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episteemisend hallintana

Tartuntatautilain asiantuntijalausuntojen analyysi

HARRIET LONKA & HARRI JALONEN

Asiantuntijalausunnot ovat keskeinen osa hyvaa lainvalmistelua. Ne eivat kuitenkaan ole
taustayhteisoistaan riippumattomia kannanottoja, silla kaikkeen tiedonmuodostukseen
liittyy aina subjektiivisuutta. Artikkelissa tata subjektiivisuutta lahestytaan niin kutsuttuna
episteemisena hallintana, joka koostuu todellisuuden kuvauksesta, normien argumentoin-

nista seka toimijuuden maarittelysta.

English summary at the end of the article

Johdanto

Poliittishallinnollisen paitéksenteon ja valmiste-
lun kannalta on olennaista, millaiseen tietoon ja
argumentaatioon se nojautuu. Siksi on tirkedd
kiinnittdd huomiota tietoa kerddviin ja tuotta-
viin sekd niistd ymmirrystd luoviin prosesseihin.
Tarkastelemme tissd artikkelissa tiedon ja argu-
mentaation kamppailua lainvalmistelun konteks-
tissa. Hyddynnimme lainvalmistelun yhteydessi
annettujen asiantuntijalausuntojen analysoinnis-
sa episteemisen hallinnan (epistemic governance)
viitekehysti (Alasuutari & Qadir 2014; 2019).
Tarkoitamme episteemiselli hallinnalla pyrkimyk-
sid muokata tietyssi sosiaalisessa kontekstissa yh-
teisesti jaettuja tai sellaiseksi uskottuja kisityksii.
Tissd artikkelissa muokkaamispyrkimysten katso-
taan kohdistuvan hallinnan tunnistettuun todelli-
suuteen, toimijoihin ja toimijuuteen sekd normei-
hin ja ideaaleihin.

Tutkimuksen kohteena on kaksi erilaisena ajan-
kohtana toteutettua siidosvalmisteluhanketta.

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

Vuoden 2016 tartuntatautilain (HE 13/2016)
uudistus valmisteltiin normaalioloissa, kun taas
vuonna 2020 viliaikaisia ja pysyvid lakimuutok-
sia sisiltidvii tartuntatautilain osia (HE 245/2020)
valmisteltiin keskelld covid-19-pandemiaa. Tar-
tuntatautisidntelyn kehittyminen tarjoaa hyvin
kontekstin episteemisen hallinnan tarkastelulle,
silld sicd koskevissa lausunnoissa on molempina
tarkasteluvuosina reagoitu sddntelytarpeisiin no-
peasti ja ylldctdvisti muuttuvassa toimintaympi-
ristdssd. Seurauksena on eri toimijoiden oikeuk-
siin ja velvollisuuksiin kohdistuvaa argumentaa-
tiota, joka valottaa kiinnostavalla tavalla siinte-
lyn oletettuja vaikutuksia ja tihin liittyvid erilai-
sia ja toisilleen vastakkaisia tulkintoja (vrt. Paka-
rinen 2011). Oletuksemme on, etti valiokunta-
lausuntoja analysoimalla on mahdollista tunnistaa
hallinnan tunnistettuun todellisuuteen, tavoittei-
siin ja toimijuuteen kohdistuvia odotuksia ja vaa-
timuksia. Emme ole lihtokohtaisesti kiinnostu-
neita asiantuntijalausuntojen asiasisilldistd vaan
siitd, miten lausunnoissa kuvataan piitdksente-
on toimintaympdristdd sekd niitd arvoja ja nor-
meja, joiden odotetaan vaikuttavan tartuntatau-
tilain sidntelyyn.
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Etsimme artikkelissa vastauksia seuraaviin ky-
symyksiin:

1. miten asiantuntijalausunnoissa kuvataan sitd
todellisuutta, johon tartuntatautilakiesityksen
nihdain vaikuttavan

2. millaisena siintelyyn vaikuttavat hallinnan
normit ja ideaalit nihddin

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

Vastaamme kysymyksiin tunnistamalla asian-
tuntijalausunnoista episteemisen hallinnan narra-
tiiveja. Shaul Shenhavin (2006) tapaan ajattelem-
me, ettd yhdestd ja samasta “todellisuudesta” voi-
daan kertoa erilaisten narratiivien kautta erilais-
ta tarinaa. Episteemisen hallinnan narratiivit ym-
mirretddn tissd artikkelissa erilaisiksi tiedon ra-
kentamisen ja tiedon vilittimisen tavoiksi. Us-
komme, ettd asiantuntijalausunnoissa sanotulla on
merkitystd poliittishallinnollisen paitdksenteon
tietoperustan muotoutumiselle, silli ne kanavoi-
vat eduskunnan piitoksentekoon nikemysti sii-
td, miten asiantuntijat ja eri intressitahoja edusta-
vat toimijat hahmottavat sddntelyn kohteena ole-
via asioita sekd niihin liittyvid vaihtoehtoja. Timi
on tarpeen, silli aiemmissa lainsdididnnén tieto-
perustaa kisittelevissd tutkimuksissa on tunnistet-
tu jinnite yhtiildd tutkimuksen ja asiantuntijuu-
den varaan rakentuneen tiedon ja toisaalta popu-
listiseksi luonnehditun ja faktoihin penseidsti suh-
tautuvan argumentaation vililld (esim. Syviterd
2020).

Artikkeli kontribuoi poliittishallinnollisen pii-
toksenteon tietoperusteisuutta tarkastelevaan tut-
kimukseen erityisesti kolmella tavalla. Ensinnikin
artikkeli lisdd ymmirrysti politiikkasykliin sisilty-
vistd jannitteestd koskien niyton (evidence) raken-
tumista. Artikkelissa avataan episteemisen hallin-
nan avulla dynamiikkaa, jossa miirittyy se, mil-
laista tietoa pidetddn legitiimind ja hyddylliseni.
Tietoa ei ymmirreti artikkelissa toimijalta toisel-
le siirrettivissi olevaksi entiteetiksi vaan vuorovai-
kutuksessa rakentuvaksi tulkinnaksi. Kysymys on
siten ndytdn ja tiedon tuotannossa ilmenevin po-
litisoinnin ja kamppailun nikyviksi tekemisestd
(esim. Cairney 2016; Parkhurst 2017; Newman
2017). Toiseksi artikkeli vie eteenpdin tutkimus-
ta, jossa on huomautettu suomalaisen lainvalmis-
telun tietoperustan puutteista (esim. Keiniinen &
Pajuoja 2020; Jukka ym. 2021). Episteemisen hal-
linnan kisite tarjoaa Clifford Geertzid (1973) mu-
kaillen mahdollisuuden lainvalmistelun tihedin
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kuvaukseen (thick description). Tiheilld kuvauk-
sella Geertz viittaa tulkintaprosessiin, jossa ei ol-
la kiinnostuneita ainoastaan ihmisten ja yhteiso-
jen nikyvistd toiminnasta vaan myds toimintaa
motivoivista ja kontekstualisoivista tekijoistd. Kol-
manneksi tietoperustaisen piitoksenteon rajojen
tunnistamista edistivd tutkimus palvelee “policy
learning” -ajatteluun perustuvan oppimiskulttuu-
rin kehittimistd (esim. Sanderson 2002). Epis-
teemisten yhteisdjen (epistemic community) roo-
lin (esim. Haas 1992) ja erityisesti poikkeusolois-
sa tapahtuvan piitoksenteon tietoperustaisuuden
analysointi on tarpeen, silli tutkimuksissa on osoi-
tettu, ettd julkishallinnossa on vaikeuksia toimia
nopeasti muuttuvissa ja kompleksisissa tilanteissa
(esim. Ansell ym. 2021).

Teoriaperusta

Tieto piitksenteossa

Niyttdperusteisen piidtoksenteon lihtdkohta-
na pidetddn yhteistydtd tietoa tuottavan tiedeyh-
teisdn ja asiantuntijoiden seki tietoa hyodynei-
vien viranomaisten ja poliitikkojen vililld. Tie-
dolla on piitoksenteossa monta funktiota. Esi-
merkiksi Brian Head (2013) ja Joshua Newman
(2017) ovat erottaneet vilineellisen, kisitteelli-
sen ja poliittisen tiedon hyddyntimisen. Vili-
neellisessi (instrumental) hyodyntimisessi tie-
don tehtivini on auttaa yhteiskunnallisten on-
gelmien ratkaisemisessa. Kysymys on toimin-
nasta, jolla pyritdin vahvistamaan yhteistyoti ja
vuoropuhelua tutkimuksen ja piitsksenteon vi-
lilld ja jonka lopputuloksena syntyy koottua tie-
toa yhdessi sovitusta aihepiiristd. Kisitteellisessd
(conceptual) hyodyntimisessd tieto liitetddn uusien
ideoiden tuottamiseen ja poliittis-hallinnollisen
jirjestelmin tietoperustan vahvistamiseen. TAmi
voi tarkoittaa esimerkiksi sellaisten tutkimusten
rahoittamista, joissa pyritdidn ymmircimiin
tieteen- ja hallinnonalarajat ylitcdvid ilmioitd.
DPoliittisessa (political) hyodyntimisessd tieto pal-
velee poliittis-hallinnollisessa prosessissa jo valitun
linjan legitimointia. Newmanin (2017) mukaan
erityisesti vilineellinen mutta my®s kisitteellinen
tiedon hyddyntiminen edustaa positivistista tiede-
kisitysti, silld niissi molemmissa ollaan kiinnos-
tuneita siitd, mitd todellisuudessa on. Poliittises-
sa hyddyntimisessi tietoon suhtaudutaan norma-
tiivisesti, silld siind kysymys on siitd, miten asioi-
den pitiisi olla.



Politiikkasyklin nikékulmasta asiantuntijoiden
kuuleminen edustaa nikemysten muodostamis-
ta ja legitimointia (Cairney 2012). Asiantuntijoi-
den tehtdvini on arvioida lakiesityksessi sanot-
tua, tdydentid esityksen puutteita sekd tuoda val-
misteluun edustamansa intressiryhmin nikemyk-
sid. Tavoitteena on, ettd lausuntojen jilkeen laki-
esitys muuttuu paremmaksi. Tavoite ei aina toteu-
du, silld lausuntoihin pidtyvit nikemykset ja nii-
den tulkinta ovat alttiina monenlaisille vinoumil-
le. Esimerkiksi Sheila Jasanoff (2012, 20) on osu-
vasti luonnehtinut, ettd asiantuntijatiedon muo-
dostuminen ei ole ylimaallinen prosessi, jossa fak-
tat puhuvat puolestaan. My®és asiantuntijatiedon
tuottamiseen liittyy vinoumia. Justin Parkhurs-
tia (2016) mukaillen voidaan erottaa ainakin kah-
denlaisia vinoumia: teknisid (fechnical) ja sisiltoon
(issue) kohdistuvia vinoumia. Tekninen vinouma
ilmenee toimintana, jossa lausunnossa esitetti-
vddn argumenttiin suhtaudutaan joko epiuskot-
tavana tai lausunnosta valikoidaan tietoisesti esi-
tystd tukevia tai sitd vastustavia argumentteja. Si-
siltddn kohdistuvat vinoumat juontuvat arvo- ja
intressipohjaisista erimielisyyksistdi. Huomionar-
voista on, ettd vinouman kisitteeseen liittyvd ne-
gatiivinen konnotaatio on jossain m#irin harhaan-
johtava, silld esimerkiksi arvo- ja intressipohjaiset
erimielisyydet eivit ole politiikkasyklin ongelma
vaan sen ominaisuus.

Episteeminen hallinta todellisuuden kuvaajana
ja muokkaajana

Yheeiskuntapoliittisessa pidtdksenteossa pyri-
tddn vaikuttamaan kunkin toimijan kannalta toi-
vottavan lopputuloksen saavuttamiseen. Perin-
teisen ylhiilti-alaspiin suuntautuvan hallinnon
(government) korvautuminen verkostomaisella
hallinnan (governance) paradigmalla on korosta-
nut toimijoiden keskiniisriippuvuutta (Klijn &
Koppenjan 2015). Foucaltlaisittain tarkasteltuna
kehitystd voidaan tarkastella hallinnan analytii-
kaksi (gouvernementalité) kutsuttuna organisoin-
tina, jossa eri toimijat omaksuvat ja synkronoi-
vat toimintaansa (Foucault 1991).! Kysymys on
yhediled siitd, miten hallintaan liittyvistd asioista
voidaan puhua objektiivisesti ja todenmukaises-
ti sekd toisaalta niistd kiytinnoistd, joiden varas-

1 Huomionarvoista on, ettd foucalt’lainen tutkimusperinne
eroaa ldhtokohdiltaan ja kysymyksenasettelultaan tutkimuk-
sesta, jossa "governmentality” nihddcdn modernin yhteiskunnan
valtamuotona.

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

Episteemisessd hallinnassa vaikuttamista teh-
ddidn prosessissa, jossa tuotetaan ja valikoidaan
tietoa hallinnan tueksi (Alasuutari & Qadir 2014;
2019). Episteeminen hallinta voi toteutua seki
strategisten ettd “vaistonvaraisten” toimintatapo-
jen kautta, joskin niitd on usein vaikea erottaa toi-
sistaan (Syviterd 2020, 49). Ontologisena aukto-
riteettina ilmenevissi episteemisessd hallinnas-
sa hyodynnetddn luotettavana pidettyi tieteellis-
td tosiasiaa, kun taas kapasiteettiperustainen epis-
teeminen hallinta perustuu toimijoiden kykyyn
saada aikaan asioita. Moraalisesta auktoriteetista
on kysymys, kun tieteen avulla perustellaan ta-
voitteiden hyvyyted. Karisma episteemisen hallin-
nan auktoriteettina viittaa toimijoiden yksilsllisiin
kykyihin herictdd luottamusta ja kunnioitusta sa-
nottuun. (Syviterd 2020.) Tieteeseen ja asiantun-
tijuuteen nojautuminen avaa tien hallinnalle, jos-
sa osa vallasta siirtyy poliittiselta eliitiltd tiedolli-
sesti neuvokkaille (Blanco 2016). Poissuljettua ei
ole sekiin, ettd episteemisen hallinnan myéti syn-
tyy episteemisid yhteisojd, joihin kuuluvat jakavat
yhteiset periaatteet koskien tiedon muodostumista
ja hyddyntimistd (vrt. Haas 1992). Kisilld olevan
tutkimuksen nikokulmasta hyvini esimerkkini
toimii kansainvilinen tupakkateollisuus, joka on
rakentanut omaa episteemisti yhteisédin rekrytoi-
malla eri alojen tutkijoita, perustamalla toimialal-
le suotuisia tuloksia suoltavia "tieteellisia” lehtii ja
haastamalla oikeuteen teollisuuden kannalta han-
kalia nikemyksid esittivid asiantuntijoita (Hell-
man ym. 2016). Episteemisen hallinnan viiteke-
hyksen mukaisesti tiedon tuotantoa ja valikointia
sekd tiedollista neuvokkuutta voidaan tarkastella
kolmesta eri ulottuvuudesta kuvion 1 mukaisesti.

Tunnistettu todellisuus kuvaa niitd nikokulmia,
joiden kautta miiritellddn ja toisaalta vaikutetaan
sithen, miten yhteinen ymmiirrys vallitsevasta to-
dellisuudesta syntyy. Todellisuus ei tissi tarkoi-
ta oikeaa ja todellista kuvaa tilanteesta vaan kun-
kin toimijan kisitystd tilanteesta sellaisena kuin
hin sen ymmirtdd ja/tai, millaisena todellisuus-
kuvan vilittiminen toimijoiden verkostossa aut-
taa edistimiin oman nikdkulman menestymisti
pidtoksenteossa. (Alasuutari & Qadir 2019, 24—
26.) Kysymys voi olla my®s todellisuuden mani-
puloinnista: toisin sanoen toimija valitsee tietoi-
sesti todellisuudesta puolia, jotka ovat hyodyk-
si joko oman asian edistimisessi tai vastapuolen
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Hallinnan

Hallinnan

tunnistettu
todellisuus

Tiedostetut ja tiedosta-
mattomat peruskasitykset [~

toimijat ja
toimijuus

Peruskasitysten toimeenpano
ja uusintaminen

Hallinnan
normit ja

ideaalit

Kuvio 1. Episteemisen hallinnan viitekehys (mukailtu Alasuutari & Qadir 2019).

intressien estimisessi. Normit ja ideaalit ovat osa
episteemisen hallinnan kehysti, jossa toimija pyr-
kii vakuuttamaan toiset nikékantansa oikeelli-
suudesta vetoamalla yleisesti tunnettuihin arvoi-
hin, periaatteisiin ja toimintatapoihin. Yleismaa-
ilmallisten periaatteiden ohella keskustelussa hyo-
dynnetdin legitiimeind pidettyjd tarpeita ja ide-
aaleja. Normit ja ideaalit eivit kuitenkaan syn-
ny ja vaikuta erilldin rationaalisuuden ja tieteel-
lisen tiedon vaatimuksista. Pikemminkin ne levit-
tdytyvit hyvin tehokkaasti silloin, kun arvopoh-
ja voidaan perustella tieteelliseen tietoon perus-
tuvilla faktoilla. (Alasuutari & Qadir 2019, 27.)
Toimijat ja identifikaatio kattavat kisitteend se-
ki toimijoiden oman ymmirryksen itsestidn et-
td nikemyksen omasta ja toisten roolista suhtees-
sa kisiteltivini olevaan asiaan. Laajemmin kyse
on myos eri ryhmien identifioimisesta “omaan”
tai toiseen ryhmiin. Yhteiskunnallisessa keskus-
telussa kiytetyt leimaavat miiritelmit toisista
ryhmisti verrattuna omaan ryhmiin ovat tyypil-
lisid esimerkkeji identifikaatiosta. Toisaalta yhtei-
sen toimijuuden ja ryhmin méirittelyi kiytetddn
paljon myds positiivisessa muodossa, edistimain
samaistumista yleisesti hyvini pidettyihin tavoit-
teisiin. (Alasuutari & Qadir 2019, 27.)
Episteemisen hallinnan viitekehys linkittyy po-
litiikkaverkostojen (advocacy coalition, Sabatier
1988) johdannaisena pidettyyn episteemisen yh-
teisén kisitteeseen (Haas 1992). Episteemiselld
yhteisolld viitataan tietyn intressin ympirille ra-
kentuneisiin verkostoihin tutkijoita, asiantunti-
joita ja viranomaisia, jotka pyrkivit laajojen po-
liittisten tavoitteiden muotoiluun, tietoisuuden
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lisddmiseen sekid poliittisen kannatuksen etsimi-
seen. Episteeminen hallinta kytkeytyy myds tie-
don sosiaalista rakentumista korostavaan tutki-
musperinteeseen (esim. Fuller 2016). Kysymys on
kriittisestd suhtautumisesta ihmismielesti ja kie-
lestd riippumattomaan todellisuuteen. Sosiaalisen
konstruktionismin ontologinen perusta on relati-
vismissa, jonka mukaan todellisuus saa muoton-
sa subjektiivisten havaintojen ja havainnoijan to-
dellisuuteen liittimien merkitysten kautta. Toisin
sanoen tieto ja sosiaalinen toiminta kuuluvat yh-
teen. Piitoksentekoon sovellettuna timi tarkoit-
taa muun muassa sitd, ettd asiantuntijalausunnot
ovat vain yksi — joskin tirked — elementti proses-
sissa, jonka kautta muodostetaan kuva pidtoksen-
teon lihtékohdista, vaihtoehdoista ja niiden seu-
rauksista. Tutkimukseenkaan perustuvat asiantun-
tijalausunnot eivit ole taustayhteisoistddn riippu-
mattomia kannanottoja, silli kaikkeen tiedon-
muodostukseen liittyy aina subjektiivisuutta ja
myds ripaus performatiivisuutta (Jasanoff 2012;
Jalonen 2015). Tietoa tuotetaan seki asioihin vai-
kuttamiseksi ettd osoitukseksi toimijoiden aktii-
visuudesta.

Tutkimuksen aineistot ja menetelma

Hallituksen esityksen 13/2016 valmistelu kes-
ti kokonaisuudessaan 2 106 piivid, ja siihen liit-
tyen kertyi 160 asiakirjaa. Lausuntoja lakiesityk-
seen annettiin ministerion lainvalmisteluprosessin
kuluessa yhteensi 81. Hallituksen esitystd on k-
sitelty eduskunnassa sosiaali- ja terveysvaliokun-



nassa, joka toimi mietintdvaliokuntana. Lakieh-
dotukseen lausunnon on antanut perustuslakiva-
liokunta. Yhteensi valiokunnissa on kuultu 53:a
asiantuntijaa. Hallituksen esityksen 245/2020 val-
mistelu kesti kaikkiaan 255 piivid, ja siihen liit-
tyen kertyi 400 asiakirjaa. Lakiesitykseen annet-
tiin ministerién lainvalmistelun aikana 156 lau-
suntoa. Lakiehdotusta kisiteltiin kuudessa valio-
kunnassa, joista sosiaali- ja terveysvaliokunta oli
mietintévaliokuntana ja lausunnon antoivat hal-
lintovaliokunta, talousvaliokunta, sivistysvalio-
kunta, liikennevaliokunta ja perustuslakivaliokun-
ta. Yhteensi valiokuntakisittelyn aikana annettiin
233 asiantuntijalausuntoa. Tissi kokonaismidris-
si on kuitenkin saman tahon eri valiokunnissa an-
tamia, tdysin samansisiltoisid lausuntoja. Tdmai ra-
jaa analyysin kohteena olevan aineiston miirin
liitetaulukossa 1 (ks. www.julkari.fi) tarkemmin
esitetylld tavalla.

Eduskunnan valiokuntien kisittelyissd annetuil-
la asiantuntijalausunnoilla ei yleensi ole yhtd mer-
kittdvid vaikutusta lainsiddinnén lopputulemaan
kuin varsinaisen ministerion lainvalmisteluproses-
sin aikaisilla lausunnoilla. Lausuntoaineisto muo-
dostaa kuitenkin kokonaisuuden, jossa lainvalmis-
telusta vastaava ministerio esittelee asian eduskun-
nan valiokunnissa, ja valiokunnat kuulevat timin
jilkeen asiantuntijoita tai ottavat vastaan kirjalli-
sia lausuntoja. Aineisto tarjoaa nihdiksemme hy-
vd pohjan episteemisen hallinnan viitekehyksen
mukaiselle argumentoinnin tarkastelulle kohtee-
na olevan yhteiskunnallisen kysymyksen, tissi tar-
tuntatautien torjunnan, kontekstissa. Molemmat
lakiesitykset kertovat reagoinnista nopeasti muut-
tuneisiin yhteiskunnallisiin tilanteisiin. Oletetta-
vaa on, ettd muutosnopeus ja tilanteiden ennakoi-
mattomuus heijastuvat my®ds lakiesityksistd annet-
tujen asiantuntijalausuntojen argumentaatioon ta-
valla, joka antaa mahdollisuuden analysoida nii-
td episteemisen hallinnan keinoja, joilla pyritain
vaikuttamaan kisityksiin toimijoiden oikeuksista
ja velvollisuuksista.

Asiantuntijalausunnot analysoitiin teoriaohjau-
tuvan sisillonanalyysin (Tuomi & Sarajirvi 2018)
periaatteita noudattaen neljissi toisiinsa kytkeyty-
viissd vaiheessa. Sisillonanalyysi aloitettiin aineis-
toon tutustumisella, jonka yhteydessi aineisto jir-
jestettiin kummankin lakiesityksen osalta erikseen
valiokunnittain ja lausunnonantajien taustaorga-
nisaatioiden perusteella. Aineisto luokiteltiin seu-
raaviin ryhmiin: 1) sosiaali- ja terveysministerid,
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 sekd 12) perustuslakiasiantun-
tijat. Luokkien runsaus johtuu siitd, ettd vuoden
2020 hallituksen esityksessd lausuntoja antoivat
lukuisat eri tahot. Vuoden 2016 hallituksen esi-
tyksen asiantuntijalausunnot keskittyvit harvem-
piin luokkiin.

Toisessa vaiheessa jisensimme aineiston epis-
teemisen hallinnan viitekehystd hyodyntien. Ai-
neiston luokittelu ja analyysin kohteeksi valittu-
jen asiantuntijalausuntojen miirittely perustuivat
tutkijoiden laatiman episteemisen hallinnan viite-
kehyksen (ks. kuvio 1) soveltuvuuden arviointiin.
Molemmat tutkijat lukivat itsenidisesti satunnai-
sotantana valitut kaksikymmenti asiantuntijalau-
suntoa ja etsivit ndisti retorisia elementteji, jotka
positioivat lausujan suhteessa hallicuksen esityk-
seen. Tutkijoiden tulkinnat olivat padosin yhtene-
viiset, mutta joidenkin lausuntojen kohdalla tul-
kinnat synnyttivit tarpeen linjanvedolle. Eniten
linjanvetoa edellyttivit lausunnot, joiden argu-
mentaatiossa yhdistyivit yhtiiltd asiantuntijoiden
nikemykset normeista ja ideaaleista sekd toisaal-
ta asiantuntijoiden esilld pitimirt kisitykset toi-
mijuudesta. Esimerkiksi Lidkiripalvelut ry:n lau-
sunnossa (HE 245/2020) argumentoidaan norme-
ja ja ideaaleja muistuttamalla, ettd “julkisella sek-
torilla on jirjestdmis- ja rahoitusvastuu lakisiitei-
sistd sosiaali- ja terveyspalveluista — my®6s tartun-
tatautilain mukaisista toimenpiteistd”. Tdmin jal-
keen lausunnossa korostetaan lausunnonantajan
toimijuutta po. asiassa argumentoimalla, ettd "ky-
seisid palveluita tuottavat myos yksityiset palve-
luntuottajat (...) julkisen sektorin pitdd hysdyn-
tdd yksityisen sektorin tarjoamia mahdollisuuksia
tarkoituksenmukaisella tavalla myds poikkeuso-
loissa, kuten pandemian aikana.” Vaikka esimerk-
kilausunnossa onkin piirteitd kahdesta episteemi-
sen hallinnan elementistd, toimijuutta voidaan pi-
tdd hallitsevana, ja siksi kyseinen lausunto paityi
analyysissd ilmentimidn 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 sekd tapahtuma- ja kulttuuri-
alan lausunnot sosiaali- ja terveysvaliokunnasta
(StV, mietintdvaliokunta), koulutusalan lausun-
not sivistysvaliokunnasta (SiV) seki liikennea-
lan lausunnot litkenne- ja viestintivaliokunnasta
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(LiV). Vuoden 2016 asiantuntijakuulemiset olivat
tapahtuneet yksinomaan sosiaali- ja terveysvalio-
kunnassa (mietintévaliokunta) lukuun ottamatta
perustuslakivaliokunnassa kuultuja perustuslaki-
asiantuntijoita. Perustuslakivaliokunnan lausun-
not jitettiin timin tarkastelun ulkopuolelle. Ai-
neiston midrillinen rajaus perustuu vuoden 2020
asiantuntijalausuntojen osalta siihen, etti tietyn
alan asiantuntijat ovat olleet kuultavana 2-3 va-
liokunnassa ja pidsddntdisesti tilldin annettu lau-
sunto on niissi eri valiokunnissa ollut sisilloltdin
sama. Ammattijirjestdiltd mukaan analyysiin on
otettu niiden tydntekijdjirjestdjen lausunnot, jot-
ka liittyvit 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 elinkeinoelimii koskevat jirjestdjen lau-
sunnot on jitetty analyysisti pois, silld elinkeino-
elimii tarkasteltiin liikennealan ja tapahtuma- ja
kulttuurialan nikdkulmista. Niiden rajausten jil-
keen lopullinen aineisto koostui kaikkiaan sadasta
asiantuntijalausunnosta (ks. tarkemmin liitetau-
lukko 1, www.julkari.fi).

Neljinnessi vaiheessa analysoimme kaik-
ki aineistoon sisiltyneet asiantuntijalausunnot
(n = 100). Pyrimme vilttimiin lausunnoissa sa-
notun mekaanista luokittelua. Kohdistimme huo-
miomme siithen, miten asiantuntijat kuvailevat
tartuntatautilakiesityksen taustalla vaikuttavaa to-
dellisuutta, millaiset toimijat ovat d4nessi ja miten
omaan toimintaan liittyvien muiden toimijoiden
intresseji arvioidaan sekd millaisena asiantuntijat
nikevit hallinnan ideaalin ja millaisia periaattei-
ta eli normeja lausunnoissa pyritdin edistimiin.
Toteuttamamme analyysi osoitti, ettd episteemi-
sen hallinnan eri elementtien erottaminen lausun-
noissa vaatii mahdollistuakseen tiettyjen kriteerien
tdyttymistd. Esimerkiksi, jotta koetun todellisuu-
den miirittymisti voidaan arvioida, on lausunnon
antajan esitettdvd jokin konkreettinen nikemys
“omasta todellisuudestaan”, joku tavoitetila ja/tai
tahtotila. Kaiken kaikkiaan episteemisen hallin-
nan narratiivin mairittelemiseksi tdytyy lausun-
nosta voida tunnistaa jokin selked intressi, johon
lausuja haluaa vaikuttaa ja jota hin pystyy peruste-
lemaan omalla tulkinnallaan olevasta tai toivotus-
ta todellisuudesta (tavoitetila). Tillainen intressi
edellyttid myds sitd, ettd edustetaan jotakin tiettyd
joukkoa, jonka intressid voidaan verrata lakiesityk-
sen perusteluissa esitettyihin tavoitteisiin. Tlloin
on myds ilmeistd, ettd lausuja puhuu jonkin toi-
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mijan tai toimijajoukon “didnelld” ja tuo esiin ¢i-
min toimijan tavoitteita ja tarpeita suhteessa laki-
esityksessd kuvattuun. Tdmd on my®s peruste sil-
le, miksi perustuslakivaliokunnan lausunnot on
jatetty kokonaan timin tarkastelun ulkopuolel-
le. Ne kohdistuvat valiokunnan roolin mukaisesti
vain sidtdmisjirjestyksen arviointiin, joka tapah-
tuu tiukasti perustuslakipunninnan mairittimassi
kontekstissa. Neljinnen vaiheen piitteeksi muo-
dostimme kolme episteemisen hallinnan narratii-
via: hallinnon néikemysti vahvistava, yleisen edun-
valvonnan ja erityisen intressin narratiivit. Narratii-
visuudella ei viitata tissi tutkimusmenetelmiin,
vaan se nihddin tapana jisentdd aineistosta tehty-
ja havaintoja (vrt. Hyvirinen 2004).

Analyysin tulokset: episteemisen hallinnan
narratiivit

Episteemisen hallinnan yhteiskunnallinen
konteksti

Eduskunnan valiokuntien asiantuntijalausunnot
ovat tirked osa lainvalmistelun eri sidosryhmien
intressejd valottavaa tietokokonaisuutta. Kaksi tar-
tuntatautilain hallituksen esitystd on annettu hy-
vin erilaisessa tilanteessa. Vuoden 2016 hallituk-
sen esitys tartuntatautilaiksi annettiin eduskun-
nalle yhteiskunnan ollessa vieli toipumassa vuon-
na 2015 myds Suomeen kohdistuneesta Euroopan
pakolaiskriisisti.

Vuoden 2016 lausunnoissa voidaan erottaa seu-
raavat intressit, joita puolustettiin tai vastustettiin:
rokotusten pakollisuus terveydenhuollon tyénte-
kijoilld ja cdhdn liittyen tydnantajan tiedonsaan-
tioikeus tydntekijin rokotuksesta, muun kuin jul-
kisen sektorin osallistuminen rokotusten antami-
seen seki vallitsevana kysymykseni tartuntatauti-
lain mukaisten toimien kohdistaminen vain ko-
tikuntaoikeuden omaaviin kunnan asukkaisiin.
Muihin seikkoihin annettiin lausunnoissa vain
hajanaisia kommentteja. Vuoden 2020 lausunnot
kiinnittyvit koronapandemiaan, joka vaikutti mo-
nin tavoin myds suomalaisen yhteiskunnan toi-
mintaan. Terveydenhuollon kantokykyi koeteltiin
ja yhteiskunnan sulkutoimet merkitsivit ahdin-
koa lukemattomille yrityksille ja jirjestopohjaisil-
le toimijoille. My®os kansalaisten — eritoten lasten
ja nuorten sekd vanhusten — jaksaminen aiheutti
huolta. Sulkutoimet ovat niikyneet seki taloudel-
lisina menetyksini ettd henkisend pahoinvointina.
Siksi onkin ymmirrettivid, ettd myos asiantun-



tijalausunnoissa huomio kiinnittyi suureen jouk-
koon toimia, jotka vaikuttivat eri tavoin eri aloi-
hin ja niiden sisilld oleviin ryhmiin.

Keskeisend erona vuoden 2016 lausuntojen ko-
konaisuuteen on se, ettd huomattava joukko lau-
sunnonantajista edustaa vuoden 2020 lausunnois-
sa tahoja, joiden toimintaan (oikeuksiin ja velvol-
lisuuksiin) lakiesityksessi siidettiviksi esitettivit
toimet suoraan vaikuttavat. He ovat siis suoraan
intressitahoja verrattuna vuoden 2016 esitykseen,
jossa kiytinnossi kaikki lausunnonantajat edus-
tavat vilillisid intressejd kuten potilaiden hoitami-
sesta tai hoidon rahoittamisesta pidttivid tervey-
denhuollon tahoja, tydntekijoiden oikeuksia puo-
lustavia ammattiyhdistystahoja tai turvallisuusvi-
ranomaisia, joilta edellytetddn virka-apua.

Timi aiheuttaa olennaisen eron niiden kah-
den lakiesityksen eduskuntalausuntojen vertai-
luun episteemisen hallinnan viitekehyksessi: eri-
laisten argumenttien miiri on vuoden 2020
lausunnoissa huomattavasti suurempi kuin miti
pelkka tutkittujen lausuntojen miirillinen ero an-
taisi olettaa.

Episteemisen hallinnan elementit
valiokuntalausunnoissa

Vuoden 2016 tartuntatautilain uudistuksen va-
liokuntalausunnot jakautuvat selvisti kahteen ko-
konaisuuteen: sosiaali- ja terveysalan lausuntoi-
hin ja muihin. Ensin mainittuihin lasketaan tis-
si yhteydessi sairaanhoitopiirien, yliopistosairaa-
loiden, aluehallintovirastojen sekd alan yhdistys-
ten lausunnot. Niiti eri instituutioita on lausujina
erotettavissa 20 kappaletta. Muihin kuin sosiaali-
ja terveysalan lausuntoihin laskettiin lausunnot
ammattiyhdistysliikkeeltd, muilta ministerioil-
ti sekd kunta-alalta. Kunta-alan lausunnot ovat
rajatapaus, niiden laatimisessa on kiytetty liike-
tieteen asiantuntemusta kuten sote-alan lausun-
noissakin. Esiin tuotu intressi on kuitenkin ko-
rostetusti kunnan toimintaan ja toimialaan liitty-
vi. Analyysin lipinikyvyyden lisddmiseksi liitetau-
lukkoon 2 (ks. www.julkari.fi) on koottu esimerk-
keji (v. 2016 esitys) eri toimijoiden lausunnoissa
esiintyvistd episteemisen hallinnan argumentaati-
on elementeisti.

Huomattava joukko lausunnonantajista vuo-
den 2020 hallituksen esitykseen tartuntatauti-
lain muuttamiseksi ja viliaikaiseksi muuttamisek-
si edustaa tahoja, joiden toimintaan (oikeuksiin ja
velvollisuuksiin) lakiesityksessi siidettiviksi esi-
tettivit toimet suoraan vaikuttavat. Merkittivi

joukko lausunnonantajista oli myos ensikertalai-
sia lausujina. Tdmi kuvaa selkeisti pandemian ai-
kaisen tartuntatautilain valmistelun paradigman
muutosta vuoteen 2016 verrattuna: tartuntatau-
din levidmistd ja vaikutuksia havaitaan hallittavan
vahvasti muiden kuin sote-alan toimin. Kaikissa
lausunnonantajaryhmissi erottuu vahva oman,
pandemian aikana koetun todellisuuden kuvaus
sekd erityinen toimialan ja toiminnan eetoksen ja
arvojen esiin tuominen. Tulkinnan seuraamisen
helpottamiseksi liitetaulukkoon 3 (ks. www.jul-
kari.fi) on koottu esimerkkeji (v. 2020 esitys) eri
toimijoiden lausunnoissa esiintyvisti episteemisen
hallinnan argumentaation elementeisti.
Kokonaisuutena voidaan todeta, ettd epistee-
misen hallinnan kolme ulottuvuutta (Alasuu-
tari & Qadir 2014, 2019) on tunnistettavissa
asiantuntijalausunnoista. Tunnistettu todellisuus
mirittyy analyysissi lausujan oman todellisuuden
kuvauksena. Tyypillisesti niihin kuvauksiin
sisiltyy fakrtatietoja, esimerkiksi tilastotietoja
toimialasta. Pandemia-ajan lausunnoissa todelli-
suuden kuvaukset ovat laajoja ja maalailevia, jo-
pa tunteellisia tekstikappaleita. Tunnistettu to-
dellisuus niyttiytyy lausunnoissa lausujan hen-
kilokohtaisena kokemuksena, toimialan toimi-
jan kokemuksena, toimialan kokemuksista koot-
tuna yleistettynd, esimerkiksi edunvalvontajirjes-
tén vilittimini kokemuksena seki hallinnon to-
dellisuutena, jossa esityksen tavoitteita ei herkis-
ti kyseenalaisteta. Arvor ja normit -kategoriassa on
sisdltdjd, joissa havainnollistetaan toiminnan tai
toimialan tirkeitd perusarvoja ja toisaalta toimin-
taa ohjaavia lainsdidinndn, siintdjen tai alaa oh-
jaavien sopimusten sisiltdjd. Nimi osat erottuvat
lausunnoissa tyypillisesti painokkaasti muotoiltui-
na toimijan vaatimuksina ja toteamuksina. 7oimi-
joita kuvataan lausunnoissa yleensd havainnollis-
tamassa toimijan verkostoa, jossa tehtivit ratkai-
sut vaikuttavat omiin toimintamahdollisuuksiin.
Monesti nimi lausunnon osat sisiltivit lausun-
non saajalle tarkoitettua lisitietoa toimialan todel-
lisesta luonteesta ja niistd muista toimijoista, jot-
ka esimerkiksi vaikuttavat tehtyjen ratkaisujen toi-
meenpanoon toimialalla. Tdhin kategoriaan sisil-
tyy my®&s usein kriittisid kommentteja viranomais-
ten toimista ja ratkaisuista omaan toimialaan nih-
den kyseisen sidntelykysymyksen kontekstissa.
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Hallinnon nikemysti vahvistava, yleisen
edunvalvonnan ja erityisen intressin narratiivit
Narratiivilla tarkoitetaan tissi tutkimuksessa
asiantuntijalausunnoissa — tietoisesti tai tiedosta-
matta — hyodynnettyi tapaa rakentaa suhdetta to-
dellisuuteen, kuvata toimintaa ohjaavaa normipe-
rustaa sekii hahmottaa toimijoiden kenttdd. Ole-
tuksenamme on, ettd lausunnoista voidaan muo-
dostaa tulkinta, joka kertoo antajansa intentioista.
Edellisissd luvuissa esitettyjen vaiheiden ohjaama-
na erotimme asiantuntijalausunnoista kolme toi-
sistaan erillistd episteemisen hallinnan narratiivia:
hallinnon nikemysti vahvistava narratiivi, yleisen
edunvalvonnan narratiivi ja erityisen intressin nar-
ratiivi. Kukin narratiiveista muodostaa omanlai-
sensa tavan kuvata poliittishallinnollisen paitok-
senteon todellisuutta, mairitelld sitd ohjaavia nor-
meja ja ideaaleja sekd hahmottaa siihen osallistu-
via toimijoita. Sen lisiksi, ettd lausunnoissa kisi-
telldiin substantiaalisesti eri asioita, erottavia teki-
joitd 18ytyy myds argumentaatiossa kiytetysti re-
toriikasta.

Tyypillisesti hallinnon viestid vahvistavassa nar-
ratiivissa korostuvat toimijuuden miiritykset, kun
taas erityisen intressin narratiivissa vahvassa roolis-
sa ovat arvoarvostelmat ja lausujan oman todelli-
suuden elementtien esiin tuominen. Yleisen edun
narratiivissa painotuksena on seki toimijakentin
hahmottaminen ettd laajemman joukon todelli-
suuteen vetoaminen kollektiivisen edunvalvonnan
hengessd. Eri narratiivit ja episteemisen hallinnan
elementtien nikokulmat niissi on havainnollistet-
tu kootusti kuviossa 2.

Hallinnon néikemystd  vabvistavassa narra-
tiivissa  todellisuus kuvataan pddsiintoisesti
objektiivisena tosiasiana, joka on kaikille
enemmin tai vihemmin yhteinen. Todellisuuden
objektiivisuus ilmenee yhtiiled toimintaa edellyt-
tivind ja toisaalta toimintaa legitimoivana teki-
jind (Alasuutari & Qadir 2014, 73). Esimerkik-
si koronakriisin yhteydessi tautiepidemian nopea
eteneminen koettiin asiaksi, joka edellytti rajoi-
tustoimenpiteitd ihmisten ja yhteisdjen toimin-
taan. Narratiivissa korostetaan kansallista yhte-
niisyyttd ja yhteiskunnallista konsensusta. Kos-
ka todellisuuteen suhtaudutaan “annettuna”, ki-
peille paitoksille ei nihdd vaihtoehtoja. Tdmin
narratiivin lausunnoissa pohditaan vaihtoehtoja,
mutta pohdinta niyttiytyy instrumentalistisena
vilttimictdmyytend. Voidaankin sanoa, ettd tau-
tiepidemian etenemisestd kertova niyttd ilmen-
tdd tiedon vilineellistd hyddyntimistd ja edus-
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taa positivistista suhtautumista tietoon (vrt.
Newman 2017). Piitoksenteon ongelmat, ku-
ten hidastempoisuus, tunnustetaan, mutta hal-
litsevaksi kertomukseksi nousee kuitenkin jir-
jestelmidn kyky tuottaa tarvittavia ratkaisuja.
Normien ja arvojen osalta hallinnon nikemysti
vahvistavassa narratiivissa olennaiseksi nousee
olemassa olevan siintelyn logiikka. Timi nikyy
lausunnoissa kannanottoina, joissa todetaan, ettd
vaikka tilanteet muuttuvatkin, siintelyyn on
sisddnrakennettu joustavuutta, joka mahdollistaa
muuttuviin tilanteisiin sopeutumisen. Jukka Sy-
viterdd (2020) mukaillen kysymys on kapasiteet-
tiin perustuvasta episteemisestd hallinnasta. Nor-
mipainotteista argumentaatiota edustavat myds
lausuntojen osat, joissa painotetaan oikeustilan
sdilyttimisen nikékohtia ja timin edellyttimii
vilttimittomiksi katsottavia toimia. Hallinnon
nikemystd vahvistavan narratiivin toimijuus lii-
tetddn ensisijaisesti viranomaisten toimivaltaan.
Viranomaiset esitetddn toimijoina, joiden tehti-
vdnid on varmistaa se, etti toimenpiteet kohte-
levat eri tahoja tasapuolisesti. Kysymys on pal-
jolti yhteiskunnallisen tydnjaon perustelemises-
ta. Kaiken kaikkiaan argumentaatiossa nikyvit
painotukset, jotka lihtevit tartuntatautien hallin-
nan pitkistd jatkumosta normaaliolojen tilantees-
sa. Narratiivissa korostetaan, etti tartuntataudit
ovat pysyneet hallinnassa. Hallinnon nikemysti
vahvistavan narratiivin ytimessi on toimenpitei-
den vilttdimittdmyys, jotka tyypillisesti linkite-
tddn yleisesti hyviksyttyind pidettyihin arvoihin
sekd toimijoiden nauttimaan aukroriteettiin (vrt.
Syviterd 2020).

Yieisen edunvalvonnan narratiivissa todellisuu-
den kuvauksessa hyddynnetdin retoriikkaa, jon-
ka avulla lausunnonantajan nikemys pyritddn liit-
timidn yhteiskunnassa yleisesti hyviksyttyyn tul-
kintaan. Todellisuus niyttiytyy narratiivin kerto-
jille asiana, joka vaatii toimenpiteiti, joiden to-
teuttamisessa nihdidin kuitenkin vaihtoehtoja.
Kysymys ei vilctdmitti ole todellisuuden mani-
puloinnista vaan ennemminkin sen hyddyntimi-
sestd suppeaa intressid 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 esilld terveystur-
vallisuuden ideaa. Vastaavasti vuoden 2016 esityk-
sen lausunnoissa korostuvat yhtiilti kansainvili-
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Kuvio 2. Episteemisen hallinnan narratiivit.

sen tilanteen aiheuttamat uhkat ja toisaalta kan-
sainvilisten sopimusten velvoitteet Suomelle. To-
dellisuuden kuvaamisessa hyddynnetiin erityises-
ti tiedeyhteison tarjoamaa tietoa. Tutkimustiedon
tehtiviksi esitetddn pddtoksenteon legitimiteetin
vahvistaminen ja yhteiskunnan “kokonaisedus-
ta” huolehtiminen. Kysymys on paljolti tieteestd
ja asiantuntijuudesta ontologisena auktoriteetti-
na (Syviterd 2020).

Normien ja arvojen osalta yleisen edunvalvon-
nan narratiivissa argumentoidaan toimialojen yh-
denvertaisen ja ihmisten oikeudenmukaisen koh-
telun puolesta. Tami liitetdén tulevaisuuteen liit-
tyvin epivarmuuden vihentimiseen. Esimerkik-
si vuoden 2016 esityksen yhteydessi 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 kollekdiivisesti sovittuun linjaan ja pyrki-
mys yhteisen hyvin edistimiseen, toki oman, tun-
nistettavan ryhmdintressin nikokulmasta. Tiedon
hyodyntiminen on tilléin korostuneen normatii-
vista (vrt. Newman 2017).

Toimijuus
Toimialan toimijat
ja sidosryhmat

Johdonmukaisena edelld mainitulle roimijuuden
piiri kuvataan yleisen edunvalvonnan narratiivis-
sa melko laajaksi. Laajimmillaan narratiivissa ar-
gumentoidaan kansakunnan yhteniisyyden puo-
lesta. Suppeimmillaankin kysymys on koko toi-
mialaan kohdistuvasta huolesta, kuten esimerkik-
si pandemian aikana rajoitustoimenpiteiden vai-
kutuksista kulttuuri- ja tapahtuma-alalle. Talloin-
kin lausunnoissa korostettiin toimialan toimijoi-
den lisiksi toimialan yhteiskunnallista arvoa, ku-
ten vaikkapa kulttuurin merkitysti kansalaisten
jaksamiselle. Kokonaisuutena arvioiden yleisen
edunvalvonnan narratiivissa korostetaan konsen-
sushakuisuutta ja perdinkuulutetaan piitoksen-
teon tietoperusteisuutta. Tietoperustaisuus kytke-
tddn yhteisten pddmiirien edistimiseen ja lausun-
nonantajilla on tyypillisesti myos kiytossiin mo-
nipuolisia ja laajoja tietoldhteitd.

Kaiken kaikkiaan yleisen edunvalvonnan narra-
tiivin lausunnoissa hyddynnetdin tieteen ja asian-
tuntijuuden nauttimaa ontologista auktoriteettia
(Syviterd 2020). Lausunnoissa esitetyt nikemyk-
sid perustellaan tutkimustiedolla ja tiedon legiti-
miteettid vahvistetaan korostamalla niytén tuot-
tajien tilivelvollisuutta (vrt. Parkhurst 2016).
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Eronteko 'meihin’



Erityisen intressin narratiivissa todellisuuden esit-
timisen retoriikassa hyddynnetiin asioita, jot-
ka ovat selkeisti lausunnonantajan edun mukai-
sia. Narratiivissa korostuu oman nikékulman
menestyminen paitoksenteossa. Kysymys voi ol-
la sekd saavutettujen etujen puolustamisesta ettd
koettujen ongelmien ratkaisemisesta. Parkhurstin
(2016) jaottelussa timid edustaa lausuntojen sisil-
toihin kohdistuvia vinoumia, jotka juontuvat ar-
vo- ja intressipohjaisista erimielisyyksistd. Esimer-
kiksi vuoden 2016 esitykseen annetuissa sosiaa-
li- ja terveysalan lausunnoissa yhdistyvit yhtiil-
td ammatillisen edunvalvonnan, kuten tydnteki-
jin oikeuksien turvaaminen ja toisaalta hoitotyon
velvoitteet turvata potilaan asianmukainen hoito.
Vastaavasti pandemia-aikana monet edunvalvon-
tajirjestdt turvautuivat narratiiviin lausunnois-
saan, joissa kannettiin huolta toimialan niukois-
ta resursseista tai toimialojen eriarvoisesta kohte-
lusta. My®s erityisen intressin narratiivissa koros-
tetaan tiedeyhteisdn ja tutkimustiedon roolia. T3-
mi ei kuitenkaan estd tiedon valikoivaa hysdyn-
timistd tilannekohtaisesti. Kysymys on miti suu-
rimmassa méirin politiikkaohjautuvan niytén ke-
rddmisestd (Cairney 2016).

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

Toimijuus rakentuu erityisen intressin narratii-
vissa selkedin erontekoon “meihin” ja “muihin”.
Toimijoiden identiteettid argumentoidaan koros-
tamalla samaan piiriin kuuluvien samankaltai-
suutta ja toisaalta sen erityisyytti. Toimialan yh-
teisen todellisuuden sijaan argumentaatiossa ko-
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rostuvat toimijoiden omakohtaiset kokemukset.
Niiden yhteni oletettavana tehtivini lienee int-
ressipiiriin kuuluvien yhteenkuuluvuuden tunteen
vahvistaminen. Erityisen intressin narratiivin pe-
rusta rakentuu toimijoiden erityisyyden esillipi-
dolle. Samalla niyttoperusteisuus korvautuu ai-
nakin osittain varsin vahvasti esiin tuodulla koke-
musperustaisella tiedolla. Tdssi suhteessa narratii-
vissa on piirteitd mys karismaattisesta auktoritee-
tista (vrt. Syviterd 2020) ja episteemisestd yhtei-
s6llisyydestd (vrt. Haas 1992).

Yhteenvedonomaisesti voidaan todeta, etti vuo-
den 2016 esityksestd annettujen asiantuntijalau-
suntojen argumentaatiossa vilittyy selvisti se pe-
rusajatus, ettid terveysturvallisuus on hyvin arki-
sesti terveydenhuollon asiantuntijoiden hallittava
asia. Toimijoista puhutaan rationaalisena kokonai-
suutena, jossa vastuiden midrittely hallinnon eri
tasojen kesken ratkaisee tartuntatautien hallinnan
haasteet. Vuoden 2016 tartuntatautilakiesityksen
kisittelyssi on huomattavaa, ettd valiokuntakisit-
telyd leimasivat vuosien 2015-2016 poikkeuksel-
liset tapahtumat eli Euroopan pakolaiskriisin ko-
kemukset ja niiden heijastuminen Suomeen. Lain
eduskuntakisittelyn ajoittuminen vaikutti oletet-
tavasti sithen, ettd valiokuntalausunnoissa nikyi
kautta linjan poikkeuksellinen ja selvisti erottu-
va intressikamppailu. Kamppailun kohteena oli
kysymys siitd, vaikuttaako tartuntatautilain mu-
kaisiin toimiin se, onko toimien kohteena olevalla
henkilolld kotipaikkaoikeus asuinkunnassaan vai
ei. Keskustelun kohdistumisen vahvasti yhteen
nikdkulmaan voidaan olettaa vaikuttaneen myds
sithen, ettd esimerkiksi laajempi pohdinta muis-
ta tartuntatautilain keskeisistd merkityksistd — ku-
ten tartuntatautilain roolista yleisesti pandemioi-
hin varautumisen tydvilineeni — on voinut jaidi
vihemmiille huomiolle.

Kontrasti on suuri, kun vertailukohtana on
vuoden 2020 esityksestd annetut lausunnot, joissa
ndyttiytyy laaja kirjo toimintoja, joihin pandemia
vaikuttaa ja jotka toisaalta niytedytyvic keskeisi-
ni pandemian hallinnan kannalta. Koronakoke-
muksista taaksepdin katsoen voidaan todeta, et-
ti moniulotteisempi ymmirrys ja skenaariot pan-
demiatilanteen kehittymisestd ja vaikutuksista oli-
si voinut tuoda erilaista nikemysti vuoden 2016
tartuntatautilain valmisteluun. Vuoden 2020 lau-
sunnot kuvaavat hyvin, miten todellisuus on saa-
nut kiinni vuoden 2016 tilanteessa teoreettisiksi
jddneet poliittishallinnolliset pohdinnat.



Johtopaatokset

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

Hallinnon néikemystii vahvistavassa narratiivis-
sa normit ja ideaalit kuvattiin hallinnon logiikan
kautta ja olemassa olevana siintelyni. Todellisuus
miellectiin  objektiiviseksi  ja  toimijoista
riippumattomaksi, kun taas toimijuus liitettiin
ennen kaikkea poliittishallinnollisen jirjestelmin
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 tehtiviksi miellettiin yh-
teenkuuluvuuden vahvistaminen. Narrativin to-
dellisuudessa korostuivat toimijoiden omat koke-
mukset ja toimijuuden osalta esiin nousi eronteko
“meihin” ja “muihin”.

Artikkelimme kontribuoi tietoperustaisen pii-
toksenteon tutkimukseen. Tietoperustaisen pii-
toksenteon tutkimuksessa on tunnistettu lukui-
sia vinoumia, joiden vuoksi asiantuntijatieto jid
parhaimmillaankin vain yhdeksi — joskin tirkedksi
— piitoksenteon elementiksi. Tissd artikkelissa
esitetty lihestymistapa auttaa ymmirtimiin po-
liittishallinnollista péddtksentekoa tiedollisten
vinoumien sijaan argumentaation kamppailu-
na. Episteemisen hallinnan viitekehys auttaa ym-
mirtdmiin niitd jannitteitd, joita viistimared liic-
tyy tietoa tuottavien ja sitd hyddyntivien viliseen
vuorovaikutukseen. Artikkeli tarjoaa analyyttisen
kehikon, jonka avulla voidaan arvioida eri toimi-
joiden tapoja, joilla ne pyrkivit edistimiin asiain-
tilan muutosta tai pysyvyyttd paitoksenteon pro-
sessissa. Asiantuntijalausunnoista tunnistetut epis-
teemisen hallinnan narradiivit ilmentivit erilaisia
tapoja miiritelld poliittishallinnollista padtcksen-
tekoa kehystivid todellisuutta, perustella tihin
liittyvid normeja ja arvoja seki kuvata toimijuutta.

Toiseksi episteemisen hallinnan narratiivien
avulla voidaan kuvata ja tehdd nikyviksi lainval-
mistelun tietohaasteita. Kysymys on ymmirryksen

syventimisestd niisti tavoista, joilla erilaiset toimi-
jat tuottavat tietoa, tarjoavat neuvoja ja suositte-
levat vaihtoehtoja poliittisille padtoksentekijoille
(vrt. Halligan 1995). Narratiivit voidaan mieltid
Geertzid (1973) mukaillen episteemisen hallinnan
tihedksi kuvaukseksi tiedon ja politiikan vuoro-
puhelusta. Erityisesti vuoden 2020 tartuntatauti-
lain muutokset ja niiden soveltaminen kirvoittivat
jyrkkid nikemyseroja koronapandemian etenemi-
seen vaikuttavista tekijdistd, rajoitusten seurauk-
sista eri toimijoille sekd viranomaisten toimival-
lasta. Pandemian aikana olemme nihneet useita
vdintdji poliittisten pidcdksentekijdiden ja asian-
tuntijoiden vililli koskien muun muassa rajoitus-
toimenpiteitd ohjaavaa epidemiologista tilanneku-
vaa, koronarokotteiden pakollisuutta ja korona-
passin soveltamisalueita. Erilaiset lainvalmistelua
ohjaavat tulkinnat osoittavat osaltaan, miksi tie-
toperusteinen piitdksenteko jdd usein saavutta-
mattomaksi ideaaliksi.

Kolmanneksi tutkimuksessa esitetty lihesty-
mistapa on omiaan tukemaan poliittishallinnol-
lisen oppimiskulttuurin kehittimistd. Pidtoksen-
tekoympdriston monimutkaistuminen ja “pirul-
listuminen” (esim. Peters 2017) edellyttdd asioi-
hin perehtyneisyytti ja tiedon kertymisti. Val-
litsevana kiytintoni on ollut, ettd asiantuntija-
lausunnot kohdistuvat mahdollisimman suoraan
kulloinkin kisittelyssi olevaan asiakokonaisuu-
teen. Lausunnonpyytiji, tissi viljisti lainlaati-
ja, odottaa, ettd lausunnoissa vastataan vain val-
mistelussa miiriteltyihin keskeisiin kysymyksiin.
Niin vastaus voi olla vain niin tiydellinen kuin,
mitd kysymyksenasettelu mahdollistaa. Tdimi on
valitettavaa, silld laajemmin ymmirrettyni asian-
tuntijalausunnot voitaisiin mieltdd poliictishal-
linnollisen piitoksentekokoneiston “kollektiivi-
seksi muistiksi”. Havaintojemme valossa niyttii
kuitenkin siltd, ettd edes verrattain rajatussa tee-
massa ja ajallisesti lihekkiin tapahtuvista asian-
tuntijakuulemisista ei muodostu jatkumoa. Ha-
vainto on linjassa Christopher Pollittin (2000)
esiin nostaman institutionaalisen amnesian kans-
sa. Hinen mukaansa julkisen sektorin instituu-
tiot kdrsivit muistinmenetyksestd (amnesia), joka
ilmenee tiettyyn tarpeeseen kerityn tiedon huo-
nona tai olemattomana hyddyntimiseni toises-
sa yhteydessi.

Valaisevana esimerkkini on se, etti vuoden
2016 lausunnoissa ei juurikaan mainittu pande-
mian uhkaa. Hypoteesinomaisesti voidaan esittii,
ettd pandemian mahdollisuuden esillipito vuonna
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2016 olisi saattanut nikyi tartuntatautilaissa py-
kilin, jotka olisivat mahdollistaneet vuoden 2020
keviilld nihtyd tehokkaampia toimenpiteitd tau-
tiepidemian rajoittamiseksi. Emme usko, ettd td-
min pohtiminen edustaa jilkiviisautta, silld ko-
ronan kaltaisen “tauti-X:n” ilmaantumista ei voi-
da pitid yllitykseni vaan ajan kysymykseni (esim.
Honigsbaum 2020). Hallituksen esitykset sddnte-
lyn uudistamiseksi eivit synny tyhjiossd vaan ovat
monin tavoin alisteisia sille, mitd on tapahtunut
aiemmin. Vaikka eduskunnan asiantuntijalausun-
tovaiheessa ei endd vaikuteta lakiesityksen keskei-
siin ratkaisuihin, nimi lausunnot nihdiksemme
heijastavat myés koko lainvalmisteluprosessin to-
dellisuutta ja siind ilmenneitd ajankohdasta riip-
puvaisia painotuksia.

Jokainen tutkimus synnyttdd myds uusia tie-
dontarpeita. Ndin on myds timin tutkimuk-
sen kohdalla. Hallituksen esityksiin annettu-
jen asiantuntijalausuntojen tosiasiallista roo-
lia pddctosten sisiltdja muokkaavana tekiji-
ni ei pidi ylikorostaa. Luultavasti asiantunti-
joiden vaikuttaminen on tehokkaampaa poli-
titkkasyklin aiemmassa eli ongelman miiritte-
lyvaiheessa (agenda-setting, ks. esim. Dearing
& Rogers 1996). Yksi jatkotutkimusaihe koh-
distuukin piditdksenteon syklinikokulmaan.
Tissd tutkimuksessa rajasimme tarkastelun
asiantuntijalausuntoihin eduskunnan valiokun-
nissa. Tulevaisuudessa titi samaa tarkasteluta-
paa voitaisiin soveltaa varsinaisen lainvalmiste-
lun lausuntokierrokseen. Tilldin myds lausuji-
en joukko on yleensi laajempi, silld esimerkik-
si lausuntopalvelu.fi-palvelun kautta my6s muut
kuin rekistersityneet kiyttijit voivat antaa lau-
suntoja lakiesityksiin. Toisaalta on huomattava,
etti eduskunnan asiantuntijakuulemiset ovat
ministeridvalmistelun lausuntokierroksiin ver-
rattuna vuorovaikutteisempi ja siten kenties an-
toisampi argumentaation tutkimuskohde. Asi-
antuntijat kutsutaan kuultaviksi valiokunnan
ehdotusten mukaisesti ja ministerién edustajat
myo6s antavat kuulemisten kuluessa vastineita
annettujen asiantuntijalausuntojen sisiltdihin.
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Metodologisena lihestymistapana kiytetty
episteemisen hallinnan teoriaan pohjautuva narra-
tiivien miirittely antaa uutuusarvoisen ulottuvuu-
den tutkimukseen. Episteemisen hallinnan teorian
ohjaama argumentaation analyysi ei ainoastaan ku-
vaa nikdkulmia ja intresseji tutkittavaan siintely-
teemaan liittyen, vaan se auttaa myds jisentdmain
eri tahojen siddosvalmisteluun tuottaman tiedon
merkitystd, roolia ja sille annettua painoarvoa lain-
valmistelun prosessissa. Tdmi tutkimuksellinen 13-
hestymistapa voi auttaa meiti tulevaisuudessa ny-
kyistd syvillisemmin analysoimaan lainvalmistelu-
prosessien kulkua seki eri tahojen tuottaman tie-
don vaikutusta niin itse prosessiin kuin lainsdidan-
nén lopputulemaan. Artikkelissa tunnistetut nar-
ratiivit eivit nihdiksemme rajaudu vain sosiaali-
ja terveydenhuollon lainsdddintdhankkeiden puit-
teissa annettujen asiantuntijalausuntojen analysoi-
tiin. Tdmin tulkinnan puolesta puhuu esimerkik-
si Aino Rekolan ja Riikka Paloniemen (2022) me-
rialuesuunnitteluun sekd Marja Sihvosen ja Syvi-
terdn (2022) metsipoliittiseen keskusteleen koh-
distuneet tutkimukset. Molemmissa tutkimuksissa
episteemisti hallintaa on hyddynnetty diskursiivis-
ten kiytintjen merkityksellistimisessd.

Sidosryhmien nikskulmien nykyistd monipuo-
lisempi huomioiminen lainsdidintdprosessissa on
erds keskeinen lainvalmistelun laadun kehittimi-
sessid tunnistettu tarve. Haasteena on, ettd sidos-
ryhmien kannanotoissa nivoutuvat yhteen toisaal-
ta tiedon tarjoaminen paitoksenteon pohjaksi ja
toisaalta eri ryhmien edunvalvontanikékulmat.
Lainvalmistelussa syntyy herkisti tilanteita, joissa
erilaiset intressiryhmien argumenttien vastakkain-
asettelut saavat liikaa painoarvoa lopputulokses-
sa hyddynnetyn tiedon valinnoissa. Esittimimme
analyyttinen kehys hahmottaa ja miiritelld epis-
teemisen hallinnan narratiiveja voisi auttaa parem-
min ymmirtimiin eri toimijoiden tapoja, joil-
la ne pyrkivit edistimdin asiantilan muutosta tai
pysyvyytti omasta nikdkulmastaan. Tami tukisi
parhaimmillaan monipuolisempaa tiedon kiyttod
ja siten tietoperustaisuuden nykyistd parempaa to-
teutumista lainvalmistelussa.

Saapunut 19.4.2022
Hyvdksytty 10.10.2022
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ENGLISH SUMMARY

Harriet Lonka & Harvi Jalonen: Evidence-based
policymaking as epistemic governance: analysis of
committee hearings (Piiiitoksenteon tietoperusteisuus
episteemisend  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?

KIRJOITTAJAT

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.
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policymaking, law drafting, expert statement, narrative,
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