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MITTAAMINEN JA MUTINA

MARJA KERANEN

Vuoden 2018 ensimmadisessd Janus-lehden numerossa arvioitiin sosiaali- ja yhteis-
kuntapolitiikan tilannetta ja tulevaisuuden nakymia. Arvioitsijoista yksi oli Eeva,
joka totesi tieteenalalla menevan tosi hyvin ja tuotetulle tiedolle todellakin olevan
tarvetta. Eeva pohti, ettd tutkimusta kuitenkin voi tehdda monella tavalla, ja ettad
kaytannollisen tiedon tarve asettaa paineita sille, millaista tietoa tuotetaan. Politiik-
karelevanssin vaatimus on tekemassa tutkijoista kapeita selvityksia tekeviad konsult-
teja, jolloin asiantuntijuuden ymmartamisen tavasta karsiutuu kriittisyys, vuoropu-
helu ja vastatieto. Twiittien "naseva yksiddninen ilmaisu” sivuuttaa “monimutkaisuu-
den ja uppiniskaisuuden”. Syntyy kuvitelma siitd, ettd suuret numerot ja isot aineis-
tomaarat takaavat paremman tutkimuksen kuin tapaustutkimukset tai teoreettiset
ja laadulliset analyysit. Harhaisessa ajattelussa se mikd on mitattavissa, on myos
hallittavissa. Mittaaminen sivuuttaa “mutinan”, ajatuksen siitd, ettd muunkinlainen
kuin maarallistetty tieto todella on tietoa. Kaikkea — sitd mutinaa — ei voi kuiten-
kaan mitata. Mutina on hankalasti artikuloituva. Sitd ovat ne kokemukset joilla ei
ole nimeda. Jos mutina unohdetaan, unohtuu my6s mittaamiseen sisaltyva poliitti-
suus. (Jokinen 2018, 74.)

Eevan puheenvuoro nosti esiin sen, ettd tima maarallistimisen paine ja mutinan
haivyttiminen muokkaa tutkijoiden identiteettien muodostumista ja kasityksia
siitd, millaista tutkimusta tulisi tuottaa. Se muokkaa tapoja palkita ja suosii tiettyja
toiminnan tapoja. Se vaikuttaa tutkijoiden ja yliopistojen ohjauskdytantoihin ja tut-
kimuksen rahoitusmekanismeihin. Painotus relevantin tutkimuksen tuottamiseen
suosii mitattavaa tai mitattavissa olevaa rikkaan sanallisen ilmaisun sijaan — ikaan
kuin numero olisi enemman totta kuin sana. Painotus mittaamiseen suosii myos
tutkijaideaalia, joka yhteisOstddn ja toimintaehdoistaan valittdmatta voi irrottautua
kontekstistaan ja esittda viestinsa abstraktina tietona. Tama ideaalitutkija matkustaa
sujuvasti tilassa ja ajassa, edellyttden samalla jonkun toisen hoitavan maapalvelun
ja sosiaaliset suhteet. Ne jotkut toiset ovat yliopiston hallintoja ja palveluita yllapi-
tavat naiset ja diti-opettajat, jotka vastaavat siita hoivasta, jota opiskelijat opinnois-
saan tarvitsevat (myos Veijola & Jokinen 2018).

Eevan tuotannolle on aina ollut ominaista sanallisen ilmaisun voima, rikkaus ja
savykkyys — kielen vahva ilmaisuvoima ja tarkkuus siind. Siis se mutina. Arvostan
suuresti juuri tuota mutinaa. Retoriikan tutkijan perusrepertoaariin kuuluu tarkas-
tella tekstien logoksen lisdksi siind esiintyvid yleisosuhteita ja tekstin kirjoittajan
mindpositioita. Tassd paperissa yritdin samaa numeroiden ja numerologisten kay-
tantojen suhteen. Siksi kysyn, millaisia sosiaalisia suhteita mittaamiskaytantoihin
kietoutuu, kuka mittaa ja kenelle mittauksia tuotetaan. Politiikan tutkijana minua
kiinnostavat erityisesti demokratiaindikaattorit. Niiden tuotanto on viime vuosi-
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kymmenind paisunut ja ndistd on tullut etenkin ylikansallisten organisaatioiden
harjoittama tietoteollisuuden ala. Kysyn, millaisia yleisdoletuksia ja kommunikaatiosuh-
teita indikaattoreiden tuotantoon liittyy. Kuka indikaattoritietoa voi hyodyntii ja millaisia
valtasuhteita tuo tieto vahvistaa tai purkaa? Tuotetaanko indikaattoreita hallinnolle vai
kansalaisille, suomalaisille vai ylikansallisille toimijoille? Millaiseen tilivelvollisuuden
osoittamisen malliin erilaiset indikaattoreiden muodostamisen tavat viittaavat? Mitd indi-
kaattorituotannon tavat itsessdidn kertovat demokratian tilasta?

Miksi mitataan ja mita mitattaessa tapahtuu?

Numerologisten kadytantdjen historia liittyy yhteiskunnallisten instituutioiden ra-
kenteisiin ja toimintatapoihin. Tilastolaitosten synty ja kehittyminen on ollut yh-
teydessa kansallisvaltioiden rakennusprosesseihin. Tietoja vaestdstd, luonnonva-
roista, kaupasta tai teollisuudesta on keratty valtioiden tarpeisiin. Vdestdtilastojen
kautta vdestd on tullut tiedettavaksi ja hallinnoitavaksi. Nikolas Rosen (1991) mu-
kaan numerot tekevdt modernin hallinnan muodot mahdollisiksi ja arvioitaviksi.
Ne Kkartoittavat vdeston, talouden ja yhteiskunnan piirteita ja rajoja. Alastalo ja
Akerman (2011) selvittivit tapoja, joilla valtionhallinnon organisaatiot toimivat
numeromuotoisten representaatioiden varassa, kun tavaroita, kustannuksia, poti-
laita tai tutkintoja tehddan laskettaviksi. Valtionhallinto toimii kvantitatiivisen tie-
don myllyni — tuo tieto on hallinnon kiyttovoimaa (Alastalo & Akerman 2011).
Numerologiset kaytannot legitimoivat poliittisten instituutioiden vallankayton.
Numeroilla voidaan hallita my0s etdalld olevia paikkoja ja ihmisiad. (Rose 1991.)

Vaikka tilastolaitosten ja tilastoinnin synty liittyi kansallisvaltioiden vakiintumi-
sen prosesseihin, ei usko numeroihin ole my6hemminkaan vahentynyt. Maailmaa
hallitaan entistd vahvemmin uusien tiedontuotantojdrjestelmien, auditointien, in-
deksointien ja indikaattoreiden avulla. Tilastolliset laskentamallit ohjaavat itsestaan
selvasti kasityksiamme hyvasta ja huonosta. (Power 1997, Strathern 2000.) Tutkit-
tuun tietoon perustuvan pdatoksenteon (evidence-based decision-making) vaati-
musten katsotaan edellyttavan maarallistettyd tietoa ja teknista asiantuntemusta.
Uuden julkishallinnon (NPM, new public management) tapainen ajattelu levitti
liikke-eldman ajattelutapoja myos julkiselle sektorille ja samalla voimakkaan uskon
indikaattoreiden ohjausvoimaan. Arvioinnin ja auditoinnin kdytannot ovat arkipai-
vaa kaikissa julkisen hallinnon organisaatioissa. Yliopistoissa olemme eldneet nai-
den kaytantdjen kanssa jo tovin, laskien tuottavuuttamme tutkintojen maarina ja
julkaisujen tasoluokituksina. Rahoituksemme ja maineemme perustuvat sijoituksiin
silld tai talld indikaattorilla. Eldamadamme ohjaa hyvien sijoitusten tavoittelu erilaisil-
la rankinglistoilla. Vaikka nykyisen ohjausideologian mukaista olisi purkaa saante-
lya ja pienentda byrokratiaa, uudet ohjauskeinot ovat tuottaneet omat byrokraatti-
set kdytantonsa, jotka eivat suinkaan kalpene aikaisemman byrokratian rasittavuu-
den ja kuormittavuuden rinnalla mitenkaan.
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Indikaattoreita tuotetaan kansallisvaltioiden sisélld, mutta laajalti myds poikki-
kansallisten organisaatioiden toimesta, globaalihallinnan tarpeisiin. Kun aikaisem-
min kvantifioitu tieto usein liittyi kansallisvaltion rakennusprosesseihin ja sen toi-
minnan prosesseihin, nykyisin se toimii entistd useammin globaalihallinnan vali-
neend. Siitd on tullut poikki- ja ylikansallisten organisaatioiden episteemisen hal-
linnan valine (Alasuutari & Qadir 2014). Entistd useammin kansallisvaltiot ovat
tuon tiedon keraamisen kohteena ja asettuvat vertailuun muiden kansallisvaltioi-
den kanssa. Niitd arvioidaan kriteerein, jotka asetetaan niiden ulkopuolelta. Samal-
la nama kriteerit ohjaavat kasityksia siitd, miten kansallisvaltioiden toimia arvote-
taan ja mita pidetdadn hyvana ja oleellisena, mitd taas huonona suoriutumisena.

Numero voittaa sanan uskottavuudessa ja suostuttelevuudessa, koska se esiin-
tyy neutraalina ja epapoliittisena, faktuaalisempana kuin sana. Vanha retoriikan
neuvo on, ettd argumentaation uskottavuuden lisdédmiseksi kannattaa lisita nume-
roita — paljon numeroita. Juri Lotmanin (1989, 276) mukaan numerot ovat eparetori-
sena esiintyvad miinusretoriikkaa. Miinusretoriikka esiintyy puhtaiden faktojen
kielend. Se ymmarretddn lahentymisena todellisuuteen ja yksinkertaisuuteen. Se on
retoriikan peilikuva ja ottaa oman kulttuurisemioottiseen koodiinsa esteettisen
vastustajansa. Numeroista tulee tieteen toteemeja. Kun yhteiskuntatieteellinen tut-
kimus on hyvin pitkdan kasitellyt tuon kasityksen lahtooletuksia ja purkanut sen
mukanaan tuomia ongelmia, uusi vaatimus tieteellisen tiedon kayttokelpoisuudesta
ja paatoksenteon tietoperustaisuudesta saattaa mitatoida taman laajan keskustelun.

Kun standardoitu tieto ndyttda neutraalilta asiantuntijatiedolta, korvaavat nu-
merot eettiset ja poliittiset pohdinnat. Numeroita voi laskea ja vertailla. Niiden
ajatellaan olevan esittdjastaan riippumattomia, selkeitd, kiistattomia ja varmoja,
tieteellisempidkin kuin sanalliset esitykset ovat. Mittaaminen homogenoi, yhtenais-
tdd ja tuottaa vertailtavuutta. Numeroilla on erityinen kyky jattda taakseen kaikki se
tieto, jonka varaan kvantifiointi kussakin tilanteessa ja tapauksessa on perustunut.

Numeroilla on kyky irrota kontekstistaan ja liikkua kontekstista toiseen. Silti
luokittelut ja kategorisoinnit toki perustuvat kontekstuaalisten, paikallisten merki-
tysten arvioinneille. Taman tietavat toki kaikki patevat tutkijat. Tutkijan taitoon
liittyykin kyky osata arvioida maarallistetyn tiedon laatua ja patevyyttd, kyky ndh-
da, miten tieto on syntynyt ja millaisten prosessien varassa se on tuotettu. On siis
hyva miettid, milld ehdoilla tiedon kvantifiointi tapahtuu ja mitd se tuo mukanaan.
Lahtokohdaksi kannattaa ottaa vanha motto: numero on artefakti jonka merki-
tysyhteys on avattava.

Numeroiden tulkinta ja numerologisten kaytantdjen ymmartaminen ja kritiikki
edellyttda juuri ndiden kontekstuaalisten merkitysten avaamista. Tatd koskeva tut-
kimuskirjallisuus on toki laajaa. Merkitysten palauttamisen parissa on jo tyosken-
nellyt moni. On edellytetty, ettd myos kvantifioidun tiedon ldhdekritiikki on valt-
tamatonta (Simpura & Melkas 2013). On tarkasteltu tietokadytantdjen politiikkaa
(Alastalo & Akerman 2011). On kirjoitettu tietokaytantojen historiaa ja genealogiaa
(Rose 1991), niiden antropologiaa (Strathern 2000, Shore & Wright 1997, Engle-
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Merry 2011), etnostatistiikkaa (Gephart 1988, Porter 1986; 1995, Alonso & Starr
1987). Tieteensosiologiassa on kirjoitettu faktan historiaa (Poovey 1998).

On mielenkiintoista miettid, mitd itse kvantifioinnin prosessissa tiedon synty-
mastd vastaanottoon ja kdyttoon oikeastaan tapahtuu. Numerotuotannon asiantun-
tijat kylla hyvin tietdvat, millaiselle konstekstuaaliselle tiedolle kvantifiointi perus-
tuu (ks. esim. Indikaattorit ohjauksen ja seurannan valineina 2005). Tutkijan arkitie-
toa on se, millaisia suosivia tai vinouttavia vaikutuksia on silla tai tuolla julkaisu-
luokituksella tai yliopistojen rankkaustavalla. Tama ei kuitenkaan estd yliopistoja
mainostamasta kotisivuillaan, mikali rankingjarjestys télla tai tuolla indikaattorilla
on ollut itselle myodnteinen. Etusivun lukijalle tuo tieto ei kuitenkaan vality, vaan
lukija joutuu uskomaan numeroon faktana.

Kvantifikaatioiden tulkinnallinen tutkimus ei ensikadessa pyri osoittamaan tie-
toja vadriksi, vaan osoittamaan ne sidokset ja tarkoitusperat, joita tietokdytannot
palvelevat. Tama lisaa poliittisen mielikuvituksen aluetta. Voidaan katsoa, millaista
todellisuutta numeroilla tuotetaan ja miten niilld politikoidaan. Mielenkiintoista on
miettid, milld tavoin tietokdytannot ovat nakokulmaisia ja siten poliittisia, ja miten
ne voisi ajatella toisin. Erilaiset tietokdytdnnot asemoivat ihmisia eri tavoin. Eri
yleisot, tiedon tuottajat tai kadyttdjat, asettuvat eri asemiin suhteessa kvantifioituun
tietoon. Niinpa kysynkin seuraavaksi, millaisia kommunikaatiosuhteita tai ylei-
soodotuksia indikaattorien tuotantoon liittyy. Kuka indikaattoritietoa voi hyodyn-
taa? Millaisia valtasuhteita tuo tieto vahvistaa tai purkaa?

Oma esimerkkini liittyy demokratiaindikaattoreihin. Kysyn, kenelle ne on tuotettu
ja kenen saatavilla ne ovat. Kenen nikokulmasta tuotettu tieto on relevanttia ja onko sen
suhteen mahdollista toimia? Ouvatko demokratiaindikaattorit hyodyllisii poliittisen piitok-
senteon tai hallinnon toiminnan tilivelvollisuuden tarkasteluun? Tuotetaanko niitd kansal-
lisille vai ylikansallisille toimijoille? Kysymys koskee numerologisten kiytintojen retoriik-
kaa: kuka indikaattoritiedossa puhuu, kenelle ja milld argumentilla

Mita demokratiaindikaattorit mittaavat

Miksi demokratiaa pitdisi mitata? Kansan tahdonhan on ajateltu toteutuvan poliitti-
sessa prosessissa, kun vaaleissa valitaan paattdjia tai kansalaiset pyrkivat vaikutta-
maan tuohon paatoksentekoon. Toki vaalitkin perustuvat kvantifioinnille: kullakin
danioikeutetulla on vaaleissa yksi dadni, danioikeutetut jakautuvat vaalipiireihin,
joista valittujen edustajien lukumaara on suhteutettu vaalipiiriin laskettujen kansa-
laisten maaraan. Taman poliittisen prosessin toimintatavan on ajateltu olevan de-
mokratian ydin. Mihin siis demokratiaindikaattoreita tarvitaan? Mitd ja ketd ne
palvelevat? Miksi demokratiaa pitéisi laskea? Ja miten sita sitten lasketaan?
Aikaisemmin demokratiaa arvioivat yliopistojen tutkijat. Skandinavian maissa
tehtiin laajat demokratia- ja valtatutkimukset 1990-2000-luvuilla (Munk Christian-
sen & Togeby 2006, Osterud & Selle 2006). Ruotsissa tutkijavetoisia demokratiasel-
vityksid on tehty vuosittain aikavalilld 1995-2011. Tata toimintaa on yllapitanyt
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Studieforbundet for Naringsliv och Samhalle (Pettersson 2013, “Ldt fler forma framti-
den” 2016). Naille laajoille projekteille oli ominaista juuri se, ettd tekijoina olivat
tutkijat, niiden kesto oli pitkd, ja niiden sisdlto laaja ja kokonaisvaltainen ja vallan
institutionaalisiin suhteisiin vahvasti pureutuva. Suomessa téllaista ei tehty. Tosin
myohemmin Suomen Akatemian rahoittamassa valta-ohjelmassa 2007-2010 fokus
oli ndita laajempi, mutta tulokset yleisempia (Pietikdinen 2010).

Sitten puhkesi laaja erilaisten demokratia-auditointien buumi ja arviointeja teh-
tiin todella monissa maissa. David Beethamin ympadrilld toiminut tutkijaryhma
Essexin yliopistossa on arvioinut brittildistd demokratiaa varsin kokonaisvaltaisesti
(Beetham ym. 2002, Beetham 2004). Democracy under Blair (2002) oli esimerkki tallai-
sesta demokratia-arvioinnista. Se kasitteli kansalaisuutta ja kansalaisten tasa-arvoa
(poliittista, sosiaalista ja taloudellista), poliittisten elinten demokraattisuutta ja tili-
velvollisuutta samoin kuin poliisin ja armeijan toiminnan kontrollia ja my0ds kor-
ruptiota. Edelleen kasiteltiin kansalaisyhteiskunnan toimivuutta, hallinnon respon-
siivisuutta, median monipuolisuutta ja roolia demokratiassa ja lopuksi myos Bri-
tannian roolia maailmassa.

Beethamilaista metodia on ryhdytty soveltamaan my0ds International IDEA-
organisaatiossa, joka on poikkikansallinen demokratia-arviointeja tekeva, Tukhol-
massa pddmajaansa pitava organisaatio. Vaikka tutkijat ovat olleetkin kehittamassa
auditointien metodeja ja erilaisia auditointikonsepteja, demokratia-auditoinnit eivat
enda ole erityisesti yliopistotutkijoiden toimintakenttd, vaan poikkikansalliset orga-
nisaatiot ovat olleet niiden keskeisia kehittdjid ja soveltajia (ndista esimerkkind The
Economist Intelligence Unit, ks. Piironen 2005). My6s Euroopan unionia auditoitiin
(Lord 2004). Perinteisesti lansimaista demokratiaa on pyritty viemaan esimerkiksi
Afrikan maihin (Berg-Schlosser 2004), ja demokratiaindikaattoreita on tuotettu esi-
merkiksi liike-eldméan tarpeisiin investointipaatosten tueksi. Joissakin auditoinnin
konsepteissa on ndhty oleellisena se, ettd arviointia tekevat kunkin maan kansalai-
set itse (International IDEA, O Donnel ym. 2004). Nain ei kuitenkaan aina ole. De-
mokratian mittaamisesta onkin tullut hyvin laaja-alainen ilmio.

Suomessa toteutettiin 2000-luvun alussa valtionhallinnon sisalla Kansalaisvaikut-
tamisen polititkkaohjelma 2003-2007, jonka yhtend osana toimi tutkijoita rekrytoinut
indikaattorityoryhma (Suomen demokratiaindikaattorit 2006: 1). Sen tyon tuloksena
vahvistettiin suomalaiset demokratiaindikaattorit, joita sittemmin tarkasteltiin uu-
demmissa raporteissa (Demokratiaindikaattorit 2013; 2015). Nama on sittemmin
julkaistu Yhteiskuntatieteellisen tietoarkiston sivuilla.

Tietoarkiston sivuilta nykyisin 16ytyvat indikaattorit kasittelevat danestysaktii-
visuutta, ihmisten kiinnittymistd puolueisiin, puolueiden kannatusmuutoksia, ih-
misten poliittisia asenteita ja naisten ja miesten osuuksia edustuksellisissa elimissa.
Suoran osallistumisen eri tapoja kartoitetaan my0s jo perinteisin mittarein, kuten
nimen kirjoittaminen vetoomuksiin, osallistuminen mielenosoituksiin, yhteyden-
otot paattdjiin. Jarjestoosallistumisen osalta on tarkasteltu osallistumista puolueiden
ja ammattiyhdistysten toimintaan. Median seuraamista on tarkasteltu vaaliasioiden
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seuraamisen osalta. Nama ovat jo perinteisia vaalitutkimuksen mittareita, joista on
keratty tietoa aina 1960-luvulta asti. Rekisteriaineistoista on samalle sivustolle lisat-
ty my0s tiedot eduskuntavaalien tuloksista, puolueiden kannatusosuuksista ja
paikkamaarista vaaleissa, seka tiedot vaali- ja puoluerahoituksesta.

Miksi Suomen demokratiaindikaattoreista tuli sellaiset kuin tuli? Tarkastelen
seuraavaksi sitd, millaista keskustelua demokratia-indikaattoreista etenkin tuossa
ensimmaisessa indikaattoriraportissa kaytiin. Millaista kdyttoa nailla tiedoilla voi
olla ja kuka niita voi kayttdd? Ensimmaisen demokratiaindikaattorityéryhman ra-
portti (2006: 1) sisalsi tutkijapuheenvuoroja siitd, miten demokratia tulisi kasitteel-
listdd ja sen mukaisesti, miten sitd mitattaisiin. Artikkelit kasittelivat eri demokra-
tiakasityksid ja kansalaisten osallistumista vaaleihin, puoluetoimintaan ja kansalais-
jarjestoihin. Samoin tarkasteltiin kiinnostusta politiikkaan, luottamusta, kansalais-
patevyyttd ja sosiaalista pddomaa sekd kuntademokratiaa. Pddosa artikkeleista tu-
keutui perinteisen, 1950-luvulta ldahtien vakiintuneen vaali- ja osallistumistutki-
muksen tietoperustaan ja ndakokulmiin. Poikkeuksen teki journalistiikan piirista
tullut artikkeli (Moring & Nieminen 2006), joka keskittyi kansalaisten viestinnalli-
siin oikeuksiin ja resursseihin.

Mitd tapahtui matkalla demokratian kasitteellistamisestd indikaattoreiden valin-
taan? Raportissa viitattiin (esim. Piironen 2006) Robert A. Dahlin perinteisiin de-
mokratian kriteereihin, joita ovat “tehokas osallistuminen, henkilo ja ddni -periaate, tasa-
arvoinen mahdollisuus saada tietoa relevanteista polititkkavaihtoehdoista, mahdollisuus
padttai polititkan agendasta, kaikkien aikuisten kansalaisuus, puolueiden vilinen kilpailu,
sananvapaus ja median vapaus, kansalaisjirjestojen toimintamahdollisuudet, oikeuslaitok-
sen riippumattomuus, opposition olemassaolo, oikeudet osallistua polititkkaan, johdon va-
linnan kilpailullisuus, vallan rajoitusten olemassaolo, vapaat ja reilut vaalit, kansalaisoi-
keudet, enemmistopditokset ja vihemmistosuoja”.

Tarjolla olleen journalistien (Moring & Nieminen 2006, 196-198) indikaattorilis-
tan lahtokohtana olisivat olleet kansalaisten viestinnilliset oikeudet kahdestakin
ndkokulmasta, niin ettd mitattaisiin seka julkishallinnon kykya ja valmiutta tukea
kansalaisten viestinnallisid oikeuksia, ettd kansalaisten kykya ja valmiutta kayttaa
nditd viestinndllisid oikeuksia. Nama indikaattorit olisivat mitanneet julkisuuslain
toteutumista, kirjastomdararahojen seurantaa, sanoma- ja aikakauslehdiston sisal-
l6llisen tarjonnan laatua, mielipidelehtien julkista tukea, televisio-ohjelmien moni-
puolisuutta ja ylipdansa mediasisadltdjen monipuolisuutta ja laatua. Edelleen olisi
seurattu vuorovaikutteisten julkispalvelujen kehittamistd, kansalaisten viranomais-
palautteen seurantaa ja kansalaisten omaehtoisen viestinndn mahdollisuuksia.
Kunnallisella tasolla olisi seurattu kunnallisen viestinnan toteutumista ja informaa-
tiota valmisteltavista asioista, kunnallisten kulttuuripalvelujen toteutumista ja
verkkopalvelujen vuorovaikutuksellisuutta. Valtakunnallisella tasolla olisi seurattu
medioiden saatavuutta ja kayttda ainakin koulutuksen, tulotason, sukupuolen,
perhetilanteen, asuinpaikan ja tyomarkkina-aseman mukaan. (Moring & Nieminen
2006, 196-198.)
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Raportin loppukoonnissa viela ehdotettiin, etta kyselyn avulla olisi mitattu koti-
talouksien kaytettdvissa olevien medioiden lukumadrdd, niihin kaytettyja menoja,
kyselyssd ilmaistuja median kdyttotarpeita, luottamusta eri medioihin tai ilmaistua
median merkitysta poliittisille valinnoille. Tai ettd kunnallisella tasolla olisi mitattu
laajakaistayhteyksien lukumaddrda, kunnallisiin verkkopalveluihin kaytettyad raha-
madrda per asukas, koulutus- tai kulttuurimenoihin kaytettyd rahamdaraa per asu-
kas tai kirjastojen lainauslukuja. Tassako vaiheessa listalta jaivat pois pohdinnat
siitd, oliko median tarjonta riittdvaa, monipuolista tai laadukasta? Oliko tiedotus
ajantasaista ja avointa? Millaista oli viestinndn laatu tai kohdentuminen kansalais-
ten tietotarpeiden tai vaikutusmahdollisuuksien mukaisesti? Naitd ei kuitenkaan
valittu Suomen demokratiaindikaattoreiden listalle.

Myohemmat indikaattoreita koskevat julkaisut vuosilta 2013 ja 2015 (Demokra-
tiaindikaattorit 2013; 2015) kavivat lapi indikaattoreiden seurannasta nousseita
tietoja ja kasittelivat laajemmin joitakin uusia aihealueita (kuntademokratiaa, nuor-
ten poliittista kiinnittymistd, internetia ja sosiaalista mediaa). Alun perin oli kuiten-
kin sovittu, ettei indikaattoreita varten taloudellisista eikd tutkimusekonomisista
syistd kerattaisi uusia aineistoja. My0s riped aikataulu johti siihen, ettd keréttaisiin
kattava kokonaiskuva jo olemassa olevista aineistoista. Edelleen tarkastelut kuiten-
kin kohdentuivat vain kansalaisiin.

Ensimmaisessa raportissa kylla ilmaistiinkin, miksi suomalaisesta indikaattori-
hankkeesta tuli sellainen kuin tuli. Raportin toimittanut Sami Borg (2006, 19) ilmaisi
asian nain:

Toteutettava suomalainen indikaattorihanke poikkeaa edelli mainituista demokrati-
an arvioinneista ja tutkimuksista siten, ettd siind painotetaan erityisesti kansalais-
yhteiskunnan toimivuutta ja kansalaisosallistumista. Indikaattoreita lihestytidn si-
ten etenkin kansalais- ja koulutusnikokulmasta. Niin esimerkiksi kansalaisoikeuk-
sien toteutumisen laaja arviointi, poliittisten instituutioiden rakenteita ja keskindii-
sid suhteita ja poliittisen pdatoksenteon tuotoksia koskevat arviot, seki monet muut
valta- ja instituutiotutkimuksen perinteiset teemat jidvit joko vihdiselle huomiolle
tai kokonaan tarkastelun ulkopuolelle.

Tarkastelut painottuivat — eivat poliittisen jarjestelman toimivuuteen — vaan perin-
teisestikin tarjolla olleeseen tietoon kansalaisten osallistumisesta siihen institutio-
naaliseen politiikkaan, jota heille oli tarjolla. Indikaattoreiksi maarittyivat kvantita-
tiivista tietoa kansalaisten vaaliosallistumisesta, osallistumisesta puoluetoimintaan
tai kansalaisjdrjestdjen toimintaan, tai heiddn asenteistaan, uskostaan tai luotta-
muksestaan olevia oloja kohtaan tuottavat kohteet/asiat. Mittaamisen kohteeksi
madrittyivat kansalaiset, ei hallinto tai poliittinen jarjestelma tai prosessi. Ryh-
dyttiin mittaamaan kansalaisten ominaisuuksia ja “kiinnittymistd jarjestel-
main”, ei siti, oliko kansalaisilla mahdollisuuksia “tehokkaaseen osallistumi-
seen, tasa-arvoiseen tiedon saantiin, politiikan agendasta paittimiseen. Tiedon
hankinnan nikokulmaksi tuli hallinnon nikokulma, ei kansalaisten nikokulma.
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Kenen kannalta tima tieto on oleellista ja miten sitd voidaan kayttda? Kenen asia
on huolehtia kansalaisosallistumisesta ja milld tavoin? Edistdako osallistumisen
muotojen ja kansalaisten asenteiden systemaattinen seuranta demokratiaa ja kenen
tulisi ryhtya toimiin, jos ongelmia néissa ilmenisi? Hallinnon ja kansalaisten nako-
kulmien sekoittuminen ja epdpadmadiset ilmaisut tyonjaon suhteen ovat saaneet
outojakin piirteitd, kun ndakokulmat sekoittuvat. Kun hallinnon uutta, uuden hal-
linnan oppien tuomaa tulostavoitekieltd sovellettiin Kansalaisvaikuttamisen poli-
tiikkaohjelman tavoitteenmaarittelyihin, syntyi tallaista tekstid (Hallituksen strate-
gia-asiakirja 2006):

Suomi palaa... keskeisissi sosiaalisen padoman indikaattoreissa Euroopan parhai-
den maiden joukkoon.

Koululaisten yhteiskunnalliset tiedot pysyvit hyvind ja halukkuus osallistumiseen
on vihintddn eurooppalaista keskitasoa.

Aiinestysprosentit nousevat pohjoismaiselle tasolle.

Osallistuvan toiminnan osuus kansalaisten ajankaytisti kasvaa.

Voi kysyd, mistd on kysymys, kun hallitus/hallinto katsoo voivansa sdannelld kan-
salaisten ajankdyttod tai maarittad tasoja koululaisten osallistumishalukkuudelle.
Madéréllisten kriteereiden asettamisen velvoite voi saada koomisia muotoja, ellei
niitd sitten pida jo hiukan pelottavina.

Mihin ndita tietoja voi kdyttdad ja kenen kannalta ne ovat mielenkiintoisia? Tutki-
jat ovat jo pitkddn kerdnneet ja analysoineet timan kaltaista dataa. Niinpa tiedot
ovat olleet tarjolla ja kadytettavissa myos demokratiaindikaattoreita kehitettaessa.
Indikaattoriraporteista ilmenee, ettd uuden tiedon kerddmiseen ei olekaan haluttu
panostaa sen paremmin kustannussyista kuin aikataulusyistdkdan. Taman kaltai-
nen tieto on toki mielenkiintoista ja tarjoaa yleisid indikaatioita siitd, mihin suun-
taan kansalaisten kiinnittyminen poliittiseen jarjestelmadn on kehittymassa. Merkit-
tavaa voi olla tietda esimerkiksi siitd, miten poliittisen osallistumisen mahdollisuu-
det ovat epdtasa-arvoistuneet. Tahan onkin kiinnitetty viime aikoina huomiota
(Wass & Ohisalo 2017). Epéatasa-arvon osoittaminen numeroin on merkittava asia
my0s yleisen yhteiskunnallisen keskustelun kannalta. Laajimmillaan indikaattori-
tiedon yleiso lienee niind kertoina, kun hallitus valmistelee eduskunnalle demokra-
tiapoliittisen selontekonsa (Avoin ja yhdenvertainen osallistuminen 2014).

Entd kansalaiset? Mitd he talla tiedolla tekisivat? Tokihan Yhteiskuntatieteellisen
tietoarkiston sivut ovat julkiset ja niitd voi menna katsomaan kuka vain. Ihan kau-
hean todennakoista ei kuitenkaan ole, ettd sinne paatyisi tavallinen kansalainen,
etenkddn se resurssikoyhin ja vdhdosaisin. Kansalaisethan jo tietavatkin, osallistu-
vatko he vai eivat. Lista tavanomaisista ja perinteisistd osallistumisen tavoista tus-
kin myoskdan herattdad ketddan huomaamaan, millaisia vaikuttamisen tapoja olisi
tarjolla siihen tai tuohon arkipdivan ongelmaan. Kansalaisista muodostuva tieto
kertoo ensi kddessa siitd, miten vahva on poliittisten instituutioiden legitimaatio
kansalaisten silmissd, vaikkakaan se ei kerro siitd, miten poliittiset instituutiot ovat
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tehtavistaan selvinneet, tuottaneet kansalaisilleen hyvaa tai mahdollistaneet kansa-
laisvaikuttamisen. Demokratiaindikaattoreiksi on tullut nimetyksi kansalaisiin kohdis-
tettu tieto. Ei se, miten tehokasta kansalaisvaikuttaminen on ja miten responsiivi-
nen tai avoin poliittinen jarjestelma on kansalaisten vaatimusten suhteen. Ehka
mittaamisen motiivi onkin politiikan legitimaatiossa, ei demokratian kehittamises-
sa.

Mita vaihtoehtoja olisi ollut tarjolla? On toki mitattu kansalaisten osallistumista
eri tavoin, mutta ei ole mitattu tuon osallistumisen vaikuttavuutta tai prosessien
avoimuutta, kansalaisten mahdollisuuksia vaikuttaa niihin ja saada niista tietoa. On
kyllda mitattu kansalaisten kuulumista kansalaisyhteiskunnan organisaatioihin,
mutta ei niidenkdan osalta sitd, miten ne ovat voineet vaikuttaa poliittiseen paatok-
sentekoon.

Uuden julkisjohtamisen ideologian mukaisesti voisi ajatella my06s mittareita, jot-
ka paremmin vastaisivat kansalaisten tietotarpeisiin. Naita mittareita ei kuitenkaan
ole Suomessa kutsuttu demokratiaindikaattoreiksi, ja kansainvéliset organisaatiot-
kin kasittelevat niitd governance-mittareina. Voitaisiin ajatella, ettd indikaattoritieto
voisi koskea poliittisen jarjestelmén ja julkisen palvelujen tuloksellisuutta. Tama
varmaankin oli alkuperdisen New Public Management -ajattelun ytimessa. Kun uu-
den ohjausideologian tavoitteena oli kustannustietoisuuden lisddaminen ja veron-
maksajien rahojen tehokas kaytto, olisi mahdollista ryhtya mittaamaan suoritteita.
Lapindkyvassa ja kustannustehokkaassa hallinnossa piilisi mahdollisuus valtaistaa
kansalaisia harjoittamaan valinnanvapauttaan ja tekeméaan valintoja kuluttajakansa-
laisen tapaan, vaikkakaan palveluista paattamiseen, niiden ohjaukseen ja suuntaa-
miseen ei tarjoutuisi mahdollisuuksia. Kansalaisille kerrottaisiin, ettd he voivat
valita tarjolla olevista palveluista parhaat ja ddanestaa jaloillaan ndiden palvelujen
luokse. Soten valinnanvapausajatus on jatkanut tuota linjaa. Sen ongelmina voi
kuitenkin nahdé, ettei moni palvelu toimi markkinalogiikalla eika markkinoiden
tapaisesti. Kansalaisille ei toistaiseksi ole myo6skdan tuotettu ja valitetty sellaista
vertailutietoa, jonka varassa noita valintoja voisi tehda ja jonka varassa toimia (Tie-
dot terveyspalvelujen laadusta ovat hajallaan 2019). Eika ajatuksen perustana oleva
ihmiskuvakaan kansalaisesta asiakkaana ja rationaalisia valintoja tekevana toimija-
na ole valttamatta kovin osuva ja oikea.

Indikaattorit ja abstrahoitu tieto voi olla kiinnostavaa myos kaukaa tapahtuvan
hallinnan ndkokulmasta. Demokratiaindikaattorit ovatkin vain yksi esimerkki
kommunikaatiosuhteesta, jossa tiedon tuottajia ovat myos poikkikansalliset organi-
saatiot. Ne luovat kdytantojd, joiden varassa konstruoidaan ylikansallista sfaaria tai
tilaa. Tuon tilan sisélld kansallisvaltiot ovat kontrollin ja tarkkailun kohteina ja kan-
salaistensa hallinnan toimeenpanijoina. Poikkikansallisten organisaatioiden tuot-
tamat demokratiaindikaattorit olettavat kansallisvaltioiden olevan yhteismitallisia
yksikkdja, joiden ajatellaan muodostuvan kansalaisten séilidiksi.

Kansalaiset tuskin kovin laajalti tulevat lukeneeksi ndidenkdan demokratiaindi-
kaattoreiden tuloksia eika niistd mediassakaan ole juuri kdayty keskustelua — ja mik-
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si olisikaan. Jos kuitenkin oletettaisiin timan tiedon tulevan kansalaisten ulottuviin,
olisi heille tarjolla outo lukijapositio: varsinaisten demokraattisten vaikutusmahdol-
lisuuksien sijasta tarjolla olisi tieto siitd, ettd suomalainen demokratia on rankattu
yhdeksi maailman parhaista. Kansalainen voi toki tastdkin tiedosta ehka tuntea
nationalistista ylpeyttd, vaikka oma kokemus demokratian toimivuudesta ei tuota
tietoa vastaisi. Demokratiasta tulee spectator sports, penkkiurheilua, johon kansalais-
ten ei tarvitse itse osallistua.

Mitattaisiinko vai ei?

Sittemmin demokratia-arviointien buumi laantui ja poikkikansallisetkin organisaa-
tiot alkoivat nimittdd tuottamiaan tietoja governance-indikaattoreiksi (ks. esim.
Bertelsmann Stiftung, Erkkila & Piironen 2018).

Mittaamisen kritiikit ovat kohdistuneet siihen, ettd mittaaminen abstrahoi, epa-
politisoi ja standardoi — mittaaminen etddannyttda ja esineistaa kohteensa. Nayttaa-
kin siltd, ettd my0s demokratiaindikaattorit siirtavat kohteensa demokratian piirista
teknokratian piiriin ja esittavat demokratian neutraalina, epapoliittisena ja konteks-
teistaan irronneena esineena.

Indikaattorikdytantojen kritiikit (Andreas & Greenhill 2010, Merry 2011, Davis
ym. 2012, Davies 2013, Elgert 2015, Erkkild & Piironen 2018) toteavat tilastollisten
mittausten helposti korvaavan poliittiset debatit tekniselld asiantuntemuksella.
Nain demokratia tyhjentyy poliittisesta sisdllostadn ja muuttuu kansalaisten hallin-
noinniksi. Tiedon tuotannon teknologiat muuttuvat hallinnoinnin teknologioiksi.
Tieto alkaa nayttda epdpoliittiselta, kun siita katoavat diskursiiviset taistelut ja val-
lan asymmetriat — siis mutina. Sen piiristd poistuu hiljainen, piiloinen, toisarvoisena
pidetty (Elgert 2015, 352). Samalla vahvistetaan, kuka tuottaa oikeanlaista tietoa, ja
valituksi tulee todenndkdisimmin jo valmiiksi standardoitu ja tieteenteon kaapuun
puettu tieto (Elgert 2015, 351-352). Politiikka on mahdollista poistaa demokratiasta,
kun indikaattorit kdsitetaan teknisind politiikkavalineind, automaattisesti hyvaksyt-
tynd evidenssind asioiden tilasta. Ndin voidaan luoda demokratiapolitiikka neutraali-
na policy-alueena, joka asettuu valtionhallinnon organisaatioon kaikkea hyvdi tarkoit-
tavana toimintana. Ja tdiman toiminnan hyvyytta ei ole mahdollista kiistaa.

Indikaattorikadytantojen kritiikit tulkitsevat uudet kaytannot yritysmuotoisten
ajattelutapojen levittimisend myos julkiselle sektorille. William Davies (2013, 33)
nakee mittaamisen kiihtymisen neoliberalistisen kauden piirteend, jolloin markki-
nat ja markkinalogiikka ulotettiin koskemaan yha uusia alueita, “undermining the
very social fabric in which they are embedded and are consequently dependent on”. Taman
jatkeena valtion nahdédan ulottavan markkinamekanismien toiminnan uusille alu-
eille ja konstituoivan uusia markkinamekanismeja myos valtion sisddn. Davies ar-
velee, ettei markkinamekanismeja kuitenkaan voi ulottaa miten pitkalle tahansa:
asioiden luonteen vuoksi on hankala hinnoitella esimerkiksi puhdasta ilmaa, kol-
lektiivista turvallisuutta tai ystavyytta.
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Kun liberaali valtio etsi keinoja erottautua autonomisista markkinoista, neolibe-
raalin valtion ndhddan olevan aivan toisenlainen. Sen nahdaan ottavan kayttoon
markkinatalouden formaalit periaatteet ja heijastavan ne yleisiksi hallinnan mene-
telmiksi ja tekniikoiksi, ja tyontdvan ne kdyttoon myoOs sosiaalisen ja poliittisen
sfadreihin. Valtio ei suinkaan vetdydy siind toivossa, ettd markkinat tayttdisivat
tilan jolla aikaisemmin toimi demokratia ja byrokratia, vaan yrittda tuottaa sosiaali-
set ja poliittiset suhteet markkinoilta peréisin olevilla normeilla ja tekniikoilla. Talla
tavoin — uuden julkisjohtamisen menetelmin — auditoinnin ja arvioinnin kaytannot
ja tavoitteenasettelun tavat tulevat normeiksi myos julkiselle sektorille. Taman
muutoksen jatkeena voi ajatella myds demokratiamittausten tulevan laskennalli-
suuden ja kilpailullisuuden demokratia-arvioinnin sfdariin. Taman kautta tulee
mahdolliseksi sekin, ettd hallitus katsoo voivansa asettaa tavoitetasot kansalaisten
osallistumiselle.

Suomalaisten demokratiaindikaattoreiden ei kuitenkaan edellisen perusteella
voi katsoa olleen kovinkaan perusteellisia, eikd rahaa tai aikaa tdhan juurikaan pa-
nostettu (myos Piironen 2006). Indikaattoreiden muotoilu ja keruu nayttivat tapah-
tuneen sen varassa, mita vaalitutkijat muutenkin olisivat tuottaneet. Kun Suomi
kansainvaélisissa poliittisten instituutioiden perustoimintoihin keskittyvissa demo-
kratiavertailuissa epailemattd parjaa varsin hyvin, voi nahdad perusteltuna, ettei
suomalaisen demokratian mittaamiseen timan enempaéa ole satsattu. Suomalaiset
demokratiamittarit voi ndhdd hyvin paljon vaatimattomampina kuin monet muut
indikaattoriregiimit, esimerkiksi yliopistojen toimintaa sdantelevat kaytannot. Ne
voi ndhdd myo6s neoliberaalia kautta edeltdneen liberaalin kauden tuotteina ja tie-
dontuotantotapana: kansalaisten osallistumista politiikkaan on tutkittu varsin sa-
mankaltaisin tavoin jo 1950-60-luvuilta lahtien. Vaalitutkijoiden perinteiseen tut-
kimustapaan onkin ollut helppo ankkuroitua, koska se jo ennestdan esiintyy faktu-
aalisena ja neutraalina. Ndin ei synny vaikutelmaa, ettd demokratiaa tarkasteltaessa
sekaannuttaisiin politiikkaan. Tarkasteluun tulee vain todella valmiiksi abstrahoitu
ja epdpolitisoitu tieto, josta politiikkaa ei 10ydy kaivamallakaan. Politiikka saadaan
poistetuksi demokratiasta (ks. myos Elgert 2015, 351).

Nain saadaan demokratia-indikaattorit, joista ei ndyttdisi olevan paljoa hyotya,
jos ei paljon haittaakaan. Hyotyna voi pitaa sitd, ettd indikaattorit toimisivat varoi-
tussignaaleina kansalaisosallistumisen erojen polarisoitumisen suhteen. Haittaa ei
pddse syntymaan niin kauan kuin mittaus tapahtuu perinteisin kriteerein, joista ei
tarvitse keskustella ja joidenka sopivuutta demokratiamuutoksiin ei tarvitse pohtia,
ja niin kauan kuin niitd koskeva julkisuus rajautuu kohtuullisen pienen tutkija-
/virkamiespiirin ja ajoittaisen eduskuntayleison piiriin. Mittauksen olemassaolo
sindnsa antaa vaikutelman, ettd asia on hoidossa eika aihetta huoleen demokratian
tilasta ole.

Jos demokratian tilan arvioinnin kuitenkin ottaisi tosissaan, olisi tekemista pal-
jonkin. Silloin demokratian kasitteen voisi nahda ulottuvan muuallekin kuin sen
tutkimiseen, miten hyvin tai huonosti kansalaiset kiinnittyvét jarjestelmaan. Voisi
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tuottaa tietoa myos siitd, miten hyvin itse jarjestelma vastaa kansalaisten tarpeisiin
ja vaateisiin, miten nuo vaateet valittyvat politiikan areenoille, ja mika noissa vali-
tysmekanismeissa saattaisi olla vikana. Voitaisiin tuottaa tietoa sellaisten toimenpi-
teiden pohjaksi, joilla kasvavaa polarisaatioita kiinnittyneiden ja syrjaytyneiden
kansalaisten valilld voitaisiin korjata ja milld toimilla sithen voisi puuttua. Ja sitten
tartuttaisiin toimeen asioiden korjaamiseksi. Ja ehka huomattaisiin, ettei demokra-
tia-arviointi tarkoita vain aggregoidun ja abstrahoidun datan kerdamista, vaan etta
kansalaisiakin tarvittaisiin demokratiaa arvioimaan. Mitattaisiin muutakin kuin
kansalaisia. Mitattaisiin tavoilla, jotka tarkastelevat politiikkaprosesseja, ja tavoilla,
jotka avaavat toimintamahdollisuuksia. Mitattaisiin kansalaisten ndakokulmasta ja
kansalaisten toimestakin. Kontrolloinnin kohteiden sijasta kansalaiset voisivatkin
olla aktiivisia arvioitsijoita. Tieteen auran sijasta arvioinnissa painottuisivatkin ih-
misten kokemukset ja kasitykset.

Silloin kuitenkin ehkad huomattaisiin, ettd demokratia toimiikin, eikd mittaami-
sen ja kalkyloinnin logiikkaa tarvitse ulottaa endd pidemmalle. Ja kun indikaattori-
tiedon ei ndhtdisi tuottavan mitdan lisdarvoa, kaytettdisiinkin vain jarkea ja hoksot-
timia.
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