Demokratian kestavyys punnitaan kriisissa

Johanna Ketola*?

Maaliskuussa 2020 alkanut ja toukokuussa 2023 paittyneeksi julistettu koronaviruspandemia
oli megakriisi, joka ylitti valtioiden, politiikkasektoreiden ja politiikkatasojen rajat (Boin ym.
2021, 3, 8-10). Koronapandemia aiheutti mittakaavaltaan ainutlaatuisen maailmanlaajuisen
kriisin: COVID-19-pandemia oli vakavin globaali terveys-, talous- ja turvallisuuskriisi sitten
toisen maailmansodan.

Suomessa kriisi johti poikkeusolojen julistamiseen ensimmiistd kertaa Suomen histo-
riassa. Yhteistoiminnassa tasavallan presidentin kanssa valtioneuvosto totesi 16. maaliskuuta
2020, ettd maassa vallitsevat koronavirustilanteen vuoksi poikkeusolot ( Valtioneuvosto 2020).
Samalla otettiin kiyttoon lihinni sodan uhkaa varten laadittu valmiuslaki.

Kouluja, piivikoteja ja tydpaikkoja suljettiin. Moni sulkeutui my6s omaehtoisesti kotiinsa
pitkaksi aikaa. Hautajaisia jirjestettiin ilman omaisia. Koronaviruspandemiaan liittyy monta
inhimillistd tragediaa. Osa kantaa taudin ja pandemian aikaisen sosiaalisen vuorovaikutuksen
puutteen aiheuttamia seurauksia mukanaan vield pitkdin. Koronaviruspandemia ei kohdellut
yksil6itd, yhteisojd tai kokonaisia yhteiskuntiakaan tasapuolisesti.

Viitostutkimukseni ytimessi ei niinkddn ole kyse eroista vaan hallinnan logiikkaan liitty-
vistd samankaltaisuuksista.

Tutkimuksessa kysyttiin ensinnikin, kuka globaalin mittakaavan koronakriisissid toimi
ja mille yleisolle. Toisekseen tutkimuksessa tarkasteltiin, kuinka rajat ylittdvida koronakriisid
pyrittiin ratkaisemaan. Kolmanneksi ty6ssid pohditaan yleisemmin, missd ja miksi kriisejd
rakentuu.

Vastauksia niihin kysymyksiin jdsennettiin neljin hallinnan tason kautta, joita ovat kan-
sainvilisen jdrjestelmin taso, EU-taso, pohjoismainen taso ja Suomi.

Viitoskirja pohjautuu neljddn vuosien 2020 ja 2023 vililld kirjoitettuun, vertaisarvioituun
jajo julkaistuun tieteelliseen artikkeliin (Heinikoski ym. 2021; Ketola ym. 2023; Ketola 2023;
2024). Tutkimukseen on haastateltu yli 120 henkil6d, viranomaisia ja muita asiantuntijoita,
jotka tydskentelivit kriisinhallinnan parissa. Haastateltaviin lukeutui suomalaisia ja muita
pohjoismaisia virkahenkiléitd sekid Euroopan unionin (EU) instituutioiden edustajia.

Mitd tutkimuksessa sitten selvisi?

Ensinndkin on huomioitava, ettd haastatteluiden perusteella piirtyvd kuva koronapande-
mian hallinnasta on verrattain erilainen kuin se tarina, josta kenties luimme mediasta. Julki-
suudessa koronakriisi oli kamppailua ensin suojavilineistd ja sitten rokotteista. Titd haastat-
telut eivat toki kiistd, mutta niistd rakentuu toisenlaisen kertomus.
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Tutkimuksen 16ydoksien ytimessd on, kuinka viranomaiset pyrkivit yhteistyohon. Tut-
kimuksen keskeinen johtopditds on, ettd kriisi oli jaettu ja yhteistyoorientaatio oli vahva yli
kansallisten rajojen. Tutkimuksessa selvidd, kuinka virkahenkilot pyrkivit 16ytimédin olemas-
sa olevien sdintéjen puitteissa luovia ratkaisuja, joilla suojeltaisiin eurooppalaisia vakavalta
taudilta. Paljon parjatun Euroopan komission virkakunta oli avainasemassa tdssi tyossa.

Monessa suhteessa onnistuttiin, vaikka ei ehkd aina tyylipuhtaasti. EU-kansalaisten eva-
kuointi maailmalta ja myShemmin my6s rokotehankinnat ovat esimerkkejd niistd onnistu-
misista. EU osoitti vahvaan asiantuntijuuteen perustuvan kyvykkyytensi. Tastd hyotyivit eri-
tyisesti pienemmit jisenmaat, joilla ei vélttimittd ollut resursseja timdn mittaluokan kriisin
hallintaan.

Toki mukaan mahtui myés epdonnistumisia ja kitkaa jisenmaiden vililld ja suhteessa
komissioon. Eurooppalaista koronahallintaa pyrittiin ponnekkaasti hoitamaan samanaikai-
sesti, kun jdsenmaissa piti huolehtia epidemian hallinnasta kansallisesti. Kaikkeen ei pienissd
jasenmaissa vilttdmattd riittdnyt aikaa ja kansallisen tautitilanteen hallinta meni etusijalle.
EU-tason tiedonvaihto auttoi kuitenkin my6s kansallisen tason toimenpiteiden suunnitte-
lussa, eivitkd EU- ja kansallinen taso olleet toisensa poissulkevia.

Tutkimus osoittaa, ettd EU sddntéineen, instituutioineen ja toimintatapoineen oli toimin-
nan reunachtojen midrittdjd ja yhteisesti sovitut rakenteet médrittivit kansallisen itsekkyy-
den rajoja. Kansainviliset sddnnot, sopimukset ja instituutiot ohjasivat maiden kiyttdytymistd
ja korostivat osaltaan kansallisvaltiokeskeistd toimijuutta.

Tissi viitekehyksessd on tirked huomata, ettd tartuntatautien osalta ei ole sellaista yli-
kansallista toimivaltaa ja sanktiovaltaa omaavaa tahoa, joka voisi pakottaa kansallisvaltiot
haluamansa kaltaiseen toimintaan. Tillainen taho ei ole esimerkiksi Maailman terveysjir-
jesto WHO, jonka toimivalta on varsin rajoitettu. Pandemiassa WHO:n tyokaluina ovat tuki
jasenmaille, kansainvilisen jdrjestelmin reagointivalmiuden kehittiminen, koordinaatio ja
tiedonjako. WHO:n tehtivini on tukea asiantuntemuksellaan jisenmaita niiden omissa toi-
missa. Globaalissa terveyshallinta-arkkitehtuurissa nimenomaan hajautetun vallan malli on
osoittautunut verrattain toimivaksi (mm. Held ym. 2019).

Koronakriisi korosti, ettd kansallisvaltiot ovat ensisijaisesti vastuussa kansalaistensa ter-
veyden ja hyvinvoinnin turvaamisesta. Kriisissd painottui valtioiden kansallinen itsemadria-
misoikeus ja toimeenpanovallan rooli, erityisesti kriisin alkuaikoina. Koronakriisinhallinta
korosti niin kansallisten hallitusten roolia kuin vastuuta pandemiakriisin hoidosta.

Oli kiire, aikapaine ja rajallinen méérd ihmisid, joilla oli tarvittavaa osaamista terveyskrii-
sin ja sen seurannaisvaikutusten hoitamisesta. Arvovaltakiistoilta ja valtataisteluilta ei viltyt-
ty, mutta tdstd huolimatta yhteistyosti ei luovuttu.

Tutkimuksessa selvidd, ettd suojelun kohteena ja toimenpiteiden yleisénd olivat ensisi-
jaisesti kansalaiset. Tami nikyi selvisti esimerkiksi Pohjoismaiden rajatoimenpiteissi, joilla
rajoitettiin pohjoismaista vapaata liikkkuvuutta ensi kertaa sitten 1950-luvun. Nakyvit rajat

ja niihin perustuvat toimenpiteet paitsi vaikeuttivat tuhansien ihmisten arkea, tekivit eroa
Meidin ja Muiden vilille.
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Ensimmiisessd osatutkimuksessa (Heinikoski ym. 2021) tarkasteltu Irlannin esimerkki
osoittaa, ettei koronahallinnan yleisé rajoittunut oman maan kansalaisiin kaikkialla Euroo-
passa. Irlannin koronakriisin hallinnassa esiin tuli monenlaisia historiallisia ja poliittiseen
kulttuuriin liittyvid syitd, miksi kansainvélistd liikkuvuutta oli vaikea rajoittaa tartuntataudin
takia. Kansainvilisen liikkuvuuden rajoittaminen ei tapahtunut Irlannissa yhtd refleksin-
omaisesti kuin Suomessa.

Kolmannen osatutkimuksen (Ketola 2023) aiheena ollut pohjoismainen vertailu osoitti,
ettd my6s Pohjoismaiden vililld koronakriisin hallinta korosti erilaisia historiallisia, maantie-
teellisid ja hallinnollisia eroja maiden vililld. Siind missd kriisivarautuminen on esimerkiksi
Islannissa ja Firsaarilla rakentunut meripelastukseen liittyvin katastrofivalmiuden pohjalle,
Suomen kriisivarautuminen on muotoutunut sodan uhalle.

Kansainvilisessi terveysturvallisuusvertailussa, jossa tarkastellaan siis eri maiden pande-
miavarautumista, Pohjoismaat ovat sijoittuneet hyvin (mm. Global Health Security Index
2019). Pandemiavarautuminen osoittautui kuitenkin kaikkialla puutteelliseksi, vaikka erilai-
sissa riskiarvioissa pandemioita on pidetty vain ajan kysymyksend. Riittimiton resursointi
ja varautuminen ovat pohjimmiltaan poliittisia kysymyksid, jotka edellyttivit hallinnollisia
toimenpiteita.

Tutkimuksen keskeisiin havaintoihin kuuluu, ettd kriisinhallinta ei vddjidmitti tarkoita
autoritaarisuuden vahvistumista. TyGssd tarkastellut esimerkit, ja erityisesti Suomen tapaus,
osoittavat, ettd demokratia ja asiantuntijuuteen ja viranomaistydhén perustuvat toimintatavat
ovat kriisissd yhteensovitettavissa eivitkd ne vilttdmaitti ole toistensa vastakohtia.

Virkakuntaa ohjasi pédsddntoisesti asiantuntijuuteen perustuva kiytinnoéllinen ongel-
manratkaisu. Koronakriisin hallinnassa ei 16ytynyt viitteitd teknokraattisesta vallankaap-
pauksesta, josta varoitellaan kriisien yhteydessi (mm. White 2019). Tidssd suhteessa onkin
tirkedd huomata, ettd koronapandemian tapauksessa kyseessi oli ensisijaisesti terveyskriisi.
Kriisin luonteella ja tarkasteltavalla sektorilla on siis merkitysta.

Myénteinen havainto siitd, ettd asiantuntijuus ei tissd kriisissd vaikuttanut horjuttavan
demokraattista jirjestelmai erityisesti Suomessa ei poista sitd tosiasiaa, etteiké kriisin hallin-
taa tulisi tarkastella aina kriittisesti ja suhteessa my6s oikeusjirjestykseen, erityisesti perustus-
laillisuuteen. Kriisit ovat historiallisessa tarkastelussa mahdollisuus kumota vallitseva jirjestys
(ks. Elo ym. 2020). Poikkeuksellisissa tilanteissa laillisia ja poliittisia pidakkeitd vaikuttaa
olevan helpompi polkea kuin normaaliaikoina.

Kriisit ovat pohjimmiltaan vallankdytt66n liittyvid tilanteita. Ne rakentuvat poliittisesti,
niitd tulkitaan poliittisesti, niitd hallitaan poliittisesti ja niiden seurauksia arvioidaan poliitti-
sesti. Tdstd syystd koronakriisin tutkiminen politiikan tutkimuksen piirissd on oleellista.

Tissi tutkimuksessa kriiseihin suhtauduttiin yhteiskuntatieteellisesti "lapipoliittisina” —
siten, ettd kriisit rakennetaan ja ne rakentuvat julkisuudessa kriisipuheen ja retoriikan vali-
tykselld. Sanat ovat siis tekoja. Koronakriisi rakentui monitasoisesti ja kansainvilisesti. Tut-
kimuksessa vahvistuu kisitys, ettd eliiteilld, kuten valtiojohdolla, oli keskeinen rooli kriisien
rakentumisessa.
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Tutkimuksessa korostetaan my®ds, ettd eliiteilld on my6s vastuu siitd, ettd demokraattinen
hallinta koetaan oikeudenmukaiseksi ja reiluksi. Kokemus hallinnan oikeudenmukaisuudesta
ja reiluudesta tukee hallintojirjestelmien demokraattisuutta sekd mahdollistaa, ettd erilaisia
sddntojd ja suosituksia noudatetaan vapaachtoisesti, ilman pakkokeinoja.

Koronakriisi ja sen hallinta kutistivat kaikkia demokraattisen kollektiivisen toiminnan
muotoja. Ne rajoittivat parlamenttien tyoskentelyedellytyksid, kuulemismenettelyitd ja eri-
laisten asiantuntijanikemysten torméyttimistd ja vertailua toisiinsa, my6s julkisuudessa.

Avoin julkinen tila ja vapaa tiedonvilitys paikkasivat koronakriisissd sitd olennaista de-
mokraattisen yhteiskunnallisen punninnan ja kollektiivisen toiminnan aukkoa, joka syntyi ai-
kapaineessa ja toimintavaihtoehtoihin liittyvissd epavarmuudessa. Avoin tiedonvilitys, riip-
pumaton ja itsendinen media ja luotettavat tiedotusvilineet ovat avainasemassa, ettd saamme
tietoa ja pystymme toimimaan ohjeiden mukaisesti — ja ettd pystymme arvioimaan ja haasta-
maan valtaapitdvien toimintaa kriisissi.

Tutkimus haastaa kolme perusviittimai kriiseistd. Ensinnikin, ettd kriiseissd autoritaa-
risuus lisidntyy vidjadmattd demokraattisuuden kustannuksella. Toisekseen, ettd teknokraat-
tinen, asiantuntijuuteen perustuva ongelmanratkaisukeskeinen hallintatapa olisi automaatti-
sesti ongelma. Kolmannekseen, ettd hiti ei lue lakia, ettd kriisissd toiminnalla ei olisi sddnt6ja.

Tutkimuksen pohjalta voidaan tehdd myos suosituksia. Yksi niistd on tarve kehittid tapo-
ja, joilla avoimuus, lipindkyvyys ja osallistavuus voitaisiin huomioida kriisin hallinnassa aikai-
sempaa paremmin. Ndmi ehkd uudenlaiset tai nykyistd kehittyneemmit osallistumisen ta-
vat voisivat vahvistaa demokraattisen jirjestelmidn hyviksyttivyyttd ja ennaltaehkiistd sithen
kohdistuvia jdrjestelmiriskejd monikriisien aikakaudella, jolla riskit vallan vadrinkdytt6on ja
toimivaltuuksien ylittimiseen eivit vihene. Demokratian vakautta ja kriisinkestivyyttd ra-
kennetaan pdivittdin.

Lopuksi on syyti vield huomioida seuraava seikka. Se, ettd demokraattinen jdrjestelmi
Suomessa kesti kriisin, ei ole itsestddnselvyys. Tutkimusstrategisesti epdonnistumisten osoit-
telu ja muutoksen arviointi lienee helpompaa kuin sen tutkiminen, miksi viltyttiin suurem-
milta katastrofeilta.

On syytd pohtia seka vilittémid ettd pidempiaikaisia poliittisen kulttuurin piirteité, joi-
den vuoksi koronahallinta onnistui demokraattisen jirjestelmin nakokulmasta Suomessa,
ainakin lyhyelld aikavililld. Tami viitostutkimus pystyy osaltaan ruokkimaan edelld mainit-
tua keskustelua, vaikka se ei kattavaa vastausta sithen pysty tarjoamaan. Suomessa ja muissa
Pohjoismaissa luotetaan demokratian instituutioihin ja niiden tuottamaan yhteiskunnalliseen
kriisinkestdvyyteen, miki pitdd sisillddn, ettd uskomme paiatoksentekijoiden ja virkakoneis-
ton hoitavan tyonsi asiallisesti. Mutta kysymys on, kestddké poliittinen ja institutionaalinen
luottamus kaikki kriisit, my6s pidemmilld aikavililli? Kenties on my6s niin, ettei jirjestel-
méiimme ole vield koeteltu tarpeeksi.
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