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Impact bonds as an instrument of transformative environmental policy:
the frictionary frames in the preparation process of the Nutrient-EIB

Impact bonds have recently been introduced as a policy instrument that is centered around
pursuing economic productivity and social or environmental impacts simultaneously. So far,
they have been carried out both in Finland and globally to solve social problems, but recently
the model has also been experimented with within environmental policy. One example of
this has been the Nutrient-EIB (environmental impact bond), which has been in preparation
since 2017 to be implemented in Southwest Finland. In this article, we study how the experts
who participated in planning the Nutrient-EIB framed the EIB in relation to how it would
contribute to solving the environmental problem of nutrient loads causing eutrophication of
the Baltic Sea. On the basis of expert interviews, we identify three frames, through which the
EIB was seen in different ways according to the sociotechnical change it aims to achieve: the
frame of applying the impact investing logic, the frame of challenging agri-environmental aid
and the frame of extending experimentation culture. By analyzing how these frames relate
to each other, we contribute to the discussions concerning how policy instruments such as
EIBs may contribute to transformative policy.

Keywords: environmental impact bond, frame analysis, interpretive policy analysis, policy
instrument, transformative policy

Johdanto

Kestivyysmurrokset edellyttivit muutoksia monissa yhteiskuntaa kannattelevissa

sosioteknisissid jdrjestelmissd kuten energian- ja ruoantuotannossa, terveydenhuollossa
seki litkenteessd (Markard ym. 2012; Kohler ym. 2019). Transformatiivinen politiikka pyrkii
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muuttamaan nditd jirjestelmid kokonaisvaltaisesti kestdvimpidin suuntaan, taustanaan
ajatus siitd, ettd pelkit teknologiset ratkaisut eivit yksin riitd muutoksen saavuttamiseksi.
Sen sijaan tarvitaan lihestymistapoja, jotka tarkastelevat kestivyysmurroksia teknologisten,
poliittisten ja taloudellisten muutoksien risteymind (Chaffin ym. 2016; Schot &
Steinmueller 2018). Yhteiskunta- ja ympiristopolitiikan huomion on samalla siirryttiva
yksittiisistd toimenpiteistd kohti laajempaa jirjestelmitason muutosta. Tama merkitsee sitd,
ettd muutoksen kannalta tirkeiden sidosryhmien toimintaa tulee ohjata samaan suuntaan,
tiettyyn jdrjestelmddn kohdistuvat toimenpiteet tulee koordinoida toisiaan tukeviksi ja
toimijoiden tulee seurata tiiviisti murrosten etenemistd (Weber & Rohracher 2012). Jotta
niihin tavoitteisiin pddstdisiin, tarvitaan uusia hallinnan ja julkisen ohjauksen muotoja —
hallinnointia kokonaisvaltaisesti uudistavia politilkkainnovaatioita ja niiden konkreettisia
vilineitd eli polititkkainstrumentteja (Nol3 2007; Jordan & Huitema 2014).

Tulosperusteiset raboitussopimnkset (engl. impact bond, 1B) ovat 2010-luvulla levinnyt
polititkkainstrumentti, jolla on ndhty olevan potentiaalia muuttaa yhteiskunta- ja
ympiristépolitiikkaa sekd paremmin kestavyystavoitteita toteuttavaksi ettd tehokkaammaksi.
IB:eissa on kyse julkisen ja yksityisen sektorin toimijoiden vilille solmituista
rahoitussopimuksista, joissa yksityiset sijoittajat ottavat taloudellisen riskin projektin
onnistumisesta ja julkinen sektori maksaa projektista vain siind tapauksessa, jos se voidaan
osoittaa tulokselliseksi (FitzGerald ym. 2020; Pennanen 2020; Tan ym. 2021). Toistaiseksi
tulosperusteisia IB:eja on kuitenkin hyédynnetty niin maailmanlaajuisesti kuin Suomessakin
ainoastaan sosiaalisten ongelmien ratkaisuun niin sanottuina SIB:eina (engl. social impact
bond). SIB:eja on kiytetty esimerkiksi vankien rikosten uusinnan, nuorten syrjaytymisen,
maahanmuuttajien kotoutumisvaikeuksien, ty6ttémyyden sekd ikdihmisten yksindisyyden
ratkaisuun (Sitra 2015; Fox & Morris 2021; GO Lab 2021).

IB:ien ja niiden taustalla olevan vaikuttavuusinvestoimisen (impact investing)
yleistymisessd on kuitenkin ollut jatkuvasti oletus siitd, ettd 1B:t voisivat olla hyodyllisid
my6s ympiristbongelmien ratkaisemisessa (ks. esim. Geobey ym. 2012; WEF 2013).
Tissd yhteydessd 1B:ista ollaan kiytetty nimed EIB (environmental impact bond; Balboa
2016; Sitra 2017a). Voidaankin pitdd varsin perusteltuna, ettd varsinkin Suomen kaltaisten
hyvinvointivaltioiden tulisi korostetusti keskittyd ympiristbongelmien ratkaisemiseen, silld
useiden sosiaalisten kestdvyyskriteerien hyvin tason voi nihdd monissa mairin rakentuneen
suuren ympdristOkuormituksen ja luonnonvarojen kulutuksen varaan (BIOS 2020; Hickel
2020).

EIB:eja on kuitenkin toistaiseksi saatu maailmanlaajuisesti kdyntiin vain kaksi, eikd
varsinaisia esimerkkejd maaliin saaduista ja onnistuneista EIB:eista vield ole (Balboa 2016;
Christophers 2018; Care & De Lisa 2019; GO Lab 2021). Viime vuosien aikana Suomessa
on pyritty tekemédn muutosta tilanteeseen. Alun perin Suomen itsendisyyden juhlarahasto
Sitran vuonna 2014 perustamaan yhdentoista tulosperusteisen rahoitussopimuksen
kokonaisuuteen kuuluu kaksi EIB:ia (TEM 2021). Niistd pidemmilld olevan, niin kutsutun
Ravinne-EIB:in tavoitteena on rakentaa Lounais-Suomeen kiertotalouden periaatteille
pohjautuvat markkinat tuotantoeldinten lannasta prosessoiduille kierrityslannoitteille, ja
etsid sitd kautta ratkaisua intensiivisen eldintuotannon aiheuttamaan alueelliseen vesistojen
ravinnekuormitukseen.

Suomessa maatalouden osuus ihmisten aitheuttamasta vesistjen fosforikuormituksesta
on noin 60 prosenttia ja typpikuormituksesta 50 prosenttia (Suomen ympiristokeskus
2019). Kuormitus on keskittynyt erityisesti Lounais-Suomen ja Pohjanmaan alueille,
joilla on intensiivistd eldintuotantoa ja puutetta tiloilla syntyneen lannan levitykseen
sopivasta peltoalasta. Suomi julisti vuonna 2011 tavoitteekseen tulla ravinnekierrityksen
mallimaaksi, mistd lihtien lannan ravinnekierrityksen edistimiseksi on kdynnistetty useita
poliittisia ohjelmia ja rahoitettu lukuisia tutkimus- ja kehittimishankkeita. Johdonmukainen
ohjelmaty6é on edistinyt ravinnekierritystavoitteen nikyvyyttd ja tukenut eri toimijoiden
yhteisty6ti ja sitoutumista hankety6hén uusien ratkaisujen kehittdmiseksi (ks. Nylén 2021).
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Tistd huolimatta lannan laajamittainen prosessointi kierrityslannoitteeksi on kuitenkin
edelleen kaukainen tavoite. Jotta tilat saataisiin kiinnostumaan lannan toimittamisesta
jatkoprosessointiin, on tarve seki kehittdd kiytint6jd, joiden avulla lantaa voidaan vikevoidi
helpommin kasiteltividn ja kuljetettavaan muotoon etti edistid jatkojalostusteknologioiden
ja kannattavien liiketoimintamallien kehitystd sekd kannustaa jatkojalostuksen ympadrille
uutta yritystoimintaa. Kehittdmistarvetta on my6s kierritysravinnetuotteiden kysynnin
edistimisessd, jotta niistd tulisi tilojen ndkokulmasta varteenotettava vaihtoehto
vikilannoitteille. (Luostarinen ym. 2019.) Ravinne-EIB on yritys ratkoa eldintuotannon
keskittymisestd syntynyttd ympdristbongelmaa luomalla kannusteita toimintamalleille, joissa
tilat hyotyvit lannan jatkoprosessoinnista sen sijaan ettd ne levittiisivit sitd pelloille, joilla
on riski vesistokuormitukseen.

EIB:in transformatiivisuudesta, eli kyvystd tuottaa kokonaisvaltaista, kierritys-
lannoitemarkkinoiden syntymistd tukevaa muutosta, ja samalla vihentdd vesistGjen
ravinnekuormitusta, ei ole toistaiseksi ndyttéd. Kyseessd on uusi politiikkainstrumentti,
joka on nihty mahdollisesti hyédyllisend, mutta jota vasta kokeillaan sen hy6tyji ja
ongelmia punniten. Tutkimme tdssd artikkelissa sitd, miten Ravinne-EIB:in valmistelu-
ja suunnitteluprosessissa mukana olleet asiantuntijat tulkitsivat EIB:ia potentiaalisesti
transformatiivisena politiikkainstrumenttina. Analyysimme tarkastelee neljintoista Ravinne-
EIB:in valmistelussa mukana olleen asiantuntijan tapoja tulkita uutta instrumenttia.
Tulkintoja tarkastelemalla pureudumme EIB:in mahdollisuuksiin ratkoa jadhmeisti etenevii,
rakenteellisia ympiristbongelmia kuten maatalouden aiheuttamaa ravinnekuormitusta.
Kiinnitimme huomiota eritoten siithen, millaisia tulkintakehyksid asiantuntijat hyodynsivit
ja millaisia jannitteitd tulkintojen vililld ilmeni. Tutkimuksemme pédtavoitteena on valottaa
sit, millid ehdoin EIB voisi politiikkainstrumenttina olla transformatiivinen ja millaisia esteita taman
toteutumiselle on.

Avaamme seuraavaksi tarkemmin tulosperusteisten rahoitussopimusten toiminta-
logiikkaa ja Ravinne-EIB:in ymparistopoliittista kontekstia. Tamin jilkeen esittelemme,
kuinka hy6édynnimme analyysissamme tulkinnallisen politiikka-analyysin ja kehysanalyysin
viitekehyksid. Lisiksi tarkastelemme, kuinka EIB:in transformatiivisuus ilmeni sekd niissid
tavoissa, joilla toimijat merkityksellistivdt uutta instrumenttia, etti merkityksellistimiseen
kdytettyjen kehystysten vilisissd jannitteissd. Aineiston analyysia ohjaava kysymyksemme
on, miten Ravinne-EIB:ia kehystettiin ja millaisia jannitteitd ilmeni ndiden kehyksien vililld.
Tunnistamme haastatteluaineistostamme kolme Ravinne-EIB:in kannalta keskeistd
kehysti: vaikuttavuusinvestoimisen soveltamisen, ymparistétukipolitiikan haastamisen
ja kokeilukulttuuriin asemoitumisen. Tarkastelemme analyysiosiossa nididen sisilt6jd ja
jannitteitd. Diskussiossa ja johtopddtoksissi arvioimme kehysten ja jannitteiden merkitystd
suhteessa EIB:in ja vastaavien instrumenttien transformatiivisuuteen.

Tulosperusteiset rahoitussopimukset politiikkainstrumenttina

Tulosperusteiset rahoitussopimukset rakentuvat ajatukselle vaikuttavuusinvestoimisesta,
jonka ytimessd on taloudellisten tuottojen ja yhteiskunnallisten tai eckologisten
vaikuttavuuksien aktiivinen tavoittelu sekd tihdn kytkeytyvd arvioinnin eetos (Clifford &
Jung 2017; Weber 2017; Chiapello & Knoll 2020; Tan ym. 2021; Agrawal & Hockerts 2021).
Vaikuttavuusinvestoimisella on historiallisesti yhtymikohtia riskipddomasijoittamiseen ja
vastuulliseen sijoittamiseen kytkeytyviin filantropian uuteen aaltoon” (ks. esim. McGoey
2012), mutta niistd eroten IB-toiminta lihtee keskeisesti liikkeelle nimenomaan julkisen
sektorin tarpeista. Tdmid on varsinkin vaikuttavuusinvestoimisen Suomeen soveltamisen
kannalta loogista: hyvinvointivaltiolla ja sen toteuttamalla sosiaalipolitiikalla on Suomessa
pitkit perinteet, joita tulosperusteiset rahoitussopimukset eivit pyri kokonaisuudessaan
haastamaan, vaan paremminkin uudistamaan. Tdssd yhteydessd IB:ien ollaan nihty
osin seuraavaan uuden julkisjohtamisen (NPM, new public management) logiikkaa sen
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markkinamyonteisyyden ja yksityisen sektorin suosimien johtamis- ja kannustejirjestelmien
osalta, mutta my6s poikkeavan siitd, koska se pyrkii esimerkiksi muuttamaan
sijoitusmarkkinoita kestivimpédn suuntaan (Fraser ym. 2018; Pennanen 2020).

Kiteyttden tulosperusteiset rahoitussopimukset toimivat seuraavasti. Julkisen sektorin
rooli on IB:eissa olla palvelunostaja. Valtio, kunta tai kaupunki maksaa tietyistd palveluista
ja toimista, jotka pyrkivit ratkomaan julkiselle sektorille haasteellista ja kuluja tuottavaa
ongelmaa, kuten esimerkiksi nuorisoty6ttémyyttd. Julkinen sektori ei kuitenkaan IB:issa
maksa suoraan palveluiden tuottamisesta. Maksun tekevit sen sijaan yksityiset sijoittajat,
jotka sijoittavat tarvittavan alkupddoman sopimukseen. Vilittdjand sopimuksessa toimii
niin kutsuttu hankehallinnoija, joka on my6s velvollinen etsimdin ja kilpailuttamaan
palveluntuottajat. Palveluntuottajia, eli yrityksid tai jirjestdjd, jotka loppukidessd
tuottavat varsinaiset vaikuttavuuteen pyrkivit toimet, analysoi ulkopuolinen arviointitaho.
Vaikuttavuusarvion perusteella sijoittajille maksetaan heiddn sijoituksena korkoineen
takaisin, mikali tulostavoitteet on saavutettu. (Sitra 2015; Fraser ym. 2018; FitzGerald
ym. 2020.) Jirjestelyn tavoitteena on niin kutsuttu “win-win-win-tilanne”, jossa julkinen
sektori kdyttid verovaroja jarkevisti ja hy6dyllisesti maksamalla vain tehokkaista palveluista,
yksityiset sijoittajat voivat tuottaa sekd taloudellisia voittoja ettd yhteiskunnallista tai
ekologista hyvidid ja palveluntuottajat voivat saada joustavaa rahoitusta toiminnalleen
(Williams 2020, 268). Niiden piirteidensd kautta IB:it eroavat merkittdvisti useista
yhteiskunta- ja ympiristépolitiikan toimintamalleista.

Verrattuna pelkkddn julkisen sektorin toteuttamaan politilkkaan, IB:eissa toimijoita
on suurempi ja monipuolisempi joukko. Tdssdi IB:it seuraavat suuntausta rakentaa
julkisen ja yksityisen sektorin vilistd yhteistoimintaa (ks. Hebson ym. 2003; Andersen
2008; Tynkkynen 2013). Sen sijaan, ettd julkinen sektori tuottaisi palveluita itse tai
ostaisi ne yksityiseltd sektorilta, toimintaa pyritddn jirjestimidn eri sektoreiden vilisissd
yhteenliittymissd, niin kutsutuissa ekosysteemeissi (ks. esim. Peltoniemi & Vuori 2004).
Oman painotuksensa IB:eihin tuo yksityisten sijoittajien lisndolo sekd hankehallinnoinnille
ja ulkoiselle arvioinnille annettu merkittdvd painoarvo. Yksityisten sijoittajien roolia on
pidetty tirkednd sen kannalta, ettd se voisi toiminnallaan myd6tivaikuttaa yhteiskuntaan
positiivisesti vastuullisen sijoittamisen jalanjiljissi sekd mahdollistaa investointeja
projekteihin, jotka eivit muuten tulisi rahoitetuiksi (OECD 2015; Edmiston & Nicholls
2018). Arvioinnin ja siihen liittyvien toimijoiden keskeisyys taas nikyy siind, ettd IB:it
pyrkivit tuomaan tulosperusteisuuden logiikkaa politiikkaan. Tulosperusteisen rahoituksen
odotetaan vihentdvin tarvetta hallinoida itse toimintaa, tukevan innovatiivisia ja toimivia
palveluita sekd vihentdvin julkisen sektorin kuluja riskinsiirron my6td (NAO 2015; Fox &
Morris 2021).

Niiden piirteiden yhdistelmdnd IB:eissa ollaan nihty transformatiivista potentiaalia
mahdollistaa sellaisten jihmeiksi osoittautuneiden jitjestelmien systeemista muutosta, jota
julkinen sektori ja muut yhteiskunnalliset toimijat ovat olleet toistaiseksi kykenemattomia
toteuttamaan (FitzGerald ym. 2020; Ghosh ym. 2021). Kuten SIB:eja tutkineet Tan
ym. (2020) huomauttavat, tulokset SIB:ien toiminnasta — puhumattakaan EIB:eista
— ovat kuitenkin vasta hyvin alustavia, ja instrumenttiin sisiltyy paljon "strategista
monitulkintaisuutta" (Smith 2013; 2017; Eisenberg 1984). Titen IB:eja on tulkittava
aina osana niitd yhteiskunta- ja ympdristépoliittisia taustoja ja prosesseja, joissa niitd
hy6dynnetdin (ks. my6s esim. Chiapello & Godefroy 2017; Golka 2019; FitzGerald 2020).

Ravinne-EIB tulosperusteisuuden ja ravinteiden kierrdattamisen risteyksessa

Tulosperusteiset rahoitussopimukset ovat vihitellen saapuneet 2010-luvun aikana
my6s suomalaiseen yhteiskuntapolititkkaan. Vaikka tulosperusteisuuden ajatusta ja sen
taustalla olevaa vaikuttavuusinvestoimista on omaksuttu Suomessa muitakin reittejd,
hyvin keskeinen toimija ajattelun Suomeen tuomisessa on ollut Suomen itseniisyyden
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juhlarahasto Sitra, johon perustettiin vaikuttavuusinvestoimisen avainalue vuonna
2014. Osana vaikuttavuusinvestoimisen Suomeen tuomista Sitra pyrki organisoimaan ja
juurruttamaan keskeisesti juuri tulosperusteisia rahoitussopimuksia. Tdtd toteutettiin
esimerkiksi esittelemilld instrumenttia laajasti kuntapéittijille, jarjestimilld potentiaalisten
palveluntuottajien “vaikuttavuuskiihdyttimoitd” ja perustamalla vaikuttavuusinvestoimisen
markkinoiden kehittymistd tukeva vaikuttavuusinvestoimisen kansallinen ohjausryhma.
(Sitra 2017b; Tiikkainen 2019; Tiikkainen & Virtanen 2021.)

Tulosperusteisten rahoitussopimusten tarjoamia mahdollisuuksia ymparistbongelmien
ratkaisuun on tarkasteltu vuodesta 2017 alkaen ensin Sitran ja sen jilkeen Tyo- ja
elinkeinoministeriéén perustetun vaikuttavuusinvestoimisen osaamiskeskuksen toimesta
(Sitra 2017a; TEM 2021). Lokakuussa 2017 Sitra, Ympdristoministerié ja Maa- ja
metsitalousministerié kutsuivat tyopajatyoskentelyyn noin 50 ympdrist6-, biotalous- ja
kiertotalousasiantuntijaa pohtimaan, mihin ekologiseen tematiikkaan vaikuttavuusajattelua
voitaisiin parhaiten soveltaa. Niiden tyopajojen tuloksena toiscksi kahdesta eteenpiin
vietdvistd ympdristotematiikasta valikoitui Ravinne-EIB:in kaksoistavoite: Lounais-
Suomen eldintuotannon ravinnepdistjen alentaminen ja kierrityslannoitemarkkinoiden
kehittdminen.

Lounais-Suomi on Pohjanmaan ohella alueita, joilla on Suomessa merkittdvid
eldintuotannon keskittymid. 1990-luvulta alkanut kasvi- ja eldintuotannon eriytyminen on
johtanut tilanteeseen, jossa aiemmin kasvintuotannon ravinneldhteend kiytetylle lannalle
ei intensiivisen eldintuotannon alueilla vilttimittd 16ydy sopivaa peltoalaa levitystd varten.
Kasvintuotantoon painottuneella alueella lantaa puolestaan olisi mahdollista hy6dyntia
enemmin kuin sitd on tarjolla. (Ylivainio ym. 2015.) Lannan tilakohtainen prosessointi
kuljetettavaksi kierrityslannoitteeksi on kuitenkin tuottajille tilld hetkelldi hankalaa ja
kallista, eikd tarjolle ole syntynyt tarpecksi jatkoprosessointia tarjoavia yrityksid, mistd
johtuen lannan kasvintuotannolle hyodylliset ravinteet, ennen kaikkea typpi ja fosfori,
jaavit vajaakaytolle (ks. esim. Luostarinen ym. 2019).

Intensiivisen eldintuotannon alueella puolestaan on huoli vesist6jd rehevoittivistd
ravinnehuuhtoumista, joiden riski kasvaa niilld alueilla, joilla maaperin fosforipitoisuus
on valmiiksi kotkea. Lannan peltolevitys nostaa niilld alueilla ravinnehuuhtoumien riskid,
minkd vuoksi sitd ohjataan ympdristokorvausjirjestelmin ja eldintilojen luvittamisen
kautta. LLannan aiheuttamiin ravinneongelmiin ja lannan kierrityksen tehostamiseen onkin
etsitty ratkaisuja tilojen, tutkimuslaitosten ja hallinnon vilisessi yhteistyOssi seki erilaisten
pilottien avulla jo vuosikymmenen ajan, mutta ratkaisut etenevit hitaasti. Ravinne-EIB etsii
uutta ratkaisumallia tihdn ongelmaan.

Kirjoitushetkelld Ravinne-EIB:in sopimusta ei vield ole solmittu eikd sen kaikkia
yksityiskohtia péitetty. Seuraavat piirteet ovat kuitenkin jo selvilld ja julkista tietoa.
Ravinne-EIB lihtee liikkeelle siitd, ettd palvelunostajat — Maa- ja metsitalousministerio seki
Varsinais-Suomen ELY-keskus — maksaisivat hankkeeseen osallistuville sijoittajille heidin
investoimansa piddoman takaisin sen mukaan, kuinka EIB saavuttaisi tulostavoitteensa
projektin kohdealueella eli Lounais-Suomen keskittyneen kotieldintuotannon alueella
ja lintiselli Kokemienjoen-Saaristomeren-Selkdmeren vesienhoitoalueella VHA 3.
Pitkdn aikavilin tavoittecksi on tdssd asetettu fosforikuormituksen 10 % alentaminen
“taloudellisesti ja ckologisesti kestdvilld tavalla” vuoteen 2045 mennessi. Lyhyen aikavilin
tavoitteena — ja indikaattorina pitkdn aikavilin tavoitteesta — on 25 % alueen lannan
fosforiylijgamasti eli noin 500 tonnin siirtdiminen kierrityslannoitevalmisteiden tuotantoon
ja ”fosforilannoituksesta aidosti hy6tyville pelloille” kierrityslannoitevalmisteina vuoteen
2028 mennessi. (TEM 2021.)

Verrattuna nykyisiin toimiin Itimeren rehevoéitymisen estimiseksi Ravinne-EIB pyrkii
muuttamaan taustalla olevaa taloudellista logiikkaa. Nykyinen ymparistokorvausjirjestelma
esimerkiksi perustuu ajatteluun, jonka mukaan maanviljelijéille maksetaan korvausta
niistd kuluista, joita sddntGjen mukaisesta lannan peltolevityksesti aiheutuu — vuoden
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2020 ympiristokorvaussitoumuksessa 40 euroa hehtaarilta (Ruokavirasto 2020;
Hyvonen ym. 2020). Titd vastoin EIB pyrkii interventionsa seurauksena tilanteeseen,
jossa tuottaja saisi taloudellista tuottoa siitd, ettd tilalle kertynytti lantaa toimitetaan
cteenpdin kierritysravinteen valmistamista varten. EIB:in interventio kohdentuu titen
ravinteidenkierrityksen jatkojalostusketjun kehittdimiseen. Tavoitteena on investoida
lannan kiertoon saamisen prosessointi- ja logistitkkaketjuihin, joiden my6td ravinteiden
kierrdtyksen ympitrille saataisiin vihitellen rakennettua toimivat markkinat.

Aineisto ja metodologia

Ravinne-EIB:in rakentamiseen liittyvd valmistelu tarjoaa mahdollisuuden tarkastella sit,
miten EIB:in transformatiivista potentiaalia tulkittiin suhteessa asetettuun maatalouden
aiheuttaman vesistéjen ravinnekuormituksen vihentimistavoitteeseen. Koska kyseessd on
uusi polititkkainstrumentti, odotuksemme oli, ettd se voidaan hahmottaa monin eri tavoin
— ja eroavaisuudet ymmirrysten vililld voivat merkittdvisti vaikuttaa hankkeen etenemiseen
(vrt. Dewulf ym. 2011; Stirling 2011).

Hy6édynnimme tutkimuksessamme tulkinnallista politiikka-analyysia (interpretive
policy analysis), joka on politiikkantutkimuksessa kehitetty ja nykyisin my6s innovaatio- ja
transitiotutkimuksen patissa hyédynnetty analyyttinen viitekehys, joka korostaa poliittisten
prosessien kompleksista, epdvarmaa ja jinnitteistd luonnetta (Yanow 2000; Hajer &
Laws 2006; Hiikié & Leino 2014; Arrona & Zabala-Iturriagagoitia 2019). Tulkinnallisen
politiikka-analyysin liht6kohtana on huomio, ettd uudet politiikan kentdn ilmi6t eivit synny
tyhjiGssid, vaan muotoutuvat osana toimijoiden vilistd vuorovaikutusta, kommunikaatiota ja
arkisia toimeenpanon kdytint6ja. Tdmidn vuoksi ilmididen merkityksellistimiseen, olivat
ne sitten huolenaiheita, konflikteja, polititkkatavoitteita tai uusia politiikainstrumentteja,
vaikuttavat aina sekd aiemmat kdytdnnot ja vakiintuneet merkityksellistimisen tavat ettd
toimijoiden viliset vuorovaikutus- ja valtasuhteet ja intressiristiriidat. EIB:in vastaanotto ja
toimeenpano on esimerkki tilanteesta, jossa toimijoilla on tarve pyrkid merkityksellistimain
uutta instrumenttia suhteessa olemassa olevaan politiikkaymparist6on. Timéin vuoksi
toimintalogiikaltaan samankaltaisia instrumentteja saatetaan tulkita ja soveltaa hyvin eri
tavoin riippuen esimerkiksi kansallisista eroista (Goodin ym. 2006; Jordan & Huitema 2014;
VoB3 & Simons 2014). Kiinnittimilli huomiota olemassa olevien merkityksellistimisen
tapojen ja uuden instrumentin suhteeseen, voidaan hahmottaa, milld spesifeilld tavoilla
uusi instrumentti haastaa vakiintuneen jirjestelmin transformatiiviseen muutokseen (Geels
2002; Hess 2014).

Empiirinen aineistomme sisiltid yhteensid 14 didnitettyd ja litteroitua asiantuntija-
haastattelua (H1-14). Haastattelimme vuoden 2020 aikana kaikkia Ravinne-EIB:in
sithen asti edenncen rakennusprosessin kannalta keskeisid toimijoita, kuten EIB:in
suunnittelu- ja mallinnustydhon osallistuneita tutkijoita ja asiantuntijoita (SYKE, Luke,
BSAG), tulosperusteisia rahoitussopimuksia edistimddn pyrkivid virkahenkil6iti TEM:in
Vaikuttavuusinvestoimisen (VI) osaamiskeskuksessa seki suunnittelutyéssd mukana olleita
julkisen sektorin edustajia ministeri6- ja kuntatasoilla (MMM, YM, Varsinais-Suomen
ELY-keskus). Potentiaalisten palveluntuottajien, hankehallinnoijan ja yksityisten sijoittajien
nikemykset eivit ole aineistossamme edustettuina, silli EIB-prosessi ei ollut vield edennyt
niiden toimijoiden valikoitumiseen.

Toteutimme haastattelut puolistrukturoituina teemahaastatteluina. Tavoitteenamme
oli yhtdiltd saavuttaa vastauksia tutkimuskysymykseemme ja esittdd kaikille haastatelluille
tiettyjd, valmiiksi mietittyja kysymyksid (Hirsjarvi & Hurme 2001, 47-48). Toisaalta
seurasimme haastatellessa abduktiivisen tutkimusprosessin perinteitd laadullisessa
tutkimuksessa eli keskustelutimme vihitellen aineiston kerddmisen my6ti syntyneitd
huomioita niin olemassa olevan tutkimustiedon kuin haastatteluaineiston itsensikin kanssa
(Timmermans & Tavory 2012).
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Analyysimme alkoi aineistoldhtoisend sisillénanalyysina (Flo & Kyngis 2008), jonka
avulla tunnistimme, millaisiin teemoihin uusi polititkkainstrumentti kytkettiin haastateltavien
puheessa. Loysimme haastatteluistamme viittauksia teemoihin kuten vaikuttavuuden
korostamiseen, EIB:in olemukseen taloudellisena innovaationa sekd esimerkkien ja
kokemusten puutteeseen EIB:in soveltamisessa. Teemoittelun kuluessa havaitsimme, ettd
haastateltavat merkityksellistivdt uutta instrumenttia tavoilla, jotka kytkivit erillisid teemoja
yhteen ja tarjosivat jasentyneen tavan tulkita Ravinne-EIB:ia ja argumentoida instrumentin
kiyttokelpoisuudesta. Merkityksellistimisen tavat olivat haastateltavien vililld osin jaettuja,
vaikka heidin nikemyksensd instrumentista olisivatkin eronneet toisistaan. Tdmi havainto
sai meiddt analyysin toisessa vaiheessa hyodyntimain sulkinnallisen politiikka-analyysin tapaa
soveltaa &ehysanalyysia jannitteisten politiikkaprosessien tutkimuksessa (Yanow 2000; Hajer
& Laws 2000).

Kehysanalyysin (Goffman 1974; Creed ym. 2002) kautta kykenimme jidsentimdin
niitd laajempia merkityksellistimisen tapoja, joiden avulla toimijat tulkitsivat EIB:in
kayttékelpoisuutta Lounas-Suomen ravinneongelman ratkaisussa. Kehyksilld tarkoitetaan
tulkintavilineitd, joiden avulla merkityksid tuotetaan, ja jotka titi kautta ohjaavat ja
mahdollistavat toimintaa (Hajer & Laws 20006; Wagenaar 2011). Tunnistimme kehykset
analysoimalla, millaisten metaforien ja analogioiden kautta haastateltavat pyrkivit ottamaan
haltuun ja konkretisoimaan uuden instrumentin merkitystd. Télld perusteella erottelimme
kolme laajempaa tulkintakehystd: ekosysteemisyyden ja markkinapohjaisuuden sanastoon
nojaava vaikuttavuusinvestoimisen kehys, ympiristotukipolitiilkan haastamisen kehys ja
kokeilukulttuurikehys. Kehysten ja niiden vilisten jannitteiden analyysin avulla pyrimme
ymmirtimdin paremmin dynamiikkaa, jota sisdltyy EIB:n soveltamiseen: millaiseen
ympiriston se asettuu, mitkd piirteet erottavat sitd nykytoiminnasta ja miten se pyrkii
muuttamaan olemassa olevaa toimintaa?

Analyysi ja tulokset

Tunnistimme aineistosta kolme kehysti, joiden kautta ravinne-EIB:in transformatiivisuutta
arvioitiin (Taulukko 1). Niistd ensimmiinen eli kehys 1 ilmensi selkeimmin EIB:in
Zoppikirjaméiritelmdd” IB:en ja vaikuttavuusinvestoimisen soveltamisena. Sen
ominaispiirteind ovat vaikuttavuuteen, ekosysteemeihin ja markkinoihin liittyvit metaforat,
analogiat ja ilmaisut. Kehys 2 perustuu maatalouden ympiristopolitiikkaa systeemisend
toimintana kisitteleviin puhetapoihin, jotka osallistuivat ymparistétukipolitiitkan
haastamiseen. Kehys 3 taas on kokeilevan kehittimisen sanastoon nojaava kehys.
Lisdksi tunnistimme niihin kehyksiin liittyen kaksi ldpileikkaavaa teemaa, tictopohjan ja
mittakaavan, jotka ndyttiytyivit jinnitteisind kehysten valill.

Avaamme seuraavassa ensin ylld olevan taulukon kolmea kehystd, jonka jilkeen siirrymme
tarkastelemaan kehyksid lipileikkaavia jannitteitd. Lapi analyysin esitimme aineistostamme
haastatteluotteita tatkoituksenamme havainnollistaa haastatteluissa ilmenneiti tulkintoja.

Kehys I: EIB vaikuttavuusinvestoimisen transformatiivisena sovellutuksena

Aineistostamme kdvi varsin selkedsti ilmi, kuinka vaikuttavuusinvestoinnista johdetut
IB:it lihtevit liikkeelle varsin erilaisista liht6kohdista verrattuna transitiotutkimuksen
klassiseen ajatukseen ruohonjuuritason innovaatioista ja niiden skaalaamisesta
sosioteknisten murroksien airueina (Geels 2002). Ravinne-EIB tulkittiin ensimmadisessi
tunnistamassamme kehyksessd ennen kaikkea jatkeena vaikuttavuusinvestoimisen yleisille
tavoitteille ja ideaaleille: systeemisen muutoksen ja ekosysteemisyyden painottamiselle
osana transformatiivista polititkkaa. Kehyksen kautta EIB:ia tulkitsivat eritoten VI-
osaamiskeskuksen virkahenkil6t ja vaikuttavuusinvestoimiseen vihkiytyneet kansalliset
viranomaiset, mutta my6s muut valmisteluprosessiin osallistuneet.



Taulukko I. EIB-kehykset & -jannitteet.
Table |.The EIB frames and frictions.
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Kehys I:

EIB vaikuttavuus-
investoimisen
transformatiivisena
sovellutuksena

Kehys 2:

EIB maatalouden
ympiristotukipolitiikan
potentiaalisena
haastajana

Kehys 3:
EIB kokeilukulttuurin
jatkumolla

Ydinsisilto

EIB soveltaa
vaikuttavuusinvestoimisen
logiikkaa ravinteiden
kierratykseen.

EIB haastaa nykyista
ravinteiden kierratyksen
toimintatapaa, maatalouden
ymparistotukipolitiikkaa.

EIB nayttaytyy osana
kokeilukulttuuria, muttei
tdysin sovi sen perinteisiin
maaritelmiin.

Jannite I:
Tietopohja

ElB:in tietopohja perustuu
mallinnukselle.

ElB:in tietopohja suhteessa
ymparistopoliittisiin
kokonaisuuksiin on liian
kapea.

EIB kaipaisi onnistuneita

esimerkkeja tietopohjakseen.

Jannite 2:
Mittakaava

EIB ekosysteemin
uudistamisena/
muodostamisena.

EIB:in mittakaava
on liian suppea sen
toteuttaakseen todellisen

EIB:in systeeminen aloite
tulisi pilkkoa pienempiin,
kokeiltaviin osiin.

systeemimuutoksen.

Vaikuttavuusinvestoinnin ajatteluun tiiviisti kytkeytyvi kisitys systeemisestd muutoksesta
(Sitra 2018; Chiapello & Knoll 2020) toimi kehyksessd 1 perusteluna sille, miksi
maanviljelyn ravinnepaistdjen ongelman nihtiin kaipaavan juuri Ravinne-EIB:in kaltaista
ratkaisua. Kehyksessd kuvattiin keskeisimmaksi ongelmaksi ravinteiden kierrityksen
dynamiikassa se, kuinka nykyisellidn investointituet paljolti kohdennetaan yksittiisiin
toimijoihin, esimerkiksi ympiristotuet maanviljelijéille ja investointituet tehtaille. Tétd
vasten Ravinne-EIB tulkittiin kehyksessd ’kokonaisoptimointina”, jossa lihdetdin liikkeelle
kokonaisvaikuttavuudesta ja vaikuttavuutta tavoittelevasta ekosysteemistd. Tavoitteena
nihtiin luoda sellaisia kannustimia, jotka tukisivat koko jirjestelmaa:

V... ja kylldhdn sita ekosysteemid on sindnsd jo kobtun hyvin habmotettu, etta minkdlainen se tilld
hetkellid on ja mitd sinne vield tarvittais. Ja mun mielestd se olemassa olevakin on jo aika libelld sitd.
Et nyt vaan se pointti on, ettd miten sinne saadaan semmiosia insentiiveja, etta ne libtee osaoptimoinnin
sijaan, ne rupee optimoimaan sen Roko nuden kokonaisunden kantta. Ja sithen tid EIB nun mielestd sopis
hyvin.” (H5, kansallinen viranomainen)

Olennaista systeemisen muutoksen tavoittelemisessa oli, ettdi EIB hahmotettiin
taloudellisena, matkkinoita luovana toimintamallina (vrt. Barman 2015; Chiapello & Knoll
2020), ja sitd johdettiin tdstd lihtokohdasta. Samalla myOs ravinteiden kierritys ndyttdytyi
ennen kaikkea systeemisend ongelmana, jonka suhteen nykyinen ymparisttukipolitiikka oli
taloudellisesti hampaatonta, ja joka kaipaisi uudenlaisia taloudellisia kannustimia kddntimdin
tilannetta. TAtd pohdittiin esimerkiksi seuraavasti, nostaen esille EIB:in systeemisid etuja
lukkiutuneen tilanteen avaamisessa ja eri toimijoiden “samaan poytddn” tuomisessa:

?Suomessa on vabva téd, milld nimella se nyt sit nykysin onkaan, ympdristitukijdrjestelmad, et sunrin
o0sa viljeljjoist on siing mukana. Ja sehin se logiikka on se, et siitd maksetaan siita lappiosta minkd si
saat, kun sd teet jonkun ymparistotoimenpiteen, et tavallaan sithenkin on se sisiankirjattuna, et sa aina
havidt taloudellisesti kun si teet jonkun [naurahtaen| ymparistitoimenpiteen [...| Mut joo, kannattavuus
Ja_ymiparisti niin ne on aika eri, tinmosissa keskusteluissa ja tietysti ne pitas saada samaan péytaan. Niin
ehkd sitten tid tantyyppinen, voisko sit edesauttaa myos sitd, tamminen vaikuttavunsinvestointi.” (H9,
kansallinen viranomainen)
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Samankaltaista ajattelua tuotiin esille toisessa haastattelussa, jossa haastateltava kuvasi
ElIB:ia sen taloudellisen logiikan kautta “koordinoituna tukena”. Sen sijaan, ettd monet
eri julkisen sektorin toimijat tarjoaisivat erilaisia kannustimia eri sidosryhmille, EIB:in
holistisuus seuraisi niin kutsuttua “yhden luukun mallia”, jossa tukien organisointia
rationalisoidaan ja tehostetaan (vrt. Belinskij ym. 2016). Eli tdssd tapauksessa yhden tuen
kautta pyritddn tarjoamaan kannustimia koko ekosysteemille, jotta tuet tiydentdisivit toisiaan
paremmin. EIB:in tuki lisdksi jasentyisi paitsi ekosysteemisesti my6s tulosperusteisuuden
logiikan mukaisesti, varmistaen toiminnan tehokkuutta entisestddn:

tuki, tulee jostain — md en tiia onks se Maa- ja metsatalousministerii vai mika on — ja sit 1yi- ja
elinkeinoministerion joku juttu antaa nad invenstointitnet néille tebtaille. Ja sit on viel joku kolmas tabo,
Joka antaa sit taas tukia sithen, ettd saadaan jossain nditd ilmastopdastija alas. Ja ku nai kunkaan
ei 0o koordinoitn, ni lopputulos on se et ne tuet ei toimi, koska niit ei oo mitenkddn koordinoitn. Eli
periaatteeshan i oon vaan tietyl tavalla jarkeviammin koordinoitua tukea, missa me Seurataan sitten vaan
nditd totentuneita pddstija tai muita ja maksetaan vasta sitte ku me nabdddn, ettd oikeesti on tapabtunu
sitd mitd me ollaan haluttn.” (H12, kansallinen viranomainen)

EIB nihtiin kehyksessd 1 oikeutettuna ja hyodyllisend tapana pureutua lannan
aiheuttamiin ravinneongelmiin ja Itimeren rehevoitymiseen sen perusteella, ettid
se voisi luoda transformatiivisen viylin kohti markkinaehtoista toimintaa. Tdma
kannustaisi ekosysteemid kokonaisvaltaisesti toimimaan ravinteiden kierrityksen
ongelman kannalta edullisesti. Kehyksessd korostettiin ndkékulman eroa perinteisempiin
taloudellisen ohjauksen instrumentteihin, kuten hankerahaan ja yksittdisten toimijoiden
tukemiseen. Kokonaisvaltaisuuden ja taloudellisten kannusteiden painotuksien lisiksi
vaikuttavuusinvestoimislogiikan tarjoamaa systeemistd muutosta peilattiin nykytilanteeseen,
jossa julkishallintoa tulisi muotoilla tehokkaammaksi ja rationaalisemmaksi. Uudistamisen
fokus oli kehyksessi lisiksi nimenomaan hallinnoinnissa, ei niinkdin ratkaisuissa ravinteiden
kierrdttdmisen substanssitasolla.

Kehys 2: EIB maatalouden ympadristotukipolitiikan potentiaalisena haastajana

Toisessa tunnistamassamme kehyksessd Ravinne-EIB:ia ei tulkittu niinkddn vaikuttavuus-
investoimiselle keskeisten piirteiden kuten ekosysteemisyyden ja markkinapohjaisuuden
kautta, vaan yhtend ympiristopolitikan instrumenttina, suhteessa laajempaan maatalouden
ympiristopolitilkan kokonaisuuteen. Tidssi Ravinne-EIB niyttiytyi haastajana
nykyisille ympiristopoliittisille toimille, erityisesti suhteessa lannan kisittelyd ohjaavaan
ympiristokorvausjirjestelmdin. Kehyksessd ilmeni paljon ympiristdasiantuntijuudelle
perustuvia ndkemyksid, jotka korostivat ravinteiden kierrityksen, maanviljelyn ja
ympiristopolititkan kompleksisia ja muutoksia hylkivid piirteitd (vrt. Dewulf ym. 2011).
Suhteessa nidihin, Ravinne-EIB:ia kuvattiin mielenkiintoisena nykytilanteen haastajana,
mutta sen tarjoamaan muutokseen suhtauduttiin liht6kohtaisen varovaisesti tai skeptisesti.
Tillaisia tulkintoja esitettiin kdytinnossd kaikista toimijapositioista kisin, pois lukien VI-
osaamiskeskuksen virkahenkil6t, jotka tulkitsivat EIB:ia kaikista selkeimmin enemmin
vaikuttavuusinvestoimisen kuin ympirtistSpolitiikan nikékulmasta.

Yleiselld tasolla maanviljely néihtiin tdssd kehyksessd hankalasti ja hitaasti muutokseen
taipuvana kenttind. Tétd perusteltiin niin maanviljelyyn liittyvien luonnontieteellisten
seikkojen, viljelykdytintGjen muuttumisen yleisen jahmeyden, kuin nykyisessd toiminnassa
kiinni olevien ja radikaaleja muutoksia hidastavien taloudellisten investointienkin kautta:
... niin, heidan [maanviljelijdiden| parissa on ihan ymmarrettavisti, tii on hirveen sitkeetd. Koska
maanviljely on, Se on geeneissd ja se on perinteissd ja asiat tebhdddin jollain tavalla ja sitten sifs se ei nuutu
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nopeesti. Eikd se voikaan, koska se on kasvukandet ja kaikki tillasta. Ja myos kasvuolosubteet munttuu
Joka vnosi nykysin. Niin se on aidosti haasteellista.” (H4, jirjestétoimija)

”Kansallisel tasolla ymmdrretiin ministeridissakin, md tarkoitan Y M:ad ja md tarkoitan MMM.:id,
ndd ilmastoon littyvit Rysymykset, ympdristion liittyvit kysymykset. Mut tiytyy muistaa, ettd tissd me
tarvittais mydskin kymmenen vioden aikajinne. Ku tiytyy muistaa, ettd nyt ndilld varsinkin eldintiloilla,
ne ovat investoineet omaisuntensa sithen. Niin vaikka siel ois balukin, ni sen kddntiminen nopeesti ez 0o
mahdollista”” (H10, alueellinen viranomainen)

Samaan tapaan my6s maanviljelyyn vaikuttava ympiristotukijirjestelma nahtiin kehyksessa
2 EIB:in suhteen haastavana ja rihmastomaisena kenttidni, joka ylettyi ympiristdpolitiikassa
osaksi laajempia poliittisia kokonaisuuksia kuten EU:n maataloustukipolitiikkaa. Nykyinen
ympiristokorvausjirjestelmd, joka pyrkii estimddn vesistdjen ravinnekuormitusta
kompensoimalla lannan ohjeiden mukaisesta peltolevityksestd koituvia kustannuksia,
palautui siis osaksi isompaa politiikkakokonaisuutta ja nihtiin hyvin kompleksisena. EIB
sen sijaan nihtiin kehyksessi itsessdin mielekkdind instrumenttina ravinteiden kierrityksen
edistimisen kannalta, mutta mahdollisuudet sovittaa sitd nykyiseen jirjestelmain nahtiin
vihdisind. Kehyksessd 2 korostui ndin EIB:in rooli tukipolitikan muovaajana ja haastajana
sen suoran korvaamisen sijaan:

”Meilli on niin valtavan sddadelty tida koko maatalonstuotanto ja nada jarjestelmdt ovat jaykkid. Ja nyt
ki niita muutetaan, nii vuosikanpalla tebdddn tiita jonkun muntoksen aikaansaamiseksi. Niin isoja
tammidsia muntoksia jarjestelniin, niin md en nde, ettd se ois nakdpiirissa mahdollista. Mutta jarjestelmien
sisalld nditten palikoitten saataminen olis se realistinen mahdollisuns.” (H8, tutkija)

Ongelmallisena kehyksessd 2 nihtiin eritoten Ravinne-EIB:in taloudellisen logiikan
yhteensovittaminen nykyiseen ympiristétukijirjestelmain. EIB voisi tuottaa “tuplamaksun”
tilanteen, jossa maanviljelija pystyisi hyotymédin sekd ElB:ista etti olemassa olevasta
ympiristotukijirjestelmastid. Tiltd pohjalta tuotiin esiin my6s EIB:iin mahdollisesti sisaltyvid
ongelmia liittyen alueelliseen oikeudenmukaisuuteen. EIB:in kautta valtio kohdistaisi
taloudellista tukea yksittdiselle alueelle, jattien muut alueet suhteellisesti huonompaan
asemaan. Tasa-arvoisten markkinoiden luominen nihtiin kehyksessd transformatiivisena
ideaalina, johon EIB ei vilttimattd olisi paras tai riittdivin oikeudenmukainen ratkaisu,
koska se rajoittuu tietylle alueelle:

?Just tad alueellinen dynamiikka. Ja miks valtio tukis tietylla alueella mut ei toisilla? Niin taban tulee
myds tammosii poliittisia tai oikendennmmkaisuuskysynyksia eri alneiden valill. Ja myoski tavallaan se, et
miks me maksetaan semmosest mikd pitds hoitaa joka tapanksessa. Et tamminen. Ja toisille ei makseta
Ja ne tekee samaa asiaa. Niin et jos me lnodaan semmoset toimivat markkinat, nii tavallaan ne on tasa-
arvoset et sithen kaikki voi osallistun, joille se on jarkevdd. Mut jos me tehdddin tammainen alueellinen
rahotusmekanismi nit siin, vaban pistid miettimddan myiski tia.” (H6, kansallinen viranomainen)

Kehys 3: EIB kokeilukulttuurin jatkumolla

Kolmannessa tunnistamassamme kehyksessd Ravinne-EIB:ia tulkittiin osana niin kutsuttua
kokeilukulttnnrin jatkumoa. Kehyksen taustat olivat kisityksissi, ettd sosioteknistd muutosta
voitaisiin edistdd erilaisten kokeilujen toteuttamisen ja skaalaamisen kautta (ks. esim. Berg
ym. 2014; Kivimaa ym. 2017; Matchoss & Repo 2018; Antikainen ym. 2019). Ravinne-
EIB:iakin tarkasteltiin kehyksessa siitd nikékulmasta, miten se suhtautui kokeilukulttuurille
keskeiseen ajattelutapaan, jossa onnistuneen toiminnan kriteerejd olivat esimerkiksi
ketteryys, nopeus, kyky hyédyntid ja tuottaa esimerkkejd sekd toiminnasta oppiminen
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yhteiskehittimisen vilinein (Eckert & Borzel 2012; Ansell & Bartenberger 2016;
Huitema ym. 2018). Kyseisen kaltaista vertailua tehtiin kdytinndssa kaikissa aineistomme
haastatteluissa.

Merkillepantavaa kehyksessd 3 oli ensinndkin, ettd sen nidkékulma sosioteknisen
muutoksen toteuttamiseen oli kdytinnossd kddnteinen verrattuna systeemistd muutosta
painottaneeseen kehykseen 1. Kokeilukulttuurikehyksen sisdltond toistui, kuinka
vaikuttavuusinvestoiminen ja EIB tarvitsisivat systeemisen muutoksen suunnittelemisen
sijaan esimerkkejd ja niistdi oppimista, ennen kuin muutosta voitaisiin saavuttaa.
Alempien esimerkkien puute ja instrumentin huono tunnettavuus nihtiin tdssd esteind
transformatiivisuudelle:

VEi kukaan tiedd tast yhtdaan mitain. Jos te pubutte nyt EIB:ista mekanismina, onks se oikein...
Kenellekdin ei vo... Et jos meette tonne kadulle ja sanotte sanat EIB, niin kenellakddin ei oo mitiin hajna
rasta. Eli nyt must se merkittavin asia olis se, et taytys lnoda joku, josta voitas alkaa keskustelemaan.”
(H4, jirjestétoimija)

Kehyksessid painottui yleisemminkin ottaen konkreettisen tekemisen arvostaminen. Tétd
perusteltiin sen kautta, ettd ilman konkreettisia kokeiluja ja niiden perusteella toteutettuja
tapaustutkimuksia IB:it ja niiden taustalla oleva vaikuttavuusajattelu eivit “ldhde liikkeelle”,
silld niiden toimivuutta on ennen esimerkkejd vaikeaa, ellei mahdotonta, arvioida. Tdmin
nihtiin haittaavan my6s yksityisten sijoittajien houkuttelemista rahoittamaan toimintaa,
koska heille ei ole toistaiseksi mahdollista tarjota ndytt6d instrumentin toiminnasta:

M uskon ettd me tarvittais Suomeen, myoskin ehka EU:bun, hyvia esimerkkeia, hyvid et miten lihtis
litkkeelle. Eli et tapanstutkimuksia kun pystyisi tekemddn riittavisti, mis vois vaban mallioppia, et se
kuitenkin anttais aika paljon siind et se yleistyis.” (H10, alueellinen viranomainen)

7 Sit ku taas sijottajat halun, ja yleensiki kaikki halun nabd ne, et mitd te ootte aikasemmin saanu
aikaan, sitd track recordia, niin se punttun. Niin se on yks semmonen iso, minkd Rans tds sitte joutuu
kans _jossain mddrin kamppaileen. Et jos meil on kilpailutus ja me balutaan tebd jotain mist ei oo
vikeen mitddn nayitoo vield hirveest, niin se on aika riskaabelii kaikille osapuolille libtee sitte tekemdin
semmosta.” (H11, kansallinen viranomainen)

Esimerkkien puute selittddkin suurilta osin, miksi Ravinne-EIB:iin suhtauduttiin
kehyksessd melko skeptisesti. Esimerkkien puute yhdistettiin lisiksi kokeilukehyksessa
nidkemykseen siitd, ettd EIB oli etenemisessddn verrattaen hidas, mikd ei sopinut
kokeilukulttuuriin liitettivddn ajatukseen ketteryydestd. Esiin nostettiin huoli, ettd
sijoittajat eivit kiinnostu Ravinne-ElB:ista, jos investoimisen tulokset tulevat ilmi liian
hitaasti. Samaan tapaan kehyksessi painotettiin, ettd IB:in hallinnointiin — mallintamiseen,
ekosysteemin organisoimiseen ja tulosten mittaamiseen — menee suhteellisen paljon
resursseja. Tamad tekee siitd raskaan ja vilttimittd my6s kokonaisuutena suuremman ja
kalliimman kaytinnon verrattuna “perinteisempdin” kokeilutoimintaan:

7 Se tuotto, niin se on niinku pitkissi kantimissa. Ettid tokiban tida raboitusmuoto on tarkoitettukin
sithen, ettd se voi olla pitkdaikainen mut eltd, sen sijoittajan kannalta, niin sen pitdd jotain ymmdrtdid
1dstd kuviosta, ettd se tietdd ettd miksi se on niin kaukana ja pystyy niinku motivoitun sithen. Ettd jos
pubutaan tillasista isommista laitoksista, joissa oikeesti pystytian prosessoimaan merkittavampi médri
lantaa, ja merkittavampi osa siita saada nudenlaiseen muotoon lannotevalmisteeksi kuljettavaksi versioksi,
Joka loppukdyttdjid kiinnostaa, niin se etta tosiaan se laitos pyorii kunnolla, niin se on niinku vuosiakin.
Ja sit tatd toimintaa ei birveesti oo vield.” (H2, tutkija)



50:2 (2021) ss.28-49

?Vaikuttavuusinvestointi on kuitenkin subteellisen raskas malli siing muodossa miti nyt on esimerkiks
SIB:eji tehty. Et se vaatii kdytannissa useempien miljoonien Rokonaisuuden ettd se tulee, jotta siin
pystytéin maksamaan ne hallinnoinnin palkkiot ynnd munt.” (H5, kansallinen viranomainen)

Lisdksi riippumatta siitd, ndhtiinké nditd EIB:ia perinteisestd kokeilutoiminnasta
merkittdvisti erottavia piirteitd loppuen lopuksi raskauden ja hitauden arvoisina, EIB:in
sovittaminen uudenlaisena toimintamallina muuhun julkisen sektorin ja valtionhallinnon
toteuttamaan politilkkaan nayttdytyi kehyksessd joka tapauksessa ongelmallisena.
Verrattuna kokeilujen rahoittamiseen, tulosperusteiset rahoitussopimukset vaativat jo
suunnitteluvaiheessa suurempia panostuksia ja syvillisempdd ymmirrystd ongelmasta, jota
pyritddn ratkaisemaan. Muutos timin suhteen nihtiin kehyksessé 3 hitaana prosessina, jota
ei aktiivisesti tueta julkishallinnossa. Siind missé julkishallinto saattaisi hyvinkin tukea ja
tukeekin kokeilukulttuuria, sen oma kyky kokeiluihin nihtiin heikkona:

”No se on edelleen just tai muntosvastarinta ku halutaan pysyy vanhassa, ni sitte tammainen nusien
asioiden kokeiln ei 00 ithan maailman nopeinta tuolla valtionballinnossa. Etta ku on 50 vuotta menty
Jollain vanhalla tukimnodolla niin sit ku pitdis kokeilla jotain vihdn undempaa tapaa tehdi asioita, ni siel
on kobtunllisen kovaa tendenssid pysyy siin vanhassa.” (H14, kansallinen viranomainen)

Kehysten vdliset jénnitteet

Aineistostamme oli tunnistettavissa paitsi eti tapoja kehystdd Ravinne-EIB:ia my6s selvdd
eriparisuutta kehyksien avulla tuotettujen perusteluiden ja tavoitteiden vililld. Tdma
ei varsinaisesti ole yllitys, silli Ravinne-EIB:in rakennusty6ssd oli mukana toimijoita
varsin erilaisista taustoista ja motiiveista kidsin — mille siis koko ajatus tulosperusteisen
rahoitussopimuksen ckosysteemisti ja sen mahdollisesta transformatiivisuudesta monissa
mairin perustuikin (vrt. Dewulf ym. 2011; FitzGerald ym. 2020). Erittelemme scuraavassa
tarkemmin eri kehyksien vililld ilmenneitd jannitteitd. Tdmin myotd on mahdollista kisittad
paremmin, millaisessa rajapinnassa EIB:in kehykset liikkuivat sekd suhteessa toisiinsa ettd
suhteessa laajempiin kestdvyysmurroksen toteuttamista koskeviin kysymyksiin. Keskeisini
lipileikkaavina jannitteind tunnistimme tdssd kehysten tulkinnat EIB:in tietopohjasta ja
mittakaavasta.

Tietopohja: mihin mallintaminen riitt4aa?

Ensimmiisend erona tunnistamiemme kehysten vililld nayttdytyi se, millaisena kehyksissi
nihtiin sosioteknisen muutoksen kannalta tarvittava zefgpohja. Lihtokohta tietopohjan
merkitykselle oli Ravinne-EIB:in rakentaminen vaikuttavuusinvestoimiselle tyypillisen
tulosperusteisuuden logiikan varaan. Ajatus systeemisestd muutoksesta perustui siihen,
ettd ilmién nykytilanne on tiedettivd ja ymmirrettdvd kokonaisvaltaisesti, jotta sitd
voitaisiin muuttaa (vrt. Valovirta ym. 2011). Tietopohjaa tuotettiin EIB:iin ensisijaisesti
mallintamisen kautta. Mallintaminen onkin jo liht6kohtaisesti kytketty IB-ajatteluun. Kaikki
tulosperusteiset rahoitussopimukset perustuvat jonkinlaiselle ongelman ja ratkaisun
mallinnukselle, josta sopimuksen yksityiskohdat ja tulostavoitteet johdetaan ennen
toiminnan aloittamista (Clifford & Jung 2017; FitzGerald ym. 2020).

Tdmi ei kuitenkaan tarkoittanut, ettd ravinteisiin liittyvien toimien mallintaminen olisi
ollut automaattinen tai helppo prosessi. Pdinvastoin, kompleksisuutta toimintaan tuottivat
sekd itse ravinnetematiikka, EIB-instrumentin taloudellinen logiikka, etti ekosysteeminen
organisointimuoto. Ravinne-EIB:in taustalla oli ravinteiden kierrdtyksen mallintaminen
kahdesta suunnasta: tarkastelemalla luonnontieteellisesti ravinnehuuhtoutumien
vesistovaikutuksia seki taloustieteellisesti sitd, miten ravinteiden kierritys jdsentyy
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taloudellisesti kohti tulosperusteista rahoittamista. Vesistévaikutuksien ja lannan kisittelyn
ymparistéllinen mallintaminen néyttdytyi kompleksisena, mutta kuitenkin tieteellisesti
vakaalla perustalla olevana ja vankkaa tutkimustietoa hyédyntivini toimena, joka oli
toteutettu alaan erikoistuneiden tutkijoiden toimesta. Tdmin yhdistiminen ekosysteemin
eri jasenten toimintaan ja piditOksentekoon seki EIB:in tulosperusteiseen logiikkaan
taas ndyttdytyi merkittdvind organisatorisena haasteena. Mukana ollut haastateltava
toi esimerkiksi esille, kuinka kyseinen mallinnuksen paikalleen asettaminen oli pitkd ja
vaiheikas prosessi ja kuinka tietopohjan tulisi olla vieldkin vankempi:

?Tds Ravinne-jutussa haasteena oli se, etta se mallinnus, minkdalaisen mallin me luomme, se oli se isoin
haaste. Ku aikaa kulu ja uns palaveri saatiin ja — hetkinen, nyt ei voidakaan pitid ku ei saatukaan
mallia, laskelmia tebtya. INi se vaan on niin, et jos asiat kovin kovin kovin menee pitkdlle, ni tuppaa se
sitoutuminen vihenemddn ja md labetankin mun sijaisen sinne ja Ru sijainenkaan ei pddse, ni sijaisen
sijainen, joka on iban pibal asiast eikd oikeesti pddata mistidn. Se on, et Ryl siin se aikajianne on yks mikd
tdytyy pitdd jarkevind ja se tietopohja eli meil taytyy olla vankka tietopobja asioille, koska siit tietopobjasta
me voimme rakentaa sen mallin.” (H10, alueellinen viranomainen)

Aineistostamme olikin huomattavissa, kuinka kidytinndssd vain tulosperusteisten
rahoitussopimusten parissa pidempddn toimineet haastateltavat kuten TEM:in
VI-osaamiskeskuksen virkahenkil6t olivat syvillisesti perilld siitd, miten tulosperusteiset
rahoitussopimukset yksityiskohtiaan my6ten toimivat ja millainen kokonaisuus IB:eihin
kytkeytyvd “vaikuttavuusajattelu” tulosperusteisine mallinnuksineen ja mittaus-
konventioineen on. Vaikuttavuusinvestoimisen ajatusta jatkaneen kehyksen 1 vaatimukset
tietopohjalle olivat siis varsin kunnianhimoiset ja niiden tiyttiminen nihtiin haastavana
sekd ymparistotukipolititkan haastamisen ettd kokeilukulttuurin jatkamisen kehysten
suunnista.

Suhteessa ympiristétukipolitiikan haastamiseen eli kehykseen 2, EIB:iin sisdltyva
ongelman mallintamisen painottaminen niyttiytyi vddjadmatta lilan rajattuna toimena.
Tulosperusteisuutta kuvattiin ympéristotukipolititkan kehyksestd edistyksellisend ja
tarpeellisena suuntauksena, joka on transformatiivinen. Sen tietopohja koettiin kuitenkin
riittdméattdmaksi huomioimaan laajempia ympiristopolitiikan politiikkakokonaisuuksia
kuten EU:n yhteisen maatalouspolitiikan CAP-strategiaa. Nikemyksissd korostui, kuinka
tietopohjassa tulisi huomioida laajempi ympiristopolitiikka ennen kuin sitd voitaisiin vieda
yksittdisten teemojen kuten ravinteiden kierrdtyksen pariin. Yksittdisten teemojen pitiisi
osua eritoten julkisen sektorin nakékulmasta samaan, laajempaan kokonaisuuteen:

Yt tid vesiensuojeluban on kuitenki ollu meidn senmmonen iso Rysymys ympdristovaikutusten puolella ja se
ois hirveen hienoo jos siit pystyttas pddsee tabdn tulosperustaisunteen. Mut se ei varmaan oikeesti onnistn.
[..] Kaikki ministerion rahat menee tin ybteisen maatalouspolitiikan ja sithen liittyvan tan, maaseudun
kehittamisobjelman CAP-strategian kantta. Elifkd kaikki ympdristivaikutukset taytyy tulla sitd kautta.
Sen lisikes, ettd 1aytyy tuottaa ruokaa ja olla taloudellisia ja tasa- ja maasendun elinvoimasuns ja kaikki
ndd muut, ruoan turvallisnus ja kaikki naid muut asiat, nii ndid Raikki ympdristitavotteet — ilmasto,
vesisti — ne on, istutettu tihdn samaan kokonaisunteen.” (HG, kansallinen viranomainen)

Selked kontrasti ndyttdytyi myOs suhteessa kokeilukulttuuria korostaneen kehyksen 3
tietopohjaan. Koska esimerkkejd ja kokemuksia IB:eista oli vain vihin, koko tietopohja
aihetta koskien niyttdytyi epavarmana, eikd mallintaminen vaikuttanut tdysin vakuuttaneen
kaikkia ekosysteemin toimijoita. Kiinnostusta EIB:ia ja vaikuttavuusinvestoimista kohtaan
riitti, mutta kokemuksien kautta saavutettu ja ensisijaisena pidetty konkreettinen tietopohja
puuttui. Siind missd kokonaisvaltaisen ympiristépolititkan kehyksen perspektiivistd
tietopohjan tulisi ottaa huomioon paljon enemmin ja laajempia asioita, kokeilukulttuurin
kehyksestd katsottaessa EIB:in transformatiivisuus olisi vaatinut selkeimpii tietopohjaa
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ja kykya viestid toiminnasta ruohonjuuritasolta lihtien. Nykytilanne néhtiin titi vasten
haasteellisena siitd nidkékulmasta, etti kehyksen korostamaa kiytinnén kokemusta tai
syvillistd ymmirrystd ElB:ista ei vield ekosysteemissi ollut:

”No mun kdsityksen mukaan ne, kenen kanssa oon ite jutellu ja ket on ollu niissa tyipajoissa miti on
pidetty, niin Raikki on ollu tosi kitnnostuneita. Mutta kaikki on ehkd ollu nyds sillai pikkasen himillddn,
ettd minkdlainen tid nyt niinkn kaytanndssd oikeesti on ja kuka toimii ja miten siitd maksetaan ja talli

lailla” (H2, tutkija)

Mittakaava: sosioteknisen muutoksen dynamiikasta ja koosta

Tietopohjan lisiksi kehykset ndyttiytyivit kitkaisina myos suhteessa kysymykseen
mittakaavasta, jolla Ravinne-EIB voisi toimia transformatiivisesti. My6s tdssd EIB:in
kehystiminen vaikuttavuusinvestoimisen laajentamisen perspektiivistd nayttaytyi vili-
muotona ympiristopoliittisen holistisuuden ja ruohonjuuritason kokeilukulttuurin valilla.

Vaikuttavuusinvestoimisen konseptin ndkokulmasta, eli kehyksessd 1, tarvittavan
sosioteknisen muutoksen mittakaava oli systeemitasoinen. Tdmi oli kirjoitettu sisddn
EIB:in logiikkaan. Kehyksessd 1 mittakaava siis oli tulosperusteisuuden logiikan
kytkeminen ravinteiden kierrityksen ratkaisemiseen tietylld alueella. Nikemystid
ilmentdd seuraava haastattelulainaus, jossa korostuu ero yksittiisten toimenpiteiden ja
laajemman toimintamallien transformatiivisen muutoksen vililli. Néikemys korostaa,
ettd vaikuttavuusinvestoimiselle pohjautuva Ravinne-EIB ei itsessddn tarjoa tai maaritd
toimenpiteitd, joilla toivottu vaikuttavuus voitaisiin saavuttaa. Sen sijaan EIB pyrkii luomaan
kannustinmekanismin, jonka my6td toimenpiteet médrittyvit tulosperusteisesti prosessin
myo6td. Titen kehyksessid 1 EIB:in transformatiivinen voima siis nahtiin kidytinnoén tasoa
?yhtd ylempind”, toimenpiteiden tuottamisen innovaationa ja polititkkainstrumenttina,
mitd kuitenkaan ei vield olla esimerkiksi kuntatasolla tdysin ymmirretty:

7 Kun aletaan pubuun kuntien kanssa tdstd, nii he haluis beti alkaa middritelli ne toimenpiteet. Seban on
myds ajattelun muntos, mitd pitad paljon tehd, ettd nyt ei oo kyse... Monet sanoo et: "No, mikd se on se
toimenpide mitd te tarjootte?” Ku mehan ei olla tarjoamassa mitddin toimenpidetta, vaan erilaista raboitus-,
sopimus- ja hankinta-ajattelna ja -logiikkaa, jolla taas sithen tuloksellisnuteen voidaan tarjota erilaisia
tormenpiteita.” (H13, kansallinen viranomainen)

Keskeistd kehyksessd 1 siis oli, ettd Ravinne-EIB skaalaisi ja tekisi hallinnoitaviksi
olemassa olevia innovaatioita — ei siis varsinaisesti kehittdisi uusia. Varsinaiset, esimerkiksi
ravinteiden kierritykseen liittyvit teknologiset innovaatiot olisivat korkeintaan tiydentdvid.
Itse peruslogiikan, toimijoiden ja infrastruktuurin kuten ravinteita prosessoivien laitosten
taytyisi olla kdytinnossi toimintavalmiita heti prosessin alussa:

”Niin, en tiedd, ettd onko siind sit oltava kuitenkin aika valpiit ne jirjestelmat. Tietysti aina kun jotain
tehddidn, niin se berittid nusia ajatuksia ja voidaan kdynnistid pilotointeja ja muita. Ettd tossa nyt
todenndfkdiisesti taytyy olla tietysti aika valpiis jarjestelma, joka toimii ja jonka tiedetian toinivan, ettd se
el sit niinkeu kariudu sithen, etta ensimmdiset viis vuotta niinku yritetian saada sitd laitosta toimimaan,

Jonka piti toimia.” (H3, tutkija)

Kokeilukulttuuria korostaneen kehyksen 3 perspektiivistd Ravinne-EIB:in tavoittelema
muutos olikin liian hidas ja raskas. EIB:in suunnitteluprosessi oli venynyt jo useampien
vuosien pituiseksi, ja haastatteluissa tuotiin esille, ettd EIB:in transformatiivinen
mittakaava oli liian iso. Vaihtoehtona kehyksessi esitettiin perinteisemmille kokeiluille
tyypillisempai ongelman pilkkomista pienempiin, nopeampiin ja helposti ldhestyttavimpiin
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kokonaisuuksiin, mikid oli ristiriidassa systeemisen muutoksen ajatukselle perustuvan
vaikuttavuusinvestoimisen kehyksen 1 kanssa:

”No mun mielest eihin siin padsty ees alkuun valitettavasti. Ihan tammonen perinteinen juttn, et tutkitaan,
butkitaan, pyoritidin, haastatellaan, vidnnetddn, kddnnetian. Sit ku tuli se hetki et nyt taytys jotain tehd
nii [adnndhtdd]. Bl ez olla pddsty siin prosessis alknun. Sit toinen asia mikd mulle tuli jo heti sillon oli
¢, et voisko 1atd yrittdd portaittain. Et ois saann nopeesti jonkn pienen yksinkertasen sillain, et sen ois
vaikka valtio rabottanu ja ndin pois pdin. Niin ku testiin sillai et me ndbdan et se on jo, et tapabtun.”’
(H4, jirjestotoimija)

Kehykset menevit mittakaavan kannalta mielenkiintoisesti lisdksi ristiin toistensa
kanssa: ympiristopolitiikan kehyksessd 2 EIB:id kuvattiin juuri kokeiluna, jonka
kautta vihittdiset muutokset tukipolititkkaan tulisivat perustelluiksi. Siind missi siis
vaikuttavuusinvestointien soveltamisen ja kokeilujen mittakaavat palautuivat ravinteiden
kierrityksen paikalliseen ongelmaan ja niiden ratkaisemiseen joko ckosysteemisesti tai
kokeilujen kautta, ympiristopolititkan kokonaisvaltaisemmasta nidkokulmasta EIB:in
tavoittelemaa muutosta ei nihty riittivin systeemisend. Itse instrumenttia kuvattiin
potentiaalisesti transformatiivisena, mutta sen ei nihty olevan riittdvd ratkaistakseen
ravinteiden kierrityksen ongelmaa:

”Siis taa EIB:han on varmasti semmonen tulevaisuuden rahotusmekanismi. Ja se on hirveen hyvi et siin
kokeillaan, sitd etsitian myos tata ympadristoalueelle tammaisia nnsia rahotusmekanismeja — niit ilman
munta, varmaan tulee. Mut, ehkd ma en ndd et tad ravinteiden kierratys ois mikddin, ykrosiuttn 1dssa.
Lt sithen liittyy paljon ongelmia, ettd se voi olla etti se kannattaa ratkasta jollain munlla tavalla.” (HO,
kansallinen viranomainen)

Diskussio: EIB:in transformatiivinen potentiaali

Kestivyysmurrokset edellyttdvit uusia politiikkainstrumentteja, jotka saavat aikaan
laajoja, transformatiivisia muutoksia eri sosioteknisissi jirjestelmissd (Chaffin ym. 2016;
Schot & Steinmueller 2018). Niiden instrumenttien toimeenpanon edellytyksend on, etti
keskeiset sidosryhmit tulkitsevat ne hyviksyttiviksi ja tarkoituksenmukaisiksi (Weber &
Rohracher 2012). Tapaustutkimuksemme Ravinne-EIB:in valmistelusta tuo nikyviin
uuden, mahdollisesti transformatiivisen politiikkainstrumentin — tulosperusteisen
rahoitussopimuksen — piirteitd ja sen toimeenpanon kohtaamia esteitd, ja tuottaa niin uutta
ymmirrystd kestdvyysmurrosten ohjaamisen edellytyksistd ja mahdollisuuksista.

Siind missé kaikki haastateltavamme suhtautuivat sindnsd optimistisesti EIB:in tarjoamiin
mahdollisuuksiin, aineistossamme korostui uuden polititkkainstrumentin vaikeus asettua
vallitsevaan politiikkkaympirist6on. Tunnistamamme erot eri kehyksien vililli myotailivit sitd
aiemmissa tutkimuksissa esitettyd huomiota, ettd sosioteknisten jirjestelmien uudistaminen
on usein erittdin vaikeaa olemassa olevia jirjestelmid vakaana pitivien jaykkyystekijoiden takia,
minkd vuoksi puolestaan pienimuotoisia kokeiluja ja niiden skaalaamista pidetidn olennaisena
keinona edistdd kestdvyysmurroksia (Geels 2002; Schot & Steinmueller 2018; K&hler ym.
2019). Ravinne-EIB:in tarkastelu tuo kuitenkin nakyviin jannitteiti suhteessa seké ylhailtd
alaspdin suuntautuviin suuren mittakaavan reformeihin ettd kokeilukulttuurin mukaiseen
vihittiiseen uudistumiseen (vrt. Matchoss & Repo 2018). Ravinne-EIB asettuu nididen
kahden politiikanteon lihestymistavan viliseen tilaan, yhtéiltd yksittiisia kokeiluja laajempana,
toisaalta ympiristépolitiikkakokonaisuuksia pienempini instrumenttina. Se néyttiytyy yhteni
potentiaalisena lisivaihtoehtona kestdvyysmurroksien tavoittelemisen tyokalupakissa, mutta
samanaikaisesti se kohtaa etenemisen esteitd molemmista suunnista. Kiteytimme seuraavassa
nditd haasteita analyysimme pohjalta.
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Ensinnidkin kokeilemisen ja EIB:in suhteesta. Vaikka IB-ajattelun voi nihdd saaneen
vipuvoimaa Suomessa 2010-luvulla poliittiseen ja hallintokulttuuriin jalkautetusta
kokeilukulttuurin ideasta, sen jakaessa kokeiluille keskeiset premissit eli sektorirajojen
ylittimisen ja vuorovaikutuksen korostamisen (ks. Antikainen ym. 2019, 06), suhtautuu
se kuitenkin eri tavalla sosiotekniseen muutokseen. Siind missd kokeilemisen keski6ssi
ovat ennustamattomuus ja toiminnasta oppiminen kokeiluprosesseissa, IB:it lihtevit
vahvasti liikkeelle toiminnan suunnittelemisesta, mallintamisesta ja sopimuksellisuudesta:
transformatiivisuus on paremminkin toiminnan liht6kohta kuin jotain, mitd kohti pyritdédn.

Kysymys mittakaavasta on tdssd suhteessa mairittdvi. Kokeilut on nihty pyrkimyksind
vaikuttaa paikallisella tasolla kiytintéihin ja ndiden oppimisten perusteella mahdollisesti
vaikuttaa eteenpiin laajentamalla kokeilujen mittakaavaa. IB:eissa lihtokohtana sen sijaan
on tietyn kokonaisvaikuttavuustavoitteen kuten nuorten syrjdytymisen tai vesistGjen
ravinnekuormituksen hahmottaminen ja mallintaminen ekosysteemisend ongelmana ja
tistd kokonaiskuvasta yksittdisten interventioiden skaalaaminen alaspiin: nikékulmana on
siis vahvasti systeemisen muutoksen tavoitteleminen (Loorbach & Rotmans 2010; Valovirta
ym. 2011; Laakso ym. 2017; Sitra 2018). Viimeaikaisessa transformatiivisen polititkan
tutkimuksessa on korostunut nikékulma, jonka mukaan yksinomaan kokeilujen tukeminen
ei ole riittivad merkittivin murroksen aikaansaamiseksi — tarvitaan my6s politiikkaa, joka
hotjuttaa tai uudistaa merkittivisti vallitsevia jitjestelmid ja kadytint6jd (Kivimaa & Kern
2016; Leipprand & Flaschland, 2018; Ghosh ym. 2021). Ravinne-EIB kytkeytyy tdhin
keskusteluun uutena politiikkainstrumenttina, silli sen transformatiivisuus niyttiytyy
pyrkimyksessd mairitelld uudelleen eri toimijoiden vilisid suhteita ja kannustimia ja luoda
ndin tilaa uusien toimintamallien kiyttéonotolle.

Ympiristotukipolitikan kehyksen kautta aineistossamme kuitenkin ilmeni, kuinka
systeeminen muutos tietyssi jirjestelmissd, kuten maatalouden toimintatavoissa, ei ole
irrallaan laajemmasta toimintaympiristostd (vrt. esim. Bergek ym. 2015). Ympiristotuki-
polititkan kehyksestid tulkittuna néyttaytyikin, ettd spesifit IB:n sisillot, kuten toiminnan
mallintamisen logiikka ja pyrkimys sen nojalla luoda kannustimia markkinoille, nahtiin
hankalina siksi, ettd samankaltaisia mekanismeja ei hyodynnetd ympiristpolititkassa
laajemmin. Tdmin suhteen ongelmina nihtiin yhtddltd eridvd tietopohja ympiristo-
politiikasta ja esimerkiksi tilallisten mahdollisuuksista muuttaa toimintaansa, toisaalta
liian pieni tarkastelun mittakaava. Tdten ympdristétukipolitiikan ndkékulmasta EIB:in
potentiaali ndyttdytyi tietynlaisena laajemman jirjestelmédn sparraamisena: kokeiluna, joka
voisi joltain piirteiltddn, kuten tulosperusteisuudensa kautta, osin auttaa tarkastelemaan
ympiristopolitiilkkaa uudella tavalla. Suhteessa vaikuttavuusinvestoimisen kehykseen
kyseessd on kuitenkin monissa mdédrin typistetty versio IB:iden tavoitteesta. Vaikka
Ravinne-EIB kykenisi synnyttiméin transformatiivisia vaikutuksia (Ghosh ym. 2021),
herdd kysymys, millaisia polititkkainstrumenttien yhdistelmid sen koko potentiaalin
hy6dyntiminen edellyttdisi (Flanagan ym. 2011; Kivimaa & Kern 2016).

Nihdiksemme silti juuri “rajatumpi” systeeminen tarkastelu tekee EIB:std uudenlaisen
vaihtoehdon lannan ravinnekierritysten ongelmaan, jonka ratkaisuyritykset ovat toistuvasti
térmdnneet sithen, ettd uudet kierrdtyksen mahdollistavat teknologiat, liiketoimintamallit
ja tuotteet eivit istu toimintaympiristén asettamiin rajoitteisiin (esim. Akerman ym. 2020).
Kuten edelld mainitsimme, transformatiivinen polititkka edellyttdd uusien, sektorirajat
ylittdvien toimijasuhteiden muotoutumista ja yhteistoimintaa (Weber & Rohracher 2012),
ja juuri tillaisessa asiantuntijoiden térmiyttimisessd piilee EIB:n transformatiivinen
potentiaali, johon perinteisemmait ja pienimuotoisemmat kokeilut eivit valttimittd ylla.
Ravinnekierritystd oli Suomessa ennen EIB:n valmistelua jo edistetty ohjelmallisesti
ja pitkdjinteisesti useiden hankkeiden ja kokeilujen avulla. Vaikka projektien kautta
tapahtuva kehittiminen on tuottanut ravinnekierrityksen alueelle muutostoimijuutta, on
hankety6 kuitenkin aina viistimittd pirstaleista (Nylén 2021). Lisdksi aiempi maatalouden
vesistokuormituksen vihentimiseen tihtddvid kokeiluja koskeva tutkimus on osoittanut,
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ettd paikkaperustaisten kokeilujen avulla on mahdollisuutta vaikuttaa kuormitukseen
ainoastaan rajallisesti. Niiden rinnalle tarvitaan ylipaikallista vaikuttamista (ks. Kaljonen
2016).

EIB:n valmisteluprosessi toi yhteen paikallisia ja yleisemmin tason laajempiin
maatalouden ympdristopolititkkaan kytkeytyvid toimijoita seki tulosperustaisen ohjaamisen
asiantuntijoita pohtimaan yhdessid koko ravinnekierrityksen toimivuuteen vaikuttavaa
toimintaympiriston kokonaisuutta. Ndihin kohtaamisiin toki liittyivit my6s uuden
instrumentin kehittimisen hankaluudet, mutta olennainen huomio nihdiaksemme silti on,
ettd vaikka tunnistamamme kehykset néyttaytyivit kitkaisina, tarkoitti se my®6s sité, ettd EIB
on onnistunut tuomaan yhteen muuten omissa poliittisen toiminnan sfddreissddn toimivia
toimijoita ja tematiikkoja. Onkin nihdiksemme mielenkiintoinen tutkimuksemme tulos,
ettd vaikka tunnistimme tulkinnallisen politiikka-analyysin kautta toisistaan eroavia kehyksia
EIB:in transformatiivisuudesta, nima kehykset eivit juurikaan jisentyneet aineistossamme
toimijapositioiden mukaisesti, eikd niisti mikddn vatrsinaisesti dominoinut muita, vaikka
lihtokohdat koko EIB:iin olivat toki kehyksessd 1. Tdmin voi ajatella olevan seurausta
onnistuneesta yhteistoiminnasta, vaikkakin osittain tulos liittynee my6s sithen, ettd EIB oli
instrumenttina niin uusi, ettd sen tulkintakehykset eivit vield olleet vakiintuneet. Uudenlaista
yhteisymmarrystd luova vuorovaikutus ja jaettujen tulkintakehyksen muodostaminen on
hidas prosessi (vrt. Dewulf ym. 2011), joskin edellytys systeemitason muutoksesta lihtevin
EIB-instrumentin etenemiselle ja kyvylle sovittaa kunnianhimoinen, mutta toistaiseksi
kehittymiton ajatus tulosperustaisuudesta ympiristépolitiikan agendalle.

Johtopditokset

Nykyisen politiikkaympdristén ajattelu- ja toimintamalleja haastavan Ravinne EIB:in
eteneminen on ollut hidasta. Kuvasimme edelldi uuden instrumentin sisilt6ihin ja
toimintalogiikkaan liittyvien tulkintakehysten vilisid eroja ja niihin liittyvid jannitteit,
mitkd omalta osaltaan tekivit instrumentista hankalasti omaksuttavan ja instrumentin
omaksumista hidastavan. Niiden lisiksi Ravinne-EIB:n etenemistd on leimannut poliittisen
vipuvoiman puute. EIB:illa ja sitd pohjustavalla vaikuttavuusinvestointiajattelulla ei ainakaan
toistaiseksi ole ollut Suomessa laajaa poliittista tukea ja kiinnostusta takanaan, mika olisi
edellytys transformatiivisten instrumenttien menestykselle. Logiikka toimii my6s toiseen
suuntaan ja kuvaa yleistd kestdvyysmurroksien jdhmeyden ongelmaa uusien instrumenttien
ja innovaatioiden suhteen: jos EIB:ien ja IB:ien toimivuudesta olisi selkeitd todisteita
ja sen sisdllot olisivat vakiintuneita ja helposti hyédynnettivissi, se toki edesauttaisi
instrumentin yleistymistd. Jostain on kuitenkin aloitettava. Euroopan ensimmiiseni
ja maailmanlaajuisestikin vasta kolmantena EIB:ina, Ravinne-EIB toimii merkittivini
avauksena, mikili se saadaan toteutettua.

Tutkimuksemme tulosten arvioinnin kannalta on kuitenkin olennaista huomata,
etti monet Ravinne EIB:in transformatiiviseen potentiaaliin liittyvat kysymykset jaivit
tutkimusasetelmamme ulottumattomiin instrumentin varhaisen kehityksen takia. Emme
esimerkiksi péddsseet vield tarkastelemaan sitd tulosperusteisten rahoitussopimusten
kynnyskysymystd, toimivatko (E)IB:it lopulta lupaustensa mukaan: onko niiden my6ti
tosiaan mahdollista saavuttaa niin kutsuttuja win-win-win-tuloksia? SIB:eja koskevat
tutkimukset ovat osoittaneet, ettd yksinkertaista vastausta kysymykseen ei toistaiseksi ole.
Vaikuttavuuden arvioinnin syvillisyys on vaihdellut SIB:eissa laajasti, minki vuoksi niiden
tuloksellisuudesta verrattuna muihin instrumentteihin ei toistaiseksi ole selkeitd todisteita
(ks. esim. Fox & Morris 2021). Suhteessa olemassa oleviin esimerkkeihin suomalainen
versio IB:eista, jota my6s Ravinne-EIB seurasi, ndyttiytyy kuitenkin arviointinsa suhteen
verrattaen perusteellisena. Siind missid ongelmakohdaksi useissa SIB:eissa on esimerkiksi
Iso-Britanniassa tunnistettu vaikeus 16ytdd toimivia tulosindikaattoreita ja riittimiton
vuorovaikutus ekosysteemeissid (Neyland 2018; Fox & Morris 2021), nimi komponentit
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vaikuttaisivat olevan Sitran ja Vaikuttavuusinvestoimisen osaamiskeskuksen Suomeen
tuomassa versiossa lupaavalla tasolla. Tamakédn ei silti vield tarkoita sitd, ettd toteutuessaan
EIB automaattisesti tdyttdisi lupauksensa. Ravinne-EIB esimerkiksi nojaa vahvasti
markkinoiden kykyyn tarttua ravinteiden kierrityksen ongelmaan ilman juurikaan todisteita
siitd, ettd maanviljelijat olisivat lopulta kiinnostuneita kierritettyjen ravinteiden kaytosti.
Tissd mielessd korostuukin (E)IB:ien olemus ainakin toistaiseksi juuri kokeellisena
politiikkainstrumenttina.

Tistd huolimatta Ravinne-EIB:issa ja siti pohjaavassa tulosperusteisten rahoitus-
sopimusten toimintamallissa selvisti ilmenee piirteitd, jotka ndyttdytyvit lupaavilta
sosioteknisten muutoksien edistimisen kannalta. Niihin kuuluvat muiden muassa
ison mittakaavan vaikuttavuuden analysoinnin ja ennakoinnin, mallintamisen ja eri
sidosryhmien osallistamisen huomiointi, joita kaikkia on pidetty keskeisind osina
sosioteknisen muutoksen strategista tavoittelemista (Nieminen & Hyytinen 2015). Lisdksi
IB:ien peruslihtokohta, jossa pyritddn kytkemdin uusia toimijoita — eritoten sijoittajia —
osallistumaan kestidvyysmurroksien edistimiseen on tirked. On kuitenkin olemassa selked
tarve lisitutkimukselle, joka selventdd, millaisia mahdollisuuksia ja kykyjd yhteiskunnan
eri toimijoilla on osallistua 1B:ien toimeenpanoon — ja milldi nopeudella. Nihtiviksi my6s
jad, ovatko tulosperusteiset rahoitussopimukset instrumenttina médrittivd osa laajasti
osallistavaa ja vaikuttavuuteen nojaavaa kestdvyysmurroksien tukemista, vai voisivatko ne
tulla osaksi yhteiskunta- ja ympiristopolitiikkaa jotain toista kautta.
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