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Nékokulmia ajankohtaisiin yhteiskunnallisiin kysymyksiin ja poliittisen paatoksenteon tueksi.
Tama julkaisu on toteutettu osana valtioneuvoston vuoden 2022 selvitys- ja tutkimussuunnitelman toimeenpanoa. Julkaisun sisal-

|0sté vastaavat tiedon tuottajat, eiké tekstisisalto valttdméatta edusta valtioneuvoston nakemysta.
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Siviilivalmius yhdessa -hankkeen (2022-2023) parissa on tarkasteltu
erityisesti siviilivalmiuskasitetta ja sen kayttda Suomessa, mutta
kasitteen tarkastelu tuo oppeja myds muun turvallisuuteen liittyvan
kasitteiston jatkokehittamiselle ja pohdinnalle. Tassa artikkelissa
pohditaan kokonaisturvallisuuden mallin, kansallisen turvallisuuden
kasitteen seka yleisemmin turvallisuuden kasitteiston maarittelytyota
hankkeen tulosten valossa. Yhteiskunnan turvallisuuteen liittyvan
toiminnan kehittaminen vaatii myos kasitteiston aktiivista
kehittamistyota. Lopuksi esitetaan viisi kysymysta

turvallisuuskasitteiston jatkokehittamista varten.
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Siviilivalmiuden tarkastelu tuo esiin

laajempia turvallisuuden kasitteistoon
liittyvia kysymyksia

Siviilivalmius yhdessa -hankkeessa on selvitetty siviilivalmiuskasitteelle annettuja
merkityksid kotimaisessa kontekstissa sekd kansainvalisesti. Liséksi hankkeessa on
luotu katsausta siihen, minkalaista toimintaa siviilivalmiudeksi kutsuttu toiminta on tai
voisi olla.

Hankkeen edetessa kavi selvaksi, etta pelkka siviilivalmiuskasitteen tarkastelu muista
turvallisuusalan kasitteista erillaan ei riitd, vaan myods muita turvallisuuteen liittyvia ka-
sitteitd ja niiden ymmarryksista kumpuavia kasitteellisia rajoja on huomioitava koko-
naisuutta pohdittaessa.

Tassa Policy Brief -artikkelissa tarkastelemme siviilivalmiuden kasitetta suhteessa
kahteen laaja-alaiseen ja merkittavaan turvallisuusalan kasitteeseen: kokonaisturvalli-
suuteen ja kansalliseen turvallisuuteen. Kokonaisturvallisuus valikoityi tarkasteluun,
koska kyseessa on Suomessa laajasti hyvaksytty, yhteiskunnan turvallisuustrategiaan
elimellisesti sisaltyva kasite. Kansallinen turvallisuus on puolestaan kansainvalisesti-
kin laajasti kaytetty termi ja vakiintunut viime vuosina myos suomalaiseen turvallisuus-
keskusteluun'. Kasittelemme myos turvallisuuskasitteiston maarittelya, erityisesti
osana Kokonaisturvallisuuden kasitteistoa. Lopuksi esitdamme muutamia kysymyksia
tulevaa turvallisuuskasitteiston tarkastelua ja jatkokehittamista varten.

" Ks. Kuukasjarvi (2023).



POLICY BRIEF 2024:6

Miten tutkittiin?

Siviilivalmius yhdessa -hankkeen aikana haastateltiin 29 asiantuntijaa ja jarjestettiin
kolme tydpajaa seka yksi kysely varautumiseen ja valmiuteen liittyvien asioiden pa-
rissa tydskenteleville. Vaikka naissé kaikissa kasiteltiin ensisijaisesti siviilivalmiuskasi-
tettd seka siviilivalmiutta toimintana, sivuttiin useissa haastatteluissa, tyopajoissa ja
kyselyvastauksissa myos turvallisuuskasitteistoa laajemmalla tavalla.

Kasitteiston maarittely on tarkeaa, mutta
toissijaista suhteessa toimintaan

Hankkeessa toteutetuissa haastatteluissa keskusteltiin seka kasitteiston merkityk-
sestd ja tarkeasta roolista — mutta myos kasitteistdn toissijaisuudesta kaytannon va-
rautumis- ja valmiustoiminnassa.

Haastatteluissa huomioitiin esimerkiksi, etta EU-tasolla kaytetylla kasitteistolla voi olla
hyvin merkittdva asema sen maarittelyssa, mihin "valmisteluputkeen”, eli mink& minis-
teridn alaisuuteen asia paatyy sen kansallisessa kasittelyssa. Monet haastateltavista
pitivat kasitteiden maaritelmien puutteita ja epaselvyyttd myds tyéta hankaloittavana
tekijana, kun eri toimijat voivat ymmartaa kasitteita eri tavoin, tai mikali kasitteiden
suomenkieliset kdanndkset eivat taysin vastaa niiden muunkielisia versioita. Esimer-
kiksi EU:n pelastuspalvelumekanismin suomenkielinen versio ei vastaa taysin sen
englanninkielistd Civil Protection Mechanism -kasitettd. Tama patee usein myds muu-
hun englanninkieliseen ja muunkieliseen kasitteistoon yleisemmin. Niin ikdan lainsaa-
danndlliseltéd kannalta kasitteiston selkeytta pidettiin tarkeana. Niin haastatteluissa,
tydpajoissa kuin tydpajoissa viitattiin ajoittain siihen, etta siviilivalmiutta ei ole maari-
telty Kokonaisturvallisuuden sanastossa (2017)2 ja ettd nain tulisi tehda tulevaisuu-
dessa.

Toisaalta osassa kommenteista nahtiin, etta kasitteisto ei tule kdytannon toiminnan ja
turvallisuuden tositilanteiden tielle: arjen tydkeskusteluissa voidaan kayttaa kasitteis-
t6a vapaamuotoisemmin, ja tata tapahtuu erityisesti yleistajuisemmassa poliittisessa
keskustelussa. Lisdksi erddssa haastatteluissa muistutettiin siitd, kuinka kaytannon
toiminta ratkaisee kasitteistdn sijasta.

2 Sanastokeskus TSK ry. (2017).
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Kokonaisturvallisuus: laajasti kaytetty ja
pidetty, muttei taydellinen

Hankkeen aikana kaydyissa keskusteluissa yksi useimmin esiin nousseista turvalli-
suuskasitteista oli kokonaisturvallisuus, johtuen todennakdisesti sen merkittavasta
asemasta yhteiskunnan turvallisuusstrategiassa® maariteltyna konseptina ja yhteistyo-
mallina, jonka kautta yhteiskunnan varautumista pyritaan jarjestamaan.

Monet osallistujista viittasivat siihen, etta siviilivalmiuskasitteelle ei olisi juurikaan tar-
vetta, koska kokonaisturvallisuuden malli ja kasite on jo olemassa ja maaritelty. Siviili-
valmius kasitteena olisi puolestaan uusi tulokas, jolle ei I6ydy perinnetta, tuntemusta
tai maaritelmia. Lisaksi siviilivalmiuden kasitteen nahtiin tuovan keskusteluun siviili-
sotilaserottelua, jota kokonaisturvallisuuden kasitteessa ei ole. Kokonaisturvallisuuden
edustamaa kokonaisvaltaista ajattelua pidettiin ndissa kommenteissa parempana. Toi-
saalta on paikallaan todeta, ettd myos kokonaisturvallisuus sanana on esimerkiksi tur-
vallisuustutkimuksen seka hallinnon kontekstissa varsin nuori termi. Sinansa suoma-
lainen tapa toimia yhdessa — mihin kokonaisturvallisuuden yhteistoimintamalli viittaa —
omaa sen sijaan pitkat perinteet.

Toisaalta osa osallistujista naki kokonaisturvallisuuskasitteen olevan joissakin tapauk-
sissa hieman epaselva tai abstrakti. Talléin muista kasitteistd nahtiin olevan apua ko-
konaisturvallisuuteen liittyvien asioiden niputtamiselle ja tarkentamiselle.

Kokonaisturvallisuuden kasitteesta kysyttiin suoraan kyselyn osiossa, jossa vastaajia
pyydettiin arvioimaan eri vaitteiden soveltuvuutta kuvaamaan eraita valittuja turvalli-
suuden kasitteitd. Kyselyn tulosten perusteella kokonaisturvallisuus nayttaytyy laaja-
alaisena kasitteena, jota voidaan kayttaa niin eri toimijoiden tekeman turvallisuustyon
yhteydessa kuin myos turvallisuuteen liittyvan yhteistydn kuvaamiseen. Kyselyn tulok-
set eri kasitteiden tayttamien tehtavien osalta on raportoitu kuviossa 1.

3VNPP (2.11.2017).
4 Ingman (1925).
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Suomalaisen varautumisjarjestelman JA julkisten toimijoiden toi-
minnan kuvaamiseen liittyvat kasitteet
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Kuvio 1. K&sitekartta varautumisen, kokonaisturvallisuuden, siviilivalmiuden, huoltovarmuuden,
ja vaestonsuojelun kasitteistd pohjautuen vastaajien ndkemyksiin suhteessa esitettyihin vaittei-
siin. Kasitteen on tulkittu kuuluvan teemaryhméan, mikali 50 % tai useampi vastaajista on néh-
nyt ryhmaan sisaltyvan vaitteen sopivan kasitteen kuvaamiseen. (Kuvan lahde: Niskanen ym.,
2024).

Onkin totta, ettd kokonaisturvallisuuden yhteistoimintamalli ja siihen sisaltyvat tavat
osallistua kokonaisturvallisuuden tuottamiseen ovat moninaiset. Turvallisuus ei ole
vain perinteisten turvallisuuden alan ministerididen vastuulla, vaan kokonaisturvalli-
suuden mallin mukaan kaikki hallinnonalat ja kansalaisjarjestét seka elinkeinoelama
ovat turvallisuudessa ja sen tuottamisessa mukana.
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Vahvojen instituutioiden perusluonteeseen ei kuitenkaan aina automaattisesti kuulu
yhteistyd, eikd yhteistydn varsinkaan koeta kuuluvan toimijakohtaisten vastuiden ydin-
tehtaviin. Se nakyy esimerkiksi ministerididen saaddsvalmistelussa, joka on usein to-
dettu hyvin siiloutuneeksi ja ministeridkeskeiseksi.®

Viime vuosien kuluessa kokonaisturvallisuudesta on tullut Suomessa turvallinen sana,
johon vedotaan usein uhkakuvien tai varautumiseen liittyvien toimien yhteydessa.
Tassa hankkeessa toteutetuissa haastatteluissa ja tydpajoissa tama esittaytyi usein
siten, ettd kokonaisturvallisuuden malliin vedottiin hyvana kokonaisuutena, jota siviili-
valmiuden kaltaiset uudet kasitteet sekoittavat. Vetoaminen on sinénsa perusteltua,
koska suomalainen varautumisjarjestelma on moneen muuhun maahan verrattuna hy-
valla tasolla. Toisaalta erilaiset kriisit ovat osoittaneet, etta kehittamistarpeita on nah-
tavissa — eika uusien kasitteiden saapumista voida estaa turvallisuustyén kansainva-
listyessa. Voikin olla tarpeen pohtia, missd maarin on perusteltua pidattaytya laajasti
hyvaksytyissa "kotimaisissa” malleissa, ja miltd osin kansainvaliset vaikutteet voivat
viedd myds suomalaista ajattelua eteenpain.

Oma haasteensa on kokonaisturvallisuuden kasitteen liittyminen jo 1ahtokohtaisesti
hierarkkiseen ja siiloutuneeseen hallintorakenteeseen. Useissa eri yhteyksissa ja arvi-
oissa on tullut esiin, kuinka nykyiset hallintorakenteet eivat parhaalla tavalla vastaa
nykyista turvallisuusymparistédmme ja siitd esiin nousevia uhkakuvia.®

Kansallinen turvallisuuden kasite jai hankkeessa
varjoon

Kansallinen turvallisuus (national security) on monisyinen kasite ja laaja kasitekoko-
naisuus’. Kansalliseen turvallisuuteen kohdistuvat uhkat pahimmillaan haastavat val-
tion ja kansakunnan olemassaolon. Kansallinen turvallisuus on laajasti eri valtioissa
kaytdssa oleva kasite. Se on aikaan ja paikkaan sidottu, alati muuttuva ja tdsmentyva
kasite.® Kansallisen turvallisuuden olemisen luonne on jatkuvassa tulemisen tilassa.
Se tarkoittaa, etta siihen liittyvat ilmiot eivat ole pysyvia, vaan ne muokkaantuvat jat-

5 Ks. esim. Luukka (2020); Oikeusministerio (2019).

6 Laitinen & Kuukasjarvi (2023); Laitinen & Huhtinen (2021); Uusikyla ym. (2021).

7 Kasitteen historia on sijoitettavissa Yhdysvaltoihin toista maailmansotaa edeltanee-
seen aikaan ja erityisesti kylman sodan alkuun. Ks. Snow (2017); Reveron ym. (2018).
8 Laitinen (1999, s. 95-125); Laitinen & Huhtinen (2021, s. 7-18).
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kuvasti yhdistellen vanhaa ja uutta. Kansallinen turvallisuus kuljettaa mukanaan men-
nyttd, nykyisyytta ja tulevaisuutta sekoittaen niita keskendan®. Kansallisessa turvalli-
suudessa on kysymys myos poliittisesta tahdosta ja kansallisesta identiteetista. 10

“Kansallisen turvallisuuden takaaminen on yksi oikeus-
Jjarjestyksemme tunnustamista tavoitteista. Kansallinen
turvallisuus sisdltdd valtion ulko- ja turvallisuuspoli-
tiikkaan ja siten ulkoiseen ja sotilaalliseen turvallisuu-
teen seka sisdiseen yleiseen jdrjestykseen ja turvallisuu-
teen liittyvit ulottuvuudet.” (Poysti, 2019)."

Lisaantyneen vastakkainasettelun ja vakavien kansainvalisten kriisien my6ta vakavoi-
tunut toimintaymparistd on kylman sodan tapaan korostanut yksittaisten valtioiden
kansallista turvallisuutta. Kansallinen turvallisuus nousi poliittisen keskusteluun vah-
vasti dskettdin, kun hallituksen paatésta sulkea Suomen ja Venajan valiset rajanylitys-
paikat perusteltiin juuri muun muassa kansallisen turvallisuuden takaamisella.? Li-
saksi Petteri Orpon hallitusohjelmassa viitataan useasti kansalliseen turvallisuuteen 3.

Kansallisen turvallisuuden uhkat ovat mittakaavaltaan ja uhkalogiikaltaan erilaisia. Pe-
rinteisten sotilaallisten ja sisaiseen turvallisuuteen liittyvien uhkien lisaksi erityisesti ta-
lous, ilmasto seka uudet, verkottuvat ja levittaytyvat informaatioteknologiat asettavat
valtion kansalliselle turvallisuudelle suurimmat haasteet. Turvallisuuskysymyksia on
mahdollista lahestya useista eri nakokulmista ja turvallisuustutkimuksen eri orientaa-
tiot painottavat eri tekijoita ja kysymyksia. 14

9 Ks. esim. Ingman (1925); Holsti (1963, s. 162): "Suomen hallitusten oli sen takia taat-
tava kansan turvallisuus pitdmattd asevoimilla uhkaamista ultima-rationa. Sen sijaan
maan turvallisuus olisi hankittava ulkopolitikan avulla yhteistoimin saman potentiaalisen
vihollisen omaavien maiden hallitusten kanssa.”

10 Ks. Laitinen (1999, s. 95-12); Laitinen & Huhtinen (2021, s. 7-18).

" Poysti (2019).

2 Ks. Valtioneuvoston paatos (SM/2023/4) rajanylityspaikkojen valiaikaisesesta sulke-
misesta ja kansainvalisensuojelun hakemisen keskittdmisesta; Kuukasjarvi (2023).

'3 Valtioneuvosto (2023).

4 Ks. Laitinen (1999, s. 95-125); Laitinen & Huhtinen (2021, s. 7-18); Lonka ym.
(2020).
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Kansallista turvallisuutta on mahdollista l[ahestya sailyttavana ja edistavana kasitteena
ja toimintatapana. Sailyttavyys viittaa valtion ja kansakunnan olemassaolon varmista-
miseen, ja edistaminen tdhan myos tulevaisuudessa pyrkivaan toimintaan. Kansalli-
nen turvallisuus on tulosta useiden eri toimijoiden aktiivisesta toiminnasta. '

Kansallisen turvallisuuden kasite ei tullut vahvasti esiin hankkeen haastatteluissa tai
tydpajoissa. Kyselyssa yksi kasitteista, jonka kuvaamiseen eri vaitteiden soveltuvuutta
vastaajia pyydettiin arvioimaan, oli kansallinen turvallisuus. Tasta huolimatta yli puolet
vastaajista ei ndhnyt minkaan esitetyista vaitteista soveltuvan kansallisen turvallisuu-
den kasitteen kuvaamiseen. On mahdollista, ettd enemmistd vastaajista ei nahnyt
minkaan vaitteista soveltuvan kansallisen turvallisuuden kasitteiston kuvaamiseen.®

Kyselyssa vastaajilta tiedusteltiin myOs erdiden kasiteparien laheisyytta toisiinsa. Ta-
han kysymykseen saatujen vastausten perusteella kansallinen turvallisuus liittyy erityi-
sesti kokonaisturvallisuuden, kokonaismaanpuolutuksen ja varautumisen kaltaisiin
laaja-alaisiin kasitteisin, mutta myds huoltovarmuuteen, ja resilienssiin. Nain kansalli-
nen turvallisuus nayttaytyisi laajempana kattokasitteena sille laheisten vastinparien ta-
voin. Turvallisuustutkimuksen parissa kansallinen turvallisuus on kasitehierarkiassa
ylimpana johtuen juuri siita, ettd kysymys on viime kaddessa valtion olemassaolosta.

Kansallisen turvallisuuden kasitteen retorinen voima ja painoarvo, sen kayttaminen la-
eissa, kasitteen kansainvalinen kaytto ja esiinnousu julkisessa keskustelussa puolta-
vat kasitteen tarkempaa tarkastelua, pohdintaa ja maarittelyty6ta. Vaikka tassa tutki-
muksessa ei ole keskitytty kansallisen turvallisuuden kasitteeseen sellaisenaan, sen
poissaolo hankkeeseen liittyneissa keskusteluissa sidosryhmien kanssa viittaisi aiem-
massa selvitystydssa arvioituun kasitteen eraanlaiseen vierauteen suomalaisissa yh-
teyksissa 6. Kokonaisturvallisuuden yhteistoimintamalli ja kansallinen turvallisuus ei-
vat suinkaan sulje pois toisiaan. Jotta kansallinen turvallisuus toteutuu, edellyttaa se
juuri kokonaisturvallisuuden yhteistoimintamallin kaltaista ajattelua ja tekemista. Stra-
tegisuutta, johtamista, toimintojen priorisointia ja naita tukevaa lainsaadantéa ja tie-
donkulkua tulee edistaa jatkossa.

5 Kyselyn tulos tdman osalta ei ole yksiselitteinen, koska kansallisen turvallisuuden
kasite nakyi kyselyssa teknisista syistd muita kasitteitd huonommin. Jos tandan kysyt-
taisiin sama kysymys, on mahdollista, ettd vastaus voisi olla eri kansallisen turvallisuu-
den tultua vahvemmin osaksi turvallisuuskeskustelua.

6 Lonka ym. (2020).
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Korjaako turvallisuuskasitteiden maarittelytyo
kaiken?

Hankkeen tuloksista kavi ilmi, ettd monet osallistuneista henkilbista pitivat Kokonais-
turvallisuuden sanastoa'” ja sen puitteissa tehtavaa maarittelytyota tarkedna. Keskus-
teluissa mainittiin, etta siviilivalmiutta ei ole maaritelty Kokonaisturvallisuuden sanas-
tossa. Jotkin haastateltavista nakivat, etta kasite pitaisi maaritellda sanastossa, ja osa
oli sitd mieltd, etta kasite pitaisi hylata. Eraat arvioivat, etta kasite olisi ollut [&hella
tulla maaritellyksi sanaston vuoden 2017 versiossa, mutta olisi jaanyt siita syysta tai
toisesta pois.

Kokonaisturvallisuuden sanastoa voidaan pitda ansiokkaana kokonaisuutena, joka
helpottaa eri toimijoiden valistd yhteisymmarrysta kasitteista ja niiden merkityksesta,
ja luo siten pohjaa yhteistyélle. Sanaston ansiokkuutta korostaa se, kuinka useat
haastateltavat sektorirajoista riippumatta viittasivat sanastoon. Sanastossa esitetyt
maaritelmat vaikuttavat siten laajasti hyvaksytyilta.

Liiallinen nojaaminen sanastoon voi kuitenkin toimia esteena kehitykselle: hylataanko
sanastossa maarittelemattdémat kasitteet lilan helposti vain sen pohjalta, etta niita ei
ole viela maaritelty sanastossa? Kokonaisturvallisuuden sanaston kaltaista laajaa ko-
konaisuutta ei voida paivittda niin usein, kuin muuttuva kasitteisto ja kansainvalisesta
yhteistydsta saapuvat termit edellyttaisivat. Talldin Kokonaisturvallisuuden sanasto
laahaa pakostikin hieman tosiallisesti kaytdssa olevien kasitteiden perassa. Yhtaalla
oma haasteensa on saada sanastojen valmisteluty6hdn laajaa osaamista seka toi-
saalta kyeta kiteyttamaan tiiviiseen ilmaisuun riittavan kattava sisalto.

Kehitystydssa tuleekin huomioida, etta jonkin kasitteen kayttdéonottoa tai kayttamatta
jattamista ei tule valttamatta perustella ainoastaan sanastojen perusteella. Kasitteiden
maaritteleminen kontekstissaan on tarkeampaa kuin kasitteiden [6ytyminen jostakin
tietystd sanastosta.

7 Sanastokeskus TSK ry. (2017).
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Yhteenveto ja kysymyksia
jatkokehittamista varten

Turvallisuusympariston kompleksisuuden seka turvallisuusviranomaisten rinnalle
nousseiden muiden yhteiskunnan turvallisuutta tukevien toimijoiden (esim. yritykset,
jarjestot) myota turvallisuutta koskevat kasitykset ja kaytannét ovat monin osin muut-
tuneet. Valtionhallinnon ja yhteiskuntapolitiikan tasolla kyse on kasvavissa maarin
siitd, mihin suuntaan turvallisuutta koskevia prosesseja halutaan ohjata ja millaisia ta-
voitteita asetetaan'®. Kokonaisturvallisuuden periaatepaatds seka sita hallinnonaloit-
tain jasentdva Yhteiskunnan turvallisuusstrategia ilmentavat tata nykyturvallisuuden
prosessimaisuutta — pyrkimysta yhteistydhon ja toiminnan yhteensovittamiseen seka
uhkakuvien ennakointiin tavoitteenaan laaja-alainen turvallisuus.

Turvallisuuskasitteistokaan ei ole siten lukittu kokonaisuus, vaan syntyy osaltaan usei-
den toimijoiden eri vaikutteiden kautta. Esitamme lopuksi selvityksen tulosten pohjalta
viisi keskeista kysymysta turvallisuuskasitteiston jatkokehittamiselle:

o Mika on kokonaisturvallisuuden yhteistoimintamallin tulevaisuus?

o Kuinka uudet turvallisuuden kasitteet ja ajattelutavat asettuvat kokonaisturval-
lisuuden kokonaisuuteen ja milla tavoin ne parhaiten mahdollistaisivat laaja-
alaisen turvallisuuden yllapidon?

o Voisiko uusista kasitteista ja siten uudenlaisista tavoista ajatella turvallisuus-
tyon jarjestamista voisi olla apua myos kokonaisturvallisuuden kehittamiselle?

o Mitka kasitteista ovat sellaisia, etta ne tulisi maaritella Kokonaisturvallisuuden
sanastossa? Mitka tulisi jattéda pois? Mita haittoja ja hyotyja naista kunkin ka-
sitteen kohdalla tehtavista valinnoista on?

e Miten uusia, tarpeellisia kasitteitd tuodaan turvallisuustyon kentalle? Kuka
maarittelee kasitteet?

8 | aitinen & Huhtinen (2021, s. 63).
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