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Tieteen muuttuva rooli korporatistisessa neuvonannossa
Pitkittäisanalyysi tutkijoiden asemasta  
ministeriöiden valmistelutyöryhmissä 1980–2018

A n n e  M a r i a  H o l l i
S aa  r a  T u r k k a

Kysymys tutkijoiden ja tieteellisen tiedon roolista poliittisen päätöksenteon 
valmistelussa on viime vuosina puhuttanut niin tiedeyhteisöjä kuin julkispoli-
tiikan toimijoitakin. Tässä artikkelissa analysoidaan ajallisen pitkittäisanalyy-
sin avulla tutkijoiden osallistumista suomalaisittain keskeisiin päätöksenteon 
valmistelun instituutioihin, valtionkomiteoihin ja ministeriöiden laajapohjai-
siin valmistelutyöryhmiin, vuosina 1980–2018. Suomessa, kuten muissakin 
Pohjoismaissa, yhteiskunnallisesti tärkeämmät päätökset on perinteisesti val-
misteltu korporatistisissa valmisteluelimissä, joihin on nimitetty viranhaltijoi-
den ohella myös etu- ja kansalaisjärjestöedustajia sekä tutkijoita.

Tutkimuksessa hyödynnetään sekä primääri- että sekundääriaineistoa tut-
kijoiden osallistumisesta komitea- ja työryhmätyöskentelyyn kyseisellä ajan-
jaksolla. Tulokset osoittavat, että tutkijoiden osuus työryhmissä on 2010-lu-
vulla yli puolittunut edelliseen vuosikymmeneen verrattuna, samalla kun 
heidän asemansa työryhmien sisäisessä hierarkiassa, erityisesti niiden pu-
heenjohtajina, on heikentynyt. Suomessa ei näin ollen ole tapahtunut joissa-
kin muissa Pohjoismaissa havaittua ”tieteellistymiskehitystä”, jossa tutkijoiden 
määrä valmistelukorporatismin instituutioissa on kasvanut, vaan pikemmin-
kin päinvastoin. Tutkimustulokset kertovat Suomen poliittisen neuvonanto-
järjestelmän hybridisoitumisesta. Valtiovallan tavat kerätä ja hyödyntää tietoa 
päätöksenteon valmistelussa ovat muuttuneet, samalla kun laajapohjaisia työ-
ryhmiä asetetaan harvemmin. Nämä tekijät ovat työntäneet tutkijoita valmis-
teluinstituution ulkopuolelle, ja he ovat menettämässä asemaansa korporatis-
tisina kumppaneina. Poliittisen neuvonannon muotojen moninaistuminen on 
puolestaan vetänyt tutkijoita uudentyyppisiin valmistelua tukeviin rooleihin. 
Viime vuosien kehitys näyttää vahvistaneen erityisesti neuvonantojärjestel-
män uusliberaaleja piirteitä.  
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Johdanto

Tutkijoiden ja asiantuntijoiden osallistuminen poliittiseen päätöksentekoon on arkipäivää nyky-
demokratioissa. Tutkimuksen ja tutkitun tiedon rooli päätöksenteossa on myös ollut kansainvä-
lisesti kasvavan kiinnostuksen kohteena sekä tieteellisessä tutkimuksessa että myös yhteiskunta-
politiikan eri sektoreilla. Yhtäältä kirjallisuudessa on esitetty väitteitä eräänlaisesta epistokratian 
eli ”tietävien vallan” noususta: tieteellä ja tutkijoilla nähdään olevan yhä enemmän vaikutus-
valtaa ja painoarvoa poliittisessa päätöksenteossa (Christensen ja Hesstvedt 2019; Christen-
sen 2018). Esimerkkinä tällaisesta kehityksestä on mainittu muun muassa se, että tieteenteki-
jöitä on entistä enemmän mukana päätöksenteon valmistelussa (emt.). Ei-vaaleilla valittujen 
asiantuntijainstituutioiden määrän ja merkityksen nähdään myös kasvaneen (Vibert 2007). 

Toisaalta poliittisten päättäjien antamat lausunnot, joissa kiistetään tutkijoiden tai asiantunti-
joiden arvioita, samoin kuin erilaiset tieteeseen kytkeytyvät poliittisen päätöksenteon skandaa-
lit, ovat osoittaneet, kuinka tutkimusta ja asiantuntemusta myös enenevästi haastetaan päätök-
senteossa ja julkisessa keskustelussa (esim. Clarke ja Newman 2017; Fischer 2009; Jasanoff 2011). 
Suomessa tutkijoiden ja päätöksentekijöiden välillä on ollut omat kahnauksensa: moni varmasti 
muistaa pääministeri Juha Sipilän lausahduksen ”kaiken maailman dosenteista” viime hallituskau-
delta (esim. Uusi Suomi 3.12.2015). Erilaisissa ohjelmissaan Suomen hallitukset ovat kuitenkin 
2010-luvulla korostaneet luotettavan tiedon merkitystä päätöksenteon tukena (Hallitusohjelma 
2011; 2015; 2019; ks. myös esim. Raivio 2014; Valtioneuvosto 2013; Valtioneuvoston kanslia 2011).

Tutkijoiden ja tutkitun tiedon tosiasialliseen rooliin poliittis-hallinnollisessa valmistelussa 
liittyy kuitenkin useita avoimia kysymyksiä. Suomessa on toistaiseksi hyvin niukasti tuoreem-
paa empiiristä tutkimusta aiheesta ja erityisesti tutkimuksen roolista laajapohjaisessa työryh-
mävalmistelussa – ja olemassa oleva tutkimus on tavannut keskittyä joko pieneen joukkoon 
tapauksia (Innanen 2015; Nieminen ym. 2018; Sundqvist 2020) tai yksittäiseen politiikka-aluee
seen (Hämäläinen ja Aro 2015; Hämäläinen ja Villa 2014; Ylönen ym. 2010; ks. myös Saarela 
ja Söderman 2015).1 Tällä artikkelilla2 pyrimme osin paikkaamaan tätä puutetta ja tuomaan 
kattavammin esiin tieteen roolia valmistelun kokonaiskuvassa.

Artikkelissa analysoidaan tutkijoiden osallistumista ministeriöiden niin sanottuun laajapoh-
jaiseen työryhmävalmisteluun vuosina 2000–2018 ja verrataan tietoja aiempiin tutkimustulok-
siin ministeriöiden komiteavalmistelusta vuosilta 1980–1995. Yhteensä määrälliseen aineistoon 
nojaava pitkittäisanalyysi kattaa 38 vuoden aikajakson, jonka aikana tapahtuvia muutoksia tut-
kijoiden osallisuudessa ja asemassa päätöksentekoa valmistelevissa elimissä tarkastellaan. Et-
simme artikkelissa vastauksia seuraaviin tutkimuskysymyksiin:

1.	 Mikä on tutkijoiden määrällinen osuus ja asema valmistelutyöryhmissä? Millaisia ajallisia 
muutoksia on tapahtunut 1980-luvulta nykypäivään?

2. 	Millaisia viitteitä tutkimustulokset antavat Suomen poliittisen neuvonantojärjestelmän kehi-
tyksestä?

Ministeriöiden laajapohjaiset työryhmät ovat suurelle yleisölle usein melko näkymättömiä, 
mutta tärkeitä päätöksenteon valmistelun elimiä. Niin Suomessa kuin muissakin Pohjois-
maissa yhteiskunnallisesti tärkeämmät päätökset on perinteisesti valmisteltu korporatistisissa 
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valmisteluelimissä, joihin on nimitetty viranhaltijoiden ohella esimerkiksi etu- ja kansalais-
järjestöjen edustajia sekä myös tutkijoita ja muita tieteen asiantuntijoita (Christiansen ym. 
2010; Rommetvedt 2017). Vuoteen 2003 asti Suomessa toiminut komitealaitos edusti juuri 
tällaista korporatistisen valmistelun tapaa. Nykyisiä ministeriöiden asettamia laajapohjaisia 
työryhmiä voi kuitenkin pitää valmistelukorporatismin (Christiansen ym. 2010; Rommetvedt 
2017) suomalaisena varianttina. Ministeriöiden asettamien laajapohjaisten valmistelutyöryh-
mien tutkiminen on siis tapa saada tietoa tutkijoiden roolista suomalaisittain keskeisessä po-
liittis-hallinnollisen valmistelun instituutiossa.

Määrällisen analyysin tulosten pohjalta voidaan tehdä päätelmiä myös Suomen poliittisen 
neuvonantojärjestelmän muutoksesta. Policy-tutkimuksen piirissä kehittynyt poliittisten neu-
vonantojärjestelmien (policy advisory systems, PAS) tutkimus tarkastelee sitä, miten erilaiset 
neuvonantojärjestelmän muodostavat toimijat, organisaatiot ja instituutiot tarjoavat ja tuotta-
vat poliittisille päätöksentekijöille ja päätöksenteon valmistelijoille neuvoja, tietoa ja suosituk-
sia päätöksentekoa varten (Halligan 1995). Valmistelukorporatismin keskeisen aseman vuoksi 
myös Suomen poliittista neuvonantojärjestelmää on voinut perinteisesti pitää korporatistise-
na. Tutkijoiden ja tutkimuksen roolia suomalaisessa päätöksenteossa voidaankin lähestyä ni-
menomaan poliittisen neuvonantojärjestelmän käsitteen avulla, ja tutkijoiden ja tutkimuksen 
aseman muutokset korporatistisissa valmisteluelimissä kertovat laajemmin Suomen poliittisen 
neuvonantojärjestelmän kehityksestä.

Artikkeli etenee siten, että ensin tarkastelemme Suomen korporatistista poliittista neuvon-
antojärjestelmää ja erityisesti komitea- ja työryhmäinstituution kehitystä sekä tuomme lyhyesti 
esiin Suomen kanssa vertailukelpoisten ja niin ikään korporatistiseen valmisteluun nojaavien 
muiden Pohjoismaiden tilannetta. Tämän jälkeen esittelemme tutkimuksen hyödyntämät ai-
neistot ja menetelmät ennen siirtymistä määrällisen analyysin tuloksiin. Lopuksi kokoamme 
yhteen johtopäätöksemme tutkimuksen tuloksista ja arvioimme niiden merkitystä.

Suomalainen ja pohjoismainen valmistelukorporatismi  
poliittisen neuvonannon kanavana

Kaikkien Pohjoismaiden poliittista neuvonantojärjestelmää on perinteisesti voinut luonnehtia 
korporatistiseksi. Neuvonantojärjestelmien luokittelut ovat enemmän ideaalityyppimäisiä yleis-
tyksiä kuin tarkkoja kuvauksia neuvonannon monista, usein samanaikaisesti toimivista muodois-
ta, mutta ne mahdollistavat vertailun eri maiden toisistaan eroavien neuvonannon tapojen välillä. 
Neuvonantojärjestelmiä analysoidaan PAS-tutkimusperinteessä usein maakohtaisesti, vaikka vii-
meaikainen tutkimus onkin nostanut esille myös kansainvälisen ja ylikansallisen neuvonannon 
merkitystä itsenäisenä ja myös kansallisiin järjestelmiin vaikuttavana neuvonannon tasona (esim. 
van den Berg 2017; Craft ja Howlett 2012). Kansainvälinen tutkimus on toistaiseksi painottunut 
enemmän anglosaksisiin, Westminster-mallin mukaisiin neuvonantojärjestelmiin, joissa neu-
vonannon tehtäviä ovat hoitaneet byrokraattien ohella muun muassa erilaiset ajatushautomot ja 
joihin ei ole muodostunut korporatististen maiden tapaisia institutionalisoituneita, laajapohjaisia 
neuvonantoelimiä (Craft ja Halligan 2017; Hustedt ja Veit 2017). Korporatistisista neuvonannon  
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järjestelmistä tarvittaisiinkin lisää tutkimusta (ks. kuitenkin esim. Alankomaista van den Berg 
2017 ja Saksasta Veit ym. 2017).3 Käsillä oleva tutkimus vastaa myös tähän tarpeeseen. 

Korporatismilla viittaamme tässä tutkimuksessa työmarkkinakorporatismista poiketen nimen-
omaan niin sanottuun yhteiskuntakorporatismiin, jossa valtiovalta vakiintuneesti ottaa (joitakin) 
eturyhmiä mukaan päätösten valmistelun tai toimeenpanon areenoille tai prosesseihin (Chris-
tiansen ym. 2010, 24; ks. myös Siaroff 1999, 189). Yhteiskuntakorporatistisessa ”vaihdannassa” 
mukaan pääsevät etuoikeutetut ryhmät saavat vaikutusvaltaa esimerkiksi päätösten valmistelus-
sa, ja valtiovalta puolestaan saa ryhmiltä tarvitsemaansa tietoa päätöksenteon valmistelua varten 
ja vahvemman legitimiteetin tehdyille päätöksille (Öberg ym. 2011) − sekä potentiaalisesti vielä 
varmistaa niiden vaivattomamman toimeenpanon (Helander ja Johansson 1998). Pohjoismainen 
tutkimus on viime vuosina alkanut erottaa valmistelu- ja toimeenpanokorporatismin toisistaan 
(Christiansen ym. 2010; Rommetvedt 2017). Edellisellä viitataan juuri komitealaitokseen, laaja-
pohjaisiin työryhmiin ja muihin päätösten valmisteluun liittyviin vakiintuneisiin menettelyta-
poihin, kuten lausuntokierroksiin, joissa valtiovalta konsultoi kansalaisyhteiskunnan eri toimija-
ryhmiä. Jälkimmäinen puolestaan pitää sisällään pysyvät komiteat ja neuvottelukunnat, joilla on 
yleisluonteisempia tiettyjen asioiden edistämiseen tai niiden toimeenpanoon liittyviä tehtäviä. 

Komiteat ja työryhmät valmistelukorporatismin instituutioina

Vaikka Suomi jakaa muiden Pohjoismaiden kanssa korporatistisen päätöksentekoperinteen, 
ovat suomalaisen valmistelukorporatismin muodot viimeisten noin kahdenkymmenen vuoden 
aikana alkaneet poiketa pohjoismaisten naapureiden tyyppimallista. Pohjoismaissa valmistelu-
korporatismin ilmentymänä on pidetty erityisesti komitealaitosta (esim. Blom-Hansen 2006; 
Dahlström ym. 2019; Helander 1997; Petersson 2016). Mukana komiteoissa ovat viranhaltijat, 
kolmannen sektorin toimijat, ennen kaikkea työmarkkinajärjestöt, mutta myös yksityisen sek-
torin sekä tutkimuksen ja tieteen edustajat (ks. Christensen ja Hesstvedt 2019; Helander ja Jo-
hansson 1998; Johansson 1992). Suomessa komitealaitos oli käytössä 2000-luvulle saakka, mutta 
lakkautettiin virallisesti vuonna 2002 (A 1040/2002; voimaan 2003 alusta). Päätöksen taustalla 
oli 1990-luvulla voimistunut kritiikki komitealaitoksen tehottomuudesta (Temmes 2001), mutta 
myös uusien valmistelutapojen nousu komitealaitoksen rinnalle ja korvaajaksi (ks. esim. Holli 
2016). Yksi keskeinen syy komitealaitoksen lakkauttamiselle oli myös ministeriöiden ja poliitti-
sen johdon lisääntynyt tarve kontrolloida tiukemmin valmistelun lopputuloksia (ks. Helander ja 
Johansson 1998; Valtiovarainministeriö 2006, 13): komitealaitoksen suhteellisesta autonomiasta 
oli tullut ongelma vahvistuvalle hallitusvallalle. 

Suomen komitealaitoksen juuret ulottuvat Ruotsin vallan ajalle 1600-luvun alkuun. Komitea-
laitos jatkoi toimintaansa myös Ruotsi-Suomen hajottua, Suomen jatkaessa valtiollista elämäänsä 
Venäjän autonomisena suuriruhtinaskuntana. Komitealaitosmalli säilyi myös Suomen itsenäistyt-
tyä vuonna 1917. Toisen maailmansodan jälkeen komiteoiden jäsenistö kehittyi laajapohjaisem-
paan suuntaan, kun jäseniksi alettiin enenevästi nimittää viranhaltijoiden lisäksi osallistujia myös 
muilta yhteiskunnan sektoreilta. (Rainio-Niemi 2008; Tuori 1976.)  Suomalaisen komitealaitoksen 
kultakautta olivat 1960- ja 1970-luvut, minkä jälkeen komiteoiden määrä väheni ja niiden suosio 
kääntyi laskusuuntaan 1990-luvun mittaan (Helander ja Johansson 1998; Sjöblom 1994).
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Komitealaitoksen lakkauttamisen jälkeen komiteoiden valmistelutehtävät ovat periytyneet 
karsitussa muodossa ministeriöiden asettamille laajapohjaisille työryhmille, joita on asetettu 
säännönmukaisesti valmistelemaan lainsäädäntöä ja periaatteellisesti tärkeitä poliittisia uudis-
tuksia. Valmistelevien työryhmien historia on kuitenkin pitempi, sillä ministeriöt olivat alka-
neet asettaa komiteoiden ohella virkamiestyöryhmiä valmistelemaan poliittisia uudistuksia jo 
1960-luvun mittaan. Käytäntö yleistyi erityisesti 1970- ja 1980-luvuilla, sillä työryhmien asetta-
minen oli vähemmän säädeltyä ja vaivalloista kuin komiteoiden (Helander 1980, 24; 1997, 247). 
Ajan saatossa useat työryhmät alkoivat muistuttaa yhä enemmän laajapohjaisia komiteoita, kun 
etujärjestöjä otettiin enenevästi mukaan (emt.; Helander ja Johansson 1998).  Osa poliittisten 
uudistusten ja lakien valmistelusta oli siis jo siirtynyt ministeriöiden työryhmille puhtaan vir-
kamiesvalmistelun ohella ennen komitealaitoksen alasajoa 1990-luvulla. 

Laajapohjaisia työryhmiä voi yhä nykyäänkin pitää keskeisenä merkittävän lainsäädännön 
ja poliittisten uudistusten valmistelukanavana Suomessa. Mitä tärkeämmäksi laki arvioidaan, 
sitä luultavammin sitä valmistelemaan asetetaan laajapohjainen työryhmä (Valtiovarainminis-
teriö 2006, 19). Kyselytutkimuksen mukaan viranhaltijoista kolme neljäsosaa katsoo työryh-
mätyöskentelyä hyödynnettävän kaikessa päätösvalmistelussa tai ainakin suuressa osassa sitä 
(Vesa ym. 2018, 250). Laajapohjaisten työryhmien merkitys on todennettu myös suomalaisten 
etujärjestöjen vaikutusvaltaa kartoittavissa tutkimuksissa (Vesa ja Kantola 2016; Vesa ym. 2018). 
Etujärjestöt pitävät korporatistisia työryhmiä ja erilaisia toimikuntia erittäin tärkeinä valmiste-
luinstituutioina ja kohteina vaikutusyrityksilleen (emt.). Juho Vesa kollegoineen (2018) arvioi, 
että Suomessa tällainen työryhmävalmisteluna ilmenevä ”rutiinikorporatismi” on vahvempaa 
kuin esimerkiksi vertailun kohteina olleissa Tanskassa tai Isossa-Britanniassa. 

Komiteat ovat kuitenkin tekemässä vahvasti paluuta parlamentaaristen komiteoiden muodossa. 
Niitä nimitetään valmistelemaan suuria, vaalikaudet ylittäviä uudistuksia, ja mukaan osallistetaan 
kaikki eduskunnassa edustettuina olevat puolueet. Antti Rinteen ja Sanna Marinin hallitusohjel-
missa on korostettu niiden roolia valmistelun ”avoimuuden, osallisuuden ja laajan tietopohjan” 
vahvistamisessa (Hallitusohjelma 2019, 179–280). Nähtäväksi jää, millaiseksi näiden uusien komi-
teoiden toimintatavat ja rooli muodostuvat lähitulevaisuudessa, varsinkin suhteessa komitealai-
toksen korvanneeseen ja jokseenkin omalakisesti kehittyneeseen työryhmäinstituutioon.

Tutkijat valmistelukorporatismissa

Komiteoiden laajapohjaisuus on merkinnyt sitä, että intressiryhmien ohella myös tieteen ja tut-
kimuksen edustajia on osallistunut komiteoiden toimintaan.  Pohjoismaisessa päätöksenteossa 
tutkijoiden ja tutkimuksen osallisuus päätöksentekoon on siis usein kanavoitunut juuri samojen 
korporatististen instituutioiden kautta kuin intressiryhmienkin (esim. Johansson 1992; Tellmann 
2016). Komitealaitosta onkin luonnehdittu myös tutkimusta tekeväksi ja tutkittua tietoa välittä-
väksi instituutioksi (ks. esim. Johansson 1992). Yhtäältä Suomessakin komiteoiden toimeksian-
toon kuului usein tutkimuksen ja selvitysten tekeminen käsillä olevasta asiasta, vaikkakin tällaisen 
tiedontuotannon merkitys väheni jo 1980-luvulla (Helander ja Johansson 1998; Törmä 1995, 24). 
Toisaalta tutkijoiden ja tieteen asiantuntijoiden sisällyttäminen komitean jäsenistöön tai työs-
kentelyyn oli valtiovallalle ”tapa hyödyntää tietoa ilman, että sitä täytyisi itse ryhtyä keräämään” 
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(emt., 22). Jo 1920-30-luvuilla komiteoiden jäsenistöön oli kuulunut viranhaltijoiden ohella myös 
oikeustieteen asiantuntijoita (Rainio-Niemi 2008, 198), ja vuonna 1978 kaikista komiteoista 26 
prosentissa oli mukana yliopistojen ja tutkimuslaitosten edustajia (Helander 1980, 209). 

Tutkijoiden ja tutkimuksen rooli korporatistisissa instituutioissa on jäänyt valmistelukorpo-
ratismin tutkimuksessa sivuun, kun huomio on pitkälti kiinnittynyt erilaisten intressiryhmien 
osallisuuteen ja vaikutusvaltaan. Perinteisemmän intressiryhmätutkimuksen ohella komiteoita ja 
työryhmiä on kuitenkin nähdäksemme hedelmällistä analysoida myös omanlaisinaan poliittisen 
neuvonannon instituutioina. Korporatistisia valmisteluelimiä tutkittaessa on tärkeää huomioida, 
että nämä elimet ovat eräänlaisia hybridiorganisaatioita, joiden jäsenistö on kirjavaa ja joiden toi-
minnassa yhdistyvät erilaiset poliittisen neuvonannon muodot. Aiempi komiteoita ja työryhmiä 
koskenut tutkimus ei ole tarkemmin pohtinut elinten hybridisen luonteen merkitystä tutkijoiden 
ja tutkimuksen aseman kannalta. Klassisesti policy-tutkimuksessa tutkijoiden ja asiantuntijoiden 
rooli on ymmärretty neutraaliksi tiedon tarjoajaksi (”speaking truth to power”, Wildavsky 1979). 
Sittemmin tutkimus on kuitenkin löytänyt asiantuntijuudelle myös muita funktioita tai merkityk-
siä poliittisessa neuvonannossa. Asiantuntijoiden on nähty esimerkiksi omalla asiantuntijuudel-
laan legitimoivan poliittisia päätöksiä ja päätöksentekoprosessia (esim. Boswell 2009; Weiss 1979). 

Korporatististen instituutioiden tehtävänantonakaan ei ole olla puhtaasti tutkittua tietoa 
välittäviä asiantuntijaorganisaatioita, vaan niissä korostuu jäsenten välinen neuvottelu ja deli-
berointi sekä yhteiskunnallisesti hyväksyttävien ratkaisujen hakeminen (Krick 2015; Tellmann 
2016). Komiteatyyppisten instituutioiden organisointitapa on tyypillisesti antanut niihin osallis-
tuville tutkijoille roolin paitsi tiedon tarjoajina ja tulkkeina myös ainakin muodollisesti intressi-
ryhmiin verrattavan aseman käyttää neuvottelu- ja päätäntävaltaa. Tällä tarkoitamme sitä, että 
näissä elimissä sekä intressiryhmät että tutkijat on nimitetty usein samanarvoiseen asemaan, 
täysvaltaisiksi jäseniksi, joilla on vaikutusvaltaa komiteoiden lopputuloksiin. 

Eva Krick (2015) ehdottaa, että neuvoa-antavien komiteoiden tapaisissa hybridiorganisaa-
tioissa, joiden jäsenistö koostuu viranhaltijoista, intressiryhmistä sekä tutkijoista, tutkijoilla 
on usein eräänlainen kaksoisrooli yhtäältä asiantuntijoina ja toisaalta jotain tahoa tai intressiä 
edustavana jäsenenä. Suomalaisen valmistelukorporatismin instituutioiden osalta tutkijoiden 
roolin tarkempi tulkinta vaatisi perehtymistä hybridiorganisaatioiden toimintaan sekä siihen, 
millä tavalla tutkijat itse sekä muut hybridiorganisaatioihin osallistuvat tahot mieltävät tutki-
joiden roolin. Se jää tämän tutkimuksen fokuksen ulkopuolelle. Tässä yhteydessä haluamme 
kuitenkin tuoda esiin, että valmistelukorporatismin elinten deliberoiva luonne ja tutkijoiden 
organisatorinen asema elinten äänivaltaa käyttävinä jäseninä on syytä huomioida näitä instituu-
tioita tutkittaessa. Pohjoismaisten korporatististen neuvonantojärjestelmien ominaispiirteenä 
voikin pitää sitä, että tutkijoille ja tieteen asiantuntijoille on perinteisesti annettu varsin vahvasti 
institutionalisoitu rooli päätöksenteon osallisina.

Pohjoismaista vertailua: osittaista ekpertisaatiota  
valmistelukorporatistisissa elimissä

Yhteiskuntajärjestelmien yhtäläisyyksien vuoksi muita Pohjoismaita voi pitää Suomen korpo-
ratistisen poliittisen neuvonantojärjestelmän analyysin kannalta erityisen tärkeinä vertailu
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kohtina. Mihin suuntaan pohjoismainen korporatismi on menossa ja miten muutoksia voidaan 
tulkita? Viimeaikainen Pohjoismaita käsittelevä tutkimus on esittänyt arvioita, että korporatis-
mi poliittisen valmistelun tapana olisi muuttamassa muotoaan ja osin menettämässä asemiaan 
(Blom-Hansen 2006; Christiansen ym. 2010; Rommetvedt ym. 2012, 459; Rommetvedt 2017; 
Öberg ym. 2011). Vaikka komiteoita hyödynnetään edelleen Ruotsissa, Norjassa ja Tanskassa, 
erityisesti intressiryhmien edustus komiteoissa on ollut laskusuunnassa lukuun ottamatta tiet-
tyjä elinkeinoelämän toimijoita. Etujärjestöt ovat pyrkineet sopeutumaan näihin kaventuneisiin 
vaikutusmahdollisuuksiin suuntaamalla vaikuttamispyrkimyksensä enenevästi parlamenttiin 
sekä turvautumalla epävirallisemman lobbauksen keinoihin. (Binderkrantz ja Christiansen 
2015; Christensen ja Hesstvedt 2019; Rommetvedt ym. 2012, Rommetvedt 2017.)

Tämän tutkimuksen kannalta erityisen mielenkiintoinen esiin noussut muutos on, että 
osassa Pohjoismaita on todettu tutkijoiden suhteellisen osuuden kasvaneen komiteoissa. Eri-
tyisesti Norjassa tutkijoiden osallisuus on kasvanut huomattavasti vuosikymmenten kuluessa. 
Vielä 1970-luvulla tutkijoiden osuus komiteoiden jäsenistä oli vain seitsemän prosenttia, mutta 
2010-luvulla osuus on noussut 26 prosenttiin. (Christensen 2018; Christensen ja Hesstvedt 
2019, 91.) Johan Christensen ja Stine Hesstvedt (2019) tulkitsevat Norjan tilannetta epistokra-
tian eli tietävien vallan vahvistumisena. Erityisesti taloustieteellinen asiantuntemus on noussut 
merkittävään asemaan komiteavalmistelussa, mikä näyttäytyy sekä jäsenistön koostumuksessa 
että myös siinä, kuinka runsaasti komiteamietinnöissä viitataan akateemiseen taloustieteelli-
seen tutkimukseen (Christensen 2018). Myös tanskalaisessa tutkimuksessa on arvioitu tutki-
joiden määrän sikäläisissä komiteoissa nousseen (Christiansen ja Nørgaard 2009). Tanskan 
tapauksessa tutkijat tosin tulkitsevat kehityksen merkitystä pikemminkin siten, että tutkijoita 
ja tutkimusta hyödynnetään komiteoissa strategisesti erilaisiin poliittisiin tarkoituksiin: tieteen 
asiantuntijoiden osuuden kasvua komiteoiden jäsenistössä ei siis selitetä asiantuntijavallan 
voimistumisella. Ruotsin komitealaitoksessa tutkijoiden osallisuus laski hieman vuosien 1990 
ja 2016 välillä, mutta muutos ei ollut dramaattinen. Keskimäärin tieteenharjoittajien osuus oli 
siellä kyseisellä ajanjaksolla viiden prosentin luokkaa (Dahlström ym. 2019, 6; Dahlström ym. 
2020, 13, 17).

Valmistelukorporatismin instituutioista ei ole Suomen osalta tarjolla vastaavaa tuoretta tut-
kimusta. Korporatistista valmistelua tutkittiin Suomessa erityisesti 1970–1990-luvuilla (ks. He-
lander 1979; 1980; 1997; Helander ja Johansson 1998; Helander ja Anckar 1980; 1983; Sjöblom 
1994; Ståhlberg 1976). Sen jälkeisestä valmisteluelinten kehityksestä on huomattavasti vähem-
män tietoa. Tarkoituksemme onkin omalla tutkimuksellamme paikata tätä tutkimusvajetta ja 
tarkastella suomalaisten komiteoiden ja laajapohjaisten työryhmien jäsenistön määrällistä kehi-
tystä usean vuosikymmenen aikajänteellä. Onko myös Suomessa havaittavissa Norjan ja Tans-
kan kaltainen laajapohjaisten valmisteluelinten ekspertisaation trendi? 

Tutkimuksen aineistot ja menetelmä

Tässä tutkimuksessa hyödynnetään kahta määrällistä aineistolähdettä. Niistä ensimmäinen on 
professori Anne Maria Hollin tutkimushankkeissa koottu aineisto laajapohjaisten työryhmien 
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jäsenistä vuosilta 2000–2018.4 Toinen taas koostuu vanhan komitealaitoksen jäsenistöjä koske-
vista tiedoista vuosilta 1980–1995. 

Primääriaineisto sisältää tiedot ministeriöiden laajapohjaisista valmistelutyöryhmistä ja nii-
den jäsenistä vuosilta 2000, 2005, 2010, 2015 ja 2018. Perustiedot kyseisistä työryhmistä on 
kerätty seulomalla ne manuaalisesti kaikista kyseisinä vuosina asetetuista ministeriöiden hank-
keista. Lähteenä ovat olleet valtion hankerekisterit, HARE (1998–2015), ja sen vuonna 2015 
korvannut Valtioneuvoston hankerekisteri (https://valtioneuvosto.fi/hankkeet). Mukaan ai-
neistoon on otettu lainsäädäntöä tai laajempia poliittisia reformeja valmistelevat monijäseni-
set, määräaikaiset elimet, joiden jäsenistössä on viranhaltijoiden ja julkisen sektorin edustajien 
lisäksi joko yritysten, kolmannen sektorin tai yliopistojen ja/tai tutkimuslaitosten edustajia. Ai-
neistoa ei voi rekistereissä esiintyneiden puutteiden takia (esimerkiksi erityisesti 2000-luvun 
alkuvuosina ministeriöt eivät kirjanneet siihen kaikkia hankkeitaan) pitää täydellisenä aineis-
tona, mutta sen voi kuitenkin arvioida olevan systemaattinen ja erittäin edustava otos kyseisinä 
vuosina toimineista laajapohjaisista valmistelutyöryhmistä.

Aineisto on työstetty tietokannaksi, joka sisältää perustiedot 551 työryhmän jäsenistöstä.5 Ai-
neistoon on koodattu työryhmää koskevien perustietojen ohella jäsenten nimi, titteli, taustaor-
ganisaatiota koskevia luokituksia sekä myös henkilön potentiaalinen tutkijastatus Misa Törmän 
ja Voitto Helanderin asettamien kriteerien mukaan, jotta vertailu aiemman tutkimuskirjalli-
suuden/sekundäärisen aineiston kanssa mahdollistuisi. Törmä (1995, 11, 24) sovelsi Helande-
rin (Helander ja Johansson 1998, 101) tapaan luokittelua, jossa identifioitiin tutkijoiksi sellaiset 
henkilöt, joiden titteli tai ammattinimike oli tutkija. Tässä artikkelissa sovelletaan myös tätä 
kapeahkoa määritelmää tutkijoista. ”Tutkijoiksi” siis määrittyvät tutkijanimikkeiset henkilöt: 
professorit, dosentit (vrt. Törmä 1995, 24) sekä esimerkiksi tutkijat, erikoistutkijat ja tutkimus-
päälliköt. Lisäksi olemme sisällyttäneet tutkijoihin myös jonkin tieteenalan tohtoriksi tai lisen-
siaatiksi (jatkotutkinto) tituleeratut henkilöt lukuun ottamatta lääketieteen ja eläinlääketieteen 
lisensiaatteja (joille se on perustutkinto). Tiedot osallisten tittelistä tai ammattinimikkeestä on 
saatu ministeriön valtioneuvoston hankerekisteriin ilmoittamista ja työryhmän asettamispää-
tökseen kirjatuista tiedoista.6

Sekundääriaineisto sisältää tietoja tutkijoiden osallistumisesta komiteatyöskentelyyn vuosina 
1980–1995. Tilapäisten valmistelevien komiteoiden kokoonpanoa koskevaa aiempaa tutkimus-
tietoa on olemassa 1960-luvun puolivälistä lähtien (Helander 1979; 1980; Helander ja Anckar 
1980; 1983 Huuska 1970; Ståhlberg 1976; Tuori 1976). Tutkijoiden osalta niiden jäsenistöä kos-
keva tieto oli kuitenkin vielä 1960- ja 1970-luvuilla laskettu hyvin yleisluontoisesti komiteoiden 
kokonaiskoostumuksen perusteella (”kuinka suuressa osuudessa komiteoita oli mukana tietyn 
yhteiskunnallisen ryhmän edustajia”). Yksityiskohtaisempaa ja vertailukelpoisempaa tietoa tie-
teen ja tutkimuksen edustajien osallistumisesta komiteoihin on saatavilla vuodesta 1980 alkaen 
(Törmä 1995; Helander 1997; Helander ja Johansson 1998; ks. myös Sjöblom 1994; Vähäsaari 
1995; Puoskari 2001). Ajallisessa vertailussa hyödynnämme Törmän (1995) ja Helanderin (1997; 
Helander ja Johansson 1998) keräämiä tilastotietoja ja havaintoja tutkijoiden osallisuudesta ko-
miteatyöskentelyyn. Käytettävissämme ei ole ollut 1980- ja 1990-lukujen alkuperäisiä havain-
toaineistoja, joten tässä suhteessa primääriaineistomme vuosia 2000–2018 koskevat tiedot ja 
niistä tehdyt johtopäätökset uuden vuosituhannen muutostrendeistä ovat luotettavampia.

Näitä kahta aineistoa käsitellään tässä tutkimuksessa yksinkertaisin tilastollisin menetelmin.
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Tutkimuksen tulokset

Tutkijaedustus valmisteluelimissä: ajallinen kaari 

Tässä luvussa tarkastelemme ensin tutkijoiden osuuden kehitystä valtion komitealaitoksessa 
vuosina 1980–19937 ja laajapohjaisissa valmistelutyöryhmissä vuosina 2000–2018 aggregoi-
dulla tasolla. Sen jälkeen erittelemme tietoja yksityiskohtaisemmin tutkiaksemme, miten eri 
ministeriöt ovat hyödyntäneet tieteenharjoittajia omissa työryhmissään ja millaisia muutoksia 
tutkijoiden asemassa työryhmien sisäisessä hierarkiassa on tapahtunut 2000-luvulla verrattuna 
aiempiin vuosikymmeniin.

Kuviossa 1 kuvataan tutkijoiden lukumäärän ja osuuden kehitys komiteoissa ja laajapohjai-
sissa valmistelutyöryhmissä vuodesta 1980 vuoteen 2018. Luvut on laskettu puheenjohtajiston, 
varsinaisten jäsenten, sihteerien ja pysyvien asiantuntijoiden kokonaismäärästä vuosittain ku-
ten aiemmassa suomalaisia komiteoita koskevassa tutkimuksessakin. Varajäsenet on jätetty ver-
tailusta pois.8

Kuvio 1. Tutkijoiden edustus komiteoissa (1980–1993) ja ministeriöiden laajapohjaisissa val-
mistelutyöryhmissä (2000−2018): tutkijoiden lukumäärä ja prosentuaalinen osuus jäsenistöstä

Selite: Mukana ovat vain puheenjohtajat, varapuheenjohtajat, varsinaiset jäsenet, sihteerit ja pysyvät 
asiantuntijat.

Lähteet: Törmä 1995, 33, 61, 62, 94; Helander ja Johansson 1998, 100, 120; vuosia 2000–2018 koskevat 
tiedot Hollin aineistosta.
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1980-luvulla tutkijoiden osuus valtiollisten komiteoiden jäsenistöistä oli ollut 5–7 prosentin 
luokkaa. 1990-luvulla se nousi 10–12 prosenttiin, mitä voinee pitää jonkinlaisena tunnustukse-
na tutkijoiden mukanaolon säilyttämisen tärkeydelle tilanteessa, jossa komiteoiden lukumäärä 
ja niissä tarjolla olevien jäsenpaikkojen määrä olivat jo voimakkaasti vähenemässä. Taustana ko-
mitealaitoksen vähenevälle suosiolle oli kasvava kritiikki komiteoiden hitautta ja ”tehottomuut-
ta” kohtaan. Eritoten Esko Ahon hallitus (1991–95) kaipasi nopeampaa päätösten valmistelua 
vastaamaan kiihtyvän talouslaman asettamiin haasteisiin, mikä johti siihen, että muut valmis-
telutavat, kuten selvityshenkilöiden käyttö, valtasivat alaa komiteoilta (ks. Holli 2016). Uudella 
vuosituhannella laajapohjaisia valmistelutyöryhmiä on asetettu lukumääräisesti huomattavasti 
enemmän kuin varsinaisia komiteoita 1980- ja 1990-luvuilla (elinten lukumääristä ks. Taulukko 
2, alin rivi) ja niissä on ollut vastaavasti myös enemmän jäsenpaikkoja tarjolla. Se näkyy kuvios-
sa 1 tutkijoiden absoluuttisen lukumäärän erona vuonna 2000 verrattuna vuoteen 1993. 

Vuosina 2000–2010 työryhmien jäsenistä 7–8 prosenttia oli tutkijoita, mikä oli samaa ta-
soa kuin 1980-luvun komitealaitoksessa. Tilanne muuttui kuitenkin dramaattisesti vuosina 
2015–2018, jolloin tutkijoiden prosentuaalinen osuus yli puolittui aiemmasta. Vuonna 2015 tie-
teen edustajien osuus oli hieman alle viisi prosenttia kaikista työryhmäjäsenistä, vuonna 2018 
enää runsaat kolme prosenttia. Absoluuttisissa lukumäärissä pudotus oli vieläkin jyrkempi: kun 
huippuvuonna 2005 työryhmissä oli 135 tutkijaa, vuonna 2018 heidän määränsä oli pudonnut 
32:een eli noin neljännekseen huippuvuoden lukemasta.  

Sama trendi on havaittavissa myös muilla arviointitavoilla. Yksi mahdollinen vertailutapa 
on tarkastella Törmän (1995) tavoin erikseen komitealaitoksen ”kovaa ydintä” eli vaikutus-
valtaisimpia paikkoja, puheenjohtajien ja varsinaisten jäsenten joukkoa. Tutkijat muodostivat 
komitealaitoksen kovasta ytimestä 6–7 prosenttia 1980-luvulla, ja heidän osuutensa kasvoi 10 
prosenttiin vuonna 1993. Vuosina 2000–2010 tutkijoiden osuus laajapohjaisten valmistelutyö-
ryhmien kovasta ytimestä oli 1980-lukua vastaavalla tasolla eli 6–7 prosentin paikkeilla. Vuon-
na 2018 se oli enää kolme prosenttia. 

Toinen vaihtoehtoinen tapa vertailla tutkijoiden käyttöä valmisteluelimissä ajallisesti on eri-
tellä, mikä on ollut tutkijoita sisältäneiden elinten osuus kaikista asetetuista elimistä − tai päin-
vastoin niiden elinten määrää, joissa ei ole yhtään tutkijaa mukana. Törmän (1995, 24) mukaan 
1980- ja 1990-luvuilla 62–75 prosentissa kaikista asetetuista komiteoista oli mukana vähintään 
yksi tutkija. Uuden vuosituhannen laajapohjaisissa valmistelutyöryhmissä vuosina 2000–2010 
vain hieman alle puolessa, 44–49 prosentissa, oli mukana vähintään yksi tutkija. Vuonna 2015 
tutkijaedustuksen sisältävien työryhmien osuus laski 37 prosenttiin, ja vuonna 2018 27 prosent-
tiin. Ero havainnollistuu ehkä vieläkin selkeämmin kiinnittämällä huomio kokonaan tutkijatto-
mien elinten määrään: niitä oli kolmas- tai neljäsosa 1980- ja 1990-lukujen valmisteluelimistä, 
hieman yli puolet 2000-luvun alussa ja nykyään jo lähes kolme neljäsosaa.

Kaikki kolme tapaa vertailla tieteen edustajien määrää tuottavat saman lopputuloksen: 
2000-luvun alkupuolella suhteellisen tasaisena pysynyt tutkijoiden osuus valmistelutyöryhmis-
sä kääntyi vuosina 2015–2018 jyrkkään laskuun. Havaintoa ei myöskään voi selittää vain Sipilän 
hallituksen (2015–2018) vaikutuksilla, koska samainen tutkijoiden osuuden väheneminen nä-
kyi aineistossamme jo Stubbin hallituksen (2014–2015) viimeisellä puolivuotiskaudella.9

Selitys tutkijaedustuksen vähenemiselle löytyneekin – sen ohella, että valtiovalta on kehittä-
nyt viime vuosina moninaisia uusia tapoja hankkia kaipaamaansa tutkittua tietoa – luultavimmin 

Tieteen muuttuva rooli korporatistisessa neuvonannossa



64

työryhmäinstituution sisäisestä muutoksesta. Laajapohjaisten valmistelutyöryhmien määrä on 
voimakkaasti vähentynyt vuoden 2005 jälkeen,10 mikä on johtanut paitsi huomattavasti vähäisem-
pään määrään tarjolla olevia paikkoja, myös ”korporatistisen kilpailun” kiristymiseen niukoista 
vaikuttamisen paikoista. 

Kuvio 2. Laajapohjaisten valmistelutyöryhmien jäsenpaikkojen kokonaismäärän kehitys ab-
soluuttisina lukuina vuosina 2000–2018 sekä julkisen sektorin, tutkijoiden ja kolmannen sek-
torin edustajien jäsenten lukumäärä

Selite: Mukana työryhmien jäsenistä ovat vain puheenjohtajat, varapuheenjohtajat, varsinaiset jäsenet, 
sihteerit ja pysyvät asiantuntijat.

Lähde: Hollin aineistot.

Kuvio 2 havainnollistaa jäsenpaikkojen vähenemisen työryhmissä. Se vertaa tutkijaedustuksen 
määrällistä kehittymistä 2000-luvulla absoluuttisina lukuina suhteessa kahteen muuhun kes-
keiseen ryhmään, julkisen ja kolmannen sektorin toimijoihin, sekä valmisteluelimissä olevien 
paikkojen kokonaismäärään. Muut osallistujaryhmät, jotka ovat määrällisesti huomattavasti 
pienempiä, on jätetty selkeyden vuoksi kuviosta pois, mutta sisältyvät luonnollisesti työryh-
mäpaikkojen kokonaismäärään. Suurin muutos on tapahtunut viranhaltijoiden ja julkisen sek-
torin edustajien kohdalla, jotka ovat määränsä puolesta dominoineet työryhmävalmistelua: 
julkisen sektorin edustajien lukumäärä väheni 945 työryhmäjäsenestä 633:een vuosien 2010 ja 
2018 välillä, vaikka julkisen sektorin prosentuaalinen osuus jäsenistöistä pysyttelikin kahden 
kolmasosan kieppeillä.  Ministeriöt ovat ratkaisseet pulman omalta osaltaan koordinoimalla 
paremmin edustustaan yksittäisten ministeriöiden sisällä ja niiden kesken. Tieteen edustuksen 
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hiipuva käyrä puolestaan osoittaa, että tutkijat ovat jatkuvasti erityisesti vuoden 2010 jälkeen 
menettäneet sekä absoluuttisesti että prosentuaalisesti paikkojaan kutistuvassa instituutiossa, 
kun taas kolmas sektori – mihin kategoriaan sisältyvät myös työmarkkinajärjestöt – on onnis-
tunut säilyttämään absoluuttisen paikkamääränsä suurin piirtein samalla tasolla vuoden 2010 
pienehkön notkahduksen jälkeen.  

Uudessa tilanteessa tieteen edustajat eivät siis eräällä tapaa ”mahdu” mukaan kutistuneeseen 
valmisteluinstituutioon, mikä myös merkitsee sitä, että heidän perinteinen asemansa täysival-
taisena partnerina suomalaisessa yhteiskuntakorporatismissa on murenemassa ainakin laaja-
pohjaisessa valmistelussa − eli yhdellä sen tärkeimmistä areenoista. Sitä, onko kehityksen suun-
taa sitten kompensoitu muilla tavoin – esimerkiksi lisäämällä tutkimusinstituutioiden johdon 
edustusta (rehtorit ja päälliköt) − ei tässä voida käsitellä, vaan se jää jatkotutkimuksen kontolle.

Miten eri ministeriöt ovat hyödyntäneet tutkijoita? 

Edellä tieteen edustajien osuutta työryhmissä tarkasteltiin yhdistämällä kaikki ministeriöt. Nä-
kökulma jättää avoimeksi sen mahdollisuuden, että havaittu muutos liittyy yleisemmän tason 
sijasta yhden tai useamman ministeriön käytänteiden radikaaliin muuttumiseen, mikä puoles-
taan heijastuisi kokonaiskuvaan. Sen tähden seuraavaksi tarkastellaan tutkijoiden hyödyntämis-
tä yksittäisten ministeriöiden laajapohjaisissa valmistelutyöryhmissä: millaisia eroja ministe
riöillä on ja millaisia ajallisia muutoksia on havaittavissa? Analyysi keskittyy vain 2000-lukuun 
ja laajapohjaisiin työryhmiin, koska komitealaitosta koskeva tieto on tältä osin puutteellista. 

Kokonaisuudessaan ministeriöissä toimi otosvuosina 551 laajapohjaista valmistelutyöryh-
mää, joissa oli valittujen kriteerien mukaisesti (so. vain puheenjohtajisto, varsinaiset jäsenet, 
sihteerit ja pysyvät asiantuntijat otettiin mukaan) 7 121 jäsentä. Tutkijoita näistä oli 456, eli 6,4 
prosenttia.11 Vuosina 2000–2018 yksittäisessä työryhmässä oli keskimäärin 0,83 tieteen edusta-
jaa.  Tutkijoiden hyödyntäminen työryhmävalmistelussa ei kuitenkaan jakautunut tasan minis-
teriöiden kesken.

Ministeriöt käyttävät laajapohjaisia valmistelutyöryhmiä hyvin eri tavoin valmistelussaan. 
2000-luvulla niitä on eniten hyödyntänyt opetus- ja kulttuuriministeriö, jonka 90 työryhmää 
muodostivat 16,3 prosenttia aineistomme työryhmistä. Toiseksi yleisimmin laajapohjaista 
valmistelua on suosinut sosiaali- ja terveysministeriö (STM; 80 ryhmää, 14,5 % työryhmistä). 
Toisen ääripään muodostavat ulkoministeriö (1 ryhmä), puolustusministeriö (5 ryhmää) ja 
valtioneuvoston kanslia (VNK; 10 ryhmää), jotka tyypillisesti ovat asettaneet laajapohjaisia val-
mistelutyöryhmiä hyvin harvoin.

Tutkijoiden hyödyntämistä voi tutkia erittelemällä, kuinka suuren prosentuaalisen osuuden 
tutkijat ovat muodostaneet kunkin ministeriön työryhmien jäsenistä. Maa- ja metsätalousmi-
nisteriö (MMM) on tässä suhteessa ministeriöiden ehdoton ykkönen: sen työryhmien jäsenistä 
13,3 prosenttia on ollut tutkijoita. Kolme muuta ministeriötä, VNK (8,5 %), ympäristöministeriö 
(YM; 8,4 %) ja STM (7,0 %), yltävät tutkijoiden hyödyntämisessä koko aikajaksolla selvästi keski-
arvon (6,4 %) yli. VNK tosin, kuten jo todettiin, perustaa laajapohjaisia työryhmiä hyvin harvoin. 

Kun ministeriöt rankataan tutkijoiden hyödyntämisen suhteen ottamalla huomioon myös 
niiden työryhmien käytön yleisyys, kokonaiskuva pysyy suurin piirtein samanlaisena (Kuvio 3). 
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MMM on yhteensä vuosina 2000–2018 käyttänyt tieteen edustajia eniten, keskimäärin 1,70 tut-
kijaa per työryhmä. Seuraavaksi yleisimmin tutkijoita ovat hyödyntäneet YM (1,16 tutkijaa/työ-
ryhmä), yhdessä STM:n (1,05 tutkijaa/ryhmä) ja VNK:n (1,0 tutkijaa/ryhmä) kanssa.

Kuvio 3. Tutkijoita ministeriöiden asettamissa laajapohjaisissa valmistelutyöryhmissä keski-
määrin vuosina 2000–2018

Selite: Mukana ovat vain puheenjohtajat, varapuheenjohtajat, jäsenet, sihteerit ja pysyvät asiantunti-
jat. Kuvioon asteriskilla merkityt työministeriö ja kauppa- ja teollisuusministeriö yhdistyivät vuonna 
2008 työ- ja elinkeinoministeriöksi. – Ministeriöistä käytetyt lyhenteet taulukon esittämässä järjestyk-
sessä: MMM=Maa- ja metsätalousministeriö; YM=Ympäristöministeriö; STM=Sosiaali- ja terveysmi-
nisteriö; VNK=Valtioneuvoston kanslia; OKM=Opetus- ja kulttuuriministeriö; OM=Oikeusministeriö; 
VM=Valtiovarainministeriö; KTM=Kauppa- ja teollisuusministeriö; PM=Puolustusministeriö; TEM=Työ- 
ja elinkeinoministeriö; LVM=Liikenne- ja viestintäministeriö; TM=Työministeriö; SM=Sisäasiainminis-
teriö; UM=Ulko(asiain)ministeriö.

Lähde: Hollin aineistot. 

Vaikka satunnaiset vuosivaihtelut sumentavat jonkin verran kuvaa ministeriökohtaisesta ajalli-
sesta vaihtelusta, yleistrendinä on tutkijoiden käytön voimakas väheneminen erityisesti vuoden 
2010 jälkeen miltei kaikissa ministeriöissä (yksityiskohtaisia tietoja ei raportoida tässä). Esimer-
kiksi MMM oli vuosina 2000–2010 hyödyntänyt 20–30 tutkijan asiantuntemusta työryhmissään 
vuositasolla (10–24 % jäsenistä). Vuodesta 2015 alkaen tutkijoiden määrä supistui 2–3 henkilöön 
vuodessa (4 % jäsenistä). MMM:n laskusuuntainen käyrä tutkijoiden hyödyntämisessä vaikut-
taa myös suhteellisen paljon yllä esitettyihin lukuihin yleisestä kehityskaaresta, koska ministeriö  
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tapasi rekrytoida tutkijoita ministeriöistä ahkerimmin. Merkillepantavat poikkeukset ministe
riöiden yleisesti ottaen laskevasta trendistä ovat STM ja YM. STM:n työryhmissä tutkijoiden 
osuus pysyi vuosina 2000–2015 samoilla seitsemän prosentin kieppeillä kuin aiemminkin ja jopa 
kohosi yhdeksään prosenttiin vuonna 2018, mikä selittynee Sipilän hallituksen ajaman sosiaali- ja 
terveydenhuollon uudistuksen valmistelutyöllä. Myös YM:ssä tutkijoiden osuus vastasi 7–9 pro-
sentin osuudellaan suurin piirtein aiempaa tilannetta. Kummassakin ministeriössä laajapohjaisia 
työryhmiä asetettiin tosin entistä harvemmin vuonna 2018. Päätelmämme on siis, että havaittu 
ajallinen muutos tutkijoiden käytössä ei selity sinällään yksittäisten ministeriöiden käytänteiden 
muutoksella, vaan kyseessä on perustavampi muutos ministeriöiden tavassa hyödyntää tieteen 
edustajia työryhmävalmistelussa vuoden 2010 jälkeen.

Tutkijoiden roolit valmisteluelinten sisäisessä hierarkiassa

Seuraavaksi pureudumme tarkemmin tieteen edustajien rooleihin ja statukseen työryhmien 
sisäisessä hierarkiassa ja niissä tapahtuneihin muutoksiin. Niin virallisten komiteoiden kuin 
nykyisten laajapohjaisten työryhmienkin jäsenyyksissä on erilaisia kategorioita ja sen myötä 
erilaisia statuksia. Ne liittyvät elinten sisäiseen hierarkiaan ja niihin on oletettu myös liittyvän 
erilainen vallan määrä elimen sisällä. (Helander ja Johansson 1998; Törmä 1995.) Esimerkiksi 
Norjassa tutkijoiden aseman vahvistuminen näkyi selkeästi myös komiteoiden sisäisessä hie-
rarkiassa (Christensen ja Holst 2017; Tellmann 2016). Talouspoliittisten komiteoiden kohdalla 
tieteen edustajien osuus puheenjohtajista nelinkertaistui 1970-luvulta 1990-luvulle tultaessa 12 
prosenttiin ja on pysytellyt samalla tasolla myös sen jälkeen (Christensen ja Holst 2017, 826–
827). Silje Maria Tellmannin (2016) mukaan vuosina 1996–2009 toimineissa norjalaisissa komi-
teoissa peräti 44,1 prosenttia puheenjohtajista oli tutkijoita (21,9 % jäsenistä; emt.). 

Suomen perinteisessä komitealaitoksessa selkeät statuserot kumpusivat komitea-asetukses-
ta ja -ohjeistuksista. Keskeistä oli jäsenyyskategorian äänivaltaisuus: varsinaiset jäsenet olivat 
äänivaltaisia, pysyvät asiantuntijat eivät. Sihteeri ei myöskään kuulunut komitean varsinaisiin 
jäseniin eikä hänellä ollut äänivaltaa. (Helander 1980, 208; Helander ja Johansson 1998, 38.) 
Nykyiset ministeriöiden laajapohjaiset työryhmät ovat olleet pääasiallisesti samalla tavoin or-
ganisoituja kuin komiteatkin. Vahvan sääntelyn puuttuessa niiden organisointitavat ovat kui-
tenkin olleet alttiita hiljaiselle institutionaaliselle muutokselle (ks. Mahoney ja Thelen 2010), 
jonka tutkimus tapaa tavoittaa vasta korkeintaan jälkijunassa. Yksi tällainen muutos on selkeästi 
havaittavissa myös omassa tutkimusaineistossamme: aiemmista vuosista ja vuosikymmenistä 
poiketen työryhmiin on satunnaisesti alettu nimittää henkilöitä muihinkin kuin vakiintuneisiin 
työryhmärooleihin, esimerkiksi ”pysyvän asiantuntijan varajäseneksi”. Tällaiset tavanomaisista 
poikkeavat työryhmäroolit on aineistossamme luokiteltu kategoriaan ”muut”.

Taulukot 1 ja 2 esittävät tämän tutkimuksen tulokset tutkijoiden asemasta valmisteluelinten 
sisäisessä hierarkiassa komitealaitoksen ja laajapohjaisten työryhmien osalta sekä prosentteina 
että absoluuttisina lukuina. Taulukoissa mukana ovat myös aiemmista analyyseistä poistetut va-
rajäsenet ja ”muut”. Tutkijoiden osuus puheenjohtajista väheni jyrkästi vuosina 2010–2018 lähes 
olemattomaksi (1–3 %, 1–3 henkilöä vuositasolla). Vaikka tutkijoiden osuus puheenjohtajista 
vaihteli suuresti aiemminkin (5–18 %), muutostrendi on tältä osin selkeä. Tutkijoiden jääminen 
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enenevästi puheenjohtajuuksien ulkopuolelle liittynee ennen kaikkea ministeriöiden pyrkimyk-
siin kontrolloida tiiviimmin työryhmien toimintaa, minkä heijastumana puheenjohtajiksi on 
viimeisen vuosikymmenen aikana nimetty miltei poikkeuksetta valtionhallinnon, usein oman 
ministeriön, viranhaltija, ja korkeintaan varapuheenjohtaja on harvakseltaan värvätty muilta 
yhteiskunnan sektoreilta.

Valtionkomiteoiden varsinaisina jäseninä tieteen edustajien osuus nousi 9–10 prosenttiin ko-
mitealaitoksen kutistuessa 1990-luvulla aiemman 5–7 prosentin sijaan. Laajapohjaisissa työryh-
missä vuosina 2000–2010 tutkijajäsenten osuus pysyi myös tasaisesti 7–8 prosentissa, kunnes 
se laski ensin viiteen, sitten kolmeen prosenttiin vuosina 2015–2018.  Absoluuttisina lukuina 
muutos oli huomattavasti suurempi: esimerkiksi vuonna 2018 tutkijoita oli varsinaisina jäseninä 
vain noin neljännes huippuvuoden 2005 lukemista. Varajäseniä työryhmissä taas on puolestaan 
ollut huomattavasti vähemmän kuin varsinaisia jäseniä, koska kaikki työryhmät eivät nimeä 
jäsenille henkilökohtaisia varajäseniä. Varajäseninä tutkijoiden osuus on vaihdellut suhteellisen 
paljon, kolmen ja yhdeksän prosentin välillä kaikista nimetyistä varajäsenistä ilman mitään ha-
vaittavaa trendiä.

Taulukko 1. Tutkijoiden prosentuaalinen osuus komiteoiden (1980−1993) ja laajapohjaisten 
valmistelutyöryhmien (2000−2018) eri jäsenyyskategorioissa

1980 1985 1990 1993 2000 2005 2010 2015 2018
Puheenjohtaja(t) 6,5 4,9 8,3 17,5 4,2 4,9 2,5 0,8 2,2
Jäsen 5,4 6,9 9,9 9,3 6,7 6,6 7,7 4,6 3,3
Sihteeri 2,5 5,4 6,1 13,9 10,3 10,3 8,7 4,7 2,2
Asiantuntija 9,4 9,5 20,5 21,6 19,5 20,3 13,0 8,0 8,2
Varajäsen 3,0 5,9 9,0 4,3 3,0
Muu 0 0 0 11,1 0

Selite: Mukana ovat vuosilta 2000–2018 kaikki statuskategoriat. Puheenjohtajan ja varapuheenjohtajan 
paikat on esitetty yhtenäisenä kategoriana, koska Törmän (1995) ja Helanderin ja Johanssonin (1998) 
tutkimukset eivät olleet erottaneet ko. tehtäviä toisistaan. Kyseisissä tutkimuksissa ei ollut myöskään 
esitetty tietoja komiteoiden varajäsenistä tai kategoriasta ”muut”, joten ne puuttuivat kokonaan vuosien 
1980−1993 osalta. Taulukon 1 prosentit on laskettu prosenttiosuutena kaikista tarjolla olleista ko. jäse-
nyyskategorian paikoista, esimerkiksi varsinaisen jäsenen paikoista, kyseisenä otosvuonna (so. tutkijoi-
den määrä jaettuna kaikilla ko. vuonna kyseisessä kategoriassa olleilla paikoilla). Näitä peruspaikkamää-
riä ei ole esityksellisen selkeyden vuoksi merkitty taulukkoon.

Lähteet: Törmä 1995, 33, 61, 62, 94; Helander ja Johansson 1998, 100, 102, 120; vuosia 2000–2018 kos-
kevat tiedot Hollin aineistoista.
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Taulukko 2. Tutkijoiden lukumäärä komiteoiden (1980−1993) ja laajapohjaisten valmistelu-
työryhmien (2000−2018) eri jäsenyyskategorioissa

1980 1985 1990 1993 2000 2005 2010 2015 2018
Puheenjohtaja(t) 5 3 5 8 7 10 3 1 2
Jäsen 29 35 47 31 79 91 83 43 24
Sihteeri 3 6 7 11 16 20 12 5 2
Asiantuntija 6 4 8 11 22 14 7 11 4
Varajäsen 2 9 8 7 5
Muu 0 0 0 2 0
Tutkijat N 43 48 67 61 126 144 113 69 37
Kaikki jäsenet N 796 722 693 508 1689 2005 1477 1481 1126
Tutkijat % 7,5 7,2 7,7 4,7 3,3
Elimet N 60 58 51 36 138 162 102 87 62

Selite: Mukana ovat vuosilta 2000–2018 kaikki statuskategoriat. Puheenjohtajan ja varapuheenjohtajan 
paikat on esitetty yhtenäisenä kategoriana, koska Törmän (1995) ja Helanderin ja Johanssonin (1998) 
tutkimukset eivät olleet erottaneet ko. tehtäviä toisistaan. Kyseisissä tutkimuksissa ei ollut myöskään 
esitetty tietoja komiteoiden varajäsenistä tai kategoriasta ”muut”, joten ne puuttuivat kokonaan vuosien 
1980−1993 osalta.

Lähteet: Törmä 1995, 33, 61, 62, 94; Helander ja Johansson 1998, 100, 102, 120; vuosia 2000−2018 kos-
kevat tiedot Hollin aineistoista.

Komitealaitoksen aikoina tieteentekijöiden osuus sihteerin pesteistä oli ollut tyypillisesti paljon 
alhaisempi, kolmen ja kuuden prosentin välillä, kuin heidän osuutensa varsinaisista jäsenistä 
(lukuun ottamatta vuosia 1993–1995). Vuosina 2000–2010 tutkijoita hyödynnettiin taas paljon 
nimenomaan työryhmien sihteereinä: 9–10 prosenttia kaikista sihteereistä oli rekrytoitu tie-
teentekijöistä. Tilanne muuttui myös tältä osin vuosina 2015–2018, jolloin tutkijaedustus sihtee-
ripaikoissa putosi ensin vajaaseen viiteen prosenttiin ja sitten kahteen prosenttiin. 

Erityisesti pysyvän asiantuntijan tehtävä on ollut se jäsenyyden muoto, jossa tutkijat ovat 
olleet jatkuvasti parhaiten edustettuina.  Tieteen edustajat täyttivät 1980-luvulla 9–10 prosenttia 
ja vuodesta 1990 lähtien yli 20 prosenttia pysyvien asiantuntijoiden paikoista. Osuus pysytteli 
samoissa lukemissa myös laajapohjaisissa työryhmissä vuosituhannen alussa, minkä jälkeen se 
laski huomattavasti vaihdellen 8–13 prosentin välillä. 

Aiemmin havaittu trendi tutkijoiden roolin heikkenemisestä näkyy siis myös elinten sisäises-
sä hierarkiassa. Muutos alkoi tältä osin jo aiemmin, vuodesta 2010 lähtien, ja siinä on hieman 
eriaikaisuutta riippuen jäsenyyskategoriasta: puheenjohtajuuksissa ja pysyvissä asiantuntijoissa 
muutos näkyy vuodesta 2010, jäsenten ja sihteerien kategorioissa vuodesta 2015 lähtien. Parhai-
ten tieteentekijät ovat säilyttäneet asemansa työryhmien varsinaisina jäseninä, joskin tässäkin 
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muutos aiempaan on ollut merkittävä: tutkijoiden osuus on pienentynyt puoleen ja absoluutti-
sissa paikkamäärissä vajaaseen kolmannekseen. 

Päätelmät 

Tässä artikkelissa olemme tutkineet, miten tieteen ja tutkimuksen edustajia on hyödynnetty 
suomalaisessa valmistelussa. Olemme verranneet tietoja vuosien 2000−2018 laajapohjaisista 
valmistelutyöryhmistä niitä edeltänyttä komitealaitosta vuosina 1980−1993 koskeviin tietoihin. 
1980-luvulla komiteoiden jäsenistä tutkijoita oli ollut 5–7 prosenttia, 1990-luvun alussa 10–12 
prosenttia. Laajapohjaisissa työryhmissä heitä oli 2000-luvun ensimmäisellä vuosikymmenellä 
7–8 prosenttia, vuonna 2018 enää kolmisen prosenttia. Tuloksemme kertovat siis tutkijoiden 
osuuden työryhmien jäsenistä yli puolittuneen vuosien 2010 ja 2018 välillä.

Havainnot osoittavat, että toisin kuin Tanskassa ja erityisesti Norjassa, Suomessa ei ole tapah-
tunut kyseisen valmisteluinstituution ”tieteellistymistä” tai asiantuntijavaltaistumista tutkija-
osuuksilla arvioituna, vaan kehitys on ollut pikemminkin päinvastaista: tieteentekijöiden määrä 
on voimakkaasti vähentynyt. Tutkijoiden keskimääräinen status ryhmien sisäisessä hierarkiassa 
vaikuttaa myös heikentyneen. Etenkin puheenjohtajiksi on 2010-luvulla enää harvoin nimitetty 
tutkijoita, eivätkä he toimi enää samalla tavalla työryhmien pysyvinä asiantuntijoinakaan. Ko-
miteoihin verrattuna 2000-luvun alun työryhmät hyödynsivät tutkijoita kuitenkin aikaisempaa 
useammin työryhmien sihteereinä. Vuonna 2015 tutkijasihteereidenkin osuus alkoi vähetä. Las-
keva trendi tutkijoiden työryhmäjäsenyyksissä näyttää pätevän lähes kaikkiin ministeriöihin. 
Merkillepantavat poikkeukset ovat STM ja YM, joissa tutkijoiden hyödyntäminen työryhmäjä-
seninä on jatkunut edelleenkin.  

Tutkimustulokset kertovat osaltaan Suomen poliittisen neuvonantojärjestelmän muuttumi-
sesta. Valtiovallan tiedonkeruukanavat ja tapa hyödyntää tietoa päätöksenteon valmistelussa ovat 
olleet liikkeessä erityisesti viimeisen vuosikymmenen aikana. Analysoimme havaittua muutosta 
kahdesta näkökulmasta. Ensiksi tarkastelemme, mitä havaitut muutokset merkitsevät korporatis-
tisen neuvonantojärjestelmän perspektiivistä. Toiseksi suuntaamme katseemme siihen, miten kor-
poratistisen neuvonannon muutokset suhteutuvat Suomen poliittisessa neuvonantojärjestelmässä 
laajemmin tapahtuneeseen kehitykseen ja pohdimme, millaisia tekijöitä tähän muutokseen liittyy. 

Tutkimustulokset osoittavat, että korporatistisen valmistelun merkitys poliittisen neuvonan-
non kanavana on muuttumassa. Yhtäältä laajapohjaisten valmistelutyöryhmien määrä on vä-
hentynyt ja toisaalta muita valmistelun tapoja on alettu suosia niiden sijasta. Laajapohjaisten 
työryhmien harvinaistuttua niissä on nykyään ylipäätään vähemmän paikkoja tarjolla sidosryh-
mille. Kolmas sektori on onnistunut säilyttämään suhteellisesti eniten paikkojaan tämänkaltai-
sessa kiristyvässä ”korporatistisessa kilpailussa” vähenevistä vaikuttamisen paikoista, kun taas 
tutkijat ovat menettäneet niitä pikkuhiljaa. 

Tämän laajemman kehityksen puitteissa myös tutkijoiden rooli on muuttunut korporatis-
tisessa poliittisessa neuvonantojärjestelmässä. Laajapohjaisen valmistelun kehityksen suunnan 
voi nähdä osaltaan ”työntäneen” tutkijoita ulos työryhmistä ja siirtäneen heitä niiden ”ulkoke-
hille”, pois päätöksentekovallan keskiöstä. Merkillepantavaa on, että tutkijat ovat siis hiljaisesti 
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menettämässä asemaansa tasavertaisina korporatistisina kumppaneina keskeisessä valmistelu-
instituutiossa. Samainen tutkijoiden siirtäminen päätöksentekovallasta erotetulle ”ulkokehäl-
le” on havaittavissa myös työryhmien organisoitumistapojen muutoksissa. Viime vuosina ovat 
yleistyneet projektimuotoiset työryhmät, joissa valmistelutyötä on delegoitu erilaisille jaostoille 
ja muille apuelimille. Tällaisiin apuelimiin, esimerkiksi erillisiin tieteellisiin neuvostoihin, nimi-
tetään myös tutkijoita. Tällöin he ovat nimenomaan ”tiedontuottajan” neuvoa-antavassa ja avus-
tavassa roolissa projektimuotoisen työryhmän laajemmassa kokonaisuudessa. Auki jää kysymys 
siitä, miten tällaista päätöksentekovallasta irrotettua tieteellistä asiantuntemusta hyödynnetään 
valmistelussa, jossa päätöksentekoa usein vahvasti ohjaavat poliittiset intressit. Ylipäätään sii-
tä, miten työryhmissä toimivat jäsenet, tutkijat mukaan lukien, mieltävät roolinsa ja tutkitun 
tiedon hyödyntämisen päätösten valmistelussa, tarvittaisiinkin lisää empiiristä tutkimusta. Tut-
kimustulosten perusteella voi myös kysyä, painottuuko työryhmien työssä nykyisin aiempaa 
enemmän niiden rooli intressiryhmien ja valtion välisenä keskusteluareenana, josta tiedontuo-
tanto on erotettu omaksi toiminnokseen.

Korporatistisen valmistelun harvinaistuessa muun tyyppiset neuvonannon muodot ovat 
nousseet keskeisempään asemaan. Suomen poliittisen neuvonantojärjestelmän muutosta voikin 
kuvata hybridisoitumiseksi eli neuvonannon muotojen moninaistumiseksi. Tämä on vaikutta-
nut myös tutkijoiden asemaan, sillä laajapohjaisen työryhmäosallistumisen sijasta neuvonan-
non tuoreemmat kanavat ovat vetäneet heitä uusiin poliittista valmistelua tukeviin rooleihin. 
Esimerkiksi valtionhallinnon organisoima tilaustutkimus näyttää yleistyneen. Aiempi tutkimus 
on raportoinut selvityshenkilöiden (Holli 2016) ja konsulttien (Kuusela ja Ylönen 2013; Ylönen 
ja Kuusela 2018) käytön lisääntymisestä ministeriöissä sekä nostanut esiin PR-ammattilaisten 
ja vaikuttajaviestintätoimistojen merkitystä politiikan valmistelussa (Lounasmeri 2018; Kantola 
2016; Kantola ja Lounasmeri 2014). Oma lukunsa on tutkimuslaitosten ja -rahoituksen koko-
naisuudistus (Valtioneuvosto 2013), jossa toteutettiin valtion tutkimuslaitosten reformi samal-
la kun perustettiin uusia tutkimusrahoitusinstrumentteja (VN-TEAS ja strateginen tutkimus, 
STN), jotka on tarkoitettu nimenomaan politiikkarelevanttiin päätöksentekoa tukevaan tiedon-
tuotantoon. Myös erilaiset epäviralliset konsultaation muodot ovat yleistyneet. Poliittisten pää-
töksentekijöiden ja virkamiesten lobbaaminen on lisääntynyt muissa Pohjoismaissa (Rommet-
vedt 2005; Rommetvedt ym. 2012; Tyllström 2013) ja viime vuosina samanlaista kehitystä on 
ollut havaittavissa myös Suomessa (Lounasmeri 2018; Kantola 2016). Hiljattain toteuttamiem-
me haastattelujen perusteella epävirallinen konsultaatio vaikuttaisi olevan melko yleistä myös 
tutkijoiden ja viranhaltijoiden välillä. 

Hybridisoitumisen vaikutuksia poliittiselle valmistelulle, tiedontuotannolle ja tutkimuk-
sen tekemiselle sekä tutkijoille on syytä selvittää jatkotutkimuksella tarkemmin. Alusta-
vasti voidaan kuitenkin jo pohtia muutoksen merkitystä. Kehitystä voi monelta osin pitää 
neuvonantojärjestelmän uusliberaaleja piirteitä vahvistavana, sillä poliittisen neuvonannon 
tutkimuksessa uusliberalismilla on viitattu juuri asiantuntijuuden ulkoistamiseen valtion 
organisaatioiden ulkopuolelle sekä markkinoiden vahvistuneeseen rooliin neuvonannossa 
hyödynnetyn asiantuntemuksen tarjoamisessa (Halffman ja Hoppe 2005). Hallintoon koh-
distuvien leikkausten seurauksena monessa maassa on syntynyt neuvonannon markkinat, joi-
den kautta hallinnot ostavat tarvitsemaansa asiantuntemusta ulkopuolisilta asiantuntijoilta 
(Lentsch ja Weingart 2011). 
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Hallintoideologioilla on nähty olevan tärkeä rooli kehityksessä. Erityisesti Suomenkin hallin-
toon on vaikuttanut uusi julkisjohtaminen (new public management, NPM; Yliaska 2014; Stenvall 
ym. 2016), joka markkinoita, kilpailua ja riisuttua julkista hallintoa korostavine painotuksineen 
on yhdistetty niin poliittisen neuvonannon lähteiden moninaistumiseen ja ulkoistamiseen hal-
linnon ulkopuolelle (esim. van den Berg 2017; Craft ja Wilder 2017) kuin myös korporatististen 
instituutioiden kritiikkiin ja heikentymiseen (van den Berg 2017). Pohjoismaisessa tutkimuksessa 
korporatististen instituutioiden heikentyminen on puolestaan kytketty vaihtoehtoisten neuvon-
anto- ja vaikuttamiskanavien syntyyn (Allern 2011; Rommetvedt 2005; Rommetvedt ym. 2012). 
Suomessakin vastaavat selitykset lienevät käypiä. 

Huomionarvoista hybridisoitumiskehityksessä on, että valtiovalta on tiukentanut otettaan 
poliittiseen valmisteluun liittyvästä tiedontuotannosta ja myös keskittänyt sitä. Hallituksen 
ja ministeriöiden, erityisesti valtioneuvoston kanslian, valtaa tiedontuotannossa on haluttu 
vahvistaa ja poliittisesti relevantiksi arvioitua tiedontuotantoa on lisätty (ks. myös Tervonen-
Gonçalves ja Oinonen 2014). Tähän viittaa tiedontuotannon organisoiminen suoraviivaisek-
si tilaustutkimukseksi, jossa hallinto on tilaajana, mutta myös väljemmin yhteiskunnalliseen 
vaikuttavuuteen suuntautunut tutkimus, kuten strateginen tutkimus, liittyy samaan trendiin 
rahoittaa politiikkarelevanttia tiedontuotantoa. Tutkijat ovat yleisemminkin havainneet, että 
Suomessa hallituksen valta on vahvistunut ja valtaa on keskittynyt sille (ks. esim. Raunio 2011; 
Raunio ja Wiberg 2008). Laajapohjaisen korporatistisen valmistelun alamäki on linjassa tämän 
valtaa keskittävän kehityksen kanssa, sillä perinteisesti laajapohjaiseen valmisteluun on liittynyt 
oma autonomiansa, jossa hallinto on antanut komiteoille tai työryhmille jossain määrin liikku-
matilaa määritellä poliittisia ongelmia ja hakea niihin ratkaisuja (Helander ja Johansson 1998). 
Nykyisin työryhmien liikkumatila on rajatumpi ja politiikkaongelmat − ja toisinaan jopa valmiit 
ratkaisut niihin − määritellään enemmän hallituksen prioriteeteista käsin. 

Uudet neuvonannon kanavat vetävät tieteentekijöitä tuottamaan ja välittämään valtiovallan 
tarvitsemaa tietoa samalla, kun työryhmäinstituution tarjoamat osallisuus- ja vaikutuskanavat 
ovat sulkeutumassa. Tutkijoiden rooli uusliberaalissa poliittisessa neuvonannossa voi kuiten-
kin muotoutua hyvin erilaiseksi kuin korporatistisessa työryhmävalmistelussa, koska tilaustut-
kimuksen tyyppisiin neuvonannon muotoihin ei välttämättä liity korporatistisen valmistelun 
neuvottelevaa ja päätöksiä punnitsevaa piirrettä − ja siihen liittyvää potentiaalista valtaa. Muo-
dollisen korporatistisen kumppanuuden ja siihen liittyvän neuvotteluaseman ohella jo se, että 
edes valikoitu joukko tutkijoita on ylipäätään mukana valmistelutyöryhmissä, on voinut osal-
taan vahvistaa niitä keskeisiä tekijöitä, kuten jatkuvaa vuorovaikutusta ja luottamuksellisia pit-
käjänteisiä henkilösuhteita päätöksentekijöiden ja tieteentekijöiden välillä, joita monet tutkijat 
arvioivat tarvittavan tutkimustiedon menestyksekkääseen hyödyntämiseen (esim. Oliver ja Faul 
2018; Oliver ym. 2014; ks. myös Saarela ja Söderman 2015, 347). Kati Nieminen ja kumppanit 
(2018, 67) ovat kuvanneet samojen tekijöiden vaikutusta tutkimissaan suomalaisissa lainvalmis-
teluhankkeissa tapahtuneena hitaana ”yhteisoppimisena”.

Myös valmistelun hyödyntämä asiantuntemus on Suomessa muuttamassa muotoaan hybri-
disoitumisen myötä. Tietoa päätöksentekoon tarjoavien tahojen joukko on kirjavoitunut, kun 
tutkijoiden ja järjestöjen rinnalla sitä tarjoavat nykyisellään myös ajatuspajat, yksityiset yritykset 
ja konsultit, jotka usein myös erikoistuvat politiikkarelevantin tiedon tuottamiseen. Tiedosta on 
tullut entistä enemmän kaupiteltava hyödyke, ja akateeminen tutkimustieto on alkanut kilpailla 
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muun neuvonantomarkkinoilla tarjolla olevan tiedon kanssa. Siinä missä akateemista tutkimusta 
ohjaavat yleisesti tieteentekemisen säännöt, kuten vertaisarvioinnin periaate, ovat yksityisen sek-
torin ja ajatuspajojen tiedontuotantoon liittyvät rationaliteetit vähemmän tunnettuja ja tutkittuja.  
Demokratian kannalta ei ole yhdentekevää, millainen asiantuntemus ja tieto poliittista päätök-
sentekoa tukee (ks. esim. Ylösen ja Kuuselan 2017 analyysi konsulttien käytön vaikutuksista). 

Ulkoistettu tutkimus voi tuoda vaikutusvaltaa moninaisille politiikkarelevantin tiedon tuotta-
jille, joilla on mahdollisuus tarjoilla ratkaisuja ja ehdotuksia kiireen ja resurssipulan piinaamille 
ministeriöille (esim. Kuusela ja Ylönen 2013). Toisaalta valtion lisääntynyt kontrolli tiedontuo-
tannosta saattaa vaikuttaa tutkimuksen tekemiseen myös päinvastaisesti.  Esimerkiksi se, että 
neuvonannossa hyödynnettyä tietoa tuotetaan yhä enemmän valtiovallan lähtökohdista käsin, voi 
rajoittaa tutkijoiden mahdollisuuksia tuoda esiin myös vaihtoehtoisia näkökulmia poliittisten pää-
tösten valmisteluun. Hollannissa on havaittu, että neuvonannon uusliberalisoitumiseen liittyvä 
kontrollin lisääntyminen on näkynyt myös tiedontuotannon formalisoitumisena, kun valtiovalta 
valvoo sopimuksin ja ohjausryhmin ulkoistettua tutkimusta (Halffman ja Hoppe 2005). Tutkijat 
ovat siellä kokeneet kontrollin rajoittavan omaa työtänsä, minkä lisäksi valtiovalta on alkanut suo-
sia tilaustutkimuksessa akateemisia tutkijoita helpommin ohjailtavia yhteistyötahoja (emt.). 

Tämän artikkelin tulokset kertovat, että tutkijoiden määrä ja asema suomalaisessa laajapoh-
jaisessa valmistelussa ovat muuttuneet pitkällä aikavälillä, samalla kun laajempi neuvonantojär-
jestelmä on liikkunut korporatistisesta hybridimpään suuntaan. Tuloksiimme perustuvat poh-
dinnat herättävät joukon tärkeitä, mutta toistaiseksi liian vähälle huomiolle jääneitä kysymyksiä. 
Millainen asiantuntemus tekee kauppansa muuttuneessa tilanteessa ja millaiseksi tutkijoiden ja 
tieteentekemisen rooli hybridisoituneessa neuvonantojärjestelmässä muodostuu? Mihin teki-
jöihin valtiovallan tiedonpolitiikan muutos kytkeytyy ja mitä seurauksia sillä on? Millainen roo-
li tiedolla ja eritoten tutkitulla tiedolla ylipäätään on suomalaisen päätöksenteon valmistelussa? 
Näissä aiheissa riittää pohdittavaa kotimaiselle tutkimukselle pitkälle tulevaisuuteen.

	

VIITTEET

1.	 Tiedon ja asiantuntemuksen hyödyntäminen yleisellä tasolla sekä tutkimustiedon käyttö spesifimmin 
suomalaisessa päätöksenteon eri vaiheissa ovat tosin aihepiireinä nousseet kiinnostuksen kohteik-
si 2010-luvulla monista erilaisista näkökulmista ja tutkimustraditioista käsin. Julkishallinnossakin 
enenevästi omaksutun tietojohtamisen tutkimus on näistä ollut ehkä Suomessa laajinta (yleiskatsaus 
olemassa olevaan tutkimukseen, ks. Laihonen ja Ahlgrén-Holappa 2020). Myös juridiikassa sekä tie-
don että tutkimustiedon käyttöön osana lainvalmistelua on alettu kiinnittää huomiota (Nieminen 
ym. 2019). Suomen Kulttuurirahaston Tutkittu tieto ja päätöksenteko -ohjelman puitteissa aloitet-
tiin vuonna 2019 useita tutkimusprojekteja tutkimustiedon hyödyntämisestä, joista lienee lähiai-
koina odotettavissa lisäjulkaisuja (ks. jo julkaistusta tutkimuksesta Alaja ja Sorsa 2020; Kaitila 2019; 
Ylönen ym. 2020). Myös vaikuttavuusarvionnit ja vaikuttavuuden merkitys poliittis-hallinnollisessa 
valmistelussa ja ohjauksessa ovat viime vuosina poikineet jonkin verran uutta tutkimusta (ks. esim. 
Saarela ja Söderman 2015; Tervonen-Gonçalves ja Oinonen 2014; Uusikylä 2019). Tieteen ja poli-
tiikan keskinäiskytkösten empiirinen tutkimus näyttää kuitenkin Suomessa kaiken kaikkiaan varsin 
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harvinaiselta tai tutkimus keskittyy esimerkiksi muihin päätöksenteon vaiheisiin (hallituksen esityk-
set, eduskunnan valiokuntakäsittely, päätösten toimeenpano- tai arviointivaihe) kuin tässä fokusoi-
maamme poliittis-hallinnolliseen valmisteluun. Mainittakoon myös, että erittäin suuri osa olemassa 
olevasta suomalaisesta aihepiirin lähdekirjallisuudesta on pääasiassa julkishallinnon toimesta ja sen 
suunnittelu-, toimenpide- tai arviointitarpeita varten tuotettuja raportteja ja selvityksiä (esim. Haila 
ym. 2018; Tuomisto ym. 2017; Raivio 2014; Valtioneuvoston kanslia 2011), joissa on vain niukasti 
akateemisempaa tutkimusta edistävää tietoa.

2.	 Artikkelin taustalla on hanke ”Tieteen asiantuntijoiden ja tutkitun tiedon rooli ja merkitys ministe
riöiden työryhmävalmistelussa”, jota Suomen Kulttuurirahaston Tutkittu tieto ja päätöksenteko -tut-
kimusohjelma rahoitti vuosina 2018–19.  

3.	 Poliittisia neuvonantojärjestelmiä on analysoitu ja jaoteltu useallakin eri ulottuvuudella (ks. esim. 
Craft ja Howlett 2013; 2017; Craft ja Wilder 2017).

4.	 Perusaineisto kerättiin Suomen Akatemian hankkeessa no. 130478. Suomen Kulttuurirahaston Tut-
kittu tieto ja päätöksenteko -tutkimusohjelman vuosiksi 2018–19 myöntämän hankerahoituksen tur-
vin aineisto päivitettiin vuoden 2018 osalta ja siitä koodattiin erikseen tutkija-nimikettä käyttävät 
henkilöt sekä erilaisten tutkimusinstituutioiden osallisuus työryhmätyöskentelyyn.

5.	 Valmistelutehtäviä tekevä tosiasiallinen työryhmä ja sekä sen mahdolliset ohjaus- tai seurantaryh-
mät (jotka on otettu mukaan aineistoon, jos ne ovat laajapohjaisia) on koodattu tässä käytettävässä 
aineistossa erillisiksi työryhmiksi, joten pieni osuus työryhmistä on siis ikään kuin saman hankkeen 
eri osasia hierarkkisessa kokonaisuudessa. Tällaiset monirakenteiset työryhmäorganisoinnit, lukuun 
ottamatta jaostoja, olivat hyvin harvinaisia 2000-luvun alussa, mutta ovat yleistyneet jossain määrin 
2010-luvun mittaan. Alarakenteiksi laskettavia jaostoja ei ole mukana aineistossa, sillä vaikka ne te-
kisivät osavalmistelua, niillä ei ole itsenäistä päätösvaltaa, vaan työn tulokset alistetaan varsinaisen 
valmistelutyöryhmän lopullisen päätäntävallan alaiseksi.

6.	 On huomattava, että aineistossa siis saattaa olla ja onkin myös muita tohtorintutkinnon suorittaneita 
tai tutkijana toimivia henkilöitä, joiden nimike ei vastaa ko. kriteerejä. 

7.	 Vuosi 1993 on valittu vertailuajankohdaksi syystä, että vaikka vuoden 1995 tiedot ovat saatavilla, ko-
miteoiden määrä oli tuolloin jo laskenut niin alhaiseksi, että niistä saadut tiedot eivät ole kovin luo-
tettava pohja ajallisen muutoksen tutkimiseen.

8. 	 Kuviossa 1, kuten tässä artikkelissa myöhemmin raportoitavissa muissakin tiedoissa, valintoja ra-
joittaa se seikka, että 1980–1990-lukuja koskeva tutkimus (Törmä 1995; Helander 1997; Helander ja  
Johansson 1998) ei erotellut puheenjohtajien ja varapuheenjohtajien rooleja toisistaan eikä raportoi-
nut lainkaan komiteoiden varajäsenien määristä.

9.	 Sipilän hallituksen aikaisissa työryhmissä tutkijoita oli 5,0 prosenttia työryhmäjäsenistä hallituksen 
asettamisajankohdasta joulukuun loppuun vuonna 2015. Stubbin hallituksen aikana tutkijoita oli 
työryhmissä 4,2 prosenttia.

10.	Vrt. Nieminen ym. (2019, 38–39), jotka toteavat hallituksen esityksiä koskevassa selvityksessään, että 
työryhmävalmistelun osuus valmistelusta oli 16 prosenttia. Kyseisessä tutkimuksessa ei kuitenkaan 
ollut eritelty laajapohjaisten työryhmien ja virkamiestyöryhmien keskinäisiä osuuksia. Yleisesti ot
taen pitkällä aikavälillä virkamiesvalmistelun on todettu voimakkaasti lisääntyneen ja työryhmäval-
mistelun vähentyneen (Slant ja Rantala 2012).

11.	Mikäli varajäsenet ja ”muut” lasketaan mukaan, osallistujien kokonaismäärä oli 7 778. Tutkijoita näis-
tä oli yhteensä 489, mikä on 6,3 prosenttia kaikista jäsenistä.
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