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Koronapandemian hallinta Suomessa  
2020–2022: Hallintapyrkimykset, 
hallintatavat ja hallintotapojen käyttö
Pertti Ahonen, Ville-Pekka Niskanen & Petri Uusikylä

ABSTRACT

The governance of the COVID-19 pandemic 
in Finland in 2020–2022: Aims and modes 
of governance and their uses

Governance related to the COVID-19 pandemic 
in Finland revolved around the actions of 
the government and the Ministry of Social 
Affairs and Health. This article examines this 
governance by focusing on holistic (whole-
of-government; network governance and 
participation) and reductionistic (coping and 
taming) modes of governance inspired by 
literature on the governance of wicked problems. 
Each mode includes a specific understanding of 
the problem at hand and the actions introduced 
to resolve it. In addition, securitization is viewed 
as a reductionistic mode of governance, but 
also as a way of justifying the usage of different 
modes of governance. The results highlight the 
centrality of the sectoral ministries and pre-
existing governance structures. In addition, the 
results pinpoint how securitization may have 
been involved in the enactment of various 
policies, and not only drastic measures.

Keywords: COVID-19, governance, public 
administration, securitization, wicked problems

Koronapandemian hallinta on ollut Suomessa 
korostetun keskusjohtoista erityisesti valtioneu-
voston, pääministerin sekä sosiaali- ja terveys-
ministeriön alaisuudessa (esim. Niemikari & 
Raunio 2022; Neuvonen 2020; Tiihonen 2021). 
Keskeisimpiä työkaluja ovat olleet suositukset ja 
rajoitukset kasvomaskisuosituksista liikkumis-
rajoituksiin ja hybridistrategian mukaisiin tau-
titilanteeseen mukautuviin rajoituksiin. Noihin 

työkaluihin on myös kuulunut yksityiskohtai-
nen aluetasoinen ohjaus. Erilaisten rajoitustoi-
menpiteiden erittely kuvaa, mitä on tehty, mutta 
ei avaa periaatteita eikä pyrkimyksiä toimien 
takana. Yhteiskunnissa voidaan tunnistaa eri-
laisia hallintatapoja (modes of governance, ks. 
esim. Treib ym. 2007) vastata niiden kohtaa-
miin ongelmiin. Treibiä ym. (2007) seuraten 
näemme, että hallintatavat koostuvat kutakin 
ongelmaa koskevasta ymmärryksestä sekä käsi-
tyksestä siitä, miten ongelmaan tulisi reagoida. 
Hallintatapoihin liittyy vastaavasti analyyttista 
ja normatiivista arviointia sekä ongelman luon-
teesta että tietyn hallintatavan soveltuvuudesta 
ongelmaan vastaamiseksi (Daviter 2017; Stone 
2002; Treib ym. 2007).

Hallintatapojen analyysi kohdistuu perim-
miltään siihen, nähdäänkö hallinnan lähteeksi 
valtio vai sen sijaan governance- eli hallinta-ajat-
telun mukaisesti moninainen joukko toimijoita 
yhteiskunnassa (Treib ym. 2007). Jaottelua vas-
taavat Falk Daviterin (2017) aiemmasta kirjal-
lisuudesta paikantamat viheliäisten ongelmien 
hallinnan tavat. Noita tapoja koskevaa jaottelua 
seuraten erityisen haastavia yhteiskunnallisia 
ongelmia – jollaisena koronaviruspandemian 
hallintaa voidaan pitää – pyritään usein ratkaise
maan reduktionistisin tavoin (esim. asettamalla 
haasteet olemassaoleviin hallinollisiin raken-
teisiin) tai holistisin tavoin (osallisuuden tai 
johtamisen keskittämisen kautta). Pandemian 
aikaiset vahvasti yksilönvapauksiin puuttuneet 
toimenpiteet kuten liikkumisrajoitukset kiinnit
tävät huomion myös turvallistamiseen hallinnan 
tapana: yhteiskuntien kohtaamien uhkien mää-
rittelyyn niiden olemassaoloa uhkaaviksi ja poik- 
keuksellisten toimivaltuuksien käytön sekä val-
lan keskittämisen (vrt. Hanrieder & Kreuder-
Sonnen, 2014). Kuten Claudia Aradau (2004, 
392) kirjoittaa, ”Turvallistaminen on … siirty-
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mä normaalin politiikan piiristä erityislaatuisen 
politiikan piiriin” – eli siirtymä demokraattises
ta päätöksenteosta turvallistamisen vaatimaksi 
esitettyyn pikaiseen päätöksentekoon. Hallinta
tapoihin peilaten se näyttäytyy vahvana keskit
tämisenä ja koetun ongelman redusointina sel
laiseksi, joka on hoidettavissa vain äärimmäisellä 
interventiolla. Toisaalta turvallistumista voi ta-
pahtua myös normaalimpien politiikkatoimien 
kautta ilman äärimmäisiä keinoja. Näin ymmär
rettynä se on toiminnan modaliteetti, joka tuot-
taa erilaisia ja myös muita kuin äärimmäisiä 
muutoksia politiikkatoimiin. Sikäli turvallista-
minen näyttäytyy erillisen hallintatavan sijasta 
toimena, joka voi johtaa mihin tahansa toteu-
tettavissa olevaan politiikkatoimeen ja minkä 
tahansa käytettävissä olevan hallinnan tavan 
aktivointiin.

Tällä artikkelilla on kaksi päätavoitetta. En
simmäiseksi muodostetaan tutkimuksellisesti 
perusteltua hallinnollis-poliittista yleiskuvaa 
COVID-19 -pandemiaan liittyneestä hallinnas-
ta ja hallintatavoista Suomessa vuodesta 2020 
vuoteen 2022. Artikkeli syventää ja laajentaa ai-
kaisempia käytäntölähtöisiä selvityksiä (OTKES 
2021; Stenvall ym. 2022) sekä tutkijoiden laa-
ja-alaisia (Siltala 2022) ja kohdennettuja esityk-
siä (Moisio 2020; Rautiainen 2022; Tiirinki ym. 
2020). Asetamme seuraavan tutkimuskysymyk-
sen: Millaisia ongelmien hallinnan pyrkimyksiä 
ja menettelytapoja esiintyi Suomessa COVID-19 

-pandemian aikana vuosien 2020 ja 2021 poik-
keustilojen yhteydessä sekä liittyen pandemian 
hallinnan hybridimalliin? Toiseksi, artikkeli ke
hittää edelleen hankalien yhteiskunnallisten on- 
gelmien hallinnan tapoihin liittyvää teoretisoin-
tia yhdistämällä sen turvallistamisen ja turval-
listumisen teoriaan. Pääargumenttimme on, että 
turvallistaminen on keino kesyttää kompleksi
suutta ja siten yhdenlainen tapa hallita (vrt. 
Joosse & Teisman 2021), mutta myös läpileik-
kaava periaate, joka voi ilmetä kaikissakin hal-
linnan tavoissa sen sijaan, että se olisi sidoksissa 
mihinkään yksittäiseen hallintatapaan. 

TEOREETTINEN VIITEKEHYS

Artikkelin teoreettinen viitekehys rakentuu tur- 
vallistamisen ja turvallistumisen (securitization) 
teorioita, viheliäisten ongelmien hallinnan ta
poja sekä hallinnan tapoja käsittelevän kirjalli-

suuden varaan. Ensimmäiseksi esitellään näistä 
molemmat erillään ja omissa kappaleissaan. Tä- 
män jälkeen tuomme molemmat yhteen tarkas
telemalla millaisena turvallistaminen näyttäytyy 
viheliäisten ongelmien (vrt. kompleksisuus) hal-
lintatavoissa sekä hallintatapana itsessään.

Turvallistaminen ja turvallistuminen 
hallinnan tapoina

Suomennamme käsitteen securititization 
theories ”turvallistumisen ja turvallistamisen 
teorioiksi”. Suomennosta perustelee se, että 
englanninkielinen käsite sisältää sekä toimijoi-
den tarkoituksellisesti aiheuttaman turvallista
misen että toimijoiden tekojen toissijaisena seu- 
rauksena tapahtuvaan turvallistumisen. Turval
listamisen ja turvallistumisen teorioiden tausta 
on kahtalainen. Yhtäältä siihen kuuluu perfor-
matiivien eli puheaktien eli kieltä käytettäessä 
ja kieltä käyttämällä tehtyjen tekojen tutkimus 
(alkujaan Austin 1975, 1. painos 1962). Toisaalta 
taustaa tarjoaa Ranskassa 1960-luvulla synty-
nyt jälkistrukturalismi (esim. Roland Barthes, 
Michel Foucault, Jacques Derrida, Jacques 
Lacan, Julia Kristeva). Eräässä tärkeässä käy-
tössään turvallistamisen ja turvallistumisen 
teorioita on käytetty jälkikäteisen tulkinnan ke-
hikkoina tarkasteltaessa turvallisuutta ja turval-
lisuusuhkia koskevaa aikaisempaa teorianmuo
dostusta, sille perustuvaa tutkimusta sekä vas-
taavia käytäntöjä. Tuollaista teorianmuodos
tusta edustavat etenkin klassisen realismin ja uu- 
den realismin teoreettiset opit kansainvälisen 
politiikan tutkimuksessa (Morgenthau 1985; 
Waltz 1979). Noiden oppien näkökulmasta kan-
salaisten vapauksien ja oikeuksien rajoittaminen 
ääritilanteissa poikkeustila julistamalla näyttäy-
tyy hyvinkin perusteltuna menettelytapana uh-
kien torjumiseksi. Sen sijaan liberaalit opit ja 
liberaalisti suuntautunut tutkimus korostavat 
kärsivällisyyttä ja sopimusperusteisia ratkaisuja 
uhkatilanteissa (Moravcsik 1997). 

Aluksi syntyneissä puheaktien tutkimukselle 
rakentaneissa turvallistamisen ja turvallistumi
sen teorioissa erotettiin neljä komponenttia 
(Buzan et al. 1998). (1) Yksi tai useampi turvallis- 
tava toimija toteuttaa toimia, joilla se pyrkii saa- 
maan aikaan turvallistumista. (2) Tuossa tarkoi-
tuksessa toimija osoittaa uhkaavaksi – suoras-
taan eksistentiaalisesti uhkaavaksi – esittämänsä 
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kohteen tai joukon uhkaaviksi kokemiaan aikei-
ta. (3) Toimija esittää samoin kohteen tai aikeita, 
joiden se katsoo joutuneen kyseenalaisiksi, kuten 
ihmishenkien tai terveyden säilymisen, maan 
alueellisen koskemattomuuden tai kansallisen 
perinteen jatkuvuuden. (4) Turvallistamisella 
on yleisö, kuten kotimainen yleisö, konfliktin 
suoranainen vastapuoli tai kansainvälinen yh-
teisö. Turvallistamiseen tähtäävä taho koettaa 
taivutella yleisönsä kannalleen suostuttelemal-
la, uhkaamalla, pelottelemalla ja hämäämällä. 
Sittemmin muodostuneissa turvallistamisteo-
rioissa on esitetty (Balzacq ym. 2016) Michel 
Foucault -vaikutteisesti, että painopistettä tulisi 
siirtää turvallistavista puheakteista eli perfor-
matiiveista turvallisuusregiimeihin, -käytäntöi-
hin ja -analytiikkoihin ja niihin liittyviin keino-
valikoimiin, erityisesti hallinnan mentaliteettei-
hin (Foucault’lta 1980, 194).

Turvallistamis- ja turvallistumisteorioita vii-
tekehyksenä käytettäessä voidaan empiirisesti 
tutkia, miten kohteet ja aikeet on tiettyjen pää-
töksentekijöiden piirissä päädytty kokemaan ja 
esittämään –  tai vaikuttamistarkoituksessa ai- 
nakin esittämään – eksistentiaalisiksi eli olemas-
saoloa uhkaaviksi tai muuten erittäin vakaviksi 
esimerkiksi tietylle valtiolle tai valtioiden liit-
toutumalle (Buzan ym. 1998). Näin turvallistu
misen ja turvallistamisen teorioihin on alun 
perin (Buzan ym. 1998) sisältynyt tietynlainen 
kriittisyys niiden valossa tutkittuja ilmiöitä koh-
taan, mutta koska kyseessä on diskursiivinen 
prosessi, ei se välttämättä perustu näyttöperus-
teisiksi todistettuihin uhkakuviin, vaan  jopa mi- 
hin tahansa uhkakuviin, jotka on ylipäätään 
lausuttu julki (Balzaq ym. 2016). Mielestämme 
edellä esitetty tarkoittaa sitä, että turvallistamis- 
ja turvallistumisteorioiden vakiintuneesta näkö- 
kulmasta katsoen turvallisuusuhkien riittävä, 
oikein kohdennettu ja oikea-aikainen ottaminen 
huomioon ei välttämättä muodosta turvallista-
mista kielteisessä merkityksessä. 

Turvallistumisen ja turvallistamisen teorioi-
hin liittyvät erottamattomasti poliittiset seurauk-
set. Nämä nähdään kirjallisuudessa usein tur-
vallistamisen ja turvallistumisen lopputuloksina 
(Bengtsson & Rhinard 2019; Sperling & Webber 
2019).  Kuten Balzaq ym. (2016, 495) tiivistävät 
aiempaa tutkimuskirjallisuutta: ”turvallistami-
nen yhdistää uhkan muotoiluun liittyvän poli-
tiikan uhkan hallintaan [liittyvään politiikkaan].”  

Turvallistaminen johtaa tavanomaisesta politii-
kan teosta erityistilanteen politiikkaan ja mah-
dollistaa poikkeustilan tai muuten poikkeuksel-
liset politiikkatoimet (Aradau 2004; Hanrieder 
& Kreuder-Sonnen 2014). Turvallistamisen ja 
turvallistumisen kriittisten näkökulmien mu-
kaan juuri tämä on nähty turvallistamisen ris-
kinä, koska ”se sallii hallituksille sivuuttaa lain 
asettamat rajoitteet ja demokraattiset periaatteet 
turvallisuuden nimessä.” (Hanrieder & Kreuder-
Sonnen 2014, 333.)

Hanrieder ja Kreuder-Sonnen (2014, 334) 
eivät kuitenkaan tyydy tähän kriittiseen näkö-
kulmaan, vaan kokevat turvallistumiskeskuste-
luun liittyvän näkemyksen sen muodostamasta 
uhkasta demokraattiselle päätöksenteolle lisäksi 
piilottavan sen, ”mitä lainopillisia ja institutio-
naalisia muutoksia todellisuudessa seuraa tur-
vallistumisesta – toisin sanoen, miten turvalli-
suutta hallitaan”. Todellisuudessa poikkeuslain-
säädännön ja poikkeuksellisten valtaoikeuksien 
pariin siirtyminen ei ole turvallistumisen ja tur- 
vallistamisen pakollinen lopputulos, vaan tämä 
siirtymä on luonteeltaan ”poliittinen ja siten 
kiistettävissä.” (Hanrieder ja Kreuder-Sonnen 
2014, 335). Näin esimerkiksi koronapandemian 
kutsuminen pandemiaksi ei johtaisi automaatti
sesti poikkeuspolitiikan piiriin, vaan toimenpi
teistä päätetään poliittisessa prosessissa, joka 
toteutetaan lainsäädännöllisin keinoin toimen-
piteiden lainmukaisuuden tarkastelun rajoissa 
(ks. Hanrieder & Kreuder-Sonnen 2014). 

Turvallistamis- ja turvallistumiskeskustelussa 
on myös huomioitu. että turvallistumisen ei tar-
vitse toteutua poikkeuslakien kautta, vaan se 
voi toteutua myös tavanomaisten politiikkatoi-
mien välityksellä (Basaran 2011). Esimerkiksi 
Bengtsson ja Rhinard (2019) luettelevat terveys- 
turvallisuus-ajattelun nousemista politiikka-
agendalle käsittelevässä artikkelissaan useita eri 
politiikkatoimia, joihin näkökulma on johtanut. 
Yksi näistä on EU:n koordinoima jäsenmaiden 
välinen käytäntöjen jako niiden kansallisista 
pandemiavarautumissuunnitelmista (Bengtsson 
& Rhinard 2019). Hallinnan toimenpiteisiin, joi-
hin turvallistuminen voi johtaa, sisältyy siten 
tietty dualismi. Yhtäältä turvallistaminen ja tur-
vallistuminen voi johtaa poikkeusvaltuuksien 
käyttöönottoon. Toisaalta ”pehmeämmässä” ta-
pauksessa se saattaa ilmetä mitä tavallisimpina 
lakeina (Basaran 2011). Täten myös pelkkä tur-
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vallistamisen kohteeseen liittyvä politiikkatoi-
mien muutos voi olla tulosta turvallistamisesta 
ja turvallistumisesta (Floyd 2016; Sperling & 
Webber 2019). 

Viheliäisten ongelmien hallinnan tavat

Analyysin kannalta on keskeistä ymmärtää, mil-
laisesta politiikkailmiöstä ja päätöksentekotilan
teesta koronapandemian hallinnassa on kyse. 
Raisio, Jalonen ja Uusikylä (2018) erottelevat 
toisistaan kesyn, sotkuisen ja pirullisen (vihe-
liäisen) ongelman. Kesyllä ongelmalla (tame 
problem) kirjoittajat viittaavat ongelmatyyppiin, 
jota määrittää vahva yksitulkintaisuus. Kesyissä 
ongelmissa on perusteellisesti ja pysyvästi mää-
ritelty ongelma, rajattu määrä ratkaisuvaihto
ehtoja sekä selkeä ja objektiivisesti arvioitavissa 
oleva loppuratkaisu. Sotkuiset tai monimutkai-
set ongelmat (complicated or messy problems) 
ovat puolestaan yksittäisten ongelmien sijaan pi-
kemminkin ongelmavyyhtiä, joiden ratkaisemi
nen edellyttää systeemistä lähestymistapaa 
(Jalonen & Uusikylä 2023). Pirullisten tai vihe-
liäisten ongelmien (wicked problems) määrittely 
on epämääräistä, mikä johtuu eri toimijoiden 
näkemysten ja intressien moninaisuudesta, nii-
den ristiriitaisuudesta sekä muuttumisesta ajan 
myötä (myös Rittel & Webber 1973). 

Analysoitaessa koronapandemian hallintaa 
on ensimmäisenä otettava kantaa siihen, miten 
ilmiön kompleksisuuden aste määritellään. 
Onko arvioinnin kohteena koronapandemian 
(ilmiö itsessään) vai sen hallinnan tai hallinta-
pyrkimysten kompleksisuuden aste? Ongelman 
luonteen määrittelylle ei ole olemassa yhtä yksi-
selitteistä kriteeristöä. Hyvin viitekehyksen tar-
joaa kuitenkin ns. kompleksisuuskuutio (Raisio, 
Puustinen & Vartiainen 2018). Mallissa kesyt, 
sotkuiset ja pirulliset ongelmat on asemoitu suh- 
teessa kolmeen ulottuvuuteen, joita ovat 1) ris-
kien, toiminnan seurausten ja muuttuvien ase-
telmien epävarmuus, 2) osatekijöiden, alasys
teemien ja keskinäisriippuvuuksien kompleksi
suus ja 3) näkökulmien, arvojen ja strategisten 
aikeiden hajaantuminen eli divergenssi. Korona- 
pandemialle itsessään samoin kuin sen hallinta-
pyrkimyksille on ollut tunnusomaista suuri epä-
varmuus, eri näkökulmien (vrt. keskenään risti-
riitaiset viranomaistulkinnat) laaja hajaantumi-
nen ja osatekijöiden (terveysriskit, taloudelliset 

ja sosiaaliset riskit) vahva keskinäisriippuvuus 
(vrt. OTKES 2021; Stenvall ym. 2022). Raision, 
Puustisen ja Vartiaisen (2018) mallia vasten ko- 
ronapandemia ja sen hallintapyrkimykset aset- 
tuisivat siten selkeästi epävarmuuksien, komp
leksisuuden ja divergenssin polttopisteeseen eli 
viheliäiseksi ongelmaksi.

Viheliäisten ongelmien luonteeseen on nähty 
käsitteen luomisesta alkaen liittyvän tällaisten 
ongelmien ratkaisemattomuus (Rittel & Webber 
1973). Tämä ei kuitenkaan tarkoita, etteikö vas-
taavia ongelmia voitaisi pyrkiä hallitsemaan. 
Falk Daviterin (2017) mukaan viheliäisiä on-
gelmia on pyritty lähestymään sekä holistisil
la että redusoivilla strategioilla. Holististen lä- 
hestymistapojen tavoitteena on ”ratkaista vihe- 
liäiset ongelmat niin laaja-alaisesti kuin mah-
dollista” (Daviter 2017, 578), kuten verkostohal
linnan ja osallisuuden erilaisin muodoin tai 
whole-of-government -ajattelua käyttäen. Ver
kostohallinnassa korostuu osallisuuden, yhteis-
työn ja verkostojen merkitys tavoitteena se, että 
ongelmia ratkaistaessa voitaisiin huomioida eri 
ryhmien tarpeet ja mielipiteet ja turvata täten 
hallinnon ja päätösten legitimiteetti. (Daviter 
2017.) Whole-of-government -periaatetta sovel-
taen on esimerkiksi pyritty purkamaan ministe-
riöiden ja virastojen vuorovaikutusta haittaavaa 
siiloutumista, kuten Suomessa esiintyneessä 
pyrkimyksessä yhtenäiseen valtioneuvostoon 
Sipilän hallituksesta lähtien (Tiihonen 2021; 
Valtiovarainministeriö 2017). Tosin hallituksen 
toimeenpanovallan ja ohjauksen vahvistami-
seen on pyritty Suomenkin hallintopolitiikassa 
pitkään (Kivelä & Uusikylä 2022). 

Daviter (2017) esittää, että pirullisten ongel
mien ratkaisemiseksi kehitellyt menettelytavat 
eivät useinkaan onnistu saavuttamaan tavoittei-
taan. Laaja osallisuus ja verkostot voivat ratkais-
ta joitakin ongelmia, mutta saattavat hidastaa tai 
hankaloittaa päätöksentekoa ja toimenpiteiden 
valintaa ja toteutusta. Noordegraaf ym. (2019, 
283) esittävät, että jos ongelmat korjautuisivat 
tällaisella yhteistyöllä, ne olisi jo korjattu. Ha
jautetut järjestelmät voivat silti puutteistaan 
huolimatta toimia kriisitilanteissa paremmin 
kuin keskusjohtoiset järjestelmät. Siksi whole-
of-government -hallinnan haasteisiin kuuluu 
turvata tasapaino hajautetun hallinnon kohden- 
netun tietoisuuden, ymmärryksen ja kyvykkyy
den ja toisaalta keskusjohtoisuuden välillä 
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(Daviter 2017). Käytännössä viheliäisiä ongel- 
mia ei useinkaan pyritä hallitsemaan holis
tisesti, vaan reduktionistisemmilla tavoilla. 
Daviter (2017) näkee, että kysymys voi olla 
esimerkiksi viheliäisten ongelmien kesyttämi-
sestä (taming) tai niiden kanssa selviämisestä 
(coping). Kesytettäessä ongelma otetaan haltuun 
olemassa olevien kyvykkyyksien ja rakenteiden 
avulla, ja ”rajataan ja kehystetäänongelma sel-
laisella tavalla, että se asettuu linjaan olemassa 
olevan hallinnollisen asiantuntemuksen ja po-
litiikkavastuiden kanssa” (Daviter 2017, 578). 
Kesyttämisen strategiat mahdollistavat nopean 
toiminnan ja työnjaon, mutta osallisuuden ja 
ongelman tarkemman ymmärtämisen kustan-
nuksella. Kesytettyä ongelmaa käsitellään tietyn 
tyyppisenä, jolloin vaihtoehtoiset tavat ymmär-
tää se sivuutetaan. (Daviter 2017.) Kesyttäminen 
yksinkertaistaa ongelmat: kompleksinen todelli-
suus asetetaan muottiin, joka on helpommin 
hallittavissa (Joosse & Teisman, 2021; Scott, 
1999). Uhkana on ongelman lukitseminen tietyn 
tyyppiseksi tietyn hallinnonalan alaisuuteen, 
mikä voi vaikeuttaa uusien näkökulmien ja uu-
den ymmärryksen löytämistä tulevaisuudessa 
(Joosse & Teisman 2021). 

Selviämisellä pirullisesta ongelmasta tarkoi-
tetaan ongelman ainakin jonkinasteista hallin- 
taa huolimatta siitä, että vastuualueet ovat jaet-

tuja eikä kokonaisuutta koordinoida täydellises-
ti. Tällöin ongelman määritelmää ei lukita, vaan 
eri organisaatiot ja hallinnon osa-alueet voivat 
määritellä haasteen ’paloissa’ omista lähtökoh-
distaan. Tämä johtaa ratkaisujen osittaiseen 
päällekkäisyyteen, vastakkaisuuteen sekä erilai-
siin ymmärryksiin ongelmasta. (Daviter 2017.) 
Hajautusta ja päällekkäisyyttä ei kuitenkaan 
nähdä haittana, sillä ”selviytymisen strategiat 
sallivat analyyttisten ja hallinnollisten tehtävien 
jakamisen myös silloin, mikäli ongelmassa on 
keskinäisriippuvuuksia” (Daviter 2017, 580). 
Ongelma otetaan haltuun hajautetun järjestel
män keinoin. Koska ongelmaa ei kehystetä tiet- 
tyyn rakenteeseen sopivaksi, sallitaan ymmär-
ryksen kehittyminen ongelmasta ja sen pro-
sessinomainen, asteittaisesti kehittyvä hallinta 
(Daviter 2017; Raisio, Jalonen & Uusikylä 2018). 
Tätä voidaan kutsua myös kompleksifikaatioksi, 
jossa ongelman kompleksisuuteen vastataan 
kasvattamalla hallintatoimenpiteiden ja -raken- 
teiden monipuolisuutta ja kompleksisuutta 
(Joosse & Teisman 2021; Raisio, Jalonen & Uusi
kylä 2018). Tämän voi katsoa sopivan jatkuvien 
kriisien luonteeseen, joilla ei ole selkeää pääte-
pistettä, vaan jotka ennemmin muuttavat jatku-
vasti muotoaan (vrt. Boin & ’t Hart 2003). (Ks. 
Taulukko 1.)

Taulukko 1. 	 Viheliäisten ongelmien hallinnan tavat (pohjaten ja täydentäen Daviter 2017).

Holistiset lähestymistavat Redusoivat lähestymistavat

Osallisuus ja verkostot – Viheliäisiin ongelmiin 
voidaan vastata osallistamalla ongelmanratkaisuun 
laajasti eri toimijoita.

Kompleksisuuden kanssa selviytyminen (coping) – 
Viheliäisten ongelmien kanssa pyritään selviytymään 
hajautetuilla organisatorisilla järjestelmillä 
toteuttamalla useita samanaikaisia osittaisia 
ongelman hallintaan tähtääviä toimenpiteitä, 
jotka voivat olla päällekkäisiä. Se sallii erilaiset 
ymmärrykset ongelman luonteesta eikä ongelmaa 
lukita tiettyyn määritelmään. Ongelman hallinta 
iteratiivisena ja kehittyvänä prosessina korostuu.

Yhtenäinen hallinto/keskusjohto/valtioneuvosto 
(whole-of-government) – Viheliäisiin ongelmiin 
vastaaminen vaatii eri hallinnonalojen yhteistä 
ja yhtenäistä vastausta yli siilorajojen. Tämä 
voidaan toteuttaa esimerkiksi keskittämällä 
valtaa valtionjohdolle kuten pääministerille, 
keskushallinnolle, tai muodostamalla sektoreiden 
välisiä tai sektorit ylittäviä toimielimiä  (Christensen 
& Lægreid 2007).

Kesyttäminen (taming) – Viheliäisten ongelmien 
kesyttämisellä pyritään purkamaan ongelma 
sellaisiin osiin, jotka sopivat olemassaolevan 
organisatorisen tai hallinnollisen rakenteen 
vastuisiin ja siiloihin. ”[M]illä osastolla tai virastolla 
on helpoiten käytettävissä asiantuntemusta 
ongelman ottamiseksi vastuulleen”? (Daviter 2017, 
578).
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Käytännössä nämäkin hallintatavat ovat 
hybridejä, joihin sisältyy monia, vaihtelevia ja 
eri voimakkuuksilla korostuvia osia erilaisista 
puhtaista hallintatapojen lajeista (Christensen 
ym. 2016; Johanson & Vakkuri 2017; Joosse & 
Teisman 2021). Klassinen julkinen byrokratia 
tarkkarajaisine vastuualueineen ja sektorivirka-
miehistöineen elää ja voi hyvin huolimatta uu-
sista verkostoja, markkinaperustaisuutta tai kes-
kusjohdon yhtenäisyyttä korostavista hallinnan 
malleista. Todellisuudessa julkishallinto on siis 
sekoitus erilaisia hallinnan malleja (Osborne 
2006; Sørensen & Bentzen 2020). Nopeaa reak
tiota vaativissa kriisitilanteissa julkisella hallin-
nolla saattaa olla taipumuksena nojautua kohti 
redusoivia ja keskittäviä strategioita ja toimin-
tamalleja. Esimerkiksi koronapandemian alku-
vaiheessa useat maat ottivat käyttöön strategioi-
ta, jotka toisaalta keskittivät valtaa ja toisaalta 
korostivat terveysviranomaisten roolia (ks. 
esim. Kolvani ym. 2020; Kuhlmann ym. 2021; 
Merkel 2020). Pyrkimys keskittämiseen valtion-
hallinnolle kriisissä voi toteutua myös ylhäältä 
alaspäin. Asiaan liittyy myös Bouckaertin ym. 
(2020) kehittämä koronationalismin (corona-
tionalism) käsite, joka kuvaa, miten sitä, EU:n 
jäsenmaat ovat nojautuneet kansallisiin pande
mianhallintatoimiin, vaikka EU:n laajuisesti 
koordinoidut toimet olisivat olleet perusteltuja 
pandemian rajat ylittävän luonteen vuoksi.

Hallinnan tavat ja turvallistaminen 
hallinnan tapana

Hallintatapojen analyysissä on pohjimmiltaan 
kyse sen analyysista, että korostuuko eri toimen
piteissä valtion vai laajemman yhteiskunnan 
toimijakentän ensisijainen rooli. Hallinnan ta
pojen erittelyssä keskitytään siten tuomaan 
esiin valtion väliintulo – yhteiskunnallinen au-
tonomia -jatkumoa, jonka johonkin kohtaan 
yksittäiset hallinnon tavat asettuvat (Treib ym. 
2007). Daviterin (2017) viheliäisten ongelmien 
hallinnan tavoista holistiset hallinnan tavat ko-
rostavat yhteiskunnallisten toimijoiden autono-
misuutta ja verkottunutta yhteistoimintaa, kun 
taas reduktionistiset hallinnan tavat tähdentävät 
valtion keskeistä roolia.

Lähtökohtaisesti ja perinteisessä ymmärryk
sessä turvallistaminen viittaa muun ohessa re
duktionistiseen pyrkimykseen ottaa haltuun 

viheliäiset ongelmat äärimmäisellä valtiollisella 
interventiolla. Tätä voidaan verrata holistiseen 
näkökulmaan pandemiasta, joka korostaa ilmiöi- 
den vahvaa keskinäisriippuvuutta ja emergent-
tejä vaikutuksia. Tällöin turvallisuusnäkökulma 
on vain systeemisen kokonaisuuden osatekijä 
eikä sen sijaan tilannetta määrittävä attribuut-
ti, joka määräisi tietyn hallinnan tavan käyt-
töönoton. Koronapandemian hallinnassa olikin 
ilmeistä, ettei terveysturvallisuus ollut kaikki 
kaikessa väestön hyvinvoinnin kannalta, vaan 
myös rajoituksilla ja pandemiaa edeltäneillä tai 
tästä erillisillä tekijöillä on ollut vaikutuksensa 
(Bambra ym. 2020). 

Näkökulma turvallistamisesta hallinnan ta-
pana tekee siitä rinnasteisen muille edellä esitel-
lyille hallinnan tavoille. Kuten turvallistamiseen, 
myös hallinnan tapojen käyttöönottoon ja hyö-
dyntämiseen liittyy perusteluita ja erilaisia tapo-
ja hahmottaa hallintaa ja sen tarpeita (ks. Bevir 
2010; Le Galès 2011; Stone 2002). Hallinnan ta-
vat kuvaavat erilaisia tapoja vastata erilaisiin on-
gelmiin, ja ne pitävät sisällään toisistaan eroavia 
ymmärryksiä eri toimijoiden roolista ja tehtä-
vistä hallinnan prosesseissa suhteessa johonkin 
tiettyyn tavoitteeseen. Tapoihin liittyy analyyt-
tista ja normatiivista arviointia sekä ongelman 
luonteesta että hallintastrategian soveltuvuudes
ta ongelmaan vastaamiseksi (Daviter 2017; 
Stone 2002). Turvallistamista voidaan tällä pe-
rusteella lähestyä hallinnan tapana, jossa ote-
taan käyttöön turvallisuuteen liittyviä toimia tai 
poikkeuksellista valtaa siksi, että tätä pidetään 
oikeasuhtaisena tai tarpeellisena suhteessa uh-
kaan. Daviterin (2017) esittelemiin holistisiin ja 
reduktionistisiin hallinnan tapoihin verrattaessa 
turvallistaminen asettuu siten selkeästi reduktio-
nistiseksi hallinnan tavaksi, jossa korostuu val-
tion rooli ja laajemman yhteiskunnan kustan-
nuksella, ja jossa valtaa keskitetään valtiolle.

Keskustelu turvallistamisen toteutumista 
tavanomaisella lainsäädännöllä (Basaran 2010; 
Floyd 2016) osoittaa toisaalta, että turvallista-
minen ja turvallistuminen eivät ole välttämättä 
yhteydessä mihinkään tiettyyn hallinnan tapaan, 
kuten poikkeuksellisiin toimiin. Tästä näkökul
masta turvallistamista voi sijoittua minkä ta-
hansa hallinnan tavan taustalle, jolloin turval-
listaminen on syöte ja syy turvallistumisen ja 
turvallistamisen kohteeseen liittyvän politiik-
katoimen muutoksen taustalla (ks. Floyd 2016). 
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Turvallistaminen olisi siten hallinnan tapoja 
läpileikkaava perustelu hallinnan tavoille, mikä 
voi johtaa minkä tahansa hallinnan tavan käyt-
töönottoon, riippuen siitä, minkälainen politiik-
katoimi nähdään tarpeelliseksi suhteessa turval-
listamisen kohteeseen. 

Ehdotamme tähän perustuen teoreettista 
viitekehystä, jossa turvallistamista ja turvallistu-
mista voidaan käsitellä reduktionistisena hallin-

nan tapana tai samanaikaisesti myös perustelu-
na toisen hallinnan tavan käyttöönotolle. Näin 
turvallistuminen voi joko keskittää valtaa tai 
johtaa joidenkin muunlaisten politiikkatoimien 
käyttöönottoon. Holistiset ja reduktionistiset 
hallinnan tavat sekä turvallistaminen reduktio-
nistisena hallinnan tapana ja läpileikkaavana 
perusteluna muille hallinnan tavoille on esitetty 
taulukossa 2.

Taulukko 2. 	 Tarkasteltavat hallinnan tavat ja turvallistaminen ja turvallistuminen reduktionistisena hal-
linnan tapana tai läpileikkaavana hallinnan tapojen perusteluna

Hallinnan tavat Hallinnan tapojen tarkemmat kuvaukset Turvallistaminen ja 
turvallistuminen

Holistiset 
hallinnan tavat

Yhtenäinen hallinto/keskusjohto/valtioneuvosto (whole-
of-government) – 
Johtamisen ja koordinoinnin keskittäminen, ministeriöiden ja 
hallinnonalojen välisten yhteistyöelimien asettaminen.

Verkostohallinta ja osallisuus – Eri toimijoiden 
huomioiminen päätöksenteossa osallistuvilla prosesseilla; 
yhteistoimintaan ja yhteistyöhön kannustaminen; spontaanisti 
muodostuvien toimijoiden verkostojen toiminnan 
mahdollistaminen ja huomiointi.

Turvallistumista ja 
turvallistamista voidaan 
käyttää perustelemaan 
erilaisia hallinnan 
tapoja suhteessa 
turvallistamisen 
kohteeseen

Reduktionistiset 
hallinnan tavat

Selviytyminen – Vastuiden spesifimpi jakaminen, 
vastuualueiden selkeyttäminen, hallinnonalojen itsenäisyys, eri 
hallinnonalojen päällekkäiset ratkaisut.

Kesyttäminen – Toimivaltaiset viranomaiset tai hallinnon 
sektorit vastaavat omista vastuualueistaan ja eri ongelmat 
asetetaan toimivaltaisten sektoreiden alaisuuteen. 
Politiikkatoimet tarkkarajaisia.

Turvallistaminen ja turvallistuminen – Tiettyjen uhkien ja 
vastaavien kohteiden ja aikeiden määrittely-yritykset ja niitä 
koskeva voimaan tullut määrittely tiettyjen muiden kohteiden 
ja aikeiden kannalta suorastaan eksistentiaalisiksi eli niiden 
olemassaoloa kohtalokkaasti uhkaaviksi, mikä ilmenee väitteinä 
legitimaatiosta hyvinkin äärimmäisille toimille ja järjestelyille.

METODOLOGIA, MENETELMÄT JA 
AINEISTOT

Tutkimuksen empiirinen tarkastelu edustaa tut-
kimusmetodologialtaan teoriaohjaavaa tulkit-
sevaa erittelyä.  Tämä vastaa Colin Hayn (2011, 
172) luonnehtimaa tulkitsevaa lähestymistapaa 
julkisen hallinnon tutkimuksessa tavoitteena 
ymmärtää poliittisten toimijoiden toimien ja 
käytäntöjen tarkoitusta, tarkoitusperiä ja merki
tystä käytettyjen tutkimusaineistojen perusteella.

Tutkimuksessa toteutettiin teoriaohjaava si
sällönanalyysi taulukossa 2 esiteltyyn viitekehyk- 
seen pohjaten (Tuomi & Sarajärvi 2018).  Tässä 
käytetty aineisto rajattiin neljään pandemian-
hallinnalle Suomessa keskeiseen dokumenttiin 
(Taulukko 3). Analyysissä tunnistettiin taulukos-
sa 2 esitettyjen hallintatapojen tunnuspiirteisiin 
pohjaten dokumenteista koherentteja ajatusko-
konaisuuksia, joissa jonkin tunnuspiirteen näh-
tiin esiintyvän. Näistä kokonaisuuksista muo-
dostettiin edelleen alaluokkia ja yläkategorioita 
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kuvaamaan teorian hallintatapojen tunnuspiir-
teiden esiintymistä aineistossa tarkemmin. (Vrt. 
Tuomi & Sarajärvi 2018).  Tunnuspiirteiden tun-
nistamiseen dokumenteista osallistuivat kaikki 
kirjoittajat. Kolmea dokumenteista erittelimme 
siten, että kaksi kirjoittajista koodasi doku-
mentit toisistaan riippumatta ja kolmas kirjoit-

taja kommentoi näkemyksiään koodauksesta. 
Neljännen dokumentin (VNK 2021) koodasi 
kaksi kirjoittajaa. Lopuksi sovitimme yhteen 
koodausratkaisut. Tämän jälkeen luokittelun ja 
kategorisoinnin toteutti yksi kirjoittajista, jonka 
jälkeen luokittelusta keskusteltiin ja sovittiin yh-
dessä. 

Teema Dokumentti

Poikkeustila Muistio valtioneuvoston asetukseen valmiuslain 86, 88, 93-95 ja 109 §:ssä 
säädettyjen toimivaltuuksien käyttöönottoon liittyen, 17.3.2020 (VNK 2020a)

Hybridistrategia Valtioneuvoston periaatepäätös suunnitelmasta koronakriisin hallinnan 
hybridistrategiaksi, 6.5.2020 (VNK 2020b)

Hybridistrategia Toimintasuunnitelma hybridistrategian mukaisten suositusten ja rajoitusten 
toteuttamiseen covid-19-epidemian ensimmäisen vaiheen jälkeen (STM 2020)

Poikkeustila Muistio valtioneuvoston asetukseen valmiuslain 106 §:n 1 momentissa ja 107 §:ssä 
säädettyjen toimivaltuuksien käyttöönotosta, 5.3.2021 (VNK 2021)

Jälkimmäinen osa tarkastelusta muodostuu kat-
sauksestamme koronapandemiaan liittyviin do-
kumentteihin: lainsäädäntöön, viranomaisjul
kaisuihin ja raportteihin sekä media-aineistoi-
hin. Tarkastelua tukevat asiantuntijahaastattelut, 
joista useimpien tulokset olemme saaneet käyt-
töömme muista kuin nimenomaan tähän artik-
keliin johtaneista hankkeista (ks. haastattelut). 
Tätä jälkimmäistä tarkastelua tuetaan ensim-
mäisen osion sisällönanalyysin tuloksilla. 

Tutkimuskohdettamme koskevaa aineistoa ja 
jo yksistään primaariaineistoa vaivaa suoranai-
nen runsauden pula. Tämä koskee myös koro-
napandemian aikana harjoitettua lainsäädäntöä, 
jonka muutoksia kertyi vuoden 2020 maalis-
kuusta vuoden 2022 syksyyn monia kymmeniä. 
Kaiken kaikkiaan olemme joutuneet rajaamaan 
käyttämäämme aineistoa voimakkaasti. Niinpä 
emme esimerkiksi ole ryhtyneet erittelemään 
käytettävissä sinänsä ollutta erittäin rikasta ja 
laajaa aluetasoisten ja paikallisten toimijoiden 
aineistoa. Yhtäältä tämä ratkaisu on pragmaatti
nen ja käytännön sanelema, mutta toisaalta rat-
kaisua tukee myös viitekehyksemme keskitty-
minen hallintaan, jolloin korostuu valtakunnan 
keskustason toimijoiden nostaminen tarkaste-
lun keskiöön. Suhteessa tutkimuksemme koh-
teena olevaan ajanjaksoon vuoden 2020 maalis-
kuusta vuoden 2022 lokakuuhun arvioimme ai-

Taulukko 3. Laadullisessa sisällönanalyysissa tarkastellut dokumentit

neistomme ajallisesti riittävän kattavaksi: vaikka 
uusin aineistoomme sijoittamamme dokumentti 
on vuodelta 2021, monien sekä siinä että muis-
sa aineistomme dokumenteissa luonnehdittujen 
toimenpiteiden vaikutusaika on ulottunut myös 
vuoteen 2022. Lisäksi dokumentit edustavat ko-
ronapandemian hallinnan tutkimuksen kannal-
ta erityisen kiinnostavia tapauksia: poikkeusolo-
ja sekä pandemianhallinnan kannalta keskeistä 
ja useita kertoja päivitettyä hybridistrategian  
1. versiota.

EMPIIRISET TULOKSET

Teoriaohjaavan sisällönanalyysin tulokset

Toteuttamamme teoriaohjaavan laadullisen si-
sällönanalyysin koodausratkaisujen perusteella 
oli käyttämämme rajatun aineiston dokumen-
teissa tunnistettavissa piirteitä niin holistisista 
kuin reduktionistisista hallinnon tavoista. Sisäl
lönanalyysin tulokset on esitetty kootusti taulu-
kossa 4. 

Holistiset hallinnan tavat näyttäytyivät analy
soidussa aineistossa toisaalta yksityisen sotesek-
torin tunnistamisena tärkeänä mutta julkisista 
toimijoista eroavina pandemianhallinnan toimi- 
jana, valtionhallinnon eri toimijoiden ohjaami
sen ja ohjeistamisen keskeisyytenä, sekä myös 
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kansalaisiin kohdistuvan viestinnän merkityk
sen huomioimisessa pandemianhallinnalle. 
Huomionarvoista sisällönanalyysin perusteella 
on se, että verkostonhallintaan ja osallisuuteen 
viittaavissa holistisissa hallinnan tavoissa on 
kuitenkin pysytty suurelta osin valtionhallinto- 
tai valtioneuvostokeskeisessä näkökulmassa. Esi- 
merkiksi hybridistrategiassa (STM 2020, 19) to- 
detaan, että ”Selkeillä toimintaohjeilla on osoi-
tettava, miten yleisluonteisia valtakunnallisia 
suosituksia ja ohjeita konkretisoidaan käytän-
nön arjessa. Koronaepidemian pitkittyessä tar-
vitaan pitkäkestoista, motivoivaa kansalaisvies-
tintää, jotta suosituksia jaksetaan noudattaa.” 
Kansalaisten tavoin myös yritykset näyttäytyvät 
ennemminkin resurssina tai valtion toimien 
kohteena aktiivisen toimijan sijaan (ks. VNK 
2020a). Tämä havainto on linjassa sen kanssa, 
että Suomessa harjoitetussa COVID-19 -pande
mian hallinnassa on korostunut valtion keskus
hallinnon rooli. Hallinta on voittopuolisesti 
toteutunut linjalla eduskunta – sille poliittisesti 
vastuunalainen hallitus – valtioneuvoston mi-
nisteriöt – tietyt ministeriöiden hallinnonaloi-
hin sijoitetut virastot ja laitokset sekä lisäksi 
monialaiset aluehallintovirastot (Niemikari & 
Raunio 2022; Neuvonen 2020; Tiihonen 2021). 
Toisaalta malli on näin ollut edustuksellisen ja 
parlamentaarisen enemmistödemokratian eikä 
intressiryhmädemokratian periaatteiden mu-
kainen.

Lisäksi suhteessa holistisiin hallinnan tapoi-
hin, havaittavissa oli myös ylempien hallinnon 

tasojen johtovastuun korostamista, mutta myös 
viranomaisten välisen yhteistyön edellyttämistä 
sekä yhtenäisten ohjeistuksien ja toimintamal-
lien korostamista. Lisäksi kirjoitettiin valtakun
nan kattavan kokonaiskuvan merkityksestä ja 
tämän analysoinnista: ”Valtakunnallista toimen- 
piteiden kokonaiskuvaa seurataan ja arvioidaan 
sosiaali- ja terveysministeriössä sekä valtioneu-
voston covid-19-koordinaatioryhmässä, ja siitä 
raportoidaan hallitukselle säännöllisin välein.” 
(STM 2020, 22.) Lisäksi korostettiin myös val-
tioneuvoston johtoroolin merkitystä: ”Edellä 
todetun normaaliajan sääntelyn lisäksi on vallit-
sevissa poikkeusoloissa välttämätöntä varmistaa 
niitä laajemmat toimivaltuudet hallinnonalojen 
välisten ja hallinnonalojen sisäisten toimivalta-
riitojen ja toimivaltaa koskevan epätietoisuuden 
ratkaisemiksi.” (VNK 2021, 11.) Poikkeustilaa 
pohjustaneista dokumenteista jälkimmäisessä 
korostuu vastaavasti aikaisempaa vastaavaa ai
hetta koskenutta dokumenttia voimakkaammin 
toimivallan keskittäminen hallitukselle. Analyy
sin pohjalta voidaan todeta, että dokumenteista 
analysoitu whole-of-government -hallintatapa 
vastaa hyvin teoreettisen viitekehyksen kuvausta 
keskushallinnolle keskittämisestä. Vertikaalinen 
hallintavastuiden keskittäminen onkin ollut 
kansainvälisesti koronapandemian aikana var-
sin yleistä (Kolvani ym. 2020; Kuhlmann ym. 
2021; Merkel 2020), mutta voi myös ylikorostua 
tämän tutkimuksen aineistossa kahden doku-
mentin kuvatessa poikkeusolojen käyttöönottoa.

Taulukko 4. Sisällönanalyysin hallinnan tavat sekä kategoriat

Hallinnan tavat Sisällönanalyysissä tunnistetut kategoriat

Holistiset hallinnan tavat •	 Yksityisen sektorin (erityis)roolin tunnistaminen pandemianhallinnalle
•	 Viranomaisten välinen yhteistyö
•	 Ohjaaminen ja ohjeistaminen
•	 Koronapandemian vaikutusten laajuus
•	 Kansalaisviestinnän merkityksen huomioiminen pandemianhallinnassa
•	 Ylemmän hallinnontason johtovastuu
•	 Viranomaisten välinen yhteistyö
•	 Yhtenäiset ohjeistukset, strategiat ja toimintamallit
•	 Valtakunnallisen kokonaiskuvan muodostaminen

Reduktionistiset  
hallinnan tavat

•	 Eri toimijoiden ja hallinnonalojen roolin tai tehtävien tunnistaminen
•	 Lainsäädännön päällekkäisyyksien huomiointi
•	 Hallintatoimenpiteiden ja politiikkatoimien tarkkarajaistaminen tai 

kohdentaminen
•	 Äärimmäisten toimien käyttöönoton tarve
•	 Koronapandemian määrittely uhkaavaksi
•	 Viruksen leviämistapojen määrittely uhkaaviksi
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Reduktionistiset hallintatavat pohjautuvat ai- 
neistossa olemassa olevien toimijoiden ja hallin
nonalojen roolien ja tehtävien tunnistamiseen 
sekä erittelyyn, mutta myös tehtävien ja toi-
menpiteiden tarkempaan kohdentamiseen ja 
yhteistyön velvoittamiseen – eräänlaiseen hal- 
linnan uudelleen ohjaamiseen vastaamaan tilan- 
teen vaatimiin muutoksiin. Dokumenteissa tun- 
nistettiin usein eri hallinnonalojen ja viran-
omaisten tarkkarajaisia rooleja sekä tehtiin erot 
näiden välillä selkeiksi. Esimerkiksi hybridistra-
tegiassa todetaan, että ”Sosiaali- ja terveysmi-
nisteriö antaa ohjeen siitä, miten sairaanhoito-
piirin tulee toimia alueellaan tämän työn oh-
jaajana sekä koordinoida yhteistyö ja tehtyjen 
viranomaispäätösten seuranta yhdessä kuntien 
kanssa. Alueellisen yhteistyöryhmän on viipy-
mättä ilmoitettava Terveyden ja hyvinvoinnin 
laitokselle ennakollisia suosituksia ja rajoitus-
toimia koskevista päätöksistään.” (STM 2020, 
8.) Lisäksi dokumenteissa pyrittiin rajaamaan 
toimenpiteitä tarkkarajaisemmiksi korostamal-
la esimerkiksi näiden epidemiologista pohjaa 
(STM 2020).

Reduktionistisissa hallinnan tavoissa oli ha-
vaittavissa myös turvallistamiseen ja turvallistu
miseen viittaavia piirteitä. Koronapandemia 
määriteltiin poikkeuksellisten uhkaavaksi ja vaa- 
ralliseksi, millä pyrittiin perustelemaan jopa 
äärimmäisten toimenpiteiden käyttöönottoa. 
Tämä on tavallaan lain sanelemaa: poikkeus
olot on määritelty valmiuslaissa (1552/2011) ja 
toimivaltuuksien käyttöönotto vaatii poikkeus-
olojen toteamista. Esimerkiksi ensimmäisten 
poikkeusolojen toimivaltuuksien käyttöönoton 
perustelumuistiossa (VNK 2020a) todetaan val- 
miuslain 3 §:n muotoilua seuraten, että ”COVID- 
19 tartuntatautipandemiassa on kyse vaikutuk-
siltaan erityisen vakavaa suuronnettomuutta 
vastaavasta hyvin laajalle levinneestä vaaralli-
sesta tartuntataudista.” 

Turvallistamisen ja turvallistumisen hallin-
nan tapoja läpileikkaavasta, niiden käyttöönot-
toa perustelevasta luonteesta aineistossa ei juuri 
ollut viitteitä analysoitujen hallinnan tapojen 
sisällä. Tämä johtunee siitä, että hallinnan tavat 
tekstissä kuvaavat toteutettavia toimenpiteitä, 
eivätkä välttämättä perustele niiden käyttöön-
ottoa eksplisiittisesti. Sen sijaan ja turvallista
misen roolina voi olla se, että se perustelee 
minkä tahansa toimenpiteiden käyttöönottoa 

taustalla. Kaikki tarkastellut dokumentit liitty-
vät juurikin pandemianhallintaan – ja pande-
miaan liittyvät toimenpiteet ja sen hallintaan 
liittyvien hallinnan tapojen erittely on tarpeen 
juuri siksi, että se nähdään turvallisuusuhkana. 
Esimerkiksi hybridistrategian perustelumuis-
tiossa (VNK 2020b, 5) pandemia on vahvasti 
läsnä: ”Tartuntatautilain mukaan Terveyden ja 
hyvinvoinnin laitos ohjaa ja tukee tartunnan 
jäljitystä ja epidemioiden selvittämistä kunnissa 
ja sairaanhoitopiireissä sekä toteuttaa epidemia
selvityksiä.” Tässä mielessä turvallistaminen ja 
turvallistuminen olisivat erilaisten hallinnan 
tapojen taustalla oleva implisiittinen perustelu: 
toimenpiteitä tarvitaan, tehdään ja eritellään 
pandemian vuoksi. Toisaalta tästä näkökulmas-
ta taulukossa 3 mainitut reduktionistiset hallin-
nan tapojen kategoriat koronapandemian mää-
rittely uhkaavaksi sekä viruksen leviämistapojen 
määrittely uhkaaviksi voidaan nähdä äärimmäi-
siin toimiin perustuvien hallinnan tapojen ohel-
la perusteluina koronapandemian vastaisille 
toimille yleisesti ottaen. Hybridistrategian pe-
rustelumuistiossa kuvaillaan senhetkistä pande-
miatilannetta (VNK 2020b, 2): ”Virusta kiertää 
yhä sekä Suomessa että laajasti muualla maail-
massa, ja Suomen väestöstä valtaosa on yhä al-
tis tartunnalle.” Koronapandemiaa perustellaan 
näin sen vastaisia toimenpiteitä yleisesti ottaen 
vaativaksi ilmiöksi, mikä on turvallistamista sen 
politiikkatoimia yleisesti ottaen perustelevassa 
tai vaativassa merkityksessä (vrt. Balzaq 2016; 
Basaran 2011; Floyd 2016).

Aineistoltaan laajennetun empiirisen 
tarkastelun tulokset 

Poikkeustilan julistaminen Suomessa kahdesti 
COVID-19 -pandemian aikana oli tiukasti laki
sidonnainen toimenpide. Niin tapahtui sekä 
keväällä 2020 että keväällä 2021.Valmiuslain 
mukaan tasavallan presidentti ja maan hallitus 
voivat yhdessä päättää, että jokin tietty vakava 
uhka, kuten tässä tapauksessa pandemiaksi tul-
kittu vakava tautiepidemia, vaatii, että hallitus 
ryhtyy antamaan poikkeustilasäädöksiä (val-
miuslaki 1552/2011). Valmiuslain käyttöönotto- 
asetukset on toimitettava eduskuntaan, joka 
päättää niiden voimaan jättämisestä sekä mah-
dollisista muutoksista asetuksiin. Pandemian 
aikana valmiuslaki aktivoitiin kahdesti, keväällä 
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2020 ja uudelleen keväällä 2021. Jälkimmäisellä 
kerralla hallituksen toisen poikkeustilan edellä 
aikomia rajoituksia liikkumiseen ei kuitenkaan 
saatettu voimaan, ennen kuin poikkeustila ku-
mottiin huhtikuussa 2021 (Koivisto 2021). 

Koronapandemian aikana Suomen hallitus 
saattoi voimaan poikkeusäännöksiä ensimmäi
sen kerran 17.3.2020 ja 15.6.2020 väliseksi 
ajaksi (Hakala 2020-2022). Poikkeustila tuli voi- 
maan samoihin aikoihin myös useissa muissa 
maissa (ks. esim. De Leo 2020; Merkel 2020; 
Petrov 2020). Kriittisesti voidaan kuitenkin to-
deta, että muiden maiden esimerkki saattaa si-
nänsä olla huono ohjenuora, kuten sarkastinen 
lausahdus ”miljoona kärpästä ei olla väärässä” 
vihjaa. Koronapoikkeustilat aiheuttivatkin erit-
täin monissa maissa suoranaisia laittomuuksia 
poikkeamisineen valtiosääntöisestä tai muusta 
laillisesta järjestyksestä, joskin Suomi sijoittuu 
siihen vähemmistöön maista, jotka selvisivät 
tältä osin kuta kuinkin kunnialla (Kolvani ym. 
2020). Silti joudutaan arvioimaan, että henkinen 
välimatka poikkeustilaan ja siihen liittyviin toi-
miin oli varsin lyhyt siitä arvioinnista, että pan-
demia aiheutti eksistentiaalisen uhan eli uhan 
Suomen suoranaiselle olemassaololla valtiona, 
kansakuntana, yhteiskuntana ja kansantaloute-
na. Ajan 17.3.–13.4.2020 poikkeustilajärjestelyt 
olivat voimassa Suomen terveydenhuollossa, 
18.3.–13.5.2020 kaikki koulut olivat kiinni, 
27.3.–16.4.2020 Helsinki lähialueineen oli sul-
kutilassa suhteessa muuhun maahan ja 4.4.–
31.5.2020 kaikki ravintolat oli suljettu. Sulkutila 
muodosti erityisen voimakkaan turvallistamis-
toimen sikäli, että sen varmistustoimiin kuului-
vat poliisipartiot sulkutila-alueen rajoilla muun 
kuin ehdottoman välttämättömän liikennöinnin 
kuten työmatkojen estämiseksi. Sulkutila myös 
militarisoitui; asevelvolliset esimiehineen antoi-
vat poliisille virka-apua sulkutilan pitämiseksi 
yllä (tästä yleisesti ks. Erickson ym. 2022).

Kevään 2020 poikkeusolojen perustelumuis-
tion analyysi suhteessa hallinnan tapoihin viit-
taa siihen, että turvallistaminen pujahtaa kuvaan 
vedottaessa tuolloin uuden tartuntataudin poik-
keukselliseen – suorastaan ’eksistentiaaliseen’  
 – vaarallisuuteen perusteluna poikkeustilan saat-
tamiselle voimaan ja vastaaville toimenpiteille 
niiden eri haaroilla. Muistiossa katsottiin, että 

”COVID-19 -tartuntatautipandemiassa on kyse 
vaikutuksiltaan erityisen vakavaa suuronnet-

tomuutta vastaavasta hyvin laajalle levinneestä 
vaarallisesta tartuntataudista” (VNK 2020a, 1). 
Samoin katsottiin, että ”[t]artuntatautilain ja 
muun sosiaali- ja terveydenhuollon lainsäädän-
nön mukaiset toimivaltuudet eivät riitä tilanteen 
hallitsemiseksi siten, että voitaisiin riittävästi 
suojata sosiaali- ja terveydenhuollon laitosten 
toimintaa tai päättää valtakunnallisista toimen-
piteistä” (VNK 2020a, 2). Lisäksi valmiuslain 
käyttöönottoa perusteltiin normaaliolojen lain-
säädännön puutteelliseksi esitetyllä keinovali-
koimalla hallita pandemiatilannetta. 

Turvallistamisen lisäksi reduktionistinen hal- 
linnan tapa näkyy aineistossa laajemmin mm. 
viranomaisten rinnakkaisina toimivaltuuksina 
suhteessa valmiuslain käyttöönottoon, vastuu
alueiden ja toimenpiteiden päällekkäisyytenä ja 
niiden välisten rajojen selkeyttämisen tarpeena. 
Holistisempaa hallinnan tapaa edustaa se, kuin-
ka keskittäminen yhteensovittamisen edistämi-
seksi sekä yksityisen sektorin rooli terveyden-
huollon toimijana pandemiatilanteessa sekä 
kansalaisten oikeus saada selkeää tietoa pande
miaan liittyen on huomioitu. Huomioimme 
erityisesti reduktionististen hallinnan tapojen 
ilmenemisen aineistossa. Tämän syynä voidaan 
pitää sitä, että valmiuslain käyttöönoton hallin-
nolliset ennakkoehdot ovat tärkeät ja käyttöön- 
oton hallinnolliset vaikutukset tuntuvat.  Tutki
massamme dokumentissa lausutaan esimerkik-
si: ”Normaalioloissa toimivaltaisia viranomaisia 
ovat Terveyden ja hyvinvoinnin laitos sekä 
aluehallintovirastot, jotka sovittavat yhteen ja 
valvovat tartuntatautien torjuntaa alueellaan. … 
Valmiuslain mukaisia toimivaltuuksia käyttäisi-
vät sosiaali- ja terveysministeriö tai toimialueel-
laan aluehallintovirasto” (VNK 2020a, 5–6). Täl- 
lä kohdin ilmenee myös turvallistamisen ja tur- 
vallistumisen dualismi. Turvallistaminen perus
teluna sallii poikkeustilan. Poikkeustilan totea-
minen puolestaan hallinnollisesta näkökulmas-
ta selkeyttää ja keskittää toimivaltaa ja sikäli 
edistää myös koordinointia. 

Perustuslakiasiantuntijat ja eräät muut tutki
jat ja asiantuntijat arvostelivat kevään 2020 poik-
keustilaa liiallisista rajoituksista kansalaisten pe-
rustuslaillisiin oikeuksiin ja vapauksiin (Moisio 
2020; Scheinin 2021). Esiin nousi kysymys siitä, 
eikö perustuslain (731/1999) 23 §:n mukaisia 
säännöksiä kansalaisten perusoikeuksista ja va
pauksista vakavan vaaran uhatessa tulisi saat-
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taa voimaan tilapäisen säännöstämisen tueksi 
pikemmin kuin ottaa käyttöön valmiuslaki 
(Scheinin 2021). 

Keskittämistä korosti erityisesti toinen poik-
keustila keväällä 2021. Hallitus antoi 5.3.2021 nel-
jä poikkeustila-asetusta ja toimitti ne eduskun
nalle, joka antoi suostumuksensa aiottuihin toi-
miin (Valtioneuvosto 2021). Asetukset oikeutti-
vat sosiaali- ja terveysministeriön ja aluehallin- 
tovirastot antamaan määräyksiä julkisen ja yksi- 
tyisen terveydenhuollon toimijoille; sallivat kun-
tien lykkäävän muita kuin kiireellisiä terveyden-
huollon toimenpiteitä; keskittivät COVID-19 

-aiheista viestintää valtioneuvoston viestintä-
osastolle; ja oikeuttivat hallituksen pääministe-
rin johdolla ratkaisemaan pandemian hallintaan 
liittyvät erimielisyydet julkisten viranomaisten 
kesken. Asetukset olivat tosin voimassa vain ly-
hyen aikaa, 11.3.–30.4.2021. Päättelemme, että 
toiseen poikkeustilaan liittyvä pandemianhal-
linnan toimivaltuuksien keskittäminen sekä toi-
mivaltuuksien selkeyttäminen edustivat reduk-
tionistisia hallinnan tapoja.

Hallituksen hybridimalli COVID-19 
-pandemian hallitsemiseksi

Hallituksen 6.5.2020 tekemästä periaatepäätök
sestä lähtien keskeisin väline kamppailussa 
COVID-19 -pandemiaa vastaan oli hybridistra- 
tegia, jonka osiksi oli määritelty testaus, jälji
tys, eristys ja hoito ja jonka välineet koostuivat 
niin rajoituksista kuin suosituksista (Valtio
varainministeriö 2020; VNK 2020a; STM 2020). 
Hybridistrategian toteuttamistapa riippui pan-
demian vaiheesta kussakin osassa maata sovel-
taen kolmijakoa tilanteen vakavuuden mukaan 
(THL 2020–2022; STM 2021; WHO 2020).

Ensimmäisen hybridistrategian toiminta-
suunnitelman (STM 2020) analyysimme perus-
teella tutkimamme hallinnan tavat olivat keske-
nään varsin pitkälle tasapainossa eikä mikään 
niistä suuremmalti korostunut. Turvallistamisen 
läpileikkaavuus ilmenee hybridistrategian toi-
mintasuunnitelmassa siten, että toimenpiteiden 
välttämättömyyttä suhteessa vallitsevaan pan-
demiantilanteeseen korostetaan: ”Jotta tartun
tojen leviämistä voidaan tehokkaasti estää, hyb- 
ridistrategian mukaiset toimenpiteet on kohdis
tettava niiden epidemiologisen ja lääketieteel-
lisen tarkoituksenmukaisuuden perusteella.” 

Reduktionistisena hallinnan tapana turvallistu
minen ilmeni siten, että tartunnan saaneita 
kuvattin uhkien nimenomaisiksi lähteiksi sekä 
kuvattiin näihin kohdistuvia toimenpiteitä tätä 
sillä, että tartuntaketjut saataisiin katkeamaan: 

”Testaa-jäljitä-eristä ja hoida -periaatetta toteut
tavat toimenpiteet kohdistuvat ensisijaisesti 
epäillyn tartunnan saaneisiin yksilöihin ja al-
tistuneisiin lähikontakteihin” (STM 2020, 11). 
Turvallistumisesta hallinnan tapana on esimerk-
ki myös valtioneuvoston periaatepäätöksessä 
hybridistrategiasta, jossa nostettiin esiin rajoitus- 
toimenpiteiden käyttöönotto tarvittaessa: ”On 
välttämätöntä säilyttää mahdollisuus rajoitus-
toimien uudelleen käyttöönottoon tai uusista 
toimista päättämiseen. ” (VNK 2020a, 2.)

Hybridistrategialla pyrittiin hajauttamaan 
pandemian torjunnan toimenpiteitä ja vastaavaa 
päätöksentekoa valtionhallinnolta aluehallinto
virastoille sekä muille alueellisille toimijoille 
Näennäisestä hajauttamisesta huolimatta hal-
linta säilyi varsin keskitettynä: ”Sosiaali- ja ter- 
veysministeriö antaa ohjeen siitä, miten sairaan
hoitopiirin tulee toimia alueellaan tämän työn 
ohjaajana sekä koordinoida yhteistyö ja tehtyjen 
viranomaispäätösten seuranta yhdessä kuntien 
kanssa” (STM 2020, 8). Dokumentissa koroste-
taan myös sitä, että pandemiatilannetta arvioi-
daan myös keskitetysti. Tämä on linjassa ensisi-
jaisesti reduktionistisen hallinnan tavan kanssa: 
eri hallinnon toimijoiden toimivaltuuksia eritel-
lään sekä toteutetaan vastuunjakoa.

DISKUSSIO JA PÄÄTELMIÄ

Diskussio

Asetimme seuraavan tutkimuskysymyksen: Mil- 
laisia ongelmien hallinnan pyrkimyksiä ja me-
nettelytapoja esiintyi ja käytettiin Suomessa 
COVID-19 -pandemian aikana vuosien 2020 ja 
2021 poikkeustilojen yhteydessä sekä liittyen pan-
demian hallinnan hybridimalliin? Artikkelissa 
esiteltiin aiempaan tutkimukseen pohjaten ho-
listiset ja reduktionistiset hallinnan tavat, sekä 
turvallistaminen ja turvallistuminen sekä re
duktionistisena hallinnan tapana että läpileik-
kaavana perusteluna erilaisten koronavirukseen 
liittyvien toimenpiteiden käyttöönotolle. Näiden 
esiintymistä koronapandemian hallinnassa 
analysoitiin sekä teoriaohjaavalla laadullisella 
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sisällönanalyysillä että katsauksella keskeisiin 
koronapandemiaan liittyviin dokumentteihin, 
raportteihin ja media-aineistoihin. 

Turvallistaminen ja turvallistuminen läpi-
leikkaavana perusteluna eri hallinnan tavoille 
nousee monin kohdin esiin tutkimusaineistois
sa. Pandemianhallinnan tiukimman varhaisvai-
heen huomioon ottavan kansainvälisen selvi-
tyksen mukaan Suomi kuitenkin kuului siihen 
pieneen vähemmistöön maailman maista, jotka 
hallinnoivat COVID-19 -pandemiaan liittynei-
tä uhkia vähimmin poikkeamin kansanvallasta 
ja oikeusvaltioperiaatteista (Kolvani ym. 2020). 
Tämä viittaisi siihen, että turvallistumista on 
tapahtunut erityisesti perusteluna useille hal-
linnan tavoille, eikä ainoastaan poikkeusoloille 
tai muille äärimmäisille hallinnan tavoille. Esi
merkiksi eduskunnan perustuslakivaliokunnan 
selvitykset johtivat COVID-19 -pandemian 
aikana useiden hallituksen esitysten hylkäämi-
seen sillä perusteella, että ne olisivat liiaksi ra-
joittaneet kansalaisten vapauksia ja oikeuksia. 
Tämän perusteella Suomessa tuskin voi väittää 
tapahtuneen turvallistumisen sukuista toimeen- 
panevan vallan vahvistumista pandemian sivu- 
vaikutuksena (tästä ks. Petrov 2020). Perustus
lakiasiantuntijat vaikuttivat vähitellen myös va-
lintoihin, joiden myötä valmiuslain aktivoinnin 
asemesta annettiin perustuslain 23 §:n nojalla 
erityissäännöksiä pandemian hallitsemiseksi. 
Tämä on myös linjassa Hanriederin ja Kreuder-
Sonnenin (2014) näkemyksen kanssa siitä, että 
turvallistuminen ja turvallistuminen eivät ta-
pahdu poliittisten ja hallinnollisten prosessien 
tai lainsäädännön kirjaimen ulkopuolella, eivät-
kä poikkeukselliset toimenpiteet ole turvallista-
misen ehdoton lopputulos. Sen sijaan turvallis-
tuminen voi olla läpileikkaava perustelu laajalle 
kirjolle erilaisia hallinnan tapoja ja toimenpitei-
tä, jotka voivat piiloutua niiden tavanomaisuu-
den taakse (Basaran 2011; Bengtsson & Rhinard, 
2019).

Tutkimuksemme tuloksissa nousevat esiin 
myös holistiset hallinnan tavat kahdesta vastak
kaisesta näkökulmasta. Ensimmäiseksi, suosi
tukset ja ohjeistukset sekä niiden vapaaehtoi-
nen noudattaminen on ollut keskeinen osa 
pandemianhallintaa kansalaisten keskuudessa 
(esim. maskit, käsidesi, etäisyyksien ylläpito) ja 
yrityksissä (esim. suoranaiset maskipakot, kä-
sihuuhteen laaja saatavuus, etätyö). Toisaalta 

voidaan kuitenkin kysyä, mikäli kansalaisia ja 
muita toimijoita on todella otettu osallisiksi mu-
kaan hallintatoimenpiteiden määrittelyyn. Tätä 
näkökulmaa korostaa se, että sisällönanalyysissä 
dokumenteista tunnistettiin lähinnä kansalais-
viestinnän keskeisyyttä sekä ohjaamista ja oh-
jeistamista koskevia hallinnan toimenpiteitä. Eri 
toimijat nähdään näin ennemminkin viestinnän 
ja ohjeiden kohteina ja noudattajina sen sijaan, 
että niiden aktiivinen toimijuus huomioitaisiin 
laajemmin. Esimerkki hallituksen haasteista 
huomioida ja antaa tilaa muiden toimijoiden it-
senäisille toimenpiteille on elinkeinoelämän jär-
jestöjen vaatimukset mahdollistaa vapaaehtoiset 
koronapassien tarkastukset (ks. Aalto 2021). 
Haasteita julkisen ja yksityisen sektorin yhteis-
työssä ja yksityisen sektorin asiantuntemuksen 
hyödyntämisen puutteita on todettu Stenvallin 
ym. (2022) raportissa, mutta toisaalta myös to-
detaan, että elinkeinoelämän edustajat ovat pää-
sääntöisesti kokeneet päässeensä osallistumaan 
päätöksentekoon. Sen sijaan kansalaistoimijoi-
den roolin huomiointi näyttää alimitoittuneen 
vuosina 2020–2022. 

Samoin holistisuuteen liittyvä laaja-alainen 
hallinnonalojen välinen yhteistyö jäi tutkimus-
tulostemme mukaan jossakin määrin alimitoite-
tuksi aikomuksiin nähden. Vaikka valtioneuvos-
tossa sovellettiin vakiintuneeseen tapaan kolle-
giaalista päätöksentekomallia ja koronapäätök-
sentekoa koordinoitiin poikkihallinnollisten ja 
alueellisten työryhmien avulla, myös vastuumi-
nisteriöittäin ja -viranomaisittain siiloutunut ja 
lokeroitunut toimintamalli säilytti huomattavan 
roolin. Vuonna 2021 perustettu hallituksen ”ko-
ronanyrkkikään” ei ratkaissut tilannetta, jota ku-
vasi myös keskenään vaillinaisesti koordinoitu-
jen ohjauskirjeiden ja muiden ohjausimpulssien 
moninaisuus.

Tutkimuksemme empiiriset tulokset nostavat 
esiin sen kysymyksen, sujuiko pandemian hallin-
ta suureksi osaksi hallintatapojen kannalta ”bu-
siness-as-usual” -tapaan rutiineiden, standardoi-
tujen toimintamenettelyjen ja sektorikohtaisten 
hallinnonalojen varassa. Tähän viittaisi reduk-
tionististen hallinnan tapojen ilmeneminen 
läpi aineiston. Lainsäädäntöä valmisteltiin 
sekä saatettiin voimaan ja pantiin toimeen, hal- 
lintoa harjoitettiin ja tehtiin ammatti- ja johta
mistyötä, joskin olosuhteissa, jotka aluksi vai-
kuttivat ratkaisevasti poikkeavan tavanomaises-
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ta. Esimerkiksi yksistään sosiaali- ja terveysmi-
nisteriö toimi vuosina 2020–2021 lähteenä yli 
60 ohjauskirjeelle, muulle kirjeelle ja kunnille 
järjestelylle informaatiotilaisuudelle (Stenvall 
ym. 2022, 64). 

Päätelmiä

Tämän tutkimuksen keskeisenä kontribuutiona 
on ollut vahvistaa näkökulmaa turvallistamiseen 
ja turvallistumiseen sisältyvästä dualismista. 
Turvallistaminen ja turvallistuminen voivat vii-
tata nimenomaisesti reduktionistiseen viheliäis-
ten ongelmien hallinnan tapaan, johon liittyy 
äärimmäisten ja poikkeuksellisten toimenpitei-
den käyttöönottoa vastauksena turvallisuusuh-
kaan. Tämä on linjassa ”perinteisen” turvallistu-
misnäkemyksen kanssa, jossa turvallistuminen 
liitetään nimenomaisesti äärimmäisempiin 
toimenpiteisiin (ks. Aradau 2004; Hanrieder & 
Kreuder-Sonnen 2014).  Pehmeämmässä merki-
tyksessään turvallistaminen ja turvallistuminen 
voivat puolestaan näkyä siten, että turvallisuus-
näkökulma jotakin uhkaksi koettua asiaa koh-
taan johtaa tähän kohdistuviin toimenpiteisiin. 
Näiden toimenpiteiden ei tarvitse olla erityisen 
vahvoja, vaan mitä tahansa politiikkatoimia, jot-
ka on osoitettu turvallisuusuhkaksi koettua koh-
detta vastaan (vrt. Basaran 2011; Bengtsson & 
Rhinard, 2019). Suomessa voidaan nähdä tapah-
tuneen molempia turvallistumisen ja turvallis-
tamisen muotoja: poikkeusolot ovat esimerkki 
äärimmäisistä pandemian näkemisestä turvalli
suusuhkana johtuvasta politiikkatoimesta, kun 
taas useat muut holistiset tai reduktionistiset 
hallinnan tavat viittaavat tavanomaisiin turval-
listumisen ja turvallistamisen tuloksena tapah-
tuneisiin politiikkatoimiin.

Hallinnan tapojen osalta voidaan todeta, että 
Suomessa pandemiaa on pyritty hallitsemaan 
niin holistisin kuin reduktionistisin hallinnan ta-
voin. Holistisissa hallinnan tavoissa ovat koros
tuneet Daviterin (2017) alkuperäisen jaottelun 
mukaisesti niin laajemman yhteiskunnallisen 
osallisuuden tunnistaminen kuin whole-of-go-
vernment-tyyppinen hallinnonaloja ylittäviä 
toimenpiteitä, koordinointia ja sektoreiden vä-
listä yhteistyötä korostanut näkökulma. Tässä 
on kuitenkin ollut joitakin puutteita. Vaikka esi-
merkiksi kansalaisten toimijuus on huomioitu 
esimerkiksi kansalaisviestinnän tärkeyttä koros-

tamalla, voidaan kysyä, mikäli kansalaiset ovat 
todella olleet osallisia ja päässeet vaikuttamaan 
koronapandemian hallintaan. Muunlaisia osal-
lisuuteen viittaavia keinoja sisällönanalyysiin 
sisältyneissä dokumenteissa ei ollut huomioita
vissa. Mikäli yksilöiden noudattamien rajoitus
ten ja suositusten roolia pandemianhallinnas-
sa pidetään tärkeänä (ks. esim. Martela ym. 
2021), voidaan tätä pitää todellisena puutteena. 
Reduktionistiset tavat puolestaan ovat viitan-
neet turvallistamiseen liittyvien äärimmäisten 
toimien käyttöönoton ohella tavanomaiseen 
julkishallinnon vastuunalaisiin viranomaisiin 
pohjautuvaan toimintaan sekä vastuunjakoon 
näiden välillä. Tämä viittaa julkishallinnon 
tavanomaisten toimintatapojen jatkuneeseen 
käyttöön myös läpi pandemian.

Kullakin maalla on ollut ominaispiirteensä 
COVID-19 -pandemian torjuntatointen hallin-
nassa historiallisen taustan, taloudellisen, po-
liittisen ja sosiaalisen kontekstin sekä tehtyjen 
politiikkavalintojen johdosta (Migone 2020). 
Tämä seikka perustelee vahvasti kansainvälisen 
vertailevan tutkimuksen tarvetta COVID-19 
-politiikasta eri maissa myös hallinnan tapojen 
osalta. Perusteltua on myös vertailla kiperien 
ongelmien hallinnan tapoja yli sektorirajojen. 
Sillä tavoin menetellen voidaan hyvinkin välttää 
hätäisiä päätelmiä kokemusten siirrettävyydestä 
oleellisesti erilaisten kohteiden kesken (Elander 
ym. 2021).

Tämä artikkeli on kirjoitettu osana Suomen 
Akatemian rahoittamaa Tiedon huoltovarmuus 
kompleksisessa ympäristössä (IRWIN) -hanket-
ta (337760) sekä Strategisen tutkimuksen neu-
voston rahoittamaa WELGO-hanketta (345299).
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