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Abstract

The main objectives of this study are to clarify and deepen the understanding of
the phenomena of comprehensive security and to analyze and evaluate the political
viability and administrative operability. Furthermore, the study aims to analyze
comprehensive security as a political process and a complex system. In addition,
the research deals with changing security environment, emerging security threats.
Originally, the concept of comprehensive security derived from the previous
concept of comprehensive defense and preparedness in Finland, but it also has
roots in the Nordic states’ cooperation processes of civil security since 2009. At
policy and doctrinal levels, the 2000s saw a converging trend in Nordic states to-
wards the definition of societal or comprehensive security concepts that might co-
exist with military-led planning for war-time, but within which the softer aspects of
security were paramount. The “societal” approach defines the protection of society
as a whole — with its own complex mechanisms, values and culture — as its goal,
rather than physical boundaries or the isolated and abstract individual. It also rec-
ognizes the capacity of non-state actors within society, from businesses to social
organizations and individuals, to play a large role themselves in warding against,

coping with, and recovering from disasters.

The research questions are:

1. What is comprehensive security like as a policy or meta-strategy, political
process and complex system?

2. Is the comprehensive security policy or meta-strategy politically viable and
administratively feasible? What kind of conditions the strategies (policies) provide
for the administrative operability and the development of capabilities?

The theory framework is based on Niklas Luhmann’s systems and complexity
thinking. Luhmann perceives society as centetless and topless system in which
communication, information and meanings are considered as the basic elements.
The aim of communication is to cause action in systems and formulate new system
levels by creating new chains of communication.



The empirical part of the research is established on the methodology of concept
analysis, content analysis and policy-analysis. The policy-analysis was conducted by
the method of political reading. Political reading can be characterized as ‘de-
mapping’, which refers to opening up new aspects of contingency and thus ex-
panding of the presence of the political therein (Palonen 1993: 13-15).

Through the analysis of the political process the struggle of meanings was iden-
tified. As a concept, comprehensive security is ambiguous, unanalytical and unclear.
There is a lack of shared meanings, which reflects on how difficult it is to steer the
comprehensive security. By emphasizing its cooperative and coordinative nature,
is believed to promote better governance of security. However, the lack of steering
hampers the political viability which the difficulties of the coordination clearly indi-
cate.

Many of the basic elements of a system (information/knowledge, communica-
tion and meanings) have been ignored in the development of comprehensive secu-
rity. This hampers its administrative operability. The study emphasizes that system-
ic instruments, systems intelligence, identified interdependence and systemic nature
of threats and security environment are essential components of comprehensive
security governance.

The research produced also 10 normative conclusions, by which the compre-
hensive security can be developed further with. In addition, it gives the recommen-
dation for the development of a model, according to the idea of intelligent adaptive
complex system. It also offers information for new political aligning and policy
formulations. Due to the process approach of the research, it pays attention to
societal security system as a whole, not to single functions or actors. This fits to-
gether with the goals set for comprehensive security and the requirements the se-

curity environment and complexity imposes.

Key words: Broad security, Comprehensive security, Comprehensive approach,
Comprehensive defense, Complexity thinking, System thinking, Interdependence,
Policy- analysis



Tiivistelma

Tutkimuksen padmadrind on ymmirtia ja selittdd sekd analyysin ettd valittujen teo-
reettisten kisitteiden avulla kokonaisturvallisuuden systeemid sekd sen edellytyksid
vastata turvallisuusympiriston edellyttimiin uudistukseen. Kokonaisturvallisuutta
tarkastellaan kompleksisena (yhteenkietoutuneena) ilmiéné seki turvallisuuspoliitti-
sena metastrategiana, ja sen lihestymistapa on holistinen. Ilmi6 pyritddn ymmirti-
miin uudelleen ja paremmin vuorovaikutteisena osana turvallisuuden rakenteita ja
toimintaymparistod.
Tutkimus vastaa kysymyksiin:
1. Millainen kokonaisturvallisuus on julkisena politiikkatoimena, politiik-
kaprosessina ja kompleksisena systeemina?
2. Onko kokonaisturvallisuus poliittisesti kelpoinen ja hallinnollisesti to-
teutettavissa? Millaisia edellytyksid strategiat luovat toteutettavuudelle ja

kyvykkyyksille?

Tutkimuksen teoriaviitekehys perustuu Niklas Luhmannin systeemiajatteluun,
joka korostaa valintoja kompleksisuuden hallinnan vilineind sekd kommunikaation,
tiedon ja merkitysten keskeisyyttd systeemin rakenteellisina peruselementtein.
Luhmann nikee yhteiskunnan huiputtomana ja keskuksettomana prosessikisittee-
ni, jossa kommunikaation tarkoituksena on aiheuttaa systeemissd toimintaa ja
muodostaa timin kommunikaation ketjuuntumisen kautta uusia jirjestelmaitasoja.
Tutkimus tarkasteli sitd, miten strategioiden vilinen, kokonaissysteemid struktu-
roiva kommunikaatio toimii jirjestelmitasojen muokkaajana.

Tutkimuksen empiirinen osa rakentuu kisiteanalyysin, sisdltéanalyysin, toimin-
taympiristoanalyysin sekd policy-analyysin menetelmien varaan.

Kokonaisturvallisuuden rakentumisen politiikkaprosessin analyysi tunnisti kehit-
timiseen liittyneen merkityskamppailun. Kisitteen analyysi toi esiin sen episelvyy-
den ja epdanalyyttisyyden sekd jaetun merkityksen puuttumisen, mikd heijastuu
metastrategian ohjaavaan vaikutukseen seki sithen, miten politiikkaideaa jatkossa
kehitettiin. Kokonaisturvallisuuden politiikkaidea on sindllddn laajasti hyviksyttdva
ja silli on positiivista valenssia ja yhteistyon sekd koordinoinnin korostamisella
uskotaan olevan kokonaisuuden hallintaa kehittivd vaikutus. Turvallisuuden koko-



naisuuden koordinointitarve onkin jo pelkdstddn uhkien keskindisriippuvuuden
vuoksi ilmeinen. Poliittista kelpoisuutta haittaavat kokonaisuuden strategisen ohja-
uksen ohuus ja hajanaisuus, mikd nikyy erityisesti yhteensovittavan tehtivin vai-
keutena. Monet systeemin rakenteellisista peruselementeistd ovat jadneet kokonais-
turvallisuuden kehittdmisessad vihille huomiolle. Tutkimuksen mukaan timi vaike-
uttaa sen toteutettavuutta. Kokonaisturvallisuuden hallinnassa olennaista on kes-
kindisriippuvuuksien ja systeemisyyden tunnistaminen ja hallinta. Huiputtomassa ja
keskuksettomassa yhteiskunnassa, moderneissa turvallisuushaasteissa sekd siini,
millaisen systeemin kokonaisturvallisuus muodostaa on keskeistd tunnistaa myos,
miten kokonaisturvallisuutta ohjaavaa metastrategiaa tulisi kehittaa.

Tutkimus tuotti 10 johtopaitostd, joiden avulla kokonaisturvallisuutta voidaan
edistad. Lisiksi se sisdltid suosituksen kokonaisturvallisuuden kehittimisen ratkai-
sumalliksi alykkddn adaptiivisen kompleksisen turvallisuussysteemin idean avulla.
Tutkimuksen arviointitieto tarjoaa eviitd uusien kokonaisturvallisuutta koskevien
poliittisten linjausten ja politiikkatoimien muotoilulle. Prosessimaisen otteensa
vuoksi tutkimus kiinnittdd huomiota yksittdisten osatekijoiden tai toimijoiden sijaan
prosessiin ja kokonaisuuden systeemisyyteen, mikd korreloi sekd kokonaisturvalli-

suuden tavoitteiden ettd kompleksisuuden vaatimusten suhteen.

Avainsanat: kokonaisturvallisuus, laaja turvallisuus, kokonaismaanpuolustus,
kompleksisuusajattelu, systeemiajattelu, keskindisriippuvuus, policy-analyysi



Esipuhe

Max Weber totesi, ettd mikdin sellainen ei ole ihmiselle minkdin arvoista, mitd hin
ei voi tehdi intohimoisesti (Hietaniemi 2009, 7). Weberilld sininsd on ollut tieteel-
liselle ajattelulleni suuri merkitys, mutta hinen edelld mainittu lauseensa kuvaa en-
nen kaikkea viitOskirjani my6td rakentunutta suhdettani tieteeseen, ajatteluun ja
kirjoittamiseen seké tutkimuksen tekemisen paloon. Weberin lisiksi tuli tietenkin
muitakin vaikuttajia, ennen kaikkea Niklas LLuhmann sekd Kari Palonen, joiden
ajattelusta sovelsin tidhin viitdskirjatutkimukseen teoreettisen ja metodisen tulkin-
taviitekehyksen. Tutkimusprosessi oli ilmi6n, harvemmin kdytetyn menetelmin ja
tukevan teorian yhteisesti muodostama partituuri, joka sen osien myoti kasvatti
tutkijalle erittdin laajan nakokulman ja tietimyksen turvallisuuden laajaan kokonai-
suuteen ja sithen sisiltyviin prosesseihin, seki keinovalikoimaan, jolla turvallisuus-
haasteisiin voidaan yrittdd vastata. Viitoskirjaty6 tarjosi mahdollisuuden laajentaa
osaamiseni painopistettd sekd padsti kiinni ohjauskysymysten ohella turvallisuuden
operatiivisiin substanssikysymyksiin ja tarkastella niitd sitd taustaa vasten, jonka on
tuonut lihes viidentoista vuoden kdytinnén kokemukseni turvallisuuden erilaisissa
instituutioissa. Tutkimuksen myo6td olen tutustunut myos nithin kaikkein vasten-
mielisimpiin ilmiéihin ja prosesseihin, jotka turvallisuutta uhkaavat, mutta samalla
my0s sithen toivoon, jota uusien ja laajojen turvallisuutta edistivien keinojen kehit-
timinen herattaa.

Viitoskirjatyossa ohjauksella on suuri merkitys. Kiitin Tampereen yliopiston
turvallisuushallinnon professori Sirpa Virtaa taitavasta, keskustelevasta, kannusta-
vasta sekd korkeatasoista tieteellistd vaatimustasoa edellyttivistd ja ylldpitdvistd
ohjauksesta. Kiitin myo6s esitarkastajia professori Pirkko Vartiaista ja dosentti, puo-
lustusministerion va. tutkimusjohtaja Kari Laitista arvokkaista kommenteista.
Tyoni lukemisesta ja kommenteista kiitin my6s professori Jan-Erik Johansonia
sekd professori, tutkimusjohtaja Hannu H. Karia. Lisaksi haluan kiittid Maanpuo-
lustuskorkeakoulua vierailevan tutkijan tehtdvistini sekd Tampereen yliopiston
Johtamiskorkeakoulua tutkijan tehtivistd: molemmat mahdollistivat viitoskirjatut-
kimukseni tekemisen kokopiiviisesti. Nykyinen tutkijatyéni Johtamiskorkeakou-
lussa sekd Nordforskin NordSTEVA huippuyksikéssia (Nordic Centre of Excellen-



ce for Security Technologies and Societal Values) on mahdollistanut tutkimukseni
viimeistelyn erinomaisissa puitteissa.

Lampimat kiitokset my6s emeritusprofessori Juha Vartolalle, jolla oli kannusta-
jana minulle suuri merkitys sukellettuani hallintotieteisiin maisteriopinnoissani.
Hinen vaikutuksestaan loikkasin hallintotieteilijiksi tiysin toisesta tiedekunnasta ja
jatkoin opintojani edelleen maisteriopintojeni jilkeen. Kiitin Vartolan lisiksi my6s
emeritusprofessori Ismo Lumijirved tohtoriopintojeni ohjauksesta niiden alkuvai-
heessa.

Eversti (evp.) Aapo Cederbergille kuuluu kiitos tutkimusaiheen pallon heittimi-
sestd sekd kannustuksesta tutkimusprosessin eri vaiheissa. Lisiksi kiitin Turvalli-
suuskomitean sihteeristéd laajan tutkimusaineiston luovuttamisesta tutkimuskayt-
tooni.

Kiitin my0s perhettini tuesta ja kaikkia niita ihmisid, jotka timin tutkimuspro-
sessin aikana ovat antautuneet kanssani kiinnostaviin keskusteluihin kokonaistur-
vallisuuden tiimoilta.

Vantaalla 2.12.2015
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Lyhenteet

CAS Kompleksinen sopeutuva systeemi

CES Kompleksinen kehittyvi systeemi

ETY] Euroopan turvallisuus- ja yhteisty6jirjestd
EU Euroopan unioni

EUROPOL Euroopan poliisivirasto

ICASS Alykis adaptiivinen kompleksinen turvallisuussysteemi
LVI Liikenne- ja viestintdministerio

MMM Maa- ja metsitalousministerio

METO merelliset toimijat

OKM Opetus- ja kulttuuriministerié

OM Oikeusministeri

PLM Puolustusministeri

SCES Kompleksinen sosiaalinen kehittyva systeemi
SM Sisdasiainministeri6

SPEK Suomen pelastusalan keskusliitto

STM Sosiaali-ja terveysministerié

TEM Ty6- ja elinkeinoministerit

TPAK Tutvallisuus ja puolustusasiain komitea
TSK Sanastokeskus

UM Ulkoasiainministeri6

VM Valtiovarainministerio

VN Valtioneuvosto

VNK Valtioneuvoston kanslia

YM Ympiristoministerio



Carl Schmitt:

“With regard to these decisive political concepts, it depends on

who interprets, defines and uses them; who concretely decides what peace

is, what disarmament, what intervention, what public order and security
are. One of the most important manifestations of humanity's legal and
spriritual life is the fact that whoever has true power is able to

determine the content of concepts and words. Caesar dominus et supra
grammaticam. Caesar is also lord over grammar. < ( Moutte 2005, 87.).






1 Johdanto ja tutkimuksen tausta

Valtioneuvoston kanslian tulevaisuuskatsaus painottaa hyviid kokonaisturvallisuu-
den tasoa yhtend maamme kilpailukyvyn tunnistetuista vahvuuksista. Yhteiskunnan
kokonaisturvallisuus on sen mukaan osa toimeenpanokyvyn ja kansallisen menes-
tyksen perustusta. Moniulotteisen toimintaymparistén, erilaisten keskindiskytkento-
jen sekd kansainvilisen toimintaympiriston epiavarmuustekijéiden lisddntyessd ko-
konaisturvallisuus on aiempaa keskeisemmissi roolissa. Tulevaisuuskatsaus koros-
taa erityisesti tilannekuvan ylldpitoa, kokonaisuuden hallintaa sekd vahvaa koordi-
naatiota sekd paitoksentekokykyid normaali- ja poikkeustilanteissa. Luottamus yh-
teiskuntaan ja kanssaihmisiin tuodaan esiin keskeiseni turvallisuuden tekijina.
(VNK, 2014d.).

Mitd kokonaisturvallisuudella tarkoitetaan? Kenen agendalla kokonaisturvalli-
suus on? Mikd taho aktivoi kokonaisturvallisuuden politiikkatoimena? Miten sitd
ohjataan? Millaisia vaikutuksia silli on, millainen sen poliittinen kelpoisuus tai mer-
kitys on? Polititkkaprosessit ovat merkityskamppailuja (Hiiki6 & Leino 2014, 29),
jollaiseksi my6s kokonaisturvallisuuden politiikkaprosessi muodostui.

Globaalin ja kansallisen turvallisuusympdriston jatkuva muuttuminen seki tur-
vallisuuteen kohdistuvat uhkat ja ennen kaikkea niiden hallintaan liittyvit odotukset
pakottavat tarkastelemaan seki kansallisia ettd kansainvalisid strategioita, ohjausta ja
toiminnallisia rakenteita uudella tavalla. Uudenlaisten, yhd enemmin ei-kansallisten,
yhteenkietoutuneiden ja kausaalisten turvallisuuskysymysten valossa myos nk. pe-
rinteisten turvallisuustoimijoiden — poliisin, pelastustoimen ja puolustusvoimien
seki rajavartioston - rooleja tarkastellaan uudelleen. Kdynnissa on paradigmojen ja
orientaatioiden uudistaminen. Turvallisuuspoliittisessa keskustelussa ilmenevid
kompleksisuutta lisddvid kysymyksid ovat mm. maahanmuutto, terrorismi, maapal-
lon kestivyysvaje, ilmastonmuutos, vesi- ja ruokapula sekd digitaalisuus ja infor-
maation siirtyminen tietoverkkoihin (esimerkiksi kyberrikollisuus ja informaatioso-
dankiynti). Perinteiset diplomatian keinot ovat heikkenemissd mm. turvallisuusuh-
kien epasymmetrisyyden sekid heikkojen signaalien vaikean tunnistettavuuden vuok-
si. On syntymissi erilaisia, uusia jirjestyksen ideoita, joita yritetddn sovittaa kan-

sainviliseen toimintaympiristoon. Kokonaisuus niyttdisi olevan vaikeasti ymmir-
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rettdvissa ja hallittavissa. Turvallisuus on kompleksinen, ristiriitainen ja toisinaan
my6s paradoksaalinen ilmi6.

Ministerididen toimintaymparistokartoitus luo kuvan laajasta verkottuneisuudes-
ta paitsi eri vaikutusten, my6s hyvinvointia uhkaavien tekijéiden osalta. Vaikutukset
nayttavat ulottuvan kaikille yhteiskuntasektoreille ja ne muuttavat reaalimaailman
toimintalogiikkaa. Turvallisuusympiriston muutoksessa voidaan nihdi moninaisia
uhkia ja erityisesti lisddntyva yhteistyon tarve. Perinteisen turvallisuuskasityksen
fundamenttien rinnalle on noussut uusia turvallisuuskysymyksid. Tunnemme jo
joiltakin osin vaikkapa kaupankiynnin digitalisoitumisen vaikutuksia esimerkiksi
logistiikkaketjuihin, mutta esimerkiksi 3D-tulostamisen, robotiikan sekd nano- ja
bioteknologian kaltaisten kumouksellisten teknologioiden pitkikestoisia vaikutuksia
turvallisuuteen emme vield tunne juuri lainkaan. Tdysin uudenlaisen osaamisen ja
tietoinfrastruktuurin merkitys kasvaa paitsi kilpailutekijanid, myos eriarvoisuutta
lisidvini tekijdni: jako uusien teknologioiden osaajiin sekd sellaisiin, joilta esimer-
kiksi padsy internetiin tai muuttuvassa maailmassa vilttimattomat taidot puuttuvat
syvenee. Voidaan puhua mahdollisesta digitaalisesta kuilusta sekéd globaalisti valtioi-
den vililld ettd niiden sisalld. Turvallisuuteen — ja kokonaisturvallisuuteen liittyy se,
ettd yhteiskunnan digitalisoituminen luo mahdollisuuksien lisiksi uudenlaista haa-
voittuvuutta. (VNK, 2014d.).

Termi kokonaisturvallisuus virallistettiin Valtioneuvoston petiaatepdatoksessi
(VN, 2012). Titd edelsi Hallbergin komiteaksi kutsutun asiantuntijatyéryhmain
tyoskentely. Komitean julkaiseman mietinnén ”Varautuminen ja kokonaisturvalli-
suus”, mukaan turvallisuusympiriston muuttuessa syntyi tarve tarkastella turvalli-
suutta mahdollisimman laajasti. Kokonaisturvallisuus mairiteltiin sen mukaan suo-
malaiseksi varautumisen malliksi. Aikaisempi kokonaismaanpuolustuksen termi tuli
muuttaa paremmin toimintaympdristoon ja laajaan turvallisuuskdsitteeseen sopivak-
si kokonaisturvallisuudeksi ja tahan liittyvin kehittimistoimenpiteen tavoitteena oli
viranomaistoimintojen paillekkiisyyksien poistaminen. (VNK 2010, 74 — 75.).

Tutkimnksessa kokonaisturvallisuns ymmdrretidan julkiseksi politiikkatoimekst, policyksi
Sekd metastrategiaksi. Se Roostun useista kokonaisturvallisunteen littettivistd strategioista, ob-
Jelmista tai asiakirjoista. Kokonaisturvallisuudella tavoitellaan mallia, jonka avulla
tulisi voida ohjata ja johtaa yhteiskunnan varautumista laajan turvallisuuden perus-
talta. Kisite on kuitenkin monimutkainen ja kompleksinen eiké siitd néyttdisi ole-
van yksimielisyytta, ts. siltd ndyttdsi puuttuvan jaettu merkitys. Se on my6s ilmiéna
tuore ja vahan tutkittu. Niin ollen se on vield my0s tieteellis-kisitteelliseltd identi-
teetiltddn ohuehko sekid analyyttisesti epédselvi. Se edustaa toisaalta keskindistiippu-

vuuksiin perustuvaa holistista ja kaikenkattavaa orientaatiota, joka antaa lukijalle
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kuvan kaikkien tunnistettujen turvallisuusuhkien hallinnasta, toisaalta sen toimi-
aluetta” pyritddn rajaamaan. Tdstd huolimatta se on muodostumassa yhdessi resi-
lienssin kanssa yhdeksi turvallisuuspolititkan strategisista kattokisitteista.

Kokonaisturvallisuutta luonnehtii kokonaisvaltaisuus ja tarve uudenlaisiin ky-
vykkyyksiin. Uudehkona kisitteend sen avulla pyritidn muotoilemaan uudelleen
my0s turvallisuuden ja turvallisuuspolitiikan ymmirrysti, joten se edustaa siis yhti
ratkaisua tai pyrkimystd vastata uusilla tavoilla niihin turvallisuuskysymyksiin, joita
yhteiskunnallisessa keskustelussa on viime vuosina herinnyt. Kokonaisturvallisuus
tai kokonaisvaltaisuus turvallisuuden lidhestymistapana mainitaan kirjallisuudessa
usein esimerkiksi, kun pyritidn selvittimadn keinoja laajentaa turvallisuuden vastaa-
vuutta toimintaympariston vaatimuksiin. Tavallisesti todetaan kuitenkin my®os, ettd
sotilaallisen suorituskyvyn keinot ovat keskeinen, mutta yksindin riittiméton viline,
silld asevoimienkin perinteisen roolin katsotaan olevan muutoksessa. (esim. Kauner
& Zwolski, 2013; Fitz-Gerald & Macnamara, 2012; Rieker, 20006).

Kun pubumme kokonaisturvallisundesta, pubummeteo turvallisunden ybteiskunnallisesta ko-
konaisundesta vai irrallisista kokonaisunksista, osnuksista prosesseissa, erillisistd jarjestelnd-
tasoista, joita kokonaisturvallisunden rakenteissa pyritadn sovittamaan yhteen? Kokonaistur-
vallisuus rakentuu yhteiskunnan varautumisen, kokonaismaanpuolustuksen yhteen-
sovittamisen ja laajan turvallisuuskasityksen tukemina. Tdssd erityisesti laajaan tur-
vallisuuteen liittyvit nidkemykset tuovat kokonaisturvallisuuden tarkasteluun ele-
menttejd, jotka kuroutuvat perinteisten turvallisuuskasitysten reuna-alueille ja vai-
kuttavat yhteiskunnallisessa keskustelussa turvallisuuden ja kokonaisturvallisuuden
muotoutumiseen. Turvallisuuden jakamattomuus on yksi sen keskeisimpid mairi-
tyksid maailmassa, jossa asioiden keskindisriippuvuus mairittdd turvallisuusuhkia,
nithin varautumista sekd niistd toipumista. Kokonaisturvallisuuden mukainen yh-
teiskunnan varautuminen toteutetaan periaatteella, joka korostaa yhteiskunnan elin-
tirkeiden toimintojen turvaamista viranomaisten, elinkeinoelimin ja kansalaisten
yhteistoimintana. Viime aikojen tulvat, myrskyt ym. luontokriisit seka niihin liittyvit
konkreettiset osoitukset yhteiskuntamme haavoittuvuudesta ja vaikkapa riippu-
vuuksista tietoverkkojen toiminnasta ovat korostaneet yhteiskunnan varautumista
sekd kykya toipua kriiseistd, resilienssid. Varautumiskdytinnot, jatkuvuuden ja ris-
kien hallinta ovat seurausta kokonaisturvallisuuden toimintamallien kehittimisestd
ja toiminnallistamisesta, mutta kokonaisturvallisuuden konsepti ja sen toimeenpano
ovat uusia rakenteita ja tarvitsevat kehittydkseen aikaa. Lisdksi varautuminen on
vain yksi siivu kokonaisturvallisuuden ilmidssid. Kun rakennamme kokonaisturvalli-
suutta, tulee kiinnittid huomiota koko metatason prosessikarttaan, keskindistiippu-

vuuksiin sekd ennen kaikkea prosessien ja toimijoiden muodostamiin verkostoihin
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ja solmukohtiin: kokonaisturvallisuuden systeemiseen olemukseen. Myods vakaan ja
rauhallisen toimintaympiriston kehittiminen ansaitsee huomiota kokonaisturvalli-
suuden kontekstissa.

Kokonaisturvallisuuden ilmién voi tulkita tavoitteeksi holistisesta ratkaisusta,
jonka avulla kyetdan kattamaan laaja-alaisesti monimutkaisessa ymparistossa heraa-
vid kaikenlaisia turvallisuuspoliittisia kysymyksid. Tutkimuksessa kokonaisturvalli-
suus analysoidaan ontologisesti systeemisend rakenteena ja ratkaisuna, jonka avulla
pyritddn voittamaan niitd turvallisuuspoliittisia haasteita, joita turvallisuusymparisto
atheuttaa. Kansainvilisen ja kansallisen turvallisuus- ja yhteiskuntapoliittisen kes-
kustelun mukaan laajaa kansainvilistd huomiota saavia turvallisuuskysymyksid ovat
uudet vaatimukset sotilaalliselle puolustukselle ja voimankiytolle, terrorismin tor-
junta, jirjestaytynyt rikollisuus ja ekstremismi, laiton maahanmuutto, energiaturval-
lisuuteen liittyvit kysymykset, taloudellisen vakauden tavoitteet ja epitasapaino,
harmaan talouden torjunta, kyberturvallisuushaasteet, kemiallisten ja biologisten
aseiden kaytto, ydinasekysymykset sekd erilaiset tartuntataudit. Euroopan unioni
etsii edelleen rooliaan turvallisuuden tuottajana. Furoopan tasolla turvallisuus- ja
puolustuspolitiikassa on useita haasteita: toisaalta yhteiseltd turvallisuus- ja puolus-
tuspolitiikalta edellytetddn uudenlaista tavoiteasetantaa ja roolia, toisaalta etsitdin
uutta konvergenssia puolustussuunnittelun ja vaadittavien kyvykkyyksien vililla.
Vaikka yhteisen turvallisuus- ja puolustuspolitiikan ansioksi voi laskea edistymisen
sekid sotilaallisessa etté siviilikriisinhallinnassa, ovat monet viime aikojen kriisihallin-
taoperaatiot paljastaneet useita puutteita EU- maiden kyvykkyyksissa. Pitkittynyt
taloudellinen epiavarmuus on vaikuttanut mm. siten, ettd eri maiden puolustushal-
linnoissa on jouduttu tekemain budjettileikkauksia, mikd heikentdd unionin maiden
mahdollisuutta panostaa suorituskykyjen kehittimiseen. Useat EU — maat ovat
NATOn jisenid, mutta NATO siirtdd painopistettidin pois Euroopasta. (Iso-
Markku, 2013.). Niin olikin vield 2013. Mutta geopoliittiset kysymyksenasettelut
ovat palanneet takaisin maailmanpolitiikkaan. Ukrainan kriisi on nostanut esiin
uusia kysymyksid paitsi maailmanlaajuisesti, my6s tuonut esiin strategisen diver-
genssin Buroopan unionin turvallisuuden tuottamisen kysymyksissid. Vuoden 2014
atkana EU pyrki uudistamaan yhteistd turvallisuus- ja puolustuspolitiikkaansa, mut-
ta sen rooli on edelleen episelvi ja jisenmaan ovat erimielisii mm. uhkien prio-
risoinnista. (Iso-Markku 2014, 2 - 5.).

Padministeri Jyrki Kataisen hallituksen ohjelman (2011) mukaan Suomen turval-
lisuus, hyvinvointi ja menestyksen edellytykset perustuvat laaja-alaiseen yhteistyo-
hén muiden valtioiden ja kansainvilisten toimijoiden kanssa. Maamme ulkopolitii-

kan tavoitteena on kansainvilisen vakauden, tutvallisuuden, rauhan, oikeudenmu-
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kaisuuden ja kestdvin kehityksen vahvistaminen sekd oikeusvaltion, demokratian ja
thmisoikeuksien edistiminen. Ulko- ja turvallisuuspolitiikkamme perustuu hyviin
kahdenvilisiin suhteisiin, vahvaan vaikuttamiseen Euroopan unionissa ja tehokkaa-
seen monenkeskiseen yhteistybhon osana kansainvilistd yhteis6d. Pohjoismaat
nihddin perinteisesti keskeisend viiteryhminid Suomelle. Euroopan unioni puoles-
taan on Suomen ulkosuhteiden tirkein viitekehys sekd vaikutuskanava. Lisdksi
Suomi pyrkii aktiivisesti toimimaan YK:n aseman ja toimintakyvyn vahvistamiseksi.
Naton kanssa Suomi tekee yhteisty6ta ja toimii jatkossakin vahvistaen aktiivisesti
Euroopan turvallisuus- ja yhteistydjirjestdd sekd BEuroopan neuvostoa. Ohjelman
mukaan hallitus huomioi nopeasti kasvavien suurten talouksien nousun myo6ti ta-
pahtuneen maailmanpolititkan valtatasapainon muutoksen. (VNK, 2011.).

Turvallisuuskasitteen sisiltd vaihtelee ja se muuttuu ja kehittyy jatkuvasti osana
ympariston muutosta. Nykyisin sithen liitetddn yhd laajempia kysymyksid, kuten
arjen turvallisuus, ihmisoikeuksien sekd demokratiakysymysten toteutuminen seki
inhimillinen turvallisuus. Miiriteltdessa turvallisuutta on syytd tuoda esiin sen suh-
teellisuus ja kontekstisidonnaisuus: se on aina tieteenalan kehittdma tai vakiintunut
idea turvallisuudesta ja se mddrittyy aina kulloisenkin tutkimuskohteen mukaan.
Lisdksi eri tieteenalojen ja koulukuntien turvallisuuskisitykset ovat erilaisia ja eri
kieliin sisiltyy erilaisia painotuksia turvallisuudesta. Esimerkiksi suomenkielisena
ilmaisuna turvallisuus pitdd sisdllin tutun jaottelun security ja safety molemmat
konnotaatiot. Englanninkielisen madiritelmin mukaan security viittaa vapauteen
pelosta, vaarasta, riskeistd tai huolesta. Safety puolestaan viittaa niin ikddn vapau-
teen vaarasta tai riskeistd, mutta siihen liitetddn my6s konnotaatiot fyysisen olemuk-
sen ja olosuhteiden turvallisuudesta sekd omaisuuden suojelemisesta. Tdssd kon-
tekstissa varmuus viittaa jirjestykseen, vakuutukseen ja ennustettavuuteen. (Virta
2013b, 399.).

Turvallisuus on paradoksaalinen ja ambivalentti ilmi6 (Virta 2011a, 116). Poli-
tilkkaideana sithen voidaan liittdd sekd positiivista ettd negatiivista valenssia, eli
emotionaalista houkuttelevuutta ja hyviksyttivyyttd. Korkeaa positiivista valenssia
edustaa se, ettd, turvallisuus voidaan nihdid abstraktina arvona, aina ajankohtaisena
ajan henkend (ks. Sorsa 2014, 134.). Negatiivinen valenssi puolestaan kulkee aina
yhtd matkaa turvallisuuden ilmidén kanssa, silld turvallisuuden tuottamiseksi on tun-
nistettava, ennakoitava ja tarkasteltava sitd uhkaavia tekijoitd. Sithen liitettivit mie-
likuvat voivat olla positiivisia tai negatiivisia sen mukaan, mista tieteellisista lahto-
kohdista tai millaisista nikokulmista asiaa tutkitaan. Turvallisuuden tarkastelu va-
lenssin valossa luo mahdollisuuksia tutkia sithen kiintedsti liitettavia dimensioita,

kuten valtaa ja politikointia, joille se toimii alustana.
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Turvallisuus on Zednerin (2003) mukaan tavoitteellinen olemisen tila. Objektii-
visena tilana se tarkoittaa esimerkiksi uhan puuttumista, absoluuttisen turvallisuu-
den hypoteettista tilaa tai suojaa uhkilta. Subjektiivisena tilana se merkitsee henkil6-
kohtaista turvallisuuden tunnetta, vapautta pelosta ja jinnityksesti, turvattomuuden
vastakohtaa. (Button 2008, 4.). Buzanin (et al. 1998) mukaan turvallisuus on sosiaa-
linen konstruktio, vuorovaikutteinen, ihmisten vilinen ja itseensd viittaava ilmio.
(Vuori 2011,10). Exri tieteenaloilla turvallisuus madrittyy tieteenalan kisitteiston,
empiirisen kontekstin ja tutkimuskohteen perusteella.

Kokonaisturvallisuus julkisena politiikkkatoimena voidaan ymmartdd meta-
policyksi tai meta-strategiaksi. Uusimmassa pohjoismaisessa turvallisuustutkimuk-
sessa rinnastetaan kokonaisvaltaisen, systeemisen turvallisuusajattelun ja yhteiskun-
nallisen turvallisuuden (Societal Security) ndkékulmat, jolloin kokonaisturvallisuu-
teen liitetddn mm. haavoittuvuuksien ja epavarmuuksien tunnistaminen, resilienssin
kehittyminen sekid kyvykkyyksien kehittiminen turvallisuuden edistimiseksi. Rat-
kaisu yhdistad kaikki turvallisuudet kokonaisvaltaiseksi yhteiskunnallisen turvalli-
suuden laajuudeksi. Tama tarkoittaa sisdisen ja ulkoisen turvallisuuden, riskien hal-
linnan menettelyjen, kansallisen turvallisuuden, terrorismin torjunnan, rikostorjun-
nan, kriisi- ja hatitilanteiden hallinnan ym. systeemisten elementtien integrointia
koordinoiduksi yhteiskunnallisen turvallisuuden kokonaisuudeksi. Pohjoismaisen
yhteiskunnan turvallisuuden edistdmiseen liitetidn my6s ihmisoikeuksien sekd de-
mokraattisten arvojen puolustaminen seki resilienssin keskeisyys. Resilienssid tarvi-
taan voidaksemme vastata yhteiskunnan turvallisuuteen liittyviin moderneihin haas-
teisiin. Sen tutkimuksen ja kehittimisen tavoitteessa painotetaan erilaisia kontekste-
ja, kuten inhimillinen, sosio-teknologinen, yhteiskunnallinen, organisatorinen, po-
liittinen sekd ylikansallinen. (NordForsk, 2013.).

Tami tutkimus tarkastelee kokonaisturvallisuutta systeemiseni ja kompleksisena
ilmi6ni monimutkaisuuden ja yhteenkietoutuneisuuden merkityksessi. Se tuo esiin
kokonaisturvallisuuteen liittyvien kysymysten ja uhkien vahvan keskindisriippuvuu-
den sekd systeemin laajentamisen tarpeen. Habermasin mukaan keskukseton yh-
teiskunta ei voi varmistua omasta rationaalisuudestaan, vaan joutuu tukeutumaan
sen funktiojirjestelmien edustamiin osarationaalisuuksiin (Luhmann 2004, 192—
193). Kokonaisturvallisuutta edistivit osajirjestelmit edustavat tiettyd jirjestelmad
ja samalla omaa osanikemystddn kokonaisturvallisuudesta. Luhmannin mukaan
jarjestelmien eriytyminen kuitenkin aiheuttaa jirjestelmien keskindistd kilpailua
(ibid.), joka vie huomiota pois ytimesti ja sisilloistd, kokonaisturvallisuuden ratkai-
suista.
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Tutkimus sovittaa yhteen ilmiétd koskevan kisiteanalyysin, systeemianalyysin
sekid policy-analyysin. Se analysoi niitd julkisia politiikkatoimia/policyja, jotka tut-
kimuksessa tunnistettiin osaksi kokonaisturvallisuuden systeemid. Tutkimuksen
johtopditoksissd on tunnistettu tutkimuskysymysten kannalta keskeisimmit haas-
teet sekd esitetddn ratkaisuja kokonaisturvallisuuden sisillélliseksi ja rakenteelliseksi
kehittimiseksi. Kokonaisturvallisuuden systeemin keskeinen tehtivi on tunnistaa ja
hallita sithen vaikuttavien tekijoéiden keskiniisriippuvuutta, operoiminen kompleksi-
sessa ympiristossd, systeemisen oppimisen edistiminen, édlykids sopeutuminen hal-
linnonalariippumattomasti turvallisuuskysymyksiin sekd huomion suuntaaminen

erityisesti yhteenkietoutuneisiin moderneihin turvallisuushaasteisiin.
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2 Lahestymistapa, tutkimuskysymykset ja aiempi
tutkimus

Turvallisuuteen ja kokonaisturvallisuuteen liittyvissa kehityksessi on nahtivissa
lmidita ja systeemisid haasteita, jotka vaativat tieteelliselld systematiikalla rakennet-
tuja tarkasteluja. Kokonaisturvallisuus voidaan nihdéd yhtend tapana pyrkid vastaa-
maan turvallisuuteen liittyviin kysymyksiin seki selkiyttimain turvallisuuden koko-
naisvaltaista strategista ohjausta.

Turvallisuutta sindnsi on tutkittu erittiin paljon mutta vahvaan rationaalisuuteen
ja legitiimiin toimintaan perustuvassa turvallisuuspolititkassa ei ole kovin tavallista
hyodyntad kyseenalaistavaa tai ilmién parempaan ymmirtimiseen pyrkivad poliitti-
sen lukemisen tutkimusotetta. Turvallisuuskysymyksid on ikdan kuin haluttu suojel-
la, pitdd erossa “likaiseksi” oletetuista politikoinnista ja politiikasta. Ndiden ele-
menttien yhdistiminen tutkimusasetelmassa tuottaa kuitenkin uuden nikékulman
sekd erilaisia tutkimuksellisia kontingensseja, joiden tarkastelun kautta kokonaistur-
vallisuuteen ja sen kehittimiseen voidaan luoda uusia linjauksia ja toimintatapoja.
Tutkimuksen keskeinen menetelmaillinen strategiavalinta sitoutuukin teesiin, jonka
mukaan mikéddn ilmié ei ole varmuudella poliittisuudelta suojassa (Palonen 1988,
19).

Kokonaisturvallisuus on ilmiéna uusi eikd sitd ole paljoa tutkittu. Jo 80-luvulla
kirjallisuudessa esiintyvi kokonaisturvallisuus (Heusala, 2011) on laajan turvallisuu-
den ilmentymi. Kokonaisturvallisuuteen ei ole my6skain tartuttu polititkkaideana
tai politiikkaprosessina saati, ettd sithen liittyvai politikointia olisi tutkittu tulkinnal-
lisella tai kriittiselld tutkimusotteella. Se on polititkkaideana laadittu yhteen sovitta-
vaksi ratkaisuksi ilkeisiin ongelmiin: turvallisuusympiriston hallitsemattoman muu-
toksen, vakaviin turvallisuusuhkiin, kausaalisuuksien seki yhteiskunnan laajan haa-
voittuvuuden kysymyksiin.

Tidssd tutkimuksessa ”polititkka” on sekd tulkinnan kohteena oleva ilmié etti
ohjelmat tai suunnitelmat (policyt), jotka toimivat polititkan tekstuaalisena referens-
sind. Tutkimuksen tavoitteena on ymmirtid ja tulkita uudelleen seki toisin koko-
naisturvallisuuden ilmi6ti ja polititkkaprosessia. Se analysoi kokonaisturvallisuuden
ilmiota julkisena toimintapolitiikkana (policy) ja politilkkaprosessina seké arvioi eri
kriteerien avulla sen poliittista kelpoisuutta/hallinnollista toteutettavuutta (political
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viability, administrative operability) ja vaikutuksia (policy implications) poliittisessa,
hallinnollisessa ja sosiaalisessa kontekstissa. Nididen lisdksi tutkimus tunnistaa niitd
osaamis-, suorituskyky- sekd menestystekijoita, joita muuttuva kompleksinen turval-
lisuusymparist6 edellyttidd ja peilaa niitd strategioissa tunnistettaviin tavoiteltaviin
(strategisiin)kyvykkyyksiin.

Kokonaisturvallisuuden kaltaisen turvallisuusstrategisen ilmién toteutettavuuden
reunachtoja on kiinnostavaa tutkia. Tutkimuksessa paisi kiinni kysymyksiin, joita ei
ole kysytty: millaisen systeemin kokonaisturvallisuus muodostaa, millainen politiik-
kaprosessi se on, onko se poliittisesti kelpoinen tai toteutettavissa, kuka sitd ajaa,
ketkd ovat sen poliittisia toimijoita ja ketkd ovat kokonaisturvallisuuden kohteena?
Kenelle se on muotoiltu, mihin tarkoitukseen? Kun prosessi sindnsa sai tutkimuk-
sellisen hahmonsa, herisi uusia kysymyksid, joihin palataan tutkimuksen johtopidi-
toksissd: onko se onnistunut ratkaisussaan? Miten sitd tulisi kehittaa? Tutkimuksen
analyysitieto voi tarjota eviitd uusien poliittisten linjausten ja polititkkatoimien
muotoilulle. Prosessimaisen otteensa vuoksi se kiinnittdd huomiota yksittiisten
osatekijoiden tai toimijoiden sijaan prosessiin ja kokonaisuuden systeemisyyteen,
mika korreloi sekd kokonaisturvallisuuden tavoitteiden ettd kompleksisuuden vaa-
timusten suhteen.

Tutkimuksen padmairinid on ymmirtid ja selittdd sekd analyysin ettd valittujen
teoreettisten kisitteiden avulla kokonaisturvallisuuden systeemid sekid sen edellytyk-
sid vastata turvallisuusympiriston edellyttimaian uudistukseen. Tutkimuksen mene-
telmin mukaisesti se tulkitaan lihtokohtaisesti ldpitulkinnanvaraiseksi ilmioksi,
tulkinnan kautta ymmarrettdviksi toiminnaksi (Palonen, 1988).

Tutkimus on hallintotieteellinen, joten sen tavoitteena on myds analysoida ja
osoittaa, miten policyn hallinnollisen toteutuksen suunnitteleminen tai suunnittele-
matta jittiminen olennaisesti vaikuttaa policyn toteutettavuuteen. Samalla tavoin,
kun esimerkiksi talous on ollut merkittiva ajuri turvallisuuteen liittyvissd kysymyk-
sissd viime vuodet, monet muutkin hallinnolliset kysymykset vaikuttavat merkitti-
visti sithen, miten politiikkaohjelmat ja ideat toteutuvat tai sithen, miten toteutta-
miskelpoisia ne ovat. Toisin sanoen, vaikka itse asia, substanssi suunniteltaisiin
hyvinkin perusteellisesti, voivat huonosti suunnitellut tai suunnittelematta jitetyt
hallinnolliset tekijat heikentda toteutettavuutta, viivastyttdd merkittivasti tai pa-
himmillaan jopa tehda toteuttamisesta mahdottoman.

Hallinnollisten tekijéiden vaikutukset voivat olla erityisen kompleksisia (seka yh-
teenkietoutumisen ettd monimutkaisuuden merkityksessd), silld ne vaikuttavat seka
organisaatioiden sisdiseen ettd ulkoiseen toimintaympirist6on, mistd kyberturvalli-

suuteen liittyvit kysymykset ovat erinomainen esimerkki. Sen hallintaan liittyvissa
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kyvykkyydessi on tunnistettava monimutkainen kokonaisuus, joka muodostuu
moniosaajamallin verkostorakenteessa: on hallittava paitsi kyberuhkiin, syihin ja
seurauksiin tietoverkoissa liittyvi turvallisuusosaaminen, my6s se monimutkainen
hallinnollinen viitekehys, jossa kyberuhkat mahdollistuvat ja operoivat.

2.1 Tutkimuksen tieteenfilosofiset sitoumukset

Tieteen edistyminen ja kehittyminen edellyttdvit kisitteiden muodostamista. Arki-
kieleen omaksutut ilmaisut ovat usein epimdéariisia, monimielisid ja epatdsmallisesti
kdytettyjd, kun taas tieteessd pyritidn midritelmien eksaktiuteen, tarkkuuteen, tis-
millisyyteen ja selkeisiin rajauksiin. Termien systemaattisen konstruoinnin ja modi-
fioinnin tarkoituksena on auttaa ilmaisemaan teoreettisia propositioita. (Niiniluoto,
1997.).

Tutkimuksen keskeisin kisite, kokonaisturvallisuus on monikerroksellinen ilma-
us, joka maaritellddn usein eri tavoin, maarittdjin mukaan. Kokonaisturvallisuuden
pédideana on toimia eri toimijatahoja ja toimintoja koordinoivana, yhteen sovitta-
vana kattokisitteend ja ymmarryksend, jolloin keskeiseksi tavoitteeksi tulee asettaa
sen madrittiminen siten, ettd kokonaisturvallisuuden kisitteesti muodostuu yksi-
mielisyys, jaettu nikemys/merkitys. Tama on merkityksellisti jotta kdsite ymmdrretain
samalla tavoin ja kokonaisturvallisuuden objaukseen litttyvat tavoitteet ja strategioiden totentta-
minen voidaan toimeenpanna ja ymmartdda ybteisissa viitekehyksissa. Kokonaisturvallisuuden
lmioén konstruktio osoitti, ettd sen médritelmiin sisiltyy hyvin erilaisia orientaatioi-
ta, painotuksia ja ontologisia propositioita, joskin myo6s yhteisia ja jaettuja merkityk-
sid on havaittavissa.

Tutkimus on kvalitatiivinen.  Tutkimusotetta —madrittdd  hermeneuttis-
fenomenologia, joka edustaa osaa laajemmasta hermeneuttisesta perinteest. Taman
mukaisesti tutkimus pyrkii selittimédn, ymmartiméan ja tulkitsemaan tutkimusky-
symysten problematiikkaa sekd analysoimaan ilmién sisiisid vuorovaikutuksia ky-
symyksenasettelunsa ja aineistonsa varassa. Fenomenologian idean mukaisesti tissd
tutkimuksessa pyritdan ilmion oivaltavaan havainnointiin ja sen tavoitteena on niah-
did ilmi6on liittyvid syvempid merkityksid. Thmisen suhde todellisuuteen nihdiin
merkityksilld ladatuksi ja kompleksisuusajattelussa, joka puolestaan muodostaa ti-
min tutkimuksen teoreettista perustaa yhdessi systeemiajattelun kanssa, korostuu
mm. jaettujen merkitysten keskeisyys ja mielekkyys. Fenomenologisen tutkimuksen
hermeneuttinen ulottuvuus tulee esiin tulkinnallisuudessa. Tutkimuksen kohteena
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oleva ilmi6 on olemassa sellaisenaan, mutta esiintyy sellaisessa muodossa, ettd tutki-
ja rajaa ilmi6n maailmaa tulkintansa kautta. (Tuomi & Sarajirvi 2012, 34-35.).

Hermeneutiikassa ihmisten toiminta nihddin intentionaalisena ja siten myos
toiminnan ja sen tulosten nihdédn sisiltdvin erilaisia merkityksid. Tietoa tuotetaan
hahmottamalla asioiden ja niiden kontekstien vilisid yhteyksid ja tarkastelemalla
ilmibitd suhteessa sekd toisiin samanaikaisiin ilmi6ihin ettd ilmididen kehitykseen.
Tieto voidaan hermeneutiikassa ymmirtai jatkuvana tulkintojen prosessina, jossa
tulkinnat ja tieto uusiutuvat hermeneuttisessa kehissi: yksityiskohtien tulkinta vai-
kuttaa kokonaisuuden tulkintaan ja tutkimuksen kohteesta tehtyjen tulkintojen uu-
delleentulkitseminen tuottaa yhid laajenevampaa ymmairrystd kohteesta. (Nurmi,
2002.).

Miiritelmit ovat tissd ilmiotd kuvaavina keskeisessd asemassa ja ne voidaan
nihdd myo6s propositioina. Tavallisesti mairitelmid ei ole asemansa vuoksi tekstissa
tapana pitdd tosina tai epitosina, vaan ne muodostavat varsinaisten propositioiden
paikkansa pitivyyden tarkastelun perustan. Paikkansa pitivyyden sijasta voidaan
tarkastella sitd, ovatko midritelmit kontekstissaan tarkoituksenmukaisia. Onnistu-
neessa tutkimuksessa osaongelmien perusteellinen selvittiminen voi nayttid myos
kokonaisuuden uudesta nikokulmasta tai valaista jotain sellaista puolta siité, joka ei
ilman tutkimustuloksia olisi ilmeinen. (Nurmi, 2002.).

Policy analyyttinen tutkimus tuo nakyvisti esiin dynaamisia, toisiinsa kietoutu-
neita ongelmia sekd moninaisia, kilpailevia arvoja. Mitd kompleksisempi tutkimuk-
sen kohde on, sitdi enemmain siiti on mahdollisia tulkintoja, jolloin ratkaisu oi-
keimmasta tulkinnasta vaikeutuu. Julkisiin politiikkatoimiin liittyvit ongelmat eivit
my6skddn kunnioita minkdinlaisia paradigmaattisia viitekehyksid, joten tillaisiin
ongelmiin on syytd tarttua moniparadigmaisilla ty6kaluilla. Tarinankerronnallisen
otteen avulla tutkimuksellinen nikeminen samanaikaisesti useista eri nikékulmista
on mahdollista ilman ettd tutkija joutuu toivottoman pluralismin vietavaksi. Ker-
ronta punoo yhteen tutkimuksen elementtej: todellisia ja ohjeellisia nikemyksi,
vilsauden erivapautta sekd maailmankisityksida (Bobrow & Dryzek 1987, 149 -
151.).

Niiniluodon mukaan tieteenfilosofia muotoilee metodologisia sidint6ji ja peri-
aatteita, mutta ne eivit kuitenkaan mekanisoi tai automatisoi tutkimusta. Metodolo-
giset sdannot eivit kahlitse tutkimusta sddntéjen seuraajaksi. Tamad mahdollistaa
tilan jattimisen sellaiselle luovien tai ennustamattomien tekijéiden vaikutukselle,
jota ei ennakolta tarvitse sitoa tietoisesti noudatettaviin metodologisiin toimintaoh-
jeistuksiin. Sen sijaan keskeistd on ottaa huomioon tieteellisen tiedon tavoittelun

yleiset periaatteet, jotka arvioivassa tutkimuksessakin erottavat tieteellisen tutki-
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muksen vaikkapa arvioivasta selvityksestd. Tieteellisyys liittyy tutkimusprosessiin
sekd tapaan, jolla tieteellistd tietoa tavoitellaan. Sille on ominaista esimerkiksi pyr-
kimys objektiivisuuteen, ei-objektiivisten tekijéiden eliminointiin tutkimuksen ede-
tessd, viitteiden julkinen perustelu sekd julkisen tieteellisen keskustelun lipikdymi-
nen seka kritiikki. (Niiniluoto 1997, 80 - 83.).

Mintysaaren (1999) mukaan evaluoinnin tieteellisyyteen vaikuttaa se, millaista
logiikkaa siind sovelletaan. Tama tutkimus rajaa pois totuuden tavoittelun sellaisessa
positivistisessa mielessd, jonka mukaan tutkimuksella olisi tavoitettavissa jonkinlai-
nen absoluuttinen tutkimista odottava todellisuus. Tutkimus sitoutuu toisaalta mal-
tilliseen realismiin, toisaalta relativismin sallivaan ja liberalistiseen kantaan, jossa
kisitys todellisuudesta nihddin sosiaalisena konstruktiona ja maailma koostuu yh-
den totuuden ja todellisuuden sijaan useista totuuksista ja todellisuuksista ja kaikki
tulkinnat asioiden tilasta voivat olla yhta patevia. (Mantysaari 1999, 55-68.).

Tulkinnallisuuteen perustuvassa tutkimuksessa tiydellistd objektiivisuutta, ratio-
naalisuutta tai edes tulkintojen kattavuutta ei ole mielekisti tavoitella. Koska koko-
naisturvallisuudesta on olemassa eritasoisia, auktorisoituja ja toisistaan eridvid ni-
kemyksia ja kdytintoji ja koska ilmioon liittyy myos monenlaisia jannitteitd, voidaan
objektiivisuutta edistdd esimerkiksi tuomalla eri nikékulmia mahdollisimman tasa-
vertaisesti esiin sekd huolehtimalla siitd, ettd tutkimuksen péattelyketjut ovat loogi-
sia. Tidssd tutkimuksessa erityisen keskeiseksi nousi esimerkiksi tutkijan tietoinen
valinta tutkia kohdetta riippumattomana turvallisuusfunktioista tai -toimijoista ja
niiden mairitelmistd kokonaisturvallisuudesta. Tami ehkdisi omalta osaltaan politi-

kointia suhteessa tutkimusprosessiin tai tulosten manipulointia.

2.2 Monitieteinen nakokulma tutkimuksen lahestymistavassa

Turvallisuutta koskevan perustutkimuksen tavoitteena on tieteen kehittyminen:
tieteenalan teorioiden ja kisitteiston sekd tutkimustradition mukainen turvallisuu-
den tutkimus. Aidosti monitieteistd tutkimusta tarvitaan, silli turvallisuuteen ilmi6-
ni liittyy vaatimuksia: se yhdistetddn lihes kaikkiin inhimillisen elimin puoliin ja
ldhestyy sitd kautta hyvinvoinnin kisitettd. Turvallisuus liittyy my6s ldhes kaikkien
viranomaisten toimintaan ainakin vilillisesti. (Virta, 2011b.).

Tdama tutkimus sijoittuu monitieteiseen kenttddin. Se nojaa hallinto-, valtio- ja
politiikan tutkimuksen tieteentraditioithin ja orientoituu tutkimuskohteeseen sys-
teemi- ja kompleksisuusajattelun sekd policy-analyyttisen menetelmin nakokulmien

kautta. Monitieteellisen tutkimuksen luonne on kokoava, jolloin yhteistd tutkimus-
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aluetta lahestytddn eri alojen kysymyksenasettelusta, menetelmisti seka teoreettisista
nikokulmista kisin (Mikkeli & Pakkasvirta 2007, 63—64). Sotatieteet edustavat osal-
taan johtamisen, strategioiden, viranomaisyhteistyon ja turvallisuuden tieteellisid
professioita ja niiden viitekehyksissdi on tukevia elementtejd timin tutkimuksen
toteuttamiseen. Vuoren (2011, 105) mukaan erityisesti strategiat ovat turvallisuus-
tutkimusta, politiikkatieteitd ja sotatieteitd yhdistivd kokonaisuus, mikd tdmin tut-
kimuksen kannalta on keskeinen nikékulma.

Kokonaisturvallisuuden kehittymiseen ovat vaikuttaneet osaltaan my6s human
security — doktriini sekd rauhantutkimus, joissa molemmissa painotetaan esimerkik-
si yhteistydn merkitystd sekéd esimerkiksi kestivin kehityksen idea, joka systeemise-
na tarkasteluna kiinnittad huomiota turvallisuuden syihin ja seurauksiin.

Heusalan mukaan kokonaisturvallisuus asettaa tutkimuksellisia haasteita, joissa
monitieteisyys on tarpeen. Kokonaisturvallisuuden tutkimuksessa huomio tulisi
hinen mukaansa kiinnittdd turvallisuuden rakentamisen prosesseihin. Parhaimmil-
laan tutkija voi 16ytad kokonaisturvallisuusajatteluun liittyvin inhimillisen turvalli-
suuden kisitteen tukemana sellaiset teoreettiset ja metodologiset vilineet, joilla voi
paastd turvallisuuspolititkan pintatason lipi ja pystyd syventimain vallitsevaa ajatte-
lutapaa turvallisuuden rakentumisesta. (Heusala 2011, 109.). Inhimillinen turvalli-
suus ldhestymistapana pyrkii purkamaan vallitsevaa valtiokeskeistdi ymmirrysta
turvallisuudesta (Limnéll 2009, 50).

Turvallisuuden hallinnan (security governance) elementtejd ovat ajattelu ja arvot,
joihin se perustuu, rakenteet ja organisaatiot, jotka niitd toimeenpanevat, menetel-
mit, joilla strategiat ja ohjelmat kddnnetddn toiminnaksi sekd tuloksena oleva toi-
minta, kdytinnot ja vaikutukset. Turvallisuushallinto on tutkimuksen nikékulmasta
omanlaisensa ja erityinen: turvallisuus — etuliite viittaa ominaisuuksiin, joita ei voida
kytked pois pdaltd tai jattid huomiotta. Valtio- ja hallintotieteellisesti tarkastellen
kysymys on Max Weberin termein valtion legitiimisti yksinoikeudesta fyysisen va-
kivallan ja pakkovallan kiytt66n (Virta, 2007; 2011b.).

Turvallisuus on esimerkiksi sisdasiainhallinnon, poliisin toiminnan ja puolustus-
voimien strategisena tavoitteena sekd yhteiskunnallisen vaikuttavuuden indikaatto-
rina vaikuttavuuslahtéisen johtamisen mukaisesti. Nédiden padmairien operationali-
soinnissa, mittaamisproblematiikassa ja mairittelyssd voidaan eritelld runsaasti haas-
teita tieteelliselle tutkimukselle. (ibid..). Lisdksi turvallisuuden hallinnan tutkimuksen
kenttd on laaja ja timénkin tutkimuksen intressialueet ovat sithen kenttiin kuulu-
via: rakenteet ja organisaatiot, strategiat sekd ohjaus.

Hallintoa tutkitaan monilla tieteenaloilla eikd raja esimerkiksi hallinto- ja poli-

tilkkatieteiden vililld ole selvd. Useilla hallintotieteisiin luettavilla oppiaineilla on
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tiivis yhteys johonkin muuhun tieteenalaan. Niiden oppiaineiden identiteetti raken-
tuu kiytinnossid kahden tieteenalan rajapinnalla. (Hyyryldinen 2012, 2.). Turvalli-
suuskysymyksid pyritdan ratkaisemaan yha kokonaisvaltaisemmin moninaisten osaa-
jien, professioiden ja kyvykkyyksien yhteisty6nd, mistd ovat osoituksena yhi ver-
kostomaisemmat rakenteet turvallisuuden hallinnassa (Virta, 2011b). Hallinto- ja
valtiotieteissd on aiemmin tutkittu polititkkaverkostoja (policy networks), kump-
panuusverkostoja sekd viranomaisyhteistyota (ks. esim. Valtonen, 2010). Lisdksi
verkostoteoriat, verkostoanalyysit ja verkostojohtaminen ovat relevantteja nako-
kulmia my6s esimerkiksi eurooppalaisen siviilikriisinhallinnan tarkasteluissa. (Virta,
2011a). Verkostoituminen liittyy laajan turvallisuuskisityksen levidmiseen ja vakiin-
tumiseen, mistd ovat konkreettisina esimerkkeini vaikkapa Europolin Nopean toi-
minnan verkosto (First Response Network), jonka avulla lainvalvontaviranomaiset
voivat reagoida Euroopassa tehtiviin terrori-iskuihin nopeasti (Europol, 2011) seka
erilaiset turvallisuusklusterit, joita voidaan tarkastella ikdan kuin verkostojen verkos-
toina. Erityisesti turvallisuusverkostoihin liittyvissa tutkimuksessa pyritian monitie-
teiseen ja moninidkékulmaiseen tutkimusotteeseen (Virta 2007, 50).

Tissd tutkimuksessa hallinto tulkitaan erityisesti ohjaukseksi ja siten yhteen so-
vittavan roolinsa mukaisesti strategiseksi mahdollistajaksi. Verkoston seki horison-
taalisten virtojen ohjattavuuteen liittyvit kysymykset ovat tutkimuksen kiinnostuk-
sen kohteena. Kokonaisturvallisuuden ilmi6ta ja sithen liittyvid rakenteita tarkastel-
laan asiantuntijaverkostona, sosiaalisena systeemini, kompleksisena konstruktiona.

Nikemykset verkostomaisesta turvallisuushallinnasta antavat tyékaluja verkosto-
johtamisen kehittimiseen mm. tarkastelemalla toimintaymparistéd sekd solmukoh-
tia uudella tavalla. McLaughlinin (2007) ja Shearingin (2001) mukaan solmukohdat
ovat verkostoissa tiedon, kapasiteetin seki resurssien sijaintipaikkoina ja ne vaikut-
tavat mm. informaation vaihtamiseen sekd tehokkuuden vahvistamiseen (Virta
2007, 48—49.).

Weberildinen vaatimus tutkimuksen arvovapaudesta on sisillytetty linsimaisten
yhteiskuntatieteiden metodologiaan. Tutkijaa sitoo ja ohjaa hinen oma tiedonin-
tressinsd, toisin sanoen tutkimus ei voi olla koskaan arvovapaata, mutta tutkimuk-
sessa ja tieteessd ei tule esittdd tutkijan omia arvoarvostelmia eikd suosituksia asioi-
den parantamiseksi. Talld ei tarkoiteta esimerkiksi tieteen ja politiikan erillisyyttd
toisistaan, tai etteivitké tutkijat ja tieteelliset tulokset ja argumentit olisi hy6dyllisia
ja kaytinto6n sovellettavia niin hallinnossa kuin polititkassakin. Tieteen tulosten
perusteella kyetddn esittimidin vaihtoehtoja, mutta tutkimuksen suositukset tulisi
antaa hypoteettisina siten, ettd vaihtoehtoja, seurauksia ja mahdollisuuksia arvioi-
daan. Valinta jda paattdjille ja viranomaisille. Kun suositukset ovat alisteisia kuvai-
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lulle, analyysille ja ymmirtimiselle, toimeenpanijat voivat itse médrittdd ja arvioida
esimerkiksi strategian todenndkoisid seurauksia. (Virta, 2011b.).

Polititkan tutkimus ja hallinto-oppi ovat lihentyneet toisiaan policy-analyysin
kehityksen myotd. Suuri osa my6s hallintotieteellisestd tutkimuksesta on ollut poli-
cy-analyysin piirteiden mukaisesti evaluatiivista tutkimusta ’policy-analyysin” toi-
miessa ldheisend ilmaisuna hallinnon arvioinnin kisitteelle. (Juntunen 2010, 36.).

Policy- analyyttisena tutkimuksena timi tarjoaa omalta osaltaan nikokulmia ja
rakennusaineita maamme turvallisuuspoliittiseen keskusteluun, kysymyksid ja tietoa
sen tueksi. Tutkimuksen menetelmini policy-analyysi esitellidn luvussa 4.4. Niini-
luodon (2012, 2) mukaan nidytt66n perustuvassa politilkassa tarvitaan tieteellistd
tietoa siitd, missa tilassa tarkasteltava asia tai ilmi6 on ja millaisia seurauksia erilaisil-
la toimenpiteilld on. Tidssd tutkimuksessa tavoitteena on tuottaa sen kysymysten
nikokulmasta tietoa kokonaisturvallisuuden ilmiosté, strategioiden vaikuttavuudes-
ta sekd niistdi menestystekijoistd, joita tulevaisuuden turvallisuuspolitiikalla tulisi
strategisesti edistdd. Verkottuneessa, globaalissa maailmantaloudessa informaatio ja
tietimys sekd kyvykkyys ovat merkittivid elementteji: relevantin asiantuntija- ja
osaamisinfrastruktuurin kehitys on kriittinen menestystekija myos turvallisuuden
verkostoissa.

2.3  Tutkimuskysymykset

Millainen julkinen polititkkatoimi (policy) kokonaisturvallisuus on? Miten politiik-
kaprosessi muodostui, mika taho sitd ajoi, kenen intresseja kehitys noudatti, millai-
sia toimijoita prosessissa oli mukana? Onko se onnistunut ratkaisussaan? Onko se
poliittisesti kelpoinen ja hallinnollisesti toteutettavissa?

Tutkimuksessa tehtivin analyysin ja arvioinnin tieto voi tarjota eviitd uusien
poliittisten linjausten ja polititkkatoimien muotoilulle sekd kokonaisturvallisuuden
mallin evoluutiolle ja kehittimiselle. Systeemisen otteensa vuoksi tutkimus kiinnit-
tid huomiota yksittdisten osatekijoiden tai toimijoiden sijaan prosesseihin ja koko-
naisuuteen, mikd korreloi hyvin sekd kokonaisturvallisuuden tavoitteiden ettd
kompleksisuuden vaatimusten suhteen.

Tutkimuksessa tarkastellaan kokonaisturvallisuutta yhteiskunnallisen turvalli-
suuden metastrategiana seki lihtokohtaisesti kompleksisena lmiéné systeemisestd,
kompleksisesta nikokulmasta ja kysytidn, milld tavoin turvallisuusympiriston vai-
kutukset tulisi huomioida kokonaisturvallisuuden kokonaisrakenteissa (systeemissi)
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ja millaisia vaatimuksia kyvykkyyksille on havaittavissa. Tutkimus keskittyy kahteen
temaattiseen kysymykseen:

1. Millainen kokonaisturvallisuus on julkisena politiikkatoimena, politiik-
kaprosessina ja kompleksisena systeemina?

2. Onko kokonaisturvallisuus poliittisesti kelpoinen ja hallinnollisesti to-
teutettavissa? Millaisia edellytyksid strategiat luovat toteutettavuudelle
kyvykkyyksille?

2.4 Tutkimusprosessi

Poliittisen lukemisen menetelmissd on erotettavissa nelja tutkimuksen prosessia
ilmentivai vaihetta:

1. Tekstien pilkkominen kiyttokelpoiseksi aineistoksi analyyttisen lukemi-
sen tavalla,

2. Tekstin luokittelu,
3. Tekstejd syntetisoiva paattely seka

4. Tutkimustekstin kirjoittaminen.
(Palonen 1988, 21.).

Tutkimus toteutettiin vuosina 2012—2015. Aihe hahmottui loppuvuonna 2011 ja
jalostui sen jilkeen vihitellen substanssiin liittyvien tutkimusseminaarien tuloksena
sekd teoreettisten ja tieteenfilosofisten opintojen ohessa tutkimuskysymyksiksi.
Ty6skenneltyini yli kymmenen vuotta erilaisissa turvallisuusorganisaatioissa kiin-
nostuin kokonaisturvallisuuteen liitetyistd erilaisista konnotaatioista ja siitd, ettd
turvallisuustoimijatkin nayttivit ymmirtivin kokonaisturvallisuudella hiukan eri
asioita. Kokonaisturvallisuuteen naytti myos liittyvin monenlaisia vivahteita ja
jannitteitd: puhummeko turvallisuuden kokonaisuudesta vai jostain muusta jitjes-
tyksestd, systeemistd tai rakenteesta? Kisitteen kotimaisen mairittelyn mukaan ky-
symys on yhteiskunnallisen varautumisen mallista. Kirjallisuuden ja aineiston perus-
teella on perusteltua puhua myos kokonaisvaltaisesta lihestymistavasta turvallisuu-
teen, minkd vuoksi tutkijan ennakkokisitykset suuntautuivat kokonaisvaltaiseen

turvallisuuden — ja titen my6s kokonaisturvallisuuden systeemiseen olemukseen.
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Kun tutkimuksen aihe on kompleksinen, on my6s sen kysymyksenasettelu
kompleksista ja kysymysten muotoiluun jouduttiin palaamaan prosessin aikana
useita kertoja. Samanaikaisesti tutkimusprosessiin punoutui omalla raiteellaan teo-
riaperustaksi systeemi- ja kompleksisuusajattelu sekid organisaation oppimisen tavat
sosiaalisessa ja kompleksisessa systeemissa.

Tutkimusaineisto kdytiin ldpi poliittisen lukemisen tavalla, teksti-immanentin ek-
segeesin keinoin ja se vaikutti menetelmini tutkijan suhteeseen tutkimuskohtee-
seen. Palosen (1988) mukaan hyvi eksegeesi voi toimia sisdltbanalyyttiseni tarkaste-
luna, joten tdssd valittu menetelmi toi omalta osaltaan mahdollisuuden ja ryhtid
tutkimuksen tekstien jasennykseen ja analyysiin. Tutkimuksen toiseksi menetelmak-
si valikoitui policy-analyysi ja siind poliittisen kelpoisuuden (hyvaksyttavyys, vastaa-
vuus) sekd hallinnollisen toteutettavuuden kriteeristd (toteutettavuus poliittisessa,
hallinnollisessa ja sosiaalisessa kontekstissa seki sitoutuneisuus ja resurssikysymyk-
set) (Patton & Sawicki, 2013; 1993).

Tutkimuksen haasteena oli paketoida ddrimmaisen moniulotteinen ja monipuo-
linen teoriaviitekehys, aineiston analyysi seki tutkittava ilmi6 tieteellisen tutkimuk-
sen vaatimusten mukaiseksi arkkitehtuuriksi ja loogiseksi kokonaisuudeksi pitivine
pédtelmineen. Tietynlainen kompleksisuuden pelkistiminen on tutkimusasetelmas-
sa aina tarpeen, mutta timin tutkimuksen keskiossd on ollut tarve nihdi ja ymmir-
tid nimenomaan sen kohteena olevan ilmién moninaisuuteen kitkeytyvi polyfonia
ja tuottaa sithen liittyvid uusia nikékulmia ja kysymyksia.

Kokonaisturvallisuus osoittautui monimutkaiseksi ilmicksi. Aineistossa oli ha-
vaittavissa ilmi6td selkedsti rajaamaan pyrkivid, ilmion konnotaation vastaisia teks-
tejd, mutta my6s sellaisia, joissa pyrittiin lihestymiin ja mairittimain kokonaistur-
vallisuuden ilmi6td uudella tavalla ja liittiméan sithen uudenlaisia elementteja. Jo
alkuvaiheessa kysymykset timdn kompleksisena tarkastellun ilmién ohjattavuudesta
seki tulevaisuuden strategisista kyvykkyyksistd ja menestystekijOistd osoittautuivat
nimenomaan holistisesta nikokulmasta tarkastellen monella tapaa keskeisiksi. Nailld
osoittautui olevan keskeinen vaikutus kokonaisturvallisuuden kaikkeen analyysikri-
teerien mukaiseen toteutettavuuteen.

Kokonaisturvallisuuden ilmid, aithe ja ympdristé ovat turbulentteja, haavoittuvia
ja monimutkaisia, turvallisuuspoliittinen padtéksenteko on kaikilla tasoilla yha haas-
tavampaa ja tieto yhé pirstaleisempaa. Turvallisuusstrategioihin liittyva salaamisen
kulttuurin ja yhd suuremman avoimuuden vaatimuksen dilemma vaikeuttavat ko-
konaiskuvan saamista — ja juuri kokonaiskuvan puuttuminen on yksi keskeisimpia
haasteita. Helikopteriperspektiivid tarvitaan voidaksemme saada systeemisestd ni-

kymastd otteen ja rakentaa siltoja erilaisten turvallisuusorientaatioiden vilille, ym-
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mirtidksemme jatkuvuuteen liittyvid ongelmia sekd rakentamaan yhteisid merkityk-
sid ja jaettuja nikemyksid. Kun jopa viranomaisilta turvallisuustoimijoina puuttuu
yhteinen kieli harjoitustilanteissa (Valtonen, 2010), niin millaisilla valineilld jarjestot
ja yksityinen sektori, joiden varaan yhteiskunnan turvallisuutta ja varautumista vi-
ranomaisten lisiksi rakennetaan, voivat liittyd yhteisiin tavoitteisiin ja pyrkid niitd
kohti? Kaikki tavoitteethan tulisi ymmirtad yhteisesti jaettuina merkityksin.

Tutkimusprosessi eteni noudattaen hermeneuttista kehdi siten, ettd tulkinta ja
ymmirtiminen muodostivat tutkimuksellisen kommunikaatioprosessin, jossa ko-
konaisuus ts. kokonaisturvallisuuden ilmi6é ymmirrettiin tutkimusasetelman sys-
teemin osien kautta ja osat sen kokonaisuuden kautta. (ks. Niiniluoto 1983, 169).
Tekstit olivat tulkinnan paradigmaattisia lihteitd (Palonen 1988, 21) ja teksti-
immanentin eksegeesin odotettiin tissd auttavan tekstien jisentdmisessi tuottamalla
esiin uusia merkityksid jo tunnetusta ilmi6std tulkinnan intellektuaalisten operaati-
oiden avulla. (ibid., 37) Tdma auttaa ymmartimain uudelleen jo tietyin merkityksin
ilmaistuja konstruktioita ja solmukohtia sekd tuottavan mahdollisuuksia uusille tul-
kinnoille ja jaetuille merkityksille.

Tutkimukseen rakennettiin erityinen teorian ja menetelmin vuoropuhelu, jotta
aineistosta saisi mahdollisimman paljon irti (tulkintaviitekehystd kuvataan luvussa
3.3). Tami loi itsessadn tutkimukseen kompleksisen (yhteenkietoutuneen) raken-
teen, jonka tarkoitus oli luoda tutkimukselle teoreettis-menetelmillinen struktuuri,
jossa menetelmi ja teoria toimivat vuorovaikutteisina ulottuvuuksina tutkimuspro-
sessissa. Niin tulkinnoille pyrittiin 16ytdmain legitiimi, luotettavuutta lisddva ulottu-
vuus teoriaperustan hyodyntimisen kautta.

Tutkimuksessa kokonaisturvallisuuden kisitteen analyysi laadittiin aineiston si-
sillon analyysin ja poliittisen lukemisen seké tulkinnan avulla, miki toimi menetel-
mind ilmién kuvaamiseksi. Kokonaisturvallisuus kuvataan kolmen nikékulman
kautta: kokonaisturvallisuuden ilmion kasiteanalyysin, politiikkaprosessin analyysin
sekd lmion analyysin kompleksisena systeemini kautta. Nidmi elementit sulautui-
vat yhteen tutkimuksen policy-analyysissi, jossa arviointikriteereind kaytettiin ilmi-
6n poliittista kelpoisuutta (hyviksyttivyys ja vastaavuus) sekd hallinnollista toteutet-
tavuutta (strateginen ohjaus, strateginen kyvykkyys, hyva hallinto).

Tutkimusprosessi huipentui tulkinnan kirjoittamiseen eli tutkimustekstin val-
miiksi kirjoittamiseen. Poliittisen lukemisen menetelma korostaa kirjoittamista ajat-
telun tukena. Menetelmissi kirjoittaminen rinnastetaan intellektuaaliseen operaati-
oon, joka jatkuu koko tutkimusprosessin ajan aina ranskalaisten viivojen muistiin-
panoista alleviivauksiin ja lopullisen tutkimustekstin viimeistelyn. (Palonen 1988,
181.).
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2.5 Tutkimuksen keskeiset kasitteet

Turvallisuusympiriston nykyinen kehitys edellyttdd globaalia, eurooppalaista ja kan-
sallista, hyvin kokonaisvaltaista, verkostonoitunutta ja erittdin koordinoitua turvalli-
suuden hallintaa (governance). Tama ympiriston, uhkien ja turvallisuustoimijoiden
kokonaisuus kattaa eri tasoja ja kansallisesti eri poliittisen painoarvon saavia kysy-
myksid, jotka on turvallisuustutkimuksessa kyettivd tunnistamaan ja analysoimaan.
(Virta 2011b, 113.).

Kokonaisturvallisuus edustaa turvallisuuden hankalaa kisitekenttdd. Sen pohjalla
ovat toisaalta kansainvilisten suhteiden nikokulmassa laajan turvallisuuden koko-
naisvaltainen turvallisuusidea, toisaalta yhteiskunnallisen turvallisuuden mukainen
kisitys. Strategioissa (kokonais)turvallisuuskisitys muodostuu erityisesti siind kon-
tekstissa, missé itse suunnittelukin tapahtuu. Yleisesti ottaen kattavaa ja yhtenaista
ja ohjausta mahdollistavaa strategiakisitystid on valtionhallinnossa haastavaa tunnis-
taa (ks. esim. Aula 2014, 7-8).

Kokonaisturvallisuus

Valtioneuvoston periaatepadatoksen kokonaisturvallisuudesta (VN 2012, 7) vi-

rallinen kasitemaaritelma on:

”Kokonaisturvallisuus on tavoitetila, jossa valtion itsendisyyteen, vieston elin-
mahdollisuuksiin ja muihin yhteiskunnan elintirkeisiin toimintoihin kohdistuvat
uhkat on hallittavissa. Yhteiskunnan elintirkeit toiminnot turvataan viranomais-
ten, elinkeinoeldimin seki jirjestGjen ja kansalaisten yhteistoimintana. Turvaami-
sen toimiin kuuluvat uhkiin varautuminen, hiiridtilanteiden ja poikkeusolojen
hallinta sekd niistd toipuminen.”

Monet tieteenalat tarttuvat kisitteen kokonaisvaltaisuutta edustavaan konnotaa-
tioon. Liiketaloustieteen tutkimuksessa kokonaisturvallisuus voidaan ymmirtia

esimerkiksi seuraavasti:

”Yrityksen kokonaisturvallisuus koostuu monista osa-alueista, joista kaikista on
pidettivi huoli. Kokonaisturvallisuus liitetddn yritysturvallisuuteen, jolla tarkoite-
taan yrityksen kaikkien turvallisuusasioiden yhteniisti tulostavoitteita tukevaa

kokonaishallintaa.” (Kerko 2001, 21.).
Kasvatustieteen viitostutkimuksensa (Makinen, 2005) perusteella strategisen

kokonaisturvallisuuden mallin midritellyt Mékinen kuvaa kokonaisturvallisuuden
klustereiden ja kriittisen turvallisuuskisityksen ndkékulman (Mikinen 2007, 97)
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avulla. Hinen mukaansa (Mikinen 2007, 155) kokonaisturvallisuuden tavoite on

riskien hallinta, tuloksellisuuden edistiminen ja organisaation toiminnan suojaami-

nen, liiketoimintamahdollisuuksien hy6dyntimien, kilpailuedun tuottaminen turval-

lisuuden avulla sekd liiketoiminnan ja jatkuvuuden varmistaminen kaikissa tilanteis-

sa ja olosuhteissa. Hinen mairittelynsd kokonaisturvallisuudelle on:
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”Klusteriajattelu kuvaa hyvin monitahoisen, laaja-alaisen kokonaisturvallisuuden
luonnetta oppivassa organisaatiossa ja pitdd sisillddn erityisesti turvallisuuskasit-
teen laajentamisen koskemaan kaikkia organisaatiossa. Strategisen kokonaistur-
vallisuuden mekanismin soveltaminen edellyttdd ennakointia, aloitteellisuutta,
luovuutta ja kekselidisyyttd. Siten yleinen strategisen kokonaisturvallisuuden malli
pitdd sisdllidn seuraavat klusterit: turvallisuusjohtaminen, turvallisuuskulttuuri,
tietoturvallisuus, henkilostoturvallisuus, toimitilaturvallisuus, toiminnan turvalli-
suus, jatkuvuus- ja valmiussuunnittelu sekd pelastustoiminta.” (Mikinen 2007,

123).

Strateginen valtio:

Strateginen ohjaus kytkeytyy tutkimuksessa strategisen valtion kdsitteeseen. Sii-
hen voidaan liittdd politiikkatoimien / policyjen yhteinen valmistelu ja strategi-
suus, kansalaisten tarpeiden pitdminen strategiatyon keskitssi (el laatijatahojen)
sekd korkean laadun ja tehokkuuden vaatimukset. (Murphy 2014, 243-244.).

Strateginen ohjans

Strateginen johtaminen voidaan tunnistaa eri vaiheiden avulla. Siitd tulee olla
tunnistettavissa strateginen ohjaus, suunnittelu ja tavoitteiden asettaminen seki
arviointi. Keskeistd on tarkoituksen kommunikointi ja suunnan niyttiminen.
My6s nakékulmalla on merkitystd: minkd tahon tavoitteista ja suunnasta on ky-
symys. (Johansson 2009, 2.). Strategisen valtion kontekstissa strategiaprosessiin
kuuluvat mm strategisten valintojen tekeminen, strategisen aseman ja ulkoisten
sekd sisdisten haasteiden ymmirtiminen seka strategian toimeenpano. (George &

Desmidt 2014, 168).

Onrganisaation Ryvykkyys:

Organisaation kyvykkyys kertoo, mitd organisaatio voi tehdi ja saada aikaan. Ky-
vykkyys mairittdd mySs esimerkiksi arvonmuodostuskykyd, tulos- ja tuottavuus-
kehitystd sekd tulevaisuuden toimintamahdollisuuksia. ( Oiva 2007, 167.). Eisen-
hardtin ja Martinin (2000) mukaan dynaamiset kyvykkyydet kuvaavat organisaa-
tion kykyd johtaa kyvykkyyksien uudistumista toimintaympdristén muuttuessa.
Dynaamisten kyvykkyyksien merkitys on suuri nopeasti muuttuvilla toimialoilla.”
(Oiva 2007, 25.).



Tutkimuksen kannalta on merkityksellistdi nihdd systeemisyys organisatorisen
oppimisen ydinnikékulmana, kokonaisajattelua korostavana ja edistdvini peri-
aatteena (Senge, 1990).

Hyvd hallinto (Good governance):

Hyvidin hallintoon liitetddn tdssd tutkimuksessa innovatiivinen, kaukonikdinen,
resursseihin nihden viisas ja tehokas valmistelu, avoimuus ja oikeudenmukai-
suus. Lisiksi sithen yhdistetddn kansalaisten, yritysten sekd yhteistybkumppanei-
den kuuntelu. Hyvi hallinto osallistuu kansalaisten ja yhteiskunnan yhteisten ta-
voitteiden toteuttamiseen ja sen periaatteena on voimavarojen tehokas hyédyn-
timinen. (Péysti 2014, 9.).

Poliittinen kelpoisuns (Political 1 iability)

Julkiset polititkkatoimet, (policyt) kehitetidn poliittisilla areenoilla, joten niilld tu-
lee olla laaja kelpuutus ja tuki padtoksentekijoiltd, viranomaisilta ja kansalaisilta
voidakseen tulla hyviksytyksi ja toimeenpannuksi (hyviksyttivyys ja merkitys).
Poliittisesti kelpoinen on my6s legitiimii ja legitiimisyys puolestaan voidaan liit-
tdid mm. hyvidn hallintoon. Vastaavuuden arviointikriteerin avulla tarkastellaan
sitd, miten hyvin polititkkatoimi tdyttdd ne tavoitteet, joita sille on asetettu seka
miten se vastaa ongelmiin tai haasteisiin, joita varten se on muotoiltu. Kuinka
hyvin se vastaa tarkoitustaan. (Patton et al. 2013, 200-201.).

Hallinnollinen totentettavuus (Administrative Operability)

Hallinnollisen toteutettavuuden kysymyksenasettelussa keskeinen analyysi koh-
distuu kahteen teemaan: strategiseen ohjaukseen seki sithen, mahdollistaako stra-
tegia hallinnollisen jitjestelmin (tdssd kontekstissa erityisesti verkostoyhteiskun-
nallinen seki polititkkaprosessissa asianosaiset tahot) policyn toteuttamisen. Ana-
lyysi huomioi ympiréivit sidosryhmait, pullonkaulat ja vastustuksen, vaihtoehtoi-
set toimeenpanotavat, institutionaalisen sitoutumisen vaatimuksen, kyvykkyydet
sekd organisatorisen tuen. (Patton et al 2013, 203-204.).

Tutkimukseen liitettdvit keskeiset teoria- (esim. kompleksisuus, systeemi ja

kommunikaatio) ja menetelmikisitteet (esim. politiikka) esitellddn niitd kasittelevis-

sd luvuissa.
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2.6 Tutkimuksen rajaukset

Kisilld oleva tutkimus ei keskity tarkastelemaan turvallisuusympariston yllatykselli-
syyttd tai turvallisuutta laajana ja problemaattisena kisitteend sininsi. Lihtokohtai-
sesti tarkastelukulma ei myo6skain ole toimijalihtoinen, silli kokonaisturvallisuus
osoittautui hankalasti toimijoiden kautta hahmotettavaksi ilmioksi. Ilmién tulkinta
verkostomaiseksi systeemiksi sen sijaan avasi nikékulmia paitsi itse ilmién holisti-
semmalle tarkastelulle, my6s kompleksisuusajattelun viitekehyksen soveltamiselle.

Tutkinnkseen listtyy perusolettamuksena ajatus siitd, ettd kokonaisturvallisuus ei ole toini-
Jakobtainen tai hallinnonalakobtainen kysymys. Tutkimuksen libtikobtana ja taustaoletta-
muksena on myos se, ettd kokonaisturvallisuuteen liittyvat Rysymyfkset eivat ole kansallisia eikd
nittd voi jakaa tai omistaa tietyn spesialiteetin legitimoimana, silld erityisesti turvallisunden haas-
teet ja fkatkkein ilkeimmat ongelmat tempovat niin Ransainvalisid, kansallisia kuin hallin-
nonalojenkin vilisid rajoja. My6skiin se toimintalogiikka, jossa “norsu syoddin palasi-
na” eli kokonaisuus hajotetaan pienempiin osiin paremman hallittavuuden toivossa,
el niyttdisi endd toimivan, silld hajauttamisen myo6td tunnumme kadottavan nimen-
omaisesti tavoitellun kokonaiskuvan.

Hallinnolliseen kontekstiin voidaan keskeisesti liittid my6s lainsdddinnon seka
muun ohjaavan sdadosperustan tarkastelu. Lainsdddinnon tarkastelu olisi my6s
esimerkiksi kompleksisuuden tai vaikuttavuuden ndkokulmista luonut mielenkiin-
toisia kysymyksenasetteluja ja nakékulmia, mutta tissd tutkimuksessa se kuitenkin
rajattiin pois aitheen jo sinillddn varsin laajan tarkastelun vuoksi.

Valta rajataan itsendisend tutkimusteemana pois, vaikka se onkin vahvasti koko-
naisturvallisuuden kysymyksissd lisnd oleva poliittinen ja my6s tutkimusteoreetti-
nen teema. Esimerkiksi Stahle (2004) tulkitsee vallan tasapainon Luhmannin nike-
mysten mukaisesti itseuudistumisen osatekijiksi itseensi viittaavan systeemin osien
kaksoisriippuvuuksissa. Valta ja valtaan liittyvit kysymykset otetaan esiin, mikali
analyysi tuo niitd selkeisti esiin, mutta lihtékohtaisesti timi ei ole valtatutkimus.

On syyta tuoda esiin myés se, ettd tutkimusta ei ohjaa praktinen tiedonintressi.
Tavoitteena ei siis ole ensisijaisesti tuottaa tietoa, jonka vilittomana tavoitteena olisi
sen sovellettavuus kdytint6on. Tutkimus edustaa perustutkimusta ja on teoreettis-
kisitteellinen analyysi poliittishallinnollisesta ilmidsté, jossa empiiristd osaa ohjaavat
my0s tieteen kehittymisen tavoitteet. Ilmion ymmartimisen ja selittimisen tarpeen
vuoksi kisitteellinen analyysi eri nikokulmista on kohtuullisen perusteellinen. Ana-
lyysi toimi perustana ja tulkintaviitekehyksen elementtini sille, millaiseksi kokonais-
turvallisuuden poliittinen kelpoisuus ja hallinnollinen toteutettavuus arvioitiin.
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2.7 Tutkimuksen luotettavuus

Kyvalitatiivisia tutkimusmenetelmid hy6dyntineitd tutkimuksia on kritisoitu analyy-
sin pinnallisuudesta seki siitd, ettdi menetelmit analyysikuvauksineen ovat moni-
mutkaisuutensa vuoksi saattaneet saada jopa tutkimuksen sisdltéd suuremman
huomion. Laadullisiin tutkimusmenetelmiin liittyvi tieteellisen keskustelun evoluu-
tio on viime vuosina laajentunut koskemaan tieteen tekemisen yleisid metodologisia
kysymyksid sekd mm. yhteiskuntatieteiden tiedonhankinnan filosofisia perusteita.
Keskusteluun on liittynyt my6s arviointeja sisdisen luotettavuuden diskurssista seké
sosiaalisen maailman luonteesta kielellisend konstruktiona. Tutkittavan tiedon luon-
teessa on nihty ristiriitaa objektivismin ja relativismin vililld. (Eskola & Suoranta
2008, 31-33.).

Tutkimuksen menetelmalliset valinnat, erityisesti poliittinen lukeminen, tuovat
aiheeseen uusia tulkintahorisontteja, tavoitteena on tutkimuskohteen, kokonaistur-
vallisuuden ilmi6én problematisointi ja kyseenalaistaminen. Toisaalta avoin tulkin-
nallisuus sekd politiikan ldpitulkinnanvaraisuuden periaatteet tarkoittavat tissd myos
sitd, ettd jokaiselle tulkinnalle on mahdollista asettaa vaihtoehtoisia tulkintoja ja
jokainen tulkinta on my6s kiistettivissd. (Palonen, 1988) Tulkinnat voivat kuitenkin
antaa ajattelun vilineitd ja synnyttdd keskustelua kysymyksisti, joita ei ole tavattu
kysyd tai nikemyksistid, jotka on otettu vastaan jollain tapaa kanonisoituina nike-
myksini. Tieteelliset tdyttymykset merkitsevit uusia kysymyksid ja tieteen yhteni
pddmidrina onkin edistydkseen tulla ylitetyksi ja vanhentua (Weber 2009, 39). Niin
voidaan konstruoida uutta tietoa ikddn kuin vilillisesti: tutkijan tulkinnat aiheuttavat
pédtoksentekijoiden ajattelussa muutoksia, uudelleenmuotoiluja tai kysymyksid.

Tutkimuksen tavoitteena on analysoida ja arvioida tutkimuksen kohteena olevaa
ilmidsysteemid, sen taustalla olevia tekijoitd seka sitd, miten ndmi tekijit ja toimet
ovat yhteensovitettavissa. Kun tavoitteena on tiedon tuottaminen, tutkimuksella
voidaan saavuttavaa korkea objektiivisuus, mikili tutkija ei toimi ikddn kuin jonkun
toimijatahon asianajajana. Evaluaatio on asiantuntijan taitoa, professionaalista toi-
mintaa. Arvioivaa tutkimusotetta voi pitdid my6s muutoksen vilineend ja se voi
palvella kehittimistd esimerkiksi lisaidmilld toimenpideohjelmien vaikuttavuutta.
(Lindqvist 1999, 111- 113.).

Tieteenfilosofisena kysymykseni arvioivaan tutkimukseen liittyvissd kriittisessi
keskustelussa on tuotu esiin sen suhde totuuteen. Totuus on perinteisesti nihty
tieteellisen tutkimuksen tavoitteena, mutta policy-analyysissd/atvioivassa tutkimuk-
sessa el pyritd totuuteen tosi-epitosi — dikotomian akselilla. Arvioivaa tutkimusotet-

ta hyédyntavia tutkijoita jopa varoitetaan ryhtymastd kdymain “totuussotaa”. Siind
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missd loogiset positivistit luottavat absoluuttiseen, yksittdiseen, yksiloitten ulkopuo-
liseen totuuteen ja sen tavoitteluun tutkimuksen avulla, policy analyysi- tutkijat ovat
hyviksyneet totuuden olevan jotain moninaista ja muuttuvaa, erilaisten professio-
naalisten kerrosten kylldstimdd (Patton 1980, 272.). Ylikankaan (1995) mukaan
tietylld hetkelld tietystd aiheesta tutkija hyviksyy vain yhden hyvin ja kelvollisen
selityksen, mutta voi muuttaa tulkintojaan mielestdin perustelluista syistd (Lindqvist
1999, 114).

Tissid tutkimuksessa nojataan olettamukseen sekd tutkimuksen ettd polititkan 1a-
pitulkinnanvaraisuudesta ja tyhjentymittomyydesti, ajatukseen tutkimuksen ehdol-
lisuudesta, tiedon vajavaisuudesta ja kisitysten yksipuolisuudesta. Puhtaaseen ob-
jektivismiin ei ole tulkitsevan tutkimuksen keinoin mahdollisuutta paisti esimerkik-
si siksi, ettd tutkijaa ohjaavat aina jonkinlaiset ennakkokisitykset sekd siksi, ettd
merkitykset ovat aina tulkinnallisia. Tulkinnat ovat kiistettdvissa. Tutkimuksen avul-
la voidaan kuitenkin ymmartid uudelleen, paremmin, laajemmin tai toisin ennakko-
kidsityksid tarkistamalla ja tima saattaa nostaa eksegeesin myota esiin kysymyksid ja
arvioita, jotka ohjaavat johonkin uuteen nidkékulmaan tai jopa muutokseen: tutki-
mus suuntautuu ilmioétd koskevien ennakkokisitysten muuttamiseen. Kaikki tulkin-
ta on myOs relatiivista, silld se on suhteessa toisiin tulkintoihin tai niiden vaihtoeh-
toihin, mutta tieteellisen tutkimuksen vahvuus voi tdssa olla siind piilevd kontrasti
toimiessaan kyselevini ja problematisoivana kyselemittomin ja naiivin sijaa ja sel-
laisenaan rakentavasti kyselevin ja problematisoivan. Eettisesti korkeatasoinen
tieteellinen tutkimus valttdd keskeisesti populismia, osoittelevuutta, arvostelua ja
kritisointia. (Palonen, 1988) T4dssi tutkimuksessa tulkintoja tehdain ainakin kahdel-
la tasolla olevista merkityksistd (ks. Niiniluoto 1983, 168): toisaalta tutkijan kisite-
jarjestelmaissi ja lisiksi itse kohteessa esiintyvistd merkityksistd. Liséksi itse policy-
analyysi on tulkinnallinen.

Weimer & Vining (1992) pitavit policy-analyysin heikkoutena tietynlaista li-
kindkoisyyttd, joka johtuu sen asiakasorientaatiosta seki aikataulupaineista. Vertail-
taessa evaluatiivista tutkimusta ja yhteiskuntatieteellistd tutkimusta on jalkimmaista
puolestaan moitittu tulosten epirelevanttiudesta suhteessa paittijien tietotarpeisiin.
(Weimer & Vining 1992, 4.). Akateemisen tutkimuksen tavoitteena on seki tieteen
kehittyminen ettd osallistuminen yhteiskunnalliseen keskusteluun, jolloin kisitykset
tutkimuksen asiakkuuksista ja aikatauluista poikkeavat tilatun policy-analyysin
orientaatioista. Tilaaja-tuottaja-mallilla toteutetun tutkimuksen rahoitukselliseen
asetelmaan on todettu siséltyvin riskejd, silli toimeksiantorahoituksen on katsottu
nostavan akateemisesta nidkokulmasta tarkasteltuna problemaattisia ilmiditd kuten

kiytinnostd nousevat tutkimuskysymykset, episelvit tai ristiriitaiset tulosodotukset,
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vaatimukset nopeasta tiedon tuottamisesta seki poliittiset paineet. (Rajavaara 1999,
40—41.).

Palonen (1988) korostaa, ettd intensiivinen perustutkimus materiaaliytimestd on
tirkedd, muttei sindllddn riittdvai, silld aineisto ei koskaan anna tiysin tyhjentivia
kuvaa tutkimuksen kohteesta, tulkintaa tarvitaan. Niin ollen on tutkittava myo6s
sitd, milld tavoin kohde ylittdd ne tulkinnan rajat, jotka aineistosta saadaan. Tdssd
tutkimuksessa nditd ovat esimeriksi varjossa olevat prosessit, joihin voidaan 16ytid
viitteitd, muttei suoria ilmaisuja. Kompleksisuusajatteluun perustuvat ideat ja ohja-
ukseen liittyvd tietimys antavat tukea ndiden kisittelylle. TAll6in materiaaliytimeen
liittyvien pditelmien asettaminen teoriakontekstiin tukee tutkimuksen johtopditok-
sid sekd toimii tulkintojen rakenteellisena osa-alustana tai -elementtind. Aineiston
perifeeriset osat luovat taustaa seki tukevat erilaisia tulkintastrategioita, mika auttaa
sitomaan materiaaliytimesti tehtyja paitelmia laajempaan merkitysyhteyteen. (Palo-
nen 1988, 133-134.). Mezirowin (1991, 15) mukaan reflektio palvelee merkitysti ja
merkitykset puolestaan palvelevat kokonaisuuksia muodostavana kdyttévoimana,
miki antaa toiminnoille johdonmukaisuutta ja jarjestysta.

Policy-analyyttisen sekd arvioivan otteen tutkimuksen luotettavuusulottuvuuk-
siin on liitetty myds kysymys tutkijan puolueettomuudesta, etujen tai asianajon
mahdollisuudesta. Tdssd tutkimuksessa asianajoroolilta viltyttiin valitsemalla tutki-
muksen kohteena olevaan ilmi6én ei-toimijalihtéinen nikokulma sekid tietoinen
helikopteriperspektiivi, etdisyyden otto. Kokonaisturvallisuuden ilmi6én osoittautui
liittyvin runsaasti jannitteitd, joista tutkijakin oli jo alkujaan tietoinen. Tama vaikutti
omalta osaltaan tutkimusasetelman ratkaisuun ja pyrkimykseen tutkia ilmi6ta irral-
laan toimijoista, objektiivisen uskollisena aineistolle.

Tutkimuksen tekemiseen liittyi my06s tietynlainen ylitulkinnan vaara. TAmai liittyi
tutkijan pitkdin tyokokemukseen puolustushallinnossa, joka on turvallisuuspolitii-
kan keskeinen toimija ja jolla on kokonaisturvallisuuden kentilld omanlaisensa roo-
li. Oli mahdollista, ettd tutkija teki tulkintoja, ei pelkistiin aineiston, vaan myos
aikaisemman tietimyksensa ja kokemuksensa perusteella ja pyrki tiyttimain aineis-
tossa ilmenevid aukkoja kokemukseen perustuvilla oletuksilla. Tarkka pitiytyminen
tieteellisissd periaatteissa, materiaaliytimessa sekd tutkimusmenetelmissid estdvit
kuitenkin myos tutkijaa politikoimasta: pidittelyketjujen tulee olla loogisia. Lisiksi
viitoskirjaohjaus kiinnitti juuri tutkijan taustan vuoksi asiaan keskeisesti huomiota
koko tutkimusprosessin ajan. Toisaalta timinkaltaisen tutkimuksen tekemiseen
vaaditaan jo hiukan kokemustakin, mutta tieteellisessd tutkimuksessa se on valjas-
tettava oikein, jotta se palvelee tutkimustiedolle asetettuja eettisid ja laadullisia vaa-
timuksia.
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Kun yleisnikemysti systeemistd ei voi saada ulkopuolelta (esim. Varela ja John-
son, 1976) niin miten patevisti ilmi6td sitten voidaan tutkia? Varelan (1976) mu-
kaan autopoieettinen ilmié voidaan kuvata sosiaalisen systeemin ndkokulmasta.
Hinen mukaansa systeemin rajat ovat selkedt, mutta mairittelijastd riippuvat ja ettd
todellisuudessa sosiaalisen systeemin rajojen mairitteliji on itsekin kyseisen systee-
min osa ja midrittdd rajat henkil6kohtaisen nikékulmansa mukaisesti. (Stahle 2004,
239.).

Timin tutkimuksen viitekehyksen teoreetikko Luhmann varoittaa tutkijaa kom-
pastumasta tutkimuskohteeseen (ilmi6on) sekd joutumasta sen harhauttamaksi.
Havainnoija kylli havainnoi kohdettaan havainnoinnin pysidhtymisen tilanteessa,
jossa pysihdys voidaan nimeti toisinnikemispisteeksi. Kaksoishermeneutiikan mu-
kaisesti havainnoija kuuluu itsekin havainnoimaansa todellisuuteen, mika estdd aina
tayden objektiivisuuden saavuttamisen. (Erasaari 2013, 24 — 27.).

Tutkimuksessa kokonaisturvallisuuden ilmidsysteemi, sen rajat ja sen piirin kuu-
luvat policyt kartoitettiin ja maaritettiin tutkijan toimesta, joten titd kautta tutkija
péidsi osaksi systeemid. Juuri edelld mainittu toisinnidkemisen piste tekee kuitenkin
tastd tutkimuksesta kiinnostavan: se avaa tutkimuksellisia ja tiedollisia kontingensse-
ja aiheeseen, jonka kanonisoidun ytimen purkaminen uusiksi kysymyksiksi on ovi

kompleksiseen ja uusien tulkintojen kokonaisturvallisuuteen.

2.8  Aiempi tutkimus

Kokonaisturvallisuutta ei toistaiseksi ole juurikaan akateemisesti tutkittu, se on
uudehko ilmi6é. Sen “laajan turvallisuuden” merkityksessd siitdi on kylld kdytetty
tutkimuskirjallisuudessa 1980-luvulta lahtien, mutta Suomessa kohtalaisen vihin
(Heusala 2011, 96.). Turvallisuutta ja laajaa turvallisuutta puolestaan on tutkittu niin
paljon, ettd tissd tutkimuksessa ei ole mielekisti kasitelld sen tutkimusta sininsa,
vaan tarkastelu ja kirjallisuus pyrittiin rajaamaan toisaalta kokonaisturvallisuuden
maddrittelyjen tai konnotaatioiden, turvallisuusympiriston kuvausten seki systeemi-
sen kontekstin avulla. Itse turvallisuuskasitteen laaja teoreettinen tarkastelu el tdssa
tutkimuksessa sekdin ole mielekis, silld tutvallisuuskisite on kontekstisidonnainen:
tutkimuksen analyysin kontekstit sekd turvallisuusympdriston analyysi osoittautuivat
tuottavan turvallisuuskisitettd paremmin vastauksia tutkimuksen asetelmaan. Tut-
kimuksessa ilmion kontekstuaalisuus rajautuu poliittiseen, sosiaaliseen ja hallinnolli-

seen asiayhteyteen. Rajaus on mielekis, silld policy-analyysissia kokonaisturvallisuu-
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den toteutettavuutta tarkasteltiin nimenomaan niissid kolmessa kontekstissa (kon-
tekstit kuvataan luvussa 4.4.2.).

Kokonaisturvallisuutta voidaan tarkastella tutkimuksen kasiteanalyysissa kirjalli-
suuden ja aiemman tutkimuksen pohjalta laaditun luokittelun perusteella kahdeksan
eri temaattisen yliluokan nakokulmista. Nikokulmien rajat eivit ole selkeit ja ne
sivuavat toisiaan kisitteen kokonaisvaltaisuuden vuoksi. Niin ollen sama tutkija
saattoi tuoda esiin kisitteen useita eri dimensioita.

Kisitteen konstruoinnissa ja luokittelussa muodostui vain yliluokkia, temaattisia
kokonaisuuksia. Luokittelun avulla oli mahdollista tunnistaa erilaista teemoja ja
painotuskonteksteja: kokonaisturvallisuus ymmirrettiin kokoavana kisitteend, jossa
sisall6lliset osat muodostivat relevantin kokonaisuuden tai systeemisend ilmiona,
jossa vakaan ja rauhallisen toimintaympariston kehittiminen tuottaa kausaalisesti
kokonaisvaltaista turvallisuutta. Yksi orientaatio toisti kokonaismaanpuolustuksen
diskurssia ja sithen liitettyd viranomaisyhteisty6ti toimintana, toinen painotti virto-
jen ja solmukohtien osuutta systeemisen turvallisuuden kontekstissa.

Yksittdisten tutkijoiden ndkemysten lisdksi kokonaisturvallisuuden kisitteen
luokittelussa hyodynnettiin tutkimuksen muutakin aineistoa. Luokitteluun vaikutti
esimerkiksi se, miten kokonaisturvallisuudesta tai kokonaisvaltaisesta lihestymista-
vasta turvallisuuteen puhuttiin sekd millaisia konnotaatioita siihen liitettiin.

Tutkimuksen tuloksena saadut kategoriat / luokitteluteemat seki teemoihin lii-
tettavit tutkijat on jasennelty seuraavan sivun taulukkoon 1. Koska kokonaisturval-
lisuuden ilmié on tutkimuksen kohteena, on taulukon sisiltdon liittyva tarkempi

analyysi sijoitettu tutkimuksen tulososaan, lukuun 6.
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Kokonaisturvallisuutta luonnehtiva luokittelu

Lahde

Strateginen, turvallisuutta kokoava dimensio, yhdistava ja koko-
naisvaltainen turvallisuusajattelu (konnotaatioulottuvuus)

Kokoava organisaatioturvallisuus

Kokonaisturvallisuus virtoina ja systeemeina
Laaja turvallisuus, turvallisuuspolitikan sisaltojen ja paatoksenteko-
prosessien viitekehys

Vakaan ja rauhallisen toimintaympariston kehittdminen, hyvinvoin-
tiulottuvuus, inhimillinen turvallisuus

Kokonaismaanpuolustus, varautuminen uhkin ja jatkuvuuden hallin-

ta
Strateginen hallintamalli, viranomaisyhteistyon ulottuvuus

Ekologinen dimensio

Simola (2005),

Lanne et al. (2004),
Kauner & Zwolski (2013),
Rieker (2006)

Makinen (2005, 2007),

Kerko (2001)

Aaltola et al. (2014)

Heusala (2011),

Akaha (1991),

Westling A.H.(1989)
Fitz-Gerald & Macnamara
(2012), Heusala (2011),
Hietanen (2008)

Anttila et al. (2014)
Virtanen (2013)
Heusala (2011)
Valtonen(2010)

Limnéll (2009)

Westling  A.H.(1989),
E.K.(1995)

Stern

Taulukko 1.
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Viranomaisyhteistyon merkityksessd kokonaisturvallisuutta on turvallisuustoimi-
jayhteystyon/viranomaisyhteistyon ja sotatieteiden viitekehyksessi viitostutkimuk-
sessaan tutkinut Valtonen (Turvallisuustoimijoiden yhteistyé operatiivis-taktisesta
nikokulmasta, 2010). Kokonaisturvallisuusajatteluun liittyykin keskeisesti uhkien
ennakoimiseen ja torjuntaa liittyva sisdisen ja ulkoisen turvallisuuden viranomaisyh-
teisty6 kotimaassa ja rajojen ylitse, ndiden koulutus ja yhteensovittaminen seki lain-
sddddnnollinen ja hallinnollinen harmonisointi. Sotatieteitd turvallisuuspolitiikan
kontekstissa edustaa my6s Limnéllin (2009) viitostutkimus ”Suomen uhkakuvapo-
lititkka 2000-luvun alussa”. Hanén (2010) on tutkinut kompleksisuutta turvallisuus-
kontekstissa, esimerkiksi artikkelissaan ”Ennakoinnin illuusio”.

Tissa tutkimuksessa kokonaisturvallisuusajattelun yksi keskeisimpia teemoja on
ymmirtdd tieto Luhmannin ajattelun mukaisena systeemin rakenteellisena perus-
elementtind (Stahle, 2004). Norri-Sederholm (2015) analysoi tiedonvaihdon mallin-
nuksen sovellettavuutta ja tutki tilannetietoisuuden muodostumisen tiedollista vii-
tekehysta ensihoitopalvelun kontekstissa tuoreessa vaitostutkimuksessaan “Tilanne
pédlldl Tiedon tarpeesta jaettuun tietoon - Hitikeskuspdivystijin ja ensihoidon
kenttdjohtajan tilannetietoisuus”.  Norri-Sederholm hyédynsi Kuusiston (2004)
tiedonvaihdon mallinnuksen meta-mallia (Information exchange meta-model) seki
sen soveltuvuutta tutkimuksen kontekstissa. Tiedonvathdon mallinnus on alun
perin kehitetty puolustushallinnossa johtamisjirjestelmian kehittimiseksi ja siind
toimi viitekehykseni kokonaisturvallisuuden vaativat paitdksenteko- ja tiedonvaih-
totilanteet kansallisessa ja kansainvilisessd sotilaallisessa, rauhanturvaamisen, pelas-
tustoimen seké kansalaisjirjestojen muodostamissa toiminnallisissa kokonaisuuksis-
sa. (Norri-Sederholm 2015, 22.). Tutkijan mukaan tietotarpeiden selvittiminen
moniviranomaistilanteessa eri toimijoiden nakokulmasta lisiisi tietoa jaetun tilanne-
tietoisuuden muodostamiseen tarvittavasta kommunikaatiosta (ibid., 84).

Ulkopoliittisen instituutin tutkimus ”Towards the Geopolitics of Flows” (Aalto-
la et al., 2014) voidaan mielekkéasti tulkita kokonaisturvallisuuden viitekehykseen
kuuluvaksi, silld sen viitekehyksessd on sekd systeeminen tarkastelu (flows) ettd
Suomen turvallisuuskysymysten tarkastelu osana geopoliittista nakokulmaa, irral-
laan valtiollisista rajaméarityksistd. Se yhtend tavoitteena on lisistd ymmarrysta kan-
sallisen varautumissuunnittelun mahdollisuuksista toimia epdsymmetrisessd globaa-
lien virtojen maailmassa, jossa keskindisvaikutukset ovat ilmeiset. tutkimuksen mu-
kaan suomalaista varautumista luonnehtii perinteisessa mielessd varautuminen pa-
himpaan sekd jddminen yksin mahdollisen kriisin sattuessa. Tutkimuksen mukaan
tietoisuus tdman ajattelun piivittimisen tarpeesta kasvaa ja se haastaakin varautu-

misen mallin.
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Kalevi Makisen kasvatustieteen alaan liittyva viitostutkimus (2005) on timan
tutkimuksen kannalta kiinnostava, silld se liittyy strategisen turvallisuuden ideaan
sekd sen johtamiseen oppivan organisaation viitekehyksessa. Tutkimus on asiantun-
tijaorganisaation kokonaisturvallisuuteen keskittyvd tutkimus. Mikinen tarkasteli
my0s esimerkiksi kompleksisuuden ja turvallisuuden suhdetta ja jalosti ajatuksiaan
edelleen strategisen kokonaisturvallisuuden suuntaan organisaatiokontekstissa. Ha-
nen mukaansa organisaation turvallisuuden kontekstissa kokonaisturvallisuuden
ymmirretddn kattavan tyosuojelun, pelastuksen, tietoturvallisuuden sekd kazken
muunkin organisaation turvallisuutta lisiavan toiminnan. Kokonaisturvallisuus nih-
dain Mikisen tutkimuksessa organisaatioturvallisuutta kokoavana, kokonaisvaltai-
sena ylidkisitteend.

Tdmin tutkimuksen perusolettamuksen mukaisesti kokonaisturvallisuus on sys-
teeminen ja kompleksinen ilmi6. Niin ollen sen tutkimukseen voidaan mielekkaasti
liittdd sen keskeisten osasysteemien tutkimuksia, kuten esimerkiksi resilienssin seki
kyberturvallisuuden tutkimus, joita molempia tutkitaan aiheen ajankohtaisuuden
vuoksi talli hetkelld useilla eri tieteenaloilla. Kompleksisuusteorioita sovelletaan
viitekehykseni rikosoikeudellisiin, sosiaalityon ja poliisitoiminnan tutkimuksiin ym.
hallinnon kiytidntoihin ja toimintamalleihin (esim. Pycroft & Bartollas, 2014). Ko-
konaisturvallisuuden osasysteemiksi tulkitaan myo6s terrorismin torjunta. Strategioi-
den perusteella aihetta on tutkinut mm. Virta (2011a) ”Re/Building the European
Union. Governing through Counterterrorism”, jonka policy analyyttinen menetel-
mi hy6dynsi timin tutkimuksen tavoin poliittisen kelpoisuuden kriteeristéd. My6s
Kreusin (2010) lisensiaattitutkimus Terrorismin torjunta Suomessa” tarkasteli
terrorismin ilmi6td uuden ajan uhkana sekid systeemisestd ettd riskienhallinnan na-
kokulmasta ja mallinsi terrorismin torjunnan ilmién. Kokonaisturvallisuuden tavoin
terrorismin torjunta on poikkihallinnollinen useiden toimijoiden yhteistyotd vaativa
ilmi6. Tutkimus pohti mm. terrorismin torjunnan johtamiseen ja ohjaukseen liitty-
vid problematiikkaa, jotka sivuavat my0s tdssd tutkimuksessa herdivid kysymyksid.
Kreusin (2010, 174) mukaan terroririskien nakékulmasta toiminnan johto ja koor-
dinointi puuttuvat.

Kokonaisturvallisuuteen voidaan liittdd keskeisend ja systeemisend elementtind
turvallisuuden, rauhan ja thmisoikeuksien jakamattomuuden periaate. Rauhan tut-
kimuksen - ja kriisinhallinnan tutkimustraditiot, joissa korostuvat mm. kansainvali-
nen yhteisty6 ja diplomatia tuottavat tietoa kokonaisturvallisuudesta. Esimerkkind
tastd voidaan mainita Rytovuori-Apusen et al. (2012) raportti “Security and Devel-
opment in a Complex Policy Environment: Perspectives from Moldova, Armenia,
Tajikistan and Kazakhstan” sekd Kerkkisen (2014) The Failure of The Security
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Paradigm in Syria, The human Security Perspective. Kerkkidnen kisittelee aihetta
erityisesti Syyrian kriisin kontekstissa, mutta tuo esiin inhimillisen turvallisuuden
keskeisyyden valtiollisen turvallisuuden kehittimisen kulmakiveni yleisemminkin.
My6s Heusala (2011) korostaa kokonaisturvallisuuden ja inhimillisen turvallisuuden
yhteytta.

Koska kokonaisturvallisuutta tulkitaan tdssd tutkimuksessa erityisesti julkista
toimintapolitiikkaa ohjaavien ja ilmaisevien strategioiden kautta, voidaan mielen-
kiintoisina pitda turvallisuusstrategisen johtamisen viitekehyksessd Juntunsen (2015)
aihetta sivuavaa tuoretta viitOstutkimusta “Linking Corporate Strategy and the
Performance Management” sekd Longan (2012) lisensiaattitutkielmaa Strategiat
tyovilineend turvallisuusasioiden hallinnassa. Nikokulmana valtioneuvoston ty6s-
kentely”. Tutkimukset laadittiin kumpikin osittain strategia-aineiston perusteella.
Juntunen tarkasteli tutkimuksessaan strategioiden ja suorituksen hallinnan vilistd
suhdetta sisdasiainhallinnon alalla. Strategioiden muotoilua julkisessa hallinnossa
ovat kiinnostavasti kuvanneet myos Johansson (2009) artikkelissaan “Strategy
Formation in Public Agencies” sekd Virta (2009) turvallisuuskontekstissa artikkelis-
saan ” Strategioiden valta: Kriittisen strategiatutkimuksen nakokulma.”.

Tdmin tutkimuksen kannalta kiinnostavia tutkimuksia ovat my6s muutamat sel-
laiset tutkimukset, jotka yhdistelevit tatd sivuavia teoreettisia nikékulmia. Hallinto-
tieteen klassikoista jo Mary Parker Follett rakensi ajatuksiaan organisaatioista ja
johtamisesta erityisesti evolutiiviseen kehitykseen, kompleksisuuteen, epijatkuvaan
muutokseen, koordinointiin ja itseorganisoituviin prosesseihin liittyen (Follet,
1973). Kompleksisuusajattelu, verkostonikékulma ja verkoston oppiminen yhdis-
tyivit tekniikan alaan kuuluvassa Valkokarin (2009) viitostutkimuksessa ~Yhteisten
tavoitteiden ja jaetun nikemyksen muodostuminen kolmessa erityyppisessi verkos-
tossa”. Pietildiinen (2010) sovelsi kompleksisuusajattelua tutkimalla johtajuuskom-
petensseja kompleksisessa toimintaymparistossa, Mertala (2011) henkiloston yhtei-
sen tietimisen mahdollistumista kompleksisessa tyoymparistossa ja Jalonen (2007)
kunnallista paatoksentekoa kompleksisuusajattelun valossa. Vartiainen et al. (2013)
ovat tutkineet ja kirjoittaneet erityisesti johtamisesta kompleksisessa hallinnon toi-
mintaymparistossd ’Johtajana kaaoksen reunalla. Kuinka selviytyd pirullisista on-
gelmista?”.

Annukka Oivan tekniikan alaan kuuluva viitéskirja (2007) ”Strategiakeskeinen
kyvykkyyden johtaminen ja organisaation strateginen valmius”, toi esiin kiinnosta-
via kasitteellisid tyokaluja strategisten kyvykkyyksien ja kompetenssien nakékulmas-
sa. Laajassa kyvykkyyskontekstissa mielenkiintoinen on my6s Peltoniemen (2007)
tekniikan alaan kuulunut viitéstutkimus ”Suomen puolustusjirjestelmin ydinosaa-
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misalueet ja niiden muutoshaasteet mahdollisessa Nato-jdsenyydessd”. Tutkimus
liitti strategisiin ydinosaamisalueisiin mm. kokonaisturvallisuudenkin kannalta kes-
keiset strategisen tilannekuvan muodostaminen ja ylldpito sekd yhteiskunnan elin-
tirkeiden toimintojen suojaaminen. Anteroisen (2103) sotatieteen alaan kuuluva
vaitdstutkimus “Enhancing the Development of Military Capabilities by a Systems
Approach” eritteli viisi suorituskyvyn hallintaan sen eri elinjaksojen vaiheissa kay-
tettdvad mallia systeemisen ajattelun nikokulmasta. Systeemisessd mallissa suoritus-
kyky koostuu sen osatekijoiden, kuten kiytto- ja toimintaperiaatteiden, materiaalin
ja henkil6ston integraationa. Suorituskyvyn kasite viittaa siind esimerkiksi tavoittei-
siin, joihin suorituskyvylld pyritddn, keinoihin, joilla tavoitteet tdytetddn tai vilinei-
siin, joilla keinot toteutetaan. Suorituskyvyn tavoitteena on "kyky saavuttaa haluttu
vaikutus (toteuttaa tehtivid) mairitetyssid toimintaymparistossi”. Systeeminakokul-
ma tukee Anteroisen mukaan suorituskykyjen kehittdmisti. (Anteroinen, 2013.).

Tulkitsevan politiikka-analyysin menetelméi ajankohtaisesti avaava kokoelma
”Tulkinnan mahti. Johdatus tulkitsevaan politiikka-analyysiin” (Haiki6 & Leino,
2014) nosti esiin erilaisia policy-analyyttisid tutkimuksia julkisen hallinnon ja pai-
toksenteon alueella. Hallintotieteissd policy-analyysin menetelmid on sovellettu
esimerkiksi Juntusen (2010) tutkimuksessa ” Politikointia ja reviiri-intresseja — Puo-
lueiden hallintoideologiat ja virkamiesten hallintoajattelu aluehallintouudistuksissa”.
Virran (1998) valtiotieteiden ja turvallisuustutkimuksen alaan kuuluva viitostutki-
mus on timin tutkimuksen kannalta seka tiedollisesti etti menetelmallisesti kiin-
nostava, silli sen menetelmini oli policy-analyysi seké poliittinen lukeminen. Virta
tutki ldhipoliisi-ilmiotd ja sen poliittista kelpoisuutta. Ahosen (1983) policy-
analyyttinen viitostutkimus ” Public Policy Evaluation as Discourse” kuuluu jo
kotimaisen policy-analyyttisen tutkimuksen perusklassikoihin.

Koska timd on hallintotieteen viitdskirja, joka soveltaa kriittistd analyysid, on
syytd mainita my6s Heiskasen (2013) kriittinen hallintotieteellinen tutkimus “Raja-

keisarin uudet (v)aatteet. Kisiteanalyysi rajaturvallisuudesta”.
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Tutkimukseen muulla tavalla liittyvia teemoja,
esimerkiksi teoria tai menetelmanakékulma

Tutkija(t)

Strateginen nakokulma turvallisuuden ohjauk-

sessa

Systeeminen niakékulma

Turvallisuustoimijoiden valinen yhteistyo

Policy- analyysin tai/ seké poliittisen lukemisen
menetelméan hy6dyntédminen.

Kompleksisuustutkimus

Strategiset kyvykkyydet, suorituskyky

Lonka H. (2012) Juntunen A. (2015)
Makinen K. (2005).

Aaltola et al (2014), Kreus M.(2010)

Valtonen V. (2010)

Virta S. (1998), Juntunen, P. (2010)

Valkokari K. (2009), Jalonen H. (2007), Pieti-
[dinen V. (2010) Mertala S. (2011), Vartiainen
etal. (2013)

Anteroinen J. (2013), Peltoniemi R. (2007),
Oiva A. (2007)

Taulukko 2. Tutkimuksen muuhun tematiikkaan liittyvia aiempia tutkimuksia
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3 Teoreettinen viitekehys

Tissd luvussa esitellddn tutkimuksen teoriaperusta. Se koostuu strategisen ohjauk-
sen teoreettisesta nakokulmasta seka systeemi- ja kompleksisuusajatteluun liittyvistd
valituista kisiteistd. My6s tutkimuksen menetelmd, poliittinen lukeminen sisdltdd
teoreettisia elementtejd ja ontologisia oletuksia esimerkiksi politiikan luonteesta.
Luvussa kuvataan my0s teoriaperustaan liittyvid keskeisid kasiteitd seka tutkimuksen
tulkintaviitekehys.

Tutkimuksen teoriaperusta kuuluu systeemiajattelun ja kompleksisuusajattelun
piiriin, erityisesti Niklas Luhmannin ajatteluun. Kompleksisuudessa korostuu ta-
min tutkimuksen kohdalla erityisesti sen yhteenkietoutuneisuuden idea, miki tulee
keskeisesti esiin juuri turvallisuuskysymyksissid. Luhmannin ajattelussa yhteen-
kietoutuminen voidaan nihdd hinen nikemyksissddn eri jirjestelmitasojen vuoro-
vaikutuksesta, toimintaa muodostavasta kommunikaatiosta seki toimijoiden ja jar-
jestelmien kaksoisriippuvuuksista. Kommunikaatio aiheuttaa toimintana uusien
jarjestelmitasojen syntymistd ja tdssi tutkimuksessa kiinnostuksen kohde on juuri
siind: voidaanko strategioissa tunnistaa sellaista keskindistd kommunikaatiota, joka
muodostaa kokonaisturvallisuuden jirjestelmatasoa?

3.1 Strateginen ohjaus

Tutkimukseen on valittu kriittisen strategiatutkimuksen nakékulma. Tama viittaa
sekd tapaan, jolla tutkimuskohdetta lihestytdan ja tulkitaan ettd tutkimuksen tulos-
ten esittimiseen. Strategiatutkimusta voidaan hahmottaa esimerkiksi kahden tieteel-
lisen tradition kautta: hallintotieteellisen seki sotatieteellisen. Nailld kahdella tradi-
tiolla on erilaiset nikemykset ja pohja strategioiden tutkimukseen. Hallintotieteissid
strategisen suunnittelun ja johtamisen perustana on organisaatio, eli tissd tapauk-
sessa julkisen hallinnon organisaatio (Virta 2009, 215). Kun strategiatyotd tehddin
yhteistyossi, muodostuu se kompleksiseksi verkostojen, kollektiivisten nikemysten
ja strategisten liittoutumien muotoillessa modernin strategiatyén luonnetta: siitd

tulee kollektiivinen prosessi. Tutkimuksen kontekstissa organisaation kisite laaje-
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nee verkostoksi ja systeemiksi, jolloin sithen voidaan littdd myds organisaatioita,
jarjestdjd ja elinkeinoeldmai, joissa kokonaisturvallisuutta toteutetaan ja kehitetddn.

Hallintotieteen tieteentradition mukaisessa nikokulmassa strateginen ohjaus
voidaan kytked strategisen valtion kisitteeseen sekd adaptiivisen strategian viitekehykseen.
Strategisen valtion ideaan liitetidn politiikkatoimien / policyjen yhteinen valmistelu
ja strategisuus, kansalaisten tarpeiden pitiminen strategiatyon keskiossa (ei laatijata-
hojen) sekd korkean laadun ja tehokkuuden vaatimukset. (Murphy 2014, 243-244.).

Strateginen johtaminen voidaan tunnistaa eri vaiheiden avulla. Siitd tulee olla
tunnistettavissa strafeginen objaus, suunnittelu ja tavoitteiden asettaminen sekd arvi-
ointi. Keskeistd on tarkoituksen kommunikointi ja suunnan valinta. My6s nako-
kulmalla on merkitystd: minka tahon tavoitteista ja suunnasta on kysymys? (Johans-
son 2009, 2.). Strategisen valtion kontekstissa strategiaprosessiin kuuluvat mm.
strategisten valintojen tekeminen, strategisen aseman, ulkoisten ja sisdisten haastei-
den ymmirtiminen seki strategian toimeenpano. (George & Desmidt 2014, 168.).

Kokonaisturvallisuutta edistdvissd ohjauksessa julkisen hallinnon strategialta
edellytetddn ketteryyttd ja adaptiivisuutta mm. toiminta- ja turvallisuusympiristén
kompleksisuuden, emergentin luonteen, keskindisriippuvuuksien, toimijoiden di-
versiteetin luonteen sekd nopean muutoksen vuoksi. Adaptiivisen strategian viitekehys
painottuu sellaisten asioiden ohjaukseen, joiden tatjoamisessa valtio/julkinen hallin-
to on keskeisessd roolissa, joten se soveltuu hyvin yhteiskunnan kokonaisturvalli-
suuden ohjaukseen. Adaptiivisen strategian malli painottaa toimenpiteiden yhteis-
kunnallista merkitystd, organisaatioiden kapasiteettia ja oppimista sekd tavoitteiden
saavuttamisen kontekstuaalisuutta. Adaptiivinen strategia maarittad laajan strategi-
sen suunnan, mutta rakentuu vain muutaman huolellisen, realistisen valinnan to-
teuttamiseen. Se huomioi strategiaa toteuttavien toimijoiden ja organisaatioiden
kyvykkyydet ja voi tarjota neuvottelurakenteen hallinnan eri portaille. Kysymykses-
sd voivat olla lineaariset deduktiot analyyseista tai luovat, innovatiiviset hypyt, joissa
ongelmat ja ratkaisut nihdddn uudella tavalla. Adaptiivinen strategia painottaa myds
keskustelun ja palautteen merkitystd kansalaisten, organisaatioiden toimijoiden ym.
ryhmien taholta ja kesken informaation saamiseksi siitd mitd tulevaisuudessa tulee
kehittdd tai mihin sopeudutaan. (Mulgan 2009, 75-114.).

Viisiportaisen adaptiivisen strategian muotoilun olennaiset méarittelyt ovat Mul-
ganin (2009) mukaan:

1. Tarkoitus (esim. merkitykset, arvot, tarpeet)

2. Ympiristot (esim. toimenpiteiden konteksti, tulevaisuuden uhkat, mahdol-
lisuudet, kyvykkyydet, seuraukset, systeemit)

3. Suunnat (esim. strategian suunta, prioriteetit, tavoitteet, jirjestys)
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4.  ‘Toimenpiteet (esim. strategiat, policyt, toimeenpanot, systeemit, taloudelli-
set resurssit, kulttuurit, rakenteet)

5. Oppiminen

(ibid..).

Tutkimuksen edetessi strategian idea toteutui lopulta Mintzbergin (1989) ajatus-
ten nakoisend. Strategiakehitysti ja strategista ohjausta nayttivit muotoilevan valta
ja politiikka joko organisaation sisdisena tai sen ulkoisessa ymparistossd tapahtuva-
na prosessina. Makrotasolla organisaation oletetaan edistivin omaa etuaan kontrol-
loimalla tai koordinoimalla yhteisty6td, hyoédyntimilld strategisia mandoverejd tai
kollektiivisia strategioita erilaisissa verkostoissa tai alliansseissa. Strateginen ohjaus
edistdd edelld mainittuja toimintatapoja, asemia ja juonia pikemmin kuin erilaisia
nikoékulmia. (Mintzberg et al. 1998, 260.).

Sotatieteiden traditiossa strategialla tarkoitetaan Clausewitzin mukaan oppia tais-
telujen kaymisesti erityisesti sodan voittamiseksi. Toiminnan keskiGssd on siis sota
aarimiisend vikivallan muotona, rajattomana ilmiond. Tadman ajatuksen mukaan
sota ei ole itsendinen ilmi6. Strategisella tasolla valtio tai koalitio pdattdd kansallisis-
ta turvallisuustavoitteista sekd kehittdd ja kdyttdd kansallisia voimavaroja ko. tavoit-
teiden saavuttamiseksi. Suomalaisen sodankuvan kisitteist6on liitetddn strategisen
iskun kisite. Sen avulla hyokkadja pyrkii nopeasti lamauttamaan yhteiskunnan elin-
tarkeitd toimintoja. (Lehto 2009, 44.).

Poliittinen ohjaus ja sotatieteellinen strategia voidaan rinnastaa toisiinsa. Poli-
tiikka ohjeistaa ja antaa tavoitteet. Sotilasstrategia méirittdd operaatioiden toteutus-
tavat, jotta kansallisen turvallisuuspolititkan tavoitteet saavutettaisiin, se on siis toi-
mintasuunnitelma, joka yhdistid keinot lopputuloksiin. (Lehto 2009, 46.).

Sotilasstrategia ja sotilasdoktriini voidaan Hartin (1967) ja Posenin (1984) mu-
kaan ndhdi alisteiseksi osaksi nk. suurstrategiaa, jossa valtiollisia turvallisuusuhkia
torjutaan poliittisten, taloudellisten, sotilaallisten keinojen avulla (Kerttunen 2013,
41-42). Sotilasstrategia on my0s yhtendinen ajatusrakennelma, joka esittdd voimas-
saolevat uskomukset sotilaallisen voiman optimaalisesta kaytosti tavoiteltavien
paamairien saavuttamiseksi. Se sisiltda teoreettisen kuvauksen sotilaallisen voi-
mankidyton suorituskyvyn tarkoituksesta ja tavoitteista sekd suunnittelu- ja kaytto-
periaatteista. Sotilasstrategian tavoitteena on suunnitella voiman kdytén ohjeistus,
koulutus sekd informointi uhkaamisen, painostamisen sekd pelotteen muotoiluina.
Strategian ymmadrtaminen poliittisena tekona hahmottaa sen valtaan liittyvia ja hal-
linnollisia tarkoitusperii: sotilasstrategia muuntaa poliittisen ohjauksen konkreetti-
siksi sotilaallisiksi uhkiksi ja tavoitteiksi sekd maarittaa kiytettavit ja kehitettavit
voimavarat ja keinot. Sotilasstrategian keskiGssd on siis sotien tai taistelujen voit-

50



taminen, asejdrjestelmien optimointi, sodan, rauhan ja turvallisuuden ehdot, soti-
laallisen voiman kaytto tai prosessit, joissa voiman kiytostd padtetddn. Poliittinen ja
sotilaallinen valta tuottavat ja omistavat hyviksyttivin tiedon. (Kerttunen 2013,
41-42ja 54.).

Sotatieteellinen strategianidkemys korostaa myo6s hierarkkista tasoa, joten strate-
giaan liittyvit kisitykset hierarkkisesta linjaorganisaatiosta: ylimmin hallitsijan alai-
suudessa on sotapdillikkd ja timin alaisuudessa kenttdjohtajat. Ylin johto on vas-
tuussa strategiasta. Sotatieteellinen strategia suuntautuu organisaation ulkopuolelle
eikd nakokulma siis viittaa organisaation sisille tai sen kehittimiseen, vaan ulkopuo-
liseen vastustajaan, joka liht6kohtaisesti tulkitaan uhkaksi. Aikakisitys on sotatie-
teellisen strategian nikokulmassa sidottu nykyhetkeen, tissi ja nyt. Kyvykkyyksien
kehittiminen tai resursseilla spekulointi eivit kuvaa sotatieteellisen strategian nako-
kulmaa, vaan ratkaisevaa on se, mitd nykyhetkessd on kaytettivissd. Strategia voi-
daan kuitenkin ndhdi johtamistaidon kautta, taitona viedi joukot taistelukentille ja
sijoittaa ne oikein ja tilanteen kannalta edullisesti. (Laaksonen et al. 2009, 7.).

Edelld mainitut kuvaukset tuovat esiin syiti sille, miksi sotatieteellinen strategia-
kasitys ei ole sovellettavissa timan tutkimuksen ideaaliksi strategianikokulmaksi.
Hallintotieteen tradition piirissd kehitetty adaptiivisen strategian viitekehys puoles-
taan soveltuu. Tutkimuksen keskeinen teoreetikko, Niklas Luhmann korostaa yh-
teiskunnan prosessiluonnetta ja keskuksettomuutta sekid kommunikaation keskei-
syytta (Jalava & Kangas, 2013; Luhmann, 2004), jolloin strategisen ohjauksen so-
peuttaminen tihidn on olennaista. Keskukseton ja huiputon yhteiskunta seki koko-
naisturvallisuuden kompleksisuus edellyttivit laajaa yhteistyotd, jossa hierarkkinen
rakenne ei ole toteutuksessa ensisijainen. My6skdin strategian toimenpiteiden suun-
taaminen ainoastaan organisaation ulkopuolelle ei ole perusteltua, silld kysymys on
koko verkosto-organisaation ja sen ympariston systeemisestd strategisesta ohjauk-
sesta ja kehittimisestd. Yhteinen jakaminen ja oppiminen ja seki sisdinen kehittd-
minen ettd ulkoisen ympiriston huomioonottaminen kuuluvat kokonaisturvallisuu-
den ilmion todellisuuteen ja sen tuottamin vaatimuksiin strategialle. Edelld mainitut
luonnehdinnat osoittavat myds, ettd sotatieteellinen strategianikemys korostaa krii-
sin, tdssd ja nyt tapahtumisen merkitysti strategian toimeenpanon alueena, se pyrkii
jakamaan todellisuuden turvallisuustiloihin, jotta strategian sovellettavuuden tar-
peesta voidaan olla varmoja. Niin ollen korostuu tarve nidhdi turvallisuustilanteet
selvirajaisina tiloina, joissa viranomaisten toimivaltuudet on miaritelty.

Strategiatyohon osallistumista voidaan jisentid kyvykkyyden/kompetenssin,
motivaation ja tietoisuuden yhteenkietoutumisena. Téssd kompetenssilla tarkoite-
taan toimijoiden kykyd toimia osana laajoja monitoimijaisia strategiaprosesseja seki

51



kykya organisoida osallistuminen muita toimijoita innostavalla tavalla, silld osallis-
tuminen on haastavaa. (Sotarauta & Lakso 2000, 64.).

Arvioivassa tutkimuksessa on erotettava toisistaan ylitason arviointiteoria, seka
teoria, jota hyodynnetdin itse arviointitapahtumassa. Arviointiteoria on teoria arvi-
oinnin tekemisestd: se johdattaa sopivan tutkimusmenetelmin ja metodologisten
lihestymistapojen valintaan. Shadish et al. (1991) rinnastavat tillaiset arvioinnin
teoriat sotilasstrategiaan ja taktiikkaan. Yleisessi arviointiteoriassa on keskeisin
komponentteina esimerkiksi tiedonmuodostus, tiedon hyédyntiminen sekd kdytin-
t6. Arvioinnin sisall6lliseksi tueksi valittu teoria puolestaan suuntaa arviointia ja
auttaa fokusoimaan keskeisten asioiden ja ongelmien suuntaan tutkimuksen arvi-
ointikontekstissa. (Clarke & Dawson 1999, 30-31.).

Tutkimuksen kohteena on uudehko ilmid, kokonaisturvallisuus, joten teorialla
on vieldkin suurempi merkitys: tissd tutkimuksessa sen tukee tiedon tuottamisen
prosessissa sekid auttaa rakentamaan ohjauksellisia ndkokulmia ja siltoja kuilujen
vilille. Aineiston luonne mairittdd, miten tutkimuksen teoreettista viitekehysta pys-
tytddn hyodyntimadin ja millaista menetelmida voidaan kayttdd (Alasuutari 2011, 83—
84). Teoria tarjoaa tassd tutkimuksessa perustan saada ilmidstd paremman ja sy-
vemmin ymmirryksen hyodyntimalld valittoméin havainnon ylittdvid teoreettisia
kasitteitd (Niiniluoto 1997,193).

Policy-analyyttisessd tutkimuksessa teoria voidaan nihdd joukkona analyyttisia
periaatteita tai lausumia, joiden avulla havainnoidaan ja selitetddn ympar6ivda maa-
ilmaa. Teoria auttaa esittimain tutkimuksen keskeiset tulokset ja niiden keskiniiset
suhteet. Toisin sanoen ne auttavat ensin fokusoimaan tutkimuskohteen ja lopuksi
selittimain tutkimuksen keskeiset 10ydokset. Perimmadisend tavoitteena on tutkia
sitd, missi laajuudessa voimme tunnistaa samantyyppisia vaikutuksia muissa yhteyk-
sissd ja yleistdd erityinen useiden tapauksien kautta. Teorioiden odotetaan my6s
selittdvin tapahtumista ja kompleksisuutta pelkistavisti. (Cairney 2012, 30-31.).

3.2  Kompleksisuus- ja systeemiajattelu

Tissd tutkimuksessa arvioinnissa hyodynnetddn teoriaviitekehyksend kompleksi-
suus- ja systeemiajattelua. Niille ominaisia kasitteistdjd sovelletaan tutkimuksen
’systeemiarkkitehtuurin”, kokonaisturvallisuuden kelpoisuuden ja toteutettavuuden
arviointiin valittujen kriteerien ja kysymysten pohjalta. Kompleksisuustieteet on
yhdistdvi ilmaisu kaikille kompleksisuutta kisitteleville teorioille. Niihin kuuluvat

sekd matemaattisen ja sosiaalisen kompleksisuuden tutkimus ettd kompleksisuustie-
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teiden eri nikokulmia yhdistelevd kompleksisuusajattelu. (Vartiainen et al. 2013,
136-137.). Kompleksisuusteoriassa ja -ajattelussa tarkastellaan kompleksisuutta
systeemin perusominaisuutena, mutta my0Os kehityksen edellytyksend (Mitleton-
Kelly 2003, 46—47). Kompleksisuustutkimuksen kiinnostuksen kohteena on sys-
teemin eldvi ja sitd muuntava osa ja systeemin kisite tdssd viittaa erityisesti jarjes-
telmidn yhteyksiin ja nididen keskindiseen vuorovaikutukseen (Eidelson 1997, 62).
Kompleksisuustutkimuksen tematiikan turvin voidaan tarkastella julkisten organi-
saatioiden toimintakokonaisuuksia uudella tavalla, jota my6s turvallisuustutkimuk-
sessa tilld hetkelld peradnkuulutetaan. Kaaos- ja kompleksisuustutkimus ovat vai-
kuttaneet systeemiparadigmoihin muuttamalla esimerkiksi késitystd systeemiin vai-
kuttamisesta seki sithen kohdistuvista tutkimusintresseistd: vaikuttamisen ja mani-
puloinnin sijaan alettiin pyrkid ymmdrtimdian systeemin dynamiikkaa, muutoksen
luonnetta, kehittymistd sekd sen uudistumisprosesseja ilmiéina (Stahle 2004, 227—
228).

Kompleksisuusajattelun valinta teoriakehykseksi voisi sinallidn olla tissd tutki-
muksessa litan alleviivaavaa, kun kaikkia tutkimuksen osatekijoitd voidaan luonneh-
tia kompleksisiksi ja monimutkaisiksi. Niklas Luhmannin teoreettiset nikemykset
yhteiskunnan prosessiluonteen systeemisyydestd, kompleksisuudesta seki sosiaalis-
ten kompleksisten systeemien luonteesta toivat tille tutkimukselle kuitenkin aivan
uuden, kiinnostavan tarkastelukulman ja mairitelmia, joiden avulla saattoi tarkastel-
la ohjauksen suuntaa ja mahdollisuuksia uudenlaisella tavalla.

Kompleksisuusteorioitten ja — ajattelun tuominen hallintotieteelliseen tutkimuk-
seen on jo muutamia vuosia ollut keskeinen teema. Niiden avulla on pyritty mm.
tuomaan uusia tyokaluja organisaatioiden, ohjauksen ja johtamisen ymmairtimiseen
(mm. Vartiainen, 2007; Jalonen, 2007.). Kompleksisuusajattelulla on my6s laajaa
sovellettavuutta esimerkiksi matematiikan, fysiikan, biologian, kemian, insinGoritie-
teiden, taloustieteiden seka lidketieteiden kysymyksissd ja sen hyodyt tulevat esiin
siind, ettd se luo yhteistd, jaettua kieltd ja kisitteist6d eri alojen tutkijoille. Hallinto-
tieteissd kompleksisuustutkimus voi auttaa nostamaan teemoja, joiden avulla julkis-
ten organisaatioiden toimintakokonaisuuksia voidaan tarkastella uudella tavalla,
heijastamassa uudenlaista ajattelua (Vartiainen, 2007). Kompleksisuustieteet voivat
tarjota kdyttokelpoisen lihestymistavan yhteiskunnalliseen muutokseen ja niiden
ontologinen oletus maailmasta sisiltid samoja elementtejd kuin globaali turvalli-
suusymparistokin.

Richardson et al. (2007) kuvaavat kompleksisuustieteitd harmaaksi tieteeksi asi-
oiden vilimaastossa. Ne tutkivat ympdristonsd kanssa vuorovaikutuksessa olevia
avoimia jarjestelmid, joiden sisilld on useita keskendidn vuorovaikutuksessa olevia

53



osia. Vuorovaikutus on dynaamista seki rikasta, ja siksi jirjestelmd my6s muuttuu
aika-akselilla. Vuoro-vaikutuksen ei tarvitse olla fyysistd, vaan se voi olla my6s in-
formaation siirtoa. Vuorovaikutus on epilineaarista, pienten syiden suuria seurauk-
sia ja toisinpiin. Vuorovaikutuksessa toiminnan vaikutuksista saadaan positiivinen
tai negatiivinen palaute. Niiden perusteella jirjestelmid voi sopeuttaa toimintaansa
tai strategiaansa siilyttidkseen toimintakykynsa. (Richardson et al. 2007, 25-27.).

Kompleksinen systeemi on yhteen kietoutunut ja sen kaikki osasysteemit ovat
kompleksisia. Sen osatekijoitd luonnehtii diversiteetti ja systeemin historia (esim.
muistilla, kulttuurilla, rituaalilla, kokemuksella ja arvoilla). Muistilla on keskeinen
merkitys sen evoluutiossa ja kompleksiset systeemit ovat tavallisesti itseorganisoitu-
via ja kohtalaisen robusteja. (ibid., 26-27.).

Strategiat (policyt) ilmentdvit tdssd paitsi julkisia toimintapolitiikkoja my6s ko-
konaisturvallisuuden verkostoa sosiaalisena systeemind ja kommunikaationa.
Kompleksisuus tarkoittaa tissd tutkimuksessa Luhmannin mukaan mairiteltyna
tilaa, jossa on niin monia elementtejd, ettd ne voivat muodostaa keskindisid suhteita
vain valikoivasti. Elementtien vilisten suhteiden valintaan vaikuttaa reduktiomenet-
telyn mairittima ohjausmalli. Valikoimisen ulkopuolelle jadvit, toistaiseksi poissul-
jetut yhteenliittymit potentialisoidaan mahdollisuuksina. (Luhmann, 2004.).

Tissd tutkimuksessa sen kohteena olevia asiakirjoja tarkastellaan kommunikaa-
tiona ja kommunikaatiota systeemin rakenteellisena perusedellytyksend (Stahle,
2004). Tutkimuksen arkkitehtuuria voisi kuvata kokonaisturvallisuuden ympariston,
rakenteiden ja policyjen seki niiden pohjalta syntyneiden osaamisvaatimusten sekd
menestystekijoiden systeemind, holistisena sosiaalisena konstruktiona, jota tarkas-
tellaan valittujen kompleksisuusajattelun nikékulmien tukemana. Voidaan kysyi,
millainen kompleksinen ilmiésysteemi tdssi tutkimuskohde on ja miten sen tulisi
kehittyi ja oppia? Kompleksisuus on joka tapauksessa yhteenkietoutuneisuutena ja
monimutkaisuutena havaittavissa sekd ilmion sisilld ettd siind toimintaymparistossa,
jossa kokonaisturvallisuutta ja sen rakenteita kehitetddn.

Kompleksisuusajattelua mukaillen voidaan tarkastella systeemin osien valistd
dynamiikkaa tai sitd, esiintykd systeemien muodostama verkosto kompleksisena
kehittyvina (CES), kompleksisena adaptiivisena systeemind (CAS) vai mahdollisesti
sosiaalisena kompleksisena kehittyvind systeemina (SCES). Teorian mukainen
kiinnostava nakokulma on, ettd mikili organisaatio nihdain kompleksisena kehitty-
vini systeemind, ajattelutapamme strategiasta ja johtamisesta muuttuvat (Mitleton-
Kelly, 2003): toimintapolitiikkojen laatimisen peruslihtokohtana tulisi olla kasitys
ulkoapiin tulevista muutoksista. Keskeisend ajatuksena kehittyvissd systeemeissi
on, ettd vuorovaikutus on menestymisen ehto — ei siis mahdollisuus tai seuraus ja
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kantavina voimina yhteisten tavoitteiden ja jaettujen nikemysten keskeisyys (Mitle-
ton-Kelly, 2003). Mikili verkostoa ja sen kehittymistd halutaan johtaa, on sitd tar-
kasteltava kaikkien toimijoiden nikokulmista ja kiinnitettdvd huomiota myds var-
jossa oleviin systeemeihin. Kompleksisuusajattelu tarjoaa tissi siis sekd polkuja
tulkintojen tekemiseen ettd varsinaisen policy-analyysin nikokulmiksi. Tamién tut-
kimuksen kannalta on kiinnostavaa se, ettd Eidelsonin mukaan juuri kompleksinen
systeemi voidaan ymmartid tietimysjirjestelmdnd tai oppivana jirjestelmina: se
hankkii jatkuvasti tietoa ymparistostidn ja muuntautuu hankkimansa tiedon mu-
kaan. Kompleksisuustutkimuksen kiinnostuksen kohde ei siis ole stabiili jirjestelmi
ja sen sdannot vaan jirjestelmin eldvi ja sitd muuntava osa. Jarjestelmdn kisite viit-
taakin erityisesti yhteyksiin (Eidelson 1997, 43,62.).

Systeemin kisitteen avulla voi jisentdd organisaation toimintaa ja jakaa organi-
saation kokonaisuutta erilaisiin systeemisiin tasoihin ja osiin. Syntyneen kokonais-
kuvan avulla on helpompi kehittdi ja suunnitella organisaation toimintaa. (Vartiai-
nen et al. 2013, 142.). Kompleksisessa nikékulmassa perusideana on ilmion, kuten
yhteiskunnan, organisaation tai verkoston tarkastelu kokonaisvaltaisesti sekd sys-
teemin ja sen toimintaympdriston rajojen mairittely. Valikoinnin ja rajaamisen kaut-
ta madrittyy se, miti sisillytetddn systeemiin ja mitd sen ympiristéon. Tarkastelta-
vana olevan ilmion osasysteemit tai komponentit ovat vuorovaikutuksessa keske-
ndin, jolloin tiettyyn osaan vaikuttaminen aiheuttaa muutoksia myds systeemin
muissa osissa. Verkostomaisissa rakenteissa olennaista on laajentaa tarkastelu ni-
menomaan vuorovaikutussuhteisiin, mikili halutaan ennakoida verkoston kehitty-
mistd, systeemin tarkastelussa kokonaisuuden painoarvo on mairaiavi. Verkoston
tavoitteiden muodostumista on tarkasteltava osana rakenteiden ja sisdisten meka-
nismien tarkastelua. Sisiisiin mekanismeihin kuuluvat omat tavoitteet, asemat, roo-
lit, resurssit, arvot ja osaaminen ja nima vaikuttavat seka kehittymiseen ettd itseor-
ganisoitumiseen. (Valkokari 2009, 39—41.).

Systeemiteorian johdannaisena kompleksisuusajattelu osoittautui soveltuvaksi
teoriaviitekehyksiksi tille tutkimukselle. Sen tuella oli mahdollista rakentaa joh-
donmukaisia paittelyketjuja etenkin silloin kun viitekehykset mairittivit systeemin
olemusta tai kiyttaytymistd, ohjausta, johtamista tai tietimyksen hallintaan liittyvid
kysymyksia kompleksisissa ymparistoissa. Turvallisuus on parhaimmillaan systeemi-
sen onnistumisen tulos: sen tarkastelu toimijoiden vuorovaikutteisena, kompleksi-
sena sosiaalisena systeemind tukee my6s kausaalisuuksien oivaltamista sekd resi-
lienssid ja sitd ylldpitivien tekijoiden ja edellytysten mairittimistd (Branders 2015,
276).

55



Kompleksisuns

Kompleksisuusajattelu jisentyy osana systeemiajattelua tutkimuksen teoriaviite-
kehykseksi superteorian tai yleisen tutkimusohjelman kehittdneen Niklas Luhman-
nin nakemysten pohjalta. Luhmannin mukaan (1995, 25) kompleksisuus on tilan-
ne, jossa jirjestelmi sisiltdid enemmin mahdollisuuksia kuin mitd pystytddn aktu-
alisoimaan. Tamin tutkimuksen kannalta keskeistd on teorian kiinnostus yhteis-
kunnallisiin perusprosesseihin, joissa sosiaaliset systeemit esiintyvit ja rakenteet
muodostuvat. (Virtanen 2013, 82.).

Luhmann mairittelee kompleksisuuden seuraavasti:

”Asiantila on kompleksinen, kun se koostuu niin monista elementeistd, ettd
ne voivat muodostaa suhteita toistensa kanssa vain valikoivasti. Sekd operaa-
tioissa ettd havainnoinnissa kompleksisuus edellyttid siksi aina reduktiome-
nettelyi, joka maarittad tietyn mallin ohjaamaan elementtien valisten suhtei-
den valintaa. Muut mahdolliset elementtien yhteenliittymat suljetaan toistai-
seksi pois pelkiksi mahdollisuuksiksi, eli potentialisoidaan” (Luhmann 2004,
241)).

Luhmann nikee yhteiskunnan kompleksisuuden reduktiona tai organisoidun
kompleksisuuden luomisena inhimillisen psyyken ja vuorovaikutuksen muodosta-
maan ympiristoon nahden (Luhmann 2004, 206).

Koistisen (1988) mukaan ekologinen nidkékulma korostaa systeemisyyttd ja in-
teraktiota yhteiskunnallisen muutoksen perusominaisuutena, mikd ilmenee yksiloi-
den ja ympiriston keskindisend vuorovaikutuksena. Vuorovaikutus puolestaan nih-
dddn avoimena prosessina, systeemind. Kompleksisuuden suhde vuorovaikutuk-
seen tulee esiin systeemisessa tarkastelussa, jossa analyysin tulisi ulottua ympariston
ja yksiléiden ominaisuuksien sekd vuorovaikutuksen tarkasteluun seki niihin erilai-
siin sopeutumisprosesseihin, joilla vuorovaikutuksen tuotteisiin reagoidaan. (Kos-
kiaho 1990, 89-90.). My6s LLuhmannin ajattelussa ekologinen nikékulma muodos-
taa yhden lihtokohdan hinen nidkemyksilleen modernista yhteiskunnasta. Hanen
mukaansa systeemin ympiristé on sen oman rakenteen vastine. (Luhmann 2004,
7.).

Systeemin rakennusaineena on myos tapa, jolla se arvioi sille vieraitten systeemi-
en kiyttdytymisen todennikoéisyyksid. Ilmién systeemisyyttd ei voi saada selville
seuraamalla jonkin erillisen subjektin toimintaa vaan systeemi on sen itsensi ja ym-
pariston vililld tapahtuva erottelu ja se muodostuu itsereferenssin, informaation
sekd ymmairtimisen kolminaisuuden kautta. (Erdsaari 2013, 34.). Yhteiskunta on
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Luhmannille prosessuaalinen tarkastelu ja nimenomaan prosessikasite, yhteiskun-
nan systeemilld ei ole erityistd huippua tai keskusta ((Jalava & Kangas 2013, 8).
Luhmannin teoriassa toimija ikddn kuin katoaa tai se on selkedsti sekundaarisessa
positiossa (ibid., 15). Teoriaelementtind tima tukee tutkimuksen tavoitetta tarkas-
tella kokonaisturvallisuuden systeemid irti toimijoiden konteksteista.

Sosiaalisten systeemien itseorganisoituminen ja itseensi viittaaminen ovat timin
tutkimuksen kannalta kiinnostavia kasitteitd, silli Luhmann tarkasteli yhteiskuntaa
ja sen systeemejd ndiden avulla (Jalava & Kangas 2013,8). Monien tutkijoiden (esim.
Cilliers, 1998; Johnson, 2009; Juuti et al., 2009) mukaan itseorganisoituminen on
kompleksinen systeemin ominaisuus: systeemi 16ytdd jatkuvassa vuorovaikutuksessa
ymparistonsa kanssa itse jarjestyksen, joka on sille tarkoituksenmukaisin. Itseor-
ganisoituminen tapahtuu ilman minkdinlaista keskusta tai ohjausta. (Hanén 2010,
48.). Itseorganisoituminen viittaa sellaisiin prosesseihin, jotka muuttuvat ilman ul-
koista pakkoa tai nikyvid syytd muutokselle. Prosesseja hallitsee hajautetusti koko
jarjestelmd ja timin operaation ansiosta yksinkertaisista rakenteista voi syntya mo-
nimutkaisia ilman, ettd sitd erityisesti suunnitellaan tai pakotetaan (Vartiainen et al.
2013, 134.). Wheatleyn (1994) mukaan itseorganisoituvat systeemit rinnastetaan
toisinaan itseensd viittaaviin jdrjestelmiin, silld ne tuhlaavat energiaa itseuudistumi-
sen prosesseissa (McMillan 20006, 29).

Kommmunikaatio ja merkitykset

Luhmann tarkasteli yhteiskuntaa sosiaalisena jirjestelmana, joka perustuu kaikelle
sille merkitykselliselle kommunikaatiolle, joka muodostuu, kun kommunikointi
liittyy edelliseen kommunikaatioon tai ennakoi jatkokommunikaatiota (Luhmann

2004, 241-242).

Kokonaisturvallisuutta tarkastellaan yhteiskunnallisena, sosiaalisena jarjestelma-
ni/systeemind ja tutkimuksen aineistoa strategisena ohjaavana kommunikaationa ja
merkityksind seké polititkan referenssina (ks. menetelmaluku). Sosiaalisen jirjestel-
mi syntyy, kun autopoieettinen kommunikaatio saa alkunsa ja systeemi rajaa ja
erottelee itsensd ympiristostidn rajoittamalla kdypid kommunikaatioita. Olennaista
on se, ettd Luhmannin nikemyksen mukaan sosiaalinen jirjestelmi ei konstruoidu
thmisistd tai toiminnasta, vaan kommunikaatiosta jirjestelmin peruselementtini.
Kommunikaatio ei ole vain informaatiota siirtavaa viestintad, vaan itseniinen auto-
poieettinen operaatio, jossa informaation, ilmaisemisen ja ymmartimisen valintata-
pahtumat liitetddn yhteen. Niistd yhteenliittymistd rakentuu uusi jdrjestelmitaso,
johon jatkokommunikaatiot puolestaan voivat liittyd. (Luhmann 2004, 241 - 242.).
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Asian on aina muututtava kommunikaatioksi voidakseen muuttua merkityksellisek-
si: Luhmannin mukaan moderni yhteiskunta muodostuu yksinomaan kommunikaa-
tiosta ja se on systeemind itseensa viittaava seka itseorganisoituva (ibid., 7, 23).

Kommunikaatio nihdddn luhmannilaisittain toistuvana prosessina, jonka kritee-
rind toimii sen liitettivyys aikaisempaan kommunikaatioon. Tdmid on enemmin
kuin vain identtisten merkityssisiltjen vuorovaikutuksellista vaihdantaa ja se voi
olla mitd tahansa muotoa, elekielti, esineitd tai kehonkieltd, mutta kommunikaatio
omalakisena sosiaalinen systeemind mahdollistuu kuitenkin vasta kielellisen kanssa-
kdymisen kautta. Kommunikaatioon tulee sen eri muodoissa voida soveltaa ideaa
informaation, vilittimisen ja ymmirtimisen valintojen synteesistd. Ymmairtiminen
liitetdidn kommunikatiivisiin reaktioihin, joita herdi ja jotka ovat lihtopisteitd seu-
raaville kommunikaatioepisodeille. Kommunikaation taustalla nihddin itseensd
viittaavuus yleisend systeemien muodostamisen perustana, merkitykset prosessoi-
daan ainoastaan toisiinsa liittyvien, edeltiviin kytkeytyvien ja uusia ennakoivien
ajatusten kautta. Kommunikaatioepisodit kytkeytyvit toisiinsa jatkuvassa prosessis-
sa ja ne voivat ennakoida tai avata pelivaroja ja mahdollisuuksia uusille episodeille.
(Jalava & Kangas 2013, 42—44.). Kommunikaatio viittaa aina vain jirjestelmdin
itseensd ja voi olla myds rekursiivista, jolloin kommunikaation tulokset otetaan
kehiamaisesti aina jatkokommunikaation lahtékohdaksi. Uusi syntyy aiemmista ai-
neksista, jirjestelmidn oman kommunikaation tuloksista. (Raiski 2004, 11.). Ainoas-
taan kommunikointi tuottaa systeemissd toimintaa, silli vaihdettu informaatio
muuttaa systeemin tilaa vaikuttamalla systeemin toimijoihin. Informaatiota jaectaan
puhujan kokemuksen diskurssissa ja herittiessiin kokemuksen kuulijassa merki-
tyksellinen informaatio muuttaa systeemid. (Stahle 2004, 246-248.).

Kommunikaatio puitteistetaan interaktioiden avulla paatoksenteon mahdollista-
vaan muotoon. Puitteiden luominen on sosiaalista, esimerkiksi kun organisaatiot
paattivat siitd, ketkd osallistuvat interaktioihin. Tdmin tavoitteena on vihentai
monimutkaisuutta. Pditéksentekosidonnaiset interaktiot ovat sidoksissa aiempiin
paatoksentekotilainteisiin. Osallistuminen paitoksentekosidonnaisiin sekd paatok-
sentekoa valmisteleviin interaktioihin edistdd itse prosessien muistamista. (Jalava &
Kangas 2013, 103-105.).

Politiikkaprosessit ovat keskeisesti merkityskamppailuja (Hiikié & Leino 2014,
29). Luhmannin mukaan merkitykset muuttavat systeemid ja ohjaavat sen toimin-
taa. Merkityksid luodaan systeemin sisilld kollektiivisesti ja kaikki operaatiot perus-
tuvat merkityksille, joten niiden avulla luodaan systeemin itseuudistumisen mahdol-
lisuudet. Luhmann painotti kaksoisriippuvuutta (kaksoiskontingenssi), luottamusta

ja tasa-arvoa, silld ilman niitd merkitykset eivit voi kehittyd systeemissd. Systeemin
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ydinolemus ja identiteetti paljastuvat Luhmannin mukaan vuorovaikutuksessa sekd
siind, miten se ilmentdd itseddn aidossa toiminnassa. Ydin, joka on vetovoimainen,
valittyy muille toimijoille ja tekee tillaisesta systeemistd halutun ja uudistumiskykyi-
sen yhteistybkumppanin, johon halutaan samaistua. Systeemin kyvykkyys vuorovai-
kutukseen on ratkaiseva tekiji tarkasteltaessa sen mahdollisuuksia uudistumiseen,
innovaatioon, vaikutusvoimaan seki radikaaliin muutokseen. Valtarakenteet ja valta
ohjaavat kommunikaation toteutumista, kun systeemin kehityspotentiaaliin liittyvit
kommunikaatiossa ilmenevit valtarakenteet. (Stahle 2004, 246-251.).

Luhmann piti funktionaalista eriytymistd kokonaisjirjestelmin ykseyden ominai-
suutena ja yhteiskunnalle ominaisena ilmiénd (Luhmann 2004, 158): se tarkoittaa
jarjestelmdmuodostusta  jarjestelmien  sisdlli  tai  esimerkiksi  jdrjestel-
mi/ympiristderojen syntymisti jirjestelmien sisalli. Funktionaalista eriytyminen on
esimerkiksi silloin, kun alajarjestelmin identiteetti muodostuu sen mukaan, ettd se
toteuttaa kokonaisjirjestelmille jotain funktiota. (Luhmann 2004, 240.). Funktio-
naalinen eriytyminen vaatii havainnoinnin kategorioiden ja mallien laajentamista,
silld juuri eriytyminen asettaa osajarjestelmat kilpailutilanteeseen (Luhmann 2004, 158—
168).

Luhmannin ajattelussa korostuu merkitysten lisdksi tieto. Merkitykset muodos-
tuvat vuorovaikutuksessa ja ovat systeemin rakenteellisia peruselementteja, silld
systeemit ovat merkityksiin sidottuja. Informaatio tarkoittaa sellaista tietoa, joka
vaikuttaa systeemiin sekd niithin ihmisiin, jotka muodostavat systeemin, joten sen
merkitys viittaa enemmainkin tapahtumiseen kuin tosiasioihin. My6s informaatiosta
tulee systeemin rakenteellinen peruselementti, kun informaatio liittyy sanojan ko-
kemukseen ja samalla herittdd kokemuksen kuulijassa. Tieto siis médrittyy sen vai-
kutuksen kautta. Luhmann kutsuu sosiaalisten systeemien kontekstissa merkityk-
seksi sellaista evoluution aikaansaannosta, jossa kompleksisuus ja itseensé viittaa-
minen ovat valttimattomid ilmibitd. Systeemisessd kontekstissa informaation tulee
siis muuttaa systeemid jollain tapaa. Merkitys ndhddin vuorovaikutuksen ytimeni:
se syntyy ja todentuu vuorovaikutustapahtumassa ja ristiriitaiset nakemykset saavat
aikaan toimintaa. Systeemit eivit ole merkityksistd vapaita vaan aina niihin sidottu-
ja, systeemin funktion seki tarkoituksen perustana ovat merkitykset. Luhmannin
ajattelun mukaan sosiaalinen struktuuri syntyy itseensi viittaavissa systeemeissi aina
merkitysten prosessoinnin kautta. (Stahle 2004, 245-249.). Sosiaalisen systeemin
kohdalla merkityksenanto ilmenee sekd uutena kuvauksena ilmididen tilasta ettd

pitevini arviona asioiden tilasta merkityksen merkitsemisen vuoksi (Erdsaari 2013,

26).
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Auntopoieettinen ja itseensd viittaava systeemi

Autopoieesi on (sosiaalisten) jirjestelmien uusintamistapa. Siind autopoieettinen
jarjestelmi uusintaa kaikki jitjestelmidn muodostavat elementit/yksik6t samoista
elementeistd koostuvassa verkostossa. (Luhmann 2004, 240.). Luhmannin mukaan
autopoieettinen systeemi on itseensa viittaava, itsendinen, ymparistostaan riippuma-
ton ja silld tavoin suljettu jirjestelma. Se muodostaa nikemyksen itsestidn itse sdé-
telemiensa rajojen avulla. Tamian vuoksi se voikin olla yhtd aikaa seki suljettu ettd
avoin ja voi suljettuna kayttdd ymparistostd saamaansa informaatiota omassa uudis-
tumisprosessissaan. Itseensiviittaavuus ja autopoieesi edellyttavit kykyd tehdd ero
itsensd ja ympariston valilld. Systeemi onkin omaehtoisin perustein avoin ymparis-
tolleen, joten se kylli kommunikoi, mutta pysyy autonomisena ja riippumattomana.
Kommunikaatio on sosiaalisten systeemien itseensi viittaamisessa perusyksikkoé ja
autopoieettisen uudistumisen menetelmi: vuorovaikutus rakentaa kommunikoinnin
kautta kontakteja, kommunikointi on jatkuvuuden edellytys, mutta kommunikaati-
on tehtidvi ei ole tuottaa yhteisymmarrysti vaan pakottaa tilanteita muuttumaan ja
luomaan tilanteita uusien mahdollisuuksien (kontingenssien, pelivarojen) ilmaantu-
miselle. Kommunikaatio johtaa avoimissa tilanteissa sisillon hyviksymiseen tai sen
hylkaimiseen. Itseensd viittaavalle jirjestelmille on ominaista kyky sdadelli omia
rajojaan ja se peilaa itsensd erojen kautta, maarittimalld, mitd se ei ole. Ilman titd
systeemi joutuisi sulautumaan ympiristoon, eikd kykenisi sddtelemdin rajojaan.
Autopoieettinen systeemi uusintaa ja luo itseddn sekd peruskomponenttejaan jatku-
vasti ja sosiaalisen systeemin tapauksessa tuloksena on kommunikaatio. (Stahle
2004, 241-243.).

Luhmann naki itseensd viittaavuuden kaiken kommunikoinnin lihtékohtana
(Stahle 2004, 246). Itseensi viittaamisella tarkoitetaan jokaista sellaista operaatiota,
joka viittaa johonkin toiseen ja peilautuu sitid kautta kiertotietd takaisin itseensi
(Luhmann 2004, 240). Luhmann rinnastaakin itseen viittaavuuden itsehavainnoin-
tiin, jossa nihdain ero itsen ja ympariston tai muiden systeemien vililld etdisyyden
avulla (Luhmann 1995, 439—440). Itseensi viittaavissa systeemeissia kompleksisuu-
den, erityisesti sisdisen kompleksisuuden kontrollointi on itseuudistumisen keskei-
sin osatekijd (Stahle 2004, 242).

IImi6t ovat Husserlin mukaan itseensd viittaavia. Ilmion, joka on, tulee voida
olla olemassa myo6s toisin tai ei-olla. Luhmannin mukaan ilmié on itseensa viittaa-
vuuden lisdksi viistimiton ja se atheuttaa kysymykset siitd, mika ilmi6é on ja miten
sen tulisi olla. Viistimittomyys tarkoittaa tdssi kognitiivisten mahdollisuuksien

chtojen vapauttamista. Ilmi6on ja sen tapahtumin vaikuttaa intentionalisuus: aktii-
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vinen tietoisuus sekd oma toiminta ja ajallisuus, tekemisen, sanomisen seka kokemi-
sen avulla luotu kognitiivinen jirjestys. Ilmion ilmeneminen puolestaan antaa mah-
dollisuuden sille, etti saamme otteen maailmasta havainto- ja erotteluoperaatioiden
avulla. Havaintojen ja kuvausten avulla voidaan tarkastella todellisuutta ja ne nih-
ddin osana kanssakdymistd ja kommunikaatiota, jossa ne itse osallistuvat sen tuot-
tamiseen, mitd kuvaavat. Luhmann kohdistaa tarkastelun tapahtumille merkitysti
antaviin kommunikaation ketjuuntumisen tapoihin. Niitd tapoja seuraamalla voi
saada selville tapoja organisoitua. (Erdsaari 2013, 24- 25.).

IImi6 voidaan liittdd kokemukselliseen kontekstiin. Luhmannin mukaan jirjes-
telmien voima ja suhteet panevat toiminnan kiyntiin ilman ettd yhteiskunnan tiytyy
tissd toimia minddn yliméddriisend jarjestelmana. Kuvausten avulla nimittdin yhteis-
kunta jisentdi itseddn ja organisoituu antaakseen merkityksen tapahtumisille. Sosi-
aalisen systeemin merkityksenanto antaa patevin arvion ilmion tilasta merkitsemalld
merkitykset ja kuvaamalla ilmion. (ibid., 26.).

Tutkimuksen perusoletuksena kokonaisturvallisuuden tulee selviytyikseen olla
my6s oppiva ilmidsysteemi, kehittyvi tai adaptiivinen kompleksinen systeemi. Sen
on jatkuvasti sopeuduttava ja kehityttivd toimintaympariston muutosten mukaises-
ti. Se voi edustaa eldvid autopoieesia systeemind, sen varsinaisessa merkityksessd ja
se voi kehittdd mahdollisuuksiaan yhteisevoluution kautta hyodyntamalld seka luo-
malla rajapintoja. Sosiaalisena autopoieesina verkosto tai organisaatio ymmirretain
kommunikaation ja kielen muodostelmaksi, joka sisiltdd tietimyksen ja luo omat
sdantonsd. Yhteiskunta on Luhmannin mukaan sosiaalinen ja autopoieettinen jar-
jestelma, jossa painottuvat kommunikaatio ja keskustelu, kieli sekd uudet tavat or-
ganisoida vuorovaikutusta. Sosiaalisella autopoieesilla ja kommunikaatiolla on my6s
erityinen merkityksensi organisaation oppimisessa ja kyvykkyyksien uudistamisissa
sekd siind, miten tuetaan ja edistetddn tietimyksen jakamista ja luovuutta. Matura-
nan mukaan sosiaaliset systeemit ovat tiloja, johon muut autopoieettiset, kuten
sosiaaliset systeemit voivat kiinnittyd konsensuaalisella alueella. Tarkasteltaessa
organisaatiota oppimisen ja uudistumisen prosessien livitse, se ymmarretddn oman
sisdisen rakenteensa kontrolloimana konstruktiona. Systeemin liikkeelle sysdavind
voimana voidaan nihdd mahdollinen dynaaminen yhteistyoverkosto, joka toimii

vuorovaikutuksessa autopoieettisen toiminnan kanssa. (Maula 2006, 68—71.).
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Raksoiskontingenssi, eli kaksoisriippuvuns

Systeemin peruselementtejd ovat Luhmannin ajattelun mukaisesti siis tieto, kom-
munikaatio sekd merkitykset. Itseuudistuminen edellyttdd yhteyttd toisten systeemi-
en kanssa, kaksoisriippuvuussuhteita, kokemusperiisen informaation vaihtoa seka
kollektiivisesti tuotettujen merkitysten luontia. Merkitykset ohjaavat toimintaa ja
kaikki operaatiot perustuvat Luhmannin mukaan merkityksille. Keskeistd on, ettd
jos uuden systeemin kehittymisen alkuvaiheessa aletaan pakottaa ratkaisua, ratkaisut
tal innovaatiot jaavit tapahtumatta. Tiedon on muodostuttava yhteiseksi kokemuk-
seksi tasa-arvoisissa kaksoistiippuvuussuhteissa (Stahle 2004, 246-251.). Autopoi-
eettinen systeemi voi olla yhti aikaa sekid avoin ettd suljettu. Avoimuus ymmarre-
tddn silld tavoin, ettd ympiristd ja siind olevat muut systeemit vaikuttavat systeemiin
jatkuvasti, sulkeutuneisuus siten, ettd muut systeemit eivit kuitenkaan suoraan vai-
kuta ndiden rakenteisiin tai prosesseihin (Jalava & Kangas 2013, 9). Systeemin ke-
hittyminen ja itseuudistuminen ovat autopoieettisen systeemin peruskysymyksia:
millaisin mekanismein systeemi siirtyy yhdestd kehitysvaiheesta toiseen? Vastaus
liittyy tiedon ja merkitysten kehittimiseen. Luhmann puhui toisaalta kaksoiskontin-
genssista eli kaksoisriippuvuuksista systeemien tai toimijoiden vililld sekd kontin-
genssista, joka tarkoittaa pelivaroja. Kaksoisriippuvuudet eli kytkokset rajaavat
muutosten ja oppimisen mahdollisuudet, merkitykset syntyvit juuri kaksoistiippu-
vuussuhteissa. Kaksoistiippuvuudet perustuvat luottamukseen ja informaatio toimii
luottamuksen vilittdjand, luottamus rakentaa ja uudistaa systeemid. Luottamussuh-
teet perustuvat vapaaehtoisuuteen ja symmetrisyyteen ja kommunikointi vastavuo-
roisessa suhteessa on aina riskialtista: ilman luottamuksen riskin ottoa systeemi on
epamairiinen ja tukkeutunut. Systeemi voi prosessoida merkityksid vasta luotta-
muksen syntymisen jilkeen. Systeemin uudistuminen puolestaan on sidoksissa
merkitysten kehittymisen nopeuteen, kykyyn tehdi ketterid valintoja tiedon kehit-
timiseksi ja luomiseksi, mika timin tutkimuksen kohdalla on keskeinen nikékulma
tarkasteltaessa kokonaisturvallisuuden systeemin uudistumista ilmion merkitysten
sekd jaettujen nikemysten valossa. (Stahle 2004, 244-240.).

Kontingenssi

Kun tutkimusta tehdiin systeemiteoreettisesta viitekehyksestd kisin, nousee tarkas-
telussa keskeiseksi kontingenssin kisite. Tdssd tutkimuksessa kontingenssin kisite
liittyy sekd teoriaviitekehykseen ettd tutkimusmenetelmdin: se nivoo yhteen teo-
reettiset perusolettamukset ja poliittisen lukemisen menetelmin. Aktuaalinen kon-
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stituutio kyseenalaistetaan ja itsestidanselvyyksid puretaan tuomalla esiin vaihtoehto-
ja ja mahdollisuuksien horisontteja (Virtanen 2013, 95 ). Luhmannin mukaan kon-
tingenssilla tarkoitetaan sitd, ettd asiat eivit ole vilttimittomid tai mahdottomia
todellisuuden avaamisen ja asettamisen kontekstissa: intersubjektiviteetti korvautuu
kommunikaation kisitteelld ja intentionaalisuus liitetdan tihin meneillidn olevassa
toiminnassa muotoutuvana kokemuksena, ympiristOstd erottelevana valintana.
(Erisaari 2013, 29-31). Kontingenssi on my0s toisenlaisten ratkaisujen mahdolli-
suuden osoittamista. Funktionaalisessa analyysissd pddpaino on tutkittavan ilmion
vaikutuksissa tai seurauksissa. (Kangas 2013, 68.). Luhmannin mukaa funktionaali-
set tarkastelut ovat ohjaavia periaatteita, jotka sulkeistavat pois kaikki muut mah-
dolliset tarkastelunakymit, riippumatta siita, liittyvitké ne systeemin parantamiseen,
legitimointiin tai sailyttimiseen. Keskeistd on informoiminen eli mahdollisuuksien
avaaminen vaihtoehtoisten ratkaisujen tai pelivarojen osoittamisen kautta. Funktio-
naalinen analyysi menetelmini ja systeemiteoria ovat liheisessi yhteydessi toisiinsa,
silli funktionaalisen analyysin tuottamat mahdollisten ongelmien ja ratkaisujen na-
kymit ovat aina suhteessa johonkin systeemiin, jossa ongelmien ja ratkaisuvaih-
toehtojen horisonttia voi valottaa ainoastaan tarkastelemalla systeemin tilan ja toi-
minnan rajoitteita. Sosiaalisen systeemin kohdalla substantiaalinen teoria liittyy
kommunikaatioepisodeista formuloituneen funktionaalisen ja dynaamisen systee-
min olemassaoloon ja jatkuvuuteen, jossa Nassehin (2007; 2008) mukaan kommu-
nikaation ketjuuntumisen kontingenssin hallinta on jirjestelmin muodostumisen
perusongelma. Luhmannin mukaan ongelma voidaan ratkaista rakenteiden avulla.
Struktuurien tehtivini on kommunikaatiosysteemin autopoieesin eli itseuudistumi-
sen jatkaminen. Téssd rakenteilla on keskeinen merkitys, silli ne mahdollistavat
tietynlaiset kommunikaatioepisodien yhteenliittymit ja sulkevat toisia mahdollisia
pois. Kommunikaatio tapahtuu lidhes aina erilaisten kontekstien leikkauspisteissi,
jolloin kontekstit seké niiden erilaiset yhteenkietoutumisen tavat sekd sulkevat ettd
avaavat kommunikaation linkittymisen mahdollisuuksia. Nasschin (2008) mukaan
erilaisissa kommunikaatiokonteksteissa ratkotaan samankaltaisia ongelmia toisistaan
poikkeavilla tavoilla ja eriytymisessd on kysymys siitd, ettd erilaisia konteksteja ke-
hittyy erilaisten kommunikaatiorakenteiden seurauksena. (Kangas 2013, 73- 76.).
Luhmannin nikemysten mukaiseen teoriaviitekehykseen sisillytetdin kontin-
genssin idea, mutta timi lupaus konkretisoituu vasta empiiristen tutkimustulosten
kautta. Systeemiteoreettisessa tutkimusotteessa mahdollistuu kontingenssin tarkas-
telu sekd metodisesti ettd osana teoreettista alustaa. Kohteena ovat jatkuvasti kiyn-
nissd olevat kontingenssin reduktiokdytinnét tai Nassehin (2008) mukaan esimer-
kiksi kysymykset siitd, miten kontingenssitilat tuotetaan tai epitodennikdisyydet
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paityvit rakenteiksi? Miten kontingenssi kaventuu tai laajenee eri tulkintahorison-
teissa? MyOs se, mikd jdd kontekstin ulkopuolelle rajatuksi, ulkoistetuksi, kiinnostaa
kontingenssina dimensiona. Teoreettis-menetelmillinen tuki liittyy kisilli olevan
konstituution kyseenalaistamiseen potentiaalisen paljastamisen kautta, sen tarkaste-
luun, milld logiikalla tai viittauksilla erilaiset mahdollisuudet sulkeistuvat kyseisessi
yhteiskunnallisessa kdytinnossi tai ilmidssd. Tdmid mahdollistaa yhteiskuntakriitti-
sen tutkimusotteen itsestddnselvyyksien purkamisen kautta. (Virtanen 2013, 82—
95.).

Miten sosiologian ja systeemiteorian perustalta nousevat Luhmannin ajatukset
sitten istuvat hallintotieteelliseen tutkimukseen? Kun kysymyksessd on laajasti yh-
teiskuntapoliittinen ja hallinnollis-yhteiskunnallinen kysymys, l6ytyvat yhtenevit
kehykset esimerkiksi monitieteisestd tutkimusotteesta seka sen perusteluista, komp-
leksisuuden kysymyksisti seki erilaisista kisitteistd, joiden avulla tutkimusongelmaa
lihestytdan. Systeemiteoreettinen tutkimus voi olla yhteiskuntateoreettista empiriaa
ja niin ollen samalla empiiristd yhteiskuntateoriaa, silld ilmiot, tapahtumaketjut seka
prosessit muodostavat jatkuvasti sosiologian yhteiskunnaksi nimettyd ilmioti, joka
muotoutuu jatkuvana prosessina. Kaikki systeemiteoreettisesti informoidut empiiri-
set tutkimukset kytkeytyvit omalta osaltaan tutkimusmenetelmien ja niiden hyo-
dyntimisen kehittimistd koskevaan kommunikaatioon, mutta vield yhteniistd ja
koeteltua empiiristd tutkimuksellista kaanonia ei yhteiskuntateoreettiseen perusai-
nekseen johdonmukaisesti tukeutuvan yhdistimiseksi empiirisiin aineistoihin ole.
(Virtanen 2013, 79-80.).

Hallintotiede puolestaan tutkii esimerkiksi sitd miten tehokkaasti ja tuloksellises-
ti organisaatiot ja jirjestelmidt toimivat sekd vaikuttavuutta organisaatioiden asiak-
kaiden, kansalaisten, kansalaisryhmien ja toisten organisaatioiden nidkékulmista. Sen
kiinnostuksen kohteina ovat myds johtaminen erityisesti toiminnan laadun ja sen
parantamisen sekid organisaation henkilostévoimavarojen nikékulmasta. Hallinto-
tieteen tieteentraditioon mahtuvat monenlaiset tutkimukselliset tyokalut, silld hallin-
toa itsessddn on (esimerkiksi ohjauksen ja johtamisen nikokulmasta tarkasteltuna)
kaikkialla ja sitd voi tutkia useista viitekehyksistd kisin. Luhmannin kaisitykset
kompleksisuudesta ja kommunikaation rakenteistavasta merkityksestd puolestaan
tukevat timin tutkimuksen tarkasteluja ja tuovat aiheeseen selkedsti uuden niko-
kulman. Yhteiskunta, organisaatiot seka interaktiot, jotka ovat my6s hallintotieteis-
sd yleisid kiinnostuksen kohteita, ovat Luhmannin teoriassa keskeiselld sijalla (Jalava
& Kangas 2013, 13). Osasysteemien toiminta nojaa organisaatioissa tapahtuvaan
kommunikaatioon ja organisaatioiden systeemiteoreettisen toiminnan tarkastelu

muutoksen kehityspilarina sisaltdd kiinnostavia kysymyksid mm. siitd, miten organi-
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saatiot toimivat, millaisia yhteyksid niilld on tai miten eri osasysteemit vaikuttavat
organisaatioiden toimintaan (ibid., 13). Lisdksi Luhmann pyrki tarkastelemaan asi-
oiden ilmiomaisyyttd: missa tilassa asia on, mikd konstituoi sen merkityksen, mika
atheuttaa jatkuvuuden? Luhmannin ajattelussa systeemien dynamiikka nihddin
avaimena muutoksen ymmirtimiseen ja monimutkaisuus sekd asioiden yhteen-
kietoutuminen nihddin modernissa yhteiskunnassa vilttimattomyytend. Ilmididen
vaikeaselkoisuus ei vihene kompleksisuutta vihentimalld. (Erdsaari 2013, 21.).
Luhmannin ajattelussa on paljon monitieteisid aineksia. Siind on vaikutteita so-
siologian lisiksi esimerkiksi biologiasta, lingvistiikasta, kognitiotieteistd, informaa-
tioteoriasta sekd matematiikasta. (ibid., 26.). Tdssd tutkimuksessa Luhmannin teo-
riakisitteisto konstituoi toimivan kehyksen juuri siksi ettd se antaa tyckaluja, jotka
tukevat tulkintoja nimenomaan ilmididen tarkastelussa. Se luo my6s kiinnostavaa
viitekehysti, kun tutkimus operoi ja tulkitsee kommunikaatiota, joka tapahtuu ilmi-
Ossd, mutta organisatorisesti siilojen vileissd, jatkuvuuksien ja epidjatkuvuuksien
solmukohdissa. Kokonaisturvallisuutta voidaan luhmannilaisittain tarkastella mo-
nimutkaisessa ymparistossd operoivana, paikkaansa etsivind kommunikaatiojirjes-
telmind, jossa siitd annetut kuvaukset muokkaavat siitd annettuja rakenteita ja suh-
teita ja jossa jdrjestelmin kuvaus on erilaisten viitekehysten aikaansaannosta (ibid,
22). Turvallisuuspoliittisen strategiakommunikaation policy-analyysi hallinnollisen
toteutettavuuden elementtind tarjoaa sellaisen tutkimuksellisen rakennusaineen,
joiden avulla on mahdollista kiinnittid katse menetelmallisen, poliittisen lukemisen
tapaan kyseenalaistaa ja problematisoida, katsoa uudella tavalla tutkimuksen aineis-
toja. Luhmannin teoria tarjoaa vilineitd empiirisen tutkimuksen tueksi, tunnistaa
ajallemme ominaisen monimuotoisuuden sekd mahdollistaa tutkimuksen menetel-
min tavoin kriittisen analyysin (ibid., 14). Kun lisaksi turvallisuuskysymykset sinil-
lddn ovat jo yhteiskunnan turvallisuusstrategian hengessikin monialaisia ja toisiinsa
kytkeytyneitd, mutta tutkimuksen tulosten mukaan selkedsti kommunikaatioltaan
eriytyneitd, on selvai, ettd myos tavoiteltaessa uuta tietoa on tissi tarpeen ottaa

kaytt66n laajempia havainnoinnin kategorisointeja (ks. Luhmann 2004, 34).

Jacttujen merkitysten keskeisyys

Jaetuilla merkityksilli on olennainen rooli tarkasteltaessa kokonaisturvallisuuden
toteutettavuutta. Strategian mairityksessd keskeinen, yhteinen visio, kisitys siitd,
mitd tavoitellaan, muodostuu jaettujen nikemysten varaan. Kompleksisissa koko-
naisuuksissa tulee kiinnittdd erityistdi huomiota sithen, etti tavoiteltava ohjelma pe-

rustuu yhteisille ndkemyksille ja ymmarrykselle tavoitteista ja ilmidsta.
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Luhmannin mukaan merkitykset ovat systeemin rakenteellisia peruselementteja:
systeemit ovat merkityksiin sidottuja eivitkd voi titen toimia vapaina merkityksistd
(Stahle 2004, 2406), joten systeemi siis muodostuu ja kehittyy merkitysten varassa.
Verkostossa sen rakenne ja sisdiset mekanismit vaikuttavat yhteisten tavoitteiden ja
jaetun nikemyksen muodostumiseen.

Jaettu ymmirrys kuvastaa ryhmin tai organisaation kykya ja valmiutta vastaanot-
taa strateginen tehtiva. Kun ymmirrys ja tietimys ovat jaettuja, myo6s vihjeet tulki-
taan samalla tavalla. Niin yksittdiset padatokset ja toiminta voivat tulla enemmain
yhteensopiviksi, mikd puolestaan edistdd motivoitumista, sitoutumista sekd yhtenai-
syyttd. Jaettu ymmadrrys parantaa tehokkuutta, tehostaa kommunikaatiota, edesaut-
taa realistisempia odotuksia ja ennusteita, parempaa ja laajempaa konsensusta, yh-
tendisempid tulkintoja sekd parempaa koordinaatiota. (Hodgkinson & Sparrow
2002, 77-78.). Ilman jaettuja merkityksid ja nikemyksid sitoutuminen yhteisiin ta-

voitteisiin ja toimintaan ei ole mahdollista.

Paradoksit

Itseensd viittaavat jirjestelmat kykenevit erottuakseen muista jirjestelmisté, tuot-
tamaan paradokseja, jotka estdvit jirjestelmidn omia operaatioita. Jirjestelmit esi-
merkiksi saattavat madritelld itsensd sen mukaan, mitd ne eivit ole, vaikka ne itse
ovat ko. ei-oleminen. (Luhmann 2004, 242.).

Jdrjestelmien funktionaalinen eriytyminen

Funktionaalisella eriytymiselld tarkoitetaan jirjestelmdmuodostusta jirjestelmien
sisalld (Luhmann 2004, 240). Timin kasitteen avulla voi tarkastella esimerkiksi sité,
miten aineistossa ilmenee reagointi ympariston tapahtumiin itseensa viittaavasti (ts.
viittaavuus toisiinkin jirjestelmiin kiertyy takaisin itseen). Kommunikaatio ketjuun-
tuu jarjestelmien sisalld, mutta vain harvoissa tapauksissa niistd ulospdin. Tama on
haaste niin kokonaisturvallisuudelle kuin mille tahansa muullekin kokonaisvaltaisel-
le tavoitteelle: miten edistdd monia jirjestelmid halkovia funktioita saavuttamaan
tavoitteensa, kun ne kuitenkin pyrkivit aina eriytyméin funktionaalisesti selviytyak-
seen kompleksisuuden kanssa. (Luhmann 2004,158-168.).

Funktionaalinen eriytyminen jirjestelmitasolla viittaa my6s funktionaalisesti
eriytyneisiin rakenteisiin. Luhmannin mukaan osajirjestelmien muodostuminen
ilmentdd kokonaisjirjestelmin ykseyttd olemalla osa kokonaisjirjestelmin sisdistd

ymparistod. Osajirjestelmien muodostumisen muut mahdollisuudet jitetidin avoi-
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miksi. Kun jirjestelmi sulkee oman autopoieesinsa, se palvelee yhta funktiota yh-
teiskunnassa. (Luhmann 2004,158-168.).

Kaikki ilmenee vaihtoehtojen valintoina, mutta muiden mahdollisuuksien to-
teuttaminen on sidoksissa kulloiseenkin jirjestelmain. Jarjestelmien vilisissd suh-
teissa mikdin funktiojirjestelma ei voi hoitaa toisen tehtivai, vaikka ne ovatkin
toisistaan monin eri tavoin riippuvaisia. Luhmannin mukaan funktionaalinen eriy-
tyminen vaatii havainnoinnin kategorisoinnin laajentamista, silld juuri eriytyminen
asettaa osajdrjestelmit kilpailutilanteeseen (ibid.).

Resonanssi

Jarjestelmat kykenevit reagoimaan ympariston tapahtumiin ainoastaan oman raken-
teensa mukaisesti. Resonanssin kisite on keskeinen tulkittaessa kokonaisturvalli-
suuden rakenteiden sopeutumista turvallisuusymparistoon ja sen muutoksiin seka
funktionaalisesti eriytyneiden systeemien toimintaa kokonaisturvallisuuden raken-
teissa. (Luhmann 2004,242.).

Systeemin itsenndistumisen ebhdot

Tutkimuksen kannalta ovat olennaisia Luhmannin nikemykset systeemin itseuudis-
tumisen ehdoista. Itseensi viittaavan systeemin toiminnallisia perusedellytyksid ovat
siind Stahlen (2004, 247-248) mukaan

1. yhteys muiden systeemien kanssa

2. kaksoistiippuvuus eli kaksoiskontingenssi, jolloin symmettinen riippuvuus luo
vallan tasapainoa

3. tieto nihdiddn tapahtumana ja informaatio sellaisena joka on tuotettu koke-
muksellisessa diskurssissa ja jolla on voima muuttaa systeemin tilaa

4. vyhteisesti tuotettujen merkitysten luonti

3.3  Tutkimuksen tulkintaviitekehys

Tutkimuksen tulkintaviitekehys kuvataan kuvioiden 1. ja 2. avulla. Se perustuu Nik-
las Luhmannin nikemyksistd sovellettuun teoria- ja Kari Palosen poliittisen lukemi-
sen (tulkinnallinen policy-analyysi) metodielementtien yhteenkietoutumiseen kasit-

teissda kommunikaatio, merkitykset sekd kontingenssi, joka erottuu molemmille
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elementeille yhteisend kisitteend. Niiden lisiksi toteutettavuutta tulkitaan ja arvioi-
daan mm. Luhmannin kisitteiden kompleksisuus, funktionaalinen eriytyminen,
paradoksi sekd resonanssi avulla. Luhmannin konseption avulla tuodaan arviointi-
asetelmaan systeemitasoja, joiden merkityksid ja vuorovaikutussuhteita voidaan
tarkastella tdssi tutkimuksessa (Jalava 2013, 114).

Kuvio 1. Tutkimuksen tulkintaviitekehys

Kuvion 1 mukaisesti vastaus ensimmiiseen tutkimuskysymykseen rakentuu tekstien
sisaltdanalyysin sekd poliittisen lukemisen analyysitavalla. Teksteistd etsittiin merk-
kejd, viittauksia, ketjuja ja merkityksid, joiden perusteella luotiin nikemys siitd, /-
lainen politiikkatefo, politiikkaprosessi kokonaisturvallisnus on sindnsd: millaisia tunnus-
merkkejd siind voidaan erottaa, millainen sen erityinen luonne on? Tutkimuksen
toiseen kysymykseen &okonaisturvallisunden poliittisesta merkityksestd ja kelpoisundesta, sen
hallinnollisesta toteutettavuudesta, vastaus rakentui menetelmidn mukaisesti analyysind
keskindissuhteista ja kommunikaatiosta muihin politiikkatekoihin nihden (muut
aineiston policyt), sanoihin, kasitteisiin ja ilmaisuihin, mahdollisiin konfliktiasetel-
miin tai polititkkaprosessin kdynnistymisiin tai katkaisemisiin. (Palonen 1988, 143.).
Ennen kaikkea kommunikaatio, merkitykset ja kontingenssi ovat tutkimuksessa
yhteen sovittavia kisitteitd, joissa teoria ja menetelmi kietoutuvat yhteen tutkimuk-
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sen kisitteellisiksi tyokaluiksi. Taman tutkimuksen kontekstissa onkin syytd koros-
taa, ettd Luhmannin ajattelussa kommunikaatio on nimenomaan systeemissi toi-
mintaa aiheuttavaa, ei pelkkdi informaatiota siirtivaa viestintaa tarkoittavaa. Luh-
mannin (2004, 241) mukaan kommunikaatio yhdistdd itsendisend autopoieettisena
operaationa informaation, ilmaisemisen sekd ymmartimisen valintatapahtumat
uudeksi jirjestelmitasoksi, johon jatkokommunikaatiot voivat liittyd ja ketjuuntua.
Palosen (1988, 155) mukaan polititkan ilmaisevat tekstuaaliset referenssit puoles-
taan erottaa pelkistd viestintikommunikaatiosta niiden yllityksellisyys, spontaanius,
salaisuudet seki lapitulkinnanvaraisuuden paradigmaattisuus. Molemmat tulkinta-
elementit antavat siis ty6kaluja ja tukea ”sanojen edessi ja takana” tapahtumisien
tutkimukseen. Varsinaiseen policy-analyysiin toivat ryhtid poliittisen kelpoisuuden
sekd hallinnollisen toteutettavuuden sovelletut arviointikriteerit (Patton et al. 2013,
200-204).

Poliittinen
lukeminen policy-
analyysimenetelm
ana

Systeemi- ja
kompleksisuus-
ajattelun anti
tutkimukselle

Luhmann tulkinta-
apparaattina

Kuvio 2.  Tutkimuksen tulkintarakenteiden yhteenkietoutuminen
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4  Aineistot ja menetelmat

Tissd luvussa kuvataan tutkimuksen aineistot sekd menetelmaperusta: poliittisen
lukemisen menetelmad seké sisdltGanalyysi aineiston analyysin tapana. Tutkimuksen
keskiGssd on verkostomaiseksi, kompleksiseksi systeemiksi seki politiikkaprosessik-
si tunnistettu kokonaisturvallisuuden ilmi6. Millaisesta julkisesta politiikkatoimesta,
policysta tai politiikkaideasta siind on kysymys, miten se on muodostunut ja legiti-
moituu, miké taho sitd ohjaa, millaisia toimijoita siind voidaan erottaa sekd miki on
toiminnan kohde? Hallinnon toiminta on lihtékohtaisena olettamuksena tissd siis
ymmirretty poliittiseksi (ks. Keranen 2014, 34).

Tutkimuksen analyysin tavoitteena oli tutkia ja arvioida kokonaisturvallisuuden
toteuttamiskelpoisuutta seki vaikutuksia poliittisessa, hallinnollisessa ja sosiaalisessa
kontekstissa. Hallinto tissd viittaa sekd EU- ettdi kansallisiin keskushallintotason
ohjaaviin elementteihin ja toimijoihin ettd systeemeihin. Aineistoa analysoitiin po-
liittishallinnollisen jdrjestelmin strategisina valintoina sekd toimintalinjoina koko-
naisturvallisuuden ja turvallisuuspolititkan konteksteissa. Kokonaisturvallisuutta
arvioitiin turvallisuuspoliittisena kattokasitteend.

Tutkimuksen tekoa ja analyysid ovat ohjanneet seuraavat menetelmilliset perus-
teesit: ensiksi, tutkimus ymmirretddn tulkintana ja tulkintaoperaatioina, politiikkaa
tarkastellaan lipitulkinnallisena ilmiona. Toiseksi, politiikan lipitulkinnallisuus ja
sen ymmirtiminen toimintana tulkinnan kautta luovat tutkimukselle poliittista kon-
tekstuaalisuutta, jossa kokonaisturvallisuuden toteutettavuutta tarkastellaan (ks.
tutkimuksen kontekstit luvussa 4.4.2.). Kolmanneksi, policy-analyysi rakentuu sisil-
16n analyysin seka aineiston luoman tulkintarepertuaarin perustalle, silld polititkkaa
tulee aina lukea esizn sen referensseind toimivista teksteistd (Palonen, 1988).

Kokonaisturvallisuuden ilmié konstruoitiin sithen liitettyjen mairitelmien ja
merkitysten avulla. Se muodostettiin erilaisten sithen liitettyjen konnotaatioiden ja
midritelmien avulla (luokittelu taulukossa 1). Tutkimuksen menetelmillisen idean
(ymmirtia toisin, problematisoida ja kyseenalaistaa) mukaisesti sitd ei sidottu ldhto-
kohtaisesti vastaamaan mitdin ennakkokasityksid, virallisesti tai epavirallisesti esitet-
tyd madrittelyd vaan ilmiotd ldhestyttiin mahdollisimman objektiivisesti. Analyysin
lihtokohtana oli ajatus siitd, ettd kokonaisturvallisuus muodostuu kahdesta kasit-

teellisestd padelementistd: laajasta turvallisuuskdsityksestd sekd kokonaismaanpuo-
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lustuksesta. Turvallisuusympiristdd ja sen vaatimuksia analysoimalla saatiin aikai-
seksi verrattavaksi erddnlainen ideaalindkemys siitd, millaiseen vastaavuuteen koko-
naisturvallisuuden tavoitteita verrataan. Lisdksi muodostettiin kokonaisturvallisuus-
tulkinta, jolla ei ollut kanonisoituja viitekehyksia eiki tavoitteita legitimoida mitain
olemassa olevaa kasitysta tai rakennetta. Turvallisuusympiriston analyysin avulla
voitiin lisiksi tutkia poliittisen kelpoisuuden vastaavuuden seki soveltuvuuden kri-
teerien toteutumista, koska muuttuva ja turvallisuusymparistd vaikuttaa kokonais-
turvallisuuden polititkkaprosessiin keskeisend tekijand koko ajan. Tutkimuksella oli
siis menetelmillinen vapaus tarkastella sen kohdetta irti vallitsevista kisityksista tai
vakiintuneista rakenteista.

Tutkimuksen aineiston politiikat, ohjelmat ja strategiat toimivat laajasti koko-
naisturvallisuuden eri osatekijoiden ja -systeemien ilmentdjind seki toimeenpanevi-
na tahdonilmaisuina, julkisina polititkkatoimina. Aineisto on kuvattu luvussa 4.1.
Policy-analyysi jasentyi poliittisen kelpoisuuden ja hallinnollisen toteutettavuuden
arvioinnille sekid etukiteen maaritellyille konteksteille: poliittiselle, hallinnolliselle ja
sosiaalisille.

Tutkimuksessa kiinnitettiin huomiota intertekstuaalisuuteen tai vastaavasti in-
terdiskursiivisuuteen, eli tekstien tapaan viitata toisiin tutkimuksen aineistoon valit-
tuihin tekstethin (Palli, 2004). Téssi intertekstuaalisuus tai — diskursiivisuus tulkit-
tiin policyjen viliseksi kommunikaatioksi. Kommunikaatio tuottaa systeemissi toi-
mintaa (Stahle 2004, 242). Intertekstuaalisuus voi kuvastaa sitd, miten diskurssin-
tutkimus on osa yhteiskunnan tutkimusta. Jokainen aikaisemmin sanottu ilmaisu
kantaa mukanaan myos tuon sanan historiaa ja sen sosiaalisia seka poliittisia merki-
tyksid ja konteksteja. Tietyn ilmauksen uudelleenkiytolld tai muotoilulla on sosiaali-
sia, kulttuurisia ja poliittisia vaikutuksia. Niiden vaikutusten selvittimiseksi diskurs-
sintutkijan on tarkasteltava ilmausta esimerkiksi osana sosiaalista kontekstia. (Pieti-
kidinen & Mintynen 2009, 120.). Tutkimuksessa analysoitiin kokonaisturvallisuutta

my0s kokonaismaanpuolustuksen termin uudelleen muotoiluna.

4.1 Tutkimuksen aineisto

Politiikka voidaan ymmairtdd suunnitelmaksi, jolla toimintapoliittisen strategian
kidytinnon toteuttamista ohjataan (Lehto & Blomster 1999, 207). Tutkimuksen
aineisto koostu laajoista tutkimuskohteeseen ilmién analyysin perustella liitettdvista
julkisia polititkkatoimia ilmaisevista strategia-asiakirjoista. Kun tutkimuksen koh-

teena on kokonaisturvallisuuden ilmid, on aineiston padpaino sitd laajan turvalli-
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suuden merkityksessd ilmaisevissa ja mddrittivissd strategioissa, ohjelmissa sekd
muissa sitd julkisena politiikkatoimena kuvaavissa asiakirjoissa. Ne siis yhdessa,
kokonaisuutena, ilmentdvit sellaista turvallisuuden rakenteellista kokonaisuutta,
jota voi kutsua kokonaisturvallisuudeksi, ne yhdessd huomioivat sellaisia kysymyk-
sid, jotka loogisesti liittyvit turvallisuuden kokonaisuuteen kokonaisvaltaisella ja
systeemiselld tasolla.

Tdmin tutkimuksen tieto kerittiin dokumenttildhteistd. Pietilin (1973) mukaan
ne ovat siis kirjallisia dokumentteja, tuotteita, joita voidaan pitdd luonteeltaan esit-
tavind ja niitd tarkastellaan suhteessa sosiaalisen toiminnan jarjestelmain seka vies-
tintd- ja ilmaisuteoreettisiin tekijéihin. Olennainen oletus tissd on se, ettd doku-
mentin sisalt6on vaikuttaa sen tuottajan kisitykset sen kohdeyleison tarpeista, jolle
dokumentin sanoma pyritddn suuntaamaan. Strategioiden laatijatahon kisitykset
kansalaisten tarpeista siis vaikuttavat timin oletuksen mukaisesti niiden sisalt6on.
Vaikuttavuuden nikokulmasta voidaan puolestaan pohtia my6s sitd, ovatko juuri
kansalaisten tarpeet strategioiden laatijoiden keskidssd vai jokin muu. Tai miten
professiot tai kyvykkyydet vaikuttavat sithen, millaisia asioita strategioihin valitaan?
Kysymys on siitd, mitd atheesta voidaan aineiston perusteella tietid ja milli mene-
telmalla.

Aineistona kaytettavit dokumentit olivat tutkimushetkelld voimassaolevia ja alu-
eensa tuoreimmat, joten tissi tutkimuksessa sen materiaalihorisontista rajattiin pois
esimerkiksi aikaisemmat yhteiskunnan elintirkeiden toimintojen turvaamisen stra-
tegiat, silld ilmién toteuttavuuden tarkastelu liittyy nykyhetken strategioihin policyi-
ni. Aineistojen viliset suhteet on kuvattu kuviossa 3.

Poliittisen lukemisen kontekstissa aineiston tehtdvind on toimia viitteend politii-
kasta thmisten toimintana. Aineisto my0Os haastaa ja tuottaa vastarintaa tutkijan ja
kohteen vilisessd vuoropuhelussa ja toimii ideoitten lihteeni ja vihjeiden tarjoajana
tutkimuskohteesta. (Palonen 1988, 144-145.). Tutkimuksen sisilli voidaan lihtei-
den suhteen tehdi eroja kiyton intensiivisyysasteen mukaa. Aineisto voidaan jisen-
tad erddnlaiseksi hierarkiaksi, jossa intensiivisemmin tulkittavat tekstit sisallytetiin
materiaaliytimeen. Tdhidn ytimeen puolestaan suhteutetaan materiaaliperiferia, jonka
rajat aineistona kdytettyjen ja muiden aineistojen vililld jaavat diffuuseiksi. Tutki-
muksen pditeeman analyysi muodostuu materiaaliytimen alkuldhdeaineistojen ana-
lyysille. Kysymyksenasettelu ja aineiston valinta tapahtuvat vihittdisend ja moniker-
roksisena prosessina. Lisdksi tarvitaan tulkintaa siitdkin, miten kohde ylittdd aineis-
tosta saatavan tulkinnan rajat, silli mikddn aineisto ei anna tutkimuskohteesta tyh-
jentdvdd kuvaa. (ibid., 131-134.).
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Organisaatioita
iimentava
materiaalihorisontti

Politiikkaprosessia
iimentavat aineistot,
tarinalinjojen
kommunikaatiot

Turvallisuusymparis-
t0d ja —uhkia
ilmentava
materiaalihorisontti

Materiaaliydin:
Kokonaisturvallisuuteen
litettavat strategiat

Kuvio 3.  Tutkimuksen materiaalit

Strategioita ja muita politiikkatoimia peilaavia ohjelmia on arvioitu kriittisestikin
viime vuosina, etenkin vaikuttavuuden, aikajinteiden ja ohjattavuuden nikokulmis-
ta (mm. Aula, 2014; Juntunen, 2015). Lisdksi strategiat ja ohjausasiakirjat ovat ai-
neistona hyvin yleisluontoisia eikd niistd perinteiselld sisillon analyysilld olisi saatu
paljonkaan irti. Kun analyysitapa vaihdettiin poliittiseen lukemiseen ja tulkinnalli-
seen policy-analyysiin, alkoi aineisto eldd tiysin uudella tavalla.

Valtioneuvoston turvallisuus- ja puolustuspoliittisilla selonteoilla on tavoiteltu
pitkdjinteisyyttd yhteiskunnan kriisivalmiutta kehittdvain strategiatyohon. Selonte-
koihin on viime vuosina kirjattu my6s yhteiskuntaan kohdistuvien uhkien torjuntaa
koskevia linjauksia. Selontekomenettelyjen laatimisprosessia ja sisiltéd on moitittu
hajanaisuudesta ja esimerkiksi siitd, ettd vaikka turvallisuusymparist6 ja uhkakuvat
ovat muuttuneet, ovat uhkien hallintakeinot pysyneet samanlaisina (esim. Limnéll
2009, 384). Selonteot on laadittu erilaisilla organisaatiolla ja sitd varten perustetuilla
erillisilld tyoryhmilld, jotka eivit ole edustaneet kaikkia hallinnonaloja.

Koska ilmién toteutettavuuteen liittyvid analyyttisia johtopaitoksid tehtiin poliit-
tisen lukemisen avulla mm. siitd, miten kommunikaatio ketjuuntuu eri strategioiden

vililld, kdytettiin aineistona my6s valikoituja toimijakohtaisia toimintastrategioita
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seki erilaisia turvallisuuspoliittisia policyind toimivia linjauksia ja raportteja. Téllaisia
ovat esimerkiksi hallinnonalakohtaiset tulevaisuuskatsaukset.

Tissa tutkimuksessa aineistoksi valikoituneet tekstit toimivat itsessddn poliittise-
na tekona ja polititkan tekstuaalisena referenssind (Palonen 1988, 20). Palosen mu-
kaan teksteistd on tavallisesti ylitarjontaa, mutta niitd ei tarvitse hyddyntia siten, ettd
kdyttdd niistd absoluuttisesti kaiken irti saatavan, vaan tutkija sitoo lihteiden hy6-
dyntimisen tulkintaongelmiin. Perusajatuksena tdssd menetelmallisessd kdyttGtavas-
sa on se, ettd lihteet ovat lihteitd vain suhteessa tutkijan kysymyksiin, niiden avulla
keritddn uusia ideoita ja kontrolloidaan omia ennakkokasityksid. Poliittisen lukemi-
sen tutkimusmenetelméin ja paremmin ymmartimisen tavoitteeseen kuuluu myos
lihteiden tulkinta. Keskeistd on se, ettd ldhteet ymmirretidn laajasti: ldhteitad ovat
kaikki ne tekstit ja muut ldhteet, joita tutkimuksen teossa on kdytetty hyviksi, ai-
neisto puolestaan tutkimuksen spesifinen, rajattu tekstijoukko, joten normaalisti
lihdeluetteloksi kutsuttu viittaa tdssi my6s aineistoon, eikd kaikkia jollain tapaa
kaytettyja lahteitd tarvitse tai edes voi mainita tissd aineistossa. (ibid., 117-118.).

Aineisto, tutkimuksen rajattu tekstijoukko, eli tutkimuksen policyt ilmentivit
niitd nidkokulmia, joita kokonaisturvallisuuden kisitteeseen voidaan perustellusti
liittdd. Aineistoksi valikoitui erityisesti sellaisia strategioita, joiden avulla pyritiin
vastaamaan keskeisimpiin ajankohtaisiin kokonaisturvallisuuden haasteisiin. Tdssd
tutkimuksessa sen aineisto ja lihteet nihdddn turvallisuuspoliittisen systeemin ja
verkoston LLuhmannin (2004, 241) ajatusten mukaisesti kommunikaatiota ilmaisevi-
na osatekijoind, jotka tuovat esiin informaation, ilmaisemisen ja ymmartimisen
ulottuvuudet. Kommunikaatiota tarkasteltiin keskindisina viittauksina ja liityntiraja-
pintoina kokonaisturvallisuutta ilmaisevien policyjen vililli. Ndin jokainen policy
edustaa jotain jirjestelmdi ja kommunikaation ketjuuntuminen, viittaukset, yhteiset
merkitykset tms. uuden jirjestelmitason toiminnan aktivoijana tulkittiin mahdolli-
siksi systeemisiksi uusiksi jirjestelmitasoiksi. Kun siis merkityksellinen informaatio
muuttaa systeemin toimintaa, kiinnittyi tutkimuksen huomio sithen, milli tavoin
strategioiden voitiin tulkita aiheuttavan ketjuuntuvan kommunikaation kautta uutta
kokonaisturvallisuuden systeemid (jirjestelmitasoa) sekd systeemin itseuudistumis-
ta. Tulkinnassa auttoi se Luhmannin nikemys, etti kommunikaation tavoitteena
on atheuttaa systeemissa toimintaa, ei yhteisymmarrysta (Stahle 2004, 242) ja niin
ollen aineistojen tulkinta kohdistui sithen, miten niiden ilmentima merkityksellinen
kommunikaatio aitheuttaa kokonaisturvallisuuden systeemissi (verkosto) toimintaa,
pelivaroja (kontingenssi) sekd muutosta. Tdma oli keskeinen osatekijd ilmién vaiku-

tusten tulkinnassa.
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Kokonaisturvallisuuden polititkkaprosessi rakentui tarinalinjaksi aineiston ja lih-
teiden avulla. Politiikkaprosessin tarkastelun nikékulma on tissd yhteydessi perus-
teltu mm. sen vuoksi, ettd tutkimuksessa korostetaan systeemistid nikokulmaa tur-
vallisuuteen liittyvien (ilkeiden) ongelmien ja haasteiden ratkaisuissa ja sen vuoksi,
etta politiikkkaprosessin analyysin avulla saattoi tarkastella mm. kysymyksia siitd,
mikd taho aktivoi tai omistaa kokonaisturvallisuuteen liittyvid polititkkatoimia. Pro-
sessinakOokulman kautta tavoittaa ja hahmottaa myos ilmi6on liitettdvan tarinalinjan
sekd kommunikaation ketjuuntumiseen liittyvdd problematiikkaa. Niin ollen esi-
merkiksi ldhteet Hallbergin komiteamietinté ”Varautuminen ja kokonaisturvalli-
suus” (VNK, 2010) sekd Turvallisuuskomitean ohjauksessa laadittu selvitys “Ko-
konaisturvallisuus EU:ssa. Suomalainen varautumisen malli Euroopan unionin
strategiatyossi” (Kyyrénen, 2014), kuvaavat valittuja nikemyksid kokonaisturvalli-
suuden kisitteestd, mutta ennen kaikkea itse polititkkaprosessia ja tarinalinjaa, ker-

tomuksina itse kokonaisturvallisuuden muotoilusta ja tapahtumisista siina.

411  Tutkimuksen materiaaliytimeen kuuluvat policyt

Kansainvilinen ja EU-tason strategia-aineisto ilmentdd metatason kokonaisturvalli-
suuskisityksia laajan turvallisuuden dimensiona valtion ja yhteiskunnan turvallisuu-
desta sekid turvallisuuteen liittyvistd haasteista ja kompleksisuudesta. Kansallinen
yhteiskunnan turvallisuutta ohjaava strategia-aineisto puolestaan tuo esiin edelld
mainittuja nakékulmia sekd kansallisia tulkintoja kokonaisturvallisuudesta. Lisiksi
kaikki tutkimuksen aineisto on toiminut omalta osaltaan my6s turvallisuusympiris-
ton analyysin materiaalihorisonttina.

Aineiston valinnan logiikka perustuu kokonaisvaltaiseen turvallisuusajatteluun.
Tilloin kokonaisturvallisuus tulkitaan lisidntyvin kompleksisuuden ja keskindisriip-
puvuuden hallinnan systeemisend osatekijind ja monitasoisena ja moniulotteisena
koordinoijana (Coning & Friis 2008, 2). Aineisto toimii tulkintojen paradigmaatti-
sena lihteend (Palonen 1988, 20) ja ilmentdi turvallisuushaasteita ja turvallisuusym-
paristoa seki niistd nousevia strategisia tarpeita ja tavoitteita.

Tutkimuksen aineiston strategioista osa on laadittu jo ennen vuotta 2012, jolloin
valtioneuvoston periaatepdités kokonaisturvallisuudesta annettiin (VN, 2012). Ne
ovat kuitenkin perustellusti osa tutkimusaineistoa: tutkijan tulkintana aineistovalinta
ilmentdd ja muokkaa osaltaan kokonaisturvallisuuden ilmi6td, merkitystd ja systee-
mid. Laajan aineiston avulla oli mahdollista tutkia turvallisuusuhkia ja turvallisuu-
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delle asetettavia vaatimuksia laajan systeemisesti mahdollisimman hyvin kokonais-
kuvan saamiseksi tutkimuskohteesta.

My6s policy-analyysi muokkasi aineistovalintaa tissd laajuudessa. Kokonaistur-
vallisuutta hahmottaviin ja sithen laajasti liitettdviin ohjaaviin asiakirjoihin tulkittavi-
en asiakirjojen (strategioiden, policyjen, periaatepaitdsten ym.) avulla oli mahdollis-
ta kartoittaa mm. strategiseen johtamiseen ja kokonaisturvallisuuteen liittyvid laajoja
tavoitteita ja vaatimuksia.

Tutkimusmenetelmin mukaisesti aineisto ei toimi vain passiivisena materiaalina,
jonka tutkija voi asettaa useiden lukemisten myotd paikalleen ja saada ndin valmiit
vastaukset tutkimuskysymyksiin. Aineisto ymmirretddn viitteeksi politiikasta zhwmzis-
ten toimintana, mahdollisen taitona, passiivista materiaalia enempini. (Palonen 1988,
144.). Tutkimuksen menetelmiin liittyy sekin keskeinen madiritys, ettd lihteet ym-
mirretadn laajaksi kisitteeksi, joka sisaltdd kaikki ne tekstit, jotka tutkimuksen teos-
sa on kdytetty hyviksi, vain silmiillyt tekstitkin. Palosen mukaan kaikkia jollain
tapaa kaytettyjd lihteitd ei tarvitse eikd usein voikaan mainita azneistossa. (ibid., 118.).

Euroopan unionin turvallisuusstrategia julkaistiin joulukuussa 2003 nimelld A
Secure Europe in a Better World ( European security Strategy). Strategia nosti
esiin muuttuneen ja kompleksisen turvallisuusympiriston uusine uhkineen seka liitti
turvallisuuden mm. yhteiskuntien kehityksen ehtoihin, ihmisoikeuksiin sekd mo-
nenviliseen jdrjestykseen. Korostaa Euroopan merkitystid globaalina turvallisuus-
toimijana sekd koordinoinnin ja yhteensovittamisen merkitysta turvallisuusuhkien
torjunnassa. Laatijana toimi silloinen Euroopan unionin neuvoston paisihteeri seki
yhteisen ulko- ja turvallisuuspolititkan korkea edustaja Javier Solana. (EU, 2003.).

EU:n turvallisuusstrategia, turvallisempi Eurooppa oikeudenmukaisem-
massa maailmassa on vuonna 2009 julkaistu selvitys Euroopan unionin turvalli-
suusstrategian tiytintbonpanosta. Se paivittid vuonna 2003 julkaistua strategiaa.
Strategia tuo esiin turvallisuustaseen seki tavoitteet Euroopan turvallisuusetujen
saavuttamiseksi. Se korostaa YK:n merkitystd sekdi Euroopan roolia monenvilisen
jarjestyksen uudistamisen johtajana. Laatijatahoina toimivat Euroopan komissio
seki Javier Solana. (EU, 2009.).

Helmikuussa 2010 julkaistu Euroopan unionin sisiisen turvallisuuden stra-
tegia (Internal Security Strategy for the European Union. Towards a European
security model) korostaa turvallisuutta elimin laatukriteerind sekd eurooppalaisia
arvoja: ihmisoikeuksia, vapautta, solidaarisuutta, oikeusvaltioperiaatetta seki turval-

lisuuden, oikeuden ja vapauden jakamattomuutta. Strategian tavoitteena on luoda
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yhteinen, kokonaisvaltainen Euroopan turvallisuusmalli: tunnistaa keskeisimmit
rikollisuuteen liittyvit uhkat ja riskit ja painottaa vaatimusta yhteneviin ja yhteen
sovittavaan turvallisuuden hallinnan malliin. Keskeinen tavoite on suojella Euroo-
pan kansalaisia, edistdd kehitystd seki linjata tulevaisuuden turvallisuutta edistivid
periaatteita, rikosten torjuntaa, kapasiteetin kehittdmistd luontoon ja thmisen aihe-
uttamiin kriiseihin liittyen. Keinoina mainitaan oikeiden instrumenttien tehokas
kehittiminen ja hallinta. (EU 2010, 7-11.).

Euroopan unionin terrorismin vastainen strategia on laadittu vuonna 2005.
Se julkituo strategisen sitoumuksen torjua terrorismia globaalisti sekd turvallisem-
man Buroopan. Torjuntatoimet ilmenevit neljissid painopisteessi: ennaltachkiisys-
sd, suojauksessa, toiminnan estimisessd sekd varautumisessa. Strategian mukaan
EU tukee jisenmaidensa terrorismin torjuntatehtivii poikittaisilla tehtavilld lujit-
tamalla kansallisia valmiuksia, edistimilld yhteisty6td, kehittimalld kollektiivista
valmiutta seki edistimalld kansainvilistd kumppanuutta. Pddvastuu torjunnasta on
strategian mukaan jasenvaltioilla. Strategian laatijatahona terrorismin torjunnan
koordinaattori, hyviksyjinid Euroopan unionin neuvosto (EU 2005,1-6.).

Europolin laatima strateginen analyysi TE-SAT 2013: ”Terrorismin tilanne- ja
trendianalyysi Euroopassa” analysoi terrorismia kategorisoimalla sen eri ryhmiin
sen mukaan, millaiset tekijit on tunnistettu toiminnan motivoijina. Vuosittainen
asiakirja tuottaa sekd analyysi- ettd tilastotietoa terrorismin ilmi6std ja sen luontees-
ta. Tavoitteena on tuottaa tietoa strategioiden tueksi ja tunnistaa kehityssuuntia.
TE-SAT kuuluu tutkimuksen aineistoon kokonaisturvallisuuden osa-alueena laajan
turvallisuuden kontekstissa sekd osana kokonaisturvallisuuden systeemistd moni-
kerroksisuutta. (Europol, 2013b.).

Niin ikdan Eurpolin strategisena analyysini laadittu SOCTA 2013: ”Euroopan
unionin vakavan ja jirjestiytyneen rikollisuuden uhka-arvio” muodostaa laa-
jan nikokulman Euroopan turvallisuusuhkien horisonttiin. Sen tavoitteena on ana-
lysoida jirjestiytyneiden rikollisryhmien muodostaman uhkan luonnetta, toiminta-
kenttda sekid priorisoida uhkia. Analyysi tunnistaa sekd uhkatekijoihin liittyvid mah-
dollistajia ettd jirjestdytyneen rikollisuuden eri osa-alueita ja niistd aiheutuvia mah-
dollisia vaikutuksia sekd seurauksia. (Europol 2013c, 42.). Asiakirja kuuluu tutki-
muksen aineistoon kokonaisturvallisuuden osa-alueena laajan turvallisuuden kon-
tekstissa sekd osana kokonaisturvallisuuden systeemistd monikerroksisuutta.

Yhteiskunnan turvallisuusstrategia julkaistiin valtioneuvoston periaatepaa-
toksend joulukuussa 2010. Strategia piivittid Yhteiskunnan elintirkeiden toiminto-
jen turvaamisen strategian uudella nimelld ja se kisittelee turvallisuus- ja puolustus-
poliittisen selonteon linjausten toteuttamisen edellyttimiad toimenpiteitd. Strategian
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tavoitteena on kiinnittdd entistd enemman huomiota turvallisuuskysymysten kes-
kindisriippuvuuteen, tunnistaa elintdrkeitd toimintoja vaarantavia uhkamalleja seki
antaa ministeriGitd ohjaavana strategia-asiakirjana perusteita yhteiskunnan varautu-
miselle ja kriisijohtamiselle normaali- ja poikkeusoloissa. Strategia méarittdd 49 eri
hallinnonalojen vastuulle jakautuvaa strategista tehtdvad. Strategian tavoitteena on
my0s yhtendistid kriisijohtamisen ja huoltovarmuuden sekd varautumisen suunnit-
telun perusteita. Strategian konteksti on laaja turvallisuus. Strategian julkaisija on
puolustusministerié. (VN, 2010.).

Valtioneuvoston selonteko Suomen turvallisuus- ja puolustuspolitiikasta
julkaistiin 2012. Selonteko muodostaa perustan Suomen polititkan ohjaukselle seki
toiminnan vahvistamiselle maan etujen ja tavoitteiden edistimiseksi muuttuvassa
kansainvilisessd tilanteessa kattavan keinovalikoiman avulla. Asiakirja tuo esiin
kansainvalisen toimintaympariston kehityskulkuja, turvallisuuspoliittisia linjauksia,
puolustuksen kehittimistd sekd kokonaisturvallisuuden varmistamiseen tihtddvid
toimia. Tavoitteena on my6s laajan poliittisen yhteisymmarryksen seka kansalaisten
tuen saavuttaminen. (VNK 2012,7.). Kuuluu tutkimuksen aineistoon laajan turvalli-
suuden, sotilaallisen maanpuolustuksen sekia kokonaisturvallisuuden nikékulmien
tarjoajana.

Suomen sisdisen turvallisuuden ohjelma vuonna 2012 nimettiin otsikolla
“Turvallisempi huominen”. Se korostaa tavoitteissaan rikosten, onnettomuuksien
ja tapaturmien ennaltachkiisyd ja turvallisuuden tunteen lisidmistd sekd tuo esiin
turvallisuuteen epasuorastikin vaikuttavia kokonaisuuksia. Ohjelmassa tuodaan
esiin myo6s vieston hyvinvoinnin seki yhteiskunnan elinvoimaisuuden ja kilpailuky-
vyn vahvistamisen tavoitteet. Ohjelma erittelee lisdksi esimerkiksi katuturvallisuu-
teen, julkisten tilojen turvallisuuteen, yritysturvallisuuteen, eri viestoryhmien turval-
lisuuteen sekd oppilaitosturvallisuuteen liittyvid kysymyksid osana arjen turvallisuut-
ta. Sisdisen turvallisuuden ohjelman laatijana toimi sisdasiainministerio. (SM, 2012.).
Ohjelma kuuluu aineistoon kokonaisturvallisuuden kontekstiin kuuluvana asiakirja-
na.

Valtioneuvoston periaatepditos kansalliseksi terrorismin torjunnan stra-
tegiaksi 2014 — 2017 julkaistiin terrorismin torjunnan yhteistyoryhman laatimana
maaliskuussa 2014. Strategia paivitettiin reaktiona turvallisuusympdristn nopeaan
muutokseen ja se myotiilee EU:n terrorismin vastaisen strategian periaatteita ja
torjuntamuotoja.  Strategia on lokalisoitu tarkastelemaan nimenomaan Suomen
terrorismitilannekuvaa sekd painotuksia torjuntatoimissa ja se tunnistaa 22 kohtaa
strategisiksi tavoitteiksi. Asiakirjan mukaan terrorismintorjunnan painopiste on

ennen kaikkea poikkihallinnollisella yhteisty6lld tehtdvissa kansallisessa ja kansain-
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vilisessd terrorismin ennaltachkiisyssa. Keinovalikoimaan kuuluvat uhkien tunnis-
taminen, terrorismin riskitekijoihin puuttuminen, tiedustelu- ja valvontatoiminta,
tutkinta, varautuminen, suojaaminen sekid seurausten hallinta. (VN 2014, 8-21.).
Strategia kuuluu tutkimuksen aineistoon, silld sen konteksti on laaja turvallisuus ja
terrorismin torjunta liittyy kokonaisturvallisuuden ilmién konnotaatioon keskeises-
ti.

Suomen kokonaisvaltainen kriisinhallintastrategia linjaa osallistumisen krii-
sinhallintaan osaksi Suomen ja kansainvilisen turvallisuuden rakentamista ja koros-
taa sotilaallisen ja siviilikriisinhallinnan toisiaan tiydentdvid luonnetta. Strategian
tavoitteena on edistdd aktiivista osallistumista sotilaalliseen kriisinhallintaan sekd
vahvistaa siviilikriisinhallintaosallistumista. Keinoina mainitaan mm. kriisissi olevan
kohdevaltion oikeusvaltiokehityksen seki turvallisuusrakenteiden vahvistaminen ja
tukeminen. Asiakirja painottaa ihmisoikeus- ja tasa-arvonikokulmaa seka yhteistyon
merkitystid eri kriisinhallintatoimijoiden kesken. (UM 2009, 6-7.). Strategian julkaisi-
ja on Ulkoasiainministerio. Se on osa tutkimuksen aineistoa sen laajan turvallisuu-
den kontekstin vuoksi.

Siviilikriisinhallinnan kansallinen strategia 2014 on valtioneuvoston kansli-
an julkaisema pdivitys vuoden 2008 vastaavasta asiakirjasta. Strategian tavoitteena
on tarkastella siviilikriisinhallintaa kokonaisvaltaisena ei-sotilaallisen asiantuntija-
avun keinovalikoimana ja keskeisend osana maamme ulko- ja turvallisuuspolitiikkaa
seki kansainvilisid suhteita. Siviilikriisinhallinnan tavoitteena on tukea kohdemaan
yhteiskunnan toimintaedellytysten parantamista, rauhan rakentamista ja vakauden
ylldpitimistd. Suomen turvallisuuteen tima vaikuttaa episuorasti globaalin vaikut-
tamisen ja vakauttamisen kautta. Siviilikriisinhallinta pohjautuu poikkileikkaavaan
arvoperustaan ihmisoikeuksien kunnioittamisen, tasa-arvon ja yhdenvertaisuuden
edistimisen, oikeusvaltioperiaatteen vahvistamisen nikékulmien kautta. Strategian
keskeisend teemana on myos kokonaisvaltaisuuden huomioiminen. (VNK 2014b,
9-11.).

Suomen ulkoasiainhallinnon YK-strategia, on ulkoasiainministerion laatima
policy, joka julkaistiin vuonna 2013. Sen tavoitteen on mdaritelli Suomen YK.-
strategiset kirkiteemat ja se korostaa rauhan, turvallisuuden, ihmisoikeuksien sekd
kehityksen keskindisriippuvuutta ja jakamattomuutta. Sen mukaan toimintaympris-
ton muutoksessa korostuvat kumppanuudet sekd yhteistyé sekd uudistuminen.
Strategia korostaa myos YK:n merkitystdi Suomen turvallisuuspolititkan toiminta-
kenttdnd. (UM 2013b, 10-16.). Strategia kuuluu aineistoon sen keskeisen merkityk-
sen vuoksi kokonaisturvallisuudelle laajan turvallisuuden kontekstissa.
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Suomen ulkoasiainhallinnon ihmisoikeusstrategia julkaistiin kesikuussa
2013. Sen tavoitteena on mm. linjata thmisoikeuspolitilkan periaatteet ja toiminta-
tavat osana maamme ulko- ja turvallisuuspolititkkaa ja se luo osaltaan nikymai
toiminta- ja turvallisuusympiriston systeemiseen muutokseen. Asiakirja sisaltdd
my6s toimintaohjelma, jolla keskeisimmait hankkeet tullaan toimeenpanemaan.
Keskeisend pddmairind on integroida ihmisoikeuskysymykset johdonmukaisesti
kaikkeen ulkopolitiikkaan. Strategian laatijatahona on ulkoasiainministerié. (UM
2013a, 7-11.). Se kuuluu tutkimuksen aineistoon, silli ihmisoikeuskysymykset on
liitetty kokonaisturvallisuuden miirittelyyn sekd osaksi turvallisuuden jakamatto-
muutta.

Rauhanvilityksen toimintaohjelma on ulkoasiainministerion tavoiteasiakirja,
joka teemoittaa painopistealueet Suomen kansainvilisessd rauhanvilitystoiminnas-
sa. Toimintaohjelma linjaa my6s pidemman aikavilin tavoitteiksi kestavin kehityk-
sen, rauhan ja vakaan yhteiskunnallisen kehityksen konfliktien jilkeisen jélleenra-
kennuksen keinoin. Ohjelma profiloituu osaksi kokonaisvaltaisen kriisinhallinnan
ja kehityspolitiikan keinovalikoimaa sekd painottaa yhteistyén ja verkottumisen
merkitystd muuttuvien konfliktien ratkaisussa. (UM 2011, 5-7.). Tutkimuksen ai-
neistona ilmentii laajan turvallisuuden ja kriisien hallinnan kontekstia.

Maahanmuuton tulevaisuus 2020-strategia painottaa turvallisesti avointa
Suomea. Maahanmuuttokysymyksilld pyritddn ratkaisemaan esimerkiksi tulevaisuu-
den huoltosuhteeseen liittyvid haasteita sekd arvioitua tyGvoimapulaa. Strategia
tunnistaa kolme maahanmuuttopolitiikan suuntaviivaa: turvallisesti avoimen Suo-
men, tarpeen l0ytdd jokaiselle paikka sekd moninaisuuden kuulumisen tulevaisuu-
den moderniin yhteiskuntaan. Strategia painottaa maahanmuuttoon liittyvid yhteis-
kunnallis-kansainvilistd vastuuta, Suomen hy6tymistd maahanmuutosta mm. kilpai-
lukyvyn kasvun sekd hyvinvoinnin lisddjinid sekd kotouttamisen merkitystd. Asiakir-
ja kuuluu tutkimusaineistoon, silli maahanmuuttokysymyksilld on useita kokonais-
turvallisuuteen liitettdvid systeemisid ulottuvuuksia. Strategia julkaistiin valtioneu-
voston periaatepaitoksend sisdasiainministerion toimesta 2013. (VN, 2013c.).

Suomen kyberturvallisuusstrategia julkaistiin Turvallisuuskomitean sihteeris-
ton toimesta vuonna 2013 tavoitteenaan luotettava ja turvattu kybertoimintaympi-
ristd.  Strategialla pyritddn vastaamaan digitaaliseen haavoittuvuuden kompleksi-
seen, monimutkaiseen ja monikerroksiseen turvallisuushaasteeseen. Asiakirja tuo
esiin tietoyhteiskunnan voimakkaan riippuvuuden tietojirjestelmien ja — verkkojen
toimivuudesta. Se rakentaa strategian toimintamalliksi kahdeksan periaatteen varaan
ja linjaa strategiset tavoitteet kymmenen kohdan ohjelmaksi. Strategia liittid kyber-

turvallisuuden kiintedksi osaksi kokonaisturvallisuutta, tutkimuksen aineistossa se
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edustaa nykyaikaista uhkaa, joka muodostuu sekd ikddn kuin jonkun mahdollistavan
tai helpottavan elementin kautta, mutta voi uhkan toteutuessa aiheuttaa ddrimmai-
sen suurta ja nopeaa haittaa kaikissa yhteiskunnan elintarkeissi toiminnoissa. (VIN,
2013a.). Strategialle laadittiin erillinen toimeenpano-ohjelma (Turvallisuuskomitean
sihteeristd, 2014).

Suomen kestivin kehityksen strategia (2006) ”Kohti kestdvid valintoja” ko-
rostaa turvallisuutta osana kestdvaa kehitystd. Kestivin kehityksen ylitason tavoit-
teena on hyvinvoinnin turvaaminen luonnon kantokyvyn rajoissa kansallisesti ja
globaalisti. Strategia asettaa tavoitteeksi luoda kestivdd hyvinvointia turvallisessa,
osallisuutta edistivissd ja moniarvoisessa yhteiskunnassa, jossa kaikki kantavat vas-
tuuta ymparistostd. Tunnistetut kehitystrendit ja haasteet liittyvit ilmastonmuutok-
seen, globaaliin kéyhyyteen ja eriarvoisuuteen sekd muutoksiin maailmantaloudessa
ja vaestorakenteessa. (VNK 20006, 15.). Strategian valmistelijana toimi ymparisto-
ministeri6, julkaisijana toimi valtioneuvoston kanslia. Kestdvin kehityksen strategia
kuuluu tutkimuksen aineistoon sen kokonaisvaltaisen turvallisuuskisityksen vuoksi
ja koska se liittdd kestivddn kehitykseen rauhallisen ja vakaan yhteiskuntaidean.
Strategiaa uudistettiin vuonna 2013 mutta kyseessi on suppeampi yhteiskun-
tasitoumus “Suomi, jonka haluamme 2050 - Kestivin kehityksen yhteiskun-
tasitoumus” (YM, 2013).

Valtioneuvoston periaatepditos kokonaisturvallisuudesta annettiin joulu-
kuussa 2012 osana kokonaisturvallisuuden ja varautumisen tavoitteita ja rakenteita
valmistelleen Hallbergin komitean suosituksia. Asiakirja mairittelee kokonaisturval-
lisuuden kisitteen seka sitd ymparoivda kisitehorisonttia. Periaatepditos linjaa myo6s
eri hallinnonalojen vastuita kokonaisturvallisuuden piirissi. Tavoitteena on luoda
systemaattisempi tapa turvallisuuden hallintaan. (VN, 2012.).

Pidministeri Jyrki Kataisen hallituksen ohjelman (2011) mukaan Suomen
turvallisuus, hyvinvointi ja menestyksen edellytykset perustuvat laaja-alaiseen yh-
teistybhon muiden valtioiden ja kansainvilisten toimijoiden kanssa. Maamme ulko-
polititkan tavoitteena on kansainvilisen vakauden, turvallisuuden, rauhan, oikeu-
denmukaisuuden ja kestdvin kehityksen vahvistaminen sekéd oikeusvaltion, demo-
kratian ja ihmisoikeuksien edistiminen. Ulko- ja turvallisuuspolitiikkamme perus-
tuu hyviin kahdenvilisiin suhteisiin, vahvaan vaikuttamiseen Euroopan unionissa ja
tehokkaaseen monenkeskiseen yhteistybhén osana kansainvilistd yhteis6éd. (VNK,
2011.).

Valtioneuvoston pdités huoltovarmuuden tavoitteista annettiin lokakuussa
2013. Piatdos mddrittelee huoltovarmuuden vieston toimeentulon, talouselimin
seki sotilaallisen maanpuolustuksen kannalta vilttimittomin infrastruktuurin, pal-
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velujen seki tuotannon turvaamiseksi hiirié- sekd poikkeusoloissa. Asiakirja maarit-
telee my6s huoltovarmuutta keskeisimmin uhkaavia ilmi6itd ja sen mukaan toimi-
van huoltovarmuuden perusta on toimivat kansainviliset poliittiset, taloudelliset
sekd tekniset yhteydet. Pddt6s korostaa verkostojen ja huoltovarmuuskriittisten
organisaatioiden toiminnan jatkuvuuden hallintaa, joten sen konteksti voidaan tul-
kita keskeisesti kokonaisturvallisuudeksi. Huoltovarmuuspéditoksen paiasiallinen
valmistelijataho on Ty6-ja elinkeinoministeri. (VN, 2013d)

Sektoritutkimuksen neuvottelukunnan kirkihankkeen tuloksena syntynyt kan-
sallinen turvallisuustutkimuksen strategia (Sektoritutkimuksen neuvottelukun-
ta, 2009) seki myohempi Turvallisuustutkimuksen toimeenpano-ohjelma
(VNK, 2014a) pyrkivit molemmat rakentamaan tutkimuksellista ja tiedollista viite-
kehystd turvallisuuteen liittyvien kysymysten tukemiseksi ja ratkaisemiseksi. Toi-
meenpano-ohjelman tavoitteena oli luoda valtioneuvostotason toimintamalli ja
julkaista periaatteet turvallisuustutkimukselle. Kansallisen turvallisuustutkimuksen
strategian julkaisijana toimi sektoritutkimuksen neuvottelukunta. Strategiat kuuluvat
aineistoon, silli ne ilmentivit kokonaisturvallisuutta toteuttavia kehittyvid tietora-
kenteita ja tiedolla johtamisen systeemejia. Omalta osaltaan ne toimivat myos koko-

naisturvallisuuspolitiikan tekstuaalisina referensseina.

41.2  Tutkimusaineiston turvallisuus- ja toimintaymparistoa seka sen
muutoksia kuvaavat asiakirjat

Tutkimuksessa analysoitiin my6s turvallisuusympiristod seka sithen liitettdvid omi-
naisuuksia ja muutoksia. Toiminta- ja turvallisuusympiristén analyysid tiydennettiin
ja tarkennettiin myos valituilla politiikkatoimiin tai turvallisuusprosesseihin keskei-
sesti vaikuttavien lihdeaineistojen avulla. Turvallisuusympiriston luonteen merkitys
on keskeinen seki sen suhteen, millaiseksi kokonaisturvallisuus on muotoutumassa,
ettd siind, miten monella tavalla se on vaikuttanut strategiamuotoiluihin ja piivitys-
tarpeisiin. Analysoitavaa materiaalia oli kaikissa tutkimuksen aineistoldhteissd, mutta
niiden lisdksi tihdn tarkoitukseen hySdynnettiin my6s lukuisia muita tutkimuksen
lahteita.

Esimerkiksi World Economic Forumin vuosittain tuottama raportti Global
Risks (ninth edition 2014) tuo esiin toimintaympiriston kokonaisuutta ja sen myo-
ti my6s turvallisuusympiristoon liittyvid riskejd. Se kiinnittdd huomiota riskien
globaaliin laajuuteen ja systeemisyyteen, mikd tekee asiakirjasta tille tutkimukselle

keskeisen.
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Tutkimuksen tulososassa on turvallisuusymparist6on ja sen merkitykseen liittyva

itsendinen luku (5).

41.3  Politikkaprosessia kuvaava aineisto

Kokonaisturvallisuuden kattostrategioiksi midritellddn polititkkaprosessissa Paami-
nisteri Jyrki Kataisen hallituksen hallitusohjelma (2011), Turvallisuus- ja puo-
lustuspoliittinen selonteko (2012) seki Yhteiskunnan turvallisuusstrategia
(2010), joka madrittdd esimerkiksi yhteiskunnan elintirkedt toiminnot sekd ne ko-
konaisturvallisuuteen kuuluvat strategiset tehtivit, jotka jakautuvat ministerioittain.
Polititkkaprosessia kuvaavaan aineistoon kuuluvat my6s esimerkiksi nk. Hall-
bergin komitean mietinté6 Varautuminen ja kokonaisturvallisuus (VNK, 2010),
seki Helsingin kaupungin kaupunginhallituksen lausunto varautuminen ja
kokonaisturvallisuus — komiteamietinnéstd (2011), valtioneuvoston periaate-
pdités kokonaisturvallisuudesta (VN, 2012) seki asetus Turvallisuuskomite-
asta (VN, 2013b), Turvallisuuskomitean julkaisemat asiakirjat Kokonaisturvalli-
suus EU:ssa, suomalainen varautumisen malli Euroopan unionin strategia-
tyossi (2014) seki Kokonaisturvallisuus ja tulevaisuus- turvallisuustutkimus-
seminaarin raportti (Anttila et al., 2014) sekd Suomen pelastusalan keskusjirjeston
julkaisema, erillisen tyoryhman tuottama Kokonaisturvallisuuden sanasto (2014).
Niiden lisiksi kokonaisturvallisuuden politiikkaprosessin analyysissd hyédynnettiin
runsaasti muitakin asiakirjoja, puheita, lausuntoja ja tulosohjaus- toimeenpano- seki
pédtosasiakirjoja, joiden avulla politiikkaprosessi rakentui. Niitd olivat esimerkiksi
Hallbergin komiteatychon liittyneet kokousmuistiot, yhteenvedot sekd muut (myo6s
julkaisemattomat, tutkijan kdytossi olleet) politiikkkaa rakentaneet ja polititkan teks-

tuaalisena referenssina toimineet aineistot.
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Obheisessa taulukossa on lueteltu yhteenvetona tutkimuksen materiaaliytimen aineis-

to.

Policy/strategia/ohjelma /periaatepaatos

EU:n turvallisuusstrategia 2003 " A Secure Europe in a Better
World”

EU:n turvallisuusstrategia 2009 "Turvallisempi Eurooppa oikeu-
denmukaisemmassa maailmassa”

EU:n sisaisen turvallisuuden strategia 2010

EU:n terrorismin vastainen strategia 2005

Euroopan unionin terrorismin tilanne- ja trendianalyysi (TE-SAT,
EU Terrorism Situation and Trend Report) 2013

Euroopan unionin vakavan ja jarjestaytyneen rikollisuuden
uhka-arvio (SOCTA EU Serious and Organised Crime Threat
Assessment) 2013

Yhteiskunnan turvallisuusstrategia 2010

Valtioneuvoston selonteko Suomen turvallisuus- ja puolustuspo-
litikasta 2012

Suomen siséisen turvallisuuden ohjelma 2012

84

Paaasiallinen laatijataho

EU/Javier Solana

EU/Javier Solana

EU:n neuvoston paésih-

teeristd

EU, terrorismin torjunnan

koordinaattori

Europol

Europol

N (PLM)

N (PLM)

SM



Valtioneuvoston periaatepaétds kansalliseksi terrorismintorjun-
nan strategiaksi 2014 — 2017 (2014)

Suomen kokonaisvaltainen kriisinhallintastrategia 2009

Siviilikriisinhallinnan kansallinen strategia 2014

Suomen ulkoasiainhallinnon YK-strategia 2013

Suomen ulkoasiainhallinnon ihmisoikeusstrategia 2013

Rauhanvalityksen toimintaohjelma 2011

Maahanmuuton tulevaisuus 2020-strategia 2014

Suomen kyberturvallisuusstrategia 2013

Suomen kestavan kehityksen strategia 2006

Hallitusohjelma, asetukset, tyoryhmamuistiot ym.

Paaministeri Jyrki Kataisen hallituksen ohjelma 2011

Valtioneuvoston periaatepaatds kokonaisturvallisuudesta 2012

Valtioneuvoston paatos huoltovarmuuden tavoitteista 2013

Terrorismin
yhteistyéryhma

torjunnan

UM

SM, UM

UM

UM

UM

SM

Turvallisuuskomitean
sihteeristd

YM

VNK

PLM

TEM
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Valtioneuvoston asetus Turvallisuuskomiteasta (77/2913) VN

Kansallinen turvallisuustutkimuksen strategia 2009 Sektoritutkimuksen  neu-
vottelukunta
Turvallisuustutkimuksen toimeenpano-ohjelma — Valtioneuvos- VNK/SM/UM/PLM,/turvalli-
totason toimintamalli 2014 suuskomitean sihteeristd
Taulukko 3. Yhteenveto tutkimuksen materiaaliytimeen kuuluvasta aineistosta.
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4.2 Poliittinen lukeminen tutkimuksen menetelmana

Tutkimuksen menetelméd perustuu poliittisen lukemisen tulkintatapaan ja se tuo
mukanaan perusoletuksen, jonka mukaan tutkimus on tulkintaa. Se suuntautuu
ilmidstd olemassa olevien ennakkokdsitysten muuttamiseen. Politilkkaa koskevan
tutkimuksen perusehtoina vodaan pitdi tekstien polititkkaa koskevien puhetapojen
ja kasitysten erittelyd. Perusolettamus on kuitenkin myds se, ettei mikéddn tulkinta
anna ilmi6sti tdysin tyhjentdvdd kdsitystd. Politilkka ndhdddn ldpitulkinnallisena ja
tyhjentymittomina ilmiona, mikd vaikuttaa sithen, ettei tutkittavaa ilmiotd rajata
millddn ulkokohtaisella tai iskulauseenomaisella mairitykselli. Olennainen tutki-
muksen tekemisen ero jisentyy ymmarretyn ja paremmin ymmirretyn vililli. Sen
mukaan milld tahansa ilmi6lld voi olla poliittinen aspektinsa, millidn ilmi6lla ei ole
valttimittd poliittista aspektia eikd mikddn ilmi6 ole tiysin varmasti suojattu poliit-
tisuudelta. Poliittinen Ilukeminen on tutkimusmenetelma, jossa tutkimnksen kobteena olevat
tekstit luetaan erityiselli tavalla ja_jobon tuloksiin listtyvd pdattely ja kirjoittaminen nojaavat.
Tekstit ovat tulkinnan paradigmaattinen lihde ja tutkimuksen muut lihteet suhteu-
tetaan niithin, joten tulkinnan kieli nihdddn ainoastaan tekstuaalisena. Menetelma
soveltuu hyvin sellaisen aineiston tutkimukseen, joka on esitetty ainoastaan teksti-
dokumentteina. Poliittisen lukemisen perusajatuksena on se, ettd politiikalla teko-
jen maailmana on korrelaattinaan ohjelmia, suunnitelmia, kertomuksia ja tutkimuk-
sia, polititkka on sanojen ympar6imai ja kaikella politiikalla on olemassa jokin teks-
tuaalinen referenssi. Politilkka voidaan tunnistaa ja tismentda tekstuaalisten refe-
renssien muodossa: jo tekstien olemassaolo on sinillddn poliittinen teko. Politiikka
sits “luetaan esiin” teksteistd tulkitsemalla, analysoimalla ja kirjoittamalla: politiikkaa
tutkivan tulee eritelld tutkittavien tekstien politiikkaa koskevia puhetapoja ja kisi-
tyksid. Tutkittavaa ilmi6étd ei rajata millidn ulkokohtaisilla erotteluilla tai annetuilla
iskulauseenomaisilla mairitelmilld, vaan korostaen ilmién lapitulkinnanvaraisuutta
ja sitd koskevien kisitysten tyhjentymittomyyttd. Ei voida puhua politiikasta sindn-
sd, vaan pelkistidn politiikkaa koskevista puhe ja kisitystavoista. (Palonen 1988,
14-24.).

Tutkimuksessa voidaan tekstien kautta tunnistaa solmukohtia eli esimerkiksi sar-
joja strategisia valintatilanteita, joissa tutkimus tulkitsee valintatilanteita mahdollis-
ten kisittelytaktiikoiden ja — strategioiden suhteen. Tutkimista ei pakoteta mihin-
kddn, eivitkid tutkimuksen operaatiot koostu sdannoéistd. Polititkkapuheella on aina
sisdinen ristiriitaisuutensa harmonia- ja konfliktiperspektiivin valisséd, joten koko-
naisturvallisuuttakin tarkastellaan vastustuksen ja vastustajien politiikkadiskurssissa.

Menetelmallisesti  tdméd tarkoittaa kriittistd etdisyyttd vallitseviin legitimointi-
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ideologioihin korostaen tulkinnanvaraisuutta: toimintaa arvioidaan suhteessa kon-
fliktitilanteen osapuoliin ja ndiden politiikkoihin. (Palonen 1988, 18-20.).

Tekstien lisdksi tulkintoja tehdddn poliittisen lukemisen menetelmissd myOs
muunlaisten teksteiksi puettujen, merkityksid sisiltdvien yksikoiden avulla. Merki-
tykselliseksi aineistoksi nousivat tissd mielessd erityisesti sellaiset aineistot, joiden
perusteella oli mahdollista hahmottaa politiikkaprosessin ilmentimaid tarinaa seki
ndyttdmod ja ndin voitiin spesifioida ndiden materiaalisten jilkien poliittista merki-
tystd osana tapahtumien kulkua. (ibid., 153—154.).

Hyo6dynnettdessd poliittisen lukemisen menetelmad ilmiétd koskevien tekstien
tulkinnassa ymmarretidn tutkimus ennakkokasityksiin etdisyyttd ottavaksi sekd nii-
den muuntamiseen suuntautuvaksi tulkinnaksi. Kiytinndssid se tarkoittaa my0s siis
sitd, etteivit olemassa olevat mairittelyt kokonaisturvallisuudesta ole titd tutkimus-
ta ohjaavia tulkintoja. Tulkinnat ovat relatiivisia, koska ne ovat aina suhteessa mui-
hin tulkintoihin, mutta futkinmuksen ei tarvitse pitid ennakkokdsityksia mittapuina, joiden
avulla ilmiotd ymparoivad ilmiohorisonttia laitetaan paremmunsjarjestykseen. 1apitulkinnalli-
suus- ja tyhjentymittémyysteesi toimivat tissd kriittisind instansseina, joiden kautta
voidaan problematisoida se, mihin tulkintaprosessi kulloinkin on pysihtynyt. (ibid.,
14-15)).

4.3  Dokumenttianalyysin vaiheet

Siséltéanalyysi laadittiin kokonaisturvallisuuden kisitteestd ja analyysid ohjasivat
kysymykset siitd, milld tavalla kussakin lihteessid kokonaisturvallisuutta kuvataan
(Tuomi & Sarajarvi 2012, 123). Kisiteanalyysissa aineistosta ja lihteistd etsittiin
ensinnikin viitteitd itse kokonaisturvallisuuden ilmaisusta. Miten se ilmaistaan, tul-
kitaan tai selitetddn teksteissd? Toiseksi tulkinnassa hyodynnettiin kokonaisturvalli-
suuden konnotaatiota: millaisia asioita kokonaisturvallisuuden yhteyteen ja ytimeen
voidaan tulkinnallisesti liittdd? Kolmanneksi tulkintoja etsittiin yhteiskunnan turval-
lisuusstrategiassa kokonaisturvallisuuden tulkintaan liitettdvistd yhteiskunnan elin-
tirkeistd toiminnoista turvallisessa ja vakaassa yhteiskunnassa (VN 2010, 8). Yh-
teiskunnan turvallisuusstrategiahan muodostaa sindlldin laajan, yhteenkietoutuneen
kehyksen kokonaisturvallisuudelle lukiessaan elintirkeisiin, turvattaviin toimintoi-
hin valtion johtamisen, kansainvilisen toiminnan, Suomen puolustuskyvyn, sisdisen
turvallisuuden, talouden ja infrastruktuurin toimivuuden, viestén toimeentulotur-
van ja toimintakyvyn sekd henkisen kriisinsietokyvyn (VN 2010, 15). Kisitys koko-
naisturvallisuudesta rakentui osana turvallisuusympiristod, laajaa turvallisuuskisitys-
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td sekd kokonaismaanpuolustuksen yhteensovittamista. Analyysi tuotti seitsemin
erilaista kokonaisturvallisuutta kuvaavaa kategoriaa, mikd riitti tdssd tapauksessa
hyvin eritteleméin kisityksid kokonaisturvallisuudesta.

Alkuperiisen tutkimussuunnitelman mukaan aineisto suunniteltiin luokiteltavak-
si sisdltdanalyyttisesti luokkiin ja mahdollisiin alaluokkiin. Aluksi luokkia muodostui
kuitenkin liikaa ja kokonaisuus pirstoutui lilan pieniin osiin, joten aineisto teemoi-
tettiin uudelleen viljempiin kategorioihin. Luokittelemalla saatiin aluksi kahdeksan
yldluokkaa (taulukko 1), jotka myShemmin jalostuivat seitsemiksi (taulukko 4).

Kategoriset ylaluokat ovat:

e Strateginen, turvallisuutta kokoava dimensio, yhdistdvi ja kokonaisval-
tainen turvallisuusajattelu.

e Kokonaisturvallisuus globaaleina virtoina ja systeemeini. Kokonaistur-
vallisuus jatkuvana prosessina.

e Laaja turvallisuus, politiikkadimensio.

e Vakaan ja rauhallisen toimintaympariston kehittiminen sekd hyvinvoin-
tiulottuvuus.

e Kokonaismaanpuolustus, varautuminen uhkiin ja jatkuvuuden hallinta.

e Viranomaisyhteistyon toiminnallinen ulottuvuus.

e Ekologinen dimensio.

Turvallisuusympiristoon liittyvid kuvauksia etsittiin strategioiden/policyjen li-
siksi mm. ministeriéiden tulevaisuuskatsauksista ja toimintaympiristokuvauksista,
muista tutkimuksista seki kirjallisuudesta ja artikkeleista. Kun kisitys ilmién moni-
jakoisesta luonteesta sekd turvallisuusympariston vaikutuksista sithen selkeni, oli
mahdollista ryhtyd analysoimaan sitd, miten kokonaisturvallisuus jdsentyy ja selittyy
kompleksisena systeemina.

Analyysi eteni aineiston ehdoilla, kuten aineistoldht6isessd analyysissd, mutta
abstrahoinnissa empiirinen aineisto ja tematiikka liitettiin teoreettisiin kisitteisiin
(Tuomi & Sarajdrvi 2012, 117). Niiden teoreettisten valintojen avulla voitiin seka
selittdd ettd ennustaa, mika oli tarpeen, jotta voitiin vahvistaa yksittéisistd toimijoista
sekd ohjaustahoista riippumatonta tarkastelukulmaa seké uusia tulkintahorisontteja.
Esimerkiksi niissd tapauksissa, joissa aineisto jdtti tulkinnallisia aukkoja tai kertoi
hyvin niukasti jostain kysymyksesti, kokonaisuutta voitiin eheyttda teorian avulla ja
tukemana, ikddn kuin tutkimuksen logiikan rakennusaineena. Luhmannin ajattelusta
valitut teoriakisitteet toimivatkin tekstianalyysissi kokonaisuuden jidsentimisen
tyokaluina. Tutkimusta voi ndin ollen pitdd teoriaohjaavana silld sekd Lubmannin
kdsitykset ettd poliittisen lukemisen menetelmd objasivat teoriaelementteind sitd, millainen
tulkintaviitekehys tutkimukselle rakentui. Tulkintaviitekehys ja sen elementtien
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viliset suhteet ilmenevit kuvioista 1. ja 2. Niiden avulla muodostui teoreettis-
tulkinnallinen perusta sille, millaisella mallilla kompleksisessa ympiristdssd operoiva
kokonaisturvallisuuden systeemi voi edistdd yhteiskunnallista turvallisuutta globaa-
lissa, turbulentissa toimintaympiristossa.

Niklas ~ Luhmannin  ajatteluun  perustuvan  sovelletun  kompleksi-
suus/systeemiteoreettisen nikokulman valitseminen teotiaviitekehykseksi toi mu-
kanaan joukon Kkisitteitd, joiden tuella tutkimuksen ydintd: kokonaisturvallisuutta,
turvallisuusympiristéd ja naihin liittyvid rakenteita oli mahdollista analysoida komp-
leksisena systeemisend kokonaisuutena. Systeemisyyttd edellytettiin, silli kokonais-
turvallisuuden ilmi6 itsessddn, turvallisuusympiristd sekd keskeisimmait turvalli-
suushaasteet ndyttivit muodostavan systeemisid rakenteita. Systeemiajattelua tarvit-
tiin my6s tutkimuskysymysten ratkaisuun. Teoriaohjaavaan analyyttiseen viiteke-
hykseen valittiin Luhmannin kasitykset yhteiskunnan jarjestelmistd, kompleksisista
systeemeistd sekd kommunikaation, tiedon ja merkitysten keskeisyydesta systeemien
rakenteellisina peruselementteind. Luhmannin mukaan modernilla yhteiskunnalla ei
ole yhtd huippua tai keskusta, (Jalava & Kangas 2013, 8) hdnen mukaansa yhteiskunta
on prosessikdsite, yksili ja toimija katoavat teorian horisontista (ibid., 15) ja itseensd viittaa-
vuus systeemeissd on sekd yleinen systeemien muodostuksen perusta ettd kommu-
nikaation taustalla oleva tekijd. (ibid., 42.). Kokonaisturvallisuuden verkostoa tar-
kasteltiin itseensd viittaavana, itseorganisoituvana systeemind. Tutkimuksen keskei-
nen esiolettamus oli, ettd kokonaisturvallisuuden ilmi6 ilmenee erityisesti organisaa-
tioiden ja hallinonalojen vilimaastoissa, organisatoristen siilojen vileissa. Kisittei-
den avulla péastiin kiinni paitsi kokonaisturvallisuuden ohjattavuuden kompleksi-
suuteen, myos mahdollisiin varjossa oleviin prosesseihin seki tulkintoihin politi-
koinneista.

Systeemien vilisen kommunikaation tarkastelukulma oli tarpeen, jotta jaettujen
merkitysten olennaisuus voitiin tulkita teorian avulla. Muista teoreettisista kasitteistd
analyysin huomio kiinnittyi funktionaaliseen eriytymiseen, resonanssiin, redundans-
siin, paradoksiin seki kontingenssiin. Kontingenssi muodostaa solmukohdan, jossa
kasite on yhteinen tyokalu seka teoriaviitekehykselle ettd poliittisen lukemisen me-
netelmalle. Edelld mainittujen teoreettisten kisitteiden merkitykset on selitetty tut-
kimuksen teoriaviitekehyksen kuvauksen yhteydessa.

Policy-analyysi toi menetelmini elementtejd my0s aineistoluokitteluun, arvioin-
nin sovelletuiksi kategorioiksi. Poliittisen kelpoisuuden (political viability) sekd hal-
linnollisen toteutettavuuden (administrative operability) arviointikriteerejd saattoi
hy6dyntdd aineiston teemaluokittelussa sisdltéanalyysivaiheessa. Poliittista kelpoi-

suutta tarkasteltiin hyvaksyttivyyden ja vastaavuuden (esimerkiksi turvallisuusym-
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périston vaatimuksiin nihden) nidkékulmissa. Hallinnollisen toteutettavuuden kri-
teerit liittyvit policyn toteuttamiseen, sitoutuneisuuteen sekd resurssikysymyksiin.
Arvioinnin vilineind ne mittaavat sitd, kuinka mahdollista kyseinen policy on to-
teuttaa poliittisessa, hallinnollisessa sekd sosiaalisessa kontekstissa. (Patton & Sa-
wicki 1993, 208; Patton et al. 2013, 200-206.).

Tissd tutkimuksessa osoittautui merkitykselliseksi se, ettd tieteellisen tiedon
tuottamisen emansipaatioon liittyy sen vapaus voida tarkastella ilmi6td irti esikuval-
lisista (kanonisoiduista) médritelmisté ja ohjatuista rakenteista. Toisaalta tieteenhar-
joittaminen edellyttdd tietynlaista kurinalaisuutta, jotta tutkimus tdyttii tieteelliselle
tutkimukselle asetetut kriteerit. Tutkijalla on kuitenkin ainutlaatuinen mahdollisuus
purkaa kohteena oleva ilmi6 osiin ja konstruoida se uudelleen tutkimukseen mairit-
telemillddn kriteereilld ja tuoda sitd kautta uusia tulkintahorisontteja ja nikékulmia
yhteiskunnalliseen keskusteluun.

Kokonaisturvallisuutta tarkasteltiin my6s politiikkaprosessina, jolloin jisentelya
ohjasivat kysymykset siitd, millainen polititkkatoimi on kysymyksessd, miki taho
sitd ajaa ja kuka on poliittinen toimija seki kuka on toiminnan kohde. Tilléin tar-
kasteltiin erityisesti kokonaismaanpuolustuksen siirtyméd kokonaisturvallisuudeksi
(polititkkaprosessi avautui) sekid prosessissa nikyvid tekijoitd. Aineiston luokittelu
oli politiikkaprosessin hahmottamisvaiheessa pikemminkin teksti-immanentin ekse-
geesin mukaista solmukohtien, poliittisuuden, puhetapojen, merkitysten ja diskurs-
sien tunnistamista, kuin ennalta lukittuihin mairitelmiin perustuvaa luokittelua.

Voidaan puhua vaikkapa “etsivastd” luokittelusta ja tarinan hahmottamisesta.

4.4 Policy- analyysi tutkimusmenetelmana

Tutkimuksen menetelmina on policy-analyysi. Silld tarkoitetaan tutkimusta ja tutki-
vaa otetta, joka suuntautuu poliittisten paitosten syntymisen sekad niiden yhteiskun-
nallisten vaikutusten tutkimiseen. Tutkijat ovat puhuneet timin tutkimussuuntauk-
sen rinnalla poliittishallinnollisesta lihestymistavasta tai niiden rajapinnalla liikku-
vasta tutkimuksesta. Monet timin analyysitavan edustajat ovat korostaneet tutki-
muksen empiiristd luonnetta ja halunneet nostaa julkisen vallan toimenpiteiden
tutkimisen tutkimuksen kohteeksi. Policy-analyysin my6td valtion tehtdvien pohti-
minen onkin noussut keskeisempéin asemaan ja tutkimuksen perustehtdvini siind
on analysoida julkisen hallinnon tehtdvid ja tavoitteita (ja onnistumista niiden saa-
vuttamisessa) sekd niihin liittyvad yhteiskunnallista keskustelua. Policy-analyyttinen

tutkimus voi olla sen nidkokulmien ja tutkimuskysymysten mukaan kuvailevaa tai
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evaluatiivista. Analyysissd voidaan etsid vastauksia myOs sithen, mikéd taho aktivoi
hallinnon toimimaan haluamallaan tavalla tai vaikuttaa arvojen auktoritatiiviseen
jakautumiseen kilpailevien vaatimusten kesken. Arvioinnilla voidaan my6s tarkoit-
taa toimenpideohjelmien tai toimintapolitiikkkojen arvon mairittimistd valittujen
kriteerien avulla (Rajavaara 1999, 40).

Policy-analyysi on monipuolisesti informatiivinen tarkastelu, joka kohdistuu ni-
menomaan julkisiin paatoksiin, politilkkatoimiin, joilla on yhteiskunnallista merki-
tystd ja arvoa. Policy-analyysilld voidaan tarkoittaa neuvoa tai kannanottoa ehdotet-
tuun toimenpiteeseen tai todennikdiseen tulokseen. Se voi olla my6s kokonaisval-
tainen ja hyvinkin monimutkainen tutkimus moninaisten syy-seuraussuhteiden
arvioinnin kautta. (Weimer & Vining 2014, 1-2.). Policy suomennetaan usein poli-
tilkkatoimeksi, jolla tarkoitetaan kiytint6d, jolla poliittiset padtdkset pannaan toi-
meen. Politiikan ja politiikkatoimen ero on helpompi kisittai, kun sitd tarkastellaan
politiikkatieteen nidkékulman kautta: politiikkatieteen kohteena voidaan yhti hyvin
pitdd politiikkaa kuin polititkkatoimea, eli yhté lailla politiikan tutkimusta kuin poli-
cy-analyysiakin. Policy-analyysin kohteena ovat nimenomaan politiikkatoimet, jotka
liittyvit poliittiseen paitoksentekoon sekd sen tiytintoonpanoon. Policy-analyysin
juurien voidaan sanoa olevan systeemianalyysissa ja strategisen paitoksenteon ana-
lyysissa ja ne voidaan rinnastaa erilaisiin organisaatiotieteellisesti painottuneisiin
tutkimusotteisiin. Niissd keskeisend pddmiirind voidaan pitdd poliittisen paatok-
senteon ja johtamisen tehostamista ja politiikkatoimien vaikuttavuuden kehittymis-
ti. (Hdnninen & Junnila 2012, 7-8.). Toimeenpanosta saadut kokemukset voivat
my6s vaikuttaa myohempiin péaatoksiin ja vahvistaa yhteiskunnallista oppimista.
Hyviin hallintoon kuuluu oppiminen: aiempien hankkeiden kokemusten ja tulos-
ten tulisi olla pohjana tuleville uudistamishankkeille. (ibid., 18.).

Policy-analyysin tutkimusote on ajankohtainen. Politiikkaprosesseista on haasta-
vaa saada otetta niiden monivivahteisuuden ja monitoimijamaisen luonteen vuoksi
(Mikola & Haiikié 2014, 56). Toimijoiden viliset suhteet ovat muuttuneet ja politii-
kan tekemisen areenat moninaistuneet ja samalla monimutkaistuneet. Policy-
analyysin avulla voi paremmin selittdd ja ymmartaa poliittishallinnollisen kehityksen
atkaansaamaa siirtymad selvirajaisista hallinnollisista prosesseista esimerkiksi ver-
kostomaisempiin hallintakédytintoihin. (ibid., 244.).

Hahmotukset siitd, keiden merkitykset nditd prosesseja ovat ohjanneet tai do-
minoineet ja keiden nikemykset ovat jidneet syrjadn sekd arviot ndiden yhteiskun-
nallisista seurauksista ovat my6s ohjanneet timin tutkimuksen kysymyksid ja ana-
lyysid. Se on tuonut esiin yhteiskunnallisia ristiriitoja, merkityksid, seurauksia, eroja
sekd kdytintojen ja tiedon haastamisen paikkoja. (Hdikio & Leino 2014, 20-21.).
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Tutkimus ei pitdydy kokonaisturvallisuuteen ennakkoon liitetyssd méaritelmassa
tai politiikkamairityksissd, vaan rakentuu sellaisen laaja-alaisen turvallisuuspolititkan
ja turvallisuusajattelun perustalle, joka huomioi toimintaymparistéon liittyvid muu-
toksia seka ilmi6itd sekd olemassa olevan poliittis-hallinnollisen jirjestelmin. Laaja-
alaista turvallisuusajattelua ohjaavat turvallisuuspoliittiset, ulkopoliittiset ja sisdpo-
liittiset tavoitteet, joiden tehtdvini politiikkaprosesseissa on tuottaa turvallisuutta ja
hyvinvointia. Analyysilld voidaan tavoittaa pintatasoa ilmentivit poliittiset ohjelmat
sekd reaalipoliittista tai toimeenpanotasoa ilmaisevia padtoksentekojirjestelmid,
organisaatioiden toimintaa seki sosiaalisia yhteis6ja. (Heusala 2014, 73-74.).

Kokonaisturvallisuuteen liitettiva poliittishallinnollinen prosessi voidaan tulkita
tassd kompleksiseksi, epavarmuuden hallitsemaksi sekd monidaniseksi toimintaket-
juksi. Rationaaliset mallit kykenevit harvoin tuottamaan realistisia vastauksia kiy-
tinnon tarpeisiin nopeasti muuttuvan ja monimutkaisen toimintaympariston tah-
dissa. Onkin ehdotettu systeemisten instrumenttien hyodyntimisen edistimisti,
jolloin toimijoiden verkottumiseen tahtiavit toimenpiteet, valittijiorganisaatioiden
syntyminen sekd tiedon jakamisen kdytinnét korostuvat. Smitsin ja Kuhlmannin
(2004) mukaan systeemiset instrumentit pyrkivit tukemaan mm. rajapintojen hallin-
taa, edellytysten luomista oppimiselle, strategisen tiedon infrastruktuurin tarjoamis-
ta sekd strategiatyon mahdollistamista. Kun tiedon tuottaminen on itsessdin kes-
keinen politiikkainstrumentti, on arvioivasta ja ennakoivasta tiedosta muodostunut
keskeisid tiedon tyyppejd, eritoten kompleksisissa ja moniddnisissa verkostoyhteis-
kunnissa. Policy-relevantin tiedon tulee kyetd tarkastelemaan asioita osana laajem-
paa poliittista kontekstia. (Valovirta & Hjelt 2005, 95-111.).

Weimer & Vining ovat vertailleet akateemista yhteiskuntatutkimusta seké policy-
analyysin luonnetta. Heiddn mukaansa policy-analyysin tavoitteena on analysoida ja
tuoda esiin vaihtoehtoisia tapoja julkisten ongelmien ratkaisemiseksi. Se muodostaa
synteesin tutkimuksesta, teoriasta, arvioiduista seurauksista sekd padtosvaihtoeh-
doista. Yhteiskuntatieteissd tavoitteena on puolestaan ymmirtdd yhteiskuntaa seki
mahdollisesti rakentaa tai testata teorioita. (Weimer & Vining 2014, 4.). Timan
tutkimuksen menetelmin valinta liittyy jo aikaisemmin mainittuun tieteen vaati-
mukseen tuottaa tietoa vaihtoehdoista ja mahdollisista uusista kysymyksisti, arvo-
vapausteesin sulkiessa pois valmiiden valintojen esittdmisen tai jo tehtyjen ratkaisu-
jen legitimoinnin. Tutkimusotteeltaan timi on evaluatiivinen policy-analyysi, joka
ottaa huomioon tutkimuksen kohteen toimintaympiristén ja kontekstin, jirjestel-
min eri suhteiden tarkastelun sekd yhteison verkostona (Koskiaho 1990, 165-167;
Virta 1998, 37).

93



Tissa tutkimuksessa kiytetddn menetelmista englannin-suomenkielistd ilmaisua
policy-analyysi, vaikka sille suomenkielinen vastine olisi politiikka-analyysi. Public
policyn kisitettd on suomennettu esimerkiksi termeilld “julkispolitiikka”, julkinen
polititkka” sekd julkinen toimintapolitiikka”. Julkista politiikkkaa on tulkittu myo6s
Zjulkiseksi ohjelmaksi” sekd polititkkaohjelmaksi”. Kisite ei ole yleisesti hyviksyt-
ty, eikd sille ole tdysin kritiikitontd suomalaista vastinetta, silli suomen kieli ei erot-
tele poliittisesta toiminnasta niitd vivahteita ja ulottuvuuksia, jotka sisaltyvit eng-
lanninkielen termeihin politics (poliittinen toiminta) ja policy (julkinen toiminta,
julkinen politiikka, julkinen polititkkatoimi). Poliittinen toiminta ja julkishallinnon
toiminta (julkinen polititkka) ymmirretddn siis suomen kielessd suurin piirtein sa-
maa tarkoittaviksi termeiksi (politiikka). Politiikka- termi tuo mieleen politiikkaa
(esim. puoluepolititkka) koskevia konnotaatioita kriittisinekin kannanottoineen.
(Juntunen 2010,32.).

Tima on luonteeltaan kriittinen tutkimus. Frankfurtin kriittisen koulukunnan
mukaan tutkimuksen tavoitteena on vapautua vallitsevista ajatusmuodoista ja avata
silmit nikemdin entisti parempia mahdollisuuksia. Lihtokohtana on pyrkimys
parempien rakenteiden ja jarjestysten tuottamiseen ja vakiinnuttamiseen. Kriittinen
tutkimus pyrkii pureutumaan ilmididen syvirakenteisiin ja niistd kumpuaviin merki-
tyksiin. (Karvonen, 2005.). Turvallisuusstrategioilla on suuri vaikutus esimerkiksi
sen mairittimisessd, millaisiin tavoitteisiin voimavaroja ja kompetensseja suunna-
taan seka millaisia asioita otetaan mukaan turvallisuusdiskurssiin. Kriittistd strategia-
ja turvallisuustutkimusta tarvitaan mm. laajentamaan perspektiivid ja kysymysprofii-
lia sekd luomaan tiedon avulla uutta strategiakulttuuria. (Virta, 2009; Krause, 1998.).

Tieteellisen tutkimuksen ei tarvitse legitimoida olemassa olevia, tehtyji politiik-
kavalintoja: silli on mahdollisuus tarkastella avoimesti ja samalla kriittisesti kaikkia
tutkimuksen kohteena olevia ilmién osatekijoitd. Kriittiselld tutkimusotteella tarkoi-
tetaan tissd kaikkeen tieteeseen liitettyd kyseenalaistavaa otetta: sen tarkoituksena ei
perimmiltiin ole kritisoida tai etsid virheitd, vaan noudattaa tieteellisen tutkimuk-
sen perusolemusta. Tieteellinen tutkimus pyrkii objektiivisuteen siind, ettd tutkimus
tehdddn tutkijan ja aineiston vuorovaikutuksena. Niin siitd huolimatta, ettd tutki-
mus tuottaa aineistonsa pohjalta tulkintoja kokonaisturvallisuuden ilmi6std. Tulkin-
nat ovat aina kiistettdvissd ja jokaiselle tulkinnalle voidaan esittdd vastaviitteitd ja
vaihtoehtoja eikd mikidn tulkinta tdstikddn ilmiostd anna siitd tyhjentivaa kasitysta.
Tutkimus voi tuottaa yhdenlaisten kisitysten korvaamista toisenlaisilla. Se voi myJs
tuottaa tietoa, johon ennakkokisitykset eivit sovi. (Palonen 1988, 15.).

Kun kriittinen tutkimus kytketddn pditoksentekoon ja kehittimiseen, kyetddn

tekemidin ennakkoarvioita eri strategioiden soveltuvuudesta, toteutettavuudesta ja
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vaikuttavuudesta omaan yhteiskuntaan esimerkiksi sosiaalisessa tai poliittisessa
kontekstissa. Ennakkoarvioiden perusteella voidaan tehdd parempia paitoksia, silld
arviointiprosessissa voidaan selvittdd sivuvaikutuksia ja minimoida kielteisid vaiku-
tuksia. Ennakkoarvioinnin avulla voidaan pyrkid hallitsemaan kompleksisuutta ja se
soveltuu my0s poliittisen paatoksenteon tueksi. Télloin arvioinnin tavoitteena voi-
vat olla esimerkiksi jasentdiminen ja vaikuttaminen. (Virta 2009, 213.).

Policy-analyysissd on kysymys asioiden kriittisestd arvioimisesta, julkisen politii-
kan kehittimisestd sekd vastausvaihtoehtojen ja mahdollisten seurausten esittimi-
sestd (Patton & Sawicki 1993, 23-25). Sen tehtivini on myos tunnistaa heikkoja
signaaleja yhteiskunnan kehityksessa. Heikot signaalit voivat olla huomaamattomas-
ti tapahtuvia muutoksia, jotka voivat kehittya pitkillekin ennen kuin nithin osataan
kiinnittda huomiota. Heikkojen signaalien tunnistaminen palvelee julkista padtok-
sentekoa ja poliittista keskustelua. (Harisalo et al. 2007, 55.).

Tieteellisen tutkimuksen perimmiisen tavoitteen mukaisesti weberilisittdin tie-
de ja polititkka ovat arvovapausteesin takia erotetut toisistaan. Tieteen tulee pidit-
tiytyd kertomasta, miti asioille tulisi tehdd. Se on politiikan tehtivi ja hallinto on
sen toimeenpanija. (Virta, 2011) Tutkimus tuottaa tietoa vaihtoehdoista ja uusista
kysymyksistd, mutta ei esimerkiksi legitimoi jo tehtyji ratkaisuja tieteellisen tiedon
avulla. Téssa tutkimuksessa policy-analyysin tehtivd on juuri edelld mainittu: Tut-
kimuksessa pyritidn pohtimaan tutkimustehtivin kannalta keskeisid ratkaisuvaih-
toehtoja ja ratkaisumalleja. Se pyrkii tuottamaan kehittdmiselle arvokkaita kysymyk-
sid ja nidkokulmia. Harisalon et al. (2007) mukaan politiikan, eli tissd julkisen toi-
minnan analyysilla voidaan etsid vastauksia my0s sithen, mikd taho aktivoi hallin-
non toimimaan haluamallaan tavalla, ja vaikuttaa arvojen auktoritatiiviseen jakaan-
tumiseen kilpailevien vaatimusten kesken seki sithen, kenen tai minka tahon etuja
julkinen valta edistdd (Juntunen 2010, 30).

Tutkimuksellisessa arvioinnissa on eritoten kysymys eron tekemisestd arvioitavi-
en ohjelmien vaikutusten selittimisen sekd niiden todellisen merkityksen ymmir-
timisen valilld. Arvioijan tehtivind on titen etsid aktiivisesti ja ongelmakeskeisesti
sekd uusia nakokulmia ettd kysymyksid ja arviointikohdetta on tarkasteltava moni-
ulotteisena kenttind. Sekd normatiivinen ettd empiirinen nidkékulma asettaa vaati-
muksia metodeille ja kiytettiville lihestymistavoille. Tdssd painottuu ymmartiva
tutkimusote sekd laadulliset menetelmit, mutta my6s useiden rinnakkaisten mene-
telmien ja aineistojen merkitys. (Uusikyla 1999, 26-27.).

Tutkimuksen menetelmalliset valinnat tuovat atheeseen uusia tulkintahorisontte-
ja, silld sen tavoitteena on tutkimuskohteen, kokonaisturvallisuuden ilmién proble-

matisointi ja kyseenalaistaminen. Toisaalta avoin tulkinnallisuus seké politiikan ldpi-
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tulkinnanvaraisuuden periaatteet tarkoittavat tissd myOs sitd, ettd jokaiselle tulkin-
nalle on mahdollista asettaa vaihtoehtoisia tulkintoja ja jokainen tulkinta on kiistet-
tavissd. (Palonen, 1988) Tulkinnat voivat kuitenkin antaa ajattelun vialineitd ja syn-
nyttdd keskustelua kysymyksisti, joita ei ole tavattu kysyi tai nikemyksisti, jotka on
otettu vastaan jollain tapaa kanonisoituina nikemyksind. Weberin (2009) mukaan
tieteelliset tdyttymykset merkitsevit uusia kysymyksid ja tieteen yhtend padmairind
onkin tulla ylitetyksi ja vanhentua (Weber 2009, 39). Niin voidaan my6s konstruoi-
da uutta tietoa ikddn kuin vilillisesti: tutkijan tulkinnat aiheuttavat paitoksentekijoi-

den ajattelussa muutoksia, uudelleenmuotoiluja tai kysymyksid.

441  Policy-analyysin arviointikriteerit tassa tutkimuksessa

Policy-analyysissd voidaan hy6dyntia erilaisia arvioinnin kriteerejd. Téssad tutkimuk-
sessa sovelletaan poliittisen kelpoisuuden seki hallinnollisen toteutettavuuden valit-
tuja kriteerejd, jotka koskevat polititkan soveltuvuutta ja vastaavuutta, toteuttamista,
sitoutuneisuutta seki resursseihin liittyvid kysymyksid. Tutkimuksen kohteena ovat
my0s varjossa olevat prosessit ja merkityskamppailut, jotka luonnehtivat moderneja
politiikkaprosesseja (Hiikio & Leino 2014, 28 - 29).

Kokonaisturvallisuutta tarkasteltiin kompleksisena systeemini, toteutettavuu-
teen voidaan katsoa vaikuttavan kaikkien sithen liitettdvien osatekijoiden keskinii-
sen vuorovaikutuksen seka keskiniiset riippuvuudet: toiminta- ja turvallisuusympa-
riston, strategioiden ja ohjelmien sekd nditd toimeenpanevien systeemien yhteen-
kietoutuneen kokonaisuuden. Voidaan myos puhua metasysteemistd tai systeemien
systeemista.
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Politiikka

‘ prosessi

Policy-analyysi

Kuvio 4.  Tutkimuksen policy-analyysin elementit

Poliittisen kelpoisunden kriteerit

turvallisuuden

Turvallisuus
ymparistd

Pattonin et al. (2013) mukaan poliittisella kelpoisuudella tarkoitetaan sitd, kuinka

paljon julkinen politiikkatoimi saa tukea esimerkiksi paitoksentekijoiltd ja viran-

omaisilta. Tuen puuttuminen vaikuttaa sithen, voidaanko se hyviksyi ja toimeen-

panna. Poliittisen kelpoisuuden kriteerit kertovat ennen kaikkea politiikkatoimen

hyviksyttivyyden laajuudesta. Kokonaisturvallisuuden poliittista kelpoisuutta tar-

kastellaan sen legitiimiyden valossa.

Arvioinnin alakriteerit ovat:

e Hyviksyttivyys, jossa tarkastellaan erityisesti kokonaisturvallisuuden

hyviksyttivyytti ja merkitysta.

e Vastaavuus, jonka avulla tarkastellaan sitd, miten hyvin politiikkatoimi

tiyttdd ne tavoitteet, joita sille on asetettu sekd miten se vastaa ongel-

miin tai haasteisiin, joita varten se on muotoiltu. Kuinka hyvin se vastaa

tarkoitustaan.
(soveltaen Patton et al. 2013, 200-203.).
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Hallinnollisen toteutettavuuden Friteerit

Poliittisesti kelpoinen on myo6s legitiimia ja legitiimisyys puolestaan voidaan liittdd
mm. hyvdin hallintoon. Hallinnollisen toteutettavuuden kysymyksenasettelussa
keskeinen analyysi kohdistuu kahteen teemaan: miten kokonaisturvallisuutta strate-
gisesti ohjataan sekd onko metastrategia toteutettavissa hallinnollisessa (tdssd kon-
tekstissa erityisesti verkostoyhteiskunnallinen seka polititkkaprosessissa asianosaiset
tahot) jdrjestelmissd, millaisia edellytyksid strategiat luovat hallinnolliselle toteutet-
tavuudelle? Analyysi huomioi ympirdivit sidosryhmit, pullonkaulat ja vastustuk-
sen, vaihtoehtoiset toimeenpanotavat, institutionaalisen sitoutumisen vaatimuksen,
kyvykkyydet sekd organisatorisen tuen. Monet polititkkaohjelmat laaditaan ilman
riittdvad tietimystd toimeenpanon edellytyksistd ja vaatimuksista, sitoutumiseen ja
kyvykkyyksiin kiinnitetddn lilan vahan huomiota. Usein ohjelmien toteutus epdon-
nistuu, silld sen vaatimukset eivit vastaa organisaation ja henkiléstén kykya vastata
nithin. (Patton & Sawicki 1993, 214 — 218; Virta 1998, 38.).

Analyysin keskeinen kysymys oli siis, millaiseksi arvioidaan kokonaisturvallisuu-
den toteutettavuus hallinnollisessa jarjestelmassi, millaisia vaikutuksia silli on, mi-
ten eri strategiat tuottavat muissa systeemissi toimintaa — luhmannilaisittain kysyen,

millaista kommunikaatiota policyjen vililld voidaan tunnistaa?

Arvioinnin alakriteerit ovat:

e Strateginen ohjaus: mikid taho on toimivaltainen viranomainen, kenen
toimesta ja intressin kautta kokonaisturvallisuus aktivoituu ja toimeen-
pannaan, ovatko toimivaltuudet selkeit ja riittdvit tarvittavien muutos-
ten aikaansaamiseksi. Miten ohjaus nikyy?

e Institutionaalinen sitoutuneisuus, jossa tarkastellaan sitd, miten systee-
min osat ovat sitoutuneet kokonaisturvallisuuteen ja sen toimeenpa-
noon.

e Resurssikysymykset, jossa ennen kaikkea kyvykkyys: miten kyvykkyys
strategioissa huomioidaan, onko ohjaavalla taholla tarvittavat kyvykkyy-
det saadakseen kokonaisturvallisuudesta vaikuttavan?

(soveltaen Patton et al. 2013, 203-204.).
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4.4.2  Poliittinen, hallinnollinen ja sosiaalinen konteksti

Luvun tarkoituksena on kuvata konteksteja tutkimusmenetelmiidn kuuluvina ele-
mentteind: miten kontekstit tutkimuksessa ymmadrretddn ja miten niitd sovelletaan.
Analysoitaessa kokonaisturvallisuuden toteutettavuutta, on syyti tuoda esiin turval-
lisuuskisitteen suhteellisuus ja kontekstisidonnaisuus: turvallisuus on aina tieteen-
alan kehittdmi tai vakiintunut idea turvallisuudesta ja se miirittyy tutkimuskohteen
mukaan (Virta, 2011b). T4dssid tutkimuksessa analyysin kontekstit maarittyvit valitun
Patton & Sawickin menetelmain sisiltyvind policy-analyysin dimensioina poliitti-
seksi, hallinnolliseksi ja sosiaaliseksi (Patton & Sawicki 1993, 214-218).

Poliittinen konteksti

Policy-relevantin arviointitiedon tulee kyeté tarkastelemaan asioita osana laajempaa
poliittista kontekstia (Valovirta & Hjelt 2005, 95-111). Politiikka ymmirretian tissi
tutkimuksessa erityisesti poliittisen lukemisen menetelmdin liittyvinad polititkka-
maarityksend, jolloin sen olemukseen kuuluvat erityisesti lapitulkinnanvaraisuuden
paradigmaattisuus sekd sen ymmairtiminen toiminnan kautta. Toinen politiikka-
maaritys liittyy Luhmannin kisitykseen politiikasta yhteiskunnallisena osasysteemi-
ni sekd toimintapolitiikkoja madrittimain pyrkivini ilmiond. Kolmanneksi politiik-
kakonteksti liittyy kokonaisturvallisuuteen turvallisuuspoliittisena dimensiona.

Politiikan kisitteelld voi olla Palosen (1993) mukaan erilaisia merkitysdimensioi-
ta: policy (toimintaohjelma jonkin poliittisen tavoitteen toteuttamiseksi), polity
(poliittinen ohjelma), politikointi (politiikan tekeminen), politisointi (asian tekemi-
nen poliittiseksi). Kokonaisturvallisuus voidaan nidhda paitsi policynd tai politiik-
kaideana, my6s hallinnollis-poliittisen verkoston tyoskentelyni erilaisin painotuksin.
Keskeisimmit ohjaavat asiakirjat ovat syntyneet ndissi rakenteissa virkamiesvalmis-
teluina. Poliittiseen kontekstiin voidaan lukea kuuluviksi my6s kysymykset siitd,
mitd pidetddn tai ei pidetd keskeisend osana kokonaisturvallisuutta tai millaiset asiat
nostetaan strategisiksi painopistealueiksi. Tai miten tekstit esimerkiksi ilmentdvit
pelivaroja luovia politikointeja (Palonen 2014,9).

Poliittiseen kontekstiin kuuluvat my6s aineiston tulkinnat keskeisten kisitteiden
madirittelystd poliittisina ilmaisuina. Kenen agendalla kokonaisturvallisuus on? Mika
taho mairittelee, tulkitsee ja kayttdd julkisissa politiikkatoimissa kommunikoivia
kasitteitd kokonaisturvallisuus, rauha, aseistariisunta, sotilaallinen viliintulo, yleinen
jarjestys ja turvallisuus, turvallisuusuhkat jne.? Miki taho omistaa kokonaisturvalli-

suuden ja saa mahdollisuuden politikoida ja luoda sen avulla kontingensseja eli

99



pelivaroja haluamilleen tahoille? Kompleksisuus asiantilana aiheuttaa sen, ettd yh-
teyksid ja suhteita pyritddn valikoimaan (esimerkiksi kuka saa osallistua) sekd ainoas-
taan potentialisoidaan (jidvit mahdollisiksi) muita (Luhmann 2004, 241).

Poliittinen konteksti midrittyy siis tutkimuksessa sekd osana menetelmii ettd
teoriaviitekehyksen (Luhmann) politiilkkanikemystd, mutta ennen kaikkea siten, ettd
kokonaisturvallisuus on politiikka, politiikkaidea, polititkkaprosessi. Politiikka tdy-
tyy lukea esiin, miki liittyy politiikan kiistanalaiseen luonteeseen ja sen lipitulkin-
nanvaraisuuteen. (Hinninen & Palonen 2004, 5.). Politiikka ei “itsessddn” ole mi-
tddn, vaan se on, mitd polititkaksi nimitetidn. Koska se on kiistanalainen kisite,
tulee kysyd, kuka, missd, milloin ja miten on nimittinyt jotakin politiikaksi tai poliit-
tiseksi ja tarkastella ndissi suhteissa ilmenevid eroja ja muutoksia. Politiikkaa ei voi
ymmirtdd ottamatta huomioon kiistoja kisitteistd, joten kokonaisturvallisuuteen
liitettavien tekstien tulkinta polititkkana ja politiikkatekoina nousee tastikin nako-
kulmasta timin tutkimuksen ndyttimolle. Tutkimuksessa ei polititkkaa oteta annet-
tuna ja tunnettuna ’peruskisitteena”, vaan puhutaan politiikasta suhteessa johon-
kin. (Palonen 1988, 6-7.). Politiikkaa ei kisitelld yleiseen tapaan yhteisten asioiden
hoitamisena tai puoluepolitiikkana, vaan Zpitulkinnallisena, tyhjentymattomand ilmiond,
jossa tutkimuksen teksti-immanentti eksegeesi ja tulkinta tuottavat keinovalikoiman
ymmirtad uudelleen ja toisin jo tutuksi luullun ilmién.

Politiikka ndhddin toimintana tulkinnan kautta ja tekstit, suunnitelmat, strategiat
sekd policyt ovat tulkinnan paradigmaattinen lihde, toiminnan korrelaatti seki poli-
tilkan tekstuaalinen referenssi. Tekstin olemassaolo sindnsd nidhddin olennaisena
poliittisena tekona. (Palonen 1988, 20-21.). Toimintapolitiikkoja tutkitaan proses-
seina, joissa tapahtuu vuorovaikutusta ja monensuuntaisia tulkintaketjuja.

Kun yhteiskunta eriytyy rakenteellisesti, on politiikalle annettu tehtavi yhdistaa
kokonaisuus ja ratkoa ongelmat, jotka jddvit muualla ratkeamatta (Luhmann 2004,
134). Kingin & Thornhillin mukaan (2003) polititkassa on olennaista tietyn legitii-
miyden siilyttiminen. Poliittisen systeemin legitiimiys liitetddn seki kykyyn oppia ja
kehittyd ettd legitiimiyden perustana toimivaan riittivdan kontingenssiin eli peliva-
raan: poliittinen systeemi nidhdidn legitiimind, kun se pystyy reagoimaan toimin-
taympariston muutoksiin tarpeeksi nopeasti ja kattavasti sekd oppimaan ja kehitty-
main. Ilman riittivdd kontingenssia se ei kykene reagoimaan tai sopeutumaan tiit-
tivin nopeasti ja joustavasti. Luhmannin mukaan poliittisen jirjestelman legitimi-
teetti perustuu sen kyvylle reagoida ympiristén muutoksiin tekemalld padtoksia.
Politiikan pelivara on viime vuosina kaventunut. (Yli-Anttila & Jalava 2013, 280.).

Politiikan ilmioté tutkittaessa keskeisiksi nousee my6s se asetelma, joka kulloin-

kin vallitsee oman tutkimusalan keskusteluissa. Tavoitteena on tapahtumisen kon-
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tingenssin ymmartiminen esimerkiksi perusteettomuuden, toisin tekemisen tai toi-
minnan seurausten kontrolloimattomuuden ndkékulmista. Kiistelyt esimerkiksi
kysymyksenasetteluista, kisitteistd, nimityksistd, tutkimusotteista ja niiden kayttota-
voista sekid tutkimuksen kiytinnén organisoinnista nihddin asianmukaisena poliit-
tisen ldsndolona tutkimuksessa. (Hianninen & Palonen 2004, 8-11, ks. my6s Hénni-
nen & Palonen 1990, 7-10.).

Poliittinen konteksti midrittda, miten politiikka ymmarretddn tissd tutkimukses-
sa. Polititkka miiritellddn suunnitelmaksi, jolla toimintapoliittisen strategian kdy-
tinnon toteuttamista ohjataan. Polititkka on Luhmannin mukaan oma, eriytynyt
funktiojirjestelminsi, kuten talouskin, mutta moderni yhteiskunta operoi monissa
konteksteissa (Luhmann 2004, 15-17). Esimerkiksi turvallisuuskysymyksid voidaan
sanoa kisiteltdvin kaikissa funktiojirjestelmissi - talouden, oikeuden, tieteen, poli-
tiikan, jopa uskonnon ja kasvatuksen systeemeissa.

Turvallisuusympiristéon liittyvien tulkintojen voidaan katsoa suodattuvan kai-
kissa tutkimuksen kolmesta kontekstista ja kokonaisturvallisuuteen liittyvdin toi-
meenpanoon liittyvien kysymysten valikoituvan timin suodattimen kautta. Patto-
nin & Sawickin (1993, 218) mukaan monet ohjelmat rakennetaan ilman minkain-
laista kisitystd siitd, mitd niiden implementointi olennaisesti edellyttdd. Tami puo-
lestaan siirtdd vastuun toimeenpanosta hallinnon toimijoille, jotka saattavat pyrkid
toteuttamaan tehtdvin hyédyntden mahdollisimman vihiisen vastustuksen reittid.
(ibid..). Tutkimuksessa tima viittaa sithen, ettd poliittisessa kontekstissa etsitdin
niitd ylitason periaatteita, jotka ovat kokonaisturvallisuutta ohjaavia. Lisiksi tarkas-
tellaan niitd eroja, joita ylitason periaatteiden ja kansallisten ohjelmien valilld voi-
daan tunnistaa. Poliittiseen kontekstin liittyy my0s aineistossa tunnistettava poliitti-
nen puhe ja politikointi sekd arvio niiden vaikutuksista kokonaisturvallisuuden
toteutettavuuteen (ks. tutkimuksen menetelmaluku).

Tutkimuksessa kiytetain arviointikriteerind kokonaisturvallisuuden policyn po-
liittista kelpoisuutta. Tama tarkoittaa mm. kysymyksid toimintapolitiikan hyviksyt-

tivyydesti ja vastaavuudesta.
Hallinnollinen kontekst:

Poliittinen konteksti luo ylitason reunachtoja strategioiden tahdonilmauksissa. Hal-
linnollinen konteksti puolestaan pitdd sisdllidn erityisesti kokonaisturvallisuuden
strategisen ohjattavuuden tarkastelun verkostosysteemissd sekd ohjaukseen liittyvit
rakenteet. Hyvin hallinnon ideaali kuuluu hallinnolliseen kontekstiin ja se on liitetty
my6s kokonaisturvallisuuteen (Heusala, 2011). Keskeisia ovat kysymykset siit,
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mika taho ohjaa ja johtaa kokonaisturvallisuutta nimenomaan systeemisestid niako-
kulmasta jirjestelmini ja miten? Till6in tulee tavoitella systeemisten instrumenttien
hyodyntimisti, jolloin korostuvat toimijoiden verkottumiseen tihtddvit toimenpi-
teet, vilittdjiorganisaatioiden syntyminen sekd tiedon jakamisen kdytinnot. Systee-
miset instrumentithan pyrkivit Smitsin & Kuhlmannin (2004) mukaan tukemaan
mm. rajapintojen hallintaa, edellytysten luomista oppimiselle, strategisen tiedon
infrastruktuurin tarjoamista seki strategiatyén mahdollistamista. (Valovirta & Hjelt
2005, 95-111.). Tima luo ikddn kuin teoreettiskisitteellisen rakenteen sille, millai-
sena kokonaisturvallisuuden hallinnollista toteutettavuutta tarkastellaan seka sille,
millaisiin asioihin sen ohjattavuuden arvioinnissa kiinnitetdin huomiota.

Kun turvallisuutta uhkaavia tekijoitd ja ilmi6itd voidaan toimintaympiristbana-
lyysin perusteella luonnehtia kompleksiseksi keskingisriippuvuuden ja yhteenkietou-
tuneisuuden sekd systeemisyyden avulla, on analyysissd syyta tarkastella, milld taval-
la tutkimuksen kohteessa olevissa ohjelmissa pyritddn vastaamaan tihin haastee-
seen. Voidaanko niissid tunnistaa hallintostrategisia pyrkimyksid edistdd ja mahdol-
listaa systeemisyyden kautta tavoitettavaa, kattavampaa ja kokonaisvaltaisempaa
lihestymistapaa? Miten kokonaisuutta hahmotetaan, millaisia erityisid keinoja voi-
daan aineistossa erottaa kokonaisuuden hallinnan keinoina?

Hallinnolliseen kontekstiin liitetidin myo6s kysymykset resursseista ja kyvykkyyk-
sistd. Tama perustellaan silld, ettd vasta oikeanlaiset kyvykkyydet vaikuttavat organi-
saation suorituskykyyn ja vasta kyvykkyys mairittda viime kddessa sen, mitd organi-
saatio voi tehdd (siksi ei ole samantekevii, millaisia osaajia milldkin paikalla on)
(Oiva 2007, 69-70).

Strategioiden aikaperspektiivit liittyvit hallinnolliseen tarkastelukontekstiin
my6s. Tama nousi kompleksisuusmielessd olennaiseksi nikékulmaksi.

Sosiaalinen konteksti

Sosiaalisella kontekstilla viitataan sellaisiin tekstinulkoisiin tekijoihin, jotka vaikutta-
vat tulkintaan. Voidaan puhua my0s tekstinsisiisistd tai tekstiin kirjoittuvista kon-
teksteista, joten kontekstia voidaan konstruoida diskurssissa. Sosiaalisella konteks-
tilla voidaan tarkoittaa myOs ihmisten kanssakdymisessd luotavaa kontekstia sekd
sosietaalista kontekstia, jota yhteiskunnan instituutiot madradvat, mistd tassa tutki-
muksessa erityisesti on kysymys. My0s vuorovaikutus- ja tilannekonteksteista pu-
hutaan, jos halutaan tismentia kontekstin luonnetta. (Palli, 2004.). Tama sopii tut-
kimuksen kysymyksiin sekd perusoletuksiin kommunikaation merkityksellisyydesta

systeemin peruselementtina.
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Sosiaaliseen kontekstiin johdattaa my6s tutkimuksen kompleksisuusteoreettinen
ajatus tarkastella kokonaisturvallisuutta vuorovaikutteisena sosiaalisena konstruk-
tiona tai jarjestelmini, jossa voi olla elementtejd ainakin kompleksisesta adaptoitu-
vasta systeemistd. Talloin sen olennaiseksi orientaatioksi muodostuu Luhmannin
tulkinnan mukaisten merkitysten sekid kommunikaation keskeisyys systeemin raken-
teellisena peruselementtind (Stahle 2004, 241).

Sosiaaliseen kontekstiin littyy my6ds kokonaisturvallisuuden toteutettavuus esi-
merkiksi sosiaalisen padoman ulottuvuutena. Sosiaalisen pidoman mekanismit ko-
rostavat Luhmannin tavoin luottamuksen ja kommunikaation merkitysti. Keskei-
send nihddin informaation vilittymisen kdytinnot, kulttuurisesti jactut merkitysjar-
jestelmat seka se, ettd toimijat kykenevit ymmartdmaan toisiaan esimerkiksi verkos-
tossa. Kysymys on tilléin informaation kulkuun ja ymmirtdmiseen liittyvistd jae-
tuista kognitiivisista kyvyistd. Sosiaalinen paaoma voidaan nihda informaation kul-
kua helpottavana kommunikatiivisena funktiona. Luottamus funktiona puolestaan
helpottaa Luhmannin (1988) mukaan yhteistyotd ja edesauttaa toimintojen koor-
dinointia. (Ruuskanen 2001, 45.).

Sosiaaliseen kontekstiin liittyy myos hyvian hallinnon periaatteiden toteutumisen
tutkimus aineiston perusteella. Hyvin hallinnon tarkastelu sivuaa hallinnollista tut-
kimuskontekstia tdssd tutkimuksessa. Niin siis my0s kontekstit liukuvat toistensa
lomitse — ovat kompleksisia yhteenkietoutuneisuuden merkityksess.

Hyvi hallinto on liitetty kokonaisturvallisuuden kisitteeseen ilmién konstru-
oinnissa (Heusala, 2011; Hietanen, 2008). Sosiaalinen padoma voidaan liittdd hyvin
hallinnon sekd toimivan oikeusjirjestyksen ulottuvuuksiin. Hyvin hallinnon tur-
vaamisen ja oikeussuojan painopisteen on tarpeen piadtdksentekoprosessissa olla jo
ensimmiisessd vaiheessa eli hallintopaitoksissd itsessain. Hyvin hallinnon rapau-
tumisesta on ollut havaittavissa heikkoja signaaleja. (P6ysti 2010, 4-8.).

Sosiaalisessa kontekstissa diversiteetti eli moninaisuus, monimuotoisuus tai eri-
laisuus lisdd systeemin havainnointikykyd. Se on systeemin ominaisuus, joka mah-
dollistaa itseorganisoitumisen. Téhdn liittyy mm. systeemin, vaikkapa verkoston
kyvykkyys tarkastella asioita monista eri nikékulmista, jolloin my6s mahdollisuus
tarkastella kausaalisuuksia paranee. Diversiteetti voidaan my6s nidhda kehityksen
kasvualustana. Térkedssd asemassa on moninaisten toimijoiden yhteenkietoutumi-
nen sekd toinen toistensa kehitykseen vaikuttaminen, jolloin korostuu yhteen-
kietoutunut moninaisuus. (mm. Sotarauta 2007,10; Jalonen 2007, 46—47.). Esimer-
kiksi kokonaisturvallisuuden kontekstissa moninaisuus voisi edistid laaja-alaista
kehittdmistd ja mahdollistaa uusien nidkékulmien havaitsemista ja sopeutumista

turvallisuushaasteisiin, mikili se osataan oikealla tavalla valjastaa ja huomioida esi-
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merkiksi riittdvalld osallistamisella osaksi kokonaisturvallisuuden hallinnointia ja
ohjausta.

Pekosen (1995,85) mukaan diversiteetti voi kuitenkin myos edistdid ongelmia
erojen lisddntymisend hallintoprosessien toimijoiden vililli (Jalonen 2007, 46—47).
Kokonaisturvallisuuden nimissi tavoitellaan moninaisuuden hy6tyja mm. organi-
soimalla valtiollisten toimijoiden, elinkeinoelimin sekd jirjest6jen yhteistoimintaa,
jolloin diversiteetin voi yhteen sovittavalla ohjauksella valjastaa mahdollisuudeksi.
Diversiteettid tulisi huomioida ja hyodyntid kokonaisturvallisuuden ohjauksessa
esimerkiksi vilimaastoidean (Johansson, 2005) tavoin.

Luhmann nimitti yhteiskuntaa sosiaaliseksi jirjestelmiksi, jonka kaikki merkityk-
selliset kommunikaatiot muodostavat liittymilld edelliseen kommunikaatioon tai
ennakoimalla jatkokommunikaatiota. Lisiksi kompleksisuuden mairittely Luhman-
nin mukaan viittaa erityisesti kompleksisuuden sosiaaliseen nikokulmaan. Kom-
munikaation merkityksellisyyden korostaminen yhteiskunnallisten prosessien liik-
keelle panevana voimana luo kokonaisturvallisuuden toteutettavuuden tarkastelulle
toimivan sosiaalisen kontekstin nakékulman. (esim. Jalava & Kangas, 2013.).

Kokonaisturvallisuuden systeemi on paitsi ohjauksellinen rakenne, myos verkos-
toksi tulkittava sosiaalinen systeemi, johon voidaan liittdd niitdi ominaisuuksia, joita
Luhmannin mukaan on itseensi viittaavalla systeemilld. Tutkimuksessa kokonais-
turvallisuutta tarkastellaan ohjelmien, rakenteiden, toimijoiden ja merkitysten it-
seensi viittaavana systeemind, jonka tulee kyeté itseuudistumiseen mm. turvallisuus
— ja toimintaympiriston kompleksisuuden ja jatkuvan muutoksen vuoksi. Itseensi
viittaaminen on kaiken kommunikoinnin ldht6ékohta ja viittaaminen itseen nahddan
ikddn kuin ytimend, joka perimmiltiin itsendisend yksikkond kehittyy peilaussuh-
teessa ympiristoon (Stahle 2004, 246). ILuhmannin mukaan systeemin keskeisid
itseuudistumisen kriteerejd ovat mm. yhteydet toisten systeemien kanssa (kokonais-
turvallisuuden verkostomainen rakenne), kollektiivisesti tuotettujen merkitysten
luominen sekd kokemusperdinen (tissid yhteydessd eri professioissa mdairittynyt)
informaatio, jossa informaatio tuotetaan sellaisessa kokemuksellisessa diskurssissa,
jolla on voimaa muuttaa systeemin tilaa (Stahle 2004, 247). Luhmann painottaa
kommunikaation keskeisyyttd systeemin perustekijind - vain yhteiskunnan kom-
munikaation kautta esille nouseva informaatio on merkityksellista.

Sosiaalinen konteksti mairittdd kokonaisturvallisuuden vuorovaikutuksen ja
kommunikoinnin mallina. Lisdksi sithen voidaan liittdd sosiaalisen padoman merki-
tys. Luhmannin mukaan kommunikaatio ja yhteisesti jaectut merkitykset ovat sosiaa-
lisen kompleksisen systeemin rakenteellisia peruselementteja ja yhteiskunta kattavin

merkityksellisen kommunikaation jirjestelma, joka on toiminnallisesti suljettu. Mi-
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ten yhteiskunta kommunikoi turvallisuuskysymyksistd, millaisia mahdollisuuksia
silli on kommunikoida turvallisuusuhkista, kun kommunikaation ajatellaan aiheut-
tavan toiminnallista muutosta yhteiskunnan kommunikaatiojirjestelmassi (vrt.
Luhmann 2004, 67). My6s kokonaisturvallisuuden ja turvallisuusuhkien tarkastelu

verkostoina liittyvit sosiaaliseen kontekstiin.
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5 Turvallisuusympariston luonne ja merkitys:
yhteenkietoutuneet ja keskinaisriippuvaiset
turvallisuuden haasteet

Tidssd luvussa siirrytddn aineiston analyysiin: analysoidaan turvallisuusympariston
luonnetta ja sen merkitysti kokonaisturvallisuuden kehittymiselle. Toimin-
ta/tutvallisuusympdristo ja ennen kaikkea niiden radikaali muutos ovat vaikuttaneet
useiden strategioiden sisdltdon tai pdivitystarpeeseen ja sen turbulenssi, ennakoi-
mattomuus sekd muutosnopeus ovat keskeisesti vaikeuttaneet policyjen tyostamisti
sekd uhkien priorisointia. Turvallisuusympiriston avulla my6s politikoidaan (esi-
merkiksi priorisoimalla tai jattdimalld priorisoimatta uhkia) seki legitimoidaan paa-
toksid tai toimintaa. Politilkan pelivarat ovat kaventuneet ja ilkeiden ongelmien
ympiristossi rationaalisia paitoksid on vaikea tehdé, mikad puolestaan luhmannilai-
sittain ajateltuna vaikuttaa politiikan legitiimiyteen.

Kokonaisturvallisuutta rakennettaessa painotetaan yhteen sovittavaa toiminta-
tapaa ja sen toimintakonseptia on rakennettu vastaamaan erityisesti muuttuvan ja
sumean turvallisuusympiriston kausaalisiin ja kompleksisiin haasteisiin. Kysymyk-
set siitd, millaisilla malleilla voimme varautua uhkiin tai saada aikaan yhteiskunnal-
lista tasapainoa kuuluvat kokonaisturvallisuuden haasteisiin.

Suomen turvallisuus- ja puolustuspoliittinen selonteko tunnistaa toimintaympa-
riston muuttuvan luonteen ja nimedd kokonaisturvallisuuden keskeisimmiksi haas-
teiksi globaalin ja kansallisten jérjestelmien keskindisriippuvuuden kasvamisen. Se
painottaa kyvykkyyttd havaita ja analysoida uhkien vilillisid ja vilittomia keskiniis-
vaikutuksia. (VNK 2012, 89.).

Turvallisuusymparistostd on tilld hetkelld vaikeaa saada otetta: esimerkiksi EU
on ponnistellut vuosia saadakseen uutta ryhtid yhteisiin turvallisuus- ja puolustusky-
symyksiin. On pyritty kehittiméddn varmuutta siitd, ettd EU olisi kyvykds vastaa-
maan ldhialueilla ilmeneviin turvallisuushaasteisiin, mutta turvallisuusstrateginen
ymparisté on kuitenkin lyhyessa ajassa kehittynyt entistikin epavakaammaksi mm.
radikalisoituneiden airiliikkeiden ja Ukrainan kriisin ansiosta. EU joutuu edelleen
pohtimaan, millaisin keinoin téllaisiin turvallisuuskysymyksiin tulisi vastata. (Iso-
Markku, 2014.).
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Uusia strategioita ja niiden tarvetta on perusteltu uusilla uhkilla, toisaalta raken-
teiden uudistamistarvetta ja resursointeja on vaadittu vetoamalla turvallisuuteen.
Neuvottomuus uusien uhkien edessi sekd erimielisyydet niiden priorisoinnista niyt-
tdisi osittain halvaannuttaneen péditoksentekoa ja strategiaty6ti: on pohdittu, onko
esimerkiksi Euroopan unionin turvallisuusstrategian uudistamiseen tarvetta ja jos
on, mihin suuntaan uudistusta tulisi suunnata. (Ojanen, 2013; Iso-Markku, 2014.).
Turvallisuusajattelussa edellytetddn laaja-alaisuutta, silli toimintaympdristé on no-
peasti muuttuva ja globaalisti keskindisriippuvainen. Kokonaisturvallisuuden toi-
mintamallin kehittdmiselld pyritddn turvaamaan yhteiskunnan jirjestelmien toimin-
taa ja jatkuvuutta. (Maanpuolustuskorkeakoulu, 2013, 25; Turvallisuuskomitea,
2014.).

Elimme EU:n piivitetyn turvallisuusstrategian mukaan (2009) globalisaation ku-
tistamassa maailmassa, mikd nopeuttaa muutoksia valtasuhteissa ja tuo esiin eroja
arvoissa ja arvostuksissa. Euroopan unionin turvallisuusstrategian (2009) keskeisend
tavoitteena on suojella eurooppalaisia globaalissa yhteiskunnassa. Vaikka globalisaa-
tio luo monenlaisia mahdollisuuksia, se lisid my6s kontingenssia, eli pelivaroja ei-
toivotuille tahoille, kuten esimerkiksi jarjestiytyneelle rikollisuudelle.

Turvallisuuden konteksti on globaali. Perinteiset tavat ymmirtaa turvallisuus ja
edistdd sitd ovat osoittautuneet ajassamme riittimattomiksi. Rajat sisdisen ja ulkoi-
sen turvallisuuden, normaali- ja poikkeusolojen seki valtioiden vililld hilvenevit ja
turvallisuuskenttd on yhi vaikeammin hahmotettavissa. Terrori-isku Yhdysvalloissa
2001 muutti poikkeustilan pysyviksi ja vaikutti padtoksentekoon siten, ettd turvalli-
suuteen liittyvat ulottuvuudet vaikuttavat yhteiskuntaan ja poliittisiin linjauksiin
entistd painokkaammin: mitd erilaisimmat ilmiét ndhdddn nyt turvallisuuskysymyk-
sind, mikd muuttaa poliittista suhtautumista niihin sekd niiden ratkaisukeinoihin.
(Laitinen 2010, 273 — 274; Virta 2011a, 185.).

Aineiston mukaan turvallisuusympiristo, uhkat ja turvallisuuden tuottamisen ta-
vat ilmenevit yhd useammin rajattomina verkostoina, solmuina, moninaisuuksina ja
fragmentoitumisina. Lisiksi uhkien luonteesta ja priorisoinnista ollaan erimielisid
eikd niiden keskindisid suhteita tiysin kyetd ymmartimdin. Keskeisimmit turvalli-
suusuhkat virtaavat monien jirjestelmien ldvitse, jolloin uhkien kausaalisuutta ja
sitd, miten jokin asia liittyy kokonaisprosessiin, on vaikea hahmottaa.

Ulkopoliittisen instituutin tutkimuksen (2014) mukaan globaali keskindistiippu-
vuus ja kausaalisuus vaikuttavat yhd korostuneemmin Suomen turvallisuus- ja puo-
lustussuunnitteluun. Perinteisesti rajoja ja alueita korostavista raketeista ollaan siir-
tymissi kohti virtojen ja liikkuvuuksien resilienttejd toimintamalleja sekd uudenlai-

sia nakemyksid kriisien ja konfliktien kehitystavoista. Kisitys kriisistd on nahdi se
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prosessina, jossa kytkeytyy yhteen virtoja, levidmisia, tartuntapintoja sekd avoimia
padsyjd, tulokulmia ja verkostoja. Tutkijat korostavat, etti huolimatta maamme
sotilaallisesta liittoutumattomuudesta, sotilaallinen suorituskyky on yhid enemmin
riippuvainen kansainvilisisti mahdollistajista, joita ilman kansallista puolustuskykya
olisi mahdotonta yllipitid. Globaaleilla virroilla on vaikutuksensa elintarvikkeiden
ja muiden hy6dykkeiden, energian, informaation ja logistitkan toimitusketjuihin
maailmanlaajuisesti, mika tekee verkostojen hallinnasta erityisen haastavaa. Globaa-
lien virtojen nikokulmasta on noussut kaksi tutkimusteemaa tukemaan laajaan tur-
vallisuusnakemykseen liittyvaa paatoksentekoa: turvallisuus resilienssina seka turval-
lisuus puolustuksena. (Aaltola et al. 2014, 21- 23.).

Keskeisimmit ja vakavimmat turvallisuushaasteet liittyvat tilla hetkelld terroris-
miin ja jirjestiytyneeseen rikollisuuteen liittyviin kysymyksiin, ddriliikkeisiin seka
nithin liittyvain vikivallan uhkaan, joukkotuhoaseiden leviimiseen, tietoverkkotur-
vallisuuteen, huumeiden levidmiseen, laittomaan maahanmuuttoon, energiavarmuu-
teen ja -riippuvuuksiin, ilmastonmuutokseen ja kestividn kehitykseen sekd luon-
nonkatastrofeihin. Turvallisuuden toimintaympiriston luonteeseen kuuluu enna-
koimattomuus, keskindisriippuvuus ja rajattomuus. (Euroopan unionin turvallisuus-
strategia 2009; Euroopan unionin sisdisen turvallisuuden strategia 2010; Global
risks 2014) Kansainvilisessd ymparistossd ilmenneet vakavat turvallisuuskriisit ja
sodat ovat tehneet ongelmista entistikin ilkeAmpid. Tamin seurauksena laajoihin
turvallisuushaasteisiin joudutaankin vastaamaan yhteiskuntien kaikilla tasoilla: meta-
tason strategioiden lisiksi my6s esimerkiksi kaupunkien paikallisissa turvallisuus-
suunnitelmissa (Virta, 2013a).

Turvallisuusympiristd on seki sisdinen ettd ulkoinen systeemien systeemi. Siséi-
sen turvallisuusympariston ja turvallisuuteen liittyvien rakenteiden kehittiminen
lisidvit omalta osaltaan kompleksisuutta, joka yhteenkietoutuneena vaikuttaa sii-
hen, miten me tulkitsemme turvallisuusymparistod. Erityisesti strategia-asiakirjoissa
tuli ilmi se, ettd kun jo turvallisuusymparisté seki sithen liittyvit uhka tai muut
luonnehdinnat tulkittiin oman hallinnonalan tai sektorin kontekstissa, muodostet-
tiin strategiset ratkaisutkin oman hallinnonalan kontekstissa. Resonanssin mukaan
jarjestelmi kykeneekin reagoimaan ympiriston tapahtumiin ainoastaan oman raken-
teensa mukaisesti. (Luhmann 2004, 242). Tdma rakenteellinen ominaisuus jo itses-
sddn kaventaa (turvallisuus)politilkkatoimien pelivaroja ja samalla ehkd myds sen
legitimiteettia: jarjestelmait ovat itseensi viittaavina myo6s ikain kuin itsensa vankeja.
Siilomaisuus ja itseensd viittaaminen aiheuttavat kontrastin: turvallisuusympiriston
kaoottisuus edellyttiisi kokonaisuuden ymmirtimisti, ratkaisujen pohtimista, enna-

koimista ja tekemistd kausaalisemmin ja systeemisemmin sekd heikkojen signaalien
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systemaattisemman nakokulman mukaan ottamista kokonaisturvallisuutta tavoitel-
len ja ennen kaikkea sopeutuvan ja ennakoiva turvallisuussysteemin kehittymista.
Turvallisuusympariston haasteet eivit tunnusta kansallisia rajoja, eivitkd mydoskain
kunnioita hallinnonalakohtaisia tarkasteluita: siilojen ympirilli on midrittomasti
tilaa, johon kaikenlaisia uhkia voi emergenssin myota ilmaantua. Joihinkin niista
saatetaan voida ennakoivasti tarttua, jos tarkasteluissa ja hallinnossa aletaan painot-
taa prosessimaista nikokulmaa, joka luo kokonaisvaltaisuutta nikemykseen. Myos
jaettujen merkitysten luominen edellyttidd nykyisestd poikkeavia rakenteita ja nako-
kulmia.

Turvallisuusymparistoon liittyvistd toimijaymparistOstd voi aineiston perusteella
todeta myos, ettd keskeisid uhkia tuottavat terroristi- ja jarjestiaytyneen rikollisuuden
ryhmit seka adrilitkkeet ovat hyvin sopeutuvia, toimivat hyvin systeemisesti ja ket-
teristi, etsien jatkuvasti pelivaroja.

Kuvio 5. osoittaa, miten keskeisimmiksi maaritellyt turvallisuusuhkat ovat sys-
teemisid ja yhteenkietoutuneita eli kompleksisia. Aineiston perusteella voidaan sa-
noa, ettd ne muodostavat itsessdin sumean kokonaisuhkan ja sekundiirisen itseen-
sd viittaavan systeemin, joka on vuorovaikutuksessa kokonaisturvallisuuden sys-
teemin kanssa, vaikuttamalla ja hdiritsemalld. Tamé4 muodostaa itsessdan kompleksi-
sen ja vaikeasti hallittavan kokonaisuuden, johon tulisi voida erityisesti turvallisuus-
politiikan ndkokulmasta tarttua systeemisesti ja kokonaisvaltaisesti. Keskeinen haas-
te funktionaalisesti eriytyneille ja itseensi viittaaville turvallisuustoimijoille onkin

oppia toiminta- ja ajattelumallit, joilla ndima toimivat ja kehittivit toimintaansa.
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Kuvio 5.  Turvallisuushaasteiden (uhkien) kompleksisuus yhteenkietoutumisena ja
monimutkaisuutena

Merkityksellinen kommunikaatio aitheuttaa Luhmannin mukaan systeemissa toimin-
taa, mitd kautta syntyy uusia jirjestelmitasoja (Stahle 2004, 247). Kuvio 5. osoittaa
uhkien keskindiset yhteydet, mistd syystd uhkat tulisi ymmirtai ja niithin vastata
nimenomaan systeemisind ja toisiinsa liittyvind, ei osajirjestelmakohtaisina. Yhden
uhkan aktivoituminen voi aiheuttaa toimintaa toisissa, joten itse uhkien muodosta-
man arkkitehtuurin voidaan tulkita olevan itseensa viittaava systeemi, joka peilates-
saan ympiristoonsa 16ytaa jatkuvasti itselleen pelivaroja. Uhkiin liittyvd kommuni-
kaatio siis aitheuttaa toimintaa laajassa “uhkasysteemissd” ja synnyttdd uusia jitjes-
telmitasoja. Systeemissd voidaan erottaa my0s keskindisriippuvuuksia sekid eri osa-
jarjestelmien toimintaa mahdollistavia kontingensseja. Uhkat ikddn kuin luovat peli-
varoja toisilleen ja muodostavat oman itseensé viittaavan systeemin.
Turvallisuusympiristo ja sithen liittyvit ilmiét ovat tiysin irrallaan kansallisten
geopoliittisten — tai muidenkaan rajojen mairityksistd. Maailma on globaali, rajat
ovat yhd enemmin helposti ohitettavia muodollisuuksia, joita uhkat ja riskit eivit

kunnioita eivitkd noudata sekd kontingensseja, joten kansallisia turvallisuuteen
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liittyvia rakenteita kehitettidessd kansainvilista ulottuvuutta ei voi jattda huomiotta.
Kaikki keskeisimmat ja kokonaisvaltaisimpia ratkaisuja edellyttavit turvallisuusky-
symykset operoivat kansainvalisesti eikd jako sisdiseen ja ulkoiseen turvallisuuteen
kokonaisturvallisuuden nikékulmasta ole mielekis.

Turvallisuusympiristéd, kuten kaikkea toimintaympiristéd luonnehtii tilld het-
kelld globaaliuden lisdksi ennakoimattomuus sekd nopea muutos. Tamai jo itsessdin
muodostaa kompleksisuusajattelun mukaisia ilkeitd ongelmia, joiden ratkaiseminen
rationaalisin keinoin on haastavaa. Systeemisesti tarkastellen voidaan todeta, ettd
turvallisuusympdriston luoma systeeminen todellisuus on sumea ja ettd todellisia
uhkakuvia on todella haastavaa, ellei jopa mahdotonta ennustaa. Tdmi nakyi tutki-
muksen aineistossa esimerkiksi mainintoina siitd, ettd jotain tiettyd uhkaa ei tilld
hetkelld ole, mutta sen mahdollisuutta ei voida sulkea poiskaan. Asia tuodaan ikain
kuin varmuuden vuoksi esiin.

Tillainen ennustamaton turvallisuusympdristé ja sen jatkuva muutos luovat
pohjaa sille, ettd turvallisuushallinnolliset tarkastelumme ja varautumisemme ovat
aina puutteellisia, rajoitetun rationaalisia ja johtavat toisinaan ylilyonteihin ja para-
dokseihin suhteessa esimerkiksi luottamukseen ja vetoomuksiin, joita osoitetaan
turvallisuusviranomaisia kohtaan. Strategioiden avulla pyritiin luomaan luottamus-
ta eri tavoin: tavallisesti puheella, joka vakuuttaa, ettd jos jotain tapahtuu, toimitaan.
Suhteessa turvallisuusympiriston luonteeseen tihdn liittyy kuitenkin haasteita. Kun
viranomaisten reagointivelvollisuudet ja -oikeudet liittyvit sithen, ettd turvallisuus-
ympiristod ja tilanteita tulkitaan normaaliolojen tai nditd horjuttavien tilojen, kuten
hiirio- tai poikkeusolojen kautta, jadvit heikot signaalit ndiden tilojen ulkopuolelle.
Systeemisiin uhkiin tai niiden ennakointiin vihemmin mahdollisuuksia. Ennen
kaikkea tillainen toimintatapa aiheuttaa sen, ettd sellainen kyvykkyys, jolla systeemi-
siin tarkasteluihin kyetdin tarttumaan ja tunnistamaan uhkien heikkoja signaaleja jad
pahimmassa tapauksessa syntymittd. Vaikka yhteiskunnan turvallisuusstrategia
tavoittelee kyseisen kaltaiselta tilanteelta vilttymistd, se mahdollistuu ei-
systeemisten rakenteiden ansiosta. Tédssd kohtaa tarvittaisiin siis merkittdvad koko-
naisturvallisuuden muodostamien systeemien, organisaatioiden seki kyvykkyyksien
uudistumista.

Turvallisuusympiristén analyysin perusteella kokonaisturvallisuuden muodos-
taman systeemin mallin voi perustaa kompleksisen sopeutuvan systeemin (CAS)
periaatteiden perustalle. Ideaalimallissa se huomioisi itseuudistumisen ja oppimisen
kapasiteettiin liittyvit vaatimukset sekd systeemiset instrumentit toiminnan kehit-

timista ohjaavina periaatteina.
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6 Kokonaisturvallisuus ilmiona

Tissd luvussa kuvataan tutkimuksen aineiston ja muiden lihteiden analyysin tulok-
sena syntynyttd muotoilua kokonaisturvallisuuden ilmidsta.

Policy-analyysi orientoitui tdssd tutkimuksessa poliittisen lukemisen menetelmal-
lisessd ja politiikkaprosessia tulkitsevassa viitekehyksessd. Valittu poliittisen lukemi-
sen tekstianalyysimenetelmd mahdollistaa kokonaisturvallisuusilmiétd koskevien
ennakkokisitysten muuttamisen tai paremmin ymmartimisen tutkijan tulkintojen
kautta (Palonen 1988, 14—15). Menetelmin ja tulkintakyvyn avulla saattoi tutkia
mm. ’varjossa olevia prosesseja tai kitkettyjd merkityksia”.

Poliittisen lukemisen analyysitapaa voi Palosen (1993) mukaan luonnehtia kuva-
ukseksi tai kartoitukseksi (demapping). Se ohjaa huomion niihin periaatteisiin tai
perusoletuksiin, joiden perusteella teksteja tai kuvauksia on laadittu. Tallaisia ovat
mm. retoriset invarianssit ja sellaiset sidannénmukaisuudet, rakenteet, prosessit seki
kuviot, jotka eivit suoraan tuo esiin sitd, mikd toimii perustana poliittiselle koke-
mukselle ja kdytinnolle. Palosen (1988) mukaan luonteeltaan lipitulkinnanvarainen
politiikka ei sellaisenaan tule esiin asiakirjoissa ja strategioissa vaan se tulee “lukea
esiin”. Tutkija voi lukea teksteji aikaisemmasta poikkeavalla tavalla. Olennaista on
se, ettd pelkit tekstit eivit sellaisenaan riitd, vaan myo6s tulkintaa tarvitaan. Keskeistd
on ymmirtaa julkinen politiikkatoimi (policy) seki julkinen asioiden hoito tai hallin-
tojrjestelma toisiaan tidydentivini kokonaisuutena, jossa jirjestelma luo enemmin
tai vihemmin stabiilia jirjestystd ja joka muuttuu politiikkatoimien sidtelemilld
tavoilla. (Palonen 1993, 14 — 15.).

Polititkka ymmirrettiin tdssd siis laajempana ilmioénd, kuin puoluepolitiikkana tai
hallintona. Lisdksi tekstejd jasennettiin my6s politisoinnin sekd politikoinnin, peli-
kenttia tai pelivaroja avaavien nakokulmien kautta, jolloin tekstien sanomille raken-
tui uudentyyppisia tulkintahorisontteja.

Kontingenssin kisite liittyy tdssd tutkimuksessa seki teoriaperustaan ettd mene-
telméddn. Poliittisen lukemisen menetelmissi kontingenssi korostaa pelivaroja. Pa-
losen (2014, 9) mukaan politisointi on aina kohdennettua, jonkin kysymyksen poli-
tisointia jossain erityisessd suhteessa ja sellaisena se tuottaa spesifisid pelivaroja
(kontingensseja) eri tahoille. Politikoinnilla puolestaan tarkoitetaan usein yksipuolis-
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ta intressipohjaista toimintaa, jossa politiikan rajoja siirretddn kauemmas keskios-
tadn, ikddn kuin uudelleentulkiltaan ilmi6td poliittisesta nikokulmasta. Olennaista
on se ettd ilmién politisoituminen palvelee politikointia mutta voi edesauttaa myos
demokraattista yhteiskunnallista keskustelua, uusien pelivarojen (kontingenssien)
ilmaantumista ja l6ytymisti, politikoinnille, tilanteiden ja tilojen tulkintaa uudelleen
uusien valintojen ja kysymysten tekemiselle. (Palonen 1993, 10-11.).

Tutkimuksessa policy” (julkinen toiminta, julkinen politiikkatoimi) ymmarre-
tidn laajasti poliittishallinnollisen jérjestelmin strategisina valintoina seké toiminta-
linjoina kokonaisturvallisuuden ja turvallisuuspolititkan konteksteissa. Turvallisuus
ja kokonaisturvallisuus ovat luonteeltaan poliittisia kysymyksid ja (kriittistd) tutki-
mustietoa tarvitaan voidaksemme ehkdistd turvallisuudella politikointia. Poliittisen
lukemisen menetelmiin liittyy lupa tiettyyn suvereeniin lilkkumiseen tieteenalojen,
valtioiden, niakékulmien ja pelikenttien valilld, lupa yhdistelld, erotella asioita, hyo6-
dyntdd metaforia ja analogioita jotka on alun perin luotu muihin tarkoituksiin seki
purkaa rinnastuksia tai katkaista siteitd, jotka nayttivit valttimattomilta. Tama tar-
koittaakin rajojen koettelemista ja niiden kisittimista itsessddn kontingenteiksi po-
liittisiksi rajoiksi. (Ibid., 6.).

Polititkan ja policyjen lipitulkinnanvaraisuutta voidaan pitid ohjaavana, jopa pa-
radigmanomaisena teesind (ks. Palonen, 1988). Kokonaisturvallisuuden ilmiota
tarkastellaan ja tulkitaan madirittelyjen ja merkitysnakékulmien sekd — vivahteiden
kautta, ei esimerkiksi ilmaisujen kvantitatiivisten frekvenssien avulla, silld tissa tut-
kimuksessa se rajoittaa tulkintoja ja mahdollisesti jopa védristdd kuvaa kokonaistur-
vallisuuden ilmiosta. Turvallisuuden tutkimuksessa on edelleen vallalla vahvana se
sovinnainen tiedonkisitys, jonka mukaan asiat joko tiedetddn tai niitd ei tiedetd.
Tilloin tutkimuksella tarkoitetaan toimintaa, jossa asia selvitetddn. Téssa tutkimuk-
sessa tutkimuskysymyksii ei kuitenkaan selvitetd kuten rikoksia, vaan se suuntautuu
tietoisesti 1lmi6td koskevien ennakkokisitysten muuttamiseen. Kokonaisturvalli-
suus poliittisena ilmiéni on ldpitulkinnanvarainen ja jokainen tulkinta on seki kiis-
tettivissda ettd jokaiselle tulkinnalle on esitettdvissd vastaviitteitd ja vaihtoehtoja.
Mikédn tulkinta kokonaisturvallisuuden ilmidstd ei siis anna siitd tyhjentdvidd kasi-
tystd. (ks. Palonen, 1988, tutkijan soveltamana.).

Palosen (1988) mukaan tutkimus on tutkimusta suhteessa sithen erityiseen, tiet-
tyyn materiaalihorisonttiin rajattuun aineistoon, joka tutkimuksessa valikoitui sys-
temaattisen lapikdynnin ja tulkinnan kohteeksi. Suhde tutkimuskohteen ja aineiston
vililld on yhtenevi tekstin ja kontekstin suhteen kanssa. Tutkimuksen tekstuaalinen
referenssi, aineistosidonnaisuus, tuottaa materiaalihorisontin, rajan, jonka ylitse

tutkimuksen tulkinnat eivit ylli. Rajaamisen tavoitteena on keski6idi alue, jonka
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sisille rakentuvaan horisonttiin tutkijan tulkinnat ja spesifiset ilmaisut ulottuvat.
(Palonen 1988, 131-132.).

Tutkimuksen analyysid eivit sitoneet sellaiset tulkinnalliset reunaehdot, joiden
mukaan kokonaisturvallisuus tulisi médrittdd tietylld, kanonisoidulla tavalla. Tutki-
mus ottaa huomioon ilmiolle muodostetut konnotaatiot, maaritelmat seki taustan,
turvallisuusympiriston kokonaisturvallisuuden merkityksellisend mairittdjani ja
tavoiteasetannan elementtind. Kokonaisturvallisuus ei tissd esimerkiksi lahtékohtai-
sesti tarkoita suomalaista varautumisen mallia, vaan tutkimus tulkitsee ja analysoi
sitd erilaisten méaritelmien avulla ilmiond sekd ennen kaikkea monipuolisena ja
monikerroksisena politiikkaideana (prosessina). Kysymys on merkitysten muotou-
tumisesta, avaumista ja sulkeumista politiikkaprosessissa. (Mikola & Haikié 2014,
62 -067.).

Kokonaismaanpuolustuksen tai varautumisen nakokulmapainotukset otetaan
tutkimuksessa huomioon sisiltéanalyysin tuottamana tarinalinjana tai vaihtoehtoi-
sesti eroa tekevinid elementtind. Tarinalinja voi tukea polititkan “esiinlukemista”
kokonaisturvallisuuteen liittyvassd politiikkaprosessissa. Tarinalinjat tarjoavat jaetun
ymmirryksen sekd kommunikaation mahdollistavia yhteisid viitepisteitd, ne ovat
kytkeytyneind vuorovaikutuksen tilanteeseen ja kontekstiin ja sama toimija voi kiyt-
tad erilaisissa tilanteissa ja konteksteissa erilaisia tarinalinjoja, kuten tima tutkimus-
kin myShemmin osoittaa. Tarinalinjoilla on politiikkaprosesseissa keskeinen rooli:
ne sulkevat pois vaihtoehtoisia tapoja mairitelld ongelmia ja ratkaisuja, jolloin vaih-
tochdot haalenevat marginaalisiksi ja epiduskottaviksi. Keskeisessi roolissaan ta-
rinalinjat muodostavat sulkeuman, joka mairittda, mistd kysymyksista tietyissd poli-
tilkkaprosesseissa on mahdollista keskustella ja miten. Sulkeuman ulkopuoliset
kannanotot sekid puhe voidaan saada niyttimain merkityksettomiltd ja asian vieres-
td keskustelemiselta. (ibid..).

Kokonaisturvallisuutta luonnehtii kokonaisvaltaisuus ja uudenlaisten osaamisten
tarve. Uudehkona kisitteend sen avulla pyritidn muotoilemaan uudelleen my6s
turvallisuuden ymmirrysti, joten se tavoittelee siis yhtd ratkaisua tai pyrkimysta
vastata uusilla tavoilla niithin turvallisuuskysymyksiin, joita yhteiskunnallisessa kes-
kustelussa on viime vuosina herinnyt. Kokonaisturvallisuus tai kokonaisvaltaisuus
turvallisuuden lihestymistapana mainitaan kirjallisuudessa usein, esimerkiksi, kun
pyritddn selvittiméin keinoja laajentaa turvallisuuden vastaavuutta toimintaymparis-
ton vaatimuksiin. Tavallisesti todetaan myos, ettd sotilaalliset keinot ovat keskeinen,
mutta eivit endd yksinddn riittdva viline, silld asevoimienkin perinteisen roolin kat-
sotaan olevan muutoksessa. (esim. Kauner & Zwolski, 2013; Fitz-Gerald & Mac-
namara, 2012; Rieker, 2006.).
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Kokonaisturvallisuus voidaan ymmartdd my6s turvallisuuspoliittisena kattokasit-
teend ja tavoitteena, joka saavutetaan koordinoimalla valtiollisia ja ei-valtiollisia
osatekijoitd ja instrumentteja. Se painottaa poikkeusoloihin varautumisen sijaan
vakaan ja rauhallisen toimintaympiriston kehittimistd ja yllipitoa, mikd mahdollis-
taa poliittisten, taloudellisten ja sosiaalisten instituutioiden toimimisen kansalaisten
hyviksi. Kisite nihdddn usein kuitenkin enemmainkin retorisena kuin konkretiaa
ohjaavana. (Fitz-Gerald & Macnamara 2012,4.).

Kokonaisturvallisuuden yhteydessdi on keskeisti huomioida sen kehittimisen
yhteys turvallisuusympiristdon ja sen muutokseen sekd monitieteiset ja tieteidenvi-
liset nikemykset turvallisuuden kokonaisuuden hallinnasta. Pohjoismaisessa turval-
lisuustutkimuksessa rinnastetaan kokonaisvaltaisen turvallisuusajattelun ja yhteis-
kunnallisen turvallisuuden (Societal Security) ndkokulmat, jolloin sithen liitetidn
mm. haavoittuvuuksien ja epavarmuuksien tunnistaminen, resilienssin kehittyminen
sekd kyvykkyyksien ja tietoperustan kehittiminen turvallisuuden edistimiseksi. Yh-
teiskunnan turvallisuuden edistimiseen liitetddn ihmisoikeuksien sekd demokraattis-
ten arvojen puolustaminen. Resilienssid ja henkistd kriisinsietokykya tarvitaan voi-
daksemme vastata yhteiskunnan turvallisuuteen liittyviin moderneihin haasteisiin.
Tutkimuksen ja kehittimisen tavoitteessa painotetaan erilaisia konteksteja, kuten
inhimillinen, sosio-teknologinen, yhteiskunnallinen, organisatorinen, poliittinen
sekd ylikansallinen. (NordForsk, 2013.).

Buzan luo turvallisuuteen systeemisen ja kompleksisen ulottuvuuden nikokul-
mat, joiden kautta voidaan tavoittaa kokonaisturvallisuuden orientaatio ja konno-
taatiot. Hinen mukaansa turvallisuuskysymyksid voidaan luonnehtia yhi systeemi-
semmiksi ongelmiksi, joissa yksil6illd, valtioilla ja systeemeilld on omat toimintaroo-
linsa ja jossa kaikki turvallisuuden tekijoistd poliittiset, sotilaalliset, taloudelliset,
yhteiskunnalliset ja ymparistotekijit nihdddn yhtd keskeisini, toinen toisiinsa vai-
kuttavina nikékulmina (Buzan 1991, 364- 368). Integroivalla otteella tasoja ja sek-
toreita sekd systeemejd voidaan tarkastella kdyttokelpoisena alustana, jolta voi ha-
vainnoida ongelmia eri tarkastelukulmista sen sijaan etti tarkastelisi niitd erillisind ja
itsendisind osa-alueina. Jokainen viidestd sektorista muodostaa keskeisen tekijin
turvallisuuden problematiikassa seki ensisijaisuuksien jirjestimisissd, mutta ne ovat
tiiviisti yhteenkietoutuneita. (Buzan, 1998.).

Asevaraisen turvallisuuden kehittimisen rinnalle toivotaan nimenomaan koko-
naisvaltaisten turvallisuustavoitteiden seka turvallisuuden jakamattomuuden hengen
nimissd vankempaa jalansijaa inhimilliselle turvallisuudelle ja sithen liittyville siviili-
kriisinhallinnalle. Turvallisuus keskindisriippuvaisena ilmioéni edellyttda yhteiskunti-
en ja olojen kehittimistd ja timd puolestaan edellyttid turvallisuutta. (Alm & Juntu-
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nen 2011, 9-10.). Inhimillinen turvallisuus tarkastelee turvallisuutta erityisesti ih-
misten ja yhteisdjen nikokulmista ja rakentaa my6s uudenlaisia kisityksid uhkista,
jotka voivat yhtd hyvin eskaloitua talouskriiseistd, ympiristokatastrofeista tai epi-
demioista ja pandemioista. Turvallisuus ei siis yksinomaan viittaa henkiinjiamisti
tai selviytymistd korostavaan diskurssiin vaan parhaimmillaan my6s edistdd hyvin-
vointia, ithmisarvoa sekid -oikeuksia. Inhimillinen turvallisuus yhdistdd perinteiset
turvallisuuskasitykset kehitykseen ja ihmisoikeuksiin selkeimmin, kuin ne, joissa
turvallisuus maddritellidn ainoastaan fyysisen uhkan puuttumiseksi. Inhimillisen
turvallisuuden kisitteeseen liitetddn myos ennaltachkiiseva diplomatia sekd rauhan-
ty6. (Korhonen 2011, 16-17.).

Heusalan (2011) mukaan kokonais- ja inhimillinen turvallisuus liittyvat késitteind
temaattisesti toisiinsa. Yhteisid teemoja voivat olla turvallisuuspoliittisen paatoksen-
teon prosessit ja toimeenpanoon liittyvat valinnat. Hin nakee molempien teemojen
perustana kansallisen turvallisuuden uudelleen mairittimisen, jolloin siithen tulisi
sisallyttda rajat ylittavin hallinnon ja turvallisuustoiminnan, turvallisuuden maantie-
teellisen rajauksen laajentaminen sekd kansalaisyhteiskunnan ja yksiliden sisillyt-
timinen turvallisuustoimijoihin. Yhdistivini tekijind Heusala tunnistaa kansallisen
turvallisuuden ja thmisoikeudet.

Kokonaisturvallisuus ja sen hallinta voi sisiltaa poliittisia, taloudellisia ja sotilaal-
lisia keinoja. Esimerkiksi Japanissa kisite otettiin kiytt6én 1980-luvun alussa ja
tahan liitettiin suurempi painotus tunnistetuille taloudellisille ja diplomaattisille
turvallisuutta edistiville keinoille. Kokonaisturvallisuuden uudelleenarvioinnin
myota painottui my6s sen parempi sovellettavuus alueellisessa kontekstissa. (Akaha,
1991.).

Stern (1995) esitteli kokonaisturvallisuuden kisitteen kriittisessd asiayhteydessa
siten, ettd asetti etusijalle ympiristonikokulman. Hinen mukaansa kisite edustaa
konsensusta sotilaskeskeisen ja ymparistostd piittaamattoman sekd ympiristoradika-
lismin keskivaiheilla. Kisite nivoo yhteen hallinnon moninaisia arvovalintoja sisil-
tavid vastuita, joita delegoidaan kollektiivisille instituutioille, sosiaalisille ryhmille
paikallisesti, alueellisesti ja kansainvilisesti. Paatoksentekijat ovat juuri tissa viite-
kehyksessi jatkuvasti tekemisissd vaikeiden arvovalintojen kanssa ja vaikeita valin-
toja halutaan vilttaa. (Stern, 1995.).

Kokonaisturvallisuusorientaatio nikyy myés Suomen kansallinen kestivin kehi-
tyksen strategiassa (20006). Vision mukaisena tavoitteena on luoda kestivid hyvin-
vointia turvallisessa yhteiskunnassa. Strategia tunnistaa myos eri ongelmien yh-
teenkietoutumisen turvallisuuden kanssa: Sisdisen ja ulkoisen turvallisuuden riippu-

vuus kansainvilisestd tilanteesta on globalisoitumisen my6ti voimistunut: sosiaali-
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set, taloudelliset ja ympiristbongelmat voivat kriisiytyessddn ylittid valtioiden rajat,
kytkeytya toisiinsa, saada uusia muotoja ja levitd alueellisiksi tai maailmanlaajuisiksi
turvallisuusuhkiksi. (VINK 2006, 15-23.).

Yhteiskunnan turvallisuusstrategiassa (2010) kokonaisturvallisuus edustaa yh-
teiskunnan varautumisen tarinalinjaa. Valtioneuvoston periaatepaitds (2012) maa-

rittelee kokonaisturvallisuuden seuraavasti:

”Kokonaisturvallisuus on tavoitetila, jossa valtion itsendisyyteen, vieston
elinmahdollisuuksiin ja muihin yhteiskunnan elintirkeisiin toimintoihin koh-
distuvat uhkat ovat hallittavissa. Yhteiskunnan elintirkedt toiminnot turva-
taan viranomaisten, elinkeinoelimin sekd jirjestéjen ja kansalaisten yhteis-
toimintana. Turvaamisen toimiin kuuluvat uhkiin varautuminen, hiiriétilan-
teiden ja poikkeusolojen hallinta seki niista toipuminen. ” (VN 2012, 7.).

Turvattavia yhteiskunnan elintirkeitd toimintoja ovat: valtion johtaminen, kan-
sainvilinen toiminta, Suomen puolustuskyky, sisdinen turvallisuus, talouden ja inf-
rastruktuurin toimivuus, vdeston toimeentuloturva ja toimintakyky sekd henkinen
kriisinkestavyys (VN 2010, 15). Kokonaisturvallisuuden méaritelmai tiydennetiin
kuvaamalla, ettd yhteiskunnan elintirkedt toiminnot turvataan viranomaisten, elin-
keinoelimin seka jirjestGjen ja kansalaisten yhteistoimintana. Turvaamisen toimiin
puolestaan kuuluvat uhkiin varautuminen, hiiriétilanteiden ja poikkeusolojen hal-
linta sekd niistd toipuminen. (VN 2012, 7). Elintirkeitd toimintoja turvaamaan
mairitellyt ministeriGtasoiset tehtdvit voidaan tulkita valtiotasolla turvallisuusstra-
tegisiksi tehtaviksi.

Kokonaisturvallisuutta luonnehditaan laajan turvallisuuden lisiksi kokonais-
maanpuolustuksen, varautumisen sekd huoltovarmuuden kisitteiden avulla. (VN
2012, 18-19). Kokonaisturvallisuuden yleiset periaatteet on esitetty yhteiskunnan
turvallisuusstrategiassa ja sen yhteensovittamisen toimeenpanoa ohjataan valtio-
neuvoston periaatepaitoksilld ja selonteoilla.

Tiedon jakaminen ja vaihtaminen erilaisten asiantuntijafoorumien kanssa on
tunnistettu olennaiseksi osaksi turvallisen yhteiskunnan ylldpitoa ja kehittdmista.
Kokonaisturvallisuuden taustalla on laaja nikemys turvallisuuskysymyksistd, mutta
kokonaisturvallisuus ei kuitenkaan ole koko turvallisuus. Se huomioi laajan turvalli-
suuskdsityksen mukaisesti turvallisuuden eri ulottuvuudet, mutta itse turvaaminen
fokusoidaan yhteiskunnan kannalta tirkeisiin toimintoihin. Kaikilla toimialoilla on
kokonaisturvallisuuden kattamien elintirkeiden toimintojen lisiksi huomattava
maird turvallisuuteen liittyvid asioita, joita kisitellidn muissa yhteyksissa. (Anttila et
al. 2014, 2.).
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Dynaamiseen ja systeemiseen nakokulmaan sopiva maaritelmi kokonaisturvalli-
suudesta voidaan tiivistdd valtion tasolla jatkuvasti kehittyviksi prosessiksi, joka
pyrkii suojaamaan yhteis6jd valittomiltd uhilta sekd huolehtii yksiléiden vilttdmat-
tomien perustarpeiden varmistamisesta. Inhimillinen turvallisuns voidaan nihda koko-
naisturvallisuuden alakisitteend, jolla tarkoitetaan yksilon oikeutta turvalliseen eld-
main, perusturvallisuutena, joka tarkoittaa sosiaalisten, kulttuuristen ja taloudellis-
ten oikeuksien varmistamista kansalaisilleen valtion toimesta. Turvallisuus ymmiir-
retddn tdssd jatkuvassa lilkkeessd olevaksi prosessiksi eikd ainoastaan saavutetuiksi
olosuhteiksi tai tavoitetilaksi. (Hallbergin komitea-aineisto, 2010.).

Kokonaisturvallisuuden englanninkielisilld kadnndksilld, comprehensive security
sekd concept for comprehensive security, tuodaan esiin nakemykset kokonaistur-
vallisuudesta sekd laajana turvallisuutena ettd suomalaisena varautumisen mallina,
jossa erityisesti yhteiskunnan elintirkeisiin toimintoihin kohdistuvat riskit ja uhkat
ovat hallittavissa. Prosessiin kuuluu varautumisen lisiksi kriisi- ja hiiriétilojen hal-
linta sekd niistd toipuminen. Varautumisesta seuraa valmius. (SPEK & TSK 2014,
21-23.).

Kansallinen turvallisuustutkimuksen strategian (Sektoritutkimuksen neuvottelu-
kunta 2009, 13) tavoitetilassa korostuu koordinoitu ja vaikuttava sektoritutkimus,
joka tukee turvallisuuteen liitettavia polititkkatoimia (policy) sekd paitcksentekoa.
Tavoitteena on sellainen tutkimus, joka edistid yhteiskunnan kokonaisturvallisuut-
ta. Tdssd yhteydessa kisitteeseen liitetddn selkedsti konnotaatio koko yhteiskunnalli-
sen turvallisuuden kokonaisuudesta. Hallbergin komiteamietinté (VNK, 2010) sekd
valtioneuvoston periaatepaitos kokonaisturvallisuudesta (VIN, 2012) liittivit kisit-
teen kokonaismaanpuolustukseen ja varautumiseen.

Tuoreen kokonaisturvallisuuden sanaston mukaan englanninkielinen ilmaisu
”comprehensive security” tarkoittaa laajaa turvallisuutta. Kokonaisturvallisuus puo-
lestaan on kéddnnetty sekd laajaan turvallisuuteen viittaavaksi ilmaisuksi “compre-
hensive security” etti ”concept for comprehensive security”. (SPEK & TSK 2014,
22-23).

Tutkimuksen kisiteanalyysin perusteella kokonaisturvallisuus luokiteltiin taulu-
kon 1. mukaisesti aluksi kahdeksaan sitd ilmentiviin yldluokkaan, joita voi kutsua
my0s tarinalinjoiksi. Lopulta jasennys tismentyi seitsemédn yldluokkaan (Taulukko
4). Jotta kokonaisturvallisuuden olemus voidaan tavoittaa, se tulee liittid kokonais-

valtaiseen nikemykseen tai lihestymistapaan turvallisuudesta.
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Kokonaisturvallisuutta luonnehtiva luokittelu Tutkija(t) Konteksti

Strateginen, turvallisuutta kokoava dimensio, yhdistd- Simola (2005), Hallinnollinen
vé ja kokonaisvaltainen turvallisuusajattelu (konnotaa- Lanne et al. (2004)
tioulottuvuus) Kauner & Zwolski

(2013)

Rieker (2006)

Makinen (2005, 2007)
Kokonaisturvallisuus jatkuvana prosessina, globaalei- Aaltola et al. (2014) Poliittinen
na virtoina ja systeemeina. Hallinnollinen
(systeeminen). Sosiaalinen
Laaja turvallisuus, politilkkadimensio Heusala (2011), Poliittinen

Akaha (1991),

Westling A.H.(1989)
Vakaan ja rauhallisen toimintaympariston kehittdmi- Fitz-Gerald & Macna- Sosiaalinen
nen, hyvinvointiulottuvuus, inhimillinen turvallisuus mara (2012),

(systeeminen) Heusala (2011)
Hietanen (2008)
Kokonaismaanpuolustus, varautuminen uhkin ja jatku- Anttila et al. (2014) Hallinnollinen
vuuden hallinta Virtanen (2013)
Viranomaisyhteistydon toiminnallinen ulottuvuus Valtonen (2010) Hallinnollinen
Ekologinen dimensio (systeeminen) Westling A.H.(1989), Sosiaalinen
Stern.E.K.(1995)
Taulukko 4. Kokonaisturvallisuuden luokittelu

Laaja turvallisuns

Kokonaisturvallisuuden kisite on siis analyyttisesti epdselvd, monimutkainen ja
kompleksinen. Edelldi mainitun perusteella voidaan my6s sanoa, ettd se on vield
myo6s tieteellis-kasitteelliseltd identiteetiltddn ohuehko. Se edustaa toisaalta kes-
kindisriippuvuuksiin perustuvaa holistista ja kaikenkattavaa orientaatiota, joka antaa
lukijalle kuvan kaikkien tunnistettujen turvallisuusuhkien hallinasta, toisaalta sen
“toimialuetta” pyritidn rajaamaan. Joissakin yhteyksissd laaja turvallisuus ja koko-

naisturvallisuus ymmirretdan samaa tarkoittaviksi asioiksi.
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Kokonaisturvallisuuden kisite perustuu laajaan turvallisuuskisitykseen ja se ku-
vaa niitd periaatteita, joilla yhteiskunnan elintirkeit toiminnot turvataan (VN 2012,
7). Galtungin (1980) mukaan turvallisuusodotusten laajeneminen ja monimutkais-
tuminen johtivat holistiseen pyrkimykseen organisoida koko inhimillinen todelli-
suus vakaaseen muotoon. Ihmisen hyvinvointi, sosiaaliset ongelmat sekd ympiris-
toongelmat ovat muokanneet kisityksid siitd sekd pyrkimykset nostaa turvallisuutta
koskevaan keskusteluun muitakin kuin poliittisia ja sotilaallisia kysymyksid. Taten
laajennetut turvallisuuskisitykset pyrkivit kattamaan yhteiskunnan kokonaisuutena,
jossa turvallisuus voidaan ndhdi holistisesti, ikddn kuin olosuhteena kattamassa
yhteiskunnan kaikki sektorit. Ndin ymmarretty turvallisuus nidhddidn erddnlaisena
lisaarvotekijana, turvallisuustuotteen omana laadullisena tekijanaan. Kun tima puo-
lestaan viittaa monien erilaisten itsendisten turvallisuuksien olemassaoloon, voi
todeta pelkdn uhkaan reagoinnin olevan riittimaton vaste turvallisuuden yhteisolli-
sessd tai kulttuurisessa kontekstissa. Tamid pitee myds maantieteellisesti rajoihin
sidotuissa laajan turvallisuuden tarkasteluissa. Laitisen (1999) mukaan tarvitaan
my0s viittauksia yhteisolliseen, inhimilliseen kulttuuriseen turvallisuuteen seki tur-
vallisuuden suhteellisuuteen, mikd puolestaan vaikuttaa vastakysymykseni sille,
kuinka vakaata muotoilua turvallisuudelle on realistista tavoitella. (Laitinen 1999,
106- 145.).

Turvallisuuskisityksen laajentuminen tai laajentaminen on vaikuttanut siten, etti
kylmin sodan jilkeen perinteiset sotilaalliset uhkakuvat ovat haalistuneet, mutta
timédn myo6td uhkandkékulma on siirretty muihin yhteiskuntaa haastaviin ongelmiin.
Laajaa turvallisuutta uhkina maéarittivit mm. terrorismi, joukkotuhoaseiden levia-
minen sekd kdyton uhka, jirjestiytynyt rikollisuus, huumeet sekd thmiskauppa, alu-
eelliset konfliktit ja sotilaallisen voimakiyton uhka, ymparistbongelmat, vieston-
kasvu sekd epidemiat. Terrorismin muodostama uhka on jo ainakin osittain milita-
risoitu, silld syyskuun 11.pédivin traumaattisten iskujen jilkeen pienimuotoiset soti-
laalliset iskut terroristijirjest6jd kohtaan ovat muuttuneet laajoiksi sotilaallisiksi
voimankaytoiksi terrorismin uhkaa vastaan. Lisiksi Nato ja Euroopan unioni ovat
kehittineet sotilaallisia suorituskykyjd terrorismia vastaan. Turvallisuuskisityksen
laajentaminen sotilaallisista uhkista sisdisen turvallisuuden sekd yhteiskunnan elin-
tirkeiden toimintojen suojelun kysymyksiin on aiheuttanut yhteiskuntapolitiikan ja
turvallisuuspolitiikan rajojen hdmirtymisen. Tami edellyttdd myd6s turvallisuuspo-
liittisten padtoksenteko- ja toimeenpanon rakenteiden mukauttamista (tissd tutki-
muksessa hallinnollisen toteutettavuuden elementteind) sekd resurssien kohdenta-
mista laajennetun turvallisuuspolititkan toteuttamiselle. (Raitasalo & Sipila 2007, 1-
3.).
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ETY]J:n mairittelemana laaja turvallisuus poikkeaa nk. perinteisista turvallisuus-
kasityksistd korostamalla poliittis-sotilaallisen turvallisuuden lisdksi ihmisoikeus- ja
demokratiastandardien ja taloudellisten sekd ympiristoasioiden olennaista merkitys-
td turvallisuudelle. Lisiksi ETY]:n laajaa turvallisuuskisitystd on tdydennetty yhteis-
kuntien siséistd ja inhimillista turvallisuutta koskevilla ndkékulmilla. (UM, 2013c.).

Laaja turvallisuus madiritellidn my6s sellaisiksi turvallisuuskysymyksiksi, jotka
saattavat kehittyessadn muuttua uhkiksi. Tallaiset uhkat voisivat aiheuttaa merkittd-
vdd vaaraa tai haittaa maamme viestolle tai yhteiskuntamme elintirkeille toimin-
noille. Laaja-alaisina turvallisuusuhkina voidaan pitdd esimerkiksi sotilaallista voi-
man kayttod, terrorismia, tietoverkkojen hairintda, sihkoverkkojen laajoja toiminta-
hiiri6itd sekd luonnon dari-ilmisitd. (VN 2010, 89.).

Laajaa turvallisuutta luonnehditaan aineistossa my6s perinteisen sotilaallisen uh-
kan lisiksi mm. ilmastonmuutoksen, energia- ja vesivarojen niukkuuden, vieston-
kasvun, terrorismin, tartuntatautien, jirjestiytyneen rikollisuuden, tietoturvahyok-
kdysten seki yhteiskunnan haavoittuvuuden avulla (VNK 2012, 21-25). Niissikin
turvallisuuden kisitettd ldhestytddn sitd uhkaavien kokonaisuuksien avulla.

Laaja turvallisuus liitetdin siis vahvasti jakamattomaan, systeemisesti tarkastelta-
vaan, turvallisuuteen, jota ei lihtokohtaisesti pyritd rajaamaan. Laajaan turvallisuu-
teen kytketdin usein myo6s kokonaisvaltainen (comperehensive approach) lihesty-
mistapa esimerkiksi kompleksisten kriisien hallintaan. Tdssd korostuvat toiminnalli-
sesti erityisesti tilanteen yhteinen arviointi sekd toimintaympariston ja sithen vaikut-
tavien tekijéiden ymmarrys, jotta voidaan vaikuttaa tilanteeseen ammatillisesti oi-
kein. Lahestymistavassa korostuvat perusteellinen tilanneanalyysi, juurisyiden ym-
martiminen ja madirittely, tiedon jakaminen, kyky yhteistoimintaan sekd muiden
asiaan liittyvien toimijaverkostojen tunnistaminen. Huomionarvoista on se, ettd
keskeisempidnid kuin rakenteita, pidetddn toimivan yhteisty6kulttuurin, avoimuuden

saavuttamista, jaettuja kisityksid vastuista ja tavoitteista sekd vahvuuksista ja roo-

leista. (Rintakoski & Autti 2008, 21-24.).

Kokonaisturvallisuus kokonaismaanpuolustuksen viitekehyksessi

Kokonaismaanpuolustus maariteltiin historiallisen kehityskaaren kautta valmiutta ja
varautumista painottavana toiminta-ajatuksena, jossa viranomaiset, elinkeinoelima
seki kansalaisjdrjestot muodostavat yhteistyossd verkostokokonaisuuden, jonka
avulla on vastattu kaikkiin mahdollisiin uhkiin. Kokonaismaanpuolustuksen kisit-
teen arvioidaan edistineen yhteistyOvaraista turvallisuutta ja toimineen kansallisen
turvallisuuden rakennusaineena. (Riipinen, 2008.).
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Kokonaismaanpuolustuksella tarkoitetaan kaikkia niitd sotilas- ja siviilialojen
toimenpiteitd, joilla Suomen valtiollinen itsendisyys sekid vieston elinmahdollisuu-
det turvataan. Kokonaismaanpuolustuksen tavoitteena on myds taata turvallisuus
valtioiden aiheuttamaa tai muuta uhkaa vastaan. Kokonaismaanpuolustuksen yh-
teensovittamisessa painottuu valtioneuvoston (rinnastus julkiseen sektoriin), valtion
viranomaisten, kuntien, yksityisen sektorin sekid kansalaisten vapaachtoistyén yh-
teensovittaminen yhteiskunnan elintirkeiden toimintojen yllapitimiseksi kaikissa
tilanteissa. (VN 2010, 88.).

Kokonaismaanpuolustuskisite vaihdettiin Hallbergin komitean suosituksen joh-
dosta kokonaisturvallisuudeksi. Vaithtaminen perusteltiin mm. silld, ettd toimin-
taymparistd ja uhkakuvat ovat muuttuneet: turvallisuutta joudutaan tarkastelemaan
mahdollisimman laajasti (VNK 2010, 22). Lisidksi muutosta perusteltiin koko yh-
teiskunnan kriisinsietokyvyn kehittimisen tarpeella sekd nykyaikaisella ja paremmin
ymmirrettivilld lihestymistavalla kuvata varautumista erilaisiin uhka- ja hiiriétilan-
teisiin (ibid., 74).

Turvallisuuskomitean pédsihteerin mukaan suomalainen kokonaisturvallisuuden
malli pohjautuu kokonaismaanpuolustuksen malliin ja on pitkin kehityksen tulos.
Kylmin sodan aikana lihtékohtana oli yksiselitteisesti turvata sotilaallisen puolus-
tuksen voimavarat mahdollisimman laaja-alaisesti, mikili maahamme hyokitiin.
Yhteiseen varautumisperiaatteeseen johti taloudellisten ja huoltovarmuusnikékoh-
tien huomioon ottaminen, mistd siis kiytettiin aiemmin termid kokonaismaanpuo-
lustus. Koska yhteiskunnan toimivuutta vaarantavat uhkat ovat moninaisemmat ja
laaja-alaisemmat, puhutaan kokonaisturvallisuudesta. ~ Yhteiskunnallisen ja muun
kehityksen seurauksena varautumisen painopiste siirtyi sotaan varautumisesta kaikki
yhteiskunnan kannalta relevantit uhkat huomioivaksi kokonaisturvallisuudeksi.
Kokonaisturvallisuuden avulla siis ennaltachkdistddn ja hallitaan yhteiskunnan tur-
vallisuusstrategian laajan uhkakirjon mukaisia uhkia. (Virtanen, 2013.).

My6s valtakunnallisten maanpuolustuskurssien kurssimateriaalin mukaan koko-
naisturvallisuus pohjautuu kokonaismaanpuolustuksen viitekehykseen (Turvallinen
Suomi, tietoja Suomen kokonaisturvallisuudesta 2013). Yhteiskunnan varautuminen
toteutetaan kokonaisturvallisuuden periaatteella, mutta sitd kehitetddn kokonais-
maanpuolustuksen konseptin pohjalta. (Turvallinen Suomi, 2013) Suomen ulko- ja
turvallisuuspoliittisen selonteon (2012) mukaan maanpuolustus on olennainen osa
kokonaisturvallisuutta. Yhteiskunnan turvallisuusstrategia (2010, 15) liittdd Suomen
puolustuskyvyn yhdeksi tunnistettuja yhteiskunnan elintirkeitd toimintoja. Koko-

naismaanpuolustuksen yhteensovittaminen on valtioneuvoston ohjesdinnén puo-
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lustushallinnolle osoittama tehtiva (Puolustusministerion hallinnonalan toiminta-
suunnitelma 2015 — 2019, 5; Valtioneuvoston ohjesiinto, 2003).
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7 Kokonaisturvallisuus politikkaprosessina

Tissd luvussa kuvataan tulkinnat siitd, miten politiikkaprosessi kokonaisturvallisuu-
den rakentui ja miten se vaikutti ilmién muotoiluun. Miten kokonaisturvallisuus
politisoituir Polititkkaprosessitarkastelu tuo ilmiéén systeemisen ja horisontaalisen
nikoékulman seki tuo uusia aineksia tutkimuksen policy- analyysiin.

Ilmi6 tai asia politisoituu, kun jokin asia muuttuu tai kehittyy hallinnointia edel-
lyttiviksi ja kiistanalaiseksi, jannitteiseksikin ilmicksi sekd merkityskamppailuksi
(Hiiki6 & Leino 2014, 20-21, 29). Palosen (2014) mukaan politisointi on kontin-
genssia eli mahdollisuuksien horisontteja tai pelivaroja avaava muutos ja toimijoi-
den tietoisesti provosoima pelivaran avaus. Politisointi voi my6s olla politiikan
sivutuote, toiminnan kontingenssin ilmaus, joita polititkka Weberin (1919) nike-
myksen mukaan kiistanalaisena toimintana siinnoéllisesti provosoi. Weberin (1904)
mukaan mahdollisuudet edeltivat kasitteellisesti padmaarien ja keinojen asettelua ja
tihdn mahtuvat sekd tarkoitukselliset ettd tarkoituksettomat mahdollisuudet. (Palo-
nen 2014, 8.).

Kokonaisturvallisuuden politiikkaprosessi avautui eli politisoitui Hallbergin ko-
mitean tyostiessi kokonaismaanpuolustuksen ja varautumisen uudistusta, eli kun
sitd ldhestyttiin ja siitd keskusteltiin uudella tavalla. Politiikkaprosessin voi tulkita
paattyneeksi sulkeuman kautta, joten periaatepditostia kokonaisturvallisuudesta voi
luonnehtia sulkeumaksi. Politiikkaprosesseille luonteenomaisesti on tissikin pro-
sessissa kuitenkin nahtivissd useita avautumisia ja hetkittdisida sulkeutumisia. (Hai-
ki6 & Leino 2014, 20-21.).

Merkityskamppailut kdvivit ilmi muun muassa ilmaisuina reviirikiistoista, kasit-
teiden eridvistd merkityksistd seka sisdisen turvallisuuden ohuesta roolista komiteas-
sa suhteessa uhkiin, jotka voitiin paikantaa sisdisen turvallisuuden piiriin. Avautu-
misten ja sulkeutumisten impulsseina ovat toimineet paitsi kisittelyt ja paatoksen-
teot, myOs paradoksit ja turvallisuusympiristossa ilmaantuneet tapahtumat.

Kokonaismaanpuolustusta on kokonaisturvallisuutta ennakoineena ilmiéna kisi-
telty luvussa 6. Politiikkaprosessissa sen merkitys toimintamallina periytyy vahvasti
kokonaisturvallisuuden ja Hallbergin komiteatyon rakenteisiin ja ratkaisuihin. Se
toimii my6s uuden kokonaisturvallisuuden identiteetin perustana. Komiteamietin-

n6n mukaan kokonaismaanpuolustuksen vuosikymmenii kehitetty toimintamalli on

124



yhteisty6hon ja kokonaisvaltaiseen turvallisuusajatteluun pohjautuva rakenne. Se
edellyttdd hallinnon eri alojen asiantuntijoiden osallistumista. Malli toimi Hallbergin
komitean ty6n tiedollisena ja rakenteellisena peruselementtini, silld jokaisella minis-
teri6lli/hallinnonalalla on kokonaismaanpuolustukseen liittyvid tehtivid: koko-
naismaanpuolustus kattaa toiminnallisesti ne yhteiskunnan turvallisuuteen liittyvit
osa-alueet, joita Hallbergin komiteaty6ssa tuli tarkastella. Komiteamietinndssa tuo-
tiin lisaksi esiin, ettd kokonaismaanpuolustuksen yhteensovittaminen on valtioneu-
voston ohjesddnnén mukaan puolustusministerion toimialaan kuuluva tehtdva.

(VNK 2010, 30-31.).

”Kokonaismaanpuolustus on muodostanut sen vastuutoimijoille erddnlaisen
verkoston, jonka toimijat vastaavat oman lainsiddinndssa mairitellyn vas-
tuualansa varautumisen suunnitelmista. Kokonaismaanpuolustusta voidaan
siis kuvata jarjestelynd ndiden toimien yhteensovittamiseksi. Toisaalta koko-
naismaanpuolustus my6s ohjaa nditd valmisteluita sille asetutettujen paamaa-
rien ja periaatteiden, kuten kansanvaltaisuuden, kustannustehokkuuden ja
laillisuuden kautta. Kokonaismaanpuolustuksen toimintamalli on tarjonnut
tarkoituksenmukaisen seki uudistuskelpoisen perustan kansalliselle turvalli-
suudelle. Turvallisuuden kokonaisvaltaisen kisittelyn on havaittu soveltuvan
hyvin laaja-alaisten turvallisuusuhkien hallitsemiseen” (VNK 2010, 31.).

”...Kokonaismaanpuolustuksen mukaista on my6s ollut periaate taata lain-
sddddnnolld viranomaisille toimivaltuudet huolehtia tehtivistddn niin nor-
maali- kuin poikkeusoloissakin. T4ltd pohjalta on laadittu Yhteiskunnan elin-
tirkeiden toimintojen turvaamisen strategiat ja uusi Yhteiskunnan turvalli-
suusstrategia, joiden perusteella kokonaismaanpuolustusta kiytinndssi toi-
meenpannaan ja varautumista kehitetidn koko yhteiskuntamme osalta.”

(ibid..).

Hallbergin komiteatyo

Valtioneuvosto asetti Hallbergin komitean joulukuussa 2009. Komitean ty6n perus-
teet midritettiin vuoden 2009 turvallisuus- ja puolustuspoliittisessa selonteossa,
jonka mukaan padmairini oli laatia kokonaisvaltainen selvitys yhteiskunnan varau-
tumisesta. Hallituksen ulko- ja turvallisuuspoliittisessa ministerivaliokunnassa oli
sovittu, ettd tyéryhman asettaminen kuului puolustusministerion toimialaan. Selvi-
tys tuli saada valmiiksi vuoden 2010 loppuun mennessi, jotta analyysi ja toimenpi-

desuositukset olisivat kidytossd ennen seuraavia hallitusneuvotteluja. Ty6ssi oli kyse
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kaikkia ministeriditd, hallintoa, elinkeinoelimii ja kansalaisjirjest6jd sekd nididen
varautumistoimintaa koskettavasta ratkaisusta. Haettiin siis ratkaisua ja uudistusta.

Tarvetta uudistukseen perusteltiin erityisesti toimintaymparistonmuutoksella,
globalisaatiokehitykselld, yhteiskunnan verkottumisella, teknologiariippuvuuden
lisddntymiselld seki lainsdddannon ja hallinnon muutoksilla. Hallinnon muutoksista
mainittiin erityisesti valtion aluehallinnon sekd kuntarakenteiden uudistukset. Ko-
mitean mietintd legitimoi lihtékohtaisesti Suomen varautumisjirjestelyiden nykyti-
lan hyviksi, mutta esitti tarpeen varautumisen rakenteiden ja organisaatioiden virta-
viivaistamiselle sekd ahtaita hallinnonalakohtaisia reviireja laajemmalle tarkastelulle.
(VNK 2010, 13-14.).

Komitea nimettiin sen puheenjohtajana toimineen korkeimman hallinto-
oikeuden presidentin, Pekka Hallbergin mukaan ja siind tyoskenteli puheenjohtajan
kaa, joitakin ministeri6itd sekd muuta julkista hallintoa ja elinkeinoelimai. Jasenistd
vihemmist6 edusti turvallisuusasioiden professioita. Komitea tyoskenteli noin vuo-
den ajan ja sai tyonsd vahvistukseksi asiantuntijalausuntoja mm. eri ministeriéiden

valmiuspazllikilt.

Hallbergin komiteatyille asetetut tavoitteet

Komitean tehtivind oli laatia kokonaisvaltainen selvitys yhteiskunnan varautumi-
sesta sekd arvioida mm. kokonaismaanpuolustuksen toimivuutta, yhteiskunnan
elintirkeiden toimintojen turvaamisen strategiaa, sisdisen turvallisuuden ohjelmaa
sekd ndihin liittyvia jirjestelyji, johtosuhteita, vastuita sekd toimeenpanoa. Sisallolli-
siin kysymyksiin perehdyttiin lihinnd valmisteltujen esittelyjen ja asiantuntijalausun-
tojen kautta.

Hallbergin komiteaty6ssi olemassa olevat varautumisen jarjestelyt arvioitiin jo
lihtokohtaisesti pddasiassa toimiviksi, eikd niihin ehdotettu olennaisia muutoksia.
Komiteatyon muista periaatteellisista linjauksista ovat osoituksena seuraava merkin-

ta komitea-aineistossa:

”Olennaista on lahted kansanvaltaisen jirjestelmidmme perusteista, ylinten
valtioelinten asemasta ja korostaa poliittisen johdon vastuuta ja merkitysta.
Toisaalta on tarkasteltava kokonaisturvallisuutta mahdollisimman laajassa
merkityksessd ja painotettava yhteiskunnallista nik6kulmaa, eri toimijoiden
yhteistyosuhteita ja luottamuksen rakentamista. Hallinnonalojen eri sektorit
ja reviirit ovat tihdn nidhden toissijaisia. Ajattelua on avattava julkishallinnos-
ta yhteiskunnan suuntaan ja piinvastoin, tavoiteltava “suomalaista kokonais-
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turvallisuuden ja varautumisen mallia”. Aluehallinnon ja kuntien asema sekd
vapaachtoistyo paikallistasolla on muistettava. Mietinndssd on syytid avata
nidkékulmaa hallintokeskeisestd toiminnalliseen ja yhteiskunnalliseen tarkas-
teluun, tavoitella nykyistid kattavampia yhteistyGsuhteita ja kriisijohtamista.”
(Hallbergin komitean aineisto, 2010.).

Komitean tyostd laaditun mietinnén mukaan kokonaisturvallisuuden malli tuli ym-
mirtdd erityisesti suomalaisen kilpailukyvyn ja hyvinvoinnin tukirakenteeksi, joka
toimii eri toimijoiden yhteistyén perustana. Kysymys oli koko yhteiskunnan verkot-

tumisesta sekid suomalaisen varautumisen mallin jatkuvuuden turvaamisesta:

”Suomen varautumisjirjestelyt ovat kansainvalisestikin vertailtuna hyvin toi-
mivia, joten nykyjarjestelyt eivit kaipaa suuria uudistuksia. (VNK 2010, 14)”

Merkitykset “varautuminen” ja “suomalainen varautumisen malli” maarittivit jo
komiteatyon alkuvaiheessa kokonaisturvallisuuden merkitystd ja tavoiteasetantaa.
Ennen kaikkea painottui kuitenkin kokonaismaanpuolustuksen merkitys. Komitean
tyOtd midrittivit olemassa olevia rakenteita sailyttdva tehtivi sekd avoimuutta kan-
salaisten ja elinkeinoelimin suuntaan, demokratiaa ja yhteisty6td painottava puhe.
Lisdksi kokonaisturvallisuuden kehittimista pyrittiin legitimoimaan ja kiinnittimain
my6s talouden rationaalisen koodiston avulla: pddmairid vahvistettiin padllekkai-
syyksien vahentdminen ja purku-, virtaviivaistamis-, sekd kustannustehokkuuspu-
heella.

”Komitean tyssd on kysymys laajan turvallisuuskasityksen pohjalta entistd
paremman koordinaation, selkeiden vastuusuhteiden ja toimivuuden selvit-
timisestd. Varautumisen rakenteisiin ei tarvita perustavaa laatua olevia muu-

toksia. ”(VNK 2010,16.).

”Hallinnonalojen vilinen yhteistyé onkin tirkedd, koska hallinnonaloilla on
kaytettivissddn yleensd vain yhdet voimavarat, joita hyoédynnetdidn tarpeiden
mukaisesti kaikissa mahdollisissa turvallisuustilanteissa.” (ibid., 20.).

Komiteatyon seurauksena kokonaismaanpuolustus- termi vaihdettiin kokonais-
turvallisuudeksi, jossa painottui yhteiskunnan toiminnan jatkuvuus ja varautuminen.
Termin muutosta perusteltiin toimintaympiristén muutoksen yhteiskunnan raken-
teisiin kohdistuneilla vaikutuksilla, miki edellytti varautumisen tarkastelemista laa-
jan turvallisuuskasitteen perustalta: kokonaisturvallisuus antaisi nykyaikaisemman ja
ymmirrettivimman lihestymistavan kuvata varautumista erilaisiin uhka- ja hairiét-

lanteisiin (VNK 2010,74).
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”On vilttimitontd, ettd koko yhteiskuntaa koskevalle laaja-alaiselle varautu-
mistoiminnalle on mairitetty ylakisite, joka sitten jakautuu tarvittaviin alaké-
sitteisiin. Vain yksiselitteiselle madritelmépohjalle voidaan rakentaa ja kehittid
toimivia ja riidattomia mekanismeja. Nyt tima kokonaisuus toteutetaan lain-
sdddinnossi sdddetyn kokonaismaanpuolustuksen toimintamallin mukaisesti.
Kokonaismaanpuolustus on jakautunut kiytinnon toiminnassa osa-alueisiin,
kuten esimerkiksi sisdinen turvallisuus, huoltovarmuus ja sotilaallinen maan-
puolustus. Kokonaismaanpuolustus on lainsdddinndssd  kytketty yhteen
YETT-strategian kanssa. Kokonaismaanpuolustuksen kisitettd on kyseen-
alaistettu nimen osalta. Suurimpana kritiikin perusteena on mainittu ajatukset
siitd, ettd nimi saattaa ohjata ajattelua “maanpuolustus” -termin myotd pel-
kastain sotilaallisiin uhkiin tai sotilaalliseen varautumiseen. Sen sijaan koko-
naismaanpuolustukseen liittyvad viranomaisten, elinkeinoeldmin ja kansalais-
jarjestot kasittdvaa yhteistoimintamallia ei ole esitetty toimintatapana muutet-
tavaksi.” (Hallbergin komitean aineisto, muistio.).

”On syytd pitdd mielessd, ettd kriisijohtamismallin avulla tulisi kyetd vastaa-
maan kaikkiin normaaliolojen, hiiri6tilanteiden ja poikkeusolojen tilanteisiin.
Talta osin on kiinnitettivd huomiota my6s poikkeusolojen sotilaallisten krii-
sien hallintaan.” (Hallbergin komitean aineisto, muistio.).

Komitea pyysi lausuntoja eri asiantuntijatahoilta. Esimerkiksi eri ministerididen
valmiuspéallik6t vastasivat kysymyksiin varautumisen poliittisesta ohjauksesta, tur-
vallisuusrakenteista, turvallisuus- ja varautumiskasitteistostd sekd talouselimin,
etujirjestojen ja kansalaisyhteiskunnan sitouttamisesta varautumisasioihin.

Asiantuntijalausunnoissa tunnistetut epikohdat liittyivit erityisesti terminologian
epatasmillisyyteen, himiryyteen ja epiyhteniisyyteen, tilannekuvaan ja tilanneku-
vaketjuun liittyviin epdjohdonmukaisuuksin, varautumisen liialliseen korostumiseen
kokonaisprosessin kustannuksella (suunnittelupainotteisuus) sekd vastuisiin ja toi-
mivaltuuksiin tai johtamisprosesseihin liittyviin epdselvyyksiin. My6s alueellisen ja
paikallisen toimijaverkoston merkitys haluttiin tuoda esiin keskeisend osana laajaa
turvallisuusajattelua.

Rakenteisiin ei asiantuntijalausunnoissa toivottu muutoksia. Erityisesti haluttiin
vilttdd uusien instituutioiden rakentamista. Nykymallia, jossa ministeriOt vastaavat
omien vastuualueidensa turvallisuuskysymyksistd, pidettiin lausuntojen mukaan
toimivana, vaikkakin yhteisessd varautumisessa nihtiin pdillekkiisyyksid ja epiakoh-
tiakin.

Politiikkaprosessi sulkeutui periaatepditokseen kokonaisturvallisuudesta ja avau-
tui uudelleen, kun Turvallisuus- ja puolustusasiain komitea nimettiin Turvallisuus-
komiteaksi ja sen tehtivistd annettiin asetus (VN, 2013b).
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Kokonaisturvallisuuden prosessissa kiinnittiminen ja rajaaminen nikyivit mo-
nin tavoin: kiinnittiminen nakyi erityisesti siind, millaisia méidritelmid ja nikemysté
kokonaisturvallisuudesta vahvistettiin sekd siind, miten vanhat ja olemassa olevat
rakenteet pidettiin uuden ilmién rakennusaineina: uudistuneeksi aiottu ilmi6 tela-
koitiin puolustusministerioén kokonaismaanpuolustuksen avulla monin tavoin.
Kokonaisturvallisuutta ”suomalaisena varautumisen mallina” ja kokonaismaanpuo-
lustuksena kiinnitettiin ja vahvistettiin. Yhdeksi vahvistaja-agentiksi voidaan tulkita
valtakunnalliset ja alueelliset maanpuolustuskurssit, joiden keskeiseen kurssimateri-
aaliin on kuulunut opas “Tietoja Suomen kokonaismaanpuolustuksesta” (2000).
Vuonna 2013 Kokonaisturvallisuuden periaatepidtoksen seurauksena oppaan ni-
meksi muutettiin Turvallinen Suomi. Tietoja Suomen kokonaisturvallisuudesta”.
Sen sisilto siilyi lihes identtisend edeltivin materiaalin kanssa. Kokonaismaanpuo-
lustuksen kisitteesta aiottiin luopua ja sen oli maird korvautua kokonaisturvallisuu-
den kisitteelld (TPAK 2012, 18). Kokonaisturvallisuus ja kokonaismaanpuolustus
sekd kokonaisvarautuminen rinnastetaan kuitenkin analogisesti edelleen (Virtanen,
2013) ja se esiintyy mm. ohjaavissa asiakirjoissa. Talloin kokonaisturvallisuutta kehi-
tetddn kokonaismaanpuolustuksen jatkumona/hengessi ja asian painottaminen
lisid ainakin puolustushallinnon pelivaroja tilanteessa, jossa madiritellidn jilleen
kerran turvallisuuden rajoja ja systeemeji, merkityksia ja toimintapolitiikkoja.

Turvallisuuskomitean sihteeriston ja puolustusministerion vahva rooli kasvoi
my0s turvallisuustutkimuksen ohjauksen kautta. Turvallisuustutkimuksen strategian
toimeenpanossa silli oli vahva asema. Lisiksi kokonaisturvallisuuden varautu-
misulottuvuutta vahvisti polititkkaprosessissa Turvallisuuskomitean sihteeriston
ohjaama tutkimus ”Kokonaisturvallisuus EU:ssa. Suomalainen varautumisen malli
Euroopan unionin strategiaty6ssa” (Kyyronen, 2014). Myos kokonaisturvallisuuden
sanastohanke voidaan liittdd politiikkaprosessiin vahvistamaan varautumisen ta-
rinalinjaa.

Kun kokonaisturvallisuutta tarkastellaan yhteiskunnan elintirkeiksi toiminnoiksi
mairiteltyjen osa-alueiden kautta, muodostaa se kokonaisuuden, joka erityisesti
kompleksisuuden nidkokulmasta katsottuna muodostaa erittdin laajan kokonaisuu-
den, loogisesti ajateltuna jopa “koko” turvallisuuden. Nimittdin miké tahansa voi
uhata valtion johtamista, kansainvilistd toimintaa, Suomen puolustuskykyd, sisdistd
turvallisuutta, talouden ja infrastruktuurin toimivuutta, viestén toimeentuloturvaa
ja toimintakykyd tai henkistd kriisinkestivyytti. Kokonaisturvallisuuden polttopis-
teen kohdistaminen sithen mz/laisia asioita (kohteet) turvataan sen sijaan ettd esimer-
kiksi rakennettaisiin prosesseja sille, miten toimitaan, mitd vastaan, toistaa samaa
diskurssia, kuin “koko maata puolustetaan”-retoriikka. Lisdksi kokonaisturvallisuu-
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teen liittyvit strategiat muodostavat kisitystd, jonka mukaan elintirkedt toiminnot
turvataan kaikissa tilanteissa, vaikka mikdin elintirkeistd toiminnoista ei ole stabiili
tai muuttumaton ja turvallisuusympiriston tilannekin edellyttdisi myds strategioilta
maltillisempia lupauksia.

Politiikkaprosessissa kiinnittyy huomio sithen, ettd Hallbergin komitean jisenet
edustivat pddasiassa muuta kuin valtiollisen turvallisuuden tai kokonaisturvallisuu-
den asiantuntijuutta, sisdllollisti kompetenssia. Toiseksi huomio kiinnittyy sisdisen
turvallisuuden ohueen rooliin. Vaikka Hallbergin komitean tehtdvina oli arvioida
sisdisen turvallisuuden ohjelma, se sisdltyy komitearaporttiin ainoastaan lyhyehkoéna
kuvauksena. My6skddn komitean tyGskentelyssi sisdisen turvallisuuden asemaa ei
vol pitdd merkittdvana. Liittyivitké mainitut reviiriristiriidat varautumispainotteisen
kokonaisturvallisuuden epitasapainoon ulkoisen ja sisdisen turvallisuuden vililla?

Tutkimus kuitenkin osoittaa monin tavoin sisdisen turvallisuuden erittiin kes-
keisen roolin kokonaisturvallisuuden kehittdmiselle. Sisdinen turvallisuus edustaa
paitsi merkittivad osaa (n. 16 %) yhteiskunnan elintirkeitd toimintoja turvaavista
turvallisuusstrategisista tehtdvistd, myos keskeistd osaamiskeskittymai, jolla yhteen
kietoutuneisiin turvallisuusuhkiin voitaisiin vastata. Luhmannin (2004) ajattelua
mukaillen sisdisen turvallisuuden osajirjestelmi ei niytd 16ytineen paikkaansa tai
resonoivan maanpuolustusvoittoisessa kokonaisturvallisuuden jirjestelmaissa. It-
seensd viittaavana jirjestelmina se pyrkii itse sddtelemidn omia rajojaan ja lisda-
madn itseuudistumista omien koodiensa puitteissa, pyrkiessiin sditelemiin kom-
munikaatiota Turvallisuuskomitean suuntaan (ks. esim. SM 2014,10).

Kokonaisturvallisuuden objanksen rakenne ja tebtivat toteutettavuuden edellytyksind

Strategisen ohjauksen tulee mairittdd toiminnan tavoitteet. Kokonaisturvallisuudel-
le madritetyt tavoitteet ovat sen maaritelmiin liitettyjd tavoitteita, mutta esimerkiksi
turvallisuusympiriston luonne edellyttdd verkostomaista, laajassa yhteistyGssd val-
misteltua strategiaa, joka ei ldht6kohtaisesti kiinnity mihinkdin hallinnonalaan.
Puolustusministerié ja Turvallisuuskomitean edeltdjid, Turvallisuus- ja puolus-
tusasiain komitea sekd timin sihteeristd, toimivat prosessissa ohjaajina, rajaajina
sekd kiinnittdjind. Valtioneuvoston periaatepditOksessi kokonaisturvallisuudesta
linjattiin (kiinnitettiin), ettd Turvallisuuskomitea tullaan sijoittamaan puolustusmi-
nisterion yhteyteen ja ettad Turvallisuuskomitean puheenjohtajan mairiaminen esi-
tellidn puolustusministeriostd. Padtoksen mukaan Turvallisuuskomiteaa ja sen sih-

teeristod koskevat asiat kisitellddn ja esitelliin puolustusministeriossi. Vaikka laajat

130



poikkihallinnollisiksi luokiteltavat kysymykset tulee paitoksen mukaan kisitelld ja
esitelli valtioneuvoston kansliassa, ei asiaan kuluvan hallituskauden aikana haluttu
tehdd uusia kiytintdjd, joten keskeisesti poikkihallinnolliseksi tulkittava kybertur-
vallisuusstrategiakin kisiteltiin ja esiteltiin puolustusministeriostad. (VN 2012,12.).

Hallbergin komitea keskittyi hallintorakenteen kehittimisen ehdotuksissaan
Turvallisuus- ja puolustusasiain komitean (TPAK) nimen muuttamiseen sekd kehit-
timiseen laajapohjaisemmaksi Turvallisuuskomiteaksi. Kokonaisturvallisuuden
poliittinen kelpoisuus ja hallinnollinen toteutettavuus edellyttivit kuitenkin monien
nimenomaan sisillollisen yhteensovittamisen sekd yhteistyon edellytysten luomi-
seen liittyvien nakokohtien ja mahdollisten haasteiden esiintuomista. Esimerkiksi
niiden ohjaukseen liittyvien kysymysten ratkaisua, jotka liittyvit strategisiin kump-
panuuksiin seki jirjestéjen sekd yritysten ohjaukseen. Ndmi tahothan ovat ohuesti,
jos lainkaan ohjauksellisesti tavoitettavissa normaalioloissa, joiden aikana kriiseihin
ja turvallisuuteen liittyvit varautumisrakenteet rakennetaan ja vahvistetaan.

Kokonaisturvallisuutta yhteen sovittava Turvallisuuskomitea toimii puolustus-
ministerién yhteydessd. Turvallisuuskomitean asema vahvistettiin erilliselld asetuk-
sella helmikuussa 2013. Komitean roolin merkittdvin muutos oli se, ettd kun edelti-
ja, Turvallisuus- ja puolustusasiain komitea, avusti puolustusministeriotd, Turvalli-
suuskomitean avustava tehtivd painottuu koko valtioneuvostoon. TPAK vastasi
laatimisen koordinoinnista Yhteiskunnan turvallisuusstrategiassa, joka sovittaa yh-
teen valtion, kuntien, jirjestojen ja elinkeinoeldimin varautumista erilaisissa turvalli-
suustilanteissa. Turvallisuuskomitean tehtdvini on my6s toimia tarvittaessa yhteis-
kunnan eri hiiriotilanteissa asiantuntijaelimeni ja se jatkaa edeltdjinsi tyotd suoma-
laisen kokonaisturvallisuuden ja varautumisen toimijana.

Politiikkaprosessissa nikyy puolustusministerion vahva rooli. Luhmannin ajatte-
lussa valtarakenteet ja valta ohjaavat kommunikaation toteutumista, kun systeemin
kehityspotentiaaliin liittyvit kommunikaatiossa ilmenevit valtarakenteet (Stdhle
2004, 246-251). Tama tulee esiin my6s Hallbergin komiteatyén pohdinnoissa, jossa
tulevan Turvallisuuskomitean sijoituspaikkaa puolustusministerion yhteydessa legi-
timoitiin tekemilld kokonaisturvallisuuden johtaminen valtioneuvoston kanslialle

talouspoliittista ja muuta poliittista johtamista hankaloittavaksi tekijaksi:

”Jos lihdetddn siitd, ettei valtioneuvoston kansliaan haluta keskittdd uusia
tehtdvid ja vaikeuttaa talouspoliittista ja poliittista johtovastuuta kidytinnoén
tyotaakalla, olisi aitka hyvi siilyttad yhteys PLM:66n. Tille ministeriolle ko-
konaismaanpuolustuksen koordinointitehtivit ovat kuuluneet. Jossakin ko-
mitean asemapaikan tulisi hallinnollisestikin olla.” (Hallbergin komitean ai-
neisto, 2010.).
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Puolustusministerion hallinnonalan toimintasuunnitelmassa vuosille 2015-2019
(s. 5) kokonaisturvallisuus esiintyy yhteiskunnallisena vaikuttavuustavoitteena siten,
ettd se rinnastetaan kokonaismaanpuolustuksen yhteensovittamiseen. Suunnitelman
mukaan kokonaismaanpuolustus toteutetaan valtakunnallisena periaatteena koko-
naisturvallisuuden toimintamallissa. Kokonaisturvallisuutta kehitetddn sekd valtio-
neuvoston turvallisuus- ja puolustuspoliittisen ettd kokonaisturvallisuudesta anne-
tun periaatepaitoksen pohjalta.

Turvallisuuskomitean tehtdvit mairitettiin asetuksessa. Tehtivien keskitssd on
varautuminen ja varautumismenettelyjen kehittiminen, komitean roolia luonnehti-
vat avustaminen, seuranta, arviointi ja yhteensovittaminen.

”Komitean tehtivina on:

1) avustaa kokonaisturvallisuuden hallintaan tihtidvissi varautumisessa ja va-
rautumisen yhteensovittamisessa;

2) seurata ja arvioida Suomen turvallisuus- ja puolustuspoliittisen ympdriston ja
yhteiskunnan muutosten vaikutuksia kokonaisturvallisuuden jarjestelyihin;

3) seurata hallinnon eri alojen ja tasojen toimia kokonaisturvallisuuteen littyvi-
en varautumisjirjestelyjen yllapitimiseksi ja kehittdmiseksi;

4) sovittaa tarvittaessa yhteen laajoja ja tirkeitd varautumista koskevia asiako-
konaisuuksia, kuten valtakunnallisen varautumisen yhteensovittaminen seka yhteis-
tyémuotojen, toimintamallien, tutkimuksen ja harjoitustoiminnan kehittdminen.

Komitea voi tehtivinsi toteuttamiseksi antaa lausuntoja ja tehdi aloitteita ko-
konaisturvallisuuteen liittyvissi asioissa ennakoivaa varautumista koskevien laajojen
ja tirkeiden asiakokonaisuuksien yhteensovittamista koskevista kysymyksistd.”
(VN, 2013b.). Turvallisuuskomitean tehtivini ei siis ole ohjata tai johtaa kokonais-
turvallisuuden kysymyksia eiké aseta tai mittaa sille asetettuja tavoitteita.

Yhteen sovitettava strateginen kokonaisuus, toimintapolitiikka tarvitsee kuiten-
kin aina aidosti yhteen sovittavaa ja ohjaavaa johtajuutta. Kokonaisturvallisuuden
tavoitteena on rakentaa yhteiskunnan varautumisen mallia, jossa viranomaiset ja nk.
kolmannen sektorin toimijat tuottavat kokonaisturvallisuuden elementtejid yhdessa.
Tavoitteiden asettaminen ja tulosten mittaus tapahtuu kuitenkin puolustusministe-
ri6ssd eikd puolustusministerién yhteyteen perustettu Turvallisuuskomitea ole mui-
ta viranomaisia ohjaava taho, joten se ei voi asettaa tavoitteita eiki myoskdin val-
voa niiden toteuttamista.

Kokonaisturvallisuuden yhteensovittamiseen liittyy Turvallisuuskomitean koor-
dinoiva rooli. Kokonaisturvallisuus tarvitseekin yhteen sovittavaa elementtid. Téssa
kollektiivisesti tuotettujen merkitysten luomisella ja kommunikaatiolla on keskeinen

osa itseuudistumisessa. Luhmann nakee kommunikaation kokemuksen diskurssissa
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vaihdettuna informaationa, joka herittid kokemuksen kuulijassa eli vaikuttaa kuuli-
joihin. Informaatio vaikuttaa ihmisiin, jotka muodostavat systeemin ja systeemin
tila muuttuu. (Stdhle 2004, 247-248.). Niin kommunikaatio siis vaikuttaa muihin

jarjestelmitasoihin ja luo uusia.
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8 Kokonaisturvallisuus kompleksisena systeemina

Luvussa 7 muotoiltiin kokonaisturvallisuuden politiikkaprosessi. Tdssd luvussa ana-
lysoidaan yhteenvedonomaisesti ilmiotd kompleksisena systeemind valittujen kisit-
teiden avulla. Kokonaisturvallisuutta luonnehtii funktionaalinen eriytyminen — sen
alasysteemien identiteetti muodostuu sen mukaan, mille ne tuottavat funktiota, joka
Luhmannin (2004,158—168) mukaan edellyttid havainnoinnin kategorioiden laajen-
tamista. Tutkimuksessa laajennus tapahtui systeemisen ja kompleksisuusajattelun
mukaisen nikokulman kautta. Kokonaisturvallisuuden systeemid muotoiltiin ilmién
ja turvallisuusympariston analyysin sekd aineiston avulla, jolloin syntyi selkeampi
kuva siitd, millainen systeemin tulisi olla ja miti siltd tulisi voida vaatia.

Luhmann (2004) nikee kompleksisuuden asiantilana, joka muodostuu niin mo-
ninaisista elementeistd, ettd ne voivat muodostaa toistensa kanssa suhteita ainoas-
taan valikoivasti. Systeemissd korostuvat rakenteellisina peruselementteini erityi-
sesti kommunikaatio, tieto, yhteiset ja jactut merkitykset sekd vuorovaikutus sisii-
send ja ympiriston kanssa kiytivini kommunikaationa (Stiahle, 2004). Yhteistyo
voidaan tulkita systeemid koossapitiviksi voimaksi. Kommunikaation kriteerina
toimii erityisesti sen liitettivyys aikaisempaan kommunikaatioon ja kommunikaati-
on tarkoitus on aiheuttaa systeemissi toimintaa. (ibid.) Tutkimuksessa analysoitiin,
miten kommunikaatio ketjuuntuu, ts. millaisia keskinisid politiikkaviittauksia poli-
cyissi oli luettavissa sekd liitettdvissd luvussa 6 muodostettuun kokonaisturvallisuu-
den viitekehykseen.

Kompleksisen systeemin keskeisid elementtejd ovat kytkeytyneisyys ja vuorovai-
kutus. Naiden vuoksi kompleksisen systeemin tulevia kehityksid on lihes mahdo-
tonta ennakoida. Systeemin osat ovat jatkuvassa yhteydessi toisiinsa ja ymparis-
to6nsi. Yksinkertaiseltakin vaikuttavat asiat voivat muodostaa kompleksisia koko-
naisuuksia. (Mittleton-Kelly 2003, 26.).

Kompleksiseen systeemiin liitetddn usein ilkedt ongelmat, jollaisia turvallisuus-
haasteet ovat. Ilkedt ongelmat johtuvat limittyneisyydestd ja kausaalisuudesta eiki
niiden syitd voida jaljittdd vain yhteen tiettyyn tekijddn. Sotaraudan (1996, 63) mu-
kaan myoskdin minkdin yksittiisen toimijan ei ole mahdollista toteuttaa policya
niiden ratkaisemiseksi. (Jalonen 2007, 48.).
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Luhmann pyrki tarkastelemaan asioiden ilmiomdisyyttd: missd tilassa asia on,
mikd konstituoi sen merkityksen, mikd aiheuttaa jatkuvuuden? Luhmannin ajatte-
lussa systeemien dynamiikka nihddin avaimena muutoksen ymmartimiseen ja mo-
nimutkaisuus sekd asioiden yhteenkietoutuminen nihdidin modernissa yhteiskun-
nassa valttimittomyytend. Hinen mukaansa ilmididen vaikeaselkoisuus ei vihene
kompleksisuutta vihentimalld. (Erdsaari 2013, 21.).

Missa tilassa kokonaisturvallisuuden ilmié on tutkimuksen perusteella? Komp-
leksisena systeemind kokonaisturvallisuus on pédasiassa tulkittavissa autopoieetti-
seksi. Autopoieettinen systeemi koostuu dynaamisista yksikoistd, mutta yksikoiden
vilistd vuorovaikutusta enemmin sitd maarittdd pyrkimys korostaa yksikoiden eril-
listd identiteettid seka niiden vialisid rajoja (Mckenzie & van Winkelen 2004, 101).

Erityisesti turvallisuusympdristo ja sithen liittyvit uhkat on tulkittavissa komp-
leksisiksi. Kokonaisturvallisuuden systeemi osoittautui tutkimuksen perusteella
vaikeasti hallittavaksi kokonaisuudeksi, jolla ei luhmannilaisittain tulkittuna ole yhta
keskuspistettd tai keskusta. Kuitenkin kokonaisturvallisuuden ilmi6 pyritiddn sovit-
tamaan siilomaiseen rakenteeseen, jota miarittivit toimivaltasuhteet ja hierarkkiset
menettelyt. Tatd tehddin esimerkiksi merkityksid rajaamalla ja rakentamalla ei-
systeemisid rakenteita. Kun kokonaisturvallisuuden koko systeemi tulkitaan komp-
leksiseksi, itsensa viittaavaksi, autopoieettiseksi systeemiksi, sen voi tulkita olevan
péadsddntdisesti suljettu. Ilmion lapitulkinnanvaraisuus lisdd tissd kuitenkin komp-
leksisuutta itsessddn: toisinaan kokonaisturvallisuuden systeemin toiminta nayttdd
avoimelta, mutta sulkeutuu seuraavassa hetkessd. Kompleksinen systeemi voikin
olla avoin ja suljettu yhti aikaa. Mikain yksittdinen kompleksisuutta mairittava
tulkinta tai ilmaus ei yksindin rajaa kokonaisturvallisuuden ilmi6ta.

Tutkimuksen aineiston perusteella kokonaisturvallisuus muodostaa kompleksi-
sen kommunikaatioon, tietoon sekd merkityksiin perustuvan metasysteemin, johon
kuuluu lukuisia osasysteemeji: globaali toiminta — ja turvallisuusympiristo, seki
globaalit (esim. YK, ETY]J, EU) ettd kansallisen tason toimijat, (esim. ministeriot,
Turvallisuuskomitea, elinkeinoeldimi, jarjestot, kansalaiset), joista jokaiselle koko-
naisturvallisuudella on omanlaisensa merkitys. Kokonaisturvallisuuden systeemiin
voidaan liittdd ja sithen vaikuttaa jatkuvassa vuorovaikutuksessa myos koko turvalli-
suutta uhkaava osasysteemi. Aineiston perusteella turvallisuutta uhkaavalla systee-
milld on paljon pelivaroja, silli monet esimerkiksi kansalaisten tai tyévoiman litkku-
vuutta parantavat toimenpiteet tai tietoverkkoihin liittyvin teknologian kehittymi-
nen ovat samalla lisinneet myOs uhkaavan systeemin toimintamahdollisuuksia,
mistd syystd turvallisuutta tuottava systeemi joutuu jatkuvasti toimimaan reaktiivi-

sesti. Niitd pelivaroja kuvataan tutkimusaineistossa mm. Europolin strategisissa
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analyyseissd vakavasta jirjestiytyneestd rikollisuudesta sekid terrorismista. Tdma
kokonaissysteemi muodostaa sumean, erittdin vaikeasti hallittavan jirjestelmin,
joka kattaa koko turvallisuuden kokonaisturvallisuuden konnotaation mukaisesti.
Turvallisuusympiristé on kompleksisena systeemind luonteeltaan kaukana tasa-
painosta ja kaoottinen. Turvallisuuteen liittyvien haasteiden kohdalla tima tulisi
erityisesti ottaa huomioon. Mittleton-Kellyn (2003) mukaan kompleksisuus haastaa
kisityksemme ohjauksesta ja rakenteiden suunnittelusta sekd edellyttdd erityisesti
toimintaympdriston huomioimista esimerkiksi strategiakehityksessd, silli komplek-
sisuus tuo mukanaan uusia keskindisriippuvuuksia seki edellyttid uudenlaisia tapoja
ty6skennelld. Turvallisuusympdriston ymmairtdminen ja sen uhkiin vastaaminen siis
edellyttda jaettuja merkityksia ja yhteisid kisityksid sen luonteesta ja uhkaavista teki-
joistd sekd kommunikaatiota, joka aiheuttaa systeemeissd toimintaa. Tutkimuksen
aineistojen perusteella esimerkiksi terrorismia tulkitaan eri toimijoiden nikékulmis-
ta erilaisin ilmaisuin: vastatoimia voidaan ilmaista mm. torjuntana, vaikuttamisena
tai epasymmetrisend sodankiyntind. Naissd nakyy toimijoiden itseensi viittaavuus:
systeemiin ja kommunikaatioon osallistutaan omilla merkityksilld, jolloin merkityk-
silli voi olla keskeinen tehtdvi osasysteemien rajojen merkitsijoind. Systeemi voi-
daan sulkea toiselta toimijalta, silli timd ei ymmarrd kieltd, mikd vahvistaa systee-
min identiteettid. Rajojen vahvistamisella saattaa olla vaikutuksia paillekkaisyyksien
poistamiseksi ja titd legitimoimaan pyrkivissi retoriikassa silli on merkittivimpi
rooli, kuin itse kokonaisturvallisuuteen keskidityvilld avoimella kehittimiselld.
Kokonaisturvallisuus edellyttdd kompleksisena systeemind sen perimmadisen po-
lititkkaidean ja sisall6llisten tavoitteiden nimissa tyoskentelevia, erityisen laajapoh-
jaista asiantuntijaverkostoa, jossa edistyy nimenomaan toimijoiden vuorovaikutuk-
sellisen yhteistyon kehittiminen ja kehittyminen. Tahdn ei ylitasolla toiminut Hall-
bergin komitea osannut riittivisti kiinnittdd huomiota eikd se kehittinyt kokonais-
turvallisuuden rakenteita tai sisdltdd tdssd mielessd. Komitean tyOssd el riittdvasti
pohdittu systeemin verkostoluonnetta tai sitd, milli mekanismeilla ja keinoilla Tur-
vallisuuskomitean my6ti kokonaisturvallisuudeksi muuttunutta laajapohjaisempaa

vaatimustasoa tullaan tavoittelemaan.

Kompleksisuus, paradoksi ja valikoiminen
Luhmannin (2004) mukaan kompleksisuus tarkoittaa tilaa, jossa systeemissi on

elementtejd niin paljon, ettd niiden vilisid suhteita on valikoitava. Reduktiomenette-

lyn kautta valikoiminen tehdain siti ohjaavalla mallilla. Vaikka kokonaisturvallisuu-
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den kehitystyOssd nojauduttiin turvallisuuden mahdollisimman laajaan merkityk-
seen, kokonaisturvallisuuden ilmiéti on pyritty myOs rajaamaan madrittelemalld,
mita se ei ole ("kokonaisturvallisuus ei ole koko turvallisuus vaan kokonaisuus raja-
taan yhteiskunnan elintirkeiden toimintojen suojeluun”). Luhmannin (2004, 241)
mukaan tima on yksi tapa pyrkid hallitsemaan kompleksisuutta, vaikka samalla
mairitteleva taho tulee luoneeksi paradoksin: ilmién ei-oleminen onkin ilmid itses-
sain. Ilmi6n rajaaminen nikyi my0s siind, millaisia tahoja tai keita valittiin Turvalli-
suuskomitean osallistujiksi. Tdssd valossa kokonaisturvallisuuden systeemi ilmenee
kompleksisena, valikoivuutena suhteiden muodostamisessa.

Myé6s alueellisen ja paikallisen, yritys- ja jirjestotoimijaverkoston merkitys halut-
tiin tuoda esiin keskeisend osana kokonaisturvallisuuden laajaa turvallisuusajattelua.
Toinen esimerkki vastaavasta pyrkimyksesti vihentdd kompleksisuutta suhteiden
valintana, nikyi Turvallisuuskomitean valittua ne vapaachtoisjirjestot, jotka kutsut-
tiin mukaan Turvallisuuskomiteaan. Tydskentelyyn kutsuttiin Maanpuolustuskoulu-
tusyhdistys, Suomen pelastusalan keskusjirjestd sekid Suomen punainen risti. Ta-
voitteena on saada erikseen nimetyt, jirjest6ja edustavat asiantuntijat mukaan komi-
tean tyoskentelyyn, kuitenkin vain nithin kokouksiin, joissa kasitellddn jirjestoihin
liittyvid asioita. Osallistuminen rajattiin toimijaan liittyvin nidkékulman kautta.
(Turvallisuuskomitea, 2014a.).

Kolmantena esimerkkini politiikkaprosessissa ndkyy valikoivuus rajaamisen
kautta, kun Helsingin kaupunki antoi pyydetyn lausunnon Hallbergin komitean
mietinndstd ja sithen liittyvistd ratkaisuista. Helsinki ehdotti suurten kaupunkien
parempaa huomioimista valtakunnallisessa varautumisyhteistyossi ja Turvallisuus-
komitean kokoonpanossa sekd jonkin suuren kaupungin edustajan nimedmistd
Turvallisuuskomiteaan. Tétd perusteltiin esimerkiksi silld, ettd suuret kaupungit ovat
mm. kriittisen infrastruktuurin yllipitdjind keskeisessd asemassa. My6s tilannekuvan
kohdalla painotettiin kaupunkien roolia tiedon tuottajana ja vastaanottajana. (Hel-
singin kaupunginhallituksen lausunto, 2011.). Ainakaan toistaiseksi Turvallisuus-
komiteassa ei ole suurille kaupungeille mairitettyd roolia, vaikka kokonaisturvalli-
suuden kannalta se olisi varsin perusteltua. Luhmannin (2004) kasitteistén mukai-
sesti suhde on potentialisoitu. Oheinen prosessimainen esimerkki liittyy vahvasti ko-
konaisturvallisuusajatteluun ja valaisee kysymysti siitd, mihin meiddn pitdisi varau-
tua:

Kuntien vastuulle kuuluu huolehtia jitehuollosta. Esimerkki ko. tehtiviin
yhteenkietoutuneesta turvallisuusuhkaprosessista, joka levittiytyy poikittaise-
na virtana, on jirjestiytyneen rikollisuuden kannattava litketoiminta vaaralli-
sen jitteen kasittelijind (Europol, 2013; Laitinen, 2013), johon viranomais-
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valvonnan prosessit ulottuvat ohuesti ja jonka kokonaiskuvan saami-
seen tarvitaan useita toimijatahoja. Uhka operoi taysin kuntien alueilla ja vai-
kuttaa moniin muihin kuntien vastuulla oleviin prosesseihin.

Turvallisuuden kannalta keskeistd on tarkastella my6s kysymystd siitd, millaista
valikoivuutta havaitaan uhkien suhteen kompleksisuuden hallinnan mielessd: Uhkat
ja haasteet kisiteltiin pddasiassa funktioihin kiinnittymalld — prosessitasoisia niky-
mid tai syitd tai ei juurikaan tunnistettu. Tastd oli kuitenkin my6s poikkeuksia: mm.
kestdvin kehityksen strategia pyrki tunnistamaan kestdvin yhteiskuntaturvallisuu-
den syitd ja kokonaisuutta, sisdisen turvallisuuden ohjelman yhtend keskeiseni tee-
mana naytti olevan pohtia rikollisuuteen ja ongelmiin johtavia syita.

Kun toimintaympiristd muuttuu ennakoimattomalla tavalla ennakoimattomin
seurauksin, eivit johtajat eivitkd kehittdjit koskaan tiedd aivan tarkasti, miti ovat
tekemissd tai miten he saavuttavat sen, mitd kulloinkin ovat tekemissi. T4lloin
houkuttelee epidvarmuuden poistamisen ja selkedn tulevaisuuden polun harha, jon-
ka yhteiskunta tietoisesti kohdistaa kehittimiskoneistoon (Sotarauta & Kosonen
2004, 22-23.). Timi epivarmuuden poistamisen ja selkein polun harhan kohdis-
taminen on toiminut my6s kokonaisturvallisuuden kehittimisessa: se on legitimoi-
nut suvereenien toimijoiden lupauksia malliin sisdltyvine kaikkien uhkien hallitta-
vuuksineen sekd luonut pelivaroja sille taholle, joka lupauksen on kirjannut. Auto-
poieesissa uusi syntyy aiemmista aineksista jirjestelmin oman kommunikaation
tuloksena, jirjestelmin kommunikaatio viittaa aina ainoastaan jirjestelmain itseen-
si. Tiéllainen autopoieesi koskee kaikkia eriytyneitd funktiojirjestelmid. (Raiski 2004,
10.). Téssd nikokulmassa voidaan tulkita, ettd niin kauan, kun kokonaisturvallisuus
kompleksisena systeemind muodostuu vahvoista eriytyneistd funktioista ja toimi-
joista, eikd kokonaisturvallisuutta erikseen ohjata yhteistyon suuntaisesti, niiden
toiminnassa painottuu itseensd viittaavuus ja oman itsen sekd identiteetin sailytta-
misen ja jatkuvuuden tavoittelu. Niissd policyissd, joissa yhteistyorakenteisiin viitat-
tiin, nousivat enimmakseen esiin jo olemassa olevat yhteistyorakenteet. Yhteistd
kokonaisturvallisuuden systeemid ei pidse syntymdin ilman yhteisid toiminnalle
asetettuja ohjaavia tavoitteita. My0s politilkkaprosessissa ilmenneet reviiriristiriidat
sekd merkityskamppailut voidaan tulkita erillisten toimijoiden resurssi- ja selviyty-
miskamppailuiksi, jota luonnehtii Luhmannin (2004, 158—168) ajattelun mukainen
funktionaalinen eriytyminen. Tama ajaa jarjestelmat kilpailutilanteeseen.

Yhteistd systeemid, julkista politiikkatointa, joka rakentuisi jaettujen teemojen
alustalle ja jolle muodostuisi yhteiset funktiospesifiset jatkuvuuden ja siilymisen

tavoitteet, ei vield ole syntynyt. Yhteiskunnan turvallisuusstrategia on tihin tarkoi-
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tukseen liian vilja ja se ohjaa liiaksi paillekkiisyyksien vahentimispuheen orien-
toimana. Kun strategia objaa padllekkdisyyksien poistamiseen, se vie fokuksen pois yhteen-
kietoutumisista sekd junri niiden kausaalisnnksien nékemisestd, jotka ovat aibenttamassa haas-
teita, joiden vuoksi kokonaisturvallisuntta tarvitaan kehittamisen nikikulmana. Jo pelkis-
tidn tdmin vuoksi turvallisuusstrategiassa mainittu uhka, jonka mukaan halutaan
vilttdd sitd, ettd jokin kokonaisturvallisuuden kannalta keskeinen suorituskyky jdisi
kokonaan kehittymattd, voi aktualisoitua. Tamankin voi tulkita luhmannilaisittain
paradoksaalisen rajaamisen kautta: sen sijaan, ettd katsottaisiin kokonaisuutta ja
siind ilmenevid kausaalisuuksia, temaattisia keskindisriippuvuuksia tai yhteensovit-
tamisen tarpeita, kiinnitetdin huomio sithen, miti ei haluta: ei koko turvallisuutta, ei
muutoksia nykyisiin varautumisjarjestelyihin, ei paallekkaisyyksia. Valinta aktualisoi-
tuu bifurkaatiopisteessd, solmukohdassa, jossa systeemi jakautuu erilaisiin mahdol-
listaviin tai rajaaviin vaihtoehtoihin (Mittleton-Kelly 2003, 34). Hallbergin komitea-
ty6 voidaan tulkita tillaiseksi bifurkaatiopisteeksi. Téssd ei-toivottu midritti kehit-

timisen suuntaa ja rajasi mahdollisuuksien avaruutta sekd kontingensseja.

Auntopoieesi ja itsensd viittaavuns

Autopoieesi ja itsensd viittaavuus on tulkittavissa aineistossa erityisesti policyjen
vihidisind keskindisind viittauksina kommunikaatiossa. Itseensd viittaavuudesta ja
eriytymisestd huolimatta aineistossa on havaittavissa myos tietynlaista klusteroitu-
mista, joka voidaan havaita strategioiden keskindisten viittausten, kommunikaation
perusteella. Luhmannin mukaan merkityksellinen tieto aiheuttaa systeemissi toi-
mintaa ja ketjuuntunut kommunikaatio uusia jirjestelmitasoja. Yksi tillainen,
kommunikatiivisina viittauksina ja jonkinasteista yhteistd tematiikkaa (jaettuja mer-
kityksid) sisiltdvid, policyklusterin kautta hahmottuva uusi jirjestelmataso kasittdd
esim. Suomen YK-strategian, Suomen kestivin kehityksen strategian, Suomen
kokonaisvaltaisen kriisinhallintastrategian seké siviilikriisinhallinnan kansallisen
strategian, sisdisen turvallisuuden ohjelman, Suomen ulkoasiainhallinnon ihmisoi-
keusstrategian sekd rauhanvilityksen toimintaohjelman. Kyseiset policyt hahmotta-
vat myOs hyvin yhteistyon keskeisyyden kompleksisessa toimintaympiristossa.
Kaikki ilmentdvit kokonaisturvallisuuteen liitettivin laajan turvallisuuden dimen-
siota.

Edelld mainittu voimakas itseensa viittaavuus saattaa vaikeuttaa turvallisuusym-
pariston sekd uhkien systeemisen luonteen tunnistamista. Esimerkiksi jarjestayty-

neen rikollisuuden yhteiskuntaan integroituneen toiminnan aiheuttamat terveysuh-
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kat (esimerkiksi em. vaarallisen jitteen kasittelyliiketoiminnan mahdolliset vaikutuk-
set tai heikkotasoisten lidkkeiden levittiminen) aiheuttavat yhdessd monimutkaisen,
systeemisen ja ilkein ongelman, joka tulee ratkaista hyvin eri aloilta tulevien kyvyk-
kyyksien avulla.

Systeemisestd ja kompleksisesta nikikulmasta tarkasteltuna kokonaisturvallisunden systee-
mi ndyttdisi olevan ikddin kuin rakenteensa vanki. Asioita tarkastellaan ja ratkotaan oh-
jaamalla ne mahdollisimman nopeasti vastuuviranomaiselle, mikd ehkiisee poikit-
taista yhteisty6td. Kompleksisessa systeemissd toiminnan kaikissa vaiheissa tulisi
tehda laajapohjaista yhteistyOti ja laittaa painopiste erityisesti tyoskentelylle. Yhteis-
tyén merkitys on keskeinen oppimiselle, jacttujen merkitysten kehittymiselle, itse-
uudistumiselle, luottamuksen rakentamiselle seki strategioiden ja tiedon kehittymi-
selle. Tarvitaan uudenlaisia resonointeja. Tami tarkoittaa systeemien rajojen hallit-
tuja laajentamisia, yhteenkietoutuneisuuksien analysointia ja rakenteellisia muutok-
sia, jotta oppiminen, resonointimahdollisuudet ja ymmirrys seki tiedon jakamisen
kaytinnot laajenisivat.

Kun rakenteita kehitetddn tukemaan olemassa olevia organisaatioita eiki tavoi-
tettavia teemoija, el tavoiteta niitd ilkeitd ongelmia, jotka piilevit poikittaisissa kysy-
myksissi, vaan lujitetaan olemassa olevia rakenteita. Téssd yhteydessd voidaan tulki-
ta kokonaisturvallisuuden ilmi6 autopoieettisena systeemind, joka pyrkii pysymain
erillisen yhtendisend” sekd pitdd ylld rajoja ja erillisyyttd suhteessa ymparist6n
tietyn mallin mukaisesti. Battramin (1996) mukaan kompleksisuus vodaan tdssi
ymmirtdd kykyni luoda malleja. (McKenzie ja van Winkelen 2004, 102) Tutkimuk-
sen teoriaperustan mukaan kompleksisissa ratkaisuissa tulisi korostua oppimisen
edellytysten luominen seki tiedon jakamisen kiytintéjen kehittiminen. Avoimuu-
den periaatteen kehittiminen turvallisuusasioiden kontekstissa parantaa ja kehittaa
kokonaisturvallisuuden pelivaroja. Tillaisella periaatteella toimivat Europolin laati-
mat strategiset analyysit terrorismista sekd vakavasta jirjestiytyneesta rikollisuudes-
ta. Laajan, asiallisen tiedon jakamisen paketoiminen kahden erittiin vakavan turval-
lisuusuhkan asiayhteydessi kaventaa ndiden ilmididen pelivaroja ja pakottaa niitd
etsimédan uusia tapoja. Lisaksi ne lisadvit kansalaisten pelivaroja kuvaamalla esime-
riksi sitd, miten tavalliset ihmiset voivat vaikuttaa harmaan talouden tai piratismin
vihentimiseen ja kaventaa samalla monen muun systeemisen ongelman pelivaroja.
Europol on ikddn kuin kddntinyt pelivarakseen takaa-ajajan asemansa ja hyodyntid
systeemistid osaamista. Strategisen tiedon infrastruktuurin kehittimisen idea on
tassd vahvasti lisna.
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Funktionaalinen eriytyninen

Kokonaisturvallisuutta ilmentdd ulkoisen kompleksisuuden lisdksi sisdinen komp-
leksisuus ja funktionaalinen eriytyminen. Luhmannin (2004, 240) mukaan funktio-
naalinen eriytyminen tarkoittaa jirjestelmiamuodostusta jirjestelmien sisilld. Taman
ei tarvitse tarkoittaa kokonaisjirjestelméin hajoamista osiin vaan jirjestelma- ja ym-
péristberojen syntymistd jirjestelmien sisilld. Alajirjestelmin identiteetti muodos-
tuu sen kautta, ettd se toteuttaa kokonaisjirjestelmille jotain funktiota. Ilmié nakyy
tutkimuksen strategia-aineistossa laajasti siten, ettd osastrategiat kiinnittyviat oman
hallinnonalan tehtdviin, mikd puolestaan liittyy edelldi mainittuun valikointitaipu-
mukseen kompleksisuuden hallinnassa. Tama on ohjauksellinen malli, johon koko-
naisturvallisuuden politiikkaidea ei ole tuonut muutosta.

Kokonaisturvallisuuden rakenteita ja toimintaa madrittdd funktionaalinen eriy-
tyminen siitd huolimatta, ettd yhteisty6 ja yhteensovittamisen puhe korostuvat seki
polititkkaprosessissa ettd kokonaisturvallisuuden mairittelyissa. Kompleksinen on
erityisesti turvallisuusymparisto ja siind yhteenkietoutuneina ja keskindistiippuvaisi-
na ilmenevit turvallisuutta uhkaavat virrat (kuvio 5). Kokonaisturvallisuuden mai-
rittelyissa ja politiikkaprosessissa kompleksisuus puolestaan mairittyy funktionaali-
sen eriytymisen ja sithen liittyvien valintojen muodossa. Tieto ja merkitykset sekd
kommunikaatio ovat luhmannilaisittain systeemin rakenteellinen peruselementti.
Tutkimuksen aineistossa nikyy ennen kaikkea veto kokonaismaanpuolustuksen
malliin (merkitykseen) ja sen toimivuuteen ja tima legitimoidaan vetoamalla tehok-
kuus-, virtaviivaistamis- ja rationaalisuuspuheeseen. Niin merkitykset asemoituvat
aikaisempaan varautumisdiskurssiin ja tima madrittda ja rajaa kokonaisturvallisuut-
ta, ohjaa tulkintoja. Lisdksi tima rajaa kyvykkyyksien kehittimistarpeet ja verkoston
kehittdimisen aikaisemman identiteetin alustalle.

Koska jirjestelmit ovat taipuvaisia eriytymain funktionaalisesti ja ne kykenevit
resonoimaan, reagoimaan ympdriston tapahtumiin ainoastaan oman rakenteensa
mukaisesti (Luhmann 2004, 242), niilli on vaikeuksia ymmartdd monisysteemisia
tapahtumia tai reagoida nithin. Kokonaisturvallisuuden toteutettavuudelle titd voi-
daan pitdd haasteena. Niinpd esimerkiksi kyberturvallisuus eriytyi varsin nopeasti
omaksi jirjestelmitasokseen, ja kehittyi itseensd viittaavaksi jirjestelmaksi. Tai kun
oikeusjirjestelman tai muun jirjestelemin taholta vastustetaan nykyisten verkkoval-
vonnan seki tiedustelumahdollisuuksien laajentamista esimerkiksi terrorismin tor-
junnan nimissd, vaikka asian mahdollistaminen liséisi terrorismin torjunnan peliva-
roja merkittavasti ja laajasti, oikeusjirjestelma vastustaa asiaa osana kansalaisten

perusoikeuksiin kuuluvaa yksityisyyden suojaa ja reagoi siis ympiristonsa tapahtu-

141



maan tdssd ainoastaan oman rakenteensa mukaisesti. Erillisjirjestelmien kesken
syntyy eri ympdristOkasityksien ansiosta kontekstuaalisia térmiyksid. Toisaalta,
vaikka sotilaskohteiden sallittaisiin verkkovakoilu, on uhkien yhteenkietoutuneisuu-
den vuoksi selvii, etteivit nykyiset uhkaavat tekijit asetu niihin rajoihin, joihin
ilmaisu “sotilaskohteiden” vakoilu viittaa. Luhmannilla (2004, 159—-160) on kuiten-
kin eriytymiseen kiinnostava nikékulma: hinen mukaansa teoria jérjestelmien eriy-
tymisestd auttaa nikemdin jokaisen osajitjestelmidn muodostamisen uutena ilmai-
suna kokonaisjirjestelmin ykseydelle. Toisin sanoen, kun esimerkiksi kyberturvalli-
suus muodosti oman erillisjirjestelménsi, se samalla auttoi omalta osaltaan hah-
mottamaan kokonaisturvallisuuden ykseyttd ja jirjestelmdd. Luhmannin mukaan
jokainen funktiojarjestelma nimittiin rekonstruoi paitsi oman ymparistonsi, myos
yhteiskunnan. Tidssd mielessd funktionaalisen eriytymisen voi odottaa miarittivin
jatkuvassa litkkkeessd kokonaisturvallisuutta uusien erillisjdrjestelmien kautta, hah-
mottamalla kokonaisturvallisuutta sindnsa. Kaikki uudet, funktionaalisesti eriytyneet
osajirjestelmit saavat siten identiteettinsi sen perusteella, ettd toteuttavat kokonais-
turvallisuudelle jotain tehtivdd. Toisaalta funktionaalinen eriytyminen aiheuttaa
my6s kilpailua osajirjestelmien vilille (Luhmann, 2004). Tahin voitaisiin puuttua
strategisella ohjausotteella, jotta kokonaisturvallisuuden systeemin laajentamisen
kautta voidaan lisitd jirjestelmin ykseyttd ja vihentdd eriytymisen aiheuttamaa kil-
pailua.

Turvallisuusymparisté haastaa turvallisuustoimijat uudistumaan, kehittymain
sekd ennakoivaan toimintaan ja kysymys on enemmistd kuin varautumisesta. Ko-
konaisvaltaisuuteen liittyvissid diskursseissa vastataan kysymyksiin pyrkimilld nake-
main kokonaisuus mahdollisimman laajasti ja pilkkomalla kuvaa vasta sitten, kun se
on pilkottavissa. Niin ollen tavoitteena olevassa kokonaisvaltaisessa otteessa olete-
taan tavoitteellisesti, ettd systeemiset turvallisuuskysymykset voidaan yhdistai, ulko-
, sisdasian- sekd puolustuskysymykset nivoa yhteen turvallisuuskysymysten osalta ja
my0s toimia niiden ennaltachkiisyssd ja torjunnassa saumattomasti. Tutkimuksen
aineiston perusteella turvallisuuskysymyksissd yhteenkietoutuneet ilkedt ongelmat
ovat erityisen systeemisid. Kun esimerkiksi jirjestiytyneen rikollisuuden toimesta
vidrennetdin ja toimitetaan elintarvikkeita valvontarakenteiden ulkopuolella, voi-
daan aiheuttaa merkittivid ongelmia elintarviketurvallisuudelle, mikd voi puolestaan
ilmeti terveysturvallisuuden prosesseissa — siis kansalaisten arjessa. Niitd prosesseja
tulisi kuvata, jotta voisimme saada mahdollisimman laajan kuvan siitd, mihin mah-
dolliset uhkat vaikuttavat ja mitkd kaikki tahot ja toimijat niitd tarvitaan jo lihto-
kohtaisesti torjumaan. Kysymys on siis kokonaisuuden tuntemisesta ja relevanttien
kyvykkyyksien tunnistamisesta seki niiden kehittymisestd sen suhteen, mihin suun-
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taan tulisi kehittyd. Voidaan puhua ainakin jatkuvasta oppimisen tarpeesta seki
siitd, etta tulee kiinnittdd huomiota sithen, millaiseksi kokonaisturvallisuus muodos-
tuu, erillisine funktioineen. Mikd on se ohjauksellinen strateginen liima, joka pitaa
tekijdt systeemisesti yhdessar

Kokonaisturvallisuuden systeemin mahdollisuuksia itseuudistumiseen voi tat-
kastella Luhmannin Itseuudistumisen mahdollistavan kriteeriston kautta. Kriteeris-
to sisiltdd timdn tutkimuksen keskeisimmat teoriakasitteet kommunikaation ja
merkitykset systeemin rakenteellisina peruselementteind ja kehityksen tai uudistuk-
sen osatekijoind. Stahlen (2004) mukaan Luhmann nikee itseksi tulemisen kaiken
uudistumisen ytimend ja kokonaisturvallisuuden voidaan systeemini sanoa olevan
tilanteessa, jossa sen uudistumiskyky vaikuttaa ratkaisevasti sithen, miten se kykenee
vastaamaan niihin turvallisuushaasteisiin, joihin se on tuotu ratkaisuksi.

Kommunikaatio ja merkitykset

Luhmannin ajattelussa yhteiskunta muodostuu kommunikaatiosta, tiedosta ja mer-
kityksistd. Kommunikaation sekd merkitysten keskeisyys systeemin rakenteellisena
peruselementtind mairittdd systeemid olennaisesti. Tdssd mielessa kokonaisturvalli-
suuden merkitysta rajattiin aineistossa varautumis-, valmius- ja maanpuolustusmer-
kityksiin. Vastapainona tille tuotiin kuitenkin kokonaisvaltaisia ja kokoavia merki-
tyksid, konnotaatioon perustuen, mutta naitd merkityksid pyrittiin Turvallisuusko-
mitean toimesta rajaamaan paradoksin avulla, toteamalla, ettd kokonaisturvallisuus
ei ole koko turvallisuus. Korostamalla kokonaisturvallisuuden toimintaa erityisesti
yhteiskunnan elintirkeisiin toimintoihin kohdistuvana turvaamisena, luotiin merki-
tyksid kokonaisturvallisuuden asemasta ja organisatorisesta kattavuudesta.
Tutkimusaineiston perusteella kokonaisturvallisuuden systeemid voidaan luon-
nehtia autopoieettiseksi ja itseensd viittaavaksi jirjestelmiksi. Se muodostuu dy-
naamisista aktiivisista osatekijoistd, joita tietty sisdinen malli ja identiteetti pitdvit
yhdessd. Kokonaisturvallisuuden virallisesti rajattuun systeemiin eivit kuitenkaan
mahdu kaikki ne osajirjestelmit, joita sithen tutkimuksen ilmién analyysin mukaan
tulisi kuulua, joten silli voidaan sanoa olevan erddnlainen sisdinen epitasapaino.
Tdmi johtuu sen sisdisesti erottelusta seki valikoinneista, joissa varautumisen mer-
kitykset nousivat keskeiseksi erottelevaksi ja hallitsevaksi tekijaksi suhteessa muihin
osajirjestelmiin. Kun kokonaisturvallisuuden merkitys kavennettiin jo politiikka-

prosessissa suomalaiseksi varautumisen malliksi, sen kehittymisen kontingenssi
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aidoksi, sen konnotaation mukaiseksi kokonaisvaltaiseksi laajan turvallisuuden
merkitykseksi kapeni.

Valikoivuus nikyy my0s siing, ettd Turvallisuuskomitean seminaarit ovat tavalli-
sesti kutsuvierastilaisuuksia. My6s valtakunnalliset ja alueelliset maanpuolustuskurs-
sit, joissa sisilléllinen padpaino on kokonaisturvallisuudessa, ovat ehdo-
tus/kutsumenettelyyn perustuvia, ylimmille pdittijitahoille tarkoitettuja koulutusti-
laisuuksia. Tutkijoiden mukaan, johdettaessa tillaista systeemii tulee esimerkiksi
padtoksenteossa kiinnittdd huomiota niihin autopoieettisiin voimiin, jotka vaikutta-
vat (asiantuntija)verkoston kayttaytymismalleihin. Asiantuntijaorganisaation ja op-
pimisen kehittdmisessa tarvitaan voimia, jotka edistdvit adaptiivista kdyttaytymista.
Kompleksinen adaptiivinen systeemi perustuu vuorovaikutukseen ja kurottautuu
kohti uusia nikoaloja ja rajoja. (McKenzie & van Winkelen 2004, 101.).

Tissé tutkimuksessa kokonaisturvallisuus tulkittiin laajaksi turvallisuuskasitteeksi
ja se paidtyy siten my6s ehdottamaan, ettid kokonaisturvallisuuden sijaan Turvalli-
suuskomiteaan liittyvassd ty6ssd puhuttaisiin kokonaisvarautumisesta, johon valmi-
us, maanpuolustus ja varautumismerkitykset paremmin sopivat. Tutkittaessa aineis-
ton muita kuin kokonaisturvallisuuteen kanonisoidusti kiinnitettyja policyji, tavoi-
tettiin muitakin kuvakulmia ja saatiin kattavampi ote kokonaisturvallisuudesta ja
ennen kaikkea sen tarkoituksenmukaisista kehityssuunnista. Juuri kompleksisessa
ympiristossd tilli on keskeinen merkitys: kieli ja merkitysten muodostaminen ra-
kentavat eroja: sama tieto samassa ymparistossid voidaan tulkita hyvin eri tavoin,
joten verkoston kehittimisessd kompleksisessa ymparistossi tulee kiinnittdd huo-
miota jaettuun kieleen ja kommunikaatioon, joiden avulla voidaan kehittid yhteisen
tietimyksen maisemaa ja vaatimuksia.

Tutkimuksessa vietiin tarkoituksellisesti policyt pois minkdin yksittiisen koko-
naisturvallisuuden” alueelta ja ymmirrettiin se uudelleen aineistosta luotujen merki-
tysrakenteiden avulla. Kokonaisturvallisuuden jirjestelman ykseys siis méaritettiin ja
nihtiin tutkimuksessa uusien erillisjirjestelmien avulla, kommunikaatiota ketjutet-
tiin uusiin suuntiin.

Luhmannin (2004, 158-160) mukaan modernissa yhteiskunnassa on kuitenkin
turha pyrkid etsimédn jirjestelmien ykseyttd kommunikaatioviylien, ohjauskeskus-
ten tai drsykkeitd vastaanottavien yksikdiden verkostoista. Hinen mukaansa timi
vol helposti johtaa sithen, ettd selitimme vaikkapa kompleksisuudella sen, etteivit
mahdolliset hyvit aikomukset olekaan toteutettavissa. Osajirjestelmien muodostu-
minen on siis eriytymisen haittapuolista huolimatta kokonaisjirjestelmille myo6s
mahdollisuus, kontingenssien luoja. Ndin ollen se paradoksien operationalisointi (Luh-
mann 2004, 160), jonka mukaisesti kokonaisturvallisuus on ja ei ole koko turvalli-
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suus, toimii yhtd aikaa avoimena ja suljettuna ja pitdd kasitystddn ja vaatimuksiaan
todellisuudesta ainoina oikeina. Avoimuuden ja sulkeutuneisuuden samanaikaisuu-
desta johtuen timin tutkimuksen puitteissa voitiin kokonaisturvallisuutta maarittid
kontingentisti uusiksi mahdollisuuksiksi, hyodyntimalld jirjestelmin avoimuutta.
Kokonaisturvallisuus uusintaa itseddn seki ykseyteni ettd erona, silld kokonaisjir-
jestelmidn ykseys liittyy sekd sen toimintatapaan etti sille tyypilliseen eriytymiseen.
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9 Policy- analyysi: Kokonaisturvallisuuden poliittinen
kelpoisuus ja hallinnollinen toteutettavuus

Kokonaisturvallisuuden ilmiétd on tutkimuksen aiemmissa luvuissa lihestytty il-
miond, polititkkaprosessina sekd kompleksisena systeemind. Eri polttopisteet ovat
tarkastelleet tutkimuskohdetta eri nidkokulmista ja vastanneet jokainen osaltaan
tutkimuksen ensimmaiiseen kysymykseen. Tutkimuksen toiseen kysymykseen vas-
taavan empiriaosan muodostavat kokonaisturvallisuuden poliittisen kelpoisuuden
sekd hallinnollisen toteutettavuuden arvioinnit. Tédssd luvussa arvioidaan kokonais-
turvallisuuden politiikkaidean merkitysté ja poliittista kelpoisuutta hyviksyttivyyden
ja vastaavuuden valossa: kuinka hyviksyttivd kokonaisturvallisuus on, millaiseksi
arvioidaan sen vastaavuutta niihin politiikkatavoitteisiin, joita sille on asetettu. Ar-
vioinnin konteksteja ovat poliittinen, hallinnollinen seki sosiaalinen konteksti. Poli-
cy- analyysi perustuu seka tutkimuksen aineistoon ettd muuhun empiiriseen osaan.
Tiedon tuottajia ovat ndin ollen paitsi kohteena olleet policyt ja muu aineisto, my0s
tutkimuksen menetelman, poliittisen lukemisen mukaiset “aineiston ylittavit tul-
kinnat”, tulkinnat ilmién luonteesta, politiikkaprosessista sekd kompleksisesta sys-
teemista.

9.1 Poliittinen kelpoisuus

Kokonaisturvallisuus on ilmié yhteiskunnassa. Arvioitaessa kokonaisturvallisuutta
ja sen toteutettavuutta politiikkaideana, korostuu ajatus ybteiskunnasta ilmidssa. Tal-
16in tarkastelukulmaan nousevat sen poliittinen merkitys, ratkaisuun kohdistuvat
yhteiskunnassa muotoillut vaatimukset sekd ratkaisun yhteiskunnallisten vaikutus-
ten valikoima. (Syrjanen 2013, 270.). Ilmi6n poliittiseen kelpoisuuteen liitettavat
arviointikriteerit hyvaksyttiavyys ja vastaavuns vaatimuksin littyvit tahan.

Strategisia suuntaviivoja kokonaisturvallisuudelle midritettiin mm. Pddministeri
Jyrki Kataisen hallitusohjelmassa (VNK, 2011), valtioneuvoston turvallisuus- ja
puolustuspoliittisessa selonteossa (VNK, 2012), valtioneuvoston periaatepaatokses-
si yhteiskunnan turvallisuusstrategiasta (VIN, 2010), sisdisen turvallisuuden ohjel-
massa (SM, 2012) seki valtioneuvoston periaatepditoksessd huoltovarmuuden ta-
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voitteista (VN, 2013d). Tutkimuksessa kokonaisturvallisuutta analysoitiin laajan
turvallisuuden systeemisestd nakékulmasta, jolloin sitdi mairittimadn valittiin em.
ydinstrategioiden lisiksi muita erillisstrategioita.

Polititkkaprosessissa Hallbergin komiteaty6étd ohjasivat vaatimukset arvioida sil-
loisen kokonaismaanpuolustuksen jarjestelmén toimivuutta, mahdollisia pdallekkai-
syyksid, puutteita vastuusuhteissa sekd sisdisen turvallisuuden ohjelma. Muuttunut
toimintaympdristd toimi triggerind uudelleenarvioinnille. Poliittiseen ohjaukseen
liittyi prosessissa eduskunnan ulkoasiainvaliokunnan, puolustusvaliokunnan sekd
hallintovaliokunnan lausunnot. Niissd kiinnitettiin huomiota mm. strategioiden
epidjohdonmukaisuuksiin ohjaushierarkioissa seki sisdisen turvallisuuden asemaan.
Lisdksi tuli pohtia kokonaismaanpuolustuksen termin muuttamista asiaa paremmin
kuvaavaksi.

Tutkimuksen perusteella nousi vahvasti esiin myos uhkien systeeminen luonne
sekd vaatimus sellaisten mekanismien ja toimintatapojen kehittimisestd, jotka edis-
tavit jacttua ymmarrystd sekd merkityksenantoa, (esimerkiksi tiedon) horisontaali-
sen ja vertikaalisen jakamisen kaytint6ja sekd yhteistyotd. Systeemisiin uhkiin tulee

vastata notkeilla verkostoilla ja rakenteilla.

Poliittisessa kontekstissa arvioinnissa tulkitaan polititkan merkitystd, ylitason ohjaavia
periaatteita ottaen huomioon politiikan ldpitulkinnanvaraisuus ja tyhjentymatto-
myysperiaatteet, politikointi seké polititkka toimintana.

Turvallisuuden poliittinen merkitys nikyy erityisesti yhteiskunnan turvallisuudel-
le asetetuissa jdrjestyksen ja jatkuvuuden tehtivissid sekd valtion suvereniteetin
loukkaamattomuudessa. Turvallisuus ja puolustus sekd uhkat mairitetidin poliitti-
sesti (Buzan 1998,141.). Kokonaisturvallisuuden poliittiselle ohjaukselle, hyviksyt-
tivyydelle ja vastaavuudelle muodostaa teoreettisen nikokulman tapa tarkastella
kokonaisturvallisuutta sen Luhmannin nikemyksen avulla, jonka mukaan yhteis-
kunnan jirjestelmilld ei ole huippua eiki erityistd keskusta, vaan se muodostuu ai-
noastaan merkityksellisestd kommunikaatiosta (Luhmann, 2004). Nikemys on
sovellettavissa kokonaisturvallisuuden ideaan, joka tutkimuksen mukaan muodostaa
sumean, niin ikddn keskuksettoman systeemin, ja johon hierarkkisesti toteutetut
rakenteet eivit muodosta riittdvad nikymad. Luhmann nikee politiikan erityisesti
edustuksellisena demokratiana, mutta Yli-Anttilan & Jalavan (2013) mukaan hinen
ajatteluunsa voi liittdd my6s nakékulman keskustelevan demokratian teorian mukai-
sesta ajattelusta, jossa demokraattinen politiikka ei rajoitu edustuksellisen jirjestel-
min piiriin ja jossa ihmisten on mahdollista toimia poliittisesti my6s luhmannilaisit-

tain ajatellun poliittisen jirjestelmdn ulkopuolella. Siind poliittiset vallankiyton
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areenat ovat mahdollisia itse jarjestelmin ympiristossd, mikd nikyy mm. keskuste-
luna hyvistd yhteiskuntakehityksestd ja toimintana kehityksen aikaansaamiseksi.
(Yli-Anttila & Jalava 2013, 283-286.). Tutkimuksen kannalta timi on mielenkiin-
toinen nikokulma. Ensiksi, se herittid kysymyksen siitd, milld tavoin autopoieetti-
seksi ja itseensd viittaavaksi, funktionaalisen eriytymisen tunnusmerkit tayttavaksi
jarjestelmaksi osoittautunut kokonaisturvallisuuden systeemi kykenee luomaan
pelivaroja demokraattiseen politiikkakeskusteluun, jossa osallistuminen nidhddin
esimerkiksi sosiaalisen median ansiosta helpoksi ja voimakkaasti oikeutetuksi? Tai
haluaako se itseensd viittaavana jirjestelmini luoda pelivaroja muille tahoille, kuin
itselleen — ja mikd se itsenddn on? Kokonaisturvallisuuden ilmiéhdn korostaa yh-
teistoiminnan seké kansalaisten merkitystd yhteiskunnallisen turvallisuuden osateki-
jand ja tutkimuksen aineistossa mm. sisdisen turvallisuuden ohjelmassa sekd Suo-
men kestivin kehityksen strategiassa nakyy merkkeji pyrkimyksestd yhteiskunnalli-
seen turvallisuuskeskusteluun my6s kansalaisten suuntaan. Vuoropuhelua ja kansa-
laisten pelivaroja luova niakokulma on kuitenkin policytasolla ohut: esimerkiksi
kansalaisten mukanaoloa valtakunnallisissa harjoituksissa ei tuoda esiin tai tueta,
viranomaiset harjoittelevat keskenain. Keskuksettomuus hierarkkisen ja itseensa-
viittaavan viranomaissysteemin hallinnoimana ulkoistaa valintojen kautta pahim-
massa tapauksessa kansalaiset kokonaisturvallisuuden ulkopuolelle. Rakenteena
kokonaisturvallisuuden malli ei korosta laajaa osallistamista, vaan ennen kaikkea
luhmannlaista valikoimista kompleksisuuden hallinnan nimissa. Valikoimista tue-
taan kielellisilld ja rakenteellisilla ratkaisuilla.

Turvallisuus pyritiin esittimadn poliittisesti neutraalina sekd niin ilmeisen halut-
tavana, ettd vasta-argumentointi on vaikeaa ja kriittinen tutkimus haastavaa. (Zed-
ner 2009, 144). Palosen (1988, 19) mukaan mikain ilmio ei kuitenkaan ole varmasti
suojattu poliittisuudelta, silli milld tahansa ilmi6lld on tai voi olla poliittinen aspek-
tinsa, joka jossain nakékulmassa tulee esiin.

Viime aikoina on pyritty luomaan rakenteita ennakoivaan turvallisuuspolitiik-
kaan vastineeksi reaktiiviselle toimintakulttuurille. Ennakoivuus luo tilaa ja kontin-
gensseja valmiushenkiselle turvallisuudelle, jonka konnotaatio antaa erityisen hy-
viksyttivyyden sille, ettd turvallisuustoimijat ovat jatkuvasti valmiina vastaamaan
kaikenlaisiin uhkiin. Kun turvallisuuskysymyksid tarkastellaan prosessien muodos-
sa, muodostaa kriisi varautumisen tavoin ainoastaan yhden vaiheen prosessissa. Ja
kuten turvallisuusympiristén analyysi osoitti, turvallisuushaaste voi muodostua
missd tahansa kohtaa prosessia — tai missi tahansa prosessissa, jossa ei varautumi-
sen askelia ole lainkaan suunniteltu. Tdmad johtuu systeemin kompleksisuudesta,
jossa yhteen kietoutuneet osaset muodostavat systeemisen kokonaisuuden.
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Kokonaisturvallisuuden polititkan virallisiksi” policyiksi on midritetty hallitus-
ohjelma, turvallisuus- ja puolustuspoliittinen selonteko sekd yhteiskunnan turvalli-
suusstrategia, joka madrittad esimerkiksi ne kokonaisturvallisuuteen kuuluvat strate-
giset tehtivit, jotka jakautuvat ministeridittiin. Kokonaisturvallisuuden yleiset ja
yhteiset periaatteet sisaltyvit yhteiskunnan turvallisuusstrategiaan (VN, 2010). Vi-
rallisesti strategian toimeenpanoa ohjataan muun muassa valtioneuvoston turvalli-
suus- ja puolustuspoliittisilla selonteoilla sekd hallitusohjelmalla. Kokonaisturvalli-
suuden tunnuspiirteitd ovat keskittyminen yhteiskunnan elintirkeiden toimintojen
turvaamiseen sekd yhteistyon laaja-alaisuus. Policyt maarittdvit mallin niille toimin-
tatavoille, joilla kokonaisturvallisuutta edistetdin ja asioita kisitellddn.

Habermasin viittauksen mukaan keskukseton yhteiskunta ei vol varmistua
omasta rationaalisuudestaan, vaan joutuu tukeutumaan sen funktiojirjestelmien
edustamiin osarationaalisuuksiin. Luhmann ei usko mutkattoman rationaalisuuden
tavoittamiseen. Hinen mukaansa tietty jirjestelmi edustaa tiettyi jirjestelmai ja on
nihtdvissid ykseytend vain jarjestelmin ykseydesti kisin. (Luhmann 2004, 192-
193.). Tistakin nikokulmasta tarkasteltuna gokonaisturvallisunden mahdollisundet nudis-
tua ja kebittyd kompleksisena systeeming liittyvat mabdollisunteen kebittda toimiva, tyoskentele-
vd ja_yhteisesti jaettu kokonaisturvallisnuden systeemi, jossa nudesta, laajemmasta systeemisti voi
modostua nusi ykseys. Muussa tapauksessa kokonaisturvallisuus jatkaa kehittymistian
vain uudelleen nimettynd kokonaismaanpuolustuksen politiikkaideana, jolloin se
saattaa menettdd sen hyviksynnin ja luottamuksen, jonka se voi saada lupauksena
kokonaisvaltaisesta, yhteen sovittavasta hyvinvointia ja kilpailukykyid edistdvistd
turvallisuudesta.

Tutkimuksen tulokset haastavat strategioiden objaustavat erityisesti em. ybteiskunnan kes-
kuksettomuuden nakiknlmasta. Policyt tnottavat ja legitimoivat objanstavan, jossa asia paikan-
netaan mabdollisimman pian jonkin hallinnonalan ratkaistavaksi ja se linkenee jonkin alan
omistagunteen ja sitloon. Nimenomaan laaja-alainen yhteistyd osoittantun tassa pikemminkin
politikoinniksi ja retoriikaksi, silla malli ei tuota ratkaisua yhteistyon edistamiselle, vaikka se
niin vakunttaakin. Yhteinen keskustelu, jonka avulla voitaisiin kehittid jaettuja mer-
kityksid ja kokonaisturvallisuutta esimerkiksi oppimisrakenteena, estyy mallin toi-
mintatavan ansiosta. Malli ei my6skéddn sinillddn edista esimerkiksi moniosaajamal-
liin tai vdlimaastoideaan perustuvia toimintatapoja, silld se periaatteena edistdd yh-
teistyOtd ainoastaan hallinnonalojen sisalld. Kokonaisturvallisuuden malli ja periaat-
teet edellyttdvit kuitenkin laajasti yhteiskunnan eri tasoilla (my6s politiikan yla-
tasoilla) erontekojen ja vastakkaisuuksien sijaan jaettuja pohdintoja ja yhteisen tun-
nistamista esimerkiksi uhkien luonteesta ja priorisoinneista sekd niihin liittyvien

resurssikysymysten ratkaisemista. Télld tavoin voidaan pyrkid tavoittamaan ja enna-
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koimaan emergenttejd 1lmibitd, tulevia resursseihin (esimerkiksi verkostojen, orga-
nisaatioiden ja toimijoiden kyvykkyyksiin) liittyvid kehittdmistarpeita sekd ilkeitd
ongelmia. Tutkimus on tuonut esiin prosesseja (esimerkiksi terrorismiin tai jarjes-
tiytyneeseen rikollisuuteen liittyvid), jotka lipdisevit useita hallinnonaloja ja 16ytd-
vit pelivaroja nimenomaan siité, ettd yhteiskunta rakentuu turvallisuuskysymyksissa
edelleen siillomaisen havainnoinnin mallina. Kykeneeké kokonaisturvallisuuden
malli toteuttamaan sellaista strategisen tiedon infrastruktuuria, joka tukee nikemain
tallaisia prosesseja tai vastaamaan niihin?

Kokonaisturvallisuus on politiikkaideana erityisesti tavoitetila. Sellaisilla toimen-
piteilld, jotka tdhtidvit parempaan turvallisuuteen ja suojeluun, on aina positiivista
valenssia, miké lisdd sen hyviksyttavyyttd. Lisdksi polititkkaa legitimoidaan lainaa-
malla muiden, esimerkiksi talouden tai oikeuden osajitjestelmien koodistoja: tavoit-
teisiin lisitadn lainsdddinnon kehittimistavoitteita tai toteutusta perustellaan kus-
tannustehokkuudella. Mutta kustannustehokkuutta ei kuitenkaan erityisemmin
osoiteta tai verrata mihinkéin, joten se vain todetaan ja toteamus legitimoituu ikdin
kuin luottamuksena asiantuntijuutta ja asiakirjan laatijatahon kyvykkyyttd kohtaan
(vrt. em. Habermasin ajatus nojautumisesta osajarjestelmien tuottamiin rationaali-
suuksiin, Luhmann 2004, 192-193). Asiantuntijuus voi siis tuottaa muiden osajir-
jestelmien koodistojen avulla rationaliteetteja ja ndin pyritadn ikddn kuin politikoi-
maan ja “ostamaan” ilmidlle legitimointi, vaikka puhe olisikin pelkkida retoriikkaa.

Kokonaisturvallisuuden kohdalla leimallista onkin pyrkimys ikddn kuin irrottaa
ja ’puhdistaa” turvallisuuskysymykset politiikasta korostamalla rationaliteetteja.
Turvallisuuspolititkassa pyritidn vastaamaan kompleksiseen sumeuteen selkeilld
suunnitelmallisuudella ja turvallisuuden vakuuttelulla. Kompleksisuus kuitenkin jo
itsessdan luo jatkuvia mahdollisuuksia kokonaisturvallisuuden ilmién politisoinnille
sekd vaatimuksia tempoilevan ympiristén edes jonkinlaiseen hallintaan.

Luhmannin ajattelussa politiikan legitimiteetin sailyttiminen on keskeistd. Luh-
mannin mukaan yhteiskunta koostuu kommunikaatiosta ja muuttuu eriytymisen
vuoksi entistd kompleksisemmaksi. Luhmannilaisittain ajateltuna poliittisen systee-
min legitiimiys liitetddn kykyyn oppia ja kehittyd seki legitiimiyden perustana toimi-
vaan riittdvaan kontingenssiin eli pelivaraan: poliittinen systeemi nihdain legitiimi-
nd, kun se pystyy reagoimaan toimintaympiriston muutoksiin tarpeeksi nopeasti ja
kattavasti sekd oppimaan ja kehittymain. Ilman riittdvad kontingenssia se ei kykene
reagoimaan tai sopeutumaan riittdvin nopeasti ja joustavasti. (Yld-Anttila & Jalava
2013, 280.). Kun kokonaisturvallisuutta tarkastellaan ilmiéna ja systeemind, on sen
ennen kaikkea oltava seurausta onnistuneesta turvallisuutta edistdvistd politiikasta.

Nyt kokonaisturvallisuuden nimiin laaditut policyt edistivit prosessia varautumi-
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nen/valmius — kriisi — kriisistd toipuminen. T4std nikékulmasta tarvitaan kokonais-
valtaisempi policy, joka nimenomaan kokonaisturvallisuutta kisittelevind tunnistaa
tematiikkaa, joka kokonaisturvallisuuteen johtaa seki pohtii, millaisia prosessuaali-
sia seurauksia tilld on. Niin policy kehittyisi kokonaisvaltaisemmaksi nikékulmaksi
turvallisuuteen ja voi ehkd vilttdd osaprosessiin kiinnittymistd hiiriotila-, kriisi tai
valmiuspuheella. Kokonaisturvallisuus avautuu holistisemmin ja alkaa vihitellen
tuottaa poikkihallinnollisen prosessinikymin, jonka avulla kokonaisturvallisuuden
polititkasta voi saada kokonaisvaltaisemman otteen. Kaikkea ei voi kuvata, mutta
tulosohjaus voi velvoittaa valitsemaan laajoja poikkileikkaavia teemoja, joita kaytai-
siin todella yhteisty6ssd ja yhteen sovittavasti ldpi, arvioimalla syyt, seuraukset, uh-
kat jne. Tdssé ei ole kysymys vain kriisin harjoittelusta valtakunnallisissa harjoituk-
sissa vaan jatkuvasta yhdessi tyoskentelystd, tekemisesti ja puurtamisesta koko
prosessikartan laajuudessa. Kysymys on my6s laajasti sellaisten tematiikkojen tun-
nistamisesta, joiden puitteissa kokonaisturvallisuutta tulisi kehittdd. Tétd ei mikdin
hallinnonala voi tehdi itsenaisesti.

Kun kokonaisturvallisuus kuvataan yhteiskunnan toiminnan turvaamisena, jat-
kuvuuden ja vakauden varmistajana, silli on positiivista valenssia ja hyviksyttivyyt-
td. Koska kokonaisturvallisuusajattelulla on politiikkaideana kattavuustavoitteidensa
ja turvaavuutensa vuoksi korkeaa positiivista valenssia, on se poliittisesti monin
tavoin varsin legitiimi. Se vetoaa elintirkedn siilyttimisen funktioon ja luo kuvan
maaritellystd vilttimattomyydesti, jota ilman ajaudumme turvattomuuteen. Se pyr-
kii my6s legitimoitumaan muiden jirjestelmien, kuten talouden ja oikeuden koodis-
tojen tukemana, hyédyntimilld esimerkiksi ilmaisuja kustannustehokkuus, paallek-
kdisyyksien vilttiminen ja optimaalinen resurssien kdyttd. Luhmannin ajattelussa
sama kommunikaatio voi olla samanaikaisesti kahden systeemin operaatio, vaikka
operaatioidensa osalta suljettujen funktiojirjestelmien koodien sekoittuminen ei
mahdollista olekaan (Kantasalmi 2013, 227).

Turvallisuuspolitiikkaa — ja kokonaisturvallisuuspolitiikkaa leimaa vahva ratio-
naalisuuden tavoite. Yhteiskunnan turvallisuusstrategian ja kokonaisturvallisuuden
tavoitteena onkin hallita turvallisuusuhkat. Kompleksisuusajattelu ei kuitenkaan tue
mahdollisuutta hallita kompleksisuutta. Sen kanssa on pikemminkin opittava tule-
maan toimeen. Tutkimuksessa ilmenneitd hyodyllisid keinoja operoida kompleksi-
sessa ymparistossd ovat mm. oppimisen edellytysten luomisen lisidminen, strategi-
sen tiedon infrastruktuurin tarjoaminen, diversiteetin hy6édyntiminen, vilimaas-
toidean hytdyntiminen sekd erilaisten rinnakkaisten innovaatiorakenteiden kehit-

taminen.
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Kokonaisturvallisuuden hyviksyttivyys liittyy ennen kaikkea sithen liitettdvien
konnotaatioiden (kokonaisuuden hallinta) sekd tavoitteiden hyviksyntddn: on 4d-
rimmiisen hyviksyttiviid edustaa toimintapolitiikkaa, joka huolehtii siitd, ettd yh-
teiskunnassa siilyy jatkuvuus ja hdiriéttémyys. Kokonaisturvallisuuden merkitys
polititkkatoimena nikyy hyvin erityisesti sen yhteen sovittavan idean sekd yhteistyo-
ti korostavan toimintatavan keskeisyytend. Kun sekd toimintaympiristo ettd itse
kokonaisturvallisuuden systeemi ovat tutkimuksen aineiston perusteella osoittautu-
neet kompleksisiksi ja monimutkaisiksi, ovat edelld mainitut ominaisuudet olennai-
sia mahdollisuuksia sen kehittimiselle ja kehittymiselle.

Kokonaisturvallisuuden politiikkaideaa pyritddn legitimoimaan turvallisuuspoliit-
tisena kattokisitteend. Luhmannilaisittain ajateltuna se siis pyrkii sellaiseksi jarjes-
telmatasoksi, systeemiksi johon kaikki muut yhteiskunnan elintirkeitd toimintoja
turvaavat jirjestelmat voivat liittyd. Yhteiskunnan ja maan turvallisuutta puolustava
ja suojeleva toiminta on legitiimia ja vetoaa rationaalisuuden teesiin: turvallisuuteen
ja jarjestykseen pyrkiminen on tarkoituksenmukaista ja niiden yllapito kuuluu yh-
teiskunnan perustehtiviin. Kokonaisturvallisuuden politilkkaidea vakuuttaa, ettd
turvallisuusasioita tarkastellaan kokonaisvaltaisen nikokulman kautta ja se luo ni-
kymin tavoitetilasta, jossa kaikki turvallisuusuhkat ovat hallinnassa. Kokonaistur-
vallisuus on lupaus kattavuudesta, jonka keskiossi on erityisesti yhteensovittaminen
sekd laaja-alainen yhteisty6, jonka merkitysti painotetaan useassa kohdassa. Koko-
naisturvallisuus méaritellidan my6s suomalaisen kilpailukyvyn ja hyvinvoinnin tuki-
rakenteeksi, erddnlaiseksi takuuksi sille (VNK 2010, 14).

Poliittiset ylitason ohjaavat periaatteet ovat viime vuosina toimineet siten, ettd
ne ovat ohjanneet policyt retoriikkaan, joka toistaa kehittimisen legitimointia pail-
lekkiisyyksien vihentimisen, taloudellisuuden, resurssien tehokkaan kiyton seki
kustannustehokkuuden nimissd. Tdma on luonut turvallisuuspolicyithin varjossa
olevaa prosessia, keskindista kilpailua sekd “reviirikiistoja”. Ylatason ohjauksessa ei
ole kiinnitetty huomiota yhteisen ja jactun tematiikan syntymiseen tai kompleksi-
suuden tunnistamiseen. Itseorganisoituvat toimijat ovat luoneet enemman pelivaro-
ja omalle hallinnonalalleen.

Tutkimuksen piiriin liitettyjen policyjen yhteisend ominaisuutena erottuu erilli-
syys ja luhmannilaisittain ymmirretty funktionaalinen eriytyminen. Pdallekkaisyyksi-
en vihentdmisen ithanne on ruokkinut niin eriytyvdid rakennetta, ettd se uhkaa yh-
teisty6td ja niidden teemojen tunnistamista, jotka ovat yhteisid. On my6s mahdollis-
ta, ettd tapahtuu pdinvastainen ilmi6: luhmannilaisittain ajateltu funktionaalinen
eriytyminen ruokkii paillekkidisyyksien vihentimistd ihanteena, mutta jitjestelmin

ykseyden kannalta eriytyneetkin funktiot konstruoivat jirjestelmin ykseyttd hah-
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mottamalla kokonaisuutta: osajirjestelmien muodostuminen on uusi ilmaus koko-
naisjirjestelmin ykseydelle (ks. Luhmann 2004, 159). Kun jokainen taho huolehtii
eriytyneend omasta toiminnastaan, asiat sujuvat, kukaan el astu toisen reviirille.
Onko yhteinen systeemi lilan kompleksinen toimiakseen? Nk. uudet uhkat pudot-
tautuvat kuitenkin funktioiden vileihin, jolloin yhteiskunnan turvallisuusstrategian
nimedmi toinen uhka, se ettd jokin keskeinen tarvittava suorituskyky jdisi kokonaan
kehittaimattd, voi aktivoitua, silli mitddn tahoa ei ohjata katsomaan myos siilojen
vileihin, funktioiden vilimaastoihin.

Aineistoon kuuluvissa policyissd on toistaiseksi havaittavissa vain vihidn kom-
munikaatiota muiden policyjen suuntaan tai prosessimaisuutta siitd huolimatta, ettd
turvallisuusympariston kompleksisuus on tunnistettu laajasti nimenomaan naissa
teksteissd. Lisdksi niilld on hyvin eri tavalla mairitettyjd aikaikkunoita, mikd vahvis-
taa niiden eriytynyttd luonnetta ajallisestikin. Esimerkiksi yhteiskunnan turvallisuus-
strategialle ei ole médritetty mitddn aikajinnettd, se on voimassa, kunnes laaditaan
uusi. Policyt vahvistavat omalta osaltaan sillomaista toimijarakennetta eli ilmentivit
itseensd viittaavaa toimintaa — tai painvastoin, siilomainen rakenne edistdd policyjen
erillisyyttd. Ty6skentelevin yhteistyon tarve liittyy kokonaisturvallisuuteen, erityi-
sesti kausaalisten ja kompleksisten uhkien systeemisten ulottuvuuksien tunnistami-
seen sekd jaetun keinovalikoiman kehittimiseen uhkiin vastaamiseksi tai niiden
vaikutusten minimoimiseksi. Lisdksi yhteistyotd tarvitaan uhkien priorisointiin sekd
kommunikaation kehittimiseen eri politiikkojen ja nikokulmien valilld.

Kokonaisturvallisuuden uhkana on, etti sisdisen turvallisuuden systeemi itseensa
viittaavana systeemind, valikoi suhteensa kompleksisuuden hallitsemiseksi siten, ettd
se eriytyy omaksi sisdiseksi kokonaisturvallisuudekseen, eiki toivottua uutta jirjes-
telmitasoa muodostu kommunikaation ketjuuntumisen kautta. Edes kaikkein uu-
simmissa turvallisuuteen liittyvissd strategioissa ei ilmene lupausta tai kommunikaa-
tiota strategia-ajatusten liittimisestd kokonaisturvallisuuteen kuin hyvin niukasti
(kommunikaation ketjuuntumista), mika osoittaisi kokonaisturvallisuuden jirjestel-
matason syntymistd uutena.

Sen sijaan kommunikaatiota, joka vahvistaa sen kokonaisturvallisuutta ”’suoma-
laisena varautumisen mallina” liitttyneend aikaisempaan, kokonaismaanpuolustuk-
sen jarjestelmatasoon ilmenee runsaasti, erityisesti luvussa 7 kuvatussa kokonaistur-
vallisuuden politiikkaprosessissa. Keskeinen asia onkin autopoieesin vahvistaminen,
eronteko, ilmién rajaaminen ja rajojen vahvistaminen tai merkitseminen mallin
suomalaisuutta sekd erinomaisuutta korostamalla. Tdstd ndkokulmasta tarkasteltuna
kokonaisturvallisuus voi jdddd tyhjiksi kulissiksi kokonaismaanpuolustukselle, val-
lan rakenteelliseksi vahvistajaksi ilman uutta, luvattua yhteisty6sisaltoa.
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Kokonaisturvallisuuden mairittiminen pelkistddn yhteiskunnan varautumisen
malliksi irrottaa sen niistd konnotaatioista, joita kokonaisuuden hallinta herittii ja
joiden suuntaan sité tulisi kokonaisvaltaisen ldhestymistavan mahdollisuuden vuok-
si kehittdd. Varautumisen ja valmiuden retoriikkaan tukeutuva malli telakoituu my6s
edelleen kokonaismaanpuolustuksen alustalle, mikd ei muodosta kontingensseja
muille turvallisuusprosesseille, kuten edelli mainitulle siséiselle turvallisuudelle.
Puolustushallinnon omistama puolustusdiskurssi sekd sota/rauha-koodisto rajaavat
kokonaisturvallisuuden politilkan toimintasidettd ja ehkiisevit jaettujen merkitys-
ten ja jaetun polititkkapuheen syntymistd keskeisten uhkien ja yhteistyorakenteiden
operatiivisilla sisiltéalueilla. Niin ollen jaetut merkitykset liittyvit siihen, joka jo on
jaettua: hallintokommunikaatioon ja -retoriikkaan (paillekkadisyyksien valttiminen,
tehokkuuspuhe, resurssien niukkuus, taloudellisuus, toimivaltuuskysymykset), mut-
ta eivit liity kokonaisturvallisuuden laajoihin, yhteistyotd vaativiin sisdltokysymyk-
siin, joihin tulisi voida asiantuntijoiden diversiteetin avulla vastata. Ilman jaettuja
merkityksid ei synny yhteisid sitouttavia teemoja tai tavoitteita, joihin eri toimijat
voisivat sitoutua. Prosessindkokulma edellyttdd yhteisti keskustelua ja oppimista
koko prosessikartasta ja sithen liittyvistd yksittdisistd prosesseista, mikéd kdytinnossa
tarkoittaa sitd, ettei mikdin taho voi tuntea kaikkia osia, mutta kaikesta tulisi tietdd
jotain, jotta yhteensovittaminen voi edes alkaa. Luhmannin ajatus keskuksettomuu-
desta ja sen johtaminen nousevat tdssikin keskeisiksi kysymyksiksi. Politiikkatoi-
mena kokonaisturvallisuus ilmentdd valtionhallinnon mairittimien yhteiskunnan
elintirkeiden toimintojen turvaamiseen liittyvid periaatteita. Koska se kuitenkin
sidotaan mairitelmissé laajaan turvallisuuteen, se ei politiikkatoimitasolla voi sulkea
pois esimerkiksi laajoja policyja, kuten YK-strategiaa, ihmisoikeusstrategiaa, rau-
hanvilityksen toimintaohjelmaa tai kestdvia kehitystd ohjaavia strategioita.

Kokonaisturvallisuutta voidaan arvioida sen perusteella, kuinka paljon se saa pe-
livaroja ja kykenee kehittimain kyvykkyyksidin vastatakseen sithen, miten uhkien
systeemi kommunikoi seki sisdisesti ettd ulkoisesti. Jokainen terroriteko, sotilaalli-
nen uhka tai vakava rikollinen interventio on samalla kokonaisturvallisuuden kon-
tekstissa merkityksellinen kommunikaatio, joka tdssi kohtaa muodostaa yhteisen
systeemin timdn jirjestelmin kanssa — tai ainakin sivuaa sitd. Luhmannilaisittain
voidaan vahvistaa, ettd uhkat saavat aikaan toimintaa kokonaisturvallisuuden sys-
teemissd ja synnyttivit myOs uusia jirjestelmitasoja. Ja piinvastoin, keinot lisitd
esimerkiksi vakavaan rikollisuuteen liittyvia torjuntatoimia saavat ne etsimain uusia
porsaanreikia, joiden kautta toimintaa voi jatkaa. Syvi ja laaja systeeminen ymmir-

timys, toisin sanoen tissd strateginen kyvykkyys, tarvitaan sithen, millaisen (vasta)

154



kommunikaation tai millaisten elementtien turvin kyettiisiin sellaiseen kommuni-
kaatioon, jonka avulla voitaisiin edistdd yhteiskunnan turvallisuutta ja hyvinvointia.

Europolin strategiset analyysit terrorismin tilanteesta sekd vakavasta jarjestayty-
neestd rikollisuudesta on syytd nostaa jilleen esiin kahdesta syystd. Ensiksi, kuten
on jo tullut esiin, niissd voidaan tunnistaa politikointia rikollisuuden ja terrorismin
pelivaroja kaventavina policyind. Ne onnistuvat luomaan sellaista strategisen tiedon
infrastruktuuria, jossa kommunikaatio ketjuuntuu muodostaen yhteisen kommuni-
katiivisen jarjestelmitason: tekstissd voi havaita viestid siitd, etti Europol kertoo
tietdvansa, mitd vakava jarjestaytynyt rikollisuus tekee, olevansa jdljilli. Kommuni-
kaation toimintaa aikaansaava on ainakin se, ettd rikolliset ja terroristit joutuvat
jatkuvasti tilanteeseen, jossa ne joutuvat etsimain uusia pelivaroja ja timi muodos-
taa niiden osasysteemiin uuden hallitavan jirjestelmitason. Lisiksi kommunikaatio-
ta suunnataan myos kansalaisille, esittelemalld esimerkiksi keinoja jirjestiytyneen
rikollisuuden harjoittamaa piratismia vastaan. Toiseksi, esimerkki kuvaa myo6s sit,
miten rikolliset ja viranomaiset voidaan nahdd luhmannilaisittain osana samaa, tur-
vallisuutta rakentavaa ja horjuttavaa kokonaissysteemii, sen eri jirjestelmitasoina,
joissa kommunikaation ketjuuntuminen jatkuvasti rakentaa uusia jirjestelmaitasoja.
Millaisia vaikutuksia kokonaisturvallisuudelle syntyy, jos ndemme uhkat ja turvalli-
suutta uhkaavat tahot osana samaa systeemiarkkitehtuuria? Pidsemmekd timin
ajattelun  avulla  lihemmaids aitoa kausaalisuutta kokonaisvaltaisissa uhka-
analyyseissd? Onko timin avulla mahdollista nihda turvallisuuden kokonaisuus
ehyempini rakenteena, jossa systeemin osat valikoituvatkin aiemmasta poikkeavalla
tavalla? Enteileek6 timi sellaista turvallisuuspolitiikan muotoilua, jossa eheytymi-
nen ja kokonaisuus tarkoittavat kokonaisuuden nikemistd, my0s syrjiytyneen, likai-
sen ja pahan osana. Luhmannin ajatus kompleksisuudesta kiteytyy valintaan: suhtei-
ta valikoimalla voidaan selviytyd. Toimintatapana timid nikyy aineistossa. Mutta
johtaako se aidosti kokonaisuuden hallintaan? Sisdisen turvallisuuden nakymatto-
myys sekd Hallbergin komiteatyGssa ettd Turvallisuuskomitean tydssd nousi esiin
monessa kohtaa. Minki tahon valinnasta tdssi poliittisessa konfliktiperspektiivissa
on kysymys? Vaikka esimerkiksi sisdisen turvallisuuden ohjelman arviointi oli yksi
Hallbergin komiteatyén tavoitteista, jdi sen osuus lopputuloksessa osana kokonais-
turvallisuutta ohueksi.

Meilld on olemassa my0s toimivia yhteen sovittavia kiytintoja, kuten esimerkik-
si merellisten toimijoiden METO-yhteisty6 seki poliisin, tullin ja rajavartiolaitoksen
perustama yhteisty6rakenne, jolla on oma johtoryhminsi ja joka on osoittautunut
toimivaksi konseptiksi kiytinndssd. Muut strategisesti vahvimmin painottuneet

osa-alueet ovat sosiaali- ja terveysministerion seka ty6-ja elinkeinoministerion hal-
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linnonaloilla, joiden kohdalla systeeminen yhteys uhkiin on sisdasiainministerién
tavoin nihtivissd. Niiden toimijoiden kautta kulkevilla prosesseilla on tutkimuksen

mukaan kokonaisturvallisuudelle keskeinen merkitys.

Hallinnollisessa kontekstissa huomio kiinnittyy strategiseen ohjaukseen, oppimisen

edellytysten luomiseen, strategisen tiedon infrastruktuurin luomiseen

Ylitason politiikkaa ohjaavia periaatteita kokonaisturvallisuudelle asetettiin
Padministeri Jyrki Kataisen hallitusohjelmassa (VNK, 2011) sekid turvallisuus- ja
puolustuspoliittisessa selonteossa (VNK, 2012). Hallitusohjelma edellytti laajan
turvallisuuskasityksen mukaista varautumista uusiin turvallisuushaasteisiin, joista
nimettiin mm. kansainvilinen rikollisuus, ilmastonmuutos, terrorismi, joukkotuho-
aseiden levidminen, epidemiat seki tietoverkkoihin kohdistuvat hyckkaykset. Yh-
teiskunnan turvallisuusstrategia on nimetty kokonaisturvallisuutta mairittdvaksi
keskeiseksi policyksi. Laajan turvallisuuden perustalle méiritellyn ilmion strate-
giaperusta on kuitenkin tissd tutkimuksessa mairitetty laajemmaksi, joten em. va-
rautumiseen keskittyvi strategiaperustakin osoittautui riittimattomiksi ohjaamaan
laajasti ymmirrettyd kokonaisturvallisuutta. Laajuuteen onkin tdssd mairitetty kuu-
lumaan yhteiskunnan turvallisuusstrategiassa mainitut yhteiskunnan elintirkeit
toiminnot: niiden turvaamiseen liittyvit kaikki ne policyt, jotka kuuluvat tutkimuk-
sen aineistoon. Hallbergin komiteatyé6 muodosti keskeisen osan kokonaisturvalli-
suutta valmistelevaa ja mdidrittivad polititkkaprosessia ja poliittisen hyviksynnin
varmistamiseksi se sai vaatimuksia valiokuntakasittelyissa sekd ulko- ja turvallisuus-
poliittiselta ministerivaliokunnalta ettd puolustusvaliokunnalta.

Turvallisuusympariston analyysi osoitti, ettd turvallisuushaasteet operoivat tiysin
irrallaan kansallisten ja geopoliittisten rajojen mairityksistd. Turvallisuuden globaali
konteksti tekee rajoista yha helpommin ohitettavia muodollisuuksia, joita modernit
riskit ja uhkat eivit kunnioita, joten kokonaisturvallisuuden kansallisia rakenteita
kehitettiessd kansainvilistd ulottuvuutta on kehitettivd samanaikaisesti. Kaikki
keskeisimmit ja kokonaisvaltaisempia ratkaisuja edellyttivit turvallisuuskysymykset
operoivat kansainvilisesti, kaikkien siilojen vileissd eivitki jaot perinteisiin dikoto-
mioihin, kuten ulkoiseen ja sisdiseen turvallisuuteen ole kokonaisturvallisuuden
kontekstissa endid relevantteja. Kokonaisturvallisuus erityisesti suomalaisuutta pai-
nottavana varautumisen mallina ei tilti osin ole poliittisesti tiysin kelpoinen vaan
sen tulee ennen kaikkea kehittyd kommunikoinnissa osajirjestelmien kanssa sekd
uusien, horisontaalista keinovalikoimaa lisddvien jrjestelmitasojen muodostamisen
tavoittelemiseksi.
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Kaikki tutkimuksen aineistopolicyt ovat hyvin yleisen tason strategia-asiakirjoja,
joissa rakennetaan ylitason ohjaavia periaatteita mdiariteltyjd osa-alueita varten.
Asiakirjoissa erottuu politiikan vastaavuutta ilmentivaksi tekijaksi tavoitteellinen
lupaus yhteistyostd. Yhteistyolld sindnsd on jaettu merkitys, se on tunnistettu, mutta
aiheuttaako se systeemissd toimintaa kaikissa mdaritellyissd turvallisuustiloissa vai
onko se retoriikkaa? Yhteistydssa kiteytyvit nimittdin my6s kokonaisturvallisuuden
keskeisimmit haasteet, jotka tulivat aineistossa esiin jaettujen nikemysten, yhteisen
kielen seki reviiriristiriitojen nakékulmissa. Koska policyt ovat niin viljid, niiden
ohjaavaa vaikutusta on vaikea arvioida. Sen sijaan puolustushallinnon mairdavin
roolin ohjaavuus tuli tutkimuksessa esiin.

Luhmannin mukaan jirjestelmin ja sen ympiriston vastaavuus ovat ilmeiset,
ympiristd nihdddn systeemin oman rakenteen vastineena, eikd niin ollen ole itses-
saan jarjestelma (Raiski 2004,7). Kun vertaa kuvion 5 ilmaisemaa uhkien keskindistd
yhteenkietoutumista sekd yhteiskunnan turvallisuuden strategisten tehtivien ja-
kaumaa, havaitaan, ettd suurin osa yhteiskunnan elintirkeitd toimintoja suojelevista
turvallisuusstrategisista tehtivistd peilautuu sisdasiainministerién toiminta- ja mika
olennaista, selkedsti myos sen strategiselle kyvykkyysalueelle. My6s vakavimmista
systeemisistd turvallisuusuhkista suurin osa viittaa sithen osaamiskeskittymiin ja
strategiseen kyvykkyyteen, joka todennikéisimmin on sisiministerion hallinnonalal-
la. Tdma kertautuu, kun asiaa tarkastellaan niiden prosessien nikokulmasta, joita
kuviossa 5 kuvattuihin vakaviin uhkiin liittyy. My0s systeemistd kommunikaatiota
ja viittauksia eri jirjestelmatasoilla on havaittavissa sisdiseen turvallisuuteen liittyvis-
sd kysymyksissd eniten. Puolustusministerién hallinnonalaan viitataan kansainvili-
sen kriisinhallinnan sekd terrorismin torjunnan kysymyksissd silloin, kun on kyse
yhteen sovittavista kysymyksistd tai ty6ryhmista.

Keskeisin havainto nimenomaan politiikkaidean vastaavuuden arvioinnissa ko-
konaisturvallisuuden kohdalla liittyy siihen, ettd policyt tunnistavat laajasti sen, ettd
turvallisuusympiristé muuttuu nopeasti ja on kausaalinen luonteeltaan, mutta kau-
saalisuuden sisillollinen tunnistaminen jai laimeaksi. Lisiksi on jadnyt tunnistamat-
ta ja kommunikoimatta kokonaisturvallisuuden kehittyminen ja sen suunta, toisin
sanoen muutos turvallisuustoimijoiden ja keinojen muodostaman systeemin raken-
teellisessa vastaavuudessa. Kun muutos on tunnistettu, tulee kokonaisturvallisuutta
my0s ohjata ja johtaa jatkuvana muutoksena ja siis rakenteissa, jotka ovat ketterim-
pid kuin nykyinen ministeribrakenteeseen sidottu valtioneuvoston toiminnallinen
vastaavuus.

Kokonaisturvallisuuden toimintaymparistén luonne on hyvi esimerkki siitd, mil-

laisia ilkeitd ongelmia kokonaisturvallisuuden piiriin kuuluu ja millaisessa kohtaa
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kokonaisturvallisuutta ja sen jirjestelmd tulee edelleen kehittdd. Vaikka kokonais-
maanpuolustuksen toimintamallia kuvataan ja legitimoidaan vuosikymmenten ke-
hittdmistyén tuloksena, ovat uudet uhkat ja niiden mahdollisuudet niin erilaiset
kuin alemmin, ettd se edellyttid olemassa olevien rakenteiden kehittdmisti, tdysin
uudenlaisia, laajoja tarkasteluja ja malleja. Ennen kaikkea timd on haaste sille, mil-
laisia kompetensseja ja kyvykkyyksid tulevaisuudessa kehitetdan: turvallisuusympa-
ristd edellyttdd jo pelkidstiddn uhkien tunnistamisessa moniosaajamallin mukaisia
kyvykkyyksid: syiden ja seurauksien arvioinnissa tarvitaan monenlaisten osaajien
yhteistyOta.

Aineistot toistavat puhetta, jossa luodaan tavoitetila, jossa uhkat ovat hallittavis-
sa. Piallekkiisyyksien poistamispuhe sekd olemassa olevien toimivaltuuksien ja
sillojen suojelu ettd sen vakuuttaminen, ettd nykyisiin varautumisjirjestelyihin ei
tarvita muutoksia luovat epdvastaavuuden uhkien systeemisyyden suhteen. Kysy-
mys on ennen kaikkea kokonaisturvallisuuden systeemin tunnistamisesta komplek-
siseksi ja kehittimisesti sellaisena, joten Zietynasteinen pddllekkdisyys kunlun systeemin
Inonteeseen ja edistid kommunikaatiota. Kokonaisturvallisuuden muodostaman sys-
teemin kohdalla erityisesti tieto, strategisen tiedon infrastruktuurin tarjoaminen, sen
jakamisen kdytinnot sekd oppimisen edellytysten luominen nousivat keskeisiksi
vaatimuksiksi ilmion ja sithen liittyvien rakenteiden seka toiminnan kehittimisessa.
Systeemisyden on oppimisen tarkasteluissa tunnistanut mm. Senge (1990).

Strategiapuheessa piallekkiisyyksien vilttiminen toistuu varomisena astumasta
toisen ministerion tontille sekd konfliktiperspektiivind, mikd osaltaan on johtanut
sithen, ettd strategiadiskurssiin kuuluu ilmaista, ettd kukin ministerié vastaa omaan
alueeseensa kuuluvista asioista. Tami aiheuttaa poliittiselle ohjaukselle ja vaatimus-
tenhallinalle haasteen, silli systeemisyys ja aikamme systeemiset turvallisuusuhkat
eivit tunnista tillaisia omistajuuksia saat reviirejd. Turvallisuusuhkien prosessiluon-
ne kuljettaa niitd kaikkien tonttien ldpi vapaasti. Monin tavoin voidaan sanoa siis,
ettd kokonaisturvallisuuden kelpoisuutta uhkaa sen rakenne ja rakenteisiin kiedotut
toimintatavat, jotka eivit tavoita systeemisyyttd tai kompleksisuutta. Tama lisdad
turvallisuushaasteiden ja uhkien pelivaroja.

Strategisen tiedon infrastruktuurin kohdalla tulee tarkastella kokonaisturvalli-
suuden kannalta strategista tietoa. Hallinnonaloihin keskittynyt toimijakokonaisuus
tunnistaa kylli oman hallinnonalansa kannalta strategisen tiedon, mutta kompleksi-
suuden vuoksi kokonaisturvallisuuteen liitettivdd strategista tietoa tulee pohtia yh-
dessd. Kaikki kokonaisturvallisuutta ohjaavat policyt ovat niin yleisen tason asiakir-
joja, ettd ne eivit kdytinnGssd tavoita sisillollisid yhteisid teemoja eivitkd niihin
liittyvdda mahdollista keinovalikoimaa. Yhteisty6 ja yhteensovittaminen ovat toistai-
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seksi laajan turvallisuuden mittakaavassa retoriikkaa. Lisdksi valikoivuuteen ankku-
roituneessa kompleksisuuden hallintapyrkimyksessid ilmenee sama seuraus kuin
strategisen tiedon maarittimisessakin: ratkaisun oletetaan 16ytyvin oman tai ylipda-
tidn jonkun hallinnonalan niakékulmista.

Kokonaisturvallisuus rakennettiin aikaisempien varautumisen rakenteiden va-
raan. Hallbergin komitearaportti toistaa useassa kohdassa, etteivit varautumisjirjes-
telyt vaadi suuria jirjestelyjd. Ndin siitd huolimatta, ettd kokonaisturvallisuuden
jarjestelyt tuli nimenomaan arvioida, koska toimintaympiristé oli niin merkittdvasti
muuttanut luonnettaan. Kokonaismaanpuolustus kiytinndssd muutettiin koko-
naisturvallisuudeksi, mutta sithen liittyvien rakenteiden siilyttimisen legitimointi
naytti olevan komitean paamaira varjossa olevana prosessina. Polititkkaprosessissa
tehtivini oli avata ja vahvistaa pelivaroja olemassa olevan rakenteen siilyttimiseksi
ja legitimointitarkoitukseen valjastettiin korkean tason tyéryhma, jossa enemmisto
siind olevista muutenkin harvalukuisista turvallisuusasiantuntijoista edusti sotilasor-
ganisaatiota.

Mihin kokonaisturvallisuuden yhteen sovittava tavoiteasetanta kdytinnossa liit-
tyy? Turvallisuusymparistod, sen nopeaa muutosta tai siind ilmenevia ilkeitd ongel-
mia ei voi pilkkoa vastuullisten viranomaisten toimialajaon mukaisesti. Se on uhki-
neen tdysin itseorganisoituva systeemi. Turvallisuusympariston analyysi osoitti, ettd
ohjausta kommunikaation ketjuuntumiselle tarvitaan yhteistyona, jotta kompleksi-
siin kysymyksiin voidaan vaikuttaa, vastata ja saada aikaan vaikuttavia, uusia jirjes-

telmitasoja.

Esimerkkind nykyisestd kausaalisesta turvallisuusympiristostd ja -uhkista
toimivat tuotevidrenndkset, joiden piirissi toimiva rikollisuus on vahvasti
organisoitunutta ja monen tekijin ja toimijan yhteistyGtd vaativaa, siis sys-
teemistd. (Kommunikaatio aiheuttaa systeemissd toimintaa ja synnyttia uusia
jarjestelmitasoja). Toimijat ovat suuria, tunnettuja kansainvilisid rikollisjar-
jest6ji ja markkinat globaalit. Tuotevidrennosten houkuttelevuus perustuu
korkeisiin tuotto-odotuksiin, vihiisiin rangaistuksiin, mahdollisuuteen hy6-
dyntdi tehokasta tuotantokapasiteettia ja kehittynyttd teknologiaa, merkkita-
varoiden kysyntddn seka teollisuusoikeusrikosten rangaistavuuden huomatta-
viin eroihin eri maissa. Paitsi, ettd vidrennettyjen tuotteiden valmistus ja sala-
kuljetus aiheuttavat taloudellisia menetyksid erilaisten maksujen ja verojen
saamatta jadmisen vuoksi, ne voivat aiheuttaa vakavia turvallisuusriskeja.
Tuotevidrenndksind valmistetaan myo6s esimerkiksi heikkotasoisia ladkkeita
ja elintarvikkeita ja ndihin prosesseihin viranomaiset padsevat kiinni satunnai-
sesti, silld vadrentdjit panostavat esimerkiksi tuotevdirennosten ulkoasuun.
(Yritysturvallisuuden kansallinen yhteistyéryhmi 2014, 12.).
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Edelld mainittu esimerkki valaisee hyvin yhteenkietoutunutta eli kompleksista
turvallisuusuhkaa, joka on prosessimainen ja vaikutuksiltaan laaja. Luhmannilaisit-
tain ajateltuna vastineeksi tillaiselle toiminnalle tarvitaan sellaista ylitason ohjaaviin
periaatteisiin ketjuuntunutta kommunikaatiota strategisen tiedon infrastruktuurissa,
joka aiheuttaa kokonaisturvallisuuden systeemissd toimintaa sekd sen my6td synty-
vid uusia turvallisuusjirjestelmatasoja (Luhmann 2004, 241 - 242). Timi edellyttdd
laajaa nikymaid kokonaisuuteen — koko turvallisuuteen seki vahvaa, prosessimaista
toimijayhteistyotd, merkitysten ja strategisten kyvykkyyksien yhdistimistd. Oheisen
esimerkin kohdalla tarvitaan ainakin terveys-, elintarvike-, rajavalvonta-, tulli- seka
poliisiviranomaisten ja yritysten yhteisty6td. Toisin sanoen, kuvattuun esimerkkiin
liittyvaa uhkaa, ilkedd ongelmaa, ei voida kisitelld ja ratkaista ainoastaan yhden vi-
ranomaisen kyvykkyyksin tai toimenpitein. Toinen kohta, jossa se haastaa varautu-
misajattelun, on se, ettd titi toimintaa ei voida tunnistaa normaaliolojen hairi6tilan-
teena tai poikkeusoloihin liittyvini turvallisuustilana. Sen aitheuttama uhka voi kui-
tenkin ylittdd kynnyksen yhteiskunnan elintirkeitd toimintoja vaarantavana koko-
naisuutena ja sitd torjuvat toimenpiteet kattavat laajan prosessin suunnittelua, toi-
mintaa ja seurantaa.

Polititkan kannalta systeeminen nikokulma aiheuttaa sekd kontingensseja etti
haasteita. Tamdkin kunlnn kokonaisturvallisunden systeemin vaikeasti hallittavaan lnontee-
seen. Jos nakikulmaa systeemiin laajennetaan siten, ettd ubkat nabdddn osana kokonaisuntta,
se lno sekd pelivaroja, ettd athenttaa nusia nhkia. Se myis lno unsia nakymid unsiin ubhkiin.
Kun esimerkifsi poliisit soluttautuvat hunmejdrjestelmiin, voi jarjestelmien sekoittuminen aihent-
taa todellisia ubkia turvallisunsiarjestelman legitimiteetille ja ykseydelle. Jdd avoimeksi kysymysk-
seksi, milld tavoin yhteiskunta voi kestid ja toisaalta hyodyntid pelivaroja tillaisissa hetkittii-
Sissd jarjestelmdsulantumisissa.

Kokonaisturvallisuuden hallintomalli korostaa strategisesti my6s elinkeinoeld-
min roolia kokonaisturvallisuuden osatekijini. Elinkeinoelima on kuitenkin ohues-
ti turvallisuuspolitiikan ohjauksen ulottuvilla, joten tiltd osin politiikan vastaavuus
on ohut. On mahdollista, ettd suomalaisesta turvallisuudesta voidaan muokata mal-
lia joka tekee kansainvilisille yrityksille turvallisessa Suomessa tyoskentelysti kilpai-
luedun, mutta litketoiminnan ulottaminen osaksi kokonaisturvallisuuden systeemia
edellyttid selkeiden litketoimintahydtyjen osoittamisen elinkeinoelimalle ja elinkei-
noelimin selkedd osallistamista kokonaisturvallisuuden systeemiin. Poikkeusoloissa
valmiuslaki mahdollistaa viranomaisen toimivaltuudet erdisiin pakkotoimiin, mutta
timan avulla ei luoda tai edistetd yhteistyon toimintamalleja. Sisdasiainministerio
on laatinut kansallisen strategian yritystoiminnan turvallisuuden parantamiseksi
(SM, 2012), mutta siindkin toiminnan suunta on viranomaisista yrityksiin, ei yrityk-
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sistd aktiivisesti viranomaisiin piin eikd liioin yhteistoimintaa kokonaisturvallisuu-
den strategisessa suunnittelussa. Ko. strategian lisdksi yrityksiin viitataan huolto-
varmuuspadtOksessd.  Yhteistyon tarvetta on monessa sellaisessa uhka-alueessa
(esim. harmaa talous, piratismi, henkil6turvallisuus ym.), jotka vaikuttavat yritysten
toimintaan. Lisiksi uhkien systeemisyys ulottuu yrityksiinkin.

Kun poliittisuus ilmenee esimerkiksi erontekoina ja strategioiden hyvi toimi-
vuus (ohjauksellisuus) edellyttid yhteisid jacttuja merkityksid, on yhteisten kokonais-
turvallisuutta ohjaavien teemojen rakentaminen esimerkiksi hallitusohjelmatasolla
yksi mahdollisuus edistdd yhteisten merkitysten ja ketjuuntuvan kommunikaation
rakennetta. TAmi edistdisi omalta osaltaan horisontaalisen rakenteen syntymisti
my0Os ohjauksessa silloin, kun se olisi tarpeen ja relevanttia asiakokonaisuuksien
kannalta. Toistaiseksi ohjaava ote on keskittynyt uhkiin varautumisen velvoittami-
seen.

Kokonaisturvallisundelta punttuu sellainen policy, joka itsessidin ybteen sovittaisi keskeisti
tematiikkaa, tarttnisi substansseihin ja tunnistaisi aidost ybteen sovitettavat alneet ja tematiikan
hallinnonalarajojen yli sekd purentuisi yhteiseen, tukisi laajaa_ybteistoimintaa myos sunnnittelu-
vatheessa.  Toisin ~ sanoen  toimisi  yhteistoiminnan  tiedollisena  policy-
infrastruktuurina, edistiisi oppimista ja vuorovaikutusta. Yhteiskunnan turvallisuus-

strategia on tassd mielessi lilan yleinen ja erittiin karkealla tasolla asiaa jasentava.

Sosiaalisessa kontekstissa kiinnitetidan huomiota merkityksiin, vuorovaikutukseen ja
kommunikaatioon. Siind keskeistd on tapa, jolla kokonaisturvallisuuden systeemi
ymmirretdin sosiaaliseksi, vuorovaikutteiseksi systeemiksi. Kisite autopoieesi viit-
taa itseensd viittaavuuteen seka systeemin itsensd uudistamisen tapaan. Autopoi-
eettisen systeemin tarkoitus on olemassaolo ja nimenomaisesti oman identiteetin
jatkuvuus. Autopoieettinen uudistuminen tarkoittaa systeemin perusolemuksen
jatkuvaa luomista verkostossa. Luominen ja uudistuminen vaativat jatkuvaa taiste-
lua, silld voidakseen pitdd muut kuin ydinolemukseen liittyvit operaatiot toiminta-
kykyisina, systeemin on suoritettava vaihdantaa ympiriston kanssa. Sosiaaliset sys-
teemit ovat Luhmannin mukaan itseensi viittaavia ja kommunikaatio on niissi pe-
ruselementti. Luhmannin ajattelussa sosiaaliset systeemit hyodyntivit kommuni-
kointia autopoieettisen itseuudistumisen vilineeni ja itseuudistumisen tirkein tekija
on kompleksisuuden kontrollointi. Kommunikaation perustana ovat kontaktit vuo-
rovaikutusverkostoissa. Jatkuvuus edellyttdid kommunikaatiota, silli vuorovaikutus-
verkosto rakentaa ja uudistaa kontakteja jatkuvasti ja kontaktit voivat olla vain ver-

koston sisiapuolella. Kommunikaatio johtaa avoimissa tilanteissa aina joko siihen,
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ettd kommunikoitu sisalté hyvaksytain tai hylitadn. (Stahle 2004, 237-241.). Yhtei-
silld, jaetuilla merkityksilli on tirked osa tarkasteltaessa kokonaisturvallisuuden

poliittista kelpoisuutta ja vastaavuutta sosiaalisessa kontekstissa.

Hallbergin komiteamietint6 toi esiin sosiaalisen pddoman yhteistoiminnan ja
verkostojen toiminnan yhteensovittamisen merkityksessd. Sen mukaan sosiaalinen
pddoma tehostaa koko yhteiskunnan toimintakykyd, demokratiaa, taloutta seki
hallintoa. (VNK 2010, 66.). Mietint6 korosti kansalaisten tiedonsaantia sekd kansa-
laisjirjestojen osallistamista. My6s tiedonvilistyksen keskeisyyttd painotettiin suh-
teessa yhteiskunnalliseen kriisinsietokykyyn, silld sen avulla voidaan avata kokonais-
turvallisuuteen liittyvit asiat kansalaisille ja lisitd niiden kiinnostavuutta. (ibid., 15.).

Aineiston perusteella kokonaisturvallisuudessa korostuu sen konteksti- ja suh-
desidonnaisuus. Verkostomaisuus ym. aiheuttavat sen, ettd kokonaisturvallisuutta
syntyy aina suhteessa johonkin, systeemiin, verkostoon, solmukohtiin, valittijiin,
uhkiin, toimijoihin. Nididen muodostama kokonaisuus on niin kompleksinen, mo-
ninainen ja monimutkainen, ettd ehka juuri siitd syysta sen maarittely ja hahmotta-
minen on ollut niin haastavaa ja siitd laaditaan joko liian yleisid mairitelmid, liian
hallinnonalakohtaisia tai ei-olemisen kautta tavoitettavia erottelevia maarittelyja.
Kokonaisturvallisuus luo itsessddn my6s paradoksin verkostosta ja hallittavuudesta,
jossa valmius ja varautuminen pyritidn jirjestimain etulinjaan, mutta jossa sisallol-
lisesti on niin paljon tasoja, etti niiden kautta on vaikeaa tavoittaa toteutettavia
rakenteita ja menettelytapoja. Taho, joka loogisimmin pystyy vakuuttamaan hallit-
sevansa kokonaisturvallisuuden, saa legitimoitua pelivaroja itselleen. Kuten tutki-
mus kuitenkin osoittaa, kokonaisturvallisuus itsessddn ei anna pelivaroja millekdan
yksittiiselle tekijille — tai toisin péin, sen tavoitteena on luoda ja varmistaa turvalli-
suutta muokkaavia pelivaroja laajalle osaajajoukolle aina viranomaisista vapaaehtoi-
siin kansalaisiin saakka. Konnotaatioltaan se viittaa itsessdin jakamiseen, yhteistyo-
hén, rajapintojen tunnistamisiin sekéd laajoihin asiantuntijuuksiin. Ainoastaan aito
konkreettinen yhdessi tyoskentely kaikilla tasoilla, voi alkaa tuottaa konkreettisia ja
toiminnallisia (hallinto)rakenteita, joiden avulla turvallisuuskysymyksiin tulevaisuu-
dessa tartutaan. Suurella todennikéisyydelld siilot eivit ilman ohjausta tavoita kei-
noja, joita tarvitaan uhkissa ja haasteissa, jotka operoivat betonoitujen rakenteiden
ympiristossa.

Kommunikaatio ja jaetut merkitykset luovat strategisen ohjauksen ja timin tut-
kimuksen kannalta keskeisen, Luhmannin ajatteluun nojautuvan nikékulman. Kun
kommunikaatio edistdd ketjuuntumista ja uusien jarjestelmaitasojen syntymisti, on
asioiden yhteen sovittavassa ohjauksessa kiinnitettiva erityisti huomiota yhteisiin ja

yhteisesti luotuihin merkityksiin — yhteiseen puheeseen -, jotta yhteen sovittamisen
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tehtivin toteuttaminen ylipadtidn voi olla mahdollista. Yhteiset, jactut merkitykset
edesauttavat kommunikaation ketjuuntumista ja muodostavat kommunikaatiota,
joka johtaa uusien jirjestelmitasojen syntymiseen ja mahdollisesti toivotunlaiseen
toimintaan. Kompleksisen toimintaympiriston ja toiminnan strateginen ohjaus
edellyttivit kommunikaation ketjuuntumisen edistdmistd jaettujen merkitysten
rakentumiseksi. Kokonaisturvallisuuden kannalta tihin liittyy yksi policyjen keskei-
simmistd ongelmista. Strategiatason ohjauksellisissa ratkaisuissa puhutaan yhteis-
toiminnan keskeisestd merkityksestd, mutta rakenteellisesti kannustetaan yhteistyon
sijasta itseohjautuvuuteen, itseorganisoitumiseen seka itseensa viittaamiseen: policyt
toistavat ”jokainen hallinnonala vastaa sille kuuluvista tehtivistd” -retoriikkaa sekd
“paallekkaisyyksien vilttimis”’-ideaa, joilla ikddn kuin lihtékohtaisesti suljetaan
kommunikaatiorakenteiden kontingensseja eli pelivaroja uusien jirjestelmaitasojen
muodostamiseen tai poikittaiseen kommunikaatioon ja vahvistetaan eriytymista.
Niin jatketaan kulttuuria, jossa kommunikaatiota ei ohjata ketjuuntumaan, vaan
toimijat pitdytyvit omissa siiloissaan, omilla mukavuusalueillaan. Toisaalta Hallber-
gin komiteamietinté kuvaa kokonaisturvallisuuden ideaalitoimintaa “portaaton
sdato-" sekd “’saattaen vaihdettava-” retoriikalla, jotka viittaavat sujuvuuden ja jous-
tavuuden keskeisiin tuottavuustavoitteellisiin etuihin kokonaisturvallisuuden mallis-
sa. Ilmaisut vahvistavat paillekkdisyyksien poistamis- ja resurssien rationaalinen
kdytto- puhetta ja pyrkivit legitimoimaan hyviksi havaittua ja jo vuosikymmenid
kehitettyd kokonaismaanpuolustuksen /kokonaisturvallisuuden mallia.

Luhmannin ajattelussa kommunikaatio ei ole vain informaatiota siirtivdd vies-
tintdd, vaan itsendinen autopoieettinen operaatio, jossa informaation, ilmaisemisen
ja ymmartimisen valintatapahtumat liitetddn yhteen. Niistd yhteenliittymistd raken-
tuu uusi jirjestelmitaso, johon jatkokommunikaatiot puolestaan voivat liittya.
(Luhmann 2004, 241 — 242.). Asian on aina muututtava kommunikaatioksi voidak-
seen muuttua merkitykselliseksi: Luhmannin mukaan moderni yhteiskunta muo-
dostuu yksinomaan kommunikaatiosta ja se on systeemind itseensd viittaava sekd
itseorganisoituva (ibid., 7,23). Kun Hallbergin komitea kokoontui, kommunikoitiin
paitsi kokousten kautta, my0s erilaisten lausuntojen ja valmistelevan informaation
avulla. Oliko komiteamietinnén informaatio kokonaisturvallisuuden kannalta mer-
kityksellistd ja jos oli, miten ja millaista toimintaa sen voidaan arvioida tuottaneen
systeemissar

Kun hyviksytty kommunikaatio kokonaisturvallisuudesta muuttuu merkityksel-
liseksi ja atheuttaa toimintaa, se edellyttdd laajaa ymmartimistd. Kommunikaatio
nihddin luhmannilaisittain toistuvana prosessina, jonka kriteerind toimii sen liitet-

tivyys aikaisempaan kommunikaatioon. Tdma on enemmain kuin vain identtisten
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merkityssisaltdjen vuorovaikutuksellista vaihdantaa ja se voi olla mitd tahansa muo-
toa, elekieltd, esineitd tai kehonkieltd, mutta kommunikaatio sosiaalisena systeemind
mahdollistuu kuitenkin vasta kielellisen kanssakdymisen kautta. Kommunikaatioon
tulee sen eri muodoissa voida soveltaa ideaa informaation, vilittimisen ja ymmir-
timisen valintojen synteesistd: informaatio nihddin valintana siitd, miti tosiseikkoja
lihetetddn, valittimisessa valitaan vilitystapa ja ymmairtimisessd erotetaan tieto sen
vilittimisestd. Ymmartiminen liitetddn kommunikatiivisiin reaktioihin, joita herad
ja jotka ovat lihtGpisteitd seuraaville kommunikaatioepisodeille. Kommunikaation
taustalla ndhdéin itseensd viittaavuus yleisend systeemien muodostamisen perusta-
na, merkitykset prosessoidaan ainoastaan toisiinsa liittyvien, edeltiviin kytkeytyvien
ja uusia ennakoivien ajatusten kautta. Kommunikaatioepisodit kytkeytyvit toisiinsa
jatkuvassa prosessissa ja ne voivat ennakoida tai avata pelivaroja ja mahdollisuuksia
uusille episodeille. (Jalava & Kangas 2013, 42—44.). Ainoastaan kommunikointi
tuottaa systeemissid toimintaa, silli vaihdettu informaatio muuttaa systeemin tilaa
vaikuttamalla systeemin toimijoihin. Informaatiota jaetaan puhujan kokemuksen
diskurssissa ja herittiessiin kokemuksen kuulijassa merkityksellinen informaatio
muuttaa systeemid. (Stahle 2004, 247-248.). Edelld mainituista nikokulmista tarkas-
teltuna kommunikoinnin kontrollointi ja manipulointi seki valjastaminen esimer-
kiksi sailyttimain olemassa olevia rakenteita ja kokonaismaanpuolustuksen politiik-
kaideaa vaikuttivat systeemin toimintaan merkittivisti. Tama mairitti kokonaistur-
vallisuuden muodon, rakenteet sekid sen, millaiseksi Turvallisuuskomitea ja ennen
kaikkea sen sihteerist6 muodostuivat.

Kokonaisturvallisuus edellyttda vertikaalisesti ja horisontaalisesti eri tasoilla jaet-
tua ymmirtimistd, jakamista ja yhteistyon mekanismien seka kulttuurin kehittdmistd
kokonaisvaltaisen lihestymistavan ideassa. Kokonaisturvallisuuden politiikkaidean
vastaavuutta voidaan sosiaalisessa kontekstissa tarkastella jaettujen nikemysten
nikokulmasta. Suomalainen politilkkka korostaa konsensushenkisyyttd ja yksituu-
maisuutta suurissa poliittisissa kysymyksissid. Onko kokonaisturvallisuuden ilmiéssa
tavoiteltu yhteistyd saavutettu, onko keskeisessd yhteen sovittamisen tavoitteessa
onnistuttu? Poliittisen lukemisen mukaisessa tulkinnan konfliktiperspektiivissd tuli-
vat aineistossa vahvasti esiin tietynlaiset jannitteet ja reviiriristiriidat (erityisesti
Hallbergin komitean aineistossa). Se, mistd ndissd reviiriristiriidoissa lopulta oli
kysymys, tai mitd niilld tarkoitettiin, ei aineistosta kdynyt ilmi. Kommunikaationa
useissa policyissd toistetaan retoriikka, jonka mukaan kukin hallinnonala vastaa
omista tehtdvistddn eri konteksteissa, osasysteemin ykseyden vahvistamisena. Kuva-
taan, ettei yhteistyé horjuta ykseyttd, yhteisty6td saa tehdd kukin omista lihtokoh-
distaan. Toinen konfliktiperspektiiviin liitettdva asia, joka tuli usein esiin, oli Turval-
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lisuuskomitean ja kokonaismaanpuolustuksen yhteen sovittamisen roolin puolus-
tusministeriosidonnaisuuden sdilyttdiminen ja siilyttimisen vahvistaminen vetoa-
malla esimerkiksi Valtioneuvoston ohjesddnnon (2003) mairayksiin. Tdma toimii
ikddn kuin valmiina vastauksena niille, jotka mahdollisesti tulevat kyseenalaistamaan
Turvallisuuskomitean sijoittamisen puolustusministerion yhteyteen.

Kokonaisturvallisuutta varautumisena johtaa ja ohjaa kidytinndéssd puolustusmi-
nisterio, silld sen yhteydessd toimiva Turvallisuuskomitean sihteerist6 valmistelee ja
kisittelee Turvallisuuskomitean asiat. Yhteiskunnan turvallisuusstrategian perusteel-
la merkittava ja suhteellisesti suurin osa yhteiskunnan strategisista tehtivistd kuiten-
kin kuuluu sisdasianministerién hallinnonalalle (ks. kuvio 6 luvussa 9.2). Lisdksi
kokonaisturvallisuutta keskeisesti ilmaiseva policy, sisdisen turvallisuuden ohjelma
on sisdasiainministerién yhteen sovittava politiikkkatoimi, joka jo muodostaa luh-
mannilaisittain ajateltuna kommunikaation kautta uusia jarjestelmaitasoja. Tastd
nikokulmasta tarkasteltuna kokonaisturvallisuuden tietojohtamisen ja jaettujen
merkitysten politiikkaideaa luonnehtivaa yhteen sovittavaa toimintaa, konkreettista
yhteistyoti, tehdiin jo valmiiksi ainakin sisdasiainministerién hallinnonalalla ja nai-
hin laajoihin kysymyksiin liittyvd osaamiskeskittymi on kehittynyt ko. alueelle. Va-
rautumisen lisiksi sisdasiainministerion strategiadiskurssi painottaa toimintana esi-
merkiksi (rikosten ja terrorismin) torjuntaa, ennaltachkaisyi, valvontaa, jirjestyksen
pitoa, turvallisuusongelmien ja riskien vihentdmistd, rikoskierteen katkaisemista.
Sen kommunikaatio ulottuu siis varautumista laajempaan prosessinakokulmaan ja
my6s normaaliolojen poikkeuksellisiin tilanteisiin. Tama politiikkaideoiden konflik-
tiperspektiivi voi vaikuttaa siten, ettei sisdisen turvallisuuden ohjelmaan (2012) liit-
tyvalld systeemilld ole tarvetta osallistua tai sitoutua puolustushallintolihtoiseen
kokonaisturvallisuuteen. Sosiaalisessa kontekstissa talld on erittiin keskeinen merki-
tys, kun pohditaan kokonaisturvallisuuden poliittista kelpoisuutta.

Kun politiikkaa tarkastellaan poliittisen lukemisen menetelmin avulla tulkitse-
malla tekojen poliittista merkitystd, nousee olennaiseksi tarkastelukulmaksi my6s
suhteet muihin tekoihin (Palonen, 1988). Tutkimuksessa titd voi lihestyd esimer-
kiksi mahdollisuutena kaynnistda tai katkaista polititkkaprosessi, tuoda asioita kasit-
telyyn, luoda infrastruktuuria ja kontingensseja kokonaisturvallisuuden kehittymi-
seksi tai haluun sitoutua tai osallistua. Suhteet muihin tekoihin nikyvit myos strate-
gisessa kommunikaatiossa ja siind, miten kommunikaatio toimintaa aiheuttavana
strategioiden vililld ketjuuntuu. Tdma puolestaan viittaa Luhmannin kisitykseen
kommunikaatiosta systeemin rakenteellisena peruselementtind (Stahle, 2004). Ko-
konaisturvallisuuteen viittaavissa strategioissa tekoja hallitsevat edelleen kokonais-
maanpuolustuksen, varautumisen ja valmiuden retoriikan ilmaisut. Kaikissa poli-
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cyissd jaetut merkitykset 16ytyvit hyvinvoinnin ja kilpailukyvyn edistimisessd sekd
hyvin yhteiskunnan kehittdmisessd. Tdssd kontekstissa kokonaisturvallisuuden
kehittimiseksi yhteistyotd painottavina onnistuvat erilaiset kriisihallintaa ohjaavat
strategiat, kestdvin kehityksen strategia, Suomen rauhanvilityksen toimintaohjelma
sekd sisdisen turvallisuuden 3. ohjelma.

Palosen (2014) mukaan politisointi on kontingenssia eli mahdollisuuksien ho-
risontteja tai pelivaroja avaava muutos ja toimijoiden tietoisesti provosoima peliva-
ran avaus. Politisointi voi my6s olla polititkan sivutuote, toiminnan kontingenssin
ilmaus, joita politiikka Weberin (1919) nikemyksen mukaan kiistanalaisena toimin-
tana sddnnollisesti provosoi. Weberin (1904) mukaan mahdollisuudet edeltivit
kisitteellisesti paamairien ja keinojen asettelua ja tihin mahtuvat seki tarkoituksel-
liset ettd tarkoituksettomat mahdollisuudet. (Palonen 2014, 8.). Politiikan lipitul-
kinnanvaraisuus ja tyhjentymittomyys (Palonen, 1988) nikyvit erityisen selkedsti
kokonaisturvallisuuden kohdalla. Kokonaisturvallisuuden kisite on edelleen episel-
vi ja sitd kdytetddn omien tarkoitusperien ja kulloisenkin tahon itse maarittelemien
konnotaatioiden mukaisesti, ikddn kuin jatkuvien mahdollisuuksien etsimiseen,
tuottamaan jatkuvia pelivaroja. Samalla hallinnonalalla tai samassa organisaatiossa
kokonaisturvallisuus voi tarkoittaa eri asioita — tai sithen liitetddn erilaisia vivahteita.
Tutkimuksen kisiteanalyysin mukaan kokonaisturvallisuus on yhteiskunnan tai sen
elintirkeiden toimintojen turvallisuutta, suomalainen varautumisen malli, kokonais-
varautuminen, turvallisuuden kokonaisuutta, kokoelma turvallisuutta, kokonaisval-
tainen lihestymistapa turvallisuuteen, koko turvallisuus, ei-koko turvallisuus, orga-
nisaatioturvallisuus, kokonaismaanpuolustus, aina kulloisenkin tulkinnan mukaan.
Yhtenevia kisitysta siitd ei edelleenkéddn ole ja asiaa haittaa se, ettd kokonaisturvalli-
suuden konnotaatio kokonaisvaltaisesta sateenvarjokisitteestd ja kavennetusta
”suomalainen varautumisen malli” tai “ei koko-turvallisuus™ ovat keskendin risti-
riidassa.

Tarttuminen analyyttisesti epdselvddn tulkintaan ja ilmién rajaamisen tapoihin
on kuitenkin monin tavoin merkityksellistd: se ilmentdd kokonaisturvallisuuden
polititkkaidean ldpitulkinnanvaraisuutta. Kommunikoitaessa kokonaisturvallisuus
paradoksaalisesti ”ei koko turvallisuutena” rikotaan kokonaisuuden hallinnan kon-
notaatio ja priorisoidaan jopa turvallisuusuhkia etukiteen. Niin valikoidaan koko-
naisuudelta nayttdvi laajuus koskemaan sittenkin vain omassa hallinnassa olevaa,
kuten omaa hallinnonalaa. Muut suhteet potentialisoidaan, kuten Luhmann tulkit-
see kompleksisuudessa toimimista. TAma voi johtaa siihen, ettd vaikka yhteiskun-
nan turvallisuusstrategia pyrkii luomaan raamit kaikkien hallinnonalojen turvalli-

suuskysymyksille, varautumis- ja valmiusretoriikkaan nojautuva kokonaisturvalli-
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suus ei saa kiinni muiden kokonaisturvallisuuden piirissd olevien hallinnonalojen
konteksteista eivitkd muut hallinnonalat ainakaan toistaiseksi ndytd saaneen kiinni
kokonaismaanpuolustukseen orientoituneesta diskurssista. Potentialisoitaessa muut
suhteet, kavennetaan tosiasiassa kokonaisturvallisuuden pelivaroja, mutta lisitddn
maarittelevan toimijan pelivaroja. On sis selvid, miksi Raikki tahot haluavat mdidritelld
itse omat kokonaisturvallisnutensa: kaikki tarvitsevat pelivaroja voidakseen turvata olemassa-
olonsa ja legitimoida tebtavinsa kokonaisturvallisuuden, turvallisunspoliittisen kattokdsitteen
kautta, olla eriytyneend osa tatd ykseytta. Tamad kuitenkin nutkistun, mikdli kokonaisturvalli-
suns osoittantunkin kokonaismaanpuolustuksen kulissiksi.

Episelvit mairittelyt nimittdin mahdollistavat aiheeseen liittyvin politikoinnin
jatkumisen. Hallbergin komitean tyén sekid sen seurauksena perustetun Turvalli-
suuskomitean ja sihteeriston tuottaman uudistuspyrkimyksen sijaan kokonaisturval-
lisuus nayttaa entistikin vankemmin telakoituneen puolustushallinnon otteeseen ja
on identiteetiltdidn edelleen vahvasti sitoutunut kokonaismaanpuolustukseen ja
maanpuolustuksen rakenteisiin. Ty6ssd korostuivat sekd olemassa olevan konseptin
ettd rakenteiden vahvistaminen ja strategisessa tarinalinjassa erottuu suomalaisen
varautumisen mallin erillinen ja funktionaalisesti eriytynyt tie. Kokonaismaanpuo-
lustukseen liittyvit systeemit itseorganisoituivat uudella nimelld ja kontingenssit
nayttivit ainakin toistaiseksi lisddntyneen puolustushallinnon alalla. Puolustusmi-
nisterié on toiminut uudistajan ja vaikuttajan roolissa ja pdidssyt miirittelemdin
valmistelun kautta sitd, mitd ilmion systeemiin ja prosessiin tuotiin, aina ilmién
madrittelystd toteutukseen ja toimeenpanoon. Kokonaisturvallisuuden omistajuus
on siis edelleen keskeisesti puolustushallinnossa, mika johtuu siitd, ettd se on edel-
leen rinnastettu vahvasti kokonaismaanpuolustukseen.

Turvallisuuskomitea ja kokonaisturvallisuusty6 voivat tulla laajasti hyviksytyiksi,
kun tehtdvi kommunikoidaan “tukemisen” ja “avustamisen” rooleina. Turvalli-
suuskomitean sihteeristélle puolustusministeriossdi on annettu rooli asioiden val-
misteluun ja kisittelyyn, joten tille roolille my6s kertyy eniten valtaa, silld se méarit-
tid ja omistaa tiedolliset rakenteet ja esittelijan vallan toimia ikdan kuin virallisena
valikoijana. Valinnan kohteena ovat esittelyt asioista, osallistujista ja sen kautta suo-
dattuvat myos ne kompetenssit, joiden avulla kokonaisturvallisuutta toteutetaan.
Esimerkiksi jirjest6jen mukaan ottamista Turvallisuuskomiteaan voidaan pitdd vain
nienndisend osallistamisena, kun jirjest6jid valikoitiin kolme. Kun osallistuminen
rajattiin koskemaan tilannetta “silloin, kun kisitellddn jirjest6jd koskevia asioita”,
luotiin tilanne, jossa Turvallisuuskomitea mairittad jirjestdjen osallistumista, ei
kokonaisturvallisuuden systeemi tai jrjestot itse. Jarjestot siis pakotetaan reagoi-

maan rakenteellisesti asiaan, joka on systeeminen, mikd kaventaa niiden pelivaroja
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ja samalla kokonaisturvallisuuden kelpoisuutta. Tissd Turvallisuuskomitean sihtee-
ristén luoma malli médrittdd osallistumista systeemin toimintaan, jolloin se itse asi-
assa toteuttaakin omaa autopoieesiaan kokonaisturvallisuuden edistimisen sijasta.
Kun muut toimijat operoivat kokonaisturvallisuuden kannalta siilomaisissa raken-
teissa, saa se, jolla on parhaimmat nikymait kokonaisuuteen, eniten valtaa. Asiat
valmistellaan ja kisitelliin komitean sihteerist6ssd, joka toimii puolustusministerién
tulosohjauksessa. Nikijan valta kerrostuu kommunikaation rakenteissa sekd asetel-
massa, jossa systeemisten elementtien vilisten suhteiden valikoivuus maarittdd
kompleksisuuden hallintaa.

Kokonaisturvallisuuden toteutustapaan liitetty yhteensovittamisen idea on hy-
viksyttiva: erityisesti nopeasti muuttuvan, kausaalisen ja yhteenkietoutuneen turval-
lisuusympariston suhteen on yhteen sovittava yhteistyé ainoa vaihtoehto. Koko-
naisturvallisuuden jirjestelmd voi my6s parhaimmillaan edistda sellaisen vankan,
sisdltorakenteellisen perustan syntymisti, jolle kokonaisturvallisuutta on mahdollis-
ta rakentaa. Se vo7 siis kebittyd strategisen tiedon infrastruktunriksi ja yhteistoimintaa lnovak-
Sty mikdli se onnistun undistumaan toimintatavoiltaan. lisiksi yhteen sovittavan idean
mahdollisuudeksi voi laskea sellaisten rakenteiden ja jarjestelmitasojen kehittymi-
sen, joissa voidaan tunnistaa jaettuja merkityksid ja sitd yhteistd, jonka avulla sellai-
set teemat on mahdollista saavuttaa, jotka tukevat uutta turvallisuutta.

Vuorovaikutuksen ja yhteistyon merkitys tuodaan esiin laajasti ja konsensuksen
ilmaisuna silld on positiivista valenssia. Yhteistyon tarve on selkedsti jaettu nike-
mys, miki liittyy oivallukseen siitd, ettd kompleksisessa ympiristossd mikddn yksit-
tiinen professio tai kompetenssi ei edusta ylivertaisuutta. Vaikka turvallisuustoimi-
jat pyrkivit tasapainoon ja jirjestykseen, on kokonaisturvallisuuden toimijoiden,
rakenteiden ja strategioiden muodostama kokonaisuus osoittautunut kompleksisek-
si ja kaoottiseksi: toisin sanoen turvallisuusympariston nikdéiseksi. Tahan liittyykin
sen keskeisin ongelma suhteessa sekd sen poliittiseen kelpoisuuteen etti hallinnolli-
seen toteutettavuuteen: vaikka kokonaisturvallisuuden nimissi tulisi voida yhteen-
sovittaa kaikki yhteiskunnan elintirkeisiin toimintoihin liittyvien uhkien hallinta,
sen rakenteellinen toteutus nayttdd ohjaavan ainoastaan varautumiseen ja ennen
kaikkea suunnittelupainotteiseen kokonaisturvallisuuteen. Niin siitdi huolimatta,
ettd kokonaisturvallisuuteen luetaan kuuluviksi my6s kriisien johtaminen ja niistd
toipuminen.

Kansalaisille pelivaroja muodostuu, kun kokonaisturvallisuuden toimijat joutu-
vat jatkuvasti sopeutumaan tempoilevaan turvallisuusymparistoon. Tama nikyy
esimerkiksi turvallisuusohjeistusten tai siddosten tiukentamisena ja turvallisuuden

kiytint6jen jatkuvana parantamisena.
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9.2 Hallinnollinen toteutettavuus

Tutkimuksen edellisessd osassa analysoitiin kokonaisturvallisuuden poliittista kel-
poisuutta. Tdmin osan analyysi keskittyy ilmion hallinnollisen toteutettavuuden
arviointiin strategisen ohjauksen, hyvin hallinnon, strategisen kyvykkyyden sekd
rakenteiden tarkoituksenmukaisuuden nikokulmien kautta. Toisin sanoen siihen,
miten jrjestelmit organisoidaan ja niiden toimintaa mahdollistetaan. Hallinnollisen
toteutettavuuden analyysi liikkkuu poliittisen kelpoisuuden tavoin poliittisessa, hal-
linnollisessa sekd sosiaalisessa kontekstissa. Hallinnollisen toteutettavuuden arvi-
oinnin yksi keskeinen ulottuvuus on sen analysointi, miten kokonaisturvallisuutta
strategisesti ohjataan ja millaisia vaikutuksia silli on? Tutkimuksessa kysyttiin lisik-
si, millaisia edellytyksia strategiat luovat toteutettavuudelle kyvykkyyksien osalta?

Strategiakisitys muotoutui tissd lopulta Mintzbergin (1989) ajatusten nidkdéiseksi.
Strategiakehitysti ja strategista ohjausta muotoilevat valta ja politiikka joko organi-
saation sisdisend tai sen ulkoisessa ympiristdssid tapahtuvana prosessina. Makrota-
solla organisaation oletetaan edistivin omaa etuaan kontrolloimalla tai koordinoi-
malla yhteistyotd, hyédyntimilld strategisia manddverejd tai kollektiivisia strategioi-
ta erilaisissa verkostoissa tai alliansseissa. Strateginen ohjaus edistdd edelld mainittu-
ja toimintatapoja, asemia ja juonia pikemmin kuin erilaisia ndkékulmia. (Mintzberg
et al. 1998, 260.).

Kokonaisturvallisuus esitellddn verkostomaisena, yhteistyoti edistdvind toimin-
tamallina. Aineiston valossa se voidaan mdaritelli Weberin nikemyksen avulla by-
rokraattisena hallintana, sosiaalisen toiminnan organisoitumisen muotona (Ahonen
1989, 66), jonka jatkoksi Luhmannin nikemykset sosiaalisista yhteiskunnallisista
systeemeistd hyvin sopivat. Se on siis byrokraattinen, poikkileikkauksenomainen
hallintamalli, jossa pyrkimyksend niyttdisi olevan saada aikaiseksi rakenne, jossa
kaikki keskeisimmait yhteiskunnan elintirkeitd toimintoja turvaavat toimijat yhdisty-
vit ja jossa kokonaisturvallisuutta kehitetdin hallintana.

Pattonin ja Sawickin (1993, 218) mukaan monet ohjelmat rakennetaan ilman
minkddnlaista kidsitystd siitd, mitd niiden implementointi olennaisesti edellyttda.
Kokonaisturvallisuuden toteuttaminen edellyttid ohjaavilta tahoilta erittdin hyvai
kokonaiskuvaa turvallisuuden ulottuvuuksista ja tilasta. Itseensi viittaaville ja auto-
poieettisille jirjestelmille timéd on haaste. Luhmannin (2004, 240) mukaan autopoi-
eesi on jarjestelmin uusintamisen tapa. Autopoieesi kuvaa jirjestelmaii, joka uusin-
taa sen muodostavat elementaariset yksikot samoista elementeistd koostuvassa ver-
kostossa. Luhmann (2004, 241) nikee esimerkiksi kommunikaation autopoieettise-

na operaationa, jossa informaation, ilmaisemisen ja ymmartimisen valintatapahtu-
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mien kautta syntyy uusi jarjestelmitaso, johon puolestaan jatkokommunikaatiot
voivat liittyd. Autopoieesi on my&s systeemin ominaisuus, tapa yllipitdd itseddn
siten, ettd sen sisdinen jirjestelma ja identiteetti sdilyvit ja se erottuu muista. (Stahle
2004, 237-238.). Itseensid viittaavuus puolestaan tarkoittaa operaatioita, joilla viita-
taan johonkin toiseen ja sitd kautta takaisin itseen (Luhmann 2004, 240). Tassi
tutkimuksessa tarkasteltiin juuri sitd, syntyiké policyjen kommunikaation kautta
uusia jirjestelmitasoja, joihin voidaan liittyd, silldi kokonaisturvallisuuden toimivassa
strategiassa tulee olla tillainen liittymisen mahdollisuus, jotta kokonaisturvallisuu-
den jirjestelmitaso voi syntyd. Tutkimuksen perusteella jirjestelmidn kokonais-
maanpuolustuksellinen “varautumiskokonaisturvallisuus” uudisti itsensd samoista
elementeistd koostuvassa verkostossa, eli se pitiytyy maanpuolustuksen jarjestel-
min osana. Se ei ainakaan toistaiseksi ole liittynyt “laajan turvallisuuden kokonais-
turvallisuuteen” muutoin kuin periaatetasolla. Esimerkiksi politiikkaprosessissa
atkaisempaa, olemassa olevaa identiteettid ja rakenteita vahvistettiin ja luotiin kom-
munikaatiota ja informaatiota, jotka tukevat aikaisempiin merkitysrakenteisiin kiin-
nitettyd “varautumiskokonaisturvallisuutta”. Kokonaisuutta lihdettiin kehittimain
ohjaavasti aikaisemman jirjestelmin perustalta, paallekkaisyyksid valttien.

Hyvin hallinnon ideaali voidaan liittdd kokonaisturvallisuuteen taustaoletuksena
(Heusala 2011, 105). Hyvin hallinnon perusteista siddetddn hallintolain toisessa
luvussa. Kisite on monitulkintainen ja saa sisiltonsi silli perusteella, millaisella
kisitteistolld tai missd diskurssissa siitd puhutaan. Kyse on tdssikin merkityksen
muodostumisen tavoista sekd tiedon ja vallan suhteesta, siiti miten tietynlaisen
kielenkdyton vaikuttavuus perustuu todellisiin valta-asetelmiin. (Koivisto, 2011.).
Hyviin hallintoon yhdistetiin innovatiivinen, kaukoniakéinen, resursseihin nihden
viisas ja tehokas valmistelu, avoimuus ja oikeudenmukaisuus. Liséksi sithen yhdiste-
tidn kansalaisten, yritysten sekid yhteistybkumppaneiden kuuntelu. Hyva hallinto
osallistuu kansalaisten ja yhteiskunnan yhteisten tavoitteiden toteuttamiseen ja sen
periaatteena on voimavarojen tehokas hyédyntiminen. (Poysti 2014, 9.). Hyvin
hallinnon periaatteisiin liitettivd kommunikatiivinen nidkékulma liittyy my6s timan
tutkimuksen teoriaperustaan: Luhmann korostaa merkityksellisen kommunikaation
keskeisyyttd systeemin rakenteellisena perusyksikkoni, merkityksellinen kommuni-
kaatio aiheuttaa systeemissd toimintaa (Stahle 2004, 13).

Tutkimuksen arviointikontekstit kietoutuvat yhteen. Valtiohallinnon tarkaste-
luissa poliittinen ja hallinnollinen kontekst: liittyvit aina toisiinsa. Poliittisessa konteks-
tissa analyysid muotoilivat ylitason ohjaavat periaatteet, polititkan ldpitulkinnanva-
raisuus, poliittinen puhe, politikointi, polititkka toimintana. Lisiksi poliittinen kon-
teksti luo nakymai sekd Luhmannin ajattelun mukaiselle ettd poliittisen lukemisen
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kohteena olevalle kontingenssille eli pelivaroille ja mahdollisuuksille. Sosiaalinen
asiayhteys luo kontekstivalintana nikymin yhteistyon ja vuorovaikutuksen vilttimat-
tomyyteen sekd Luhmannin ajattelun mukaiseen kommunikaation ja jaettujen mer-
kitysten keskeisyyteen. Kompleksinen systeemi sisiltdd jo itsessddn vuorovaikuttei-
sena ja kommunikoivana jirjestelmina sosiaalisen dimension.

Yhteiskunnan turvallisuusstrategia on varautumisstrategia kaikissa tilanteissa
turvattavien yhteiskunnan elintirkeiden toimintojen nikékulmasta (VNK 2010, 36).
Elintirkeisiin toimintoihin voidaan loogisesti liittdd kaikki tutkimuksen aineistossa
mukana olleet strategiat, mikd laajentaa luhmannilaisittain nahtynd bavainnoinnin
kategorisointeja: kokonaisturvallisuuteen on tissid tutkimuksessa tulkittu kuuluviksi
laajan turvallisuuden merkityksessd ohjaavia policyja tai strategioita, silld konnotaa-
tioltaan kokonaisturvallisuus liittyy kokoavaan, laajaan turvallisuuskisitykseen. Elin-
tirkeiden toimintojen poikkihallinnollisuus ja horisontaalinen luonne sekd niihin
liitetyt strategiset tehtivit edellyttivit varautumista laajempaa tutkimus- ja tulkinta-
horisonttia.

Ylitason poliittisia tahtotiloja edustavan Euroopan sisdisen turvallisuuden stra-
tegian (EU 2010,12) voidaan tunnistaa ohjaavan asioiden keskiniistiippuvuuden
tunnistamisen tarvetta eri osajirjestelmien tuella sekd esimerkiksi turvattomuuden
sythin paneutumista. EU- tason turvallisuusstrategiat tavoittavat kausaalisuutta
kommunikoimalla esimerkiksi siitd, millaisia asioita tulisi huomioida jaetusti turval-
lisuuden strategisissa nikckulmissa. Ne korostavat turvallisuuden jakamattomuut-

ta, osallistamista ja turvattomuuden syihin puuttumista ts. systeemisid vaikutuksia.

....eurooppalainen turvallisuusmalli, joka muodostuu yhteisistd vi-
lineistd ja sitoutumisesta turvallisuuden, vapauden ja yksityisyyden keskinai-
sesti vahvistettuun suhteeseen, jasenvaltioiden viliseen yhteisty6hon ja soli-
daarisuuteen, kaikkien EU:n toimielinten osallistumiseen, puuttumiseen tur-
vattomuuden syihin eikd pelkistddn sen vaikutuksiin, ennaltachkdisyn ja en-
nakoinnin tehostamiseen, kaikkien suojelun kannalta tarpeellisten alojen —
polititkan, talouden ja sosiaalialan — saamiseen mukaan, siltd osin kuin asia
koskee niitd, sekd sisdisen ja ulkoisen turvallisuuden suurempaan keskindi-
seen riippuvuuteen. (EU 2010, 12.).

Esimerkin EU: n sisdisen turvallisuuden strategia hukkaa kuitenkin systeemisyy-
den todetessaan eri alojen mukaan saamisen keskeisyyden, mutta vain niiltd osin,
kuin asia koskee niitd. Kokonaisvaltaisuus edellyttid juuri kokonaisuuden tarkaste-
lua muiden, kuin erityisen polititkkalohkon tai funktion nidkékulmasta. Téll6in voi-

daan edistdd oppimista ja ymmirtdd paremmin yhden funktion osuus ja kontribuu-

171



tio kokonaisuudelle. TAmid on haastavaa tyGskentelytavoille ja funktionaalisesti
eriytyneille toiminnoille, jotka pilkkovat jo ylitason ohjauksessa kokonaisuutta tai
prosessia lohkoiksi.

Hallinto ymmirretddn tdssd tutkimuksessa paitsi ohjaukseksi, myos ikddn kuin
strategiseksi mahdollistajaksi: sen tulee mahdollistaa policyjen toteutettavuus ja sen
osuus sellaisena tulee strategisesti suunnitella. Arvioinnin hallinnollinen konteksti tar-
koittaa mm. kokonaisturvallisuuden toteutettavuuden analysointia turvallisuuspo-
liittisen ohjauksen ja johtamisen rakenteena seki tyokaluna. Kokonaisturvallisuutta
tutkimuksessa miarittivien keskeisten strategioiden perusteella kokonaisturvallisuus
nayttdisi olevan erityisesti hallintaan ja kokoamiseen tihtiiva ideaalimalli, jossa
korostuvat eri osasysteemien yhteen sovittamisen tavoitteet. Sen tavoitteena on
my0s sitoa ja kiinnittdd kaikki turvallisuussektorin valikoidut toimijat hallinnollisen
toimintapolitiikan ulottuville (ks. my6s Heusala, 2011). Sellaisenaan sen tavoitetila
liittyykin olennaisesti kompleksisen kokonaisuuden hallintaan. Kokonaisturvalli-
suutta tyostineen Hallbergin komitean kokonaisturvallisuutta koskevan (VNK,
2010) mietinnén mukaan kokonaismaanpuolustuksen toimintamallia kiytettiin
osoittamaan valtioneuvoston turvallisuuspoliittisen ministerivaliokunnan tehtavid ja
ministeriéiden vilistd tyonjakoa. Kisitteen vaihduttua kokonaismaanpuolustuksesta
kokonaisturvallisuudeksi painotettiin sitd, ettd vaikka toimintaympiriston muutos-
ten johdosta ennakointia on parannettava ja nykyjirjestelmai tehostettava, painot-
tuu nykyisten varautumisjirjestelyjen kehittiminen paallekkaisyyksien poistamiseen
ja yhteistyon edellytysten kehittimiseen. (VNK 2010, 74-75.).

Hallinto hallintana viittaa tdssd erityisesti vallan hallussapitoon ja kdytt66n
(Ahonen 1989, 119). Kokonaisturvallisuuden puitteiksi on muodostettu hallinnan
rakenneidea, jonka avulla valtaa ja toimivaltuuksia kehitetddn ja muokataan. Koko-
naisturvallisuuspuhe painottaa voimavarojen tehokasta ja rationaalista hyédynti-
mistd sekd laajaa yhteisty6td eri yhteiskuntaryhmien kesken. Kuten tutkimuksen
politiikkaprosessia analysoiva luku osoitti, kiytinnon toiminnassa ja toimeenpanos-
sa sen sijaan korostuu erityisesti yhteistyokumppaneiden ja suhteiden valikoiminen
ja valinta, jota Luhmann painotti kompleksisuudessa selviytymisen toimintatapana
(Luhmann 2004, 241).

Luhmannin ajatus siitd, ettd nykyaikainen yhteiskunta toimii ilman selkedd huip-
pua tai keskusta (Luhmann 2004; Jalava & Kangas 2013, 8), on monessa mielessi
timdn tutkimuksen kannalta kiinnostava nidkékulma: miten johtaminen ja ohjaus,
joka turvallisuustoimijoiden kohdalla perustunut turvallisuutta mairittdviin tiloihin
ja oloihin (esimerkiksi normaaliolot, hiiri6tilanteet, poikkeusolot), toimivaltuuksiin

ja hierarkioihin, kykenee kehittimiin ohjaus- ja kehittimismekanismeja vaikeasti
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hahmotettavissa, sumeissa systeemiolosuhteissa, keskuksettomuudessa? Miten toi-
minnan ja tavoitteiden vastaavuutta tilléin kehitetddn ja arvioidaan? Miten johta-
juus ja ohjaustahot ylipadtddn niissi mairitellidn? Tutkimuksen mukaan turvalli-
suuskysymyksiin liittyvit uudistamissisdllolliset ndkokulmat tai priorisoinnit ovat
viljid ja yleisid, jolloin asiasisallollistd ydintd on vaikea tavoittaa. My6s politiikkapro-
sessissa kehittdjind toiminut Hallbergin komitea kiinnitti sisdltéd enemmin huo-
miota rakenteisiin. Rakenteiden, jirjestelmien ja muotojen kehittiminen onkin
helppoa verrattuna sithen, ettd aidosti tarkasteltaisiin tiedon muodostumista yhtei-
seksi kokemukseksi tai toiminnan sisallollisid kysymyksia (Stahle 2004, 251). Luh-
mannin mukaan ainoastaan merkityksellinen kommunikaatio aiheuttaa systeemissa
toimintaa ja systeemin ydin nakyy toiminnassa (Stahle 2004,246—250). Tamin myo-
ti voidaan korostaa sisilléllistd yhteistoimintaa edistdvid vaatimuksia policyjen
kommunikaatiolle, missa tuleekin enemman keskittyé sithen, millaisilla linjauksilla ja
tavoilla toiminnallinen yhteisty6 aidosti kehittyy prosessien eri vaiheissa horisontaa-
lisessa, verkostomaisessa toimintaympiristossa, jossa ei ole selvda keskusta. Tavoit-
teena tulee olla kokonaisturvallisuuden kokonaisunden jitjestelmitason syntyminen
(systeemin laajentaminen rakentamalla esimerkiksi prosessikartta), ohjauksen tera-
véittiminen seki kontingenssien tunnistaminen kokonaisturvallisuuden toteuttami-
selle, el ainoastaan systeemin rajaaminen paradoksina eli ei-olemisen kautta (ks.
Luhmann 2004, 242).

Aineiston perusteella ei voitu tunnistaa varsinaisesti kokonaisturvallisuutta oh-
jaavia strategisia tavoitteita. Ylitason ohjaaviksi periaatteiksi nousevat vakaan ja
rauhallisen toimintaympariston (ja yhteiskunnan) kehittiminen, ihmisoikeuksien
kunnioittaminen, sosiaalisen pddoman kasvattaminen sekd eriarvoisuuden vihen-
timinen, turvallisuusinstrumenttien kehittiminen uusien uhkien torjumiseksi, yh-
teiskunnan elintirkeiden toimintojen turvaaminen, turvallisuuden eri osa-alueiden
kokoaminen ja yhteen sovittaminen, laaja (viranomais)yhteistyo, kriiseihin ja hairi-
6ihin varautumisen merkityksellisyys mairitellyissi turvallisuustiloissa, kokonaistur-
vallisuuskysymysten yhdistiminen kokonaismaanpuolustukseen sekd hallinnan si-
jainti puolustusministerién yhteydessd, kustannustehokkuuden tavoittelu, paallek-
kaisyyksien poistaminen, eri hallinnonalojen erillisyys turvallisuustehtivien hoidos-
sa, sisdisen ja ulkoisen turvallisuuden ohjauksellinen erillisyys ja elintirkeitd toimin-
toja uhkaavien tekijéiden hallinta. Tutkimuksen mukaan systeemin aitoa sisallollistd
ydintd on vaikea havaita policyjen yleisyyden ja viljyyden sekd kokonaisturvallisuu-
den ilmion episelvyyden vuoksi. Ainoastaan kyberturvallisuus nousi esiin erityisend
ja kohtalaisen jaettuna sisiltokysymyksend. Toisaalta kokonaismaanpuolustukselli-
nen systeemiydin on tuotu selkeisti esiin ja sithen liitettivd kommunikaatio on ra-

173



kenteita ja toimintaa luovana merkityksellistd: hybridi- ja kyberuhkia vasten kehite-
tadan hybridipuolustusta tai - vaikuttamista.

Heusalan (2011) tulkinnan mukaan Yhteiskunnan turvallisuusstrategialla (VN,
2010), pyritddn sitomaan kaikki turvallisuussektoriin liittyvit toimijat hallinnollisen
toimintastrategian alle. Kokonaisturvallisuuden politiikkaidealla pyritidn yhtendis-
timdin myo6s nikemyksid uhkakuvista: Limnéllin (2009) mukaan turvallisuusstrate-
gioiden uhkakuvissa on rakennettu yleiseurooppalaista (EU-tasoista) rajat ylittivda
ulottuvuutta toteamalla, ettd yhden jdsenmaan uhat voivat koskea myos toisia ji-
senmaita. Kokonaisturvallisuuden tavoitteena - laajan turvallisuuden tulkinnassa ja
kontekstissa - on my6s institutionalisoida kidsitys eurooppalaisesta solidaarisuudesta
uhkakuvien ymmartimisessd. Tassd joudutaan pohtimaan paitsi toiminnan hallin-
nointia, my6s toimintakidytintdjen ja ajattelutapojen harmonisoinnin edellytyksia.
(Heusala 2011, 97.). Policyissa painotetaankin laaja-alaista yhteisty6td, mutta konk-
reettiset yhteistyOtavat liittyvit olemassa oleviin yhteistyGrakenteisiin sekd sidos-
ryhmien valikointiin kutsumenettelyilld. — Turvallisuusympariston ajankohtaisen
luonteen vuoksi uhkien luonteen sekd priorisoinnin mairittely on ddrimmiisen
haastavaa.

Kokonaisturvallisuuden kisitettd analysoitiin luvussa 6. Analyysi toi esiin kasit-
teen episelvyydet mm. sen kattavuuden suhteen seki kisitteen luhmannilaisittain
tunnistetun paradoksiluonteen: kokonaisturvallisuus esiteltiin toisaalta laajan turval-
lisuuden synonyymind, toisaalta ei- koko-turvallisuutena. Lopulta se kiinnitettiin
’takaisin” kokonaismaanpuolustukseen. Kun kokonaisturvallisuudella tarkoitetaan
ja ei tarkoiteta sen konnotaation edellyttimaa strategisesti painottuneiden turvalli-
suusasioiden tai turvallisuuden koko systeemi, se asetetaan jatkuvien vaarinymmir-
rysten seki politikointien alaiseksi ja sen legitimiteetti voidaan kyseenalaistaa. Toi-
saalta tima myo6s avaa jatkuvan pelivaran sille taholle, joka sddtelee kisitteen merki-
tyssisaltod seki sitd kenelle tai kenen kanssa merkitykset jaetaan. Niissid nidkokul-
mista tutkimus tarkasteli luvussa 7 sitd, mikd taho nayttiisi aktivoineen kokonais-
turvallisuuden politiikkaprosessin, keiden nidkemykset prosessia ovat ohjanneet ja
keiden nikemykset ovat jddneet vihdisempéin rooliin.

Kokonaisturvallisuus on siis madritelty toisaalta laajan turvallisuuden merkityk-
sessd, kattamaan kaikki yhteiskunnan elintirkeitd toimintoja mahdollisesti uhkaavat
turvallisuushaasteet ja toisaalta se on kavennettu ja “kutistettu” koskemaan varau-
tumista yhteiskunnallisiin turvallisuushaasteisiin, méarittyjen elintirkeiden toimin-
tojen turvaamisen ei-koko-turvallisuudeksi. Luhmannin mukaan ei- olemisen kautta
voidaan muodostaa jirjestelmii jirjestelmien sisilld, eriytyd ja erottautua ympitis-
tostd, kun ei-oleminen mairittdd jirjestelmin luonnetta. Eriytyminen voi myos
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vahvistaa olemassa olevaa identiteettid, kun osajitjestelmi saa identiteettinsi siitd,
ettd se toteuttaa kokonaisjirjestelmille jotain funktiota. (Luhmann 2004, 240 ja
242)). Toistaiseksi kokonaisturvallisuus tuottaa erityistd funktiota maanpuolustuk-

sen kokonaisjirjestelmalle ja sen identiteettid maarittdd vahvasti maanpuolustus.

”Valtiollisen itsendisyyden ja kansalaisten elinmahdollisuuksien turvaamiseksi
on Suomessa jo vuosikymmeniad ollut kdytdssid kokonaismaanpuolustuksen
toimintamalli. Jatkuvassa muutoksessa olevassa turvallisuusympiristossia mal-
li on osoittautunut maallemme ja sen toimintakulttuurille luonnolliseksi ta-
vaksi toimia. Kokonaisturvallisuuden kisitteen kdyttéonotto (Valtioneuvos-
ton periaatepditds kokonaisturvallisuudesta, 2012) ei ole merkinnyt muutosta
varautumisjirjestelyjen perusteisiin, eikd myo6skain puolustusministeriolle
kuuluvaan tehtivdin kokonaismaanpuolustuksen yhteensovittamisessa.
(www.defmin.fi. .).

Miiritelmi rinnastaa kokonaismaanpuolustuksen sekd kokonaisturvallisuuden ja
legitimoi kokonaisturvallisuuden rakenteiden nykyistd organisatorista sijaintia, mut-

ta ei ota huomioon kokonaisturvallisuuden koko laajuutta.

”Suomalainen kokonaisturvallisuuden malli on pitkdn kehityksen tulos. Kyl-
min sodan aikana lihtokohta oli yksiselitteinen; turvata sotilaallisen puolus-
tuksen voimavarat mahdollisimman laaja-alaisesti, jos Suomeen hyokitddn.
Taloudellisten ja huoltovarmuusnikékohtien huomioon ottaminen johti yh-
teiseen varautumisperiaatteeseen, josta kaytettiin termid kokonaismaanpuo-
lustus...............Kokonaisturvallisuuden konseptin kehitys on viimeisen
kymmenen vuoden aikana ollut nopeaa. Kylmin sodan jilkeiset muutokset
johtivat kaikkialla lainsimaissa laajaan turvallisuustarkasteluun. Huomio keski-
tettiin erityisesti kriittisen infrastruktuurin suojaamiseen. Suomessa perin-
teikds kokonaismaanpuolustuksen konsepti vastasi tihdn, mutta varsinaista
strategiaa ei ollut............ kehitys on johtanut nykytilaan ja kidytinnossd koko-
naismaanpuolustuksen termin uuteen kayttotulkintaan; kokonaismaanpuolus-
tus = kokonaisturvallisuus. Kokonaisturvallisuus on nykyisin toimiva kisite
yhteiskunnan turvallisuusstrategian laajan uhkakirjon mukaisten uhkien en-
naltachkdisemiseen ja hallitsemiseen. (Virtanen 2013, 1-2.).

Miti siis oikeastaan ohjataan, kun maanpuolustus méarittid kokonaisturvallisuu-
den merkitystid edelleen vahvasti? Esimerkiksi sisdinen turvallisuus on pysytellyt
etddlli maanpuolustusmerkityksisestd turvallisuudesta, mutta onko tavoitteena liit-
tid kokonaisturvallisuuteen ohjauksellisesti ja hallinnollisesti my6s keskeisimmit

sisdisen turvallisuuden kokonaisturvallisuutta madrittavit systeemit, kuten esimer-
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kiksi jarjestdytyneen rikollisuuden ja terrorismin torjunta tai katuvakivallan tai ddri-
liikkeiden ehkiisy, joita on vaikea hahmottaa maanpuolustuksellisiksi osasystee-
meiksi ja jotka kuuluvat sisdisen turvallisuuden systeemiin. Millaiseksi hallinnollinen
ja ohjauksellinen rakenne tilléin tulee kehittyméddn? Miten tima vaikuttaa kyvyk-
kyyksien kehittymiseen tai muihin resurssikysymyksiin? Sisdisen turvallisuuden oh-
jelman (SM, 2012) toimeenpanon suunnittelussa tuli esiin my0s erillisyyden, omien
toimintarajojen maarittiminen sekd sisdisen paitinti- ja toimivallan korostuminen

sisdisen turvallisuuden pelivarojen turvaamiseksi:

”...jatkotyoskentelyd varten asetetaan laaja-alainen tyoryhmid, jonka tulee
huomioida lisiksi seuraavaa: Selvitetian, milloin Turvallisuuskomiteaa on
syytd informoida sisdisen turvallisuuden kysymyksissd ...” (SM 2014, 10.).

Sisdltokysymyksid el siis automaattisesti esitelld Turvallisuuskomitealle vaikka
erityisesti sisdisen turvallisuuden ajankohtaisten kysymysten jakaminen voidaan
tulkita kokonaisturvallisuuteen erittdin kiintedsti liitettdviksi sisdltoalueiksi laajan
turvallisuuden kokonaisturvallisuuskontekstissa. Edelld mainitun esimerkin avulla
voi tulkita nikyviksi erillissysteemien olemassaolon, seki sen, ettei sisdisen turvalli-
suuden strategisia kysymyksid ainakaan automaattisesti kommunikoida osaksi va-
rautumiskeskeiseen maanpuolustus-kokonaisturvallisuuteen. Sisdistd turvallisuutta
ja sen globaaleja ulottuvuuksia mairittdvit kylld yhteisty6 ja yhteiset tavoitteet ja
silli on erotettavissa oleva oma verkostoklusteri, jonka kommunikoinnissa on ha-
vaittavissa merkityksellisyyttd — ts. kommunikaatiota, joka muuttuu merkitykselli-
seksi ja aiheuttaa systeemissd aidosti my6s ohjaavaa toimintaa. Sitd ei kuitenkaan
mairitd varautuminen tai maanpuolustus vaan laaja-alainen ndkokulma turvalli-
suusuhkiin ja niiden torjuntakiytontoihin paivittdisessa yhteiskunnan toimivuuden
turvaamisessa ja itseensi viittaavana policy-rakenteena se ei kohdistu konstruoi-
maan kokonaisturvallisuutta varautumisen tai ei-koko turvallisuuden rajoissa. Silld
on tutkimuksen mukaan oma, eriytynyt jirjestelmitasonsa. Sisdisen turvallisuuden
ohjelman toimeenpanossa on toimivaa kaytinnon viranomaisten, jarjestdjen ja elin-
keinoelimin yhteisty6rakenne. Sen avulla on kyetty lisidméin poikkihallinnollisia ja
hallinnonalojen vilisid, my0s sektorirajoja ylittdvid yhteistydmuotoja. Se toimii
my6s tulosohjauksen tukena. (VNK 2010, 40.).

Kokonaisturvallisuudelle itsessddn ei ole erikseen laadittua toimeenpanosuunni-
telmaa tai tulosohjausasiakirjaa. Yhteiskunnan turvallisuusstrategia on yleinen ja
viljd. Sen perusajatus on, ettd yhteisesti mdéaritellyt strategiset turvallisuusteemat
tulisivat jaetusti médritellyssi muodossa osaksi kunkin hallinnonalan ohjausta. Ti-

mi tukee jirjestelmien itseensi viittaavuutta ja ohjaa sitd kohti, mikd nakyy myo6s
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esimerkiksi paillekkaisyyksien poistamispuheessa sekid puheessa, joka korostaa jo-
kaisen hallinnonalan vastuuta omille alueilleen kuuluvista turvallisuusvastuista,
vaikka timan tutkimuksen valossa kokonaisturvallisuuden tavoitteellinen systeemi-
nen ydin on juuri jaetussa tiedossa, paillekkiisyyksien tunnistamisessa ja jakamises-
sa. Sekd poliittisessa ettd hallinnollisessa kontekstissa nousi esiin kysymys siita,
missd jaettu ja yhteinen nikyy, kun maanpuolustuksessa pitiytyvi kokonaisturvalli-
suus ei toimijoille ole yhteinen turvallisuuden toimintakonsepti tai jaettu merkitys.
Sellainen ei laajan turvallisuuden kontekstissa liioin ole varautuminen tai kriisin
hallinta tai siitd toipuminen. Kokonaisturvallisuuden kehittyminen jaetuksi toimin-
takonseptiksi edellyttdd yhteisen ja jactun tunnistamista ja kehittimista.

Varautumismerkityksiseen kokonaisturvallisuuteen sisiltyy strategisrakenteelli-
nen periaate, jonka mukaan sitd ohjataan valtioneuvoston turvallisuus- ja puolus-
tuspoliittisen selonteon sekd yhteiskunnan turvallisuusstrategian avulla. Naiden
mukaan jokainen hallinnonala huolehtii lihtékohtaisesti sille kuuluvista kokonais-
turvallisuustehtavistd. Toteutettavuuden nidkékulmasta tarvittaisiin kuitenkin konk-
reettista kokoavaa ja yhteistd edistdvid tavoitteita sekd kokonaisturvallisuuden sisil-
lollista kehitysstrategiaa. Erillinen toimeenpano-ohjelma on rakennettu ajankohtai-
selle kyberturvallisuudelle, mutta sekin toimii periaatteella, jossa eri toimenpiteilld
on mairatty vastuuministerio, hallinnonala, jonka rakenteisiin toimenpiteen toteut-
taminen suunnataan. Yhteisen tunnistaminen ja ennen kaikkea yhdessa tyostiminen
jaavit lilan vahille huomiolle. Jo aiemmin mainittu yhteisen, laajan prosessikartan
laatiminen, ei pelkdstddn riskien tunnistaminen tai kriisindkokulma, voisi avata titd
nikymad monelta kannalta.

Kokonaisturvallisuuden ilmion ja kisitteen episelvyys vaikeuttavat sen hallin-
nollista toteutettavuutta. Rakenteet - organisaatiot ja verkostot - kantavat merki-
tyksid (Hernes 2014, 111) ja Luhmannin mukaan merkitykset ovat systeemin ra-
kenteellinen peruselementti (Stahle 2004, 247). Varautumiskeskeinen kokonaistur-
vallisuus luo ja yllapitda erityisesti puolustushallinnollisia merkitysrakenteita, identi-
teettid sekd konkreettisia hallinnollisia hallintarakenteita. Korostamalla varautumi-
sen rakenteiden muuttumattomuutta ja pysyvyyttd tuetaan samalla sillomaista mer-
kitysrakennetta, jossa tavoiteltua systeemisyyttd ja poikkihallinnollisuutta ei kyeta
edistimiin. Kokonaisturvallisuuden politiikkapuheessa vahvistetaan vanhaa ja
olemassa olevaa toimintakulttuuria ja legitimoidaan sen toimivuutta, vaikka turvalli-
suuden olemus ja ympiristé uhkineen ovat merkittdvasti muuttuneet. Merkitysten
rakenteita luovalla funktiolla on tissd toinenkin keskeinen rooli: merkitykset muo-
dostavat toimintaa aiheuttavan kommunikaation perustan ja kommunikaatio on
Luhmannin mukaan merkitysten ohella systeemin rakenteellinen peruselementti
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(Stahle 2004, 13). Onko kokonaisturvallisuuden systeemid ylipditiin olemassa vai
onko se vasta kehittymissi? Tutkimuksen perusteella sen keskeinen yhteen sovitta-
va funktio on vield keskenerdinen ja episelvi, silli jacttujen merkitysrakenteiden
syntyminen on kesken. Kokonaisturvallisuuden toteutettavuuden kriittisend menes-
tystekijana toimii se, miten hyvin sille kyetddn luomaan yhteiset merkitysrakenteet ja
jaetut nakemykset yhteisistd sisillollisistd kehitettdvistd alueista. Koska kokonaistur-
vallisuus 1lmiéna itsessddn on vield episelvi, eivit ohjaus, tavoitteet tai toteutuskaan
ole selkeitd. Hallinnollinen toteutettavuus kirsii tistd: uhkat ja turvallisuushaasteet
ovat systeemisid, ohjaus ja hallintorakenteet eivit.

Kokonaisturvallisuuden politiikkaideaa voi tukea laatimalla sille oma innovaatio
ja oppimisstrategia. Turvallisuuskomitealla on mahdollisuus toimia aitona kontin-
gensseja luovana vilittdjdorganisaationa, rakenteistaa sen kokonaisturvallisuutta
edistdvid toimintaa tdysin uudella tavalla. Se voi luoda jatkuvasti uudistuvaa yhteista
ja jaettua tieto- ja resurssivarastoa, uudistaa ja monipuolistaa merkitysrakenteita
sekd hallinnoida ja estdd litallista erikoistumista edistimalld yhteenkietoutunutta
moninaisuutta sekd yhteistyotd hallinnonrajojen yli. (ks. Sotarauta 2007, 16). Turval-
lisuuskomitea voi kehittyd titd kohti, mikali se irrotetaan puolustushallintokeskei-
syydesti, toisin sanoen yhden osasysteemin merkitysjirjestelmésta. Mikili se jatkaa
kokonaisturvallisuuden kehittimistid kokonaismaanpuolustuksen jatkeena, se jatkaa
omalta osaltaan tietynlaista erikoistumiskehityksen ja kokonaisturvallisuuden maan-
puolustuksellisen identiteetin edistimistd: eli varautumisen prosessiosan vahvista-
mista, mutta ei kokonaisturvallisuuden, silld tdlléin yksi hallinnonala vaikuttaa kisit-
tely- ja esittelymahdollisuuden kautta merkitysrakenteeseen seki ilmion maarittami-
seen. Sen tulee my0s laatia toiminnallisempi strategia, jonka missiona tule olla ra-
kentaa kommunikaatiota, joka aiheuttaa systeemissd toimintaa, pohtii ja tyOstda

syvemmin moninaisia sisilté- ja tavoitekysymyksia.

Poliittisessa kontekstissa keskityttiin hallinnollisen toteutettavuuden kohdalla tarkaste-
lemaan erityisesti sitd, miten malli kykenee tuottamaan informaatiota (tukemaan
tiedollisesti) pddtOksenteon tueksi ja sellaisenaan rakentamaan tiedollista perustaa
maamme turvallisuuden takaamiseksi osana globaalia kehitystd. Miten avoin tai
suljettu kokonaisturvallisuuden tiedottaminen on? Strategisen tiedon infrastruktuu-
rin rakentaminen (Smits & Kuhlman, 2004) seki vilittdjiorganisaatioiden synnyt-
timinen ovat keskeisid hallintatapoja modernissa kompleksisessa systeemiympiris-
tossd (Valovirta & Hjelt 2005, 99). Kokonaisturvallisuuden mallin heikkoudet hei-
kentivit vastaavuutta systeemisen yhteenkietoutuneen tiedon ja tilannekuvan tai -
tietoisuuden vilittimisen seki laajaa kokonaiskuvaa edellyttivin poliittisen paatok-
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senteon vililld ja tdssd mallin toteutettavuuden problematiikka sivuaa hallinnolli-
seen kontekstiin liitettyjd haasteita. Mallin avulla ei kyetd tuottamaan tietoa my0s-
kain lapileikkaavista heikoista signaaleista, silli sithen ei ole rakennettu laajaa, enna-
koivaa tilannekuvaa ja — jaettua ymmirrystd kehittavaa tahoa. Télld hetkelld tilanne-
kuvakokonaisuus tuotetaan osanikékulmista yhdistimalld, mutta yhteistd tilan-
neymmirrystd tai -kuvaa ei ole (Saari, 2012). Aineiston perusteella on selkedi, ettd
kokonaisturvallisuuden ohjauksessa joudutaan Habermasia mukaillen (Luhmann
2004, 192-193) nojautumaan eri osajirjestelmien tuottamiin rationaalisuuksiin ja
my06s niissd muodostuviin merkitysehdotuksiin.

Poliittinen kontekstitarkastelu vie my6s turvallisuuspolitiikkaan, jonka fokus on
merkittavisti laajentunut ja muuttunut turvallisuusympiriston ja — tekijoiden turbu-
lenssin sekd yhteenkietoutuneisuuden myo6ta. Siindkidn ei ole, Luhmannin ajattelun
mukaisesti, erotettavissa selkedd huippua tai keskusta (Luhmann, 2004). Turvalli-
suusympiriston kaoottisuuden, kompleksisuuden sekd monimutkaisuuden lisddn-
tyminen ovat edistineet tietoisuutta uusien toimintamallien tarpeellisuudesta mutta
toistaiseksi on vahvistettu ja lujitettu olemassa olevien rakenteiden ja toimijoiden
pitadytymistd entisissi siiloissa, toimintatavoissa ja malleissa. Turvallisuustoimijoiden
omien pelivarojen kaventuessa mm. sidddésperustan monimutkaisuuden seki re-
surssien pienenemisen vuoksi toimijat ovat joutuneet keskittymain oman toimin-
tansa suunnitteluun entistd tiiviimmin. Kun turvallisuuteen liittyvdt suurimmat
haasteet ja ongelmat litkkuvat toimijoiden, sektorien ja turvallisuustilojen vilimaas-
toissa, voi problematiikka, johon tulisi tarttua systeemiselld, monitoimijaotteella
vilimaastoissa, jaadd huomiotta. Jarjestelma voi ndin tahtomattaan jopa tukea
emergenttid kehitysti ja tarjota tilaisuuksia, jotka lisddvit kontingensseja/pelivaroja
ei- toivotuille tahoille.

Kokonaisturvallisuuden ohjauksessa tulee kuitenkin kyetd ottamaan huomioon
kaikki sithen liittyvit kommunikaatiokontekstit (ks. Kangas 2013, 75). Talld hetkelld
kokonaismaanpuolustuksen yhteen sovittava tehtiva on valtioneuvoston ohjesdannos-
si maddritetty puolustusministeriolle, mikd tuotiin aineistossa merkityksellisend,
usein ja vahvemmin esiin, kuin muiden ministerididen tai toimijoiden osuudet ko-
konaisturvallisuudessa. Kun kokonaisturvallisuus rinnastetaan kokonaismaanpuo-
lustukseen, kuuluu siis myds kokonaisturvallisuuden yhteensovittaminen puolus-
tushallinnolle. Puolustusministerié kisittelee ja esittelee asiat Turvallisuuskomiteas-
sa ja Turvallisuuskomitean sihteeriston tulostavoitteet madritellian puolustusminis-
teriOssd, vaikka se ei virallisesti ohjaa kokonaisturvallisuutta. Hallinnollisen toteutet-
tavuuden kannalta keskeinen ongelma on se, ettei mikdan taho objaa tai johda kokonais-
turvallisuntta virallisesti: se hajoaa ministerididen omiksi tehtaviksi, jolloin millidn
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tasolla ei pddse syntymdin yhdessd tyoskentelevidd, kokonaisturvallisuutta tyostavaa
dimensiota. Turvallisuuskomitean seka sen sihteeriston tehtdvina on avustaa, seura-
ta ja tukea. Ei siis vastata kokonaisturvallisuudesta tai ohjata sitd. Niin ollen koko-
naisturvallisuuden rakenne on strateginen hallinnan tavoitemalli tai ideaalimalli.
Yhteen sovittaminen ei kuitenkaan tapahdu kokonaisuuden ndkékulmasta vaan
muita voimakkaammin puolustushallinnon nikokulmasta. Millddn yksittdiselld hal-
linnonalalla, joka edustaa yhti spesialiteettia (merkitysjirjestelmid) kokonaisturvalli-
suuden osa-alueista, ei kuitenkaan voi olla riittavin kattavaa perspektiivia turvalli-
suuden kokonaisuuteen.

Kokonaisturvallisuus ilmentdd tutkimuksen analyysin perusteella kokonaisval-
taista orientaatiota, johon liittyy muutakin kuin varautuminen ja valmius. Virallista
mairitelmaa tulee tiltd osin tarkistaa, silli kokonaisturvallisuuden tulisi kattaa tet-
minologisesti ja my6s hallinnon rakenteiden muodossa koko yhteiskunnallisen tur-
vallisuuden prosessikartta kokonaisvaltaisena lihestymistapana. Valtioneuvoston
periaatepaitoksen (2012) mukainen kokonaisturvallisuus orientoituu yhteiskunnan
varautumisen ja huoltovarmuuden diskursseissa. Tdtd varautumiskokonaisturvalli-
suutta maarittivit edelld esitettyjen maarittelyjen lisidksi toiminnalliset tilat, kuten
turvallisuustilanteiden jakaminen normaali-, hiirié- sekd poikkeusoloihin. Turvalli-
suusympariston muutos ja sen yhteenkietoutunut luonne ovat kuitenkin aiheutta-
neet sen, ettd turvallisuus on huonosti jaoteltavissa ja rajattavissa endd niiden mu-
kaisesti. Ne toimivat reaktiivisen toiminnan maarittdjind, mutta reaktiivisuuskin on
osoittautumassa riittimattomaksi tavaksi tarttua turvallisuuskysymyksiin liitettiviin
ilkeisiin ongelmiin.

Yhteiskunnan turvallisuusstrategia linjaa perusteet Suomen ulko-, turvallisuus- ja
puolustuspolitiikan tavoitteiden saavuttamiseksi. Strategian perustana on laaja tur-
vallisuuskisitys ja nikékulmana yhteiskunnan elintirkeiden toimintojen turvaami-
nen kaikissa turvallisuustilanteissa. (VN 2010, 5.). Turvallisuusuhkien miiarityksen
keskiossd on merkittivd vaara tai haitta maallemme, sen viestélle tai yhteiskunnan
elintirkeille toiminnoille ja uhkiin varautumisen on tapahduttava poikkihallinnolli-
sesti sekd kansallisella ettd kansainviliselld tasolla. Strategian lihtokohtina voidaan
tunnistaa ulko-, turvallisuus ja puolustuspolitiikat, joten vaikka nikokulma pyrkii
painottamaan poikkihallinnollisuutta, on se silti ensisijaisesti maanpuolustukselli-
nen. (ibid.,17). Raiskin (2004) mukaan luhmannilaisittain uuden, muotoutuvan
funktiojirjestelmin tunnusmerkkinid voidaan pitdd kommunikaation saavuttaman
symbolisesti yleistyneen vilittajan ominaisuntta, jossa jokin koodi toistuvasti valitaan (Jala-
va & Kangas 2013, 52).
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IImi6 on mahdollista tavoittaa organisaatiolla ja tissd sen avulla voitiin analysoi-
da kokonaisturvallisuutta monin tavoin. Luhmannin mukaan organisaatioilla on
kognitiivisia aikaansaannoksia, silld ne toimivat jarjestelmin toiminnan representoi-
jina havainnoijille ja toimijoille ja voivat ndin nousta kidytinnossi vaikuttavaan
osaan. (Erisaari 2013, 37.). Kun kokonaisturvallisuudelta puuttuu ylitason tahtoti-
loja ja valintoja edistivi, strategioihin kirjattu tulostavoiteohjaus, sitid ohjaa erityi-
sesti puolustushallinnon diskurssi ja timi viittaa vahvasti itseensd. Ilmié pyritddn
tavoittamaan osana puolustusministerién organisaatiota, mikd myos selittdd ilmion

madrittimistd puolustusministeriostd kisin “ei-koko-turvallisuudeksi”.

...Alati muuttuvassa turvallisuusymparistossd malli on osoittautunut maal-
lemme ja sen toimintakulttuurille luonnolliseksi tavaksi toimia. Kokonaistur-
vallisuuden kisitteen kdyttoonotto ei merkitse muutosta varautumisjarjestely-
jen perusteisiin, eikd myo6skdin puolustusministeriélle kuuluvaan tehtiviin
kokonaismaanpuolustuksen yhteensovittamisessa.... (VN, 2012.).

Suomalaisen yhteiskunnan varautuminen toteutetaan kokonaisturvallisuuden
periaatteella, joka tarkoittaa yhteiskunnan elintirkeiden toimintojen turvaa-
mista viranomaisten, elinkeinoelimin seka jirjestjen ja kansalaisten yhteis-
toimintana. Kokonaisturvallisuuden yhteensovittamisessa valtioneuvostoa ja
ministeri6itd avustaa turvallisuuskomitea. Komitealla on puolustusministeri-
6n yhteydessi toimiva sihteeristd, jossa on edustettuna laajasti eri hallin-
nonalojen seka turvallisuustoimijoiden asiantuntemus.
(http:/ /www.defmin.fi/tehtavat_ja_toiminta/kokonaismaanpuolustus)

Yhteiskunnan turvallisuusstrategian (VN, 2010) perusteella ministerididen tur-
vallisuusstrategiset tehtivit (elintdrkeiden toimintojen turvaamisen kannalta keskei-
set strategiset tehtavit) jaetaan vastuuministerididen kesken. Seuraavan sivun kuvio
6 osoittaa niiden tehtivien prosentuaaliset osuudet (jokaisella tehtivilli on sama
painoarvo, silli ne on luokiteltu elintirkeiksi).
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Kuvio 6.  Yhteiskunnan turvallisuusstrategian (VN, 2010) mukaisten strategisten
turvallisuustehtavien (elintarkeiden toimintojen turvaamisen kannalta keskeiset strategiset
tehtavat) osuudet ministeridittain.

Kuvio antaa aihetta pohtia, miksi kokonaisturvallisuuden kehittimisen raken-
teelliseksi ja yhteen sovittavaksi partneriksi valittiin puolustushallinto ja sotilasjoh-
toinen Turvallisuuskomitean sihteerist6? Kuvion mukaan suurimmat toimijat ko-
konaisturvallisuuden edistimisessd ovat sisdasiainministerio, sosiaali- ja terveysmi-
nisterié sekd ty6- ja elinkeinoministerié. Miksi sisdisen turvallisuuden osallistumi-
nen kokonaisturvallisuuden konseptissa on erillisempai, vaikka kuvio selkedsti
osoittaa sen keskeisen roolin juuri yhteiskunnan elintirkeiden toimintojen turvaa-
miseen liittyvien strategisten (turvallisuus)tehtivien vastuissa? Lisiksi on mainittava
ulkoasiainministerién merkittiva rooli globaalien turvallisuusuhkien ennaltaeh-
kdisyssd esimerkiksi kehitysyhteistyon, rauhan ja ihmisoikeuksien edistimisen seka
diplomatian keinovalikoiman avulla. Kokonaisturvallisuuden luonne edellyttid
kaikkien hallinnonalojen osallistumista sen kehittimiseen ja yhteisten teemojen
tunnistamiseen, mutta ennen kaikkea niiden, joiden jo olemassa olevien tehtivien
osuus strategisista tehtdvistd ovat merkittdivimmait. Tédssd kontekstissa puolustushal-
linnon prosentuaalinen osuus kuuluu pienimpiin.

Uhkakuviin painottunut varautumisen kehittiminen luo kuvaa tulkinnasta, jonka
mukaan uhkien tunteminen on avain relevanttien ja rationaalisten keinojen kehit-
timiseen. Tdma painottaa myos suunnittelua. Iso-Markun (2014) mukaan uhkien
priorisointi on tilld hetkelld merkittivd haaste. Tamid puolestaan on merkityksellistd

kommunikaatiota: jos uhkien puitteissa ei synny jaettuja merkityksid, ei synny
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myOskdin relevantteja tavoitteita tai suunnittelua, joiden avulla uhkia voitaisiin
voimavarojen avulla ryhtyi torjumaan. Pidadytddn siis jo aiemmin esiin tulleeseen
nikékulmaan: jactuista sisaltokysymyksistd ja jaetuista priorisoinneista keskustelun
tulisi kuulua kiintednd osana kaikkeen kokonaisturvallisuuden strategiatydhén. Sen
sijaan ettd pyritidan paillekkaisyyksistd eroon, systeemisyys tulee tunnistaa ja kehit-
tad sen perustalta kokonaisturvallisuuden strategista kyvykkyytta.

Vaikka kokonaisturvallisuuden politiikkaprosessissa Hallbergin komitean  toi-
meksiantoon liitettiin ennakko-oletus toimintaympdriston muutoksesta, komitean
toiminta painottui pikemminkin siilyttiméin ja vahvistamaan aikaisempia rakentei-
ta sekd vakuuttamaan niiden toimivuutta. Se kylld tunnisti tarpeen poikkihallinnolli-
selle ja laajalle yhteisty6hon perustuvalle yhteiseen tematiikkaan nojautuvalle turval-
lisuustoiminnalle ja korosti Suomen varautuvan parhaiten yhteisty6ti ja luottamusta
lisadmalld, mutta padtyi kehitysehdotuksissaan kuitenkin tukemaan vahvasti olemas-
sa olevaa. Poliittinen ohjauskin suuntautui tarkastelemaan ensisijaisesti olemassa
olevien rakenteiden tehostamisen ja kehittimisen mahdollisuutta. Asian valmistelu
tapahtui virkamiesvalmistelijarakenteissa, Hallbergin komitea kokoontui toiminta-
aikanaan 19 kertaa kahden tunnin tai piivin mittaisiin kokouksiin vuoden ajan.

Kokonaisturvallisuudessa valikointi kompleksisuudessa toimimisessa kohdistuu
my0s sithen, millaiset ohjaavat periaatteet valitaan. Kun virallinen mairittely on
varautumismalli, se ohjaa kysymyksessi tulosten muotoilua varautumiseen. Se sul-
kee pois mm. rauhanvilityksen, kestdvin kehityksen strategian sekd muita sellaisia
kokonaisturvallisuuteen sen konnotaatiossa liitettdvid policyjd, joiden konteksti on
vakaan ja rauhallisen toimintaympariston kehittdmisessi, ts. ne eivit perustu reak-
tiiviseen toimintakulttuuriin (tai reaktioon varautumiseen), vaan myds ennalta eh-
kdisyyn ja laajojen kausaalisuuksien tunnistamiseen. Yhteiskunnan turvallisuuden
kannalta timd sulkee pois ohjaavia periaatteita, joiden avulla kokonaisturvallisuu-
desta voitaisiin kehittid varautumista kattavampaa.

Kokonaisturvallisuuden virallinen ohjaus on timin aineiston valossa varsin
ohutta, silld juuri tavoiteltavaa yhteen sovittavaa tulosohjausta ei kidytinndssa kui-
tenkaan tee mikddn taho. Tdmi on ongelmallista mm. demokratian, deliberaation,
kansalaisnakékulman ja hyvin hallinnon periaatteen kannalta. Turvallisuusympiris-
t6 edellyttdisi policyiltd myds nopeatempoisempaa ja joustavampaa suunnittelusyk-
lid. Nopeasti muuttuva turvallisuusympiristo korreloi huonosti policyjen pitkien ja
keskendin epidsynkronisten aikajinteiden kanssa. Useimmissa asiakirjoissa aikajinne
on lilan pitkd suhteessa muuttuviin turvallisuusilmi6ihin, mistd kérsii erityisesti ko-
konaisturvallisuus sen laajan ja kokoavan turvallisuuden merkityksessd. Joissakin

policyissi aikajannettd ei ilmaista lainkaan, joissakin se on useita vuosia. Aikakisi-
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tyksen vastaavuus on heikko myds siind jasennyksessd, jossa turvallisuus jaetaan
erilaisiin tiloihin, normaali ja poikkeusoloihin, silli turvallisuusympariston luonne
eivitka yhteenkietoutuneet turvallisuusuhkat endi jakaannu ndiden mukaisesti.

Tutkimuksen tulosten mukaan kokonaisturvallisuus tulisi ymmartid koko yh-
teiskunnan turvallisuuskysymysten yhteenliittymédni ja systeemisend, prosessikart-
tamaisena nikymand, jossa kyetidin huomioimaan turvallisuusuhkien ja haasteiden
yhteenkietoutuminen eikd siis lihtékohtaisesti jo suunnittelussa tule valikoida ja
rajata kokonaisturvallisuutta ei-koko-turvallisuudeksi. Toisin sanoen kokonaistur-
vallisuus tulisi mairitelld sen konnotaation mukaan sellaisiksi turvallisuuden koko-
naistoimenpiteiksi, jotka kulloinkin edistivit vakaan ja rauhallisen yhteiskunnan
yllapitoa ja resilienssia. Tyoskentelyn tulee painottua jaettuihin prosesseihin, ei jaet-
tuihin yksittdisiin tehtdviin. Turvallisuusympariston vaatimusten perusteella koko-
naisturvallisuuden edistimiseltd voidaan odottaa tarttumista uudenlaisiin haasteisiin
uudella tavalla: sen suuntautumista rajapintoihin ja syyseuraussuhteisiin sekd sys-
teemisiin instrumentteihin, silld sen lisdarvo voi syntyi juuri siilojen vileissd ope-
roivana tiedon vilittdjind, yhteisten merkitysten rakenteen vahvistajana sekd tiedon,
osaamisen ja tietimyksen ohjaajana. Strategiaa tulee kehittdd ohjaamaan systeemis-
ten instrumenttien hyédyntimisen edistimiseen, silld turvallisuusuhkat ja — ympa-
rist6 on systeeminen.

Kun turvallisuusymparist6a tarkastellaan systeemisesti, joudutaan nikokulmassa
huomioimaan my6s sithen vaikuttavat tekijit ja sen aiheuttamat vaatimukset koko-
naisturvallisuudelle. Esimerkiksi kasvavan taloudellisen tehokkuuden vaatimuksen,
lyhytjanteisen kvartaaliajattelun, hallinto- ja teknologiajirjestelmien monimutkais-
tumisen tiedetddn osaltaan vaikuttavan esimerkiksi infrastruktuurin hairicherkkyy-
teen ja rapautumiseen. Pehmeiksi arvioidun keinon muuttuminen kovaksi uhkaksi
vaikuttaa vaikuttamisen tapoihin ja ideoihin: kovaan turvallisuuteen liittyvien uhki-
en kuten airiliikkeiden syind on pehmeiksi arvioituja tekijoitd: eriarvoistuminen,
syrjdytyminen ja pahan kasautuminen joidenkin taakaksi. (Hietanen 2008, 62—63.).

Kokonaisturvallisuuden ilmién tarkastelu sekd analysointi systeemind valottavat
toisaalta ilmion helikopteriperspektiiviin liittyvdd viitekehystd, myo6s jirjestelmin
funktionaalisia heikkouksia. Toisaalta timi tarjoaa nikékulmia kehittimiselle. Kehi-
tettdessd systeemid tulee erityisesti kiinnittid huomiota kommunikaatiossa ilmene-
viin valtarakenteisiin, silli Luhmannin mukaan systeemin perusolemus ilmenee
vuorovaikutuksessa ja merkitykset muodostuvat tasa-arvoisessa ja keskiniisen luot-
tamuksen ilmapiirissd (Stahle 2004,248-251). Kokonaisturvallisuuden ilmiéén on
viime aikojen keskusteluissa pyritty liittimain erilaisia eriomaisuusarvioita, joilla

pyritidn olemassa olevan rakenteen legitimointiin ja mallin kanonisointiin. Asiakir-
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jojen perusteella voidaan havaita my6s funktionaalista eriytymistd, joka johtaa esi-
merkiksi sithen, ettd jirjestelmd reagoi ympdriston tapahtumiin ainoastaan oman
rakenteensa mukaisesti. T4hén ei strategioissa ole kiinnitetty huomiota: voidakseen
reagoida mahdollisimman laajasti ja professionaalisesti turvallisuusymparistossa
ilmeneviin mahdollisiin ja aktuaalisiin uhkiin, tulee kokonaisturvallisuutta toteutta-
vaa systeemid ja toimintamallia laajentaa ja kehittdd. Tdmi voi tapahtua luopumalla
(kokonais)maanpuolustuksen diskurssista, irrottautumalla puolustusministeritén
yhteydestd sekd muuttamalla Turvallisuuskomitean virkarakennetta. Turvallisuus-
komitean puheenjohtajan ja sen sihteeriston paisihteerin tehtdvistid tulee tehda
valtioneuvostossa kiertdvid, jolloin kisiteltdvit ja kehitettdvit kokonaisturvallisuus-
teemat vaihtelevat ja muuttuvat ja my6s strategisia painopistealueita voidaan jous-
tavasti vaihdella. Tdmi parantaa muiden toimijoiden mahdollisuuksia osallistua ja
sitoutua, kollektiivisesti tuotettujen yhteisten merkitysten luomista sekid laajaan
turvallisuuteen liittyvien turvallisuuskysymysten tunnistamista. Nimd muutokset
vaikuttavat myOs systeemin oppimiseen: strategisen kyvykkyyden vaatimukset laa-
jenevat horisontaalisesti.

Kokonaisturvallisuuden ohjaus tulee siirtaia kokonaisuutta ohjaavalle taholle, val-
tioneuvoston kanslialle jolloin Turvallisuuskomiteasta voi alkaa kehittyd aidosti
turvallisuuden kokonaisuutta kehittivdi metaverkosto. Sisdinen turvallisuus, jolle
kuuluu suurin osa yhteiskunnan turvallisuusstrategian maérittimistd strategisista
tehtivistd, tulee liittdd johtavaan asemaan kokonaisturvallisuuden kehittimisessa.
Tilld hetkelld se ei ndytd profiloituvan tai osallistuvan sithen varautumispainottei-
seen kokonaisturvallisuuteen, jota kokonaismaanpuolustuksen perinteessa kehite-
tadn. Sisdisen turvallisuuden ohjausrakenteissa tehddin piivittdin ty6td terrorismin
torjunnan, rajavalvonnan, vakavan jirjestiytyneen rikollisuuden ennaltaehkaisyssa,
juurisyiden kartoittamisessa ja kysymyksissi, jotka muodostava suuren osan merkit-
tavistd nykyaikaisista uhkista. Itseensd viittaavana systeemini se valitsee itse oman
osallistumisensa tason. Itseensd viittaaminen toimii itseuudistumisen tilanteessa
kompleksisuuden sisdisen kontrollin apuna (Stahle 2004, 248).

Kun kokonaisturvallisuutta tarkastellaan yhteiskunnallisen turvallisuuden kon-
tekstissa, Turvallisuuskomitean kokoonpanosta puuttuu keskeisid toimijoita, kuten
esimerkiksi elinkeinoelimin sekd kaupunki/kuntaedustus. Elinkeinoelimin ja yri-
tysten panosta painotetaan aineistossa keskeisini tekijoind, mutta osallistaminen itse
kokonaisturvallissuutta keskeisesti kehittivddn tyoskentelyyn puuttuu. Alueelliselle
ja kaupunkitasolle liittyy yhteiskunnan jatkuvuuden hallinnan ja resilienssiin nimissa
monia prosessikohtaisia horisontaalisia osuuksia tai seurauksia, joiden tarkastelu
valtion kokonaisturvallisuuskontekstissa on perusteltua Turvallisuuskomiteassa.
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Sekid kokonaisturvallisuuden ilmién kontingensseja (esimerkiksi merkityksenantoa)
ettd ilmion toteutettavuutta saattaa rajoittaa kiytinto, jonka mukaisesti Turvalli-
suuskomitean puheenjohtaja, padsihteeri seka yleissihteeri ovat kaikki sotilasvirassa
olevia henkil6itdi. Kokoonpanon uudelleentarkastelu ja muuttaminen niistd nako-
kulmista parantaa kokonaisturvallisuuden hallinnollista toteutettavuutta.

Aineistossa korostuu ja toistuu erityisesti paillekkdisten rakenteiden valttdmis-
puhe. Yhteiskunnan turvallisuusstrategian (2010) tavoitteena on mm. ollut vilttad
voimavarojen paillekkiinen kehittiminen ja tilanne, jossa jokin elintirkeiden toi-
mintojen turvaamisessa tarvittava (suoritus)kyky jdisi kehittimattd. Yhteiskunnan
varautumisen rakenteen kehittimistd kokonaismaanpuolustuksesta kokonaisturval-
lisuuteen perustellaan siis mm. paillekkaisyyksien karsimisella ja kustannustehok-
kuuden lisidmiselld (VN 2010,16). Kuitenkin kokonaisturvallisuutta ilmentivin
aineiston perusteella paillekkdisida rakenteita ja toimintoja suurempi ongelma on
(ehkd piaillekkdisyyksien poistamisen korostamisesta johtuva) funktionaalinen
eriytiminen ja yhteisen, jaetun tematiikan puuttuminen. Yhteiskunnan turvallisuus-
strategian mukaan ministerididen varautumista yhtendistetddn, mutta kiytinnon
toimenpiteend noudatetaan edelleen valtioneuvoston ohjesiannon mukaista toimi-
alajakoa ja ministeriét johtavat oman hallinnonalansa kokonaisturvallisuuden varau-
tumista sisallyttimalld turvallisuusstrategian edellyttimat toimenpiteet hallinnonala-
kohtaisiin tulosohjausasiakirjoihin (ibid., 2.). Erilliset toiminnot ja hallinnonalat
kiinnittyvit kokonaisturvallisuuteen vain 16yhisti, silld tehtdvit tunnistetaan yksit-
tdisind hallinnonalakohtaisina toimintoina, jotka jo strategiatasolla jyvitetiin vas-
tuuhallinnonalalle. Hallintosiiloista riippumatonta, poikkihallinnollista, ketjuuntuvaa
kommunikaatiota, joka mahdollistaisi uusien jirjestelmaitasojen syntymisen, toimin-
nan muutosta systeemissd, itseuudistumista, tai jaettuja merkityksid ei padse synty-
main eikd relevanttia nikemysti siitd, millaisilla konsortioilla ja yhteistydmuodoilla
turvallisuuskysymyksiin liittyviin ongelmiin voitaisiin vastata. Kokonaisturvallisuu-
den hallinnollinen toteutettavuus edellyttdd — erityisesti uudistumista vaativassa
kehitystilanteessa, yhteisten systeemisten teemojen tunnistamista ja ohjauksen kes-
kittymistd niihin, eli se oikeastaan edellyttiisi pdallekkaisyyksien edistimistd siind
missa ilkeiden ongelmien ja ratkaisuvaihtoehtojen tunnistaminen ja tulkinta edellyt-
tdisivit nimenomaan yhteistd, hallinnonalarajat ylittivdd pohdintaa. Viranomaisyh-
teistyotd tehdddn kylld kiytinnéssd monenlaisissa prosesseissa, erityisesti harjoituk-
sissa sekd erilaisissa hiiriGtilanteissa ja poikkeusoloissa, mutta nimenomaan ylitason
yhteiseen ja yhtendistivddn strategiseen ohjaukseen, eli ministeriGtason ja laajojen
verkostojen yhteiseen ohjaukseen ja kokonaisturvallisuuden tematiikan sisillélliseen
suunnitteluun tima ei tutkimuksen mukaan vield ulotu. Kokonaisturvallisuudelta
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puuttuu jaettu sisdllollinen suunnittelu, silld tima tehdddn hallinnonalojen sisalld,
hallinnonalakohtaisiksi tunnistetuissa kysymyksissid. Hallinnollisen toteutettavuu-
den kannalta nousee kysymys, mihin jadvit ne vilimaastojen haasteet, joita ei voida
tunnistaa minkdin hallinnonalan omiksi? Millaisella mekanismilla niitd tunnistetaan
ja miten niitd ohjataan?

Temaattisia kokonaisturvallisuuskysymyksid ei ole tunnistettu poikittaisina pro-
sesseina, systeemisind kysymyksind, minka vuoksi laajan turvallisuuskisityksen edel-
lyttimia laajaa sisdllollistd kokonaisndkékulmaa ei ole syntynyt. On joukko erillisid
nikokulmiin ja konteksteihin kiinnitettyja kokonaisturvallisuuksia, joita yhteen sovi-
tetaan erikseen, mutta laajan tason yhteen sovittaminen jdi jollain tapaa kosmeetti-
seksi, silli toimintamallissa korostuu kunkin hallinnonalan vastuu omasta toimin-
nastaan sekd paillekkiisyyksien vilttimisen retoriikka. Kokonaisturvallisuuden
nayttimoa tarkastellaan ikddn kuin kulloisenkin hallinnonalan omasta nakékulmasta
kisin, el kokonaisuuden nikokulmasta. Operointi kompleksisuudessa edellyttid
yhteisty6ta, yhteistd kommunikointia ja jaettuja merkityksia.

Luhmann korostaa lisdksi tiedon merkitystd systeemin peruselementtini (Stdhle,
2004). Aineiston perusteella kokonaisturvallisuuden kehittimisessa on keskitytty
enemmin omien ajatusten ja rakenteiden myymiseen muille, politikointiin omien
pelivarojen turvaamiseksi, kuin aidon yhteistyon tavoitteeseen ja tiedon jakamisen
keskeisyyteen. Kokonaisturvallisuutta tulee kehittdd prosessikarttana, jolloin timi
paitsi muokkaisi kokonaisturvallisuutta ilmi6énd, my6s nikemyksid uhkista ja niihin
vastaamisista, silli timd mahdollistaa ylitason toimintoketjujen nidkemisen siten,
ettd samalla aikajanalla toimivat voivat nahdd oman hallinnonalan ja toimijuuden
osana prosessien toimintakokonaisuutta. Tdma toiminta edistdisi myés mahdolli-
suuksia toimia ja ohjata kokonaisturvallisuutta yhteiskunnassa, jossa ei luhmannilai-
sittain ole erotettavissa selkedd keskusta tai huippua.

Kokonaisturvallisuuden systeemi on Luhmannia mukaillen huiputon ja keskuk-
seton. Talld hetkelld on joukko osasysteemejd, joiden puitteissa asioita sovitetaan
yhteen eri kokoonpanoissa ja jokainen osasysteemi ndyttid toimivan kompleksisuu-
dessa valikoimalla suhteita, mikd vahvistaa Luhmannin nidkemystd kompleksisesta
asiantilasta (Luhmann 2004, 241). Nimettyna yhteen sovittajana toimivan Turvalli-
suuskomitean ja erityisesti sen sihteeriston kasittelevdssd ja esitelevissi roolissa
piilee kuitenkin paljon valtaa. Sen keskeisin voimavara ja vallan lihde on yli siilojen
ulottuva nikymai: yhteen sovittajalla on laajempi helikopteriperspektiivi, jonka kaut-
ta nikee ja voi valikoida my0s erilaisia prosesseja ja mittasuhteita, kuin niilld, jotka
toimivat siilojen sisdlld. Turvallisuuskomitean tehtivini tulisi olla avata tiedollisia ja

nikymallisid kontingensseja. Kun tieto nihdddn luhmannilaisittain systeemin raken-
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teellisena peruselementtini, rakentuu kokonaisturvallisuuden politiikkaidea tiedol-
listen ja tiedon jakamisen nidkymien varaan. Kokonaisturvallisuuden kehittyminen
edellyttda, ettd timd nikymi on nykyistd laajemmin jaettu ja ymmarretty.

Tutkimuksessa analysoitiin aineiston perusteella keskeisimpien uhkien suhteita
toisiinsa ja niiden merkittivd yhteenkietoutuminen (kuvio 5) vaikuttaa johtopadtok-
siin siitd, miten toteutettava kokonaisturvallisuuden konsepti nykymuodossaan on.
Se vaikeuttaa merkittivisti toteutettavuutta kaikissa tutkimuksen konteksteissa:
poliittisessa, hallinnollisessa sekd sosiaalisessa kontekstissa. Kokonaisturvallisuuden
ilmion analyysi osoitti, etteivit sitd uhkaavat riskit aktivoidu vain hiiriétilanteissa tai
kriiseissd, jolloin esimerkiksi valmiuslain avulla aktivoituvia toimivaltuuksia voidaan
hy6dyntaa, vaan toimivat joka piiva, arkisissa yhteiskunnallisissa prosesseissa. Na-
mi vaikuttavat myos turvallisuusympiriston hahmottamiseen: jasennetiinké niitd
normaaliolojen, hiiri6tilojen ja poikkeusolojen akseleilla ja onko systeemiset turval-
lisuusuhkatkin jdsennetty ja pilkottu hallinnonaloittain hahmotettaviksi haasteiksi?
Kun vuosituhannen alun Yhdysvalloissa tapahtuneiden terrori-iskujen my6ti poik-
keustilasta tuli ikddn kuin pysyvi tila (Virta 2009, 209), niin em. olosuhde- tai tilaja-
koa voitaneen pitda turvallisuuskysymysten kannalta problemaattisena, jopa van-
hentuneena. Euroopan keskeisimmat turvallisuuskysymykset liittyvit terrorismin ja
Ukrainan kysymysten lisiksi mm. vakavaan jirjestiytyneeseen rikollisuuteen, ddri-
litkkkeisiin ja vikivaltaan, rahanpesuun, huumerikoksiin, maahanmuuttoon, ihmis-
kauppaan ja harmaaseen talouteen, joiden tulisi erityisesti nakyd kokonaisturvalli-
suuden jaettuina ajankohtaisina teemoina. Namid ovat luoneet turvallisuustiloja,
jothin liittyvid reagointitapoja on vaikea endd luonnehtia em. turvallisuustila-akselin
paikannuksiksi, silld suuri joukko asiantuntijoita toimii jatkuvasti erilaisissa osaaja-
konsortioissa tyostimissd tunnistus -, ehkiisy — ja vastatoimia. Kokonaisturvalli-
suuden orientaatioissa nimi luovatkin omat erilliset alueensa, jotka ilmentivit ko-
konaisturvallisuuden metaforaa, mutteivit orientoidu varautumisen tai maanpuo-
lustuksen kontekstissa.

Tidssd on havaittavissa myOs varjossa oleva prosessi. Politiikkaprosessin analyy-
sin perusteella Turvallisuuskomitean sihteeristolld — ja niin ollen puolustusministe-
ri6lld nayttid olevan voimakas ohjaava ote kokonaisturvallisuuden prosessista. Se
kiinnittdd ja rajaa, sadtelee systeemin rajoja ja vaikuttaa esittelevini toimijana sithen,
millaisia asioita Turvallisuuskomitean asialistalle tulee. Kun puolustusministerion
hallinnonala ei omista em. sisiministerién kyvykkyysalueelle asettuvia turvallisuus-
kysymyksid, niin timi voi vaikuttaa sithen, ettei niitd osata tunnistaa kokonaistur-
vallisuuden varautumistematiikassa ja viitekehyksessd vaan pysyttelevit sisdisen

turvallisuuden osasysteemissi, kokonaisturvallisuudesta eriytyneend jirjestelméni.
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Systeemi ei siis ole avoin muiden jirjestelmien kysymyksille, ellei se kykene teke-
mdin niistd yhteisid, silli Luhmannin (2004) mukaan jirjestelmit resonoivat vain
oman jarjestelminsa sisdlld, ts. kykenevit reagoimaan ympiristonsd tapahtumiin
ainoastaan oman rakenteensa mukaisesti.

Kokonaisturvallisuuden ilmi6td ja sen hallinnollista toteutettavuutta kaventaa
my0s sen rajaaminen pelkistddn viranomaisyhteistyoksi tai yhteistyoksi viranomais-
ten, jarjestojen ja yritysten kesken. Viranomaisyhteistyon triggereiksi luetaan yhtei-
set harjoitukset tai turvallisuutta uhkaava tilanne. Kokonaisturvallisuus ei ole ”’koko
turvallisuus”. Se huomioi laajan turvallisuuskisityksen mukaisesti turvallisuuden
ulottuvuudet, mutta turvaaminen keskittyy yhteiskunnan kannalta tirkeisiin toimin-
toihin. Kokonaisturvallisuutta tukee kaikki muu turvallisuustoiminta ja painvastoin,
mutta kdytinndssi se rajataan suomalaiseksi varautumisen malliksi. (Rdty, 2014,
Virtanen, 2013.). Kyseinen mairittely edustaa Luhmannin kisitteiston mukaista
paradoksia, jossa kokonaisturvallisuusoperaation mahdollisuudet (kontingenssit)
ovat samalla sen mahdottomuuden ehtoja. Paradoksi estii jirjestelmin omia ope-
raatioita. Jarjestelma siis madritellddn tdssd sen kautta, mitd se ei ole, vaikka se itses-
sdin on tuo “ei-oleminen”. (Luhmann 2004, 242.).

IImidn systeemi on sen itsensd ja ympariston vililli tapahtuva erottelu ja se
muodostuu itsereferenssin, informaation sekd ymmairtimisen kolminaisuuden kaut-
ta (Erdsaari 2013, 34). Kokonaisturvallisuus, joka kavennettuna suomalaiseksi va-
rautumisen malliksi ja ei-koko-turvallisuudeksi ei kata kaikkea, mutta joka kuitenkin
eri yhteyksissi kommunikoidaan liittyvin kaikkeen, silli sen konnotaatiot ovat
kaikki/ kokonaisuus, luo itsestddn ilmion, jossa rakenteet niyttdisivit nousevan
toistaiseksi sisdltéd merkityksellisemmiksi. Talléin huomio kiinnittyy epdjohdon-
mukaisesti rakenteisiin ja niissdé mahdollisiin valtakysymyksiin sisallollisen kehitty-
misen ja kehittimisen sijaan, mika kautta tutkimuksen kulun tuli eri muodoissa esiin
varjossa olevana prosessina. Niin ollen etuliite kokonaisuus toimii enemminkin
mahdollisena korvamerkittynd pelivarana jollekin taholle tai tulevalle toiminnalle,
jossa ikddn kuin varataan itselle mahdollisia pelivaroja nyt ja tulevaisuudessa. Merki-
tyksellistd tulisi kuitenkin olla kokonaisturvallisuuden sisill6llinen kehittiminen,
mika edellyttdd laajaa konsensusta sen rakenteista ja toteutettavista sisdllollisistd
teemoista sekd ennen kaikkea merkitysten kehittimisti sellaisiksi, ettd niiden avulla
voidaan mahdollistaa kommunikaatio ja tiedolliset rakenteet toiminnan perustana.

Rakenteita tai niiden muutoksia ei strategioissa suunnitella juuri lainkaan, mika
estdd hallinnollista toteutettavuutta ja rakenteiden reaktiomahdollisuuksia turvalli-
suusympiriston muutoksiin. Itse asiassa muuttumattomuutta korostettiinkin uudis-
tumista painokkaammin. Aineistossa ilmeni keskeisesti tarve kanonisoida koko-
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naisturvallisuuden pysyminen puolustusministerién yhteydessd, mille varmistettiin
pelivaroja moni tavoin. Luhmannilaisittain ajateltuna itseensi viittaavat jirjestelmit
pitaytyvit tilld tavoin kiinni olemassa olevissa rakenteissa, jolloin ne voivat varmis-
taa, ettd aikaisempi kommunikaatio otetaan aina uuden kommunikaatioketjun aloit-
tajaksi (Luhmann, 2004; Jalava & Kangas 2013, 47). Nopeasti muuttuva turvalli-
suusympdrist6 edellyttiisi kuitenkin ketterdmpid rakenteita kaikilla tasoilla. Jokainen
uusi kehittyvd systeemi, kehitettiinpa sitd olemassa olevan perustalle tai kokonaan
uudelle alustalle, vaatii huomion kiinnittimista hallinnollisen ja ohjauksellisen toteu-
tuksen suunnittelulle ja kehittamiselle. Hallinnon ja ohjauksen tulee siis olla oma
strateginen kokonaisuutensa, jota kehitetidn olennaisena osana toimivuuden kehit-
tamistd. Hallinnollinen toteutettavuus ja sen suunnittelu mahdollistavat ja edistavat
substanssirakenteen toimivuutta, mutta suunnittelu tulee tehdi sisiltotavoitteet
edelld, ei struktuuri tai “organisaatiolaatikot” edelld. Aineiston perusteella paillek-
kdisyyksien vihentimispuhe ja kustannustehokkuuspuhe liittyvit kokonaisturvalli-
suuden kehittimiseen olennaisesti, mutta se jad ikdan kuin legitimoivaksi puheeksi,
jonka avulla varmistetaan olemassa olevien rakenteiden muuttumattomuuden ja
paatoksentekomekanismien pelivaroja.  Kokonaisturvallisuuden kehittimisesté
vastanneen Hallbergin komitean ty6ssd pohdittiin erilaisia vaihtoehtoja ylitason
rakenteellisiksi ratkaisuiksi. Esimerkiksi ohjausrakenteiden kehittimistd pohdittiin
kuitenkin sisaltokysymyksid enemmain eri ohjaustasojen ja asiakirjojen kautta. Li-
saksi pohdittiin mm. Ulko- ja turvallisuuspoliittisen ministerivaliokunnan roolia
kokonaisturvallisuuden orkestroinnissa. (Hallbergin komitea-aineisto, 2010.).

Tutkimuksen perusteella voidaan sanoa, ettd kokonaisturvallisuus on toistaiseksi
sillomaisten rakenteidensa ja puolustushallinnon vanki: siind vallitsee tietynlainen
epajatkuvuuden rakenteellinen ruokkiminen johtuen itseorganisoituvista ja eriyty-
neistd organisaatioista tai funktioista. Ndin ollen hallinnollinen toteutettavuuskin
riippuu olennaisesti siitd, miten rakenteet saadaan tukemaan nykyistd paremmin
systeemistd kehittimistd. Tutkimuksen analyysin mukaan kokonaisturvallisuuden
hallinnollinen toteutettavuus on heikko, kun sitd tarkastellaan suhteessa turvalli-
suusympiriston luonteeseen ja vaatimuksiin sekd yhteiskunnan elintirkeiden toi-
mintojen perusteella luotuun organisaatioon. Tdhin vaikuttavat ohjauksen ja johta-
juuden puuttuminen seki tiedon ja tietimyksen rajautuminen hallinnonaloittaisiksi
kysymyksiksi.

On selvii, ettd koko turvallisuuden hallinta on haastava kysymys. Se on my6s
itsessddn ilked ongelma. Rationaalisia ratkaisutapoja on vaikea rakentaa, koska tur-
vallisuuskysymysten luonne on tilld hetkelld niin irrationaalinen ja yhteiskuntajérjes-
tystd horjuttava, systeemind sumea. Kokonaisturvallisuuden ideaa ei kuitenkaan
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tarvitse rakentaa tyhjistd. Meilli on monenlaisia malleja ja kaytint6jd, joissa kysy-
mystd pyritidn ratkaisemaan, mutta yhteiskunnan turvallisuusstrategia on liian ylei-
nen — ja toisaalta lilan rajaava toimiakseen kokonaisturvallisuuden kehittimisen
strategiana. Sen keskeisin puute on erityisesti siind, ettd se siirtdd asiat pois jaetusta
ja yhteisestd, tietyn hallinnonalan kontekstiin, jolloin se suodattaa mahdollisesti
turvallisuudelle keskeisia asioita konseptin yhteistyon ulkopuolelle. Pelivaroja yhzes-
selle e synny. Kokonaisvaltaiselle ohjaukselle tatd voi pitad merkittivina haasteena.

Hallinnollisen toteutettavuuden kohdalla seki poliittisessa ettd hallinnollisessa
kontekstissa kiinnostava nakékulma nousee Luhmannin nikemyksista: Miten ohjata
ja toteuttaa politiikkaideaa, jonka juuret ovat lujasti hierarkkisesti jirjestdytyneessa
toteuttamistavassa, mutta jossa ilmié nykymuodossaan selkedsti toteuttaa Luhman-
nin nikemysti: yhteiskunnalla tai yhteiskunnan turvallisuudella ei ole selkedd huip-
pua tai keskusta (Jalava & Kangas 2013, 8). Tillainen vaatii aivan toisenlaista ohja-
usta ja johtamista, kuin linjaorganisatorinen tai selkeisiin toimintavaltuuksiin perus-
tunut maanpuolustusperustainen ja tille alustalle edelleen kehittimismandaatin
saanut kokonaisturvallisuus. Talld hetkelld kokonaisturvallisuuden strateginen ohja-
us on episelvii ja ylitason tavoiteasetanta seki tavoitteiden saavuttamisen seuranta
liian viljaa.

Kuten tutkimuksen luku turvallisuusympiristostd osoittaa, my6s uhkat nayttiy-
tyvit yhteenkietoutuneena ja sellaisena kausaalisena verkostona, jossa turvallisuus-
ctuliite ei automaattisesti ole kommunikoimassa sitd, ettd kyseessd on turvallisuu-
teen liittyva syy, seuraus tai riippuvuustekijd. Luhmannilaisittain voi siis sanoa, ettd
tall6in emme voi automaattisesti varmistua siitd, ettd turvallisuusympariston kom-
munikaatio voidaan sellaisenaan ottaa jatkokommunikaatioketjun aloittajaksi. Hal-
linnollisen kontekstin tarkastelussa ongelma syntyy siind, ettd uhkia ei voida kasitel-
I3 tai niihin reagoida toimivaltuuksien avulla tai hallinnonalakohtaisesti, vaan vaadi-
taan prosessien eri vaiheissa tapahtuvaa yhteisty6ti, jotta ne on mahdollista ymmiir-
tad. Talld hetkelldi kokonaisturvallisuuden malli ei edistd turvallisuuskysymysten
kokonaisuuden hallintaa, silld yhteisid ja jaettuja kysymyksid kisitelldidn “ei- koko-
turvallisuuden” ja varautumisen nikékulmassa. Varautuminen toimintana on aino-
astaan yksi osa kokonaisturvallisuuden prosessikartalla. Varautumisen logiikkaa
soveltavassa polititkkaideassa toimivaltuudet nivoutuvat osittain valmiuslakiin, joka
jaottelee turvallisuuden tiloihin hiirién asteen perusteella. Niin ollen varautumis-
puhetta toistava kokonaisturvallisuus kykenee ohjaukseen ainoastaan virallisissa
normaaliolojen hiiritilanteissa ja poikkeusoloissa. Kriisien hallinta ja niistd toipu-
minen liitetddn kylli my6s kokonaisturvallisuuden prosessiin, mutta timikadn ei

riitd kattamaan sen nikymadn kanssa toimimista, josta kokonaisturvallisuuden poli-
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tilkkaideassa konnotaatioltaan tulisi olla kysymys. Tdssd ilmi6n kiinnittiminen va-
rautumiseen tulkittiin erityisesti pyrkimykseksi muodostaa eriytynyt jéirjestelma jar-
jestelmadn sisalld, politikoinniksi ja kontingenssien luomiseksi puolustushallinnolle,
mutta kokonaisturvallisuutta ei voi, johtuen sen laajasta verkostomaisesta luontees-
ta, kehittad minkédan yksittdisen hallinnonalan sisaltd kasin tai ohjauksessa, silla til-
16in hallinnonalakohtainen kulttuuri, diskurssit ja ohjaus vaikuttavat sithen, millai-
seksi timd muodostuu. Sitd tulee kehittdd tietoisena siitd, ettei keskustaa tai huippua
ole. Ei siis myoskdan ohjauksellista keskusta tai hierarkkisiin rakenteisiin perustuvia
merkitysrakenteita.

Kommunikaatio ja yhteisesti jactut merkitykset luovat strategisen ohjauksen ja
timan tutkimuksen kannalta keskeisen nakokulman. Niiden avulla voi tarkastella
kokonaisturvallisuuden itseuudistumisen dynamiikkaa (Stahle, 2004). Kommunikaa-
tioksi strategioiden vililld tulkitaan mahdolliset viittaukset toisiin kokonaisturvalli-
suuden yhteiseksi tulkittavassa kontekstissa esiintyviin strategioithin. Niin strategiat
tulkittiin kokonaisturvallisuuden kommunikaation ilmentymind ja esimerkiksi kes-
kindinen viittaavuus tulkittiin yhteisten merkitysten, tavoitteiden tai jonkinlaisen
jaetun, kommunikatiivisen viitekehyksen olemassaoloksi. Kun kommunikaatio
edellyttid ketjuuntumista, on asioiden yhteen sovittavassa ohjauksessa kiinnitettivi
erityistda huomiota yhteisiin ja yhteisesti luotuihin merkityksiin, jotta yhteensovitta-
van tehtivin toteuttaminen ylipddtdan voi olla mahdollista. Yhteiset ja jactut merki-
tykset edesauttavat ketjuuntumista ja muodostavat kommunikaatiota, joka johtaa
toivotunlaiseen toimintaan. Kompleksisen toimintaympiriston ja toiminnan strate-
ginen ohjaus edellyttivit kommunikaation ketjuuntumisen edistdmistd uuden, ko-
konaisturvallisuuden jirjestelmitason syntymiseksi ja ennen kaikkea systeemist,
yhteistd toimintaa, ei pelkistiin asioiden seuraamista ja arviointia tai harjoituksia.
Tutkimuksen mukaan kokonaisturvallisuuden ohjauksessa tulisi korostua systeemi-
nen kokonaisvaltaisuus: sen kokoavan ohjauksen periaatteenmukaisuus, yhteenso-
vittamisen tavoitteet hallinnonalojen ja siilojen vileissa, yhteinen tyéskentely, ver-
kostomaisuus, yhteiset ja jaetut merkitykset, uusien osaamisten tarve seki laajan
turvallisuuden mukainen kattavuus.

Valtioneuvoston periaatepditoksessid kokonaisturvallisuudesta linjattiin (kiinni-
tettiin), ettd Turvallisuuskomitea tullaan sijoittamaan puolustusministerion yhtey-
teen ja ettd Turvallisuuskomitean puheenjohtajan midridminen esitellidn puolus-
tusministeriostd. Pddtoksen mukaan Turvallisuuskomiteaa ja sen sihteeristéd koske-
vat asiat kisitellddn ja esitellidn puolustusministeritssd. Ndin ollen esittelyyn ja
valmisteluun liittyvit merkitysjirjestelmit muodostuvat ja uudistavat kokonaistur-

vallisuuden systeemid erityisesti puolustusministerion hallinnonalan diskurssissa.
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TAmai tulee esiin niissd strategioissa, jotka on jo liht6kohdiltaan keskeisimmin laa-
dittu kokonaisturvallisuuteen liitettiviksi asiakirjoiksi, mutta ennen kaikkea raken-
teissa. Hernesin mukaan merkitykset muodostavat rakenteita ja rakenteet merkityk-
sid (Hernes 2014, 109-111). Se taho, joka rajaa kokonaisturvallisuuden merkityksen
varautumiseksi, rajaa niin ollen myos sitd, millaisiksi kokonaisturvallisuutta ilmen-
tivit rakenteet muodostuvat. Niin rajataan ilmién kehittymisen kontingensseja ja
pelivaroja.

Kokonaisturvallisuutta yhteen sovittavan Turvallisuuskomitean tehtivini on tu-
kea valtioneuvostoa ja muita ministeri6itd. Se on varautumisen pysyva yhteistoimin-
taclin ja tarvittaessa hiiriGtilanteissa asiantuntijaclin. Komitean tehtdviin kuuluu
avustaa kokonaisturvallisuuden hallintaan tidhtadvissd varautumisessa sekd varau-
tumisen yhteen sovittamisessa, seurata ja arvioida Suomen turvallisuus- ja puolus-
tuspoliittisen toimintaympiriston sekéd yhteiskunnan muutosten vaikutuksia koko-
naisturvallisuuden jérjestelyihin, seurata eri hallinnon alojen seki tasojen toimia
kokonaisturvallisuuteen liittyvien varautumisjirjestelyjen yllapitimiseksi ja kehitta-
miseksi, sovittaa tarvittaessa yhteen laajoja ja tirkeitd varautumista koskevia asiako-
konaisuuksia (esimerkiksi valtakunnallisen varautumisen yhteensovittaminen) seka
yhteistydmuotojen, toimintamallien, tutkimuksen ja harjoitustoiminnan kehittimi-
nen. Turvallisuuskomitean tehtdvini ei ole ohjata kokonaisturvallisuutta vaan avus-
taa, seurata, arvioida ja sovittaa yhteen sekd toimia hiiriGtilanteessa tarvittaessa
varautumisen asiantuntijaelimend. Komitean tehtaviin ei kuulu eri turvallisuustilantei-
den tai toiminnan ohjaus eikd johtaminen. Turvallisuuskomitean tehtivikentin
laajennus ei aiheuttanut muutoksia puolustusministerille kuuluvaan tehtdvian
kokonaismaanpuolustuksen yhteensovittamisessa. Kun kokonaisturvallisuus tulki-
taan kokonaismaanpuolustukseksi, kuuluu kokonaisturvallisuuden yhteensovittami-
sen tehtava puolustusministeriélle. (VN 2012, 11 — 12.).

Aineiston valossa Turvallisuuskomitean ja sen sihteeriston toiminnassa nikyy
erityisesi valikoivuus kompleksisuuden hallinnan vilineend. Luhmannin ajatteluta-
van mukaan till6in tietty malli ohjaa elementtien vilisten suhteiden valintaa (Luh-
mann 2004, 241). Sosiaalisessa kontekstissa malli nayttiisi olevan “rajoitetun osallis-
taminen malli”, jossa esimerkiksi kokouksiin osallistuminen mahdollistetaan silloin,
kun kisitellddin kyseiseen tahoon, esimerkiksi jirjest6ihin liittyvid asioita. Kokonais-
turvallisuuden toteutettavuuden nidkékulmasta voidaan kysyd, miksi osallistuminen
rajataan toimijoihin liittyvien asioiden puitteissa, kun painopisteen tulisi olla koko-
naisturvallisuuden systeemisissd sisaltGalueissa ja ennen kaikkea asiakokonaisuudes-
sa. Turvallisuuskomitean yhteisty6hén on valikoitu ne tahot, jotka edustavat siind

asiantuntijoina jérjestojd ja se komitea itse valikoi my0s asiat, vaikka kokonaistur-
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vallisuuden kannalta jirjestdjen olisi keskeistd voida osallistua kaikkiin kokouksiin ja
saada mahdollisuus piittid asiantuntijuudestaan kisin, miten oma toiminta ja ni-
kemykset tukevat ja kehittivit kokonaisturvallisuutta. Nykyisessia mallissa rajoite-
taan osallistumisen ja tiedon jakamisen kaytint6ja. Toiminta siis vahvistaa Luh-
mannin idean kompleksisissa olosuhteissa toimimisesta pakotettuina valitsemaan
(Luhmann 1995, 25) piteviksi. Kokonaisturvallisuuden politiikkaidean toteutetta-
vuus edellyttdisi muunkinlaista, osallistavampaa ja avoimempaa tapaa, jossa paino-
tus olisi yhteistyolld ja jossa edistettdisiin my0s kansalaisten pelivaroja. Nyt kom-
munikaatio viittaa edellytysten kehittimisen rajoittamiseen.

Kokonaisturvallisuuden toteutettavuuden tarkastelu erityisesti verkoston ohjat-
tavuutena tuo sekin oman haastavuutensa sekd ohjauksen ettd kyvykkyyksien kaut-
ta. Pitdytyminen vanhassa ei tue uusia oppimisen muotoja (ks.esim. Leppinen &
Virta 2014; Saarinen & Himildinen, 2004). Turvallisuuskomitea voi roolinsa mu-
kaisesti toimia vilittdjdorganisaationa ja siten systeemisend instrumenttina koko-
naisturvallisuuden edistdmiseksi. Sitd tulee kuitenkin kehittdd ja sen tulee kiinnittaa
erityistd huomiota kehittymiseen tukemalla uusia oppimisen muotoja. Systeemisissd
instrumenteissa painottuvat eri toimijoiden verkottumiseen tihtidvit toimenpiteet,
vilittijiorganisaatioiden syntyminen seki tiedon jakamisen kiytinnot. Tillaisten
instrumenttien avulla pyritidn Smitsin & Kuhlmannin (2004) mukaan tukemaan
esimerkiksi rajapintojen hallintaa, edellytysten luomista oppimiselle, strategisen
tiedon infrastruktuurin tarjoamista sekd strategiatyon mahdollistamista. (Valovirta
& Hjelt 2005, 95-111.). Turvallisuuskomitean organisoiman kokonaisturvallisuu-
den tulisi olla kokonaista turvallisuutta edistdvi jarjestelma, mutta puolustushallin-
non yhteyteen sijoitettuna se voi olla vain alajirjestelmi, jolla on puolustushallin-
non / maanpuolustuksen identiteetti, mikd rajaa systeemid. Sekd Turvallisuuskomi-
teassa ettd sen paisihteerin tehtivissi tulee lopettaa maanpuolustukseen identifioi-
tunut kokonaismaanpuolustuspuhe ja kokonaisturvallisuuden rajaamispuhe. Téihin
tulisi jatkokehittimisessd kiinnittdd erityisti huomiota, silli kommunikaation ket-
juuntuminen kokonaisturvallisuuden jirjestelman kehittymisen ja uudistumisen
suuntaan edellyttid kaikkien osapuolten yhteisesti kehittdimid merkityksid (ks. Stahle
2004,16).

Aineiston perusteella kokonaisturvallisuuden yhteen sovittajan rooli, ennen
kaikkea Turvallisuuskomitean sihteeriston rooli, on fokusoitunut ikddn kuin ”pial-
lekatsojan” rooliksi, tahoksi, joka nikee parhaiten, koska rooli antaa mahdollisuu-
den katsomisen laajaan perspektiiviin. Samaa mahdollisuutta ei kuitenkaan ole edes
Turvallisuuskomitean muilla osallistujilla tai muilla kokonaisturvallisuuden sidos-

ryhmilld, mika kaventaa kaikkien muiden pelivaroja ja samalla my6s kokonaisturval-
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lisuuden toteutettavuutta. Siilon sisiltd nikee vain ylospiin ja kapean kaistaleen,
mutta ei sitd kokonaisnidkymai, kokonaisturvallisuuden maisemaa, johon verkoston
tulisi voida tarttua. Jaetun nikemisen esteet muodostavat esteen kokonaisturvalli-
suuden hallinnolliselle toteutettavuudelle poliittisessa, hallinnollisessa sekd sosiaali-
sessa kontekstissa. Oman, vain yhden hallinnonalan nikékulma estdd myos nike-
mistd kokonaisturvallisuuden — siis kokonaisuuden- uudistus, - kehittimis-, ja ke-
hittymistarpeita.

Sosiaalisessa kontekstissa kokonaisturvallisuuden toteutettavuuden arviointiin
vaikuttaa keskeisesti my6s uusien turvallisuusalueiden ja yhteistyon rakentamisen
suhde ihmisten ja yhteis6jen elimidin arjessa (Heusala 2011, 105), jolloin huomio
kiinnittyy laajasti yhteiskuntaan seki kansalaisiin. Kokonaisturvallisuuden kehitta-
misessd on todettu kansalaisten keskeinen osuus yhteistoiminnassa. Turvallisuuden
voi helposti liittdd sosiaaliseen kontekstin. Buzanin (1998) mukaan turvallisuus on
sosiaalinen konstruktio, vuorovaikutteinen, ihmisten vilinen ja itseensd viittaava
Imi6. Objektiivisena tilana se tarkoittaa esimerkiksi uhan puuttumista, absoluutti-
sen turvallisuuden hypoteettista tilaa tai suojaa uhkilta (Button 2008, 4.). Kokonais-
turvallisuuden kiytinnon toteutettavuutta vaikeuttaa se, ettd kansalaiset ja yhteinen
keskustelu on huomioitu heikosti mallin kiytinnon kehittimisessd. Kansalaisten
kriisinhallinta- ja sietokyvykkyyksien kehittiminen on strategisesti keskeinen koko-
naisturvallisuuden toteutettavuuden ja resilienssin kysymyksissa ja tdhén tulisi kiin-
nittdd aivan ylitasollakin huomiota esimerkiksi ottamalla kansalaisia — ei ainoastaan
viranomaisia — vaikkapa VALHA- harjoitustoimintaan mukaan. Joissakin harjoi-
tuksissa on ollut mukana nk. kansalaisraateja. My6s harmaan talouden ja tuotekopi-
oinnin torjunnassa tarvitaan kansalaisten panosta: esimerkiksi jirjestdytyneeseen
rikollisuuteen liitettdvissd tuotteiden kopioinnissa ja levityksessd asian aisoihin
saamista helpottaa, mikili yleinen mielipide muuttuu tuomitsevammaksi ja kulutta-
jien ostokdyttiytyminen muuttuu, se hankaloittaa rikollista toimintaa (Europol,
2013).

Yhteisten ja jaettujen merkitysten keskeisyys tulee esiin erityisesti sosiaalisessa
kontekstissa. Luhmannin (1995) mukaan merkitykset ovat linkki todellisen ja mah-
dollisen vililld ja rakenteiden tehtivd on kommunikaatiojirjestelmissd autopoieesin
eli itsensd uusintamisen jatkaminen. Rakenteet toimivat mahdollistajan roolissa, ne
tekevit tietynlaiset kommunikaatioepisodit mahdollisiksi — tai mahdottomiksi
avaamalla ja sulkemalla pois kommunikaatioepisodien yhteenliittymid. (Kangas
2013, 74.). Hernesin (2014, 111) mukaan merkitykset ilmenevit rakenteessa. Ta-
min vuoksi ei ole samantekevdd millaisissa rakenteissa midrddvit mairittelyt koko-

naisturvallisuudesta kisitellddn ja esitellidn. Kokonaisturvallisuus ymmirretidn eri
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rakenteissa eri tavoin. Tama puolestaan johtaa sithen, ettd puuttuu kisitys siitd, mita
sovitetaan yhteen, koska jaettu merkitys ilmiGstd tangeeraavina paillekkiisind pro-
sessikarttoina ja -osuuksina puuttuu. Piillekkiisyydet on tuomittu niin tehokkaasti,
etté jiljelld on vain joukko eriytyneitd kokonaisturvallisuuksia, kunkin hallinnonalan
kdsityksid turvallisuuden hallinnonalakohtaisista kokonaisuuksista ja erillisid yhteen
sovittavia tahoja. Yhteen sovittamisen lisdaarvohan syntyy kuitenkin vasta jaetun
tunnistamisesta ja sen perusteella laaditusta kehityssuunnitelmasta jaetussa, osittain
oudossa toimimiseksi. Kun strategioiden hyvi toimivuus tissid kokonaisuuskon-
tekstissa edellyttdd erityisen yhteisid jaettuja merkityksid, olisi yhteisten kokonais-
turvallisuutta ohjaavien teemojen rakentaminen mahdollisuus edistdd jaetuille mer-
kityksille perustuvan ketjuuntuvan kommunikaation rakennetta. Tama edistdisi
omalta osaltaan horisontaalisen rakenteen syntymistd my6s ohjauksessa silloin, kun
se olisi tarpeen ja relevanttia asiakokonaisuuksien kannalta. Nykyiset rakenteet ndyt-
tdisivit estivin juuri tillaista horisontaalisten ja poikittaisten teemojen kisittelya,
joten kommunikaation ketjuuntuminen estyy myos strategiatasolla. Sisillolliseen
jaettuun ja yhteiseen on ylipadtidn kiinnitetty niukasti huomiota. Enemminkin on
tarkasteltu kulloisenkin strategialaatijan omaa osuutta tai siivua kokonaisturvalli-
suudesta, mika liittyy osajirjestelmien itseensd viittaavuuteen. Strategiat ja policyt
ovat itseensi viittaavia (viittaavat siis oman toiminnan suunnitteluun pikemminkin
kuin kokonaisturvallisuuteen ja osallisuuteen siind) ja kuvastavat kokonaisturvalli-
suuden itseorganisoituneita toteuttajarakenteita, jotka edelleen ovat varsin siillomai-
sia ja yhteisten, jaettujen merkitysten muodostuminen on tilléin hidasta ja vaival-
loista.

Luhmannin teoriassa vaihdettu informaatio muuttaa systeemin tilaa vaikuttamal-
la systeemin toimijoihin. Informaatiota jactaan puhujan kokemuksen diskurssissa ja
herittiessddn kokemuksen kuulijassa merkityksellinen informaatio muuttaa systee-
mid. Systeemin kyvykkyys vuorovaikutukseen onkin ratkaiseva tekiji tarkasteltaessa
sen mahdollisuuksia uudistumiseen, innovaatioon, vaikutusvoimaan seki radikaaliin
muutokseen. Valtarakenteet ja valta ohjaavat kommunikaation toteutumista, kun
systeemin kehityspotentiaaliin liittyvit kommunikaatiossa ilmenevit valtarakenteet.
(Stahle 2004) Kokonaisturvallisuuden mallin toteutettavuus, erinomaisuus, toimi-
vuus ja mahdollisuudet todennetaan kiytinndssi jactussa merkityksenannossa seki
edelld mainitussa jaetun kehittimisessd systeemisesti. Aineiston perusteella systee-
minen toiminta ja merkityksenanto ovat vield alussa kokonaisturvallisuuden raken-
teellisina peruselementteina.

Sosiaaliseen kontekstiin liitetddn tissd myos diversiteetin hyddyntiminen, mika

puolestaan voidaan nihdd kokonaisturvallisuuden yhteen sovittavassa ideassa. Di-

196



versiteetti voi moninaisuuden ominaisuudessa lisitd systeemin havainnointikykya.
Monimuotoisessa valmistelussa asioita tarkastellaan eri nikokulmista ja mahdolli-
suus nihda asioiden vilisid kausaalisuuksia paranee. (Jalonen 2007,47.). Luhmannin
(2004) mukaan funktionaalinen eriytyminen vaatii havainnoinnin kategorisointien
laajentamista, johon diversiteetin hyédyntiminen voi olla keino. Vilimaastoidea,
jossa ongelman ratkaisuun yhdistetddn eri alojen osaajia, hyédyntdd diversiteetin
ideaa. Ennalta midritetty kokonaisturvallisuuskysymysten esittely ja kisittely puo-
lustusministeriéssd, jonka strategisten, kokonaisturvallisuuteen liitettyjen tehtivien
osuus on vain n. 6% , kaventaa muiden hallinnonalojen kontingensseja ja pelivaro-
ja rakentaa monimuotoista kokonaisturvallisuutta.

Monimuotoisuuden mahdolliset ongelmat johtuvat kommunikointiongelmista
liittyviin vadrinkdsityksiin tai koettuihin organisaatiokulttuurisiin uhkiin. Monimuo-
toisuus voi my0s jaida retoriikaksi, silli vaikka monimuotoisuus voi lisitd systee-
min havaintokapasiteettia, tima ei vield takaa systeemin kykyd hyodyntda tunnistet-
tuja drsykkeitd tai impulsseja, silli kommunikaatio tai tulkintaongelmat voivat estaa
yhteisten nikemysten syntymisen. Monimuotoisuuteen ympiristossa tulisi kuiten-
kin vastata monimuotoisuudella. (Jalonen 2007, 48—49.).

Kaventamalla kokonaisturvallisuuden kisitteen varautumisen prosessiosaan, ir-
rotetaan sen systeemisestd yhteydesti lukuisia policyja pois, mikd my6s kaventaa
merkittivisti sosiaalisen kontekstin keinovalikoimaa ja pelivaroja. Se my6s hanka-
loittaa ohjausta seka poliittisessa ettd hallinnollisessa kontekstissa. Kompleksisessa
systeemissd yhteistyolld ja jaetuilla merkityksilli on onnistumisen kannalta suuri
merkitys. Yhteistyon merkitystd korostetaan esimerkiksi rauhanvilityksen toiminta-
ohjelmassa, Suomen kestivin kehityksen strategiassa sekd thmisoikeusstrategiassa.
My6s Yhteiskunnan turvallisuusstrategia ja Valtioneuvoston periaatepditos koko-
naisturvallisuudesta korostavat turvallisuuden tavoittelua yhteistoiminnan kautta.
Huomio kiinnittyy laajan osallistumisen mahdollistamiseen sekd kokonaisturvalli-
suuden mallin osallistamisen tapaan ideaaleina.

Kokonaisturvallisuuden kommunikoivaa yhteen sovittajaa tarvitaan: luhmannilai-
sittain sovellettuna siis sellaista tahoa, joka edistdd systeemissi toimintaa aiheuttavaa
kommunikaatiota. Yhteen sovittava rooli tulisi myds mairitelld siten, ettd se velvoit-
taisi todelliseen yhteisty6hon ja osallistaisi toimintaan. Tarvitaan yhdessa tyGskente-
levid yhteen sovittajia, jotta yhteistd kieltd ja yhteistoimintaa voi aidosti syntyd. Ko-
koustava tyoskentely perustuu esittelyille ja valmistelluille puheenvuoroille. Jaetut
merkitykset ja toimintaa aiheuttava kommunikaatio puolestaan syntyvit laajasta

yhteisid asiakysymyksid yhdessd tyGstimisesta.
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Sosiaalisessa kontekstissa voi pohtia my0s sitd, missd méirin kokonaisturvalli-
suuden pelivaroja kaventaa se, etti ne verkoston toimijat, jotka edustavat muita
kuin puolustushallintoa eivat liity tai liittyvit harkintansa ja tilanteen mukaan tai
liittyvit silloin kun kasitellidn juuri niihin liittyvid kysymyksid, yhteisen kommuni-
kaation ketjuuntumisen edistimiseen (my6s eleet ovat kommunikaatiota ja vetdy-
tyminen osallistumisesta on merkityksellistd kommunikaatiota). Muiden toimijoiden
pelivaroja nayttdisi lisddvan se, ettd ne osallistuvat oman toimintansa poisrajaami-
seen kokonaisturvallisuuden puolustushallinnollisesta kontekstista, jolloin he voivat
keskittyd “oman hallinnonalan kokonaisturvallisuuden” kehittimiseen, itseorgani-
soitumiseen ja asioiden yhteen sovittamiseen oman substanssin kontekstissa. Ilmi-
on jannitteisyys tulee ilmi tissd ja kommunikaation ketjuuntuminen kokonaisturval-
lisuuden konstruoimiseksi hairiintyy. Sen sijaan, etti puolustetaan olemassa olevien
rakenteellisten toimijoiden oikeutta ohjata tai rajataan kokonaisturvallisuutta kilvan
siten, ettd jokainen erillissysteemi viittaa entistd vankemmin itseensd, tulisi keskittya
sithen, milld tavoin systeemisid instrumentteja voitaisiin tunnistaa ja ottaa kayttoon
yhteisten, kokonaiskapasiteettia vaativien turvallisuuskysymysten ratkaisemiseksi.
Tissd suhteessa Turvallisuuskomitea voi onnistuessaan toimia aitona vilittdjaorga-
nisaationa, mutta nykyisenlainen rakenne kulttuurisena osana puolustushallintoa ei
tue kokonaisturvallisuuden tavoitteita aidosti monialaisena tavoitteena. Onnistumi-
nen edellyttda osallistavamman ohjausrakenteen kehittdmistd ja vahvaa sitoutumista
kaikilta verkoston toimijoilta.

Tutkimuksen perusteella kokonaisturvallisuuden hallintamallin toteutettavuuden
menestyksen ratkaisee tulevaisuudessa se, miten kokonaisvaltaisesti sen rakenne-,
ohjaus- johtamis- ja kyvykkyyskysymykset ratkaistaan, miten sen kehittymisti stra-
tegisesti suunnitellaan ja tuetaan, miten yhteisesti jaettujen teemojen ja merkitysten
luominen onnistuu, miten yhteisen kielen luomisessa onnistutaan kommunikaation
ketjuuntumisen mahdollistamiseksi sekd milli tavoin onnistutaan laajentamaan
yhteistd tematiikkaa. Kokonaisturvallisuuden yhteen sovittava idea ei toistaiseksi ole
toteutunut, silld tutkimuksen perusteella ei ole olemassa sellaista yhteistd ja jaettua
kokonaisturvallisuuden kehikkoa, johon kaikki toimijat voisivat osallistua ja teemat
voisi kiinnittad. Kokonaismaanpuolustukseen kiinnitetty varautumiskokonaisturval-
lisuus ei sellaisenaan toimi koko yhteiskunnan turvallisuusasioita yhteen sovittavana
merkitysrakenteena, silld se ei kata kaikkea eikd tietoinenkaan kokonaisuuden ra-
jaaminen ei-koko turvallisuudeksi” riitd legitimoimaan kokonaisturvallisuuden
konnotaation vastaista kaventamista: systeeminen turvallisuusympiristé ei kunnioi-

ta hallinnonalarajoja tai mallien kanonisointeja.
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Kokonaisturvallisuudelle ei aseteta konkreettisia ylitason tavoitteita ja paillek-
kdisyyksien valttimisen nimissd strategiset tehtdvit pilkotaan vilittomasti jollekin
hallinnonalalle, siilloon. Hallinnan mallina kokonaisturvallisuuden uhkana voidaan
nihdd se, ettd se ei kykene osallistamaan keskeisid toimijoita kehittimain yhteistd
kokonaisturvallisuuden systeemid. Se osallistaa valikoituja toimijoita ja keskeiset
Turvallisuuskomitean johtavat virat on tdytetty sotilaspainotteisesti. Sosiaali- ja
terveysministerion hallinnonala edustaa esimerkkid systeemistd, joka muodostaa
kokonaisturvallisuuden kannalta keskeisen osaamiskeskittymin ja jolla on erittiin
paljon keskeisia turvallisuuteen liittyvid systeemisia liittymid ja rajapintoja. Esimer-
kiksi henkiseen kriisinsietokykyyn seké kapasiteettiin liittyvid valmiuksia kehitetddn
opetus ja kulttuuriministerion ohella sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalalla.
Kokonaisturvallisuuden mallissa henkisen kriisinsietokyvyn painotukset liittyvit
mm. terveys- ja mielenterveyspalvelujen saatavuuteen seki terveysuhkien tunnista-
miseen, miké puolestaan liittyy esimerkiksi keskeisesti vikivallan ehkiisyyn ja sithen
liittyvan alttiuden tunnistamiseen sekd apuun. Nama vaativat systeemistd huomiota
kokonaisturvallisuuden toteutettavuuden suunnittelussa, mutta kysymys ei ole va-
rautumisesta tai valmiudesta.

Kokonaisturvallisuuden edistimisessd my0Os vakaan ja rauhallisen toimintaympa-
ristén systemaattisen ja systeemisen edistimisen polititkan laatiminen on keskeista.
Tidmi on varautumista laajempi nidkokulma ja tuodaan esiin esimerkiksi Suomen
kestavin kehityksen strategiassa, rauhanvilityksen toimintaohjelmassa sekd sisdisen
turvallisuuden ohjelmassa.

Turvallisuuskomitean tulee hyodyntid mahdollisuus kehittdd kokonaisturvalli-
suuden politiikkaideaa kompleksisessa turvallisuusympiristéssd innovaatio- ja op-
pimisjirjestelmana (ks. Sotarauta 2007, 16), irti hallinnonalakohtaisuuksista, ilmi6na
ilman huippua tai keskusta. Sen tulee edistdd yhteiskunnallista turvallisuuden vuo-
ropuhelua ja toimia erityisesti laajoja yhteyksia ja tiedollista infrastruktuuria raken-
tavana, ei yhteyksien valikoimista painottavana ylimmadisend valta / toimintaraken-
teena. Tamid edellyttdd kuitenkin sekd uudenlaista identiteettid, ohjausotetta etti
johtajuutta poliittisessa, hallinnollisessa sekd my6s sosiaalisessa kontekstissa. Mikili
kokonaisturvallisuutta ei kyetd ohjaamaan pois maanpuolustuksen ja varautumisen
kontekstista, se ei pddse ulos kokonaismaanpuolustuksen kehittimis- ja kulttuurisis-
ta rakenteista eikd irrottautumaan toteuttamasta funktiota maanpuolustuksen osa-
jarjestelmille. Turvallisuuskomitean roolin muuttaminen em. paradigman mukai-
seksi systeemisten instrumenttien kehittdjdksi toisi my6s varautumisen nikoékul-
maan uusia toiminnallisia ulottuvuuksia. Toisaalta se my6s edellyttid asettumista

oppimisen ja kehittymisen taajuudelle.
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Strategioiden lnomat edellytykset toteutettavundelle kyvykRyyksien osalta

Tutkimuksen kysymyksiin ja hallinnollisen toteutettavuuden arviointikriteeriin sisil-
tyy kysymys siitd, millaisia edellytyksid strategiat luovat toteutettavuudelle kyvyk-
kyyksien nakokulmasta tarkasteltuna? Mitd on kokonaisturvallisuuteen liitettiva
strateginen kyvykkyys ja mikd taho sen midrittdd? Kompleksisessa systeemissi itse-
uudistuminen edellyttdd oppimista ja turvallisuusympiristén muutokset edellyttdvit
oppimisen kautta tapahtuvaa sopeutumista. Organisaatiosysteemeissi oppiminen
nihddin strategisen hyodyn lihteend (Maula 20006, 13). Oppiminen ja uudessa ope-
roiminen edellyttivit kehitettivien kyvykkyyksien ja opittavien tekijéiden tunnista-
mista, mikd nykyisessd turvallisuusymparistossa on erittdin haastavaa. Ohjausra-
kenteiden radikaali muutos ja kehittiminen ovat toimiva tapa reagoida haasteeseen,
mutta rakenteiden uudistaminen ilman sisaltéa tai vanhalla sisdllolld ei kehitd koko-
naisturvallisuutta vaan vahvistaa vanhoja rakenteita ja pitdd ylli olemassa olevien
toimijoiden pelivaroja.

Verkostokontekstissa voidaan resurssiperusteiseen ajatteluun Vuorisen (et al.,
2004) mukaan liittaa esimerkiksi osaamisen ja tiedon hyédyntamiskyky sekd Cohe-
nin & Levinthalin (1990) mukaan vastaanottokyky eli kyky omaksua, arvioida ja
hy6dyntaa uutta, ulkopuolista tietoa. Prosessimaiset resurssit, kuten oppimiseen ja
uudistumiseen liittyvit kyvykkyydet ovat erityisesti verkostoissa Vuorisen (2004)
mukaan olennaisimpia kyvykkyyksia kilpailun kannalta. (Valkokari 2009, 58.). Luh-
mann nikee tiedon systeemin rakenteellisena peruselementtind ja se muuttuu mer-
kitykselliseksi muuttaessaan systeemié (Stahle 2004, 15).

Organisaatiot ovat tottuneita hyédyntimiin omaa tietopohjaansa, mutta ajan
myo6td sopeutuminen vaikeutuu, kun toimintaympiristé muuttuu ja tarvitaan uu-
denlaisia kyvykkyyksid. Uusien kompetenssien/kyvykkyyksien rakentumiselle ja
tunnistamiselle tarvitaankin oma, strategiaan liitettdva prosessinsa. Vihemmin me-
nestynyt tietimys hédvidd vihitellen organisaation muistista, jolloin informaation
haun strategiasta ja tiedon prosessoinnista tulee rajoitetumpaa ja uuden tiedon ja
kiytintGjen luominen vaikeutuu. Tillainen vaara on vahvoissa ja yhteniisissd kult-
tuureissa, joissa Millerin (1993,134) mukaan tietopohja vihitellen kapenee ja orga-
nisaation oppimis- ja sopeutumiskyky heikkenee. (Hodgkinson & Sparrow 2002,
67-08.). Kokonaisturvallisuuden vastatessa episelviidn ja muuttuvaan turvallisuus-
ympiristo6n, kausaalisuuksiin sekd verkostomaiseen toimintatapaan, tulee kyvyk-
kyyksien kehittimiseen sekd verkoston kykyyn uudistua kiinnittdd erityistdi huomio-
ta. Kyky tuoda emergentit ilmiét ja verkoston strateginen kyvykkyys samalle aika-

janalle vaatii kyvykkyyttd, jota millddn turvallisuustoimijalla ei yksinddn ole. Tamin
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vuoksi strategioihin tulee liittdd my6s kyvykkyyksien kehittdmistd edistivid tavoittei-
ta.

Tutkimuksen esioletuksissa kyvykkyydet nousivat keskeisiksi osatekijoiksi mah-
dollisuudessa vastata horisontaalisesti ilmeneviin turvallisuushaasteisiin. Sen sijaan
tutkimuksen aineistossa ohjaus strategisten kyvykkyyksien tunnistamiseen ei nous-
sut keskeiseksi, vaan se oli ddrimmdisen niukkaa. Sellaisia kyvykkyyksid tai niiden
merkitysti, jotka edesauttaisivat yhteiskuntaa selviytymain tulevaisuuden systeemis-
ten turvallisuushaasteiden virroissa, nostettiin harvoin esiin. Koska uudistumisen
kapasiteetti oli tutkimuksen mukaan keskeinen kokonaisturvallisuuden osatekija, se
pidettiin policy-analyysin tarkastelukulmana mukana ja tuotiin tutkimuksen tulok-
sena esiin. Tutkimuksessa nousi esiin Luhmannin ajattelun mukainen ”ei oleminen”
paradoksi-ilmauksena. Tunnistettiin, ettd kyvykkyyksii ei ole, niitd ei ole tunnistettu
tai niissi on puutteita.  Esimerkiksi kyberturvallisuusstrategian toimeenpano-
ohjelmassa (Turvallisuuskomitean sihteeristd, 2014) asia ilmaistiin oheisella tavalla:

Viranomaisten tieto- ja kyberturvallisuusosaamisessa on puutteita. Tarkeimpini
parannusehdotuksina ovat yhteisten toimintamallien kehittdiminen, kryptolabora-
torion perustaminen, koulutuksen lisidminen sekd osaamistason arviointi. (s.

10).

Suomessa ei ole kokonaiskuvaa kyberosaamisen nykytilasta eikd siten riittdvaa
pohjaa tutkimus-, kehittimis- sekd innovaatiokapasiteetin (osaaminen, infrastruk-
tuuri ja resurssit hallinnonaloilla, elinkeinoelimissi ja tiedeyhteisossd) kehittdmi-

seen. (s. 45).

Varautumista tuetaan myos kehittimalld kansalaisten valmiuksia toimia yha tek-
nistyvimmaissd toimintaympdristossd. Toimenpide-esitykset keskittyvit osaami-
sen laaja-alaiseen kehittimiseen, kyberturvallisuudesta viestimiseen ja palvelujen
varmentamiseen. (s. 14).

Kuntasektorin toimijoiden kyberturvallisuus edellyttdd parantamista muun muas-
sa yleisessd valmiudessa ja osaamisessa. Sosiaali- ja terveydenhuollossa palvelu-
tuotannon riskit ovat muuttuneet digitalisoitumisen seurauksena. Esimerkiksi
potilaiden hoitoon liittyvit laitteet ja jirjestelmit sekd sosiaaliturvan padtSksente-
koon ja maksamiseen liittyvit jdrjestelmit ovat riippuvaisia tietoverkkojen ja tie-
tojarjestelmien héiriéttémastd toiminnasta. Tilanteen parantamiseksi sosiaali- ja
terveysministerié esittdd toimeenpano-ohjelmassaan varautumisen nikoékulmien
huomioimista valmistelussa olevaan sosiaali- ja terveydenhuollon jirjestimisla-
kiin, uuteen sosiaalihuoltolakiin sekd terveydenhuoltolakiin. Esityksind ovat my6s
laki sosiaali- ja terveydenhuollon asiakastictojen sdhkoéisestd kasittelystd sekd
hanke potilastietojen kevyistad kayttoliittymistd. (s.15).
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Yleisesti puutteelliset kyvykkyystarkastelut voivat johtua systeemien itseensi viit-
taavasta luonteesta, vahvasta luottamuksesta olemassa olevaan osaamiseen sekd
siitd, ettd timéinhetkiset rakenteet eivit tue prosessitasoisia tarkasteluja. Niissd jou-
duttaisiin kyvykkyyskysymyksid tarkastelemaan toimintoketjujen kautta, jolloin ko-
konaisuuden ymmartiminen olisi keskeinen osaaminen. Jaettujen teemojen tunnis-
tamisen myoti jouduttaisiin niin ikddn yhdessd pohtimaan sitd, onko organisaationa
toimiva verkosto kyvykds toteuttamaan kokonaisturvallisuuteen liittyvit haasteet,
jotka ovat systeemisid ja kompleksisia seka sitd, millaista kyvykkyyttd tulee kehittda.
Kokonaisturvallisuuden ohjausrakenteiden tulisi ensisijaisesti edistdd kyvykkyyttd
sellaisten systeemisten instrumenttien hyodyntimiseksi, jotka Smitsin & Kuhlman-
nin (2004) mukaan rakenteistavat tiedon jakamisen ja oppimisen edellytysten edis-
timisen, strategisen tiedon infrastruktuurin tarjoamisen sekd aidon strategiatyon
mahdollistamisen tueksi ja yhteensovittamiseksi (Valovirta & Hjelt 2005, 99). Tur-
vallisuuskomitean keskeinen arvo voisi liittya tillaisten yhteisten asioiden edistimi-
seen, jolloin se voisi toimia aidosti turvallisuuden kokonaisuuden kehitysti edista-
vind instituutiona. Tamikin edellyttid yhteistd tyoskentelevdd ohjausta, johtamista
ja toimintaa esimerkiksi valimaastoidealla toteutettuna (Alves et al., 2007; Johans-
son, 2005).

Tieto on Luhmannin mukaan systeemin rakenteellinen peruselementti (Stihle
2004, 15). Turvallisuuskomitean ja erityisesti sen sihteeriston valmistelevassa tehti-
vissd voidaan timin ajatuksen mukaisesti toimia strategisen tiedon infrastruktuurin
tarjoajana. Kehittimisessi tiedon vaikutuksella on olennainen merkitys — esimerkik-
si silld, muodostuuko siitd systeemid muuttavaa voimaa. Téssd tullaan hallinnollisen
toteutettavuuden keskeiseen kysymykseen: onko Turvallisuuskomitean puolustus-
ministerién yhteyteen rakenteellisena ratkaisuna liitetty Turvallisuuskomitean sih-
teeriston kokonaisturvallisuuskyvykkyys sellaista (riittdvin laaja-alaista), ettd se kyke-
nee tunnistamaan relevantin yhteen sovittamisessa tarvittava strategisen tiedon ja
tuottamaan strategisen tiedon infrastruktuuria? Tama voi olla keskeinen mahdolli-
suus ja vahvuus kokonaisturvallisuuden kehityskaaressa. Yhteiskunnan turvallisuus-
strategian mairittimien strategisten tehtivien laajuuden perusteella olennaisen ky-
vykkyyskeskittymin voidaan arvioida olevan my6s muualla, kuten ulkoministerids-
sd, sisdasiainministeri®ssa, sosliaali- ja terveysministeriossd ym., joten eri poikittais-
ten asiasisiltéjen tuntemukseen perustuvan yhteen sovittavaa kyvykkyyttikin voi
alkaa kehittad niissd olemassa olevalta perustalta.

Hallbergin komitean ty6skentelyyn liittyneessa politiikkaprosessissa olisi voinut
hy6dyntida kompleksisuusajattelusta tuttua bifurkaatiopistettd, jossa Mittleton-
Kellyn (2003), mukaan systeemi jakautuu erilaisiin vaihtoehtoihin. Bifurkaatio voi-

202



daan myés tulkita osallistavaksi ja mahdollistavaksi toimintatavaksi, johon sisiltyvit
seki kyky luovuuteen ettd innovatiivisuuteen. Bifurkaatio voi ilmentdd uutta ratkai-
sua, jota ei voida ennakoida aikaisemmin vallinneiden olosuhteiden perustella (Jalo-
nen 2007, 406). Se siis voi avata uusia kontingensseja. Stdhlen mukaan kuitenkin
ratkaisun pakottaminen liian aikaisessa vaiheessa voi estdd uusien ratkaisujen ja
innovaatioiden tapahtumisen. Luhmann nikee itseuudistumisen jatkuvuuden ja
prosessinmukaisuuden kriisittéminid jatkumona, jossa korostuu systeemin vakiin-
tuneen identiteetin uudistuminen itsed jatkuvasti tunnistettavana itsenddn (Stahle
2004, 17-18.). Luhmannin nikemyksen voi tissd todeta toteutuneen: kokonaistur-
vallisuuden systeemi uudistui vakiintuneen identiteetin vahvistamisessa sekd sen
jatkuvuuden turvaamisessa.

Siilolihtéinen organisointi johtaa sithen, ettd my6s kyvykkyydet keskittyvit ja
ryhmittyvit siiloihin, jolloin valikoidaan ensisijaisesti ne uhkat strategisten toimen-
piteiden kohteiksi, joihin kulloisellakin eriytyneelli funktiolla on kyvykkyydet.
Kompleksisuus edellyttad kuitenkin my6s sellaisten kyvykkyyksien ja kompetenssi-
en tunnistamista, jotka ulottuvat prosesseissa yli siilorajojen. Luhmannin (2004,
242) ajattelu selittad timin siten ettd resonanssin my6td kommunikaatio rajautuu
oman, tunnistettavan ympariston kysymyksiin: ympiriston tapahtumiin reagoidaan
oman rakenteen mukaisesti. Kun strategiamuotoilut laaditaan reaktioiksi ymparis-
ton kehitykseen ja kehitys suodattuu resonanssin idean lavitse, voi seurauksena olla
funktionaalisesti eriytynyt kyvykkyysrakenne, mitd voidaan pitdd uhkana kokonais-
turvallisuuden toteutettavuudelle. Policyissi kiinnitetddn erittdin niukasti huomiota
oppimisen tai tiedon jakamisen rakenteiden kehittimiseen, vaikka muutoksessa
oleva toimintaympiristo ja sen kompleksisuus edellyttdisivit jatkuvaa oppimista.

Erityisesti poikkihallinnollisten strategioiden laatimisessa vaaditaan verkoston
orkestroinnin kykyd (yhteen sovittaminen). Kyvykkyyksien johtamisessa ei ole tun-
nistettu riittdvasti rajusti muuttuneen, turbulentin turvallisuusympariston vaikutuk-
sia: olemassa olevat ja vaadittavat kyvykkyydet eivit vastaa toisiaan. Useat tutkijat
((Dosi, 1982; Nelson & Winter, 1982; Tushman & Anderson, 1987) ovat tunnista-
neet organisaation mahdollisuuden epidonnistumiseen, mikéli uusia kyvykkyyksid ei
kyetd hallitsemaan. (Juntunen, 2015.). Tutkimuksen policy-aineiston perusteella
kokonaisturvallisuuteen liitettivien kyvykkyyksien johtamista ei tunnistettu keskei-
seksi strategiseksi elementiksi turvallisuusympiristossi, jota luonnehtii voimakkaasti
muutos. Titd voidaan pitdd merkittivini uhkana kokonaisturvallisuuden toteutet-
tavuudelle, aineisto jittdd tdstd nimenomaan kyvykkyyksien kohdalla ehdollisen
kuvan. Mikili kyvykkyydet liitetddn osastrategisesti kokonaisturvallisuuden toteu-
tuksen suunnitteluun ja tisti muodostuu strateginen kaytinto, voi kokonaisturvalli-
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suuden verkosto oppia ja kehittyd vastaamaan paremmin turbulentin turvallisuus-

ympiriston vaatimuksiin.
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10 Johtopaatokset ja suositus kokonaisturvallisuuden
kehittamisen ratkaisumalliksi

Tissd luvussa tarkastellaan tutkimuksen keskeisimpid tuloksia ja johtopditoksid,
arvioidaan tutkimuksen teoria- ja menetelmiperustaa seki tieteellisti merkitysta.
Lisdksi pohditaan lyhyesti mahdollisia jatkotutkimusaiheita.

10.1  Tutkimuksen johtopaatokset

Tutkimuksen paitulos oli, ettd kokonaisturvallisuus on turvallisuuspoliittisena kat-
tokisitteend ja ilmiona episelvi, eikd silld toistaiseksi ole jaettua merkitysta, silld se
ei kata kaikkea turvallisuutta. Tami vaikuttaa lihtokohtaisesti sen ohjaukseen, ta-
voitteisiin sekd rakenteisiin ja hdmirtdd sen poliittista kelpoisuutta sekd hallinnollis-
ta toteutettavuutta: kun itse ilmié on episelvi, sen tavoitteita on vaikea asettaa ja
resurssien varaaminen on ongelmallista. Toisena pdituloksena voidaan pitdd sitd,
ettd kokonaisturvallisuus policynd muodostaa 16yhidn vastaavuuden systeemisiin
haasteisiin ja ilkeisiin ongelmiin: ennen kaikkea systeeminen ohjaus puuttuu ja or-
ganisatoriset rakenteet ovat lilan vertikaalisia suhteessa uhkien luonteeseen. Siilon
pohjalta on mahdoton saada kokonaiskuvaa, joten edes kokonaisturvallisuuden
kannalta keskeisten hallinnonalojen toimijoilla ei ole riittivad nikymaa turvallisuu-
den kokonaisuuteen. Turvallisuuskomitealla on kuitenkin verkosto-organisaationa
mahdollisuus kehittyd ja laajentaa kokonaisturvallisuudesta élykids adaptiivinen
kompleksinen systeemi, oppiva jarjestelma, joka painottaa jatkuvaa vuorovaikutusta
ympiristonsa kanssa, panostaa rajapintojen hallintaan ja strategisen tiedon jakami-
sen kaytintoihin sekd aitojen horisontaalisen yhteistyoskentelymuotojen kehittami-
seen.

Kokonaisturvallisuus tulisi mairitelld sen konnotaation mukaisesti sellaisiksi tur-
vallisuuden kokonaistoimenpiteiksi, jotka kulloinkin edistivit vakaan ja rauhallisen
yhteiskunnan yllapitoa ja resilienssia, ei pelkdstdan tunnistettujen uhkien torjuntaa.

Ty6skentelyn tulee painottua jaettuihin prosesseihin ja rajapintojen ylittimisiin, ei
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pelkistian hallinnonalakohtaisiin tehtdviin tai péallekkiisyyksien itseisarvoiseen
poistamiseen. Turvallisuusympariston vaatimusten perusteella kokonaisturvallisuu-
den edistimiseltd voidaan perustellusti odottaa tarttumista uudenlaisiin haasteisiin
uudella tavalla: suuntautumista rajapintoihin ja syyseuraussuhteisiin sekd systeemi-
siin instrumentteihin, silld lisiarvo voi syntya juuri siilojen valeissid operoivana tie-
don vilittdjand, yhteisten merkitysten rakenteen vahvistajana sekd tiedon, osaami-
sen ja tietimyksen ohjaajana. Strategiaa tulee kehittdd ohjaamaan systeemisten inst-
rumenttien hyédyntimisen edistdmiseen, silld turvallisuusuhkat ja — ympiristé ovat
systeemisid. Kun turvallisuusympiristod tarkastellaan systeemisesti, joudutaan ni-
kokulmassa huomioimaan myés sithen vaikuttavat tekijit seki sen aiheuttamat vaa-
timukset kokonaisturvallisuudelle.

Monet tutkimuksessa havaitut toimintatavat ja ilmi6t selittyvit Luhmannin teo-
rian ja kasitteiden avulla. Funktionaalinen eriytyminen ajaa organisaatiot ja toimijat
erikoistumaan ja kilpailemaan keskendin ja ne resonoivat eli kykenevit reagoimaan
ympiristonsa tapahtumiin ainoastaan oman rakenteensa mukaisesti. Kompleksi-
suuden hallitsemiseksi esiintyi valikoitumista ja ilmié rajattiin paradoksaalisesti maa-
rittimilld se joksikin, mitd se el ole, vaikka se Luhmannin sanoin “itse on juuri tuo
ei-oleminen”. Kommunikaation avulla mdiritettiin valtarakenteita ja hierarkioita,
mutta ei temaattista tai prosessitasoista yhteistyoti luovia toimintatapoja. Kokonais-
turvallisuuden systeemiseen kehittdmiseen ja itseuudistumisen mekanismeihin ei
juurikaan kiinnitetty huomiota vaan painopiste kiinnittyi nimenomaan itseensa viit-
taavaan autopoieesiin ja sen mukaiseen oman toimijaidentiteetin ja rajojen ylldpiti-
miseen. Tdma kaventaa kokonaisturvallisuuden kontingensseja ja uhkaa mallin seka
poliittista kelpoisuutta ja merkitystd ettd hallinnollista toteutettavuutta. Katse on
hyvistd lupauksista ja tavoitteista huolimatta olemassa olevan legitimoinnissa, jol-
loin politikoinnin pelivarat suuntautuvat kehittimisen edellytysten parantamisen
sijasta sailyttimiseen ja vastustuksen taittamiseen. Omien reviirien (erillisyyden ja
identiteetin) suojelu pitid fokuksen systeemien rajoissa sen sijaan, ettd systeemien
vilinen vuorovaikutus saadaan kddnnettyi kokonaisturvallisuuden hyviksi.

Eriytyneet rakenteet siilovit eriytyneita kyvykkyyksia, mikd aiheuttaa merkitta-
vin epitasapainon kokonaisturvallisuuden hallinnolliselle toteutettavuudelle: integ-
roivia, strategisen tiedon infrastruktuuria kehittdvid ja laaja-alaisia kyvykkyyksid
vaaditaan, mutta vertikaaliset rakenteet vangitsevat kyvykkyydet hierarkkisiin ja
yksiulotteisiin siiloihin, estavat kehittymisen nakymai. Tarvitaan uusia tapoja ha-
vainnoida ja toimia. Rakenteita tulee kehittdi siten, ettd ne tukevat paremmin tur-
vallisuusympariston ymmirtamisti, toisin sanoen on panostettava turvallisuusorga-
nisaatioiden systeemiseen kehittimiseen ja systeemisten, prosessitasoisten kyvyk-
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kyyksien kehittymiseen. Kompleksisessa toimintaympiristossa luottamukseen pe-
rustuva yhteistyé on keskeinen toimintamalli. Voimakas painotus sanalla ty6: mo-
nitasoinen, monialainen, monitoimijainen, moniosaajamallinen yhteisty6. Komplek-
sisuus velvoittaa my6s vuorovaikutteisuuteen, kommunikointiin, jotta uusia jirjes-
telmitasoja voi syntyd turvallisuuden ja turvallisuusympiriston hallinnointiin ja
tunnistamiseen sekd itse systeemin rajojen laajentamiseksi. Luhmannin mukaan
yhteiskunnalla ei ole keskusta tai hierarkkista huippua (Luhmann, 2004; Jalava &
Kangas, 2013). Tihinkin ajatukseen systeemisen yhteistydmallin kehittdiminen so-
veltuu vastaavuudeltaan hierarkkista mallia paremmin.

Jobtopaiitis 1: Poliittisen kelpoisuuden osalta kokonaisturvallisunden yhteen sovittava ja ho-
listista yhteistyotd painottava politiikkaidea on laajasti hyviksyttivi ja silld on positiivista va-
lenssia. Ilmion poliittista kelpoisuntta nhkaa kuitenkin avoimmunden ja kommunikaation obunus,
Joihin molempiin tulisi kiinnittia kokonaisturvallisunden kebittimisessd paljon nykyistd enem-

man huomiota.

Siséllollisesti yhteistyé mainitaan useissa policyissd ja se voidaan tulkita yhdeksi
kokonaisturvallisuutta ohjaavaksi periaatteeksi. Kaytinnossi yhteisty6é on kuitenkin
toistaiseksi retorisempi kuin konkreettisesti toimintaa ohjaava periaate. Tama joh-
tuu erityisesti horisontaalisten rakenteiden ja tyGskentelytapojen puutteesta. Tami
puolestaan voi johtaa siihen, ettd yhteisid haasteita tai ratkaisuja ei tunnisteta tai ne
tunnistetaan kulloisenkin hallinnonalan omissa merkitysrakenteissa seki siihen, ettd
se yhteiskunnan turvallisuusstrategiassa mainittu uhka, ettd jokin aivan keskeinen
suorituskyky jdisi kehittymittid, voi aktualisoitua. Yhteisen, rajat ylittivin keskuste-
lun keskeisyys on kylld tunnistettu, mutta tima ei vield ole synnyttinyt laajaa yhteis-
td tyoskentelyd edistdvid rakenteellisia toimintamalleja kaikille kokonaisturvallisuutta
ilmentiville tasoille. Yhteisty6 edellyttdd luhmannilaisittain tulkittuna kommuni-
kointia, joka atheuttaa systeemissi toimintaa (Stihle, 2004), jotta uusia jirjestelma-

tasoja voi syntya.

Jobtopddtis 2: Kokonaisturvallisunden poliittista kelpoisuutta vastaavuuden merkityksessi
sekd hallinnollista totentettavuntta heikentivat objanksettomuus ja sisallollisiin kysymyksiin
painottuvan tydskentelevin yhteistyon puute.

Aineiston perusteella ei voi tunnistaa varsinaisesti kokonaisturvallisuutta sisalll-

lisesti ohjaavia tavoitteita. Aineiston analyysissi kokonaisturvallisuutta ohjaaviksi
periaatteiksi nousevat vakaan ja rauhallisen toimintaympiriston (ja yhteiskunnan)
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kehittiminen, ihmisoikeuksien kunnioittaminen, sosiaalisen padoman kasvattami-
nen sekd eriarvoisuuden vahentiminen, turvallisuusinstrumenttien kehittiminen
uusien uhkien torjumiseksi, yhteiskunnan elintirkeiden toimintojen turvaaminen,
turvallisuuden eri osa-alueiden kokoaminen ja yhteen sovittaminen, laaja (viran-
omais)yhteistyo, kriiseihin ja héiriéihin varautumisen merkityksellisyys mairitellyissa
turvallisuustiloissa, kokonaisturvallisuuskysymysten yhdistiminen kokonaismaan-
puolustukseen sekd hallinnan sijainti puolustusministerién yhteydessd, kustannus-
tehokkuuden tavoittelu, paillekkiisyyksien poistaminen, eri hallinnonalojen erilli-
syys turvallisuustehtivien hoidossa, sisdisen ja ulkoisen turvallisuuden ohjaukselli-
nen erillisyys ja elintirkeitd toimintoja uhkaavien tekijéiden hallinta.

Huomionarvoista oli, ettd tutkimuksessa laajaan turvallisuuteen liitettavit kes-
keisesti systeemistd kokonaisturvallisuutta ilmentivit policyt rajautuivat virallisen
varautumiskeskeiseksi mairitellyn kokonaisturvallisuuden ulkopuolelle. Sen sijaan
laajaa turvallisuutta kuvaavaan kokonaisturvallisuussysteemiin ne liittyvit kommu-
nikaation ja jaettujen teemojen kautta. T4dstd seuraa, ettei suomalaiseksi varautumi-
sen malliksi nimetty kokonaisturvallisuuden konsepti kata kaikkea, joten varautu-
mista ei tulisi kdyttdd madrittimain kokonaisturvallisuutta.

Tuoreessa varautumista painottavassa kokonaisturvallisuuden sanastossa nimet-
tiin kokonaisturvallisuuden toimijoiksi Turvallisuuskomitea, Turvallisuuskomitean
sihteeristd, hallinnonalat, valmiuspiillikk6kokous, valmiussihteerikokous, pelastus-
palvelujarjestot, vapaachtoinen pelastuspalvelu, huoltovarmuuskeskus, huoltovar-
muusneuvosto (SPEK & TSK 2014, 123-125) seki puolustusministeri6, joka kiy-
tinnossi ohjaa kokonaisturvallisuutta varjossa olevana prosessina kasittelemilld ja
esittelemilld keskeiset asiat sekd pitdimalld hallussaan johtavat virat. Millddn edelld
mainituista tahoista ei virallisesti ole kokonaisturvallisuutta ohjaavaa tai johtavaa
mandaattia. Hallinnonalat puolestaan johtavat omille alueilleen kuuluvia kokonais-
turvallisuuskysymyksid, jolloin siilomaisuus, ei systeemisyys, hallitsee kokonaistur-
vallisuutta toiminnallisesti.

Jobtopditis 3: Kokonaisturvallisuuden jarjestelmaitaso on keskukseton ja huiputon kuten
Lubmannin ajatuksen mnkaisesti yhteiskuntakin on. Sen keskiossa on globaali, laaja turvallr-
suns ja sen alakdsitteend ja_ybtend osaprosessina on kokonaisvarantuminen. Kokonaisturvalli-
sunden ilmid ei toistaiseksi ole merkitysperustaltaan riittavin jaettu, jotta sen varaan voisi muo-
dostaa kokonaisvaltaisesti objaavaa, kattavaa strategista rakennetta.

Tutkimus muodosti seitsemin luokkaa, jotka ilmentivit kokonaisturvallisuutta.

Ne voidaan vield yhdistdd kahdeksi ylakasitteeksi. Laajaa turvallisuutta ilmaiseva
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kokonaisturvallisuus kokoaa yhteen erilaisia ajankohtaisia turvallisuusteemoja ja sen
tavoitteena on erityisesti koota kokonaisuuden osat, turvallisuutta ja turvattomuutta
aiheuttavat nikokulmat samaan kompleksiseen systeemiin. Varautumiskokonaistur-
vallisuus keskittyy nimensd mukaisesti varautumiseen, valmiuteen ja viranomaisyh-
teistybhon yhteiskunnan elintirkeiden toimintojen suojelemiseksi eli kokonaistur-
vallisuuden ala- tai osaprosessiin. Tdmin vuoksi tutkimus suosittaa, ettd varautu-
misperusteisesta kokonaisturvallisuudesta kdytettiisiin kokonaisturvallisuuden  si-
jaan kokonaisvarautumisen termii.

Taimi tutkimus pédtyy suosittamaan kokonaisturvallisuuden sijaan ”Societal Se-
curityn” eli yhteiskunnallisen turvallisuuden ylikisitteen kdyttéd ja vahvistamista.
Tama olisi laajemmin omaksuttavissa ja joustavammin liitettdvissd systeemi-
seen/prosessindkokulmaan sekd yhteiskunnan elintirkeiden toimintojen turvaami-
sen ideaan. Lisiksi se olisi vapaa kokonaismaanpuolustuksen kisitteen rasitteista ja
vastaisi paremmin Yhteiskunnan turvallisuusstrategian (VIN, 2010) kokonaisturvalli-
suuden polititkkaidean konnotaatiota. Yhteiskunnan turvallisuuteen liitetddn elin-
tirkeiden toimintojen turvaamisen sekid vakaan ja rauhallisen toimintaympiristén
kehittimisen edistiminen. Siithen liitetddn myos ennakoivuuden painottaminen
kuten haavoittuvuuksien ja epavarmuuksien tunnistaminen, resilienssin kehittymi-
nen seka kyvykkyyksien kehittiminen turvallisuuden edistdmiseksi. Yhteiskunnan
turvallisuuden edistdmiseen liitetddn myos ihmisoikeuksien sekd demokraattisten
arvojen puolustaminen.

Kumpikaan ylikisitteistd ei tue merkitykseltidin maanpuolustusta. Kokonaistur-
vallisuuden merkityskamppailua kiyddin sen konnotaation mukaisen kokonaisval-
taisen nikemyksen ja maanpuolustukseen kiinnittyneen ei-koko-turvallisuuden tai
varautumiskokonaisturvallisuuden vililli. Varautumisperusteista kokonaisturvalli-
suutta legitimoidaan ja kanonisoidaan historiallisen vuosikymmenien kehitystyén
tuloksen varassa. Ilmién konnotaation mukaisen kokoavan ja kokonaisvaltaisen
kokonaisturvallisuuden merkitystd ohjaavat kuitenkin turvallisuusympiriston mer-
kittivd ja ennustamaton muutos, uhkien yhteenkietoutuminen ja tarve nihda esi-
merkiksi vakaan ja rauhallisen toimintaympariston kehittiminen, inhimillisen tur-
vallisuuden eri ulottuvuudet sekid demokratia osana ilmi6ti, eivitkd vuosikymmen-
ten kehitystyon tulokset vilttimittd toimi endid nykytilanteessa kehittdmistd edisté-
vini tekijoind. Kokonaisturvallisuuden tulee koota ydinalueita joustavammin ja
ajankohtaisesti niihin tulisi kuulua esimerkiksi terrorismin torjuntaan seka jirjestiy-
tyneen rikollisuuden ehkdisyyn ja torjuntaan liittyvit prosessit, silli ne vaikuttavat
systeemisesti ja laajasti yhteiskunnan piivittdiseen toimintaan ja arkeen. Kokonais-

turvallisuutta eivit madritd tilat: normaaliolot, hiiridtilat tai poikkeusolot.
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Johtopdiitis 4: Kokonaisturvallisuutta ei ole mabdollista hallinnoida minkdén yksittdisen
hallinnonalan ybteydesti kdsin, vaan myds objauksen tulee toimia keskuksettomunden ja huiput-
tomunden logitkalla, vaibtelemalla keskipistetti ja liikkumalla sitlojen vileissa. Toininnalle
tulee kuitenkin vuosittain tarkentaa tulostavoitteet ja kebitettdvit teemat, jotta se tukee hyvan
hallinnon ideaa. Turvallisunden globaali ja ybteiskunnallinen keskeisyys edellyttia  sellaisen
rakenteellisen objauskokonaisunden kebittamistd, joka pyrkii tarkastelemaan aihetta belikopte-
riperspektiivistd ja jolla on mabdollisuus objata tavoitteellisesti kokonaisturvallisunden kebitty-
mistd systeemiseksi turvallisuusinstrumentifsi.

Turvallisuuskomitean tehtdvini tulee olla tietoinen kokonaisturvallisuuden sys-
teemin rajojen laajentaminen nykyisen pelivaroja kaventavan rajaamisen sijaan.
Kokonaisturvallisuuteen liitettdvien strategioiden tulee keskittyd yhteiseen, merki-
tyksia jakavaan ja oivaltavaan yhdessi tyoskentelyyn, turvallisuuden avofoorumiin ja
yhteisen tunnistamiseen. Erityisesti varautumiskokonaisturvallisuuteen virallisesti
liitetyissa policyissd pidetdin ideaalitilana toimintaa tiysin ilman paillekkaisyyksia ja
paillekkdisyydet tulkitaan kustannuksia lisdaviksi ja resursseja tuhlaaviksi. Systeemi-
sen turvallisuuden kehittyminen edellyttid kuitenkin tillaisten sivuavien, osittain
paillekkiistenkin, tyoskentelevien jirjestelmitasojen syntymisen edistimisti ja tun-
nistamista. Siind ymmirretadn laajojen asiantuntijaklusterien diversiteetin avulla
turvallisuuden voimakas yhteenkietoutuneisuus suhteessa talouteen, ekologisiin
kysymyksiin, sosiaaliseen nikokulmaan ja kehitykseen, digitalisaatioon ja moneen
muuhun turvallisuuteen vaikuttavaan kompleksiseen ja haavoittuvuutta aiheutta-
vaan osa-alueeseen. Valtion hallinnonalat eivit kata naitd kaikkia ja silti ndistd nou-
sevat uhkat kohdistuvat yhteiskuntamme elintirkeisiin toimintoihin. Vaikka Luh-
mann korostaa erontekoja ja rajaamisia (funktionaalinen eriytyminen, koodistot,
mairittelyt ei-olemisen kautta, ym.), voidaan innovatiivisen hallinnan nimissi tapah-
tuva rajaaminen toteuttaa myoOs suurimman yhteisen tekijin, ei yksinomaan pie-
nimmin jaettavan ideaalin kautta, pdallekkaisyyksid vilttien.

Kokonaisturvallisuuteen liitettdvit policyt ovat yleisen tason periaateasiakirjoja,
joissa on varsin vihdn keskindistd viittaavuutta tai yhteen sovittavia elementtejd
(havaittua kommunikaatiota tai sen ketjuuntumista). Lisiksi niissdé on kohtalaisen
vihin huomioitu kehittymisen edellytyksid, kuten esimerkiksi strategisia kyvykkyyk-
sid, joiden kehittyessd vastaavuus tavoitteisiin ja odotuksiin kehittyy myds. Nami
ovat ennen kaikkea toimeenpanopolicyjen asioita, mutta niissakin toimintamallina
enimmikseen kokonaisuus pilkotaan liht6kohtaisesti hallinnonalakohtaisiksi tehté-

viksi, jolloin uusia, jacttuja, yhdessd tyoskentelevid jirjestelmitasoja ei synny.
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Sisdisen turvallisuuden prosessit ulottuvat lihes kaikilta osin rajojemme ulko-
puolelle, joten rajan vetiminen sisdisen ja ulkoisen turvallisuuden viliin on keinote-
koinen ja vanhentunut suhteessa turvallisuusympdriston tilaan. Sisdinen turvalli-
suus, joka kiytinndssd ei endd ole sisdistd, maan rajoihin ndhden, edustaa Luhman-
nin tarkoittamaa keskuksettomuutta ja huiputtomuutta: sithen liittyvit systeemiset
uhkat liikkuvat irti kansallisista ja hallinnonalarajoista sekd ennalta mairitettyjen
turvallisuustilojen rajoista, osana yhteiskunnallista arkea.

Kokonaisturvallisuuden kehittiminen edellyttid huomion kiinnittimisti myos
yhteiskunnan sisdiseen eheyteen ja erddnlaiseen systeemiseen itseluottamukseen,
joiden avulla esimerkiksi hyvidd hallintoa kehitetddn. My6s poikittaiseen kommuni-
kaatioon eri jirjestelmien eri tasojen vileilld sekd strategisen tiedon infrastruktuu-
riin, systeemien rakenteellisina peruselementteini tarvitaan paljon nykyistd suurem-
paa huomiota. Nyt hallinnonalojen ja muiden osasysteemien itseensi viittaavuus

ohjaa ja johtaa kokonaisuutta, eikd ylitason ohjauksella niyti olevan tihin otetta.

Jobtopdatis 5: Kokonaisturvallisnutta kdsitelleessd politiikkaprosessissa avantuneen bifur-
kaatiopisteen avulla vabvistettiin ennen kaikkea olemassa olevia rakenteita ja laajennettiin eri-
tyisesti puolustushallinnon pelivaroja.

Polititkkaprosessin analyysi toi esiin monia kohtia, joissa vahvistettiin olemassa
olevia rakenteita ja toimintatapoja. Kokonaisturvallisuutta ja varautumiskysymyksia
kisitellyt Hallbergin komitea ei edustanut laajaa turvallisuuskompetenssia sindnsa.
Mikali se olisi voinut analysoida syvemmin sisilto — ja asiakysymyksia, se olisi to-
dennikdisesti voinut ehdottaa muitakin vaihtoehtoja esimerkiksi rakenteellisen
ratkaisun kehittdmiseksi.  Tarkoituksenmukaisimmaksi ratkaisuksi legitimoitiin
Turvallisuuskomitean olemassa oleva asemointi puolustusministerion yhteyteen ja
timan vastuulla olevaksi organisaatioksi. Kokonaismaanpuolustus pyrkiikin edel-
leen midrittimédin kokonaisturvallisuuden kehittdimistd, mikd johtuu puolustusmi-

nisterion johtavasta asemasta varjossa olevana prosessina.

Jobtopdatis 6. Kokonaisturvallisuns on itsessddn kompleksinen ilmio sekd yhteenkietontumi-
sen etta monimutkaisunden merkityksissd ja se operoi kompleksisessa turvallisunsympdristissa.
Kebhittimisessd valikointi on mddrddvd toimintatapa.

Turvallisuusymparistd ja turvallisuusuhkat ovat yhteenkietoutuneita ja moni-

mutkaisia. Kokonaisturvallisuutta kehitetdidan Luhmannin (1995, 25) ajattelua mu-

kaillen ennen kaikkea valikoimalla elementtejd, jotta voidaan hallita kompleksisuut-
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ta. Valikointia tapahtui jo merkityksenannossa, kun valittiin, mitd kokonaisturvalli-
suuteen kuuluu ja ei kuulu. Valikointia havaittiin my6s seki yhteistyon tavassa ettd
kumppanuuksien kehittimisessa.

Turvallisuuskomitea valikoi jirjestoistd kolme, jotka kutsuttiin mukaan komitean
tyohon. Ty6skentely on suosituksen (Turvallisuuskomitea, 2014b) mukaan mahdol-
lista kuitenkin ainoastaan silloin, kun kisitellddn jirjest6ja koskevia asioita. Niin
ollen jirjestjen puolesta valikoidaan ja pilkotaan kokonaisturvallisuudesta se osa,
jonka arvioidaan koskevan jirjestdjd, vaikka keskiossa tulisi olla kokonaisuus, josta
jarjestot itse, osallistumalla jatkuvaan ty6hon, voivat asiantuntijoina tunnistaa oman
osuutensa sekd kontribuutionsa siina.

Helsingin kaupungin ehdotus tuoda suuren kaupungin edustus Turvallisuusko-
miteaan ei ole aktivoitunut, vaikka kokonaisturvallisuus ja sithen liittyvit haasteet
ovat keskeinen osa juuri kaupunkien infrastruktuuria, jatkuvuutta ja toimivuutta.
My6s Turvallisuuskomitean jarjestimit seminaarit toimivat kutsumenettelylld, joka
sekin toimii valikoinnin logiikalla.

Johtopaiitis 7: Kokonaisturvallisuuden mallin poliittisen kelpoisuuden ja hallinnollisen toten-
tettavuuden nbkana on, ettd se purkaa jo libtokohtaisesti kokonaisvaltaisen vastaavuuden nd-
kdkulman ideaalin, kun tehtavat pyritian nopeasti tunnistamaan hallinnonalakobtaisiksi vas-
tunkysymyksiksi. Se siis ruokkii itsessddan funktionaalista eriytymistd ja tulee samalla edista-
neeksi osajdrjestelmien keskindgistd filpailua. Kokonaisturvallisunden hallintamalli on ndin

ikddin kuin suljetun antopoieettisen rakenteensa vanfks.

Kokonaisturvallisuuden rakenteellisia, olemassa olevia ratkaisuja vahvistettiin
Hallbergin komitean vetimassi politiikkaprosessissa monin tavoin ja niiden toimi-
vuutta vakuutettiin, mutta uusiin mahdollisiin vaihtoehtoihin ei tartuttu tai niihin
ehdotettiin vain pienid muutoksia. Olemassa olevat rakenteet legitimoitiin historial-
lisella toimivuudella, vaikka muuttuneen turvallisuusympiriston keskeisyys tuotiin
esiin kehitystd velvoittavana tekijand. Nykyinen toiminnallinen malli korostaa hal-
linnonalojen vastuuta omalle alueelleen liittyvissd turvallisuuskysymyksissd, mikd
vol johtaa sithen, ettd heikot signaalit tai emergentit kysymykset jddvit yhteisesti
jakamatta tai mahdollisesti kokonaan huomiotta. Turvallisuushaasteiden yksi omi-
naisuushan on tallid hetkelld se, ettd niitd ei ensi kddessd valttAmatta tunnista turval-
lisuussubstanssin kautta.

Snowden & Boone (2007) toteavat, ettd sekd parhaiden kiytintojen ettd nk. ”jo
tiedetyn tiedetyn” ("known knowns”) perusteella kehitettdvien ratkaisujen pulma
on siind, ettd ne toimivat yksinkertaisissa konteksteissa. “Best practices” —ajattelua
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haittaa myds sen menneisyyden orientaatio, aikaisemmin toimivaksi havaittu toi-
mintatapa ei valttimittd toimi kompleksisissa. Kompleksinen toimintaymparisto ei
ole yksinkertainen eika sellaiseksi muokattavissa, joten vastaavuutta ei voi kehittaa
yksin sen varaan, ettd haaste tunnistetaan, kategorisoidaan ja sithen vastataan. Yk-
sinkertaistamalla tilanteita rakenteiden avulla voidaan kehittdd systeemi, jossa luote-
taan litkaa kokemukseen ja luotuihin kategorisointeithin. Uhkana on, ettd uudessa
kontekstissa hukataan olennainen ja reagoidaan lilan my6hdin. (Snowden & Boone
2007, 2-3.).

My®6skiin sithen ei voida luottaa, ettd kaikilla on jaettu ymmarrys tilanteesta, sil-
14 turvallisuus on kontekstisidonnaista. Luhmannin kommunikaation keskeisyys
systeemien toiminnassa nousee tissikin olennaiseksi kehitysorientaatioksi. Merki-
tyksellinen kommunikaatio aiheuttaa systeemissd toimintaa ja vaikuttaa uusien jar-
jestelmitasojen syntymiseen. Kokonaisturvallisuus tarvitsee erityisesti uusia ja laajo-
ja kommunikatiivisia jirjestelmitasoja, joiden avulla voidaan yhteisesti muodostaa

ajettua ymmarrysta kokonaisesta turvallisuudesta. Nykyinen rakenne ei edistd tita.

Jobtopaiitis 8: Kokonaisturvallisuuden kebittyminen edellyttia sellaisten systeemisten raken-
teiden kehittamistd, joiden avulla hallinnonalakobtaisia rajoja voidaan hdivyttéd vilimaastojen

Ja erilaisten horisontaalisten organisointien muodossa.

Luhmannin mukaan funktionaalinen eriytyminen vaatii havainnoinnin kategori-
oiden ja mallien laajentamista, eriytyminen asettaa osajdrjestelmat kilpailutilanteeseen
(Luhmann 2004,158-168). Kokonaisturvallisuuden systeemia tulee siis strategisen
ohjauksen keinoin tietoisesti laajentaa ja muokata hiivyttimalld tai madaltamalla
osasysteemien toimijakohtaisia maarityksid ja rajoja.

Kokonaisturvallisuuden systeemisen kehityksen edistimiseksi tulee ensinnikin
sekd Turvallisuuskomitean puheenjohtajuus ettd Turvallisuuskomitean paidsihteerin
tehtivit muuttaa my6s muilla kuin puolustusministerién hallinnonaloilla kiertiviksi.
Turvallisuuskomitea sekd sen sihteeristo tulee irrottaa puolustusministerion yhtey-
destd ja johtavien virkojen lihtokohtainen sotilastausta tulee purkaa. Tami edistda
seki jaettujen teemojen laajenemista ettd systeemin kokonaisvaltaista oppimista.
Tilld hetkelld osajirjestelmidn voidaan luhmannilaisittain sanoa saavansa identiteet-
tinsa siitd, ettd se toteuttaa funktiota maanpuolustuksen osajirjestelmalle.

Sopeutuminen turvallisuuskysymyksiin hallinnonalariippumattomasti tuo muita-
kin etuja kuin asiasisiltéjen tasapainoisen kasittelytavan. Se voi myo6s auttaa jaka-
maan niukkoja resursseja sekd strategisia kyvykkyyksid tarkoituksenmukaisesti ja
kustannustehokkaasti. Sen avulla voi my6s edistid uudenlaisten moniosaajamallien
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syntymistd, mitd tarvitaan systeemisten, rajattomien, siilojen ulkopuolella operoivi-
en turvallisuusuhkien tunnistamiseen ja torjuntaan.

Turvallisuusuhkia tulee ryhtya tarkastelemaan prosesseina, nykyisiin sisdisen tut-
vallisuuden osasysteemiin kuuluville prosesseille tulee rakentaa vahva sija kokonais-
turvallisuuden kehittimisessd. Tutkimuksen mukaan suuri osa keskeisistd turvalli-
suushaasteista ja elintirkeisiin toimintoihin liittyvistd turvallisuusstrategisista tehti-
vistd kuuluvat sisdisen turvallisuuden laajenevaan osajirjestelmiin. Myds olennai-
nen kyvykkyyskeskittyma kehittyy sisdisen turvallisuuden systeemissi, joka on on-
nistunut laajentamaan systeemin rajoja alueille, jotka eivit perinteisesti ole kuulu-
neet reaktiiviseen turvallisuushallintoon ja sen kdytintéihin. My6s esimerkiksi kes-
tavi kehitys, vakauden, jatkuvuuden ja rauhan edistiminen sekd henkisen ja sosiaa-
lisen pddoman osuus turvallisuudessa tulee selkeimmin nostaa kokonaisturvallisuu-
den prosessikartalle.

Johtopaiitis 9: Kokonaisturvallisunden hallinnollista toteutettavuntta haittaa erityisesti sosi-
aalisessa kontekstissa se, ettd varantumiseksi kavennettu kokonaisturvallisnuden toimintatapa-
malli ei osallista riittavan laajasti. Sitd tulee pyrkid kebittamddn myos kansalaisten ja asiantun-
tijoiden _yhteisend systeemind, avofoorumina, jotta jaetun ymmdrryksen ja esimerkiksi resilienssin
kebittymistd voitaisiin edistad. Turvallisuuskomitealla on mabdollisuus kebittyd tiedon keskindi-
sestd jakajasta aidosti systeemiseksi turvallisunsinstrumentiksi, tietoa laajasti jakavaksi ja kes-
kustelevaksi infrastruktunriksi, joka yhdistid ja edistia kansallista turvallisuuskeskustelna ja

pohtii ratkaisuja haasteisiin erilaisissa, vaibtelevissa rajapinnoissa ja foorumeissa.

Turvallisuuskomitean tehtdvind on avustaa valtioneuvostoa turvallisuuskysy-
myksissd, mutta se voisi olla my6s laajemmin demokraattisen kansalaisnikéalan
tarjoaja, strategisen valtion (Murphy, 2014) hengen mukaisesti. Yhteiskunnallisesti
laajaa kysyntdd on foorumille, joka kiinnittdisi huomiota erityisesti rajapintoihin ja
toimisi ohjaavana ja yhdistivini innovaatiomahdollistajana niissd. Kun Turvalli-
suuskomitean tehtivind ei ole reagoida arkisiin turvallisuustilanteisiin, silli on
mahdollisuus kiinnittdd huomiota systeemiseen kehittimiseen: rajapinnoissa ja siilo-
jen vileissd kulkeviin heikkoihin ja vahvoihin signaaleihin, kontingensseihin, erilai-
siin kdytdnnon pelivaroihin ja muodostaa kokonaiskuvaa siitd, millaisia mahdolli-

suuksia yhteiskuntamme voisi tuottaa kokonaiseen turvallisuuteen.
Jobtopdiitis 10: Kokonaisturvallisunden kehittyminen edellyttia monirattaisen jaetun ynmmidr-

ryksen varaan rakennettua objausta sekd muntos- ja kebitysstrategiaa, jossa on Rommunikoity

tarkoitus, sunnta ja tavoitteet. Se edellyttid nyis kehitettavien kyvykRyyksien tunnistamista ja
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kebittimista. Kokonaisturvallisuus tarvitsee myios oman kokeilevan innovaatiorakenteensa, joka
pobtii ratkaisuja siihen, miten Rompleksisessa turvallisunsympdristissa objataan, jobdetaan

toimintaa ja kehitetdidan ratkaisuja.

Kokonaisturvallisuuden kehittimisessd tulee kiinnittdd nykyisti suurempaa
huomiota tietoon ja sithen liittyvin infrastruktuurin monipuoliseen ja monisuuntai-
seen rakentamiseen, tiedon tuottamiseen, jatkojalostamiseen, jakamisen sekd ana-
lysoinnin menettelyihin. Smitsin & Kuhlmannin (2004) mukaan tiedon jakaminen ja
oppimisen edellytysten edistiminen seki strategisen tiedon infrastruktuurin tarjoa-
minen ovat avaimia aidon strategiatyéon mahdollistamiseen ja yhteensovittamiseen
(Valovirta & Hjelt 2005, 99). Kiriisi ei ole uusien ratkaisujen kokeilukenttd, mutta
esimerkiksi Snowden & Boone (2007,8) ehdottavat, ettd kriisin tai vastaavan tilan-
teen yhteydessi asetettaisiin operatiivisen tiimin rinnalle toinen ryhmai, jonka tehta-
vini olisi fokusoitua etsimdin uudenlaisia ratkaisuja toimia tilanteessa, auttaa ym-
mirtimain erilaisia konteksteja sekd muutostarpeita ja kulloiseenkin tilanteeseen
sopivaa paitoksentekoa ja toimintaa. My6s vilimaastoideaa (Alves et al., 2007; Jo-
hansson, 2005) tulee hy6dyntid kokonaisturvallisuuden kehittimisessa.

Turvallisuusrakenteet perustuvat kokonaisturvallisuusilmion kehittymisen niko-
kulmasta my6s liian hierarkkisiin toimintamalleihin, joissa asia kanonisoidaan sen
mukaan, kuinka korkea-arvoinen henkil asiasta lausuu. Kiriisitilanteessa kiskysuh-
teet ovat olennainen osa toimintaa ja selviytymistd, mutta innovaatiorakenteissa
niistd voi tulla rasite ja uusien ideoiden estdji. Ne innovaatiot, joita nyt tarvitaan,
litkkuvat sielld missd modernit uhkatkin, siiloilta ja hierarkioilta piilossa.

Kokonaisturvallisuuden systeemistd tulee kehittdd dlykis adaptiivinen komplek-
sinen systeemi, jolloin sen keskeinen tehtdvi on oppimisen edistiminen, sopeutu-
minen hallinnonalariippumattomasti turvallisuuskysymyksiin sekd huomion suun-
taaminen erityisesti yhteenkietoutuneisiin turvallisuuskysymyksiin. Eidelsonin
(1997) mukaan kompleksinen systeemi voidaan ymmirtda tietimys- tai oppivana
jarjestelminid: se hankkii jatkuvasti tietoa ympdristéstidn ja muuntautuu hankki-
mansa tiedon mukaan. Tdmi on siis mahdollisuus myds kokonaisturvallisuuden
kehittimiselle. Turvallisuuskomitean toimintarakenteessa tulee painottua hierarkki-
sen hallinnan sijaan monialaisiin asiantuntijuuksiin, strategisen tiedon jakamisen
infrastruktuurin  kehittimiseen (ml. tilannetietoisuus-alustan kehittdminen) sekd
kokeilutoiminnan ja innovaatioalustan kehittymiseen. Organisaation — ja systeemin
kyvykkyys kertoo, mitd organisaatio voi tehdd ja saada aikaan. Luhmannia mukail-
len kommunikaatioon, jaettuihin merkityksiin seka tietoon tulee keskittya systeemin

rakenteellisina peruselementteind, jotka edistivit tarkoituksenmukaisesti suunnitel-
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tuina sellaista strategista ohjausta, joka kykenee operoimaan keskuksettomassa ja
huiputtomassa yhteiskunnassa ja etsid kompleksisuuden hallinnan rinnalla my6s
kontingensseja, jotka edistdvit yksittdisten toimijoiden sijasta kokonaisturvallisuu-
den pelivaroja. Tama edistdd kokonaisturvallisuuden hallinnollista toteutettavuutta.

Tutkimuksen kuluessa herisi ilmién poliittisen kelpoisuuden kannalta vakava
kysymys: onko itse kokonaisturvallisuudella ja sen kehittymiselld tissd lopulta mer-
kitysta? Vai onko kysymyksessi sittenkin valtataistelu siitd, kuka saa omistaa turval-
lisuuden kattavan kokonaisnikymin ja tihin sisiltyvdin vallan. Vaikka kokonais-
maanpuolustuksen termistd oli maird luopua, kuuluu kokonaisturvallisuus edelleen
puolustusministerién viestinndssd kokonaismaanpuolustukseen rinnastettavaksi
otsikoksi: varautumispainotteinen kokonaisturvallisuus saa identiteettinsa siitd, ettd
se tuottaa funktiota puolustushallinnolle, kokonaisturvallisuus siis eriytyy ndin funk-
tionaalisesti, mutta pitiytyy maanpuolustuksen kontekstissa (ks. Luhmann 2004,
240). Kokonaisuuden kannalta ongelmia voi syntyi siitd, ettd jirjestelmit resonoi-
vat, eli kykenevit reagoimaan ympiriston tapahtumiin vain oman rakenteensa mu-
kaisesti (Luhmann 2004, 242) ja kokonaisturvallisuuden ratkaisussa puolustushal-
linnollinen isdnnyys aiheuttaa sen, ettd tima ohjaa jirjestelmin reagointia, rajoja ja
kehitystd. Ajankohtaiset turvallisuuspoliittishallinnolliset kysymykset, haasteet ovat
osasysteemeineen niin monimutkaisia ja moniulotteisia, ettd sotilaalliset kyvykkyy-
det ja kulttuuri ovat kokonaisturvallisuuden mairddvini kehitysdiskursseina riitta-
mittémia. Ei ole samantekevad, miké taho kokonaisturvallisuutta pitdd otteessaan ja
ohjaa kehittdmista.

Jarjestelman keskuksettomuus ja poliittisten vaatimusten esittimisen horisontin
puute leimaavat kokonaisturvallisuuden systeemid. Aikaamme leimaa ideaali, jossa
polititkka hdviad asiantuntijuuksien poydista, tilalle halutaan konsensusta ja epipo-
liittisuutta. Ilmion poliittisen kelpoisuuden ja hallinnollisen toteutettavuuden vaka-
viksi haasteiksi nimenomaan vastaavuuden osalta onkin kehittymassi se, ettd asiat
kommunikoituvat vain levidmilld jostain ja vastuuta ei voida vaatia keneltdkadn (ks.
Kerinen 2014, 53). Tdma vaarantaa hyvin hallinnon ideaalin.
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10.2  Suositus kokonaisturvallisuuden kehittamisen
ratkaisumalliksi: Alykas adaptiivinen kompleksinen
turvallisuussysteemi

Tutkimuksen analyysien perusteella kokonaisturvallisuuden muodostaman systee-
min kehittimisen mallin voi rakentaa adaptiivisen strategiamallin sekd kompleksisen
sopeutuvan systeemin (CAS) periaatteiden perustalle. Ideaalimallina se huomioi
itseuudistumisen ja oppimisen kapasiteettiin liittyvit vaatimukset sekd systeemiset
instrumentit toiminnan kehittimistd ohjaavina periaatteina.

Tutkimuksen kuluessa herisi kysymys siitd, miké taho aidosti ajattelee ja tunnis-
taa yhteiskunnallista turvallisuutta kokonaisuutena, kun kokonaisturvallisuuden
lmiotd luonnehtivat itseensa viittaavat ja autopoieettiset osasysteemit ja kokonai-
suutta ohjaava suunnittelu puuttuu. Luhmannin mukaan ilmié voidaan tavoittaa
organisaatiolla, silli organisaatioiden kognitiiviset aikaansaannokset ilmentivit sys-
teemin toimintaa havainnoijille ja toimijoille (Erdsaari 2013, 37). Vuorovaikutusta
painotetaan kokonaisturvallisuuden kehittimisessd, mutta toistaiseksi nimenomaan
organisaatiot ja niiden toimintatavat representoivat muuta. Ne ovat rakenteensa
luonteen mukaisesti siiloithin vangittuja. Perrowin (1967) mukaan mitd kompleksi-
sempi organisaatio on, sitd vihemmin siitd voi tietdd, mikd tekee sen operaatioista
episelvid (Anderson 1999, 217), joten selkeiksi hallinnonaloiksi jisennetyn raken-
teen toivotaan tukevan kompleksisuuden hallinnassa. Kokonaisturvallisuuteen laa-
jan turvallisuuden kontekstissa liitettdvissd toiminnoissa on havaittavissa sitd ilmen-
tivid yhteistyoverkostoja, mutta kokonaista turvallisuutta nimenomaan kokonais-
valtaisena yhteen sovittavana systeemind ei vield ole. Kokonaisturvallisuuden ilmién
kehittyminen edellyttda luhmannilaisittain havainnoinnin kategorisointien seka sys-
teemin rajojen laajentamista laajan turvallisuuden kattavuuteen saakka.

Tutkimus osoitti kokonaisturvallisuuden ilmi6on liittyvin epatasapainon. Sen
laajat tavoitteet edellyttivit olemassa olevien rakenteiden muokkaamista menette-
lyilld, jotka ovat aidosti uusia: kokonaisen turvallisuuden avokonttoreita, avoimuut-
ta yhteiskunnalliselle turvallisuuskeskustelulle, kehittyvia ja sopeutuvia kokonaistur-
vallisuuden rakenteita ja ohjausmalleja. Tutkimuksen tulosten perusteella on laadit-
tu malli, jossa kokonaisturvallisuus olisi sekid poliittisesti kelpoinen etti hallinnolli-
sesti toteutettavissa. Malli perustuu adaptiivisen strategian mallin sekd kompleksisen
sopeutuvan jirjestelmin (CAS, complex adaptive system) toimintaperiaatteisiin ja
ohjaukseen, systeemisten instrumenttien huomioimiseen seki jaectun kommunikaa-
tion ja merkitysten kehittdimiseen. Boalin & Schultzin (2007, 411) mukaan komp-
leksisessa adaptiivisessa systeemissd strategisella johtamisella on keskeinen rooli
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auttaessaan organisatorisessa oppimisessa ja sopeutumisessa vaikuttamalla vuoro-
vaikutusta tuottavaan verkostoon.

Kokonaisturvallisuuden uusissa systeemirakenteissa tulisi vaikuttaa ennen kaik-
kea ohjaukseen (tunnistamalla toimintaa ja kehitystd virallisesti ohjaava taho ja aset-
tamalla kokonaisturvallisuuden tavoitteet), tiedon jakamiseen, oppimisen edistdmi-
seen sekd tietimyksen ja kehittymisen prosesseihin. Jos kehittimisen keskitssd on
yksittiinen systeemi, joudutaan olemaan tietoisia autopoieesista, sisdisestd mallista,
joka pitdd ylld systeemin identiteettid (muista erottautumista) tai joka maarittda sys-
teemin kapasiteettia késittdd ympar6iva maailma. Autopoieettinen systeemi kasitte-
lee esimerkiksi tietoa muodostamalla mallin sille, miten se suhtautuu tietoon ja ta-
ten oppiminenkin on systeemiin itseensa viittaavaa. KKompleksisten adaptiivisten
systeemien keskiGssd puolestaan on yksittiisten elementtien sijasta niiden vilinen vuorovai-
kutus. Esimerkiksi tiedon ja tietimyksen kehittymisessd tulee kiinnittdd huomio
sithen, mikd mahdollistaa adaptiivisen kdyttaytymisen. Battramin (1996) mukaan
adaptiivinen systeemi ilmenee adaptiivisena alyni, joka etsii jatkuvasti sopivia toi-
mintamalleja, testaa ideoita, kehittyy ja oppii jatkuvasti. (McKenzie & van Winkelen
2004, 99 -102; Anderson 1999, 219.).

Turvallisuusympiristé haastaa turvallisuustoimijat uudistumaan ja kehittyméin
sekid ennakoivaan toimintaan. Tutkimus osoitti selkedsti, ettd kokonaisturvallisuus
on enemmin kuin vain varautumista uhkiin: se on myds operaatioita epdjirjestyk-
seksi, ihmiskaupaksi, rahanpesuksi, anarkiaksi, rikoksiksi, terroriteoiksi, vihapu-
heeksi, peloksi, perheiden ahdingoksi ym. vaihtelevissa atjissa, joissa hairi6tilat tai
jopa poikkeusolot tulevat ja menevit. Kokonaisvaltaisuuteen liittyvissa diskursseis-
sa vastataan kysymyksiin pyrkimalld nikeméin kokonaisuus mahdollisimman laajas-
ti ja ottamalla huomioon my6s se, mika koko ajan tapahtuu, ei pelkistain sitd, mika
voisi tapahtua ja mihin varaudutaan. Niin ollen tavoitteena olevassa kokonaisvaltai-
sessa otteessa oletetaan tavoitteellisesti, ettd systeemiset turvallisunskysymykset voidaan
yhdistid, nlko-, sisaasian- sekd puolustuskysymykset nivoa yhteen turvallisnuskysymysten osalta,
myds niiden, joita tavataan ilman “turvallisuns”-etuliitettd ja toimia niiden ennaltaehkdisyssd ja
torjunnassa saumattomasti, ilman tarpeettomia erontekoja. Tutkimuksen aineiston perus-
teella turvallisuuskysymyksissd yhteenkietoutuneet ilkedt ongelmat ovat erityisen
systeemisid. Kun esimerkiksi jirjestiytyneen rikollisuuden toimesta vddrennetiin ja
toimitetaan elintarvikkeita tai heikkotasoisia lidkkeitd valvontaprosessien ulkopuo-
lella, voidaan aiheuttaa uhkia terveysturvallisuuden prosesseissa. Niitd prosesseja
tulisi kuvata, jotta voisimme saada mahdollisimman laajan kuvan siitd, mihin mah-
dolliset uhkat vaikuttavat ja mitkd kaikki tahot ja toimijat niitd tarvitaan jo ldhto-

kohtaisesti torjumaan. Kysymys on siis kokonaisuuden tuntemisesta ja relevanttien
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kyvykkyyksien tunnistamisesta seki niiden kehittymisestd sen suhteen, mihin suun-
taan tulisi kehittyd. Valmiudessa voidaan puhua ainakin jatkuvasta oppimisen tar-
peesta.

Kokonaisturvallisuuden systeemin mahdollisuuksia itseuudistumiseen voi tar-
kastella Luhmannin kriteeriston kautta. Kriteeristo sisiltda timin tutkimuksen kes-
keisimmit teoriakisitteet kommunikaation, tiedon ja merkitykset systeemin raken-
teellisina peruselementteind ja kehityksen tai uudistuksen osatekijéind. Luhmannin
mukaan itseksi tuleminen on kaiken uudistumisen ydin ja kokonaisturvallisuuden
voidaan systeemini sanoa olevan tilanteessa, jossa sen identiteetti ja uudistumiskyky
vaikuttavat ratkaisevasti sithen, miten se kykenee vastaamaan niihin turvallisuus-
haasteisiin, joihin se on tuotu ratkaisuksi, millaiseksi itseksi se laajana systeemina
onnistuu kehittymiin tissd keskuksettomuuksien ja huiputtomuuksien yhteiskun-
takentissa.

Alykkiin adaptiivisen kokonaisturvallisuuden mallissa olennaista on tunnistaa
koko prosessikartta ja esimerkiksi uhkien vilisen keskindisriippuvuudet. Tama
nikymi auttaa paitsi kokonaisuuden hallinnassa, se my6s auttaa laajentamaan sys-
teemin rajoja, mikd voisi auttaa selviytymain funktionaalisen eriytymisen aiheutta-
mien ongelmien kanssa. Funktionaalisen eriytymisen vuoksi osajirjestelmit joutu-
vat kilpailemaa keskenddn LLuhmannin mukaan funktionaalinen eriytyminen vaatii
havainnoinnin kategorioiden ja mallien laajentamista (Luhmann 2004, 158-168) ja
systeemin laajennus prosessikartan avulla hilventiisi ainakin keskeisten laajojen,
jaettujen ja yhteisten prosessien kohdalla osasysteemirajoja ja eriytymisti. Lisiksi se
parantaisi fokuksen kohdentamista rakenteellisista kysymyksistd sisallollisiin seka
aitoon yhteisty6hon. Se myos edistiisi kommunikaatiota, jonka avulla voi edistdd
kokonaisturvallisuuden jirjestelmitason syntyd. Malli on rakennettu ratkaisuksi
epitasapainoon, joka tutkimuksen tulosten perusteella ilmenee kokonaisturvalli-
suuden sisilld, sen rakenteissa, strategisessa ohjauksessa seki sisdllollisissa kysymyk-
sissa.

Kokonaisturvallisuus edellyttda yhteistyopainotteisuutta ja koordinointia. Aineis-
ton perusteella on kuitenkin syytd kysyd, miten tissi on onnistuttu? Yhteistyon
tulisi ulottua koko strategiaprosessiin seki kiytintoihin ja sen tulisi olla laajasti osal-
listavaa toimintatapaa edistdvad. YhteistyOssd tulisi olla mukana viranomaiset ja
jarjestot, mutta my6s kaupunkien ja elinkeinoelimin edustus. Niistd kahdella jal-
kimmiiselld ei ole roolia Turvallisuuskomiteassa.

Kokonainen turvallisuus tarvitsee my6s oman kokeilevan innovaatiorakenteen-
sa, joka pohtii ratkaisuja sithen, miten kompleksisessa turvallisuusympiristOossa

ohjataan, johdetaan toimintaa ja kehitetddn ratkaisuja. Kiriisi ei ole uusien ratkaisu-
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jen kokeilukenttd, mutta esimerkiksi Snowden (2007, 8) ehdottaa, ettd kriisin tai
vastaavan tilanteen yhteydessd asetettaisiin operatiivisen tiimin rinnalle toinen ryh-
mi, jonka tehtdvind olisi fokusoitua etsimddn uudenlaisia ratkaisuja toimia tilan-
teessa, auttaa ymmartdmaéan erilaisia konteksteja sekd muutostarpeita ja kulloiseen-
kin tilanteeseen sopivaa paitcksentekoa ja toimintaa.

Kokonaisturvallisuuden systeemistd tulee kehittdd dlykds adaptiivinen komplek-
sinen turvallisuussysteemi (Intelligent Adaptive Complex Security System, IACSS),
jolloin sen keskeinen tehtdvi on operoiminen kompleksisessa ympiristOssi, oppi-
misen edistiminen, sopeutuminen hallinnonalariippumattomasti turvallisuuskysy-
myksiin sekd huomion suuntaaminen erityisesti yhteenkietoutuneisiin turvallisuus-
kysymyksiin. Fidelsonin (1997) mukaan kompleksinen systeemi voidaan ymmirtaa
tietimys- tai oppivana jirjestelmand: se hankkii jatkuvasti tietoa ympiristostiin ja
muuntautuu hankkimansa tiedon mukaan. Turvallisuuskomitean toimintarakentees-
sa tulee painottua hierarkkisen hallinnan sijaan monialaisiin asiantuntijuuksiin, stra-
tegisen tiedon jakamisen infrastruktuurin kehittdimiseen (ml. tilannekuvatoiminta)
sekd kokeilutoiminnan ja innovaatioalustan kehittymiseen. Luhmannia mukaillen
kommunikaatioon, jaettuihin merkityksiin sekd tietoon tulee keskittyd systeemin
rakenteellisina peruselementteind, jotka edistdvit tarkoituksenmukaisesti suunnitel-
tuina sellaista strategista ohjausta, joka voi operoida keskuksettomassa ja huiputto-
massa yhteiskunnassa ja etsid kompleksisuuden hallinnan rinnalla my6s kontingens-
seja, jotka edistavit kokonaisturvallisuuden pelivaroja.

Alykkiin adaptiivisen kokonaisturvallisuuden mallissa systeeminen kompleksi-
suus, uhkien yhteenkietoutuneisuus ja keskindisriippuvuudet ovat merkityksellisia.
Se tulee tunnistaa yhteisty6ssi. Malli soveltaa adaptiivisen strategian periaatteita.
Adaptiivinen strategia huomioi sitid toteuttavien toimijoiden ja organisaatioiden
kyvykkyydet, se voi tarjota neuvottelurakenteen hallinnon ja hallinnan eri tasoille.
Kysymyksessi voivat olla lineaariset deduktiot analyyseista tai luovat hypyt, joissa
ongelmat ja ratkaisut nihdddn uudella tavalla. Adaptiivinen strategia painottaa myos
keskustelun ja palautteen merkitystd kansalaisten, organisaatioiden toimijoiden ym.
ryhmien taholta informaation saamiseksi siitd mitd tulevaisuudessa tulee kehittdd tai
mihin sopeudutaan. (Mulgan 2009, 75-114.).
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Viisiportaisen adaptiivisen strategian muotoilun olennaiset maarittelyt ovat Mul-

ganin (2009) mukaan:

1. Tarkoitus (esim. merkitykset, arvot, tarpeet)

2. Ympiristot (toimenpiteiden konteksti, tulevaisuuden uhkat, mah-
dollisuudet, kyvykkyydet, seuraukset, systeemit)

3. Suunnat (strategian suunta, prioriteetit, tavoitteet, jarjestys)

4. Toimenpiteet (strategiat, policyt, toimeenpanot, systeemit, taloudel-
liset resurssit, kulttuurit, rakenteet)

5 Oppiminen

(Mulgan 2009, 75-114.).

Kokonaisturvallisuuden alykkaidssa adaptiivisessa ja soputuvassa mallissa kysy-

taan mm.:

Millainen kokonaisturvallisuuden prosessikartta on talld hetkelld, mitd sithen
kuuluu, millaiset asiat sithen vaikuttavat sisiltd pain / ulkoa piin?

Miten systeemin eri osat ovat vuorovaikutuksessa keskendin?

Millainen toimintavaste prosessikarttaan kuvataan?

Miten nykyinen tilannekuvarakenne vastaa prosessikarttaar?

Mitid tiedimme nyt, millaiset tekijit kokonaisturvallisuutta systeemisesti lisid
ja mikd vaarantaa?

Kehityssuuntaa ohjaavat nakokulmat:

Arvio siitd, millaista ohjausta kokonaiskartan ja systeemin mukainen turvalli-
suus edellyttdd

Milld osa-alueilla kokonaiskyvykkyyksissd on puutteita, millaista osaamista
tarvitaan (moniosaajamallin rakentaminen)

Milta prosessikartan perusteella ilmenevi turvallisuustoimijoiden vuorovai-
kutussysteemi nayttid? Kartalla ilmenevi vuorovaikutus vastaa nykyista toi-
mijasysteemid, miten sitd tulisi kehittad?

Milla mekanismeilla ennakoidaan ja tunnistetaan heikkoja signaaleja?

Miten ohjataan ja hallinnoidaan innovaatioita, kyvykkyyksia ja kehittymisti?
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10.3  Tutkimuksen menetelman ja teorian anti tutkimukselle

Hallintotieteissd on viime vuosina kiinnostuttu kompleksisuusajattelun tarjoamista
teoreettisista tyOkaluista mm. hallinnon ja sen toimintaympdriston lisddntyvin
kompleksisuuden sekd monimutkaisuuden vuoksi (mm. Vartiainen 2007, 1-2). Poli-
tilkassa ja hallinnossa on tunnistettu kehitysti, joka on merkinnyt mm. verkosto-
maisten hallintakdytint6jen yleistymistd. Uudenlaiset hallintakdytinn6t ovat muut-
taneet toimijoiden vilisid suhteita ja tehneet politiikan tekemisen paikoista monia-
laisia. Hajautuneen ja monimutkaistuneen hallinnan tutkimuksessa tulkitsevan poli-
cy-analyysin tutkimusote auttaa ymmartimiin ja selittimain sellaisia politiikkapro-
sesseja, jotka halkovat vakiintuneiden hallintoinstituutioiden ja verkostomuotoisten
sekd erilaisia toimintaperiaatteita soveltavien toimintatapojen sekoittuessa. (Leino &
Hiiki6 2014, 244.). Juuri tillaisesta asetelmasta tutkimuksen kohteessa oli kysymys.
Luhmann tuo tihdn mukaan ajatusketjun, jonka mukaan huiputtomassa ja keskuk-
settomassa yhteiskunnassa ilmenevd kompleksisuus atheuttaa asiantilan, jossa on
niin paljon elementtejd, ettd se luo pakon valita. Valinta puolestaan luo kontingens-
sin tai riskin. (Luhmann 1995, 25.). Hallintotieteen nidkékulmasta kontingenssi on
tutkittaessa esimerkiksi rakenteiden, padtoksentekomekanismien, johtamisen, ohja-
uksen tai toimintaympiriston kompleksisuutta jo sininsi kiinnostavaa. Poliittisen
lukemisen menetelmiidn kuuluva poliittisen, politikoinnin ja pelivarojen tunnista-
minen rakensi merkitysten taakse menevid analyysiperustaa ja tulkintahorisontin
nikymii, jonka perusolettamukset politiikan ldpitulkinnanvaraisuudesta ja tyhjen-
tymattomyydestd loivat tutkimuksellisen katsonnan kehikon, jonka livitse tarkastel-
tuna kokonaisturvallisuus tarkentui politiikkaideana. Erityisen kiinnostavan tyoka-
lun luo kuitenkin LLuhmannin systeemiteoreettinen tapa tarkastella yhteiskuntaa ja
sen hallintoa huiputtomana ja keskuksettomana nikéalana ja tutkia kommunikaati-
on, tiedon sekd merkitysten dimensioita jarjestelmien rakenteellisina peruselement-
teind. Niiden kahden tutkimuksellisen ulottuvuuden luoman kisitteistén avulla voi
hallinnon tutkimuksen polttopistettd liikuttaa mitd erilaisimmissa konteksteissa.
Lisdksi kontingenssi oli yhteinen kisite sekd teorialle ettdi menetelmaille. Téssikin
tutkimuksessa joutui pohtimaan, missa poliittinen ja hallinnollinen ohjaus liikkkuu ja
millaista se voi olla kun yhteiskuntaa ei tulkitakaan vertikaalisella nakymilld, selkei-
den linjojen edustajistojen kautta, vaan horisontaalisen perspektiivin kautta, Luh-
mannin luoman kehikon kautta, politikointia ja politisointia tunnistamalla. Tai mil-
lainen tieto kompleksisuudessa kelpuutetaan (luhmannilaisittain valikoidaan) turval-
lisuuspoliittisen padtoksenteon tueksi ja millaisesta vaietaan: politiikkaprosessissa
vallan avulla voi pédstd valikoimaan tietoa, merkityksid, kommunikaatiota seki asi-
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antuntijoita ja kumppaneita ja valjastaa ne luomaan kontingenssia eli pelivaroja
valituille ja toivotuille merkityksille. Kun merkityksellinen kommunikaatio aiheut-
taa systeemissid toimintaa, voitiin tutkimuksessa ymmartdd ja selittdd politiikkaideas-
sa ja politiikkaprosessissa tapahtuvia asioita, dynamiikkaa, tietoa ja kulisseja uuden-
laisen tyokalurepertuaarin avulla.

Kerisen (2014) mukaan verkostomaiset ja monitoimijaiset toimintatavat muut-
tavat instituutioita, niiden péadtoksenteon perusteita ja rakenteita. Ne edellyttivit
osallistujilta tasavertaisuutta ja saattavat haastaa instituutioiden paiatoksentekokyvyn
ja - oikeuden, vaikka hallinnolliset instituutiot Hiikién (2005) mukaan edelleenkin
magrittdvit oman toimivaltansa puitteissa siitd, kuka padtoksentekoon saa osallistua
ja mistd asioista paatetain. (Haikio & Leino 2014, 244- 249.). Verkostona vellovassa
turvallisuuden kompleksisessa toimija-amebassa nimi ovat olennaisia nakékulmia
ja kaiken timin kanssa tutkimus osoitti kokonaisturvallisuuden kamppailevan. Poli-
tilkkaprosessin tulkinnallinen analyysi selkeytti omalta osaltaan kokonaiskuvaa ilmi-
Ostd merkityskamppailuna, jossa my6s perinteisten, vahvojen turvallisuustoimijoi-
den oma selviytyminen ja kisitysten kanonisointi ndyttivit olevan osa kehitysta.

Eri tieteenaloilla on erilaisia identiteettiin, rajoihin, normeihin sekéd periaatteisiin
pohjautuvia kisityksid siitd, millaista on hyvi ja laadukas tiede. Laajasti katsoen
hyvi tiede voidaan mairitelld laadukkaaksi, jirjestelmalliseksi ja kriittiseksi tutki-
mukseksi, mutta kdytinnéssd madrittely on haastavaa.  Tidssd tutkimuksessa on
ollut kysymys rajaty0sti tieteen ja yhteiskunnan vililld, tieteen merkityksestd ja sen
seurauksista yhteiskunnallisen toiminnan ndkokulmasta: minkd tahon tuottama
tiede katsotaan arvokkaaksi ja erityisen hyodynnettiviksi. (Vuolanto 2014, 259—
262.). Timin tutkimuksen kaltainen monitieteisesti orientoitunut tutkimus joutuu
operoimaan sellaisen ”monitieteenkisityksen” puristuksessa, jossa eri tieteenalojen
periaatteet ja kdytinnot vaikuttavat ja joissa myo6s kisitykset hyodyllisestd tiedosta
voidaan ymmairtda eri tavoin. Ne voivat my0s olla keskendin ristiriidassa, jolloin
tutkijan on pdadyttivi ratkaisemaan dilemma valitsemalla parhaiten tutkimuskysy-
myksid hyodyntavit tieteelliset tyckalut ja luottamaan siihen, ettd tutkimus juuri
talld valitulla yhdistelmilld tuottaa tavoiteltua uutta tietoa. Tutkimuksesta tulee nii-
den valittujen kisitteellisten ja ajatuksellisten viitekehysten nakoinen, joiden avulla
se on tuotettuy, silld ne vaikuttavat sithen, milld tavoin politiikkaprosessi tulee ym-
mirrettavaksi. Hsimerkiksi juuri tulkinnallisessa policy-analyysissi teoreettis-
metodologisia lihestymiskulmia on kokonainen mahdollisuuksien maailma, mutta

mikain ei lahtékohtaisesti ole toista parempi tai tuota paremmin “totta’ tietoa.
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Tdmi tutkimus tuotti kokonaisturvallisuuden politiikkaprosessiin merkityksii, se on
yksi tutkimuksen keskeisistd tuotoksista. (Mikola & Hiikié 2014, 82-83.).

Laadullisessa tutkimuksessa luotettavuus liittyy kysymykseen tutkimusprosessin
luotettavuudesta. Tésti syystd tutkimuksessa hyodynnettiin strategia-aineiston lisik-
si polititkkaprosessiin liittyvid julkaisemattomia aineistoja sekd muita tulkintaa tuke-
via aineistoja. Palosen mukaan konstruktio, jonka tutkija mnodostaa, ei ole yksinkertaisest:
Jjobdettavissa hdnen aineistostaan, tutkijan pddtelmd on tulkinta aineiston ja kobteen vilisestd
subteesta ja timd subde puolestaan on aina tulkinnanvarainen. Se sisiltia aina jotakin luva-
tonta. Poliittisen lukemisen menetelmian siis kuuluu sekin, etti my6s tutkija, teh-
dessdin paitelmii, valikoi ja pelkistdd, kiteyttdd ja eksplikoi asiasisdltod ja olennaista
siind tavalla, joka ylitta aineiston. (Palonen 1988, 137.). Osa tutkimuksen tuloksista
oli paloslaisittain sallittuja ja ”ehdottoman provokatiivisia” (ibid., 138), mutta ko-
konaisturvallisuuden kontekstissa ne tulivat niin itsepintaisesti esiin, ettd niille tuli
antaa tilaa.

Niyttad siltd, ettd myOs tieteen kisitykset totuudesta ja patevista tiedosta joutu-
vat huuhdeltaviksi monimutkaisten ilmitiden ja systeemien muutosten ja kehityk-
sen tutkimuksessa. Téssd tutkimuksessa yhden tieteellisen tyékalun selitysvoima el
olisi riittinyt katsomaan monitahoista ilmiotd. Siksi eri tarkastelukulmiin tarvittiin
erilaisia tutkimuskulttuurisia orientaatioita ja nikokulmia. Moninaisuuden voi osal-
taan katsoa lisddvit tulosten luotettavuutta.

Tutkimus operoi ja tulkitsi tutkimusaihettaan turvallisuusuhkien tavoin siilojen
ja hallinnonalarajojen vileissi, rajoja kunnioittamatta voidakseen ymmirtii ja ha-
vaita kokonaisturvallisuuden muodostamaa jirjestelmaitasoa. Sen nikokulma asettui
helikopteriperspektiiviin, jotta tulkintandkyma kokonaisturvallisuuteen muodostui
mahdollisimman laajaksi ja tutkijalle se tuotti valtavan laajan asiantuntemuksen
kokonaisturvallisuuden kentdsti.

Tutkimus politisoi, problematisoi ja kyseenalaisti kokonaisturvallisuuden ka-
nonisoidun ilmién, joten kokonaisturvallisuutta edustava aineisto valittiin sen kon-
notaation mukaan. Palosen (2014) mukaan politisointi on kontingenssia eli mah-
dollisuuksien horisontteja tai pelivaroja avaava muutos ja tietoisesti provosoitu
pelivaran avaus. Politisointi voi my6s olla politiikan sivutuote, toiminnan kontin-
genssin ilmaus, joita politiikka Weberin (1919) nikemyksen mukaan kiistanalaisena
toimintana sadnnollisesti provosoi. Weberin (1904) mukaan mahdollisuudet edelta-
vit kisitteellisesti padmairien ja keinojen asettelua ja tdhdn mahtuvat seki tarkoi-
tukselliset ettd tarkoituksettomat mahdollisuudet. (Palonen 2014, 8.).

Aineiston ensimmiisen lukemiskerran jilkeen pelkki sisiltGanalyyttinen tarkas-

telu ei tuntunut riittdvaltd. Analyysin kietominen poliittisen lukemisen menetelmain
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toi tdysin uudenlaisen kehikon ja tutkimisen tavan turvallisuuspoliittisiin strategia-
asiakirjoihin. Ensiksi, sen oletukset tutkimuksesta tulkintana samoin kuin polititkan
lipitulkinnanvaraisuudesta antoivat tieteelliselle vapaudelle uuden merkityksen.
Erittdin kanonisoituja ja loppuun saakka valmiiksi méiritettyja “totuuksia” oli mah-
dollisuus analysoida uudelleentulkintojen ja polititkan esiin saamisen lukemisella,
jossa mdadrittelyjd ja niiden taustoja oli mahdollisuus tarkastella uudenlaisia taustoja
vasten ja ymmartdd uudelleen ja toisin. Toiseksi, menetelmd antoi tutkimuksellisen
merkityksen konfliktiperspektiiville ja vastakkainasettelulle, toisin sanoen sille jin-
nitteiselle ulottuvuudelle, joka kokonaisturvallisuudessa ja aineistossa tuli esiin.
Kolmanneksi, menetelmi loi uuden merkityksen totuuden olemukselle tutkimuk-
sessa. Neljanneksi, sen kisitys tutkimusaineistosta ja sen rajaamisen viljyydesta sopi
erittdin hyvin tdhin tutkimukseen, jossa strategia-aineisto sindllddn tulkintojen tu-
kena olisi ollut riittimatonta.

Tutkimus tulkintana luo nikékulman tutkimuksen kohteesta. Kokonaisturvalli-
suuden ilmi6ssa tulivat esiin sekd sen ldpitulkinnallisuuden ettd tyhjentymattomyy-
den teesinomaisuudet: miirittelyjen viljyyden vuoksi kokonaisturvallisuuden voi
jokainen hallinnonala ja sithen osallistuva toimija tulkita omalla tavallaan, vaikkapa
paradoksaalisesti ei-koko-turvallisuudeksi ja siiti voi my6s ammentaa loputtomasti
kulloiseenkin tarkoitusperidn sopivia mairityksid, joita sen yhteisen hyvin tuotta-
miseen liittyva positiivinen valenssi sdestdd. Siten se on my0s oivallinen politikoin-
nin tyokalu, jota voi hyodyntda strategisena keskeisyytena silloin, kun sille on kayt-
tod. Tahidn sisiltyy kuitenkin my6s merkittivi asiantuntijavastuu: hyvin hallinnon
puitteissa toimiessa tulisi tillaisen termin kohdalla noudattaa my0s laajaa yhteiskun-
tavastuuta. Nyt politikointi ohjautui erityisesti hallinnonalojen pelivarojen laventa-
miseen ja erityisesti politiikkaprosessin analyysissd pohditutti, oliko itse kokonais-
turvallisuudella sinallddn merkitysti. Kysymys on vakava, silld yhteiskunnallispoliit-
tisena kauppatavarana kokonaisturvallisuus kuuluu kustannuksiltaan kalleimpien ja
arvokkaimpien joukkoon.

Seki policy-analyysiin ettd poliittisen lukemisen menetelmain kuuluu ajatus siita,
ettd niiden avulla tuotettu tieto ei ole positivistien nikemyksen mukainen kiistima-
ton totuus. Tutkimushan osoitti, ettd kokonaisturvallisuuskin ilmiénd ymmarretiin
erilaisina totuuksina ja vaikka mdirittelij6ind on asiantuntijoita, ei nidkemys tosi
kokonaisturvallisuudesta ole jaettu. Niinpd luhmannilaisittain ymmarrettynd para-
doksina voisi todeta, ettd tutkimus tuotti tietoa, joka ei ole koko totuus, ja tuo ei
oleminen” madrittdd tutkimuksen luonnetta ja auttaa rajaamaan ja valikoimaan sen

tuloksia kompleksisen tiedon avaruudessa. Pikemminkin kysymys on uusista niko-
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kulmista, joita tutkimus ohjasi katsomaan ja nikemiin kyseenalaistamalla ja ym-
martimalld toisin.

Luhmannin systeemi- ja kompleksisuusajattelu toivat tutkimukselle kasitteiston
ja kehikon: ne loivat mahdollisuuden uudenlaiseen tarkastelukulmaan ja tukivat
merkittavisti keskindisriippuvuuksien nikymai erilaisilla kasitteellisilla tyckaluilla.
Yhteistyohon ja kehittimiseen painottuvassa jirjestelmassi kommunikaation, tie-
don ja merkitysten painotus systeemin rakenteellisina peruselementteini tarjosivat
merkkipaalut, joihin analyysid saattoi kiinnittdd ja ohjata niiden avulla ilmién tutki-
muksellisen huomion toiminnan luonteeseen kompleksisessa ympiristossa. Tutki-
muksen menetelmalld ja teorialla oli yhteisend kisiterajapintana kontingenssin kisi-
te, joka niin ikddn osoittautui kayttokelpoiseksi ja nivoi yhteen tutkimuksen mene-
telmallisen ja teoreettisen reseptin.

Luhmannin teoria ei ole helposti omaksuttavissa, mutta juuri siind piilee sen
viehitys. Se luo niin omintakeisen ja mielenkiintoisen kisitteiston ja tulkintamallin
yhteiskunnan jirjestelmille, ettd tutkijan on tarkistettava tutkimusprosessin kuluessa
useaan otteeseen omaa ymmirrystiin yhteiskunnasta. Se rakentaa osaltaan tieteel-
listd debattia tutkimusprosessin sisdin ja kdy vuoropuhelua tutkijan kanssa tutki-
mukseen muotoutuvista padtelmistd. Luhmannin teoria haastaa uuden oppimiseen:
seki itse teorian, ettd sen sovellettavuuden omaksumisella. Tama tutkimus on yksi
tulkinta teorian valituista kasitteistd, mutta Luhmannia sovellettaessa hyédynnetain
my6s kokonainen ajatusmaailma, joka konstruoidaan tutkimuksen rakenneosaksi.
Ehki juuri se tekee teorian sovellettavuudesta haastavan: ajatusmaailma ei avaudu
pikaluvulla eikd se ole piille liimattavissa. Jalavan (2013, 114) mukaan Luhmannin
kidsitteiston avulla voi saada pditoksenteon ja politilkan arviointiin uusia tasoja,
joiden vilistd vuorovaikutusta ja merkityksid voidaan tarkastella eri tasoilla, yhdessa
ja erikseen, erilaisin painotuksin sekd erilaisin kriteerein. Juuri tissid kulminoituu
teorian hy6ty tille tutkimukselle, joka ndin voidaan mdaritelld teoriaohjaavaksi:
kidsitteet otettiin analyysivaiheessa mukaan jisentimidin ilmi6td ja teoria ohjasi sit,
miten sen tyokaluilla poliittista kelpoisuutta ja hallinnollista toteutettavuutta arvioi-
tiin. Moni teorian nikemys tuli tutkimuksen ilmidssé esiin ja toisaalta teorian ansi-
osta l6ytyi kohtia, joissa systeemid tulisi tietoisesti laajentaa kommunikaation, tie-
don ja merkitysten avulla, jotta sen poliittinen kelpoisuus ja hallinnollinen toteutet-
tavuus paranisivat.

Luhmannin ajatus kaksijakoisista koodeista sen sijaan osoittautui ainakin tdssa
tutkimuksessa niin ehdottomiksi ja haastaviksi, etti sumeaan, systeemiseen koko-
naisturvallisuuteen niitd oli hankala soveltaa. Kokonaisturvallisuutta systeemina ei

vol miirittdd ja hahmottaa edes kokoelmana dikotomioita. Turvallisuuspuhetta
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kuitenkin hallitsee uhkien nakeminen oman systeemin, maanosan, maan, kaupungin
tms. ulkopuolella, edustajana jostakin, joka ei kuulu meidin joukkoomme, systee-
miimme. Luhmannin ajattelun mukaisesti tdssd tutkimuksessa on pohdittu paitsi
kokonaisturvallisuuden ilmiétd ja sen toteuttamiskelpoisuutta, myds turvallisuus-
ympiriston merkitystd ja roolia uhkineen osana kokonaisturvallisuuden systeemia tai
sen osasysteemind. Tamad haivyttdd ainakin hetkellisesti ajatuksissa ndiden kahden
jarjestelmin tiydellisen funktionaalisen eriytyneisyyden toisistaan, hyvin ja pahan
dikotomian. Millaisia skenaarioita syntyy, jos tarkastelemme turvallisuusuhkien
muodostamaa systeemid osana omaamme? Saammeko sitd kautta enemman vilinei-
td turvallisuuden kokonaisuuden hallintaan? Esimerkiksi viime vuosien perhesur-
mat ja vaikkapa eri tahoille digitaalisuuden ansiosta kehittyvit kyberkontingenssit
osoittavat, ettd turvallisuusuhka voi olla niin ldhelld tai niin nopea, ettemme edes
huomaa sitd. Tissd kontekstissa turvallisuuden jako normaali — ja poikkeusoloihin
luo ainakin sellaisen harhan, jonka mukaan voimme kuvitella, ettd voisimme tissd
ajassa jotenkin madritelld, missd tai milloin poikkeusolot alkavat. Tama luo men-
neen maailman ja menneiden hiirididen kuvaa. Olisiko siis kokonaisturvallisuus-
konsepti se ikkuna, joka voisi aidosti litkuttaa tarkastelun polttopistettd uusiin, ai-
kaisemmin kuvaamattomiin olosuhteisiin ja lakata kuvittelemasta, ettei organisato-
risten tai turvallisuustilasiilojen vileissd ole mitdin?

Tdmi tutkimus voidaan tulkita kommunikaatioksi, jonka merkityksellisyys aset-
tuu osaksi kokonaisturvallisuuden systeemid, rakenteellisena peruselementtini: se
sisltdd ja luo kommunikaation lisiksi merkityksid ja tietoa. Lisiksi se tuo esiin tur-
vallisuuskysymysten sisallollisid  keskindisriippuvuuksia, joiden tunnistamisen ja
hallinnan tulee olla kokonaisturvallisuuden keskeinen jatkuva tavoite. Se hyédynne-
tianko sen kehitys- ja ratkaisumalleja kokonaisturvallisuuden ja Turvallisuuskomi-
tean kehittimiseksi, riippuu siitd, tulkitaanko tutkimuksen tieteellinen kommunikaa-
tio aidosti sellaiseksi, josta valikoidaan varteenotettavia tyokaluja ja nakékulmia ja
otetaan kommunikaation vilineiksi vai konfliktien tdyttimiksi uusiutuvan kommu-
nikaation hairicksi (ks. Luhmann 2004, 207). Joka tapauksessa se kysyy kysymyksia,
joita el ole kysytty. Se my6s asettaa kyseenalaiseksi vuosikausien turvallisuutta hal-
linneita rakenteita ja malleja. Luhmannin mukaan kommunikaatio aiheuttaa systee-
missd toimintaa, tutkimustiedolla informointi voi avata mahdollisuuksia (kontin-
gensseja) vaihtoehtoisten ratkaisujen ja pelivarojen osoittamisen kautta. Palosen
mukaan puolestaan tutkimus sindnsd merkitsee yhdenlaisen kisityksen tutkittavasta
lmiGsta asettamista toisenlaisten tilalle, ehdollisen, vajavaisen ja yksipuolisen kisi-
tyksen ja tulkinnan, joka ei anna tyhjentdvii kasitystd. Tutkimus on tietoisesti suun-

tautunut ottamaan etiisyyttd ennakkokdsityksiin ja pyrkinyt suuntautumaan niiden
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muuttamiseen tulkinnoilla. Se on my6s pyrkinyt tuomaan tarkasteluun laajan koko-
naisuuden kokonaisturvallisuuteen vaikuttavia kysymyksid. Tutkimus haastoi ka-
nonisoidut toimintatavat ja strategiamidiritykset. Se tunnisti molemmat poliittisen
lukemisen menetelmin teesit ilmién ldpitulkinnanvaraisuudesta sekd tyhjentymit-
tomyydestd, jotka tulivat esiin tutkimuksen ensi metreilld, mutta nimi samat teesit
oli tunnistettavissa my0s siind, miten kokonaisturvallisuudella kdytinnon strategi-
sessa suunnittelussa ja operoinnissa politikoidaan ja pelataan: ilmiditd tulkitaan eri
kontekstien ja toimijoiden mukaisesti edelleen ja siitd pyritidn saamaan kaikki irti:
niin lapitulkinnallinen ja tyhjentymitén kokonaisturvallisuus on. Tulkinnallisuutta
on pyritty suitsimaan, vaikuttamalla ja kuvaamalla, mikd on oikea kokonaisturvalli-
suus ja mitkd vain sen ohuita kopioita. Tami on kuitenkin onnistunut huonosti,
silld viralliseksi julistettu, kanonisoitu, varautumiseen ankkuroitu kokonaisturvalli-
suusmddrittely on siind maérin konnotaationsa vastainen, ettd se ei luhmannilaisit-
tain ole kokonaisen kokonaisturvallisuuden jirjestelmitason merkitys, symboli, joka
toistuvasti valitaan.

Paiministeri Sipilin vastamuodostetun strategisen hallitusohjelman turvallisuut-
ta linjaavassa osiossa puhutaan kokonaisturvallisuusajattelusta ja kokonaisturvalli-
suudesta jo useassa kohtaa, sen keskeisyydestd ja edistimisestd. Uusi hallitus haluaa
vahvistaa kokonaisturvallisuusajattelua kansallisesti, EU:ssa sekd kansainvilisessa
yhteistyssia. Ohjelma kiinnittdd huomiota erityisesti uusien ja laaja-alaisten uhkien
kuten hybridivaikuttamisen, kyberhyokkiysten ja terrorismin torjuntaa. Kokonais-
turvallisuuteen liitetidn my6s sen edellyttimit eri viranomaisten yhteistoimintame-
nettelyt sekd tavoite tarkentaa kokonaisturvallisuuden kannalta merkittivien maa-
alueiden ja kiinteistjen hankintaan sekd kaksoiskansalaisuuteen liittyvaa lainsdadéin-
t64d. (VN 2015, 34-306.).

Hallitus haluaa my6s vahvistaa ulkoisen turvallisuuden sisiisid edellytyksid. Edel-
leen kuitenkin ulkoinen ja sisdinen turvallisuus kisitellddn erillisind kokonaisuuksi-
na. Tuore hallitus linjasi, ettd hallituskaudella valmistellaan erilliset selonteot sisdi-
sen turvallisuuden ja ulko- ja turvallisuuspolitiikan osalta. Ndiden lisidksi valmistel-
laan vield erillinen puolustusselonteko. Tutkimus osoitti selkedsti, ettd ndiden tar-
kastelu yhdessi, esimerkiksi prosessikarttojen kautta edistdisi kokonaisturvallisuus-
ajattelua paremmin kuin strateginen tarkastelu toisistaan erillian. Erilliset selonte-
komuotoilut johtavat sithen, ettd my6s strateginen tieto, jaetut merkitykset ja kom-
munikaatio kehittyvit edelleen toisistaan erilliin, omina erillisind systeemeinéin,
jotka Luhmannia lainaten resonoivat, eli kykenevit reagoimaan ympdristén tapah-
tumiin oman rakenteensa mukaisesti. Osasysteemien keskindinen kilpailu jatkuu ja
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erilliset osasysteemien tuottamat rationaalisuudet edistivit funktionaalista eriyty-
mistd.

Turvallisuuskomitea edustaa turvallisuusasioissa yhteen sovittavaa elementtid,
joka voi tarkoittaa tissd keskuksettomassa yhteiskunnassa esimerkiksi johtamisen
johtamista ja ohjaukseen vaikuttamista, mahdollisesti sen manipulointiakin — aina-
kin mitd politikointiin ja pelivarojen edistimiseen tulee. Mutta silti on poliittisen
kelpoisuuden (hyviksyttivyyden ja vastaavuuden) nimessd perusteltua odottaa
my0Os kannanottoja ja sellaisten uusien toimintamallien ja innovaatioiden kehitta-
mistd, jotka edistdvit kokonaisturvallisuutta. Turvallisuuskomitea voi halutessaan
kehittdd turvallisuuspolitiikan delibraatiota ja edistid yleistd kansalaiskeskustelua
nykyisesti sulkeutuneesta avoimemmaksi, sellaiseksi, johon my6s kansalaiset voisi-
vat osallistua. Tdma lisdisi yhteiskunnan kokonaisturvallisuutta, resilienssid seka
kansalaisten tietoa ja ymmarrystd asioista, joissa joskus voidaan jopa tarvita kansa-
laisten apua. Massammehan saatetaan lihitulevaisuudessa kansana ddnestdd vaikka-
pa Nato — jasenyydest.

10.4 Ehdotuksia tuleviksi tutkimusaiheiksi

Tuleva kokonaisturvallisuuden jirjestelmikehitys nayttad, miten toimivaksi se muo-
dostuu ja millaisia merkityskamppailuja tai tulkintasotia siitd vield kdydadn. Joka
tapauksessa kokonaisturvallisuuden merkityksenantojen, tulkintojen ja poliittisen
vallankdyton kenttdd, jonka sisdlld tulkinnat ovat legitiimejd eli tulkintamahdolli-
suuksien horisontin nakymit konfliktiperspektiiveineen nihdain osana ilmiota, olisi
kiinnostavaa analysoida tutkimuksellisesti lisdd. Kiinnostavaa olisi my6s tutkia lisdd
kokonaisturvallisuuden systeemisid ohjausrakenteita ja tulosohjausta, tunnistaa ja
analysoida, mihin tulisi jatkossa kiinnittdd huomiota. Tutkimus osoitti, ettd turvalli-
suusuhkat ovat systeemisesti vaikuttavia, mutta rakenteet, joilla nithin pyritdan vas-
taamaan, eivit edelleenkdin edusta systeemistd, kokonaisvaltaista ajattelua. Koko-
naisturvallisuuden kehittymistd konseptina voisi tutkia my6s hyvin erilaisista nako-
kulmista esimerkiksi toimintatutkimuksen keinoin. Till6in tutkimuksen tulokset
olisivat samalla kiytettivissi jirjestelmin kehittimiseen.

Kerisen (2014) mukaan politiikkaprosesseja luonnehtii hallinnon muutos hallin-
naksi. Hallinnalla tarkoitetaan itseorganisoituvien verkostojen toimintaa ja sidos-
ryhmiedustuksissa ovat tavallisesti mukana ne, joita asian arvioidaan koskevan.
(Kerdnen 2014, 45.). Olisi kiinnostavaa tutkia ndiden horisontaalisten sidosryhmi-
rakenteiden vaikutuksia turvallisuutta koskevaan paitdksentekoon, semminkin, kun
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tutkimus osoitti, ettd systeemisten turvallisuusuhkien kohdalla on entistd vaikeampi
osoittaa tahoa, jota esimerkiksi jokin uhka ensisijaisesti koskee. Kaikki tuntuu liitty-
vin kaikkeen ja asiantuntijoidenkin nidyttid olevan haastavaa osoittaa, millaista pol-
kua uhkat kausaalisuuksineen kulkevat.

Tdmi tutkimus edustaa omalta osaltaan hallintotieteen ja politiikan tutkimuksen
vuoropuhelua. Hallinnon ja politilkan kompleksinen — yhteenkietoutunut ja moni-
mutkainen suhde on tutkimuksellisesti suoranainen mahdollisuuksien avaruus ja
sen tutkimus monestakin nikékulmasta on tirkedd. Turvallisuuspolitiikan ja hallin-
non rakenteiden epasuhta tuli esiin tissd tutkimuksessa. Tarvittaisiin lisitutkimuksia
selvittimidn esimerkiksi uhkien yhteenkietoutumisen suhteen, millainen hallinnol-
linen rakenne voi siind kontekstissa edistdd kokonaisturvallisuutta seki sitd, mika
taho turvallisuuskysymyksid maassamme johtaa, vai johtaako mikdin.
Turvallisuustutkimus edellyttdd usein tekijiltddn tietoa ja kokemusta. Se tarvitsee
my0s kriittistd ja kyseenalaistavaa otetta, mikd ei ainakaan kovin saumattomasti
kuulu turvallisuuden toimijakulttuuriin. Uudet toimintamallit ja niiden kehittyminen
edellyttivit kuitenkin uskallusta katsoa myds epikohtiin. “Best Practices”-
kaytintojen analysoinnin sijaan voisi joskus olla hyodyllista laatia tapaustutkimuksia
otsikolla ”Worst Procedures” ja tarkastella ndiden vaikutuksia vaikkapa siithen, mité
halutaan saada aikaiseksi. Liike-elimissd niin tehdddn jatkuvasti ja tastd tiedosta
opitaan ja rakennetaan strategioita kehittimiselle. Tieto saattaisi paitsi yllittdd orga-

nisaatiot, my6s edistdd oppimista uudella ja yllattivilla tavalla.
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