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| & Artikkeli

Kolmikantaisten valmisteluryhmien
julkisuussaannot: tapaustutkimus
Sosiaaliturvan uudistamiskomiteasta

Poliittisissa instituutioissa on julkisuussddntojd eli padttdjien keskindisia
sddntojd siitd, miten mediajulkisuudessa saa toimia. Tdllaisia sdantoja ei
ole kuitenkaan aiemmin varsinaisesti tutkittu. Ei esimerkiksi tiedetd, miten
vakiintuneita julkisuussdannot ovat ja missa maarin ne todella selittavat
julkisuudessa toimimista. Artikkelissa tutkimme empiirisesti, millaisia jul-
kisuussddntdja on kolmikantaisissa valmistelutyéryhmissd, ja miten ndama
sddnnot vaikuttavat padtoksenteon lapindkyvyyteen ja mediajulkisuudessa
toimimiseen. Tutkimme tdtd ensisijaisesti Sata-komitean (2007-2009)
jasenten haastattelujen avulla. Kolmikantaisissa valmisteluryhmissa on
monia julkisuussdantdjd, jotka koskevat esimerkiksi keskustelujen ja asia-
kirjojen luottamuksellisuutta sekd omien tavoitteiden esittelemista julki-
suudessa. Osa sddnnoistd koskee vain tietyssa roolissa toimivia henkildita.
Julkisuussddnnot vaikuttivat siihen, ettd Sata-komitean ty6hon kohdistui
sanomalehdissa sen lopullisiin esityksiin ndhden pdinvastaisia odotuksia.
Julkisuussddnnot eivdt kuitenkaan selitd kolmikantavalmistelijoiden toimin-
taa mediajulkisuudessa kovin vahvasti. Saantéjen rikkominen on tyypillista
ja kaikki sdannét eivat ole tdysin vakiintuneita.

AVAINSANAT: julkisuudenhallinta, julkinen keskustelu, sidnnét, instituutiot,
kolmikanta, valmistelu, paiatoksenteko.

udistusten valmistelulla kolmikannassa hallituksen, palkansaajien ja tyénanta-
jien kesken on Suomessa pitkdt perinteet. Komiteat ovat olleet kolmikantai-
sen valmistelun keskeinen areena. Vaikka kolmikannan asema on viime vuo-
sikymmenind muuttunut, ja komiteoiden mddrd on vahentynyt ldhes olemattomaksi
(Rainio-Niemi 2010, 260-262; Pakarinen 2011a, 50; 2011b, 55-58), monet esimerkiksi
sosiaaliturvaan, ty6eldkkeisiin ja ty6lainsdadantdon liittyvadt uudistukset valmistellaan
edelleen kolmikantaisissa komiteoissa tai tyoryhmissd (Tiitinen 2007; Hannikainen &
Vauhkonen 2012; Kananen 2014)." Kolmikantaisiin valmisteluryhmiin liittyvdd media-
julkisuutta ei ole Suomessa juuri tutkittu (ks. kuitenkin Pulkkinen 2011). Ylipdatdaan
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valmistelun ja mediajulkisuuden vdlistd suhdetta on tutkittu Suomessa varsin vdhdn
(Kunelius ym. 2010, 422-447; Kuutti 2011, 267-272, 496-502).

Tdssd artikkelissa tarkastelemme, millaisia julkisuussaantéja kolmikantaisiin val-
misteluryhmiin mahdollisesti liittyy. Padttdjien toimintaa mediajulkisuudessa on seli-
tetty aiemmin muun muassa median toimintatavoilla (esim. Mazzoleni & Schulz 1999;
Sporer-Wagner & Marcinkowski 2010) sekd pddttdjien ja toimittajien vdlisen vuorovai-
kutuksen normeilla ja pelisdanndilld (esim. Blumler & Gurevitch 1995, 36-39; Pfetsch
2004). My0s pddttdjien vilisten verkostojen ja poliittisten instituutioiden rakentei-
den on ndhty kannustavan pddttdjida toimimaan mediajulkisuudessa tietyillda tavoilla
(Sigal 1973, 131-133; Cook 1998; Kriesi 2004). Sen sijaan vahemmadlle huomiolle on
jaanyt kysymys siitd, missda mdarin poliittisiin instituutioihin liittyvat padttdjien kes-
kindiset, julkisuudessa toimimista koskevat sddnnét mahdollisesti selittdavdt politiikan
julkisuutta. Tdllaiset julkisuussadannét on mainittu ohimennen muutamissa tutkimuk-
sissa tai teoreettisissa katsauksissa (esim. Kantola 2002; Kriesi 2004; Kunelius ym.
2010; Brown 2011), mutta sdantéjd sindnsd ei ole tietddksemme varsinaisesti tutkittu.
Kysymme, onko poliittisissa instituutioissa vakiintuneita, institutionalisoituneita julki-
suussddntdjd, ja missd mddrin sdannot selittavat paatdsvalmisteluun liittyvdd media-
julkisuutta. Tarkastelemme julkisuussddntéjd instituutioteorian ndkdkulmasta (erityi-
sesti Hodgson 2006 ja 2007).

Tutkimme aihetta ensisijaisesti Sosiaaliturvan uudistamiskomitean eli Sata-komi-
tean (2007-2009) kautta. Sosiaaliturvan kokonaisuudistusta? tavoitellut komitea kuu-
lui padaministeri Matti Vanhasen toisen hallituksen kdrkihankkeisiin. Komitean tavoit-
teena oli "tyon kannustavuuden parantaminen, kéyhyyden vahentdminen seka riitta-
van perusturvan tason turvaaminen kaikissa elamantilanteissa” (STM 2007). Komiteaa
voi pitdad kolmikantaisena, koska kolmikannan osapuolet olivat Sata-komiteassa vah-
vasti edustettuina, ja ne olivat sen padtdksenteossa erittdin keskeisessd asemassa
(Saari 2009, 245).3

Tarkastelemme Sata-komitean kautta myos sitd, miten julkisuussadnnét vaikutta-
vat pddtoksenteon Idpindkyvyyteen. Toisen maailmansodan jdlkeen muodostuneen
sosiaaliturvan erds alkuperdinen tarkoitus on ollut jakaa uudelleen tuloja ja turvata
elintaso. 1990-luvulta ldhtien sosiaaliturvan tasoa on kuitenkin madallettu, saantieh-
toja tiukennettu ja sanktioita kiristetty. Nditd muutoksia on perusteltu tarpeella lisdta
tyovoiman tarjontaa (vrt. Vartiainen 2013). Sosiaaliturva on ndin haluttu tehda "kan-
nustavaksi”. Tavoitteet on kytketty vientiyritysten tarpeisiin tehdd kilpailukykyisid
tuotteita mahdollisimman pienin tyévoimakustannuksin. (Julkunen 2001; Kantola &
Kananen 2013.) Sata-komitean lopputulos oli pddosin yhdenmukainen tamdn 1990-
luvun alussa aloitetun poliittisen suunnan kanssa. Kustannusvaikutukseltaan selvdsti
suurin Sata-komitean yhteydessd tehty padtds oli tydnantajien sosiaaliturvamaksu-
jen (niin sanotun KELA-maksun) poisto®. Pienituloisten asemaa parannettiin muun
muassa korottamalla kunnallisveron perusvdhennystd, asettamalla eldkkeelle mini-
mimaddrd sekd sitomalla lapsilisd, kotihoidon tuki ja sairausvakuutuksen vahimmadis-
pdivdraha elinkustannusindeksiin (vrt. Honkanen & Tervola 2012, 5). Huomattavasti
enemmadn rahaa kuitenkin kdytettiin yritysten tyévoimakustannusten pienentdami-



seen. Tuloja uudelleen jakavalla ja kéyhyyttd ehkdisevdlld sosiaaliturvalla on kuiten-
kin pitkdadn ollut Suomessa kansalaisten enemmiston kannatus (Muuri & Mandel-
backa 2010), ja mediajulkisuudessa moni oletti Sata-komitean tyon alkuvaiheessa,
ettd komitea tekee erityisesti juuri sosiaalista eriarvoisuutta vahentdvid paatoksia.
Komitean julkisuuskuva oli siis osittain harhaanjohtava.s Tarkastelemme, missd mad-
rin julkisuussdadannot mahdollisesti selittavat tdatd komitean julkisuuskuvan ja loppu-
tuloksen vadlista ristiriitaa.

Instituutiot sidntdjen jarjestelmind

Kdsityksemme instituutioiden sddnndistd nojaa vahvasti Geoffrey Hodgsoniin (2007,
96), jonka mukaan instituutiot ovat "vakiintuneiden ja juurtuneiden sosiaalisten
sddntdjen jdrjestelmid, jotka tuovat rakennetta sosiaaliseen vuorovaikutukseen”.
Ndmd sdadnnot ovat "sosiaalisesti vdlittyneitd ja tavanmukaisia normatiivisia vel-
voitteita tai immanentisti normatiivisia taipumuksia tehdd Y olosuhteissa X” (emt.).®
Hodgsonin kasitys sadnnoistd on siten laaja. Sadantdjen ei tarvitse esimerkiksi lakien
tavoin olla eksplisiittisid, ddneen lausuttuja tai paperille kirjoitettuja, vaan niiden
noudattaminen perustuu ennen kaikkea sosiaalisessa toiminnassa opittuihin taipu-
muksiin toimia tietylld tavalla tietyssa tilanteessa. (Hodgson 2006, 3-8; Hodgson
2007, 106—-107.) Ihmiset omaksuvat nditd taipumuksia esimerkiksi toiston kautta ja
imitoimalla muita ihmisia (Hodgson 2007, 107).

Hodgsonin mdaritelmd eroaa niistd teorioista, joiden mukaan instituutiot koos-
tuvat ennen kaikkea sellaisista sdadnndistd (kuten lait), joiden rikkominen johtaa
selkedsti madriteltyihin sanktioihin (vrt. Scott 2008, 52-54). Hodgsonin (2006, 6)
mukaan pelkka lain (ja niissd madriteltyjen sanktioiden) olemassaolo ei vield tee siitd
institutionaalista sddnt6a. Lakia voidaan pitdad institutionaalisena sdanténa vain, jos
ihmisilld on taipumus noudattaa sitd. Tdmd ei kuitenkaan tarkoita sitd, ettd sdanto
lakkaisi olemasta, jos sita silloin tall6in rikotaan.

Instituutioiden sadnt6jd ei pidd ymmadrtdd toimintaa tdysin determinoiviksi raken-
teiksi, vaan ne jdattdvat aina jossain madrin tilaa myos yksildlliselle kdyttaytymiselle:
instituutioiden sadnnét ovat usein tulkinnanvaraisia ja monimerkityksisia, ja niista ei
siten voi yleensd suoraan ennustaa kdyttaytymistd (March & Olsen 1989, 22, 24; ks.
my0s Lawrence ym. 2011, 54 ). Instituutiot myds eroavat sen suhteen, miten vahvasti
ne vaikuttavat yksildiden kdyttdytymiseen ja miten paljon ne antavat yksilépsyko-
logisten tekijoiden kuten persoonallisuuden ohjata kdyttaytymistd (Hodgson 2006,
16-17).

Instituutioissa kaikkien ihmisten kdyttaytymistd eivat yleensd koske samat sadn-
not vaan sddnnét riippuvat usein siitd, millaisessa roolissa kukin toimii. Roolit perus-
tuvat normatiivisiin velvoitteisiin toimia tietylld tavalla tai kognitiivisiin kdsityksiin
siitd, miten tietyssd asemassa olevat ihmiset toimivat. (Scott 2008, 55, 58.)

Sdantdjen olemassaolo ei ole joko-tai-kysymys, vaan saantdjen vakiintumisessa
on usein aste-eroja: toiset sddnnét ovat vakiintuneempia kuin toiset (esim. Zucker
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1991, 83). Tietty toimintatapa on vahvimmin vakiintunut eli institutionalisoitunut sil-
loin, kun sitd pidetdan itsestddn selvana. Tallgin siitd tulee tapa, jonka toteuttaminen
ei juuri vaadi tietoista ajattelua tai keskustelua. (Vrt. Colyvas & Powell 2006, 309.)
Jotta voidaan puhua institutionalisoituneista sddnndistd, toimintataipumusten tdy-
tyy myos olla tietyssd ryhmdssa vallitsevia eli laajasti ryhmdaan kuuluvien ihmisten
sisdistamid (vrt. Hodgson 2006, 6).

Instituutioiden kulttuurista ja kognitiivista luonnetta korostavat tutkijat (esim.
Berger & Luckmann 2009) pitdvdt usein puhetapoja ja kielellisid merkityksia insti-
tuutioiden keskeisena elementtina (ks. Gronow 2008, 358-360; Scott 2008, 56-59).
Jotkut tutkijat ovat kritisoineet tdllaista kdsitystd. He ovat vdittdneet, ettd yksilon tai-
pumus toimia tietylld tavalla ei yleensd ainakaan ensisijaisesti perustu hanen tuolle
toimintatavalle antamiin kielellisiin merkityksiin (esim. Gronow 2008). Vaikka on sel-
vdd, ettd tavanmukaistunut toiminta ei jatkuvasti edellytd kielellistd ajattelua, kie-
lelld ja merkityksilld on kuitenkin tdrked rooli instituutioiden olemassaolon ja sdily-
misen kannalta. Instituutioiden sdilyminen ja siirtyminen paikasta toiseen edellyttad
usein kielen kdyttamistd, ja instituutioiden sddntdjen tulee olla ainakin potentiaali-
sesti ilmaistavissa kielen avulla, jotta sdannén rikkominen voidaan tunnistaa yksi-
selitteisesti (vrt. Hodgson 2006, 3). Instituutioiden tutkimisen kannalta tima merkit-
see sitd, ettd sddnndistd voidaan saada tietoa esimerkiksi haastattelujen avulla (ks.
my&s Scharpf 1997, 41).7

Julkisuussaannot

Myds poliittiset instituutiot ovat sddntdjen jdrjestelmid. Oletamme, ettd niissa on
myds sellaisia sdantdja, jotka koskevat mediajulkisuudessa toimimista, esimerkiksi
julkisuudenhallintaa. Kutsumme tdllaisia sddntoja julkisuussadnnoiksi.

Tarkoitamme poliittisilla instituutioilla tdssa virallisia paatoksenteko- ja valmiste-
luinstituutioita, kuten komiteoita ja muita valmistelutyéryhmid, eduskunnan valio-
kuntia sekd valtioneuvostoa. Myds journalismia (esim. Cook 1998%; ks. toisaalta Hjar-
vard 2013, 52-54) on pidetty poliittisena instituutiona, mutta rajaamme journalis-
min sddnnot tarkastelun ulkopuolelle. Tarkoitamme julkisuussdanndilld ainoastaan
pddtoksenteko- ja valmisteluinstituutioihin liittyvid pddttdjien keskindisia sdadantgjd.
Kdsite ei siis viittaa esimerkiksi toimittajien ja padttdjien keskindisen vuorovaiku-
tuksen sdantoihin tai normeihin (ks. esim. Blumler & Gurevitch 1995, 36-39; Pfetsch
2004).

Julkisuussadntdjd ei ole tietddksemme aiemmin otettu systemaattisen tutkimuk-
sen kohteeksi, vaan ne on ldhinnd mainittu muutamissa teksteissi (Kantola 2002,
287; Kriesi 2004, 203; Kunelius ym. 2010, 419; Reunanen ym. 2010, 304; Brown 2011,
67-69). Seuraavaksi muodostamme aiempien tutkimusten avulla alustavia oletuksia
julkisuussadntoéjen luonteesta ja siitd, millaista toimintaa ne saattavat koskea.

Julkisuussaannoét saattavat koskea ensinndkin sitd, mitkd asiat ovat poliittisissa
instituutioissa julkisia. Julkisuutta koskevat lait vaikuttavat tietysti tdhan jossain



madrin, mutta my0ds epdviralliset sdannot lienevdt tdssd tarkeitd. Esimerkiksi Anu
Kantolan (2002, 287) haastattelemat talouspolitiikan pddttdjdt kertoivat, etta eliitin
piirissd on epadvirallisia sddnt6jd, jotka koskevat sitd, mitkd asiat ovat luottamukselli-
sia (ks. my6s Kunelius ym. 2010, 419). Robin Brown (2011, 67, 69) puolestaan vaittdd
Arend Lijphartin (1968, 131-134) tutkimukseen nojaten, ettd salailu on ollut Alanko-
maissa padttdjien perinteisesti jakama pelisddntd, joka edelleen hillitsee mediajulki-
suuden roolia politiikan tekemisessa.

Julkisuussddannot saattavat vaikuttaa myos siihen, missd madrin ja milloin padttdjat
pyrkivat menemaddn julkisuuteen (Kernell 1997) eli vaikuttamaan poliittisiin pddatok-
siin hakemalla mediajulkisuuden kautta kannatusta omille tavoitteilleen. Julkisuuteen
meneminen voi esimerkiksi olla monipuoluehallitusten pelisdant6jen vastaista (Kriesi
2004, 203).

Kuten instituutioiden sdadnnét yleensd, myds julkisuussdadnnét saattavat olla rooli-
kohtaisia. Esimerkiksi saksalaisessa tutkimuksessa havaittiin, ettd valmisteluryhmien
asiantuntijajdsenten ei toivottu kommentoivan keskenerdisid asioita julkisuudessa.
Poliitikoille julkinen kommentointi puolestaan sallittiin. (Spérer-Wagner & Marcin-
kowski 2010, 20.)

Esa Reunanen ja kumppanit esittdvdt laajan tutkimuksensa pohjalta, ettd Suomen
poliittisessa kulttuurissa vallitsisi jonkinlainen yhteisymmarrys ”julkisuuspelin sddn-
nodistd” (Reunanen ym. 2010, 304). Reunanen ja kumppanit eivat kuitenkaan erittele,
mitd ndmad sadnnot ovat. He eivat mydskddn avaa, mihin kasitys sddantdjd koskevasta
yhteisymmarryksestd varsinaisesti perustuu.

Aiemmassa tutkimuksessa on siis tehty Iahinnd yksittdisia huomioita ja oletuksia
julkisuussddnndistd ja niiden vaikutuksesta pddttdjien toimintaan. Aiemman tutki-
muksen perusteella ei voi siten sanoa varmasti, onko todella olemassa vakiintuneita
eli padttdjien itsestddn selvand pitdmid ja laajasti jakamia julkisuussdantojd. Myds-
kdadan kysymystd siitd, missd mddrin mahdolliset julkisuussddnnét todella selittdvat
pddttdjien toimintaa, ei varsinaisesti ole tutkittu empiirisesti. Minkddn tietyn instituu-
tion julkisuussdantdja ei ole niin ikdan tutkittu systemaattisesti.

Tdssd artikkelissa tutkimme, millaisia julkisuussddntdjd kolmikantaisissa tydryh-
missd mahdollisesti on, miten vakiintuneita ne ovat ja milld tavoin ne vaikuttavat
mediajulkisuudessa toimimiseen ja sitd kautta valmistelun Idpindkyvyyteen. Kolmi-
kantainen valmistelu on hyvad esimerkki-instituutio julkisuussdadantdjen tutkimiseksi
ainakin kahdesta syystd. Ensinndkin, kolmikantaisissa tyéryhmissd on usein kyse
vastakkaisia ja vahvoja intresseja edustavien ryhmien vdlisestd neuvottelusta. Aiem-
massa tutkimuksessa on havaittu, ettd mediajulkisuus on erityisen riskialtis paikka
juuri tdman tyyppisissd neuvotteluinstituutioissa (Kunelius ym. 2010, 427, 431-436;
Sporer-Wagner & Marcinkowksi 2010). Koska julkinen keskustelu saattaa vaikeuttaa
kompromissien tekemistd, on vditetty, ettd neuvotteluryhmien jasenet joutuvat har-
kitsemaan tarkoin, miten he mediajulkisuudessa toimivat (esim. Sporer-Wagner &
Marcinkowksi 2010). Siksi on todenndkdista, etta ainakin kolmikantaisen valmistelun
kaltaisiin neuvotteluinstituutioihin on muodostunut sdantdjd, jotka sddtelevdt media-
julkisuudessa toimimista ja siten auttavat valmistelijoita hallitsemaan julkisuutta ja
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siihen liittyvid riskejd. Toiseksi, koska mukana on monentyyppisid toimijoita (esimer-
kiksi virkamiehid sekd jdrjestéjen edustajia), mahdolliset roolikohtaiset julkisuussaan-
not tulevat todenndkdisesti hyvin esille.

Aineisto ja menetelma

Ensisijaisena aineistona kdytamme 22 teemahaastattelua.® Haastatellut olivat padosin
virkamiehid, jdrjestdjen edustajia (erityisesti tydmarkkinajarjestoistd) ja poliittisia toi-
mijoita (poliittiset valtiosihteerit yms.). Haastateltuja oli yhteensd 17, ja heistd 13 oli
Sata-komitean jdsenid™. Neljdllda muulla henkilélld on paljon kokemusta kolmikantai-
sesta valmistelusta, mutta he eivat olleet mukana Sata-komiteassa. Koska samat hen-
kilot ovat usein mukana komiteasta toiseen, potentiaalisten haastateltavien maara on
suhteellisen pieni (ks. esim. Tiitinen 2007). Tdsta syystd haastateltuja on mielestimme
my®ds riittavasti, jotta voidaan varovaisesti yleistad, ettd 2000-luvulla kolmikantaisessa
tyéoryhmamuotoisessa valmistelussa on havaitsemiamme julkisuussadntdja.

Ensimmadiselld haastattelukierroksella syksylld 2011 haastattelimme yhdeksda Sata-
komitean jdsentd.” Haastattelut kdsittelivat komitean pdatoksentekoa, sosiaalipolitii-
kan ajattelumalleja ja mediajulkisuutta. Myds toisella kierroksella marraskuusta 2012
maaliskuuhun 2013 haastattelimme yhdeksdd Sata-komitean jdsentd. Lisdksi haastat-
telimme neljdda muuta henkildd, joilla on paljon kokemusta kolmikantaisesta valmis-
telusta.” Toisen kierroksen haastattelut keskittyivat ldhes yksinomaan mediajulkisuu-
dessa toimimiseen. Haastatteluja voi kuvata osittain strukturoiduiksi teemahaastatte-
luiksi. Kysymyksid oli mietitty valmiiksi, mutta eri haastatteluissa kdytetyt kysymykset
eivdt olleet keskenddn tdysin identtisid. Kysymyksid myds improvisoitiin vastausten
perusteella haastattelujen aikana. Mediajulkisuudessa toimimiseen liittyvien alatee-
mojen maddrd vaihteli jonkin verran, eli kaikkia samoja asioita ei otettu esille kaikissa
haastatteluissa. Ensimmadiselld haastattelukierroksella julkisuuteen liittyvid kysymyk-
sid oli usein selvdsti vihemman kuin toisella kierroksella.

Aineistona on myds Sata-komitean puheenjohtaja Markku Lehdon toimittajille jar-
jestetyissa tausta- ja tiedotustilaisuuksissa ndyttamat viisi Powerpoint-esitysta. Lisaksi
aineistona ovat Sata-komiteaa kdsittelevadt artikkelit Helsingin Sanomista (HS)™ vuo-
silta 2007-2009 sekd Aamulehdestd (AL)* ja Keskisuomalaisesta (KSML) vuosilta 2007-
2008". Kdvimme ldpi myos Yleisradion internetsivuilla julkaistuja uutisia.

Haastatteluissa kysyimme muun muassa, milla tavoin haastateltavat itse toimivat ja
miten komiteoiden jdsenet haastateltavien mielestd yleensd toimivat mediajulkisuu-
dessa Sata-komitean™ ja vastaavien valmisteluryhmien aikana. Tiedustelimme esimer-
kiksi, millaisia keskusteluja haastateltavat kdvivdt toimittajien kanssa. Saadaksemme
tietoa mediajulkisuudessa toimimisen taustalla olevista tekijoistd kuten mahdollisista
julkisuussdadnndoistd, pyysimme usein haastateltavia reflektoimaan ja selittdmdan omaa
ja muiden toimintaa mediajulkisuudessa. Taman teimme monesti Sata-komiteaa kos-
kevien esimerkkien avulla. Ndytimme haastateltaville muun muassa heiddn omiaan tai
muiden komitean jdsenten ja ministerien ulostuloja mediassa. Sen jdlkeen pyysimme



haastateltavia kommentoimaan niitd. Kysyimme esimerkiksi, miksi haastateltava antoi
jonkin kommentin toimittajalle. Konkreettisten esimerkkien avulla saimme tarkan kdsi-
tyksen julkisuussddntdjen sisdllostd: haastatellut kuvailivat usein, millaisesta tilanteesta
ja toiminnasta esimerkkitapauksissa oli kysymys ja miksi juuri sellaisessa tilanteessa saa
tai kannattaa toimia tietylld tavalla mediajulkisuudessa. Haastateltavan omien ndke-
mysten ohella kysyimme vdlilld my&s, miten haastateltava olettaa muiden komiteoiden
jdsenten suhtautuvan erilaisiin tapoihin toimia julkisuudessa.

Edelld mainittujen kysymysten avulla saimme tietoa myos siitd, miten paheksutta-
vana tai hyvdksyttdvdna haastateltavat itse pitivat tai olettivat muiden komitean jdsen-
ten pitdvdn tietynlaista julkista toimintaa. Hyvdksyntd ja paheksunta kertovat sddn-
ndistd: mitd pidetddn sallittuna ja mitd ei.”

Kysyimme usein my0s suoraan, tehtiinkd Sata-komiteassa julkisuudessa toimimiseen
liittyvid sopimuksia tai sdaantdjd, ja miten niistd paatettiin. Lisdksi kysyimme, millaisia
sddntdjd ja sopimuksia vastaavissa tyoryhmissa yleensd on. Rooliodotuksista saimme
edellisten kysymysten lisiksi tietoa my6s kysymadlld, millaisia odotuksia haastateltavilla
oli eri rooleissa toimivien julkisesta toiminnasta. Milld tavoin esimerkiksi virkamiesten
tulee kayttdytyd mediajulkisuudessa?

Muodostimme kdsityksemme julkisuussddntdjen sisdllostd siis monentyyppisten
havaintojen perusteella. Pdittelimme sddntdjen sisdllén analysoimalla a) haastatelta-
vien omia eksplisiittisid kasityksid sdantdjen ja rooliodotusten sisdlléstd, b) heidan seli-
tyksiddn omalle toiminnalleen julkisuudessa, c) haastateltavien esittdmaa hyvaksyntdd
tai paheksuntaa muiden Sata-komitean jasenten julkisuudessa toimimista kohtaan sekad
d) haastateltavien kdsityksia siitd, millaista toimintaa muut komiteoiden jasenet pitdvat
hyvdksyttdvdnd tai paheksuttavana.

Saadaksemme selville, miten vakiintuneita saannot ovat, tarkastelimme ensinnakin
sitd, miten yhdenmukaisia haastateltavien kdsitykset olivat: miten monella haastatelta-
valla on samanlaisia kasityksia siitd, millainen julkisuudessa toimiminen on sallittua ja
millainen ei. Luotimme myd&s haastateltavien omaan muistiin ja katsoimme, miten ylei-
sind, "normaaleina” tai "itsestdan selvind” he pitivat tiettyja toimintatapoja ja sadntoja.
Lisdksi tarkastelimme sitd, missd madrin ja milld tavoin mediajulkisuuteen liittyvista eri
toimintatavoista ja sadnndistd keskusteltiin komiteassa. Tamd kertoo sdantdjen vakiin-
tumisen asteesta. Vahvasti institutionalisoituneista sdanndista ei tarvitse juuri keskus-
tella, koska kaikki toimijat pitdvdt niitd itsestadn selvind (Colyvas & Powell 2006, 309).

Kdytannodssd aineiston analysoinnissa oli kaksi vaihetta. Ensin luokittelimme litte-
roidut haastattelut teemoittain. Teemoja olivat julkisuuteen suhtautumisen eri osa-alu-
eet, kuten kysymys komitean asiakirjojen ja keskustelujen luottamuksellisuudesta, vuo-
dot sekd komitean kdsittelemien aiheiden julkinen kommentointi omalla nimelld. Tee-
moja olivat my®ds roolit. Luokittelimme omiin kategorioihinsa esimerkiksi virkamiesten,
jdrjestdjen edustajien ja ministerien toimintaa julkisuudessa kasittelevdt haastattelulai-
naukset. Toisessa vaiheessa luokittelimme yksityiskohtaisemmin kunkin teeman sisdlla
ne havainnot, joista padttelimme julkisuussadntdjen sisdllén ja sen, miten vakiintuneita
ne ovat. Esimerkiksi keskustelujen ja asiakirjojen luottamuksellisuuden kohdalla luokit-
telimme omiin kategorioihin haastattelupdtkdt, joista tuli ilmi a) mitd haastateltu piti
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luottamuksellisena, b) miten itsestddn selvand haastateltu asiaa piti ja ¢) milld tavoin
asiasta sovittiin tai keskusteltiin Sata-komiteassa.

Sata-komitean toiminnan ldpindkyvyyttd tutkimme sanomalehtiaineiston ja toi-
mittajille jdrjestettyjen taustatilaisuuksien Powerpoint-esitysten sekd haastattelujen
avulla. Kiinnitimme erityisesti huomiota siihen, miten komitean tyon sisdltéa ja tavoit-
teita kuvattiin ndissd aineistoissa, sekd vertasimme nditd kuvauksia komitean tyon tosi-
asialliseen sisdltoon ja lopputuloksiin.

Keskustelujen ja asiakirjojen luottamuksellisuus

Sata-komiteassa oli sddnto, ettd komitean kokouksissa kdydyt keskustelut ja komitean
tuottamat keskenerdiset asiakirjat olivat luottamuksellisia eli komitean jdsenten ei tulisi
puhua niiden sisallosta julkisuudessa. Tastd tehtiin komiteassa suullinen sopimus, ja
tama myos kirjattiin komitean viestintasuunnitelmaan (STM 2008, 2, 4).

Sddntd keskustelujen ja keskenerdisten asiakirjojen luottamuksellisuudesta on
vakiintunut. Tasta kertoo ensinnidkin se, ettda kaikki haastatellut olivat asiasta samaa
mieltd. Lisdksi monen haastatellun mukaan asiasta sovittiin komiteassa vain hyvin lyhy-
en keskustelun perusteella, ja osa muisteli, ettd tdassd keskustelussa ei tullut esille eri-
mielisyytta:

Mind en muista, ettd kuinka paljon siitd kdytiin keskustelua, koska se on oikeastaan ollut
kaikille itsestddn selvd, ettd, ja kuuluu siihen komitean tyérauhaan, ettd siitd se Idhti."®
(Tyémarkkinajdrjeston edustaja Sata-komiteassa.)

Sdaannon vakiintuneisuudesta kertoo myds se, ettd haastatellut kuvasivat keskuste-
lujen ja keskenerdisten asiakirjojen luottamuksellisuutta "itsestddn selvaksi”, “normaa-
liksi” tai "yleiseksi tavaksi”, jota noudatetaan kaikissa vastaavissa tydryhmissd (ks. myos
Pulkkinen 2011, 74). Sddntoa pitivat itsestddn selvand myos ne haastateltavat, jotka joko
eivat olleet lasna silloin, kun asioiden luottamuksellisuudesta sovittiin, tai eivat haastat-
telutilanteessa muistaneet tdtd sopimusta. Kysyttdessd oliko komitean jasenid kielletty

puhumasta komiteassa kasiteltdvista asioista mediassa, yksi heistd vastasi seuraavasti:

Ei sitd varmaan sen tason ihmisille, jotka sielld komiteassa istuu, niin ei sitd tarvitse edes
erikseen varmana linjata, kylld se on Idhtdkohtaisesti niin kuin se on. Ettd sielld on kolmi-
kantaneuvottelijat ja ndmd ne on. Tai ettd se on suunnilleen sama, ettd tehtiinkd sielld lin-
jaus, ettd lattialle ei saa pissata. — — Ettd eikohdn se Idhtokohtaisesti.

Tiedotustoiminta

Vaikka asiakirjat ja keskustelut olivat luottamuksellisia, Sata-komiteassa sovittiin, ettd
puheenjohtaja kertoo tai tiedottaa komitean tydstd tarvittaessa medialle (STM 2008, 2).
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Haastatellut pitivat puheenjohtajavetoista tiedottamista vakiintuneena kdytantona.
Yhden haastatellun mukaan kdytanto oli olemassa jo 1970-luvulla.

Toimittajille jarjestettiin tausta- ja tiedotustilaisuuksia Sata-komitean tyon kaikissa
vaiheissa (esim. 29.11.2007, 19.8.2008 ja 30.4.2009). Niissd komitean puheenjohtaja
Markku Lehto ja sosiaali- ja terveysministeri Liisa Hyssdld (kesk.) kertoivat toimitta-
jille tydn tavoitteista ja etenemisestd. Lehto kuvaili tilaisuuksissa yleiselld tasolla, mitd
asioita komitea oli kdsitellyt, millaisia haasteita sosiaaliturvan uudistamiseen liittyi ja
millaisiin ratkaisuihin komitea saattaisi pddtyd. Asioiden luottamuksellisuutta koske-
van julkisuussadannén mukaisesti hdn ei kuitenkaan kertonut, mitd komitean jdsenet
olivat sanoneet komitean kokouksissa. (Haastattelut, Markku Lehdon Powerpoint-esi-
tykset 5.2.2008 ja 19.8.2008.) Ndin eri toimijoiden konkreettiset tavoitteet eivat tul-
leet tiedotuksessa selkedsti esille.

Komitean tyostd julkisuuteen annettu tieto jdi tdmadn kdytannén vuoksi niin ylei-
selle tasolle, ettd se ei sdarkenyt sanomalehdissda muodostunutta kuvaa Sata-komite-
asta ryhmand, joka pyrkii erityisesti vahentamddn koéyhyytta ja siten korjaamaan sosi-
aalisia epdoikeudenmukaisuuksia ja tuloerojen kasvua (esim. KSML 24.8.2007; KSML
13.1.2008; HS 2.3.2008; AL 8.5.2008; HS 8.5.2008). Helsingin Sanomien paakirjoituksen
mukaan ” - - sosiaalisen epdoikeudenmukaisuuden ilmentymdt ovat suurimmaksi
osaksi juuri niitd, joiden kimpussa sosiaaliturvan kokonaisuudistusta rakentava Sata-
komitea tydskentelee” (HS 2.3.2008). Uutisissa myos toistettiin poliitikkojen lupauksia
sosiaaliturvan parantamisesta. Helsingin Sanomat kirjoitti, ettd "hallitus lupaa kaikille
’kohtuullisen tasoisen’ sosiaaliturvan” (HS 8.5.2008). Aamulehti muotoili hallituksen
tiedotustilaisuuden pohjalta, ettd komitean tydssa "etusijalle pddsevat kuitenkin asiat,
joissa nakyy selvd epdoikeudenmukaisuus” (AL 8.5.2008)."

Vuodot

Moni haastateltu totesi, ettd luottamuksellisuuden rikkominen on tyéryhmissa ja
komiteoissa hyvin tyypillistd. Se tapahtuu yleensa siten, ettd joku vuotaa luottamuk-
sellisia tietoja nimettdmasti julkisuuteen. Haastateltavat kuvasivat vuotoja erddnlai-
seksi maan tavaksi kolmikantaisessa valmistelussa.

Haastateltavilla oli keskenddn hyvin samanlaisia nyrkkisaantdjd, joiden avulla he
padttelivdt, kuka tai mikd taho on tietyn vuodon tehnyt. Tyypillisesti vuotajan ole-
tetaan olevan komiteassa vihemmistoon jadanyt toimija, joka haluaa vuotojen avulla
laittaa "pelin sekaisin” ja sabotoida komitean lopputuloksen.> Esimerkiksi kysyttd-
essd, millaisissa tilanteissa kannattaa vuotaa, erds haastateltu vastasi ndin:

Esimerkiksi silloin, jos ndyttdd siltd, ettd se komitean lopputulos on itsensd kannalta sel-
lainen, jota ei mitenkddn voi hyvdksyd. Sitdhdn voi koettaa torpedoida silld, ettd se asia
menee julkisesti sekaisin. Ja silld, ettéd sen ehdotuksen huonot puolet tulee julkisuuteen
ennen sitd ehdotusta. (Tyémarkkinajdrjeston edustaja, ei mukana Sata-komiteassa.)
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Nyrkkisdantdjen vuoksi komiteoiden jasenet osaavat odottaa vuotoja erityisesti
silloin, kun joistain asioista ollaan vahvasti eri mieltd. Tdlléin vuotojen uhka saattaa
toimia itseddn toteuttavana ennusteena. Ainakin yhden haastateltavan mukaan voi
nimittdin syntyd kilpajuoksu siitd, kuka saa ndkékulmansa ensimmaisena mediajulki-
suuteen:

Jos alkaakin vaikuttaa siltd, ettd se on menossa kivikkoiseksi, karille, ja joka tapauksessa
siihen alkaa tulla jénnitteet, niin silloin kylld se vaan jossain kohtaa menee niin, ettd toi-
mittajat alkavat tietdd, ja silloin yleensd se, joka latasee sen ekana julkisuuteen, on jolla-
kin tavalla ehkd yhden askeleen edelld — - (Tyémarkkinajdrjeston edustaja Sata-komi-
teassa.)

Myds Sata-komiteassa vuodettiin asioita julkisuuteen useaan kertaan (ks. myds
Soininvaara 2010, 275-276). Vuotojen kautta mediajulkisuudessa tuli marraskuusta
2008 ldhtien lopulta aiempaa konkreettisemmin ndkyviin, minka tyyppisida pdatos-
vaihtoehtoja komiteassa pohdittiin sosiaaliturvan kannustavuuden ja tyévoiman tar-
jonnan lisadmiseksi. Julkisuuteen vuodettiin esimerkiksi komiteassa esilld ollut malli,
jonka palkansaajat tulkitsivat ansiosidonnaisen tyottémyysturvan heikennykseksi.
Heiddn mielestdan se olisi lyhentdnyt ansiosidonnaisen tyéttémyysturvan maksimi-
kestoa. (HS 6.11.2008.)

Vuodot osoittavat, ettd julkisuussddntdjd ei aina noudateta. Kulloinenkin poliitti-
nen tilanne ndyttdisi selittdvdn luottamuksellisuutta koskevaa julkisuussadntda vah-
vemmin sitd, milloin valmistelu nousee julkiseen keskusteluun. Sdantéd yleensa nou-
datetaan niin kauan kuin valmistelu etenee ilman suurempia ristiriitoja, koska vuo-
doista ei ole tdlloin hyotyd. Niistd on tdlléin pikemminkin haittaa, silld ne heikentdvat
komitean jdsenten vdlistd luottamusta. Vuotaminen voi kuitenkin olla eri osapuolille
hyddyllinen taktiikka erityisesti silloin, kun komiteassa on vahvoja erimielisyyksid.

Omista tavoitteista puhuminen mediajulkisuudessa

Sdanto komiteassa kdytyjen keskustelujen ja keskenerdisten asiakirjojen luottamuk-
sellisuudesta ei kuitenkaan merkitse sitd, ettd komitean jasenet eivdt puhuisi media-
julkisuudessa mitddn. Sdanténd on ensinndkin, ettd valmistelussa esilld olevista kysy-
myksistd ja niiden taustoista saa kertoa toimittajille yleiselld tasolla:

Mind pidin tietysti huolen, ettd en mind Idhtenyt kertomaan, ettd onko komiteassa joku
ratkaisupaperi olemassa vai eiké ole, enkd Idhtenyt ennustamaan, ettd (mihin) komitea
siltd osin tulee pddtymddn. — — Mutta kylld mind ndistd substansseista puhuin ihan
vapaasti (toimittajille). (Sata-komitean jdsen.)

Kaikki haastatellut etujdrjestdjen edustajat ja poliittiset toimijat olivat myds sitd
mieltd, ettd jdrjest6jd tai puolueita edustavat komitean jdsenet saivat tuoda Sata-
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komitean aikana julkisuudessa esille tavoitteitaan sosiaaliturvan uudistamisessa
(myos Pulkkinen 2011, 78). Monen mielestd timd on yleinen sddnto kaikissa komi-
teoissa ja valmisteluryhmissa. Melkein kaikki etujdrjestéjen edustajat ja poliittiset toi-
mijat pitivdt tdtd sadntda itsestaan selvana:

No tietysti ndmd tavoitteet, nehdn on aina ollut Idht6kohtaisesti julkisia. Ettei me olla
koskaan omia tavoitteitamme yritettykddn piilottaa, ja saman tekee tietysti kaikki muut-
kin keskeiset komiteatahot. Silld lailla tietysti julkisuuden kautta pyritddn vaikuttamaan,
ettd sitd omaa linjaa markkinoidaan myos sitten julkisuuteen. (Tydmarkkinajdrjeston
edustaja Sata-komiteassa.)

Sata-komitean jdsenet esittelivdt tavoitteitaan mediajulkisuudessa jonkin verran.
Esimerkiksi EK:ta edustanut Lasse Laatunen avasi Kansan Uutisissa (17.7.2008) laajasti
EK:n tavoitteita. Laatunen toi jutussa muun muassa esille, ettd EK tavoitteli tyénan-
tajien KELA-maksujen poistoa ja osa-aikaeldkkeelle paasemisen ikdrajan nostamista.
Tamadntyyppisten ulostulojen kautta mediajulkisuudessa tuli nakyviin — tosin vasta
lahes komitean ty6én puolivdlissda — millaisia konkreettisia tavoitteita komitean jdse-
nilld oli esimerkiksi kannustavuuden ja ty6voiman tarjonnan lisddmiseksi. Jotkut jar-
jestot, kuten SAK ja STTK, my0s pitivdt komitean tydn aikana toimittajille taustatilai-
suuksia, joissa ne muun muassa esittelivdt tavoitteitaan sosiaaliturvan uudistamisessa
(ks. myos Pulkkinen 2011, 74).

Siihen, milloin ja millaisissa kysymyksissa komiteajdsenet tuovat tavoitteitaan tai
kantojaan mediajulkisuuteen, liittyy kuitenkin paljon taktista harkintaa. Komitean
jdsenet harkitsevat julkisia kannanottoja tarkkaan ensinndkin siksi, ettd niistd saat-
taa olla heille itselleen haittaa. Osa haastateltavista sanoi, ettd esitellessdaian tavoit-
teitaan mediajulkisuudessa komitean jdasenten koetaan “naulaavan” kantansa kiinni.
Heidan mukaansa julkinen keskustelu siten "betonoi” neuvotteluasetelmia (ks. myds
Kantola 2002, 287). Muutaman haastatellun mielestd julkisuuteen ei mydskdan kan-
nata mennd muille osapuolille kipeissa tai aroissa kysymyksissd. Jdrjestdjen tai puolu-
eiden vanhoista ja yleisesti tiedossa olevista tavoitteista voi joidenkin haastateltujen
mukaan kuitenkin yleensd puhua julkisuudessa ilman, ettd se haittaisi merkittavasti
komitean tyo6td. Lisdksi jo mediajulkisuuteen tavalla tai toisella noussutta asiaa voi
haastateltujen mielestd yleensa kommentoida.

Kannanottoihin liittyva taktinen harkinta kertoo siitd, ettd sdadntd kannanottojen
hyvdksyttdavyydesta ei selitd kovin voimakkaasti sitd, missda mdarin ja milloin komitean
jdsenet tuovat tavoitteitaan esille mediajulkisuudessa. Koska sdanto sallii seka julki-
seen keskusteluun osallistumisen ettd mediajulkisuudesta vetdytymisen, tilanne- ja
asiakohtainen harkinta selittdd julkisia kannanottoja sadntéd voimakkaammin.

Sddnto julkisten kannanottojen hyvdksyttavyydestd ei kuitenkaan ole tdysin vakiin-
tunut. Tastd kertoo ensinndkin se, ettd varsinkin osa virkamiehista ndyttdisi suhtau-
tuvan tavoitteiden julkiseen esittelemiseen keskimadrin kielteisemmin kuin moni ty6-
markkinajdrjestdjen edustaja ja poliitikko. Erityisesti monen haastatellun virkamiehen
mielestd tavoitteiden esitteleminen mediajulkisuudessa haittaa huomattavasti komi-
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teoiden tydskentelyd, eivdtkad virkamiehet yleensd suhtautuneet julkisiin kannanottoi-
hin muutenkaan kovin suopeasti. Esimerkiksi yksi virkamies arvioi tydmarkkinajarjes-
téjen julkisia kannanottoja seuraavasti:

- — Varmaan tdhdn demokratiaan kuuluisi se, ettd jokainen voi omia ndkemyksid esitelld,
siind mielessd ihan jees. Mutta ettd tietysti jokainen ymmdrtdd, mitd tuosta seuraa,
koska sitten toiset kokevat ettd “ahaa, ne ovat tuota mieltd”, ja sitten ne lyévit ne omat
paalunsa. — - Ettd ei se silld lailla ty6td helpota. (Sata-komitean virkamies.)

Ndkemyserot tulivat konkreettisesti esille, kun muutamaa haastateltavaa pyydet-
tiin kommentoimaan lehtijuttua, jossa erds Sata-komitean jasen toi esille organisaati-
onsa tavoitteita komitean tydssd. Tyomarkkinajdrjeston edustajan mielestd kyseinen
ulostulo ei ollut sopimaton:

Kylld mind tulkitsen tdmdn (komitean jdsenen X) kannanoton, vdhdn muistelenkin ettd
jotakin tdllaista oli, ikddn kuin (organisaation X) tavoitteiden toistamiseksi. Ettd se ettd
toistaa — - tavoitteita, niin se on vdhdn eri asia kuin (ettd) ryhtyy kommentoimaan sitd
mitd sielld tapahtuu ja kuka on esittdnyt tyhmid mielipiteitd ja kuka ei. (Tyomarkkinajdr-
jeston edustaja Sata-komiteassa.)

Sen sijaan haastateltu virkamies tuomitsi saman ulostulon jyrkasti:

Ei pidetty sopivana tietenkddn, ettd sehdn oli aivan mieletén puheenjohtajalle. - - Se

jos olisi sovittu sillain, ettd testattaisiin esimerkiksi téllaista yhteiskunnallista keskuste-
lua, niin sehdn olisi ihan hyvd tapa, mutta ndistd ei sovittu, ndmdhdn p6lldhti vaan sit-
ten aina eri vaiheissa sitten esille. Siind samalla saa pienen sulan hattuunsa jotkut. (Sata-
komitean virkamies.)

sdannon vakiintumattomuudesta kertoo todenndkdéisesti myds se, ettd muuta-
man haastateltavan mukaan komiteassa keskusteltiin monta kertaa siita, onko kan-
nan ottaminen julkisuudessa sopivaa. Yksi haastateltu esimerkiksi muisteli, ettd erds
tyomarkkinajdrjestén edustaja oli puolustanut seuraavalla tavalla komitean jasenten
oikeutta tuoda julkisuudessa esille tavoitteitaan:

Muistaakseni — - (tydbmarkkinajdrjestd X) oli sanoneet jotakin niin, silloin (tybmarkkina-
jdrjeston edustaja X) sanoi ihan hyvin, ettd eihdn tdmad voi olla ndin, ettd kahteen ja puo-
leen vuoteen (tydmarkkinajdrjesto X) ei sano mitddn sosiaaliturvasta, ettd totta kai heilld
pitdd olla mahdollisuus esittdd kehittdmisehdotuksia, ja jos joku esittdd heiddn mieles-
tddn poljdn esityksen, niin kertoa ettd heiddn mielestddn tdmd ei ole perusteltu esitys, ja
se, ettd samaa asiaa puhutaan komiteassa, ei tarkoita, ettd sielld (julkisuudessa) puhu-
taan komitean sisdisid asioita. Ja tdmd oli semmoinen rajanvetokeskustelu, jota ei minun
mielestd kylld sen jdlkeen mitenkddn isommin kdyty. (Tyomarkkinajdrjeston edustaja
Sata-komiteassa.)
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Virkamiehet kokivat erityisen vahvasti, ettd nimenomaan heidan itsensd tulee kayt-
taytyd julkisuudessa pidattyvdisesti keskenerdisen tyon aikana (ks. myds Pulkkinen
2011, 86). Virkamiehet sanoivat kertovansa toimittajille yleisella tasolla liikkuvaa taus-
tatietoa mutta vdlttavansa erityisesti kannan ottamista. Virkamiesten mielestd heidan
tulee kdyttaytyd julkisuudessa objektiivisesti ja puolueettomasti, eivdtka he saa ylittaa
valtuuksiaan esimerkiksi menemadlld poliitikkojen tontille (vrt. Kunelius ym. 2010, 318):

- — Tdytyy kayttdytyd objektiivisesti, mutta ettd kertoa se totuus minkd tietdd, ettd ei voi
Idhtee silleen pohtimaan jotakin sellaista mikd on poliittisen pddtoksenteon tai jonkun
muun elimen pddtettdvissd (Sata-komitean virkamies).

Virkamiehet viittasivat usein siihen, ettd sopimukset, ja yhden virkamiehen mie-
lestd my6s laki, ohjaavat heiddn toimintaansa julkisuudessa:

- — Virkamiehilld, niin meilldhdn on sillain jo virkamieslaissakin, ja rikoslaissa se erityi-
sesti on, ettd jos ei asemansa edellyttdmdlld tavalla kéyttdydy, niin voi ilman perusteluja,
vaikka tdnd pdivdnd ilmoittaa, ettd et ole palveluksessa. Ettd se jarruttaa sen, ettd sen
aseman mukaisesti tdytyy kdyttdytyd - - (Sata-komitean virkamies.)

Jdrjestdjen edustajien suhtautumisessa virkamiesten julkisiin kannanottoihin on
eroja. Kahden tyémarkkinajdrjestdjen edustajan mielestd komiteoiden tdysvaltaisina
jdsenind toimivien virkamiesten julkisille kannanotoille ei ole estettd. Parin tyémark-
kinajdrjestojen edustajan mukaan virkamiesten pitdisi kuitenkin kdyttdytya pidatty-
vdisesti ja puolueettomasti niin julkisuudessa kuin sen ulkopuolellakin. Kaikilla ty6-
markkinajarjestdjen edustajilla ei siis ole sellaista normatiivista rooliodotusta, ettd
virkamiesten pitdisi olla julkisuudessa piddttyvdisid. Moni jdrjestéjen edustaja kuiten-
kin sanoi, ettd virkamiehet yleensd pitavdt matalaa profiilia. Siten kyseessa ndyttdisi
olevan suhteellisen vahva rooliodotus.

Ndyttaad siltd, ettd sdanto julkisista kannanotoista ei koske samalla tavalla kaikissa
rooleissa toimivia komiteoiden jdsenid. Jarjestdjen ja puolueiden edustajille julkiset
kannanotot sallitaan kernaammin kuin virkamiehille.

Virkamiesten suhtautuminen julkisuuteen muistuttaa Max Weberin esittamad
byrokratian ideaalityyypid. Siind kdyttdytyminen perustuu lakiin ja muihin selkei-
siin sddntoihin, virkamiesten ja poliitikkojen roolit on selvdsti erotettu toisistaan ja
virkamiesten edellytetddn kdyttdaytyvdan objektiivisesti ja neutraalisti. (Weber 19704,
1970b, 95; ks. myds Hallin & Mancini 2004, 55-59; Sager & Rosser 2009, 1139.) Aina-
kin sosiaalipolitiikassa virkamiesten rooli on kuitenkin jannitteinen, koska osan heista
koetaan olevan lojaaleja tietylle puolueelle. Politiikan tutkija Paul Sabatier (1998) on
esimerkiksi esittanyt, ettei poliittisesti neutraaleja toimijoita ole, vaan kaikki relevan-
tit toimijat kuuluvat johonkin valtaryhmittymadn (Advocacy Coalition). Valtaryhmitty-
madt koostuvat Sabatierin mukaan virkamiehistd, tutkijoista, poliitikoista, etujarjesto-
jen edustajista ja jopa toimittajista. Tdmad eri toimijoiden vdlinen jannite nakyi myds
Sata-komiteassa siind parin haastatellun epdilyksessd, ettd kaikki komitean virkamie-
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het eivdt toimineet mediajulkisuudessa neutraalisti vaan ajoivat julkisuudessa omia
tai edustamansa puolueen tavoitteita esimerkiksi vuotojen avulla.

Ministerien julkiset kannanotot

Haastatteluissa tuli esille my6s vahvoja rooliodotuksia siitd, miten ministerien tulisi
kdyttaytyd mediajulkisuudessa. Monen haastatellun mielestd ministerien ei tulisi
ottaa julkisuudessa kantaa komiteoissa kdsiteltaviin kysymyksiin niiden tydn ollessa
kesken. Muutama haastateltu piti tatd “"vanhana pelisadntona” tai “hyvdnd tapana”.
Ndin ajattelivat myos jotkut niistd tyémarkkinajdrjestdjen edustajista, jotka pitivdt
komitean jdsenten julkisia kannanottoja sopivina.

Haastateltu tyomarkkinajdrjestén edustaja selitti asiaa silld, ettd ministereiden
rooli on erilainen kuin muiden toimijoiden. Hinen mukaansa ministeri on valmistelun
"toimeksiantaja”, ja on ongelmallista, jos toimeksiantaja ryhtyy "tyon keskelld anta-
maan julkisuuden kautta ohjeita, mitd pitaa tehda”.

Ministerit kuitenkin usein toimivat tdmdan rooliodotuksen vastaisesti. Esimerkiksi
muutama ministeri otti mediajulkisuudessa voimakkaasti kantaa Sata-komitean asi-
oihin. Keskusta muun muassa ajoi julkisuudessa kansaneldkkeen tason nostamista
paaministeri Matti Vanhasen johdolla (KSML 15.06.2008; HS 3.9.2008), ja kokoomuk-
sen opetusministeri Sari Sarkomaa vastusti toimeentulotuen maksamisen siirtdmista
Kelaan (HS 9.11.2008). Yhden virkamiehen mielestd ministerien julkinen kommen-
tointi vaikeutti olennaisesti komitean tyotd (ks. myds Saari 2011, 94):

Niin no tuo oli juuri se, mikd teki sen komitean tydn hankalaksi. Ettd ministerit ja polii-
tikot rupesivat kdymddn julkisuudessa tdtd keskustelua ennen kun mitddn tehtiinkddn,
mikd ei millddn tavalla helpottanut asiaa. (Sata-komitean virkamies.)

Kaikki eivdt kuitenkaan pitdneet ministerien ulostuloja valttamatta hdiritsevina tai
sopimattomina. Kahden haastatellun mielestd ratkaisevaa ndyttdisi olevan se, mistd
asioista ja milld tavoin ministerit puhuvat julkisuudessa. Heiddn mielestddn esimer-
kiksi puolueiden vakiintuneista tavoitteista tai vaalilupauksista puhumista pidetdan
sopivana. Koska kaikki eivdt olleet asiasta samaa mieltd, ndyttdd siltd, ettd tamad
sadnto ei ole tdysin vakiintunut.

Johtopaitokset

Tutkimuksemme toi esille, ettd kolmikantaisissa valmisteluryhmissd on useita enem-
madn tai vdhemman vakiintuneita julkisuussddntdja eli saantojd, jotka koskevat media-
julkisuudessa toimimista. Sdantona on, ettd komiteoiden jasenten ei tulisi antaa komi-
teassa kdydyistd keskusteluista ja keskenerdisistd asiakirjoista tietoja julkisuuteen,
mutta puheenjohtaja tiedottaa niistd tarvittaessa. Jdrjestdjen edustajat ja poliittiset
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toimijat noudattavat myds sddntdd, jonka mukaan komitean jdsenet voivat esitelld
julkisuudessa omia tavoitteitaan. Osa sddanndista on roolikohtaisia. Virkamiehet koke-
vat, ettd heiltd odotetaan piddttyvdistd ja puolueetonta kdyttdytymista julkisuudessa.
Ministerien ei toivota ottavan julkisuudessa kantaa valmistelussa oleviin asioihin.

Kolmikantaisen valmistelun julkisuussaannot ndyttdvat olevan ongelmallisia paa-
toksenteon ldpindkyvyyden kannalta. Sata-komitea jatkoi 1990-luvulla vakiintunutta
suomalaisen sosiaalipolitiikan linjaa, jossa on korostunut elinkeinoeldamadn intressi
pienentdd tyévoimakustannuksia. Elinkeinoeldmad oli myds Sata-komiteassa vahva
vallankdyttdja. Komitean ensimmadisen vuoden aikana mediajulkisuudessa moni kui-
tenkin odotti, oletti tai lupasi, ettd komitea vdhentdisi kdyhyyttda merkittavasti ja
korjaisi siten erityisesti sosiaalisia epdoikeudenmukaisuuksia sekd tuloerojen kas-
vua. Tdllainen julkisuuskuva osoittaa, ettd komiteassa esilld olleet paitésvaihtoeh-
dot ja sen jdsenten konkreettiset tavoitteet eivdt olleet nousseet kattavasti julkiseen
keskusteluun. Harhaanjohtavaa julkisuuskuvaa piti osaltaan ylld komitean virallinen
tiedotustoiminta, jossa liikuttiin vakiintuneiden julkisuussddantdéjen mukaisesti vain
yleiselld tasolla. Komitean sisdisten keskustelujen ja keskenerdisten asiakirjojen
luottamuksellisuuden vuoksi sen jasenten konkreettisista tavoitteista ei tiedotettu
julkisuuteen. Tydvoiman tarjonnan lisddmisen tavoitteet eivdt siksi hahmottuneet
kaikille toimittajille poliittisina kysymyksind. Tyon tarjontaa on suomalaisessa sosi-
aalipolitiikassa yritetty lisdtd 1990-luvun alusta asti leikkaamalla sosiaalietuuksia,
kiristamalld niiden saantiehtoja ja alentamalla verotusta. Tuloerojen vihentamisen
kanssa ristiriidassa olleita padtdsvaihtoehtoja ja Sata-komitean jdasenten tavoitteita
nousi julkiseen keskusteluun vasta vuotojen ja koordinoimattomien ulostulojen
kautta.

Tutkimustulokset viittaavat siihen, ettd poliittisissa instituutioissa on vakiintu-
neita eli itsestddn selvind pidettyja ja paittdjien laajasti jakamia julkisuussdantoja.
Jatkossa julkisuussadnnot kannattaa siis ottaa muiden tekijoiden, kuten median
toimintatapojen, ohella huomioon poliittista viestintdd selitettdessd. Esimerkiksi
medioitumista (esim. Mazzoleni & Schulz 1999) tutkittaessa voi olla hyva pitdd mie-
lessa se mahdollisuus, ettd julkisuussadnnot saattavat pitdd pintansa, vaikka median
muutos kannustaisi pddttdjid muuttamaan toimintatapojaan (vrt. Brown 2011, 69).
Tama on kenties yksi syy siihen, miksi politiikan medioituminen ei valttamatta lisad
padtéksenteon ldpindkyvyyttd (Herkman 2009, 85). Toisaalta on mahdollista sekin,
ettd pddttdjdt muuttavat julkisuussadntdja medioitumisen myo6td. Tamd mahdollinen
sddntdjen muutos voisi olla hyva jatkotutkimuksen aihe.

Vaikka julkisuussaannét vaikuttavat julkisuudessa toimimiseen, niiden selitysvoi-
maa ei pidd liioitella. Sddant6jd ensinndkin rikotaan tarvittaessa, kuten vuodot osoit-
tavat. Lisdksi jotkut sddannot ovat luonteeltaan pikemminkin sallivia kuin rajoittavia,
jolloin sdadnno6t eivdat madrda sitd, milld tavalla kulloinkin toimitaan. Poliittiseen tilan-
teeseen ja valmisteltavien asioiden sisdltoon perustuva taktinen harkinta ndyttda siis
usein selittivan mediajulkisuudessa toimimista vahvemmin kuin julkisuussaannét
sindnsd. Toisaalta sddnndilld on merkitystda my®és silloin, kun niitd rikotaan. Ne vai-
kuttavat siihen, miten julkisuuteen liittyvid tekoja tulkitaan. Esimerkiksi kolmikantai-
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sessa valmistelussa luottamuksellisuuden rikkominen on usein vahva signaali siitd, ettd
jokin osapuoli on erittdin tyytymadtén siihen, mihin suuntaan valmistelu on menossa.

Ainakin kolmikantaisen valmistelun kohdalla julkisuussdantdjen selitysvoimaa
vahentdd myos se, ettd kaikki julkisuusadnnot eivat ole tdysin vakiintuneita. Tutkimuk-
semme viittaa siihen, ettd suomalaisten pdattdjien keskuudessa ei vdlttamatta vallitse
tdysi yhteisymmadrrys julkisuussddnndistd (vrt. Reunanen ym. 2010, 304). Joidenkin
sadnt6jen vakiintumattomuus saattaa johtua siitd, ettd pddttdjat tulkitsevat ja venytta-
vdt sddntdjen sisiltod omista intresseistddn kasin. Esimerkiksi tyémarkkinajarjestdjen
edustajat varaavat itselleen mahdollisuuden osallistua julkiseen keskusteluun tarvitta-
essa, mutta ministerien julkisia kannanottoja he eivdt yleensd mielelldan sallisi. Suh-
tautumistapojen erot voivat liittyd osittain siihen, ettd kaikki toimijat eivat tarvitse
mediajulkisuutta yhtd paljon (vrt. Kunelius & Reunanen 2012). Esimerkiksi virkamiehet,
jotka eivdt usein itse tarvitse mediajulkisuutta kovin paljon, ndyttdisivdt usein ajattele-
van, ettd kaikissa rooleissa toimivien valmistelijoiden ja padttdjien olisi hyva olla otta-
matta julkisuudessa kantaa keskenerdisiin asioihin.

Rahoitus

Tutkimusta ovat rahoittaneet Koneen Sddtio ja Suomen Akatemia.

Viitteet

1 Tyolainsdaadanndn valmistelua voi tosin kutsua my6s nelikantaiseksi silloin, kun Suomen Yrittdjdt
osallistuu siihen (Tiitinen 2007, 248). Valmistelua on kutsuttu myds kaksikantaiseksi silloin, kun
tyomarkkinajarjestot kaytanndssa sopivat asioista keskendan.

2 Vaikka Sata-komitea esitti merkittdvia uudistuksia, odotus kokonaisuudistuksesta osoittautui
ylimitoitetuksi. Suomalainen sosiaaliturva on syntynyt eri intressiryhmien sopimusten myo6td, ja
vallitsevan kdytannon mukaisesti sosiaaliturvalainsdddantdd ei muuteta ilman ndiden ryhmien
hyvdksyntad. Siksi muutokset ovat vélttamatta asteittaisia.

3 Lisdksi komiteaan kuului muiden etu- ja kansalaisjdrjestdjen sekd tutkimuslaitosten edustajia.
Komiteassa ja sen alajaostoissa oli yhteensd noin 60 jdsentd.

4 KELA-maksun poisto ei ollut varsinaisesti Sata-komitean esitys, mutta se kytkettiin komitean
esityksiin niin sanotussa sosiaalitupossa tammikuussa 2009.

5 Osa haastattelemistamme komitean jdsenista selitti komitean tavoitteiden ja lopputuloksen
valista ristiriitaa silld, ettd taloustaantuma muutti tilannetta ratkaisevasti vuodesta 2008 ldhtien.
Komiteassa yleinen tulkinta oli, ettd taantumassa sosiaaliturvamenojen kasvu ei olisi ollut jarkevad.
Rahaa kuitenkin riitti tydnantajien KELA-maksun poistamiseen, jota perusteltiin elvytykselld.

6 Sdantdjen immanentti normatiivisuus tarkoittaa sitd, ettd normatiivisia kysymyksia tulee esille
silloin, kun tietty saant6 kyseenalaistetaan tai siitda keskustellaan (Hodgson 2006, 3).

7 Tdssd olemme eri mieltd Hodgsonin (2006, 3) kanssa, jonka mukaan instituutioista voi saada tietoa
vain havainnoimalla kdyttaytymista.

8 Ks. my0s Political Communication 2/2006 ja Journalism Studies 1/2011.

9 Lisdksi kuusi haasteltavaa vastasi haastattelujen jdlkeen lisdkysymyksiin puhelimitse tai
sdhkdpostitse.

10 Viittd Sata-komitean jasentd haastattelimme kaksi kertaa.
1 Kaikissa haastatteluissa oli paikalla vain yksi haastateltava ja yksi haastattelija.

12 Ndistd haastateltavista kolmella oli kokemusta erityisesti ty6lainsddadanndosta ja yhdelld laajemmin
erityyppisistd kolmikantaisesti valmisteltavista asioista.



19

13 HS:n artikkelit kerdsi Stella Mattsson, jota kiitdmme huolellisesta tyosta.
14  Aamulehden artikkelit on kerdtty Suomen Media-arkistosta, jota kiitimme yhteistyosta.

15 AL:std ja KSML:sta kerdttiin jutut vain vuoden 2008 loppuun asti, koska aineiston avulla oli tarkoitus
ldhinna testata sitd, patiko Helsingin Sanomien artikkelien perusteella tekemamme havainto komitean
harhaanjohtavasta julkisuuskuvasta muissakin lehdissa.

16 Sata-komiteasta ei kuitenkaan kysytty niiden henkildiden haastatteluissa, jotka eivét olleet Sata-
komiteassa.

17 Koska haastateltavilla oli erilaisia kantoja sosiaaliturvaan liittyviin kysymyksiin, pyrimme esimerkiksi
julkisten kannanottojen kohdalla erottamaan toisistaan kannanottojen asiasisdltod ja toisaalta
kannan ottamista sindnsd koskevan paheksunnan tai hyvaksynnan.

18 Haastattelusitaatteja on muokattu kirjakielisiksi.

19 Lehdissa tosin oli myds epdilevid nakemyksid. Esimerkiksi Aamulehti kirjoitti Sata-komiteaan
liittyneiden Otakantaa-verkkokeskustelujen pohjalta, ettd "vaikka hallitus on ottanut ohjenuoraksi
kdyhyyden vahentdmisen, useat suomalaisista pelkddvat, ettd sosiaaliturvan uudistaminen johtaa
pdinvastaiseen tulokseen” (11.2.2008). Aamulehden pddkirjoitus 7.7.2008 puolestaan kuvasi komitean
tyotd ndin: "Talld tietoa uudistus ei tarkoita sitd, ettd sosiaaliturvaan oltaisiin sijoittamassa lisaa
rahaa. Pyrkimys lienee pikemminkin pdinvastainen.”

20  Moni haastateltu kuitenkin totesi, ettd vuodossa voi toisaalta olla aina kyse vain esimerkiksi
toimittajalle annetusta lahjasta.
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