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JOHDANTO JA KIITOKSET

Timi kirja tarjoaa nikékulmia usein episelvini ja monimutkaisina
ndyttiytyvien yhteiskunnallisten kidytintojen ja politiikkaprosessien
tulkintaan. Kisiteltidvi tutkimustapa, tulkitseva politiikka-analyysi
(interpretative policy analysis), keskittyy merkityksiin ja sithen mi-
ten merkitykset ja merkityskamppailut muokkaavat yhteiskuntaa, ja
sithen millaisena yhteiskunnallinen todellisuus erilaisille toimijoille
ndyttiytyy. Tavoitteena on ymmirtidd yhteiskunnallisia kiytintoji ja
politiikkaprosesseja jasentivid merkityksii sekd ihmisten toiminnan ja
instituutioiden muotoutumista. Politiikkaprosessit ovat luonteeltaan
merkityskamppailuja, joten ne kertovat paljon yhteiskunnasta, sen
arvoista, valtasuhteista ja hallinnan keinoista.

Tutkimustapa sopii polititkan kiytints- ja toimijalihtoiseen
tarkasteluun. Globaaleja, kansallisia ja paikallisia sekd niitd yhdis-
tivid politiikkaprosesseja analysoitaessa tutkittavana on vaiheittain
etenevi, erilaisista tapahtumista, tulkinnoista ja kiistoista koostuva
yhteiskunnallinen kysymys tai ongelma. Tulkitseva politiikka-ana-
lyysi tarjoaa vilineitd ymmirtii ja selittdd polititkkaprosesseja, jotka
halkovat vakiintuneiden hallintoinstituutioiden ja tilannekohtaisesti
muodostuvien verkostojen seki erilaisia periaatteita soveltavien toi-
mintamuotojen rajoja. Teoreettisesti sen piirissi sovelletaan laajasti
kulttuurisia, diskursiivisia ja materiaalisia kiytintoji tarkastelevaa
yhteiskuntatutkimusta.



Teoksen tekstit esittelevit tulkitsevan politiikka-analyysin pe-
rusperiaatteita ja tuovat esiin tutkimustavan sovellettavuuden. Kirjan
avausluku esittelee kattavasti tulkitsevaa politiikka-analyysia hallinnan
muutoksen ja sithen liittyvin politiikkaa kisitteellistivin teoreettisen
keskustelun nikékulmista. Tdmin jilkeen kirja jakautuu kahteen
osioon, joista ensimmiinen keskittyy politiikkaprosessien kisitteelli-
seen tulkintaan ja jilkimmaiinen tutkimuksen ja politiikkaprosessien
suhteeseen. Kirjan paittid lyhyt pohdinta poliittisen piitoksenteon
sidnndistd ja yhteiskunnallisten kysymysten nikyvyydesti seki tul-
kitsevan politiikka-analyysin mahdollisuudesta tutkia niitd ilmidicd.

Kirja sai alkunsa, koska aiheesta ei ole kokoavaa suomenkielistd
teosta. Aloittaessamme kirjan ideoimisen vuonna 2011, ei tutkimus-
tavalla ollut vakiintunutta suomenkielisti nimei. Pohdinnan jilkeen
piddyimme kiyttimain nimei ‘tulkitseva politiikka-analyysi’. Proses-
sin alkuvaiheessa tulkitsevan politiikka-analyysin keskeinen kehittiji
professori Dvora Yanow osallistui Tampereella jirjestettiviin YHYS
-seminaariin. Hinti kiitimme papereiden kommentoinnista, ja eri-
tyisesti kattavasta kirjalistasta politiikka-analyysin alalta.

Kiitokset monitieteiselle kirjoittajakunnalle! Yhteisty6 on sujunut
sopuisasti ja antanut ajattelun eviitd tutkimuksen tekemiseen. Ym-
paristdpolitiikan tutkimusseminaarin, Umbrellan, ja sosiaalitieteiden
piirissd toimineen artikkelipiirin, Apajan, jisenii kiitimme kriittisistd
kommenteista eri kisikirjoitusvaiheissa. Kiitimme my®s opiskelijoita,
jotka ovat toimineet kirjan esikiyttijind Tampereen yliopistossa jirjes-
tetyilld kursseilla vuosina 2012 ja 2013. Tampere University Pressin
ulkopuolisilta kommentoijilta saimme iloksemme kannustavia ja hys-
dyllisii kommentteja kisikirjoituksen viimeistelyyn. Mari Isomiked
kiitimme kirjallisuusviitteiden kokoamisesta ja muokkaamisesta, ja
Juha Peltomaata teoksen kokonaisuuden muokkaamisesta.

Tampereella syyskesilld 2014

Liisa Hiikio & Helena Leino



TULKITSEVAN POLITIIKKA-ANALYYSIN
LAHTOKOHDAT

Liisa Hadiikio ja Helena Leino

Kisittelemme tissd kirjassa politiikkaprosessien tutkimista ja ana-
lysoimista tulkitsevan politiikka-analyysin keinoin. Tarkastelemme
tutkimustapaa yhteiskunnallisen muutoksen ja siihen liittyviin poli-
tiikkaa kisitteellistivin teoreettisen keskustelun nikékulmista. Yh-
teiskunnallisella muutoksella viittaamme erityisesti hallintakiytin-
t6jen muuttumiseen ja hajautumiseen (Alastalo & Akerman 2011;
Griggs & Norval & Wagenaar 2014). Tiami hallintoinstituutioissa
ja yhteiskuntapolitiikassa viime vuosikymmenten aikana tapahtunut
muutos ei rajaudu millekdin yksittiiselle politiikka-alalle, vaan on
havaittavissa yhtiaikaisesti esimerkiksi ympiristdpolitiikassa (Haila
ym. 2009), sosiaalipolitiikassa (Newman 2001; Anttonen ym. 2012),
vanhushoivapolitiikassa (Hiikié & Anttonen 2011), ilmastopolitii-
kassa (Kerkkinen 2010), terveyspolitiikassa (Tervonen-Goncalves
& Oinonen 2012) ja turvallisuuspolitiikassa (Heinonen 2011) niin
globaalilla, valtiollisella kuin paikallisella tasolla. Yhteiskunnan hallinta
ei tapahdu yksittdisten instituutioiden toimivallan puitteissa vaan
hajautuva hallinta merkitsee siti, ettd eri politiikka-alat, toiminnan
tasot ja toimijatahot ovat vuorovaikutuksessa keskeniin.



Tulkitseva politiikka-analyysi kisitteellistdd ja auttaa siten ym-
mirtimain citd yhteiskunnallista muutosta (Rhodes 2006, 436-442).
Lyhyesti miiriteltyni tulkitseva politiikka-analyysi keskittyy merkityk-
siin ja sithen miten merkitykset ja merkityskamppailut muokkaavat
ihmisten toimintaa ja instituutioita (Bevir & Rhodes 2004, 130).
Merkitykset eivit ole vain ihmisten yksittiisid tulkintoja asioista tai
ilmigistd, vaan merkitykset itsessddn luovat ja muokkaavat ilmisitd
ja asioita (Wagenaar 2011, 3).

Tulkitsevan politiikka-analyysin keskiossd ovat toimijat erilaisissa
yhteiskunnallisissa kidytinnoissd ja toisiaan seuraavissa tilanteissa.
Kiiytiinté viittaa suhteellisen vakiintuneeseen toimintatapaan, jossa
toistuvuus, rutiinit ja jaetut kisitykset heijastuvat omaksuttuihin ja
hyviksyttyihin menettelytapoihin. 77/anne viittaa vakiintumattomaan,
ylldtykselliseen, ja siksi myds ennustamattomaan toimintaan ja tapah-
tumakulkuun. Tutkimuksellisesti kiinnostavia ovat jossain tilanteessa
yhteiskunnallisiksi kysymyksiksi tulkitut asiat, niiden my6td syntyvit
merkityskamppailut ja lopulta vakiintuvat tulkinnat asioiden tilasta.

Politiikkaprosessit kehittyvit esitettyjen kysymysten ja ristiriitais-
ten ongelmanasettelujen my6ti. Ne ilmenevit toistuvina yhteiskun-
nallisten kysymysten avautumisen ja sulkeutumisen ketjuina, joissa
politisoitumisen ja epipolitisoitumisen dynamiikka vuorottelevat.
Niissd prosesseissa yhteiskunnalliset kysymykset ja ongelmat tulevat
ratkaistua hetkittidin muotoutuakseen uusiksi kysymyksiksi myo-
hemmin taas uudelleen. Yhteiskunta on niin jatkuvassa litkkeessi ja
tutkimuksessa on sopeuduttava tutkimuskohteen alati muuttuvaan
prosessimaiseen ja dynaamiseen luonteeseen.

Tutkimustavan juuret ovat Yhdysvalloissa (Lasswell 1951; Lips-
ky 1980; Torgerson 1985; Fischer & Forester 1993; Yanow 1996).
Tutkimustapa kehittyi kritiikkini politiikka-analyysille, joka keskittyi
vakiintuneiden poliittisten instituutioiden toiminnan ja yhteiskun-
nallisen vaikuttamisen tutkimiseen. Polititkkaprosessien toimijoihin,
kiytintoihin ja merkityksiin keskittyvi analyysi on yleistynyt Euroo-
passa 2000-luvulle tultaessa (Rein 1976; Flyvbjerg 1997; 2001; Laws
& Rein 2003; Hajer & Wagenaar 2002; Hajer 2009). Myos Suomessa
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politiikkaprosessien tutkiminen ja analyysi tulkitsevasta nikskulmasta
on yleistynyt samaan aikaan (esim. Laine & Peltonen 2003; Hiikio
2005; Leino 2006a; Bamberg 2012; Lehtonen 2013).

Tulkitsevaa politiikka-analyysia ei voi paikantaa yhteen tarkka-
rajaiseen tieteenalaan tai tutkimuksen kenttdin. Se on monitieteinen
tutkimussuuntaus, joka liittyy tarkasteltavan politiikka-alan ohella
hallinnan, politiikkaverkostojen, instituutioiden, yhteiskunnallisten
liikkkeiden ja poliittisen pidtoksenteon tutkimukseen. Tdmi luku on
johdatus tulkitsevan politiikka-analyysin yhteiskunnallisiin, norma-
tiivisiin, teoreettisiin ja analyyttisiin lihtskohtiin.

Yhteiskunnallisen hallinnan muutos haastaa tutkimuksen

Laaja kirjo politiikkaprosesseja analysoivia lihestymistapoja on keskit-
tynyt tarkastelemaan politiikkaprosesseja erityisesti hallintoinstituu-
tioiden nikokulmasta (esim. Edelman 1964; Rein 1976; Lipsky 1978;
Parsons 1995; Peters 1998). Hyvinvointivaltion lupausta tavoitellut
maailmansotien jilkeinen yhteiskuntapolitiikka antoi suuntaviivoja
myos silloiselle politiikan teorialle. Politiikka-analyysi keskittyi niin
instituutioiden ja jirjestelmien toimintaan ja tavoitteisiin (ks. esim.
Esping-Andersen 1990; Kosonen 1998; Hudson & Lowe 2009).
Lihtokohta korosti virallisten, edustukselliseen demokratiaan ja vi-
ranhaltijoiden asiantuntijuuteen perustuvien hallintoinstituutioiden
merkitysti politiikkaprosessien suunnittelijoina ja toimeenpanijoina.

Edustuksellisuuteen ja asiantuntijuuteen perustuvien instituu-
tioiden asema poliittisten pidtosten yksinomaisina tekijoini ja poli-
tiikkaprosessien toimeenpanijoina on kyseenalaistunut. Esimerkiksi
tutkijat, lainsddcijdt, kansainviliset ja kansalliset organisaatiot sekd
kansalaiset ovat yhdessi ja erikseen korostaneet edustuksellisuuteen
ja asiantuntijuuteen perustuvan demokraattisen hallinnon puutteel-
lista kykyi vastata yksin nyky-yhteiskunnan ongelmiin (Sutela 2001;
Bicklund ym. 2002; Bang 2003; Leino 2006a; Griessler ym. 2012;
Hiikis 2012a). Hallinnan kompetenssi ei nykypiivini edellyti yksin-
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omaan universaalin asiantuntijatiedon ymmirtimisti ja osaamista, se
vaatii yhd enemmin paikallisen, tiettyyn tilanteeseen liittyvin tiedon
hallintaa, hyddyntimisti ja soveltamista suhteessa asiantuntijatietoon
(Jokinen 2011; Leino 2011). Hallinta edellyttid yhteistoimintaa ja
nikemysten vaihtamista erilaisten toimijatahojen kanssa.

Osana titd yhteiskunnallista muutosta ovat hallintoinstituutiot
uudistuneet vauhdilla omaksuen erilaisia verkostomaisia, markkinoita
tai yhteistydtid korostavia kiytintoji. Insticuutiot eivit endi pyri yksin
vastaamaan esimerkiksi sosiaalipalveluista tai kaupunkisuunnittelusta
vaan luovat toimintamahdollisuuksia niin yksilsille kuin erilaisille
yhteisoille tai yrityksille. T4td hallintatapojen uudistamista kuvaa
mielikuva hierarkkisen hallinnon korvautumisesta verkosto- ja mark-
kinamuotoisella hallinnalla (Hajer 2009; Hiikio & Anttonen 2011)
ja hallinnan hajautumisesta (Griggs & Norval & Wagenaar 2014).
Demokraattisen hallinnon ja sen instituutioiden aseman muutosta
onkin yleisesti luonnehdittu siirtymina hallinnosta hallintaan (Rhodes
1997; Kooiman 2003), miki viittaa juuri sithen, etti lukuisat toimijat
osallistuvat politiikan ja hallinnon kiytintsihin monilla eri tavoilla.

Verkosto- ja markkinaperusteisia hallintakiytint6jd omaksumalla
hallintoinstituutiot pyrkivit laajentamaan (yhteiskunta-)politiikan
toimeenpanoon osallistuvien joukkoa. Siirtymi selvirajaisena niyttiy-
tyvistd hallinnosta hajautuneisiin hallintakiytintoihin muuttaa viisti-
miittd politiikan, hallinnon ja kansalaisten vilistd suhdetta ja roolijakoa
(Kerinen tissd julkaisussa). Kansalaisten ja muiden osallistujien toimi-
juus on hallinnon kiytintsji monisyisempii ja ennakoimattomampaa.
Toimijat eivit toimi vain annettujen siintsjen puitteissa, he eivit vilt-
timittd odota kutsua viranomaisten jirjestimiin tilaisuuksiin, kiyti
heille tarjottuja osallistumismahdollisuuksia, muodosta huolenpitoa
tarjoavia lihiyhteisoji tai toimi pyydettiessi. Hallinnon ulkopuolisilla
toimijoilla onkin keskeinen asema siini, miten erilaisiin kiytintsihin
institutionalisoituneet sdinnét ja merkitykset lopulta muuntuvat
konkreettiseksi toiminnaksi (March & Olsen 2006, 694). Erityisesti
kansalaiset luovat uusia poliittisia kidytint6jd hallintoinstituutioiden
ulkopuolella ja niiden ulkopuolelle (Laine ym. 2007).
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Hajautuvan hallinnan kiytinnot merkitsevi sitd, ettd yhteiskun-
nalliset kysymykset ratkaistaan usein institutionaalisesti vakiintumat-
tomassa tilanteessa (Hajer 2009). Lukuisat nikokulmat, vastakkaiset
kisitykset ja kiistat luotettavasta tiedosta tekevit niissi tilanteissa
toimintaa ohjaavista sidinndistd ja merkityskamppailuista episelvii.
Esimerkiksi politiikkaprosessien toimijoita ja heidin vilisid suhteitaan
el aina voida tunnistaa ennalta. Politiikkaprosessit eivit vilttdimattd
rakennu olemassa olevien toimijaverkostojen varaan, vaan prosessit
synnyttivit osallistujia tarjoamalla toimijoille identifioitumisen ja
yhteistoiminnan mahdollisuuksia (Bamberg tissi julkaisussa; Kuok-
kanen tissi julkaisussa).

Hallintoinstituutioiden toimintaa luonnehtivat ja yllipitivit siéin-
ndt, normit, uskomukset ja kiytinnét korvautuvat uusilla, aiempaa
tilannekohtaisimmilla sidnnéillid. Politiikan tutkijat Archon Fung,
Mary Graham ja David Weil (2007) nikevitkin julkisen hallinnon
siirtyneen kohti kiyttdjiorientoitunutta ja lipinikyvyyteen tihtidvii
poliittista kenttdd. T4lld kentilld politiikan, julkisen hallinnon ja
piitoksenteon vilinen suhde on hyvin haasteellinen nimenomaan
siksi, ettd toimijoiden viliset suhteet ovat muuttuneet lyhyessi ajassa
radikaalisti samalla muuttaen myos kisitystimme politiikan ja hal-
linnon suhteesta.

Sihkoisen median aikakaudella vaatimukset hallinnon ja poli-
tiikan lipinikyvyyttd kohtaan ovat kasvaneet niin, ettei uskottavaa ja
luotettavaa politiikkaprosessia ole endd mahdollista toteuttaa ilman
yleison mielipiteen kartoittamista ja julkista vuorovaikutusta (Fung
ym. 2007, 10-15; Hiyhtio 2010). Yhteiskunnallisten kysymysten
samanaikainen kisittely eri medioissa muodostaa julkisia ndyttimoitd
(Leino tissi julkaisussa). Niilld ndyttimoilld kamppaillaan siiti, ketki
tai millaiset toimijat, kuvat ja sanat saavat edustaa tilannetta, sithen
liittyvid toimijoita, ongelmia ja asioita.

Tidmin seurauksena politiikan legitimointi eli oikeuttaminen ei
enid mairity yksinomaan sen mukaan, etti asiat etenevit oikeassa ja
asianmukaisessa kisittelyjirjestyksessi politiikan ja hallinnon instituti-
onalisoituneissa kiytinngissi. Politiikan ja toimijoiden legitimaatio voi
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toki perustua hallintoinstituutioiden toimintaa ohjaaviin siint6ihin
ja arvioihin (Hiikié 2007), mutta poliitikot ja viranhaltijat joutuvat
muiden toimijoiden ohella oikeuttamaan toimintaansa tilanteissa,
joita leimaa sovellettavien sidntdjen episelvyys ja monitulkintaisuus
(Leino 2011; Fischer & Gottweis 2012). Toimijoiden pitid tehdi
itsestddn ja ajamastaan asiasta hyviksyttivid toisten nikékulmasta
(Flyvbjerg ym. 2012).

Julkisuuden ja median lisiantynyt merkitys politiikan hyviksyt-
tivyyden arvioimisessa on pakottanut myds hallintoinstituutioiden
suojassa toimivat omaksumaan “notkean yhteiskunnan” kriittiset,
yksilollistyvit ja projektimaiset toimintatavat (Kantola 2011a). Hal-
lintoinstituutioita edustavien nikemykset voivat edelleen niyttiytyi
julkisuudessa "totuutena”, mutta yleensd lisni on useampia, keskeniin
ristiriitaisia tulkintoja tilanteesta ja sen merkityksesti, eli tilanne-
kohtaisesti muototuvasta totuudesta. Yleiso tulkitsee ja kommentoi
aktiivisesti toimijoita ja heidin nikemyksidin. Julkinen keskustelu
vahvistaa ongelmien uskottavuuden ja ratkaisujen hyviksyttivyyden,
tai sitten kyseenalaistaa ne (Leino tissi julkaisussa; Rittild 2012).

Yhteiskunnan hallintakiytintojen ja politiikkaprosesseja normit-
tavien sdintdjen muuttuminen haastaa myos tutkijat tarkastelemaan
hallintoinstituutioita uudella tavalla ja erityisesti laajentamaan poli-
tiikan ja hallinnon tarkastelua vakiintuneiden instituutioiden ulko-
puolelle (ks. Keriinen tissi julkaisussa) Tulkitseva politiikka-analyysi
on yksi vastaus tihin haasteeseen. Tulkitseva politiikka-analyysi on
kehittynyt tutkijoiden aidon ihmettelyn my6tid. Miten sotkuisilta
ja monimutkaisilta ndyttiytyvid seki erilaisia merkityksid sisdltivid
paikallisia kiytint6jd ja tilanteita voi ymmirtii saati selictdd mielek-
kalld tavalla?

Perustana on edellid kuvattu havainto siitd, etti politiikkaprosessit
eivit vilttdmited tapahdu vakaiden instituutioiden sisilld, vaan yhi
enenevissi midrin erilaisten instituutioiden vileissi ja ulkopuolella
(Hajer 2003). Niin politiikkaprosessien poliittinen luonne ja merkitys
syntyvit yhi useammin vakiintuneiden instituutioiden ulkopuolel-
la (Rein & Schén 1977; Yanow 1996). Prosessit eivit vilttimairtti
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saa poliittista sisiltoddn siksi, ettd ne ovat hallinnollisia tai ennalta
rajattuja politiikan piiriin kuuluvaksi, vaan siksi, ettd ne tulkitaan
polititkkaprosesseiksi ja -kiytinnéiksi ja sisiltdvit merkityskamppai-
luja kisiteltivisti asiasta. Tulkitseva polititkka-analyysi mahdollistaa
nimenomaan politiikkaprosessien kiytintdjen ja tilanteiden analyy-
sin. Pyrkimys on my®ds osaltaan konkreettisesti vaikuttaa hallinnon
ja politiikan vilisten toimintakiytintdjen uudistamiseen (Hajer &

Wagenaar 2003).

Tulkitsevan politiikka-analyysin teoreettiset lihtokohdat

Yhteiskunnallinen hallintatavan muutoksen haaste ei ole ollut ainoa
lihtslaukaus tulkintoja ja merkityksid korostavalle politiikkapro-
sessien tutkimukselle. Yhteiskunnan ja tutkimuksen luonteen ym-
mirtimiseen ovat vaikuttaneet yhteiskuntatutkimuksen kdiinteet,
erityisesti kielellinen kiinne (Rorty 1967; Schon 1979), kulttuurinen
kiinne (Lehtonen 1996; Bonnell & Hunt 1999) ja materiaalisten
kiytintdjen kdinne (Latour 1999; Mol 2002; Marres 2012). Niami
yhteiskuntateoreettiset virtaukset ovat edistineet ja muokanneet tul-
kitsevan polititkka-analyysin kehittymistd. Kulttuurisia, diskursiivisia
ja materiaalisia kiytintojd tarkasteleva yhteiskuntatutkimus korostaa
todellisuuden tulkinnallista ja hybridistd luonnetta. Yhteiskunta saa
muotonsa ja rakenteensa merkityksii tuottavissa kiytinnoissi (New-
man 2001). Merkityksen Kisite ja yhteiskunnan merkitysvilitteisyys
ovatkin niiden kiinteiden myéti vakiintuneen tutkimuksen perusta
(Dreyfus 1972; Rorty 1979; Alasuutari 1999).

Tulkitseva polititkka-analyysi on hyddyntinyt laajasti diskurssi-
teorian, post-strukturalismin, feministisen perinteen, kriittisen teo-
rian ja uus-institutionalismin tarjoamia nikokulmia yhteiskunnan
ja yhteiskunnallisen toiminnan tulkintaan (Hiikis 2005; Yanow &
Schwartz-Shea 20006). Tieteen ja teknologian tutkimuksen piiristd on
haettu vastaavalla tavalla ajatuksia sille, miten diskursiivisten ja mate-
riaalisten kiytintdjen yhteen kietoutumista on mahdollista analysoida
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politiikkaprosessien yhteydessi (Gomart & Hajer 2003; Marres 2007;
Leino & Laine 2011). Yhteistd niille teoreettisille lihtskohdille on
se, ettd todellisuus ymmarretiin kontekstisidonnaisena sosiaalisena,
kulttuurisena, materiaalisena ja poliittisena konstruktiona. Ne koros-
tavat yhteiskunnan ja siitd tietimisen merkitysvilitteisyytti ja vuo-
rovaikutteisuutta. Esimerkiksi tutkijat voivat teoreettisesti miiritelld
mitd universalismi merkitsee sosiaalipolitiikassa ja sen kidytinnoissa.
Kuitenkin tiettyihin kiytintsihin sovellettaessa tillainen tieteellinen
kategorisointi ja sen operationalisointi toteutuu aina suhteessa elettyyn
elimiin, arkisiin ja poliittisiin tulkintoihin seki toimijoiden viliseen
vuorovaikutukseen (Anttonen ym. 2012).

Tulkitsevan politiikka-analyysin kehittdjit ovat ammentaneet
laajasta kirjosta kulttuurisia, diskursiivisia ja materiaalisia kidytintoji
tarkastelevasta yhteiskuntatutkimuksesta pyrkiessdin ymmartimain
politiikkaprosesseja. Merkitysten muodostumista voidaan lihestyi eri
tavoin. Erilaiset lihestymistavat toimivat eri tavoin tulkintaa tehtiessi:
Ne kiinnittivit huomion ilmisiden eri puoliin, tuottavat toisistaan
eroavaa analyysia ja paityvit erilaisiin johtopéitoksiin (Wagenaar
2011, 41). Tami konkretisoituu Elina Mikolan ja Liisa Hiikion (ks.
timi julkaisu) artikkelissa, jossa samaa polititkkaprosessia ja siind
muodostuvia merkityksid lihestytdin kahdesta eri nikokulmasta.
prosessin eri piirteisiin ja vaiheisiin.

Olennaista on, ettd tulkitseva politiikka-analyysi on soveltava
tutkimusala eiki edellyti yksittiiseen teoriasuuntaukseen tai oppia-
laan sitoutumista. Suhtautuminen erilaisiin tieteellisiin perinteisiin
onkin ollut hyvin epiortodoksista, inspiraatiota hakevaa ja niiden
piirissi kehitettyji teoretisointeja hyviksi kiyttivid. Tutkimusperin-
teet tarjoavat nikokulmia, tyokaluja ja kisitteitd polititkkaprosessien
analysoimiseksi ja yhteiskunnan tulkinnallisen luonteen ymmartimi-
seksi. Ne muuttavat kisitysti politiikkkaprosesseista, niiden luonteesta
ja paikasta. Politiikkaprosesseja kidynnistyy esimerkiksi poliittisten
epivarmuuksien ympirille (Haila tissi julkaisussa) tai ne muuttavat
luonnettaan joidenkin tahojen puolustaessaan osallistumisoikeut-
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taan tietyn yhteiskunnallisen kysymyksen kisittelyssi (Haikio tdssd
julkaisussa). Jotkut niistd prosesseista ovat hallintolihtdisid, mutta
valta-osa kiynnistyy kaduilla, kahvihuoneissa tai mediassa yksittiisten
toimijoiden tai toimijaryhmien aloitteesta.

Niisti lihtokohdista tulkitseva politiikka-analyysi on kehittynyt
kritiikkini politiikka-analyysille, jossa politiikkaprosessit jasentyvit
rationaalisen piitoksentekomallin mukaisesti kolmeen vaiheeseen:
politiikan muotoiluun, toimeenpanoon ja arviointiin (ks. esim. John
1998). Tulkitsevan politiikka-analyysin nikékulmasta piitsksenteko-
prosessin eri vaiheisiin keskittyvi tarkastelutapa on liian kapea ja tek-
ninen monimuotoisten ja tilanteessa mairittyvien politiikkaprosessien
ymmirtimiseksi (Fischer & Gottweis 2012). Sen sijaan tulkitsevan
politiikka-analyysin lihtokohtana on politiikkaprosesseihin osallistuvat
tai niiden kohteeksi joutuvat ihmiset eli yhteiskunnalliset toimijat: hei-
din arvomaailmaansa, tavoitteensa, jisennyksensi ja tunteensa (Yanow
1996; Wagenaar & Cook 2003). Ihmiset voivat toimia rationaalisesti
tai tavoitella rationaalisia padmairid, mutta myds niissi tilanteissa he
toimivat tunteiden ja kulttuuristen jisennysten varassa.

Tulkitseva viittaa yhtiiltd sithen, etti yksittiiset toimijat ymmir-
retddn aktiivisesti tulkintoja tekeviksi ja kisilld olevien kiytintdjen
ja ongelmien merkityksid omista yhteiskunnallista lihtokohdistaan
miiritteleviksi toimijoiksi. Tavoitteena on yhteiskunnallisten kiytin-
tdjen ja poliittisten ongelmien ymmairtiminen sellaisina kuin ne eri
asemissa oleville toimijoille ndyttiytyvit (Dryzek 2006, 192-195).
Toisaalta tulkitseva viittaa sithen, ettd polititkka-analyysi edellyttid
niiden erilaisten tilanteessa rakentuvien merkitysten ja niiden vilisten

suhteiden tulkintaa (esim. Flyvbjerg 1998).

Normatiivinen ote
Politiikkaprosessit ja niiden tutkiminen on arvosidonnaista (Goodin

ym. 20006, 6; Fischer & Gottweis 2012). Politiikkaprosesseissa teh-
ddin jatkuvasti valintoja, jotka perustuvat toimijoiden kisityksiin
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hyvisti yhteiskunnasta ja yhteisestd hyviisti. Vastaavasti konkreettisiin
politiikkaprosesseihin keskittyvi analyysi on normatiivista, sitoutuen
esimerkiksi tiettyyn ymmirrykseen demokratiasta (esim. Lasswell
1951; Fischer 2003). Politiikan tutkija Frank Fischer (2003) kut-
suukin politiikka-analyysia demokratian politiikkatieteeksi (a policy
science of democracy).

Demokratian politiikkatiede voi sitoutua niihin sdintoihin, nor-
meihin, uskomuksiin ja kiytintsihin, jotka vahvistavat ja yllipitivit
vakiintuneiden hallintoinstituutioiden asemaa ja merkitysti (ks. March
& Olsen 2006, 691). Demokraattisina edustajina luottamushenkilot
ja asiantuntijoina viranhaltijat kiyttivit valmistelu- ja paitdsvaltaa.
Kansalaiset ovat yhtiaikaisesti hallinnan perusta ja kohde. Vaaleihin
osallistumalla he ohjaavat edustuksellisten hallintoinstituutioiden
toimintaa. Poliittisten pddtdsten toimeenpanossa he taas ovat edus-
tajiensa ja erityisesti viranhaltija-asiantuntijoiden toiminnan kohde.

Tulkitsevan politiikka-analyysin kriittinen nikékulma merkitsee
kuitenkin sitd, ettd se pyrkii vahvistamaan kansalaisten toimijuutta
seki heidin mahdollisuuksiaan osallistua yhteiskunnan hallintaan.
Kansalaisten toimijuus voi politiikkaprosesseissa muodostua suhteessa
hallinnollisiin kiytintoihin, mutta ihmisten toiminta ei suinkaan ole
niiden kiytintdjen mairiimii. Jopa silloin kun yksittdiset ihmiset
tai ryhmit ovat konkreettisella tavalla politiikkan kohteita, heidin
toimintansa voi luoda niiden kiytintdjen merkityksen. Esimerkiksi
tydnhakuprosessia on viime vuosina kehitetty erilaisin aktivointisuun-
nitelmakiytinnoin (Keskitalo 2007). Monet nuoret ovat jittineet
aktivointisuunnitelman tekemitti ja jadneet sosiaaliturvan ja viralli-
sen yhteiskunnan ulkopuolelle. Niin he ovat omalla toiminnallaan
merkityksellistineet aktivointisuunnitelman tavalla, joka estdd hal-
linnon tavoitteiden toteutumisen. Hallinnon tavoitteissa aktivointi-
suunnitelmat edistdvit erityisesti nuorten tyottdmien kiinnittymistd
yhteiskuntaan. Kiytinnossi aktivointisuunnitelmat voivat olla osa
pdinvastaista tilannetta.

Yhteiskunnan jisenten toimijuuden merkityksen korostaminen
tekee tulkitsevasta politiikka-analyysista luonteeltaan normatiivista
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demokratian politiikkatiedettd. Sitoutuminen ei kohdistu hallinnon
asettamiin politiikkatavoitteisiin, niiden toteutumiseen ja edustuk-
sellisen demokratian prosesseihin vaan osallistuvan demokratian ja
demokraattisen toimijuuden ihanteeseen (Hajer & Wagenaar 2003).
Tavoitteena on lisitd ymmairrystd politiikkkaprosessien sisiltdmistd
merkityksistd ja niiden yhteiskunnallisista seurauksista sekd siitd, miten
ihmiset arvioivat esilld olevia asioita ja politiikkaongelmia tilannekoh-
taisesti, oman kokemuksensa ja tilanteesta hankitun tietimyksensi
perusteella (Flyvbjerg 2001, 57). Vaikka kansalaisilla ei olisi osaa tai
arpaa polititkan suunnittelussa tai toimeenpanossa, he ovat politiikan
lukijoita’ eli polititkan merkityksen tulkitsijoita (Yanow 1996). He
tulkitsevat poliittisia kiytintojd ja niiden merkitysti arkielimissiin
silloinkin kun eivit vilttimittd tunnista itseddn osaksi politiikkapro-
sessia. Tulkitsevasta nikokulmasta ei ole olennaista kysyi miti pitiisi
tapahtua ja miten hallinnolliset tavoitteet saavutetaan. Olennaista on
kysy4, mitd tapahtuu ja miti se merkitsee esimerkiksi demokratian tai
oikeudenmukaisuuden toteutumisen kannalta (ks. esim. Schneider &
Ingram 1997, 170-184; Hiikio tissi julkaisussa).

Analyysitapa edistdd sen ymmirtimistd, ettd politiikkaprosessit
ja -kidytinnot luovat ihmisille toimija-asemia, identiteetteji ja arvoja,
joihin mukana olevat osapuolet sitoutuvat ja samaistuvat (Leino 2006a;
Lappalainen 2007; Flyvbjerg ym. 2012). Niiden politiikkaprosessien
kiytintsjen ja puhetapojen tunnistaminen antaa mahdollisuuden
ylldpitdd ja vahvistaa demokraatista toimijuutta ja autonomiaa yh-
teiskunnassa (ks. Torgerson 2003).

Moninaiseen demokraattiseen toimijuuteen ja osallistuvan de-
mokratian kiytintéihin sitoutuminen ei kuitenkaan merkitse perin-
teisesti demokraattista hallintoa yllipitineiden edustuksellisuuteen ja
asiantuntijuuteen perustuvien hallintoinstituutioiden sivuuttamista.
Demokraattinen toimijuus edellyttid yhteiskunnallista hallintaa yl-
lapitiviid ja laajan osallistumisen mahdollistavia hallintoinstituutiota.
Tulkitsevan politiikka-analyysin tutkimuksen tavoitteena on niiden
instituutioiden uusiutuminen ja niiden hallintakyvyn vahvistaminen
politiikkaprosessien kriittisen tarkastelun avulla. Konkreettinen vuo-
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rovaikutus tutkijoiden ja viranhaltijoiden sekd kansalaisjirjestdjen
kanssa liittyy usein politiikka-analyysin toteuttamiseen esimerkiksi
yhteisen ongelmanmiirittelyn ja uudenlaisten ratkaisumahdollisuuk-
sien 18ytimiseksi (Jokinen & Nygren tissi julkaisussa), uudenlaisten
kiytintdjen ja vuorovaikutusmuotojen kehittimiseksi (Bamberg tissi
julkaisussa) tai erilaisten tulkintojen merkityksen ja niiden seurausten
ymmirtimiseksi (Kuokkanen tissi julkaisussa).

Onkin realistisempaa ajatella, ettei demokraattisen toimijuuden
ithanne merkitse siti, ettd tulkitseva politiikka-analyysi osana hal-
lintakiytintsjd pyrkisi kaiken kattavaan yhteisymmirrykseen saati
konsensukseen (esim. Flyvbjerg 1998; Hajer 2003). Piinvastoin,
tavoitteena on tuoda esiin yhteiskunnallisia ristiriitoja ja eroja, yhteis-
kunnallisten kiytintsjen ja tiedon haastamisen paikkoja seki ndiden
ilmididen yhteiskunnallisia merkityksii ja seurauksia. Olennaista on
tietdd keiden nikemykset ovat ohjanneet prosessia ja keiden nike-
mykset ovat jaiineet syrjiin politiikkaprosessissa seki arvioida niiden
yhteiskunnallisia seurauksia.

Politisoitumisen ja epapolitisoitumisen dynamiikka

Timin julkaisun kaikki artikkelit kisittelevit tavalla tai toisella poli-
tiikkaprosessien avautumista ja sulkeutumista sekd politisoitumisen ja
epdpolitisoitumisen vilistd suhdetta. Tulkitsevan politiikka-analyysin
tavoitteena on timin dynamiikan varaan rakentuvien prosessien
ymmirtiminen ja selittiminen.

Asia tai ilmi6 politisoituu, kun sitd lihestytidn ja siitd keskustel-
laan uudella tavalla. Yleensi niitd yhteiskunnallisia asioita ja ilmioitd
pohditaan samanaikaisesti useista erilaisista nikékulmista. Asian po-
litisoituessa saattaa vallita himmennys siitd, miten kyseinen asia tulisi
miiritelld tai ratkaista. Joskus kiista kohdistuu avautumisen hetkeen.
Onko timi asia ongelma? Kenen mielestd se on ongelma? Kuuluuko se

markkinoiden ratkaistavaksi kuuluva asia? Politisoituminen merkitsee
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sitd, ettd asia muuttuu kiistanalaiseksi ja jinnitteitd sisalciviksi, mutta
myos hallinnointia kaipaavaksi yhteiskunnalliseksi kysymykseksi.
Politiikkaprosessi alkaa tistd avautumisen hetkestd. Se piit-
tyy sulkeumaan, jonka mydti asiat piidtyvit ratkaisuun. Poliittisille
kysymyksille on luonteenomaista, ettid ne sulkeutuvat hetkittiin.
Toimijoiden vilisen jaetun merkityksen muodostuminen ja yhteis-
ymmirryksen saavuttaminen on mahdollista tiedollisen ja poliittisen
sulkeuman myéti. Tiedollinen sulkeuma tarkoittaa sitd, ettid kaikki
ilmion kannalta merkitykselliset tekijit kyetdin ottamaan huomioon
asiasta paitettiessd. Poliittinen sulkeuma toteutuu kun kiytdssi on
yleisesti hyviksytty sddntelyjirjestelmi, jota vakiintuneet toiminta-
tavat tukevat (Haila ym. 2009, 183-184). Tiedollisen ja poliittisen
sulkeuman samanaikaisuus vahvistaa tilanteen tulkintaa epipoliittisena
ja selvini. Esimerkiksi Jere Nieminen (tissd julkaisussa) osoittaa,
miten rutiininomaiselta ja ensi silmiykselld epipoliittiselta ndyttiy-
tyvi hirvien aiheuttamien taimivahinkojen korvausprosessi perustuu
metsihallinnon ja hirvipolitiikan yhteen kietoutumiseen.
Politiikkaprosessin sulkeuman myéti aiemmin kiistanalaisena
nihdyt asiat siirtyvit asiantuntijahallinnon huoleksi tai vaihtoehtoisesti
yksityiseen eliminpiiriin, pois yhteiskunnallisen keskustelun alueelta.
Sulkeuman myéti syntyy tilanne, jossa tehdyt ratkaisut rajaavat eri
tahojen tulkintaa ja ohjaavat tulevaa toimintaa (ks. Nieminen tissi
julkaisussa). Asia hegemonisoituu, jolloin vakiintunutta tapaa tarkas-
tella asiaa pidetddn itsestddn selvini ja oikeana, luonnollisena tapana
ymmiirtdd aiemmin kiistanalainen kysymys (Laclau & Mouffe 1985).
Sulkeumassa toimijat nikevit tilanteen ja ratkaisua vaativan ongelman
samalla tavalla. He tarkastelevat sitd samasta tulkintakehyksesti ja
asian ratkaisu ndyttid legitiimiltd. Toimiessaan he noudattavat avoimia
ohjeita ja sdintojd, mutta myds kirjoittamattomia ja piilossa olevia
kulttuurisia sdintojd tai subjektiivisia valintoja. Nidmi vakiintuneet
kiytinnot ja tulkinnat ohjaavat ja vaikuttavat tulevaisuuden poliittisiin
keskusteluihin ja toimintavaihtoehtoihin. Esimerkiksi kotimainen
metsiteollisuus- ja energiasektori ovat niin vahvoja ja perinteisii
yhteiskunnallisia toimijoita, ettd Suomessa on ollut vaikea nihdi
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uusia suuntia energiaratkaisuille ja ympiristdongelmien vastuiden
miirittymiselle (Akerman ym. 2010; Ylonen 2011).

Vaikka toimijoille sulkeuma niyttiytyisi epipoliittisena yhteis-
ymmirryksend, niin sulkeuma on edelleen poliittinen. Syyskesilld
2012 kiyty poliittinen kidenviintd uudesta vanhuspalvelulaista ja
erityisesti siitd, pitiisiko laitoksissa tyoskentelevien hoitajien miiri
kirjata lakiin, on hyvi esimerkki sulkeuman poliittisuudesta. Halli-
tuksen budjettirithessi SDP:n esitys 0,7 hoitajaa vanhusta kohden
kaventui luvuksi 0,5. Kysymys oli keskustelun sulkeumasta, mutta
samalla paitokseen kirjattiin avauman mahdollisuus. Jos kunnat tai
vanhusten laitoshoitoa tarjoavat rikkoisivat 0,5 velvoitetta, niin 0,7
hoitajan mitoituksesta kirjattaisiin asetus vuonna 2014. Joulukuussa
2012 perustuslakivaliokunta totesi lakia arvioidessaan, ettei sito-
poistettiin asetuksenantovaltuus ja sovittiin, ettd lakia tarkistetaan
mitoituksen osalta vuonna 2014. T4ssid tapauksessa sulkeuma niytti
edelleen poliittiselta esimerkiksi opposition nikékulmasta, poliittinen
kiista tosin siirtyi parin vuoden piihin. Budjettiriihessd saavutettu
senteon ulkopuolelle keskustelun vanhuspalveluiden linjamuutoksesta.
Kunnat ovat markkinoistaneet ja ulkoistaneet palveluita seki siirtineet
hoivavastuuta perheille (Anttonen & Hiikis 2011). Niin politiik-
kaprosessissa saavutettu sulkeuma rajasi ongelmanmiirittelyn hyvin
kapeasti keskusteluksi 0,5 ja 0,7 erosta, kun samanaikaisesti kunnissa
hyvinvointimalli muuttuu niin kustannusten kuin hoivavastuunkin
jakautumisen osalta.

Sulkeuma merkitseekin poliittisen yhteisymmirryksen saavutta-
mista vain hetkeksi. Yhteiskunnalliset kysymykset avautuvat uusien
nikemysten, tulkintojen ja kyseenalaistusten my6ti synnyttien uusia
polititkkaprosesseja. Tillin jokin toimijaryhmi avaa ja miirittelee
aiemmin ratkaistun ongelman uudestaan yhteiskunnalliseksi, julkista
keskustelua vaativaksi kysymykseksi.
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Kéytantojen analyysi

Politisoitumisen ja avauman seki epipolitisoitumisen ja sulkeuman
vilisen dynamiikan tarkastelu auttaa tunnistamaan politiikkapro-
sesseja ja niiden etenemisti: prosessin eskaloitumista ja laantumista.
Tami on kuitenkin liian yleinen lihtokohta politiikkaprosessien
kiytintdjen analysoimiseksi. Onnistuakseen toimijoiden erilaisia
arvoja, nikemyksii ja tavoitteita kriittisesti erittelevini nikékulmana,
tulkitseva politiikka-analyysi tarvitsee analyyttisemman lihtokohdan
yhteiskunnallisten kamppailujen ja politiikkaprosessien tutkimiselle.

Tulkitseva politiikka-analyysi voi menetelmillisesti tukeutua
lukuisiin tulkinnallisiin analyysitapoihin ja niiden kisitteistéihin.
Dvora Yanow ja Peregrine Schwartz-Shea (2006) ovat luetelleet 34
erilaista analyysitapaa, jotka soveltuvat tulkitsevan politiikka-analyysin
kiyteoon. Niitd ovat esimerkiksi tapaustutkimus, sisillénanalyysi,
etnografia, metafora-analyysi, narratiivianalyysi, diskurssianalyysi,
kategoria-analyysi, kehysanalyysi ja toimintatutkimus. Tulkitsevassa
politiikka-analyysissa ei ole yksiselitteisid periaatteita tutkimusase-
telman suunnittelemiseksi ja analyysin toteuttamiseksi. Se tarjoaa
mahdollisuuden valita tutkittavan prosessin ja ilmién ymmirtimiseen
ja selittimiseen parhaiten soveltuvat tutkimusmenetelmit (Fischer
2003; Wagenaar & Cook 2003, 170-171).

Niin ollen tutkimuksessa keskeistd on empirialihtsisyys. Em-
piirisen tarkastelun my®ti ja rinnalla tutkija valikoi kiyttokelpoiset
analyyttiset kisitteet sosiaalisten ja kulttuuristen merkitysten ja mer-
kitysten muodostumisen prosessin analysoimiseksi. Metodologinen
ja metodinen lihestyminen toisin sanoen sovitetaan tarkasteltavaan
tapaukseen (Schwartz-Shea & Yanow 2012). Tdmi tarkoittaa usein
my®&s sitd, ettd tutkija kiytintoihin orientoituessaan kerdd politiik-
kaprosessiin liittyvid aineistoa monella erilaisella tavalla useasta eri
lahteesti: havainnoimalla ihmisig, tilanteita ja tiloja, haastattelemalla,
sanomalehtien palstoilta, paitoksentekoon liittyvistd asiakirjoista
tai vaikkapa sosiaalisesta mediasta. Kaikki nimi sisiltivit yhteisesti
jaetussa sosiaalisessa kontekstissa rakentuvia ja ilmenevii sosiaalisia,
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kulttuurisia ja poliittisia merkityksii (Wagenaar 2011). Tavoitteena on
laajan ymmiirryksen ja tulkinnan rakentaminen tutkittavasta ilmidsti
(Yanow 2003, 231).

Analyysin perusta [8ytyy politiikkaprosessien kiytinnéistd. Th-
mettelevit kysymykset siitd, miten politiikkaa kiytinnissi toteutetaan
tai miten politiitkkaprosessia on mahbdollista ymmdirtii, toimivat tutki-
muksen avaavina nikékulmina. Kun haluamme tietdd mitd yhteis-
kunnassa tapahtuu tai miten asiat tapahtuvat, tulkitseva politiik-
ka-analyysi mahdollistaa tapahtumien merkitysten, eri toimijoiden
tulkintojen ja prosessia jisentivien valtasuhteiden ymmirtimisen
(Leino 2006a). Monesti politiikkaprosessin aikana ilmiélle julkisesti
annetut merkitykset voivat vahvasti ohjata keskustelua ja politiikan
toteutumisen suuntaa, kuten Helsingin Katajanokalle suunnitel-
lun Guggenheim-museon tapauksessa kivi kun julkinen keskustelu
tyrmisi kaupungin tavoitteleman hankkeen. Tavoitteena on toisin
sanoen tarkasteltavan politiikkaprosessin jisentiminen ja tulkinta
seki prosesseja rakenteistavien ja niissi muodostuvien merkitysten
analyysi. Tilld tavoin on mahdollista tavoittaa politiikan merkitys
tietyssd yhteiskunnallisesti rakentuneessa tilanteessa (Yanow 1996).

Miti tarkoitamme merkityksen muodostumisella? Esimerkkini
merkitysten muodostumisesta toimii tyypillisen opetustilanteen ha-
vainnointi, joka linsimaissa on rakentunut hyvin yhteniiseksi kiy-
tinndksi. Opettajalle on tarjolla paikka luokan edessi, oppilaille on
rajattu oma tilansa vastapiiti opettajaa. Opettajan oletetaan jakavan
tietimyksensi tilanteessa ja johdattelevan oppituntia, jonka sisillon
oppilaat omaksuvat. Oppilaat osallistuvat vain pyydettiessi. Tyypil-
linen yksittiinen luokkahuone tukee niin tietynlaista opettajan ja
oppilaan vilisessi vuorovaikutuksessa tapahtuvaa merkityksen muo-
dostumista. Kokemuksemme mukaan tilanteeseen osallistuvat paityvit
poikkeuksetta toistamaan kulttuurisesti hyviksyttyi autoritiiristi ja
hierarkkista oppimiskisitysti, jossa opettaja opettaa ja oppilas oppii.
Niin tilannekohtaisesti mukana olevien toimijoiden, toimintatapo-

uusintaminen toteutuu myds yksittiistd (opettamis)tilannetta ja luok-
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kahuonetta laajemmassa kontekstissa. Yksittiisessd opetustilanteessa
sosiaalisesti ja materiaalisesti nikyviksi tulevat merkitykset ovat osa
koulutuspolitiikkaa, sen toimeenpanoa, sisiltdd, osallistumismahdol-
lisuuksia ja yhteiskunnallisia valtasuhteita.

Tulkitsevan politiikka-analyysin kannalta olennaiset tutkimusky-
symykset koskevat toimijoita, esitettyji argumentteja ja nikokulmia
riitoja. Tutkittaessa merkitysten muodostumista ilmastonmuutokseen
liittyvin pidstokaupan tai erityyppisten hirvivahinkojen korvauskiy-
tintdjen yhteydessi kohdistuu huomio ensin ihmisten ja ryhmien
konkreettisen toimintaan, toimijoiden vilisiin suhteisiin ja tehtyihin
tulkintoihin. Kiytintdorientoituneessa analyysissa jiljitetdin, millaisis-
ta positioista kisin keskeiset politiikkaprosessin toimijat argumenttinsa
esittavit, millaisia intressejd heilld argumenttinsa takana on, millaiset
suhteet toimijoiden vilille ovat rakentuneet, ketki liittoutuvat keske-
ndin ja ketki rajataan mieluiten julkisesta keskustelusta ulos. (Yanow
2000, 11; Flyvbjerg 1998; Hall 1999; Laws & Rein 2003). Millaisia
tulkintakamppailuja syntyy toimijoiden ja esitettyjen nikemysten
vilille? Miten yhteisymmairrys muodostuu?

Talvivaaran nikkelikaivos ja erityisesti sen aiheuttamat ympiristo-
ongelmat on poliittisesti moniulotteinen tapaus. Kaivoksen toimintaan
liittyvii sosiaalisia, kulttuurisia, materiaalisia ja poliittisia merkityksid
tulkitsevan politiikka-analyysin tekiji lihtisi ensin kartoittamaan
Talvivaaran kaivoksen vaiheita. Kaivoksen perustamisvaiheessa 2009
kaivosta tervehdittiin paikallisesta nikokulmasta Kainuun tysllistdjind
ja eldvoittdjind. Samalla toinen toimijaryhmi, luonnonsuojelijat, toivat
esiin huolensa kaivoksen ympiristovaikutuksista. Niin lihtotilanne
sisilsi alue-, elinkeino-, tybvoima- ja ympiristdpolitiikan osalta mer-
kittdvid intressejd. Keskeiset toimijaryhmit alkavat hahmottua sen
mukaan, haluaako tutkija keskittyi esimerkiksi kaivoksen elinkeino-
poliittisiin tai ympiristdpoliittisiin vaikutuksiin.

Tapahtumaketjua seuratessa toimijatahoja tulee lisid, kun pai-
kalliset hotelliyrittijit ilmaisevat huolensa kaivoksen aiheuttamista
hajuhaitoista 2011. Jo aikaisemmin kaivokseen on kytketty paikallisten
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lasten sairastumistapauksia, epiilyjd silloisen ympiristdministeri Paula
Lehtomien tekemisti sisdpiirikaupoista sekd useiden asiantuntijoiden
kritiikkid kaivoksen luvattuja tydllisyysvaikutuksia kohtaan. Euro-
parlamentaarikot Satu Hassi ja Sirpa Pietikdinen tekivit Euroopan
komissiolle valituksen sallituista piistdjen raja-arvojen rikkomisesta
Talvivaarassa 2012. Tapahtumat eskaloituivat lopullisesti marraskuussa
2012, kun Talvivaaran kipsisakka-altaan vuoto piisti ympiristoon
useita raskasmetalleja, kuten uraania, kadmiumia ja nikkelii.

Tutkimuksen kohdentumisen myotd tutkija voi keskittyd va-
litsemansa nikoékulman kannalta keskeisiin toimijoihin ja heidin
argumentointiinsa. Kun toimijat [6ytyvit — tissi tapauksessa helposti
muun muassa mediassa kdydyn keskustelun kautta — voi tutkija pohtia
keskittyykd hin tutkimuksessaan sanomalehti-, sosiaalinen media-,
asiakirja-, vai haastatteluaineistoon tai mahdollisesti niiden yhdis-
telmiin. Talvivaara pitdd sisillddn useita keskendin ristiriitaisia tul-
kintakamppailuja, joissa toimijat omissa positioissaan antavat tyystin
erilaisia merkityksid Talvivaaran kaivostoiminnalle. Tapaus on myos
malliesimerkki siiti, kuinka tutkija tapahtumia yksityiskohtaisesti ana-
lysoimalla voi hahmottaa, miten keskeiset toimijat pyrkivit saamaan
oman nikemyksensi julkisuudessa hallitsevaksi tulkinnaksi samalla
rajaten tai viheksyen muiden toimijoiden vastakkaisia nikemyksii.

Kun tutkija on analysoinut valitsemansa ilmion kiytintsjd, toi-
mijoita ja heidin vilisid suhteitaan sekd mahdollisesti kehystinyt
keskeiset argumentit omiin yhteiskuntapoliittisiin kehyksiinsi (esim.
Laws & Rein 2003; Rein 2006), on haasteena nostaa analyysia kisit-
teellisesti abstraktimmalle tasolle. Niisti kisitteellisistd mahdollisuuk-
sista kirjassamme esitellyt ilmiét ja polititkkaprosessit antavat kukin
oman esimerkkinsi. Yhtend vaihtoehtona on tapauksen poliittisen
legitimaation rakentumisen analysoiminen. Legitimaatio perustuu
toimijoiden tulkintaan hyviksyttivisti ja uskottavista kiytinnoistd,
toimijoista ja asioista (Flyvbjerg ym. 2012). Poliittisten ja hallinnol-
listen instituutioiden pitdd kyetd siilyttimiin sosiaalinen tasapaino
siind miirin, ettd yhteiskunnallinen jirjestys ja toiminta saavuttavat
julkisen hyviksynnin (Klein & Marmor 2006, 895).
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Hallinnolliset mairiykset tai siinndt eivit suoraan mairitd
legitiimiyden kriteereitd. Ne voivat kuitenkin toimia kulttuurisen
tulkinnan resursseina, symboleina tai myytteini, joihin merkitykset
voivat kiinnittyi. Politiikka ja poliittinen toiminta ei tule oikeutetuksi
objektiivisin tai universaalein kriteerein, vaan kiytinnéossi politiikka
on sen maidrittelemistd miki on legitiimi instituutio (Hajer 2003),
mitki ovat legitiimin diskurssin siinnét (Torgerson 2003) sekd mil-
laista on legitiimi toimijuus (Hiikio 2007; Hiikio 2012a). Niihin
midrittelyihin osallistuvat kaikki toimijat. Heididn tulee legitimoida
asemansa ja toimijuutensa monella tasolla: suhteessa kisiteltdviin
yhteiskunnalliseen kysymykseen, suhteessa edustuksellisiin ja asian-
tuntijainstituutioihin sekd suhteessa kansalaisiin ja muihin yleissihin.

Timiin lisiksi eri osapuolet toimivat omien ennakkokisitysten ja
toimintalogiikkojen varassa (Wagenaar & Cook 2003). Hallintakiy-
tinndissd nimi erilaiset soveliaana pidetyt toimintatavat kohtaavat.
Koska kulttuurinen tieto on osallistujien nikokulmasta luonnollista
tietoa, tulkitsevat he omat soveliaat toimintatapansa universaalis-
ti oikeiksi toimintatavoiksi. Erilaiset "oikeat toimintatavat” voivat
olla keskendin ristiriitaisia ponnistaen erilaisten arvojen, normien
ja sidntdjen perustalta (Leino & Peltomaa 2009). Edelld esitetyssi
Talvivaaran kaivoshankkeessa toimijoilla on ristiriitaisista kisityksisti
yhteiskunnallisesti soveliaasta ja toivotusta toiminnasta. Ristiriidat
purkautuvat legitimaatiokamppailuina, jotka koskevat niin osallistujia
ja heidin toimintaansa kuin my®ds poliittisen prosessin asiasisiltdji
(esim. Laine & Peltonen 2003; Leino 2006a).

Politiikkaprosessin kiytintoihin keskittymilld on mahdollista ta-
voittaa laajasti erilaisten toimijoiden nikemyksii ja intressejd seki ym-
miirtid paikallisen kontekstin merkitysti. Lihdettiinpi tutkimuksessa
liikkeelle sitten kiinnostavan ristiriidan herittimini, toimijaryhmien
innoittamina, ajallisesti rajatun lainsdidinnollisen prosessin seuraa-
misen myoti tai politiikkaprosessin fasilitoinnin kautta, kysymys on
yhteiskunnallisen vaikuttamisen kiytintojen tutkimisesta. Analyysin
tulisi kuitenkin tavoitella traditioita ja vakiintuneita kiytint6jd syvem-
mille: Millaisia paitoksenteon oikeuttavia symboleja, hienovaraisia
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ulosrajaamisen ja sisiinkutsumisen paikkoja ja materiaalisia artefakteja
poliittiset kdytinnot sisiltiavie? (katso esim. Hall 1999; Hajer 2009;
Braun & Whatmore 2010; Leino tissi julkaisussa). Kisitykset toi-
mijuuden, identiteettien, instituutioiden ja tulkintojen sosiaalisesta,
kulttuurisesta, materiaalisesta ja poliittisesta luonteesta seki niiden
tuottamista ja yllipitimistd merkityksisti mahdollistavat erityisesti
toimijoiden vilisten erojen ja valtasuhteiden analysoimisen.

Tosiasioista tehdyt tulkinnat ovat vikevia

Pyrkimys ymmirtii ja selittdd yksittdisid tilanteita, kiytintsjd ja
polititkkaprosesseja on herittinyt kysymyksen yhteiskuntatieteiden
yhteiskunnallisesta merkityksesti ja yhteiskunnan jisenten kannalta
merkityksellisen tiedon tuottamisesta (ks. esim. Flyvbjerg 2001; Haila
& Jokinen 2001; Alastalo & Akerman 2011; Schwartz-Shea & Yanow
2012). Tulkinnallisin menetelmin tuotetun tiedon merkitys ja kriitti-
nen potentiaali voi tuntua nopeasti ajateltuna vihiiselti.

Tulkitseva politiikkatutkimus lihestyy tietoa ja tietimisti kiytin-
noisti kiisin. Niissi kiytinnoissi tulkitut yhteiskunnalliset ongelmat
ovat todellisia. Eri nikékulmista todellisuus niyttiytyy aidosti erilaise-
na, joten ongelmien kiisittely ja niistd tietiminen synnyttivit merki-
tyskamppailuja. Kisitys siitd miti tiedetdin, miten tietoa tulkitaan ja
millaista tietoa valitaan kiytettdviksi rajaa ja sulkee politiikkaprosessien
kulkua (esim. Haila tissd julkaisussa). Tieteellinen tieto on kilpailtua ja
tutkijoiden on neuvoteltava uskottavuudestaan ja luotettavuudestaan
paitsi tieteellisilld foorumeilla, my®s osana politiikkaprosessia (Jasanoff
1990; Bowker & Star 2000; Nowotny ym. 2001).

Tiedon tuotantoon antavat tutkijoiden ohella yhi enenevissi
miirin oman panoksensa akdiivisesti osallistuvat kansalaiset, kansa-
lais- ja etujdrjestot sekd hyvin monista tahoista kootut ajatushauto-
mot (engl. think tank), jotka toimivat kiinnostavalla tavalla tiedon
tuotannon ja politiikkaprosessien vilimaastossa. Tiedon tuottamisen
lisiiksi ajatushautomoiden tulkinnat kisiteltivisti politiikkakysy-
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myksestd ohjaavat politiikkaprosessin mahdollisia ratkaisuja. Taho,
jonka nikemykset vakiintuvat tosiasioiksi jonkin yhteiskunnallisen
ongelman méirittelyprosessissa, pystyy edistimiin omia tavoitteitaan
tehokkaammin kuin taho, jonka nikemykset tulkitaan mielipiteik-
si. Huomionarvoista on my®s se, miten vakiintuneet ja vallitsevat
nikemykset tiedosta ja tosiasioista heijastuvat sithen, miten uusiin
yhteiskunnallisiin ongelmiin suhtaudutaan (Foucault 1998; 2005;
Haila 2006). Niin kiisitys siitd, mitd tiedetddn, on kiinteisti sidoksissa
paikalliseen kontekstiin, eikd niinkdin universaaliin ymmirrykseen
jonkin asian oikeellisuudesta ja todenmukaisuudesta (Nowotny ym.
2001).

Koska politiikkaprosessit ovat luonteeltaan merkityskamppai-
luja, ne kertovat paljon yhteiskunnasta, jossa ne tapahtuvat (Rein
& Schén 1977; Yanow 1996; Laine & Peltonen 2003). Ne kertovat
paikallisista toimintakulttuureista, ihmisten identiteeteistd, hallit-
sevista arvomaailmoista ja syrjiytetyistd nikemyksistd, mutta myos
hyvin yhteiskunnan ideoista, globaaleista pyrkimyksisti ja kansallisista
tarinoista (Yanow 2000; Hiikio 2010). Niin tutkimuksen avulla on
mahdollista saavuttaa tuloksia, jotka kertovat eriarvoisuutta tuottavista
kiytinnoistd, syrjiytetyisti ja hegemonisista merkityksisti, toimijoi-
den vilisistid epitasa-arvoisista valtasuhteista seki yhteiskunnallisia
kiytintsji muokkaavista ideologioista.

Edelld esitettyihin tulkitsevan politiikka-analyysin lihtskohtiin
viitaten on ymmirrettivid, ettd tihidn tutkimussuuntaukseen nojaavat
tutkijat eivit oletakaan loytivinsi "yhti totuutta”, saati ratkaisua sen
suhteen, kuka on ollut "oikeassa”. Tavoitteena on 16ytid tulkintoja siitd,
miten ja miksi politiikkaprosessit ovat menneet kuten ovat menneet,
seki tulkintoja niihin tilainteisiin sisiltyvistd merkityksisti ja niiden
yhteiskunnallisista seurauksista (vrt. Yanow 2000, 8; Leino 2006a).
Niin ollen tutkija ei saa tulokseksi “objektiivisia faktoja”, vaan "yh-
teiskunnallisia tulkintoja”. Kuten Clarence Stone (1989) on asian
muotvoillut: Tosiasioista tehdyt tulkinnat ovat irse tosiasioita vikevimpii.
Tosiasioita ei ole olemassa ilman, ettd ne tulkintaan ja tunnistetaan
tosiasioiksi. Tdmi pitee myds objektiivisilta niyttiviin numeroihin,
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ja tilastoituun tietoon, joiden totuus muodostuu tulkintaprosessin
tuloksena (Alastalo & Akerman 2011, ks. myds Nieminen tissi julkai-
sussa). Niin tutkimus ja sen my6ti tuotettu tieto ei voi sulkea itsedin
ulos politiikkaprosesseista, vaan se on vahvasti mukana merkityksid
muodostavissa kiytinnoissi (Laws & Hajer 2006, 415-419).

Tdhin perustuu myos tulkitsevan politiikka-analyysin yhteis-
kunnallinen merkitys. Erilaisten tahojen vilisten neuvottelujen ja
kamppailujen seki tihin prosessiin kietoutuvien ja sitd rakentavien
merkitysten nikyviksi tekeminen mahdollistaa vaihtoehtoisten yhteis-
kunnallisten ratkaisujen tarkastelemisen ja kehittdmisen niin hallinnon
kuin kansalaistenkin nikokulmista.
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POLITIKKAPROSESSIN TULKINTA






ONKO POLITIIKKAPROSESSI POLITIIKKAA
VAI HALLINTOA?

Marja Kerdnen

Useat timin kirjan artikkelit lihtevit tulkitsevan politiikka-analyysin
nikokulmasta, jonka mukaisesti politiikkaprosesseja tarkastellaan
politisoitumisen ja epipolitisoitumisen prosesseina. Tarkastelu ei
ole riippuvainen siitd, missi asia politisoituu tai missi sen saamat
merkitykset taas jahmettyvit, sulkeutuvat ja epipolitisoituvat. Poli-
tiikka-analyysin kohdetta, politiikkaprosessia, ei tistd nikokulmasta
miirittele se, kuka tai ketkd politiikkaprosessissa ovat toimijoina tai
millaisia toimijapositioita he ottavat tai saavat. Tutkimustapa avaa
esimerkiksi hallinnolliset kiytinnét poliittiselle tulkinnalle ja tutkii
polititkkaprosessien avautumista ja sulkeutumista. Tutkija nikee po-
liittisuuden hetkittiisend mahdollisuutena, mutta tarkastelee myos
sulkeumia, asioiden epipolitisoitumisen prosesseja, agendojen lukkiu-
tumisia ja vakiintumisia. Politiikan toimijat eivit siis tissi tarkastelussa
ole ennalta miirittyji. Onko sitten ihan sama, ketkd politiikkaan
vaikuttavat? Onko institutionaalisilla asemilla endd merkitystd?
Tissi luvussa taustoitan ajattelullisia kehyksig, jotka ehdollistavat
poliittisen toiminnan mahdollisuuksia. Ketki voivat saada toimijaposi-
tioita ja paikkoja toimijoina politiikkaprosesseissa? Millaisia toiminnan
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tapoja, rationaliteetteji tai eetoksia heidin odotetaan noudattavan?
Tarkastelen kiisityksii siitd, miten politiikan ja hallinnon erottelu on
midritellyt politiikan, hallinnon ja kansalaisten roolijakoja ja miten
siirtymi hallinnosta hallintaan on muuttanut niiti. Tarkastelu koh-
distuu my®s sithen, miten kansalaisten osallistuminen on ymmiirret-
ty hallinnan muutoksessa ja millaisia toimijaposititiota kansalaisille
merkitsee tutkimuksen kannalta. Jos kansalaisosallistumisen muodot
ja merkitykset ovat muuttuneet, on tirkedd, ettd myds tutkijat ym-
mirtivit tuon muutoksen luonteen ja osaavat siti analysoida.

Politiilkka — miti se on?

Polititkan voi ajatella olevan erityinen alue tai sfiiri, tai sitten sen
voi ajatella olevan tulkinnan nikékulma, jolloin miti tahansa asiaa
voi tulkita poliittisesti ja nihdi se poliittisena. Nidmi kaksi tapaa
ymmirtid politiikka ovat elidneet rinnan jo pitkidn (esim. Palonen
1993; Hay 2002; Leftwich 2004). Vaikka arkipiiviisesti ajatellaan
politiikan liittyvin erityisiin poliittisiin instituutioihin tai alueeseen,
pitkdin on myds ajateltu, ettd politiikkaa voi olla missd vain. Olisikin
kovin rajoittavaa ajatella, ettd vain toiminta poliittisiksi nimetyissi
instituutioissa olisi poliittista. Yhti lailla ongelmallista olisi kuiten-
kin ajatella, ettei poliittisilla instituutioilla ja niissi noudatettavilla
piidtoksentekomenettelyilld olisi lainkaan merkitysti. Politiikan ja
poliittisuuden voi kisittdi ristiriitaisin tavoin.

Vaikka politiikkaa voi tulkita olevan missi vain, politiikan tutki-
mus kohdentuu edelleen useammin institutionaaliseen politiikkaan
kuin mihin tahansa ilmié6n; osallistumiseen, parlamentteihin, halli-
tusten toimiin tai hallitusten vilisiin yhteyksiin. Ja vaikka hallinnon
toiminnan on jo pitkdin ymmirretty olevan poliittista, ei hallinnon
tutkimusta edelleenkiin tehdi kovin usein politiikan tutkimuksen
tai poliittisuuden nikokulmasta. Tieteenalajaot niyttivit heijasta-
van politiikan ja hallinnon vilisti roolijakoa. Vaikka tieteenalojen
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organisoinnissa on hyvinkin paljon vaihtelua eri maissa ja Suomen
eri yliopistoissakin, jaottelu erilaisiin tieteisiin perustuu kisityksiin
ka saa osallistua mihinkin vaiheeseen, milld kompetenssilla ja missi
roolissa, ja millaiset sainnot koskevat mitikin paitoksenteon vaihetta.

Kysymys on piitoksenteon legitimaation tavoista. Omalla alallani
valtio-opissa on ollut tapana tarkastella kansalaisosallistumista poli-
tarkastellaan sitd, osallistuvatko ihmiset puoluetoimintaan, kansalais-
jdrjestdjen toimintaan tai vaaleissa ddnestamalld. Tami osallistuminen
mielletdin poliittisen jirjestelmin syotteeksi. Kansalaiset asettavat
vaateita poliittiselle jirjestelmille, joka onnistuu tai epionnistuu vas-
taamaan kansalaisten vaatimuksiin. Piittdjien ajatellaan yhdistelevin
kansalaisten vaatimuksia ja prosessoivan niisti kaikille kohtuullisen

sddntdihin ja padtosten hyviksyttivyyteen. Kun paitokset sidnneltyi
menettelyd noudattaen on tehty, hallinto toteuttaa piitskset. Jos
toteutus ei onnistu kansalaisia tyydyttivilld tavalla, he voivat vaihtaa
pdittdjid seuraavissa vaaleissa.

Paitoksentekoprosessissa on siis oleellista kansalaisten sy6te (i7-
pur), paittavien elinten kyky vilittdd ja prosessoida kansalaisten vaateita
(throughput), seki jirjestelmin tuottamien paitdsten hyviksyttivyys
(outpuz). Niin pidtoksentekoprosessin on ajateltu etenevin sydrreestii
prosessin kautta tuotoksiin. Tuo pidtoksentekoprosessin jaottelu eri
vaiheisiin on saanut sanastonsa David Eastonin poliittisen jirjestelmin
systeemianalogiasta 1950-luvulta (Easton 1965). Jaottelu ilmentiid
tapoja jasentid edustuksellista demokratiaa ja eri instituutioiden tai
toimijoiden tehtivii ja vallanjakoa siini.

Syéte- tai tuotoslegitimiteetistd puhuminen on edelleen hyvin
tavallista demokraattisuutta ja demokratiavajetta tarkasteltaessa. Kun
syotelegitimiteetti tarkoittaa siti ettd kansalaiset ovat saaneet vaikut-
taa politiikkaan vaaleissa seki ilmaisemalla mielipiteitdin ja etujaan
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julkisella areenalla, tuotoslegitimiteetti tarkoittaa puolestaan sitd, ettd
poliittisen jirjestelmin tuotokset ovat kansalaisten mielesti toivotun
laisia ja kohdentuvat oikein. Kysymys on demokraattisen legitimiteetin
perustumisesta toisaalta kansan tahtoon (of the people) tai systeemin
tuotoksiin (for the people). Vivien Schmidtin (2010) mukaan Eas-
tonin systeemianalogiaan pohjautuvia syote- ja tuotoslegitimiteetin
kisitteittd monitasoisen EU-hallinnan yhteydessi kdytti ensimmaisend
Fritz Scharpf (1970; 1999). Sen jilkeen noita kisitteitd ovat kiyttineet
monet muutkin tutkijat (Saward 1998; Benz & Papadopoulos 2006;
Bekkers ym. 2007; Hix 2008; Silver, Scott & Kazepov 2010).

Vaaliosallistumiseen tai edustuksellisen jirjestelmin uudistami-
seen liittyvid viimeaikaisia, sydtteen parempaa toimivuutta ja kansa-
laisosallistumista koskevia reformeja voi pitid melko marginaalisina
vaalijirjestelmii korjaavina toimina. Crouch (2004,112) arvelee, ettd
post-demokraattinen hallinta vaatii minimiosallistumisen maksimi-
tasoa, sitd ettd kansalaiset kyllikin osoittavat tukensa jirjestelmille,
mutta vihin tehdiin sen eteen, etti kansalaisosallistuminen olisi
todella merkityksellisti.

Sen sijaan on viime aikoina yleistynyt toisenlainen pyrkimys lisitd
ihmisten yhteiskunnallista osallistumista. Téssd uudessa puhunnas-
sa kiytetiin osin samoja osallistumisen sanastoja ja kisitteitd kuin
syoteosallistumisessakin. Tuon osallistumisen konteksti kuitenkin
on toinen. Siind on kyse hallinnon ja kansalaisten tai kansalaisjir-
jestdjen ja markkinatoimijoiden vilisestd asiakohtaisesta yhteistyostd
pddtoksenteossa. Tdmin osallistumispuheen kontekstina ei ensiki-
dessi olekaan politiikka vaan hallinto. Erotuksena aikaisempaan on
tapahtunut kisitteellinen siirtymi hallinnosta hallintaan ja ehki myos
kansalaisten osallistumisesta heidin osallistamiseensa.

Jaottelu politiikkaan ja hallintoon ilmentii tapaa jisentii edus-
tuksellista demokratiaa ja eri instituutioiden tai toimijoiden tehtivid
ja vallanjakoa siini. Poliittisen pditoksenteon ja hallinnon toiminnan
on sydte/tuotos-mallissa perinteisesti ajateltu erottautuvan toisistaan.
Politiikan alueella toimivat péittivit arvoista ja keskustelevat preferens-
seistd ja intresseisti. He taistelevat vallasta. Hallinnossa toimivat taas
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pyrkivit mahdollisimman jirkeviin toimeenpanoon, jonka eetoksena
on tehokkuus ja rationaalisuus, teknisyys, asiantuntemus, erityisosaa-
minen ja etukiteissuunnittelu. Erottelun perustana on tyénjako, jossa
pidamiirit erotetaan keinoista. Demokraattiset elimet ja poliitikot
padttavit padmaidristi. Keinot asetettujen padmiirien saavuttamiseksi
ovat tekniikkaa, jotka kuuluvat rationaalisen arvovapaan ajattelun ja
suunnittelun piiriin. Hallinto voidaan siten tieteellisti ja sitd voidaan
ennustaa ja suunnitella. Edustuksellisessa demokratiassa hallinto on
alisteista poliittiselle paitoksenteolle.

Uudenlainen hallinta-ajattelu tai governance-ajattelu (ks. Karppi
& Sinervo 2009) haastaa ja jirjestid uudelleen kisitykset toimijoiden
rooleista, valtuuksista ja vastuista. Governance -ajatteluun perustuvan
hallinnan esiinmarssi saattaa asettaa kyseenalaiseksi koko edustukselli-
sen demokratian mallin. Silloin joudutaan pohtimaan uuden hallinnan
ja edustuksellisen demokratian suhdetta ja miettimdin, miten nuo
kaksi voidaan sovittaa yhteen. Myés kansalaisosallistumiselle annetaan
uuden hallinnan malleissa erilaisia tehtivid kuin perinteisessid pia-
toksentekoprosessissa. Monet uuden hallinnan esiinmarssia kuvaavat
esitykset avaavat visioita uusista osallistumisen mahdollisuuksista ja
suoran demokratian uudesta tulemisesta. Paitoksentekoprosesseja ei

eri tasoilla. Niissd vaiheissa kansalaisiakin vihintiin kuullaan tai
heiddt otetaan huomioon asiakkaina. Osallistuminen kytkeytyy siis

Monissa versioissa uuden hallinnan muodoista suhtaudutaan
hyvin innostuneesti tillaisiin uudenlaisiin osallistumisen tapoihin
ja nihddin ne uusina suoran demokratian sovelluksina (Pekonen
1995; Tiihonen 2004; Hiikis 2012a). Jotkut haluavat nihdi uusien
osallistumisen muotojen korvaavan vanhaksi kuvatun edustuksellisen
demokratian (esim. Bevir 2010), toiset ajattelevat suoran osallistumi-
sen muotojen tiydentivin edustuksellista demokratiaa (esim. Vartola

2009).
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Onko syyti uskoa puheeseen suoran demokratian toteutumisesta
ja osallistumismahdollisuuksien uudesta laajenemisesta? Vai onko
kyseessi uusi teknokraattinen yritys legitimoida hallinnon toimintaa
ja sitouttaa kansalaiset etdéintyvin hallinnon merkitysmaailmoihin?
Ennen kuin pidttelen mitidin edustuksellisen tai suoran demokratian
mahdollisuuksista, pohdin onko uusissa osallistumisen muodoissa
kysymys politiikasta vai hallinnosta. Uusissa malleissa kansalaisosal-
listumisen ajatellaan laajenevan piditoksenteon syotevaiheesta myos
tuotoksen puolelle. Mutta voiko uusi kansalaisosallistcuminen silloin
olla poliittista?

Missd menee politiikan ja hallinnon raja?

Arvojen ja jirjen erillisyyteen ei ole uskottu pitkiin aikaan. Vaikka
1960- ja 1970-lukujen suunnittelu-usko perustui arvojen ja jirjen erot-
teluun, tihin ajatteluun kohdistuva kritiikki on ollut valtaisaa (Simon
1947; Lindblom 1959, Wildawsky 1964; uudempi policy-tutkimus
Fisher 2003). Kritiikistd huolimatta meilli on jirjestelmi, jossa polii-
tikkojen ja virkamiesten roolit eroavat toisistaan ja on vaikeaa ajatella
tilannetta, jossa niin ei olisi. Ihmiset merkityksellistivit sosiaalista
todellisuutta erilaisten rajanvetojen kautta. He ajattelevat maailman
erilaisina toiminta-alueina, joilla toimitaan eri tavoin. Hallinnon ja
politiikan toisistaan erottaminen on tillainen toimintaa mahdollistava,
mutta myds sitd rajaava ajattelutapa.

Arvojen ja jirjen erottelua voi edelleen pitii politiikan ja hal-
linnon vilille tehtivini rajatyond. Vaikka tavoite/keino -ratkaisuja
tehdiin koko paitoksentekoprosessin ajan, poliittisten instituutioiden
tyonjako perustuu oletuksille ja sdidoksille erilaisista tehtivistd ja
toimijarooleista. Niiden perusteella paitelldin, kuka saa olla mukana
missikin paitoksenteon vaiheessa, mitd kukin voi sanoa ja miten
toimia. Ei olekaan mielekisti pohtia, onko arvot ja jirki mahdollista
erottaa ja onko niiden erottaminen toisistaan oikein vai viirin. Sen
sijaan mielekisti voi olla pohtia, miten arvojen ja jirjen erottelu oi-
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keuttaa ja perustelee politiikan ja hallinnon vilisti tyinjakoa ja miten
niiden vilinen tyinjako on muuttunut. Siirtymdissi hallinnosta hallin-
taan ajatellaan siirryttivin teknisesti toteutuksesta, implementaatiosta,
monitoimijaiseen vuorovaikutukseen eritasoisten hallinnon instanssien,
virkamiesten, kansalaisten tai yritysten vililli. Minki luwonteisena tuo
toiminta silloin nihdiin?

Katsotaan ensin taaksepiin, sithen miten asiat ovat olleet ennen, ja
millaisia siirtymii politiikan ja hallinnon rajanvedossa on tapahtunut.
Kyosti Pekonen (2005) on kirjoittanut hallinnon ja hallintasanaston
kisitehistoriaa. Hinen mukaansa politiikan ja hallinnon vilinen raja
on syntynyt hallitusvallan maallistumisen myé6td herruuden ja ala-
maisuuden selvipiirteisen suhteen muuttuessa kohti demokraattista
hallitsemisen ideaa (Pekonen 2005, 111). Hallinnon ja politiikan
dualismin myéti tuli mahdolliseksi ajatella hallintoa pelkkini ratio-
naalisena toimeenpanona, joka on alisteista poliittiselle paitoksenteol-
le. Hallitseminen ei enii henkiloitynyt hallitsijaan, vaan hallitsijan ja
valtion vilille tehtiin ero. Hallinnan kohteena ei mydskiian eniid ollut
vain alue vaan kansa, siis viestd. Valtion auktoriteetin eriytyminen
hallitsijan henkiléllisyydesti mahdollisti keskitetyn valtion syntymisen
etenkin 1800-luvun Euroopassa. Valtion abstrakti luonne rakentui
jarjestyksen ja kurin tekniikoille. Valtiolle kehittyi armeija, virkakunta,
verotus, lait, kauppajirjestelyt ja julkisoikeudellinen siintely (Peko-
nen 2005, 117). Hallinto perustui sidnnaille ja sddntelylle. Valtion
hallinto autonomisoitui ja sen tehtiviksi tuli toimeenpanovalta, siis
politiikkaprosessin tuotoksista huolehtiminen.

Modernin parlamentaaris-demokraattisen hallintojirjestelmin
vakiinnuttua hallinto asettui oikeusvaltion ja lainmukaisuuden aset-
tamiin rajoihin. Hallinto erotettiin hallitusvallasta seki oikeuden ja
politiikan alueista. Hallinnon tuli olla legaalista ja teknis-rationaalista.
Jarkeviksi kuvattu toimintalogiikka ymmirrettiin epépoliittisena
ja teknisend. Esimerkiksi suunnitteluideologian myéti hallinnon
toimintalogiikka pyrki syrjayttimiin poliittisuuden ja korostamaan
”jarkevii asioiden hoitamista” (Pekonen 2005, 161). Pekonen kuvaa
1900-luvun alun tilannetta kilpailuksi hallinto- ja politiikkasanastojen
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vililld. Rajanvetoa tehtiin esimerkiksi "talouspolititkan” ja ”taloushal-
linnon” vilille (Pekonen 2005, 166).

Politiikan ja hallinnon vilisessi rajanvedossa on tapahtunut mo-
nenlaisia muutoksia. Pekonen on aikaisemmin (1995) tutkinut myos
hallinnon politisoitumista. 1960 ja 1970 -lukujen yleisen politisoitu-
misinnostuksen myéti katsottiin, ettei hallintoa voida jittid poliittisen
ohjauksen ulkopuolelle. Suomessa laajenevan virkakoneiston poliittista
ohjausta pyrittiin voimistamaan poliittisin virkanimityksin: politiik-
ka siis laajeni hallintoon. Toisenkin suuntaista muutosta tapahtui.
Rationaaliseen ja tekniseen piitoksentekoideologiaan pohjautuvat
suunnittelujirjestelmit laajensivat virkakoneiston tietovaltaa ja siten
byrokratian herruutta.

Jaottelun perusideologina kansallisvaltiojirjestelmin vakiintu-
misvaiheessa paikan saanut Max Weber (1972; myds Vartola 2009,
28-29) niki hallinnon ja politiikan vilisessi rajanvedossa monia hyvii
puolia. Weberin mukaan oli tavoiteltavaa, ettd byrokratiaa ohjasivat
rationaaliset sidnnét, tavoite-paamiiri -kalkyloinnit, legalismi, per-
soonaton objektiivisuus, toiminnan samankaltaistaminen ja ennustet-
tavuus. Hallinnon teknisyys minimoi poliittisen sattumanvaraisuuden,
kontingenssin, arvot, mielipiteet ja tahdon. Byrokratian liiallinen
tunkeutuminen politiikan alueelle toi Weberin kisityksen mukaan
myds mahdollisuuden muokata poliittista tahtoa, jonka seurauksena
politiikka jihmettyisi, kuihtuisi — siis hallinnollistuisi. T4sti taas seu-
raisi tehottomuutta ja vastuuttomuutta. (Pekonen 2005, 236-238).
Kysymys oli siis hallinnon ja politiikan vilisen tydnjaon tasapainoi-
suudesta. 1970-luvun suunnitteluideologian, valtiojohtoisuuden ja
hallinto-optimismin levidmisestd seurasi hallinnon tunkeutuminen
polititkan alueelle. Samalla "valtakunnan suunnittelu” tuotti tar-
koittamattomia seurauksia ja kyvyttomyytti kohdata epivarmuutta,
riskeji ja kontingenssia. Usko suunnitteluun, asiantuntemukseen,
harmonisointiin ja koordinaatioon vei kyvyn nihdi muutosta ja
reagoida sithen. Hallinnon toiminta-ala laajeni liikaa.

Vaikka oppikirjaversio Weberin byrokratian ideaalimallista oli-
sikin istunut syville aivojemme poimuihin, ei ehki koskaan ole ollut
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olemassa sellaista pysyvii tilaa, jossa politiikan ja hallinnon alueet
olisivat selkeiisti palstoittuneet erilaisiksi toiminnan tavoiksi. Yhediled
poliittisen tulkinnan nikékulmasta hallintoa voi tarkastella poliittisen
toiminnan tilana, byrokratian polititkkana (Wildawski 1964; Downs
1967; Peters 1978). Toisaalta politiikka niyttdd hallinnollistuvan.
Myos edustuksellisissa elimissd pddtoksenteko midriytyy byrokraat-
tisen valmistelun tai asiantuntijapuhunnan mukaiseksi. Padtokset on
edustuksellisen politiikan piiriin tuotaessa jo tehty toisaalla, valmis-
teluvaiheessa (Luomala 2010 kunnanvaltuustojen budjettivallasta),
ylikansallisissa elimissi (Maanselkd 2007; Mikola & Hiikio tissd
julkaisussa), tai jo hallituskauden alussa paitetyssi ohjelmassa.
tekoon onkin joskus mennyt varsin pitkille. Suomessa se on mennyt
ehki erityisen pitkille. Laadulliset vertailevat tutkimukset antavat
tulokseksi, ettd ainakin Ranskan poliittiseen kulttuuriin verrattuna
Suomen poliittista kulttuuria leimaa vahva usko asiantuntemukseen
myos poliitikkojen puheissa ja argumentaatiossa (Raevaara 2005;
teknisten yksityiskohtien asiantuntijana. Piiministeri saattaa esittiytyi
yritysjohtajan tavoin, tehtiviniin edeltd sovitun hallitusohjelman
lipivieminen. Ainestijikunta kuuntelee poliitikkojen teknistyvii
asiantuntijapuhetta ja epdilemittd vieraantuu politiikasta.
Esimerkiksi Jussi Kukkosen (2006) tutkimus puolueiden maaseu-
tupoliittisista ohjelmista paityy toteamaan, ettei puolueiden ohjelmien
vililld ollut eroja. Kun ohjelmien tehtivini ei nidyttinyt olevan vedota
erilaisiin @dnestijiryhmiin, niilld ehki olikin joku muu tehtivi. Oh-
jelmien yleisoni olivat ministeriot, joiden suuntaan puolueet pyrkivit
osoittamaan omaa pitevyyttiin ja asiantuntemustaan maaseutupoli-
tiikan alueella. Puolueet eivit siis toimittaneet oletettua tehtiviinsi
intressien vilittdjind padtoksenteon suuntaan, vaan ottivat paikkaa
ja pyrkivit integroimaan itseddn osaksi hallintoa. Asmo Maanselin
(2007) tutkimuksen mukaan tekijinoikeuslakia koskevassa edus-
kuntakeskustelussa jinnitteeni oli ratkaista tuottajien ja kuluttajien
vilinen konflikti tekijinoikeuskysymyksissi. Valiokunnan kuultua 66
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puoluekantoja asiaan. Niinpi eduskunta luovutti pidtoksentekovaltuu-
tensa EU-byrokraateille ja markkinoille. Polititkan hallinnollistuminen
niyttdd kaventavan kansalaisten vaikutusmahdollisuuksien alaa ja
lisadvin asiantuntijavaltaa.

Miten siirryttiin hallinnosta hallintaan?

Miten politiikkaprosessin luonne sitten on muuttunut? Viime vuosi-
kymmenini tuota muutosta on usein kuvattu siirtymini hallinnosta
hallintaan. Tuo kertomus on tutkimuskirjallisuudessa kerrottu monen
monta kertaa. Siind listataan useimmiten samanlaiset muutoksen
piirteet (tissi Benz & Papadopoulos 20006, 3; Bekkers ym. 2007, 24;
Leubolt 2007):

- valta siirtyy kansallisvaltioilta ylospdin ja alaspiin, jolloin
linkit kansainvilisten, alueellisten ja paikallisten tasojen vi-

- hallintasuhteet muuttuvat horisontaalisiksi, miki mahdollis-
taa kansalaisyhteiskunnan entisti laajemman osallistumisen,
ja suora kansalaisosallistuminen korvaa toimijoiden viliset
hierarkkiset suhteet,

- valtiojohtoisten (ylhaileid alas) jirjestelyjen sijasta hallinta
tapahtuu verkostoissa, joissa valtion tehtivi on koordinoida
yksityisten toimijoiden toimia; toimijoiden ja toimintataso-
jen midri lisidntyy, julkisen ja yksityisen rajat sekoittuvat,

- vastuullisuus ja legitimiteetti testataan nyt tuotosten arvi-
oinnissa, kun ennen syotelegitimiteetti toteutui edustajien
valinnassa.

Muutoksen mahdollisia seurauksia ja tuloksia ovat kuitenkin myds
nimi (Peters & Pierre 2004; Leubolt 2007):
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- kun perinteiset korporatiiviset jirjestelyt viistyvit ja tilalle
tulee asianosaisia kokoavia sidosryhmajirjestelyji, suuri osa
viestostd suljetaan paidtoksenteon ulkopuolelle,

- padtoksenteon paikallistuminen mahdollistaa hyviveliverkos-
tojen yhteistydsuhteet, alirahoitetut paikallispalvelut joutuvat
pois poliittisen keskustelun piiristi,

- lyhyen tihtdimen tuotoslegitimiteetin haku korvaa pyrki-
myksen pitkin tihtdiimen demokraattiseen legitimiteettiin
ja sosioekonomisen kestivyyteen, jolloin uusliberaalin pu-
hunnan lupaukset byrokratian purkamisesta yksityistimalld
lisddvit teknokratiaa ja byrokratiaa: toiminnan tuotokset
tulee dokumentoida yksityiskohtaisesti ulkopuolisiin laa-
tuarviointeihin valmistauduttaessa.

Kummat puolet sitten toteutuvat, hyvit vai huonot? Siirtymii hallin-
nosta hallintaan perustellaan silli, ettd edustuksellisen demokratian
ajatellaan kriisiytyneen. Suoran demokratian ideaalien ajatellaan tu-
levan kriisin my6ti uudelleen ajankohtaisiksi. Suoran demokratian
ajatellaan olevan "aitoa” demokratiaa. Edustuksellinen demokratia
olisikin vain toiseksi paras vaihtoehto, parhaimmillaankin vain vi-
lineellinen korvike, kun suora demokratia ei ole isoissa yksikdissd
mahdollinen.

My®és aikaisempia 1960- ja 1970-lukujen keskusteluja leimasi
suoran demokratian ihannointi ja osallistumisen — kansalaisten suoran
osallistumisen — tavoittelu. Suoran osallistumisen aateperintdi on jil-
jittinyt Marko Nousiainen (2011). Hin [8ytid suoran osallistumisen
aatehistoriaa muun muassa suomalaisen kyldtoiminnan piiristi, sen
yhteydesti kehitysajatteluun ja kehitys(maa)tutkimuksen osallistavaan
paradigmaan. Alue- ja kaupunkisuunnittelun piirissi osallistava ajat-
telu on talvehtinut 1970-luvuilta tihin piiviin, tehdikseen paluun
uuden hallinta-ajattelun myti. Osallistuvan demokratian aatehistoria
on tarjonnut kaikupohjan ajatuksille jostakin paremmasta vaihtoeh-
dosta, kun edustuksellinen jirjestelmi ei niyti toimivan.
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Niinpi Ted Becker (2007) kuvaakin edustuksellisen demokratian
olevan purkautumassa. Demokratia — siis syotedemokratia tai edus-
tuksellinen demokratia — ei toimi, vaan ihmiset ovat tyytymittomii
heikkoon johtamiseen, laajaan korruptioon, intressikonflikteihin,
ihmisid tyhmini kohtelevaan byrokratiaan, puolueiden toimintata-
paan, valehteluun ja loanheittoon seki infrastruktuurin ja sosiaalisten
ohjelmien alirahoitukseen. Edustuksellinen demokratia ei niyti edus-
tavan lainkaan sitd mitd ihmiset haluavat ja miti he itselleen toivovat:
parempia hyvinvointipalveluita tai keinoja puuttua ilmastonmuutok-
seen, talouden globalisaation vaikutuksiin, elikkeiden miidriin ja tyo-
oloihin (Becker 2007, 2). Titd kaikkea edustuksellinen demokratia ei
ole kyennyt toimittamaan. Onko siis ihme jos etsitdin jotakin muuta?
Beckerin mielesti se jokin muu on deliberatiivinen demokratia, jossa
ihmiset voivat yhdessi keskustellen p#ittii asioista itse ja ottaa koh-
talonsa omiin kisiinsi. Kun edustuksellinen demokratia on toiminut
noin huonosti, tarvitaan uusia suoria kansalaisosallistumisen muotoja.

Kansalaisen kannalta hallinta-ajatteluun perustuva malli niyt-
tddkin ihanalta. Elitistinen ja teknokraattinen piitoksentekomalli
vaihtuu demokraattiseen ja kiyttijikeskeiseen malliin. Alamaisase-
massa olleesta kansalaisesta tulee osallistuva palvelujen kiyttdjia. Kun
aikaisemmassa mallissa julkisten hallinto-organisaatioiden tavoitteena
oli miellyttdd poliittisia hallitsijoita — keitd he sitten olivatkaan - nyt
hallinnossa toimivat katsovat tavoitteekseen asiakastyytyviisyyden.
Yksityisetkin tuottajat ndyttivit tavoittelevan yhteistd hyvii. Mallin
mukaan kansalaisten suora osallistuminen paitéksenteon eri vaiheisiin
lisid kansalaisten luottamusta sekd hallintaan etti hallintoon, vahvistaa
demokratiaa ja kansalaisyhteiskuntaa, tuottaa parempia piitoksid ja
kohdentaa toimintoja oikeille ryhmille.

Uuden hallinnan malleissa osallistamisella ja osallistumisella
on merkittivi rooli. Kun aikaisemmat New Public Management —
mallit korostivat asiakaskyselyjd, nyt “uuden osallistumisen” kaudella
pyritiin eri osapuolten dialogeihin. Osallistuminen ei kuitenkaan
kohdennu panosten miirittelyyn ja suuntaviivojen asettamiseen vaan
kiyttdjikokemukseen.
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Niin on siirrytty syitelegitimaatiosta tuotoslegitimaatioon, jossa
ensisijaista ei ole demokratia "by the people” vaan demokratia “for the
people”. Hallinto lihestyy kansalaista, mutta palvelujen kulustajana, ei
poliittisten vaateiden esittijind. 1ai sitten kansalainen voi saada roolin
palvelujen arviointiprosesseissa.

Uutta mallia luonnehtii hallinnon suoritusvastuullisuus ja asi-
akkaiden tyytyviisyyden korostuminen. Ei ole vilid miten palvelut
tulevat tuotetuiksi kunhan vain tulevat. Tuottajilla on kannustin
tuottaa palvelut mahdollisimman taloudellisella tavalla. Palvelutuo-
tantoprosessien ei tarvitsekaan olla julkisia. Valtio ja kunnat voivat
tilata palvelut ulkopuolisilta tuottajilta. Julkisesta vallasta tulee asioi-
den mahdollistaja ja toimintojen koordinoija. Hallinnassa on kyse
itseorganisoituvista verkostoista, jotka tiydentivit markkinoiden ja
den ja kansalaisyhteiskunnan vuorovaikutuksen tuloksena. Niille
verkostoille ei voi kovin hyvin asettaa syotekriteereji esimerkiksi sen
suhteen, kuka saa osallistua paitoksentekoon tai ketkd ovat edus-
tettuina piatoksenteossa, tai sen suhteen onko edustus tasapuolista.
Sidosryhmi-edustuksessa ovat mukana "ne, joita asia koskee”. Tuon
piirin rajaaminen on toki my®os poliittinen rajaus.

Myos palveluiden tuotannossa siirrytiin universaaleista, kaikkia
yhdenvertaisesti ja tasa-arvoisesti kisittelevistd periaatteista “rddtiloi-
tyihin” ja "yksil6llisiin” ratkaisuihin (Anttonen ym. 2012). Yleisten
periaatteiden noudattamisen sijaan kiydiin yksilskohtaisia neuvotte-
luja. Lainsdadinnélld ohjaamisesta ja toiminnan saitelystd siirrytdin
neuvotteluun ja sopimiseen.

Siirtymissd on kysymys siitd, ettd normiohjaus on vaihtunut
arviointiohjaukseen. Julkisen hallinnon toimintatapa on muuttunut
tulosjohtamisen, verkostohallinnan ja vastuurakenteiden hajaantumi-
sen myotd. Kun poliittinen palautejirjestelmi kansalaisten ja hallinnon
vililld ei toimi, sitd korvaamaan kehitetddn erilaisia arviointiprosesseja,
jotka mittaavat saavutettuja tuloksia. Myds niitd menettelytapo-
ja on kehitetty osallistavaan suuntaan niin, etti tirkeiksi nihdiin
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esimerkiksi tyontekijoiden itsearviointi. Osallistumisesta on tullut
laadunarviointijirjestelmien erityispiirre (Papadopoulos 2003, 483).

Uuden mallin ongelmina voi nihdi sen, etti valta- ja vastuusuh-
teet sekoittuvat. Poliittista vastuuta vahvemmiksi tulevat vastuut
erilaisille sidosryhmille. Poliittisten edustajien rooleissa korostuu
valvontajirjestelmin olemassaolon tarkkailu eiki toiminnan valvonta
sindnsi. Pyrkimys itsehallintoon vastuuttaa alatason toimijoita ja kan-
salaisia, mutta ei vilttimitti tarjoa heille tarpeellisia resursseja tai toi-
mintamahdollisuuksia. Toiminta kehystetiin epipoliittiseksi. Ihmisten
osallistumisen mahdollisuudet ehdollistetaan niin, ettei vaihtoehtoja
juuri ole. Missi on silloin politiikka, missd hallinto? Nyt ihmiset
osallistuvat, mutta vaihtoehdottoman hallinnon toimeenpanoon.

Hallintamallien asettaminen demokraattiseen kehykseen on
osoittautunut monimutkaiseksi. Esimerkiksi EU:ssa hallintamallien
kehittdiminen on ollut hallintovetoista. EU:n demokratiavajetta on
ryhdytty korjaamaan suoran ja deliberatiivisen demokratia ideoita
kehittelemailld. Tistd taas on johduttu pohtimaan edustuksellisen
ja suoran demokratian yhdistimisen mahdollisuuksia. Sanotaan, ettd
valtion valta on kadonnut markkinoille, ylikansallisille elimille tai pai-
kallistasolle. Hallintamalleissa monitasoinen ja hajaantunut systeemi
esitetddn hallintana ilman hallitusta, pelkkini koordinaationa, jossa
ei esiinny hierarkkisia suhteita. Myos kaventuneen valtiokoneiston
esitetddn olevan vihemmin yhtendinen. Se on hajaantunut erillisiksi
toimijoiksi, jotka operoivat vuorovaikutuksessa omien sidosryhmiensi
kanssa.

Miti tdssd hajautuneessa jirjestelmissi voidaan tarkoittaa de-
mokratialla? Miten piitoksentekojirjestelmi voidaan legitimoida?
Pyrkimykset demokraattisen legitimiteetin turvaamiseen ovat painot-
tuneet osallistumisen lisidmiseen ja vastuullisuuden korostamiseen.
Osallistumisen kohentaminen on kuitenkin merkinnyt lihinni eliit-
tivetoisten ja hallintovetoisten osallistamishankkeiden kdynnistimisti.

Mark E. Warren (2009, 3) analysoi osallistumiskokeiluja, joissa
hallinto esiintyy demokratian vahvana edistdjini. Kun ennen hallin-
to on ollut teknokraattien ja byrokraattien aluetta, nyt hallinnosta
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ndyttdd tulleen demokratian edistimisen etujoukko. Warren kutsuu
titd hallintovetoiseksi demokratisoinniksi. Kokeilut nivovat yhteen
hallinnon, kansalaisyhteiskunnan ja markkinoiden toimijoita. Uudet
osallistamishankkeet ovat julkisia kuulemisia, pditosten kommen-
tointiperiodeja, osallisten kokouksia, konsensuskonferensseja, ko-
koontumisia kaupungintalolla, kansalaisjuryji, sihkoisid dialogeja,
deliberatiivista suunnittelua, osallistuvaa budjetointia, opintokerhoja
ja -piirejd, osallistuvaa teatteria, ja niin edelleen. Ne koskevat erillisid
politiikkaongelmia ja sivuuttavat edustukselliset demokratiaelimet,
mutta eivit myoskddn sisilld lobbausta, protestointia tai vastustusta
(Warren 2009, 6). Osallistavien kokeilujen kasvava tilkkutikki (Moore
2010, 794) tuottaa lisdd uusia osallistumismuotoja asiantuntijaorga-
nisaatioihin.

Jos todetaan ettd myds hallinnossa on politiikkaa, on mahdol-
lista péitelld, ettd sielld pitiisi olla myds kansalaisten osallistumista
(Moore 2010). Jos hallinto on poliittista, demokratian on kuuluttava
sen toimintaan, ja tuon demokratian tulisi olla osallistuvaa. Osallis-
tumisen pitdisi kuulua piitoksentekoprosessin kaikkiin vaiheisiin.
Osallistumista perustelee my6s piitoksenteon tietopohjan lisidgminen
ja pditosten legitimaatio. Laajemman osallistumisen propagoimista on
vaikea vastustaa; se kuulostaa hyvilti. Mutta onko se polititkkaa vai
hallintoa? Mikd eetos luonnehtii uusia osallistumisen tapoja?

Hallinnon niskalenkki politiikasta?

Miten voidaan arvioida politiikan ja hallinnon suhteita uudenlaisten
hallintasuhteiden maailmassa? Miti tapahtuu demokratialle kun toi-
minnan oikeutus ja legitimiteetti muodostuu lopputulosten arvioinnin
nikokulmasta, ei siitd, ettd kansalaiset osallistuvat politiikkaan kan-
salaisjirjestojen, puolueiden ja median vilitykselld? Syyt siirtymiin
ovat varmaan hyvit: edustuksellisen demokratian koetaan toimivan
huonosti. Uuden hallinnan kiytintsji legitimoidaan ihmisten suo-
raa osallistumista korostamalla ja luomalla mahdollisuuksia tuolle

_ 47—



osallistumiselle. Uusien osallistumisen tapojen kehittelyn voi nihdi
reaktioina demokratiavajeeseen. Mutta miten sitten politiikan agendat
ja sitd myotd toimijoiden paikat uudessa puhetavassa muotoutuvat?
Tarkastelen tissi tutkimuskirjallisuudessa esitettyji kriittisidkin ar-
vioita.

Uudet osallistumisen muodot ovat erilaisia kuin 1900-luvun alun
joukkotoimintaan perustuvat liikkeet, joiden toiminta suuntautui
vaalien kautta valittuihin edustuksellisiin elimiin. Nimi uudet muodot
voivat rajata yhteisoji toisin tai irtautua vakiintuneista yhteisdjen rajaa-
misen tavoista. Ne avaavat suoran osallistumisen viylid, lisidvit deli-
berointia, keskustelua ja arviointia, ja aktivoivat kansalaisyhteiskuntaa.
Suora osallistuminen tai paikallistason vaikuttaminen ei kuitenkaan
aina ole edistyksellistd. Konsensukseen tihtddvissd suorissa osallista-
mismuodoissa on nihtivissi myos monia puutteita. Osallistuminen
niihin viistimittd valikoi osallistujia, koska kaikki eivit voi osallistua.
Paikallisyhteis6jd voi luonnehtia sulkeutuneisuus ja kapea-alaisuus,
nurkkakuntaisuus tai oman naapuruston etua tavoitteleva osallis-
tuminen. Paikallisyhteisdjen sosiaalinen kontrolli voi olla tiukkaa.
Paikalliseksi mairittyvissi padtoksenteossa herdd myos kysymys siitd,
ovatko asiat paikallisesti muutettavissa vai onko niilli laajempia, ehkid
globaalejakin yhteyksig, joihin voi tarttua vain globaalilla areenalla.

Konsensuksen tavoittelun voi ajatella johtavan myés sithen ettd
keskustelu kapenee — hallitaan ilman oppositiota. Julkiset ja yksityiset
kumppanuudet voivat sulkea vihiosaisimpia piirinsi ulkopuolelle ja
torjua erilaisia mielipiteitd. Osallistumisessa ei vilttimittd suosita
sosiaalista oikeudenmukaisuutta vaan ennestdinkin vahvoja intres-
sejd ja kovadinisimpid osallistujia. Itsevalikoituminen homogeenisiin
ryhmiin voi marginalisoida ne, joiden eniten tarvitsisi olla mukana.
Deliberatiivisen demokratiakisityksen oletus siiti, ettd paras argu-
mentti voittaa, johtaa kysymiin, onko paras argumentoija se, jolla
ennestdin on vihiten valtaresursseja.

Uusien osallistumismuotojen kehittiminen on tihin mennessi
usein ollut eliittivetoista, joten on myds mahdollista etti eliitti muo-
toilee "asian”, piitoksentekoagendan, haluamallaan tavalla. Eliittien

_ 48 —



kisissi on mahdollisuus muotoilla "asiat” laajasti tai kapeasti, miki
helppoa toteuttaa.

Uuden hallinnan osallistamispyrkimykset esitelldin edelleenkin
usein kokeiluina, ei normaalina rutiinina tai uutena kiytintoni. Ne
eivit vield ole olleet niin vahvoja, ettd niistid voisi tehdi suuria pai-
telmii. Ne niyttdvit myds olevan keskusjohtoisia ennemmin kuin
alhaalta ylos suuntautuvia. Niiden kohteiksi ilmoitetaan kansalaisten
kiyttdytymisen muuttaminen. Tavoitteena kuitenkin voisi olla hallin-
non avoimuuden lisidminen, jotta kansalaisilla olisi jokin mahdollisuus
saada tietoa hallinnon toimista ja aktivoitua siind mairin kuin haluavat.
Voidaan my®s kysyi, mitd meilld oli ennen osallistamiskokeiluja? Kan-
salaisten perinteisten vaikutusmahdollisuuksien, paikallisdemokratian
tai hallinnon avoimuuden perinne ei tule kokeiluissa kuvatuksi, jos
muutoskertomus perustetaan jyrkille menneen ja tulevan erottelulle.
Huomaamatta ji, ettd myos edustuksellisessa jirjestelmissi kansalaiset
ovat toki osallistuneet d4nestimisen ohella monin tavoin. Kertomuk-
set “siirtymistd” redusoivat kansalaiset edustuksellisen demokratian
passiivisiksi tukijoiksi, joilla on ajoittainen kyky valintaan, mutta ei
omaa dinti. Pohjoismaiset hyvinvointivaltiot on kuitenkin rakennettu
kansalaisjirjestéjen toimesta ja kunnallisen itsehallinnon puitteissa,
mikid muutoskertomuksista unohtuu.

Uudet osallistumisen muodot kokoavat erilaisia asiakohtaisia
osallistujaryhmid. Warren (2009) pohtii, voisivatko nimi asiakoh-
taiset vaalipiirit (constituency) olla osuvampia kuin alueelliset vaa-
lipiirit. Nehin rekrytoivat piiriinsi ne joita asia koskee ilman ettd
territoriaaliset rajat vaalipiirin muodostusta rajoittaisivat. Tillainen
vaalipiirin muodostus olisi responsiivisempaa kuin henkil-ja-di-
ni-edustukseen perustuva tilastollinen” edustus. Kansallisvaltiossa
edustettava demos, “vaalipiiri”, on ollut alueellisesti mairittynyt,
mutta demokseksi voisi midrittyd myos etnisyys, luokka, sukupuoli
tai muu. Territorio ei olisikaan kohtalo. Mutta miten asiakohtaiset
ja territoriaaliset vaalipiirit eroavat toisistaan? Uudenlaiset vaalipiirit
ovat asiakohtaisia, piillekkiisid ja sarjallisia. IThmiset voivat kuulua
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moneen “vaalipiiriin”. Uudet vaalipiirit voivat synnytti legitimiteettid
paikallisesti tai asiakohtaisesti, mutta eivit viltcimaited liity alueeseen
sidottuun edustukselliseen jirjestelmiin.

Alueesta irtoavat vaalipiirit heijastavat kuitenkin huonosti kaik-
kien osallisten preferensseji. Millaisia osallistumisen muodot sitten
olisivatkin, useimmat ihmiset eivit osallistu. Myos osallistumisen
uusissa muodoissa on kysymys siitd, etti jotkut edustavat toisia. Silloin
joudutaan kysymiin, millaisesta edustamisesta on kysymys. Nimittd-
vitko edustajat itse itsensd, valikoituvatko he jotenkin, tai valitaanko
heidit ehki vaaleilla? Jos sidosryhmiedustus suosii ddnekkiiti eliit-
tejd vihiosaisten kustannuksella, monien osallistumisen paikkojen
pystyttiminen vield moninkertaistaa eliittien dinen kuuluvuuden ja
heikentid heikommassa asemassa olevien vaikutusmahdollisuuksia.
Vaikka deliberatiivisen demokratiateorian ihannoimat miniyleisét voi-
vatkin keksii uusia ratkaisuja yhteiskunnallisiin ongelmiin, ratkaisut
olisi voitava kytkei myds edustukselliseen pidtsksentekoprosessiin.

Uudet osallistumismuodot ovat kooltaan tai aihealueeltaan viis-
timitti rajallisia. Niiden puitteissa ei synny systeemikriisid vaan
”pluralisoitunut hallinnoimattomuus” (Warren 2009, 7). Seurauk-
sena hallinnonalojen piillekkiiset tai kilpailevat toimialueet seki
kyvyttomyys ennakoida tarkoittamattomia seurauksia ja yhteyksid
asioiden vililli. Osallistumisen avoimuudesta ja inklusiivisyydesti ei
valikointia ja kehittelyi. Kaikkia kuullaan, mutta kuuleminen ei johda
sitoviin paitoksiin eikd mydskiin vastuuseen tehdyistd padtoksistd.
Ei synny kompromisseja, priorisointeja tai poliittisia lehmikauppoja,
mutta piitokset eivit myoskidin saa normatiivista voimaa. Asiapoh-
jainen vaalipiiri on ehkd myos monitasoinen. Paikallinen kysymys
Suomessa, jidvit Suomen edustukselliset elimet nienniistoimijoiksi
eikd vaaleissa ole mitddn tihdellistd piitettivid. Uuden hallintata-
van esityksissd painottuu tuotoslegitimaatio. Se perustuu ensi sijassa
hallintaverkostojen tai niiden osapuolten tuottamiin suoritteisiin
eiki osallistumisen edustavuuteen. Sanotaan ettd monitasohallinta
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vastuuttaa yksittiisid toimijoita, mutta heikentid institutionaalista
vastuuta (du Gay 2000).

Uusien osallistumismuotojen tapainen osallistuminen ei ratkaise
edustamisen ja edustuksellisuuden ongelmia. Miti edustamisella sitten
tarkoitetaan? Carolyn Hendricks (2009) esittdd tulkinnallisen nike-
myksen edustamisesta. Edustaminen on toimimista toisen puolesta.
Edustajan ja edustettavan vililld on kulttuurinen yhteys. Edustaminen
on perinteisesti ollut territorioon tai tiettyyn viestd6n sitoutuvaa
toimintaa. Verkostohallinnassa ja monitasohallinnassa kysymys edus-
tamisesta muuttuu monimutkaisemmaksi, kun policyt ja politiikan
areenat muuttuvat monimuotoisiksi ja vaihteleviksi. Edustamisen
idea ei kuitenkaan Hendricksin mukaan verkostohallinnasta poistu.
Edustamisesta on kyse my®és silloin kun osallistujia valitaan tai kun
he valikoituvat verkostoon. He tuovat verkostoon tietoja, mutta myos
heidin tietonsa muokkautuvat verkostossa.

Nadia Urbinati ja Mark Warren esittivit (2008), ettd edusta-
misessa ei ole kysymys vain siitd ettd on valittu vaaleilla, vaan siitd,
ettd edustaa jotakin ja on vastuussa jollekin. Edustajat voivat olla itse
itsensd nimittineiti, kuten perinteisissi painostus- ja intressiryhmissa.
Ne voivat olla my®és eliittien aloitteesta koottuja kokeellisia ryhmii,
jotka edustavat "tavallisia kansalaisia” kansalaispaneeleissa ja delibe-
ratiivisia foorumeilla (Urbinati & Warren 2008, 25; my6s Bellamy &
Castiglione 2011). T4ssd roolissaan ne antavat eliiteille tietoa tavallisten
kansalaisten preferensseistd. Verkosto-osallistuminen on symbolista
toimintaa. Edustamissuhde syntyy ("is enacted or comes into being”,
Hendricks 2009), kun edustaja kokee edustavansa, mutta edustajalta
voidaan vaatia vastuuta ja hinet voidaan my®s vaihtaa.

Valtuuttajan ja valtuutetun vilisen edustamisen kaksoissuhteen
kannalta tasa-arvon vaatimus kuitenkin toteutuu vain henkil$-ja-ini
—edustuksessa. Itse itsensd nimittineet edustajat voivat jopa horjuttaa
tuota tasapuolista edustusta. Aidnekkiilli on enemmin sananvaltaa
kuin resurssikoyhilld (Urbinati & Warren 2008, 28). Myés Beate
Kohler-Koch (2001; myds 2010) asettaisi verkosto- tai monitaso-osal-
listumiselle tiukempia vaatimuksia kuin ettd edustaja nimittii itsensi
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jonkin intressin edustajaksi. Hinen mukaansa edustajan tulisi olla
jonkun valitsema ja vaihdettavissa toiseen, jos edustaja ei edusta edus-
tettaviaan tyydyttivilld tavalla. Niinpd edustajilta olisi mahdollista
vaatia myds vastuuta. Politiikan legitimiteetti varmistuisi edustajien
vaihdettavuuden kautta. Jos tirkedd on tuotoslegitimiteetti eli hal-
linnan tuotokset, voi osallistamisen laajentamisesta siis syntyd myos
ongelmia suhteessa edustukselliseen demokratiaan ja tasa-arvoon.

Hallintavetoinen demokratisoituminen lupaa lisid kansalais-
osallistumista, lisdd hallinnon responsiivisuutta, parempaa edustusta
ja enemmin deliberaatiota. Mutta nimi ovat vain mahdollisuuksia.
Siirtymd syiotelegitimiteetistii tuotoslegitimiteettiin sisiltid muutoksen,
Jjossa myis tapa mieltii kansalaisosallistuminen muuttaa luonnettaan;
stitikin tulee osallistumisjirjestelmien kehittijien kuvauksissa konsen-
suaalista ja ristiriidatonta osallistumista hallintaan tai integroitumista
piiditiksentekoon. Tuo péitoksenteko nihdiin epipoliittisena myitivai-
kutuksena, sitoutumisena péditiksiin ja legitimaationa niille. Uudet
kehittimiskonseptit vetoavat kansalaisosallistumiseen ja suoran demo-
kratian ideaaleihin, joten tuota arvotusta on my6s mahdollista hyo-
dyntid emansipatorisiin ajatusperinteisiin vetoamalla (esim. Fielding
2006,361). Mutta ketid tuo epipolitisoitu osallistuminen kiinnostaa?
Liisa Hiikio (2012a, 431) toteaa kansalaisjuryjen herittineen kiinnos-
tusta kansalaisissa, jos niiden agenda oli kiistanalainen, ei pelkistiin
hallinnon tarpeita palveleva. Ja toki voi ajatella niinkin, ettei pelkin
hallinnon hoitamiseen tarvita demokratiaa. Kaikkien ihmisten ei
tarvitse olla paittimissi asioista, jotka ovat vain hallintoa.

Jos jirjestelmin toiminta kaiken kaikkiaan on ylhiilei alas lih-
tevii ja tuotoksia painottavaa, voi arvella toiminnan olevan enem-
min hallintoa kuin polititkkaa. Kun EU- piitsksenteko on todettu
byrokratiavetoiseksi ja kansallisen tason piidtoksenteon on arveltu
tyhjentyneen politiikasta ja myds muuttuneen hallinnoksi, ei ole
harvinaista huomata, etti politiikkaa ei toivota poliittiseen paitoksen-
tekoon. Hallitusohjelmaa tydstetiin ministerioissd hyvissi ajoin ennen
vaaleja, jottei vaalin tulos suotta alkaisi suunnata harjoitettua pitkin
tihtiyksen ratkaisuja, jotka kuitenkin ovat hallinnon nikokulmasta
vilttimittomii ja vaihtoehdottomia.
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Bo Strath (2007) luonnehtii 1990-luvun siirtymii hallinnosta
hallintaan vallan siirtimiseksi pois tunnistettavalta taholta ja muutok-
sen kuvaamiseksi luonnonvoiman kaltaiseksi, itsestddn tapahtuvaksi
prosessiksi. Kun pyrkimykseni oli tuoda EU lihemmis kansalaisia,
alettiin valtasuhteita kuvata horisontaalisiksi ja politiikasta vapaaksi
koordinaatioksi, dialogiksi, vapaaksi ja harmoniseksi kommunikaa-
tioksi. Kun jirjestelmilli ei ole keskusta eiki poliittisten vaatimusten
esittdmisen horisonttia ja osoitetta, ei mydskiin voida vaatia vastuuta
keneltikiin. ”Asiat” kommunikoituvat leviimalld jostakin. Paikallis-
tason on syytd niihin sopeutua, koska palkkiona ovat raha, d4ni, tuleva
olemassaolo tai identiteetti.

Hallinta-ajattelun ihanteena voi nihdi polititkan hiviimisen, epi-
poliittisuuden ja konsensuaalisuuden. Hallinnassa tuotetaan tehokas
ja politiikasta puhdas ympiirist, jota Ed Soja (1991) kuvaa termilld
Exopolis tai Danilo Zolo (2001) termilld Antipolis. Maantieteiliji So-
jalle Exopolis on kuin kampusalue, erdinlainen kaupungin luonnetta
vailla oleva kaupunki, tai vailla sosiaalista organisaatiota tai poliittisia
instituutioita oleva yhtenidinen massa. Jo pitkdin nihty trendi politii-
voi siis merkitd hallinnon tapaisen ajattelutavan yleistymisti ja sen
merkityksen laajenemista. Sitikin tirkeimpdd on silloin, etteivit tutkijat
Jédd tutkimaan vain merkitystiin menettinytti syoteosallistumista tai
pdiitoksentekoa vaan tutkivat poliittisesti juuri hallinnon tai hallinnan
piiriin miellettyjii prosesseja.

Kansalaisille vaihtoehdoiksi saattavat jidd jirjestelmiin sulautu-
minen tai siitd ulos pyrkiminen (Kazepov ym. 2010). Kun paikalliset
vaikutusmahdollisuudet heikkenevit ja erilaistuvat. Alueiden tai kau-
punkien vilinen kilpailu lisaintyy. Kansalaisliikkeiden toimintatila
pirstoutuu. Edustuksellisen politiikan tavoin kansalaisliikkeetkin
institutionalisoituvat, rutinoituvat ja professionalisoituvat. Kansa-
laisliikkeiden etiisyys niiden jisenkuntiin saattaa lisdintyd. Alueet
polarisoituvat hyvin toimeentuleviin ja huonosti toimeen tuleviin.
Toisille jirjestyvit ensiluokkaiset palvelut, toisille ei. Hallinto paitti,
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keti aktivoidaan ja miten osallistamisareenojen agendat muotoillaan.
Ja toisia on helpompi aktivoida kuin toisia.

Syyt uuden hallintatavan ja uusien osallistumismuotojen syntyyn
voivat olla hyvit: edustuksellinen demokratia toimii huonosti. T4lld
ennusteella ei kuitenkaan niytd siltd, ettd uusi systeemi ratkaisisi
ongelman.

Politiikka, hallinto ja paatoksenteon legitimaatio

Politiikan ja hallinnon rajaaminen toisistaan oli historiallisessa kat-
sannossa valtion rakentamiseen liittynyt innovaatio, joka tuli mah-
dolliseksi legaalis-byrokraattisen valtiokoneiston syntymisen myoti
ja samalla myds mahdollisti tuon valtion kehittymisen. Keskitetyn
hallinnon kehittyessi voitiin mobilisoida resursseja ja hallinnoida
viestdjd koulutuksen, tulonjaon ja sosiaalisen tuen muodoin sekd
uusia identifikaatioita luomalla. Valtiossa oli vahva mobilisoiva voima.
kansan hallitessa itseddn edustuksellisen demokratian keinoin.

Kun valtioiden valta globalisaation ja talouden uudelleenjirjeste-
lyjen my6ti viheni, tuota valtaa siirtyi markkinoille ja ylikansallisille
elimille. Vallan hajaantumisesta alaspdinkin puhuttiin. Siirtymi hal-
linnosta hallintaan on merkinnyt hallintaa markkinoiden kautta, ikiin
kuin yhteiskunnallinen ohjaus ja sddtely siirtyisivit markkinoiden
itseohjautuvien mekanismien huoleksi. Integraatio ja keskindisriippu-
tasojen monikerroksellisuutta ja monitasohallintaa. Ohjauksesta on
tullut yhteispelid monien hallintoinstanssien vililli eiki niistd mikéin
voi paittdd yksin. Alaspiin valuva valta taas on visio, joka sisiltyy
moniin ohjausta keventimiin pyrkiviin tai alatasoa valtaistamaan
pyrkiviin hankkeisiin. Verkostohallinnassa on kysymys siirtymisti
ainakin kuvitteellisiin horisontaalisiin suhteisiin. Jirjestelmin mo-
nimutkaistuessa kuitenkin my®os valta- ja vastuusuhteet himirtyvit.
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Onko lisdintynyt osallistumispuhe merkki aidosta kansalaisvai-
kuttamisen mahdollisuudesta vai pyrkimys legitimoida eliitin toi-
mintaa sumuisessa ja episelvissi tilanteessa? Mahdollistavatko uusien
hallintakiytintdjen myotd kehittyvit polititkkaprosessit oikeasti kan-
salaisten poliittisen osallistumisen?

Helpon vastauksen puutteessa voi ainakin miettid, kumpaa
vaihtoehtoa haluamme edistii a) kansalaisina ja b) tutkijoina. Toki
kansalainen voi kullakin tarjoutuvalla osallistumisareenalla miettig,
pitdiko mielekkddni ensimmaiistd tarjoutuvaa osallistujaroolia vai
haluaako tuon roolin my®s politisoida, kyseenalaistaa ja tehdi jotakin
enemmin tai muuta. Tai sitten voi etsiytyi sellaisille areenoille, joita
ei tarjota hallinnon toimesta vaan jotka muodostetaan itse. Areenoille
jotka silti saatavat olla myos etdilld tai linkittyvit paikallisuuteen
monimutkaisilla tavoilla.

Samoin tutkija voi miettid, omaksuuko tutkimukselleen ensim-
miisen tilaajan tavoitteen vai kontekstoiko tutkimusongelmaansa
laajemmin. Kehystiiks tutkimuksensa annettuihin tavoitemiiritte-
lyihin vai etsiikd jotakin muuta? Jotakin miki luo ylldttivid yhteyksid
ja politisoi asioita jotenkin toisin. Jos — kuten ndyttid — polititkan
ja hallinnon rajaamisen tavat ovat siirtyneet, on piitdksenteon le-
gitimaation tapoja ja areenojakin tutkittava uusin lasein. Tulkitseva
politiikka-analyysi tarjoaa tihin yhden lihtskohdan.
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MERKITYSTEN MUODOSTUMINEN
POLITIIKKAPROSESSEISSA: PAASTOKAUPAN
KANSALLISET KAMPPAILUT JA TARINALINJAT

Elina Mikola ja Liisa Hadikio

Monimutkaisista ja monivaiheisista politiikkaprosesseista erilaisine
toimijoineen on hankala saada otetta. Politiikkaprosessien analyyttinen
tarkastelu edellyttid, ectd niiti lihestytiin suhteellisen rajatusta niko-
kulmasta ja kisitteellisid apuvilineitd hyddyntien. Tassi luvussa keski-
tymme teoreettisten kehysten ja kisitteiden rooliin polititkkaprosessin
tulkinnassa. Kisitteet ja kehykset ovat tutkijalle tydkaluja, joiden avulla
hin muodostaa ymmarryksen, tietyn semanttisen tilan kisityksen (ks.
Haila tissi julkaisussa) politiikkaprosessista. Millainen tistd kuvasta
tulee, riippuu pitkilt juuri kiytetyistd kisitteellisistd tyokaluista.
Esimerkiksi samasta asiakysymyksestd kiytivistd keskustelusta voi-
daan tunnistaa erilaisia politiikkaprosesseja riippuen siitd, millaisesta
nikokulmasta tilannetta ja siitd kerittyd aineistoa tarkastellaan sekd
millaisten kisitteellisten vilineiden avulla sitd jasennetiin.

EU:n kasvihuonekaasujen piistokauppajirjestelmin toimeenpa-
no toimii tissi luvussa esimerkkini. Sen kautta lihestymme erilaisia
tapoja tarkastella, tulkita ja ymmirtid merkityksen muodostumista
politiikkaprosessissa. Tarkoituksenamme on havainnollistaa, kuinka
kaksi erilaista teoreettista lihtokohtaa mahdollistavat ja rajaavat poli-
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tiikkaprosessien ymmirtimisti ja analysoimista. Ndin tuomme esiin,
kuinka tutkijan tekemit teoreettis-metodologiset valinnat vaikuttavat
sithen, millaisena jokin politiikkaprosessi niyttiytyy ja millaista tietoa
prosessia analysoimalla on mahdollista tuottaa.

EU:n piistokauppajirjestelmin valmistelu ja toimeenpano on
moniulotteinen politiikkaprosessi. Siti leimaa kansainvilinen ohjaus,
kytkenti erilaisiin politiikkakysymyksiin sekd yhteisymmirryksen ja
ristiriitojen yhteen kietoutuminen. On runsaasti mahdollisia analyyt-
tisia nikokulmia, joista padstokaupan toimeenpanoa voisi tarkastella.
Tulkitsevan politiikka-analyysin nikokulmasta voi esimerkiksi kysyi,
miten erilaiset toimijat pyrkivit yhtailti politisoimaan piidstokauppaa
ja kyseenalaistamaan sen lihtokohtia. Vaihtoehtoisesti voi selvitti,
miten prosessin osanottajat muodostavat pidstokauppaan liittyvid
yhteisymmirrysti ja sen toimeenpanon mahdollistavia merkityksii.

Jasennimme EU:n piidstdkauppajirjestelmin kansallista toimeen-
panoa hyddyntien Ernesto Laclaun ja Chantal Mouffen (1985) aja-
tuksiin nojaavaa post-strukturalistista diskurssianalyysia sekid Maarten
Hajerin (1995; 2005) kehittimii argumentatiivista diskurssianalyysia.
Seki post-strukturalistinen ettd argumentatiivinen diskurssianalyysi
tarjoavat kisitteitd ja nikokulmia politiikkaprosessien dynamiikan
tarkasteluun ja niiden sosiaalisen ja poliittisen merkityksen ymmir-
timiseen. Niitd sovellettaessa tutkijan analyyttinen katse kuitenkin
kohdistuu merkityksen muodostumisen eri tasoihin ja vaiheisiin.
Post-strukturalistinen nikdkulma ja siihen liittyvit solmukohdan ja
kelluvan merkitsijin kisitteet ohjaavat tarkastelemaan diskursiivisia
avaumia eli politiikkkaprosessin yhteydessi muodostuvia mairitte-
lykamppailuja, joissa osapuolten jollekin asialle antamat tulkinnat
eroavat toisistaan. Argumentatiivinen diskurssianalyysi puolestaan
suuntaa huomion poliittisen keskustelun diskursiivisiin sulkeumiin eli
kaikkien toimijoiden jakamiin tarinalinjoihin pidtoksenteon kohteena
olevasta ongelmasta, politiikan paimiiristd sekd sen toimeenpanon
ehdoista. Tarinalinjat muodostavat keskustelun "yhteiset pelisdinnot”
ja viitepisteet.
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Luku etenee siten, ettd aluksi kuvaamme lyhyesti padstokauppa-
jarjestelmin toimeenpanoprosessin keskeiset vaiheet. T4min jilkeen
esittelemme post-strukturalistisen ja argumentatiivisen diskurssiana-
lyysin lihtokohtia ja keskeisid ksitteitd. Sen jilkeen havainnollistam-
me niiden kahden analyysitavan erilaisia painotuksia tarkastelemalla
pidstokauppajirjestelmin toimeenpanoa a) diskursiivisten avaumien
nikokulmasta eli prosessina, jossa erilaiset artikulaatiokdytinnét koh-
taavat ja kamppailevat ja b) yhteisesti jacttujen ja sulkeumaan tihtii-
vien tarinalinjojen rakentumisena ja vakiintumisena.

Paastokaupan toimeenpano politiikkaprosessina

Teollisuuslaitoksia koskevan paistokauppajirjestelmin kidynnisti-
minen Euroopan unionissa on nopeudessaan harvinaislaatuinen po-
litiikkaprosessi. Sen myéti vietiin lipi mittavia lainsiidinnéllisid
uudistuksia muutamassa vuodessa 2000-luvun alussa. Jirjestelmin ta-
voitteena on hiilidioksidipiistdjen vihentiminen siten, ettd pdistdjen
rajoittamisesta koituvat kokonaiskustannukset jiisivit mahdollisim-
man pieniksi. Toimintaperiaate on yksinkertaisesti esitettyni seuraava:
kaupan piirissd oleville teollisuusyrityksille jaetaan titd kattoa vas-
taava miiri padstolupia. Yksittdinen yritys on oikeutettu tuottamaan
hallussaan olevien paistolupien mukaisen miirin hiilidioksidia. Jos
yrityksen tuottamat paistdt ylittdvit timidn mairin, sen pitdd ostaa
lisad paastolupia muilta yrityksiltd. Jos yritys puolestaan tuottaa niiti
vihemmin, se voi myydi paistélupia muille yrityksille.

Niin padstovihennykset pyritiin ohjaamaan niihin teollisuus-
laitoksiin, joissa kasvihuonepiistojd voidaan vihentii kaikista edulli-
simmin. Pidstoistd tehddin pidstolupien avulla osa teollisuuslaitosten
tuotantokustannuksia. Piistokatto asettaa ylirajan kokonaispaistoille,
mutta piistdoikeuksien vaihdettavuus tekee jirjestelmisti joustavam-
man kuin jos pidstoihin puututtaisiin esimerkiksi pelkilli paistokiin-
tioilld. Projektipohjaisten hankemekanismien, eli yhteistoteutusme-
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kanismin ja puhtaan kehityksen mekanismin hyodyntimisen EU:n
paistokaupassa on ollut mahdollista vuoden 2008 alusta lihtien.
Hankemekanismit mahdollistavat paistéjen kompensoinnin my®s
kehitys- ja siirtymitalousmaissa toteutettavilla hankkeilla.

Euroopan unionin komissio esitti 1990-luvun lopussa EU:n sisii-
sen piistokauppajirjestelmin kdynnistimisti osana politiikkatoimien
kokonaisuutta, jolla Euroopan unionin maat pyrkivit vihentimiin
1998/353). Vuoden 2001 lopulla Euroopan komissio julkaisi di-
rektiiviesityksen (KOM 581/2001), jossa esitettiin EU:n laajuisen
teollisuuden paistokauppajirjestelmin kiynnistimistd vuoden 2005
alusta lihtien. Paidstokauppaa koskeva direkdiivi 2003/87/EY vah-
vistettiin Euroopan parlamentissa vuonna 2003, minki jilkeen sen
toimeenpano jatkui kansallisen lainsiidinnén muuttamisena direk-
tiivin edellyttimilld tavalla. Padstokauppajirjestelmi astui voimaan
vuoden 2005 alussa koko EU:n alueella.

niiden edellyttimistd kdytinnoistd kiytiin eduskunnassa tavanomai-
sesti jirjestetyn lainsdddidntovalmistelun yhteydessid. Suomen kantaa
Euroopan komission paistokauppaa koskevaan direktiiviesitykseen
kisiteltiin eduskunnassa keviilla 2002 ja hallicuksen esitystd pidds-
tokauppalaiksi (HE 49/2004) keviilld 2004. Eduskunta hyviksyi
pidstokauppalain 22.6.2004 hallituksen esityksen ja talousvaliokunnan
mietinnén mukaisesti.

EU-asiana pidstokaupan suunnittelu- ja lainsidddantdprosessia
ohjasi eduskunnan suuri valiokunta, joka pyysi asiasta lausuntoja
my®és talous-, ympiristd- ja valtiovarainvaliokunnilta. Valiokunnat
puolestaan kuulivat asiassa vakiintuneita vaikuttaja- ja asiantuntija-
tahoja kuten ministerididen, tutkimuslaitosten, etujirjestdjen seki

kansallinen toimeenpano niyttiytyy prosessina, jossa muodostetaan
kisityksid ilmastonmuutoksesta ongelmana, ilmastopolitiikan tavoit-
teista seki sen toteuttamisen ehdoista. Kansallisessa politiikkaprosessis-
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sa avautuva poliittinen toimintatila on suhteellisen rajattu. Euroopan
unionin tasolla miiritellyt lainsdddinnon lihtokohdat ja tavoitteet
eivit politisoidu, vaan erimielisyydet ja intressiristiriidat kohdistuvat
sellaisiin paistdkauppalain yksityiskohtiin, joihin kansallisen paitok-
senteon on mahdollista vaikuttaa. Tillaisia seikkoja ovat esimerkiksi
lainsdddinnon toimeenpanon aikatauluun ja piistdoikeuksien alku-
jakokidytintéon sekd joustomekanismien hyddyntimiseen liittyvit
kysymykset.

Kansallisessa keskustelussa esitetyt nikemykset voidaan luokitella
varovaista ja aktiivista ilmastopolitiikkaa kannattaviin. Varovaista
strategiaa kannatettiin esimerkiksi piistokauppasektorin yritysten
edustajien ja teollisuuden palkansaajien lausunnoissa. Niissd esitet-
tiin pidstooikeuksien jakamista teollisuuslaitoksille ilmaiseksi seki
kannatettiin joustomekanismien kytkemisti jirjestelmiin. Aktiivista
ilmastopolitiikkaa taas ajoivat esimerkiksi ympiristojirjestot, jotka
esittivit pidstooikeuksien osittaista huutokauppaa sekd joustomeka-
nismien kidyton rajoittamista.

Tissd luvussa tarkastelemme pidstokaupan kansallisen toimeen-
panon yhteydessi esitettyji nikemyksii ilmastonmuutoksesta ja kes-
tavistd kehityksestd esimerkkind merkitysten muodostumisesta poli-
tiikkaprosessissa. Aineistona kiytimme kirjallisia lausuntoja, joita eri
intressiryhmit ovat esittineet eduskunnan talous- ja ympiristovalio-
kunnille kommentoidessaan piistdkauppajirjestelmin toimeenpanoa
koskevaa direktiiviesitystd (KOM 2001/581) seki ehdotusta Kioton
joustomekanismien kytkemisestd EU:n pidstokauppajirjestelmidin
(KOM 2003/403) sekd hallituksen paistokauppaa koskevaa lakiesi-
tystd (HE 49/2004).!

Merkitysten muodostumisen analyysi
Yhteiskunnallisia ilmi6itd ja kysymyksid sekd niihin liittyvid poli-

titkkaprosesseja on mahdollista analysoida diskurssiteoreettisista
lihtokohdista erilaisia nikokulmia ja kisitteitd hyddyntien. Kes-
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kitymme seuraavassa kahteen diskurssiteoreettiseen lihtokohtaan:
post-strukturalistiseen ja argumentatiiviseen diskurssianalyysiin. On
syytd huomata, etti vaikka nikékulmat suuntaavat analyysin eri tavoin,
niilld on runsaasti yhtymikohtia. Molemmart analyysitavat perustuvat
sosiaalisen konstruktionismin ajatukseen (Berger & Luckmann 1966),
jonka mukaan todellisuus rakentuu merkityksid muodostavissa ja
vakiinnuttavissa tulkintaprosesseissa. Molempia nikékulmia yhdistdd
myds diskurssiteoreettinen (Lehtonen 1996; Torfing 2005) ymmiirrys
kielestd ja kulttuurista jirjestelmind, jonka puitteissa merkityksid
tuottavat yksilt toimivat.

Diskurssi suomennetaan yleensi merkitysjirjestelmiksi, puheta-
vaksi tai tulkinta-avaruudeksi. Diskurssit koostuvat tietyistd sosiaalista
ja materiaalista todellisuutta merkityksellistivisti ideoista, kisitteisti ja
kategorioista ja niiden vilisistd siinnonmukaisista suhteista. Esimer-
kiksi politiikkaprosesseissa diskurssit mairittelevit toimijoiden asemaa,
ilmididen luonnetta, hyviksyttivii tavoitteita ja mahdollisia ratkaisuja.
Politiikkaprosesseja tarkasteltaessa diskurssiteoreettinen nikokulma
kohdistaa tarkastelun sithen kuinka asiat saavat merkityksensi osana
diskursseja ja miti niistd merkityksen muodostumisista seuraa.

Post-strukturalistista ja argumentatiivista diskurssianalyysia yhdis-
tdd myds ajatus siitd, ettd valta ja valtasuhteet kytkeytyvit merkityksen
muodostukseen. Ne ohjaavat tarkastelemaan politiikkaa kamppailuna,
jossa toimijat kamppailevat diskursiivisesta hegemoniasta eli pyrkivit
saamaan tukea omille tulkinnoilleen kamppailun kohteena olevien
kysymysten merkityksesti. Diskursiivinen hegemonia merkitsee siti,
ettd tietty tapa ymmirtid ja merkityksellistdd asia vakiintuu hallitse-
vaksi tulkintatavaksi tietyssd tilanteessa. Niin hegemoninen tulkinta
alkaa niyttidd luonnolliselta ja vilttimiccomailtd osalta yhteiskunnallista
todellisuutta. (Hiikio 2005; Lehtonen 1996.)

Keskeinen ero niiden analyysiperinteiden vililld on siind, mihin
merkitysten muodostumisen vaiheeseen tai tasoon analyysi kohdistuu.
Post-strukturalistinen diskurssianalyysi suuntaa huomion erityisesti
diskursiivisten avaumien tarkasteluun eli toimijoiden vilisiin mi-
rittelykamppailuihin ideoiden ja kisitteiden merkityksistd (Laclau
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& Mouffe 1985). Argumentatiivinen diskurssianalyysi (Hajer 1995;
2005) puolestaan suuntaa huomion politiikkaprosessia rakenteistaviin
tarinalinjoihin eli diskursiivisiin su/keumiin. Nikokulmia ei kuitenkaan
tule pitdd kilpailevina tai toisiaan pois sulkevina. Kun tarkastelun
kohteena on merkityksen muodostuminen politiikkaprosessissa nimi
analyysitavat tdydentivit toisiaan (Taulukko 3.1.).

Taulukko 3.1. Post-strukturalistisen diskurssianalyysin ja argumentatiivisen
diskurssianalyysin nakokulmat merkityksen muodostumiseen politiikkapro-

sessissa.

Nakokulma politiikkapro-
sessin merkityksen muo-
dostumiseen

Todellisuuden luonne mer-
kityksen muodostumisessa

Poststruk-
turalistinen
diskurssiana-

lyysi

Avauma: Merkityksen muo-
dostuminen artikulaatiokayn-
noissa eron tekemisena.
Maarittelykamppailut kes-
keisista kasitteista ja toimi-
ja-asemista.

Vastakkainasettelut ja toimi-
joiden valiset erot tarkeita
todellisuuden muodostumi-
sessa ja sen tulkinnassa.

Argumetatiivi-
nen diskurssi-
analyysi

Sulkeuma: Merkityksen muo-
dostuminen toimijoiden yhtei-
sena tarinalinjana ja jakamina
kasitteina. Ongelmanmaarit-

Toimijoiden yhteisesti jakamat
kasitykset tarkeita todellisuu-
den muodostumisessa ja sen
tulkinnassa

tely yhteisin kasittein ja hy-
vaksytyin puhuja-asemin.

Post-strukturalistinen diskurssianalyysi:
kamppailevat ja muuttuvat merkitykset

Post-strukturalistinen diskurssianalyysi korostaa poliittisten kiistojen
ja vastakkainasettelujen asemaa ja merkitysti politiikkaprosesseissa ja
toimintarakenteiden synnyssi. Keskeinen lihtokohta post-struktura-
listiselle diskurssianalyysille on Ernesto Laclaun ja Chantal Mouffen
(1985) nikemys, jonka mukaan poliittisten kysymysten merkitykset
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ovat diskursiivisia ja muodostuvat artikulaatiokiytintdjen (articulatory
practice) seurauksina. Artikulaatiokiytinnélld he tarkoittavat prosessia
tai toimintaa, jossa liitetddn yhteen merkityksii ja puretaan aiempia
merkityskytkentdjd (Laclau & Mouffe 1985; Howarth & Stavrakakis
2000). Artikulaatiokiytinnot ovat olennaisia asioiden ja toimijoiden
identiteettien muodostumisessa. Ne liittdvit asioita yhteen tai erotta-
vat niitd toisistaan ja niin tuottavat uusia merkityksii, identiteetteji
ja sosiaalisia suhteita. Artikulaatiokiytinnét rakentuvat toimijoiden
tunnistamien ja nimedmien erojen varaan. Merkitykset muodostuvat
eron tekemisen prosesseissa, joissa tietyt toimijat ja asiat erotetaan
toisistaan ja ndin luodaan suhde poissuljettujen ja mukaan otettujen
identiteettien vilille (Torfing 2005).

Esimerkkini artikulaatiokiytinngistd voidaan tarkastella vaikkapa
tapoja esittdd ydinvoiman ympiristdn kannalta kestivini tai kestimit-
tomini energiamuotona. Ydinvoima voidaan liittdd radioaktiiviseen
jitteeseen, uraaninlouhinnasta seuraaviin ympiristéhaittoihin seki
ydinvoimalaonnettomuuden riskiin ja niin erottaa se uusiutuvista ja
turvallisista energiantuotantomuodoista. Tillainen artikulaatiokiy-
tinto merkityksellistdd ydinvoiman kestimittdmiksi energiantuotan-
tomuodoksi. Ydinvoima on mahdollista artikuloida my®s kestiviksi
energiamuodoksi, joka ei perustu fossiilisiin polttoaineisiin eikd niin
ollen tuota ilmakehiin kasvihuonekaasupiistsjd. Jilkimmaisessd
artikulaatiokiytinngssi kestivyys miiritelldiin ainoastaan suhteessa
hiilidioksidipddstoihin seki tuotetaan tihin nojautuen eronteko, jossa
fossiilisiin polttoaineisiin perustuvat energianlihteet ovat kestimit-
tomii ja kaikki ei-fossiiliset energiantuotantomuodot ovat kestivid.

Tarkasteltaessa politiikkaprosesseja post-strukturalistinen dis-
kurssianalyysi korostaa merkityksen muodostumiseen avoimuutta ja
muuttuvuutta. Vakiintuneetkaan merkitykset ja niiden varassa olevat
toimintarakenteet eivit ole ikuisia. Aina on olemassa mahdollisuus
sille, ettd muodostuu uusia artikulaatiokdytintdjd, jotka haastavat
vakiintuneet merkitykset ja toimintarakenteet (Dyrberg 1997). Po-
lititkkaprosesseissa toimijat pyrkivit miirittelemiin vakiintuneita
merkityksid uudella tavalla ja vakiinnuttavat timin tavan uudeksi
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poliittiseksi toimintarakenteeksi. Hegemonisilla diskursseilla onkin
yleensi erojen tekemisen kautta rakentuva vastadiskurssi, joka voi
haastaa vallitsevat tulkinnat politiikkaprosessien tiivistymissi eli sol-
mukohdissa.

Merkitysten muodostumista ja siiti kiytavid kamppailuja politiik-
kaprosesseissa voidaan kisitteellistdd zyhjin (tai kelluvan) merkirsijin
ja solmukohdan Kisitteiden avulla (Howarth & Stavrakakis 2000).
Kelluvaksi tai tyhjiksi merkitsijiksi kutsutaan kisitteitd, jotka on
mahdollista tulkita useilla jopa toisilleen vastakkaisilla tavoilla. T4llai-
sia "tyhjid” kisitteitd ovat esimerkiksi abstraketit ja laajalti hyviksytyt
poliittiset paamaiirit, kuten “oikeudenmukaisuus”, demokratia” tai
“kestivi kehitys”. Ne ovat tirkeitd merkityksen muodostumisen pro-
sessissa ja merkityskamppailuissa, silld niiden avulla on mahdollista
kiinnittdd kiistanalaisten asioiden merkitys yleisesti hyviksyttivilld ja
laajasti yhteiskunnassa jaettavissa olevalla tavalla.

Solmukohta on metafora diskurssin tiivistymille, jossa lukuisat
diskurssin elementit kytkeytyvit yhteen (Howarth & Stavrakakis
2000; Hiikis 2005). Politiikkaprosessissa solmukohdat muodostuvat
keskendin vastakkaisia tulkintoja sisiltivien asioiden yhteyteen. Niissi
toimijat pyrkivit vakiinnuttamaan oman tulkintatapansa hallitsevaksi
tavaksi ymmairtdd ja miiritelld kiistanalainen asia. Hallitsemalla ja
vakiinnuttamalla solmukohtia asioiden merkitykset seki toimijoiden
viliset erot tehddin luonnollisiksi ja hyviksyttiviksi. Solmukohdissa
kiytivissd kamppailussa toimijat kiyttivit hyvikseen kelluvia tai
tyhjid merkitsijoitd. Niiden avulla he pyrkivit kiinnittimain erilaisia
merkityssisiltji tukemaan omaa toimija-asemaansa ja tulkintaansa
yhteiskunnallisesta kysymyksesti.

Post-strukturalistinen diskurssianalyysi suuntaa siis huomion
diskursiivisiin avaumiin, joita erojen varaan rakentuvat solmukohdat
mahdollistavat (Laclau & Mouffe 1985; Howarth & Stavrakakis 2000;
Howarth & Torfing 2005; Hiikié 2005). Avautuessaan artikulaatio-
kiytinnot muuttavat poliittisia diskursseja, luovat uusia tapoja tulkita
todellisuutta ja legitimoida toimijoiden vilisid suhteita (Laclau &
Moufte 1985; Hiikis 2012a).
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Kun piistokauppajirjestelmin toimeenpanoa jisennetdin
post-strukturalistisen diskurssianalyysin nikokulmasta, tarkastelu
kohdistuu siihen, millaisia kiistanalaisia merkityksii ja artikulaa-
tiokamppailuja paidstokaupan toimeenpanoa koskevan kansallisen
keskustelun yhteydessd avautuu. Analyysi nostaa esiin, ettd esimer-
kiksi kestivi kehitys ja puhdas teknologia toimivat piistokauppa-
keskustelussa kelluvina merkitsijéini ja niiden ympirille muodostuu
politiikkaprosessissa solmukohtia. Niissd solmukohdissa toimijat
pyrkivit vakiinnuttamaan omien tavoitteidensa mukaisia merkityksii
ja niiden varaan kehittyvii toimintarakenteita.

Argumentatiivinen diskurssianalyysi:
Politiikkaprosessin yhteiset pelisdannot

Politiikkaprosessit ndyttiytyvit usein kiistoina ja kamppailuina, joista
voidaan erottaa toisistaan eridvii ja keskendin ristiriitaisia nikemyksid
ja tulkintoja. Ristiriitojen ohella polititkkaprosesseissa on kuitenkin
kysymys my®s yhteisten tulkintojen muodostamisesta. Jonkin yhteis-
kunnallisen ilmion tai kysymyksen ympirille muodostuvat poliittiset
kiistat ja keskustelut — kuten kaikki inhimillinen vuorovaikutus —
edellyttivit, ettd toimijoilla on jossakin miidrin jaettuja kisityksid
keskustelun kohteena olevan asian luonteesta ja ongelmallisuudesta
seki politiikan paamairisti.

Kun politiikkaprosessia tarkastellaan yhteisten merkitysten niké-
kulmasta, huomio suuntautuu kamppailevien merkitysten sijaan koko
prosessia jisentiviin hegemonisiin tulkintoihin. Tilloin tarkastellaan,
mitki kisitykset ja merkitykset ndyttiytyvit tarkastellun politiikkapro-
sessin kontekstissa uskottavina ja rationaalisina. Polititkkaprosessia
rakenteistavien hegemonisten merkitysten voi ajatella toimivan ikdin
kuin "pelisdintoind”, joiden ehdoilla keskustelu kaikkine kiistoineen
ja ristiriitoineen kiydiin.

Politiikkaprosessia rakenteistavia diskursiivisia pelisiintdji voi
tarkastella erilaisten analyyttisten tydkalujen avulla. Yksi tulkitsevan
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politiikkatutkimuksen piirissd usein sovellettu lihestymistapa on po-
litiikantutkija Maarten A. Hajerin (1995; 2005) argumentatiivinen
diskurssianalyysi. Teoreettis-metodologisen kisitteistonsi Hajer on ke-
hittinyt yhdistimilld Michel Foucault'n ajatuksia sosiaalipsykologiseen
diskurssianalyysiin, jossa tarkastellaan puhuja-asemien rakentumista
vuorovaikutustilanteissa (Hajer 1995, 47-54). Hinen tavoitteenaan
on ollut kehittdd polititkantutkimukseen tapoja tarkastella sitd, miten
monimutkaiset ilmidt konstruoidaan poliittisiksi kysymyksiksi ja
kuinka hallitseviksi muodostuneet todellisuuden tulkinnat heijastuvat
toimijoiden argumentaatioon ja puhuja-asemiin.

Nikokulma korostaa eri toimijoiden vilisen yhteisymmirryksen
perustan, eli politiikkaprosessin sulkeuman, ehtoja. Sulkeuma rajaa,
millaiset argumentit ja puhuja-asemat politiikkaprosessissa ovat mah-
dollisia, hyviksyttivid ja uskottavia. Analyysin lihtokohtana on, ettd
politiikkaprosesseissa esiintyvisti erilaisista tavoitteista ja nikemyksisti
huolimatta sen osanottajilla on oltava jossakin miirin jaettu ymmiirrys
keskustelun kohteena olevista kysymyksisti sekid mahdollisista keinois-
ta nithin puuttumiseksi. Kun esimerkiksi keskustellaan energiapoliit-
tisista uudistuksista, joilla kasvihuonekaasupiistoji voitaisiin rajoittaa
vaarantamatta taloudellista kehitysti ja kilpailukykyi, keskustelun
yhteisid lihtokohtia ovat yheidiled kisitys, ettd ilmastonmuutos on
vakava ja toimenpiteiti edellyttivd ympiristdongelma, ja toisaalta
ymmirrys, ettd taloudellinen kehitys ja kilpailukyky asettavat reuna-
ehdot ilmastopoliittisten keinojen hyviksyttivyydelle.

Jaettuja kisityksid ongelman luonteesta, syisti ja keinoista sen
ratkaisemiseksi Hajer (1995; 2005) nimittid tarinalinjoiksi. Tarina-
linjat ovat todellisuutta kuvaavia narratiiveja, jotka tarjoavat poli-
tiikkaprosessiin osallistuville toimijoille jaetun ymmarryksen kisilld
olevasta ilmi6std. Niiden avulla méiritellddn jonkin yksittiisen asian
ongelmallisuutta ja ratkaisuvaihtoehtoja. Tarinalinjassa voi kytkeytyd
yhteen erilaisista kiytinndistd periisin olevien diskurssien piirteitd,
kisitteitd ja jisennyksid (Hajer 1995; Vehmas 2002). Esimerkiksi
kestivin kehityksen tarinalinja yhdistid aiemmin ristiriitaisena niyt-
tdytyneet ympiristdn suojelupdimairit seki sosiaaliset ja taloudelliset
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tavoitteet muodostaen laajasti jaetun tarinalinjan toivotusta tulevai-
suudesta (Hiikis 2012b).

Politiikkaprosesseissa tarinalinjoilla on keskeinen rooli, silld
ne tarjoavat kommunikaation mahdollistavia yhteisii viitepisteitd.
Samalla ne my®os sulkevat pois vaihtoehtoisia tapoja miiritelld yh-
teiskunnallisia ongelmia ja ratkaisuja niihin. Vaihtoehtoiset tavat
kisitteellistad ilmiotd marginalisoituvat ja muuttuvat epauskottaviksi.
Tarinalinjojen muodostama sulkeuma mairittdd mistd asioista tietyssi
politiikkaprosessissa voi keskustella ja miten niistd voi keskustella.
Sen ulkopuolelta tulevat kannanotot ja sithen kiinnittymittomien
kisitteiden kiyttiminen ndyttid “asian vierestd puhumiselta” ja mer-
kityksettomaled polititkkaprosessin kannalta.

Tarinalinjat eivit ole kytkeytyneitd niinkddn yksittidisiin toimi-
joihin, vaan siihen tilanteeseen ja kontekstiin missi vuorovaikutus
tapahtuu. Kiytinngssi siis yksi ja sama toimija voi erilaisissa tilanteissa
ja konteksteissa kiyttii erilaisia tarinalinjoja. Esimerkiksi kansalaisjir-
jeston edustaja voi kehystid ilmastokysymyksen eri tavalla kommen-
toidessaan energiapoliittista lakiesitysti asiantuntijan ominaisuudessa
eduskunnan valiokunnassa kuin kirjoittaessaan ilmastonmuutoksen
torjunnasta jirjeston omassa jisenlehdessi.

Kun politiikkaprosesseja jisennetiin argumentatiivisen diskurs-
sianalyysin lihtokohdista, tavoitteena on tunnistaa politiikkaproses-
sia rakenteistavia ja polititkkaan institutionalisoituja tarinalinjoja.
Nimi tarinalinjat méirictivit millaisilla argumenteilla keskusteluun
tai paitoksentekoon voi osallistua. Nikokulma mahdollistaa yhtei-
sesti jactun ongelmanmiirittelyn ja sithen pohjaavien keskustelun
"pelisiintdjen” eli politiikkaprosessin sulkeuman analysoimisen. Se
kohdistaa huomion siihen, etti erilaisista tavoitteista ja nikemyksisti
huolimatta toimijoiden pitdd kisittdd keskustelun kohteena olevat
kysymykset yhdenmukaisella tavalla. Samalla analysoidaan sitd, mi-
ten erilaiset kisitteet, ideat ja toimijat kytkeytyvit yhteisesti jacttuun
ongelmanmairittelyyn.
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Padstokaupan merkityksen muodostuminen
madrittelykamppailuissa

Paistokauppalainsiidintsid koskeva kansallinen pddtoksenteko niyt-
tdytyy asiakirjojen valossa varsin tekniseni ja asiantuntijakeskeiseni
keskusteluna. Politiikkaprosessi pitdd kuitenkin sisilldin my®os erilaisia
mairittelykamppailuja. Havainnollistamme niitd mairittelykamp-
pailuja tarkastelemalla kestidvyyden ja kestivin kehityksen kisitteitd
piistokauppakeskustelussa. Paistokauppalainsiddintod kommentoivat
toimijat pyrkivit kestivyyden kisitteen avulla kiinnittimian merki-
tyksid pddstokauppaan ja sen toimeenpanoon.

Kestivi kehitys on tyhji merkitsiji, joka muodostuu konk-
reettisten polititkkaprosessien kontekstissa helposti solmukohdaksi.
Kelluvuus tai tyhjyys tarkoittaa, ettd se voidaan miiritelli monella
tavalla. Lihtokohtana voi olla esimerkiksi kestivyyden miirittely
niin, ettd ympiristokysymysten huomioiminen on ensisijaista kaikessa
yhteiskuntapolitiikassa tai sitten niin, ettd kysymys on taloudellista
kestivyyttd korostavasta kehityspolitiikasta (Hiikis 2005).

EU:n pidstokauppadirektiivi loi perustan kestivin kehityksen
solmukohdan muodostumiselle. Vaikka direktiivissi ei suoraan mai-
nita kestivin kehityksen kisitettd, se sisiltdd kestdvin kehityksen
perusajatukset ympiriston, talouden ja sosiaalisen kehityksen yhteen
kietoutumisesta:

(5) Yhteiso ja sen jisenvaltiot ovat sopineet tiyttivinsi yhteisesti
Kioton péytikirjan mukaiset sitoumuksensa ihmisten toiminnasta
aiheutuvien kasvihuonekaasujen piistdjen vihentimisestd pdi-
toksen 2002/358/EY mukaisesti. Tilld direktiivilld on tarkoitus
my®étivaikuttaa sithen, ettd Euroopan yhteiso ja sen jisenvaltiot
tdyteavit sitoumuksensa tehokkaammin, jirjestimilld tehokkaat
kasvihuonekaasujen piistdoikeuksien eurooppalaiset markkinat
ja siten, ettd siitd koituu mahdollisimman vihin haittaa talouden

kehitykselle ja tyollisyydelle. (Direktiivi 2003/87/EY)
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(20) T4lld direkeiivilld rohkaistaan energiatehokkaampien ja vihemmin
pddstojd tuotantoyksikkod kohden aiheuttavien tekniikoiden kiyt-
t66n, sihkon ja limmon yhteistuotantoon tarkoitettu tekniikka
mukaan lukien, kun taas hydtylimmon tarpeeseen perustuvan
sihkon ja limmén yhteistuotannon edistimisesti sisimarkkinoilla
edistetddn erityisesti sihkon ja limmon yhteistuotantoon tarkoi-
tettuja tekniikoita. (Direktiivi 2003/87/EY)

Kestivin kehityksen ulottuvuuksina poliittisessa ja tieteellisessi keskus-
telussa painottuvat ympiristo- seki sosiaaliset ja taloudelliset tekijit.
Tavoitteena on l6ytii ratkaisuja, joissa nimi ulottuvuudet vahvis-
tavat toisiaan. Tillaisissa ratkaisuissa ympiristokysymykset eivit ole
ristiriidassa taloudellisten tai sosiaalisten tavoitteiden kanssa vaan
ympiristokysymysten huomioiminen edistid taloudellista ja sosiaa-
lista kehitystd (Jabareen 2008). Direktiiviesityksessd paistokauppa
artikuloidaan nimenomaan tillaisena keinona ja toimenpiteeni. Se
yhdistii kasvihuonekaasujen piistojen aiheuttaman ympiristduhan
ratkaisun siihen, etti talouden kehitys tai sosiaaliset tavoitteet ty6lli-
syydesti eivit vaarannu. Teknologia ja sen kehittiminen artikuloidaan
keskeiseksi keinoksi edistdd talouden ja tydllisyyden kehittymistd sekd
ympiriston kestivyyttd. Sosiaalinen kestivyys on erityisesti EU:n
sisdistd tyollisyyden ylldpitdmisti ja lisidmistd.

Piidstokaupan kansallisen toimeenpanon yhteydessi kestivyys
muodostui Kisitteeksi, johon toimijat kiinnittivit erilaisia merkitys-
sisiltojd perustellakseen omia nikemyksidin ja vaatimuksiaan pais-
tokaupasta ja yhteiskuntapolitiikan suunnasta. Niin elinkeinoelimi,
ammattiyhdistysliike kuin ympiristojirjestotkin artikuloivat kes-
tivyyden osaksi pidstokauppaa ja omia tavoitteitaan piidstdkaupan
toteuttamiseksi. Nimai tulkinnat rakentuivat suhteessa toisiinsa, miki
on solmukohdan kehittymisen perusehto. Ne olivat toistensa vasta-
diskursseja tilanteessa, jossa ei ollut vahvaa hegemonista diskurssia
mairittimissi padstokaupan kansallisia merkityksii.

Esimerkiksi perusteollisuuden tydntekijoiti edustavan Suomen
Ammattiliittojen Keskusjirjeston, SAK:n, lausunnoissa kestivi kehitys
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liitetddn teollisuuden toimintaedellytyksiin ja tyollisyyden turvaami-
seen:

Perusteollisuus on suomalaisen hyvinvointiyhteiskunnan selkiran-
ka, joka merkittivisti tukee my®s alueellista tasa-arvoa maassa, silld
tuotantolaitokset sijaitsevat muualla kuin piikaupunkiseudulla.
(...) Kestdvin kehityksen periaatteiden mukaisesti ilmastonmuu-
toksen estiminen on tehtivi niin, ettd huomioon otetaan myds
taloudelliset nikokohdat, ennen muuta tysllisyys ja kansalaisten
hyvinvointi. Myés pidstokaupan kiyttddnotto on toteutettava niin,
ettei vaaranneta tyopaikkoja eiki investointeja Suomessa. (SAK:n
lausunto ympiristdvaliokunnalle 20.2.2002)

Lausunto ei kyseenalaista kestivin kehityksen tavoitetta, ilmaston-
muutoksen torjunnan tarpeellisuutta tai padstokaupan toimeenpanoa.
Ne saavat kansallisen merkityksensi taloudellisina kysymyksini. Kes-
tivin kehityksen miirittely rakentuu suhteessa sithen oletukseen, ettd
pidstokaupan toteuttamisessa kansallisesti tirkeit taloudelliset tekijit
ja perusteollisuuden toimintaedellytykset voivat heikentyi, jos kus-
tannukset nousevat. Lausunnossa perinteinen teollisuus ja sen talou-
dellisten toimintaedellytysten turvaaminen miiritelldin kansalaisten
hyvinvoinnin edellytykseksi. Kansalaisten hyvinvointi puolestaan on
lausunnossa kestivin kehityksen periaatteiden keskeinen tekiji. Niin
kestdvi kehitys tulee miiriteltyi kansalaisten hyvinvointiin liittyvini
taloudellisena kysymykseni ja pidstokauppa titd hyvinvointia poten-
tiaalisesti uhkaavana ilmastonmuutoksen estimisen keinona. Kansa-
laisten hyvinvoinnin mahdollistaminen ja turvaaminen on ollut ja on
edelleen yksi suomalaisen hyvinvointivaltion tavoitteista (Anttonen
ym. 2012). Se on kulttuurisesti vahva merkitsija.

Ympiristdjirjeston lausunnossa, jossa arvostellaan hanke-meka-
nismien linkittdmisti padstdkauppajirjestelmiin, kestivi kehitys taas
liitetddn uuden teknologian kiyttéonottoon:
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Suomen kasvihuonekaasupiistot ovat kasvaneet huomattavasti
(ilmasto)strategiassa oletettua nopeammin. Siksi Suomen ilmasto-
politiikassa on nyt keskityttivi kasvavien piistdjen rajoittamiseen
kotimaassa energiansiistdd ja uusiutuvia energiamuotoja edisti-
milld. (...) Kestivin kehityksen mukaisen teknologian siirron pitidid
olla projektitoiminnan keskeisimpini tavoitteena. Lihtokohtana
ei saa olla halpojen piistooikeuksien pumppaaminen EU:n piis-
tokauppaan. Mikili mekanismien kiytto johtaa siihen, ettd teolli-
suusmaat viivyttelevit kotimaisten toimiensa aloittamisessa, timi
sy6 kehitysmailta halua liittyd pidstovihennysrintamaan. (Suomen

luonnonsuojeluliiton lausunto talousvaliokunnalle 7.11.2003)

Tissikin lausunnossa vedotaan kestivin kehityksen tavoitteeseen,
ilmastonmuutoksen torjunnan vilttimittdmyyteen, mutta niiden
pddmairien merkitys muodostuu siitd, ettd tehdyt toimenpiteet eivit
ole olleet ympiriston kannalta riittdvid. Kestivin kehityksen miirit-
telyn perustana on oletus siitd, ettd tuotantoprosessien uudistuminen
on vilttimitonti teollisuusmaissa ja kehitysmaissa. Uhkana on, etti
teollisuusmaat eivit ole halukkaista uudistamaan omaa energian-
kansallisia pidstoji. Teollisuusmaat pyrkivit vilttimain muutoksia ja
kustannuksia seki pidstokaupan taloudellisia riskeji.

Artikulaatiokiytintsjen tarkastelu nostaa esiin, etti prosessiin
osallistuvilla ammattiyhdistysliikkeen edustajilla ja ympiristojirjes-
tdjen edustajilla on vastakkaisia nikemyksii tavoiteltavasta yhteis-
kunnallisesta muutoksesta ja konkreettisista keinosta. Toimijat myos
tunnistavat keskeiset erot nikemyksissiin, kuten kannanotoista kiy
ilmi. Lausunnot perustuvat molempien osapuolten tunnistamille
nikemys- ja tulkintaeroille.

Kun SAK:n lausunnossa esitetdin, ettd "huomioon otetaan myds
taloudelliset nikokohdat” tai ”on toteutettava niin, ettei vaaranneta
tyopaikkoja”, se sisiltid myds olettamuksen, ettd pidstokauppaan
sisiltyy muita tavoitteita ja mahdollisia ratkaisuja. Nimi toiset ta-
voitteet, jotka lausunnossa pyritiin syrjiyttimiin, ovat ympirist6-
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tavoitteita ja ratkaisuja, joissa kestivi kehitys ei miirity ensisijaisesti
taloudellisena kysymykseni. Luonnonsuojeluliitto puolestaan kiyttid
lausunnossaan sanontoja “on nyt keskityttivi” tai “lihtokohtana ei
saa olla”. Lausumat sisiltivit suoran viittauksen siihen, etti nykyinen
ilmastopolitiikka on kiytinnossi epdonnistunut, koska se on suosi-
nut olemassa olevaa teollisuutta. Pyrkimykseni on syrjiyttid niiden
kiytintdjen ensisijaisuus, jotka mairittavit kestdvin kehityksen ny-
kyisenkaltaista kehitysti ja taloutta yllipitivini ajattelutapana. Niin
Suomen luonnonsuojeluliiton tulkinta haastaa SAK:n ja (laajemmin
teollisuuden) tulkinnan pidstskaupan tavoiteltavista kiytinngisti.

Kestivisti kehityksestd tehdyilld tulkinnoilla oli seurauksia sii-
hen, millainen piistokauppajirjestelmi niytti tavoiteiltavalta eri
toimijoiden nikékulmista. Lausuntojen perustella keskeinen mer-
kityskamppailu pidstokauppakeskustelussa rakentuu taloudellisista
syistd varovaista toimeenpanoa kannattaneiden ja ympiristdsyistd
ilmastopoliittista aktiivisuutta korostaneiden tulkintojen vililla.
Teollisuuden, elinkeinoelimin ja ammattiyhdistysliikkeen edusta-
jat suosivat varovaista toimeenpanoa. Heilld oli huoli siitd, miten
uusi jirjestelmi vaikuttaisi kotimaisen, erityisesti energiaintensiivi-
sen teollisuuden kilpailukykyyn ja siten tyopaikkojen miirdin. Ne
suosittivatkin paistooikeuksien jakamista ilmaiseksi teollisuudelle ja
piistdoikeuksien hintaa laskevien joustomekanismien kytkemistid
jarjestelmddn. Ympiristojirjestdjen edustajat puolestaan puolsivat
piidstokauppajirjestelmin nopeaa kidynnistimisti, mutta esittivit
jirjestelmiddn vield ehdotettua voimakkaampaa ympiristdohjausta.
Ilmastopoliittisen aktiivisuuden puolestapuhujien mukaan pidsto-
jen enimmiismidri olisi pitinyt midritelld esitettyd pienemmiksi ja
ilmaisten pidstooikeuksien rinnalle ne toivoivat oikeuksien huuto-
kauppaamista yrityksille. Ympiristojirjestot halusivat my®s rajoittaa
ja siddelld joustomekanismien kiyttod varmistaakseen niiden todelliset
pidstovihennykset ja myonteiset ympiristovaikutukset.

Tyhjini merkitsijini kestivi kehitys oli hyddyllinen kisite kaikille
polititkkaprosessiin osallistuneille. Se sai toimija- ja tilannekohtaisia
tulkintoja ja sopi niin piistdkaupan politisoimiseen. Perusteollisuuden
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tyontekijoiden edustajalle kestivi kehitys oli tyollisyyden ja hyvin-
voinnin turvaamista. Ympiristojirjestod edustaville se oli puolestaan
konkreettista energiansiistdd ja uusia teknologisia ratkaisuja. Osallis-
tujat merkityksellistivit kestivin kehityksen siten, ettd heidin tulkin-
tansa asettivat toisten osapuolten piistdkauppaan liittyvit tavoitteet
ja ratkaisut kyseenalaisiksi ja heidin omat tavoitteensa ensisijaisiksi
tavoitteiksi ja ratkaisuksi.

Artikulaatiokiytintdjen tarkastelu paljastaa nikyvien kamppai-
lujen ohella politiikkaprosessin kisitteellisii kiistoja ja marginaalisia
tulkintoja. Esimerkiksi kestidvin kehityksen kisite toimi padstokaup-
paprosessissa avaumana kiistaan, joka koskee suomalaisen yhteiskun-
nan tulevaisuuden tavoitteita ja suuntaa, seki ylikansallisiin marit-
telykamppailuihin kestivyyden Kisitteesti. Paidstékauppaprosessin
osallistujien tulkintaerot kestivisti kehityksestd jisentyvit kahden
ekologisen kestivyyden ulottuvuuden mukaisesti. Luonnonvarojen
kiyton tehokkuutta korostava tulkinta (efficiency) ja ympiriston
kantokyvyn rajoja ja ihmisen toiminen ympiristoén kohdistaman
kulutuksen rajoituksia korostava tulkinta (sufficiency) on leimannut
ympiristokysymyksen ympirilli kiytyd keskustelua 1970-luvulta
lihtien (esim. Hajer 1995; Huber 2000). Sosiaalisen kestivyyden
merkitys taas voidaan miiritelld joko kansalliseksi tai globaaliksi.
Esimerkiksi SAK:n kannanotoissa sosiaalinen kestivyys mairittyy
kansallisesti, tydllisyydeksi ja suomalaisten hyvinvoinniksi, kun taas
Suomen luonnonsuojeluliiton lausunnossa sosiaalinen kestivyys viittaa
eri asemassa olevien maiden ja niiden kansalaisten viliseen globaaliin
suhteeseen. Myés timi on ollut yksi kestivin kehityksen kisitteeseen
sisiltyvistd mairittelykamppailuista (Cooper & Vargas 2004).

Pidstokaupan miirittelyn kannalta kestivin kehityksen sol-
mukohta muodostui siten niiden keskeisten kiistojen varaan, jotka
ovat jisentineet talouden, sosiaalisen ja ympiriston vilisti suhdetta
viimeiset vuosikymmenet. Vaikka kestivisti kehityksestd on tullut ylei-
sesti kiytetty ja hyviksytty Kisite politiikkatavoitteiden merkityksen
muodostumisen prosesseissa, mikiin yksittdinen tulkintatapa ei ole
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vakiintunut hegemoniseksi. Kestivyyden ja kehityksen suhde tulee aina
uudelleen tulkittavaksi tilannekohtaisissa miirittelykamppailuissa.

Analyyttisesti artikulaatiokiytinnot tarjoavat mahdollisuuden
tarkastella paitsi ddnekkiitd poliittisia kiistoja, myds hienovaraisia
poliittisia mairittelykamppailuja, jotka eivit vilttimittd ole kovin
nikyvid. Arkikeskustelussa monet mairittelykamppailut saattavat
niyttdd jopa yksimielisyydeltd, kun keskustelussa toistuvat tietyt,
solmukohdassa keskeiset kisitteet. Kisitteet voivat kuitenkin saada
hyvin erilaisia merkityksii ja sisiltjd. Eri toimijat tunnistavat yh-
teiset solmukohdat, mutta pyrkivit midrittelemain ne kukin omista
lihtokohdistaan ja tavoitteistaan katsoen. Keskeistd avautumisessa
onkin se, ettd toimijat tulkitsevat omat tavoitteensa ja itsensi toimi-
joina muiden tavoitteista ja muista toimijoista erillisind. Merkitykset
muodostuvat eron tekoina ja poissulkemisena seki kamppailuna siiti,
kenen merkityksisti tulee vallitsevia tulkintatapoja.

Yhteiset ongelmanméirittelyt ja padstokaupan pelisdannot

Kun piidstokaupan toimeenpanoa koskevia lausuntoja tarkastellaan
argumentatiivisen diskurssianalyysin nikékulmasta, tarkastelu suun-
tautuu polititkkaprosessia rakenteistaviin yhteisiin viitepisteisiin, kuten
ongelmanmairittelyihin ja todellisuutta koskeviin olettamiin. Piists-
kaupan kiynnistimisen lihtskohtana oli kisitys, etti kasvihuonekaasu-
piddstojen vihentiminen Euroopan unionissa on suoritettava tavalla,
joka ei vaaranna taloudellista kehitysti eiki kilpailukykyd. Esimerkiksi
pidstokauppadirektiivin (2003/87/EY) tarkoitukseksi mairitelldin
" mydtivatkuttaa siihen, etti Euroopan yhteiso ja sen jisenvaltiot tiyttiviit
(Kioton piytikirian mukaiset) sitoumuksensa tehokkaammin, jirjesti-
milli tehokkaat kasvihuonekaasujen pidistooikeuksien eurooppalaiset
markkinat ja siten, etti siiti koituu mahdollisimman vihin haittaa
talouden kehitykselle ja tyillisyydelle”. Saastuttaja maksaa -ajattelun

mukaisesti pyrkimykseni oli tehdi pidstdjen rajoittamisesta myos
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taloudellisesti jirkevii ja niin kannustaa yrityksid paistojen leikkaa-
miseen seki edistdd vihipaistoisen teknologian kehitysti.

ossa tarinalinjat muodostivat yhteisen perustan, joihin toimijoiden oli
suhteutettava nikemyksensi ja vaatimuksensa. Nami paistokauppaan
sisiltyvit ongelmanmairittelyt ja tavoitteenasettelut rajasivat, millai-
silla argumenteilla ja millaisista puhujan asemista kisin piistokaupan
toimeenpanoa koskevaan keskusteluun oli mahdollista osallistua.
Piistokaupan toimeenpanoa koskevaan keskusteluun oli kdytinngssi
mahdotonta osallistua uskottavasti argumenteilla, jotka kyseenalaisti-
vat esimerkiksi paistdjen rajoittamisen tarkoituksenmukaisuuden tai
sivauttivat taloudelliset nikokohdat. Tdmi toimeenpanoon sisiltyvi
keskustelun pelisiintojen mairittely tekee politiikkainstrumenteista
ja toimintapolitiikoista itsessddn poliittisia (Laine & Peltonen 2003;
Hajer 2003b).

Sulkeuman voima nousee esiin vertailtaessa eri intressiryhmien
lausuntoja paistokauppajirjestelmii koskevasta direktiiviesityksesti
(KOM 2001/581). Vaikka varovaista toimeenpanoa ja aktiivista il-
mastopolitiikkaa tavoittelevat edustivat eri nikemyksii padstokaupasta
ja sen toimeenpanon yksityiskohdista, he argumentoivat yhteisten,
direktiiviesitykseen kirjattujen viitepisteiden ehdoilla. Esimerkiksi
toimien legitimiteettii arvioitiin taloudellisesta nikékulmasta ja ni-
kemyksii oikeutettiin suhteessa kustannustehokkuuden tavoitteeseen.
Taloudellisen nikékulman hegemoniaa havainnollistaa esimerkiksi
se, ettd kaikki toimijat ympiristdjirjestdja mydten vetosivat sithen
lausunnoissaan.

Ympiristojirjestd Dodo ry kisitteli kannanotossaan ympiristodi-
rektiiviehdotusta taloustieteen kisittein puhuen kasvihuonekaasujen
ulkoiskustannuksista, toimialojen kustannuksista ja kilpailukyvyn
ylldpitimisesti. Niin se merkityksellisti padstokauppajirjestelmin
osana kokonaisvaltaista ja ympiristévaikutuksiltaan merkittivii il-
mastopolitiikkaa, joka ei kuitenkaan vaadi taloudellisia uhrauksia.

Euroopan komission ehdotus piistokauppadirektiiviksi on pii-
tavoitteiltaan kannatettava. Direktiivin kiyttoonotto luo selkeit ja
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tasapuoliset pelisiannét kasvihuonekaasujen ulkoiskustannusten si-
sillyttimiselle eri toimialojen kustannuksiin ja johtaa niin joustavaan
ja tehokkaaseen piistdjen vihentimiseen EU:n alueella. Sovittamalla
selkeisiin ja pitiviin kiintiéihin perustuva piistokauppa muihin po-
lititkkatoimiin kuten verotukseen ja uusiutuvien energialihteiden
tukemiseen voidaan EU:lle luoda kokonaisvaltainen ilmastopoli-
tiikkka jolla on todellisia ympiristovaikutuksia. Hyvin suunniteltu
kokonaisuus takaa myds parhaiten eri alojen tasapuolisen kohtelun ja
kilpailukyvyn yllipitimisen. (Ympiristojirjests Dodo ry:n lausunto
ympiristovaliokunnalle 19.2.2002)

Samoin WWF Suomi esitti aktiivista ilmastopolitiikkaa puoltavan
nikemykseni taloudellisin nikskohtiin vedoten:

Jos luotettavaa EU:n laajuista pidstokauppajirjestelmii ei saada
aikaiseksi, johtaa se vastaavasti direktiivin vaikutuspiiriin kuuluvien
toimialojen paistdjen rajoittamiseen tiukemmin poliittisin toimin,
jotta Kioton poytikirjan laillisesti sitovat tavoitteet saavutetaan.
Teollisuudelle nimi kotimaiset toimet — korkeat hiilidioksidi- tai
energiaverot tai muut ohjaustoimet — ovat todennikdisesti kalliim-
pia kuin EU:n laajuinen pidstokauppajirjestelmi (WWE lausunto
ympiristovaliokunnalle 19.2.2002)

Piistokaupan toimeenpanoa puoltavat ympiristojirjestdt vetosivat
lausunnoissaan jirjestelmin kustannustehokkuuteen ja edullisuuteen
seki kilpailukyvyn yllipitimiseen. Ne omaksuivat argumentaationsa
lihtskohdaksi pidstokauppadirektiiviin institutionalisoidun kus-
tannustehokkuuden ja taloudellisuuden tavoitteen sekid kisityksen
siitd, ettd ilmastopoliittisen ohjauksen hyviksyttivyys riippuu sen
edullisuudesta.

Teollisuuden tydnantajien ja palkansaajien lausunnoissa taas esi-
tettiin Suomelle varovaista strategiaa paistdkaupan toimeenpanoon,
silld lilan nopean toimeenpanon ja pakollisen ohjauksen pelittiin
heikentivin teollisuuslaitosten kansainvilisti kilpailukykya.
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Globaaleilla markkinoilla toimivat yritykset eivit voi siirtdd (pais-
tokaupan myoti) kohonneita (tuotanto)kustannuksia tuotteen
hintaan, jolloin pahimmillaan markkinaetua saisivat EU:n ulko-
puolella toimivat tehottomat laitokset. Direktiiviehdotukseen sisil-
tyykin suuri vaara, ettd se rajoittaa talouskasvua ja asettaa Suomen
teollisuuden huonompaan asemaan kuin kilpailijat (Teollisuuden
tyonantajien lausunto ympiristovaliokunnalle 8.2.2002)

SAK suhtautuu esitetyn kaltaiseen pakolliseen paistokauppaan vuo-
desta 2005 alkaen suurin varauksin. (...) Suomi todettiin 4dskettiin
kansainvilisessd vertailussa kestivin kehityksen mallimaaksi. On
hyvin todennikéisti, ettd suomalainen teollisuus joutuisi kuitenkin
esitetyssi jirjestelmissi maksajan rooliin, jos tuotantoa kotimaassa
laajennetaan. Ylimiiriinen lisikustannus pidstdoikeuksien ostona
tai sakkoina voisi vaarantaa investoinnit ja tydpaikat Suomessa.
(SAK:n lausunto ympiristévaliokunnalle 20.2.2002)

Taloudellisuuden ja kilpailukyvyn turvaamisen tavoite kiintyi perus-
teluksi paistokauppaa vastaan vetoamalla kustannuksiin joita pais-
tokaupan — luvatusta joustavuudesta huolimatta — arvioitiin saavan
aikaan. Lausunnot havainnollistivat myos, kuinka piistdjen rajoit-
taminen, saastuttaja maksaa -periaate ja kestivin kehityksen tavoite
toimivat samaan tapaan jaettuina viitepisteind. Kestivin kehityksen
tavoitteita ei kyseenalaistettu, vaan my®s varovaista ilmastopoliittista
strategiaa puolusteltiin sitd hyddyntien. Yksi esimerkki tdstid on toistu-
va argumentti “Suomi on jo kestivin kehityksen mallimaa”, eiki sen
edistyksellistd teollisuutta niin ollen tulisi raskauttaa piistokaupan
kaltaisilla lisikustannuksilla.

Vaikka teollisuuden ja ympiristojirjestéjen kantojen voidaan
katsoa edustavan valiokunnissa esitettyjen nikemysten ddripiitd, ne
rakentuvat suhteessa samoihin piistokauppadirektiiviin institutio-
nalisoituihin tarinalinjoihin ja tavoitteisiin. Padstokauppadirektiiviin
sisdltyvit tavoitteet pidstovihennysten kustannustehokkuudesta ja
kilpailukyvyn turvaamisesta muodostuvat paistskaupan toimeenpa-
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non kontekstissa diskursiivisiksi sulkeumiksi, eli itsestddnselvyyksiksi,
joihin kaikki keskusteluun osallistuvat toimijat suhteuttavat oman
argumentaationsa.

Toisena esimerkkini sulkeumasta on paistokauppaan polititkkana
sisiltynyt ja padstokauppakeskustelua jisentinyt teknologiaoptimisti-
nen tulkinta kestivisti kehityksesti ja ilmastonmuutoksen hillinnisti.
EU:n ilmastopolitiikan ja siihen liittyvin pidstokauppalainsiidin-
nén lihtokohtana on kisitys ilmastonmuutoksesta teknologisena
haasteena, johon tulee puuttua kannustamalla uusiin innovaatioi-
hin ja tuotantoprosessien tehostamiseen. Tdmi teknologiavetoinen
ongelmanmiirittely on lihtékohtana myds hankemekanismeihin
perustuvassa paistdkaupassa, joka mahdollistaa teollisuuslaitoksille
pidstooikeuksien hankkimisen rahoittamalla hankkeita EU:n ulko-
puolella ja siirtymitalousmaissa.

Kommentoidessaan hankemekanismien kiytt6d osana EU:n
pidstokauppaa sekid niitd arvostelevat ympiristojirjestot ettd niiden
kiyttod puoltavat teollisuuden edustajat rakensivat argumenttinsa tek-
nologiaoptimistisen tarinalinjan ehdoilla. Koska lausunnot laadittiin
suhteessa direktiiviesitykseen, ne samalla argumentoivat saman dis-
kursiivisen sulkeuman sisilli ja hyodyntien sen tarinalinjoja. Suomen
luonnonsuojeluliitto siteeraa linkkidirektiivistd talousvaliokunnalle
antamassaan lausunnossa suoraan direktiiviesityksen perusteluosaan,
jossa todetaan:

Mikili (padstooikeuksien) markkinahintaa pyritdin alentamaan, se
voi myos viivistyttdd kaikkein lupaavimpien pidstovihennystek-
nologioiden kehitystd EU:ssa. Nimi teknologiat ovat kuitenkin
tarpeen, jotta voidaan torjua ilmastonmuutosta keskipitkilld ja
pitkilld aikavililld.” (Suomen luonnonsuojeluliitto 7.11.2003).

Lausunto hyodynsi direktiiviesitykseen sisddnkirjoitettua tarinalinjaa,
joka kehysti ilmastonmuutoksen teknologiseksi haasteeksi. Ilmasto-
poliittista ohjausta puolestaan tuli arvioida suhteessa sithen, missi
miirin se kannusti ja tuki uuden teknologian kiyttéonottoa. Myos
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suomalaisten ympiristojirjestdjen yhteinen lehdistotiedote esitti vas-
taavan perustelun hiukan eri sanamuodossa:

[Kioton poytikirjan hankemekanismit EU:n paistokauppaan yh-
distivi] direktiivi voi johtaa sithen, etti yritykset luistavat omista
paistovihennystoimistaan toteuttamalla ympiriston ja todellisten
paistovihennysten kannalta arveluttavia hankkeita muualla tai
ostamalla tillaisista hankkeista hankittuja paistooikeuksia markki-
noilta. T4mi puolestaan hidastaisi sellaisten uusien teknologioiden
kiyttoonottoa, joita maailma tarvitsee mitd pikimmin fossiilisista
polttoaineista luopuakseen (Natur och Miljo, Greenpeace, Suomen
luonnonsuojeluliitto, Luonto-Liitto, Dodo ry ja Maan ystivit
-jarjestdjen lehdistdtiedote 15.10.2003)

Tulkinta ilmastonmuutoksesta ongelmana, jonka ratkaisemisessa uudet
teknologiset ratkaisut ja taloudelliset kannusteet ovat avainasemassa,
esiintyi my®s lausunnoissa, joissa esitetdin vastakkaisia nikemyksid
hankemekanismien kiytosti:

Suomen teknologiateollisuus kantaa vastuunsa ilmastonmuutoksen
torjunnassa ja kehittid yhi uusia ratkaisuja ilmastonmuutoksen
hillicsemiseksi. timi voi kuitenkin tapahtua vain, jos yritysten
toimintaympiristo siilyy kilpailukykyiseni ja resurssit, jotka on
suunniteltu kohdistettavaksi tutkimukseen ja kehittdmiseen eivit
valu muualle. EU:n Lissabonin strategia edellyttid EU:n teollisuu-
den kilpailukyvyn nostamista maailman kirkeen vuoteen 2010
mennessi. (...) Padstokauppadirektiivin muuttaminen enemmin
joustoja sallivaksi (...) olisi askel oikeaan suuntaan. (Teknologia-
teollisuus. Lausunto talousvaliokunnalle 4.11.2003)

Vaatiessaan rajoituksia hankemekanismien kiytélle padstokauppajir-
jestelmiissd ympiristojirjestot kiyttivit argumentaatiossaan siis samaa
teknologiaoptimistista tarinalinjaa kuin hankemekanismien kiyton
rajoituksia vastustavat teollisuuden edustajat.
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Vaikka paistokaupan toimeenpanon yhteydessi esitettiin erilaisia
ja vastakkaisia nikemyksid esimerkiksi paistékaupan pakollisuudesta,
pidstooikeuksien alkujaosta tai hankemekanismien kiyton rajoittami-
sesta, keskustelua jisensivit yhteiset tarinalinjat eli sulkeumat, jotka
kiinnittyivit polititkkaprosessiin. Piistokauppadirektiiviin ja Kioton
poytikirjaan institutionalisoidut taloudellisen kasvun, teknologian
kehittimisen ja markkinalihtéisten toimintatapojen varaan rakentuvat
ilmastopoliittiset ongelmanmiirittelyt ja tavoitteet méirittivit osallis-
tujille mahdolliset puhuja-asemat. Kommentoidessaan paistokaupan
toimeenpanoa koskevia lakiesityksid kaikki osapuolet tunnistivat
politiikkaprosessin sulkeuman ja toimivat sen ehdoilla.

Toimijat kiyttivit politiikkaprosessin tarinalinjoja strategisesti
rakentaessaan hyviksyttivii argumentteja omien nikokantojensa tuek-
si. Nidin argumentaatio kaikkine ristiriitoineen ja erimielisyyksineen
ylldpiti pddstokaupan institutionalisoituneita tulkintoja. Vaihtoehtoiset
tulkinnat ilmastonmuutoksesta ja sen hallintakeinoista rajautuivat
keskustelun ulkopuolelle.

Paistokauppalainsiidinnén toimeenpanon analyysi merkitysten
sulkeutumisen nikokulmasta nostaa esiin ongelmanmairittelyiden
voiman ja poliittisuuden. Koska toimintapolitiikat nojaavat tiet-
tyihin ongelmanmaiiritelmiin, ne my®ds rajaavat asiat, jotka niiden
toimeenpanoa koskevassa keskustelussa on mahdollista politisoida ja
argumentit, jotka ndyttdytyvit uskottavina. Padstokauppa politiikkana
ja ohjauskeinona nojasi teknologia- ja talouskeskeiseen tulkintaan
ilmastokysymyksesti. Tulkinta rajasi prosessin osallistujia ja niille
avautuvia toimintamahdollisuuksia. Tietynlaisiin todellisuutta kos-
keviin tulkintoihin kiinnittyneeni kiytintoni paistokauppa yllipiti
hegemonisia tulkintoja ilmastonmuutoksen merkityksesti poliittisessa
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Lopuksi

Tissid luvussa olemme Kisitelleet merkityksen muodostumista poli-
tiikkaprosessissa kiyttien esimerkkini EU:n laajuisen pidstokaupan
kansallista toimeenpanoprosessia. Luvun tavoitteena on ollut ha-
vainnollistaa valitun teoreettisen nikokulman merkitysti politiik-
kaprosessien tunnistamisessa ja tulkinnassa, seki kuvata merkityksen
muodostumista politiikkaprosessia avaavissa merkityskamppailuissa ja
sen sulkevissa ongelmanmairiteelyissd. Valitut analyyttiset lihtokohdat
ohjaavat tulkitsemaan ja tarkastelemaan ilmion tietynlaisia piirteitd ja
samalla miiritedvit millaisena tutkittava ilmio niyttiytyy.
Soveltamamme post-strukturalistinen diskurssianalyysi ohjaa
tarkastelemaan merkityksen muodostumisen prosessia erojen varaan
rakentuvana kamppailuna, jossa kiistaa konkreettisista politiikka-
kysymyksistd kidydidn jonkin yhteiskunnallisesti tirkedn kisitteen
ympirilld. Kiistat avaavat mahdollisuuden politisoida konkreettisia,
tiettyihin kiytintoihin kytkeytyvid kysymyksid ja mahdollistavat
politiikkakysymysten uudelleen tulkinnat. Argumentatiivinen dis-
kurssianalyysi puolestaan korostaa merkityksen muodostumisen pro-
sessia sulkeumana, yhteisten ongelmien ja tavoitteiden miirittelyni.
Jaetut tarinalinjat mahdollistavat keskustelun ja poliittisten paitosten
tekemisen. Keskusteluun osallistuvat kiyttivit strategisesti hyvik-
seen tarinalinjojen tarjoamia ja legitimoimia puhuja-asemia. Niin
ne mahdollistavat konkreettisten politiikkakysymysten kisittelyn ja
poliittisesti hyviksyttivit ratkaisut tietynlaisen sulkeuman ehdoilla.
Pidstokauppalainsiidinnon valmistelu- ja toimeenpanoprosessin
aikana laaja toimijoiden joukko, kuten ympiristojirjestot, ammattiyh-
distysliike ja elinkeinoelimin edustajat, ottivat kantaa piistokauppaan
ja sen toimeenpanoon. Abstraktin, ja yhteiskunnassa lihes huomaa-
matta tapahtuvan, merkityksen muodostumisen prosessin aikana
osallistujat hyviksyivit tai haastoivat yhtiiled politiikkaan sisiltyvit
ylikansalliset mairittelyt ja toisaalta vallitsevat paikalliset kisitykset.
He tulkitsivat ja mairittelivit mahdollisilta niyttivid polititkkavaih-
tochtoja omista lihtokohdistaan. Téssd merkityksen muodostumisen
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prosessissa he politisoivat pidstokauppaa ja kyseenalaistivat sen lih-
tokohtia, mutta samalla he muodostivat piistékauppaan liittyvin
yhteisymmiirryksen ja sen toimeenpanon mahdollistavat merkitykset.

Paistokaupan valmisteluun liittyi erimielisyyksii, jotka kohdis-
tuivat yhtdiltd padstokaupan toimeenpanoa koskeviin yksityiskohtiin.
Nikemyseroista huolimatta merkityksen muodostumisen prosessi
vakiinnutti ja legitimoi paistokaupan taustalla olevat periaatteet ja
ajattelumallit. Pidstokaupan markkinaperustainen lihtokohta ja tek-
nologian merkitysti korostava tulkinta vakiintui valmisteluprosessin
aikana piistékaupan, mutta myds laajemmin ilmastonmuutosta ja
ympiristdongelmien hallintaa koskevan keskustelun kyseenalaista-
mattomaksi lihtokohdaksi.

Ylikansallisesti ohjattu ja kansallisesti toimeenpantu politiikkapro-
sessi yhdisteli ylikansallisia ja kansallisia merkityksii. Ylikansallinen
poliittinen ohjaus rajasi kansallista politiikkaprosessia mirittelemlld
mahdolliset ja legitiimit argumentit seki kisiteltdvin yhteiskunnallisen
ongelman keskeiset piirteet ja tavoitteet sen ratkaisemiseksi. Vaikka
paistokauppadirektiivi sai Suomessa osakseen my®os arvostelua, mer-
kitysten muodostumisen prosessi edisti padstokauppamyénteisten
ajattelutapojen vakiintumista.

Tulkitsevassa politiikka-analyysissa merkitysten analysoiminen
on keskeinen osa politiikkaprosessien ymmartimistd. Merkityksid
analysoitaessa on kuitenkin syyti pitdd mielessi, ettd tutkijan kiytti-
mit nikokulmat ja kisitteet vaikuttavat sithen, milld tavoin politiik-
kaprosessi tulee ymmarrettiviksi. Kun tutkimuskysymykset koskevat
toimijoita, esitettyji argumentteja ja nikokulmia seki kiistoja, piilou-
tuvia erimielisyyksid ja yhteisesti jaettuja kisityksid, niin post-struk-
turalistinen diskurssianalyysi ja argumentatiivinen diskurssianalyysi
tdydentivit hyvin toisiaan. Molemmat mahdollistavat merkityksen
muodostumisen analyysin, mutta ne kohdentavat analyyttisen katseen
hieman eri tavoin.

Mikko Lehtonen (1996, 9) on todennut merkitysten tutkimisesta,
ettd "Maailman merkityksen eiviit suostu ryhmittymdiin tutkijansa eteen
seesteiseen. maisemakuvaan. Pikemminkin tutkijan on kasattava kuvaa
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niistii pala palalta. Kuvasta puolestaan tulee pitkille niiden ajatuksel-
listen ja kisitreellisten kehysten nikdinen joiden avulla se on tuotettu.
Tiissi mielessi maailman merkitysten tutkiminen on itsekin merkitysten
tuottamista.” Esimerkeillimme olemme halunneet osoittaa, ettd yhden
ja saman uudistuksen tai asiakysymyksen ympirille avautuvia poli-
tiikkaprosesseja voidaan analysoida niin konsensuksen rakentamisen
ja epipolitisoitumisen kuin kamppailun ja politisoitumisen nikokul-
masta. Teoreettis-metodologista nikdkulmaa ja kisitteitd vaihtamalla
voidaan tuottaa erinikdisid politiikkaprosesseja jopa yhden ja saman
aineiston pohjalta. Lisiksi nikokulmat ja kisitteet voivat vaikuttaa jo
kaprosessia tarkastelemaan.

Teoreettis-metodologisia lihestymistapoja polititkkaprosessien
tulkintaan on olemassa lukuisia eikd mikiin niistd lihtokohtaisesti ole
toista parempi tai tuota muita “todellisempaa” tietoa. Tutkijan tulee
kuitenkin muistaa, ettd hinen kiyttiminsi teoreettiset lihtokohdat
ja kisitteet vaikuttavat politiikkaprosessista saatavaan tietoon ja sen
tulkintaan. Tutkijan on oltava refleksiivinen suhteessa teoreettis-meto-
dologisten valintojensa rajoituksiin ja mahdollisuuksiin ja tunnistettava
oma roolinsa ja vastuunsa yhteni polititkkaprosessin merkitysten
tuottajana muiden joukossa.

Viitteet

1. Valiokuntien lausunnot seki tiedot kuulluista asiantuntijatahoista [ytyvit edus-
kunnan verkkosivujen kautta osoitteesta www.eduskunta.fi. Asiantuntijalausuntoja
ei ole verkossa, mutta ne ovat saatavilla eduskunnan arkistossa mikrofilmille tai
CD:lle tallennettuna.
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POLITIIKAN PERFORMATIIVISUUS TAMPEREEN
KESKUSAREENAN SUUNNITTELUSSA

Helena Leino

Tarkastelen tissd luvussa politiikan tilannekohtaista rakentumista
medioituneessa yhteiskunnassa (esim. Karvonen 1999; Lehtonen
2001). Nikskulmana on tilanteen ja tapahtumien performatiivisuus.
Joukko tulkitsevaa politiikka-analyysia soveltavia tutkijoita on vii-
me vuosina pohtinut politiikkaprosessien performatiivista luonnetta
(esim. Hajer 2006; 2009; Turnhout ym. 2010; Su 2010; Rartild 2012;
Lehtonen 2013). Performatiivisuuden voi tissi yhteydessd kiintidd
ndyttimdllisyydeksi. Yhteiskunnallisten kysymysten kisittely eri me-
dioissa muodostaa ndyttimoitd, joilla kisiteltdvit asiat politisoituvat ja
politiikkaprosessit avautuvat. Kun asia tai ongelma esitetiin julkisella
ndyttdimolld, kamppaillaan samalla siitd, ketki tai millaiset toimijat,
kuvat ja sanat saavat edustaa tilannetta, siihen liittyvid toimijoita,
ongelmia ja asioita. Kuvien ja sanojen esittijit yrittivit toisin sanoen
ohjata yleisédin tunnistamaan tietynlaisen viestin (Rossi 2010, 268).

Politiikkaprosessin sulkeutumisen ja yhteiskuntapoliittisten ratkai-
sujen muodostumisen kannalta on olennaista kenen tarina vakuuttaa
erilaiset yleisot ja ohjaa julkisuudessa tapaa tulkita ja miiritelld kisilld
oleva ongelma. Tdmin ilmién analysoimiseen kiytin apunani Maarten
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Hajerin (2009) nikemysti politiikan performatiivisesta luonteesta seki
toimijoiden performatiivisesta habituksesta. Avaan Kisitteitd empiirisen
esimerkin avulla analysoiden Tampereen keskusareenahankkeen jul-
kista keskustelua. Niyttiméllisyys ja sithen liittyvit elementit, kuten
rituaalit ja seremoniat ovat nikyvisti lisnd hallinnollisesti vahvasti
siddellyissi ja poliittista paitoksentekoa edellyttivissd kaavoitusproses-
seissa. Esimerkki kuvastaa tilannetta, jossa esilld olevan asian ja sithen
liittyvien valintojen poliittisuus jid julkisilla ndyttimoilld taka-alalle
politiikan performatiivisten elementtien korostuessa.

Politiikkaprosesseihin kiinteisti kytkeytyvit nidyttdimollisyyden
elementit ovat kiinnostavia my®s siitd syystd, ettd nykypiivini katsojat
ja yleiso vaikuttavat aiempaa voimallisemmin yhteiskunnallisiin tapah-
tumakulkuihin. Kansalaiset eivit ole passiivisia viestin vastaanottajia
vaan aktiivisia osanottajia, tiedon vilittdjid, jotka voivat vahvistaa
ilmion poliittista ulottuvuutta. Tilanteen kannalta keskeiset toimijat
voivat tulla mukaan politiikkaprosessiin hallinnollisten instituutioiden
tai perinteisten osallistahojen ulkopuolelta. Demokratian legitimi-
teettiin vaikuttavat yhi enemmin suoran osallistumisen muodot ja
mahdollisuudet seki kansalaisten kokemus osallistumisen merkityk-
sellisyydesti ja vaikuttavuudesta politiikkaprosessin eri kiinteissi
(Wagenaar 2011, 304-305).

Seuraavaksi kisittelen polititkan toimintaympiristén medioi-
tumista avaten timin jilkeen politiikan performatiivisuuden ja
performatiivisen habituksen Kisitteiti. Pohdin lyhyesti milld tavoin
performatiivinen politiikka muuttaa tulkintaa politiikkaprosessien
legitimaation muodostumisesta ja siirryn sen jilkeen analysoimaan
Tampereen keskusareenahankkeen kaavaprosessia edelld mainittujen
kisitteiden avulla. Lopuksi palaan pohtimaan sitd, milli tavoin tulkitse-
van politiikka-analyysin nikékulma mahdollistaa politiikkaprosessien
tilannedynamiikan analyysin.
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Politiilkan moninaiset yleisot

Viimeisten vuosikymmenten kuluessa poliittinen hallinnoinnin ja
kommunikoinnin tapa on muuttunut voimakkaasti linsimaisissa
yhteiskunnissa. Maailmansotien jilkeiselld ajalla media, erityisesti
televisio, tuotti yksidinistd poliittista informaatiota homogeeniseni
pidetylle yleisolle (Crozier 2007, 1). Suomessa sotien jilkeinen yhteis-
kunnallinen ilmapiiri oli erityisen varovainen eritoten ulkopolitiikan
uutisoinnin suhteen. Kontrolloidun uutisoinnin kulttuuri jatkui vah-
vana aina Neuvostoliiton hajoamiseen saakka (Jidsaari ym. 2010, 222).

Muutos homogeenisesti ja persoonattomasta yleisosti yksiloitd
korostavaan yleis66n alkoi vahvistua televisiossa ja sanomalehdissi
1990-luvulla. 2000-luvulle tultaessa uusi mediateknologia ja erityisesti
sosiaalinen media on haastanut perinteisen journalistisen ajattelutavan
moni eri tavoin. On esitetty, ettd median tehtivi ei ole enidid kertoa,
mitd ihmisten tulee tietdd maailmasta, vaan vahvistaa yhteiskunnassa
esiin nousevia keskusteluja (Jddsaari ym. 2010, 223-225).

Muutoksella on ollut selvi vaikutus poliittiseen toimintaan. Po-
liittisen vallan rakentuminen, valtasuhteiden dynamiikka, poliittiset
puolueet seki yksittdiset poliitikot ja virkamiehet toimivat aivan
erilaisessa yhteiskunnassa kuin viisikymmenti vuotta sitten. Kommu-
nikaatioteknologian monipuolistuminen on merkinnyt poliittisten
niyttimoiden ja yleisdjen monimuotoistumista. (Hajer 2009, 27.)
Kun poliittiset toimijat aiemmin tiedottivat asioista yleisélle, nyt he
pyrkivit hallitsemaan julkisuutta seuraten ja valvoen erilaisia yleisoja.
Julkisuuden vahva jalansija poliittisessa toiminnassa tarkoittaa myds
julkisen hallinnoinnin ja poliittisen kommunikoinnin vilisen suhteen
uudelleen organisoitumista (Crozier 2007, 1-2).

Aiemmilta vuosikymmeniltd tunnetun klassis-modernistisen
hallintomallin piirteet, kuten kulttuurinen yhteniisyys, hallintoa
ovat himirtyneet ja menettineet vaikutusvaltaansa. Bernard Manin
(1997) on luonnehtinut tilannetta puhumalla yleisidemokratian aika-
kaudesta, jossa kansalaisten identiteetit ovat moninaisia ja episelvid,
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kansalaisyhteiskunta on monikerroksinen ja mielipiteet muodostuvat
median eri areenoilla. T4dmin seurauksena poliittisten toimijoiden
vaikutusvalta perustuu entisti enemmin vahvaan julkiseen imagoon
(Karvonen 1999; Kantola 2011a). Vaikeasti hallittavien yleisojen
edessi on politiikassa kiytetty symboliikka ja poliittisten toimijoiden
imagonrakentaminen noussut vaikutusvaltaiseen asemaan korostaen
entisestdin polititkan ndyttimollistd luonnetta.

Politiikan performatiivisuus ja tulkitseva politiikka-analyysi

Performatiivisuuteen liittyvi kisitteistd on ollut laajassa kiytossd yh-
teiskuntatieteissi 1970-luvulta lihtien. Sitd on sovellettu sosiaalisen
toiminnan mikrostruktuurin (sosiaalisten normien, rituaalien ja muun
arkipdivin draamallisuuden) tutkimuksessa seki identiteettien ja suku-
puolen ’tehdyn’ ja toistetun’ luonteen teoreettisessa tarkastelussa (esim.
Austin 1962; Butler 1990). Sanan voimaa eli kielen performatiivisuutta
ja sen tuottamaa yhteiskuntamallia analysoimalla on nostettu esiin
esimerkiksi erilaisten tapahtumien rituaalisuus ja seremoniallisuus,
sekd seremonioita toimittavien tahojen auktoriteetin rakentuminen
(Butler 1993; Laitinen & Rojola 1998).

Tulkitsevassa politiikka-analyysissa Maarten Hajer (2006; 2009)
on suunnannut huomionsa polititkan symbolisen ja performatiivisen
ulottuvuuden analyysiin. Tavoitteena on ollut hallinnan uskottavuu-
den analysoiminen uudella tavalla, kysyen, miten julkinen tilanne,
erityisesti poliitikoiden ja viranhaltijoiden asemassa, otetaan haltuun
(vrt. Réttild 2012). Nikskulma on hyddyllinen eritoten poliittisesti
epdvakaiden tilanteiden analyysissa, joissa poliitikot ja virkamichet
pyrkivit aktiivisesti hakemaan vakautta ja uskottavuutta hallinnan
tavoilleen (Hajer & Laws 2000).

Poliittisten tilanteiden, kiytettyjen diskurssien ja valittujen toi-
mintakiytintdjen analysoiminen niyttimollisyytend mahdollistaa
tulkinnat sitd, millaisilla tekniikoilla, toimintatyyleilld ja materiaalisilla
artefakteilla toimijoiden arvovalta ja poliittinen uskottavuus muodos-
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tuvat. Kun politiikkaa analysoidaan niyttiméllisind kohtauksina, on
pohdittava sitd, miten vuorovaikutus itsessdin on performatiivista ja
sitd, miten ymmirrys ongelmanmairittelystd tuotetaan performans-
sina. Poliittisen vuorovaikutuksen niyttimé konkreettisena, fyysise-
ni tilana on olennainen analyysin kohde, kuten myds niyttimolld
olevan rekvisiitan tarkastelu. Niyttimoéllisyyden analyysiin kuuluu
lisiksi kisikirjoituksen purkaminen. Millaisia rooleja ja odotettuja
kiytedytymismalleja kisikirjoitus jakaa eri toimijoille? Niyttaiméllepa-
non, kokonaisuuden organisoinnin ja ohjauksen tarkastelu edellyttii
vuorovaikutukseen kiytettyjen symbolisten elementtien tunnistamista
ja analyysia. Millaista symboliikkaa vuorovaikutuksessa kiytetiin
ja kenen hyviksi? Ja lopulta, ilmeneeks niyttiméilldi mahdollista
vasta-kisikirjoitusta, alkuperiisen kisikirjoituksen haastajaa? (Hajer
2009, 67).

Polititkan niyttiméllisyyden tarkastelu ei vilttdmittd tarkoita
keskittymisti poliittisesti eteviin mediapersoonaan tai mediassa paljon
nikyvyyttid saavaan yhteiskunnalliseen viiryyteen”. Nayttdimollisyys
l6ytyy yhtilailla arkipiiviisistd kiytinnoistd, kuten opettajan ja op-
pilaan tai ldsikirin ja potilaan rooleista ja vuorovaikutuksesta (esim.
Mol 2002; Su 2010). Tillsin performatiivisuutta analysoidaan toi-
minnan todellistumisen niakokulmasta. Kisikirjoituksen ja roolijaon
mukaan toimivat vahvistavat performatiivisuutta. Tiettyd kisitteistod,
normeja, maneereja ja materiaalisia kiytintojd noudattaen toiminta
saavuttaa julkisen oikeutuksensa samalla rajaten yhteiskunnallisen
keskustelun tilaa.!

Kysymys ei siis ole yksinomaan puhetapojen tai poliittisen sa-
noman analyysista, vaan sen analysoimisesta, miten vuorovaikutus
tapahtuu, missi yhteydessi ja millaiselle yleisille viesti esitetiin. Ma-
teriaaliset kiytinnot (Braun & Whatmore 2010), kuten esiintyjien
pukeutuminen, mielipidekyselyjen jakaminen tai powerpoint esitysten
sisdlto yllapitivit ja vahvistavat ndyttimollisyyttd. Niyteamollistd
polititkkaa toteutetaan ja hallinnan tavoista neuvotellaan vuorovai-
kutuksessa kansalaisten kanssa, jotka omalta osaltaan osallistuvat
performatiivisen politiikan tapahtumiin. Hallinta tapahtuu toisin
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sanoen toisiaan seuraavina niyttimollising tilanteina, se ei ole stabiilia

ja staattista (Hajer 2009, 54-65).

Performatiivinen habitus

Performatiivinen habitus on toimijan julkinen rooli. Julkisuuden niyt-
timoilld vaikuttavien ihmisten uskottavuus riippuu siitd, millaisessa
roolissa he esiintyvit. Roolivalinta ei ole yksinomaan yksilon itsensi
péitettivissd, vaan kullakin toimijapositiolla on ajan my&ti rakentunut
ja vakiintunut julkinen rooli. Nopea muutos henkilén kiytoksessd,
ulkoasussa tai arvomaailmassa suhteessa jo aiemmin omaksuttuun
rooliin ja toimintatyyliin ei vilttimated vahvista yksilon uskottavuutta
yleison edessi. Vastaavasti yksilon institutionaalinen asema saattaa
edellyttid tietynlaista roolia ja argumentointia, josta poikkeaminen
ei ole helppoa tai mahdollista. Perfomatiivinen habitus on toisin sa-
noen toimintapositio, jossa kyseisen toimijan on luontevaa, jirkevii
tai vilttdimitontd toimia (Hajer 2009, 71; Hajer & Uitermark 2009,
93-94). Se ilmentii yksilon arvovaltaa samalla kuitenkin siti rajoit-
taen. Performatiivisen habituksen rakentumiseen vaikuttavat monet
tekijit, kuten toimijan asema viranhaltijana, ministerini, kansalai-
saktiivina, kulttuurivaikuttajana ja niin edelleen. Aiemmat julkiset
esiintymiset ovat tuoneet ammattinimekkeen eteen adjektiivin, jonka
mydti performatiivinen habitus tismentyy yleisolle vaikkapa kirsivin
kansanedustajan, jimikin padministerin tai temperamenttisen kau-
punginjohtajan muodossa.

Toimi ihminen sitten poliitikkona, viranhaltijana tai kansalai-
saktiivina, on performatiivisen habituksen sovittava tilanteeseen.
Helpommin timi onnistuu yksildilts, joilla on tilannetajua. Pertti
Lappalainen (2002) on kirjoittanut poliittisten tyylin taidosta, joka
on tilannekohtaista ja ainutkertaista. Toimijat kykenevit reagoimaan
nopeasti sithen, miten tietyssi tilanteessa kannattaa toimia ja mitid
tilanne heiltd edellyttda. Valittu toimintatyyli poikii uusia tilanteita,
toimintatyyleji ja toimijoita mukaan prosessiin.
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Tilannetajuiset ihmiset saavuttavat julkisen uskottavuuden ylei-
son silmissd nopeammin kuin yhdessi roolissa pysyttelevit toimijat
(Kantola 2011b, 169-170). Uskottavat toimijat osaavat kiyttii reto-
risia taitojaan ja draamantajua hyvikseen osallistuessaan poliittiseen
prosessiin yhtiaikaisesti useassa eri mediassa ja vuorovaikutuksessa
erilaisten yleisojen kanssa.

Medioituneessa yhteiskunnassa poliittista uskottavuutta rakenne-
taan sanomalehtien ja television ohella sosiaalisen median ndyttimailla.
Poliittinen vaikuttaminen on tullut yhi riippuvaisemmaksi medioidun
kommunikaation eri muodoista. Salli Hakala (2011, 106-111) pu-
huukin notkeista poliitikoista, jotka kirjoittavat aktiivisesti blogeja,
pitivit verkkosivuja ja toimivat sosiaalisessa mediassa. Politiikassa on
tirkedd olla sosiaalisesti aktiivinen, monipuolisesti verkostoitunut,
suhteita luova ja vakiintuneita valtarakenteita kyseenalaistava toimija.
Mitd useimmalla foorumilla toimija saavuttaa kannattajia nikokul-
malleen, vahvistaa se kerrotun viestin, yksittdisen henkilén, ryhmin
tai instituution uskottavuutta ja auktoriteetin rakentumista. Kysymys
on toisin sanoen poliittisen legitimiteetin saavuttamisen keinoista.

Perfomatiivisen politiikan legitimoituminen

Edustukselliseen demokratiaan perustuvan jirjestelmin kautta vali-
tuilla poliitikoilla ja asiantuntijoina pitevéityneilld virkamiehilld on
aiempaa vihemmin kontrollia ja ohjausvaltaa politiikkaprosessien
kulkuun, ongelmanasetteluun ja poliittisen keskusteluagendan oh-
jaamiseen (Hajer 2006). Piitoksenteon legitimaatioon vaikuttavat
entisti enemmin tilannekohtaiset tekijit ja kansalaisten aktiivinen
rooli. Nami nikyvit politiikkaprosesseissa yleison konsultoimisena
ja vuorovaikutteisten kansalaisosallistumiskokeilujen virtana, jotka
voidaan tulkita hallinnon toiminnan uudelleen legitimoinnin keinoina
(ks. Kerinen tissi julkaisussa).

Ester Turnhoutin (2010, 347; 357) mukaan politiikkaprosessien
performatiivisuuden tarkastelu vaikuttaa myds ymmairrykseemme
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demokratian oikeutuksesta. Demokratian legitimaatio muotoutuu
kahdella eri tasolla: (1) Menettelytapojen nikokulmasta olennaisia ky-
symyksid ovat kiytetyt kansalaisosallistumisen vilineet, kuten prosessin
avoin eteneminen, osallisten koollekutsuminen ja vuorovaikutuksen
mahdollistuminen. (2) Lopputuloksen nikékulmasta olennaista on,
miten kansalaisosallistuminen on vaikuttanut kisiteltivin politiik-
kaprosessin sisiltéon. Molemmat tasot vaikuttavat hallinnoinnin laa-
tuun ja yhteisesti rakentuvaan ymmarrykseen ongelmanmairittelysti.
Peruslihtokohtana on ajatus siitd, ettd mitd enemmin osallistujia ja
titd kautta kertynytti tietoa on mukana ongelmanratkaisussa, sitd
lapinikyvimmiksi ja ndin ollen myés legitiimimmiksi lopputulos
muodostuu (Crozier 2007, 9).

Siirryn seuraavaksi tarkastelemaan performatiivisuutta Tampereen
keskusareenan kaavoituksessa. Tamperelaisen kaupunkisuunnittelun
lahihistoriassa on johtavien virkamiesten toimintatyylind ollut padtti-
viinen eteneminen (Leino 2006a) ja oman aikansa uhkarohkeiltakin
niyttdytyneiden suurhankkeiden hallintokeskeinen toteuttaminen,
kuten Sirkinniemi, TV2 ja Hervannan asuinalue osoittavat (Rasila
1992; Laine & Peltonen 2003). Keskusareenan tapaus kertoo niin
my®ds siitd, miten historiallisesti muovautunut paikallinen suunnitte-
lukulttuuri notkistuu medioituneen aikakauden ja vuorovaikutteisen
suunnittelun nykyisille ndyttimoille ottaen ne kiyttéonsi politiik-
kaprosessin hyviksyttivyyden rakentamiseksi.

Tampereen keskusareenan suunnittelu

Tampereen keskustaan suunniteltu monitoimihalli on saanut runsaasti
myonteisti julkisuutta rohkeana kotimaisena keskustan kehittimispro-
jektina. Asemakaava, jonka puitteissa Tampereen keskusareenaa ja sen
ympirille rakentuvaa yritys- ja asuntokokonaisuutta on suunniteltu,
sijoittuu Tampereen ydinkeskustaan rautatien piille seki rautatien
ylittidvin ajoneuvosillan molemmin puolin. Alueet ovat valtion ja
VR:n omistuksessa, ja neuvotteluja maa-alan siirtimisesti Tampe-
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reen kaupungille ja sitd kautta rakennusyhtid NCC:lle on kiyty eri
vaiheissa. Kaupungilla on olemassa hankkeen edellyttimisti alueista
valtion kanssa kiinteistokaupan esisopimus.

Mediassa Tampereen keskusareenahanke sai ensimmiisen kerran
huomiota huhtikuussa 2009 jiikiekkovaikuttaja Hjallis Harkimon
uutena rakennushankkeena. Areenakeskustelu laimeni jonkin verran
vuosien 2009-2010 taitteessa, kunnes rakennusyhtié NCC keksi kut-
sua hallin ja laajemmin koko aluetta koskevan kaavan suunnittelijaksi
tihtiarkkitehti Daniel Libeskindin juhannuksena 2010. Arkkitehdin
valinta uutisoitiin myos Ylen puoli yhdeksin uutisissa alkusyksysti
2010. Julkinen keskustelu keskusareenasta sai nidin uuden kiinteen
lisaksi mukaansa symbolisesti arvokkaan toimijan.?

TAPAHTUMIEN KRONOLOGIA

Helmikuu 2009 Tampereen keskusareena Oy rekisteroityy kauppare-
kisteriin (26.2.)

Huhtikuu 2010 NCC Property Development Oy, SRV yhtitt ja Tampereen
kaupunki kaynnistavat hankkeen suunnittelun (22.4.)

Huhtikuu 2010 alueen asemakaavamuutos laitetaan vireille, osallisia
haetaan osallisryhmaan (29.4)

Toukokuu 2010 yleisétilaisuus Tampereen yliopistolla (5.5.)
Toukokuu 2010 Tampereen kaupunginhallitus (10.5.) ja kaupungin-
valtuusto (19.5) hyvaksyvat periaatepaatoksella alueen rakentamisen.
Kesakuu 2010 NCC tiedottaa arkkitehti Daniel Libeskindin mukaantu-
losta (23.6.)

Marraskuu 2010 asemakaavaluonnos ja Libeskindin visiot julkisesti
esille (4.11.)

Marraskuu 2010 yleisétilaisuus Tampereen yliopistolla (9.11.)
Huhtikuu 2011 asemakaavaehdotus hyvaksytdan Tampereen yhdys-
kuntalautakunnassa (12.4.)

Kesakuu 2011 Tampereen kaupunginvaltuusto hyvaksyy esitettya han-
ketta koskevan uuden asemakaavaehdotuksen, etenemiseen liittyvia
esisopimuksia ja kaupungin kustannukset 22,7 miljoonaa euroa. (13.6.)
Maaliskuu 2012 Hallinto-oikeus hyvéksyy Tampereen Kansi- ja Kesku-
sareena hankkeen asemakaavaehdotuksen samalla hylaten kaavaeh-
dotuksesta tehdyt valitukset (15.3.)

Kuva 4.1. Keskusareenan suunnitteluprosessin eteneminen, 2009-2012.
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Keskityn tissi erityisesti kahteen asemakaavamuutoksesta pidettyyn
yleisotilaisuuteen toukokuussa ja marraskuussa 2010. Molemmat
tilaisuudet pidettiin Tampereen yliopiston tiloissa, joka on sinilldin
perusteltu ratkaisu, sijaitseehan tuleva keskusareena aivan Tampereen
yliopiston naapurissa. Symbolisesti tilavalinta tarjosi akateemisen ym-
piriston hankkeen esittelylle. Molempiin yleis6tilaisuuksiin osallistui
70-90 kuulijaa. Keskustelun yleispiirteet noudattelivat kaavaproses-
seille tyypillistd kisikirjoitusta, jonka mukaisesti kaavoitusarkkitehti
ja muut kutsutut asiantuntijat esittelivit hanketta ja tilaisuuksien
loppuun oli varattu aikaa yleisokysymyksille.

Ensimmdinen ndytos

Ensimmiisessid Tampereen keskusareenaa kisitelleessi yleisotilaisuu-
dessa tulevaisuuden kehystys tapahtui kaupunkikuvan kehittimisen
nikékulmasta. Kysymys ei ollut yksinomaan jiihallin tai monitoimia-
reenan suunnittelusta, vaan ruman ja tyhjin kaupunkitilan eldvoitti-
misestd. Uuden keskusareenan myéti alue saataisiin sykkimain eloa
vuorokauden ympiri. Kaupunginvaltuutettu performoi elinvoimaisen
keskusareenan valtakunnallisena vetovoimatekijini:

Tampereen maamerkit, Pirkkahalli, Hakametsin halli, Nisinneula,
ja toivon mukaan jos ja kun areena ja sithen liittyvd kompleksi
rakennetaan, niin lihdetidn tekeen laadukasta rakentamista siinid
mielessi ettd saadaan timménen uus maamerkki Tampereelle,
Tampereen seudulle ja Pirkanmaalle iso vetovoimatekiji. (Kau-
punginvaltuutettu, 5.5.2010 yleisotilaisuus)

Niin valtuutettu alleviivasi hankkeen symbolista pdiomaa, joka hinen
tulkintansa mukaan tuottaisi myos taloudellista pidomaa. Hankkeen
vetdjien kisikirjoitusta lihti julkisesti haastamaan vaihtoehtoinen,
kallista hanketta kritisoiva kansalaisosallisten nikokulma:
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Minkai takia tillaista pshétautia, mammuttitautia vield levitetdin
ja halutaan tuoda, kasvattaa ja kehittdd? Minka takia tinne pitdd
haalia ihmiset, minki takia pitdid olla isoa kompleksia, ja sitten
vihin silotellaan niitd vaikutuksia. Milld tavalla i edistdd niicd
kuluttajia, jotka on tottuneet kiymiin Hakametsissi (jddhalli)
tietylld hinnalla. Epiilen ettd enii ei tulla kiymiain samalla hinnalla.
(Kansalaisosallinen, 5.5.2010 yleisotilaisuus)

Taloudellista hydtyi tavoittelevien tahojen nihtiin kalliilla hankkeella
tuhoavan tavallisten kansalaisten arkiset rutiinit, joihin kéyhemmilld
el endi olisi varaa uudessa hallissa. Prosessin julkinen legitimiteetti
ja uskottavuus eivit olleet toukokuun tilaisuudessa vahvoilla. Koko-
naisvaltaista kisikirjoituksen uudelleen muokkaamista ehdotti kan-
salaisosallistuja, joka puheenvuorossaan kyseenalaisti hankeen ja siini
kdytetyt toimintatavat:

Asukkaat haluaa osallistua. On tosi tirkedi ettid niiti asioita ei
ratkaistais hallinto-oikeudessa. Tampereen kaupunkia kehitetdin
yhteisty6lld, ei hallinto-oikeuden piitoksen mukaan. Niin ettd
ihmiset jotka asuu tilld alueella, on ylpeitid kaupungista. (Kansa-
laisosallinen, 5.5.2010 yleisotilaisuus)

Yleiso kyseenalaisti prosessin legitimiteetin kahdella tasolla (vrt. Turn-
hout 2010). Kritiikkid esitettiin prosessin osallistumismenettelyisti ja
vihiisestd mahdollisuudesta vaikuttaa kaavan sisilté6n. Ensimmiisen
yleisdtilaisuuden jilkeen tilanne ei vaikuttanut kaavaa valmistelleiden
virkamiesten ja rakennusyhtién tavoitteiden kannalta suotuisalta.
Julkisena tavoitteena ja samalla hankkeen myyntiargumenttina (AL
14.4.2010) oli pidetty sitd, ettdi Tampereen keskusareena olisi kiytossd
Suomessa jirjestettivissi jiikiekon maailmanmestaruuskisoissa 2013.
Timi aikataulu olisi edellyttinyt kaavoituksen nopeaa ja suoraviivaista
etenemista.

Ennen ensimmiisti yleisotilaisuutta huhtikuussa 2010 arkkitehti
Jorma Mukala ja kuvataiteilija, professori Tuula Lehtinen olivat osal-
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listuneet hankkeesta kiytyyn julkiseen keskusteluun Aamulehdessi
(24.4.2010) otsikolla Tamperelaiset eiviit ansaitse noin tiirkeille paikalle
keskinkertaista. Jutussa Mukala perddnkuulutti paittijien vastuuta siité,
mitid kaupungin parhaalle paikalle saisi rakentaa. Lehtinen kaipasi
rohkeaa ja siviyttiviid arkkitehtuuria. Toukokuussa, ensimmiisen
yleisétilaisuuden jilkeen, Aamulehden piitoimittaja Jorma Pokkinen
sdesti nakemyksii kirjoittamalla keskusareenasta seuraavasti:

Kun suurhallille hactaan muotoa, ei pidd piipertid. Pitdd rakentaa
ronskisti ja rapata reilusti. [...] Suurhalliin rakentamisessa voidaan
tehdi erikokoisia virheitd. Suurin virhe on, ettd Tampere tyytyy
maakuntasarjaan. Nyt on aika niyttdd, pullistaa ja uskaltaa. (AL
23.5.2010)

Niin paikallispoliitikon ensimmiisessi yleis6tilaisuudessa esittima
ajatus symbolisesti viikevistd maamerkisti sai tukea toiselta julkiselta
ndyttimoled, Aamulehdesti. Lehdessi esitetty kehotus isosti ajatte-
lemisesta” oli jo ymmirretty hanketta puuhanneen rakennusyhtié
NCC:n sisilld, jossa muokattiin kisikirjoitusta lisdimailli esitykseen
uusi merkittivi padosanesittiji kuukautta myshemmin.

Toinen nédytos

Juhannuksena 2010 rakennusyhtié NCC tiedotti, ettd hankkeeseen oli
virvitty mukaan Tampereella jo aiemmin vieraillut, maailmankuulu
arkkitehti Daniel Libeskind. Valintaan vaikutti NCC:n aiempi ko-
kemus yhteistyostd Libeskindin kanssa Tanskan Qrestadin keskustan
osayleiskaavassa. Aamulehti uutisoi yhteistyostd otsikolla Zerveruloa
Daniel Libeskind! (AL 24.6.2010). Uutinen kertoi Libeskindin olevan
omaperiisend ja maailmanlaajuisesti tunnistettavana arkkitehtina
juuri sitd, mitd Tampereella oli kaivattu. Hin pystyisi ikonimaisena
tihtiarkkitehtina toteuttamaan luovaa suuruudenhulluutta. Niin
tihtiarkkitehdin rooliin kirjoitettiin juuri sitd symbolista pdiomaa,
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joka aikaisemmasta yleisotilaisuudesta oli jdéinyt puuttumaan. Hinen
mukaantulonsa mahdollistaisi sen, ettd Tampereesta muodostuisi
globaalisti kiinnostava kaupunki.

Seuraavassa yleisotilaisuudessa marraskuussa 2010 hankkeen
roolituksen muutos nikyi tilaisuuden kisikirjoituksessa. Poissaolostaan
huolimatta tihtiarkkitehti oli nikyvisti ldsni. Tilaisuuden lavastukses-
sa, niin seinille sijoitettujen luonnosten ja videoesityksen muodossa
kuin esiintyvien virkamiesten ja rakennuttajan puheissakin, painottui
uuden toimijan keskeinen rooli. Dramaturgista tiydennysti tarjosi
Yle-uutiset kertoessaan pailihetyksessdin viikkoa aiemmin huippuark-
kitehti Daniel Libeskindin osallistumisesta Tampereen keskusareenan
suunnitteluun (Yle Areena 2012).

Syksyn yleisétilaisuudessa kaupungin virkamiesten ja rakennus-
yhtié NCC:n edustajan pitimiit esitykset olivat peruslihtskohdiltaan
samansisiltoisid kuin aikaisemmassa keviin tilaisuudessa, mutta tilld
kertaa puhujat sitoivat esityksensi Libeskindiin ja hinen keskusa-
reenaluonnostelmiinsa. Tilaisuuden puheenjohtaja johdatti yleison
NCC:n esitykseen seuraavasti:

Nyt mi luulen, ettd me ollaan siini tilanteessa, ettd seuraava pu-
heenvuoro on sellainen, jonka takia teistd aika moni on tullut
tinne paikalle. NCC:n edustaja niyttid niitd varsinaisia kuvia
hankkeen etenemistd, Daniel Libeskindin suunnitelmat. Siini
on aika perusteellinen powerpoint-esitys tulossa. (Puheenjohtaja,
9.11.2010 yleisotilaisuus)

NCC:n edustajalle oli varattu 15 minuuttia esitysaikaa. Esitys tulvi
kuvia, joissa oli ainoastaan englanninkielinen tekstitys. Sitd leimasi
nopeasti etenevi puhevirta:

Pyydin heti kirkeen anteeksi, minulle on varattu 15 minuuttia
aikaa ja timin materiaalin lipikdynti[...] M4 arvioin, ettd jos me
menniin pikakelauksella niin mi paisen lipi puolessa tunnissa,
mut aika pitkilti titd suunnitelmamateriaalia on ollut nihtivilld
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nyt lehdissd ja nidin edelleen, etti tillainen yleiskuva on varmaan
aika monelle syntynyt. T4illd on tamperelainen diplomi-insings-
ri ja mi pidittdydyn siitd arkkitehtuuriasiasta ja kuvat puhuu
puolestaan. [...] Tuolla seinilld niette kuvia fotorealistisesti. [...]
No niin tdd on Daniel Libeskindin kisivarainen sketschsing siiti,
miltd tdd hanke nyt voisi niyttid, miten hin on titd visioinut ja
seuraava kuva niyttii vihin viimeistellymmin version siitd milti
se nyt sitten niyttdd. (NCC:n edustaja, 9.11.2010 yleisstilaisuus)

Tunnin mittainen esitys tiivistyi viiteentoista minuuttiin. Esitykses-
sd vilisi toimijatahojen (Optiplan, Ramboll, L2, Destia, VR, VSP
Finland, Deloitte), sertifikaattijirjestemien (Green Building Partner,
Breem) ja luonnoksissa kiytettyjen englanninkielisten termien kirjo
(grand stairs, urban development, physical barriers, deck accessibility),
joita NCC:n edustaja ei ehtinyt tilanteessa kidéintii tai avata yleisolle
tarkemmin. Yleisotilaisuus eteni kisikirjoituksen mukaan, jossa lukuja,
arvioita, toimijatahoja ja aikatauluja oli runsaasti esiteltdvini, mutta
aikaa ei jidinyt yksityiskohtiin tutustumiselle.

Keskusareenan luonnostelmien esittelyn jilkeen esiintymisvuoros-
sa oli kaupungin asemakaava-arkkitehti. Hin jatkoi kolmiulotteisten
kuvien esittelyi kertoen sivumennen myés kaavaprosessin osallistu-
mismenettelyjen jirjestimisesti:

Tiileid 16ytyy alueleikkauksia ja sitten nditd nihtyjd 3D-sovituksia,
joita voi sitten kiydi (Frenckellissi, kaupungin tiloissa) katsomassa.
Niin kuin mainittiin, niin tistd on ollut nihtivilli tillainen osallis-
tumis- ja arviointisuunnitelma ja sithen tosiaan tuli 18 mielipidettd
ja my6skin niihin on annettu, miten nyt sitten tissi kaavaluonnok-
sessa on niité asioita sitten pystytty ratkaisemaan ja siitd on tehty
taulukko ja vastattu eriteltyini niihin kysymyksiin ja se on tuolla
my®&skin liitteend. Sitten on vieli virallisen viranomaisneuvottelun
muistio, jossa on kisitelty niitd selvitystarpeita muun muassa. Ja
katsottas pikkasen titd kaavan rakennetta ja mitoitusasiaa ja sen
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jilkeen mi niytin sellaisen litkkuvan 3D-mallin tai sellaisen esi-
tyksen. (Asemakaava-arkkitehti, 9.11.2010 yleisotilaisuus)

Asemakaava-arkkitehti totesi, ettd kansalaisosallistujien nikskohdat
oli huomioitu kaavan valmistelussa ja vastaukset 16ytyisivit selvitysten
liitteistd. Tdmin jilkeen hin siirtyi kidsittelemiin tihtiarkkitehti Libes-
kindin roolia suunnittelussa. Vaikka kansalaisosallistumisen painoarvo
on 2000-luvulla huomattavasti liséintynyt kaupunkisuunnittelussa
(esim. Bamberg & Leino 2008), ei kaksisuuntainen vuorovaikutus
nikynyt yleisotilaisuudessa. Seki rakennuttaja ettd kaupungin vir-
kamiehet luottivat tihtirooliin asetetun arkkitehdin symboliseen
pddomaan siind miirin, ettei kansalaisosallistuminen varsinaisesti
tuottanut suunnitteluun uutta tietoa. Tietoa jaettiin pyynnésti yksi-
suuntaisesti kansalaisille. Asemakaava-arkkitehti pohti esityksessiin
paikallisten toimijoiden vaikutusvaltaa suhteessa tihtiarkkitehdin teke-
miin luonnoksiin ja niiden mahdolliseen muokkaamiseen seuraavasti:

Tissd on hyvin paljon mietitty, koska tdd Libeskindin arkkiteh-
tuurinen, niinku kuvista nihdiin, se on hyvin persoonallista ja
uutta, silli tavalla arkkitehtinsd nikéistd suunnittelua. Me ollaan
sitten oltu aika vaikeankin paikan edessi, etti pitiiské meidin
miiritelld taidetta joillakin miidriyksilld vai ei. Tyoryhmissi on
paidytty siihen, ettd kylld me oikeastaan haluttaisiin, ettd isot
linjat vois muutamalla miiriykselld siilyd loppuun asti. [...]Se
on Libeskindin arkkitehtonista nikemysti sitten puhtaimmillaan.
(Asemakaava-arkkitehti, 9.11.2010 yleisétilaisuus).

Performatiivisuuden elementtien ja tapahtuman dramaturgisten ase-
telmien nikokulmasta keskusareenaa tavoittelevat rakennusliikkeen
edustajat ja kaupungin kaavoituksesta vastaavat loivat uskottavuutta ja
arvovaltaa yhdenmukaisella puhetavallaan ja puheenvuorojen tiukalla
aikataulutuksella. Julkisesti toisteltu aikataulussa pysymisen tavoite
ja esitysten eteenpiin kiirehtiminen eivit avanneet luontevaa tilaa
yleison kysymyksille tai vaihtoehtoisten nikemysten esiintuomiselle.
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Esityksid tukeneilla materiaalisilla artefakteilla oli selked rooli
kisikirjoituksen kehystimisessd (vrt. Mol 2002; Braun & Whatmo-
re 2010). Niitid olivat esimerkiksi seinille kiinnitetyt Libeskindin
toimiston luonnostelmat alueesta, graafiset laskennalliset tilastot,
power point -esitykset, kiytossi ollut esiintymistila ja mikrofonien
kiytts. Puheenvuoroissa kiytetyt englanninkieliset termit, tittelit
ja argumentit auttoivat esiintyjid viemiin kisikirjoitusta haluttuun
suuntaan. Perinteisestd kaavatilaisuudesta poiketen keskeisimmin
esityksen, NCC:n tekstit olivat yksinomaan englanniksi. Tihin ei
kukaan puuttunut, yleis6 vastaanotti vieraskielisen esityksen tulevasta
asemakaavahahmotelmasta vastaan sanomatta.

Libeskindin toimijuuden ohella hankkeen vahva symboliikka
tuotiin esiin nimittdmilli kaava tamperelaiseksi muistomerkiksi,
muodostelmaksi, joka tulisi antamaan Tampereelle pysyvin leimansa.
Asemakaava-arkkitehti luonnehti hanketta seuraavasti:

Nyt voidaan puhua palveluiden tavarataloista, peruselimin mo-
numenteista. Téssd on kysymys urheilun ja kulttuurin tuomisesta
tiiviisti kaupungin ytimeen ja toisaalta tyon ja asumisen ja majoi-
tuksen monumenttien mahdollistamisesta (asemakaava-arkkitehti,
9.11.2010 yleisotilaisuus).

Hankkeen taloudelliset, kulttuuriset, symboliset ja kaupunkimaise-
malliset arvot ja odotukset kuuluivat tilaisuuden kisikirjoitukseen
ja alustajat kivivit ne yleisotilaisuudessa ldpi. Varsinainen poliitti-
nen piitdksenteko, kaavaan liittyvit valinnat ja kaupungin muut
investoinnit, eivit kuuluneet kisikirjoitukseen eiki niitd kisitelty
tilaisuudessa. Hankkeen kustannusarvio kisitti ensisijaisesti tuloja,
jotka hankkeen myéti virtaisivat kaupunkiin, ei niinkdin menoja,
joita kaavasta aiheutuisi (vrt. Haila tissi julkaisussa).
Yleisotilaisuuden performanssi paiesiintyjineen, osallistuvine
katsojineen ja materiaalisine artefakteineen veivit tilaisuutta kohti
sulkeumaa, tilannetta jossa argumentit oli esitetty, aika loppunut ja
yhteinen mielipide muodostunut. Molemmat tilaisuudet paittyivit
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samalla tavalla. Puheenjohtaja ilmoitti keskusteluajan pddttyvin ja
pyysi yleisoi osallistumaan viittaamalla ddnestykseen, ketki ovat kes-
kusareenan kannalla ja ketki eivit. Molemmilla kerroilla suurin osa
yleisostd osoitti kittddn nostaen kannatuksensa hanketta kohtaan:

I yleisotilaisuus: Tehdiin timmdinen kisiennostoharjoitus. Ne
jotka on sitd mieltd ectd hanketta eteenpiin, nostaa kiden ylés nyt.
Kiitoksia, timi tilaisuus on antanut selvin vastauksen. Kiitoksia
kaikille ldsniolijoille ja esityksenpitdjille ja turvallista matkaa.

IT yleisétilaisuus: Ja sitten lopuksi ddnestys. Ensimmiiseni nostaa
kitensd ylos ne, jotka on sitd mieltd, etti yes eteenpiin. Kiitoksia.
Jasitten ne nostaa kidet ylés, jotka on sitd mieltd, ettd hanke jiihin
ja heti. Kiitoksia. Lopputulosta ei tarkalleen laskettu, mutta antoi
selvin mielikuvan tilaisuudesta. Kiitoksia kaikille lisniolijoille.
Kiitoksia esittelijéille. Palaveri on pddttynyt.

Tahtiarkkitehdin performatiivinen habitus

Olen edelld analysoinut kaavoituspolitiikan ndyttamollisyyted Keskus-
areenahankkeen yhteydessi jirjestetyissd yleisotilaisuuksissa. Yleiso-
tilaisuuksien analyysissa korostui yhden henkilén performatiivisen
habituksen ylivertaisuus suhteessa muihin toimijoihin. Tahtiarkki-
tehti Libeskindin keskeistd asemaa korostettiin myds useilla muilla
ndyttamoills, joilla hankkeesta keskusteltiin. Aamulehti julkaisi toi-
sen yleisotilaisuuden jilkeen marraskuussa 2010 aukeamankokoisen
uutisen Libeskindin Tampereelle tekemistiin luonnoksista otsikolla
WTC-tornit Tampereelle?

New York ja Tampere. Kaksi aivan eri mittaluokan kaupunkia —

kaupungeilla toki jotain yhteisti. Ja se yhdistivi tekiji on Daniel
Libeskind. [...] Libeskindii jii kalvamaan (WTC:n yleisen suun-
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nitelukilpailun) sen projektin epionnistuminen, joka olisi tehnyt
hinesti kenties maailman tunnetuimman arkkitehdin. Kisittimi-
ton takaisku oli taiteilijalle itselleen jopa niin suuri, ettd Libeskind
paitti ajaa WTC-visionsa lipi toisaalla, kunhan vain aika ja paikka
osuvat kohdalleen. Mutta kuka olisi uskonut ettid suuri vision4iri
toteuttaisi unelmansa Tampereella? Ei kukaan. [...] Libeskindin
suunnitelmille tulisi kumartaa. Se kertoo arvostuksesta Tamperetta
kohtaan. (AL 19.11.2010)

Myyttisen tihtiarkkitehdin imagonrakennus jatkui Aamulehdessid
kuukautta myshemmin:

Rokkitihtistatukseen kasvanut arkkitehti istuu studionsa avarassa
neuvottelutilassa ja suuntaa katseensa kohti uljasta ikkunarivia [...]
Arkkitehti ei paljasta menestysalbuminsa kaavaa. Arkkitehtuuri on
Daniel Libeskindin tapa kertoa tarinoita. Miehen omassa tarinassa
on vihintddn yhtd monta kdinnettd kuin hinen toissdin. (AL.
24.12.2010)

Keskusareenahanke kietoutui osaksi globaalia tarinaa, jonka piiroo-
lissa esiintyi tihtiarkkitehti Daniel Libeskind. Hajer (2009, 97-24)
kiyttdd samaa henkilod esimerkkini medioituneen aikakauden me-
nestyvisti tarinankertojasta. Hajer analysoi New Yorkin sortuneiden
kaksoistornien paikan uudelleen rakentamiseksi jirjestettyd Ground
Zero -suunnittelukilpailua, jonka ensimmaisen vaiheen Libeskindin
ehdotus voitti. Myshemmiissi vaiheessa Libeskindin luonnos kui-
tenkin sivuutettiin ja alueen kiytinnén toteuttajaksi valittiin toinen
arkkitehtitoimisto. Kuten Tampereella, myos New Yorkissa Libeskin-
din tarina ja nikemys menestyivit usealla eri julkisuuden niyttimolld
yhtiaikaisesti. Arkkitehti antoi haastatteluja Rolling Stone -lehdelle
ja televisiolle, luoden itselleen perusarkkitehtitoimistoa rohkeamman
imagon, ja ndin saavuttaen laajan uskottavuuden tilanteessa, jossa
kaavasuunnitelma kohdistui newyorkilaisille hyvin traumaattiseen
alueeseen.
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Perinteiset kaavoituspolitiikkaan liittyvit poliittiset kidenviinnot
ja kaavavaihtoehtoihin kuuluvat valintojen hetket hiipyivit draaman
taakse niin New Yorkissa kuin Tampereellakin. Libeskindin epion-
nistumistarina New Yorkissa ja hinen suunnitelmiensa piityminen
Tampereelle sisiltivit dramaturgista vuorovaikutteisuutta, joka osoit-
taa miten symbolisesti vahva kisikirjoitus ja sen tueksi asettuvat niyt-
timolliset artefaktit muodostivat yhdessi poliittisen performanssin.
Samalla arkisina niyttiytyvit tamperelaiset kaupunginvaltuutetut ja
heidin harjoittamansa kaavapolitiikka jiivit kisikirjoituksen alaviit-
teiksi. Rakennusyhtis lisisi kisikirjoitukseen tiydellisesti sopivan tih-
tiarkkitehdin roolin. T4mi takasi areenahanketta tukeneille toimijoille
symbolisen vallan ja sen mydti hegemonisen tulkinnan hankkeen
kannatettavuudesta. Ensimmdisessi yleisotilaisuudessa esitetty kri-
tiikki hanketta kohtaan vaimeni, samalla kun yleisi jo houkuteltiin
hankkeen taakse muilla ndyttdimailld (vrt. Ojajirvi & Steinby 2008;
Koivunen & Lehtonen 2011).

Hegemonisen aseman saavuttaminen edellytcdd kykyd niveltid
nikemyksensi mahdollisimman laajaa joukkoa puhutteleviksi ta-
voitteiksi (Lehtonen & Koivunen 2011, 22-23). Areenahankkeessa
yleison suosiota kasvatettiin medioituneelle aikakaudelle tyypilliselld
tavalla sosiaalisessa mediassa, facebookissa. Hankeen vetiji Rikard
Bjurstrom lupasi kaikille, jotka ilmoittivat facebookissa tykkidvinsi
keskusareenahankkeesta, oman nimen kaiverrettuna rakennuksen
seindidn (Yle 7.10.2010). Kolmessa piivissi hankkeen facebook -si-
vuston aukaisemisen jilkeen kannattajia oli ilmaantunut jo 40 000.
Tidmi oli yksi uusi tapa vahvistaa hankkeen julkista suosiota ja jakaa
kansalaisosallisille palanen siitd symbolisesta piiomasta, jota tihtiark-
kitehdin mukaantulo oli hankkeeseen tuonut. Facebook-kannatuksesta
kerrottiin lehdissi (AL 9.10.2010), Ylen nettisivuilla ja paduutislihe-
tyksessi (Yle 7.10.2010.). Nidin hankkeen tukijoukkoihin tavoitettiin
nuorempaa yleisod kuin perinteisten yleisotilaisuuksien kautta.

Lienee selvii, ettd Libeskindin kaltaiset vankkaa symbolista ar-
voa omaavat toimijat ovat haluttuja yhteistyokumppaneita perfor-
matiivisen politiikan niyttimoilli. He onnistuvat muokkaamaan
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politiikkaprosessia tavalla, joka epipolitisoi hankkeen ja tuo esiin
muita nikékulmia, kuten empatiaa ja arvostusta tarinan esittijii
kohtaan tai innostuksen ja ylpeyden kotikaupungin tulevaisuudesta.
Huolimatta siiti, ettd tarkasteluni kohdistui keskusareenahankkeessa
erityisesti Libeskindin performatiiviseen habitukseen, on muistettava
ettd kaikilla hankkeen tiimoilta julkisuudessa esiintyneilld toimijoilla
on oma julkinen roolinsa. Tissd tapauksessa muiden toimijoiden
performatiivinen habitus ei noussut julkisesti yhtd nikyviksi osaksi
kisikirjoitusta, vaikkakin esimerkiksi yleisotilaisuuksissa esityksii
pitineiden henkildiden tirkedksi tehtiviksi tuli omissa rooleissaan
pddosaesittdjin tarinan tukeminen.

Performatiivisen habituksen nikokulmasta Keskusareena niveltyy
osaksi tamperelaista suunnittelutradition jatkumoa. Areena on sa-
mankaltainen oman aikansa hanke kuin Tampere-talo, Nisinneula tai
TV 2. Aikaisemmilla vuosikymmenilli kaupunginjohtaja on noussut
pidrooliin hankkeiden eteenpiin viejini (Laine & Peltonen 2003).
Tilld kertaa suunnittelua tuki ulkopuolisen toimijan hegemoninen
tarina. Maailmankuulu arkkitehti toi kisikirjoitettuun tarinaan glo-
baaliin perspektiiviin tehden tarinasta paikallisesti ylihegemonisen.

Politiikan ndyttimollisyys analyysin vilineend

Kaavasuunnittelu on aina poliittista toimintaa. Kaavoituksessa rat-
kaistaan millaisia toimintoja eri alueilla tulevaisuudessa harjoite-
taan. Riippuen siitd, suunnitellaanko alueelle asumista, kauppoja,
tyopaikkoja tai vaikkapa kulttuuritoimintoja, ovat erilaiset toimijat
asukkaista elinkeinoelimiin kiinnostuneita hankkeesta. Samalla kaa-
vamerkinnoilld ratkaistaan kyseisen alueen hinta. Mitd enemmin
rakennusoikeutta on tarjolla halutussa ympiristossa, sitd kalliimmasta
maapalasta on kysymys. Erityistd mielenkiintoa kohdistuu alueisiin,
jotka sijaitsevat aivan kaupunkien keskeisimmilld paikoilla, kuten
Tampereen keskusareena.
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Terry van Dijkin (2011, 138) mukaan parhaat suunnitteluideat
tarvitsevat tuekseen tarinan, jonka avulla vahvistetaan niiden julkista
legitimiteettid. Tampereen keskusareenan tapauksessa alkuvauhdin
antoi suomalainen jidkiekkovaikuttaja Hjallis Harkimo. Alun jilkeen
hanke kuitenkin niytti hetkeksi hiipuvan. Rakennusyhtié NCC kutsui
alkuperiisen kisikirjoituksen vahvistukseksi kuuluisan toimijan, joka
omasi vahvan performatiivisen habituksen ja kykeni vahvistamaan
alkuperiisti kaavasuunnitelman kisikirjoitusta vaikuttamalla julkiseen
keskusteluun ja merkitysten muodostamiseen. Nayttiméllisyys toteu-
tui monimuotoisen polititkan eri ndyttamoilld: yleisotilaisuuksissa,
kaupungin sisiisissi virkamies- ja valtuustoesittelyissi, televisiossa,
sosiaalisen median foorumeilla ja sanomalehdissi.

Tarkasteltaessa kaavasuunnittelua niyttimoéllisyyden nikokulmas-
ta, on mahdollista analysoida, mihin suuntaan kaavoituspolitiikka on
menossa ja misti syystd. 2000-luvun alussa perdinkuulutetut tavoitteet
kaavoituksen lipinikyvyydesti ja julkisen keskustelun tirkeydesti
osana legitiimii poliittista padtoksentekoa ovat hidastaneet kaavo-
jen etenemistd (Ympiristoministerio 2007). Jotta kaavoitus etenisi
suoraviivaisemmin eiki pysihtyisi julkiseen eipis-juupas viittelyyn,
on hankkeen edistdjien saatava oma nikokulma hallitsevaksi tavaksi
tarkastella kaavoitettavaa aluetta mahdollisimman monella julkisella
ndyttimolld yhedaikaisesti. TAmin onnistumiseen tarvitaan joko useita
toimijaryhmi, jotka ovat tavoitteista alunperinkin jokseenkin samaa
mieltd, tai yksittdisid voimatoimijoita, jotka markkinoivat hankkeen
useille erilaisille yleisoille sopivana tarinana (vrt. Ojajirvi 2008).

Kun pohditaan demokratian legitimaation toteutumista Kesku-
sareenan tapauksessa, voidaan tarkastelu tehdid Turnhoutin (2010)
esityksen mukaisesti kahdella tasolla. Prosessin menettelytapojen
kannalta kiytetyt kansalaisosallistumisen vilineet, kuten suunnittelun
avoin eteneminen, osallisten koollekutsuminen ja vuorovaikutuksen
mahdollistuminen saavuttivat julkisen hyviksynnin. Sen sijaan on
syytd kysyi, miten kansalaisosallistcuminen lopulta vaikutti kisiteltavin
politiikkaprosessin sisiltoén. Millaista lipinikyvyytti harjoitettiin?
Vaikuttiko Tampereen keskusareenasta kiyty julkinen keskustelu
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kaavasuunnitelman sisidltoon, vai oliko kansalaisten osallistuminen
vain osa hankkeen toteuttajien kisikirjoittamaa, tiettyyn suunnitte-
luratkaisuun ohjaavaa performanssia?

Demokratian legitimiteettid vahvistetaan tai heikennetiin yhi
useammin suoran julkisen osallistumisen muodoin (Wagenaar 2011,
305). Tulkitsevan politiikka-analyysin avulla on mahdollista purkaa
vuorovaikutuksen moniulotteisuutta, sen sisiltimii valtasuhteita,
merkitysten muodostamista ja poliittisten valintojen oikeuttamista
eri yleisdille. Tulkinnan keskipisteeni ovat politiikkaprosessin alati
muuttuva tilanne- ja tapahtumakohtaisuus. Miti eri tilanteissa on
tapahtunut? Mistd eri toimijat ovat keskustelleet? Milld eri niytti-
moilld keskustelua on kiyty? Kenen laatimaa kisikirjoitusta toimijat
noudattavat?

Politiikkaprosessin rutiininomaiset ja symbolista valtaa sisil-
tidvit tilanteet ja tapahtumat asettuvat tarkastelun alle toimijoiden
vilineind eivitki itsestddnselvini institutionaalisina proseduureina.
Analysoimalla politiikkaprosessia sarjana niyttimollisid kohtauksia
meilld on mahdollisuus ymmartid niitd nikokantoja, joita julkisessa
keskustelussa ilmenee, sekid sitd, miten ne suhteutuvat toisiinsa ja
vaikuttavat pidtoksentekoprosessiin. Samalla politiikkaprosessin ti-
lannekohtaisen rakentumisen tarkastelu auttaa nikemiin erilaisten
niyttimoiden vilisid suhteita ja tarkastelemaan prosessin ronsyilevid
luonnetta, ottamalla politiikkaprosessin moninaisuuden asettaman
haasteen rohkeasti vastaan.

Viitteet

1. Kaavoitusprosessi pitdi sisilldin maankiyttd- ja rakennuslain mukaisen normiston
sekd siihen liittyvid rutiininomaisia tapahtumia. Kaavan valmistelu lihtee liik-
keelle yleensd suunnittelutarpeen arvioinnista, jonka jilkeen laaditaan varhaisessa
vaiheessa osallistumis- ja arviointisuunnitelma, tarkastellaan kaavan tavoitteita
ja keritdin erilaisia selvityksid alueesta riippuen tavoitteiden tarkentamiseksi.
Kaavoitettavalle alueelle laaditaan tarpeellinen midri erilaisia kaavaluonnos-
vaihtoehtoja. Tdmin jilkeen piiddytiin erilaisten nihtivilld olojen ja julkisten
kuulemistilaisuuksien kautta muokkaamaan valittua kaavaluonnosta saatujen
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muistutusten perusteella kaavachdotukseksi. Kaavat piityvit lopulta kaupun-
gin- tai kunnanvaltuuston vahvistettavaksi. Keskeisten toimijoiden roolijako
on lihtokohtaisesti selvi, kuten myds kisikirjoitus ja oletettu tarinan kaaren
eteneminen. Poliittiset toimijat ovat osa rutiininomaista kisikirjoitusta, jota my&s
muut asiaan kuuluvat vakiintuneet institutionalisoituneet toimijat pidsidntoisesti
noudattavat.

Kiytetyt lehtiartikkelit:

Jédiikiekkohalli voi vieli ehtii vuoteen 2013. Aamulehti 14.4.2010.
“Tamperelaiset eiviit ansaitse noin tirkeille paikalle keskinkertaista” Aamulehti
24.4.2010.

Tarpeellista turhuutta. Aamulehd 23.5.2010

Tervetuloa, Daniel Libeskind! Aamulehti 24.6.2010.
Jo 50 000 haluaa nimensi kaiverrettavaksi Keskusareenan seiniiin. Aamulehti
9.10.2010.

WTIC-tornit Tampereelle? Aamulehti 19.11.2010

Tampereelle uutta Keskusareenakaavaa suunnitteleva arkkitehti Daniel Libeskind
on kuin rakastamansa New York: kaupunki joka ei koskaan nuku. Aamulehti
24.12.2010

Sihkéiset lihteet:
Yle Areena (2010) http://areena.yle.fi/video/1414067. Katsottu 10.1.2012
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POLITTISET, HALLINNOLLISET
JA TIEDOLLISET SULKEUMAT HIRVIVAHINKOJEN
KORVAAMISPROSESSISSA

Jere Nieminen

Tidmi luku kertoo yksityismetsiin kohdistuvien hirvivahinkojen va-
kiintuneista ja rutinoituneista korvauskiytinngistd. Tarkastelen hir-
vivahinkoja jiljittien sitd tapaa, milld yksittiiset vaurioituneet taimet
kulkeutuvat alueellisten metsikeskuksien tietokantoihin, maa- ja
metsitalousministerion korvausjirjestelmiin ja lopulta metsinomis-
tajien pankkitileille. Hirvivahinkojen korvaaminen ei ole pelkistiin
hallinnollinen toimenpide, vaan se on osa metsien kiyttoon liittyvid
politiikkaa ja markkinatalouden pyrkimyksii. Hirvivahinkojen kor-
vausprosessissa arvioidaan tuhoutuneen metsikon taloudellinen arvo,
muodostetaan korvaussumma ja hyvitetdin se metsinomistajalle.
Hallintokiytinnoissd hirven monin eri tavoin vaurioittamat taimet
arvotetaan tismilliseksi korvaussummaksi. Tarkastelen tissd luvussa
sitd, miten korvaussumma muodostuu ja vahinkojen korvaamisen
logiikka toteutuu hallintokiytinngssi.

Hirvivahinkojen korvaaminen kytkeytyy vakiintuneeseen hallin-
toprosessiin monin tavoin. Rutinoituneissa korvauskiytinnoissi asi-
antuntijat tekevit paitoksid hirvivahinkojen korvaamisesta. Korvaus-
summan miirittely on nikyvisti lisni kiytinnoissi. Korvaussumma
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muovautuu asiantuntijoiden valinnoissa ja tulkinnoissa, eri tahojen
muodostamissa sdinndissi, standardoiduissa laskenta-, luokittelu- ja
arviointimenetelmissi seki erilaisissa aputaulukoissa. Hirvivahin-
kojen korvaamisen logiikka toteutuu korvausprosessissa eri tavoin
eri vaiheissa. Korvaamisen logiikkaa hallinnan prosessissa ei sanele
pelkistiin hallinnon, puumarkkinoiden ja metsitalouden sektorit
vaan korvaussumman muodostumiseen vaikuttavat myds muut tahot
kuten oikeusjirjestelmi, tilastotiede, metsitalouden asiantuntijuus,
toimijoiden henkilskohtaiset valinnat, luonto ja valtakunnallinen
hirvipolitiikka.

En kiyti logiikan kisitettd tarkastelussani filosofisen tai mate-
maattisen logiikan rationaalisiin pddttelysidntoihin liittyen, joiden
perusteella johtopaitokset dedusoidaan alkupremisseisti. Tarkastelen
logiikan kisitteen avulla sitd rationaalisuutta ja jirjellisyyttd, joka
korvaussumman koostamiseen liittyy hirvivahinkojen arviointikiy-
tinndissd. Logiikka viittaa tekstissini sellaiseen toimintaan, joka on
tarkoituksenmukaista tietyssi paikassa tai tilanteessa (Mol 2008, 8).
Hollantilaista antropologia Annemarie Molia (2008, 8) mukaillen
analysoin, milli logiikalla erilaiset sosiaaliset ja materiaaliset elementit
jarjestdytyvit hirvivahinkojen arviointikidytinngssi.

Sulkeumat

Kiytin analyysini tulkintaan sulkeuman Kisitetti (closure) (Dyke 1988;
Hajer 2003; Akerman 2006; Haila 2008; Valve 2011; Haila tissi
julkaisussa; Hiikié & Leino tissd julkaisussa). Sulkeuman kisitteen
avulla tunnistan ja tulkitsen niitd elementteji, jotka ohjaavat, rajaavat
ja kiinnittdvit vahinkojen korvaamisen logiikkaa hirvivahinkojen kor-
vausprosessissa. Analyysini kohdentuu korvausprosessissa tapahtuviin
poliittisiin, hallinnollisiin ja tiedollisiin sulkeumiin, joissa korvaus-
summan koostamiseen liittyvid valintoja tehdéin. Sulkeumassa mo-
nimutkaisen tilanteen toiminta-avaruus kaventuu tasakoosteiseksi on-
gelmanasetteluksi, jaetuksi tiedoksi ja yhteisiksi tavoitteiksi (Akerman
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20006, 50). Kdytinnoissi toteutuville sulkeumille on luonteenomaista
monimutkaisen tilanteen yksinkertaistuminen (Akerman 2006, 65).

Sulkeumat ovat tiedonhankintaa ohjaavia ja siini tuotettuja
kiinnityksii ja rajauksia (Valve 2011, 94). Sulkeuma voi esimerkiksi
suoraan madritelld, miten tiedonhankinnassa tulee toimia ja mihin
toimintoihin huomion tulee tarkentua. Esimerkiksi laskelmat ja luo-
kitukset ovat erinomainen viline tiedollisten sulkeumien tuottamiseen
ja erilaisten mahdollisten valintojen ja vaihtoehtojen stabiloimiseen
(Akerman 2006, 50). Hirvivahinkojen korvausprosessissa tiedon
tuottamista ja vahinkojen arviointia mirittelevit esimerkiksi metsik-
kokuviot, otantamenetelmi, koealat ja vaurioluokitus. Sen lisiksi ettd
ne miirittelevit, millaista tietoa hirvivahingoista arviointiprosessissa
huomioidaan, niiden taakse kitkeytyy normatiivisia valintoja siitd,
miten vahingot koetaan ja miki on korvaussumman muodostamisen
kannalta merkittivid. Sulkeumat voivat toisin sanoen olla seki eksp-
lisiittisid ja avoimia sdintoji ettd kirjoittamattomia ja piilossa olevia
subjektiivisia valintoja.

Sulkeuma voi olla myds seurausta heuristisista oletuksista siit3,
mijat ymmartivit toiminnalliset ulottuvuudet ja yhteydet (Valve 2011,
94). Selkein lopputuloksen tavoitteena on sulkea pois vaihtoehtoisia
todellisuuksia ja vakiinnuttaa erilaiset vaihtoehtoiset tapahtumaku-
lut tuottamalla tiedollinen sulkeuma: yksi ongelmanasettelu, jaetut
tiedon kriteerit ja yhteiset tavoitteet. Tdmin tapainen toiminnan
tilan vakioiminen stabiloi samalla toimijoiden vilisid valtasuhteita
(Akerman 2006, 50).

Hirvivahinkojen korvaaminen on esimerkki vakiintuneesta hal-
lintokdytinnosti, joka stabiloi hirvipolitiikan valtakunnallista ja pai-
kallista toimeenpanoa. Kiytinnon poliittinen sulkeuma mahdollistaa
vahinkojen rutinoituneen arvioinnin erilaisissa metsissd. Sulkeumille
on tyypillisti, ettd ne luonnollistuvat rutinoituneiksi toimintatavoiksi
(Akerman 2006, 68). Hirvivahinkoja on korvattu Suomessa yksityisille
metsinomistajille muutaman vuosikymmenen ajan. Hirvivahingot
ovat viime vuosikymmenien aikana useasti ylittineet yhteiskunnallisen
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sietokyvyn, jolloin on keskusteltu erilaisista toimenpiteistd vahinkojen
lieventimiseksi (Nygrén 2009). Lainsiidinnén ohjaama korvausme-
nettely yksityismetsinomistajien taloudellisille menetyksille on ollut
eris keino lieventdd hirvivahinkoihin liittynytti politisoitunutta tilan-
netta. Nykyiselldin hirven aiheuttamista merkittivisti taloudellisista
haitoista huolimatta suurta hirvikantaa siedetidin hyvin. Esimerkiksi
julkisessa keskustelussa ei ole viime aikoina vaadittu hirvikannan
merkittivii rajoittamista. Hirvivahinkojen korvaaminen yksityismet-
sinomistajille on eris niistd tavoista ja poliittisista sulkeumista, jolla
yhteiskunta on sopeutunut suureen hirvikantaan. Hirvivahinkojen
korvauskiytinnét ovat vuosien saatossa muuttuneet jonkin verran,
esimerkiksi omavastuu poistui uuden riistavahinkolain myéti vuonna
2010.

Hirvivahinkojen korvauskiytintsi voi kokonaisuudessaan tarkas-
tella poliittisena sulkeumana, jossa kiistanalaiset asiat ovat siirtyneet
polititkan kentiltd toimenpidepolitiikaksi ja sithen liittyviin lainsii-
dintoon hallinnon toteutettavaksi. Hirvivahinkojen korvausprosessin
tarkempi tutkiminen tulkitsevan politiikka-analyysin keinoin on po-
liittisen toimeenpanon tarkastelua: miten laki toteutuu kiytinnossi?
Niin tarkastelu kohdistuu sulkeumaan myés rajatummassa mitta-
kaavassa, hirvivahinkojen korvauskiytintsjen poliittisen sulkeuman
sisdlld. Hirvivahingoista maksettu korvaussumma on hallinnollinen
ja taloudellinen sulkeuma, joka koostetaan tietyn logiikan mukaan.
Sulkeuman kisitteen avulla avaan titid logiikkaa. Sulkeuman kisi-
tettd olisi mahdollista kiyttid korvausprosessin tutkimiseen vielidkin
yksityiskohtaisemmalla tavalla. Tillin voitaisiin tarkastella, miten
korvaussumman muodostamiseen liittyvit asiat kuten ohjeet, aputau-
lukot ja mittaustekniikat on koostettu ja miti niiden taakse kitkeytyy.
Sulkeuman kisitteelld on runsaasti erilaisia ankkuroitumismahdolli-
suuksia ja siksi sen kiyttd4 analyysissd on rajattava tiukasti.
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Metsdtalouden hirvivahingot

Hirvet tuottavat metsitaloudelle haittaa syomillid kasvatettavien pui-
den taimia. Hirvi sy6 pidosin mintyi ja koivuja. Hirvivahinkojen
korvaamiseen liittyvii lainsiddintod on uudistettu useaan ottee-
seen muutaman viime vuosikymmenen ajan. Viimeisin uudistus
oli riistavahinkolaki (105/2009). Metsitalouden hirvivahingot ovat
Suomessa taloudellisesti merkittivi kokonaisuus. Vuonna 2010 yksi-
tyismetsinomistajille korvatut metsivahingot olivat noin 3 miljoonaa
euroa ja vuonna 2009 noin 5,6 miljoonaa euroa (Maa- ja metsitalo-
usministerion tiedote 2011). Korvatut vahingot ovat vain osa hirven
aiheuttamia metsivahinkoja. Riistavahinkolaki sulkee korvauskiy-
tinnon ulkopuolelle vahingot valtion, kuntien, yritysten ja sidtididen
omistamilla mailla. Luonnollisesti korvausta ei mydskiin saa niistd
yksityismetsien hirvivahingoista, joista maanomistaja ei ole tehnyt
vahinkoilmoitusta ja korvaushakemusta.

Hirvivahinkojen korvausprosessi on siidetty riistavahinkolaissa
ja vahinkojen korvaamisessa noudatetaan valtioneuvoston asetusta
hirvieldinvahinkojen korvaamisesta (367/2010). Prosessia valvoo
valtakunnallisella tasolla maa- ja metsitalousministeri seki alueelliset
metsikeskukset (nykyiin Suomen metsikeskuksen aluetoimistot).
Metsikeskusten metsitaloustarkastajat suorittavat vahinkojen arvioin-
nin maastossa. Maa- ja metsitalousministeri6 on laatinut metsitalo-
uden hirvivahinkojen korvaamisen siinnst (Maa- ja metsitalousmi-
nisterion mairdyskokoelma N:o 29/01), jota metsitaloustarkastajat
noudattavat vahinkojen arvioinnissa.

Hirvivahinkojen arviointikaytanto

Olin havainnoimassa hirvivahinkojen arviointia yhdeksilld vahinko-
kohteella ja haastattelin arviointitilanteisiin osallistuneita henkil5iti.
Haastattelin my®és erikseen kuutta korvausprosessiin liittyvid henkil6.
Kerisin aineiston vuosien 2007-2009 aikana.
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Hirvivahinkojen korvausprosessi kiynnistyi, kun maanomistaja
teki metsikeskuksen virallisella lomakkeella ilmoituksen hirviva-
hingoista. Jonkin ajan pidsti ilmoituksen saapumisesta metsitalo-
ustarkastaja arvioi vahingot maastokiynnilld. Hirven vaurioittama
taimikko oli hallinnollisesti monimutkainen korvaamisen kohde.
Korvausprosessissa oli erilaisia vaiheita, joiden avulla arvio kohteesta
ja taimivahingoista saatiin hallinnolle sopivaan muotoon ja korvaus-
summa muodostettua. Vahinkoja arvioitaessa ja korvaussummaa
muodostaessa hirven vaurioittamat taimet valikoituvat monta kertaa,
useista eri nikokulmista ja erilaisten tulkinnallisten kehystyksien
ohjaamana, ennen lopullisen korvaussumman laskemista.

Arvioidessaan hirvivahinkoja metsitaloustarkastaja rajasi ensim-
miisend vahinkokohteet tilakohtaisten metsidsuunnitelmien mukaisiin
metsikkokuvioihin. Metsikkékuviot ohjasivat tiedon tuottamista ja
vahinkojen arvioimista kentilli. Metsikkskuviot olivat yleensi 0,5-3
hehtaarin suuruisia yhteniisid metsinkisittelyn yksikkoji. Puusto oli
niilld jokseenkin samankaltaista yhteniisten kasvupaikkatekijoiden
ja metsinkisittelyn tuloksena. Metsikkokuviot ovat metsitalouden
hallintaviline ja puuntuottamisen organisoimisen tapa (Jokinen 2004,
29). Hirvivahinkojen rajaaminen tiettyyn metsikkékuvioon kiinnitti
hirvivahingoista maksettavan korvaussumman koostamisen olemassa
olevaan metsitalouden koordinaatistoon. Kiytinnossi hirvet eivit
juuri koskaan syoneet taimia metsikkokuvioilta tasaisesti vaan hir-
ven syonnokset sijaitsivat metsikkokuvioilla epitasaisesti. Hirviva-
hinkojen rajaaminen metsikkékuvioiden mukaan jitti useimmissa
tapauksissa prosessissa arvioitujen kuvioiden sisddn alueita, joilla ei
ollut hirvivahinkoja. Tdmin seurauksena esimerkiksi metsikeskuk-
sien hirvivahinkotilastoissa ilmoitettu pinta-ala ei vastaa vahinkojen
reaalista pinta-alaa, vaan niiden yhteenlaskettujen metsikkékuvioiden
pinta-alaa, joilla vahinkoja oli ilmennyt.

Jokaisella havainnoimallani vahinkokohteella oli paljon hirven
vahingoittamia taimia. Jokaisen yksittiisen taimen arvioiminen olisi
ollut tyslisti. Tamin vuoksi metsitaloustarkastaja kiytti vahinkojen
arvioinnissa tilastotieteellistd otantamenetelmii, joka suuntasi va-
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hinkosumman muodostamiseen liittyvin tiedon tuottamista. Niin
vahinkojen arviointi oli mahdollista tehd laajahkoilla, 0,5-5 hehtaarin
kohteilla kohtuullisessa ajassa, muutamassa tunnissa. Otantamene-
telmin avulla metsikuvio arvioitiin koealoittain. Systemaattisesti
valituille koealoille osuvat taimet edustivat kaikkia metsikkokuvion
taimia. Koealojen pinta-ala oli kohteissa keskimiirin noin kaksi pro-
senttia kohteiden pinta-aloista. Arvioinnissa kiytetty otantamene-
telmin otoskoko ei ollut tilastotieteellisen yleistettdvyyden mukaan
kuitenkaan luotettava, vaan otantamenetelmi toteutettiin kevyemmin.
Kiytinnossi riitti, ectd kisitys metsikkokuvion hirvivahingoista oli
suuntaa-antava. Hirvivahinkojen arvioinnin ja koealojen miirin ei
tarvinnut noudattaa tilastotieteellistd tarkkuutta. My®s hallinnollisten
kulujen pitiminen kohtuullisina vaikutti otoksen kokoon. Tilastotie-
teellisen yleistettivyyden kriteerien mukaisen luotettavan otoskoon
tekemiseen kuluisi hallintoprosessissa liikaa aikaa. Korvausprosessin
kiytinnollisyys asetti arvioinnissa tuotetulle tiedolle rajoja ja ohjasi
korvaussumman laskemista.

Kun metsitaloustarkastaja arvioi hirven vaurioittamia taimia
otokseen osuvilta koealoilta, hin tarkasteli vaurioita metsitalouden
ja puunkasvatuksen nikékulmasta. Téstid syysti tarkastaja arvioi va-
hinkokohteilta vain metsitalouden kannalta kasvatuskelpoiset taimet,
vaikka hirven vaurioittamia taimia olisi ollut huomattavasti enemmin.
Esimerkiksi kahden taimen sijaitessa alle puolen metrin etdisyydelld
toisistaan, hin huomioi vain toisen taimista. Toinen taimi olisi luul-
tavasti poistettu jonkin ajan kuluttua taimikonraivauksessa. Puolen
metrin etdisyys arvioitavien taimien vilissd juontuu metsilain ohjeesta,
jonka mukaan kasvatuskelpoisten taimien etiisyys toisistaan pitid olla
vihintiin puoli metrid (Esim. Maa- ja metsitalousministerion piitds
metsilain soveltamisesta N:o 224/1997). Varsinainen taimikonraivaus
tehdiin taimikoilla yleensi vasta vuosien paistd, eiki hirvivahinkojen
arviointihetkelld tehdyilld valinnoilla ole vaikutusta raivaushetkeen.
Kun metsitaloustarkastaja simuloi tulevaisuuden taimikonraivausti-
lannetta, metsitalouden nikékulma ohjasi hinen tekemiiin valintoja
korvaussumman laskemiseksi.
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Havainnoimillani vahinkokohteilla hirvet olivat riipineet, katko-
neet ja taittaneet taimien oksia ja katkaisseet runkoja. Joistain taimista
oli my®ds kaluttu kuorta ja puun vaalea nila oli paljastunut. Useimmissa
taimissa oli useita erilaisia hirven syontijilkii. Arvioinnissa tarkastaja
luokitteli hirvien vahingoittamat taimet neljdin eri vaurioluokkaan
ja vahingoittumattomiin taimiin. Vaurioluokituksessa erilaiset hirven
aiheuttamien taimivaurioiden yksityiskohdat hivisivit: kuorivahingot,
neulaskadot, oksavauriot ja katkaistut pddrangat pelkistettiin nume-
roituihin vaurioluokkiin. Luokittelun jilkeen moninaisia vaurioita
kuvastivat luokkien numerot. Mitd enemmin taimet olivat tuhou-
tuneet, sitd suuremman numeroarvon taimi vaurioluokituksessa sai.

Vaurioluokituksen kautta metsitalouden nikskulma ohjasi muo-
dostettavaa korvaussummaa. Luokkien miiritelmit perustuivat sithen,
ettd metsitalouden kasvutappiot riippuivat vahinkojen laadusta. Vau-
rioluokituksen taustalla oli kisitys siitd, ettd erilaiset hirven aiheut-
tamat vauriot vaikuttivat taimen kasvuun eri tavoin. Vaurioluokitus
oli standardi ja hallinnon viline, joka oli laadittu ohjeistamaan ja
jasentimiin maastotydti hirvivahinkojen arviointiprosessissa. Met-
sitalouden logiikka oli mukana vaurioluokituksessa, kun tarkastaja
luokitteli taimet niiden puunkasvatuksellisen potentiaalin heikenty-
misen perusteella eri vaurioluokkiin. Vaurioluokitus oli miiritelty
ja kuvailtu valtioneuvoston asetuksessa riistavahingoista (367/2010)
ensimmiisen pykilin liitteessi. Asetus oli laadittu maa- ja metsitalo-
usministeridssi. Se, miten mikikin vaurio heikensi taimen kasvua ja
tuotto-odotusta, oli luokittelun laatijoiden nikemys. Haastattelemani
metsitaloustarkastajan mukaan vaurioluokitus oli tehty siitd lihtokoh-
dasta, kasvoiko vaurioituneesta taimesta tulevaisuudessa tukkipuuta,
vaikka monesta vaurioituneesta taimesta voisi tulla aikanaan myos
hyvid kuitupuuta. Kuitupuulle hirvivahingot eivit olleet taloudel-
lisesti yhtd merkittivid kuin vaativammat laatukriteerit omaavalle
tukkipuulle. Kaikkien taimien arvioiminen tulevina tukkipuina teki
vahingoista jonkin verran vakavampia kuin ne todellisuudessa olivat,
miki korotti korvaussummaa. Vaurioluokitus oli kuvaava esimerkki
siitd, miten riistavahinkolaki ja siind kuvattu hirvivahinkojen korvaus-
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kiytinto olivat saavuttaneet nienniisesti poliittisen sulkeuman jittien
kuitenkin mahdollisuuden poliittisille valinnoille lain toteuttamisen
yksityiskohtaisemmissa vaiheissa.

Sen lisiksi, ettd metsitaloustarkastaja valitsi ja arvioi hirvien
vaurioittamat taimet, piti hinen korvaussumman muodostamiseksi
mairitelld myos taimikon taloudellinen arvo ilman hirvivahinko-
ja. Korvaussumma muodostettiin taimikon arvioidun nykytilan ja
laskennallisen, vahingoittumattoman tilan erotuksena. Taimikon
laskennallisen arvon muodostamiseksi metsitaloustarkastaja arvioi
vahinkokohteella vaurioituneiden taimien lisiksi taimikosta my®s
muita seikkoja, kuten taimien keskipituuden, taimikon tiheyden, va-
hinkokohteen metsityypin ja kasvatettavan puulajin. Ne olivat tirkeitd
taimikon taloudellisen arvon nikékulmasta. Vahinkojen taloudellinen
menetys arvioitiin vertaamalla hirvituhoja taimikon laskennalliseen
arvoon. Periaate perustui differenssiopiksi kutsuttuun korvausoikeu-
delliseen tekniikkaan, jossa toteutunutta tapahtumakulkua verrattiin
hypoteettiseen tapahtumakulkuun, jossa vahinkoja ei olisi tapahtunut.
Niiden erotus muodosti vahingonkirsijille atheutuneen menetyksen
(Hemmo 2005, 144-147).

Arviointihetkelld nuorille, puuntuotannollisesti keskenkasvuisille
taimille ei ole olemassa puumarkkinoita. Taimikon arvo muodostuu
osana metsikiinteistéd. Taimien puuntuotannollinen arvo syntyy
vasta tulevaisuudessa metsin kasvun myétd kun metsikdstd kaade-
taan puuta harvennus- ja piitehakkuuvaiheissa. Hirvivahinkojen
korvausprosessissa taimikon arvo oli tistd syystd mairitelty erillisessd
aputaulukossa, jossa oli otettu huomioon taimikon potentiaalinen
metsinkasvatuksellinen arvo. Aputaulukoissa taimikoiden hehtaari-
kohtaiset arvot oli ilmoitettu erikseen puulajeittain, metsityypeittiin ja
taimikon pituuden mukaan. Aputaulukot oli méiritelty valtioneuvos-
ton asetuksessa riistavahingoista (367/2010) toisen pykilin liitteessd
nelji. Aputaulukoihin miiritellyt taimikoiden arvot oli muodostettu
keskimiiriisten kantohintojen keskiarvoista vuosilta 1989—-1998.
Arvot oli muutettu reaalisiksi vuoden 1998 tasolle tukkuhintain-
deksilli. Joidenkin aputaulukoiden puulajien arvot erosivat nykyisin
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maksettaviin kantohintoihin verrattuna, vaikka puutavaralajien arvot
saattoivat olla aputaulukoissa lihes yhti suuria nykyisten puunhintojen
kanssa. Aputaulukoihin kiinnitettyni hirvivahinkojen korvaussumman
koostamista ohjasi noin kymmenen vuoden takaa juontuva nikemys
puumarkkinoiden hintatasosta.

Maastokatselmuksen jilkeen metsitaloustarkastaja syotti arvioin-
titiedot Metsitalouden kehittimiskeskus Tapion titid varten suunnitte-
lemaan HiVala-hirvivahinkojen laskentaohjelmaan. HiVal.a-ohjelma
laski erilaiset vaurioluokitukset yhteen vaurioluokille miiriteltyjen
vahinkoprosenttien perusteella. Niin maastossa luokitellut taimet ja
vauriot yhteismitallistuivat. Maastossa arvioidut, sadat tai tuhannet
useilla eri tavoilla vahingoittuneet taimet sulkeutuivat yhteen lukuun,
kokonaisvahinkoprosenttiin. HiVala-ohjelma muodosti maanomista-
jalle suoritettavan korvaussumman vertaamalla aputaulukon kokonais-
vahinkoprosenttia erilaisten taimikoiden rahallisiin arvoihin. Ohjelma
virtaviivaisti korvaussumman koostamista ja ohjelman sarakkeisiin
oli mahdollista syottdd vain vahinkojen arviointiin liittyvissi ohjeissa
mainittuja yksiselitteisid muuttujia. Metsitaloustarkastajan syottiessi
kentiltd kerddminsi tiedot ohjelmaan oli hinen pakko tehdi valin-
toja episelvien ja monitulkintaisten muuttujien suhteen, jotka hin
oli merkinnyt paperisten maastolomakkeiden reunahuomautuksiksi.

Kun ilmoitettujen hirvivahinkokohteiden korvaussummat oli
muodostettu, lihetettiin korvaushakemukset alueellisista metsikes-
kuksista edelleen Maa- ja metsitalousministerioon, joka maksoi kaikki
korvaussummat konttisummina alueellisille metsikeskuksille. Met-
sikeskukset maksoivat korvaukset edelleen maanomistajille. Maan-
omistajat saivat korvaukset pankkitileilleen yleensi arviointivuotta
seuraavan vuoden keviilla.

Kun tiedot oli muutettu sihkéiseen muotoon, ne siirrettiin
metsikeskuksen viranomaispillikon koottavaksi ja tilastoitavaksi.
Tietokoneohjelmien avulla viranomaispiillikks yhdisteli tietoja yk-
sittdisiltd vahinkokohteilta erilaisiksi alueellisiksi kokonaisuuksiksi
kuten tilastoiksi, kustannuksiksi ja vahinkobudjeteiksi. Lisiksi met-
sikeskuksen aluetoimistot laativat alueidensa hirvivahingoista tilastol-
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lisen yhteenvedon, jonka pohjalta he tekivit pidsiintoisesti julkisen
tiedotteen. Tietoja kiytettiin myos apuna alueellisessa hirvipolitiikassa
ja hirvikannan siitelyn suunnittelussa. Tietojen avulla oli mahdol-
lista esimerkiksi tarkastella, mille alueille hirvivahingot keskittyvit ja
kannattiko hirvien kaatolupien miiria mahdollisesti kasvattaa niilld
alueilla. Korvaussumma muodosti niin ollen hallinnon instrumentin,
jota kiytettiin muuhunkin kuin vain vahinkojen korvaamiseen.

Hirvivahinkojen korvauskiytinté on ensisijaisesti poliittinen
sulkeuma, mutta samalla se on my®ds tiedollinen sulkeuma. Se on
vahinkojen korvaamisen lisiksi tirkein hirvivahinkoihin liittyvi tiedon
tuottamisen menetelma. Tillainen poliittisen ja tiedollisen sulkeuman
samanaikaisuus vahvistaa ilmién tulkintaa epipoliittisena hallintokiy-
tintond (vre. Hiikio & Leino tissd julkaisussa).

Hallintokédytinnon tulkinnallisuus

Hirvivahinkojen korvaussumman koostaminen oli monenlaisten ele-
menttien, kuten hallintokiytintdjen ja -tekniikoiden, metsitalouden
toimijakentin seki vahinkokohteen ominaisuuksien vuorovaikutuksen
tuotosta. Asiantuntija ohjasi korvaussumman koostamista, koska
yleiset hallinnon kehystykset ja paikallisten kohteiden konkreettiset
ominaisuudet tdytyi sovittaa yhteen. Hallinnon tykalut kuten oh-
jeet, standardit ja luokitukset eivit olleet yhti yksityiskohtaisia kuin
todellisuudessa ilmenevit hirvivahingot ovat, vaan asiantuntija sovelsi
ja tulkitsi erilaisia kehystyksid prosessin eri tilanteissa. Asiantuntijan
valinnat korvausprosessin eri vaiheissa ohjasivat korvaussumman
muodostamista.

Prosessin tulkinnallisiin vaiheisiin liittyi erilaisia asiantuntijana
toimineen metsitaloustarkastajan tekemii subjektiivisia ja normatiivi-
sia valintoja. Valintojen tekeminen vaati havaintoja, tietoa, paatoksii,
asioiden madrittely4, rajauksia ja vastauksia. Niissi tilanteissa asian-
tuntijana toiminut metsitaloustarkastaja pyrki olemaan tasapuolinen
seki valtiota ettd metsinomistajaa kohtaan. Metsitalousinsinoori oli
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asiantuntijana ja hallinnon toteuttajana myos moraalinen subjekdti,
joka toteutti korvausprosessissa omia periaatteitaan kuten “kohtuul-
lisuutta maanomistajaa kohtaan”. Hin toteutti my6s “hallinnon jir-
kevyyttd”, joka ilmeni vahinkojen arviointitilanteessa silloin tilloin, ja
sai arvioijan toimimaan eri tavalla kuin arviointikiytint64 ohjaavaan
sidnnostdon oli kirjoitettu. Havainnoimani tarkastaja rikkoi esimer-
kiksi kolmen vuoden korvaussiintdd, jonka mukaan maanomistajalle
ei tulisi korvata kolmea vuotta vanhempia vahinkoja eiki niitd ndin
ollen tullut myoskiin arvioida. Haastattelemani tarkastajan mukaan
se ei ollut kohtuullista maanomistajaa kohtaan eiki hallinnollisesti
jarkevii, koska samoilla vahinkokohteilla pitiisi silloin kiydi tar-
peettoman usein.

Maastotarkastuksien ohessa haastattelemieni metsinomistajien
suhtautuminen korvauksiin vaihteli. Kaikki metsinomistajat olivat
péidosin tyytyviisid korvausprosessiin ja -summaan, mutta se ei yleensi
ollut heidin mielestdin tiysin riittdvid. Useat maanomistajat mainit-
sivat, ettd vaikka taimikon menetetty arvo korvattiinkin, meni tehty
metsinhoitotyd hukkaan hirvivahinkojen takia. Rahallinen korvaus-
summa ei korvannut heidin mukaansa riittivisti ennen vahinkoja
tehtyji metsinhoitotditi kuten taimikonraivausta. Ajatus perustui
sithen, ettd puumarkkinoilla maksettiin vain puun hinnan mukaan
eikd metsinomistajilta tiedusteltu, paljonko he olivat tehneet tyotd
metsipalstoillaan. Markkinoilla hinta on tavallisesti vain tuotteella ja
tuotteen valmistamiseen kiytetty tyd on sisillytetty tuotteeseen ja sen
hintaan. Niin ollen taustalla oleva metsinhoitotyd kiinnittyy puun
hintaan ja sithen hintanikemykseen, joka korvaussumman muodos-
tamiseen liittyvissd aputaulukoissa on mainittu. Jos metsinomistaja
oli tehnyt palstallaan titi enemmin toité, jii se korvaussumman
koostamisen ulkopuolelle.

Havainnoidessani hirvivahinkojen arviointia maastossa, huoma-
sin, ettd kaikissa taimikoissa oli hirven aiheuttamia taimivaurioita myos
sellaisien puulajien taimissa, joihin tarkastaja ei kiinnittinyt huomioita
ja joita ei arvioitu. Niitd olivat muun muassa pihlaja ja kataja seki
useimmissa tapauksissa myos haapa. Niitd taimia ei huomioitu arvi-
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oinnissa, koska tarkastajan mukaan hirvivahinkojen korvausprosessissa
arvioitiin vain metsitaloudellisesti merkittivit puulajit.

Puulajien valikoituminen korvaussummaan oli hyvi esimerkki
puumarkkinoiden vahvasta normatiivisesta asetelmasta hirvivahinko-
jen arvioinnissa. Korvattavat hirvivahingot valikoituvat metsitalouden
nikokulmasta. Esimerkiksi jos metsinomistajalla oli alueellaan yksityi-
nen luonnonsuojelualue, sithen liittyvid hirven aiheuttamia vahinkoja
ei korvattu, vaikka hirvituhoilla olisikin ollut haitallinen vaikutus
metsdin ja sen kiyttotarkoitukseen. Hirvi kaventaa etenkin haapo-
jen ja muiden lehtipuiden yllipitimii luonnon monimuotoisuutta
syomilld niiden taimia (Viiri 2007). Haapa on monimuotoisuuden
avainlaji, koska siitd on riippuvaisia useat kymmenet uhanalaiset
elislajit. Myoskddn julkisyhteisdjen kuten metsiyhtididen, kuntien,
sddtividen ja seurakuntien metsille aiheutuneita hirvivahinkoja ei
korvata ja ne ovat jadneet riistavahinkolaiksi muodostuneen poliittisen
sulkeuman ulkopuolelle.

Tulkinnallinen politiikka-analyysi rutinoitunutta
hallintokdytantod tarkasteltaessa

Hirvivahinkojen korvausprosessissa hirven puuntaimille aiheuttama
fyysinen reaalivahinko, seurausten taloudellinen arvo, valtakunnallinen
hirvipolitiikka, metsitalouden sektori, riistavahinkolaki, hallinnon
sidnnét, tilastotiede, luonto ja asiantuntijoiden tulkinnat assimiloi-
tuivat toisiinsa. Pelkkii vahinkotilastojen valossa esitettyd korvaus-
summaa tarkastelemalla syntyy vaikutelma, ettd hirvivahingot ovat
yhti kuin reaalivahinkojen taloudellinen arvo. Korvaussumma sulkee
kuitenkin sisiinsi kompleksisia aineksia, jotka ovat paljon muutakin
kuin taloudellisia tekijoita.

Tulkinnallisen politiikka-analyysin ja sulkeuman kisitteen avulla
oli mahdollista tarkastella yksittdistd hallintokdytintdd toiminnassa
nikyvind yksityiskohtina sekd lain toteuttamisen normatiivisia lah-
tokohtia. Lain sddtimisen jilkeen pitdd vield paittdd, miten lakia
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toteutetaan. Politiikka ei lakkaa siind vaiheessa, kun muodollinen
poliittista toimintaa (Laine & Jokinen 2001, 51). Lain toteuttaminen
ja sithen liittyviin ohjeistuksen laatiminen on hallintoprosessi, johon
poliittinen keskustelu ei yleensi end ylla. Siitd huolimatta poliittisia
heissa. Taytintoonpanossa kiytetyt ja sitd varten laaditut sddnnét,
mittaustavat, luokitukset ja ohjelmat sisiltivit valintoja, jotka kana-
voituvat hallintoprosessiin teknisten instrumenttien kautta.

Lakiin liittyvin ohjeistuksen ja sitd tukevien teknisten instru-
menttien valitsemisen jilkeen jid hallintoprosessiin paikkoja pi-
toksentekotilanteille. Tillaisia tilanteita liittyy esimerkiksi hallinnon
sidntojen soveltamisessa kiytinto6n ja tulkinnanvaraisten tilanteiden
ratkaisemiseen. Maailma on siint6jd monimutkaisempi ja asiantunti-
joita tarvitaan todellisuuteen liittyvien yksityiskohtien huomioimiseen.
Asiantuntijoiden tekemiit poliittiset valinnat ovat vilttimittomii, kos-
ka lakia tai hallinnon siint6ji on mahdotonta sovittaa todellisuuteen
kirjaimellisesti tai puhtaasti mittaukseen tarkoitettujen instrumenttien
mukaan.

Hirvivahinkojen korvaaminen lisii metsinomistajien mahdol-
lisuutta ennakoida hirvivahinkoja. Samalla hallintoprosessi legitimoi
poliittisen paitoksenteon eri vaiheissa: riistavahinkolaissa, hallinnon
ohjeistuksessa seki kiytinnon tiytintdonpanossa. Sulkeumana hir-
vivahinkojen korvausprosessi ja sen lopputuotteena muodostunut
korvaussumma vaikuttavat valtakunnan hirvipolitiikkaan laajemmin,
silld hirvivahingot mairittelevit hirvikannan siitelylle asetettavia
tavoitteita (Nygrén 2009, 12). Hirvipolitiikan sisillon kannalta on
merkityksellistd ymmirtid, kuinka vahingot arvioidaan ja korvaus-
summat tuotetaan hallintokidytinngssi.

Vahinkojen korvaamisen hallintokiytinnét ovat kompleksisia
prosesseja, joiden logiikkaa on mahdollista analysoida sulkeuman ki-
sitteen avulla. Samalla voidaan tunnistaa erilaisia kiytinnossi tehtivid
normatiivisia tulkintoja ja tuoda niikyviksi piilossa olevia poliittisten
valintojen paikkoja.
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SOSIAALINEN OIKEUDENMUKAISUUS
SOSIAALITURVAN UUDISTAMISESSA

Liisa Hdiikio

Tarkastelen tissd luvussa vuosina 2007-2009 kansallisesti toimeen-
pantua sosiaaliturvan uudistusprosessia sosiaalisen oikeudenmukai-
suuden nikskulmasta. Sosiaalinen oikeudenmukaisuus on keskeinen
polititkkaprosessien oikeuttamisen ja hyviksyttivyyden lihtokohta. Jo
sosiaaliturvan uudistamisen toteuttamiseksi perustetun Sata-komitean
asettamisesta kertovan tiedotteen otsikko kuvastaa oikeudenmukaisuu-
den merkitystd: Kannustava ja oikeudenmukainen sosiaaliturva kaikille
(Sosiaali- ja terveysministerié 2007). Yhteiskunnassa ja erityisesti
oikeudenmukaisiksi yleisesti hyviksyttivill tavalla.

Kisitteelliseni lihtokohtana kiytin amerikkalaisen politiikan tut-
kijan ja filosofin Nancy Fraserin (1998; 2003; 2008) ajatusta siitd, ettd
sosiaalisen oikeudenmukaisuuden tarkasteleminen edellyttidd yhteis-
kunnallisten ryhmien tunnustamisen, osallistumismahdollisuuksien
ja yhteiskunnallisten resurssien jakautumisen yhtiaikaista tarkastelua.
Niin tulkittuna taloudellinen ja kulttuurinen epioikeudenmukaisuus
kietoutuvat yhteen samalla toisiaan vahvistaen. Usein viheksytyt ja
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tunnustamatta jiddvit kansalaisryhmit ovat muita ryhmii heikom-
massa asemassa taloudellisesti, ja samalla heidin yhteiskunnalliset
osallistumismahdollisuutensa ovat muita heikommat.

Yhteiskunnallisten ryhmien tunnustaminen merkitsee Fraserin
ajattelussa seki kulttuurista ettd poliittista tunnustamista (ks. myos
Julkunen 2010, 47). Tunnustaminen tarkoittaa tietyn, esimerkiksi
sukupuoleen perustuvan identiteettiryhmin toimijuuden hyviksy-
misti ja vahvistamista yhteiskunnallisissa kdytinnoissd. Kulttuurinen
tunnustaminen on olennaista siksi, ettd se mdirittdd joidenkin ryhmien
arvostusta ja toisten ryhmien viheksyntid. Se luo perustan joidenkin
ryhmien mukaan ottamiseksi ja toisten ryhmien pois sulkemiseksi (vrt.
Hall 1999). Identiteettiryhmien tunnustaminen heijastuu myos siihen,
millaisia tarpeita yhteiskunnassa pidetiin oikeutettuina esimerkiksi
tulonsiirroista ja palveluista piitettiessi.

Identiteettiryhmien poliittinen tunnustaminen avaa usein varsin
konkreettisesti niille ryhmille mahdollisuuden osallistua yhteiskun-
nalliseen keskusteluun ja piitsksentekoon. Kun kysymys on yh-
teiskunnallisten resurssien jakamisesta, yhteiskunnalliset kiytinnot
mahdollistavat erityisesti kisiteltivin kysymyksen kannalta keskeisten
intressiryhmien osallistumisen. Poliittisen tunnustamisen perustalle
institutionalisoituneet kdytinndt mahdollistavat siten erilaisille identi-
teetti- ja intressiryhmille osallistumisen resurssien jakamista koskevaan
keskusteluun, tai vastaavasti sulkee heidit pois padtoksenteosta.

Fraserin sosiaalisen oikeudenmukaisuuden kisite tarjoaa kak-
si nikokulmaa tulkitsevalle polititkka-analyysille. Se mahdollistaa
samanaikaisesti polititkkaprosessiin osallistuvien oikeudenmukai-
suustulkintojen analysoimisen ja sosiaalisen oikeudenmukaisuuden
toteutumisen arvioimisen.

Sosiaaliturvan uudistamisprosessi

Matti Vanhasen toisen hallituksen (2007-2010) asettaman Sata-komi-
tean tehtidvini oli kunnianhimoisesti uudistaa suomalainen sosiaalitur-
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va. Sen tuli laatia ehdotus suomalaisen sosiaaliturvan kokonaisuudis-
tuksesta huomioiden erityisesti tyén kannustavuuden parantaminen,
koyhyyden vihentiminen ja riittdvin perusturvan tason turvaaminen
kaikissa elimintilanteissa (Sata-komitea 2009). Samalla se tavoitteli
myds sosiaaliturvajirjestelmin yksinkertaistamista ja sosiaaliturvan
tulevaisuuden rahoituksen turvaamista.

Taustalla oli perusturvan suhteellinen heikentyminen 1990-luvul-
ta alkaen. Pohjoismaissa perusturva koostuu asumiseen perustuvista
etuuksista, joiden tarkoituksena on turvata mahdollisimman monen
toimeentulo niin, ettei heidin tarvitse turvautua erikseen haettavaan,
tarveharkintaiseen toimeentulotukeen (Kuivalainen 2010). Laman
jilkeisend vuosikymmeneni ansiotulot kasvoivat huomattavasti, mutta
perusturvaetuuksia ei korotettu vastaavasti. Sosiaalipolitiikan tut-
kijoiden ohella huolensa perusturvan varassa elidvien tilanteesta oli
esittdnyt esimerkiksi Sosiaali- ja terveysturvan keskusliitto (Sirkeld
& Eronen 2007). Perusturva oli jiinyt jilkeen yleisesti elintason
noususta lisiten sen varassa elivien kotitalouksien kdyhyysriskii ja
tarvetta toimeentulotukeen (Kuivalainen 2010).

Sata-komitean keskeiseni tavoitteena olikin "riittivin perusturvan
tason turvaaminen kaikissa elimintilanteissa” (Sosiaali- ja terveysmi-
nisteri 2007) eli perusturvan nostaminen sellaiselle tasolle, ettd tyo-
markkinatuen, kansanelikkeen ja perussairauspiivirahan turvin eldvit
eivit tarvitsisi toimeentulotukea. Sosiaaliturvan kokonaisuudistus jii
kuitenkin toteutumatta. Komitea esitti pienimpien kansanelikkeiden
tasokorotusta takuuelikkeen turvin. Se ei kuitenkaan esittinyt perus-
turvan yleisen tason tai tydmarkkinatuen korottamista (Honkanen &
Tervola 2012). Keskeinen kiista sosiaalipolititkan uudistusprosessissa
muodostui tydttémien perusturvan ja ansiosidonnaisen tydttdmyys-
turvan vilille.

Tarkastelen sosiaaliturvan uudistusprosessia ja erityisesti perus-
turvan ja ansiosidonnaisen tydttdmyysturvan vilistd jinnitettd Sa-
ta-komitean loppuraportin, lehtiaineiston' ja komitean tyoskentelyi
arvioivien julkaisujen perusteella. Komitean loppuraportti [6ytyy
sosiaali- ja terveysministerion kotisivuilta (Sata-komitea 2009). Se
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tarjoaa virallisen nikékulman sosiaalipolitiikan uudistusprosessiin,
komitean tydskentelyn tavoitteisiin ja saavutettuihin tuloksiin. Ko-
mitean tyoskentelyd kisittelevit muut julkaisut puolestaan tarjoavat
tietoa Sata-komitean tavoitteista, saavutuksista ja sisdisestd tyoskente-
lystid. Niistd keskeisimpii julkaisuja ovat Juho Saaren (2009), Osmo
Soininvaaran (2010) ja Heikki Hiilamon (2012) tekstit. Soininvaara
ja Hiilamo ovat molemmat osallistuneet komitean perusturvajaoston
tyoskentelyyn. Soininvaara oli jaoston puheenjohtaja. Lehtiaineisto
mahdollistaa komitean tydskentelyi ja saavutuksia kisittelevin julkisen
keskustelun tarkastelun. Osa lehdistid on yleissanomalehtid, osa taas
edustaa tiettyd komitean tydskentelyyn osallistunutta toimijatahoa.
Julkinen keskustelu sisiltdd luonteeltaan komitean tydskentelysti
tiedottavia tai siti yleisesti kommentoivia teksteji.

Analysoin aineistoa Fraserin kolmesta sosiaalisen oikeudenmukai-
suuden ulottuvuuden nikokulmasta. Mitki tahot osa/listuivat sosiaa-
lipoliittisen paitdksentekoon ja siitd kidytyyn julkiseen keskusteluun?
Millaisia identiteetti- ja intressiryhmii prosessissa tunnistettiin ja
tunnustertiin? Miti legitiimi osallistuminen ja toimijuus seki tunnus-
tamisen tavat merkitsivit prosessin lopputuloksen kannalta? Aloitan kar-
toittamalla keskeiset toimijat ja heidin osallistumismahdollisuutensa.

Organisoidut intressiryhmit ja perusturvamiehet

Osallistumisella Fraser (2003; 2008) viittaa edustuksellisuuteen.
On keskeisti tarkastella, mitkd identiteetti- tai intressiryhmit ovat
edustettuina yhteiskunnallisissa prosesseissa ja pditoksenteossa. Sa-
ta-komiteassa osallistujat edustivat etupiissid ministeriditd ja muita
valtionhallinnon tahoja seki puolueita ja etujirjestsji. Ministeridistd
lasnid olivat sosiaali- ja terveysministerid (komitean pj., entinen kans-
liapaillikké Markku Lehto seki kokoomuksen ja keskustapuolueen
poliittiset valtiosihteerit), valtiovarainministeri6é (komitean vara-pj.,
alivaltiosihteeri Martti Hetemiki) ja tyd- ja elinkeinoministerié (vih-
reiden poliittinen valtiosihteeri). Lisiksi edustettuna oli Kela, kun-
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nat (Kuntaliitto), palkansaajat (SAK; STTK, Akava), tyonantajat ja
yrittdjiat (EK; Suomen Yrittdjit ry) sekd kansalaisjirjestot (STKL).

Osallistujat edustivat siten pidosin suomalaisessa yhteiskunnas-
sa ja sosiaalipolitiikan tekemisessi vahvasti institutionalisoituneita
nikokulmia. Vakiintuneiden valtarakenteiden ja toimintatapojen
asema nikyi myos komitean neljin erillisen jaoston kokoonpanossa
(Sata-komitea 2009). Perusturva-, rahoitus- ja kannustavuus- seki
hallinto- ja prosessijaostossa osallistujat edustivat laajasti eri osapuo-
lia. Sen sijaan ansioturvajaostossa edustettuina olivat ministeriot ja
tyomarkkinajirjestét. Tdmi mahdollisti ansioturvaan liittyvien ky-
symysten kisittelyn vakiintuneella tavalla, kolmikantaneuvotteluissa
(Saari 2009; ks. my®s Paavola 20006).

Saaren (2009) tulkinnan mukaan komiteaan nimetyt osallistujat
kuvastavat suomalaisen sosiaalipoliittisen pddtoksenteon valtaraken-
netta, jossa sosiaalipoliittinen pditoksenteko tapahtuu sosiaali- ja
terveysministerion ulkopuolella valtionvarainministerion, palkan-
saajajirjestdjen ja tyonantajien kesken. Tillainen korporatiivinen
rakenne on ollut vahva sosiaalipolitiikan kansallisessa toimeenpanossa
1960-luvulta lihtien (Kangas 2006; Paavola 2006). Osallistuminen
perustuu niin sanottujen organisoitujen intressien viliseen yhteis-
toimintaan, jossa osallistuvien ryhmien tulkitaan jirjestidytyneen
yhteiskunnallisten intressien, erityisesti taloudellisten intressien ja
tuotannollisten suhteiden mukaan. Korporatiivisen rakenteen keskeiset
toimijat, tydmarkkinajirjestdt, saavat asemansa talouden ja tuotannon
suhteista. Edustettuina ovat tyontekijit ja tydnantajat. Suomalaiselle
korporatiiviselle toiminnalle on lisiksi ominaista etujirjestdjen lihei-
nen yhteys poliittisiin puolueisiin (Paavola 2006, 21). Niin oli my®s
Sata-komiteassa, jossa osallistujat kuuluivat edustamiensa ryhmien
ohella tiettyjen puolueiden vaikutuspiiriin (Saari 2009).

Myés tiedotusvilineet olivat prosessin osallistujia. Osa aiheesta
uutisoineista lehdistd edusti tiettyd komitean tydskentelyyn osallis-
tunutta eturyhmii tai puoluetta. Osa lehdisti oli yleislehtid. Tiedo-
tusvilineiden osallistumisen merkitys korostui Sata-komitean sisii-
seen kiyttdon tarkoitetun raporttiluonnoksen, niin sanotun Lehdon
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muistion, piidyttyd median kisiin. YLE julkaisi muistion sisiltod
7.11.2008 (Saari 2009). Piivid aikaisemmin Helsingin Sanomat oli
uutisoinut, ettd Sata-komitea tulee uudistamaan tydttomyysturvaa
kovalla kidelld (HS 6.11.2008, Kotimaa). Uutisen julkinen merkitys
korostui, koska komitean tydskentelysti oli ollut titd ennen saatavilla
vain vihin tietoa.

Komiteassa kisiteltivisti asioista tuli rytinilld julkisia. Julkinen
keskustelu Lehdon muistiosta politisoi ansiosidonnaisen tydttomyys-
turvan ja tydttomien perusturvan vilisen suhteen. Lehdet tulkitsivat
osallistujien edustavan tiettyjd vakiintuneita intresseji ja toimivat
perinteisen korporatiivisen rakenteen mukaisesti:

Tyémarkkinaneuvottelujen tapaan omista tavoitteista pidetdin
kiinni viimeiseen asti. Niin palkansaajajirjestét kuin Elinkeino-
elimin keskusliittokin (EK) vastustavat tydttdmien perusturvan
korottamista ilman ansiosidonnaisen turvan nousua. ”Olemme sitd
mieltd, ettd nykyinen malli on hyvi, eli perusturvan ja ansioturvan
kytkentii ei pidi poistaa”, sanoo komitean jisen, lakiasiainjohtaja
Lasse Laatunen EK:sta. EK on sitd mieltd, kuten valtiovarainminis-
teriokin, ettd tydttdmyysturvan tasoa ei voi nostaa. EK:n mielestd
korotus veisi tydllistymishaluja. Valtiosihteeri Terttu Savolainen
(kesk) huomauttaa, ettd perusturvan nostaminen ei tapahdu an-
sioturvan kustannuksella. Ansioturva ei pienene yhtiin, jos per-
usturvaa parannetaan.” Keskusta kannattaa kytkéksen poistamista.
SAK:lle ja STTK:lle on tirkea, ettd ansiosidonnainen tydttdmyys-
turva nousee aina kuten valtion rahoittama perusturvakin. Jirjestot
vastustavat myds tydttdmyysturvakauden jakamista tydnhaku- ja
aktivointikausiin, jos se johtaa tyttdmyystuen vihenemiseen.
"Tyottdmyysturvaetuuksien heikennyksid emme hyviksy”, johtaja
Markku Salomaa STTK:sta sanoo. (Helsingin Sanomat 7.12.2008,
Kotimaa, Uudistamiskomitea yhi syvisti erimielinen tydttdmyys-
turvasta.)
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Sata-komitean perusongelmana oli, ettd ansioturva ja perusturva
lukkiutettiin heti alussa vastakkain. Tissd kunnostautuivat myds
perusturvamiehet Soininvaara ja Hiilamo. Soininvaaralla oli asian-
tuntemusta ja ideoita, mutta priorisointi ja sovittelu eivit onnis-
tuneet. Tyomarkkinajirjestot painottivat luonnollisesti tyohon
perustuvaa sosiaaliturvaa, mutta on rankkaa syyttdd niitd syrjiyty-
misen hyviksymisestd. (Uutispaivd Demari 1.11.2010, piikirjoitus,
Sata-komitea kuihtui vastakkainasetteluun.)

Nimettyji intressiryhmii olivat erityisesti etujirjestdjen, ministeri-
oiden ja puolueiden edustajat, jotka lehdet hallituspuolueita lukuun
ottamatta esittivit ansiosidonnaisen tydttomyysturvan puolustajina.
Luonnehdinnat tydttémien perusturvan kannattajista erosivat tistd
perustavalla tavalla. "Perusturvamicehii’, Soininvaaraa ja Hiilamoa,
esiteltiin lehdistossd asiantuntijoina eikid niinkiin identiteetti- tai
intressiryhmin edustajana. Ennalta tunnistettujen intressien edusta-
minen ja asiantuntijuus ovat yhteisen hyvin tavoittelun ohella suoma-
laisessa yhteiskunnassa hyviksyttyji osallistumisen ja vaikuttamisen
periaatteita (Hiikio 2007). Myos sosiaaliturvan uudistusprosessissa
edustaminen ja asiantuntijuus olivat osallistujien toiminnan perusta.
Ryhmietujen puolustajina intressiryhmien edustajat ja asiantuntijoina
yksilot olivat legitiimeji osallistujia ja poliittisia toimijoita.

Korporatiiviset kiytinnot ja ndihin kiytidntsihin perustuvat tul-
kinnat legitiimeistd toimijoista ja toimintatavoista rajasivat niiden
toimintamahdollisuuksien kirjoa, joka avautuivat tissi politiikkapro-
sessissa. Sata-komitean osallistujien rajoittuminen intressiryhmiin tai
asiantuntijoihin tuotiin muutamissa teksteissi esiin, mutta vaihtoeh-
toisia osallistumistapoja ei niissikidin esitetty:

[Stakesin tutkimusprofessori] Sakari Hianninen kyseenalaistaa myos
Sata-komitean kokoonpanon. Komiteassa ovat edustettuina halli-
tuspuolueiden lisiksi muun muassa tydmarkkinoiden etujirjestot.
Oppositiopuolueet eivit ole mukana. — Onko ollut ihan jirkevai,
ettd sinne kootaan yhteen kaikkien etujirjestdjen edustajat. Voi
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kysyd, onko perusturvan uudistus oikeasti joku intressiryhmien
kompromissiasia, hin sanoo. Silloin tullaan siihen, etti niill4, jotka
ovat kaikkein heikoimmassa asemassa, on usein myds heikoimmat
edustajat. (Taloussanomat 13.11.2008, Tyétd tekevikin pysyy
kéyhini.)

Demokratiassa on rakennusvirhe. Kéyhit eivit padcd omista asiois-
taan. (...) Koyhille kukaan ei kylli edes ehdota edustusta omissa
asioissaan. Soininvaara ei harmittele, ettd perusturvan kohteet
eivit itse ole mukana Sata-komiteassa. Ei tule mieleen. Eivit ne
kai muuten olisikaan syrjiytyneitd. (Talouselimi 29.11.2010,
kolumni, Timo Harakka, Etuilijat ja viistijit.)

Sata-komiteaan eivit osallistuneet oppositiopuolueet eivitki heikossa
yhteiskunnallisessa asemassa olevat ihmisryhmit. Oppositiopuolue
SDP esiintyi ja otti kantaa sosiaaliturvan uudistukseen julkisessa kes-
kustelussa, mutta ’perusturvan kohteet’ eivit osallistuneet tihinkiin
keskusteluun. Voi sanoa, etti sosiaaliturvan uudistuksessa omaksutut
kiytinnot olivat vakaasti institutionalisoituneita ja julkinen keskustelu
suhtautui niihin luonnollisina toimintatapoina. Niin ’perusturvan
kohteet’ sivuuttavat kdytinnot perustuivat kulttuurisiin ja taloudelli-
siin normeihin, jotka olivat institutionalisoituneet kansallisiin kiytin-
toihin (ks. Fraser 1998). Prosessin kannalta olennaisten toimijatahojen,
kuten tissd tapauksessa perusturvan varassa toimeentulevien, puuttu-
minen ei muodostunut oikeudenmukaisuuskysymykseksi. Mydskiin
kansalaisten laajan osallistumisen mahdollistaminen sosiaaliturvan
uudistuksesta kiytiviin keskusteluun ei noussut komitean tyosken-
telyssd tai tiedotusvilineissi merkittiviksi asiaksi, vaikka sosiaali- ja
terveysministerio jirjesti nettikeskustelun sosiaaliturvan suurimmista
ongelmista ja jirjestelmin asiakaslihtoisyydesti otakantaa.fi-sivustolla
helmikuussa 2008.

Sosiaaliturvan uudistusprosessiin osallistumisessa merkittaviksi
muodostui toimijuuden omaksuminen. Toimiminen edellyttii yksilon
tai ryhmiin uskoa omiin osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksiin
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(Lister 2003, 39). Toimijuus on kykyi tunnistaa itsensi kyvykkaiksi
tekemiin valintoja kiisiteltivistd yhteiskunnallisista kysymyksisti ja
toteuttaa nditi valintoja kiytinnossi sekd luottamusta omaan toimi-
juuteen muutoksen aikaansaamiseksi. Toimijuutta on se, etti osal-
listujat kokevat voivansa vaikuttaa prosessiin, heitid kuunnellaan ja
he voivat muuttaa itselleen tirkeiti asioita (Newman & Dale 2005,
482). He kykenevit luomaan uusia tilanteita, jotka eivit olisi muuten
mahdollisia.

Sosiaaliturvan uudistamisen politiikkaprosessin osallistujien ja
heidin legitiimin toimijuutensa perusteella Sata-komitea noudatti
perinteistd tyottdmyysturvasta sopimisen ja paittimisen tapaa, jossa
tyomarkkinajirjestot ovat keskeisessi roolissa (Kangas 2006). Sosiaa-
liturvauudistuksen politiikkaprosessi ja siitd kiyty julkinen keskustelu
alleviivasi tyomarkkinaosapuolten etujirjestdjen toimijuutta. Nami
osapuolet myds luottivat omiin osallistumis- ja vaikutusmahdol-
lisuuksiinsa kiyttien Sata -komiteaa ja julkista keskustelua omien
intressiensd ajamiseen.

Erilaiset tyottomat

Osallistumisoikeus turvaa tietyn nikskulman vilittymisen poliittiseen
tirkedd myds ryhmiid kunnioittavan tunnustamisen kannalta (Fra-
ser 1998; 2003). Identiteetti- ja intressiryhmien tunnustaminen on
jatkuva prosessi. Luokitukset kuten yhteiskuntaluokka tai sukupuoli
eivit muodosta pysyvid ryhmii. Ne midrittyvit sen mukaan, millaisia
luokituksia omaksutuissa kiytinngissi luodaan ja millaisia identifioi-
tumisen mahdollisuuksia toimijoille avautuu (Hall 1999; Wagenaar
2011). On empiirinen kysymys, millaiset erot ovat merkittivii tietyssi
politiikkaprosessissa (Hiikis 2005).

Sosiaalipoliittiset jirjestelmit yhdistivit ja jakavat yksiloitd ja
ryhmii (Kangas 2004). Tysttomyysturvajirjestelmissi erilaiset tyotes-
mit kuuluvat eri tavoin tydttomyysturvan piiriin. Jirjestelmi koostuu
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ansio- ja peruspiivirahasta seki tyomarkkinatuesta. Tyomarkkinatuki
ja peruspiiviraha ovat euromairiltiin saman suuruiset. Peruspiivi-
rahan lisiksi tyottomyysvakuutuksen piirissd olevat tydttdmit saavat
ansiopiivirahaa, joka nimensi mukaisesti perustuu tyéttdmyytti

Ansio- ja peruspiiviraha edellyttivit tydttomyyskassan jise-
nyyttd ja tietyn tyossdoloehdon tiyttymistd. Tydttomyysvakuutuk-
sen ansio- ja peruspiiviraha on tarkoitettu tydmarkkinoilla olevien,
mutta viliaikaisesti tydtcdmyyttd kohdanneiden tueksi (kestoltaan
enintddn 500 piivii). Ansiosidonnaisen vakuutuksen tavoitteena
on tietyn kulutustason siilyttiminen tyttomyyden aikana (Kuiva-
lainen 2010). Tyomarkkinatuki puolestaan edellyttid toimeentulon
tarvetta. Tarveharkintainen tydmarkkinatuki on tarkoitettu piasiassa
nuorille, vastavalmistuneille ja pitkdaikaistyéttomille (van Gerven
2008). Tavoitteena on turvata kohtuullinen vihimmiistoimeentulo
(Kuivalainen 2010).

Sata-komitean tydskentelyi kiisittelevissi julkisessa keskustelus-
sa tyottomyysturvajirjestelmi oli keskeinen tydttdmien luokittelun

lihtokohta:

Sosiaaliturvan uudistamiskomitea (Sata) on Helsingin Sanomien
tietojen mukaan uudistamassa tydtcdmyysturvaa kovalla kidella.
Tydttdmyysturvan rakennetta aiotaan muuttaa niin, ettd se kan-
nustaa etsimiin tydtd. Tdmin vuoksi tydttomin tydctdmyysturva
jaetaan tydnhakukausiin ja niin sanottuihin aktivointikausiin.
Tysnhakukausien yhteenlaskettu pituus voisi olla yksi vuosi, miki
van pituus puolittuisi nykyisestd. Nyt ansioturvaa saa 500 arkipii-
vilti eli kahdelta vuodelta. Sata-komiteassa valmistellun esityksen
mukaan tydttdmid kannustettaisiin etsimiin aktiivisesti myds
tydvoimakoulutusta. Aktiivitoimenpiteiden aikana maksettava tuki
olisi parempi kuin tyonhakutuki. (...) Edelleen suunnitelmissa on
tyottomyysturvan tydssioloechdon pidentiminen. Pitii siis olla
nykyistd pitempi tydhistoria ennen kuin saa tukea. (...) Komi-
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teassa esitetyssi mallissa valtio tukisi pelkkdd perusturvaa saavia
tyottdomid enemmin kuin tydttdmyyskassaan kuuluvia. Ammat-
tiyhdistysliikkeen mielesti valtion on tuettava kaikkia tyottomii
tasapuolisesti. Tyottomyysturvan tasokorotukset eivit ole olleet
komiteassa vakavasti edes keskusteluissa. Indeksikorotuksistakaan
ei ole yksimielisyyttd. Tydnantajat haluavat piin vastoin ansiosi-
donnaiseen toimeentuloturvaan heikennyksii, koska tyénantajat
maksavatkin siitd eniten. (Helsingin Sanomat 6.11.2008, Kotimaa,
Tysttomyysturva uhkaa heiketi sosiaalicurvan uudistuksessa.)

Keskustelu tydttomyysturvasta rajautui padosin ansiosidonnaiseen
turvaan. Piihuomio oli siind, miten ansiosidonnaisen turvan kesto
ja midrd mahdollisesti tulisivat muuttumaan. Toimijoiksi nimettiin
ansiosidonnaisen turvan vastustajat ja kannattajat Sata -komiteassa.
Tysttomiit itse eivit madrittyneet aktiivisiksi toimijoiksi julkisessa
keskustelussa sen enempii kuin komiteassakaan. He olivat politiik-
kaprosessin kohteita.

Niistd politiikkaprosessin kohteista tunnistettiin ja tunnustettiin
erityisesti ansiosidonnaista turvaa saavat. Julkisessa keskustelussa ’tyot-
tomit tarkoitti pddasiassa ansiosidonnaista turvaa saavia tyottomii.
T4min ulkopuolella olevia tydttomid kutsuttiin ’perusturvaa saaviksi
tyoteomiksi’. "Kaikki tydttomat’ nimitys sisilsi niin ansiosidonnaisen
kuin perusturvankin piirissi olevat tydttomat. Julkisessa keskustelussa
tydttomyysturvan ulkopuolella olevia tydttomii ei tunnistettu silloin
kun kisiteltivini oli ansiosidonnaisen ja perusturvan vilinen suhde.

Tysttdmyysturvaa kisittelevid keskustelu koski sitd, milld pe-
riaatteilla ansiosidonnaista turvaa saavien tydttomien toimeentulo
tyottomyysaikana muodostuu ja miten komitea suunnitteli muutta-
vansa nditd periaatteita. Prosessin alkupuolella muutosten arvioitiin
heikentivin ansiosidonnaista turvaa saavien tydttomien toimeentuloa
ja kiristivin monella tavalla heidin tysttomyysturvansa ehtoja. Tdmid
tuntuu luonnolliselta pelolta, sillid eurooppalaiset valtiot pohjois-
maita mydten ovat viime aikaisissa sosiaalipoliittisissa uudistuksissa
kiristineet etuuksien saantichtoja ja muuttaneet etuudet eri tavoin
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vastikkeellisiksi (van Gerven 2008; Johansson & Hvinden 2007).
Korvausten saamisen sijaan korostetaan velvollisuuksia ja aktivointia
(Kangas 2006, 250). Esimerkiksi tyomarkkinatuen saaminen edellyt-
tdd Suomessa nuorelta tydttomaled aktivointisuunnitelman tekemistd
yhdessi viranomaisten kanssa.

Pertti Koistinen (2007) esittdikin, ettd sosiaali- ja tydpolitiikassa
olemme siirtyneet sosiaalisten oikeuksien sijaan korostamaan tyoti ja
aktiivisuutta etuuksien jakamisen perusteena. Niin sosiaaliturvasta
on tullut vastikkeellista ja perustoimeentulo pitdd ansaita tavalla tai
toisella. Tillainen korostus ei vastaa universalismia korostavaa sosiaali-
poliittista ajattelua (Anttonen ym. 2012). Universaali sosiaalipolitiikka
sisillyttid kaikki kansalaiset sosiaalisten oikeuksien piiriin pyrkien jir-
jestimiin riittdvin sosiaaliturvan kaikissa elimintilanteissa. Suomessa
timi lihtokohta on kirjattu perustuslain 19. pykildin. Perustuslain
mukaan jokainen on oikeutettu ihmisarvoisen elimin edellyttimiin
turvaan eli vilttimittomiin toimeentuloon ja huolenpitoon esimer-
kiksi tydttomyyden perusteella.

Kyseinen perustuslain pykili oli kirjattu myos Sata-komitean
(2009, liite 3) periaatteeksi. Sosiaaliset oikeudet tai kritiikki sosiaali-
turvan vastikkeellisuutta kohtaan ei kuitenkaan noussut Sata-komiteaa
kisittelevissi julkisessa keskustelussa esiin:

Kaikkia tyottomid kohdellaan jatkossakin yhdenvertaisesti, kun
ansio- ja perusturvan vilinen rahoitus- ja etuussuhde pysyy en-
nallaan. Onhan oikein, etti itselleen saa toimeentulon turvaa
tydttomyyden ajalta sen mukaan, miten on itse osallistunut sen
rahoitukseen, [SAK:n jirjestosihteeri] Hievanen muistutti. Hin
torjui kuitenkin sellainen luulon, ettd ay-liike olisi jollakin tavoin
perusturvan varassa elivid vastaan. — Myos meididn mielestimme
perusturvan tasoa tulee nostaa, Hievanen muistutti. (..) — Nyt on
sovittu pailinjoista ja Sata-komitea voi keskittyd perusturvan ke-
hittdmiseen. Tehtivid on esimerkiksi asumis- ja tydmarkkinatuen
parantamisessa, Hievanen sanoi. (Uutispdivin Demari 11.02.2009,
Ty6elimi, Sosiaalitupo takasi tydttomyysturvan tason.)
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Sen sijaan julkisessa keskustelussa oikeudenmukaisuuden toteutumisen
uhkana ja toimijoiden vilille eriarvoisuutta luovana toimenpiteeni
nousi esiin erityisesti peruspiivirahan ja tydmarkkinatuen vilisen
kytkoksen purkaminen. Kytkds merkitsi sitd, ettd peruspiiviraha
markkinatuen nostaminen nostaisi samalla my6s peruspiivirahaa ja
ansiosidonnaista piivirahaa. Etujirjestot argumentoivat epioikeuden-
mubkaiseksi tilanteen, jossa valtio tukisi eri tavoin ansiosidonnaisella
turvalla ja perusturvalla olevia tydttomid. Valtion tulisi huolehtia
kaikista tydttomistd tasavertaisesti:

Poliittisesti arveluttavimpana, jopa konfliktin mahdollisuutena
Niitsaari pitdd komitean puheenjohtajan Markku Lehdon ehdo-
tusta erottaa perusturva ja ansiosidonnainen tydttdmyysturva. Esi-
tyksen mukaan peruspiivirahaa ja tydmarkkinatukea korotettaisiin
ilman, ettd ansiopiiviraha nousee. — Se olisi kaikkien tasavertaisuus-
ja oikeudenmukaisuussiintdjen vastaista. Haluaako hallitus tukea
sitd, ettd ihmiset eivit jirjestiydy, ja ettd kassaan kuulumattomat
saisivat valtiolta paremman turvan kuin itsensi vakuuttaneet pal-
kansaajat, Niitsaari kysyy.— Kysymys on periaatteellinen, eiki
silld ole mitdin tekemisti kansantalouden elatussuhteen kanssa.
Jos peruspiivirahaa nostetaan, silli pitdi olla vaikutuksia myds
ansiopiivirahaan. Valtion pitii tasavertaisesti huolehtia kaikkien
tydttdmien piivirahoista, kiteyttdd Nadtsaari laajan palkansaajarin-
taman kannan. Hallitukselta hin odottaa, ettei se linnottaudu kahta
miljoonaa palkansaajaa vastaan. (Uutispdivd Demari 18.12.2008,
Uutiset, Sata-komitean Niitsaari Jyviskyldssi: Tydttdmyysturva
pohjoismaiselle tasolle.)

Tistd nikokulmasta ansiosidonnaisen ja perusturvan vilinen kytkos
merkitsi sitd, ettd valtio kohtelee “kaikkia tydttdmii tasapuolises-
ti” (Helsingin Sanomat 6.11.2008) kun se rahoittaa “yhdenvertai-
sesti kaikkien tyottomien piivirahaa” (Kansan Uutiset 9.12.2008)
ja huolehtii "tasavertaisesti (..) kaikkien tyottdmien piivirahoista”
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(Uutispiivd Demari 18.12.2008). Perus- ja ansioturvan vilisen kyt-
kennin siilyttiminen osana tydttomyysturvan ehtoja olikin palkan-
saajajirjestoille oikeudenmukaisuus- ja kohtuullisuuskysymys (Saari
2009). Niin ryhmien vilisen oikeudenmukaisuuden toteutuminen
el niyttinyt edellyttivin erojen poistamista vaan olemassa olevien
erojen ylldpitimistd.

Sosiaaliset oikeudet eivit olleet osa julkista keskustelua. Hyvik-
syttivin toimeentulon perustana oli osallistuminen tydmarkkinoille
ja tyossd saatu palkka. Perusturvaa saavat tydttomit ja tydttdmyystur-
van ulkopuolella olevien eriytynyt asema suhteessa ansiosidonnaista
tydttomyysturvaa saaviin jii julkilausumatta ja tunnistamatta. Hei-
din heikko yhteiskunnallinen asemansa ja vaikeudet “kohtuullisen
toimeentulon” saamiseksi nousevat keskusteluun yleisini toiveina
”perusturvan kehittimisestd”.

Kun julkisessa keskustelussa "ty6ttomit” kategoria viittasi lihinnd
ansiosidonnaisen turvan piirissi oleviin, jiivit tydttomien viliset erot
marginaaliin sosiaaliturvan uudistuksesta kiydyssi julkisessa keskus-
telussa. Julkisessa keskustelussa tunnistamatta jiivit erityisesti ne,
joiden ei ollut mahdollista kuulua itsensi vakuuttaneiden palkansaa-
jien ryhmiin tai ne, joille nykyinen jirjestelmi ei turvannut riittivii
toimeentuloa. T4dhin ryhmiin kuuluivat esimerkiksi tyomarkkinoille
juuri tulleet nuoret tai sieltd pois ajautuneet pitkdaikaistyttomit.
Kysymys on heterogeenisesta ryhmisti, johon kuuluvat vaikkapa
akateemisesti koulutetut nuoret didit (ks. Julkunen 2010, 205-206),
peruskoulun jilkeen vaille koulutus- tai tydpaikkaa jidineet nuoret
(Kojo 2012), eritaustaiset maahanmuuttajat (Ristikari 2012) sekd
tehtaan sulkeuduttua uutta tysti vaille jadvie ikddntyneet, tyonteki-
jiammateissa tydskennelleet irtisanotut (Jolkkonen ym. 2012). Niin
ollen perusturvaa saavat tai sosiaaliturvan ulkopuolelle jiivit eivit
muodosta helposti tunnistettavaa tai tunnustettavaa identiteettiryh-
mid. He eivit ole jirjestidytyneet yhteniiseksi kansalaislitkkeeksi tai
etujirjestoksi.
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Resurssien jako: Kaikki osallistujat saivat mitd halusivat?

Resurssien jaossa tydttdmien viliset erot kuitenkin konkretisoituivat.
Prosessissa todentui Fraserin (2008, 21) sosiaalisen oikeudenmulkai-
suuden jisennyksen ydin: “no redistribution or recognition without
representation” . Osallistuminen muodostaa tunnustamisen ja resurssien
jakamisen perustan. Tulkinta ansiosidonnaisen tydttomyysturvan
piirissi olevien asemasta legitiimini sosiaaliturvaa saavana identiteetti-
ryhmini, tydttdmini, vakiintui ja sulkeutui julkisuudessa syksyn 2008
ulkopuolelle jitti heiddt ensin julkisen keskustelun ja myshemmin
resurssien jaon suhteen marginaaliin.

Keskustelun sulkeuma peitti ansiosidonnaisen turvan piirissi
olevien ja perusturvan varassa eldvien tyttomien erilaiset yhteiskun-
nalliset asemat ja erot toimeentulossa. Niin se pohjusti tyémarkki-
najirjestdjen talvella 2009 solmiman sosiaalitupon yhteiskunnallisen
hyviksyttivyyden. Sosiaalitupo keskittyi ansiosidonnaisen tydttomyys-
turvan kehittimiseen:

Tyomarkkinaosapuolet ovat piisseet sopuun omista elvytysehdo-
tuksistaan hallitukselle. Jos ne toteutuvat, tydnantajilta poistuisi
kansanelikemaksu, eiki tydttdmyysturvaa leikattaisi. Palkansaajien
ja tyonantajien keskusjirjestot kertovat sopineensa yhteisistd eh-
dotuksista hallituksen tydelimiuudistajille. Osapuolten mielestd
elvytysti auttaisi, jos tydnantajilta poistettaisiin kansanelikemaksu.
Vastineeksi tydelikemaksua korotettaisiin asteittain seuraavina vuo-
sina, ja maksu jakautuisi puoliksi tydnantajan ja palkollisen kesken.
Palkansaajajirjestoille tirked tyottomyysturva jid ehdotuksessa
lihes ennalleen, toisin kuin sosiaaliturvaa uudistava hallituksen
Sata-komitea suunnitteli. (...) Lopullisesti tydmarkkinalainsdi-
dinnén muutoksista paittad kuitenkin hallitus. (Taloussanomat
22.1.2009, Tyonantaja voi paisti eroon Kela-maksuista.)
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Tydmarkkinajirjestot esittivit parannuksia ansiosidonnaisen tydt-
hennysti lievennetddn, miki nostaa ansiopdivirahaa keskimiirin 10
euroa kuukaudessa. Ansiopiivirahan laskennassa sovellettavan tai-
tekohdan nosto korottaa lisiksi vihintiin 2 300 euroa kuukaudessa
ansaitsevien piivirahoja. (Palkkatyélidinen 4.2.2009, Tyoelimissi,
Tydttdmyysturvan leikkaukset torjuttiin.)

Julkinen keskustelu keskittyi ansiosidonnaiseen tydttdmyysturvaan ja
sen osalta tehtyjen ratkaisujen esittelyyn. Sosiaalitupoon kirjatut pai-
tokset merkitsivit tydnantajille Kela-maksun poistoa ja tyontekijéille
ansiosidonnaisen tydttdmyysturvan ehtojen ja tydttomyyspdivirahan
parantamista lisipiivioikeuksien, vuorotteluvapaan vakinaistamisen,
muutosturvan, koulutuspiivirahan, aikuiskoulutustuen ja prosentti-
vihennyslain myoti. Tyontekijipuolta edustavat ja talouselimikysy-
myksiin keskittyneet lehdet kehuivat ratkaisua. Palkansaajajirjestot
ja tydnantajien edustajat esiintyivit jutuissa toistensa ja hallituksen
hyviksymini asiantuntijoina, jotka kykenivit ratkaisemaan ty6tto-
myysturvaan liittyvit ongelmat:

Asiat eivit olleet helppoja, mutta neuvottelut vietiin lipi kolmes-
sa piivissi. Moneen kertaan oli veljeys veitsenterilld, Laatunen
sanoo. Onnistumisen Laatunen lukee neuvottelijoiden kokemuk-
sen ansioksi. Neuvottelupdydin #ireen oli kasaantunut yhteensi
noin 130 vuoden tydmarkkinakokemus. EK:n Laatusen lisiksi
siind istuivat SAK:n Lauri Ihalainen, STTK:n Mikko Mienpii ja
Akavan Matti Viljanen. Jirjestdjohtajille asiat olivat entuudestaan
perin tuttuja. He tiesivit toistensa mahdollisuudet ja liikkumatilan.
Lisiksi johtajilta 16ytyi kanttia my®s joustaa tarvittaessa. (Kansan
Uutiset 8.2.2009, Kotimaa, Sosiaalitupo avasi monta solmua.)

Erityisesti tyontekijipuolen lehdet, mutta myds talouselimilehdet

korostivat tyontekijéiden ja tydnantajien yhteisyyttd uutisoides-
saan sosiaalitupon syntyprosessin vaiheita ja saavutetun ratkaisun
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sisiltéd. Uutisoinnissa EK:n puheenjohtaja ja ammattiyhdistysten
puheenjohtajat olivat yhteisrintamassa uudistamassa sosiaaliturvaa.
Erilaisten toimijoiden on luotava keskiniisti yhteisyyttd, koska se
mahdollistaa osallistumisen ja legitiimin toimijuuden (Fraser 1998).
Perinteinen korporatiivinen rakenne tarjosi kehyksen sosiaalitupon
tekijoiden yhteisyydelle. Yhteytti tiivisti Sata-komitea, jonka tavoitteet
ja toimintatavat niyttivit muodostavan uhan niin tydntekijsille kuin
tyénantajillekin.

Niin tulkiten sosiaalitupon tekijit torjuivat Sata-komitean tyot-
tomyysturvan leikkauspyrkimykset tehokkaalla toiminnallaan. Kiista
ansiosidonnaisen turvan ja perusturvan vilisesti suhteesta ratkesi niin,
ettd kytkos niiden vililld siilyi. Ratkaisun tunnistamat tydttdmyystur-
vaa tarvitsevat olivat tydmarkkinoilla joko ’tydttomind’, tulevaisuu-
dessa tyottomiksi jddving, patkityoliising tai osa-aikatydntekijoini.
Kaikkia tyttomid, perusturvaa saavia tydttémii tai tydttomyysturvan
ulkopuolisia sosiaalitupo ei koskenut, heidin asioidensa edistiminen
jii Sata-komitean jatkotydskentelyn asiaksi. Hallitus (ja perusturvaa
kannattavaksi tunnistettu keskustapuolue) hyviksyi timin linjauksen:

Hin [sosiaali- ja terveysministeri Hyssili] kiinnitti huomiota mys
tydmarkkinajirjestdjen tekemiin ns. "sosiaalitupoon”, jossa jirjes-
tot pidsivit sopuun tydnantajan kansanelikemaksun alentamisesta
ja tydelikemaksun korottamisesta. — Tyomarkkinajirjestdjen so-
siaalivakuutusta koskevat ehdotukset on otettu Sata-komiteassa
huomioon. Ne on sopeutettu ajankohtaiseen suhdannetilanteeseen,
jossa on niképiirissi tydttdmyyden kasvu, Hyssili totesi. Hin huo-
mautti, ettd tydttomyysturvan merkitys korostuu aikoina, jolloin
tydttomien miird kasvaa ja tyonsaanti vaikeutuu ja tydttomyys
saattaa my®ds pitkittyd. — Pidin tirkednd, ettd tillaisessa taloudellises-
sa epdvarmassa tilanteessa huolehditaan erityisesti niistd ihmisisti,
joihin tydttomyys tai sen uhka kohdistuu. Tyomarkkinajirjestojen
ehdotuksessa on hyvi, ettd parannetaan tydttdmien mahdollisuutta
omachtoiseen koulutukseen ja kannustetaan aktiivitoimenpiteisiin
ryhtymistid. Nami esitykset ovat olleet komiteatyossi vahvasti esilli,
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Hyssild kuvasi. (Suomenmaa 28.1.2009, Varsinaissuomalaiset saivat
tietoa Sata-komitean tydsti.)

Sosiaalitupon hengessi sosiaali- ja terveysministeri tunnusti erityi-
sesti ansiosidonnaisen turvan piirissd olevien tydttdmien tarpeet ta-
loudellisen tilanteen heikentyessi. Tyontekijoiden ja tyonantajien
osallistumisen korostuminen ja heidin osallistumistapansa muo-
dosti tydttomyydesti ensisijaisesti tydmarkkinakysymyksen, jonka
ratkaisuun heilld oli ensisijainen oikeus. Tyomarkkinakysymykseni
tydttomyysturvasta sopiminen tapahtui Sata-komitean tydskentelyn
ulkopuolella, korporatiivisen jirjestelmin piirissi.

Olli Kangas (2004) on esittinyt, ettd korporatiivisesti toimivat
sosiaalipoliittiset jirjestelmit ovat suojassa uudistuksilta, eivitki so-
siaaliturvan leikkaukset helposti kohdistu niihin. Niiden vakautta
yllapitii se, ettd ne ymmirretdin sopimusjirjestelmiksi, joissa oikeus
etuuksiin syntyy kontribuution mukaan. Julkisessa keskustelussa
tydomarkkinatoimijat oikeuttivat toimintaansa ja sosiaalitupossa sovit-
tujen asioita silld, ettd he edustavat maksajia ja edunsaajia. Maksajilla
ja edunsaajilla oli kulttuurisesti vahva oikeus esittid vaatimuksia ja
sopia resurssien jaosta.

Tulkinta tydmarkkinaosapuolten yhteisesti legitiimistd toimi-
juudesta tydttomyysturvan sopimisessa myos hyviksyttiin julkisessa
keskustelussa muutamia puheenvuoroja lukuun ottamatta:

”On aika mielenkiintoista, ettd juuri ennen kuin Sata-komitea tulee
ulos omine ehdotuksineen, tyomarkkinajirjestot sopivat keskeniin,
miti nyt oikeasti tehdiin.” [Valtion taloudellisen tutkimuslaitok-
sen VAT T:n tutkimusjohtaja Roope] Uusitalo muistuttaa, ettd
tydomarkkinajirjestot ovat olleet mukana Sata-komiteassa valmis-
telemassa sosiaaliturvauudistusta. "Kidytinnossi sama ryhmi on
riidellyt samoista asioista jo muutaman vuoden - vain silld erolla,
ettd komiteassa olivat mukana my®s valtiovallan ja veronmaksajien
edustajat. Nyt he puuttuivat joukosta.” Uusitalon mukaan sosiaa-
litupon suurin ongelma on se, etti paketilla pyritdin parantamaan
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ansiosidonnaisia etuuksia ja kasvattamaan eroa ansiosidonnaisten
etuuksien ja perusturvan vilille. ”Samaan aikaan halutaan lukita
linkki perusturvan ja ansiosidonnaisen tydttomyysrahan vililla
sopimalla, ettd perusturvaa ei saa jatkossa korottaa parantamatta
samalla automaattisesti ansioturvaa. T4mi on kyseenalainen temp-
pu, koska diili on sovittu porukalla, josta puuttuu perusturvaa
saavien edustus.” (Helsingin Sanomat 24.01.2009, Kotimaa, Vattin
tutkimusjohtaja suomii sosiaalitupoa.)

Sosiaalitupoa koskeva kriittinen keskustelu kisitteli sitd, ettd tys-
markkinajirjestot kiyttivit valtaansa Sata-komitean yli. Kritiikki
kohdistui siihen, ettd tyontekijit ja tydnantajat paittivit keskeniin
omia etujaan ajaen, miten tydttdmyysturvan uudistaminen tapahtuisi
ja mitd uudistuksia pantaisiin toimeen. Erityisesti tydmarkkinajirjestot
ja heidin jisenensi hyotyivit ja perusturvan varassa olevat hivisivit

sosiaalitupon sosiaaliturvan uudistuspiitoksissi (ks. myds Soininvaara
2010; Hiilamo 2012).

Sosiaalitupossa sovitut toimenpiteet sisillytettiinkin myshemmin
Sata-komitean (2009) loppuraporttiin. Loppuraportin mukaan ko-
mitea oli pidittyviinen tekemiin muita menoja lisdivid esityksid
loppumietinnéssi, sen tekemiit uudet esitykset olivat vain kuudesosa
sosiaaliturvan uudistuksen kokonaiskustannuksista:

Varovaisesti arvioiden edelld esitettyjen uusien toimenpiteiden
vilittomit kustannukset ovat 105 miljoonaa euroa. (...) Aikai-
semmin toteutettavaksi paitettyjen toimenpide-ehdotusten kus-
tannusvaikutukset ovat varovaisesti arvioiden noin 530 milj. eur.
Kustannusvaikutuksiltaan merkittdvimmait toimenpiteet ovat perus-
vihennyksen korotus (195 milj. eur.), takuuelike (111 milj. eur.),
tyottdmyyspaivirahan, tyovoimapoliittisen koulutuksen ja oma-
ehtoiden opiskelun tuen seki ylldpitokorvauksien muutokset (105
milj. eur.), prosenttivihennyslaki (72 milj. eur) seki indeksisuojan
laajennus (35 milj. eur.). Kokonaisuudessaan komitean esittimien
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toimenpiteiden kustannusvaikutukset ovat siis varovaisesti arvioiden

635 milj. eur. (Sata-komitea 2009, 116-117.)

Loppuraportin kustannuslaskelmat osoittavatkin, etti sosiaaliturvan
uudistukseen kiytettivit varat oli jo jaettu tyomarkkinajirjestsjen so-
pimassa sosiaalitupossa ja hallituksen tekemissi takuuelikepiitoksessd
ennen komitean esityksid. Loppuraportissa perusturvan tasoa ehdo-
tettiin parannettavaksi takuuelikkeen ohella varsin vaatimattomasti
laajennetun indeksisuojan myéti seki tydttdmyysturvan piirissi ole-
vien aktivointilisid korottamalla. Toimeentuloturvan kannustavuutta
komitea ehdotti parannettavaksi aktivointisuunnitelman aikaista-
misella ja tyomarkkinatuen tarveharkinnasta luopumisella. Niistd
tydmarkkinatuen tarveharkinnasta luopuminen helpottaa erityisesti
perusturvan ulkopuolelle jdivien tilannetta.

Toisin kuin sosiaalitupo Sata-komitean loppuraportti sai kriittisen
vastaanoton eri tahoilta. Perusturva jii uudistamatta:

Hin [Vasemmistoliiton eduskuntaryhmin puheenjohtaja Anni-
ka Lapintie] ihmettelee my®s sitd, ettd Sata-komitea jitti viime
viikolla luovuttamassaan mietinngssi puuttumatta sosiaaliturvan
suurimpaan ongelmaan. Perusturvan jittiminen jilkeen yleisestd
tulo- ja kustannuskehityksestd on kaksinkertaistanut kdyhyyden
kymmenessi vuodessa. Hallitus antaa tuloerojen kasvaa, Lapintie
toteaa. (Kansan Uutiset 3.2.2009, Kotimaa, "Perusturvan parannus
nyt eiki 2011”.)

Resurssien jaon kohdentuminen piiasiassa ansiosidonnaisen turvan
parantamiseen ei herittinyt laajaa julkista keskustelua. Kiytetyissi
puheenvuoroissa tai uutisoinnissa ei juuri kisitelty sitd, ettd perus-
turvaetuuksien taso oli heikentynyt paitsi suhteessa keskimiiriiseen
ansiokehitykseen, myds suhteessa mataliin palkkoihin (ks. Moisio
2009). Koska palkkataso heijastuu ansiosidonnaiseen tukeen, mutta
perusturvaan ei oltu tehty indeksikorotuksia 1990-luvun jilkeen, oli
tyottdmien perusturva heikentynyt myés suhteessa ansiosidonnaisella
olevien tydttdmyysturvaan.
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Julkiseen keskusteluun osallistuneet eivit korostaneet ansiosidon-
naisen ja perusturvan kytkoksen siilyttimisen merkitsevin siti, ettd
perusturvan korotus hyodyttdd eniten hyvituloisia tyostd tydtcomiksi
jadvid. Perusturvan tasokorotuksen vaikutukset ansiopiivirahoihin
ovatkin ylldttavit. Ansiosidonnainen turva nousee kahdesta syysti:
perusturvan korotuksesta ja ansiopiivirahan korostuksesta, joka on
yleensi 55 prosenttia perusturvan korotuksesta. Kynnyksen ylittavilld
tulotasoilla perusturvan korostus on 177 prosenttia suurempi kuin
itse perusturvan korotus (Honkanen & Tervola 2012). Kytkss mer-
kitsee siti, ettd perusturvan korostus ei kohdistu kovin tehokkaasti
niihin, jotka ovat kaikkein heikoimmassa asemassa eli toimeentulo-
tukea tarvitseviin. Heilld kiytettivissd olevien tulojen lisiys on vain
neljis- tai kolmasosa peruspiivirahan tasokorotuksesta (Honkanen
& Tervola 2012).

Kuivalaisen (2010) mielesti olemmekin tulleet sithen tilantee-
seen, jossa minimiturva ei ole taattu. Tdmi olisi kuitenkin tirkeid
oikeudenmukaisessa yhteiskunnassa. Turvaako sosiaaliturva kaikille
perustuslain hengen mukaisen sosiaalisesti hyviksyttivin elintason,
kysyy Kuivalainen. Ainakaan nykyisen perusturvan varassa eldvit
kotitaloudet eivit kykene saavuttamaan minimikulutuksen tasoa
(Niemeld & Raijas 2012).

Lopuksi

Olen tissid luvussa tulkinnut sosiaaliturvan uudistamisprosessia so-
siaalisen oikeudenmukaisuuden nikdkulmasta. Fraserin sosiaalisen
oikeudenmukaisuuden teoria mahdollistaa toimijoiden oikeuden-
mukaisuustulkintojen analysoimisen politiikkaprosessissa. Sosiaali-
nen oikeudenmukaisuus on keskeinen legitiimin yhteiskunnallisen
toimijuuden ja hyviksyttivien yhteiskuntapoliittisten ratkaisujen
perusta. Toimijat pyrkivit kehystimiin omat toimintatapansa ja
tavoittelemansa pidmairit niin, ettd ne on mahdollisimman laajasti
tulkittavissa kulttuurisesti, sosiaalisesti ja poliittisesti oikeudenmu-
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kaisiksi. Niin oikeudenmukaisuustulkinnat kertovat keskeisistid po-
lititkkaprosessin avautumisen ja sulkeutumisen ehdoista. Vallitsevien
toimintatapojen tulkinta ja argumentoiminen epioikeudenmukaiseksi
avaa ja politisoi yhteiskunnallisia kysymyksii. Niiden sulkeutuminen
edellyttid keskeisten toimijoiden yhteisymmarrysti siitd, ettd kysy-
myksen ratkaisemiksi sovelletut toimintatavat ja tehdyt paitokset
ovat oikeudenmubkaisia.

Fraser (1998; 2008) tarjoaa myds normatiivisen perustan sosiaa-
lisen oikeudenmukaisuuden arvioimiselle. Kaikilla, joiden toimintaa
jokin hallintarakenne ohjaa ja sidtelee, on moraalinen toimintaoikeus
kyseisessi rakenteessa. Sosiaalisen oikeudenmukaisuuden toteutumi-
nen edellyttii, ettd yhteiskunnallisesti institutionalisoitujen kiytints-
jen tulee mahdollistaa osallisten yhdenvertainen osallistuminen. Nor-
matiivisena kisitteend sosiaalinen oikeudenmukaisuus mahdollistaa
politiikkaprosessien kriittisen tarkastelun huomioiden toimijoiden
sekd kulttuuristen, sosiaalisten ja taloudellisten rakenteiden vuoro-
vaikutuksen sekd niiden merkityksen yhteiskunnallisten asemien ja
(taloudellisten) resurssien jaossa.

Toimijoiden tulkinnat sosiaalisesta oikeudenmukaisuudesta eivit
aina vastaa normatiivista, kaikkien osallisten tunnustamista painot-
tavaa kisitystd sosiaalisesta oikeudenmukaisuudesta. Piinvastoin,
yhteiskunnallisessa toiminnassa sosiaalisen oikeudenmukaisuuden tul-
kinnat rajaavat osallisia ja huomioon otettavia nikékulmia. Tulkitsevan
politiikka-analyysin nikokulmasta sosiaalisen oikeudenmukaisuuden
analysoiminen lisdd ymmairrystd politiikkaprosessien toimijoista ja
merkityksistd seki niiden yhteiskunnallisista seurauksista. Osallistu-
misen, tunnustamisen ja yhteiskunnallisten resurssien jakautumisen
yhdistiminen mahdollistaa mukaan ottamisen ja ulos sulkemisen
dynamiikan analysoimisen seki sen arvioimisen, miki merkitys tilld
on politiikkaprosessin lopputuloksen kannalta (Hiikio & Leino tissi
julkaisussa).

Sosiaaliturvan uudistusprosessin analysoiminen osoittaa miten
verkostomaiset hallintakiytinnot eivit vilttdimaired sisilld mitddn uutta.
Toimintatavat ja toimija-asemat perustuivat korporatiivisen hallinnan
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mukaisiin kulttuurisiin ja poliittisiin arvoihin. Niissd kiytinnoissd
taloudellisia intressejd edustavat tahot osallistuvat yhteiskunnalliseen
uudistamisprosessissa demokraattisuuden ja yhdenvertaisen osallistu-
misen puute niyttiytyi korporatiivisen hallinnan piiriin kuuluvien
yhteiskunnallisten ryhmien vahvana asemana ja sen ulkopuolella
olevien ryhmien heikkona asemana. Mediassa kiyty julkinen kes-
kustelu mahdollisti vahvoja osallistujia kehystimiin omat toimensa,
pddmiirinsi ja saavutuksensa niin, ettd ne tulivat riittdvin laajasti
tulkituiksi oikeudenmukaisina. Julkisen keskustelun hegemoninen
kehys luonnollisti korporatiiviset suhteet ja niiden legitimiteetin
tydttomyysturvaa koskevien pddtdsten tekijoini.

Fraserin (1998, 35) mukaan tunnustamattomuuden tuottama
epioikeudenmukaisuus on juuri tillaisten institutionalisoitujen arvo-
jen seurausta. Heikkojen ryhmien ulossulkeminen yhteiskunnallisesta
osallistumisesta heikentdd niin niiden samojen ryhmien mahdolli-
suuksia tulla tunnustetuiksi tiysivaltaisiksi yhteiskunnan jiseniksi,
joilla on legitiimi oikeus yhteiskunnan resursseihin (Fraser 2003).
Prosessi ei luonut tilaa uusien identiteettiryhmien tunnistamiseen ja
tunnustamiseen sosiaaliturvaan tai rajatummin tySttomyysturvaan
liittyvissd kysymyksissd. Myos resurssien jakoa koskevat paitokset
perustuivat niille samoille arvoille. Voi sanoa, etti perusturvan varassa
olevat tydttomit tai kokonaan tydttomyysturvan ulkopuolella olevat
tyottomit kohtasivat prosessissa sosiaalista epioikeudenmukaisuutta
monella tasolla.

Viitteet

1. Lehdaineisto koostuu erilaisista juttutyypeisti seuraavista lehdisti: Aamuleht (42);
Helsingin Sanomat (75); Kansan Uutiset (21); Kauppalehti (6); Palkkatyéldinen
(6) Suomenmaa (13); Talouselimi (4); Taloussanomat (14); Uutispdivd Demari
(22). Valittujen juttujen pidasiana on Sata -komitea.
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TUTKIMUKSEN SUHDE POLITIKKAPROSESSIIN






EPAVARMUUS POLITIIKASSA, POLITIIKAN
EPAVARMUUS

Yrjo Haila

New Yorkin kaksoistornihyokkdys 11. syyskuuta 2001 on lihihisto-
rian riikein esimerkki odottamattomasta tapahtumasta, joka mullisti
maailman. Olisiko hyokkiykseen voitu varautua? Tidtd on kyselty
hyokkiyksen jilkeisind vuosina. Oliko USA:n turvallisuusviranomai-
silla tiedossaan sitovia vihjeitd hyokkiyksen valmistelusta? Tai oliko
USA:n kansainvilinen asema ja toiminta luonut ilmapiirin, joka teki
hyokkidyksen sitd vastaan jopa jollakin tavoin ymmirrettiviksi ja jonka
vuoksi parempi varautuminen olisi ollut joka tapauksessa tarpeen?
Esimerkiksi maineikas englantilaislehti London Review of Books julkaisi
pian tapahtuman jilkeen sarjan pienoisesseitd, joista useat esittivit
USA:n imperialistisen kansainvilisen politiikan yhdeksi hyokkiyksen
taustatekijiksi. Esseet nostattivat ankaran vastareaktion, jossa hysk-
kiyksen taustan arviointia ja hyokkiyksen oikeutuksen arviointia
ei kyetty erottamaan toisistaan. Ajatus, ettd hyokkiys on ehkid ollut
jollakin tavoin ymmirrettivi ja ennustettava, ei tee siiti moraalisesti
hyviksyttivii. Toisaalta pelkkd moraalinen tuomitseminen ei auta
l6ytimiin keinoja torjua vastaavat tapahtumat tulevaisuudessa.!
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USA:n sisdistd turvallisuutta valvovien elinten kuten FBI:n (Fe-
deral Bureau of Investigation) epipitevisti toiminnasta hyokkaystd
edeltivien kuukausien aikana on vahvoja viitteitd?, mutta koko kuva
tuskin on vield selkiytynyt. FBI:n toimintaa koskevat episelvyydet
ilmentavit itsessddn siti, ettd kaksoistornihydkkiyksen kaltaisia mul-
listavia tapahtumia arvioidaan poliittisesti. Vastuut halutaan peittii, ja
tapahtumia edeltinyt historia muokataan sellaiseksi, etti se oikeuttaa
tapahtumia seuranneet toimet. Yhti tirkedd kuin arvioida kaksois-
tornihyokkiysti edeltineitd tapahtumia on arvioida sen seurauksia.
Tuolloisen presidentin Bush nuoremman johdolla perustettiin uusi
USA:n sisdisen turvallisuuden hallinto (Department of Homeland
Security), jolle annettiin laajat toimintavaltuudet, seki kdynnistettiin
kansainvilinen terrorismin vastainen sota”. Afganistanin pommi-
tukset alkoivat samana syksyni, ja sodan seuraava vaihe oli hyokkiys
Irakiin tekaistuin perustein maaliskuussa 2003.

Kaksoistornihydkkiyksen seurausten analysointi nostaa esiin
erilaisia ja erilaisen yhteiskunnallisen mittakaavan omaavia kysy-
myksid; yhteiskunnallisten kysymysten mittakaavan yksi piirre on,
kuinka laaja joukon ilmi6itd ne vetivit piiriinsid (Haila 2002). FBL:n
tunarointi ilmentii viranomaisten toiminnan epiluotettavuutta. Sel-
laisen hallinto voisi periaatteessa tunnustaa ja korjata uskottavuuttaan
kohentaakseen. Sen sijaan suurvallan on mahdotonta tunnustaa, etti
sen toiminta aiheuttaa oikeutettua kaunaa ja vihaa. Terroristihyokki-
ystd seuranneet USA:n toimet ovat muuntaneet episelvyydet uusille
sijoille ja kirjistineet maailman poliittisen tilanteen epavarmuuksia.

Hahmottelen tissi luvussa epivarmuuden poliittista merkitystd
seki politiikan epdvarmuutta kiyttien hyvikseni tulkitsevan politiik-
ka-analyysin nikokulmaa. Epavarmuus on "ryviskisite”. Sille voidaan
antaa erilaisia luonnehdintoja, jotka eivit ole sovitettavissa yhdeksi
loogiseksi kokonaisuudeksi. Epavarmuus sisiltyy kaikkiin arvioihin ja
toimintoihin, joiden perustalta ihmiset ja ihmisryhmit tekevit valin-
toja tai luovat tulkintoja toimintaansa ohjaavista tapahtumakuluista
(Kahneman & Tversky 2000). Yhteiskunnallisten tapahtumakulkujen
tasolla epavarmuudet kertaantuvat. Yhteiskunnallisten instituutioiden
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historiallinen perusta ja oikeutus on ollut vihentii yksiléllisen vallan
ja mielivallan tuottamaa epivarmuutta, mutta instituutioiden kiytin-
ndissd syntyvit epiviralliset toimintasiinnot ovat usein ajautuneet
ristiriitaan muodollisten sidntdjen kanssa (North 1981; Douglas
1986). Ristiriitojen leimaama ja haparoiden muotoutuva politiikka
tuottaa ennakoimattomia sivuseurauksia. Lisiksi epidvarmuudella on
ontologinen ulottuvuus; palaan tihin jiljempini.

Erityisen poliittisen merkityksen epdvarmuus saa siitd, ettd ilmiot
ja tapahtumakulut saavat erilaisia ja keskendin ristiriitaisia tulkintoja
ihmisten yhteisissd kiytinnoissi sekd keskiniisessi kommunikaatiossa.
Yhteisen ymmiirryksen muodostumista hallitsee symboleista rakentu-
nut kieli, jonka taustalla ovat kiytinnon toimissa kiteytyneet rutiinit
ja taidot seki "hiljainen tieto”. Symbolisesti latautuneilla rakenteilla
ja artefakteilla kuten asumuksilla (Hodder 1990) ja kaupungeilla
(Rykwert 1988) on ollut kielen ohella olennainen merkitys ihmisyh-
teisdjen seki niiden perustaksi muotoutuneiden merkitysjirjestelmien
vakiintumiselle. Symbolit luovat yhteiséllisid merkityksii ja tuovat ne
yhteisesti ymmirretyiksi ja arvostetuiksi. Kaksoistornit symboloivat
maailmanlaajuista taloudellista valtaa ja olivat siksi terroristihyok-
kiyksen ideaalinen kohde. Tuhoutuneiden tornien paikalla toteutettu
Ground Zero rakennusprojekti on kehitetty vastavoimaksi tornien
tuhoutumisen symboliselle painolle (Hajer 2009). Symbolit ovat
monimerkityksisii ja alttiita poliittisia intohimoja lietsoville retorisille
korostuksille. Niiden tulkinnoista kiydidin kamppailua, jonka perus-
teet lipiisevit yhteiskunnallisen vallan kerrostumat.

Esittelen seuraavassa nikokulmia, joiden avulla voimme selventii
seki epavarmuuden poliittista luonnetta etti politiikan epdvarmuuksia.
Olen erityisesti kiinnostunut siitd, miten epivarmuuden moninaista
luonnetta voidaan tismentii ja miten sen kanssa voidaan tulla toi-
meen. Aluksi arvioin epivarmuuden ilmenemismuotoja seki vakiintu-
neita tapoja vihenti ja rajata epivarmuuden merkityksid. Toimintaa
ohjaavan tiedon epivarmuudet ovat tissi olennaisessa asemassa, kuten
ne ovat olleet lintisessi filosofisessa perinteessi Platonin dialogeista
lihtien.> Toisen piditeeman muodostaa kysymys, millaisin menetel-
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min epdvarmuuksien yhteiskunnallisia merkityksid voidaan arvioida,
tismentii ja ehki hallita. Tdmai liittyy liheisesti politiikka-analyysin
metodologiaan, jossa tutkimus ja tutkimuskohde kehittyvit rinnan.
Politiikka-analyysi luo kiinnostuksen kohteena olevasta prosessista
verbaalisen mallin, joka kehystdd huomion kohteena olevan tilanteen
ja tarjoaa sen selventimiseksi heuristiikan. Tutkimuskohteen tulkin-
toihin sisiltyy usein ambivalenssi eli "kaksitahoisuus”. Ambivalenssi
on politiikka-analyysissa tirkei vilijidsen. Se tarjoaa mahdollisuuden
selkiyttii sellaisia tulkintavaihtoehtoja, jotka eivit ole toistensa kanssa
suoraan vertailukelpoisia.* Lopuksi esitin jisennyksen erilaisista ta-
voista suhtautua epivarmuuteen.

Epavarmuuden ilmeneminen: semanttiset tilat

Epidvarmuus on tilannesidonnaista. Voimme tdsmentdd tiettyihin
tilanteisiin liittyvien epdvarmuuksien laatua esittimilld sarjan yksin-
kertaisia kysymyksid (Haila & Henle 2014): [i] Miki on epivarmaa?
[ii] Miksi se on epdvarmaa? [iii] Miti timi epavarmuus merkitsee?
Kolmas kysymys kiinnittdi tietynlaisen epavarmuuden sitd koskeviin
mielekkiisiin tulkintayhteyksiin, joita on usein lukuisia. Erityisen
merkityksellisid ovat sellaiset tulkintayhteydet, joita selventimailld
voidaan torjua vastaavanalaisten episelvyyksien toistuminen. Esi-
merkiksi kaksoistornihyskkiyksen suhteen epivarmuuksia, joiden
soisimme vihentyneen, liittyy yhtiiltd Yhdysvaltojen tiedustelupal-
velun valppauteen ja keskushallinnon arvostelukykyyn seki toisaalta
Al-Qaida terroristiverkoston luonteeseen ja valmiuksiin. Uskottavat
tulkintayhteydet muodostavat ulottuvuudet eridinlaiselle abstraktille
merkitysavaruudelle, jonka miirittimissi tilassa epavarmuuksien
luonnetta voidaan arvioida. Kiytin tistd kokonaisuudesta nimitysti
semanttinen tila.

Voimme tismentdd semanttisen tilan rakennetta kiyttimilld

finkel totesi, ettd tiettyyn kysymykseen voidaan antaa useita erilaisia
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vastauksia, jotka kaikki voivat olla oikeita. Vastauksia erottaa toisistaan
se, millaisen vastakohta-avaruuden perustalta alkuperiinen kysymys
tulkitaan (Garfinkel 1981; ks. Dyke 1988; 1993; Haila 1998; 2001;
2004). Vastakohta-avaruus mairid kysymyksen merkitysyhteyden,
joka puolestaan miirii, millaiset argumentit kelpaavat vastaukseksi
esitettyyn kysymykseen. Esimerkiksi kysymykseen "Miksi Kirkkojirvi
on rehevditynyt?” voi vastata viittaamalla yhtiiltd jarven biofysikaa-
lisiin ominaisuuksiin kuten veden ja pohjasedimentin laatuun seki
ekosysteemin rakenteeseen tai toisaalta jirven ranta-asutuksen ja li-
heisten asutuskeskusten toimintatapoihin kuten piittaamattomuuteen
jitevesien kisittelyssi. Edellinen jisentyy jirven rehevoitymisastetta
koskevaan vastakohta-avaruuteen, kun taas jilkimmaiisen taustana
on asukkaiden suhtautuminen elinympiristoonsi. Jos kysyji on en-
sisijaisesti kiinnostunut ranta-asukkaiden toimintatavoista, jirven
biofysikaalinen kuvailu ei kelpaa vastaukseksi (esimerkisti ks. Haila
2001). Rehevéitymisen aste ja rehevoitymiseen johtaneet ihmistoi-
met muodostavat kaksi ulottuvuutta, jotka jisentivit Kirkkojirvei
koskevan epivarmuuden semanttista tilaa.

Semanttista tilaa jasentivit ulottuvuudet ovat toisistaan suhteel-
lisen riippumattomia. Voimme Kirkkojirvi-esimerkin avulla selventid
titd ajatusta. Sekd rehevoitymisen astetta ettd ihmistoimien luonnetta
on mahdollista arvioida olematta samaan aikaan kiinnostunut toisesta
ulottuvuudesta. Lisiksi molemmanlaatuiset epivarmuudet on mah-
dollista jirjestii jatkumolle, jonka ddripditi ovat vihdinen epavarmuus
ja suuri epivarmuus. Adriarvojen perusteella syntyy nelikentti, jonka
kaikki nelji vaihtoehtoa ovat mielekkiiti. Tietyn jirven sijoittaminen
johonkin nelikentin vaihtoehdoista auttaa muodostamaan nikemysti
siitd, millaisia seikkoja kannattaa selvittdd kun halutaan keksii mene-
telmii parantaa jirven tilaa.

Kognitiotutkija Peter Girdenforsin (2000) nikemys inhimil-
lisen kognition muotoutumisesta tarjoaa rinnastuksen epivarmuu-
den semanttisille tiloille. Girdenfors kiyttdd teoriastaan nimitystd
“kiisitteelliset avaruudet” (conceptual spaces). Kisitteelliset avaruudet
muodostuvat kolmesta kerrostumasta: esikisitteellinen (subconceptual),
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kiisitteellinen (conceptual) ja symbolinen (symbolic). Girdenfors esitti,
ettd inhimillisessi kognitiossa ilmenevit nikemykset ympiroivistd
maailmasta kisittdvit vilttdimited kaikki kolme kerrostumaa.

Girdenfors (2000, 33-35) havainnollistaa ideaansa kiyttien
esimerkkini ihmisryhmii, joka ryhtyy selvittimiin kokemusperiisesti
itselleen aiemmin oudon tiheikasvuisen metsialueen olosuhteita ja
topografiaa. Esikisitteellinen kerrostuma muodostuu siiti, ettd ihmiset
kykenevit kiytinnollisten toimintojensa vilitykselld tunnistamaan
kohtaamiaan objekteja kuten kivii, kallioita, puronuomia ja tiheik-
kojd. Olosuhteiden havainnoiminen tuottaa kisityksen siitd, missd on
helppokulkuisia reittejd, missi on jyrkinteitd ja muita kulkuesteitd,
ja niin edelleen.

Kognition kisitteellinen kerrostuma saa hahmonsa, kun ihmiset
laativat havainnoilleen kokoavan esityksen (representaation) kuten
kartan. Kartalla esitetyt ympiriston kohteet jisentyvit keskindisen
sijaintinsa ja ominaisuuksiensa perusteella kokonaisuudeksi. Rep-
resentaation kokoavat termit ovat yleisnimid, joiden avulla ihmiset
voivat suhteuttaa kohteita toisiinsa ja arvioida niiden keskiniisii
yhteyksii ja eroja.

Kognition symbolinen kerrostuma vakautuu, kun ihmiset luovat
merkitysjirjestelmin, jonka avulla he kytkevit metsdalueen ominai-
suudet ja tirkeit kohteet yleisluonteisemmaksi jirjestelmiksi. Siihen
sisiltyvit esimerkiksi tienviitat, jotka antavat kaikille metsialueella
liikkuville kulkuohjeet. Symbolisesti merkitty kokonaisuus todellistuu,
mikali ihmiset kykenevit tulkitsemaan viittojen ilmentimit ohjeet
yhdenmukaisella tavalla. Symbolisella jirjestelmilld on voimaa silld
edellytykselld, etti se on kollektiivisesti omaksuttu.

Girdenforsin teoria kisitteellisistd avaruuksista auttaa erityisesti
jdsentdmiin tietoon liittyvien epivarmuuksien semanttista tilaa (Haila
& Henle 2014). Esikisitteellinen kerrostuma rinnastuu tutkimuspro-
sessissa kysymykseen, onko kohteesta luotu esitys tirkeiltd piirteitdin
sellainen kuin tutkimuksen pitevyysehdot edellyttavit. Kvantitatii-
visessa luonnontutkimuksessa olennaisia kysymyksii liittyy siihen,
onko yksikét tunnistettu oikein ja onko otannan tehon vaihtelu eri
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olosuhteissa otettu huomioon. Kvantitatiiviseen yhteiskuntatutki-
mukseen kuten lomaketutkimukseen liittyy samoja ongelmia: Onko
vastausprosentti riittdvid? Onko vastaajien joukko tutkimuksen kohtee-
na olevaan ryhmiin nihden edustava, vai onko se koostumukseltaan
vinoutunut?

Girdenforsin teorian kisitteellinen kerrostuma vastaa tutkimus-
prosessissa kysymysti, onko aineistoon perustuva tutkimuskohteesta
tuotettu esitys mielekis. Jos se on mielekds, tutkimus voi tuottaa tulok-
sia, jotka ovat myos kiytinndssi kiinnostavia ja toteuttamiskelpoisia.
Hiukan kuvaannollisesti ilmaisten: kognition kisitteellistd kerrostumaa
vastaava kohteen representaatio kiinnittyy sekd "sisddnpiin” aineistoon
ettd "ulospidin” tutkimustulosten mahdollisiin kiyttotarkoituksiin.

Tutkimusprosessin symbolinen kerrostuma muotoutuu siiti,
millaisin ehdoin tutkimusta ohjaavart kisitteelliset oletukset kytkey-
tyvit osaksi kyseisen tutkimusalan piirissi vakiintuneita nikemyksia.
Ei ole lainkaan ilmeistd, ettd tiivis kisitteellinen yhteensopivuus olisi
aina tavoiteltavaa. Voihan olla, etti vakiintunut kisityskanta on puut-
teellinen tai harhaanjohtava. Teoreettisilla kisitteilld on symbolista
voimaa. Tietylld tutkimusalalla vahvan aseman saanut kisityskanta
voi vetdd piiriinsd tutkimuksellisia pddtelmid ilman erityisen tukevaa
empiiristd perustaa.’

Tutkimukseen perustuvan piittelyn tulisi ottaa huomioon kaikki
epiavarmuuden ulottuvuudet. Girdenforsin hahmotelma antaa mal-
lin jisentdd tutkimuksen erityyppisten epivarmuuksien semanttista
tilaa. Kuvassa 7.1. on nimetty viisi tutkimusprosessin epivarmuuksia
tismentivii ulottuvuutta. Ulottuvuudet kytkeytyvit toisiinsa, mutta
uloimmaiset eli "aineisto’ ja 'normatiiviset tavoitteet’ ovat suhteellisesti
itsendisempid kuin muut. Epivarmuuksien vihentiminen edellyttid
ulottuvuuksien vilisten interaktioiden selkiyttimistid. Kuvion lihteeni
ovat keskustelut kahdessa tydpajassa, joiden aiheena olivat biologiseen
monimuotoisuuteen kohdistuvan tutkimuksen epivarmuudet.®
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aineisto proksi

kasitteet

hoitokaytannét

normatiiviset tavoitteet

Kuva 7.1. Jasennys luonnon monimuotoisuutta ja sen vaalimista koskevan
tutkimuksen epavarmuuksien semanttisesta tilasta.

Tutkimuksen tuottama tieto tidytyy tiivistid tutkimuksellisia ja poliitti-
sia pddtelmid varten kiyttimillid yhdistettyjd muuttujia eli ”prokseja”.
Proksit muodostetaan yhdistimilld (aggregoimalla) sellaisten yksittiis-
ten muuttujien arvoja, joiden oletetaan vaihtelevan eri tilanteissa sa-
mansuuntaisesti. Prokseja kiyttien koetetaan muodostaa kokonaiskuva
kohteen olennaisista piirteisti. Proksi vastaa karttaa, joka on pelkistetty
kuvaus esittimistiin kohteesta. Olettamus — tai toive — on, etti kartta
(eli proksi) toistaa uskollisesti kuvaamansa kohteen olennaiset piirteet.
Mutta kartan (eli proksin) luotettavuuden varmistaminen edellytti,
ettd arvioidaan kartan (eli proksin) tuottanutta prosessia. Luotettavuus
ei kohene jos karttaa tutkitaan mikroskoopilla, kuten Richard Levins
on todennut (Levins 1966).

Proksin uskottavuus vaatii tuekseen teorian, joka perustelee ai-
neiston tiivistimisen ja muuttujien arvojen yhdistimisen tavan. Eri-
tyisen tirked kysymys on selvittdd taustamuuttujien pitevyysehdot.
Bruttokansantuote (BKT) on hyvi esimerkki poliittisesti tirkedstd
yhdistetystd muuttujasta, jonka pitevyysehdot ovat huomattavasti
kapeammat kuin miti useat sovellutustilanteet edellyttiisivit. BKT:n
arvo muodostetaan yhdistimailld kaikki taloudellisen toiminnan tuot-
tamat arvot tietyssi maassa tietyn ajanjakson (useimmiten vuoden)
kuluessa. BKT tiivistdd yhteen lukuun valtavan méirin erilaisia ja
eriasteisesti luotettavia tuotannonalakohtaisia muuttujia.
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BKT:n avulla voidaan kohtuullisen uskottavasti arvioida talou-
dellisen toimeliaisuuden tuloksellisuutta koko kansantalouden mitassa
ja siten esimerkiksi valtion tulo- ja menoarvion reunaehtoja. BKT on
kuitenkin jokseenkin kelvoton kuvaamaan ihmisten hyvinvoinnin ja
BKT:n taustamuuttujat eivit kata. BKT ei esimerkiksi ota huomioon
varallisuuden reaaliarvon murenemista ("kuoleentumista”), joka seuraa
koneiden, rakennusten ja infrastruktuurin kulumisesta ja rappeu-
tumisesta. Vaurauden parempi osoitin olisi nettokansantuote, jossa
kuoleentuminen on huomioitu. Lisiksi BKT jittdd syrjdin olennaisia
tekijoitd, jotka eivit saa hintaa markkinoilla, kuten ympiristén laadun
heikkeneminen tai paraneminen. Tillaisten tekijoiden arvioimisen
edellyttimii aineistoa ei ole saatavilla (Stiglitz ym. 2009). BKT ei
myoskdin ota huomioon viestén hyvinvointiin ja elimisen laatuun
olennaisesti vaikuttavaa kansalaisten vilistd tasavertaisuutta (Stiglitz

2012).

Tiedon vajavaisuus vai maailman ennustamattomuus?

Todellisuutta koskevien nikemysten epivarmuuteen ei vaikuta ainoas-
taan tiedon puutteellisuus vaan myos havainnoinnin kohteena olevien
ilmididen luonne. Tdmin voimme ilmaista erottamalla toisistaan
tiedollinen ("episteeminen”) ja tapahtumakulkujen ennustamattomuu-
desta johtuva ("ontologinen”) epivarmuus. Tiedollinen epivarmuus
on kaikkien maailmaa koskevien kisitysten viistimiton pohjavire.
Ontologinen epivarmuus syntyy siitd, ettd aineellisen maailman pro-
sessit voivat olla itsessidn luonteeltaan ennustamattomia. Tdmi ajatus
on korostunut erityisesti 1900-luvun viimeisen kolmanneksen aikana
epilineaaristen prosessien tutkimuksen ja niin sanotun kaaosteorian
(tai kompleksisuusteorian) vahvistumisen myétd.”

Epilineaarinen on yleisnimitys kaikille sellaisille matemaattisille
suhteille, jotka eivit ole lineaarisia. T4dmi on kiusallisen avara mii-
ritelmi, kuten matemaatikko Leo Smith (2007) toteaa, mutta vastaa
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tarkoitustaan.® Lineaariset vaikutussuhteet ovat laskennallisesti yhti
ja samaa, sen sijaan erilaisia epilineaarisia suhteita on luvuton mairi.
Olennainen epilineaarisuuden piirre on, etti lihtdarvon (riippumaton
muuttuja) muutos johtaa episuhtaiseen vasteeseen tuloksessa (riip-
puva muuttuja) riippuen lihtéarvon numeerisesta tasosta. Kamelin
seldn taittava viimeinen korsi on timin ilmién aforistinen kielikuva.
Vaikka maailman materiaaliset vuorovaikutukset ovat jokseenkin
kaikki epilineaarisia, lineaarisilla malleilla on ollut ehdoton ylivalta
modernissa luonnontieteessd 1900-luvun puoliviliin asti. Lineaari-
sia malleja voidaan ratkaista analyyttisesti. Sen sijaan epilineaarisia
suhteita kyetiin ratkaisemaan vain erityistapauksissa. Epilineaaristen
prosessien ominaisuuksia on voitu kattavasti selvittdd vasta digitaalisen
laskentatekniikan turvin.

Luonnon kehityskulkuja hallitsevan epilineaarisen dynamiikan
tutkimus on kumonnut aiemmin vallinneen kisityksen todellisuu-
den tiydellisestd ennustettavuudesta, joka oli Newtonin jilkeisen
luonnontieteen maailmankuvan olennainen piirre. Ilya Prigoginen ja
Isabelle Stengersin (1984) teos Order out of Chaos on timin kehitysku-
lun kuvaava klassikko. Kaoottisten prosessien matemaattisen teorian
perustana on se, ettd tdysin determinististen yhtiloiden mdariamit
laskennalliset kehityskulut voivat johtaa toisistaan suuresti poikkeaviin
tuloksiin, kun alkuarvot vaihtelevat, olipa vaihtelu kuinka vihiisti
hyvinsi (Stewart 1989; Ekeland 1990; 2004; Smith 2007).

Epilineaaristen prosessien ennustamattomuus ei suinkaan tarkoi-
ta, ettd missi tahansa voi milloin tahansa tapahtua miti tahansa. Pro-
sesseja ehdollistavat taustatekijit ja reunachdot mairidvit sitd, millaiset
muutokset ovat tietynlaisessa systeemissi mahdollisia. Muutosproses-
sien alkuvaiheet ovat samankaltaisia, ennustamattomuus tulee ilmi ajan
myéti. Fortuna-peli antaa tille hyvin mallin: eri lihtdsysiysten viliset
kuulan liikeradan erot tulevat ilmi vasta, kun kuula on términnyt
pariin ensimmiiseen pelilaudan piikkiin. Sditilan luotettavan ennus-
tamisen hyvin rajoitettu aikajinne — noin viikko — tuo jokapiiviisessi
elimissi ilmi ennustettavuuden rajoitetun aikaulottuvuuden (Stewart
1989; Lorenz 1993; Smith 2007; Lunkka 2008). Maapallon ilmasto
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sekd kunkinhetkinen suursiitila rajoittavat paikallista sidn vaihtelua
havainnollistaen sitd, miten eri aika- ja tilamittakaavassa tapahtuvat
muutokset nivoutuvat toisiinsa (Haila & Dyke 20006).

Systeemi ja malli ovat kiisitteellisid tyovilineiti, joiden avulla
tutkitaan epilineaarista muutosta ja sithen liittyviid epivarmuutta.
Systeemi on tutkimuskohteen pelkistetty kuvaus (representaatio).
Malli on systeemisti sellainen pelkistetty esitys, ettd sen avulla voidaan
tutkia jirjestelmallisesti systeemin muuttumista olosuhteiden muuttu-
essa. Mallin luonne midrid, millaisin menetelmin sen kiyttdytymistd
voidaan tutkia.

Leo Smith (2007) erottaa toisistaan kolme eri tekijii, joihin tillai-
sen mallin kehitykseen liittyvi tiedollinen epavarmuus voi kiinnittyi:
[i] Mallin esittimin systeemin nykytilan kuvaus on puutteellinen; [ii]
systeemin muutosta mairittdvit parametrit on arvioitu véirin; tai [iii]
systeemin rakenne ei vastaa sen kuvaamaa todellisuutta. Nami epivar-
muuden lihteet ovat luonteeltaan ja merkitykseltdin erilaisia, joskin
tosiasiallisissa tilanteissa ne ovat useimmiten liheisesti liittyneet yhteen.

Matemaattisilla malleilla on luonnontieteellis-teknisessd tutki-
muksessa paljon merkittdvimpi asema kuin yhteiskuntatutkimuksessa
taloustiedettd lukuun ottamatta. Voimme kuitenkin soveltaa Smithin
kolmijakoa epivarmuuksien lihteistd myos halutessamme arvioida
sitd, mistd laadullisen yhteiskunnallisen tietimyksen epdvarmuudet
ovat periisin. Systeemistd luotu malli ei tosin ole laskennallinen vaan
verbaalinen. Palataksemme New Yorkin kaksoistornihyokkiykseen:
Voimme suhteellisen helposti nimetd USA:n toimiin, kansainviliseen
politiikkaan seki terroristiverkostojen toimintaan liittyvii aiheita, joita
koskevien episelvyyksien hilveneminen auttaisi paremmin ymmiir-
timidin tapahtuman taustaa ja merkitysti.

Laadullisen paittelyn epivarmuuksia koskevien arvioiden tulee
olla intuitiivisesti ja kisitteellisesti johdonmukaisia. Yhteiskunnallisia
tapahtumakulkuja ei ole mahdollista esittid sellaisina tapahtuma-
joukkoina, jotka olisivat rinnasteisia kvantitatiivisessa tutkimukses-
sa erotettaviin kohdejoukkoihin (*populaatioihin®). Vertailut ovat
kuitenkin mahdollisia, mikali ne koskevat tapahtumakulkuja, jotka
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ovat keskendin riittdvin samankaltaisia. Hyvin esimerkin tarjoaa
Bent Flyvbjergin kollegoineen toteuttama kansainvilinen vertaileva
tutkimus suurten infrastruktuurihankkeiden toteutuksen riskeisti
ja epivarmuuksista (Flyvbjerg ym. 2003). He kuvaavat tutkimiaan
hankkeita termilld "megaprojektit”. Tutkimuksen piiaineiston muo-
dostaa kolme tapausta: Englannin Kanaalin tunneli, Ison Beltin silta
Tanskassa sekd Qresundin silta Tanskasta Skdneen. Niiden lisdksi
vertailuaineistoon sisiltyy toistasataa muuta kohdetta, joista valtaosa
on erilaisia liikkennehankkeita kuten tunneleita, siltoja, rautatie- ja
metroverkkoja seki lauttayhteyksid, mutta mukana on my$s muun-
laisia julkisia rakennushankkeita.

Flyvbjerg ja kollegat osoittavat, ettd megaprojektien suunnitte-
luun ja toteutukseen on jokseenkin poikkeuksetta liittynyt joukko
samankaltaisina toistuneita episelvyyksii. Valtaosa hankkeista on
esimerkiksi ylittdnyt lopullisilta kustannuksiltaan ennakkoon esite-
tyt arviot; ennityksen saavuttaa Sydneyn oopperatalo (15-kertainen
ylitys), ja hyvini kakkosena seuraa Concorde ylidinimatkustajakone
(12-kertainen ylitys). Lisiksi hankkeiden hyodyt on jokseenkin siin-
nén mukaan yliarvioitu. Esimerkiksi Englannin Kanaalin alittavan
tunnelin matkustaja- ja rahtiliikenteen méirit olivat vield kuusi vuotta
tunnelin avautumisen jilkeen alle puolet siitd, mitd oli ennakoitu
ensimmdisen toimintavuoden mairiksi.

Flyvbjerg ja kumppanit kartoittavat tekijéiti, jotka ovat johtaneet
megaprojekteja koskeviin virhearvioihin. Koska hankkeet ovat hyvin
erilaisia, ilmenneiden ongelmien selitykset vaihtelevat tavattomasti
tapauskohtaisesti. Yhteistd useimmille megaprojekeeille on, ettd niiden
toteuttamisen epivarmuuksia ei ole huomioitu suunnittelussa. Mo-
nien projektien suunnitteluun on kyllikin sisiltynyt analyysi niiden
riskeisti ja toteutuskelpoisuudesta ("feasibility”), mutta analyysit ovat
usein perustuneet olettamukseen, ettd projektit voidaan viedi lipi
tdysin ennustettavassa maailmassa. Tosiasiassa jokseenkin kaikkien
megaprojektien toteuttamiseen on kuitenkin sisiltynyt erilaisten yh-
teensattumien tuottamia ennakoimattomia vaikeuksia (Flyvbjerg ym.

2003, 73).
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Flyvbjergin ym. (2003) tutkimuksen tavoite ei tietenkiin ole
esittdd “ulkokohtaisesti” ennusteita siitd, miten nykyisiin ja tuleviin
megaprojekteihin kohdistetut odotukset tulevat petetyiksi. Tavoite
on parantaa tapoja suunnitella ja toteuttaa suurimittaisia hankkeita.
Tillaisen arvioinnin tuloksena muodostuu nikemys megaprojektien
epavarmuuksien semanttisesta tilasta. Sitd midrittdvid ulottuvuuksia
ovat kustannukset, oletetut hyddyt, projektihallinto, rakentajien talou-
delliset edut, toteutuksen valvonta, ja niin edelleen. Lisiksi suunnitte-
luun ja toteutukseen liittyy lupauksilla politikointia, jonka perustana
voivat olla suorat taloudelliset edut tai symbolinen arvovaltapolitiikka.’

Asetelmaa voi lihestyi hiukan toisenlaisesta nikokulmasta arvioi-
malla hankkeiden potentiaalia epdonnistua.’® Potentiaalille vaihtoeh-
toisia termeji ovat esimerkiksi Nancy Cartwrightin (1989) kiyttimi
“kapasiteetti” (capacity) tai Chuck Dyken (2006) "méiriytynyt mah-
dollisuus” (determinate possibility). Nimi termit soveltuvat tilanteisiin,
jotka sisiltivit useanlaisia aiempien tapahtumakulkujen seki tilanne-
kohtaisten tekijéiden ehdollistamia mahdollisia kehityssuuntia. Pro-
jektin luonteesta riippuen vaihtelun kokonaishahmoa on mahdollista
arvioida. Yhteensattumat ja aiempien tapahtumakulkujen tuottama
polkuriippuvuus kuitenkin vaikuttavat sithen, miki vaihtoehto to-
teutuu. Muut vaihtoehdot sulkeutuvat pois. Suunnittelutilanteisiin,
joita Flyvbjerg ja kollegat (2003) analysoivat, sisiltyy olennaisesti
“midrdytynyt mahdollisuus” tuottaa pettymyksia."

Flyvbjergin ja kollegoiden tutkimus on metodologisesti mielen-
kiintoinen. He eivit esitd mitdin ulkoisia kriteereji sille, miten he
valitsivat vertailunsa megahankkeet. Hankkeet eivit toisin sanoen
toisivat jotakin kiinnostavia piirteitd hankkeiden luonteesta. Vertailu
tuottaa kuitenkin erdinlaisen viite- tai referenssiryhmiin, jonka avulla
he voivat analysoida tapausten vilisen vaihtelun luonnetta ja ddrita-
pausten erityispiirteiti.

Taloustieteen nobelisti, psykologi Daniel Kahneman (2011)
kiyttad termid “suunnitteluharha” ("planning fallacy”) kuvaamaan me-
gaprojektien kaltaisten hankkeiden valmistelussa tapahtuvien virheiden
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yhti mahdollista alkuperii. Suunnitteluharha viittaa tilanteeseen,
jossa tietyn hankkeen toteuttamisesta etukiteen luodaan mielikuva
“sisiltd kisin” eli oletetaan, ettd sen kaikki toteutusvaiheet sujuvat
esteetti ja ilman harmillisia ylldtyksid. Niin tuskin koskaan tapahtuu.
Realistisempi odotus saadaan, kun muodostetaan mielikuva hankkeen
toimeenpanosta “ulkopuolelta kisin” ja suhteutetaan hankkeen to-
teuttaminen realistiseen vertailuryhmiin. Vertailuryhmi antaa kuvan
siitd, millaisia yllityksid vastaavanalaisten hankkeiden toteuttamisessa
on aiemmin koettu. Megaprojektien toimeenpanossa kustannusten
ylitys, aikataulun viivistyminen seki ennakko-odotusten pettyminen
ainakin vilittomisti hankkeen valmistumisen jilkeen ovat realistisia
odotuksia.

Epavarmuuden laskennallisen hallinnan rajat

Numeroina ilmaistulla kvantitatiivisella tiedolla on olennainen asema
modernissa tieteessd ja sen tulosten soveltamisessa, mutta milld ehdoilla
numerot ovat luotettavia? Tdma kysymys alkoi nousta esiin sitd mukaa
kuin numeroihin perustuva piittely muodostui yhi tirkeimmiksi
sekd luontoa etti yhteiskuntaa koskevien viittimien perustaksi renes-
sanssin ajoista lihtien.”? Alkuvaiheessa ongelmia tuotti havaintojen
epitarkkuus. Tahtitieteen tutkimusta esimerkiksi haittasi se, ettd
kaukoputkien linssien heikosta laadusta johtuen taivaankappaleiden
sijainnista tehdyt havainnot muodostivat epimiiriisen parven. Tillai-
sen havaintojoukon perusteella oli koetettava pddtelld, missid kohden
taivaankantta havainnoinnin kohde tiasmillisesti sijaitsi.
Havainnoinnin ja mittaamisen tarkkuudesta muodostui kaikkea
luonnontieteellistd tutkimusta koskeva ongelma. Seki tutkimuskoh-
teiden miirittelyyn ettd tutkimuskiytintsihin oli luotava menetelmii,
jotka siirsivit ympiristod koskevan tiedon kokoamisen pois paikallisen
tietimyksen moninaisista muodoista keskitettyyn ja vertailukelpoiseen
muotoon. Vastaava murros tapahtui pyrkimyksessi esittii taloutta ja
viestod koskevaa yhteiskunnallista tietoa numeroina. Tieteellinen ja
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byrokraattinen intressi tukivat toisiaan, kuten tiedon kvantifioinnin
historiaa selvittinyt Theodore Porter (1995) toteaa. Samassa yhteydessi
syntyi kiinnostus tilasto- ja todennikéisyyslaskennan periaatteita koh-
taan. T@min ongelma-alueen selvittimiseen osallistui 1600-1800-lu-
vuilla suuri joukko aikakauden merkittivid matemaatikkoja; hyvii
yleisesityksid ovat Gerd Gigerenzerin ja kummpaneiden (1989) sekd
Ian Hackingin (1990) teokset.

Loogisesti seuraava yhteiskunnan numerotaitoisuutta parantava
askel oli selvittdd, milld ehdoilla numeroihin perustuvat piitelmit
ovat luotettavia. Ongelman ratkaisemiseksi ryhdyttiin kehittimiin
menetelmii testata tilastollisesti kvantitatiivisia tutkimustuloksia.
Tilastollisten testien lipimurto osui 1900-luvun taitteeseen. Keskeisid
nimii olivat englantilaiset Karl Pearson, W.S. Gosset (julkaisuissaan
nimimerkki ”Student”) sekd Ronald A. Fisher. Tietynlaisten tilas-
tollisten testien kehityksen kiynnistivit erilaiset tutkimukselliset ja
kiytinnoélliset ongelmat, joita koetettiin ratkaista kiyttien kvantitatii-
vista, usein kokeellisesti kerittyd aineistoa. Kvantitatiivisia aineistoja
keridnneet ja kiisitelleet tutkijat kehittivit omien tutkimushankkeidensa
edellyttimii testeji tapauskohtaisesti. Parhaat niistd ovat vakiintuneet
yleiseen kiyttoon.

Tilastollisessa testaamisessa on tullut tavaksi erottaa toisistaan en-
simmiisen ja toisen tyypin virhe. Ensimmaisen tyypin virhe tarkoittaa
sitd, ettd tutkimuksen kohteena oleva vaikutus oletetaan todelliseksi
vaikka se ei ole todellinen. Toisen tyypin virhe puolestaan tarkoittaa
sitd, ettd vaikutus on todellinen mutta se jitetdin huomiotta. Nimi
vaihtoehdot eivit ole keskeniin symmetriset. Pyrkimys vilctdd ensim-
miisen tyypin virhe johtaa luotettavuusrajoihin: vaikutus arvioidaan
todelliseksi yleensi 95 prosentin tai 99 prosentin todennikéisyydelld
(eli p<0.05, tai p<0.01). Kakkostyypin virheen arviointiin ei ole ylei-
raja-arvon miirittely on tapauskohtaista. Voihan esimerkiksi olla
perusteltua ottaa tietynlaisia sairauksia hoidettaessa kiyttoon sellaiset

hoitomuodot, jotka ovat tehokkaita keskimiirin kolmessa tapauksessa
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neljistd. Asetelma on sama mutta kriteeri on arvioitava toisin, kun
vahvistetaan normi jitevesipuhdistamolta vaadittavalle teholle.

Ensimmaisen ja toisen tyypin virheet ovat kvantitatiivisia, jos-
kin kriteereille asetetut rajat ovat tietenkin sopimuksenvaraisia ja
perustuvat arvioon siitd, kuinka suuri virhemarginaali paittelyyn
voidaan tietynlaisissa tapauksissa hyviksyi. Kvantitatiivisten virhe-
tyyppien rinnalla on tunnistettu myds laadullinen tekiji: Vastaako
tutkimusasetelma tutkimuksen kohteena olevien ongelmien luonnetta?
Yhteiskunnallisessa paittelyssi siitd kidytetddn usein nimitysti kolman-
nen tyypin virhe (Dunn 2001).* Kolmannen tyypin virhe tapahtuu
esimerkiksi silloin, kun yhdistetyn muuttujan ("proksin”) perusteella
tehdiin paitelmii, joihin se ei anna oikeutta. Bruttokansantuotteen
numeerisen arvion ja viestdn hyvinvoinnin vililld vallitsee tillainen
suhde, kuten edelld totesin.

Silvio Funtowicz ja Jerome Ravetz (1990; 1993) ovat arvioineet
terdvisti tutkimuksen epivarmuuden laadullisia ulottuvuuksia. Hei-
ddt tunnetaan erityisesti kisitteestd "postnormaali tiede”. Kisitteen
jilkiosa “normaali” viittaa Thomas Kuhnin tieteenhistorialliseen teo-
riaan (Kuhn 1994), jonka keskeinen kiisite on “normaalitiede”. Silld
Kuhn kuvasi tietyn vakiintuneen paradigman perustalta etenevii,
usein menestyksellistd ja aineistonsa sekd menetelminsi hallitsevaa
idea perustuu nikemykselle, ettd tutkimuksessa nykyisin kohdatut
tirkeimmit yhteiskunnalliset ongelmat eivit jisenny sellaisiksi tut-
kimustehtiviksi, joita on opittu ratkaisemaan normaalitieteen avulla.
Nikemyksensi uudesta tilanteesta Funtowicz ja Ravetz tiivistivit
sanoin “faktat ovat epivarmoja, arvot kiistanalaisia, panokset ovat

saavuttanut kaavio (Kuva 7.2.):
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Kuva 7.2. Postnormaalin tieteen jasennysta esittava kaavio (Funtowicz
& Ravetz 1990). Postnormaalit tieteelliset ongelmat osuvat vyéhykkeelle,
jossa paatoksenteon panokset ovat suuret ja paatdkset koskevat systeemia,
johon liittyy suuria epavarmuuksia.

Tutkimukseen liittyvilld epidvarmuuksilla on olennainen asema pos-
tnormaalin tieteen kisitteessi. Silvio Funtowicz ja Jerome Ravetz
(1990) korostavat erityisesti laadullisten epivarmuuksien merkitystd.
He ovat kehittineet viisi epdvarmuuden kategoriaa kisittdvin luoki-
tuksen, josta he kiyttivit lyhennettdi NUSAP (johdettu nimityksistd
Numeral, Unit, Spread, Assessment, Pedigree). Listan kolme ensimmaistd
kategoriaa viittaavat aineiston kvantitatiivisiin piirteisiin, jotka voidaan
hallita laskennallisin menetelmin. Kisitteiston varsinainen uutuus ki-
teytyy kahteen viimeiseen kategoriaan: assessment tarkoittaa aineiston
osuvuutta tutkimusongelmaan nihden ja pedigree aineistoa jisentivien
kisitteiden luotettavuutta. NUSAP-menetelmin empiirisissd sovel-
luksissa laadulliset kategoriat assessment ja pedigree on arvioitu siten,
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ettd arviointityhon osallistuneet ovat antaneet ordinaaliasteikolla
molemmille arvon vaihteluvililli 1-3 tai 1-5, sen mukaan kuinka
hyvin jisennettyji arvioinnin kohteeksi valitut tutkimustulokset ovat
olleet.”

Matemaattis-formaalien mallien levittyi yleiseen kiytto6n tut-
kimuksen apuvilineiksi mallien herkkyysanalyysiin tarkoitettujen
menetelmien luomisesta on tullut oma erikoistumisen alansa. T4ami
lihestymistapa on ainakin joissakin tapauksissa sovellettavissa myos
kolmannen tyypin virheen arviointiin. Erottelu episteemisen ja on-
tologisen epdvarmuuden vililld on erityisen tirked herkkyysanalyy-
sin osana. Erityinen huomio kiinnitetdin mallien rakenteellisten
ominaisuuksien merkitykseen tulosten luotettavuudelle. Aineiston
agregoiminen ja “proksit” ovat tissikin erityisessd asemassa. (Saltelli
ym. 2008).

Epavarmuuden yhteiskunnallinen semantiikka

Erityisesti taloustieteilijit ovat olleet kiinnostuneita yhteiskunnallisen
epavarmuuden luonteesta. Tdmi on hyvin ymmirrettivii. Taloudel-
linen toiminta suuntautuu tulevaisuuteen, joten sithen on viistimatti
sisdistyneend epavarmuus siitd, pysyvitké tietyn taloudellisen toime-
liaisuuden ehdot vakaina siksi kunnes sen tulokset tulevat tosiksi.
Joseph Schumpeter toteaa talousanalyysin historiikissaan (Schumpeter
1994), ettd talouden epivarmuutta ryhdyttiin systemaattisesti poh-
timaan sen myotd kun rahatalous laajeni ja pankkilaitos, setelirahaa
vastaavat maksuvilinesitoumukset seki luotto vakiintuivat renessans-
sin jilkeisessid Euroopassa. Tirked kidytinnollinen kokemus oli, ettd
markkinoilla ilmenevit arvot eivit pysy vakaina. Ongelman merkitys
kiteytyy luottoon: kun yleinen hintataso vaihtelee, luoton reaalinen
arvo muuttuu sen myontimisen ja takaisinmaksun viliseni aikana.
Jos hintataso nousee, luoton antaja hivii, jos se laskee, luoton antaja
voittaa. Miten titi vaihtelua voidaan ymmairtii ja ennustaa? Lainalle
miiritelty korko on mekanismi, jonka avulla ongelmaa on koetettu
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hallita, mutta asia ei silld varsinaisesti ratkea vaan pikemminkin siirtyy
edemmaksi: Pitiisi kyetd miirittelemain oikea korkotaso.

Useat taloustieteilijit kuten Frank Knight ja John Maynard Key-
nes erottivat 1900-luvun alussa riskin ja epivarmuuden kisitteellisesti
toisistaan. Knight (1921) totesi eron seuraavasti: ”... mitattavissa
oleva epivarmuus, tai "riski” sanan varsinaisessa merkityksessi, on
siind miirin erilainen kuin epdvarmuus jota ei voi mitata, etti se ei
oikeastaan ole epivarmuutta lainkaan.”

Riski viittaa tiettyi sidnnénmukaisuutta noudattaviin vahinkoi-
hin. Sen suuruus voidaan arvioida aiemman kokemuksen perusteella.
Riskin kisite on periisin vakuutustoimesta. Tétd yhteytti selvittinyt
Francois Ewald (1995, 81) toteaa, ettid vakuutustoimeen kytkettyni
“riski on muutettavissa laskennalliseksi, se on kollektiivista ja se on
pddomaa’. Riskin kvantfiointiin perustuva vakuutustoimi on puo-
lestaan “poliittista teknologiaa” (Ewald 1995, 83). Vakuutustoimen
vilitykselld riskit asettuvat osaksi ihmisten tavanomaista elimidnme-
noa. Sosiaalivakuutuksesta erilaisine alalajeineen on tullut olennainen
hyvinvointivaltion ainesosa.'®

Epivarmuudelle ei sen sijaan ole mahdollista antaa numeerista ar-
viota. IImioill3, jotka epavarmuutta aiheuttavat, ei ole rinnastuksenaan
tapahtumien toistuvuuden tuottamaa vertailujoukkoa. Epavarmuus
tulee ihmisten kokemuspiirissi ilmi odottamattomina tapahtumina,
jota ei voi minkdin nikosilld olevan seikan perusteella ennakoida.
Pitkdn aikavilin epidvarmuus on saanut talousajattelussa korostu-
neesti huomiota viime aikoina. Silva Marzetti Dall’Aste Brandolini
ja Roberto Scazzieri (2011) kiyttivit termid perustavanlaatuinen
epavarmuus (fundamental uncertainty). Tilld termilld he viittaavat
sellaisiin erityisesti taloudessa ilmeneviin tilanteisiin, joita koskevaa
ennakkotietoa ei ole olemassa. Edelld kiyttimiini kisitteitd soveltaen:
emme tiedd, millaisista vaihtoehdoista talouden pitkin aikavilin
kehitysti ehdollistava mahdollisuuksien tila koostuu. Miki erityisen
vuosikymmenissi. Marzetti Dall’Aste Brandolini ja Scazzieri etsivit
keinoja luoda suuntaviivoja epivarmuuden mielekkiille hallinnalle
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pitkavaikutteisten ja siten kauas tulevaisuuden ennustamattomuuden
hiamirddn ulottuville pidtoksille kiyttien tukenaan matemaatikko
Georg Pélyan kisitettd "uskottava péittely” (plausible reasoning) (Pélya
1954; ks. Haila 2010)."7

Yksilolliselld tasolla riski ja epdvarmuus kuitenkin sekoittuvat
toisiinsa. IImio, joka toistuu koko yhteiskunnan piirissi jokseenkin
siinnonmukaisesti, on sen kohtaavalle ihmiselle odottamaton uu-
tuus. Esimerkiksi hirvikolareiden aiheuttamat kuolemantapaukset
ovat vakuutusyhtisille tietyn numeerisen todennikoisyyden mukaan
toteutuva riski, mutta onnettomuudessa menehtyville autoilijalle
pusikosta auton eteen sintidivi hirvi on ainutkertainen yllitys.

Psykologit Amos Tversky ja Daniel Kahneman ovat empiirisin
kokein osoittaneet, ettd ihmisilld on heikko intuitiivinen kyky arvioida
erilaisten tapahtumakulkujen todennikéisyyksii. He ovat kehittineet
havaintonsa perustalta ihmisten piittelyssdin noudattaman heuristii-
kan vinoutumista jisennyksen, joka antaa kuvan ihmisten kokemien
epavarmuuksien semanttisesta tilasta (Tversky & Kahneman 1974;
Kahneman & Tversky 2000).

On kaiken kaikkiaan sangen luonnollista, ettd ihmiset eivit ar-
vioi arkieldmissi ilmenevid riskeji niiden koko yhteiskunnan mitassa
toteutuvien lukusuhteiden perusteella. Olennainen merkitys on silla,
kokevatko ihmiset voivansa itse vaikuttaa riskien todellistumiseen.
Arkielimin toimien kuten auton kidytdn tuottamat riskit tavallaan
“sisdistetddn” kyseisiin toimintakdytintdihin. Tdmi on rationaalista:
jos varovaisuus tulee rutinoituneen toiminnan sisﬁistyneeksi osaksi,
onnettomuuksien todennikéisyys pienenee vaikka ei hividkiin ko-
konaan. Sen sijaan ihmisten toimintarutiineille tdysin ulkopuolisten
yhteiskunnallisten toimintojen kuten ydinvoiman tai muuntogeenisen
ravinnon tuottamat riskit eivit voi sisdistyd samalla tavoin. Lisiksi
sithen, kuinka vaaralliseksi jokin yhteiskunnallinen toiminto koetaan,
vaikuttaa toiminnasta vastaavaan instituutioon kohdistuvan luotta-
muksen aste, kuten Brian Wynne on korostanut.'®

Ulrich Beckin (1986) esittimai kisite riskiyhteiskunta” ulottaa
ihmisten kohtaamat henkil6kohtaisen elimin epiavarmuuden lihteet
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koko yhteiskunnan piiriin. Hin esitti aforistisen teesin, ettd yhteis-
kunta on siirtynyt rikkauksien tuottamisesta riskien tuottamiseen.
Erityistd painoa Beckin teokselle antoi se, ettd hin viimeisteli sen
Tshernobylin ydinvoimaonnettomuuden tapahtuma-aikana. Beckin
teos sai heti ilmestyttyddn innostuneen vastaanoton, mutta innostus
on sittemmin laimentunut. Jilkikiteen voimme arvioida, etti Beckin
teos oli erddnlainen herityskirja. Beck tunnisti tirkein uuden piirteen
teknistyneen yhteiskunnan kehityksessi, mutta riskiyhteiskunnan idea
osoittautui liian yleisluonteiseksi tarjotakseen kisitteitd timin uuden
tilanteen analysoimiseksi. Beckin teesi oli siis Arto Noron (2000)
termein aikalaisdiagnoosi.”

Beck on tuoreimmissa teksteissdin kartoittanut yhi kattavam-
massa globaalissa mittakaavassa ilmeneviid yhteiskunnallisen jirjes-
tyksen perustaa uhkaavia mullistuksia (Beck 2009; 2012). Niiden
”globaalissa riskiyhteiskunnassa” (¢global risk society) ilmenevien suuren
luokan ongelmien keskeisid itimisperustoja ovat ympiristd, talous ja
turvallisuus, viimeksi mainittu erityisesti terrorismiin liitettyni. Se,
millaisia empiirisid kosketuskohtia Beckin ajatusten uusin virtaus
tarjoaa, jad nihtiviksi.

Beckin megariskien seki Funtowiczin ja Ravetzin postnormaalin
tieteen vililld on vahvoja yhtymikohtia, joskaan he eivit keskiniisten
viittausten puuttumisesta pditellen tunne toistensa toitd. Molemmat
on hyvin vaikea rajata mutta joita ei ole mahdollista nykymaailmassa
viistdd. Ongelmat ovat globaaleja, kuten Beck korostaa, ja niiden
hallintamahdollisuuksiin sisiltyy olennaisia epivarmuuksia, kuten
Funtowicz & Ravetz korostavat.

Paitoksenteon tilanteiden kompleksisuutta ei ole mahdollista
vihentid jittdmilld yksinkertaisesti huomiotta joitakin tilanteeseen
vaikuttavia tekijoitd. Suoraviivaisen kustannus/hyéty -analyysin so-
veltaminen moniulotteisiin tilanteisiin nostaa timin vaaran esiin.?
Sen sijaan on olennaista arvioida poliittisen pidtoksenteon ehtoja.
Polititkan tutkija Giandomenico Majone (1989) hahmottelee titi
tavoitetta palvelevan lihestymistavan, joka koostuu kahdesta osasta.
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Ensimmiisen muodostaa poliittisten tavoitteiden “toteutettavuuden
analyysi” (feasibility analysis), jossa huomio kiinnitetéin erityisesti tie-
tynlaisten politiikan tavoitteiden institutionaalisiin rajoitteisiin. Toisen
muodostaa “toiseksi parhaan teoreema” (the theorem of the second-best),
jossa luovutaan toiveesta 16ytid moniulotteisen tilanteen kaikki ehdot
tdyttivi optimaalinen ratkaisu ja punnitaan sen sijaan nikosilld olevia
vaihtoehtoja asettaen erityisen tirkeiti tavoitteita etusijalle.?! Naistd
periaatteista Majone johtaa suosituksen, ettid on erityisen tirkeii
arvioida polititkan onnistumista vaikeuttavia tekijoiti ja koettaa ra-
joittaa niiden vaikutuksia sen sijaan ettd keskittyisi suunnittelemaan
politiikkaa, jolla on lihtokohtaisesti heikot mahdollisuudet toteutua.?

Kaikkea ei missdin tapauksessa voi ratkaista kerralla. On kyet-
tivi jasentdmiin kaikenkattavasta sosiaalis-taloudellisesta kentisti
kokonaisuuksia, jotka soveltuvat analyysin kohteeksi. Kaksoistorni-
hyokkiys on kaikesta paittien edelleen kietoutunut niin vahvoihin
poliittisin latauksiin, ettd sen kylmipiinen arviointi on toistaiseksi
mahdotonta. Téstd tuoreen osoituksen antaa se, miten helppo USA:n
poliisivoimien on ollut hajottaa Occupy Wall Streer -liike kiyttien
toimia, jotka ovat avoimesti USA:n perustuslain vastaisia. Toimet
saivat kansalaisten enemmiston tuen, koska ne kyettiin kehystimiin
“terrorismin torjunnaksi”.? Sen sijaan esimerkiksi Kuuban ohjuskriisi
(1962) ja Vietnamin sota (joka USA:n osalta kesti 1960-luvun alusta
vuoteen 1975) ovat avautuneet moniulotteisille analyyseille, vaikka
ne olivat aikanaan poliittisesti valtavan latautuneita.

Kaikki polititkan epdvarmuudet ja ristiriidat eivit onneksi ole
yhti laajakantoisia kuin kaksoistornihyskkiys. Kaikissa tapauksissa
tulkitsevan politiikka-analyysin tehtivit ja mahdollisuudet ovat kui-
tenkin samankaltaisia. Tehtivini on arvioida ongelmien kehystyksii ja
argumentaatiota, eritelld mahdollisia vaihtoehtoja ja piivinkohtaisten
toimenpiteiden seurauksia, osoittaa politiikan institutionaalisia sidon-
naisuuksia, paljastaa taustalla olevia eturistiriitoja ja valtasuhteiden
vinoumia, ja niin edelleen.
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Lopuksi: kehdamaisesti eteneva oppiminen

Epidvarmuuteen voidaan periaatteessa suhtautua kolmella tavalla: sitd
voidaan vihentid, sithen voidaan varautua tai sitd voidaan kiyttdd
hyviksi.

Epivarmuuden vihentiminen on tekninen ja muodollinen kysy-
mys. Numeerisesti ilmaistun tiedon kohdalla ensisijaisen vilineiston
tarjoaa tilastollinen testaus. Laadullisia pddtelmid pohjustavaa tietoa voi
koetella kiyttien luotettavuusanalyysia. Muodollisten testien merkitys
on kuitenkin aina riippuvaista siitd, kuinka luotettavaa lihtokohtana
oleva tismillinen tieto on. Erityisesti yhteiskuntaa koskeva perus-
tieto koostuu sdinnon mukaan tilastoista, joiden sisiin kitkeytyvid
esimerkiksi otantamenetelmisti johtuvia epidvarmuuksia ei milldin
teknisilld testeilld ole mahdollista paljastaa (ks. myos Majone 1989).

Vakavien ja pitkille tulevaisuuteen ulottuvien yhteiskunnallis-
ten ongelmien kuten ilmastonmuutoksen kohdalla epivarmuuden
vihentiminen ja sithen varautuminen ovat kiinteisti yhteydessi toi-
siinsa. Pidtoksenteon reaaliset ehdot on otettava huomioon. Tilanteen
esitetty viime vuosien ilmastokokouksista (Kéépenhamina 2009;
Durham 2011; Doha 2012) seki vuonna 2012 jirjestetysti kansain-
vilisesti kehityskonferenssista Rio+20. On jokseenkin helppoa esittii
kritiikkid siitd, ettd sitovia sopimuksia ei ole saatu aikaiseksi — kun
ei ole saatu — mutta on paljon vaikeampaa sanoa, miti sitovaan so-
pimukseen pitdisi kirjata, jotta silld olisi merkitystd. Moniulotteisia
ongelmia ei voi ratkaista kerralla.*

My®os odottamattomiin onnettomuuksiin voidaan varautua
tismentimilld niitd institutionaalisia ja toiminnallisia ehtoja, jotka
rajaavat onnettomuuksia aiheuttavia yhteiskunnallisia kiytintoji.
Sosiologi Charles Perrow (1999) kutsuu hierarkkisten organisaatioiden
tuottamia ongelmia nimitykselld “normaalit onnettomuudet” (rzormal
accidens). Institutionaalisen valvonnan eroavuuksista tarjoaa esimer-
kin lento- ja laivaliikenteen vertailu. Lentoliikenteen ohjaamiseksi
kehitettiin varhain lennonjohtojirjestelmi, ja kaikenlaisia vihiltd
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piti -tilanteita on jo pitkddn kiytetty yhtend onnettomuusalttiuden
kriteerini. Laivaliikenteen piiriin vastaavaa turvallisuusajattelua ei
ole omaksuttu. Erolle on lukuisia perusluonteeltaan yhteiskunnallisia
selityksid. Lento-onnettomuudet uhkaavat tasapuolisesti kaikkia, jotka
nousevat lentokoneeseen, ja niin ollen varakkaisiin sosiaaliluokkiin
kuuluvia suhteellisesti ottaen eniten, koska he matkustavat eniten
lentien. Laivaliikenteessi sen sijaan tietoiselle riskien hyviksymiselle
on vahva taloudellinen kiihoke. Tuotot ovat riippuvaisia liikkenngin-
nin nopeudesta. Taloudellisen hyddyn korjaavat varustamot, joiden
omistajat tai johtajat eivit itse ole merihaavereille alttiina. Lisiksi
valvontajirjestelmin kehittimistd on viivyttinyt merenkulkuun lii-
tetty symbolinen mytologia, jota ilmentivit viittimit “merenkulun
vapaus” ja “kapteeni on laivalla kuningas”.>

Perrow’n nikemyksen mukaan kompleksien systeemien tuottamia
onnettomuuksia ei voi ennustaa aiempien onnettomuuksien frek-
vensseihin perustuvien arvioiden avulla. Ratkaisevaa on toimintojen
jirjestely, joka vaihtelee tapauskohtaisesti. Nikemys soveltuu hyvin
myds teollisuudessa sattuneisiin katastrofeihin. Olennaista on kehittii
onnettomuuden uhkaa aiheuttavien laitosten tydntekijéiden koulu-
tusta ja ennakoivaa ongelmien hallintaa (Wessberg 2007). Talvivaaran
kaivoksessa ilmenneet ongelmat syksylld 2012 osoittavat yhti lailla
tarpeen kehittdd uudenlaisia menetelmii valvoa tuotantolaitosten
toimintoja. Viranomaisten on syytd tuntea valvomiensa prosessien
luonne ja oppia tapahtuneista virheisti. Teolliset prosessit uudistuvat
ja tuovat viistimittd mukanaan uudenlaisia ongelmia.

Varautuminen tarkoittaa sité, ettd epivarmuuden lihteistd ja
merkityksestd otetaan mahdollisimman hyvin selvii. Poliittisten pro-
sessien tuottamaa epidvarmuutta lisid se mahdollisuus, ettd politiikan
tavoitteet ja vaikutuskeinot voivat olla episuhdassa toisiinsa nihden.
Sulkeuma (closure) on hyddyllinen kisite timin arvioimiseksi. Sulkeu-
ma tarkoittaa sité, ettd ongelman ratkaisemisen ehdot tismennetiin
ja vihidmerkityksiset seikat jitetddn huomiotta. Erityisen tirkeii on,
ettd ongelman ratkaisemisen tiedolliset ja poliittiset ehdot ovat yhteen-
sopivassa muodossa (Haila 2008). Esimerkki varsin yksikisitteisestd
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sulkeumasta on ajonopeuksien rajoittaminen moottoriteilld. Sulkeu-
man onnistumisen tiedolliset ehdot muodostuvat monipuolisesta
tietimyksesti, joka koskee rajoittamattomien nopeuksien aiheuttamia
ongelmia. Sulkeuman poliittisia ehtoja ovat valvonta seki sanktiot.
Rajoitukset on saatettu voimaan jokseenkin kaikkialla, mutta Saksa
on poikkeus. Nopeusrajoitusten puuttumisen Saksan moottoriteilld
selittinee jonkinlainen "merten vapautta” vastaava symbolinen mytolo-
gia, "autoilijan vapaus”. Nopeusrajoitusten nienniisen yksinkertainen
sulkeuma on poliittinen.?

On helppo esittii luettelo ongelmista, joille ei ole kyetty muodos-
tamaan sulkeumaa, koska taustatietimysti ei ole kyetty tismentimiin
ongelman ratkaisemisen edellyttimilld tavalla. Itimeren suojelun
ongelmat esimerkiksi sisiltyvit listaan (Haila 2008). Kansainvilisen
ympiristopolitiikan edellyttimien sopimusten hankaluudet tuovat
kauttaaltaan ilmi sen, miten vaikeaa on luoda sopimusten edellyttimii
uskottavia ja toimintoja onnistuneesti rajaavia sulkeumia.”’

Postnormaalin tieteen ideaan tutkimuksen luotettavuuden laa-
dullisesta arvioinnista sisiltyy ajatus laajennetusta vertaisarvioinnista
(extended peer-review) (Funtowicz & Ravetz 1993). Se on ehdotus
menetelmiksi, jonka avulla mahdollisimman monipuolinen tieti-
mys, seki tutkimustieto ettd kiytinnollinen tieto, voitaisiin ottaa
kiytto6n epivarmuuksien tunnistamiseksi ja vihentimiseksi. Laa-
jennettu vertaisarviointi etenee prosessina, jonka ensimmiinen vaihe
on epidvarmuuksien tunnustaminen. Tdmi voi kiynnistidd dialogisia
prosesseja, joiden avulla tilanteeseen merkittivisti vaikuttavat toimijat
saadaan vedetyksi yhteisen prosessin piiriin. Voi syntyi ideoita siitd,
miten ongelmiin voidaan puuttua. Dialogisuuteen liittyy laaja filoso-
finen seki psykologinen ja sosiaalipsykologinen kirjallisuus. Yhteinen
lihtokohta on, etti dialogiset tilanteet tuottavat oppimisprosesseja,
joiden seurauksena vaihtoehtoja kartoitetaan ja niiden toteuttamisen
edellytyksii arvioidaan ja vaikutuksia ennakoidaan.

Epivarmuuksien hyviksikiyttd on poliittinen retoriikka — esi-
merkiksi se, milld presidentti Bush nuoremman hallinto perusteli
terrorismin vastaisen sodan. Mutta retoriikka ei ole ainoa mahdolli-
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suus. Epdvarmuuksia voi myés kiyttdd hyviksi tunnustamalla tilan-
teiden kaksitahoisuus (ambivalenssi) ja arvioida vaihtoehtoja, joissa
ambivalenssia muodostuu. Politiikan kiytinnéllisen pidtoksenteon
tilanteet pelkistyvit helposti ambivalenssiksi: toimiako ndin vai noin?
Vaihtoehtojen arviointiin voi soveltaa politiikka-analyysin piirissi ke-
hitettyji arvioinnin menetelmii: kehystiminen, diskurssien arviointi,
symbolisia merkityksii koettelevat interventiot, ja niin edelleen.

Perimmaltididn epdvarmuus kuitenkin siilyy epivarmuutena. Taus-
talla, kaikkein perimmiisimpini mahdollisuutena on se, misti filosofi
AN. Whitehead kiytti nimitystd ”Cromwellin huudahdus”: Veljeni,
Kristuksen munaskuiden kautta vannotan teitd, ottakaa huomioon etti
voitte olla véidréssi! (Stengers 2011, 368). Inhimilliselle menestykselle
ei ole eksistentiaalisia takeita. Metafyysinen epivarmuus ei ratkea silli
menetelmilli, jolla Aleksanteri Suuri ratkaisi Gordionin solmun.?®

Tistd ei kuitenkaan seuraa, ettd kaikki on toivotonta. Epivar-
muutta voidaan rajata. Sosiaalinen oppiminen nousee tissi yhteydessi
olennaiseksi. Perustavat kysymykset ovat: Miki on tilanne? Mitki ovat
toimintavaihtoehdot? Miti eri vaihtoehdoista todennikaisesti seuraa?
Kuka kykenee toteuttamaan erilaisia vaihtoehtoja, ja millaisin ehdoin?
Kukaan ei voi vastata tillaisiin kysymyksiin yksin. Tarvitaan yhteistd
ymmiirryksen vahvistumista, siis oppimista. Oppiminen on kuitenkin
sekin tilannesidonnaista. Tilanteet tiytyy tuntea, ja institutionaalisen
oppimisen ehtoja tiytyy luoda.

Institutionaalisen oppimisen aktiiviseksi edistimiseksi voisi aluksi
koota ongelman piirissi tydskentelevit toimijat yhteen, jotta eri osa-
puolet oppisivat toisiltaan. Tillaista dialogisuuden mallia on paikalli-
sessa mittakaavassa sovellettu liito-oravan suojeluongelmiin Tampereen
seudulla (Jokinen ym. 2009; Nygren 2013). Tiedollis-toiminnallisen
sulkeuman ehtojen tismentimiseksi dialogisuuden ajatusta sovellettiin
biodiversiteettitutkimukseen ja -polititkkaan kahden seminaarin sarja-
na Leipzigin ympiristdntutkimuskeskuksessa syksylld 2011 (Haila &
Henle 2014; Haila ym. 2014) Varsinaisen testin kuitenkin muodostaa
vasta se, milld tavoin toimintakiytinnét muuttuvat.
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Kehidmiisesti etenevin oppimisen idealle tarjoaa analogian ta-
loustieteen nobelisti Wasili Leontief (1985) esittiessdin arvion, jonka
mukaan maatalouden taloustiede poikkeaa edukseen akateemisesta
matematisoituneesta taloustieteesti: Maatalouden taloustieteilijoiden
(Cagricultural economists”) tulee ottaa teoretisoinnissaan huomioon
hyvin konkreettisesti maatalouden harjoittamisen tekniikat ja taidot
seki tilakohtaiset taloudenpidon laskelma.
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7. Ajatus todellisuuden perimmiisesti ennustamattomuudesta on toki vanha, esimer-
kiksi Raamatussa on runsaasti siiti kumpuavia aforismeja. Susan Neiman (2002)
esittelee sitd keskeistd asemaa, joka historian ennustamattomuuden ajatuksella oli
varhaisessa valistusoptimismiin kohdistetussa kritiikissi. Kuten Neiman monien
muiden tavoin toteaa, historiallisen edistyksen viistimittomyyteen kohdistuva
epiily nousi kiivaan keskustelun kohteeksi Lissabonin vuoden 1755 maanjiris-
tyksen johdosta.

8.  Tismillisesti ottaen erottava kriteeri on integroituvuus versus ei-integroituvuus.
Koska integroituvuuden perustana on se, ettd tarkastelun kohteena olevan ilmisn
kuvaaja voidaan differentiaalilaskennan avulla linearisoida, sanonnat merkitsevit
samaa.
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Suuriin kulttuuri- ja urheilulaitoshankkeisiin liittyy arvovaltamiireitd, joiden
vilitykselld ne voivat saada merkittivin aseman paikallisessa poliittisessa kamp-
pailussa; tuoreita suomalaisia esimerkkeji ovat Helsingin Guggenheim-museo ja
Tampereen Keskusareena (ks. Leino tissd julkaisussa). Pierre Bourdieun termein:
kulttuuristen megahankkeiden toteuttaminen tuottaa symbolista valtaa, joka
siteilee poliittisen vallan kentille (Bourdieu 1991).

Termi ”todennikdisyys” soveltuisi tihin yhteyteen huonosti, koska se assosioituu
niin vahvasti laskennallisuuteen.

Kokonaiskuvasta voi kiyttdd nimitystd “mahdollisuuksien tila”, joka on vastaa-
vanlainen kuvaannollinen geometrinen konstruktio kuin semanttinen tila.
Alasdair Crombien suurteos Styles of Scientific Thinking (1994) kuvaa seikkape-
riisesti timin kehityksen.

Smith (2007) kiyttid kaaosteorian yhteydessi termid ”edustavuusvirhe” (repre-
sentation error), jonka hin liittdd nimenomaan yhdistetyn muuttujan (proksin)
ja tutkitun ilmidn yhteensopimattomuuteen.

Tiivis alkukielinen ilmaus kuuluu:”facts are uncertain, values in dispute, stakes
high and decisions urgent” (Funtowicz & Ravetz 1991).

NUSAP-jirjestelmin alkuperiisen taustakontekstin muodosti ekologinen ta-
loustiede (Funtowicz & Ravetz 1991; 1994). Ympiristokysymykset ovat olleet
jirjestelmidn merkittivin sovellutusalue. Erityisesti hollantilaiset tutkijat ovat
kiyttineet menetelmid menestyksellisesti; hyvii lihtokohtia ndiden kokemusten
ja tulosten jdljittimiseksi tarjoavat van der Sluijs ym. (2008) sekd Maxin & van
der Sluijs (2011).

Koska vakuutuksen ottaminen vaikuttaa ihmisten kiyttiytymiseen, vakuutustoi-
men yhteiskunnallis-taloudelliseen asemaan liittyy moninaisia ongelmia, mutta
niitd ei ole tissi yhteydessid mahdollista kisitelld; ks. esim. Matti Tuomala (2009:
49-50).

Tavanomaisesti kiytettyja menetelmii vihentdd pidtoksenteon epavarmuuksia ovat
kustannus/hydty -analyysi, hierarkkinen piitdsanalyysi seki peliteoria, mutta ne
kaikki edellyteivit, ettd kyseisid padtostilanteita ehdollistavan mahdollisuuksien
tilan kisittimit vaihtoehdot tunnetaan luotettavasti.

1970-luvulta lihtien on syntynyt laaja kirjallisuus, joka kisittelee ihmisten suh-
tautumista erilaisiin riskeihin; Sheldon Krismky ja Dominic Golding (1992) on
kattava katsaus kansainviliseen keskusteluun, ks. myss Hannu Kuusela ja Reijo
Ollikainen (2005); Brian Wynnen instituutioiden luotettavuutta koskevasta
korostuksesta ks. Wynne (1991; 1992; 1997).

Tistd yhtend osoituksend ovat Saksassa julkaistut ajankohtaiskannanotoista
koostuneet kokoomateokset, joissa eri kirjoittajat paivinpolititkan avaintoimi-
joista lihtien (Oskar Lafontaine, Joschka Fischer) sovittivat Beckin kisitteitd
aikalaistapahtumiin (Beck 1991).

Suhtautuminen ilmastopolitiikan tiukentamiseen on tuonut timinkin piirteen
esiin. Esimerkiksi tanskalaisen tilastotieteilijin Bjern Lomborgin organisoimassa
”Ko6penhaminan konsensuskonferenssissa” kasvihuonekaasujen pidstdjen vi-
hentimisestd aiheutuvia kuluja verrattiin suoraviivaisesti kuluihin, joita koituu
lukuisien muiden globaalien ongelmien ratkaisuun tihtiivisti toimista. Lasken-
nallisten kustannusten ja hydtyjen perusteella konferenssin osanottajat padtyivit
nikemykseen, ettd ilmastopolitiikan, eritoten Kioton sopimuksen sitoumusten
toteuttaminen, ei ole kannattavaa (Lomborg 2004). Arvio koski kuitenkin eri

- 174 -



21.
22.
23.
24.

25.

26.

27.

28.

toimenpiteitd ikdin kuin ne olisivat riippumattomia toisistaan; riittivid painoa ei
saanut se mahdollisuus, ettd toimintatapoja uudistamalla voitaisiin vastata useisiin
ongelmiin samanaikaisesti. Diskonttokoron kiytté on ongelmallinen samanta-
paisista syistd: BKT:n kasvuun perustuvat arviot tarkoituksenmukaisesta korosta
eivit ota huomioon sosiaalisia nikékohtia, mutta tissd yhteydessi ongelmaan ei
ole mahdollista paneutua.

"Toiseksi parhaan teoreema” on periisin talousteoriasta (Lipsey & Lancaster
1956; Tuomala 2009).

Majonen suositus on samaa sukua kuin Kahnemanin ohje, etti “sunnitteluharha”
tulee vilcedd.

New York Review of Books 11.10.2012, ”New York: The Police and the Protesters”
(Michael Greenberg).

Maarten Hajer kehotti Rio+20 konferenssin edelli kotisivullaan ”... luopumaan
mielikuvasta, ettd Rio on epionnistumaan tuomittu kansainvilinen huippukoko-
us. Hyviksykdimme sen sijaan, ettd Rio on erddnlainen maailmanniyteely.” [71
propose that we shed this image of Rio being an international summit doomed
to fail. Let’s regard Rio as a world exhibition instead.”] Rio+20 as a World Ex-
hibition; http://www.maartenhajer.nl/ (luettu 28.12.2012).

Tillaisia lausahduksia on esitetty kommentoitaessa John Nurminen siition
hanketta luoda Suomenlahdelle GPS-perustainen, lennonjohtoon rinnastuva
laivaliikenteen ohjausjirjestelmi (johtaja Marjukka Porvari, esitys LYNET-tut-
kimuspiivilld 10.10.2012).

Vietin syksylld 2011 pari kuukautta vierailevana tutkijana Saksassa ja kiytin
parissa yhteydessi nopeusrajoitusten puuttumista esimerkkini sulkeuman po-
liittisuudesta. Kommentaattorit totesivat, etti nopeusrajoitusten ajaminen olisi
saksalaiselle poliitikolle itsemurha. USA:n aselait tulevat rinnastuksena mieleen.
Usein niistd kiytetdin nimitystd ilkeit ongelmat (wicked problems). Suomessa
ajatusta on kehittinyt Markku Sotarauta (1996); tuoreen kansainvilisen katsa-
uksen tarjoaa John Turnpenny kollegoineen (2009).

Oliver Cromwell on yksi hahmo siini poliittisten seikkailijoiden galleriassa, jotka
ovat titd yrittineet.
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PAIKALLISEN TOIMINTAKYVYN POLITIIKKA-
ANALYYSI: ESIMERKKINA BIODIVERSITEETIN
HALLINTA KAUPUNKISEUDULLA

Ari Jokinen ja Nina V. Nygren

Kaupungit kilpailevat ekologisella kestivyydelld, mutta valtion ohjaus
ratkaisee, kuinka kestivyys kaupungeissa toteutuu. Niin voidaan
viitead, silld ylhailed asetetut velvoitteet vaikuttavat olennaisesti sii-
hen, ottavatko kaupungit luonnon monimuotoisuuden huomioon
toiminnassaan. Tiukimmat vaatimukset kaupungeille tulevat suoraan
ja luontotyyppeji esimerkiksi yhdyskuntasuunnittelussa.

Timin lisiksi kaupungeilta odotetaan ympiristdpolititkan oma-
ehtoista kehittelys, jossa ne hyddyntivit omia vahvuuksiaan ja ylit-
tivit laissa asetetut vihimmiisvaatimukset. Tillaisia odotuksia tulee
samaan aikaan kaupunkiverkostoilta, valtion viranomaisilta ja myos
kaupunkien sisiltd esimerkiksi ympiristdtoimialalta, asukkailta ja
kansalaisjirjestoiltd. Kansainviliset sopimukset antavat tukea mo-
raalisille odotuksille. Merkittivin on biodiversiteettisopimus (CBD)
vuodelta 1992, jonka seurantakokouksissa on viime vuosina ryhdytty
kiinnittimain erityistd huomiota kaupunkien vastuuseen' luonnon
monimuotoisuuden turvaamisessa (Miiller & Werner 2010).
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Joustavuus ja vaihtoehdot ovat tarpeen kaupunkien pannessa
samaan aikaan toimeen omia tavoitteitaan ja ylhiilti johdettua po-
lititkkaa. Vaihtoehdoilla on kuitenkin taipumus kadota hallinnon,
piitoksenteon ja kaupunkilaisten jinnitteisissd vuorovaikutussuh-
teissa. Niin piddytiin tyypillisesti vain sithen vaihtoehtoon, joka
on lain mukaan pakko toteuttaa. Ratkaisu voi olla haitallinen seki
monimuotoisuuden suojelulle ettd kaupungin kehitykselle johtaessaan
yksipuoliseen toimeenpanoon ja kaventuneeseen kisitykseen kaupun-
kiluonnosta. Kaupungeilla on kuitenkin monipuoliset voimavarat
muotoilla ja toimeenpanna omaa politiikkaansa. Kaupungit voivat
vahvistaa toimintakykyiin ja sitd kautta poliittista liikkumavaraansa.
Usein esitetddn, ettd hallintajirjestelmien toimintakyky riippuu oppi-
misen ja sopeutumisen kapasiteetista (Berkes ym. 2003).

Tarkastelemme luvussa, miten paikallisia vaihtoehtoja voidaan
kaupungissa lisitd tulkitsevan politiikka-analyysin avulla ja niin paran-
taa politiikan toimeenpanoa luonnon monimuotoisuuden hallinnassa.
Toiseksi selvitcimme, millaisin edellytyksin politiikka-analyysi voidaan
toteuttaa yhteistyossi paikallisten toimijoiden kanssa. Kaupunki ei riiti
yhteistyon perustaksi, jos ongelman luonne edellyttid kaupunkiseudun
laajuista tarkastelua. Kolmas kysymyksemme kohdistuu sithen, miten
toimeenpanon vaihe vaikuttaa polititkka-analyysin toteuttamiseen.
Kisittelemme luonnon monimuotoisuuden hallintaa ja politiikan
toimeenpanoa Tampereella ja Tampereen kaupunkiseudulla kolmen
tapauksen avulla.? Esittelemme polititkka-analyysin tavoitteet ja etene-
misen kussakin tapauksessa sekd saavutettuja tuloksia. Keskitymme
paikallisiin institutionaalisiin toimijoihin, silli niiden vaikutus on
ratkaiseva biodiversiteettipolitiikan toimeenpanossa.

Tapaukset sijoittuvat politiikan toimeenpanon eri vaiheisiin,
politiikkaprosessin avautumisesta sen sulkeutumiseen. Ensimmiisessd
tapauksessa on kysymys liito-oravan suojelun kiynnistymisesti, miki
samalla merkitsi uuden yhteiskunnallisen kysymyksen avautumista,
silli EU:n siidoksiin perustuva suojelu oli uutta Suomessa. Toinen
tapaus edustaa kiytintdjen vihittdistd vakiintumista saman eldimen
suojelussa. Kolmannessa tapauksessa tarkastelemme yleisemmin bio-
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diversiteetin suojelun rutiineja tiysin vakiintuneen ja sulkeutuneen
toimeenpanon tilanteessa.

Esittelemissimme tutkimushankkeissa tulkitsevaa politiikka-ana-
lyysia on sovellettu siten, ettd sithen on yhdistetty toimintatutkimuk-
sellisia aineksia. Niilld kahdella tutkimusperinteelld on paljon yhteisti.
Toimintatutkimuksessa tuotetaan tietoa kiytinnén kehittdmiseksi.
Tillsin tutkija pyrkii muuttamaan tutkimuskohdettaan, tutkittavaa
todellisuutta, ottamalla kiytinndissi toimivat ihmiset osallisiksi tut-
kimukseen (Kuula 1999; Heikkinen 2007) ja my®s tutkimustulosten
perusteella tehtiviin toimintavaihtoehtojen muotoiluun (Mischen
& Sinclair 2007). Molempien lihtskohtiin kuuluu normatiivisuus —
tulkitsevassa politiikka-analyysissa toimintapolitiikkaa pyritdin paitsi
analysoimaan, my®s arvioimaan kriittisesti ja kehittimain (Wagenaar
2011, 224; 275; Hiikio & Leino tissi julkaisussa). Hankkeissa kehi-
telty lihestymistapa on siten erdinlaista “toimeenpanon toimintatut-
kimusta”, jossa normatiivinen ote yhdistyy paikallisten toimijoiden
kanssa tehtiviin tavoitteelliseen yhteistyohon. Yheeistyostd erillisend
olemme toteuttaneet analyyttisid tutkimusvaiheita, joiden tulok-
sia olemme syottineet toimintatutkimukselliseen prosessiin. Niin
olemme voineet lisitd yhteistd ymmirrysti politiikan toimeenpanon
tuottamista tilanteista ja paikallisista politiikkavaihtoehdoista.

Yhdistimme tapaustutkimusten tulokset liitden ne teoreettiseen
tarkasteluun politiikan episelvyydesti ja konfliktien médrittimastd
toiminta-avaruudesta. Toiminta-avaruudella tarkoitamme dynaa-
mista tilaa, jossa politiikan toimeenpano saa muotonsa paikallisten
toimijoiden ja olosuhteiden vaikutuksesta. Episelvyys ja konfliktit
ovat samalla analyyttisid vilineiti, joiden avulla selvitimme paikallista
toimintakykyi. Analyysi kattaa politiikan toimeenpanon eri vaiheet,
jolloin saamme nikyviin sen, kuinka polititkan paikallisia vaihtoehtoja
voidaan eri tilanteissa tunnistaa ja nostaa esiin yhteistoiminnallisen tut-
kimustyon tuloksena. Lihestymistavalle tissi artikkelissa antamaamme
muotoilua voidaan nimittidd paikallisen toimintakyvyn politiikka-ana-
lyysiksi. Tillainen analyysi ei ole yksin tutkijoiden aikaansaannos, vaan
perustuu olennaisesti tutkijoiden ja paikallisten toimijoiden yhteisesti
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miirittelemiin ongelmaan ja sen ratkaisumahdollisuuksiin (Haila
ym. 2007; Jokinen ym. 2007; 2009; 2010; 2012).

Kuinka politiikka avautuu ja sulkeutuu toimeenpanossa?

Suojeluhankkeet saavat aikaan paikallista toimeliaisuutta, jossa ylhailed
suunnattu (top down) ja alhaalta piin kehittyvi (bottom up) politiikka
kohtaavat toisensa. Edellinen on valtiollisen politiikan toimeenpanoa,
jilkimmiinen muotoutuu kaupungin piitsksenteon, hallintoko-
neiston, kaupunkilaisten, kansalaisjirjestdjen ja kaupungin muiden
toimijoiden vilisessi vuorovaikutuksessa. Minkilaiset kohtaamiset
valtion ohjaaman ja kaupungissa miiritellyn politiikan vililld ovat
suotuisia sille, ettd kaupungeissa alkaa kehittyd uudenlaisia ratkaisuja
kaupunkiluonnon vaalimiseksi?

Suomen kaltaisissa maissa vahvat instituutiot turvaavat kaupun-
kien viherrakenteen siilymistd, mutta samalla ne tuovat jahmeytti
paikalliseen biodiversiteettipolitiikkaan. Lihes kaikki toiminta pe-
rustuu lainsdddintdon ja viheralueiden luokituksiin ja kaupungit
pdityvit mekaanisiin ratkaisuihin yhdyskuntasuunnittelussa. Moder-
nistiselle kaupunkimallille luonteenomaiset toimintaperiaatteet (Shane
2005) painottavat ekologista tietoa, viherrakenteen pitimisti erilliin
kaupungin rakennetusta osasta seki alkuperiisluontoon keskittyvii
suojelukriteereitd. Painotukset kaventavat kisityksid kaupunkiluon-
nosta. Ne jittdvit sivuun sen, ettd kaupunkiluonto on olennaisesti
kulttuurista ja sen tuottajia ovat asukkaat ja erilaiset urbaanit prosessit.
Vallitseva toimintatapa erottaa luonnon ihmistoiminnoista seki ra-
joittaa kekselidisyyden, yhteistoiminnan ja asukkaiden osallistumisen
kapealle alueelle. Ongelmaa on luonnehdittu hallinnan utopiaksi
(Asikainen & Jokinen 2008) ja institutionaaliseksi kriisiksi (Vadrot
2012). Vallitsevan toimintatavan rajoittuneisuutta on viime aikoina
pohdittu muun muassa suunnitteluteorian (Asikainen & Jokinen
2009), kaupunkiekologian (Kowarik 2011), maisema-arkkitehtuurin
(Czechowski ym. 2012) ja maantieteen (Francis ym. 2012) piirissi.
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Seuraava askel kaupunkiluonnon vaalimisessa on entistd vaa-
tivampi, kun on tavoitettava eri kaupungeissa eri tavoin ilmenevit
kaupunkiluonnon dynaamiset ominaispiirteet osana ihmisten ja
kaupungin toimintoja ja pystyttivi vaalimaan ja tuottamaan moni-
muotoisuutta niiden toimintojen yhteydessi. Téssi tarvitaan uuden
tyyppisti tutkimustietoa seki polititkan vaihtoehtojen tunnistamista
ja muotoilua yhdessi kaupungin toimijoiden ja tutkijoiden kesken.
Tillaisesta yhteistydstd on nihtivissi eri maissa alustavia merkkejd
(esim. Niemeld 2014).

Edelld kuvailemamme polititkan ongelma taustoittaa tapaustut-
kimuksissa sovelletun tulkitsevan politiikka-analyysin normatiivista
lahtokohtaa. Ongelmakuvaus on saanut vahvistusta ja samalla spe-
sifioitunut kunkin tapaustutkimuksen yhteydessi tutkijoiden teke-
mien analyysien ja sekd paikallisten toimijoiden kanssa toteutuneen
dialogisen vuorovaikutuksen tuloksena. Normatiiviseen lihtokohtaan
kuuluu my®s se, ettd politiikka-analyysin tavoitteena ei ole mititoidd
kaupunkiseudun toimijoiden tydtd, vaan tuoda nykyisten kiytintsjen
rinnalle uudenlainen toimeenpanon tapa, joka kiintii kaupunki-
luonnon voimavaraksi ja paikallisen kehittimisen kohteeksi lisdimalld
toimintavaihtoehtoja.

Huomioimme valtion ja kaupunkien vilisen vuorovaikutuksen
tapausten tarkastelussa, mutta emme ota sitd analyysin kohteeksi
sellaisenaan. Sen sijaan sovellamme tarkastelussa toiminta-avaruu-
den jisennysti, jossa politiikan tavoitteiden tai keinojen episelvyys
ja osapuolten viliset konfliktit médrittavit polititkan toimeenpanoa
(Matland 1995). Episelvyyden ja konfliktien tarkastelu nostaa ana-
lyysin pidosaan paikalliset pyrkimykset ja mahdollisuudet.
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Taulukko 8.1. Epaselvyys ja konflikti politiikan toimeenpanossa (Matland
1995, 160).

Konflikti
Epaselvyys alhainen korkea
alhainen Hallinnollinen toimeenpano | Poliittinen toimeenpano
korkea Kokeileva toimeenpano Symbolinen toimeenpano

Episelvyydelld ja konflikteilla on huomattava vaikutus sithen, millai-
seksi politiikan toimeenpano muotoutuu. Tilld perusteella voidaan
tunnistaa nelji erilaista toimeenpanon tapaa (Matland 1995): hallin-
nollinen, poliittinen, kokeileva ja symbolinen toimeenpano (Taulukko
8.1). Episelvyydelld on monta ulottuvuutta. Se voidaan esimerkiksi
tulkita top down -ongelmaksi eli valtiollisen politiikan paikallisen
soveltamisen tavanomaiseksi vaikeudeksi. Sellainen se ei ole aina, silld
toimeenpano on voitu suunnitella harkitusti episelviksi, jotta paikal-
linen vastuu’® voisi toteutua. Tillin toivotaan, ettd sopivan asteinen
episelvyys pakottaa tuottamaan kekseliditd paikallisia ratkaisuja. Usein
on kuitenkin kysymys siiti, ettd politiikkan muotoilussa ei ole piisty
yhteisymmairrykseen ja lopputulos on jiinyt episelviksi. Joka tapauk-
sessa paikallinen toiminta ratkaisee toimeenpanon lopputuloksen.
Matlandin (1995) mukaan hallinnollisessa toimeenpanossa politii-
kan episelvyys ja konfliktisuus ovat vihiisid. Tdmi suosii rationaalista
piitoksentekoa, selvii tyonjakoa ja byrokraattista, keskitettyd hal-
lintoa. Lopputulos on kiinni voimavaroista. Poliittinen toimeenpano
tarkoittaa, ettd tavoitteista ja/tai keinoista vallitsee erimielisyys, vaikka
ne on selvisti maritelty. Konflikteja syntyy, ja toimeenpanon lopputu-
los ratkeaa hierarkkisen vallankiyton ja neuvottelun perusteella, miki
on selvd ero hallinnolliseen toimeenpanoon (tdstd nimi poliittinen
toimeenpano — sindnsi kaikki muukin toimeenpano on poliittista).
Kokeilevassa toimeenpanossa konflikteja ei juuri ole, mutta tavoitteista
tai keinoista vallitsee episelvyys. Toimeenpanon tuloksiin vaikuttaa
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suuresti se, ketk osallistuvat ja ovat aktiivisia toimijoita. Toimijoiden
lisaksi voimavarat ja paikalliset tarpeet midrittivit prosessia. Nimi
vaihtelevat tapauksesta toiseen, joten lopputuloksetkin vaihtelevat.
Prosessissa toimijoiden kyvykkyys saattaa vahvistua, ja syntyy mah-
dollisuuksia oppimiseen — tissi episelvyys on eduksi. Symbolisessa
toimeenpanossa vallitsee suuri episelvyys ja konfliktisuus. Huomion
kohteeksi nousevat symbolit ovat tyypillisesti nakyvii ja abstrakteja,
mutta konkreettinen toimeenpano voi johtaa monenlaisiin tuloksiin.
Konfliktit ovat tirkeitd, silld ne vaikuttavat ratkaisujen muotoutumi-
seen. Toimeenpanoa edistivit paikalliset koalitiot ovat tyypillisesti
suppeita ja niiden vahvuus ratkaisee lopputuloksen.

Tulkitseva politiikka-analyysi vaihtoehtojen osoittajana

Tutkitut kolme tapausta erottuvat toisistaan usean tekijin suhteen
(taulukko 8.2). Tulkitsevaa politiikka-analyysia sovellettiin tapauksissa
monitieteisen ja vuorovaikutteisen tutkimuksen keinoin. Kaikissa ta-
pauksissa yhdistettiin ekologista ja yhteiskuntatieteellisti tutkimusta.*
Tirkei tavoite oli selvittdd, mitd kaupunkiseudulla harjoitettava luonnon
monimuotoisuuden politiikka merkitsee konkreettisissa tapauksissa eri
toimijatahoille ja kuinka he kokevat sen kiytinnét ja tuloksellisuuden.
Ttd selvitettiin kohdennetuin analyysein (suunnittelutapausten, toimi-
joiden, tiedonhallinnan, konfliktien ja media-aineistojen analyyseja seki
toimijoiden teemahaastatteluita ja kiytintsjen etnografista tutkimusta)
sekd toimijoiden kanssa jirjestetyissi tydpajoissa.

Ty6pajoissa kiytettiin hyviksi dialogisia menetelmii (Shotter
& Gustavsen 1999; Anderson ym. 2004). Dialogisuus tuotti yhtei-
syyttd seki avasi keskustelujen kautta poliittista tilaa ja vaihtoehtoja.
Tutkijoiden tekemien tausta-analyysien ja aloitteiden tukemana sekd
yhdessi paikallisten toimijoiden kanssa tehdyn prosessoinnin kuluessa
muodostui ratkaisun suunta (taulukko 8.2), jonka kautta politiikka-
vaihtoehtoja kunkin projektin aikana kartoitettiin. Suunta oli aluksi
alustava ja vahvistui vihitellen.
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Taulukko 8.2. Kolme luonnonsuojelun toimeenpanon tapausta, joita on selvitetty
tulkitsevan politiikka-analyysin avulla Tampereen kaupunkiseudulla yhteistydssa
laajan toimijajoukon kanssa. Tapaukset sijoittuvat toimeenpanon eri vaiheisiin.

Politiikan toimeen-
panon tilanne

Ongelma

Analyysi

(T = tutkijoiden tuotta-
ma taustatieto, Y = yh-
teinen tiedon tuotanto)

Ratkaisun suunta

1 Toimeenpanon
alkuvaihe

Tapauksena liito-ora-
van suojelu kaupun-
kiseudulla 2001-2006

Institutionaalinen
epdselvyys
Kyvyttdmyys toimia,
repivat konfliktit

Toimijoiden, tiedon ja
konfliktien analyysi (T),
elinymparistéjen kehi-
tyksen ekologinen ta-
paustutkimus (T) seka
dialogiset tyopajat (Y),
tavoitteena keskinaisten
riippuvuuksien nakyvaksi
tekeminen ja ongelman
paikallinen maarittely

Yhteinen ymmar-
rys siita, etta suun-
nitteluvaraa (politii-
kan vaihtoehtoja)
on mahdollista li-
sata paikallisesti

2 Rutiinien muodos-
tuminen toimeenpa-
nossa

Tapauksena liito-ora-
van suojelu kaupun-
kiseudulla 2006—-2009

Institutionaalinen

pirstoutuneisuus

Toimialoittain eriyty-
nyt mekaaninen suo-
jelumenettely jattaa
kaupunkiseudun

laajuisen mittakaa-
van huomiotta liito-
oravapopulaation

arvioinnissa, suoje-
lussa ja paikallises-
sa yhteistydssa.
Sen seurauksena ei
ennakoivaa hallintaa

Kéaytantdjen, vuorovaiku-
tuksen ja tiedonhallinnan
analyysi paikallisesti ja
alueellisesti (T), elinym-
paristomallinnus (T) ja
sen visualisointi (T, Y) se-
ka dialogiset tyopajat (Y).
Tavoitteena liito-oravan
alueellisen populaation
hallinta ja lajin elinym-
paristdjen ennakointi yh-
teistoiminnan avulla

Dynaaminen
luonnonsuojelu

3 Vakiintunut poli-
tilkan toteuttamisen
tilanne

Tapauksena kaupun-
kiluonnon suojelu-
kaytannét Tampereen
kantakaupungissa
2010-2013

Hallinnan utopia
Suojelun ekologi-
nen ja sosiaalinen
kapea-alaisuus, jo-
ka johtuu luonnon
alkuperaisyyden ja
luonnontilaisuuden
korostamisesta.
Seurauksena on
mahdollisuuksien
vajaakayttd ekolo-
gisen kestavyyden
tavoittelussa

Toiminnan, kaytantojen
ja tiedon luonne luon-
non monimuotoisuuden
paikallisessa hallinnassa
(T), kasviruutukartoitus
ja tulosten analysointi ja
visualisointi (T, Y) seka
ryhmakeskustelut (Y).
Tavoitteena arvioida ur-
baaniin maisemaan sisal-
tyvaa monimuotoisuutta
ja luonnon potentiaalia
koko kantakaupungin
alueella

Ihmisvaikutteisen
kaupunkiluonnon
ja paikallisen moni-
muotoisuuden
arvon korostami
nen kaupungin voi-
mavarana ja kehit-
tamisen mahdolli-
suutena
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Toimeenpanon alkuvaihe

Liito-oravan suojelu Tampereen kaupunkiseudulla 2001-2006 on
edustava tapaus luonnonsuojelun muuttumisesta kiistanalaiseksi toi-
meenpanon alkuvaiheessa. Kaikki alkoi siitd, kun Suomi ehdotti lisitd
liito-oravan lisittiviksi tiukimmin suojeltujen lajien joukkoon EU:n
luontodirektiivin IV (a) -liitteeseen. TAmin seurauksena liito-oravan
kaikki lisiantymis- ja levihdyspaikat on suojeltu hivittimiseltd ja
heikentimiseltd. Lupaa suojeluvaatimuksesta poikkeamiseen on vaikea
saada edes yksittdistapauksessa. Suojelu tuli voimaan Suomen liityttyd
EU:iin vuonna 1995, mutta sen aiheuttamat paikalliset konfliktit
alkoivat jyrkisti lisidntyd vasta vuosituhannen vaihteen jilkeen. Kuten
muuallakin Suomessa, konfliktit jatkuivat vuosikausia Tampereen
kaupunkiseudun eri toimijoiden vililld ja niistd uutisoitiin ndyttivisti
tiedotusvilineissi. Konfliktit koskivat etenkin yhdyskuntasuunnit-
telua, mutta myos taajamametsien hoitoa ja tiesuunnittelua, seki
alkuvaiheessa myos talousmetsien hoitoa.

Tapauksen voi luokitella taulukon 8.1 oikeaan alanurkkaan eli
symbolisen toimeenpanon alueelle — seki episelvyys ettid konfliktisuus
olivat voimakkaita. Politiikan episelvyys usein hillitsee konfliktien
syntymistd, mutta vahvat symboliset arvot altistavat niille (Matland
1995, 168). Liito-oravan kohdalla symboliarvot liittyivit metsita-
louteen, kaupunkien kasvuun sekd maanomistukseen. Liito-oravan
suojelun nihtiin uhkaavan metsitaloutta. Esimerkiksi UPM Kymme-
nen johtaja arvioi lehtihaastattelussa 2002, etti liito-oravan suojelun
takia jopa neljinnes eteliisen Suomen metsisti voi paityd metsitalo-
uden ulkopuolelle (Raunio 2002). Liito-oravan suojelu hankaloitti
my®s kaavojen seki yksityisten ja julkisten rakentamishankkeiden
etenemistd. Turun—Helsingin moottoritichankkeessa liito-oravien
uutisoitiin aiheuttaneen 10 miljoonan euron kustannukset tielinjan
siirron vuoksi. Liito-oravan suojelu heritti keskustelua eduskunnan
perustuslakivaliokunnassa, silli sen ei haluttu aiheuttavan kohtuutto-
mia kustannuksia esimerkiksi metsinomistajille (Jokinen ym. 2009).
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Liito-oravan suojelussa ajauduttiin institutionaaliseen episelvyy-
teen (Hajer 2003b) tiukan lainsdddidnnon, liito-oravan yllityksellisyy-
den ja vakiintuneiden instituutioiden neuvottomuuden seurauksena.
Lainsiddinto vaati suojelemaan liito-oravaa, mutta kukaan ei oikein
tiennyt, kenen tulisi vastata suojelusta eri tilanteissa ja miten suojelu
pitiisi toteuttaa. EU:n edellyttimisti tiukan lajisuojelun toimeen-
panosta ei ollut saatavilla kokemuksia eikd my6skiin ollut ennalta
kisitystd siitd, mitd luontodirektiivistd lopulta seuraisi. My®ds eko-
logisen tiedon puute vaivasi, silld liito-oravan kartoitusmenetelmit
(Jokinen 2011; Nygren & Jokinen 2013) olivat vasta vakiintumassa.
Varsinainen toimeenpano lihtikin Suomessa kiyntiin vasta luon-
toaktiivien lihetettyd kanteita direktiivin noudattamatta jittimisesti
EU:n komissioon. Komissio painosti valtiota muun muassa laatimaan
kiytinnon toimijoille suojeluohjeita ja jirjestimiin tiedonvaihtoa
suojelusta vastaavien viranomaisten vililld (Jokinen ym. 2009). Minis-
terididen laatimat viralliset ohjeet liito-oravan suojelua varten tulivat
metsitaloudessa voimaan vuonna 2004 ja kaavoitusta varten laaditut
ohjeet seuraavana vuonna.

Symbolisen toimeenpanon tilanteessa erimielisyydet ratkaistaan
usein pakottamalla (Matland 1995, 169). Useita liito-oravatapauksia
kisiteltiinkin oikeudessa. Eri oikeusasteiden p#itoksid pidettiin kuiten-
kin osin vaikeasti tulkittavina ja hankalasti kiytintoon sovellettavina.
Esimerkiksi Konikallion hakkuukiista Forssassa on tihin mennessi
ollut korkeimman hallinto-oikeuden kisiteltidvini jo kolme kertaa.
Kaupungeissa liito-oravakiistat sotkeutuivat muihin paikallisiin maan-
kiyton ja osallistumisen kiistoihin ja arvoerimielisyyksiin ja samalla
muuttivat niitd. Kiistojen osapuolina olivat kaavoituskonflikteissa
yleensid maankiytén muuttamista ajavat ja suunnittelevat henkilot,
esimerkiksi kaavasuunnittelijat ja kuntapiittijit, ja muuttamista
vastustavat henkilot kuten luonnonsuojeluaktiivit ja osa paikallisista
asukkaista.

Aloitimme yhteistyon paikallisten toimijoiden kanssa vuonna
2004, kun hanke Liito-orava Tampereen kaupunkiseudun kaavoituk-
sessa kdynnistyi. Sen tavoitteena oli lieventid ristiriitoja ja kehittdd
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yhteistoiminnallisia keinoja liito-oravan suojeluun. Hanketta johti
Tampereen yliopisto ja rahoittajina olivat Tampereen kaupunkiseudun
kunnat, Tampereen kaupunkiseudun aluekeskusohjelma sekd maa- ja
metsitalousministerid (Jokinen ym. 2007). Paikalliset toimijat otti-
vat hyvin vastaan uudenlaista vuorovaikutusta edistidvin hankkeen.
Se kokosi piiriinsd mahdollisimman kattavasti liito-oravan kanssa
tekemisissd olevat kaupunkiseudun toimijat. Tarkeimpid toimija-
ryhmii olivat kuntien kaavoitus- ja ympiristdtoimen viranhaltijat
ja luottamushenkilt, kuntien metsistd ja yksityismetsitaloudesta
vastaavat metsiammattilaiset, luonnonsuojelujirjestot seki alueellinen
ympiristdkeskus (nykyiin ELY-keskus).

Hankkeeseen kuului monia yhteistoiminnallisia vaiheita ku-
ten tyd- ja tiedotusseminaareja. Niiden tavoitteena oli tutustuttaa
liito-oravan kanssa toimivia tahoja toisiinsa, luoda luottamusta ja
yhteistyon alkuja toimijoiden vilille. Tirkeimpii yhteistyvaiheita
olivat neljid vuonna 20006 jirjestettyi dialogityipajaa, joiden avulla oli
mahdollista paneutua suojelun ongelmiin seminaareja intensiivisem-
min. Dialogisuus toimi tydpajojen tavoitteena ja vilineeni. Kussakin
tyopajassa oli 5-9 osallistujaa. (Jokinen ym. 2007; Nygren & Littu-
nen 2008.) Tydpajoja ohjasi fasilitaattori, joka muun muassa valvoi,
ettd osallistujien esittdmit erilaiset nikokulmat otetaan huomioon
yhti arvokkaina. T4mi on yksi dialogisuuden ehdoista. Osallistujilla
teetettiin erilaisia keskustelutehtivii, jotka stimuloivat keskustelua
suojelun ongelmista, ongelmien syisti ja ratkaisumahdollisuuksista.
Jdrjestelyiden avulla turvattiin keskustelun monidinisyys seki se,
ettd osallistujat kykenivit asettumaan avoimeen keskusteluyhteyteen
(Shotter & Gustavsen 1999). Tyopajoihin kutsuttiin ihmisii, jotka
edustivat mahdollisimman erilaisia nikokulmia liito-oravan suojelussa
ty6nsi puolesta tai muussa toiminnassaan. Nikokulmien erilaisuuden
ansiosta dialogisuus voi tuottaa uutta ja yllittivii, joskaan tillaista
lopputulosta ei voi tismilleen ennustaa (Anderson ym. 2004).

Hankkeen yhteistoiminnallisten vaiheiden tarkoituksena oli ke-
hittdd uusia liito-oravan suojelun tapoja ja 16ytii sitd kautta lisdd
suunnitteluvaraa liito-oravan suojeluun (Jokinen ym. 2007; Nygren
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2007). Omaksuimme suunnitteluvaran kisitteen hankkeeseen osal-
listuneilta suunnittelijoilta ja tarkoitamme silld poliittisten vaihto-
ehtojen [8ytimistd ja hyodyntimistd paikallisessa toimeenpanossa.
Dialogitydpajat tdyttivit tehtivinsi erinomaisesti, silld niissid syntyi
kekseliditd yhteistoimintaan perustuvia ideoita liito-oravan suojele-
miseksi erilaisissa tilanteissa (Jokinen ym. 2007; Nygren & Littunen
2008). Keksinnot selvisti lisdsivit suunnitteluvaraa, vaikka niiti ei
hankkeen puitteissa saatukaan laajaan levitykseen kaupunkiseudun
toimijoille. Osallistujat kuitenkin omaksuivat ajattelutavan, jonka
mukaan paikallista suunnitteluvaraa on mahdollista 16ytii yhteistoi-
minnan avulla yllityksellisistid paikoista.

Kunkin tydpajan onnistumista ja tuloksia arvioitiin tutkijoiden
kesken saman tien ja keskustelun tuloksia hyddynnettiin seuraavan tys-
pajan valmistelussa. Timi refleksiivinen ja adaptiivinen tyéskentelyta-
pa oli olennainen osa menetelmii. My®os alustavat tutkimusanalyysit
nauhoitetuista dialogitydpajojen keskusteluista tehtiin viipymitti ja
tuloksia hyddynnettiin yhteistoiminnallisen prosessin kuluessa (Joki-
nen ym. 2007). Prosessissa hyddynnettiin myés tutkijoiden erikseen
kerddmii tausta-aineistoja. Ne liittyivit liito-oravan elinympiristdjen
muutosanalyysiin valitulla koealueella seki toimijoiden, tiedon ja
konfliktien tutkimiseen liito-oravan suojelussa kaupunkiseudulla. Niin
saimme politiikka-analyysia varten tietoa toimijoiden keskiniisriippu-
vuuksista, liito-oravatiedon hallinnasta, elinympiristdjen muutoksesta
sekd suojelun paikallisista tulkinnoista. Nimi seikat ovat olennaisia
suunnitteluvaran kehittelyssi. Dialogisuuden ja suunnitteluvaran
sekid hankkeen onnistumisen syvillisempi analyysi oli mahdollista
tehdi vasta jilkikiteen (Nygren 2013). Viive on tyypillistd toimin-
tatutkimuksessa, miki johtuu jirjestelyiden tysliydestd ja prosessin
edellyttimisti tydtahdista.

- 187 -



Rutiinien muodostuminen toimeenpanossa

Ministerididen laatimien suojeluohjeiden seurauksena liito-oravan
suojelukiytinnét olivat Tampereen kaupunkiseudulla vakiintumisvai-
heessa vuosina 2006-2009. Metsitaloudessa vakiintumista jouduttivat
myos lainsiddintoon tehdyt lisiykset menettelytavoista. Kuten Mat-
land (1995, 170) toteaa, episelvyyden vihentyessi siirrytiin usein
symbolisesta toimeenpanosta poliittiseen toimeenpanoon (taulukossa
8.1 oikeaan ylinurkkaan), ja niin tapahtui myds tissd tapauksessa.
Poliittiselle toimeenpanolle on tyypillisti se, ettd vaikka keinot ovatkin
selvid, on tavoitteista erimielisyyttd tai piinvastoin. Poliittinen toi-
meenpano nojaa sithen, ettd tarvittavat toimijat saadaan taivutetuksi
toimeenpanon kannalle esimerkiksi kontrolloimalla voimavaroja tai
muuten valtaa kiyttimilli. Luonnonsuojelijat ja liito-oravatutkijat
jaivit tyytymittdmiksi suojeluohjeiden ja lakimuutoksen valmiste-
lussa. He ovat siitd saakka arvostelleet metsitaloudessa noudatetta-
vaa suojelumenettelyi. Kiytinnoksi muodostui, ettd suojelurajaus
jdd varsin pieneksi ja selvityksii maastossa tehddin epiedullisinakin
vuodenaikoina (Jokinen ym. 2009; Jokinen 2011).

Metsitaloudessa menettelyyn kuuluu, ettd ELY-keskuksen vi-
rallisen liito-oravatietokannan paikkatiedot siirretdin siinnéllisesti
metsikeskuksen tietokantaan. Metsinkiyttoilmoituksia kisitellessidn
metsikeskus tarkastaa tietokannasta, onko kyseiselld alueella tehty
liito-orava havanitoja. Myonteisessi tapauksessa ELY-keskus toimittaa
maastokatselmuksen liito-oravan lisiantymis- ja levihdyspaikan rajaa-
alueella on liito-orava. Sen sijaan kaavoituksessa toimintaympiristd
ja menettelytavat ovat mutkikkaammat, minki vuoksi liito-oravan
suojelurajaukset on tehtivi yksilollisemmin. Kaavoituksen suunnit-
teluprosessit ovat pitkid eivitkd ohjeet riitd poistamaan tistd aiheutu-
via epivarmuuksia. Liito-orava voi ilmaantua kaupunkimetsikkoon
suunnittelun aikana tai rakentamista valmisteltaessa.

Aikaisemmin aloitettua tutkimus- ja kehittimishanketta jatket-
tiin nyt uudesta lihtokohdasta. Heti ensimmiisen dialogitypajan
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keskusteluissa tunnistettiin ongelmaksi, etti liito-oravan tapauskoh-
tainen suojelu oli jidmissi ainoaksi suojelumenetelmiksi, vaikka
siind oli todettu monia puutteita sekd metsitaloudessa ettd kaavoi-
tuksessa. Tapauskohtaisen suojelun mittakaavana on metsikks ja
maastokidynnin méirictimi aikahorisontti. Niin suojelun avulla ei
pidstd kiinni eldinpopulaation pitkin aikavilin hallintaan ja siini
tarvittavaan kaupunkiseudun laajuiseen yhteistydhon. Taustatutki-
muksissa ja sittemmin dialogity6pajoissa tuli esiin my®s liito-orava-
suojelun institutionaalinen pirstoutuneisuus (Nygren 2005; Jokinen
ym. 2007; 2009; 2010; Leppild & Jokinen 2011), joka toimialara-
jojen ja erilaisten toimintakulttuurien vuoksi heikentii yhteistyotd
ja tiedonhallintaa. Hanke Liito-oravapaikkojen ennakointi kaukokar-
toituksen avulla Tampereen kaupunkiseudulla vastasi ndihin ongelmiin
ottamalla tavoitteeksi suojella liito-oravaa yhteistoiminnallisesti koko
kaupunkiseudulla kunta- ja toimialarajoista vilittimitti (Jokinen ym.
2010). Tavoitteeksi omaksuttiin dynaaminen luonnonsuojelu (Haila
2007), jossa luonnon muutokset sovitetaan yhteen ihmistoimintojen
aikaansaamien muutosten kanssa. Periaate oli esilli jo liito-orava-
hankkeen ensimmiisessi vaiheessa, mutta nyt se pddstiin liittimiin
elinympiristomallin laadintaan.

Hankkeessa teimme yhteistyotd Metsidntutkimuslaitoksen kanssa,
joka laati kaupunkiseudun kattavan liito-oravan elinympiristomallin
kiyttien hyviksi kaukokartoitustekniikkaa, puustorakennetietoja seki
liito-oravan tunnettuja esiintymispaikkoja. Elinympiristomallin avulla
oli mahdollista saada liito-oravan elinympiristoisti ennakoivaa tietoa
yhdyskuntasuunnittelua ja metsien hoitoa varten siten, etti tulokset
palvelisivat etenkin kaupunkiseudun kuntien kaavoitushankkeita ja
vuoropuhelua metsiammattilaisten kanssa. Samaan aikaan oli tekeil-
la strategiseen maankiyttoon pyrkivi Tampereen kaupunkiseudun
rakennemallityd, miki motivoi toimijoita mukaan hankkeeseen. Ra-
hoittajiksi saatiin Tampereen kaupunkiseudun kunnat, Pirkanmaan
ympiristokeskus ja Himeen tiepiiri.

Elinympiristomallin karttaesitys osoitti liito-oravan todennikéi-
set elinympiristot ja niiden kehittymisen Tampereen kaupunkiseudulla
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vuoteen 2030 saakka (Jokinen ym. 2010). Liito-oravapaikkojen tulevaa
kehittymistd voitiin nyt arvioida puustonkasvun avulla ja tarkastella
tilannetta rinnan pitkin aikavilin rakentamissuunnitelmien kanssa.
Liito-oravan suojelun strateginen suunnittelu kaupunkiseudulla tuli
mahdolliseksi yksittdispaikkojen lakisiiteisen suojelun rinnalla. Niin
avautui my6s mahdollisuus uudenlaiseen yhteistyohon kaupunkiseu-
dun toimijoiden vilill4.

Dialogitydpajat toimivat jilleen hankkeen keskeiseni tydvilinee-
nd. Tydpajoissa osallistujat kisittelivit suojelun yhteistyshon, tiedon-
hallintaan ja vuorovaikutukseen liittyvid ongelmia ja ideoivat niiden
ratkaisumahdollisuuksia. Myos ekologisen kompensaation kiyttoid
luonnonsuojelussa kisiteltiin osana dynaamisen luonnonsuojelun
ajatusta. Se tarkoittaa rakentamisen tai muun maankiytén heiken-
timin elinympiriston korvaamista suojelemalla vihintiin vastaavan
arvoinen alue toisaalla. Suomessa ei ole ekologisen kompensaation
mahdollistavaa jirjestelmii, mutta korvaavuuden ideaa on mahdollista
toteuttaa erilaisin suunnitteluratkaisuin luontodirektiivin asettamissa
rajoissa (Jokinen ym. 2010). TySpajoissa vertailtiin elinympiristdmal-
lin erilaisia esitystapoja kartalla. Esitystavan lopullinen valinta tapahtui
tulosten perusteella. Tydpajoissa myos metsitalouden edustajat olivat
sitd mieltd, ettd liito-oravaohje on johtanut liian suppeaan tapaan
suojella liito-oravaa. Osoittautui myos, ettd liito-oravan suojelu jat-
kui edelleen ristiriitaisena, vaikka tiedotusvilineet enii vain harvoin
uutisoivat kiistoja.

Dialogitydpajojen osallistujat kiinnostuivat elinympiristomallista,
sen karttaesityksistid sekid dynaamisen luonnonsuojelun ajatuksesta.
Tydpajoissa kehitettiin jilleen runsaasti ideoita suojelun yhteistydsti.
Elinympiristdmalliin pohjautuvat karttaesitykset eivit kuitenkaan
stimuloineet yhti paljon keskustelua kuin muunlaiset suojeluproble-
matiikkaan liittyvit tehedvie. Kaupunkiseutua esictavi kartta kiinnittyi
vain joiltakin osin osallistujien kokemuksiin yksittiispaikkojen suo-
jelusta. TySpajoissa tapahtui selvisti yhteisen ymmirryksen ja tiedon
lisasntymistd, kun eri tahojen nikemykset ja uudet ajatukset olivat
kiisiteltivini samanaikaisesti. Kiihkeinti keskustelua aiheuttivat kartan
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julkisuus ja ekologinen kompensaatio (Jokinen ym. 2010). Osallistuji-
en halu jatkaa yhteistd ongelmanratkaisua kehittyi tydpajoissa vahvaksi,
miki johti yhteisen hakemuksen laatimiseen jatkorahoitusta varten.

Hankkeessa laaditut kartat luovutettiin myshemmin digitaalisessa
muodossa kaupunkiseudun toimijoille, mutta niiden kiytt66n otto
jii hankkeen paittymisen vuoksi toimijoiden oman aktiivisuuden
varaan. Hanke tarjosi Suomen ensimmiisen kaupunkiseudun laajui-
sen elinympiristdmallin sovellettavaksi uhanalaisen lajin suojelussa,
sovitettuna kaupunkiseudun rakennemallityéhén ja metsitalouden
kiytintoihin. Hanke loi perustaa yhteiselle oppimiselle ja yhteistoi-
minnalliselle luonnonsuojelulle kaupunkiseudulla.

Vakiintunut politiikan toimeenpanon tilanne

Kolmannessa tapauksessa tutkittiin, millaiseksi luonnon monimuo-
toisuuden hallintatapa on yleisesti muodostunut Tampereella kah-
den viime vuosikymmenen aikana. Samoin kuin muissa Suomen
kaupungeissa, toimintatapa perustuu pidasiassa uhanalaisten lajien
ja luontotyyppien lakisiiteiseen suojeluun seki viheralueiden perusta-
miseen yhdyskuntasuunnittelun yhteydessi. Kaupunkimetsii ja muita
viheralueita my6s hoidetaan akdiivisesti. Hoitajat ovat kaupungin
tyontekijoitd, eivit juuri koskaan asukkaita.

Taustatutkimukset toivat esiin vallitsevaan toimintatapaan sisil-
tyvid ongelmia. Suunnittelun perustana kiytetyt luonnon kategoriat
(lajit, luontotyypit, viheralueluokat) ovat vilttimittdmii mutta on-
gelmallisia, silld ne sopivat ikéin kuin liian hyvin suunnittelujirjestel-
miin ja suunnittelun muihin tavoitteisiin. Niiti korostetaan luonnon
hybridisyyden ja prosessien kustannuksella ja syntyy kapea nikemys
kaupunkiluonnosta (Asikainen & Jokinen 2009). Luonnon moni-
muotoisuus dynaamisena ja ihmistoimintoihin kietoutuvana ilmioni
jdd luokitusten ulkopuolelle (Asikainen & Jokinen 2008). Sen sijaan
metsit ovat hyvin edustettuina. Kaupungissa vaalitaan ennen kaikkea
varttuneita kuusimetsii, jotka tulkitaan alkuperiiseksi luonnoksi ja
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pidetiin rakentamisen ulkopuolella virkistystd ja suojelua varten.
Ongelma on siten sama, jonka kuvasimme kirjoituksen toisessa jak-
sossa. Luontoa suojellaan kaupungin tuhovaikutukselta siirtimalla se
sivuun. T4std on vield matkaa sithen, etti luonnon monimuotoisuutta
osattaisiin suunnitelmallisesti tuottaa kaavoituksen, rakentamisen ja
asumisen yhteydessi (luonnonsuojelun eetoksesta timin taustalla ks.
Haila 2012).

Ongelman luonnetta valotettiin kiyttimilld hyviksi koko kan-
takaupungin kattavan, ruuduittain tehdyn kasvikartoituksen tuloksia
(Ranta ym. 2012). Kasvit soveltuvat hyvin kaupunkiluonnon yleis-
tarkasteluun, silld ne ovat kaupungissakin runsas elioryhmi ja osoit-
tavat viiveelld ympiristomuutoksia ja toisaalta kaupunkimaisemaan
sisiltyvdd monimuotoisuutta ja luonnon potentiaalia. Kun tulokset
analysoitiin ja visualisoitiin paikkatietoteknologian avulla, saatiin
runsaasti uutta tietoa kaupungin monimuotoisuudesta. Kaupungin
itdosasta loytyi analyysin tuloksena laaja, ennestiin tuntematon moni-
muotoisuuden keskittymi, jossa seki kasvilajien miiri ettd paikallisten
harvinaisten lajien miiri ovat huipussaan (Jokinen ym. 2012; Ranta
ym. 2012). Keskittymi sijaitsee suojelualueiden ulkopuolella tavan-
omaisessa rakennusten, metsikdiden ja avointen alueiden kirjomassa
kaupunkimaisemassa.

Niitd visualisointeja kiytettiin virikkeend kaupungin toimijoiden
kanssa jirjestetyissid ryhmikeskusteluissa. Keskusteluiden tavoitteena
oli kartoittaa erilaisten fokusryhmien kisityksii ja tulkintoja luonnon
monimuotoisuudesta (Jokinen ym. 2012). Ryhmiin koottiin vuorol-
laan muun muassa kaupunkiluonnon hallinnasta vastaavia toimihen-
kiloitd kaupungin eri virastoista, biologian ja maantieteen opettajia,
museotoimen asiantuntijoita, kotiseututydsti kiinnostuneita asukkaita
sekd kaupungin ylimpid viranhaltijoita. Tavoitteena oli nostaa esiin
karttakuvien osoittamat monimuotoisuuden ulottuvuudet ja pyrkii
keskusteluun, joka laajentaa tavanomaisia nikemyksid kaupunkiluon-
nosta ja tuottaa uudenlaisia ajatuksia sen vaalimisen mahdollisuuksista.

Alustavien tulosten perusteella menettely mahdollisti politii-
kan laajentamisen osoittamalla vaihtoehtoja nykyisten kiytintdjen
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rinnalle. Osallistujat tunnistivat politiikan kapea-alaisuuden aiheut-
tamat ongelmat monesta suunnasta ja tuottivat ideoita ongelmien
ratkaisemiseksi (Jokinen ym. 2012). Esimerkiksi kaavoittajat valittivat
joutuvansa tyossdin tulkitsemaan kaupunkiluonnon yhi tihentyviksi
erityisyyksien estekartaksi, vaikka se voisi toimia kehittimisen ja ri-
kastamisen kohteena. Nykyiset kiytinnot vaikeuttavat kaupunkiluon-
non tarjoamien mahdollisuuksien uudelleen arviointia ja ekologisten
innovaatioiden syntymisti.

Ryhmikeskustelut osoittivat, ettd kaupunkiluonnon hallinnan
poliittisuus ja ristiriitaisuus ovat piilossa ja ettd muuttumattomiksi
vakiintuneissa kidytinndissi on mitd vahvimmin kysymys poliittisista
valinnoista. Keskusteluissa ei tyydytty vain teknokraattiseen ratio-
naalisuuteen, jonka mukaan toimeenpano on onnistunutta jos lain
tavoitteet tiyttyvit. Tutkijoiden esittimit uudet tutkimustulokset
Tampereelta seki esimerkit ulkomaisista kaupungeista johtivat erdissi
ryhmikeskusteluissa syveneviin ongelman miirittelyyn ja uudenlais-
ten ratkaisumallien etsintdin. Johtavista viranhaltijoista koostunut
keskusteluryhmi pystyi 6ytimiin strategisia yhteyksid kaupunkiluon-
non ja kaupungin kehittdmishankkeiden vililli ja nidin uudistamaan
ajatuksia monimuotoisuuden hallinnasta ja politiikkavaihtoehdoista.

Analyysin kulku yhteistoiminnallisessa prosessissa

Politiikka-analyysi on interventio. Sen tulisi olla oikeanlaisessa suh-
teessa toimeenpanossa osallisina olevien ihmisten kokemusten ja
tilanteen tulkinnan kanssa. Paikalliseen toimintakykyyn keskittyvin
politiikka-analyysin etenemisvaiheet voidaan tiivistii esimerkkitapa-
usten perusteella seuraavasti: (1) ongelman tismennys, (2) politiikan
toimeenpanon tilanneanalyysi ja (3) ratkaisuvaihtoehtojen seulonta.
Vaiheet ovat osin samanaikaisia ja vaikuttavat toisiinsa. Tavoitteena
on kollektiivinen ongelmanratkaisu tutkijoiden ja paikallisten toimi-
joiden kesken vuorottelemalla tutkimuksellisia ja yhteistoiminnallisia
osuuksia. Tutkimuksen syvenevi osuus yleensi jatkuu vield niiden
vaiheiden jilkeen tieteellisini julkaisuina.

-193 -



(1) Ongelman tismennys: Tutkijat ja paikalliset toimijat tunnis-
tavat ja tismentivit toimintamahdollisuuksia kaventavan ja huonoja
ratkaisuvaihtoehtoja tuottavan ongelman poliittisessa toimeenpa-
nossa. T4mi osuus voi vaatia odotettua enemmin tydskentelyd ja
jatkua tarvittaessa prosessin seuraaviin vaiheisiin. Tavoitteena on
l6ytdd parhaita mahdollisia ratkaisuja, joten ongelman luonne on
ymmirrettivi perusteellisesti. Ensimmaisessi tapausesimerkissd on-
gelma oli kaikkien osapuolten mielestd ajankohtainen liito-oravan
suojelun konfliktisuuden ja episelvyyden takia. Toisessa tapauksessa
konfliktit jatkuivat, vaikka liito-oravan suojelua hallittiin nienniisesti
hyvin kiytté6n otettujen ohjeiden ansiosta. Kaikki tahot kuitenkin
tunnistivat yhteiseksi ongelmaksi alueellisen yhteistyon puutteen, ja
ongelman miirittely sai syvyyttd dialogityopajoissa. Kolmannessa
tapauksessa kaupunkiluonnon suojelu oli vakiintunut hallinnolliseksi
ja toimi sujuvasti lainsiddinnén ja viheraluejirjestelmin avulla. Po-
lititkkaprosessi oli sulkeutunut, ja viime kidessi juuri vakiintuneet
kiytinnot osoittautuivat ongelmaksi. Monet kokivat niiden kaven-
taneen vaihtoehtoja. Tistd aiheutuneet ongelmat ja ristiriidat olivat
monenlaisia, mutta ne olivat paljolti piilossa.

(2) Politiikan toimeenpanon tilanneanalyysi: Tutkijat tuottavat
tapauksesta uutta tutkimustietoa toimintamahdollisuuksien laajen-
tamiseksi ja aineistoksi kolmatta vaihetta varten. Kaikki esimerkki-
tapaukset sisilsivit lukuisia osatutkimuksia, joista osa oli ekologisia.
Yhteiskunnallisten analyysien painopisteeni olivat toimijat, heidin
vuorovaikutuksensa ja yhteistyonsi, ristiriidat ja konfliktit, kdytinnot
ja tieto seki tilainteisiin liittyvit eri toimijoiden tekemit tulkinnat
ja kokemukset ja sitd kautta syntyvit merkitykset. Vilttimittd ei ole
ennalta selvii, ketkd ovat toimijoita ja millaiseksi toimijoiden joukko
muotoutuu polititkkaprosessin kuluessa.

(3) Ratkaisuvaihtoehtojen seulonta: Tutkijat ja paikalliset toimijat
yhdessi prosessoivat ongelmakenttid, tuottavat uutta tietoa ja tun-
nistavat vaihtoehtoisia toimintatapoja. Prosessoinnin perustana ovat
tutkijoiden tekemit tilanneanalyysit seki paikallisten toimijoiden
kokemukset ja tulkinnat. Ratkaisukeinojen etsinnissi on otettava
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huomioon, ettd valtiollisen politiikan onnistuneessa toimeenpanossa
tavoitteena on 18ytid keinoja saavuttaa politiikalle asetettu paimairi
paikallisesti hyviksyttivilld tavalla (Ingram & Schneider 1990). Tissd
tarvitaan paikallisia vaihtoehtoja.

Tapausesimerkeissi tutkijat esittivit tulevaisuutta luotaavia mah-
dollisuuksia ja tekivit tutkimustiedon perusteella luonnosmaisia ehdo-
tuksia siitd, kuinka paikallista suunnitteluvaraa voitaisiin lisdti. Niitd
ehdotuksia kisiteltiin yhdessi kaupunkiseudun toimijoiden kanssa
seminaareissa, dialogitydpajoissa ja ryhmikeskusteluissa. Toisinaan
timi johti yhteiseen tulkintaan seuraavasta etapista (esimerkiksi lii-
to-oravapaikkojen kaukokartoituksen tarpeellisuudesta tapauksessa
1 ja sen tulosten jakamisesta koko kaupunkiseudulle tapauksessa
2). Yhteistoimintahankkeiden tavoitteena ei silti ollut konsensuk-
sen saavuttaminen (esim. Innes & Booher 2010 edustavat tillaista
lihestymistapaa), vaan pikemminkin paikallisten mahdollisuuksien
kartoitus luovan ideoinnin avulla. Vililld syntyi laaja ja ristiriitainen
keskustelu tutkijoiden esittimisti toimintasuunnasta; esimerkiksi
ekologinen kompensaatio osoittautui kiistanalaiseksi aiheeksi lii-
to-oravan suojelussa.

Dialogiset tydpajat avasivat politiikan vaihtoehtoja ja tuottivat
kekseliditd yhteistoiminnan keinoja, joita olisi ollut vaikea kenenkiin
yksin keksid. Kutsutut osallistujat vaihtuivat ensimmaisen tapauksen
tydpajoissa koko ajan, mutta viimeinen, yhteen vetivi tydpaja koostui
aikaisemmista osallistujista. Niin saatiin tehokkaasti kootuksi suuri
kirjo kokemuksia ja kiytinnon tehtivissi itineitd ratkaisumahdol-
lisuuksia yhteisesti kisiteltdviksi. Toisessa tapauksessa osallistujien
joukko oli likimain pysyvi, ja tistd oli etua kehitettdessi elinympi-
ristomallia ja sen visualisointia. Kolmas tapaus perustui erityyppisiin
fokusryhmiin, jotka kutsuttiin koolle erikseen.

Analyysiprosessin edelld esitetyt kolme vaihetta muistuttavat
polititkantutkija Dwora Yanowin (2000) esittimid analyysin kulkua.
Hinen jaottelunsa on seuraava: (1) tunnistetaan keskeisten toimijoi-
den merkityksid tuottavat kiytinnot, (2) identifioidaan tirkeimmit
argumentit, uskomukset tai diskurssit ja tulkitaan niiden tilannekoh-
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tainen merkitys ja (3) konstruoidaan merkittivit kiistat ja ristiriidat
sekd niihin liittyvit tulkintaerot. Sisillsllistd eroa Yanowiin nihden
ei ole, mutta esittimimme malli tarjoaa uudenlaisen prosessuaali-
sen rakenteen hinen esittimilleen vaiheille korostamalla ongelman
tismentimisen tirkeytti (polititkka-analyysin normatiivisuus) ja rat-
kaisuvaihtoehtojen kollektiivista seulontaa (politiikka-analyysin zo7-
mintatutkimuksellisuus).

Lihestymistapaamme voidaan verrata myds julkishallinnon tut-
kijoiden Pamela Mischenin ja Thomas Sinclairin (2007) esittimiin
harvoin nihtyyn yritykseen yhdistid toisiinsa toimeenpanon tutki-
musta ja toimintatutkimusta. He ovat meiti tiukemmin sitoutuneet
toimintatutkimuksen muodollisiin perinteisiin ja toisaalta siihen, ettd
kannattaa tavoitella nimenomaan hallinnollista toimeenpanoa, jossa
episelvyys ja konfliktit ovat mahdollisimman vihiisii.

Paikallinen toimintakyky politiilkan toimeenpanon
eri vaiheissa

Yksinkertaisimman ajatuksen mukaan politiikassa tarvitaan vain hal-
linnollista toimeenpanoa toteuttamaan asetetut tavoitteet (ks. Keridnen
tdssd julkaisussa). Tdmi ei vastaa todellisuutta, silli toimeenpano
toteutuu usein toisin kuin oli alkuperiinen tarkoitus (Taulukko 8.1).
Horjuvuus toimeenpanossa on politiikalle ominaista ja timi on ollut
pitkiin politiikan tutkijoiden tiedossa. Vaikka toimeenpanon hor-
juvuutta pidetdin polititkan yhteni perusongelmana, tulkitsevalle
politiikka-analyysille se on luonnollinen lihtokohta. Politiikan toi-
meenpano on avoin prosessi ja politiikka-analyysille se on litkkuva
maali, kuten politiikan tutkija Frank Fischer (2003) esitti.

Kun luonnon monimuotoisuutta vaalitaan kaupunkiympiristossd
ja muodostetaan sitd varten poliittisia tavoitteita, toimeenpanosta
voi tulla erityisen mutkikasta. Kuten tapauskuvauksemme osoitta-
vat, kaupunkiluonnon monimuotoisuus kiinnittyy olennaisilta osin
asukkaiden elimintapaan, urbaaniin muutokseen ja kaupungin elin-
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tirkeisiin toimintoihin. Viralliset instituutiot (yhdyskuntasuunnittelu,
luonnonsuojelu, metsinhoito ja viheralueiden suunnittelu) ovat vas-
tuussa toimeenpanosta ja niiden toimintaympiristd muotoutuu aina
tapauskohtaisesti. Kaupunkilaiset ja monet muut kaupungin toimijat
ovat osallisina toimeenpanossa. Lisiksi ratkaisuihin vaikuttavat valtion
aluehallinto, EU:n luontodirektiivi, kansallinen lainsdidinto sekd
kaupungin lukemattomat kehityshankkeet. Paikallinen toimintakyky
joutuu koetukselle niin monin tavoin, etti toimeenpanosta johtuvia
ongelmia voi olla vaikea tunnistaa ja spesifioida.

Politiikka-analyysi onkin pystyttivi kohdentamaan niin, ettd
saadaan osuma liikkuvaan maaliin. Tapausvertailumme antaa tihin
den vaikutuksesta sen mukaan, onko kysymys avautuvasta, rutiineja
muodostavasta vai tiysin vakiintuneesta toimeenpanosta. Toimeenpa-
non alku (politiikkaprosessin avautuminen) poikkeaa tasaantumisen ja
vakiintumisen vaiheista, joissa toimintatavat ovat loytineet uomansa
tai jo sulautuneet muuttumattoman nikéisiksi (polititkkaprosessin
sulkeutuminen). Ti4std saadaan strateginen ohje kohdentamiseen:
paikallisen toimintakyvyn polititkka-analyysin tehtivi on erilainen
niissi kolmessa tilanteessa ja myos sen menettelytapojen on oltava
erilaisia. Tdmi helpottaa tutkimuskohteen jisentimisti ja edellisessd
jaksossa esittimiemme etenemisvaiheiden toteuttamista.

Tapaus 1 Tapaus 2 Tapaus 3

Kuva 8.1. Tapausvertailu taulukon 8.1 esittamassa epaselvyys-konflik-
ti-avaruudessa.
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Kuva 8.1 havainnollistaa politiikka-analyysin kohdentamista ja
toimintaympdriston tunnistamista. Ympyrit kuvaavat kolmen esimerk-
kitapauksemme sijoittumista Matlandin nelikentissi (Taulukko 8.1).°
Liito-oravan suojelussa toimeenpano alkoi symbolisen toimeenpanon
alueella (tapaus 1) ja jatkui poliittisena toimeenpanona (tapaus 2).
Vahvasti vakiintuneet kaupunkiluonnon suojelukiytinnét edusta-
vat hallinnollista toimeenpanoa (Tapaus 3). Nuoli kuvassa osoittaa
suuntaa, jonne politiikka-analyysilla ja yhteistyokokeilulla pyrittiin
etsittdessd paikallista suunnitteluvaraa. Kaikissa tapauksissa pyrittiin
kokeilevaan toimeenpanoon, kolmannessa tapauksessa myds symbo-
liseen toimeenpanoon.

Kokeileva toimeenpano osoittautui siten antoisimmaksi politiikan
paikallisten vaihtoehtojen avaamisessa. Kokeilevassa toimeenpanossa
vallitsee episelvyys, mutta konfliktit eivit hiiritse litkaa. Merkitystd
on myds tapauskohtaisuudella ja toimijoiden aktiivisuudella (Matland
1995). Episelvyys edistid oppimista, ja titd olemme hyddyntineet
erityisesti dialogitydpajoissa. Yhteistoiminnalle varattu areena (useim-
miten yliopisto) hillitsi konfliktisuutta, mutta toisaalta halusimme
pitd ristiriitaisuutta elossa kutsumalla mukaan mahdollisimman eri-
laisten nikokulmien edustajia. Dialogisuudessa (Anderson ym. 2004)
ja deliberatiivisessa prosessissa tarvitaan nikékulmien vilisid eroja.

Kolmannessa tutkimustapauksessa ilmaantui tiydentivi suunta
kohti oikeaa alaruutua, symbolisen politiikan aluetta (kuva 8.1). Se
ilmaantui johtavien viranhaltijoiden kanssa pidetyssid ryhmikeskus-
telussa uusien suunnitteluajatusten myoti. Sellaisia olivat esimerkiksi
kaupunginosan tai kehityshankkeen symbolinen profiloiminen kau-
punkiluonnon erityisyyksien avulla.

Edellisessi jaksossa miirittelimme kolme vaihetta paikalliseen
toimintakykyyn keskittyville polititkka-analyysille. Niiden vaiheiden
keskiniistd painoarvoa ja erilaisia selvitystarpeita voidaan arvioida
sen mukaan, missi toimeenpanon vaiheessa ollaan. Toimeenpanon
alkuvaiheessa toimijoiden kartoitus on olennaista. Havaituista toimi-
joista vain osa oli toimeenpanosta virallisesti vastaavien viranomaisten
tunnistamia tai hyviksymii. On siis osoitettava relevanttien toimi-
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joiden koko skaala, joka kyllikin saattaa muotoutua koko toimeen-
panoprosessin ajan, ja analysoitava, millaisin edellytyksin tuottoisa
vuorovaikutus toimijoiden vililld voisi toteutua.

Toimeenpanon vakiintuvassa vaiheessa (ainakin jos toimeenpano
on tyypiltddn poliittista kuten esimerkissimme) tulisi nostaa esiin
muotoutumassa olevien rutiinien rinnalle kehkeytyvii ja tutkijoiden
tuottamia potentiaalisia toimintavaihtoehtoja ja tuoda esiin niiden
hysdyt. Toimijoiden ja kiytintdjen analyysi saattaa paljastaa ongel-
mia, jotka ovat kaikkien tunnistamia, mutta joita ei rutinoituneissa
kiytinnoissd helposti oteta puheenaiheeksi.

Tiysin vakiintuneessa tilanteessa on hyodyllistd siirtyi strategisen
suunnittelun alueelle, jotta saavutetaan riittivi siirtymi toimintarutii-
neista. Kun toimeenpano on tiysin vakiintunut ja sen avulla tuotetaan
totunnaista urbaania maisemaa, se luonnollistuu osaksi kaupungin
hallintaperiaatteita ja saattaa lujittua useiden toimialojen vilityksell.
Strateginen keskustelu siirtii vallitsevan tilanteen uuteen kontekstiin.

Enti tulokset?

Onko esittelemistimme tulkitsevan politiikka-analyysin projekteista
ollut apua paikallisten toimintamahdollisuuksien avaamisessa? Kuten
Judith E. Innes ja David E. Booher (2010) toteavat, timin kaltaisten
yhteistoiminnallisten prosessien tuloksellisuutta on hyvin vaikea arvioi-
da. Niilld voi olla monenlaisia tuloksia. Otamme tissi yhteydessi esiin
vain kaksi esimerkkii. Ensimmainen liittyy nosteeseen, jonka hankkeet
saivat aikaan osallistujissa. Osallistujat pitivit dialogisia tydpajoja ja
ryhmikeskusteluita varsin tervetulleina ja kokivat oman ajattelunsa
uudistuneen niissi. Projektien yhteistoiminnalliset vaiheet edistivit
tutkijoiden ja osallistujien oppimista kaupunkiluonnon hallinnan
esteistd ja mahdollisuuksista, ja kun osallistujia on ollut kymmenii,
voidaan vaikutuksia sanoa laajoiksi.

Hankkeet ovatkin olleet vahvoja oppimisprosesseja. Ne ovat
tuottaneet kaupunkiseudulle toimintakapasiteettia vallitsevan toimeen-

-199 -



panotavan rinnalle ja lisinneet vililld ylliccavillikin tavalla kaupunki-
seudun toimijoiden vuorovaikutusta. Vuorovaikutus on ollut monesti
epimuodollista ja se on todennikdisesti vahvistanut kaupunkiseudun
toimijoiden ymmirrysti politiikkavaihtoehtojen mahdollisuuksista
seki paikallista toimintakykyi. Valtasuhteet lienevit silti ennallaan.
Esimerkiksi luontojirjestdjen ihmiset saattavat kokea yhti paljon voi-
mattomuutta kuin ennenkin pyrkiessiin vaikuttamaan kaupungissa
meneillddn oleviin kehittimishankkeisiin.

Toinen esimerkki liittyy tietoon, ja timi on olennaista, silli tieto
lisad toimintakykyi. Useassa yhteydessi politiikka-analyysi kiynnisti
prosessin, jossa on havaittavissa toimijoiden ja tiedon yhteiskehitys-
td. Tietdimys vaikuttaa silloin tulevaan toimintaan ja saa symbolista,
pakottavaa voimaa. Osallistujat ottivat dialogitydpajoissa oppimiaan
uusia kiytintoji kiyttd6n omassa toiminnassaan. Tietoa, toimijuutta
ja kdytintojd on siten hyodyllistd arvioida yhdessi. Tulkitsevassa poli-
tiikka-analyysissa tieto muotoutuu toimijoita yhdistiviksi ja kokoon
kutsuvaksi tekijiksi, mutta ei yksinkertaisella tavalla. Epistemologisen
perustan systemaattinen avartaminen, joka on ollut yksi hankkeiden
tavoitteista (esimerkiksi yhdistimillid yhteiskuntatutkimusta ja eko-
logista tutkimusta), tuottaa samalla jinnitteen. Jinnitettd tarvitaan
eri toimijoita yhdistivien politiikkavaihtoehtojen esiin saamiseksi.

Viitteet

1. Kaupunkien verkostot ovat mukana tissi valmistelussa samoin kuin EU:ssa tapah-
tuvassa biodiversiteettipolitiikan muotoilussa. Eriit kaupungit ovat huomanneet
imagohy6dyn, jonka voi saavuttaa tarjolla olevien suojelukeinojen avulla. Nimi
kaupungit ovat esimerkiksi perustaneet alueelleen kansallisen kaupunkipuiston tai
suojelleet laajasti metsiidin. Kaupungit ovat siten mukana valtion muotoileman
politiikan toimeenpanossa seki velvoitettuina ettd vapaachtoisesti.

2. Tutkimushankkeet ovat seuraavat: Liito-orava Tampereen kaupunkiseudun kaavoi-
tuksessa (2004—20006, Yrjé Haila, Ari Jokinen, Kaisa Littunen, Nina Nygren, Mar-
ko Schrader), Liito-oravapaikkojen ennakointi kaukokartoituksen avulla Tampereen
kaupunkiseudulla (2008-2009, Ari Jokinen, Eveliina Asikainen, Kaisa Littunen,
Ari Nikula, Vesa Nivala, Nina V. Nygren, Vesa Salonen, Piia Tersa) seki
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Notkea tieto ja monialainen tiedonmuodostus (20102013, Ari Jokinen, Eveliina
Asikainen, Pertti Ranta, Ville Viljanen). Dosentti Ilpo K. Hanski toimi liito-ora-
vahankkeissa asiantuntijana. Kiitimme hankkeisiin osallistuneita tutkijoita,
kaupunkiseudun toimijoita ja rahoittajia.

Kaupungin vastuu voisi olla tutkimuskysymykseni politiikka-analyysissa. Tul-
kitsevan politiikka-analyysin nikokulmasta tuntuu paremmalta kysyi: Voiko
biodiversiteetti (luonto) olla kaupungille voimavara? Miss erityisissi yhteyksis-
si? Missd toimeenpanon vaiheissa? Keiden toimijoiden mielestd? Minkilainen
voimavara?

Tapausvertailun aineistona ovat Tampereen kaupunkiseudulla saadut tutkimus-
tulokset kaupunkiluonnon hallinnan politiikasta ja erityisesti kolmesta kisilld
olevasta tapaustutkimuksesta (Nygren 2005; Haila ym. 2007; Jokinen ym. 2007;
2009; 20105 2012; Nygren & Littunen 2008; Asikainen & Jokinen 2008; 2009;
Jokinen 2011; Leppild & Jokinen 2011; Ranta ym. 2012; Nygren 2013; Nygren
& Jokinen 2013).

Kuvan 8.1 tarkastelutapa tuo analyyttisesti esiin polititkan toimeenpanon eri
vaiheista johtuvia eroja, mutta todellisuus on moniulotteisempi ja siirtymit liu-
kuvia. On my®s hyvi muistaa, ettd tapauksia on monenlaisia. Toimeenpano voi
olla alusta lihtien selvii ja riidatonta, jolloin se sijoittuu suoraan hallinnolliseen
ruutuun vasemmalle yl8s. Tapaus kolme on liukunut sinne vihitellen.

-201 -



KAAVOITUKSEEN OSALLISTAMINEN SOSIO-
MATERIAALISENA KAYTANTONA

Jarkko Bamberg

Kansalaisten osallistumisen merkitys korostuu erilaisten yhteiskun-
nallisten kysymysten yhteydessi kuten uusien teknologioiden kiyt-
todnotossa ja niiden riskien arvioinnissa, erilaisten suunnitteluhank-
keiden ympiristovaikutusten arvioinnissa ja kaupunkisuunnittelussa.
Kansalaiset pyrkivit laajentamaan omia mahdollisuuksiaan osallistua
hallinnan prosesseihin ja kisiteltiviin asioihin. Yhi tirkeimpid osal-
listumisen kehittimisessi on kuitenkin se, ettd hallinnon instituutiot,
usein yhteistydssi tutkimuslaitosten kanssa, luovat yhi uusia kansa-
laisten osallistamismenetelmid. Yksi keskeinen osallistamiseen liittyvi
demokraattinen innovaatio on pienjulkiso. Niiden avulla institutio-
naaliset toimijat osallistavat suhteellisen pienen joukon ihmisii poli-
tiikkaprosessin suunnitteluun tai toimeenpanoon, tai politisoituneen
yhteiskunnallisen ongelman kisittelyyn. (Fung 2003; Fung 2006;
Goodin & Dryzek 2006.)

Tarkastelen tissd luvussa Tampereella sijaitsevan Nurmi-Sorilan
alueen suunnitteluprosessia jossa kehitettiin ja sovellettiin pienjulkisoa
osallistamismenetelmini. Olin tutkijana mukana kehittimistyossd,
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jossa tehtiin verkkosovellus osallistamiseen. Kehittimisen yhteydessi
seurasin menetelmin kidytinnon toteutusta.

Kisittelen Nurmi-Sorilan suunnittelua sosio-materiaalisten kiy-
tintojen nikokulmasta. T4std nikokulmasta osallistamismenetelmien
toteuttamiseen liittyvi tilanteinen ja paikallinen dynamiikka rakentuu
sosio-materiaalisissa kdytinnoissd. Niissd kidytinnoissd sosiaalinen
ja materiaalinen mairittdvit toisiaan, ja siksi niitd tulee tarkastella
yhdessi. Pohdin, miten tulkitsevaa politiikka-analyysia voisi kehit-
tdd tieteen ja teknologian tutkimuksen kisitteilld. Materiaalisen se-
miotiikan nikokulmasta osallistamismenetelmii ja niiden kiyttod ei
tarkastella yksinomaan ihmisten viliseni toimintana, vaan erilaisten
materiaalisten ja inhimillisten toimijoiden vuorovaikutuksena. Tdma
auttaa ymmirtimain osallistamismenetelmien roolia ja merkitystd
polititkkaprosesseissa.

Osallistamismenetelmien kadytidntojen tarkastelu

Pienjulkisoiden tarkoituksena ei ole kaikkien kansalaisten osallistu-
minen, mutta esimerkiksi politiikantutkija Archon Fung (2003) pitid
pienjulkisoita lupaavana pyrkimykseni parantaa kansalaisten osallis-
mittakaavan uudistukset kansalaisten osallistumismahdollisuuksien
lisidmiseksi koostuvat monista pienistd ja vaatimattomilta vaikuttavista
uudistuksista, kuten pienjulkisoista.

Miten pienjulkison kaltaisia demokraattisia uudistuksia olisi mie-
lekisti tarkastella, jotta ymmirtiisimme paremmin niiden kiytinnon
vaikutuksia ja yhteiskunnallista merkitystd? T4ssd luvussa tarkastelen,
miten pienjulkisot saavat muotonsa ja merkityksensi politiikkapro-
sesseissa. Hollantilainen tieteen ja teknologian tutkija Emilie Gomart
ja politiikan tutkija Maarten Hajer (2003) ovat pohtineet tieteen ja
teknologian tutkimuksen antia politiikka-analyysille. He esittivit,
etti erityisen kiinnostavaa on tieteen ja teknologian tutkimuksen
tapa ottaa vakiintuneita, tavallisesti ennalta oletettuja ja itsestiin
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selvyyksinikin pidettyji asioita empiirisen analyysin kohteeksi (vrt.
yleisemmin yhteiskuntatieteellisen tutkimuksen luonteesta Becker
1998). Esimerkiksi tieteen ja teknologian tutkimuksen klassikoksi
muodostuneen Bruno Latour ja Steve Woolgar (1979) teos Labora-
tory Life tarkastelee tieteellisen tiedon konstruoimista laboratorioissa
ja kiinnittdd huomiota kiytintoihin. Niin tarkasteltuna tieteellisen
tiedon tuottamisessa merkittivissi roolissa ovat tutkijoiden paivit-
tdiset rutiinit ja toimintakiytdnndt, joihin vaikuttavat muun muassa
erilaiset laboratorion materiaaliset tekijdt ja tilaratkaisut. Tillaisen
nikskulman soveltaminen politiikka-analyysissa merkitsee, ettd po-
lititkan tekemisen muodot, instituutiot, ja esimerkiksi osallistumisen
tavat eivit ole muuttumattomia kiytintoji (Gomart & Hajer 2003).
Piinvastoin, tarkastelun kohteeksi tulee tilloin ottaa se, millaisen
muodon osallistuminen saa erilaisissa kidytinngissd. Tillaista tutki-
musta edistdd tieteen ja teknologian tutkimuksessa kehitetty nikemys
materiaalisesta semiotiikasta.

Avaan pienjulkison muotoutumista Nurmi-Sorilan suunnitte-
lutapauksessa materiaalisen semiotiikan nikokulmasta. Kiinnitin
huomioni pienjulkison muotoutumisen kannalta merkittivimpiin
tekijoihin, joita ovat: pienjulkison suunnittelijat ja toimeenpanijat,
pienjulkison Kisiteltdviini oleva yhteiskunnallinen kysymys, pienjulki-
soon osallistuvat ihmiset, seki pienjulkison sosio-materiaaliset puitteet.

Materiaalinen semiotiikka

Materiaalisen semiotiikan nikokulmasta toimijuus, subjektit ja ob-
jektit syntyvit suhteessa toisiinsa. Se, mitd pidimme todellisuutena,
syntyy nditd suhteita yllapitimalli ja uusintamalla (Law 2009). John
Law ja Annemarie Mol (2008) ovat tiivistineet materiaalisen semio-
tiikan ytimen seuraavasti: Lingvistinen semiotiikka opettaa sanojen
saavan merkityksensi suhteessa toisiinsa. Materiaalinen semiotiikka
laajentaa titd nikemysti lingvistisen ulkopuolelle ja viittis, ettd en-
titeetit, olemassa olevat asiat, saavat muotonsa ja tulevat olevaisiksi
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suhteessa toisiinsa. Entiteetit toisin sanoen todellistavat toisensa.
Materiaalisen semiotiikan idea aukenee Maria Akermanin (2006,
37) esimerkin kautta:

Otetaan tarkastelun kohteeksi tietokone, joka normaalisti nihdiin
yhteni yksikkoni. Epikuntoon mennessiin tietokone kuitenkin
paljastuu erilaisten osasten muodostamaksi verkostoksi, johon myds
kiytedji ja ylliapitdja kytkeytyvit. Myos toimiessaan tarkoitetulla
tavalla tietokoneen "tietokoneus” syntyy vasta koneen ja kiyttijin
vilisessi vuorovaikutuksessa. Vuorovaikutus ei jitd kumpaakaan
osapuolta koskemattomaksi. Toimiakseen tietokone vaatii kiyttdjaa
kehittimiin erityisii taitoja, joiden hallinta jakaa ihmisid ryhmiin,
joita ei olisi olemassa ilman koneen olemassaoloa. Tuttu tilanne
esimerkiksi tutkijalle on asetelma, jossa jumiutuneen koneen edessi
avuton tydntekijid on tietokonekeskuksen aikataulujen armoil-
la. Toisaalta hyvin toimiva tietokone lisid merkittivisti taitavan
kiyttdjin toimintamahdollisuuksia, miki saattaa tuottaa eroja
ihmisten vilille. Tutkija ja tietokone muodostavat siis tydparin,
jossa kumpikin miirictdd toisen ominaisuuksia ja toimijuutta.
Kokonaisuudesta syntyy sosiaalinen tilanne, jonka dynamiikkaa
on mahdoton ymmiirtdd ilman herkkyytti tietokoneen mykille
toimijuudelle erilaisissa verkostoissa.

Teknologisilla artefakteilla, kuten tietokoneilla, on merkitysti eri toi-
mijoiden vilisien suhteiden jisentijind ja muuntajina. Tétd piirrettd
voidaan tarkastella kdisikirjoiruksen kisitteelld (Akrich 1992; Akrich &
Latour 1992). Teknologisiin artefakteihin sisiltyy kiyttidjia koskevia
vaatimuksia, rajoitteita ja kiyttovihjeitd. Pienjulkison muotoutumisen
kannalta ajateltuna kisikirjoitus ja siihen sisiltyvit toimintaohjeet ja
-mallit merkitsevit sitd, ettd materiaaliset viestinnin puitteet mai-
ritedvit keskeiselld tavalla toimijoiden osallistumismahdollisuuksia.
Toimijuus ei tistd lihestymistavasta kisin siis ole inhimillisten toimi-
joiden yksinoikeus, ja kuten Akerman (2006) esittii, kisikirjoitukset
paljastavat artefaktien moraalisen ja eettisen ulottuvuuden.
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Materiaalisen semiotiikan nikokulmasta on ilmeisti, ettd vuoro-
vaikutussuhteet eri entiteettien vililld eivit ole vakaita. Ne voivat olla
jokseenkin vakiintuneita, mutta timi on jatkuvan vuorovaikutussuh-
teiden ylldpitimis- ja neuvottelutyon tulosta. Erilaisiin asioihin, kuten
verkkosovellukseen osallistamismenetelmini, sisiltyy toisin sanoen
my®s jatkuva muutoksen mahdollisuus.

Vuorovaikutussuhteiden jirjestyminen on tietyn verkoston saa-
vutus. Verkostolla voi olla osittaisia kytkentsjd muihin verkostoihin,
mutta nimi eri verkostot eivit jisenny saman verkoston alle ja samojen
vuorovaikutussuhteiden kautta. Tdmi tarkoittaa, ettd materiaalisen
semiotiikan nikékulmasta jokin tietty konkreettinen asia, kuten veri-
suonten kalkkeutuminen (Mol 2002), saa eri muotoja eri verkostojen
osina (Mol 2002; Law & Mol 2008). On tirkeidd ymmairtid, ettd cilld
ei tarkoiteta pelkistiin erilaisia nikékulmia samaan asiaan, vaan etti
yksittiiset asiat ovat ontologisesti erilaisia siirryttiessi verkostosta
toiseen. Niin verkostot muodostavat eri todellisuuksia.

Law ja Mol (2008) kiyttivit esimerkkini lampaita ja niiden
toimijuutta Iso-Britannian suu- ja sorkkatautiepidemiassa vuonna
2001. Heidin tulkinnan mukaan lampaat olivat ontologisesti erilaisia,
kun ne olivat erilaisten verkostojen ja kiytintsjen osia. Eldinldaketie-
teellisissd kidytinnoissd lammas oli potentiaalinen sairauden kantaja.
Suu- ja sorkkataudin tunnistaminen lampaasta ei kuitenkaan ole kovin
helppoa, vaan vaatii usein laboratoriotutkimuksia, ja Iso-Britannian
virallisten linjausten mukaan laboratoriotesti tulee tehdi ennen pii-
tostd lampaan teurastamisesta. Epidemian aikana oli kuitenkin kiire
pdittdd teurastuksista ja laboratoriotestien saamiseen kuluu aikaa.
Tissi tilanteessa lampaat, jotka paikan p#illd tehdyissi tarkastuksissa
todettiin todennik®éisiksi taudinkantajiksi, teurastettiin. Epidemiolo-
gian kiytinnoissi lammas ei sen sijaan ole yksittiinen lammas, jota
diagnosoidaan. Epidemiologian todellisuudessa lammas muuttuu
laskelmiksi, joiden laskentayksikkoni toimivat lammastilat. Nimi
laskelmat arvioivat lammastilojen vilisid tartuntamahdollisuuksia.
Laskelmissa esitettiin tilakohtaisesti kuinka todennikéisti suu- ja
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sorkkataudin leviiminen oli jonkin tietyn ajan kuluessa ja kuinka
todennikéisti oli, ettd tilat tartuttavat muita lammastiloja.
Epidemiologian kiytintéihin ja logiikkaan kiinnittynyt lammas
oli Law’n ja Molin mukaan siis hyvin erilainen verrattuna eldinliikirin
arviointikiytintojen lampaaseen, ja kuitenkin niilld eri todellisuuksilla
oli monenlaisia kytkoksii toisiinsa. Epidemiologiassa keskeisen roolin
saivat tartunnan todennikdisyydet laboratoriotestien tai paikan pailld
tehtivien diagnoosien sijaan. Toisaalta epidemiologia kuitenkin oli
riippuvainen diagnoosin saaneista lampaista, koska ennusteet laadittiin
ja niiden toteutumista arvioitiin diagnosoitujen lampaiden perusteella.
Kolmanneksi, lampaita alettiin teurastaa ilman laboratoriotesteji epi-
demiologisten todennikdisyyksien vuoksi. Epidemiologisella lampaalla
oli siis vaikutusta eldinldikirien diagnosointikidytintsihin suu- ja
sorkkatautiepidemian aikana. Lopulta joissain tapauksissa myds paikan
piilld tehtivit eldinlddkirien tarkastukset menettivit merkityksensd,
silld epidemian edetessi tehtiin pidtos, ettd kaikki lampaat kolmen
kilometrin siteelld tartunnan saaneesta tilasta tulisi tappaa.
Esimerkin avulla voidaan huomata, ettd lammas niyttii erilaiselta,
ja se on eri lammas, osana erilaisia kiytint6ji. Kuten sanottu, niilld
kiytinnoilld on kuitenkin osittaisia kytkoksii, jotka tekevit mahdolli-
seksi eri todellisuuksien yhtiaikaisen lisniolon. My®és pienjulkisoiden
muotoutumista tarkasteltaessa on huomioitava, ettd ne voivat saada
samanaikaisesti eri muotoja osana erilaisia verkostoja.

Pienjulkison muotoutuminen Nurmi-Sorilan tapauksessa

Tampereella kehittimiimme osallistamismenetelmi sovellettiin Nur-
mi-Sorilan osayleiskaavoitusprosessissa vuosien 2005 ja 2006 aikana.
Nurmi-Sorilan alue sijaitsee Tampereen laitamilla noin 12 kilometrid
koilliseen Tampereen keskustasta. Alue on tyypillistd pirkanmaalaista
maa- ja metsitalousaluetta, joissa asutus keskittyy kylikeskuksiin.
Koska Nurmi-Sorila sijaitsee Nisijirven rantamaisemissa, sielld on
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loma-asutusta ja virkistyskiyttod. Osayleiskaavoituksen alkaessa aluees-
ta tehtiin erillisselvityksid ja miiriteltiin suunnittelun lihtokohtia.
Samalla aloitettiin Nurmi-Sorilan kehityskuvatyd, jossa hahmoteltiin
alueen vaihtoehtoja tulevaisuudessa. Kehityskuvalla pyrittiin luo-
maan lihtokohtia ja alustavia tavoitteita kaavoituskeskustelulle sekd
osallistamaan alueelliset toimijat suunnitteluun jo osayleiskaavatyon
alkuvaiheessa.

Nurmi-Sorilan vaihtoehtoisia tulevaisuuksia hahmottelevan ke-
hityskuvan suunnittelussa suunnittelijat pitivit olennaisena ihmisten
paikallistietimyksen ja -nikemyksien keridmisti. Uudenlaisen osal-
listamismenetelmin avulla ihmiset pystyivit Tampereen kaupun-
gin internetsivujen vilitykselldi merkitsemiin graafisilla symboleilla
Nurmi-Sorilan alueen ilmakuviin mielestdin tirkeitd, ongelmallisia
ja kehittimistd vaativia paikkoja. Symbolien tueksi kiyttijien tuli
jattdd kirjallinen kommentti. Sovelluksessa osallistujat saattoivat myos
tarkastella muiden merkint$ji sekid keskustella nikemyksistdin mui-
den kanssa. Tilld tavoin sovelluksen tarkoituksena oli toimia julkisen
keskustelun areenana, jossa asukkaat ja muut sovelluksen kiyteijit
toisivat esiin ja pohtisivat Nurmi-Sorilan alueen piirteiti ja kehitti-
misen kohteita.

Verkkosovelluksen kautta muotoutuva pienjulkiso paisi mukaan
prosessiin jo ennen kuin varsinainen osayleiskaavan suunnittelu oli
alkanut. Osallistamismenetelmin tarkoituksena oli keriti asukkaiden
nikemyksii alueen ominaispiirteisti jo ennen kaavoitusprosessin
varsinaisia yleisotilaisuuksia. Ajatuksena oli, etti menetelmin avulla
saataisiin suunnittelutyon tueksi paikallista, asukkaiden omiin koke-
muksiin perustuvaa tietoa alueesta.

Osallistamismenetelmin suunnittelu kuvaa sitd, miten jokin
taho aktiivisesti tuottaa pienjulkison muodostumisen edellytykset.
Pienjulkisoja suunnittelevat tahot, kuten hallinnon toimijat tai yh-
teiskuntatieteelliset tutkijat, miettivit osallisten mairittelyd, heidin
valintaansa ja mukaan houkuttelua. Misti pienjulkiso keskustelee ja
muodostaa nikemyksii? Miksi asiasta keskustellaan ja millainen suhde
osallisilla on asiaan? Miten keskustelu, vuorovaikutus ja nikemysten
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artikulointi organisoidaan? Milloin ja kuinka usein pienjulkiso ko-
koontuu? Antaessaan vastauksia niihin kysymyksiin hallinnon toimijat
tai tutkijat miirittelevit sitd, millaiseksi pienjulkiso ja sen tehtivi
osamapolitiikkaprosessissa muotoutuu.

Kuten tieteen ja teknologian tutkija Mike Michael (2009) esitti,
erilaiset osallistamismenetelmit muokkaavat osalliset tietynlaisiksi
kansalaisiksi ja tietynlaiseksi julkisoksi. Julkisoa suunnittelevat ja
toimeenpanevat tahot odottavat julkisolta jotain ja tarjoavat mah-
dollisuuden toimia tietyin tavoin. Osallistamismenetelmin ja pien-
julkison merkitys alkaakin muodostua jo sen suunnitteluvaiheessa.
Kansalaisten osallistamiseen pyrkivi taho olettaa pienjulkison, sen
tehtivin ja osallistumisen tavoitteen tietynlaiseksi. Valinnat, joita teh-
diddn pienjulkisoiden suunnittelu- ja kehittelyprosessissa, madrittivit
pienjulkison toimintamahdollisuuksia.

Yhteiskunnallinen kysymys, jonka yhteydessi kansalaisten osal-
listaminen jirjestetddn, vaikuttaa siis suoraan pienjulkison muo-
toutumiseen. Yhteiskunnalliset kysymykset ovat erilaisia, ja niiden
sosio-kulttuurinen konteksti on erilainen. Maankiyttoon liittyvissd
kysymyksissi erilaisilla osallistumismenetelmillid on jo perinteiti ja
maankiyton suunnitteluun liittyvit prosessit ovat varsin vakiintuneita
(ks. Leino tissi julkaisussa; Kuokkanen tissi julkaisussa). Maankiyt-
t6- ja rakennuslaki ohjaa osallistumisen jirjestimistd. Maankiyton
suunnitteluun osallistuvilla asukkailla voi olla lakiin perustuva ni-
kemys siitd, ettd he ovat laissa mainittuja osallisia ja heilld on oikeus
osallistua suunnitelmien valmisteluun. Samoin osallistavat tahot,
kuten kaupunkisuunnittelijat, tulkitsevat lakia tehdessiin ratkaisuja
siitd, kenen osallistumista laki edellyttidd. Sen sijaan osallistumisella
ei ole samalla tavalla vakiintunutta asemaa erilaisia uusia teknologisia
ratkaisuja pohdittaessa. Nurmi-Sorilan tapauksessa kisiteltivini oli
kysymys alueen maankiytdsti, joka vaikutti pienjulkisolle ajateltuun
rooliin ja tehtiviin politiikkaprosessissa. Suunnittelijat ajattelivat
saavansa pienjulkisolta paikallistietimysti suunnitteluprosessin tueksi.

Tirkedni tekijini pienjulkison ja sen merkityksen muotoutumi-
seen polititkkaprosessissa vaikuttaa myos pienjulkison vuorovaikutuk-
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sen sosio-materiaaliset puitteet. Esimerkiksi perinteinen asukkaiden
kuulemistilaisuus, jollaisia jirjestetdin maankiyton suunnittelussa,
tarjoaa vuorovaikutukselle tietynlaiset puitteet. Asukkaat ja suunnitte-
lijat kokoontuvat yhteiseen tilaan, joka voi olla esimerkiksi kokoustila
kaupungintalolla tai lihidkoulun juhlasali. Huoneen seinit rajaavat
tilanteessa muodostuvan pienjulkison. Samalla ne tarjoavat mahdol-
lisuuden osallistujien viliselle vuorovaikutukselle; seinit esimerkiksi
eristivit d4ntd, joten ihmiset voivat keskustella, vaikka kokoontumis-
tila olisi vilkasliikenteisen kadun varrella. Tilan materiaaliset puitteet
midrittivit myos kuulemistilaisuuteen osallistujien toiminnan mah-
dollisuuksia. Asukas voi jittdd sanomatta nikemyksensi kisiteltdvistd
asiasta isossa salissa jirjestetyssi tilaisuudessa, jos hin huolestuu, ettd
hinen 4inensd ei kanna takarivin penkisti etuosan suunnittelijoille
varattuun poytiin saakka. Adnen kuuluvuuteen voidaan vaikuttaa
tuomalla tilaisuuteen mikrofoni. Tdmi vuorovaikutuksen puitteisiin
vaikuttava materiaalinen elementti auttaa d4nen kuuluvuuteen, mutta
samalla joku asukas voi kokea mikrofoniin puhumisen epimiellytti-
viksi ja jittad kiyttdmittd puheenvuoron (vrt. Leino 2006a). Tillaiset
sosio-materiaaliset tekijit eivit ole passiivisia, vaan osallistuvat muiden
asioiden rinnalla aktiivisesti pienjulkison muotoutumiseen (Gomart
& Hajer 2003).

Pohdimme osallistamismenetelmin suunnitteluvaiheessa verk-
kosovelluksen piirteitd ja kiyttdominaisuuksia. Osallistamismenetel-
miin suunnittelutydryhmi piti esimerkiksi viistosta otettuja ilmakuvia
helpommin tulkittavina kuin karttoja ja viistokuvat toivat alueen
maiseman paremmin esiin kuin kartat. Usein vastaavanlaisissa so-
velluksissa on kiytetty esimerkiksi teemakarttoja. Nurmi-Sorilan
tapauksessa niiden kiyttiminen ei olisi ollut mahdollista, silld suun-
nitteluprosessin alkuvaiheessa oli enemminkin kyse sellaisten alueen
piirteiden loytimisestd, joiden avulla suunnittelijat muodostaisivat
my6hemmin suunnitteluteemoja. T4td suunnitteluprosessin alkuvai-
hetta ja kehityskuvaty6ti ajatellen suunnittelutyoryhmi niki tarpeel-
liseksi kansalaisten paikallisen, kokemusperiisen tiedon kerdimisen
Nurmi-Sorilasta.
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Pidimme my®ds graafisia symboleja tirkeini osallistamismene-
telmin suunnittelussa. Kidyttidjien oli tarkoitus liittdd viistokuviin
symboleja, joilla he pystyivit sijoittamaan tekstimuotoisen kom-
mentin tiettyyn paikkaan Nurmi-Sorilassa. Piidyimme kiyttimiin
verkkosovelluksessa kolmea symbolia, jotka nimettiin tirkeiksi pai-
kaksi (vihrein ympyrin sisilld plus-merkki), kehittimisen paikaksi
(keltaisen ympyrin sisilld huutomerkki) ja ongelmalliseksi paikaksi
(punaisen ympyrin sisilld miinus-merkki). Graafisille symboleille oli
kirjoitettu lyhyt kuvaus siitd, millaisia asioita symbolilla oli tarkoitus
paikantaa ja kuvata. Teimme verkkosovelluksesta kaikille kiyteijille
avoimen. Niin emme rajanneet pienjulkison osallisia ennalta, vaan
kaikki Nurmi-Sorilasta kiinnostuneet saattoivat osallistua verkkoso-
velluksen vilitykselld keskusteluun alueen ominaispiirteisti.

Nurmi-Sorilan verkkosovelluksen suunnittelussa tehdyt valinnat
ovat Akrichin (1992) mairittelyn mukainen kisikirjoitus. Verkkosovel-
lus tarjosi sosio-materiaaliset puitteet pienjulkison muotoutumiselle ja
sisillytti osallistamismenetelmiin kisikirjoituksen mukaiset roolit eri
toimijoille. Sovelluksen suunnittelussa tehdyilld valinnoilla méiritte-
limme sovelluksen kiyttijid. Toisin sanoen valinnoilla osoitimme osal-
liset, osallistumisen tavat ja osallistamisen tavoitteen suunnittelussa.

Pienjulkison kytkeytyminen erilaisiin verkostoihin

Nurmi-Sorilan verkkosovelluksessa kiyty keskustelu kuitenkin osoit-
taa, ettd osalliset voivat muokata kisikirjoitusta ja samalla osallistua
pienjulkison ja sen tehtivin miirittelijoiksi. Suuri osa keskustelusta
kisitteli sitd, miten Nurmi-Sorilaa tulisi suunnitella. T4ssd suun-
nitteludiskurssissa verkkosovelluksen kiyttijit esittivit nikemyksiid
esimerkiksi siitd, millaisia rakennuksia johonkin tiettyyn paikkaan
Nurmi-Sorilaa tulisi rakentaa. Monet esittivit toiveita omakotitonteil-
le. Suunnitteludiskurssiin liittyivit myss kommentit ja nikemykset,
jotka kisittelivit Tampereen kaupungin maankiyton suunnittelua ja
kehittimisen yleissuuntia Nurmi-Sorilaa laajemmassa mittakaavassa.
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Toinen keskustelua jisentinyt diskurssi oli paikallisten ongelmakohtien
diskurssi, jonka puitteissa osallistujat keskustelivat esimerkiksi liiken-
teellisesti hankalista kohdista. He kokivat jonkin risteyksen vaaralli-
seksi huonon nikyvyyden vuoksi. Sen sijaan vain harvat kommentit
sisdlsivit puhtaasti kuvailevaan tyyliin nikemyksii Nurmi-Sorilan
paikkojen luonteesta.

Pienjulkison keskustelu poikkesi olennaisesti alkuperiisesti
kisikirjoituksesta. Sovellusta suunniteltaessa yhteni pyrkimykseni
oli saada tietoa Nurmi-Sorilan luonteesta seki alueen asukkaille ja
kiyttdjille merkityksellisistd paikoista. Osallistujat esittivit tillaisia
nikemyksii kuitenkin melko vihin.

Keskeiseni tekijini kisikirjoituksen muokkaamisessa oli se, ettd
sovellus oli avoin kaikille kiyttijille. Verkkosovelluksen kiyttdjien taus-
tatiedoista ilmenee, ettd monet heisti eivit asuneet Nurmi-Sorilassa.
Useissa suunnitteludiskurssin mukaisesti jisentyneissi puheenvuorois-
sa tuli sen sijaan esiin halu muuttaa Nurmi-Sorilaan. Monet kokivat
siten osallistamismenetelmin mahdollisuutena esittdd timinlainen
nikemys. Sovelluksen suunnitteluvaiheen ratkaisu osallistamismenetel-
min avoimuudesta mahdollisti kisikirjoituksen uudelleen tulkinnan.
Kisikirjoituksen muokkaamisen kannalta tirkeini tekiji oli vuorovai-
kutuksen sosio-materiaaliset puitteet. Internet tarjosi mahdollisuuden
myds muiden kuin Nurmi-Sorilan alueen asukkaiden osallistumiselle.

My®s viistokuvat ohjasivat osallistujia suunnitteludiskurssin
mukaisten nikemysten esittimiseen. Tdmi osallistamismenetelmin
kannalta olennainen piirre ndyttii alueen ylhiildd, lintuperspektiivisti.
Niin nikymi alueesta irtaantuu kehollisesta paikan kokemuksesta,
ja tuo sen nikyviin ikéin kuin ulkopuolelta, hallinnan perspektiivis-
tid. Viistokuvanikymi toimii vihin samaan tapaan kuin kartat. Ne
helpottavat alueen tarkastelua suunniteltavana kokonaisuutena(vrt.
Scott 1998; Latour & Hermant 1998). Osallistamismenetelmii suun-
niteltaessa viistokuvien merkitystd pohdittiin sovelluksen kiyttdjid
helpottavana piirteeni. Ajattelimme niiden olevan helpommin tul-
kittavia kuin karttojen. Viistokuvien merkitys keskustelun teemoja
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ohjaavana asiana paljastui kuitenkin vasta sen jilkeen, kun osalliset
olivat kiyttineet verkkosovellusta.

Suunnitteludiskurssia vahvisti edelleen se, ettd verkkosovelluksesta
muotoutui julkisen keskustelun areena. Saatuaan timin muodon,
sovellus ei kannustanut intiimien paikkakokemusten kertomiseen
vaan julkiseen keskusteluun sopivien kysymysten nostamiseen. Niin
sosio-materiaaliset puitteet toimivat vuorovaikutteisesti pienjulkison
kanssa kisiteltivien kysymysten miirittelijoind. Samalla olennaista on
toki my®s paikallinen konteksti ja tilanne, jossa pienjulkiso muotoutui.
Tampereella oli pulaa omakotitonteista, ja Nurmi-Sorilan kulttuuri-
maisema houkutteli esittimiin omakotitonttitoiveita. Lisiksi oli tie-
dossa, ettd alue tullaan kaavoittamaan. Vaikka osallistamismenetelmi
oli kiytdssi jo ennen varsinaista kaavoitusprosessia, ihmiset nikivit sen
mahdollisuutena sanoa sanansa alueen tulevaan kaavoitukseen liittyen.

Ihmisid huolestuttavat ja kiinnostavat erilaiset asiat. Jotkut ovat
kiinnostuneita globaaleista ympiristdongelmista ja toiset moottoritei-
den kunnossapidosta. Kuten ruotsalainen politiikan- ja viestinnintut-
kija Peter Dahlgren (2009) asian esittid, polititkkaan osallistuminen
ei ole koskaan pelkistiin jirkiperiisti. IThmisilld tiytyy olla jokin
motivoiva tekiji osallistumiseen. Englanninkielessi osallistumiseen
liittyen on vakiintunut kaksi eri termii, public participation ja public
engagement. Dahlgrenin erottelu niiden vililld auttaa ymmirtimiin
yhteiskunnallisten kysymysten tai ongelmien vuorovaikutteista suh-
detta julkisoihin nihden. Hinen nikemyksensid mukaan engagement
viittaa siihen, etti yksilé huomioi, kokee ja tuntee jonkin asian niin
merkittdviksi, ettd haluaa tehdi sille jotain (vrt. Dewey 1991/1927;
Marres 2007). Johonkin asiaan sitoutuminen (engagement) on osal-
listumisen (participation) ennakkoedellytys.

Ne ihmiset, jotka osallistuvat jonkin yhteiskunnallisen kysy-
myksen setvimiseen, pyrkivit ymmirtimain titd kysymysti ja mii-
rittelemidn sitd omista lihtokohdistaan kisin. Niin kisiteltivini
oleva yhteiskunnallinen kysymys muotoutuu julkison miiritellessi

sitd. Samalla julkiso miirittelee itseddn ja omaa tehtiviinsi, jolloin
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julkisolle alun perin suunniteltu rooli muokkaantuu ja saa uusia piir-
teitd (Felt & Fochler 2010; Bamberg 2012). Michael (2009) onkin
esittdnyt, ettd julkison jiseneni oleminen on aktiivista yhteneviisten
ja erottavien piirteiden etsimisti ja niiden artikulointia, joilla julkison
omaa roolia ja tehtivid pyritdin midrictimain.

Suunnittelutyon tueksi Tampereen kaupungin suunnittelijat
tyostivit verkkosovelluksen keskusteluista kaksi raporttia ja teema-
karttoja. Niissi korostuivat erityisesti suunnitteludiskurssin mukaiset
nikemykset. Suunnittelutyon kannalta erityisen hyddyllisti oli saada
tietoa siitd, millaisia nikemyksid Nurmi-Sorilan kehittimisesti pien-
julkisolla oli. Pienjulkison merkitys ja rooli muotoutui vield uudelleen
suunnittelijoiden poydilli. Ihmiset eivit toimineet alkuperiisen kisi-
kirjoituksen mukaisesti ja kertoneet kokemuksellista tietoa paikkojen
luonteesta ja ominaispiirteistd, miki ei kaupunkisuunnittelijoiden
nikékulmasta kuitenkaan vihentinyt tiedon merkitysti ja sen sovel-
tamisen mahdollisuuksia.

Keskusteluissa vaaralliseksi koettu risteys ei kuitenkaan saanut
suunnitteludokumenteissa suurta painoarvoa. Nurmi-Sorilan kaavoi-
tus on strategisen tason kaava, jossa suunnittelijat eivit tee yksityis-
kohtaisia ratkaisuja maankiytosti. Suunnittelutaso siis vaikutti siihen,
millaiseksi pienjulkison anti suunnittelutydssi muotoutui.

Nurmi-Sorilan osallistamismenetelmin muotoutumisessa verk-
kosovellus oli ndin toimijana kahdessa eri verkostossa. Niissi erillisissd
verkostoissa ja niiden eriytyneissi sosio-materiaalisissa kiytinndissd
osallistamismenetelmi sai toisistaan poikkeavan muodon. Niilld ver-
kostoilla oli kuitenkin kytkéksii toisiinsa. Ensinnd verkkosovellus oli
Julkisen keskustelun areena sovelluksen kiyteijille. Tillaisena se tarjosi
mahdollisuuden tuoda nikemyksii niin Nurmi-Sorilan kehittimisestd
kuin paikallisista ongelmakohdista. Toisaalta verkkosovellus oli kau-
punkisuunnittelijoille zZedonkeruun viline, jonka merkitys muotoutui
Nurmi-Sorilan osayleiskaavoituksessa nihtyjen tiedontarpeiden kautta.
Kuten edeltivisti tulkinnasta kiy ilmi, erilaisista elementeistd koos-
tuneilla verkostoilla ja niiden osittaisilla kytkoksillid oli iso merkitys
osallistumiskidytinnon muotoutumiselle.
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Herkkyyttd osallistamismenetelmien
kehittamiseen ja tulkintaan

Usein vaikuttaa silti, ettd kansalaisten osallistumista tukevien mene-
telmien tutkimuksessa ja kehittimisessi itse osallistuminen jii jollain
lailla normatiiviseksi ideaaliksi (vrt. Kuokkanen tissd julkaisussa).
Tillsin kansalaisten osallistaminen niyttdytyy itsessidn ratkaisu-
na yhteiskunnallisiin kysymyksiin. Samalla osallistumisen sisilts ja
merkitys jadvit kuitenkin helposti midrittelemittd. Kuten politiikan
tutkijat Robert Goodin ja John Dryzek (2006, 221) esittivit, kansa-
laisten osallistuminen on laajasti hyviksytty osaksi demokratiateoriaa,
mutta samalla demokratian kiytinngissd kysymykset osallistumisesta
ovat osoittautuneet mutkikkaiksi. Olen esitellyt luvussa yhden, so-
sio-materiaalisia kiytintoji korostavan vaihtoechdon mutkikkaiden
osallistumiskiytintojen tulkitsemiseksi ja kehittimiseksi.

Tulkitseva politiikka-analyysi pyrkii purkamaan luutuneita ki-
sityksid esimerkiksi polititkan tekemisen tiloista ja hallinnan insti-
tuutioista. Tulkitseva politiikka-analyysi tarkastelee kuinka yhteis-
kunnallisia kysymyksid mairitelldin, millaiseksi poliittinen prosessi
muodostuu ja mitki polititkan tekemisen ja pidtdksenteon tilat tulevat
merkityksellisiksi niissi prosesseissa (Hajer & Wagenaar 2003; Hii-
kio & Leino tissi julkaisussa). Tillaisessa tarkastelussa kiytintojen
merkitys korostuu. Esittelemini materiaalisen semiotiikan nikékulma
ottaa huomioon kiytintdjen materiaalisuuden. Se tiydentii siten
tulkitsevan politiikka-analyysin repertuaaria, jossa usein keskitytiin
kiytinnoissi ilmeneviin kieleen. Nurmi-Sorilan esimerkki osoittaa,
kuinka materiaalinen semiotiikka huomioi materiaalisten vuoro-
vaikutuksen puitteiden merkityksen kielenkiytossi ja kiytintsjen
merkityksen muodostumisessa.

Materiaalisen semiotiikan nikokulmasta toimijuus ei ole ennalta
annettua ja pelkistdin inhimillisten toimijoiden ominaisuus vaan
seurausta kdytinndissi syntyvistd vuorovaikutussuhteista. Osallis-
tamismenetelmin toimivuutta tai tehtivii ei tistd lihtokohdasta
voi tulkita kiytetyn teknologian tai menetelmin ennakko-oletusten
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varassa. Sen sijaan analysoidaan menetelmin sosio-materiaalisten kiy-
tintojen dynamiikkaa ja entiteettien vilisten vuorovaikutussuhteiden
tuottamaa muotoa ja tarkoitusta. Erilaiset osallistamismenetelmiit
tuottavat erilaisia toimijapositioita, vaikuttavat vuorovaikutuksen
jasentymiseen ja osallistamisen tuloksiin. Tarkastelun kiinnittiminen
osallistamismenetelmien kiytinnon toteutukseen tarjoaa mahdol-
lisuuksia huomioida kansalaisten toimintaa mahdollistavia tai sitd
estdvid, usein julkilausumattomia piirteitd. Tillaisia piirteitd ovat
esimerkiksi osallistamismenetelmiin sisiltyvi valta tai tiedonpolitiikka.
Nurmi-Sorilan tapauksessa verkkosovellus vaikutti sopivaksi katsot-
tuun tapaan tuottaa tietoa, miki nikyi erityisesti siten, ettd suunnit-
teludiskurssi tuli vallitsevaksi. Materiaalisen semiotiikan nikokulma
avaakin osallistamismenetelmien poliittisuutta tavalla, jossa poliittista
ei ole pelkistiin ihmisten esittimit nikokulmat, argumentit ja mieli-
piteet, vaan poliittisuus on lisnd monissa eri muodoissa, esimerkiksi
verkkosovelluksen kisikirjoituksessa.

Kiytinnossi osallistamismenetelmit ovat aina ylldtyksellisid. Vaik-
ka hallinnon toimijat ja tutkijat pyrkisivit osallistamismenetelmien
avulla yksinkertaisesti hankkimaan tietoa hallinnon piitoksenteko-
prosesseihin, kiytinnossi pienjulkiso voi tulkita tilannetta toisin ja
kiyttad osallistamismenetelmii eri tavoin kuin suunnittelijat ovat alun
perin tarkoittaneet. Samalla osallistamismenetelmi voi kytkeytyi osaksi
erilaisia verkostoja, joiden osana menetelmi saa erilaisen muodon ja
merkitsee eri asioita. Osallistamismenetelmien kehittimisen kannalta
ymmiirrys pienjulkisoiden muotoutumisen sosio-materiaalisista pro-
sesseista tarkoittaa sitd, ettd herkistytiin pienjulkisoiden kiytinnon
toteutuksessa ilmeneville muutoksille.

Javier Lezaun ja Linda Soneryd (2007) ehdottavat, etti osallista-
mismenetelmien tulkinnassa voitaisiin kiyttid hyviksi osallistumispro-
sessin tapahtumarikkautta. Tilld he tarkoittavat sitd, miten formaalista
koreografiasta voidaan poiketa ja tuleeko tapahtumien kuluessa esiin
yllityksellisyytti, vai pyrkiiko osallistumisprosessia organisoiva taho
pitimiin osallistujat heille ennalta varatuissa rooleissa. Yllitykselli-
syys vaatii osallistamismenetelmilti joustavuutta ja vuorovaikutusta
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toimijoiden kanssa (vrt. Gomart & Hajer 2003). Lezaun ja Soneryd
(2007) esittavit, ettd osallistamismenetelmilli voi olla puhtaasti vili-
neellinen ja hallinnon pyrkimyksii edesauttava tarkoitusperi, mutta
kiytinnossi konkreettisissa tilanteissa niistd tulee usein tapahtuma-
rikkaita. Konkreettisissa tilanteissa syntyy ennalta arvaamattomia
muutoksia asiakysymyksissi, ongelmanasetteluissa ja osallistuvissa
ihmisissi. Tapahtumarikkauden kautta muodostuu uusia sosiaalisen
reagoinnin (social responsiveness) ja asioiden artikuloinnin muotoja,
jotka eivit vastaa osallistamismenetelmin jirjestdjien tarkoittamia
vuorovaikutuksen muotoja. Osallistamismenetelmien tulkinnassa
tdytyisikin kiinnittdd huomio sithen, kuinka osallistumismuodot
tuottavat uusia kysymysten artikulointeja ja millaisia kisikirjoituksen
muutoksia ne aiheuttavat seki osallisten ettd osallistamismenetelmin
jarjestijien osalta (Lezaun & Soneryd 2007, 295).

Gomart ja Hajer (2003) esittivit, ettd vuorovaikutuksen puit-
teilla voidaan nihdi olevan toimijuutta tuottava vaikutus. Pienjul-
kison kyky tehdi jarkevid ratkaisuja ei ole lihtokohtaisesti kiinni
osallistuvien ihmisten ennalta mairitellyistd ominaisuuksista, vaan
osallistumiselle rakennetut sosio-materiaaliset puitteet voivat tuottaa
kykyi tehda jirkevii ratkaisuja. Miti timi voisi tarkoittaa kiytinnon
tutkimus- ja kehittimistyon kannalta? Téssd materiaalisen semiotiikan
lihestymistapa ja tulkitseva politiikka-analyysi voivat tukea toisiaan.
Materiaalista semiotiikkaa [ihestymistapanaan kiyttivit John Law ja
Vicky Singleton (2011) puhuvat herkkyydestd, jolla he tarkoittavat
refleksiivisyyttd tutkittavaan ilmigon nihden. Tutkimusprosessissa
tulisi toisin sanoen olla tilaa muuttaa tutkijan ennakkokisityksid (vrt.
Gomart & Hajer 2003). He puhuvat hitaasta tutkimuksesta verraten
tillaista tutkimustapaa slow food -ilmiéén; hidas ei siis tissi tapauk-
sessa viittaa pelkistiin aikaan. Vastaavanlaista nikokulmaa on tuotu
esiin myos tulkitsevassa politiikka-analyysissa. Hendrik Wagenaar on
(2011) esittdnyt, etti tulkitsevassa politiikka-analyysissa tutkimuksen
lihtokohtana tulisi olla toistuva improvisaatio, joka laajentaa tutkijan
nikemysti kisilld olevasta ilmidstd. Molemmat lihestymistavat siis
kritisoivat suoraviivaista nikemysti tutkimuksesta, jossa tutkimus-
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prosessin ei anneta hengittdid. Samalla se tarkoittaa osallistamismene-
telmien kehittimisessi refleksiivistd otetta, jossa ymmarretiin, ettd
menetelmi tulee saamaan muotonsa vasta konkreettisten kysymysten
myotd esimerkiksi maankiyton suunnitteluprosessissa.
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10.

UUSI KAUPUNKIPOLITIIKKA JA
KANSALAISOSALLISTUMISEN
MONITULKINTAISUUS

Kanerva Kuokkanen

Tarkastelen tissi luvussa kansalaisosallistumista osana kaupunkien
hallintaa, erityisesti osana kaupunkipoliittisia ohjelmia ja hankkeita.
Tapaustutkimuksena on monitoimijainen hallintaverkosto ja sen
toimeenpanema politiikkaohjelma, Piikaupunkiseudun kaupunki-
ohjelma 2005-2007. Ohjelman painopisteet olivat ennen kaikkea
pidkaupunkiseudun kilpailukyvyn, seudun kuntien yhteistydn ja uu-
sien toimintamallien kehittdmisessi. Ohjelma sisilsi myos kansalaisten
ja hallinnon vuorovaikutusta kehittivin Kansalaiskanava-hankkeen,
johon keskityn omassa tutkimuksessani.

Kansalaisten osallistumista, kaupunkien hallintaa ja kaupunki-
suunnittelua kisittelevi tutkimus voidaan luokitella kahden jakolinjan
mukaan. Ensimmiinen jakolinja on kansalaisliikkeiden ja muun
kansalaisten omasta aloitteesta lihtevin osallistumisen seki julkisen
vallan erilaisten osallistamiskdytintojen vililld. Toinen jakolinja on
kaupunkisuunnittelun (ennen kaikkea maankiytts- ja rakennuslain)
lakisdidteisen, tarkkaan siddellyn ja kronologisesti etenevin osallistumi-
sen seki loyhien, verkostomaisten ja erilaisissa hankkeissa toteutuvien
osallistumismuotojen vilillid. Keskityn tissi julkisen vallan ohjaamien,

-219-



mutta verkostomaisten osallistumiskiytintdjen tarkasteluun, joten
kisittelen molempien jakolinjojen jilkimmiistid puolta. Tutkimukseni
liittyy keskusteluun kaupunkien hallinnasta ja niin sanotusta uudesta
kaupunkipolitiikasta, jota on usein kuvattu monitoimijaiseksi, sekto-
rirajat ylittdviksi sekd ohjelma- ja hankemuotoiseksi.

Tarkastelen, miten monitasoiset ja monitoimijaiset hallintaverkos-
tot marittdvit kansalaisosallistumista. Miten eri toimijat tulkitsevat
kansalaisosallistumista? Ovatko tulkinnat erilaisia hallintaverkoston
eri tasoilla, ohjelmatasolla, hankehallinnon tasolla tai ruohonjuurita-
solla? Miten Piikaupunkiseudun kaupunkiohjelmaa ja Kansalaiska-
nava-hanketta voidaan arvioida aikaisemman hallintaa ja demokratiaa
kisittelevin tutkimuksen valossa? Lihtokohtanani on tulkitseva po-
litiikka-analyysi, joka korostaa politiikkaprosessien tulkinnallisuutta
ja moniiinisyytti ja joka sopii lihtokohdiltaan monitoimijaisen hal-
lintaverkoston tutkimiseen. Ensin kiyn lipi aikaisempaa tutkimusta
kaupunkien hallinnasta ja kansalaisten osallistumisesta, jonka jilkeen
perustelen, miksi tulkinnallinen politiikka-analyysi soveltuu erityisen
hyvin monitoimijaisten hallintaverkostojen tutkimukseen. Luvun em-
piirisessi osassa esittelen ensin Piikaupunkiseudun kaupunkiohjelman
ja Kansalaiskanava-hankkeen. Tdmin jilkeen analysoin osallistumisen
eri tulkintoja sekd pohdin laajemmin kansalaisosallistumista monitoi-
mijaisen hallinnan, ohjelmien ja hankkeiden kontekstissa.

Kansalaisosallistuminen osana kaupunkien hallintaa

Yhteiskunta- ja politiikkatieteissd hallinnalla tarkoitetaan yleensi
verkostomaista, yhteistyohon ja neuvotteluun perustuvaa, moni-
toimijaista ja sektorirajat ylittdvid tapaa muotoilla ja toimeenpanna
politiikkaa ja hallinnoida yhteiskuntaa, joka kattaa julkisen sektorin
lisaksi myos markkinoiden ja kansalaisyhteiskunnan toimijoita (ks.
esim. Kooiman 1993; Pierre 2000; Serensen & Torfing 2007; Bevir
2011; ks. my®s Kerinen tissd julkaisussa). Verkostomaisen “hallinnan”
(governance) nihdidin erottuvan hierarkkisesta, julkiseen sektoriin
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perustuvasta “hallinnosta” (government). Uudet hallinnan muodot
sijoittuvat usein “institutionaaliseen tyhjidon” (Hajer 2003b). Tami
tarkoittaa Maarten Hajerin (2003b) mukaan sitd, ettei politiikalle
ole olemassa yleisesti hyviksyttyjd, etukiteen mairiteltyjd siintoji ja
normeja, vaan ne muotoutuvat polititkkaprosessin aikana eri toimi-
joiden neuvottelujen kautta.

Kiytinnossi uudet hallinnan muodot perustuvat tiettyjen poli-
tiikkainstrumenttien kiyttéon (esim. Le Gales 2011). Stefan Sjsblo-
min ja kumppaneiden (2006; ks. myos Rantala & Sulkunen 2006)
mukaan projekti- eli hankemuotoisuuden lisdéintyminen, ”projek-
toituminen”, on yksi olennaisimmista hallintaan liittyvisti ilmidistd.
Kyse ei ole pelkistiin hankkeiden lukumiirin kasvusta, vaan toisiinsa
liittyvien politiikkainstrumenttien, kuten hankkeiden, ohjelmien,
sopimusten ja kumppanuuksien lisidntyvisti kiytostd julkishallin-
nossa (Sulkunen 2006; Sjoblom 2011). Samalla politiikan aikajinne
muuttuu, koska tillaiset politiikkainstrumentit ovat usein tilapiisid
ja miiriaikaisia (Sjoblom ym. 2006; Sjéblom 2011).

Hallintaverkostot ovat usein monitasoisia eli ne voivat ulottua
aina kansainviliseltd tasolta paikallistasolle asti. Vaikka “monita-
sohallinnan” (multi-level governance) kisite koski alun perin EU:n
alue- ja rakennepolitiikkaa (esim. Marks ym. 1996), myds esimer-
kiksi kaupunkipolitiikassa voidaan erottaa useita eri tasoja, kuten
valtion, kaupunkiseudun, kunnan ja kaupunginosan taso (ks. esim.
Kuokkanen 2005). Toisaalta politiikan "tasot” voidaan hahmottaa
my®&s abstraktimmin eri politiikkainstrumenttien vilisten suhteiden
mukaan. Tillsin ohjelmatasolla asetetaan tavoitteita ja pidtetiin
esimerkiksi resurssien jaosta, kun taas hanketasolla toimeenpannaan
konkreettisia projekteja (vrt. Sulkunen 2006, 17).

Uusia hallinnan muotoja perustellaan yleensi politiikan toimeen-
panon tehostamisella sekd demokratian ja kansalaisosallistumisen
kehittdmiselld (Serensen 2005; Papadopoulos & Warin 2007; Kuok-
kanen 2009). Niistd kahdesta tehokkuusargumentti on kuitenkin
vahvemmin edustettuna hallintaa koskevassa tutkimuksessa ja keskus-
telussa (Serensen 2005). Hallinnan ja demokratian suhde ei mygskiin
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ole yksiselitteinen. Verkostomaiset hallinnan muodot voidaan nihdi
ongelmallisina demokratianikokulmasta, sillid poliittisen kontrollin
ja lipinikyvyys voivat olla episelvid (Hirst 2000, Papadopoulos &
Warin 2007; Serensen 2005; Kuokkanen 2009). Toisaalta kansalaisten
tai kansalaisjirjestdjen osallistuminen hallintaverkostoihin on nihty
keinona valtaistaa kansalaisyhteiskuntaa ja kehittdd osallistuvampia
(eli kansalaisten suoraan osallistumiseen ja vaikuttamiseen perustuvia)
ja deliberatiivisempia (eli keskustelevampia ja konsensuksen [6ytimi-
seen painottuvia) demokratian muotoja (Hajer & Wagenaar 2003;
Serensen 2005; Papadopoulos & Warin 2007; Kuokkanen 2009;
ks. myds Bamberg tissi julkaisussa; Leino tissi julkaisussa). Tutkija
Mark Warren (2009) puhuu jopa "hallintavetoisesta demokratisoi-
tumisesta” (governance-driven democratization), jolla hin tarkoittaa
osallistumisen kehittimisti eri toimintapolitiikkojen sisilld. Kysymys
on ennen kaikkea virkamiesvetoisesta ja edustuksellisen demokratian
kanavien ulkopuolelle sijoittuvasta osallistumisesta ja osallistamisesta,
joka tiydentdi muita osallistumisen ja demokratian muotoja. Esi-
merkkeini hallintavetoisesta demokratisoitumisesta Warren (2009,
5-6; 11) mainitsee useat viime vuosikymmenien aikana kehitetyt
osallistumismuodot, kuten kansalaisjuryt, konsensuskonferenssit ja
osallistuvan budjetoinnin, mutta my&s esimerkiksi kansalaisosallis-
tumisen kaupunkisuunnittelussa, ympiristokysymyksissd, sosiaali- ja
terveyspolitiikassa, paikallisyhteisdjen kehittimisessi tai koulujen
vanhempaintoiminnassa.

Kaupunkipolitiikka on hyvi esimerkki verkostomaisesta hal-
linnasta, koska sille on tyypillistid yhteistyd vertikaalisesti hallinnon
eri tasojen ja horisontaalisesti eri hallintokuntien vililld sekd kump-
panuudet julkisen ja yksityisen sektorin ja kansalaisyhteiskunnan
toimijoiden kesken (Andersen & van Kempen 2001; Le Gales 2005;
Kuokkanen 2005). Uudella kaupunkipolitiikalla tarkoitetaan 1990-lu-
vulla useissa Euroopan maissa seki kansallisesti ettd EU:n aloitteesta
kehitettyd kaupunkeja koskevaa toimintapolitiikkaa. Kaupunkipoli-
tiikan perusteluina kiytetdin yleensi kaupunkia uhkaavia sosiaalisia
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ja ympiristollisid tekijoicd sekd kaupunkien tarjoamia taloudellisia
mahdollisuuksia (Kuokkanen 2005). Kaupunkipolitiikkaa toimeen-
pannaan useimmiten ohjelmien ja hankkeiden avulla (Vranken 2005),
ja ranskalaisen kaupunkitutkija Gilles Pinsonin (2009) mukaan hank-
keista onkin tullut kaupunkien hallinnan tirkein instrumentti. Alu-
eellisesti kaupunkipolitiikkaa toteutetaan seki kaupunkiseudun tasolla
ettd kaupunginosissa. Seututasolla verkostoihin ja monitoimijaiseen
yhteistydhon perustuvat hallinnan muodot on nihty vaihtoehtona
aikaisemmille malleille, joissa on korostettu joko seudun kuntien
vilistd kilpailua tai vahvoja seututason institutionaalisia rakenteita
(Kiibler & Heinelt 2005; Kiibler & Schwab 2007).

Suora kansalaisosallistuminen kuuluu yleensi olennaisena osana
kaupunkipolitiikkaan (esim. Le Gales 2005; Kuokkanen 2005; Ge-
timis ym. 2006; Sintomer & de Maillard 2007). Ohjelma- ja hanke-
muotoisessa kaupunkipolitiikassa ei ole selkeiti siintdji siitd, miten
osallistcuminen tulisi jirjestdd tai miki ylipdéinsi on sen rooli politiikan
muotoilussa ja toimeenpanossa. Tdmi antaa osallistumiselle erilaiset
puitteet kuin esimerkiksi kaavoituksessa (ks. esim. Leino 2006b).
Jan Erik Klausenin ja kumppaneiden (2006) mukaan kansalaisten
osallistuminen kaupunkipolitiikkaan voidaan toteuttaa usealla eri
tavalla. Osallistuminen voi ensinnikin tapahtua politiikan valmistelu-,
voi olla selektiivisti eli koskea valikoitunutta ihmisjoukkoa, esimerkiksi
tiettyjen kansalaisjirjestdjen edustajia (ks. Sintomer & de Maillard
2007), tai se voi olla avointa kaikille kiinnostuneille. Kolmanneksi
osallistcuminen voi perustua erilaisiin paitoksentekomalleihin, joissa
painottuvat joko erilaisten intressien kanavointi tai pyrkimys yksi-
mielisyyteen ja konsensukseen.

Kaupunkipolititkan painotukset vaikuttavat sithen, kuinka tir-
kedssd osassa kansalaisosallistuminen siind on (Getimis ym. 20006).
Sosiaalista eheytti korostavassa kaupunkipolitiikassa osallistuminen on
erittdin olennaisessa asemassa, koska siithen liittyy ajatus kansalaisten
ja sitd kautta "huono-osaisten” kaupunginosien valtaistamisesta (ks.
esim. Smith ym. 2007). Taloudellisia tekijoitd painottavassa kau-
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punkipolitiikassa osallistuminen on usein yhteydessi taloudellisiin
resursseihin ja koskee ennen kaikkea yrityksid, kauppakamareita tai
tydmarkkinajirjestdji (Getimis ym. 2006, 15). Jakolinja ei kuitenkaan
ole yksiselitteinen, vaan my®és taloutta ja kilpailukykyi painottavas-
sa kaupunkipolitiikassa voidaan pyrkii kansalaisten osallistamiseen
(Klausen ym. 20006).

Tulkitseva politiikka-analyysi hallintaverkostojen
tutkimuksessa

Kaupunkipolitiikan tutkiminen on miiritelmillisesti tietyn toiminta-
polititkan analyysia. Politiikka-analyysi syntyi toisen maailmansodan
jilkeen Yhdysvalloissa halusta ymmirtid paremmin politiikkaproses-
seja sekd tarpeesta tuottaa spesifid tieteellisti tietoa poliittisen paitok-
senteon tueksi (Fischer 2003, 1). Alkuperiisen politiikka-analyysin
on nihty perustuvan “rationalististiseen” malliin yhteiskunnallisten
ongelmien ratkaisusta. Tdmin ajatusmallin mukaan yhteiskunnalliset
ongelmat ovat olleet selkeisti miiriteltivissi, ja politiikka-analyysin
tehtivini on ollut tarjota niihin tehokkain ja tuloksellisin ratkaisu
syy-seuraussuhteiden ja todennikoisyyksien arvioinnin seki kustan-
nus-hydtylaskelmien avulla. (Fischer 2003, 4.)

Toinen politiikka-analyysia maarittivi tekiji on ollut selked ja-
kolinja polititkan politics- ja policy-ulottuvuuksien vililld, eli toisin
tisesta, virkamieskoneiston tekemisti toimeenpanosta (ks. Kerinen
tissi julkaisussa). Politiikka-analyysin rationalistinen malli seki tiukka
jo 1970-luvulta lihtien. 1970-luvulla politiikan garbage can -mallit
(Cohen ym. 1972) korostivat poliittisten ongelmien, piitdsten ja lop-
putulosten “roskaponttéd”, monimutkaista ja usein sattumanvaraista
suhdetta. Vield suorempaa kritiikkii nimenomaan politiikka-analyysin
lihtooletuksia kohtaan antoi 1970-1980-luvun implementaatio- eli
toimeenpanotutkimus (esim. Pressman & Wildavsky 1973). Imple-
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mentaatiotutkimuksen mukaan polititkan toimeenpano ei ole vain
suoraviivaista jatkoa poliittiselle paitoksenteolle, vaan toimeenpanovai-
heessa ruohonjuuritason virkamiehet seki kiyttiji- ja intressiryhmiit
usein vastustavat ja muotoilevat uudelleen ylhiiltd pdin muotoiltuja
politiikan tavoitteita (ks. esim. Serensen & Torfing 2007, 5).
Erityisesti yhdysvaltalaisessa tutkimuksessa kriittinen politiik-
ka-analyysi, johon my6s tulkitsevan politiikka-analyysin voi katsoa
kuuluvan, asettui 1990-luvulta lihtien vahvasti arvostelemaan val-
tavirran politiikka-analyysin lihtokohtia kutsumalla sitd positivis-
tiseksi ja teknokraattiseksi (Fischer 2003). Positivismilla viitattiin
politiikka-analyysin pyrkimykseen esittidd tuotettu tieto objektiivisena
ja tutkijasta riippumattomana, vaikka se kidytinnossi edellyttikin
tutkijalta valintoja. Teknokraattisuudella puolestaan viitattiin poli-
tiikka-analyysin ammattimaisuuteen ja siihen, etti se keskittyi johta-
misjirjestelmien kehittimiseen laajemman demokraattisen hallinnon
sijaan (Fischer 2003, 4). Olisi kuitenkin liian suppeaa nihdi tulkitseva
politiikka-analyysi vain vastareaktiona yhdysvaltalaiselle positivistisesti
orientoituneelle politiikka-analyysille. Tulkitsevan politiikka-analyysin
taustat liittyvit laajemmin 1980-1990-luvuilla yhteiskuntatieteissi
tapahtuneeseen “kvalitatiiviseen”, “kulttuuriseen” tai "tulkitsevaan”
kiinteeseen (ks. esim. Rabinow & Sullivan 1979, Mikkeli & Pakkas-
virta 2007; ks. myds Hiikio & Leino tissd teoksessa), 1990-luvulla
alkaneeseen keskusteluun hallinnasta sekd demokratiateorian uusiin
avauksiin, kuten deliberatiivisen demokratian teoriaan (ks. esim.
Habermas 1984; Elster 1998; Hajer & Wagenaar 2003).
Verkostomaisen hallinnan on uskottu himirtineen rajoja pait-
si julkisen sektorin, markkinoiden ja kansalaisyhteiskunnan vilil-
l4, myos entisestddn liudentaneen rajaa politiikan piitoksenteon
ja toimeenpanon vililld (ks. esim. Hajer & Wagenaar 2003; Laws
& Hajer 2006; Warren 2009; Kerinen tissd julkaisussa). Maarten
Hajer ja Hendrik Wagernaar (2003) nikevit, ettd hallintaverkostoja
tutkittaessa politiikka-analyysin tulisi olla tulkitsevaa, kiytinnonli-
heisti ja deliberatiivista. Politiikka-analyysin alkuperiiset tavoitteet,
halu ymmirtid paremmin polititkkaprosesseja seki tarve tuottaa
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spesifid tieteellisti tietoa poliittisen piitoksenteon tueksi, ovat myos
tulkitsevan politiikka-analyysin taustalla, mutta niiden painotukset
ovat muuttuneet. Politiikkaprosessien ymmairtiminen on aiempaa
tulkitsevampaa ja myds vaihtoehtoisia tulkintoja hyviksyvimpii.
muuttunut monilla tutkijoilla ruohonjuuritason valtaistamiseksi ja
deliberatiivisen demokratian edistimiseksi (Hajer & Wagenaar 2003).
Keskityn politiikka-analyysin kahdesta ulottuvuudesta ennen
kaikkea tietyn polititkkaprosessin ymmirtimiseen ja tulkitsemiseen.
Vaikka olenkin kiinnostunut tavoista, joilla kansalaisosallistumista
kehitetiin, olen ollut kuitenkin ollut selvisti ulkopuolisen tutkijan
roolissa, en osallistumisen kehittdjini ja fasilitaattorina, toisin kuin
monet tulkitsevaa politiikka-analyysia kiyttivit tutkijat (ks. esim. Ha-
jer & Wagenaar 2003; Jokinen ja Nygren tissi julkaisussa). Keskityn
tutkimuksessani sithen, miten kaupunkiohjelman eri toimijat tulkit-
sevat kansalaisosallistumista ja Kansalaiskanava-hankkeen tarkoitusta
ja vertailen tulkintoja hallintaverkoston eri tasoilla (ohjelmataso, han-
kehallinnon taso ja "ruohonjuuritaso” eli hankeen osallistujat). T4min
jilkeen suhteutan analyysini aikaisempaan hallintatutkimukseen.
Olen tehnyt 29 teemahaastattelua (eli tiettyihin teemoihin kes-
kittyvii puolistrukturoitua haastattelua, ks. Hirsjirvi & Hurme 2009)
Piidkaupunkiseudun kaupunkiohjelman hallinnon ja ohjelmaan kuu-
luvan Kansalaiskanava-hankkeen toimijoiden keskuudessa. Lisiksi
kaksi henkild halusi vastata kysymyksiini sihkopostitse kasvokkain ta-
pahtuvan haastattelun sijaan. Paikaupunkiseudun kaupunkiohjelmasta
haastattelin ohjelman johtoryhmin jisenii. He olivat viranhaltijoita
piidkaupunkiseudun neljistd kunnasta, sisdasianministeriosti (sittem-
min tyd- ja elinkeinoministerigstd), Uudenmaan liitosta, Suomen Kun-
taliitosta ja sittemmin uudelleen organisoidusta Piikaupunkiseudun
yhteistyévaltuuskunnasta YTV:sti (jonka vastuualueisiin kuuluivat
muun muassa seudun jitehuolto, litkenne, maankiyttd ja ilmanlaatu).
Kansalaiskanava-hankkeesta haastattelin seki hankehallintoa eli hank-
keeseen palkattuja tyontekijoitd ja hankkeen johto- ja ohjausryhmin
jasenid ettd hankkeen osallistujia eli kaupunginosayhdistysten aktiiveja
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ja kirjastotydntekijoitd. Tein haastattelut vuosina 2008-2009, jolloin
Pidkaupunkiseudun kaupunkiohjelman 2005-2007 ohjelmakausi
ja Kansalaiskanava-hanke olivat jo loppuneet. Tilld tavalla pystyin
paremmin saamaan kokonaiskuvan kaupunkiohjelmasta ja Kansa-
laiskanava-hankkeesta seki ottamaan selvii siitd, miki oli hankkeen
vaikutus sen loppumisen jilkeen. Haastattelujen lisiksi analysoin
aiheeseen liittyvit politiilkkadokumentit, kuten ohjelma-asiakirjat,
hankkeiden kuvaukset, Kansalaiskanava-hankkeen raportit ja julkaisut
sekd ohjelma-arvioinnit. T4ssd luvussa perustan tarkastelun kuitenkin
pidasiassa haastatteluaineistoon.

Kansalaiskanava
— esimerkki kaupunkipoliittisesta osallistumishankkeesta

Kansalaiskanava-hanke oli yksi kauden 2005-2007 Piikaupunki-
seudun kaupunkiohjelman 17 hankkeesta. Alun perin vuonna 2002
alkanut kaupunkiohjelma oli yksi ensimmaisisti askelista Helsingin,
Espoon, Vantaan ja Kauniaisten vilisen metropolipolitiikan kehitti-
misessd. Kaupunkiohjelma pyrki toimimaan ennen kaikkea sellaisissa
kysymyksissi, jotka eivit ole jo olemassa olevien toimijoiden vastuul-
la (Pddkaupunkiseudun kaupunkiohjelma 2005-2007a, 13). Tistd
nikokulmasta tarkasteltuna Piikaupunkiseudun kaupunkiohjelma
sijoittuu aikaisemmin mainittuun "institutionaaliseen tyhjioon” (Hajer
2003Db), jossa ei ole selkedsti mairiteltyji toimintamalleja.

Kaupunkiohjelmassa olivat mukana Helsinki, Espoo, Vantaa,
Kauniainen, Uudenmaan liitto, sisiasianministerio, Suomen Kuntaliit-
to ja YT'V. Kaikilla niilld organisaatioilla oli edustus kaupunkiohjelman
johtoryhmiissi, joka vastasi ohjelman toteutuksesta ja hankkeiden va-
linnasta. Kdytinnossi kaupunkiohjelman hallintaverkostoihin kuului
kuitenkin useampia tahoja, silli ohjelmaa toimeenpantiin itseniisesti
toimivien hankkeiden kautta. Hankkeiden painopiste oli alueellisen
yhteistyon ja uusien toimintamallien kehittimisessi. Hankkeilla oli
omat johto- ja ohjausryhminsi, joiden jisenet valittiin seki taustaor-
ganisaation etti asiantuntemuksen perusteella.
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Piikaupunkiseudun kaupunkiohjelman 2005-2007 virallinen
tavoite oli “parantaa Helsingin seudun kansainvilisti kilpailukykyi
ja yhteisii edellytyksid toimia maailmanluokan liiketoiminta- ja inno-
vaatiokeskuksena toimenpitein, jotka edistivit asumisen, oppimisen,
osallistumisen, tydnteon ja yrittimisen mahdollisuuksia seudulla”
(Padkaupunkiseudun kaupunkiohjelma 2005-2007a, 5; Piikaupun-
kiseudun kaupunkiohjelma 2005-2007b). T4min lisiksi kaupunkioh-
jelman tehtivini oli "toimia tuloksellisen seudullisen monitoimijaisen
yhteistyon kehittdjind, kdynnistijini ja mahdollistajana alueellisen
kehittimisohjelman keinoin”. Ohjelma oli jaettu kolmeen toiminta-
linjaan, joita olivat hyvinvoinnin parantaminen ja palvelutoiminnan
tehostaminen erilaisilla yhteistoimintamuodoilla, piikaupunkiseudun
kilpailukyvyn parantaminen seki kaupunkirakenteen ja asumisen
kehittiminen (Piikaupunkiseudun kaupunkiohjelma 2005-2007a,
13-16; Pidkaupunkiseudun kaupunkiohjelma 2005-2007b).

Kansalaiskanava-hankkeen alkuperiiseni tavoitteena oli "kehittdd
piidkaupunkiseudulla kansalaisten ja hallinnon vilille kunta- ja sek-
torirajat ylittdvi vuorovaikutuksen toimintamalli, ’kansalaiskanava™
(Pazakaupunkiseudun kaupunkiohjelma 2005-2007: Hankerekisteri).
osallistumis- ja vuorovaikutusmalleja, vaan my6s kuntarajat ylictavas,
seututason osallistumista. Hankkeen vetijini toimi Helsingin kau-
punginosayhdistysten liitto Helka, ja Kansalaiskanava olikin ainoa
kansalaisjirjeston vetimi hanke kaupunkiohjelmassa. Alkuperiinen
hankeidea oli syntynyt vuoden 2001 lopulla eli yli kolme vuotta ennen
kuin se sai rahoitusta kaupunkiohjelmasta. Kiytinnossid hankkeen
painopisteet olivat kuitenkin hieman muuttuneet suunnittelun aikana,
ja hankkeen ollessa jo kdynnissi se muotoutui vieli lisii. Kunnianhi-
moinen ajatus seudun kunnille yhteisen kansalaisosallistumisen toi-
mintamallin kehittimisestd muuttui hankkeen aikana eri osallistumis-
keinoja sisiltivin "tyokalupakin® kehittimiseksi. Haastatellut nikivit,
ettd osasyyni tihin olivat piakaupunkiseudun kaupunkien erilaiset
hallinto- ja osallistumiskulttuurit ja eri mallit kansalaisosallistumisen
ja kaupunkien hallinnon vilisen vuorovaikutuksen jirjestimiseen.
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Kiytinnossi Kansalaiskanava-hankkeen aikana jirjestettiin suuri
miidri erilaisia osallistumis- ja vuorovaikutuskokeiluja. Niitd olivat
esimerkiksi raja-aluefoorumit, paikallisten verkostojen kehittiminen,
tulevaisuuskuvien laadintaillat ja kotisivukoulutus, virkamiesten ja
asukkaiden tapaamiset, kiyttdjidemokratian kehittiminen, koululais-
ten nikokulmien kartoittaminen tai kotikaupunkipolut. Hankkeen tu-
loksia julkaistiin useassa pienessi, lihinni esitetyyppisessi julkaisussa,
joissa esiteltiin lyhyesti erilaisia hankkeessa kokeiltuja osallistumisen
sekd kuntalaisten ja virkamiesten vilisen vuorovaikutuksen muotoja.
Kansalaiskanava-hankkeessa seudullisuus korostui ennen kaikkea
kokeiluihin osallistuvien kohdealueiden valinnassa. Kohdealueet si-
jaitsivat padkaupunkiseudun kuntien rajalla, Helsingin, Espoon ja
Vantaan rajalla sijaitsevalla niin kutsutulla Kuninkaankolmion alueella
sekd Espoon ja Kauniaisten raja-alueella.

Kaupunkiohjelma ja Kansalaiskanava ovat esimerkkeji monita-
soisista verkostoista, jotka kuuluvat osana ohjelmien ja hankkeiden
kautta tapahtuvaan hallintaan. Kaupunkiohjelmaa toimeenpantiin
hankkeiden kautta, jolloin mukaan tuli uusia toimijoita ja tavoitteita.
Kansalaiskanavan tavoitteena oli vuorovaikutuksen ja osallistumisen
toimintamallien kehittiminen, mutta se sijoittui kuitenkin kilpailu-
kykyi ja kaupunkien vilistd yhteistyotd korostavan kaupunkiohjelman
viitekehykseen. Seuraavaksi tarkastelen, miten kansalaisosallistuminen
ja Kansalaiskanava-hankkeen merkitys niyttiytyivit kaupunkiohjel-
man johtoryhmin ja Kansalaiskanavan hankehallinnon haastatteluissa.
Analysoin my®s, miten Kansalaiskanava-hankkeen osallistujat tulkitsi-
vat hankkeen ja miten heidin nikemyksensi poikkesivat ohjelmatason
ja hankehallinnon tulkinnoista.

Tulkinnat kansalaisosallistumisen merkityksesta
Haastatellut edustivat kaupunkiohjelman johtoryhmis, Kansalaiska-

nava-hankkeen hallintoa seki hankkeen osallistujia. Haastatellut olivat
yhtd mieltd siitd, ettd kansalaisosallistumisen tulisi olla olennainen
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osa kaupunkipolitiikkaa ja kaupunkiohjelmaa. He nikivit osallistu-
misen kuitenkin hyvin eri tavalla riippuen siitd, missd asemassa he
olivat kaupunkiohjelman hallintaverkostoissa. Koko kaupunkiohjel-
man nikdkulmasta kansalaisosallistuminen niyttiytyi toissijaisena
teemana, silli kaupunkiohjelman painotukset olivat ennen kaikkea
piakaupunkiseudun kilpailukyvyn ja yhteistyomallien kehittamisessa.
Haastatellut johtoryhmiin jisenet sanoivat silti pitivinsi osallistu-
misen kehittdmistd tirkeini. Osalla heisti oli hyvinkin visionairisid
ajatuksia siitd, kuinka kansalaisosallistumista voisi kehittii esimerkiksi
valtaistamalla paikallisia verkostoja tai korostamalla moniiinisyyttd
ja ristiriitoja konsensushakuisuuden sijaan. Vaikka Kansalaiskana-
van hankehallintoa edustaneet haastatellut toivat esiin sen, etteivit
virkamiehet olleet riittdvin kiinnostuneita osallistumisen kehittimi-
sesti tai Kansalaiskanava-hankkeesta ja ettd muut painotukset olivat
kaupunkiohjelmassa kansalaisosallistumista tirkeimpid, timi ei kui-
tenkaan tullut ilmi siini tavassa, jolla johtoryhmiin jisenet puhuivat
osallistumisesta.

Jos niin sen pelkistdd, niin tim3 osallisuushan on tavallaan kohee-
sion aika oleellinen osa. Mutta tavallaan se on vield laajempi, se on
horisontaalinen — koko yhteiskunnan uskottavuus, siithen liittyvi
kysymys. Ja demokratia on niin kuin kulmakiveni ja itseisarvona,
[sithen] liittyvi kysymys. (Kaupunkiohjelman johtoryhmin jisen
1.)
Johtoryhmiin jisenet pitivit Kansalaiskanava-hanketta padosin onnis-
tuneena. He pitivit Helkaa asiantuntevana toimijana, luotettavana
kumppanina ja vilittdvini organisaationa virkamiesten ja asukkaiden
vililldi. Muutama haastateltava kuitenkin piti Kansalaiskanava-han-
ketta hieman epimiiriiseni tai kyseenalaisti hankeen sopivuuden
kaupunkiohjelman kokonaisuuteen. Haastatteluissa ilmeni, etti kau-
punkiohjelman johtoryhmi oli ollut erimielinen Kansalaiskanavan
sisillyttimisestd kaupunkiohjelmaan.
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Ja jos mun pitdd miettid ikdin kuin vaikka sitten versus siihen
kilpailukykyyn sitten timi osallistaminen, niin se tuntui se osallis-
taminen huomattavasti timmoiselti enemmin pehmeiltd hotoled
kuin ne kilpailukykyjutut. (Kaupunkiohjelman johtoryhmin jisen
2.)

Kaupunkiohjelman nikékulmasta voi kuitenkin sanoa, ettd Kansalais-
kanava-hankkeen sisillyttiminen kaupunkiohjelmaan lisisi ohjelman
demokraattista legitimiteettid kahdella tavalla. Ensinnikin Kansalais-
kanavan kautta osallistumisteema konkretisoitui mys hanketasolla.
Osallistuminen oli kuitenkin selkeiisti esilld ohjelma-asiakirjojen re-
toriikassa ja jopa edellisen kauden 2002-2004 kaupunkiohjelman
nimessid “Osaaminen ja osallisuus”. Toiseksi ohjelma-asiakirjoissa
korostettiin kumppanuutta ja monitoimijaisuutta, ja Kansalaiska-
nava oli kaupunkiohjelman ainoa kansalaisjirjestévetoinen hanke.
Muutama Kansalaiskanava-hankkeessa toiminut haastateltava pitikin
Kansalaiskanavaa ennen kaikkea "PR-hankkeena”. T4ll4 he viittasivat
sithen, ettd hankkeella oli tirked symbolinen merkitys osallistumisen
kehittimisessd, mutta kiytinnossi yhden hankkeen resurssit ja vai-
kuttavuus olivat rajallisia.

Mietittiin, ettid onko timai ihan vain PR-hanke. Vihin tuli semmoi-
nen ajatus mieleen ainakin vililld, ettd onko timi tehty vaan, ettd
Helka pystyy sanomaan, etti kyllihdn me titd kehitetddn, meilld
on timmdinen hanke. Mi ajattelin, ettd no miti sitten. Ettd me
kehitetidin, jos se onkin niin. (Kansalaiskanavan hankehallinnon
edustaja 1.)

Kansalaiskanavan hankehallinnon haastatteluissa osallistumisen ja
Kansalaiskanava-hankkeen merkitys niyttiytyi erilaisena kuin kau-
punkiohjelman johtoryhmin haastatteluissa. Kansalaiskanavan niks-
kulmasta kaupunkiohjelma oli ennen kaikkea rahoitusinstrumentti.
Ohjelmalta tullut rahoitus mahdollisti kunnianhimoisen hankkeen
toteuttamisen, jota oli suunniteltu Helkan (ja sitd ennen muun muas-
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sa Tulevaisuuden tutkimuksen seuran) toimijoiden keskuudessa jo
useita vuosia. Tarkoituksena oli kokeilla laajasti erilaisia paikallistason
osallistumisen muotoja. Helkalle Kansalaiskanava-hanke oli myés
mahdollisuus vahvistaa jirjestdn roolia osallistumisen asiantuntijana
ja toimia yhteistydssi kuntaorganisaatioiden kanssa. Samalla hanke
mahdollisti padkaupunkiseudun eri kunnissa ja muissa organisaati-
oissa kansalaisosallistumisen parissa tyoskentelevien asiantuntijoiden
kokoamisen saman pdydin #ireen ja yhteisen projektin pariin.

Me kuultiin tuosta rahasta ja tosi pitkdidn neuvoteltiin ja veivattiin
sitd projektia sithen muotoon, ettd sieltd sitten irtosi kolme vuo-
den raha tihin. Kylli se oli ihan kiva semmoinen pyrihdys, ettd
saatiin silld semmoista niin kuin nikyvyytti, ja semmoista omaa
osaamista kehitettiin ja niitd tyokaluja ja painettuja lehtisii ja sitd
mallia sitten. (Kansalaiskanavan hankehallinnon edustaja 2.)

Kansalaiskanavan sisillyttiminen kaupunkiohjelmaan edellytti sitd,
ettd hankehakemuksessa painotettiin kaupunkiohjelman kannalta
olennaisia tekijoitd. Esimerkiksi seututason ottaminen hankkeeseen
mukaan johtui kaupunkiohjelman painotuksista. Kansalaiskanavan
hankehallintoa edustaneilla haastatelluilla oli kuitenkin ristiriitainen
suhtautuminen kilpailukykyyn, joka oli kaupunkiohjelman tirkein ta-
voite. Kilpailukyky ei ollut vahvasti esilld Kansalaiskanava-hankkeessa,
vaan hankkeen paitavoitteita olivat kansalaisosallistumisen ja vuoro-
vaikutuksen kehittdiminen. Kysyttiessi Kansalaiskanavaa edustaneet
haastateltavat perustelivat kuitenkin, ettd sellainen kaupunki, joka on
miellyttivi asuinpaikka, on my®s kilpailukykyinen. Osa haastatel-
luista kyseenalaisti kilpailukyvyn logiikan ja niki sen ennen kaikkea
pakollisena kehykseni, jonka sisidin Kansalaiskanava-hanke piti mah-
duttaa rahoituksen saamiseksi. Tdmi oli mielenkiintoista politiikkaa
jasentivin politics—policy-ulottuvuuden kannalta, silld aikaisemmassa
tutkimuksessa on esitetty, ettd toimintapolitiikan tasosta tulee entistd
enemmin paikka, jossa tehdiin kiytinnén tulkintoja ylitasolla ase-
tetuista poliittisista tavoitteista (Hajer 2003a; Hiikis 2005, 15-18).
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Kansalaiskanavan kohdalla timi johti siihen, ettd hankkeen toimijat
joko vastustivat hiljaisesti kilpailukyvyn kisitettid tai madrittivit sen
uudella tavalla vastaamaan hankkeen tarpeita.

Ja timi kilpailumantra on semmoinen tietysti, mulle vastenmielinen
ja monille. (...) Siind voisi olla just timi, ettd miellyttivin mielen-
kiintoisia kaupunginosia, joissa tapahtuu jinnii asioita, joissa on
kiinnostavia paikkoja ja erikoisia juttuja. (...) Ettd siind me joudut-
tiin miettimi4n niitd niihin ylitavoitteisiin tavallaan, kriteereihin
aina, ettd timi tukee tdtd kautta niiti teidin [Kaupunkiohjelman]
isompia tavoitteita. Ettd vdinnettiin ja kddnnettiin tietysti vihin
kekselizzsti. (Kansalaiskanavan hankehallinnon edustaja 2.)

Mi olen aina miettinyt, ettd mitd katsotaan yleensi kilpailuky-
vyn kehittimiseksi. Paikaupunkiseudun kilpailukykyi olisi mun
mielesti just se, ettd kuntarajoista ei tarvitse vilittdd, ettd asukkaat
voisi vapaasti liikkua ja kiyttdd palveluja ja valita asuinpaikkansa,
Mutta ehki se [aika] ei ihan vield ole kypsid, ehkd se on kohta.
(Kansalaiskanavan hankehallinnon edustaja 3.)

Kohdealueilla Kansalaiskanava-hanke organisoi paljon erilaista toi-
mintaa ja sai paikallisia osallistujia mukaan. Hanke muun muassa
jarjesti kirjastoissa kansalaisten ja viranhaltijoiden kohtaamisia seki
edisti kirjastojen vilistd verkostoitumista. Hankkeen aktiivit olivat
suurimmaksi osaksi kaupunginosayhdistysten toimijoita, silli Helkan
jasenjirjestot eli kaupunginosayhdistykset toimivat kohdealueilla tir-
keini kanavina hankkeen toimeenpanossa. Hankkeeseen osallistuneet
kaupunginosayhdistysaktiivit olivat olleet aktiivisia toimijoita jo aiem-
min — paitsi kaupunginosayhdistyksissi niin usein myos esimerkiksi
kunnallispolitiikassa. T4ssd mielessi hanke poikkesi usein sosiaaliseen
kaupunkipolitiikkaan liittyvistid aktivoinnin tai valtaistamisen ideasta.

Ettd kylld me kaikki ollaan vihin niin kuin mukana [kunnallispo-
lititkassa]. Jotta sitten sulla on suhteita sinne kaupungin [tasolle]
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tavallaan sitten, koko kaupunkiin. Ettd me ollaan tillaisia vihin
niin kuin ruohonjuuritason poliitikkoja. (Kansalaiskanava-hank-
keen osallistuja 1.)

Kansalaiskanava-hanke niyttiytyi kaupunginosayhdistysaktiiveille
konkreettisen toiminnan kautta, ennen kaikkea kuntarajat ylittivien
verkostojen luomisena. Haastattelujen perusteella Kansalaiskanavan
osallistujat eivit olleet tietoisia kaupunkiohjelman tavoitteista tai edes
Kansalaiskanavan pyrkimyksistid kehittdd seudullista osallistumisen
toimintamallia. Hankevetdjien haastatteluissa selvisi, ettd Kansalais-
kanava-hanke oli esitetty kohdealueilla konkreettisten asiakysymysten
kautta, joihin asukkaat olivat my®s itse saaneet olla vaikuttamassa.
Kysymykset koskivat esimerkiksi liikenteen tai paikallisen viheralueen
kehittimistd. Tdmi johtui hankevetdjien mukaan siitd, etteivit he
uskoneet osallistumisen kehittdmisen itsessdin olevan riittivin mie-
lenkiintoista, jotta paikalliset asukkaat saataisiin mukaan toimintaan.

Siis kun se ei myy, ettd sanotaan, ettd 'tervetuloa osallistumaan’
tai ‘tule vaikuttamaan’ tai "haluatko olla vuorovaikutuksessa’. (...)
Jotenkin pitdd esimerkiksi sitten teeman kautta, ettd ’hei, nyt pu-
hutaan liikenteestd, koetko etti alueellasi on huonot joukkolii-
kenneyhteydet’ tai ’pelottaako Kehi II:n rakentaminen’ tai jotain,
pitiid niin kuin sen kautta menni siind. Just sen teeman ja sitten
sen aiheen ja sen asian kautta. Ettd se on ollut ihan siis selkeisti se
juttu, ettd pitdd unohtaa aina se osallistumissana tai vuorovaiku-
tussana. (Kansalaiskanavan hankehallinnon edustaja 4.)

Kansalaisosallistumisen ja Kansalaiskanava-hankkeen merkitys oli
hyvin erilainen hallintaverkoston eri toimijoille. Kaupunkiohjelman
kokonaisuudessa kansalaisosallistuminen oli vain yksi — ja vieldpi
toissijainen — teema ohjelmassa. Kansalaiskanavan kautta ohjelmaan
tuli kuitenkin yksi osallistumisprojekti, joka oli siti paitsi kansalaisjir-
jeston vetimi. Helkalle kaupunkiohjelmalta tullut rahoitus mahdollisti
kunnianhimoisen ja pitkiin suunnitellun hankkeen toteuttamisen ja
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vahvisti Helkan roolia osallistumisen asiantuntijana ja kuntien kump-
panina. Hankkeen osallistujat puolestaan korostivat verkostoitumista
ja konkreettisia, paikallisia asiakysymyksid. Seuraavaksi kiinnitin
huomion siithen, miten kaupunkiohjelma ja Kansalaiskanava voidaan
nihdi osana hallintaa ja ohjelma- ja hankemuotoista toimintapolitiik-
kaa ja miten nimi sijoittuvat suhteessa aikaisempaan tutkimukseen
hallinnasta ja demokratiasta.

Osallistuminen hallinnan, ohjelmien
ja hankkeiden kontekstissa

Kuten aikaisemmin mainittiin, uudet hallinnan muodot tapahtuvat
usein “institutionaalisessa tyhjiossi” (Hajer 2003b), eli toiminnan
tavoitteet, muodot ja normit muotoutuvat vasta polititkan toimeen-
panovaiheessa eri osallistujien vilisen vuorovaikutuksen kautta. Kan-
salaiskanava on esimerkki siitd, mitid kansalaisosallistuminen voi olla
hallintaverkostojen, ohjelmien ja hankkeiden viitekehyksessi. Tapa-
ustutkimuksen perusteella esiin nousee muutama havainto. Niistd
ensimmiinen koskee kansalaisjirjeston roolia hallintaverkostoissa
ja toimintapolititkan toteuttamisessa. Kansalaiskanava mahdollisti
kansalaisjirjeston, Helkan, osallistumisen kaupunkipolitiikan toi-
meenpanoon. Haastatellut kuvasivat Helkaa hyvin yhdenmukaisil-
la miireilld riippumatta siitd, ketd haastattelin. Helkaan liitettyjd
midreitd olivat yheiiltd asiantuntijuus eli Helkan ammattimaisuus
osallistumisen kehittijini, toisaalta jirjeston rooli vilittdjiorgani-
saationa kunnallishallinnon ja asukkaiden vililli. Helkalla nihtiin
olevan vahvat yhteydet kaupunkien tai ainakin Helsingin kaupungin
hallintoon, mutta jirjeston nihtiin edustavan myés ruohonjuuritasoa
jasenjirjestojensi eli kaupunginosayhdistysten kautta.

Helkallahan on rautainen osaaminen timin tyyppiseen tychon.

Nehin on ollut meille, ainakin Helsingin kaupungille, muuten-
kin tirked kumppani. (...) Ja heilld on hyvin toimivat paikalliset
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verkostot ja my6skin kattava asukastoimijoiden joukko. (Kaupun-
kiohjelman johtoryhmin jisen 3.)

Aikaisemmassa kansainvilisessi hallintaa ja osallistumista ksittelevissi
tutkimuksessa osa tutkijoista on esittidnyt kriittisen havainnon siitg,
ettd hallintaverkostoihin osallistuvista kansalaisjirjestdistd voi tulla
uudenlainen demokraattinen eliitti (Bang & Serensen 1998; ks. myos
Hirst 2000, 20). Niisti voi tulla aiempaa byrokraattisempia ja ne voivat
sulkea rivijisenet ulos osallistumisesta. Esimerkiksi Ranskassa kaupun-
kipolitiikan toimeenpanoon osallistuvat jirjestot ovat hyvin isoja ja
vakiintuneita ja niilld on vain heikko yhteys asukkaisiin (Sintomer &
de Maillard 2007). Tama kritiikki ei kuitenkaan tullut ilmi tekemissini
haastatteluissa. Onkin hyvi muistaa, ettd Suomessa on vahva julkisen
vallan ja kansalaisjirjestojen yhteistydn perinne. Osa haastatelluista
oli sitd mieltd, ettd Helka oli itse asiassa ainoa mahdollinen taho
osallistumishankkeen toteuttajaksi, koska kansalaisosallistumiselle ei
ole selkeid paikkaa kaupunkien hallinnossa. Toiset haastatellut taas
nikivit asian piinvastoin: kaupunkien itsensi vetimilld hankkeella
olisi ollut pitkiaikaisempia vaikutuksia ja sen tulokset olisi ollut hel-
pompi omaksua osaksi normaaleja hallintokiytintsji.

Mun mielestd se oli erittdin hyvi sen takia, ettd siiti tuli uskottava.
Kuka muu oikeastaan olisi voinut vetdi? Vaihtoehdot olisi ollut joku
konsultti, nou, sitten olisi ollut joku kaupunki, kaupungin virasto,
yksikén projektipaillikks. Olisi se tietty voinut niinkin olla, mutta
kun puhutaan Kansalaiskanavasta, niin en mi voi oikein kuvitella,
ettd se olisi ollut joku muu kuin kansalaisjirjests. Ja Helkalla on
aika hyvi [lihtokohta] sininsi tuommoiseen, etti silli on enemmin
voimavaroja kuin jollain tosi pienelld asukasyhdistykselld, kun se
on tuommoinen kattojirjestd. (Kansalaiskanavan hankehallinnon

edustaja 5.)

Toinen havainto koskee Kansalaiskanava-hanketta suhteessa aiempaan
tutkimukseen osallistumisesta ja demokratiasta. Uudet hallinnan
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muodot on nihty uhkana demokratialle muun muassa piitksen-
teon edustuksellisuuden seki poliittisen kontrollin ja vastuun niko-
kulmasta, mutta verkostomaisen hallinnan avulla on myés pyritty
kehittdimiin aiempaa osallistuvampia ja deliberatiivisempia demo-
kratian muotoja. Demokratian nikékulmasta Kansalaiskanava ei ole
poikkeus suhteessa aikaisempaan hallintatutkimukseen. Hankkeen
kannalta ei ollut olennaista saada edustavaa otosta kohdealueiden
asukkaista, vaan hankkeen osallistujat olivat kiytinnossi pitkalti
kaupunginosayhdistysten aktiiveja. Vastuu Kansalaiskanavasta oli
selkeisti hankehallinnon kisissi, mutta kaupunkiohjelmassa hanke jii
kuitenkin irralliseksi, ilman "omistajaa” ja poliittisen vastuun kantajaa
kuntien organisaatioissa. Kansalaiskanavan laajempana viitekehyksend
toiminut kaupunkiohjelma oli puolestaan virkamiesvetoinen, ja silld
oli episuora yhteys kunnalliseen edustukselliseen demokratiaan (ks.
tarkemmin Kuokkanen 2013).

Edustuksellisuuden sijaan Kansalaiskanavassa painottuivat ennen
kaikkea suora kansalaisosallistuminen ja verkostoituminen, eli demo-
kratian osallistuva tai deliberatiivinen malli. Kansalaiskanavan tavoite,
osallistumisen kehittiminen, teki hankkeesta kuitenkin poikkeavan
aikaisempaan osallistumistutkimukseen verrattuna. Kansalaisosallistu-
minen oli Kansalaiskanavassa kehittimisen kohde — ei, kuten yleensi,
keino vaikuttaa paitoksentekoon. Vaikka paikalliset asukkaat keskus-
telivat esimerkiksi liikennejirjestelyisti alueellaan, Kansalaiskanavan
tarkoituksena ei ollut lihted ajamaan asiaa eteenpiin.

Ricardo Blaug (2002) on lihestynyt osallistumisen kehittimistd
kisitteen democratic engineering kautta. Hin nikee eron alhaalta ylos
lihtevin kansalaisaktivismin ja hallinnon (tai hallintoa lihelld ole-
vien toimijoiden) demokratia-aloitteiden vililli. Kansalaiskanavan
kohdalla timi tuli ilmi siind, ettd paikalliset asukkaat lihestyivit
hanketta konkreettisten asiakysymysten kautta eivitkd vilttimiced
olleet tietoisia hankkeen pyrkimyksesti kehittdd toimintamallia tule-
vaisuuden osallistumiseen. Osallistumisen mallintaminen puolestaan
oli hankety6ntekijoiden tehtivid. Niiden tulkintojen erilaisuutta ei
kuitenkaan pidetty hankkeen vetijien parissa ongelmallisena, vaan
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vilttimittomini hankkeen onnistumisen kannalta. Poikkeuksen teki
eris hankehallintoon osallistunut haastateltava, joka niki mallintami-
sen hyddyntivin lihinnd virkamiehid, muttei asukkaita.

Siind tdhdittiin niin paljon timméisten kaavioiden — niin kuin
mallintamiseen tihdittiin niin paljon, ettid siitd mallintamisesta
itse asiassa kiytinnossi on enemmin hyotyd virkamiehille. (...)
Se vaan tiiltd ruohonjuuritasolta ei aina niytd niin vakuuttavalta,
koska se on osittain varmaan juuri sen takia, etti mun mielestd
puuttuu tirkeitd rakenteita. Ettd ei ne mallit sindnsd yhtdin mitdin
[vaikuta]. (Kansalaiskanavan hankehallinnon edustaja 6.)

Demokratian nikékulmasta osallistuminen tai deliberaatio ei itsessdin
ole riittivii, jos ei sithen kytkeydy valtaa ja mahdollisuutta vaikuttaa
asioihin. Kansalaiskanavan tapauksessa pyrkimykseni ei ollut vai-
kuttaa esilld olleisiin asiakysymyksiin, vaan kehittdd osallistumista.
Kansalaiskanava oli kuitenkin kehittimishanke, ja hankkeella voisi
sanoa olevan vaikutusta demokratian kehittdmisen nikékulmasta,
jos se ohjaa tulevaisuudessa kansalaisosallistumisen jirjestimiseksi
kiytettyji toimintamalleja.

Kolmas havainto liittyy olennaisesti tihin seikkaan ja koskee
hankkeen juurruttamista. Olennaista on siis se, mikd on hankkeen
merkitys sen péityttyd ja kuinka hyvin siitd saatuja tuloksia voidaan
hyodyntdd hallinnon normaalissa toiminnassa. Aikaisemmassa suo-
malaisessa osallistumishankkeita ja kunnallishallintoa kisittelevissi
tutkimuksessa on todettu, ettd projektien tulosten saaminen osaksi
hallinnon toimintaa on vaikeaa (Hiikio 2005). Sama pitee Kansa-
laiskanavan kohdalla. Se, etti Kansalaiskanava oli kansalaisjirjeston
vetimi, teki hankkeen juurruttamisesta erityisen haastavaa. Kan-
salaiskanava-hankkeen toimijat olisivat haastatteluiden perusteella
halunneet kuntaorganisaatioiden sitoutuvan vahvemmin hankkeen
tulosten hyddyntimiseen, jotta niisti olisi tullut osa kuntien normaalia
toimintaa. My6s hankkeeseen osallistuneet asukasjirjestdaktiivit ja
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kirjastonhoitajat pitivit hankkeen ja sitd kautta toiminnan loppumista
himmentivini tai turhauttavana.

Mun mielesti ei tarvita endd yhtdin projektia, musta me tarvitaan
ja projekteja ja yhteenvetoja ja arviointeja ja nikemyksii ja koke-
muksia aivan valtavasti, etti mi en usko, ettd milldin projektilla me
saadaan mitddn uutta l6ydostd. (...) Ettd helpostihan timmadinen
osallistuminen — ihan samalla lailla kuin kolmas sektori ja sosiaali-
poliittiset kysymykset — niin ne on hirveidn helppo ulkoistaa, timi
pehmopuoli, jotenkin hallinnon perusorganisaation ulkopuolisiksi
projekeeiksi, jotka sitten pahimmillaan jidkin vain sinne eikd muuta
mitdin. (Kansalaiskanavan hankehallinnon edustaja 7.)

Kaupunkien hallinnon edustajien haastatteluissa tuli ilmi, ettd hank-
keet ovat vain yksi politiikkainstrumentti muiden joukossa. Hank-
keiden tuloksia ei ole vilttimittd helppoa integroida hallinnon nor-
maaliin toimintaan. Projektit saattavat jopa olla ristiriidassa muiden
politiikkainstrumenttien, kuten kaupunkien strategioiden kanssa.

Ainainen haaste (...) timmoisessi projektissa [on], ettd miten se
siirtyy normaaliin toimintaan tai siirtyyko siitd nyt mitdin niihin
nykyisiin kidytinteihin. Niin se on varmaan jddnyt aika paljon vi-
hemmiille, mitd varmaan projekti toivoi. Mutta ainakin meilld on
sellainen, kun (...) kaupunkia johdetaan strategialihtoisesti, ettd
meilld on luotu strategia, johon on sitten méritelty niiti tavoitteita
ja sitd kautta sitd toimintatapaa, miten halutaan suunnata asioita,
miten tehdi. Niin silld tavalla md ymmirrin sen, etti ei sitten sitd
organisaatiota voidakaan sitten hirvedsti muuttaa sieltd projektien
kautta. Ettd ne otetaan ne asiat sitten johtamiseen mukaan, mitki
halutaan ottaa ja mitki sithen aikaan sopii ja mitki siithen tapaan
sopii. (Kaupunkiohjelman johtoryhmin jisen 4.)
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Vaikka ongelmat hankkeen juurruttamisessa tulivat esiin hanketason
haastatteluissa, projektinvetdjit nikivit Kansalaiskanava-hankkeen
my®s osana laajempaa hankkeiden ja ohjelmien joukkoa ja historial-
lista jatkumoa. Tilloin yksittdisen hankkeen vaikutusta on arvioitava
my®s osana muuta samaan aikaan tapahtuvaa kehittimistoimintaa ja
suhteessa hanketta edeltineisiin ja sitd seuranneisiin muihin hankkei-
siin. Samaan aikaan Kansalaiskanavan kanssa Helsingissi oli kiynnissi
useampikin osallistumisen kehittimishanke, ja monissa haastatteluissa
viitattiin my®ds valtiotasolla vuosina 2003-2007 toteutettuun Kansa-
laisvaikuttamisen politiikkaohjelmaan. Osa haastatelluista niki, ettd
yhdessd useat eri hankkeet ja kehittdmistoimet saattavat vihitellen
vaikuttaa asenteisiin ja tuoda osallistumista aiempaa vahvemmin
poliittiselle agendalle. Kansalaiskanavasta seurasi myos konkreetti-
sesti uusia hankkeita. Helka aloitti Kansalaiskanavan jilkeen uuden
hankkeen niistd teemoista, jotka oli jitetty pois Kansalaiskanavasta
sen kehittelyvaiheessa. Suomen Kuntaliittoa edustanut haastateltava
taas pohti, miten Kansalaiskanavan tuloksia voisi hyodyntii kunta-
liitoksissa. Kaupunkiohjelmassa osallistumisen kehittdminen jatkui
Pidkaupunkiseudun kaupunkiohjelman 2008-2010 demokratiain-
dikaattorihankkeessa, joka useassa haastattelussa nihtiin Kansalais-
kanavan jatkeena.

Yhdelld hankkeella ei yleensi saada kovin suuria muutoksia aikaan,
vaikka kuinka saataisiin hyvii ja toteuttamiskelpoisia ideoita. Haas-
teena on ennemminkin se, ettd ihmisilld kestad pitkdin omaksua
uusia toimintamalleja ja -tapoja, joten yksi hanke pystyy harvoin
juurruttamaan suuria juttuja. Kehittyminen on pitki prosessi,
jossa edistytdin pieni pala kerrallaan. Jotenkin nykyiidn tuntuu
siltd, ettd tulokset pitdisi pystyd miirittelemiidn heti hankkeen
pdityttyd, vaikka oikeasti niitd pitiisi tarkastella vasta ’pitkidn’ ajan
paistd. Ei nyt voi vield tietdd, mitd kaikkea tistd voikaan poikia!
(Kansalaiskanavan hankehallinnon edustaja 4.)
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Ranskalainen, kaupunkeja ja hankkeita tutkinut Gilles Pinson (2009)
ei pidd hankkeiden lyhytti aikajinnettd ongelmana. Hin puhuu “me-
taprojektista’ eli horisonteista, periaatteista ja politiikkadiskursseista,
jotka kehystivit yksittiisid projekteja. Pinsonin mukaan metaprojekti
mahdollistaa jatkuvuuden projektimaailmassa, koska yksittiiset hank-
keet kuuluvat osaksi pitkin aikavilin metaprojektia. Oman tulkintani
mukaan tilanne muuttuu kuitenkin ongelmalliseksi, jos hankkeet — jopa
jatkuvana metaprojektina — eldvit omaa elimiinsi poliittisten ja hallin-
nollisten instituutioiden ulkopuolella eivitki vaikuta niiden toimintaan.
Tapaustutkimuksen perusteella esimerkiksi Kansalaiskanava-hankkeen
teemojen pohjalta syntyi uusia projekteja, mutta Kansalaiskanavan
vaikutus kaupunkien hallinnon linjaorganisaatioihin jii heikoksi.

Monitulkintaisuuden ymmartaminen

Olen analysoinut tissi luvussa kansalaisosallistumista ja osallistumi-
sen kehittdmistd kansalaisjirjeston toteuttamassa hankkeessa, joka
oli osa laajempaa politiikkaohjelmaa. Kiinnitin huomiota siihen,
miten monitasoiset ja monitoimijaiset hallintaverkostot marittivit
kansalaisosallistumista ja millaisia tulkintoja osallistumisesta tehddin.
Lisiksi suhteutin Piikaupunkiseudun kaupunkiohjelman ja Kan-
salaiskanava-hankkeen aikaisempaan hallintaa, ohjelmia, hankkeita
ja demokratiaa koskevaan tutkimukseen ja arvioin monitoimijaisen
hallintaverkoston demokraattista ja poliittista merkitysti.

Kansalaisosallistumisen ja Kansalaiskanava-hankkeen merkitys oli
erilainen hallintaverkoston eri toimijoille. Kaupunkiohjelmassa osal-
listuminen oli vain yksi ohjelman toissijaisista tavoitteista, joka tuskin
olisi konkretisoitunut hanketasolla ilman Kansalaiskanavaa. Helkalle
taas kaupunkiohjelma oli ennen kaikkea rahoitusinstrumentti, joka
mahdollisti pitkiin suunnitellun hankkeen toteuttamisen. Kansalais-
kanava-hankkeen osallistujat korostivat konkreettisia asiakysymyksii
eivitki olleet tietoisia kaupunkiohjelman ja Kansalaiskanavan laajem-
mista tavoitteenasetteluista.
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Aiempi tutkimus hallinnan ja demokratian suhteesta on ollut
ristiriitaista. Uudet hallinnan muodot on nihty uhkana demokratialle,
mutta hallinnan kautta on pyritty myés kehittimiin aiempaa osallis-
tuvampia ja deliberatiivisempia demokratian muotoja. Kansalaiskanava
perustui kansalaisjirjeston, Helkan, akdiiviseen rooliin osallistumisen
asiantuntijana, kaupunkien kumppanina ja muodollisen aseman saa-
neena vilittdjiorganisaationa hallintaverkostoissa ja politiikan toi-
meenpanossa. Kansalaiskanava-hankkeessa kokeiltiin laajasti erilaisia
osallistumismuotoja paikallistasolla. Demokratian nikokulmasta esiin
nousee kuitenkin kysymys vallasta ja vaikuttavuudesta. Hankkeeseen
osallistuneiden kansalaisten vaikutusvalta oli rajallinen, koska he
uskoivat vaikuttavansa paikallisiin asiakysymyksiin, eivit testaavansa
osallistumismalleja. Toinen olennainen kysymys on, miti kiytinnon
seurauksia hankkeella oli osallistumisen kehittimisessi. Mielenkiintoi-
nen havainto on, etti yksittiiset hankkeet sijoittuvat aina laajempaan
hallinnolliseen ja ajalliseen viitekehykseen, “metaprojektiin”. Tdmin
metaprojektin yhteys hallinnon linjaorganisaatioon on kuitenkin epi-
selvi. Hankkeilla on riski jiddi elimiin osana metaprojektia ilman,
ettd niilld on vaikutusta kuntien normaalin hallinnon toimintaan.

Eri toimijat tulkitsevat eri tavoin politiikan sisiltéd ja heilli on
toisistaan eroavat tavoitteet sen toimeenpanossa. Politiikkaprosessin
moniulotteisuus sekd ylitason tavoitteiden ja kiytinnén toimeen-
panon eroavaisuudet nousivat esiin jo 1970-1980-lukujen tutki-
muksessa. Kuitenkin hallintaverkostojen lisddntymisen, kasvavan
toimijajoukon seki ohjelma- ja hankemuotoisuuden myéti on ole-
tettavaa, ettd myds erilaiset intressit ja polititkan tavoitteista tehdyt
tulkinnat lisddntyvit. Tulkitseva politiikka-analyysi onkin yksi keino
timin moniulotteisuuden hahmottamiseen, sillid se mahdollistaa eri
tulkintojen huomioimisen ja analysoinnin.

Tapaustutkimuksen perusteella esiin nousee kuitenkin kaksi tut-
kimuksellista haastetta. Niistid ensimmaiinen on tutkimuksen rajaami-
nen. Mikili yksittdiset hankkeet ovat osa “metaprojektia’, tietty hanke
sijoittuu osana laajempaan ajalliseen ja hallinnolliseen viitekehykseen,
joka tiytyy huomioida tutkimuksessa. Toinen haaste liittyy tulkitsevan
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politiikka-analyysin ja demokratiateorian liheiseen suhteeseen. Vaik-
ka monet tulkitsevan polititkka-analyysin tekijit sitoutuvat vahvasti
osallistuvan ja deliberatiivisen demokratian teorioihin (Hajer & Wage-
naar 2003; Laws & Hajer 2006; Warren 2009), nimi jdivit helposti
ylitason ideaalimalleiksi. Kdytinngssi hallintaverkostot, ohjelmat ja
hankkeet muodostavat moniulotteisen ja paikoin ristiriitaisen ympi-
riston, ja niiden vaikutuksia demokratiaan voi olla vaikea arvioida.
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LOPUKSI: SAANNOT JA VASTARINTA

Helena Leino & Liisa Hdikié

Tidmi kirja on kotimainen avaus tulkitsevaan politiikka-analyysiin.
Tutkimusesimerkkien avulla olemme valottaneet tulkitsevalle politiik-
ka-analyysille tyypillisid tapoja ymmarti ja selittdd politiikkaprosesseja
ja hallintakiytintjen dynamiikkaa. Tutkimusotteen yleisen esittelyn
ohella olemme tarkastelleet politiikkaprosessien tutkimisessa kiytet-
tdvien analyyttisten kisitteiden valikoimaa seki tutkimuksenteon ja
politiikkaprosessien vilistd suhdetta.

Lihdimme liikkeelle siitd, ettd politiikassa ja hallinnossa tapah-
tunut kehitys on merkinnyt verkostomaisten ja markkinaperusteisten
hallintakdytintsjen yleistymisti. Modernissa yhteiskunnassa politii-
kan ja hallinnon toimintatapojen vilinen eronteko on miiritellyt
polititkan, hallinnon ja kansalaisten roolijakoa. Siirtymi selvirajai-
sena niytedytyvistd hallinnosta uudenlaisiin hallintakiytintsihin
on muuttanut niiden toimijoiden vilisid suhteita ja monialaistanut
polititkan tekemisen paikkoja. Hallinta hajautuu ja monimutkaistuu
— ja juuri tistid syystd tulkitseva politiikka-analyysi on ajankohtainen
tutkimusote. Sen keinoin voi ymmirtii ja selittdd polititkkaprosesseja,
jotka halkovat yhteiskuntaa vakiintuneiden hallintoinstituutioiden ja
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tilannekohtaisesti muodostuvien verkostojen seki erilaisia periaatteita
soveltavien toimintamuotojen sekoituksessa. Tulkitseva politiikka-ana-
lyysi soveltuu yllittien kehkeytyvien ja kehittyvien tilanteiden ja
prosessien tutkimiseen, mutta myos varsin rutinoituneiden ja ensi
silmiykselld epipoliittiselta ndyttiytyvien yhteiskunnallisten kiytin-
tojen tarkasteluun. Teoksen artikkelit yhdessi ja erikseen osoittavat,
miten on mahdollista analysoida yhteiskuntapolitiikan eri alojen
muotoutumista, vaihtelevasti tihentyvid dynamiikkaa ja sisiltsjd.

Teoreettisesti tulkitseva politiikka-analyysi on laaja-alaista — sen
piirissi on mahdollista soveltaa niin kulttuurisia, diskursiivisia kuin
materiaalisia kiytintoji tarkastelevaa yhteiskuntatutkimusta. Rajaus
ja kohdennus voi osua kunnalliseen piitoksentekoprosessiin siini
missi globaaliin kansalaisverkoston argumentointiin ja toimintaan.
Tutkimuksen toteuttamisen hetkelld on kuitenkin huomattava, ettd
kayttoon valikoidut kisitteet ja teoreettiset lihtokohdat mahdollistavat
ja rajaavat politiikkaprosessien analyysia. Esimerkiksi diskurssiana-
lyysin ja performatiivisuuden kisittein rajatut nikékulmat tuottavat
keskeniin erilaisen konstruktion politiikkaprosessista ja sen dynamii-
kasta. Tutkijan huomio kiinnittyy politiikkaprosessin eri kohtiin ja
eri elementteihin vaikka taustalla vaikuttavat usein yhteisesti jaetut
yhteiskunnalliset teemat ja kysymykset. Miten demokratia toimii
yhteiskunnassa, miten lainsdddint6d tulkitaan ja toimeenpannaan,
millaisia vallankdyton muotoja politiikka pitdd sisilldin, millaista
tietoa tuotetaan ja kiytetdiin piitoksenteon perustana? Nimi kiin-
nostuksen kohteet edellyttivit paitsi kohdennettua kisitteistdd, myos
monenlaisia aineistoja.

Avainasemassa ovat aineistosta ja kisitteistdstd riippumatta kiy-
tinndt. Tulkitseva polititkka-analyysi on kiinnostunut kidytinnoistd,
niiden moninaisuudesta, yksityiskohdista ja vivahteista. Miten on
tutkijan keskeisin kysymys politiikkaprosessin tulkintaa tehtiessi.
Miten arkisissa kiytinnoissi, konkreettisissa ja nopeita reaktioita
vaativissa tilanteissa thmiset argumentoivat, perustelevat ja tekevit
ratkaisuja? Niihin kiytinnollisiin ongelmiin liittyvit nikokulmat,
ristiriidat, valinnat ja toimintatavat ovat arkisia ja tilannesidonnaisia,
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eivit universaalien lainalaisuuksien kautta toteutuvia politiikan toteut-
tamistapoja. Tulkitsevan politiikka-analyysin nikokulmasta relevantti
tieto, tutkimus ja analyysi tarkastelee niitd arkisissa kidytinnoissi il-
menevii politiikan ristiriitaisuuksia. Kidytinnoisti saadaan tietoa siitd,
miten politiikkaa toimeenpannaan, minkilaisen yhteiskunnan puolesta
argumentoidaan ja millaisia normatiivisia arvoja politiikkaprosesseissa
ajetaan (vrt. Hajer & Wagenaar 2003, 13-16).

Juuri tistd syystd tulkitsevan politiikka-analyysin metodologia
mahdollistaa my®s tutkimuksen ja kiytintojen vilisen vuorovaiku-
tuksen. Kiytintoihin keskittymilld tutkija pystyy reflektoimaan po-
litiikkaprosessin seurauksia yhteiskunnassa (Wagenaar & Cook 2003,
170-171). Seuraukset ovat joko tietoisesti eteenpiin ajettuja valintoja
tai hieman yllittdvid kidnteitd politiikkaprosessin kulun aikana. Kiy-
tintojid tutkimalla paisemme analysoimaan ennustamattomuuden
elementtii, joka toisinaan niyttdd sekoittavan teknis-rationaalisesti
organisoidun polititkan toimeenpanoajatuksen (vrt. Leino 2006a).

Teoksen artikkelit tuovat esiin, etti tillaisissa tutkimus- ja poli-
tilkkaprosesseissa tutkimus ja tutkimuskohde kehittyvit rinnan. Kehit-
tyminen voi olla hyvin eriasteista — tutkijat osallistuvat politiikkapro-
sessin toimeenpanoon tai seuraavat politiikkaprosessia ulkopuolisina.
Tutkimuksen keinoin voidaan tuottaa uusia ratkaisumahdollisuuksia ja
yhteisid ongelmanmairittelyji lukkiutuneisiin tilanteisiin sekd kehittii
innovatiivisia kiytintji polititkan toimeenpanon toteuttamiseksi.
Niissikin tilanteissa, joissa tutkimus ei ole osa politiikkaprosessin
toimeenpanoa, se voi lisitd osapuolten ymmiirrysti erilaisista ni-
kemyksistd, niiden merkityksistd, toimijoiden vilisistd suhteista ja
ratkaisuvaihtoehdoista.

Miki vaikutus erilaisilla tulkinnoilla ja politiikkaprosessia jasenti-

listen kysymysten esiinnousua seki tulkinnallisen politiikka-analyysin
mahdollisuuksia niiti tutkittaessa.
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Paatoksenteon saannot

Hajautuva hallinta ei merkitse siti, ettd yhteiskunnan institutionaaliset
rakenteet katoaisivat. Verkostomaiset, monitoimijaiset ja tilannekoh-
taiset toimintatavat kuitenkin haastavat ja muuttavat instituutioita,
niiden piitoksentekorakenteita ja pddtoksenteon perusteita (ks. Ke-
rinen tissd julkaisussa; Haila tissd julkaisussa). Keskeinen muutos on
toimijoiden noudattamien siintdjen muutos.

Hallintoinstituutiot rakentuvat erilaisten kirjoitettujen ja kir-
joittamattomien sidntdjen varaan (March & Olsen 2006). Toimijat
noudattavat siintdjen vakiinnuttamia toimintatapoja ja kiytintoji,
ja tietivdit muiden noudattavan niiti samoja siintoji. Esimerkiksi
tai johtosdinnoissi miiriteltyihin sidntsihin ja periaatteisiin. Toimi-
joiden tehtivit ja heidin viliset suhteensa on mairitelty.

Tirkeid ndiden modernien hallintoinstituutioiden toiminnan ja
valta jactaan edustuksellisen demokratian periaattein jirjestetyissd
vaaleissa. Vallan toimeenpanossa avustaa sektoreittain eriytynyt hal-
sentekoon osallistuvat ja heiddn vastuunsa tiedetddn ennalta. Tami
siitd huolimatta, ettd paikalliset pidtoksenteon kulttuurit eittimattd
vaikuttavat siihen miten paikalliset kysymykset ratkaistaan (Laine &
Peltonen 2003; Luomala 2010).

Hajautunut, verkostoihin perustuva hallinta nojautuu toisen-
laisten sddntdjen varaan. Pidtoksenteko ei ole sddnneltyi tai ennalta
tiedossa olevaa (Hajer 2009). Piitokset tehdiin toimijoiden vilisissi
virallisissa ja epivirallisissa vuorovaikutusprosesseissa. Siintéjen sijaan
toimintaa ja paitoksentekoa ohjaa pyrkimys ratkaista kisilld olevia
ongelmia tilannekohtaisesti (Papadopoulos 2007). Osallistujat pyrkivit
edistimiin ja saavuttamaan intressiensi mukaisia tuloksia yhteistydssi
muiden kanssa. Verkostomaiset toimintakiytinnét hamartavie kisi-
tystd toimijoiden vastuista ja padtosvallan luonteesta.
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Olisi liian yksinkertaista ajatella, ettid instituutioiden rutiinit ja
sadnnot olisivat korvautuneet tilannekohrtaisesti midriytyvilld sidin-
néilli tai institutionalisoitunut piitsksenteko olisi tyystin menetti-
nyt merkityksensi hajautuneen hallinnan myéti. Hallintoinstituu-
tiot midrittdvit edelleen oman toimivaltansa puitteissa siitd, mistd
pidtetddn ja kuka saa osallistua piitoksentekoon (Hiikis 2005).
Instituutioiden sddntoihin perustuvat toimija-asemat ovat tirkeitd
valtaresursseja myos verkostoissa.

Verkostomaiset toimintatavat saattavat kuitenkin kyseenalais-
taa myos hallintoinstituutioiden paitoksentekokyvyn ja -oikeuden.
Ei-hierarkkiset, verkostomaiset toimintatavat edellyttivir siti, ettd
vakiintuneen hallinnon edustajat toimivat tasavertaisina verkoston-
jasenind muiden jisenten joukossa (Griggs & Norval & Wagenaar
2014). Niin julkisen pidtdksenteon asioita siirtyy pois vakiintuneiden,
julkishallintoa ohjaavien sdintojen piiristd, esimerkiksi kumppaneina
toimiville julkisille ja yksityisille organisaatioille (MacLeod 2011).
My®és valmistelevissa ja suunnittelua ideoivissa asiantuntijaverkostoissa

thank-ajatuspajat ja -hautomot ovat tissd suhteessa kiinnostava ilmis.
Ne koostuvat erilaisista asiantuntijoista ja tuottavat uusia ideoita ja
tahon rahoittamia toimijaryhmii, nykypiivin konsulttitoimistoja.
Tdminkaltaisten toimijaryhmien myéti institutionalisoituneiden

lalta erilaisille konsulteille, tydryhmille ja selvitysmiehille (Kuusela
& Ylonen 2013).

Politiikka-analyysin toteuttamisen kannalta timin ymmirtimi-
nen on ensiarvoisen tirkedd. Pidtoksenteko on yksi politiikka-analyysin
keskeisid teemoja. Tulkitsevan politiikka-analyysin yhteiskunnallista
merkittdvyytti lisiisi huomion kohdistaminen nykyisti selkeimmin
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miten virallinen institutionaalinen piitoksentekorakenne ja sen sdin-
nostd toimivat, miten timin piitdksentekorakenteen ulkopuolella teh-
dyt paitokset seki erilaiset paatoksenteon hybridimuodot vaikuttavat
institutionalisoituneeseen rakenteeseen. Tulkitseva politiikka-analyysi
tarjoaa vilineitd ymmirtid toimijoiden noudattamia, piitoksente-
koa ohjaavia sdintoji ja niiden sdintdjen vilisid suhteita. Se tarjoaa
mahdollisuuden myés pidtoksentekoprosessien kriittiseen arvioimi-
seen esimerkiksi demokratia- tai oikeudenmukaisuusnikskulmasta.
Laajentavatko uudet verkostomaiset toimintatavat ja noudatettavat
siinnot demokraattista toimijuutta, vai kaventavatko ne paitoksen-
tekoon osallistumisen mahdollisuuksia?

Katosiko vastarinta?

Demokraattisen toimijuuden tutkiminen ja ymmirtiminen edel-
lyttdvit myos uusia tutkimustapoja yhteiskunnallisen vastarinnan ja
kansalaisliikkeiden tutkimiseen. Missd timi vastarinta on ja miki on
sen yhteiskunnallinen merkitys nykypiivini? Kysymykseen on vaikea
vastata, silld kansalaisliikehdinti ja vastarinta ovat hajautuneet, ver-
kostoituneet ja ylikansallistuneet siini missi politiikka ja hallintokin
(della Porta & Diani 1999; della Porta & Tarrow 2005). Lihihistoriassa
kansalaisliikehdinnin, yhteiskunnallisten huolien ja politisoitumisen
prosessit ja niiden seuraukset ovat helpommin tunnistettavissa. Esimer-
kiksi kotimaisen ympiristshallinnon muotoutumiseen ja ympiristd-
ministerién perustamiseen (1983) vaikuttivat 1960- ja 1970-luvuilla
ympiristokysymyksid painottaneet kansalaisliikkeet, jotka halusivat
yllapitii laajempaa julkista keskustelua yhteiskunnan ja ympiristén
vilisestd suhteesta ja kehityssuunnasta. Ympiristopolitiikka julkisen
vallan toimenpidealueena on seurausta tistd ympiristokysymyksen
yhteiskunnallisesta politisoitumisesta (Haila 2001b, 12). Ilmié oli
toki jo silloin globaali, ympiristsheritys puhutteli ihmisid 1968-
1972 niin Euroopassa kuin Yhdysvalloissakin, tosin hieman erilaisin
huolenaihein ja painotuksin.
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Ympiristolitkehdinnin aaltoja ja erilaista kansalaisaktivismia
on tutkittu ahkerasti edelleen 2000-luvulle tultaessa (Ilmonen &
Siisidinen 1998; Juppi & Peltokoski & Pyykkénen 2003; Rittild
2004; Hoikkala & Salasuo 2006; Stranius & Laaksonen 2011), mutta
viime vuosina kansalaisliikehdintd on hajautunut ja kenties myds
henkilokohtaistunut niin vahvasti, etteivit “kansalaisaktivismin aal-
lot” ja yhteiskunnallisesti merkittdvit huolenaiheet ole siind miirin
tunnistettavissa kuin muutama vuosikymmen takaperin.

1980-luvun nikyvit kansalaisjirjestdtoimijat ovat ajan myotd
institutionalisoituneet osaksi vallitsevia hallintokiytintsjd ja puolue-
poliittista toimintaa. Toki ne edelleen osaavat myos hyddyntii verkos-
tohallinnan keinoja, mediaa ja tilannekohtaista vaikuttamista kuten
ajan henki vaatii. Yleisesti on tiedossa se, ettd kansalaisvaikuttaminen
monine eri vivahteineen on siirtynyt verkkoon (Stranius & Laaksonen
2011). Toisaalla verkosta loytyvit perinteisten hallinnollisten insti-
tuutioiden organisoimat osallistumiskanavat kuten oikeusministerion
alaisena toimiva otakantaa.fi, kaupunkien osallistavat verkkosivut
ja perinteisten kansalaisjirjestdjen osallistumiskampanjat (ks. myds
Bamberg tissi julkaisussa). Toisaalla taas [6ytyvit kansalaislihtoiset
vaikuttamis- ja mielipidefoorumit Wikileaksista hommafoorumiin
ja twitterin jatkuvasti pdivittyvi keskusteluvirta. Politiikan tutkija
Tapio Hiyhtién (2010) mukaan internet niyttiisi tarjoavan politii-
kan toimintaympiristoni uudenlaisia mahdollisuuksia kansalaisten
aktivoimiselle ja aktivoitumiselle. Asioiden kirjistyminen ja verkossa
esille nousevat selkeidt vastakkainasettelut voivat palauttaa politiikas-
ta etddntyneitd ihmisid takaisin yhteiskunnallisiin keskusteluihin.
Julkisen vallan tarjoamien osallistumiskanavien rinnalle on kehitty-
nyt monipaikkainen ja -tilainen verkosto, jossa kansalaiset toimivat
omachtoisesti.

Vaikuttamisen tilat ovat toisin sanoen muuttuneet. Kollektiivisia
yhteiskunnallisia asioita ei kiisitelld fyysisesti nikyvissi julkisissa ti-
loissa. Tapana ei ole enii kokoontua toreilla ja aukioilla siind mairin
kuin aiemmin, vaan nikemyksien vaihtaminen tapahtuu virtuaalisesti.
Vaikuttamisen tila on muuttanut muotoaan (vrt. Ridell 2006), mutta
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niin ndyttdisi olevan myds kansalaistoiminnan motiivien laita. Stranius
ja Laaksonen (2011) ovat todenneet kansalaistoiminnan muuttuneen
henkilokohtaisten vaatimusten ja toimenpiteiden nidyttimoksi, jol-
loin vaikuttamisen horisontti kiinnittyy helposti yhteiskunnallisten
rakenteiden sijaan yksiloon. Yhteiskunnallisuudesta on siis siirrytty
enenevissi mairin henkilskohtaisuuteen, jonka lisiksi suositaan pro-
jektimaista tarkkaan rajattua toimintaa pitkijinteisen aatteelliselle
arvopohjalle rakentamisen sijaan.

Ovatko toimijat sitten autonomisempia ja yksilokeskeisempii
kuin aikaisemmin? Kansalaisten on todettu motivoituvan heikosti
julkisen hallinnon yllipitimisti keskustelukanavista (Hayhtis 2010).
Erilaisia Pop up -tapahtumia on helppo kritisoida poliittisesti trivi-
aaleina osallistumisviylini, mutta yhteiskunnallisesti keskeiset ongel-
mat ja huolenaiheet niyttiisivit saavan huomiota myés nykypiivin
toimintakeinoilla. Pitkiin jatkunut eldinoikeusliikkeen jirjestiy-
tymittomiled niyttivd tehotuotannon vastainen kampanjointi on
nikynyt 2010-luvulla mediassa, ja ennen kaikkea lihan- munien- ja
maidontuottajien tiedottamisessa.

On myo6s vaikea esittdd pitevii ja lopullista arviota siitd, onko
vastarinta 2010-luvulla kohdistunut markkinatalouden toimintalogiik-
kaa vastaan pikemminkin kuin valtiovaltaa ja institutionalisoituneita
valtarakenteita kohtaan. Talouskasvun kyseenalaistavan eliminta-
pamuutosten, eldinten tehotuotantokritiikin tai Talvivaaran kaivos-
toiminnan vastustamisen ympirille syntyneiden kansalaisliikkeiden
huolenaiheet niyttiisivit lopulta perin samanlaisilta kuin 1960-luvun
kansalaisliikkeiden.

Onko tisti toiminnasta mahdollista saada tutkimuksellista
otetta? Tuomas Yli-Anttila (2010) on tuonut esille tutkimuksellisen
ongelman, jossa litkutaan hallintaverkostojen, kansalaisliikkeiden,
markkinatalouden ja yhteiskuntapolititkan toiminta-alueilla. Hinen
mukaansa yhteiskunnallinen liiketutkimus miirittelee itsensd usein
institutionaalisen politiikan ulkopuolisen poliittisen toiminnan tut-
kimukseksi. Politiikkaverkostojen tutkijat puolestaan eivit ole juuri-
kaan olleet keskusteluyhteydessi yhteiskunnallisia liikkeiti tutkivien
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kanssa. Niin siitd huolimatta, etti poliittinen keskustelu tapahtuu
salaisten yhteenliittymien muodostamissa verkostoissa. Tilanteessa,
jossa polititkkaverkostojen rooli poliittisessa paitoksenteossa kasvaa
jatkuvasti, on tutkimuksellista rakoa ja yhteisty6n vajetta syytd yrittid
kuroa umpeen (Yld-Anttila 2010, 114-116).

Nihdiksemme tissd yhteiskuntapoliittisessa haasteessa riittdi
tutkittavaa niin politiikan, hallinnon kuin yhteiskunnan tutkijoille,
ja nimenomaan tulkitsevan politiikka-analyysin keinoin. Ottamalla
kriittisen suhteen hajautuneen hallinnan hallinto- ja kansalaislihtéi-
siin kiytintdihin tulkitseva politiikka-analyysi tarjoaa ajankohtaisen
nikékulman yhteiskunnallisen muutoksen tutkimukseen.
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