266

HALLINNON TUTKIMUS 3 « 1999

Turvallisuuden paradigma muuttuu

Haasteita tutkimukselle ja toimivalle hallinnolle

Marco Krogars

ABSTRACT

Security is a popular topic in the fleld of sclence,
but unfortunately administrative sciences have not
showed any wider interest in this area. Following
article tries to explain the development of the
security concept and its consequences. Evolution in
this area has been considerable fast in the 90’s and
the end of it cannot be seen yet.

When people are talking about security in western
societies, they often mean the stability, which has
become a critical topic. Stability or unstabllity are
linked in many megatrends, for example
globalization. This evolution is today very strong and
has several consequences, from which can be
mentioned economical integration and growing
difference between the poor and the rich countries.

This article argues that administrative sciences
should show more interest in security matters within
the widened security concept. There are two main
reasons why this should be done immediately. First
of all public organizations are today facing the lack
of suitable research as an information base for their
future development. Secondly without administrative
security research other disciplines are going far
ahead us in this important issue.

1. MIKSI TUTKIA TURVALLISUUTTA?

Kiinnostus turvallisuuteen on ollut jatkuvassa
kasvussa tutkimuksen parissa kuluvalla vuosi-
kymmenella. Syyt tdhan kehitykseen ovat monet,
mutta varsinaisen sysayksen ilmiélle antoivat
vuosikymmenen vaihteessa koetut muutokset
kansainvalisissa suhteissa. Neuvostoliiton hajoa-
minen ja raja-aitojen kaatuminen Keski-Euroo-
passa muuttivat kasityksia turvallisuudesta sen
perinteisessa merkityksessaan. Seurauksena on
ollut turvallisuuden sisélléllinen laajeneminen
my®ds virallisessa kielenkaytdssa koskemaan yk-
sittdisten osa-alueiden sijaan kattavasti yhteis-
kunnallista toimintaa. Tutkimuksen parissa tahan
liittyvat tarpeet oli tosin havaittu jo aiemmin’.

' Turvallisuustutkimus on kasitteena yhdistetty useis-
sa tapauksissa osaksi kansainvilisia suhteita ja kan-
sainvilista politikkaa. Tatd kuvaa mm. Boothin ja
Herringin (1994, 132) laajalti siteerattu kasitys tur-
vallisuuspolitiikan tutkimuskentan jaottelusta.

Kuluvalla vuosikymmenella turvallisuuteen koh-
dentunut hallintotieteellinen intressi on lahes yk-
sinomaan keskittynyt sen hyvinvointivaltio-ulottu-
vuuteen. Sosiaaliset kysymykset, jotka tata aihe-
piirid dominoivat, ovat saaneet osakseen laajaa
mielenkiintoa. Tama » pehmed&an turvallisuuteen»
kohdistuva mielenkiinto on tarpeellista, mutta yha
enemman tarvittaisiin myds »kovan turvallisuu-
den» alueelle kohdentuvaa kotimaista hallintotie-
teellista tutkimusta. Monet merkit, kuten Euroo-
pan poliittinen integraatio, viittaavat siihen, etta
nama kaksi osa-aluetta ovat tulevaisuudessa la-
hentymassa toisiaan. Kasite kokonaisturvalli-
suus onkin nostettava tadssi yhteydessa esiin,
sen auttaessa jasentdmaan monitahoista ongel-
makenttaa.

Turvallisuutta késittelevad tutkimusta on toki
tuotettu etenkin kansainvélisen politiikan ja sen
ympdrille sijoittuvien suuntausten toimesta. Kyl-
man sodan aikakaudella aihealueen ymparille
syntyi lukuisia tutkimuslaitoksia, joiden orientaa-
tio suuntautui paaasiassa poliittis-sotilaalliseen
kenttdan kahtia jaetussa maailmassa. Turvalli-
suustutkimusta, jos sellaisesta kokonaisuudesta
ylipdataan voidaan puhua, onkin hallinnut voi-
makkaasti asian sotilaallisen puolen korostumi-
nen.

Toisaalta esimerkiksi Tampereen yliopiston
turvallisuushallinnon nimikkeen alla aloitettu kou-
lutus johtaa asiaan perehtymaténta helposti har-
haan, sen keskittyessa vain poliisihallintoon, joka
kuitenkin edustaa marginaalista osaa turvallisuu-
den kokonaiskentassa. Poliisihallintoon keskitty-
van professuurin perustaminen turvallisuushallin-
to-nimikkeen alle saattaa rajoittaa hallintotieteel-
lisen tutkimuksen mahdollisuuksia edeta jatkos-
sa merkittdvaan rooliin yhteiskunnan etsiessa
vastauksia integroituvan kokonaisturvallisuuden
moniin ongelmiin.

Maailman muuttuessa ovat niin turvallisuuden
ympdrille sijoittuva tutkimus kuin sita tuottava
hallintokin jaaneet menneisyyden vangeiksi.
Tama ilmenee edellisen kohdalla siina, ettei tur-
vallisuuden eri osa-alueille suuntautuvaa tutki-
musta kyetd integroimaan kokonaisuudeksi. Tut-
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kimusreviirit, joita ndkee aika ajoin innolla puo-
lustettavan, voivat olla tieteellisesti yhta kahlitse-
via kuin hallinnolliset vastineensa. Kaytannén
hallinto puolestaan perustaa toimintamallinsa pit-
kalti yhd edelleen vuosikymmenten saatossa
vakiintuneeseen asetelmaan, jonka perusraken-
teet eivét ole paljoa muuttuneet. Tassa ndennai-
sen kaoottisessa tilanteessa kasilld olevan artik-
kelin tarkoituksena on osaltaan valottaa epésel-
vésti hahmottuvaa turvallisuuden kenttaa ja sen
tulevaisuushaasteita.

Esityksen perusolettamuksena on tarve turval-
lisuuden kasitteelliseen ja kdytéannélliseen laajen-
tamiseen siten, etta eri osa-alueilla tuotettu tieto
kyetddn integroimaan kokonaisturvallisuuden
kasitteen alle. Tama ei luonnollisesti onnistu il-
man, etta sille annetaan sisdlté ja kéytanndn
merkitys, johon niin tutkijat kuin virkamiehetkin
voivat kiinnittyd. Kasilla oleva artikkelin padamaa-
réana on saada aikaan hallintotieteellista keskus-
telua turvallisuuden moniulotteisessa kentassa,
jolloin se tulee myés arvioitavaksi useasta nakoé-
kulmasta. Asiaa lahestytaan problematisoimalla
turvallisuuden kasitteellinen sisaltd ja siirtamalla
tasta esiin nousevat havainnot osaksi tutkijoiden
ja toimivan hallinnon arkipaivaa.

On selvas, etta omat tutkimukselliset 1ahtdkoh-
tani ovat ohjanneet esityksen rakennetta, joka
painottuu »koviin» turvallisuuskysymyksiin mui-
den nakodkulmien kustannuksella. Toisaalta lie-
nee kuitenkin niin, ettei taman kaltaisilta asioilta
voida vélttyd ja saadessaan vastakaikua, myén-
teista tai kielteista, kirjoitus tayttanee sille asete-
tut paamaarat.

Eteneminen tapahtuu tarkastelemalla seuraa-
via kokonaisuuksia:

 turvallisuuden késitteellista siséltéa

* turvallisuuden historiallis-futurologista jatku-
moa

 turvallisuuden myytteja

» turvallisuustutkimuksen ja -hallinnon tulevai-
suushaasteita

2. TURVALLISUUDEN KASITTEELLINEN
SISALTO

2.1. Ldhtékohtana turvallisuuden tarpeet

Turvallisuuden tarpeet kytkeytyvat mikrotasol-
la kiinteasti yksiléon ja niihin ominaisuuksiin, jot-
ka ovat kaikille ihmisille yhteisid. Tunnetuin yksi-
I6tason tarpeiden tutkija lienee alansa klassikko
Abraham Maslow, jonka kehittdmassa mallissa

turvallisuuden tarpeet sijoittuvat viisiportaisella
asteikolla toiselle portaalle, heti fysiologisten tar-
peiden jalkeen. Vaikkakaan yksilétason turvalli-
suustarpeita ei voida suoraan rinnastaa esimer-
kiksi niihin tarpeisiin, joita mm. valtiot turvallisuu-
tensa suhteen asettavat, on niilla kuitenkin yhty-
makohtansa. Monet asiat ovat viime kadessa joh-
dettavissa yksilétason prosesseihin.

Turvallisuuden vastakohtana on luonnollisesti
turvattomuus, joka kohtaa alati laajenevaa mie-
lenkiintoa nopeassa muutoksessa eldvassa epa-
varmuuden maailmassa? Jokapdivaiseen ela-
maamme kiinteimmin liittyva ongelma on lansi-
maisissa hyvinvointiyhteiskunnissa taloudellinen
turvallisuus. Etenkin se nousee merkittdavaksi ti-
lanteissa, jossa eletdan taloudellista laskukaut-
ta. Talloin ostovoima heikkenee ja myoés yksild-
tason kulutustottumukset tulevat uudelieen har-
kittaviksi. Taloudelliseen sektoriin liittyvat turval-
lisuustarpeet ovat sindllaén verraten helposti tay-
tettavissa, silla ihmiset muuttavat yleensa kayt-
taytymismallejaan laman vaistyessé ja taloudel-
lisen kasvun kiihtyessd. Tama viestittdd myés
ulkomaailmalle tietyn ajanjakson paattymisté ja
uuden alkamista.

Sotilaallinen turvallisuus on edelliseen verrat-
tuna jo paljon ongelmallisempi. Usein vaikeudeksi
muodostuu ylipaataan sen osoittaminen, mika
saattaisi toimia turvallisuutta vaarantavana teki-
jéna. Valtiotason tarkasteluna sotilaallista turval-
lisuutta vaarantavat seikat ovat johdettavissa ai-
empaan kokemustaustaan l&hiymparistésta, jol-
loin siihen véistamattd kytkeytyvéat historialliset
rasitteet. Oma maamme on tasta tyypillinen esi-
merkki, silla ruokkiihan perinteinen »ryssan pel-
ko» yha edelleen niita kannanottoja, joita sotilaal-
lisen turvallisuutemme suhteen julkisuudessa
esitetddn. Toisaalta valtiotason turvallisuushuo-
let tulevat ymmarretyiksi myés yksilétason tarkas-
telulla, silla vuosisataiset kokemukset siité ilma-
suunnasta, josta aseellinen vihollinen on maa-
hamme pyrkinyt, vaikuttavat myds nykyiseen ajat-
teluun.

Inhimilliselle toiminnalle on tyypillista, etta tur-
vallisuustarpeista tiedostetaan paasaantéisesti
vain ne, joiden koetaan joutuneen kulloinkin uhan
kohteeksi. Tahén liittyy yhteiskunnallisessa kayt-
taytymisessd myds voimakas poliittinen vaikut-
taminen, jossa tarkoituksenmukaisuusnakékoh-
dat sdatelevat sita, mika kulloinkin nostetaan jul-

2 Tata kokonaisuutta voidaan selittaa Beckin (1990)
tapaan kriittisen riskiyhteiskuntateorian nakdkulmas-
ta, jolle on tyypillista pessimismi suhteessa ihmis-
kunnan tulevaisuuskehitykseen.



268

HALLINNON TUTKIMUS 3 « 1999

kiseen keskusteluun. Valttamatta kyse ei ole aina
niinkdan akuutista tarpeesta tuottaa lisaturvalli-
suutta johonkin turvattomuutta aiheuttavaan ky-
symykseen, vaan niiden etujen ja haittojen pun-
nitsemisesta, mitd asian esille nostaminen eri
intressiryhmille aiheuttaa®.

Turvallisuustarpeiden varjolla on synnytetty
lukuisia sotia, jotka perustuvat usein vaitteeseen
kansallisten turvallisuusetujen joutumisesta uha-
tuksi. Tyypillisen esimerkin I&hihistoriasta tarjo-
aa Argentiinan hydkkays Falklandin saarille vuon-
na 1982, jolloin maan sotilashallitus perusteli toi-
mia perinteisella oikeudellaan kyseiseen saariryh-
maan*. Tapahtuman todellinen syy kietoutuu kui-
tenkin Argentiinaa hallinneen sotilashallituksen
sisapoliittiseen ahdinkoon, josta etsittiin ulos-
paasya ulkoisilla aktiviteeteilla. Myés Suomen
lahialueella on kdynnissd Neuvostoliiton hajoa-
miseen liittyneita prosesseja, joissa etenkin Ve-
naja nostaa kansallisiksi turvallisuuskysymyksiksi
mm. etniset venaldisvdhemmistét. Naitd saate-
taan kayttaa tulevaisuudessa keppihevosina ajet-
taessa suurvendldisia etuja alueellisine laajen-
nuksineen, kuten populistipoliitikkojen on kuultu
naapurimaassamme lausuneen.

Turvallisuuden tarpeet ovat subjektiivisia, jol-
loin ne koetaan ja hahmotetaan niista kulttuuri-
sista 1&ahtékohdista, missa tarpeet syntyvat. Voi-
daan vaittaa, ettei naita tarpeita ole milldan ta-
solla mielekasta tarkastella, jos taustalla ei ole
ymmarrysta tarkastelun kohteesta. Lansimainen
nakemys turvallisuuden eri variaatioista on vain
yksi monista, joka ei sekaan ole mikaan homo-
geeninen kasiterakennelma. Jos verrataan toisiin-
sa esimerkiksi ruotsalaista ja amerikkalaista yh-
teiskuntaa, kay verraten pian ilmeiseksi, etta tur-
vallisuus ylipaataan saa poikkeavia merkityksia.
Keskiverto ruotsalaiselle merkitsee sana turvalli-
suus mita todennakdisimmin kaikkia niitd hyvin-
vointipalveluja, joita hdn on tottunut yhteiskunnal-
ta saamaan. Vastaavasti uuden mantereen asu-
kas kokee asian toisin, silld yhteiskunta ei siella
yllépida samanlaista sosiaalista turvaverkkoa kuin
n&ennaishyvinvoinnin mallivaltio Ruotsi.

3 Presidentti Kekkosen valtakausi toimii t4std oivana
esimerkkind. Tuolloin mm. esitys Pohjolan ydinaseet-
tomasta vydhykkeestd herétti erilaisla ajatuksia sii-
18, kenen hyédyksi ja haitaksi hanke ylipaataan toi-
mi.

4 Kiista Falkland/Malvinas -saarista sisélsi toki pidem-
maén historiallisen taustansa, joka voidaan johtaa Brit-
tildisen imperiumin laajentumiseen. Asiasta oli ole-
massa mm. YK:n pdatdsiauselma vuodelta 1965,
missé kehotettiin osapuolia sopimaan neuvottelemal-
la saarien kohtalosta (Gamba 1987, 88).

Koska turvallisuuden tarpeet ovat subjektiivi-
sia, on myds luonnollista, ettad yhteiskunnan si-
sdlla ja yhteiskuntien valilla syntyy jatkuvasti ti-
lanteita, missa toimijoiden erilaiset intressit aihe-
uttavat ristiriitatilanteita. Vaikeutena on ylipdataan
kyeta hahmottamaan niita syy- ja seuraussuhtei-
ta, jotka saattavat kehittyd hallitsemattomiksi ta-
pahtumaketjuiksi. Tama on yha lisaantyva ongel-
ma tietoyhteiskunnissa, missa organisatoriset ja
valtiolliset raja-aidat menettavat merkitystaan
keskindisen kanssakdymisen saadessa paiva
paivaltd uusia muotoja. Asioita ei kyeta ratkaise-
maan perinteisin keinoin ja organisatorisin jarjes-
telyin, vaan ne edellyttavat monessa tapaukses-
sa uusia ratkaisumalleja.

2.2. Laajennettu turvallisuuskasitys

Kirjallisuudessa on usein vaitetty, etta turvalli-
suuteen liittyva kasitteellisyys on viela kehittyma-
tonta ja etsii muotojaans. Viime vuosina on kui-
tenkin noussut esille jasennysyrityksia, joita voi-
taisiin kutsua kokonaisvaltaista ja integroivaa
turvallisuuskasitysta tavoittelevaksi ajatussuun-
niksi. Ehka@ tunnetuimpia analyyseja edustaa
Barry Buzanin ndkemys turvallisuudesta, jota han
hahmottaa laajasti teoksessaan »People, States
and Fear». Buzanille turvallisuus on integroivaa
ajattelua, jossa yhdistyvat turvallisuuden tasot ja
sen sektorit. Turvallisuustasoja edustavat hanen
mukaansa yksild, valtio ja kansainvalinen jarjes-
telma. Turvallisuussektoreita ovat puolestaan
sotilaalliset, poliittiset, yhteiskunnalliset, taloudel-
liset ja ymparistéon liittyvat osakokonaisuudet.
Han korostaa kuitenkin naiden kunkin roolia na-
kdalapaikkoina eikd niinkaan itsellisina turvalli-
suuden osa-alueina.®

Suomalainen yhteiskunta on myds omalta osal-
taan astunut laajennetun turvallisuuskasityksen
suuntaan. Valtioneuvoston eduskunnalle kesélla
1995 antama turvallisuuspoliittinen selonteko
nosti julkisuuteen kasitteen kokonaisvaltainen
turvallisuus. Tarvetta uudelleenarviointiin perus-
teltiin ymparistéssa tapahtuneilla muutoksilla,
jotka tuottavat uusia turvallisuusongelmia. Lyhy-
esti ilmaistuna kyse oli Euroopassa lisddntynees-
td epavakaudesta ja siita tehdystad analyysista.
Johtopaatbksista ehka merkittavin oli, etta turval-

5 Kiinnekohdan turvallisuustutkimukseen tarjoaa esi-
merkiksi kirja »ldentity, Migration and the New Se-
curity Agenda in Europe» (Wasever — Buzan - Keltst-
rup — Lemaitre 1993).

8 Buzan (1991).



ARTIKKELIT « MARCO KROGARS

269

lisuuteen kuuluvat poliittisen ja sotilaallisen puo-
len lisdksi ihmisoikeuksien kunnioittaminen, oike-
usvaltion vakiintuminen, taloudellinen yhteistyd ja
ymparistokysymykset. Jos luetteloa verrataan
Buzanilaiseen ajatteluun, niin sisalléllinen saman-
kaltaisuus on merkillepantavaa.’

Laajennetun turvallisuuskasityksen kehitys-
kaarta tarkasteltaessa on merkittédvaa havaita sen
kehityshistorian yhtyvan kansainvalisen turvalli-
suuden ympdrille ryhmittyviin tutkimusaloihin.
Hallintotieteellisella tutkimuksella ei ole ollut kan-
sainvalisestikdan tarkasteltuna nakyvaa roolia
asiaa koskevassa keskustelussa. Tama puute on
sinallaan merkittava, silla sen kdytannoén heijas-
tusvaikutukset ovat laajoja. Monet tulevaisuuden
hallinnolliset ratkaisut tulevat tukeutumaan eri
tavoin kuluvalla vuosikymmenelld rakennettuun
kdsitteelliseen perustaan, mutta valitettavasti
tamd perusta on tuotettu pitkalti muilla tieteen-
aloilla kuin hallintotieteissa.

3. HISTORIASTA FUTUROLOGIAAN

Turvallisuuden paradigmaa lienee mahdoton-
ta ymmartaa ilman kasitystd historiasta ja sen
merkityksesta nykyisin vallitsevien nakékulmien
muotoutumiseen. Historian merkitys nousee tar-
kedksi etenkin suurissa murroksissa, joista yhta
epdilemattd elamme juuri talld hetkella. Késite
globalisaatio ja kaikki sen mukanaan tuomat il-
mi6t ovat muokkaamassa kasityksia turvallisuu-
desta ja sen tulevista merkityksist&d®. Aarimmil-
leen vietyna tama saattaa tarkoittaa esimerkiksi
kansallisen turvallisuuden korvautumista muilla
kasitteilla.

Historiaa voidaan jasentaa esimerkiksi yhteis-
kunnallisesta kehityksesta kasin, jolloin agraari-
yhteiskunta, teollinen yhteiskunta ja tietoyhteis-
kunta muodostavat historiallis-futurologisessa
tarkastelussa kolme suurta kehitysvaihetta. Niil-
le ovat ominaisia tietyt yhteiskuntaan, tekniik-
kaan, arvoihin, sotalaitokseen ja infrastruktuuriin
liittyvat piirteets. Esimerkiksi sodankaynnin nakoé-
kulmasta tarkasteltuna maatalousyhteiskunta
konkretisoitui yksittdisen ihmisen toiminnassa.
Teollisuusyhteiskunnan ydin muodostui koneista
ja massasta. Informaatioyhteiskunta rakentuu

7 Valtioneuvoston selonteko Eduskunnalle 6.6.1995.
Turvallisuus muuttuvassa maailmassa.
(Globallsaatiosta Ja sen merkityksesta ks. Vayrynen
1998).

Kehitysvaiheet jasentyvit kirjasta »Sodan ja rauhan

futurologia». Toffler — Toffler (1995).

puolestaan alykkaista jarjestelmista, tietokoneis-
ta ja tietoverkoista'?. Toimijanakokulmasta tarkas-
teltuna talle kehitykselle on ollut tyypillista jatku-
va keskindisriippuvuuden lisdantyminen, mika on
kaytannossa tarkoittanut erilaisten hairididen vai-
kutuksen ulottumista yha laajemmalle alueelle'.

Turvallisuus ei siis ole oma erityinen ilmiénsa,
vaan kiinteassa kytkennassa siihen ymparistéén,
jossa asiaa jasennetdan. Kun tuo ymparistd
muuttuu, muuttuvat myés turvallisuuden tarpeet.
Tama puolestaan edellyttaa sellaisten hallinnol-
listen jarjestelyjen luomista, joilla uusiin tarpei-
siin vastataan. Tuekseen kehitys tarvitsee tutki-
musta, joka kykenee hahmottamaan muutoksen
suunnan ja ne keskeiset ongelmat, joita kehityk-
sesta nousee esiin. Prosessi on kompleksinen,
kuten kirjoittaja saattoi havaita tutkiessaan puo-
lustusvoimien tulevaisuuskehityksen suuntaviivo-
ja®.

Hallintokoneiston roolia tarkasteltaessa voi-
daan yleishavaintona todeta kriisiherkkyyden
kasvaneen. Kriisiherkkyys on puolestaan késit-
teena totuttu yhdistamaan Suomessa poikkeus-
olojen problematiikkaan, jossa se useimmissa
tapauksissa kytkeytyy kansainvalisen tilanteen
kiristymiseen ja aseellisen konfliktin uhkaan
maamme ldhialueella. Ndkékulma on historiallis-
ta perint6d korostava, poliittiseen realismiin kyt-
keytyva ja siind painottuu pienen kansallisvalti-
on tarkastelutapa'. Kuluneella vuosikymmenel-
I1a olemme kuitenkin saaneet huomata, etta krii-
siherkkyytta tarkasteltaessa nékékulma on suun-
nattava globaalimpaan suuntaan. Keskinaisriip-
puvuus on etenkin talouden alueella saanut mit-
tasuhteet, jossa kaikki vaikuttaa kaikkeen. Talo-
udesta on myds muodostunut yha suurempi yh-
teiskunnalliseen tasapainoon vaikuttava tekija,
mika ohittaa merkittdvyydellddn monet muut int-
ressit.

Aihepiirin tarkastelussa on useissa tapauksis-
sa edettdva skenaarioanalyysien avulla. Skenaa-
rioilla ymmarretaan futurologiaan liittyvien vaih-
toehtoisten kehityskulkujen hahmottamista. Niil-
1a pyritdan maarittdmaan kehityksen suuntaviivoja
ja mahdollisuuksien rajoja, mutta ne eivat usein-
kaan kykene ennustamaan tilanteen kehittymis-

'® Ks. Ahvenainen (1997, 136-142).

" Keskindisriippuvuuden merkityksestéa erilaisissa krii-
sitilanteissa ks. Krogars (1995).

2. Asevoimien yleisesta kehityksesta ja erityisesti Suo-
meen kohdistuvista haasteista ks. Krogars (1998).

¥ Suhtautumisessa kansainvaliseen jarjestelmaén voi-
daan erottaa kaksi padsuuntaa, poliittinen realismi
ja poliittinen idealismi, joiden siséltéd kuvaa mm.
Visuri (1997, 203-214).
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ta. Skenaariotutkimukselle on tyypillista etenemi-
nen deduktiosta induktioon, jolloin laajempia ko-
konaisuuksia analysoivat skenaariot muodosta-
vat perustan pienempia osa-alueita kasitteleville
skenaarioille. Keskeiset kysymykset, joihin ske-
naarioilla pyritdan vastamaan, koskevat sita, mika
on ylipaataan mahdollista. Toisaalta selvitetdan
my&s naiden mahdollisuuksien esiintymisen to-
dennakéisyyksia kulloisessakin tilanteessa. Ske-
naariotutkimusta sovelletaan tyypillisesti turvalli-
suuspolitikan ja strategian tutkimusalueilla'™.
Koko yhteiskunnan tasolla skenaarioita on kayt-
tanyt apuvdlineend mm. valtioneuvosto hahmot-
taessaan maamme tulevaisuutta ja toimintavaih-
toehtoja eduskunnalle antamassaan selonteos-
sa pitkan aikavalin tulevaisuuskehityksesta’s.

4. MYYTIT MURTUVAT
4.1. Kansallisvaltioiden rajoista kulttuurirajoihin

Kuluva vuosikymmen on asettanut monet ai-
emmat kasitykset yhteiskunnista ja niiden erilai-
sista toiminnoista uudelleen arvioitaviksi. Nain on
tapahtunut myd&s kansallisen turvallisuuden osal-
ta, joka ollaan ymmartamassa yha laajemmaksi
kokonaisuudeksi. Toisaalta asian kaytantéén
saattaminen térmaa niihin raja-aitoihin, joita on
vuosikymmenten saatossa rakentunut. Yksi mer-
kittavimmista on kansallisvaltioissa yleisesti kay-
téssé oleva jako sisdiseen ja ulkoiseen turvalli-
suuteen. Se syntyi aikana, jolloin oli tarve koros-
taa naiden kahden osa-alueen eroavuuksia ja loi
voimakkaan raja-aidan niin kdytannén hallintoon
kuin tutkimukseen. Organisaatioina tarkasteltuna
ulkoisen turvallisuuden vaalijoita edustavat sel-
keimmin ulkoasiainhallinto ja puolustushallinto.
Siséinen turvallisuus on puolestaan katsottu 1a-
hinna poliisitoimen tehtavaksi.

Kansallisvaltiot ja niiden toiminta ovat olleet
taman ajattelun tukipilareita, vaikka sisaista ja
ulkoista turvallisuutta on erdissa tapauksissa toi-
minnallisesti vaikea erottaa toisistaan'. Euroo-

4 Skenaariotutkimuksesta tutkimusmenetelména ks.
Visuri (1997, 456-458). Yksittéisessé organisaatios-
sa skenaarioanalyysin soveltamisesta ks. Meristo,
(1991).

% Valtioneuvoston selonteko eduskunnalle pitkin ai-
kavélin tulevaisuudesta: Suomen tulevaisuus ja toi-
mintavaihtoehdot 1993.

8 Na&in voidaan vaittas olevan erityisesti suurten inmis-
joukkojen liikkuessa yli kansallisvaltioiden rajojen,
jolloin sisdinen ja ulkoinen turvallisuus yhdistyvat
erottamattomaksi kokonaisuudeksi. Ks. Krogars
(1995, 139-158).

pan integroituessa tata ajattelua on pyritty siirta-
maan myos ylikansalliseen yhteisé6n, jossa sille
ei kuitenkaan muodostu samankaltaisia onnistu-
misen edellytyksia. Jo pelkastaan sen tunnista-
minen, mika on yhteis6n sisdista toimintaa ja mika
taas ulkoista, saattaa kayda ylitsepaasematto-
maksi.

Halua pitda edelleen kiinni sisdisen ja ulkoisen
turvallisuuden kasitteistd ei voitane perustella
kuin jalkimmaiseen liittyvalla fyysisen vakivallan
uhalla. Poliittisessa kentassa fyysisen vakivallan
kaytté mielletdan kuuluvaksi niihin toimiin, joita
sivistysvaltiot harjoittavat vain aarimmaisen pa-
kon edessa'’. Tama on luonnollisesti hyvaksyt-
tava lahtékohta, mutta nykytilanteessa vain osa
todellisuutta, silla fyysisen vakivallan kaytté omaa
entistd kapeamman roolin taistelussa erilaisista
eduista.

Lansimaisten yhteiskuntien voidaan katsoa
edenneen kehityksessa siihen pisteeseen, jossa
fyysinen vakivalta ei ole kenenkaan edun mukais-
ta ainakaan pitkalla aikavalilla tarkasteltuna. Se
on taloudellisesti tuhoisaa ja taannuttaa yhteis-
kunnallisen kehityksen pitkiksi ajoiksi. Tasta lah-
tékohdasta onkin ryhdytty etsimaan uusia vaikut-
tamisen muotoja, joilla paastaan vastaaviin paa-
maariin. Voimakkain ndista on talla hetkella ta-
loudellinen integraatio, jossa maailmaa hallitaan
etenkin USA:n, Euroopan ja Aasian vaikutusval-
lan turvin.

Pienten kansallisvaltioiden ja niiden yhteenliit-
tymien todellinen vaikutusmahdollisuus omaan
turvallisuuskehitykseensa on verraten olematon
ja asetelma nayttaa kulkevan lisdantyvassa maa-
rin tdhan suuntaan. Yksikaan vakavasti otettava
taho ei tdn& paivana vaita turvallisuuden jakau-
tuvan lantisen maailman valtioissa jyrkasti sisai-
seen ja ulkoiseen, vaan niiden raja on hamarty-
nyt'®. Kyseessa on myos pitkalti kulttuurinen in-
tegraatio, jonka seurauksena kehitys muotoutuu.
Kulttuurien rajapinnoilla, esimerkiksi lansimainen/
slaavilainen, jannitystd on sen sijaan havaittavis-
sa. Taman on konkreettisesti osoittanut mm.
Kosovon sota ja sen jalkimainingit Balkanilla.

Jos sisdisen ja ulkoisen turvallisuuden kasite-
paria aiotaan jatkossa kayttaa, se tulee yhdistaa
kulttuurirajoihin, jotka ovat ainakin talla hetkella
verraten jyrkkid. Ulkoinen turvallisuus kasittaa

7 Kansainvilisoikeudellisesti tarkasteltuna oikeutuksen
voimankayttddn antaa YK:n peruskirjan 7 luvun 51
artikla.

® Euroopan integraatio on vauhdittamassa tata kehi-
tystd, silld kokonaista maanosaa on kaytdnndssa
mahdotonta tarkastella akselilla sisdinen — ulkoinen.
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Kuvio. Muuttuvan turvallisuusparadigman ulottuvuudet

talloin ne toimet, joilla pyritddn vaikuttamaan sii-
hen, ettd oma kulttuuri kykenee séilyttdméaan
identiteettinsd muiden kulttuurien paineessa. Si-
sdinen turvallisuus siséltaa puolestaan ulottuvuu-
den, jossa korostuu harmonisen kehityksen tur-
vaaminen ja tasapainon sailyttdminen. Hallinto-
koneiston ja siihen kohdentuvan tutkimuksen
nédkdkulmasta muutos asettaa mittavia haastei-
ta, silld asioiden tarkastelukehys laajenee huo-
mattavasti aiemmasta.

Turvallisuusparadigman ulottuvuuksia sektorei-
neen ja tarkastelutasoineen ilmentda oheinen
kuvio, jossa ulkokehdlle sijoittuu kulttuuri laajas-
sa merkityksessdén. Tassé suhteessa se poik-
keaa esimerkiksi buzanilaisesta ajattelusta, jos-
sa tasot muodostuivat normatiivisemmin. Selkey-
den vuoksi kuvioon on sijoitettu myés jako »peh-
medan» ja »kovaan » turvallisuuteen, joka ei kui-
tenkaan ole kdytdnndssa nain yksiselitteinen.

4.2. Epdmdééréiset toimijat ja toimijaverkostot

Siirtyminen valtiokeskeisesta ajattelusta lansi-

maisen kulttuurin turvaamiseen, ei tule olemaan
helppo muutos. Jo pelkéstaan sen tunnistaminen,
mitd lansimainen kulttuuri syvatarkasteluna edus-
taa, on vaikea tehtava. Lisdksi kyseessa on me-
tafora, joka muuttaa ilmettaén ajan saatossa eika
ole mikdan yksiselitteinen kasiterakennelma.
Toisaalta asia saattaa olla kdytdnndn eldméassa
huomattavasti yksinkertaisempi, sen samaistues-
sa turvallisuuden osalta niihin tarpeisiin, joista
esimerkiksi lantisessa Euroopassa vallitsee laa-
ja yksimielisyys (vakaa talouskehitys, sosiaalinen
hyvinvointi, aseellisten konfliktien valttdminen
ym.).

Yksilétasolla muutoksen ymmartdminen tuotta-
nee suurimmat ongelmat, silla talldin joudutaan
tilanteeseen, missé on suoritettava kiinnittyminen
perinteistd huomattavasti suurempaan sosiaali-
seen ryhmaan. Erityisesti tima koskee virkamies-
kuntaa ja julkisen sektorin organisaatioita ylipaa-
tadn, joiden vaikutuskenttd laajenee huomatta-
vasti nykyisesta. Lahtokohdista, joita kuvaa voi-
makas sektoroituminen, ei ole helppoa edetd
suuntaan, mitd ilmentaa epaselvyys ja monimut-
kaisuus. Monimutkaisuus on kuitenkin valttama-
ténta, silla vain sen avulla kyetdan hahmottamaan
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erilaiset roolit turvallisuuden monimuotoisessa
kentassars.

Pohdittaessa edella esitettya yksittaisen viran-
omaisen nakdékulmasta, joudutaan vaistamatta
tilanteeseen, missa korostuu virasto- ja hallinto-
kulttuurin nykytila - siita esiin nousevat mahdol-
lisuudet ja rajoitteet. Perinteet ovat tassa yhtey-
dessa maaradvassa asemassa, silla ne joko edis-
tavat tai ehkaisevat kykya hahmottaa nykyisesta
poikkeavaa tulevaisuutta. Vahva valitakulttuuri
kaikkine ominaispiirteineen toimii todennékaéisesti
kehityksen jarruna, eikd eteenpéin vievana voi-
mana. Tama johtanee siihen, etta organisaatioi-
den on vaikea jasentad omaa rooliaan ja muita
samalla alueella operoivia toimijoita. Kokonaisuu-
den epamaaraisyys on siten vaikuttamassa myés
kielteisesti kykyyn jasentaa tulevaisuutta ja siita
esiin nousevia tarpeita.

Vastaava logiikka patee myds tutkimuksessa,
joka monimuotoistuvan turvallisuuden ympérille
nykyiselldan ryhmittyy. Tutkimusreviirit toimivat
tehokkaina esteind uuden luomiselle ja pyrkivat
vakiinnuttamaan vanhaa. Joskus kyse saattaa
ollaideologisista Iahtékohdista, kuten rauhan- ja
strategiantutkimuksen kohdalla on aika ajoin saa-
tettu havaita, mutta usein kyse on huomattavasti
pelkistetymmasta ongelmasta?. Jopa saman tie-
deyhteisén sisélla voivat kulttuuriset jannitteet
nousta voimakkaasti pintaan.

Toimijoiden identiteetin jasentymattémyys on
sitd ongelmallisempaa mitd nopeammassa muu-
toksessa ymparistd elaa. Paljon julkista pohdin-
taa aiheuttanut sotilaallinen liittoutuminen on tas-
ta hyva esimerkki. Etenkin omassa maassamme
asiasta kayty keskustelu on jaanyt asteelle, jota
ilmenta& periaatteellinen kiista liittoutumisen tai
littoutumattomuuden sotilaallisista vaikutuksista.
Samaan aikaan on lahes kokonaan siirretty taka-
alalle se, mika on sotilaallisen turvallisuuden si-
saltd tulevaisuudessa?'. Osittain kyse on siita,
ettd ne tahot, jotka liittoutumiseen liittyvaa kes-
kustelua pitavatvireilla, eivat ole kyenneet jasen-
tdméaan sotilaallisen turvallisuuden tulevaisuus-
sisaltoaz.

Viela ongelmallisemmaksi tilanne muuttuu yri-
tettdessa jasentaa turvallisuussektoreiden valisia

® Monimutkaisuuden hallinnan ongelmista ks. esimer-
kiksi Sotarauta (1996).

20 Taméa péatee erityisesti seliaisiin kysymyksiin kuin
sota ja rauha, joihin kohdentuvaa tutkimusta on va-
rittnyt tutkimuksen saralla tietty poliittinen kiinnitty-
minen menneina vuosikymmenind. Nykytilanteessa
tasta asetelmasta on kuitenkin pAdsaantdisesti paas-
ty irti.

2! Tata problematiikkaa jasentdd mm. Nokkala (1998).

2 Vn. Krogars (1998).

suhteita. Tassa etenkin hallintokoneiston jakau-
tuminen sektoriministeridihin toimii pidakkeena
integroidun turvallisuusajattelun leviamiselle.
Vaikka on selkeasti nahtavissa myos turvallisuus-
sektoreiden valisten rajojen menettdvan merki-
tystaan, toimii hallintokoneisto yha edelleen en-
tisin mallein. Tama kavi erityisen selkeasti ilmi
kirjoittajan vaitéskirjatydssa, jossa selvitettiin suo-
malaisen hallintokoneiston kriisivalmiutta tietyis-
sa uhkamalleissa®.

5. MUUTOSTEN EDESSA

5.1. Hallintokoneisto — toteuttajan roolista
kehityksen veturiksi?

Julkihallinnon toimintaa on 14pi historian lei-
mannut paaasiallisesti reagointi niihin tarpeisiin,
joita toimintaymparistésta on kulloinkin noussut
esiin. Vaikka ennakointia on poliittisista syista
pidettykin aika ajoin esilla, niin sen kaytannén
toteutuminen ei useinkaan toimi. Voidaan vaittas,
ettd mita laajavaikutteisemmasta asiasta on kyse,
sitd ongelmallisempaa ennakointiin on paasta.
Toimilla, joilla jarjestetaan uudelleen esimerkiksi
hallinnollisia vaitasuhteita, on taipumus vesittya
kehityskelvottomiksi kompromisseiksi poliittises-
sa paatéksenteossa.

Turvallisuuteen liittyvissd kysymyksissé asiat
mutkistuvat entisestaan, silla sen eri sektoreilla
vallitsevat kulttuurit poikkeavat huomattavasti
toisistaan. Jos vaikkapa sosiaalisen ja taloudelli-
sen turvallisuuden yhteys ymmarretaankin, niin
kovinkaan helposti eivét ole yhdistettavissa arki-
elamassa esimerkiksi sotilaallinen ja ymparisté-
turvallisuus. Kuitenkin kyseessé on kokonaisuus,
missé sektoreiden keskindinen vuorovaikutus on
kdymassa entista kiinteammaksi. Tarkastellaan-
pa asiaa vaikkapa seuraavan esimerkin valossa:

Lansimaisten yhteiskuntien yleisesti hyvéaksytty pyr-

kimys on taloudellisen hyvinvoinnin lisddminen, joka

tuottaa lieveilmidindan poliittisen vaikutusvallan ka-
ventumista talouden hyvéksi, sosiaalista turvatto-
muutta, uusia sotilaallisia priorisointeja ja elinympa-
ristbmme tuhoutumista. Koska taloudellinen hyvin-
vointi on kuitenkin ihmisten jokapaivadisen eldman
peruskysymyksid, ndma lieveilmiét paasaantsisesti
hyvaksytdan. Toisaalta asioita ei voida erottaa toi-
sistaan, silla ilman toimivaa elinymparistda ei talou-
dellinen hyvinvointi tuota yksilbille pysyvada onnea.

Ongelma tadma on etenkin silloin, jos ympéristduhka

tulee ulkoapéin, kuten on voitu todeta tapahtuneen

esimerkiksi Vendjan ydinase- ja ydinjateongelmien
kohdalla. Tall6in kokonaisuuteen liittyy my6s sotilaal-

2 Vrt. Krogars (1995).
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lisen turvallisuuden komponentteja, jotka tekevat sen
jasentamisesta entistd vaikeamman.?

Kun kuvattuun kenttdan sijoitetaan yksittainen
sektoriviranomainen lakisdateisine tehtavineen,
on olemassa suuri kiusaus edeta helpointa tieta,
eli kieltdaytya hahmottamasta kokonaisuutta ja
pitdytya tiukassa hallinnollisessa tehtavdjaossa.
Kukaan tasta tuskin edes viranomaista moittii,
sillaonhan toiminta lain kirjaimen tayttavaa ja sen
my6ta myés oikeudellisesti hyvaksyttya. Koko-
naan toinen kysymys on kuitenkin se, miten ka-
pea-alainen omien tehtavien tuijottaminen on
eettisesti ja moraalisesti hyvaksyttavaa®. Valitet-
tavasti naihin elaman peruskysymyksiin liittyvilla
argumenteilla ei yksittdisen virkamiehen asemaa
olla useinkaan kyseenalaistettu.

Kirjoittajan toimittua useita vuosia ty6tehtavis-
s4, joissa turvallisuuden problematiikkaa on ollut
pakko pohtia niin hallintokaytantéjen kuin tutki-
muksenkin nakékulmasta, voidaan johtopaatok-
sena suhtautua vahintaankin kriittisesti siihen,
kykenevatké hallinto-organisaatiot ratkaisemaan
kuvatun probleeman. Ongelmana on sellaisen
pakon puuttuminen, joka asettaisi yhteiskunnan
vastatusten kokonaisturvallisuuteen kohdentuvi-
en uhkien kanssa. Vaikka asiat periaatetasolla
tunnustetaankin, astuu arkielaman raadollisuus
reviirirajoineen etusijalle pyrittdessa kaynnista-
maan laajempaa keskustelua, jolla tavoitellaan
konkretiaa. Vallitseva hallintokulttuuri toimii tas-
sa asiassa kokonaisuuden edun vastaisesti.

5.2. Hallintotieteellinen turvallisuustutkimus —
huomispéivén todellisuutta?

Turvallisuuden paradigma on muuttumassa,
kuten edella esitysta on kaynyt ilmi. Tama kehi-
tys on vain voimistunut tilanteessa, jossa globa-
lisaatio etenee ja maailmaan muotoutuu uusia
kulttuurirajoja. Nama rajat noudattelevat myds
paasaantoisesti taloudellista hyvinvointia, kuten
hiljattain julkaistusta UNDP:n raportista voidaan
todeta?. Suomen asema on tassa kehityksessa
selked, silla olemmehan kiinted osa lansimaista
poliittis-taloudellista jarjestelmaa. Toisaalta sijoi-
tumme geopoliittisesti tarkasteltuna sen raja-alu-

2 Venajan kohdalla moniongelmaisuus on voimakkaas-
ti Iasna etenkin ydinturvallisuuden kohdalla. Julkisuu-
teen saatettujen tietojen mukaan maassa on olemas-
sa vaikeita ongelmia niin ydinvoiman rauhanomai-
seen kuin sotilaalliseenkin kayttéon liittyen.

* Efiikan ja moraalin yhteydesta virkamiestyohon ks.
Lundgqvist (1999).

2 Ks. Human Development Report (1999).

eelle, missa kulttuurien térmayspinta on todelli-
suutta aiheuttaen uusia haasteita myés turvalli-
suuden monitahoiseen kenttaan?’.

Nykytilanteessa ja erityisesti tulevaisuudessa
on olemassa sosiaalinen tilaus myés sellaiselle
hallintotieteelliselle osaamiselle, joka kohdentaa
mielenkiintonsa turvallisuuden laajaan kenttdan.
Kansainvélinen politiikka, joka sen perinteista
puolta on aiemmin hallinnut, ei kykene yksin vas-
taamaan kasvaviin tietotarpeisiin. Vastaava voi-
daan todeta myés taloustieteiden ja eradiden
muiden tieteenalojen osalta. Tarvitaan poikkitie-
teellistd osaamista, jonka yhteinen nimittaja on
turvallisuus. Poikkitieteellisyyden saavuttaminen
on luonnollisesti ongelmallista, kuten tiedeyhtei-
sfssd toimivat ovat saattaneet havaita myés
paljon pienempien kysymysten kohdalla.

Hallintotieteellisen tutkimuksen nykytilan suh-
detta turvallisuuden paradigmamuutokseen lei-
maa tietty visiottomuus, joka ilmentaa kyvytto-
myyttd jasentda toimintaymparistén muutoksia.
Tutkijoiden mielenkiinto ei ole suuntautunut talle
aihealueelle, jossa tietotarpeet ovat alati lisdan-
tyvia etenkin sellaisen tutkimuksen osalta, jossa
tarkastellaan asioita lapi turvallisuuden sektorei-
den. Voidaan jopa puhua strategia-ajattelun puut-
teesta, jonka seurauksena muut tieteenalat tayt-
tavat yhteiskunnan tietotarpeet turvallisuuden
monitahoisessa kentassd®. Toisaalta toimiva
hallintokaan ei ole kyennyt muutoksia ennakoi-
maan saati niihin vastamaan, joten asia tulee
kaytanndssa ymmarretyksi. Syntynyt tilanne kui-
tenkin haastaa niin tutkijat kuin virkamiehetkin
pohtimaan roolejaan ja etsimdan niiden uusia
ulottuvuuksia.

Ehka merkittévin este kehityksen tielld on ollut
kulttuurinen ero ns. pehmeé&an ja kovaan turval-
lisuuteen kohdentuvan tutkimuksen valilla. Kun
kumpaakin ovat vuosikymmenten saatossa va-
rittdnyt aika ajoin tietyt ideologiset 1ahtékohdat,
ei kokonaisturvallisuuteen kohdentuvaa hallinto-
tieteellista tutkimusta ole kehittynyt.

6. ELAMME MAHDOLLISUUKSIEN AIKAA

Tama artikkeli on késitellyt turvallisuuden pa-
radigman murrosta tilanteessa, jossa aihealue
elaa voimakasta kehitysvaihetta. Evoluutiolle on
ominaista monien aiempien uskomusten ja myyt-

7 Geopolitiikan nykytilasta ja haasteista ks. Tuomi

(1996).
28 Strategia-ajattelun sisalldsta ja merkityksesta ks. esi-
merkiksi Mintzberg (1991) ja Krogars — Ojala (1999).
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tien kyseenlaistaminen niin kaytanndén elamasséa
kuin tutkimuksessa. Yha herkemmaksi kaynyt
lantisen maailman tasapaino on muuttanut myés
ajatuksia turvallisuuden kéasitesisallésta. Turval-
lisuus ymmarretaankin nykyisin lisdantyvassa
madrin synonyymiksi tuolle tasapainolle, jolloin
yhteiskuntien ja liittoumien intressissa on turvata
tasapainon sailyminen. Tama johtaa siihen, etta
kokonaisturvallisuuden alue tarvitsee uutta tutki-
musta, jotta sen monimutkaisuutta kyetdan ym-
martamaan ja selittamaan.

Kyseessd on mahdollisuus, joita ei yleensa
synny kuin suurissa muutoksissa, missa yhteis-
kunnatlinen kehitys muuttaa merkittavasti suun-
taansa. Vielda kymmenen vuotta sitten tassakin
artikkelissa esitetty kokonaisuus olisi leimattu
utopiaksi, mutta nyt aika on toinen. Turvallisuus-
tutkimusta tarvitaan lisdéntyvassa maérin, mutta
sen tulisi asemoitua kokonaisturvallisuuden ka-
sitteen alle, vaikka intressi kohdentuisikin vain
yhdelle turvallisuuden sektorille. Turvallisuuden
kasitesisallén laajentumisesta vallitsee tutkimuk-
sen parissa niin laaja yksimielisyys, ettei mikaan
yksittainen tutkimusala tai tutkimusyksikkd voi
omia teemaa omakseen.
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