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ARTI KKELIT

Päätöksenteon tietoperusteisuus 
episteemisenä hallintana 
Tartuntatautilain asiantuntijalausuntojen analyysi
HARRIET LONKA & HARRI JALONEN

Asiantuntijalausunnot ovat keskeinen osa hyvää lainvalmistelua. Ne eivät kuitenkaan ole 
taustayhteisöistään riippumattomia kannanottoja, sillä kaikkeen tiedonmuodostukseen 
liittyy aina subjektiivisuutta. Artikkelissa tätä subjektiivisuutta lähestytään niin kutsuttuna 
episteemisenä hallintana, joka koostuu todellisuuden kuvauksesta, normien argumentoin-
nista sekä toimijuuden määrittelystä. 

English summary at the end of the article

Johdanto

Poliittishallinnollisen päätöksenteon ja valmiste-
lun kannalta on olennaista, millaiseen tietoon ja 
argumentaatioon se nojautuu. Siksi on tärkeää 
kiinnittää huomiota tietoa kerääviin ja tuotta-
viin sekä niistä ymmärrystä luoviin prosesseihin. 
Tarkastelemme tässä artikkelissa tiedon ja argu-
mentaation kamppailua lainvalmistelun konteks-
tissa. Hyödynnämme lainvalmistelun yhteydessä 
annettujen asiantuntijalausuntojen analysoinnis-
sa  episteemisen hallinnan (epistemic governance) 
viitekehystä (Alasuutari & Qadir 2014; 2019). 
Tarkoitamme episteemisellä hallinnalla pyrkimyk-
siä muokata tietyssä sosiaalisessa kontekstissa yh-
teisesti jaettuja tai sellaiseksi uskottuja käsityksiä. 
Tässä artikkelissa muokkaamispyrkimysten katso-
taan kohdistuvan hallinnan tunnistettuun todelli-
suuteen, toimijoihin ja toimijuuteen sekä normei-
hin ja ideaaleihin.

Tutkimuksen kohteena on kaksi erilaisena ajan-
kohtana toteutettua säädösvalmisteluhanketta. 

Artikkeli on kirjoitettu osana Suomen Akatemian rahoittamaa 
IRWIN-hanketta (päätösnumero 337760) ja Strategisen tutki-
musneuvoston WELGO-hanketta (päätösnumero 344832).

Vuoden 2016 tartuntatautilain (HE 13/2016) 
uudistus valmisteltiin normaalioloissa, kun taas 
vuonna 2020 väliaikaisia ja pysyviä lakimuutok-
sia sisältäviä tartuntatautilain osia (HE 245/2020) 
valmisteltiin keskellä covid-19-pandemiaa. Tar-
tuntatautisääntelyn kehittyminen tarjoaa hyvän 
kontekstin episteemisen hallinnan tarkastelulle, 
sillä sitä koskevissa lausunnoissa on molempina 
tarkasteluvuosina reagoitu sääntelytarpeisiin no-
peasti ja yllättävästi muuttuvassa toimintaympä-
ristössä. Seurauksena on eri toimijoiden oikeuk-
siin ja velvollisuuksiin kohdistuvaa argumentaa-
tiota, joka valottaa kiinnostavalla tavalla säänte-
lyn oletettuja vaikutuksia ja tähän liittyviä erilai-
sia ja toisilleen vastakkaisia tulkintoja (vrt. Paka-
rinen 2011). Oletuksemme on, että valiokunta-
lausuntoja analysoimalla on mahdollista tunnistaa 
hallinnan tunnistettuun todellisuuteen, tavoittei-
siin ja toimijuuteen kohdistuvia odotuksia ja vaa-
timuksia. Emme ole lähtökohtaisesti kiinnostu-
neita asiantuntijalausuntojen asiasisällöistä vaan 
siitä, miten lausunnoissa kuvataan päätöksente-
on toimintaympäristöä sekä  niitä arvoja ja nor-
meja, joiden odotetaan vaikuttavan tartuntatau-
tilain sääntelyyn. 
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Etsimme artikkelissa vastauksia seuraaviin ky-
symyksiin: 
1.	 miten asiantuntijalausunnoissa kuvataan sitä 

todellisuutta, johon tartuntatautilakiesityksen 
nähdään vaikuttavan

2.	 millaisena sääntelyyn vaikuttavat hallinnan 
normit ja ideaalit nähdään 

3.	 miten lausunnoissa hahmotetaan ne toimijat, 
jotka vaikuttavat sääntelyn tavoitteiden toteu-
tumiseen? 

Vastaamme kysymyksiin tunnistamalla asian-
tuntijalausunnoista episteemisen hallinnan narra-
tiiveja. Shaul Shenhavin (2006) tapaan ajattelem-
me, että yhdestä ja samasta ”todellisuudesta” voi-
daan kertoa erilaisten narratiivien kautta erilais-
ta tarinaa. Episteemisen hallinnan narratiivit ym-
märretään tässä artikkelissa erilaisiksi tiedon ra-
kentamisen ja tiedon välittämisen tavoiksi. Us-
komme, että asiantuntijalausunnoissa sanotulla on 
merkitystä poliittishallinnollisen päätöksenteon 
tietoperustan muotoutumiselle, sillä ne kanavoi-
vat eduskunnan päätöksentekoon näkemystä sii-
tä, miten asiantuntijat ja eri intressitahoja edusta-
vat toimijat hahmottavat sääntelyn kohteena ole-
via asioita sekä niihin liittyviä vaihtoehtoja. Tämä 
on tarpeen, sillä aiemmissa lainsäädännön tieto-
perustaa käsittelevissä tutkimuksissa on tunnistet-
tu jännite yhtäältä tutkimuksen ja asiantuntijuu-
den varaan rakentuneen tiedon ja toisaalta popu-
listiseksi luonnehditun ja faktoihin penseästi suh-
tautuvan argumentaation välillä (esim. Syväterä 
2020). 

Artikkeli kontribuoi poliittishallinnollisen pää-
töksenteon tietoperusteisuutta tarkastelevaan tut-
kimukseen erityisesti kolmella tavalla. Ensinnäkin 
artikkeli lisää ymmärrystä politiikkasykliin sisälty-
västä jännitteestä koskien näytön (evidence) raken-
tumista. Artikkelissa avataan episteemisen hallin-
nan avulla dynamiikkaa, jossa määrittyy se, mil-
laista tietoa pidetään legitiiminä ja hyödyllisenä. 
Tietoa ei ymmärretä artikkelissa toimijalta toisel-
le siirrettävissä olevaksi entiteetiksi vaan vuorovai-
kutuksessa rakentuvaksi tulkinnaksi. Kysymys on 
siten näytön ja tiedon tuotannossa ilmenevän po-
litisoinnin ja kamppailun näkyväksi tekemisestä 
(esim. Cairney 2016; Parkhurst 2017; Newman 
2017). Toiseksi artikkeli vie eteenpäin tutkimus-
ta, jossa on huomautettu suomalaisen lainvalmis-
telun tietoperustan puutteista (esim. Keinänen & 
Pajuoja 2020; Jukka ym. 2021). Episteemisen hal-
linnan käsite tarjoaa Clifford Geertziä (1973) mu-
kaillen mahdollisuuden lainvalmistelun tiheään 

kuvaukseen (thick description). Tiheällä kuvauk-
sella Geertz viittaa tulkintaprosessiin, jossa ei ol-
la kiinnostuneita ainoastaan ihmisten ja yhteisö-
jen näkyvästä toiminnasta vaan myös toimintaa 
motivoivista ja kontekstualisoivista tekijöistä. Kol-
manneksi tietoperustaisen päätöksenteon rajojen 
tunnistamista edistävä tutkimus palvelee ”policy 
learning” -ajatteluun perustuvan oppimiskulttuu-
rin kehittämistä (esim. Sanderson 2002). Epis-
teemisten yhteisöjen (epistemic community) roo-
lin (esim. Haas 1992) ja erityisesti poikkeusolois-
sa tapahtuvan päätöksenteon tietoperustaisuuden 
analysointi on tarpeen, sillä tutkimuksissa on osoi-
tettu, että julkishallinnossa on vaikeuksia toimia 
nopeasti muuttuvissa ja kompleksisissa tilanteissa 
(esim. Ansell ym. 2021). 

Teoriaperusta

Tieto päätöksenteossa 
Näyttöperusteisen päätöksenteon lähtökohta-
na pidetään yhteistyötä tietoa tuottavan tiedeyh-
teisön ja asiantuntijoiden sekä tietoa hyödyntä-
vien viranomaisten ja poliitikkojen välillä. Tie-
dolla on päätöksenteossa monta funktiota. Esi-
merkiksi Brian Head (2013) ja Joshua Newman 
(2017) ovat erottaneet välineellisen, käsitteelli-
sen ja poliittisen tiedon hyödyntämisen. Väli-
neellisessä (instrumental) hyödyntämisessä tie-
don tehtävänä on auttaa yhteiskunnallisten on-
gelmien ratkaisemisessa. Kysymys on toimin-
nasta, jolla pyritään vahvistamaan yhteistyötä ja 
vuoropuhelua tutkimuksen ja päätöksenteon vä-
lillä ja jonka lopputuloksena syntyy koottua tie-
toa yhdessä sovitusta aihepiiristä. Käsitteellisessä 
(conceptual) hyödyntämisessä tieto liitetään uusien 
ideoiden tuottamiseen ja poliittis-hallinnollisen 
järjestelmän tietoperustan vahvistamiseen. Tämä 
voi tarkoittaa esimerkiksi sellaisten tutkimusten 
rahoittamista, joissa pyritään ymmärtämään 
tieteen- ja hallinnonalarajat ylittäviä  ilmiöitä. 
Poliittisessa (political) hyödyntämisessä tieto pal-
velee poliittis-hallinnollisessa prosessissa jo valitun 
linjan legitimointia. Newmanin (2017) mukaan 
erityisesti välineellinen mutta myös käsitteellinen 
tiedon hyödyntäminen edustaa positivistista tiede-
käsitystä, sillä niissä molemmissa ollaan kiinnos-
tuneita siitä, mitä todellisuudessa on. Poliittises-
sa hyödyntämisessä tietoon suhtaudutaan norma-
tiivisesti, sillä siinä kysymys on siitä, miten asioi-
den pitäisi olla. 
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Politiikkasyklin näkökulmasta asiantuntijoiden 
kuuleminen  edustaa näkemysten muodostamis-
ta ja legitimointia (Cairney 2012). Asiantuntijoi-
den tehtävänä on arvioida lakiesityksessä sanot-
tua, täydentää esityksen puutteita sekä tuoda val-
misteluun edustamansa intressiryhmän näkemyk-
siä. Tavoitteena on, että lausuntojen jälkeen laki-
esitys muuttuu paremmaksi. Tavoite ei aina toteu-
du, sillä lausuntoihin päätyvät näkemykset ja nii-
den tulkinta ovat alttiina monenlaisille vinoumil-
le. Esimerkiksi Sheila Jasanoff (2012, 20) on osu-
vasti luonnehtinut, että asiantuntijatiedon muo-
dostuminen ei ole ylimaallinen prosessi, jossa fak-
tat puhuvat puolestaan. Myös asiantuntijatiedon 
tuottamiseen liittyy vinoumia. Justin Parkhurs-
tia (2016) mukaillen voidaan erottaa ainakin kah-
denlaisia vinoumia: teknisiä (technical) ja sisältöön 
(issue) kohdistuvia vinoumia. Tekninen vinouma 
ilmenee toimintana, jossa lausunnossa esitettä-
vään argumenttiin suhtaudutaan joko epäuskot-
tavana tai lausunnosta valikoidaan tietoisesti esi-
tystä tukevia tai sitä vastustavia argumentteja. Si-
sältöön kohdistuvat vinoumat juontuvat arvo- ja 
intressipohjaisista erimielisyyksistä. Huomionar-
voista on, että vinouman käsitteeseen liittyvä ne-
gatiivinen konnotaatio on jossain määrin harhaan-
johtava, sillä esimerkiksi arvo- ja intressipohjaiset 
erimielisyydet eivät ole politiikkasyklin ongelma 
vaan sen ominaisuus. 

Episteeminen hallinta todellisuuden kuvaajana 
ja muokkaajana 
Yhteiskuntapoliittisessa päätöksenteossa pyri-
tään vaikuttamaan kunkin toimijan kannalta toi-
vottavan lopputuloksen saavuttamiseen. Perin-
teisen ylhäältä-alaspäin suuntautuvan hallinnon 
(government) korvautuminen verkostomaisella 
hallinnan (governance) paradigmalla on korosta-
nut toimijoiden keskinäisriippuvuutta (Klijn & 
Koppenjan 2015). Foucalt’laisittain tarkasteltuna 
kehitystä voidaan tarkastella hallinnan analytii-
kaksi (gouvernementalité) kutsuttuna organisoin-
tina, jossa eri toimijat omaksuvat ja synkronoi-
vat toimintaansa (Foucault 1991).1 Kysymys on 
yhtäältä siitä, miten hallintaan liittyvistä asioista 
voidaan puhua objektiivisesti ja todenmukaises-
ti sekä toisaalta niistä käytännöistä, joiden varas-

1   Huomionarvoista on, että foucalt’lainen tutkimusperinne 
eroaa lähtökohdiltaan ja kysymyksenasettelultaan tutkimuk-
sesta, jossa ”governmentality” nähdään modernin yhteiskunnan 
valtamuotona.

sa toimijat toteuttavat strategioitaan ja taustoitta-
vat ymmärrystään toimintaympäristöstään (Fou-
cault 1991; Miller & Rose 2008). 

Episteemisessä hallinnassa vaikuttamista teh-
dään prosessissa, jossa tuotetaan ja valikoidaan 
tietoa hallinnan tueksi (Alasuutari & Qadir 2014; 
2019). Episteeminen hallinta voi toteutua sekä 
strategisten että ”vaistonvaraisten” toimintatapo-
jen kautta, joskin niitä on usein vaikea erottaa toi-
sistaan (Syväterä 2020, 49). Ontologisena aukto-
riteettina ilmenevässä episteemisessä hallinnas-
sa hyödynnetään luotettavana pidettyä tieteellis-
tä tosiasiaa, kun taas kapasiteettiperustainen epis-
teeminen hallinta perustuu toimijoiden kykyyn 
saada aikaan asioita. Moraalisesta auktoriteetista 
on kysymys, kun tieteen avulla perustellaan ta-
voitteiden hyvyyttä. Karisma episteemisen hallin-
nan auktoriteettina viittaa toimijoiden yksilöllisiin 
kykyihin herättää luottamusta ja kunnioitusta sa-
nottuun. (Syväterä 2020.) Tieteeseen ja asiantun-
tijuuteen nojautuminen avaa tien hallinnalle, jos-
sa osa vallasta siirtyy poliittiselta eliitiltä tiedolli-
sesti neuvokkaille (Blanco 2016). Poissuljettua ei 
ole sekään, että episteemisen hallinnan myötä syn-
tyy episteemisiä yhteisöjä, joihin kuuluvat jakavat 
yhteiset periaatteet koskien tiedon muodostumista 
ja hyödyntämistä (vrt. Haas 1992). Käsillä olevan 
tutkimuksen näkökulmasta hyvänä esimerkkinä 
toimii kansainvälinen tupakkateollisuus, joka on 
rakentanut omaa episteemistä yhteisöään rekrytoi-
malla eri alojen tutkijoita, perustamalla toimialal-
le suotuisia tuloksia suoltavia ”tieteellisiä” lehtiä ja 
haastamalla oikeuteen teollisuuden kannalta han-
kalia näkemyksiä esittäviä asiantuntijoita (Hell-
man ym. 2016). Episteemisen hallinnan viiteke-
hyksen mukaisesti tiedon tuotantoa ja valikointia 
sekä tiedollista neuvokkuutta voidaan tarkastella 
kolmesta eri ulottuvuudesta kuvion 1 mukaisesti. 

Tunnistettu todellisuus kuvaa niitä näkökulmia, 
joiden kautta määritellään ja toisaalta vaikutetaan 
siihen, miten yhteinen ymmärrys vallitsevasta to-
dellisuudesta syntyy. Todellisuus ei tässä tarkoi-
ta oikeaa ja todellista kuvaa tilanteesta vaan kun-
kin toimijan käsitystä tilanteesta sellaisena kuin 
hän sen ymmärtää ja/tai, millaisena todellisuus-
kuvan välittäminen toimijoiden verkostossa aut-
taa edistämään oman näkökulman menestymistä 
päätöksenteossa. (Alasuutari & Qadir 2019, 24–
26.) Kysymys voi olla myös todellisuuden mani-
puloinnista: toisin sanoen toimija valitsee tietoi-
sesti todellisuudesta puolia, jotka ovat hyödyk-
si joko oman asian edistämisessä tai vastapuolen 
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intressien estämisessä. Normit ja ideaalit ovat osa 
episteemisen hallinnan kehystä, jossa toimija pyr-
kii vakuuttamaan toiset näkökantansa oikeelli-
suudesta vetoamalla yleisesti tunnettuihin arvoi-
hin, periaatteisiin ja toimintatapoihin. Yleismaa-
ilmallisten periaatteiden ohella keskustelussa hyö-
dynnetään legitiimeinä pidettyjä tarpeita ja ide-
aaleja. Normit ja ideaalit eivät kuitenkaan syn-
ny ja vaikuta erillään rationaalisuuden ja tieteel-
lisen tiedon vaatimuksista. Pikemminkin ne levit-
täytyvät hyvin tehokkaasti silloin, kun arvopoh-
ja voidaan perustella tieteelliseen tietoon perus-
tuvilla faktoilla. (Alasuutari & Qadir 2019, 27.) 
Toimijat ja identifikaatio kattavat käsitteenä se-
kä toimijoiden oman ymmärryksen itsestään et-
tä näkemyksen omasta ja toisten roolista suhtees-
sa käsiteltävänä olevaan asiaan. Laajemmin kyse 
on myös eri ryhmien identifioimisesta ”omaan” 
tai toiseen ryhmään. Yhteiskunnallisessa keskus-
telussa käytetyt leimaavat määritelmät toisista 
ryhmistä verrattuna omaan ryhmään ovat tyypil-
lisiä esimerkkejä identifikaatiosta. Toisaalta yhtei-
sen toimijuuden ja ryhmän määrittelyä käytetään 
paljon myös positiivisessa muodossa, edistämään 
samaistumista yleisesti hyvinä pidettyihin tavoit-
teisiin. (Alasuutari & Qadir 2019, 27.)

Episteemisen hallinnan viitekehys linkittyy po-
litiikkaverkostojen (advocacy coalition, Sabatier 
1988) johdannaisena pidettyyn episteemisen yh-
teisön käsitteeseen (Haas 1992). Episteemisellä 
yhteisöllä viitataan tietyn intressin ympärille ra-
kentuneisiin verkostoihin tutkijoita, asiantunti-
joita ja viranomaisia, jotka pyrkivät laajojen po-
liittisten tavoitteiden muotoiluun, tietoisuuden 

lisäämiseen sekä poliittisen kannatuksen etsimi-
seen. Episteeminen hallinta kytkeytyy myös tie-
don sosiaalista rakentumista korostavaan tutki-
musperinteeseen (esim. Fuller 2016). Kysymys on 
kriittisestä suhtautumisesta ihmismielestä ja kie-
lestä riippumattomaan todellisuuteen. Sosiaalisen 
konstruktionismin ontologinen perusta on relati-
vismissa, jonka mukaan todellisuus saa muoton-
sa subjektiivisten havaintojen ja havainnoijan to-
dellisuuteen liittämien merkitysten kautta. Toisin 
sanoen tieto ja sosiaalinen toiminta kuuluvat yh-
teen. Päätöksentekoon sovellettuna tämä tarkoit-
taa muun muassa sitä, että asiantuntijalausunnot 
ovat vain yksi – joskin tärkeä – elementti proses-
sissa, jonka kautta muodostetaan kuva päätöksen-
teon lähtökohdista, vaihtoehdoista ja niiden seu-
rauksista. Tutkimukseenkaan perustuvat asiantun-
tijalausunnot eivät ole taustayhteisöistään riippu-
mattomia kannanottoja, sillä kaikkeen tiedon-
muodostukseen liittyy aina subjektiivisuutta ja 
myös ripaus performatiivisuutta (Jasanoff 2012; 
Jalonen 2015). Tietoa tuotetaan sekä asioihin vai-
kuttamiseksi että osoitukseksi toimijoiden aktii-
visuudesta. 

Tutkimuksen aineistot ja menetelmä 

Hallituksen esityksen 13/2016 valmistelu kes-
ti kokonaisuudessaan 2 106 päivää, ja siihen liit-
tyen kertyi 160 asiakirjaa. Lausuntoja lakiesityk-
seen annettiin ministeriön lainvalmisteluprosessin 
kuluessa yhteensä 81. Hallituksen esitystä on kä-
sitelty eduskunnassa sosiaali- ja terveysvaliokun-

Tiedostetut ja tiedosta-
mattomat peruskäsitykset 

Hallinnan
tunnistettu
todellisuus  

Hallinnan
normit ja
ideaalit  

Hallinnan
toimĳat ja
toimĳuus  

Peruskäsitysten toimeenpano 
ja uusintaminen 

Kuvio 1. Episteemisen hallinnan viitekehys (mukailtu Alasuutari & Qadir 2019). 
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nassa, joka toimi mietintövaliokuntana. Lakieh-
dotukseen lausunnon on antanut perustuslakiva-
liokunta. Yhteensä valiokunnissa on kuultu 53:a 
asiantuntijaa. Hallituksen esityksen 245/2020 val-
mistelu kesti kaikkiaan 255 päivää, ja siihen liit-
tyen kertyi 400 asiakirjaa. Lakiesitykseen annet-
tiin ministeriön lainvalmistelun aikana 156 lau-
suntoa. Lakiehdotusta käsiteltiin kuudessa valio-
kunnassa, joista sosiaali- ja terveysvaliokunta oli 
mietintövaliokuntana ja lausunnon antoivat hal-
lintovaliokunta, talousvaliokunta, sivistysvalio-
kunta, liikennevaliokunta ja perustuslakivaliokun-
ta. Yhteensä valiokuntakäsittelyn aikana annettiin 
233 asiantuntijalausuntoa. Tässä kokonaismääräs-
sä on kuitenkin saman tahon eri valiokunnissa an-
tamia, täysin samansisältöisiä lausuntoja. Tämä ra-
jaa analyysin kohteena olevan aineiston määrän 
liitetaulukossa 1 (ks. www.julkari.fi) tarkemmin 
esitetyllä tavalla.

Eduskunnan valiokuntien käsittelyissä annetuil-
la asiantuntijalausunnoilla ei yleensä ole yhtä mer-
kittävää vaikutusta lainsäädännön lopputulemaan 
kuin varsinaisen ministeriön lainvalmisteluproses-
sin aikaisilla lausunnoilla. Lausuntoaineisto muo-
dostaa kuitenkin kokonaisuuden, jossa lainvalmis-
telusta vastaava ministeriö esittelee asian eduskun-
nan valiokunnissa, ja valiokunnat kuulevat tämän 
jälkeen asiantuntijoita tai ottavat vastaan kirjalli-
sia lausuntoja. Aineisto tarjoaa nähdäksemme hy-
vä pohjan episteemisen hallinnan viitekehyksen 
mukaiselle argumentoinnin tarkastelulle kohtee-
na olevan yhteiskunnallisen kysymyksen, tässä tar-
tuntatautien torjunnan, kontekstissa. Molemmat 
lakiesitykset kertovat reagoinnista nopeasti muut-
tuneisiin yhteiskunnallisiin tilanteisiin. Oletetta-
vaa on, että muutosnopeus ja tilanteiden ennakoi-
mattomuus heijastuvat myös lakiesityksistä annet-
tujen asiantuntijalausuntojen argumentaatioon ta-
valla, joka antaa mahdollisuuden analysoida nii-
tä episteemisen hallinnan keinoja, joilla pyritään 
vaikuttamaan käsityksiin toimijoiden oikeuksista 
ja velvollisuuksista.

Asiantuntijalausunnot analysoitiin teoriaohjau-
tuvan sisällönanalyysin (Tuomi & Sarajärvi 2018) 
periaatteita noudattaen neljässä toisiinsa kytkeyty-
vässä vaiheessa. Sisällönanalyysi aloitettiin aineis-
toon tutustumisella, jonka yhteydessä aineisto jär-
jestettiin kummankin lakiesityksen osalta erikseen 
valiokunnittain ja lausunnonantajien taustaorga-
nisaatioiden perusteella. Aineisto luokiteltiin seu-
raaviin ryhmiin: 1) sosiaali- ja terveysministeriö, 
2) sosiaali- ja terveysala, 3) koulutusalan edustajat, 

4) kunnat, 5) elinkeinoalan edustajat, 6) liiken-
nealan edustajat, 7) muu julkishallinto, 8) kirkot, 
9) ay-liike, 10) aluehallintovirastot, 11) tapahtu-
ma- ja kulttuuriala sekä 12) perustuslakiasiantun-
tijat. Luokkien runsaus johtuu siitä, että vuoden 
2020 hallituksen esityksessä lausuntoja antoivat 
lukuisat eri tahot. Vuoden 2016 hallituksen esi-
tyksen asiantuntijalausunnot keskittyvät harvem-
piin luokkiin. 

Toisessa vaiheessa jäsensimme aineiston epis-
teemisen hallinnan viitekehystä hyödyntäen. Ai-
neiston luokittelu ja analyysin kohteeksi valittu-
jen asiantuntijalausuntojen määrittely perustuivat 
tutkijoiden laatiman episteemisen hallinnan viite-
kehyksen (ks. kuvio 1) soveltuvuuden arviointiin. 
Molemmat tutkijat lukivat itsenäisesti satunnai-
sotantana valitut kaksikymmentä asiantuntijalau-
suntoa ja etsivät näistä retorisia elementtejä, jotka 
positioivat lausujan suhteessa hallituksen esityk-
seen. Tutkijoiden tulkinnat olivat pääosin yhtene-
väiset, mutta joidenkin lausuntojen kohdalla tul-
kinnat synnyttivät tarpeen linjanvedolle. Eniten 
linjanvetoa edellyttivät lausunnot, joiden argu-
mentaatiossa yhdistyivät yhtäältä asiantuntijoiden 
näkemykset normeista ja ideaaleista sekä toisaal-
ta asiantuntijoiden esillä pitämät käsitykset toi-
mijuudesta. Esimerkiksi Lääkäripalvelut ry:n lau-
sunnossa (HE 245/2020) argumentoidaan norme-
ja ja ideaaleja muistuttamalla, että ”julkisella sek-
torilla on järjestämis- ja rahoitusvastuu lakisäätei-
sistä sosiaali- ja terveyspalveluista – myös tartun-
tatautilain mukaisista toimenpiteistä”. Tämän jäl-
keen lausunnossa korostetaan lausunnonantajan 
toimijuutta po. asiassa argumentoimalla, että ”ky-
seisiä palveluita tuottavat myös yksityiset palve-
luntuottajat (…) julkisen sektorin pitää hyödyn-
tää yksityisen sektorin tarjoamia mahdollisuuksia 
tarkoituksenmukaisella tavalla myös poikkeuso-
loissa, kuten pandemian aikana.” Vaikka esimerk-
kilausunnossa onkin piirteitä kahdesta episteemi-
sen hallinnan elementistä, toimijuutta voidaan pi-
tää hallitsevana, ja siksi kyseinen lausunto päätyi 
analyysissä ilmentämään erityisen intressin narratii-
via (ks. tarkemmin tulosluku).

Kolmannessa vaiheessa valitsimme vuoden 
2020 hallituksen esityksen osalta asiantuntijalau-
sunnot kolmesta eri valiokunnasta eri aloilta seu-
raavasti: sote-alan sekä tapahtuma- ja kulttuuri-
alan lausunnot sosiaali- ja terveysvaliokunnasta 
(StV, mietintövaliokunta), koulutusalan lausun-
not sivistysvaliokunnasta (SiV) sekä liikennea-
lan lausunnot liikenne- ja viestintävaliokunnasta 
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(LiV). Vuoden 2016 asiantuntijakuulemiset olivat 
tapahtuneet yksinomaan sosiaali- ja terveysvalio-
kunnassa (mietintövaliokunta) lukuun ottamatta 
perustuslakivaliokunnassa kuultuja perustuslaki-
asiantuntijoita. Perustuslakivaliokunnan lausun-
not jätettiin tämän tarkastelun ulkopuolelle. Ai-
neiston määrällinen rajaus perustuu vuoden 2020 
asiantuntijalausuntojen osalta siihen, että tietyn 
alan asiantuntijat ovat olleet kuultavana 2–3 va-
liokunnassa ja pääsääntöisesti tällöin annettu lau-
sunto on näissä eri valiokunnissa ollut sisällöltään 
sama. Ammattijärjestöiltä mukaan analyysiin on 
otettu niiden työntekijäjärjestöjen lausunnot, jot-
ka liittyvät tarkasteltuun alaan. Esimerkiksi koulu-
tusalalta on mukaan otettu OAJ:n ja Akavan lau-
sunnot ja sote-alalta muun muassa Tehyn ja Supe-
rin lausunnot. Esimerkiksi palveluelinkeinoja tai 
yleisesti elinkeinoelämää koskevat järjestöjen lau-
sunnot on jätetty analyysistä pois, sillä elinkeino-
elämää tarkasteltiin liikennealan ja tapahtuma- ja 
kulttuurialan näkökulmista. Näiden rajausten jäl-
keen lopullinen aineisto koostui kaikkiaan sadasta 
asiantuntijalausunnosta (ks. tarkemmin liitetau-
lukko 1, www.julkari.fi).

Neljännessä vaiheessa analysoimme kaik-
ki aineistoon sisältyneet  asiantuntijalausunnot 
(n = 100). Pyrimme välttämään lausunnoissa sa-
notun mekaanista luokittelua. Kohdistimme huo-
miomme siihen, miten asiantuntijat kuvailevat 
tartuntatautilakiesityksen taustalla vaikuttavaa to-
dellisuutta, millaiset toimijat ovat äänessä ja miten 
omaan toimintaan liittyvien muiden toimijoiden 
intressejä arvioidaan sekä millaisena asiantuntijat 
näkevät hallinnan ideaalin ja millaisia periaattei-
ta eli normeja lausunnoissa pyritään edistämään. 
Toteuttamamme analyysi osoitti, että episteemi-
sen hallinnan eri elementtien erottaminen lausun-
noissa vaatii mahdollistuakseen tiettyjen kriteerien 
täyttymistä. Esimerkiksi, jotta koetun todellisuu-
den määrittymistä voidaan arvioida, on lausunnon 
antajan esitettävä jokin konkreettinen näkemys 
”omasta todellisuudestaan”, joku tavoitetila ja/tai 
tahtotila. Kaiken kaikkiaan episteemisen hallin-
nan narratiivin määrittelemiseksi täytyy lausun-
nosta voida tunnistaa jokin selkeä intressi, johon 
lausuja haluaa vaikuttaa ja jota hän pystyy peruste-
lemaan omalla tulkinnallaan olevasta tai toivotus-
ta todellisuudesta (tavoitetila). Tällainen intressi 
edellyttää myös sitä, että edustetaan jotakin tiettyä 
joukkoa, jonka intressiä voidaan verrata lakiesityk-
sen perusteluissa esitettyihin tavoitteisiin. Tällöin 
on myös ilmeistä, että lausuja puhuu jonkin toi-

mijan tai toimijajoukon ”äänellä” ja tuo esiin tä-
män toimijan tavoitteita ja tarpeita suhteessa laki-
esityksessä kuvattuun. Tämä on myös peruste sil-
le, miksi perustuslakivaliokunnan lausunnot on 
jätetty kokonaan tämän tarkastelun ulkopuolel-
le. Ne kohdistuvat valiokunnan roolin mukaisesti 
vain säätämisjärjestyksen arviointiin, joka tapah-
tuu tiukasti perustuslakipunninnan määrittämässä 
kontekstissa. Neljännen vaiheen päätteeksi muo-
dostimme kolme episteemisen hallinnan narratii-
via: hallinnon näkemystä vahvistava, yleisen edun-
valvonnan ja erityisen intressin narratiivit. Narratii-
visuudella ei viitata tässä tutkimusmenetelmään, 
vaan se nähdään tapana jäsentää aineistosta tehty-
jä havaintoja (vrt. Hyvärinen 2004).

Analyysin tulokset: episteemisen hallinnan 
narratiivit

Episteemisen hallinnan yhteiskunnallinen  
konteksti
Eduskunnan valiokuntien asiantuntijalausunnot 
ovat tärkeä osa lainvalmistelun eri sidosryhmien 
intressejä valottavaa tietokokonaisuutta. Kaksi tar-
tuntatautilain hallituksen esitystä on annettu hy-
vin erilaisessa tilanteessa. Vuoden 2016 hallituk-
sen esitys tartuntatautilaiksi annettiin eduskun-
nalle yhteiskunnan ollessa vielä toipumassa vuon-
na 2015 myös Suomeen kohdistuneesta Euroopan 
pakolaiskriisistä. 

Vuoden 2016 lausunnoissa voidaan erottaa seu-
raavat intressit, joita puolustettiin tai vastustettiin: 
rokotusten pakollisuus terveydenhuollon työnte-
kijöillä ja tähän liittyen työnantajan tiedonsaan-
tioikeus työntekijän rokotuksesta, muun kuin jul-
kisen sektorin osallistuminen rokotusten antami-
seen sekä vallitsevana kysymyksenä tartuntatauti-
lain mukaisten toimien kohdistaminen vain ko-
tikuntaoikeuden omaaviin kunnan asukkaisiin. 
Muihin seikkoihin annettiin lausunnoissa vain 
hajanaisia kommentteja. Vuoden 2020 lausunnot 
kiinnittyvät koronapandemiaan, joka vaikutti mo-
nin tavoin myös suomalaisen yhteiskunnan toi-
mintaan. Terveydenhuollon kantokykyä koeteltiin 
ja yhteiskunnan sulkutoimet merkitsivät ahdin-
koa lukemattomille yrityksille ja järjestöpohjaisil-
le toimijoille. Myös kansalaisten – eritoten lasten 
ja nuorten sekä vanhusten – jaksaminen aiheutti 
huolta. Sulkutoimet ovat näkyneet sekä taloudel-
lisina menetyksinä että henkisenä pahoinvointina. 
Siksi onkin ymmärrettävää, että myös asiantun-
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tijalausunnoissa huomio kiinnittyi suureen jouk-
koon toimia, jotka vaikuttivat eri tavoin eri aloi-
hin ja niiden sisällä oleviin ryhmiin. 

Keskeisenä erona vuoden 2016 lausuntojen ko-
konaisuuteen on se, että huomattava joukko lau-
sunnonantajista edustaa vuoden 2020 lausunnois-
sa tahoja, joiden toimintaan (oikeuksiin ja velvol-
lisuuksiin) lakiesityksessä säädettäväksi esitettävät 
toimet suoraan vaikuttavat. He ovat siis suoraan 
intressitahoja verrattuna vuoden 2016 esitykseen, 
jossa käytännössä kaikki lausunnonantajat edus-
tavat välillisiä intressejä kuten potilaiden hoitami-
sesta tai hoidon rahoittamisesta päättäviä tervey-
denhuollon tahoja, työntekijöiden oikeuksia puo-
lustavia ammattiyhdistystahoja tai turvallisuusvi-
ranomaisia, joilta edellytetään virka-apua. 

Tämä aiheuttaa olennaisen eron näiden kah-
den lakiesityksen eduskuntalausuntojen vertai-
luun episteemisen hallinnan viitekehyksessä: eri-
laisten argumenttien määrä on vuoden 2020 
lausunnoissa huomattavasti suurempi kuin mitä 
pelkkä tutkittujen lausuntojen määrällinen ero an-
taisi olettaa. 

Episteemisen hallinnan elementit  
valiokuntalausunnoissa
Vuoden 2016 tartuntatautilain uudistuksen va-
liokuntalausunnot jakautuvat selvästi kahteen ko-
konaisuuteen: sosiaali- ja terveysalan lausuntoi-
hin ja muihin. Ensin mainittuihin lasketaan täs-
sä yhteydessä sairaanhoitopiirien, yliopistosairaa-
loiden, aluehallintovirastojen sekä alan yhdistys-
ten lausunnot. Näitä eri instituutioita on lausujina 
erotettavissa 20 kappaletta. Muihin kuin sosiaali- 
ja terveysalan lausuntoihin laskettiin lausunnot 
ammattiyhdistysliikkeeltä, muilta ministeriöil-
tä sekä kunta-alalta. Kunta-alan lausunnot ovat 
rajatapaus, niiden laatimisessa on käytetty lääke-
tieteen asiantuntemusta kuten sote-alan lausun-
noissakin. Esiin tuotu intressi on kuitenkin ko-
rostetusti kunnan toimintaan ja toimialaan liitty-
vä. Analyysin läpinäkyvyyden lisäämiseksi liitetau-
lukkoon 2 (ks. www.julkari.fi) on koottu esimerk-
kejä (v. 2016 esitys) eri toimijoiden lausunnoissa 
esiintyvistä episteemisen hallinnan argumentaati-
on elementeistä.

Huomattava joukko lausunnonantajista vuo-
den 2020 hallituksen esitykseen tartuntatauti-
lain muuttamiseksi ja väliaikaiseksi muuttamisek-
si edustaa tahoja, joiden toimintaan (oikeuksiin ja 
velvollisuuksiin) lakiesityksessä säädettäväksi esi-
tettävät toimet suoraan vaikuttavat. Merkittävä 

joukko lausunnonantajista oli myös ensikertalai-
sia lausujina. Tämä kuvaa selkeästi pandemian ai-
kaisen tartuntatautilain valmistelun paradigman 
muutosta vuoteen 2016 verrattuna: tartuntatau-
din leviämistä ja vaikutuksia havaitaan hallittavan 
vahvasti muiden kuin sote-alan toimin. Kaikissa 
lausunnonantajaryhmissä erottuu vahva oman, 
pandemian aikana koetun todellisuuden kuvaus 
sekä erityinen toimialan ja toiminnan eetoksen ja 
arvojen esiin tuominen. Tulkinnan seuraamisen 
helpottamiseksi liitetaulukkoon 3 (ks. www.jul-
kari.fi) on koottu esimerkkejä (v. 2020 esitys) eri 
toimijoiden lausunnoissa esiintyvistä episteemisen 
hallinnan argumentaation elementeistä. 

Kokonaisuutena voidaan todeta, että epistee-
misen hallinnan kolme ulottuvuutta (Alasuu-
tari & Qadir 2014, 2019) on tunnistettavissa 
asiantuntijalausunnoista. Tunnistettu todellisuus 
määrittyy analyysissä lausujan oman todellisuuden 
kuvauksena. Tyypillisesti näihin kuvauksiin 
sisältyy faktatietoja, esimerkiksi tilastotietoja 
toimialasta. Pandemia-ajan lausunnoissa todelli-
suuden kuvaukset ovat laajoja ja maalailevia, jo-
pa tunteellisia tekstikappaleita. Tunnistettu to-
dellisuus näyttäytyy lausunnoissa lausujan hen-
kilökohtaisena kokemuksena, toimialan toimi-
jan kokemuksena, toimialan kokemuksista koot-
tuna yleistettynä, esimerkiksi edunvalvontajärjes-
tön välittämänä kokemuksena sekä hallinnon to-
dellisuutena, jossa esityksen tavoitteita ei herkäs-
ti kyseenalaisteta. Arvot ja normit -kategoriassa on 
sisältöjä, joissa havainnollistetaan toiminnan tai 
toimialan tärkeitä perusarvoja ja toisaalta toimin-
taa ohjaavia lainsäädännön, sääntöjen tai alaa oh-
jaavien sopimusten sisältöjä. Nämä osat erottuvat 
lausunnoissa tyypillisesti painokkaasti muotoiltui-
na toimijan vaatimuksina ja toteamuksina. Toimi-
joita kuvataan lausunnoissa yleensä havainnollis-
tamassa toimijan verkostoa, jossa tehtävät ratkai-
sut vaikuttavat omiin toimintamahdollisuuksiin. 
Monesti nämä lausunnon osat sisältävät lausun-
non saajalle tarkoitettua lisätietoa toimialan todel-
lisesta luonteesta ja niistä muista toimijoista, jot-
ka esimerkiksi vaikuttavat tehtyjen ratkaisujen toi-
meenpanoon toimialalla. Tähän kategoriaan sisäl-
tyy myös usein kriittisiä kommentteja viranomais-
ten toimista ja ratkaisuista omaan toimialaan näh-
den kyseisen sääntelykysymyksen kontekstissa.

http://www.julkari.fi
http://www.julkari.fi
http://www.julkari.fi


12          YHTEISKUNTAPOLITIIKKA 88 (2023):1 

Hallinnon näkemystä vahvistava, yleisen  
edunvalvonnan ja erityisen intressin narratiivit
Narratiivilla tarkoitetaan tässä tutkimuksessa 
asiantuntijalausunnoissa – tietoisesti tai tiedosta-
matta – hyödynnettyä tapaa rakentaa suhdetta to-
dellisuuteen, kuvata toimintaa ohjaavaa normipe-
rustaa sekä hahmottaa toimijoiden kenttää. Ole-
tuksenamme on, että lausunnoista voidaan muo-
dostaa tulkinta, joka kertoo antajansa intentioista. 
Edellisissä luvuissa esitettyjen vaiheiden ohjaama-
na erotimme asiantuntijalausunnoista kolme toi-
sistaan erillistä episteemisen hallinnan narratiivia: 
hallinnon näkemystä vahvistava narratiivi, yleisen 
edunvalvonnan narratiivi ja erityisen intressin nar-
ratiivi. Kukin narratiiveista muodostaa omanlai-
sensa tavan kuvata poliittishallinnollisen päätök-
senteon todellisuutta, määritellä sitä ohjaavia nor-
meja ja ideaaleja sekä hahmottaa siihen osallistu-
via toimijoita. Sen lisäksi, että lausunnoissa käsi-
tellään substantiaalisesti eri asioita, erottavia teki-
jöitä löytyy myös argumentaatiossa käytetystä re-
toriikasta. 

Tyypillisesti hallinnon viestiä vahvistavassa nar-
ratiivissa korostuvat toimijuuden määritykset, kun 
taas erityisen intressin narratiivissa vahvassa roolis-
sa ovat arvoarvostelmat ja lausujan oman todelli-
suuden elementtien esiin tuominen. Yleisen edun 
narratiivissa painotuksena on sekä toimijakentän 
hahmottaminen että laajemman joukon todelli-
suuteen vetoaminen kollektiivisen edunvalvonnan 
hengessä. Eri narratiivit ja episteemisen hallinnan 
elementtien näkökulmat niissä on havainnollistet-
tu kootusti kuviossa 2. 

Hallinnon näkemystä vahvistavassa narra-
tiivissa todellisuus kuvataan pääsääntöisesti 
objektiivisena tosiasiana, joka on kaikille 
enemmän tai vähemmän yhteinen. Todellisuuden 
objektiivisuus ilmenee yhtäältä toimintaa edellyt-
tävänä ja toisaalta toimintaa legitimoivana teki-
jänä (Alasuutari & Qadir 2014, 73). Esimerkik-
si koronakriisin yhteydessä tautiepidemian nopea 
eteneminen koettiin asiaksi, joka edellytti rajoi-
tustoimenpiteitä ihmisten ja yhteisöjen toimin-
taan. Narratiivissa korostetaan kansallista yhte-
näisyyttä ja yhteiskunnallista konsensusta. Kos-
ka todellisuuteen suhtaudutaan ”annettuna”, ki-
peille päätöksille ei nähdä vaihtoehtoja. Tämän 
narratiivin lausunnoissa pohditaan vaihtoehtoja, 
mutta pohdinta näyttäytyy instrumentalistisena 
välttämättömyytenä. Voidaankin sanoa, että tau-
tiepidemian etenemisestä kertova näyttö ilmen-
tää tiedon välineellistä hyödyntämistä ja edus-

taa positivistista suhtautumista tietoon (vrt. 
Newman 2017). Päätöksenteon ongelmat, ku-
ten hidastempoisuus, tunnustetaan, mutta hal-
litsevaksi kertomukseksi nousee kuitenkin jär-
jestelmän kyky tuottaa tarvittavia ratkaisuja. 
Normien ja arvojen osalta hallinnon näkemystä 
vahvistavassa narratiivissa olennaiseksi nousee 
olemassa olevan sääntelyn logiikka. Tämä näkyy 
lausunnoissa kannanottoina, joissa todetaan, että 
vaikka tilanteet muuttuvatkin, sääntelyyn on 
sisäänrakennettu joustavuutta, joka mahdollistaa 
muuttuviin tilanteisiin sopeutumisen. Jukka Sy-
väterää (2020) mukaillen kysymys on kapasiteet-
tiin perustuvasta episteemisestä hallinnasta. Nor-
mipainotteista argumentaatiota edustavat myös 
lausuntojen osat, joissa painotetaan oikeustilan 
säilyttämisen näkökohtia ja tämän edellyttämiä 
välttämättömäksi katsottavia toimia. Hallinnon 
näkemystä vahvistavan narratiivin toimijuus lii-
tetään ensisijaisesti viranomaisten toimivaltaan. 
Viranomaiset esitetään toimijoina, joiden tehtä-
vänä on varmistaa se, että toimenpiteet kohte-
levat eri tahoja tasapuolisesti. Kysymys on pal-
jolti yhteiskunnallisen työnjaon perustelemises-
ta. Kaiken kaikkiaan argumentaatiossa näkyvät 
painotukset, jotka lähtevät tartuntatautien hallin-
nan pitkästä jatkumosta normaaliolojen tilantees-
sa. Narratiivissa korostetaan, että tartuntataudit 
ovat pysyneet hallinnassa. Hallinnon näkemystä 
vahvistavan narratiivin ytimessä on toimenpitei-
den välttämättömyys, jotka tyypillisesti linkite-
tään yleisesti hyväksyttyinä pidettyihin arvoihin 
sekä toimijoiden nauttimaan auktoriteettiin (vrt. 
Syväterä 2020). 

Yleisen edunvalvonnan narratiivissa todellisuu-
den kuvauksessa hyödynnetään retoriikkaa, jon-
ka avulla lausunnonantajan näkemys pyritään liit-
tämään yhteiskunnassa yleisesti hyväksyttyyn tul-
kintaan. Todellisuus näyttäytyy narratiivin kerto-
jille asiana, joka vaatii toimenpiteitä, joiden to-
teuttamisessa nähdään kuitenkin vaihtoehtoja. 
Kysymys ei välttämättä ole todellisuuden mani-
puloinnista vaan ennemminkin sen hyödyntämi-
sestä suppeaa intressiä laajemman asian ajamises-
sa. Pertti Alasuutari ja Ali Qadir (2014, 74) kut-
suvat taktiikkaa vallitsevan paradigman puitteissa 
tapahtuvaksi argumentoinniksi. Esimerkiksi pan-
demian aikana yleisen edunvalvonnan narratiiviin 
turvautuivat monet sosiaali- ja terveysalan toimi-
jat, joiden lausunnoissa pidettiin esillä terveystur-
vallisuuden ideaa. Vastaavasti vuoden 2016 esityk-
sen lausunnoissa korostuvat yhtäältä kansainväli-



YHTEISKUNTAPOLITIIKKA 88 (2023):1          13

sen tilanteen aiheuttamat uhkat ja toisaalta kan-
sainvälisten sopimusten velvoitteet Suomelle. To-
dellisuuden kuvaamisessa hyödynnetään erityises-
ti tiedeyhteisön tarjoamaa tietoa. Tutkimustiedon 
tehtäväksi esitetään päätöksenteon legitimiteetin 
vahvistaminen ja yhteiskunnan ”kokonaisedus-
ta” huolehtiminen. Kysymys on paljolti tieteestä 
ja asiantuntijuudesta ontologisena auktoriteetti-
na (Syväterä 2020). 

Normien ja arvojen osalta yleisen edunvalvon-
nan narratiivissa argumentoidaan toimialojen yh-
denvertaisen ja ihmisten oikeudenmukaisen koh-
telun puolesta. Tämä liitetään tulevaisuuteen liit-
tyvän epävarmuuden vähentämiseen. Esimerkik-
si vuoden 2016 esityksen yhteydessä muistutet-
tiin maahanmuuttajien oikeudesta hoitoon, kun 
taas vuoden 2020 esityksen lausunnoissa korostet-
tiin eri toimialojen tasapuolista kohtelemista. Vi-
ranomaisten toimivallan kyseenalaistamisen sijaan 
narratiivista huokuu lausunnonantajien sitoutu-
minen kollektiivisesti sovittuun linjaan ja pyrki-
mys yhteisen hyvän edistämiseen, toki oman, tun-
nistettavan ryhmäintressin näkökulmasta. Tiedon 
hyödyntäminen on tällöin korostuneen normatii-
vista (vrt. Newman 2017). 

Johdonmukaisena edellä mainitulle toimijuuden 
piiri kuvataan yleisen edunvalvonnan narratiivis-
sa melko laajaksi. Laajimmillaan narratiivissa ar-
gumentoidaan kansakunnan yhtenäisyyden puo-
lesta. Suppeimmillaankin kysymys on koko toi-
mialaan kohdistuvasta huolesta, kuten esimerkik-
si pandemian aikana rajoitustoimenpiteiden vai-
kutuksista kulttuuri- ja tapahtuma-alalle. Tällöin-
kin lausunnoissa korostettiin toimialan toimijoi-
den lisäksi toimialan yhteiskunnallista arvoa, ku-
ten vaikkapa kulttuurin merkitystä kansalaisten 
jaksamiselle. Kokonaisuutena arvioiden yleisen 
edunvalvonnan narratiivissa korostetaan konsen-
sushakuisuutta ja peräänkuulutetaan päätöksen-
teon tietoperusteisuutta. Tietoperustaisuus kytke-
tään yhteisten päämäärien edistämiseen ja lausun-
nonantajilla on tyypillisesti myös käytössään mo-
nipuolisia ja laajoja tietolähteitä. 

Kaiken kaikkiaan yleisen edunvalvonnan narra-
tiivin lausunnoissa hyödynnetään tieteen ja asian-
tuntijuuden nauttimaa ontologista auktoriteettia 
(Syväterä 2020). Lausunnoissa esitetyt näkemyk-
siä perustellaan tutkimustiedolla ja tiedon legiti-
miteettiä vahvistetaan korostamalla näytön tuot-
tajien tilivelvollisuutta (vrt. Parkhurst 2016).

Todellisuus
’Objektiivinen’ ja

annettu

Episteemisen 
hallinnan
narratiivit

Todellisuus 
Toimĳoiden omat 

kokemukset

Normit ja arvot
Hallinnon logiikka

ja olemassa
oleva sääntely 

Toimĳuus
Poliittishallinnollisen
järjestelmän toimĳat Todellisuus

Toimialalla luotu
yhteinen todellisuus 

Normit ja arvot
Yhteenkuuluvuus ja

toimĳaryhmässä
jaetut arvot

Toimĳuus
Eronteko ’meihin’

ja ’muihin’

Normit ja arvot 
Yhdenvertaisuus ja

tasapuolinen kohtelu 

Toimĳuus 
Toimialan toimĳat 

ja sidosryhmät

Hallinnon 
näkemystä 
vahvistava 
narratiivi 

Erityisen 
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narratiivi

Yleisen 
edun 

narratiivi 

Kuvio 2. Episteemisen hallinnan narratiivit.
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Erityisen intressin narratiivissa todellisuuden esit-
tämisen retoriikassa hyödynnetään asioita, jot-
ka ovat selkeästi lausunnonantajan edun mukai-
sia. Narratiivissa korostuu oman näkökulman 
menestyminen päätöksenteossa. Kysymys voi ol-
la sekä saavutettujen etujen puolustamisesta että 
koettujen ongelmien ratkaisemisesta. Parkhurstin 
(2016) jaottelussa tämä edustaa lausuntojen sisäl-
töihin kohdistuvia vinoumia, jotka juontuvat ar-
vo- ja intressipohjaisista erimielisyyksistä. Esimer-
kiksi vuoden 2016 esitykseen annetuissa sosiaa-
li- ja terveysalan lausunnoissa yhdistyvät yhtääl-
tä ammatillisen edunvalvonnan, kuten työnteki-
jän oikeuksien turvaaminen ja toisaalta hoitotyön 
velvoitteet turvata potilaan asianmukainen hoito. 
Vastaavasti pandemia-aikana monet edunvalvon-
tajärjestöt turvautuivat narratiiviin lausunnois-
saan, joissa kannettiin huolta toimialan niukois-
ta resursseista tai toimialojen eriarvoisesta kohte-
lusta. Myös erityisen intressin narratiivissa koros-
tetaan tiedeyhteisön ja tutkimustiedon roolia. Tä-
mä ei kuitenkaan estä tiedon valikoivaa hyödyn-
tämistä tilannekohtaisesti. Kysymys on mitä suu-
rimmassa määrin politiikkaohjautuvan näytön ke-
räämisestä (Cairney 2016). 

Erityisen intressin narratiivissa argumentoidaan 
sellaisten normien ja arvojen puolesta, joiden voi-
daan olettaa vahvistavan erontekoa intressipiiriin 
ja sen ulkopuoliseen ympäristöön (Alasuutari & 
Qadir 2014, 76). Asiantuntijalausunnoista on 
luettavissa selkeitä arvoasetelmia. Esimerkiksi vuo-
den 2016 esitykseen annetuissa lausunnoissa mer-
kittävä osa argumentaatiosta kohdistui keskeiseen 
arvopohjaiseen kysymykseen kotikuntalaisuudes-
ta suhteessa oikeuteen saada tartuntatautien tor-
juntaan tähtäävää hoitoa. Tuolloin erityinen int-
ressi tiivistyi kysymykseen yksilön oikeuksien ja 
velvollisuuksien suhteesta kunnan käytettävissä 
oleviin resursseihin ja kulttuuriseen ilmapiiriin. 
Vuoden 2020 esitykseen annetuissa lausunnoissa 
nousevat esiin yleisen oikeudenmukaisuuden ja 
tasapuolisuuden vaatimukset erityisesti yksilöiden 
jaksaminen ja toimeentulon hankinnan mahdol-
lisuuksien näkökulmasta. Episteeminen hallintaa 
rakentuu tällöin paljolti moraalisen auktoriteetin 
varaan (Syväterä 2020). 

Toimijuus rakentuu erityisen intressin narratii-
vissa selkeään erontekoon ”meihin” ja ”muihin”. 
Toimijoiden identiteettiä argumentoidaan koros-
tamalla samaan piiriin kuuluvien samankaltai-
suutta ja toisaalta sen erityisyyttä. Toimialan yh-
teisen todellisuuden sijaan argumentaatiossa ko-

rostuvat toimijoiden omakohtaiset kokemukset. 
Niiden yhtenä oletettavana tehtävänä lienee int-
ressipiiriin kuuluvien yhteenkuuluvuuden tunteen 
vahvistaminen. Erityisen intressin narratiivin pe-
rusta rakentuu toimijoiden erityisyyden esilläpi-
dolle. Samalla näyttöperusteisuus korvautuu ai-
nakin osittain varsin vahvasti esiin tuodulla koke-
musperustaisella tiedolla. Tässä suhteessa narratii-
vissa on piirteitä myös karismaattisesta auktoritee-
tista (vrt. Syväterä 2020) ja episteemisestä yhtei-
söllisyydestä (vrt. Haas 1992).

Yhteenvedonomaisesti voidaan todeta, että vuo-
den 2016 esityksestä annettujen asiantuntijalau-
suntojen argumentaatiossa välittyy selvästi se pe-
rusajatus, että terveysturvallisuus on hyvin arki-
sesti terveydenhuollon asiantuntijoiden hallittava 
asia. Toimijoista puhutaan rationaalisena kokonai-
suutena, jossa vastuiden määrittely hallinnon eri 
tasojen kesken ratkaisee tartuntatautien hallinnan 
haasteet. Vuoden 2016 tartuntatautilakiesityksen 
käsittelyssä on huomattavaa, että valiokuntakäsit-
telyä leimasivat vuosien 2015–2016 poikkeuksel-
liset tapahtumat eli Euroopan pakolaiskriisin ko-
kemukset ja niiden heijastuminen Suomeen. Lain 
eduskuntakäsittelyn ajoittuminen vaikutti oletet-
tavasti siihen, että valiokuntalausunnoissa näkyi 
kautta linjan poikkeuksellinen ja selvästi erottu-
va intressikamppailu. Kamppailun kohteena oli 
kysymys siitä, vaikuttaako tartuntatautilain mu-
kaisiin toimiin se, onko toimien kohteena olevalla 
henkilöllä kotipaikkaoikeus asuinkunnassaan vai 
ei. Keskustelun kohdistumisen vahvasti yhteen 
näkökulmaan voidaan olettaa vaikuttaneen myös 
siihen, että esimerkiksi laajempi pohdinta muis-
ta tartuntatautilain keskeisistä merkityksistä – ku-
ten tartuntatautilain roolista yleisesti pandemioi-
hin varautumisen työvälineenä – on voinut jäädä 
vähemmälle huomiolle. 

Kontrasti on suuri, kun vertailukohtana on 
vuoden 2020 esityksestä annetut lausunnot, joissa 
näyttäytyy laaja kirjo toimintoja, joihin pandemia 
vaikuttaa ja jotka toisaalta näyttäytyvät keskeisi-
nä pandemian hallinnan kannalta. Koronakoke-
muksista taaksepäin katsoen voidaan todeta, et-
tä moniulotteisempi ymmärrys ja skenaariot pan-
demiatilanteen kehittymisestä ja vaikutuksista oli-
si voinut tuoda erilaista näkemystä vuoden 2016 
tartuntatautilain valmisteluun. Vuoden 2020 lau-
sunnot kuvaavat hyvin, miten todellisuus on saa-
nut kiinni vuoden 2016 tilanteessa teoreettisiksi 
jääneet poliittishallinnolliset pohdinnat.
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Johtopäätökset

Artikkelissa pureuduttiin kolmeen kysymykseen: 
1) miten asiantuntijalausunnoissa kuvataan si-
tä todellisuutta, johon tartuntatautilakiesityksen 
nähdään vaikuttavan, 2) millaisena sääntelyyn vai-
kuttavat hallinnan normit ja ideaalit nähdään se-
kä 3) miten lausunnoissa hahmotetaan ne toimi-
jat, jotka vaikuttavat sääntelyn tavoitteiden toteu-
tumiseen? Asiantuntijalausuntojen analyysi tuotti 
kolmenlaisia episteemisen hallinnan narratiiveja. 

Hallinnon näkemystä vahvistavassa narratiivis-
sa normit ja ideaalit kuvattiin hallinnon logiikan 
kautta ja olemassa olevana sääntelynä. Todellisuus 
miellettiin objektiiviseksi ja toimijoista 
riippumattomaksi, kun taas toimijuus liitettiin 
ennen kaikkea poliittishallinnollisen järjestelmän 
toimijoihin. Yleisen edunvalvonnan narratiivissa 
normien ja arvojen kohdalla korostettiin yhden-
vertaisuutta ja toimijoiden tasapuolista kohtelua. 
Todellisuus koettiin toimialalla yhteiseksi luoduk-
si ja toimijuus kytkettiin kunkin toimialan kes-
keisiin sidosryhmiin. Erityisen intressin narratii-
vissa normien ja arvojen tehtäväksi miellettiin yh-
teenkuuluvuuden vahvistaminen. Narratiivin to-
dellisuudessa korostuivat toimijoiden omat koke-
mukset ja toimijuuden osalta esiin nousi eronteko 
”meihin” ja ”muihin”. 

Artikkelimme kontribuoi tietoperustaisen pää-
töksenteon tutkimukseen. Tietoperustaisen pää-
töksenteon tutkimuksessa on tunnistettu lukui-
sia vinoumia, joiden vuoksi asiantuntijatieto jää 
parhaimmillaankin vain yhdeksi – joskin tärkeäksi 
– päätöksenteon elementiksi. Tässä artikkelissa 
esitetty lähestymistapa auttaa ymmärtämään po-
liittishallinnollista päätöksentekoa tiedollisten 
vinoumien sijaan argumentaation kamppailu-
na. Episteemisen hallinnan viitekehys auttaa ym-
märtämään niitä jännitteitä, joita väistämättä liit-
tyy tietoa tuottavien ja sitä hyödyntävien väliseen 
vuorovaikutukseen. Artikkeli tarjoaa analyyttisen 
kehikon, jonka avulla voidaan arvioida eri toimi-
joiden tapoja, joilla ne pyrkivät edistämään asiain-
tilan muutosta tai pysyvyyttä päätöksenteon pro-
sessissa. Asiantuntijalausunnoista tunnistetut epis-
teemisen hallinnan narratiivit ilmentävät erilaisia 
tapoja määritellä poliittishallinnollista päätöksen-
tekoa kehystävää todellisuutta, perustella tähän 
liittyviä normeja ja arvoja sekä kuvata toimijuutta. 

Toiseksi episteemisen hallinnan narratiivien 
avulla voidaan kuvata ja tehdä näkyväksi lainval-
mistelun tietohaasteita. Kysymys on ymmärryksen 

syventämisestä niistä tavoista, joilla erilaiset toimi-
jat tuottavat tietoa, tarjoavat neuvoja ja suositte-
levat vaihtoehtoja poliittisille päätöksentekijöille 
(vrt. Halligan 1995). Narratiivit voidaan mieltää 
Geertziä (1973) mukaillen episteemisen hallinnan 
tiheäksi kuvaukseksi tiedon ja politiikan vuoro-
puhelusta. Erityisesti vuoden 2020 tartuntatauti-
lain muutokset ja niiden soveltaminen kirvoittivat 
jyrkkiä näkemyseroja koronapandemian etenemi-
seen vaikuttavista tekijöistä, rajoitusten seurauk-
sista eri toimijoille sekä viranomaisten toimival-
lasta. Pandemian aikana olemme nähneet useita 
vääntöjä poliittisten päätöksentekijöiden ja asian-
tuntijoiden välillä koskien muun muassa rajoitus-
toimenpiteitä ohjaavaa epidemiologista tilanneku-
vaa, koronarokotteiden pakollisuutta ja korona-
passin soveltamisalueita. Erilaiset lainvalmistelua 
ohjaavat tulkinnat osoittavat osaltaan, miksi tie-
toperusteinen päätöksenteko jää usein saavutta-
mattomaksi ideaaliksi. 

Kolmanneksi tutkimuksessa esitetty lähesty-
mistapa on omiaan tukemaan poliittishallinnol-
lisen oppimiskulttuurin kehittämistä. Päätöksen-
tekoympäristön monimutkaistuminen ja ”pirul-
listuminen” (esim. Peters 2017) edellyttää asioi-
hin perehtyneisyyttä ja tiedon kertymistä. Val-
litsevana käytäntönä on ollut, että asiantuntija-
lausunnot kohdistuvat mahdollisimman suoraan 
kulloinkin käsittelyssä olevaan asiakokonaisuu-
teen. Lausunnonpyytäjä, tässä väljästi lainlaati-
ja, odottaa, että lausunnoissa vastataan vain val-
mistelussa määriteltyihin keskeisiin kysymyksiin. 
Näin vastaus voi olla vain niin täydellinen kuin, 
mitä kysymyksenasettelu mahdollistaa. Tämä on 
valitettavaa, sillä laajemmin ymmärrettynä asian-
tuntijalausunnot voitaisiin mieltää poliittishal-
linnollisen päätöksentekokoneiston ”kollektiivi-
seksi muistiksi”. Havaintojemme valossa näyttää 
kuitenkin siltä, että edes verrattain rajatussa tee-
massa ja ajallisesti lähekkäin tapahtuvista asian-
tuntijakuulemisista ei muodostu jatkumoa. Ha-
vainto on linjassa Christopher Pollittin (2000) 
esiin nostaman institutionaalisen amnesian kans-
sa. Hänen mukaansa julkisen sektorin instituu-
tiot kärsivät muistinmenetyksestä (amnesia), joka 
ilmenee tiettyyn tarpeeseen kerätyn tiedon huo-
nona tai olemattomana hyödyntämisenä toises-
sa yhteydessä. 

Valaisevana esimerkkinä on se, että vuoden 
2016 lausunnoissa ei juurikaan mainittu pande-
mian uhkaa. Hypoteesinomaisesti voidaan esittää, 
että pandemian mahdollisuuden esilläpito vuonna 
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2016 olisi saattanut näkyä tartuntatautilaissa py-
kälinä, jotka olisivat mahdollistaneet vuoden 2020 
keväällä nähtyä tehokkaampia toimenpiteitä tau-
tiepidemian rajoittamiseksi. Emme usko, että tä-
män pohtiminen edustaa jälkiviisautta, sillä ko-
ronan kaltaisen ”tauti-X:n” ilmaantumista ei voi-
da pitää yllätyksenä vaan ajan kysymyksenä (esim. 
Honigsbaum 2020). Hallituksen esitykset säänte-
lyn uudistamiseksi eivät synny tyhjiössä vaan ovat 
monin tavoin alisteisia sille, mitä on tapahtunut 
aiemmin. Vaikka eduskunnan asiantuntijalausun-
tovaiheessa ei enää vaikuteta lakiesityksen keskei-
siin ratkaisuihin, nämä lausunnot nähdäksemme 
heijastavat myös koko lainvalmisteluprosessin to-
dellisuutta ja siinä ilmenneitä ajankohdasta riip-
puvaisia painotuksia. 

Jokainen tutkimus synnyttää myös uusia tie-
dontarpeita. Näin on myös tämän tutkimuk-
sen kohdalla. Hallituksen esityksiin annettu-
jen asiantuntijalausuntojen tosiasiallista roo-
lia päätösten sisältöjä muokkaavana tekijä-
nä ei pidä ylikorostaa. Luultavasti asiantunti-
joiden vaikuttaminen on tehokkaampaa poli-
tiikkasyklin aiemmassa eli ongelman määritte-
lyvaiheessa (agenda-setting, ks. esim. Dearing 
& Rogers 1996). Yksi jatkotutkimusaihe koh-
distuukin päätöksenteon syklinäkökulmaan. 
Tässä tutkimuksessa rajasimme tarkastelun 
asiantuntijalausuntoihin eduskunnan valiokun-
nissa. Tulevaisuudessa tätä samaa tarkasteluta-
paa voitaisiin soveltaa varsinaisen lainvalmiste-
lun lausuntokierrokseen. Tällöin myös lausuji-
en joukko on yleensä laajempi, sillä esimerkik-
si lausuntopalvelu.fi-palvelun kautta myös muut 
kuin rekisteröityneet käyttäjät voivat antaa lau-
suntoja lakiesityksiin. Toisaalta on huomattava, 
että eduskunnan asiantuntijakuulemiset ovat 
ministeriövalmistelun lausuntokierroksiin ver-
rattuna vuorovaikutteisempi ja siten kenties an-
toisampi argumentaation tutkimuskohde. Asi-
antuntijat kutsutaan kuultaviksi valiokunnan 
ehdotusten mukaisesti ja ministeriön edustajat 
myös antavat kuulemisten kuluessa vastineita 
annettujen asiantuntijalausuntojen sisältöihin. 

Metodologisena lähestymistapana käytetty 
episteemisen hallinnan teoriaan pohjautuva narra-
tiivien määrittely antaa uutuusarvoisen ulottuvuu-
den tutkimukseen. Episteemisen hallinnan teorian 
ohjaama argumentaation analyysi ei ainoastaan ku-
vaa näkökulmia ja intressejä tutkittavaan sääntely-
teemaan liittyen, vaan se auttaa myös jäsentämään 
eri tahojen säädösvalmisteluun tuottaman tiedon 
merkitystä, roolia ja sille annettua painoarvoa lain-
valmistelun prosessissa. Tämä tutkimuksellinen lä-
hestymistapa voi auttaa meitä tulevaisuudessa ny-
kyistä syvällisemmin analysoimaan lainvalmistelu-
prosessien kulkua sekä eri tahojen tuottaman tie-
don vaikutusta niin itse prosessiin kuin lainsäädän-
nön lopputulemaan. Artikkelissa tunnistetut nar-
ratiivit eivät nähdäksemme rajaudu vain sosiaali- 
ja terveydenhuollon lainsäädäntöhankkeiden puit-
teissa annettujen asiantuntijalausuntojen analysoi-
tiin. Tämän tulkinnan puolesta puhuu esimerkik-
si Aino Rekolan ja Riikka Paloniemen (2022) me-
rialuesuunnitteluun sekä Marja Sihvosen ja Syvä-
terän (2022) metsäpoliittiseen keskusteleen koh-
distuneet tutkimukset. Molemmissa tutkimuksissa 
episteemistä hallintaa on hyödynnetty diskursiivis-
ten käytäntöjen merkityksellistämisessä. 

Sidosryhmien näkökulmien nykyistä monipuo-
lisempi huomioiminen lainsäädäntöprosessissa on 
eräs keskeinen lainvalmistelun laadun kehittämi-
sessä tunnistettu tarve. Haasteena on, että sidos-
ryhmien kannanotoissa nivoutuvat yhteen toisaal-
ta tiedon tarjoaminen päätöksenteon pohjaksi ja 
toisaalta eri ryhmien edunvalvontanäkökulmat. 
Lainvalmistelussa syntyy herkästi tilanteita, joissa 
erilaiset intressiryhmien argumenttien vastakkain-
asettelut saavat liikaa painoarvoa lopputulokses-
sa hyödynnetyn tiedon valinnoissa. Esittämämme 
analyyttinen kehys hahmottaa ja määritellä epis-
teemisen hallinnan narratiiveja voisi auttaa parem-
min ymmärtämään eri toimijoiden tapoja, joil-
la ne pyrkivät edistämään asiantilan muutosta tai 
pysyvyyttä omasta näkökulmastaan. Tämä tukisi 
parhaimmillaan monipuolisempaa tiedon käyttöä 
ja siten tietoperustaisuuden nykyistä parempaa to-
teutumista lainvalmistelussa. 

Saapunut 19.4.2022 
Hyväksytty 10.10.2022
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ENGLISH SUMMARY
Harriet Lonka & Harri Jalonen: Evidence-based 
policymaking as epistemic governance: analysis of 
committee hearings (Päätöksenteon tietoperusteisuus 
episteemisenä hallintana. Tartuntatautilain 
asiantuntijalausuntojen analyysi)

This article is thematically linked to research on 
evidence-based policymaking. Using the epistemic 
governance framework, we analysed expert statements 
given in parliamentary committee hearings concerning 
the Communicable Diseases Act in 2016 and 2020. 
Our article addresses the following questions: 1) how 
is the ontology of the social environment affected by 
the Communicable Diseases Act framed, 2) what kind 
of norms and ideals are attached to the governance of 
regulation, and 3) what role does agency play in expert 
statements? 

We identified three narratives of epistemic 
governance: the administration’s narrative, the public 
interest narrative, and the vested interest narrative. Each 
narrative has its own way of describing the reality of 
policymaking, defining the norms and ideals applied 
in legitimizing the actions taken, and identifying key 
actors and forms of agency. This article contributes 
to evidence-based policymaking by illuminating 
the tensions in the policy cycle between knowledge 
users and producers. It does so by providing a new 
interpretation of how knowledge is used in the law-
making process.

Keywords: epistemic governance, evidence-based 
policymaking, law drafting, expert statement, narrative, 
regulation.
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