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Poliittisen pditoksenteon taustalle vaaditaan entistd enemmén tutkittua tietoa. Tietotarpeiden
lisddntyminen puolestaan voi johtaa erilaisten asiantuntijoiden, kuten yksityisten konsulttien
vaikutusvallan kasvuun. Téssé tutkielmassa tutkitaan yksityisten konsulttien toimintaa poliittisessa
paitoksenteossa ja erityisesti tyo- ja elinkeinoministeriossd (TEM). Tarkoituksena on selvittda
konsulttien kdyton laajuutta ja trendejd seké tutkia konsulttien rooleja, mandaatteja ja virkamiesten
kokemia vaikutuksia TEM:n paétoksentekoa tukevassa tiedon tuotannossa.

Tutkimuksen empiirisend aineistona hyddynnettiin transaktiotasoista TEM:n hankintamenoaineistoa,
kaikkien  hallinnonalojen = kokonaismenoaineistoa ja  TEM:n  virkamiehiltd  keréttya
kyselytutkimusaineistoa. Tutkielmassa kaytetdan pddosin kvantitatiivisia tutkimusmenetelmii, kuten
padkomponenttianalyysia, ristiintaulukointeja, yksisuuntaista varianssianalyysid ja kuvailevia
frekvenssijakaumia. Tutkielman teoreettinen viitekehys rakentuu asiantuntijavallan ja
konsultokratian késitteiden ympdrille. Konsultokratian kisitteen perusldhtokohta teoreettisesti on,
ettd yksityiset konsultit kiyttavit ministerididen valmisteluprosesseissa poliittista asiantuntijavaltaa.
Tdmd voi puolestaan johtaa erilaisiin vaikutuksiin, kuten ministerion tiedon tuotannon
riippumattomuuden heikentymiseen tai hiljaisen tiedon hividmiseen.

Tutkimuksen tulosten pohjalta voidaan todeta, ettd konsultit kdyttavit TEM:ssd poliittista
asiantuntijavaltaa, mutta vastoin aiempien tutkimuksien johtopdétdksid, konsultokraattisena
hallintona ministeriétd ei voida analyysien perusteella pitdd. Konsultteihin kdytetyt suhteelliset
resurssit eivt ole kasvaneet viimeisen vuosikymmenen aikana ja ministeridé hankkii paljon palveluita
pieniltd yrityksiltd, minkd on todettu pienentdvin taipumusta konsultokratian ilmentymiseen.
Toisaalta kyselyaineiston analyysien perusteella konsulttien kiyttd vallankdyton kannalta keskeisen
tietopohjan muodostamisen apuna voi johtaa heikompaan tietopohjan laadun kehitykseen.

Aiemmassa tutkimuksessa ei ole tarpeeksi pohdittu konsulttien kidyton méaraa koskevia mittareita ja
niiden validiutta. Témén tutkielman pohjalta voidaan todeta, ettd konsulttien kdyttod tulisi mitata
organisaatiotasolla suhteellisilla organisaation koon huomioon ottavilla mittareilla ja ottaa tarkemmin
huomioon, mitd hankintamenotilit todella pitévit sisdllddn. Julkisella sektorilla ja erityisesti
ministeridissd tulisi omaksua entistd avoimempia toimintatapoja konsulttihankintojen suhteen ja
avoimesti ilmoittaa, mihin hankkeisiin hankinnat kuuluvat. Hyvdn lainvalmistelun ja tiedon
hyodyntdmisen kannalta olisi tirkedd kadyda periaatteellista keskustelua siitd, minkélaista
asiantuntijaty6td olisi syytd tehdd itse ja mitd on jarkevia ulkoistaa.

Avainsanat: Asiantuntijavalta, konsultti, konsultokratia, poliittisen paédtoksenteon tiedontuotanto
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1 Johdanto

Yhteiskunnan haasteet, kuten ilmastonmuutoksen tehokas torjunta, dynaamisen ja innovatiivisen
elinkeinoeldmdn edellytysten luominen ihmisistd samalla huolehtien ovat yhteiskunnallisina
haasteina entistd viheliddmpid ja monimutkaisempia. Poliittinen péédtoksenteko ja perinteinen
Weberildinen byrokratia tuntuu voimattomalta ndiden haasteiden edessd hitaan reagointikykynsa
vuoksi. Tédmid kehityskulku, politiikan ammattimaistuminen ja yleinen yhteiskunnallinen
rationalisoituminen ovat johtaneet sithen, ettd padtoksenteon taustalle vaaditaan entistd enemméin
tutkittua tietoa ja laajempaa tietopohjaa. Timé puolestaan voi johtaa konsulttien, asiantuntijoiden ja
muiden sidosryhmien poliittisen vallan kasvuun tai kriittisimpien arvioiden mukaan jopa
konsultokratiaan (esim. Kuusela & Ylonen 2013). Konsultokratialla tarkoitetaan kehitysté, jossa
yksityisen sektorin konsulttiyrityksilld on merkittdvd vaikutusvalta julkisen hallinnon reformien ja
agendan asettamisprosesseissa (Hood & Jackson 1991). Tidssd tutkielmassa tutkitaan yksityisten
konsulttien toimintaa poliittisessa padtoksenteossa ja erityisesti tyo- ja elinkeinoministeriossid (TEM).
Tarkoituksena on selvittdd, onko konsulttien kayttd lisddntynyt tyo- ja elinkeinopoliittisessa
paitoksenteossa ja tutkia minkélaisia trendejd ja eroja muihin hallinnonaloihin on havaittavissa.
Toiseksi tutkimuksessa selvitetdin konsulttien rooleja, mandaatteja ja virkamiesten kokemia

vaikutuksia TEM:n pédétoksentekoa tukevassa tiedon tuotannossa.

Konsulttien toimintaa julkisella sektorilla on merkityksellistd tutkia, silld yksityisten konsulttien
merkitys ja vaikutusvalta poliittisessa prosessissa on joidenkin arvioiden mukaan kasvanut
merkittdvisti viime vuosikymmenind (Kuusela & Ylonen 2013; 2018). Konsulttien toimintaa
julkisella sektorilla on tutkittu maailmalla kohtuullisen paljon, mutta tutkimus on suhteellisen
hajanaista ja varsinaista empiiriseen aineistoon perustuvaa tarkastelua on olemassa vain vdhédn
(Howlett & Migone 2018). Konsulttien kdyton vaikutusta kokonaisen hallinnonalan tiedontuotantoon
el ole vield Suomessa tutkittu, mistd syystd tima tutkielma keskittyy nimenomaisesti konsulttien
kdyttoon tyo- ja elinkeinoministeridssd ja vield tarkemmin sen yhteyttd paitoksentekoon liittyvain
tiedon tuotantoon. Tyd- ja elinkeinoministerid on valittu tutkimuksen kohteeksi, silld se on
ministeridistd konkreettisimmin tekemisissd elinkeinoeldméin kanssa, minkd voi olettaa luovan
erityispiirteitd yksityisten konsulttien kdyton suhteen. Ty0- ja elinkeinoministeridssid toimivista
konsulteista ei myOskddn ole olemassa kokonaisvaltaista aiempaa tutkimuskirjallisuutta. Lisédksi
TEM:n yksittdistd hanketta koskevassa aiemmassa tutkimuksessa havaittiin ongelmia konsulttien

tuottamassa tietopohjassa, mistd syystd on mielenkiintoista tarkastella laajemmin konsulttien



toimintaa ministeridssd (Ylonen 2017). Tiivistetysti voidaan todeta, ettd konsulttien vaikutusvalta

julkisessa padtoksenteossa on alitutkittu aihe sen yhteiskunnalliseen merkittdvyyteen verraten.

Tutkielman tutkimusasetelma on kaksiosainen ja sen keskidssd on yksityisten konsulttien kéyton
madrd ja toimeksiantojen jakautuminen erilaisten yritysten vélille sekd niiden roolit ja vaikutukset
tyd- ja elinkeinoministerion tiedon tuotannossa. Ensimméinen osa tutkimusasetelmaa liittyy
yleisemmin konsulttien kdyton laajuuteen ja trendeihin TEM:ssd. Toinen osa tutkimusasetelmaa
liittyy konsulttien rooleihin ja vaikutuksiin TEM:n péétoksenteon taustalla olevassa tiedon

tuotannossa. Kaksisosaista tutkimusasetelmaa ldhestytddn seuraavilla tutkimuskysymyksilla:

1. Kuinka laajaa yksityisten konsulttien hyodyntdminen on tyd- ja elinkeinoministeridssé ja
minkélaiset toimijat tarjoavat ministeridlle konsultointia?

2. Minkilainen asema konsulteilla on TEM:n tiedon hyddyntédmisen prosesseissa?

3. Minkélaisia vaikutuksia konsulttien kayttdmiselld on tiedon hyodyntdmisen prosesseissa ja
onko teoreettisessa viitekehyksessd tunnistetuilla tiedon tuotantoon vaikuttavilla tekijoilla

yhteyttd virkamiesten arvioihin TEM:n tietopohjan laadusta?

Ensimmadinen tutkimuskysymys jakautuu kolmeen alatutkimuskysymykseen. Ensin tarkastellaan,
onko konsulttien suhteellinen osuus ja nithin kéytetyt suhteelliset resurssit tyo- ja
elinkeinoministeridssd lisddntyneet 2010-luvulla ja eroaako TEM muista ministeridistd. Toiseksi
pyritddn selvittiméiin, mikd on polititkkakonsultoinnin osuus ministeridn toimeksiannoista. Lopuksi
tutkitaan, = miten  toimeksiannot  jakautuvat  eri = kokoluokan  konsulttiyrityksille.
Konsulttipalvelumenojen ~ kehitykseen  ja  toimeksiantojen  jakautumiseen liittyviin
tutkimuskysymyksiin vastataan tutkihallintoa.fi ja tutkihankintoja.fi palveluista keréttyd aineistoa

hyddyntéen.

Toiseen tutkimuskysymykseen vastataan tarkastelemalla TEM:n virkamiesten ndkemyksid
konsulttien rooleista ja mandaateista Kkyseisissd rooleissa tyo- ja elinkeinoministeriossa.
Tutkimuskysymys jakautuu kolmeen alatutkimuskysymykseen. Ensin selvitetidan minkélaisia
roolikokonaisuuksia konsultit hoitavat ministeridssi ja tarkastellaan, vastaako Mayer ym. (2004,
173.) jaottelu asiantuntijoiden rooleista tiedon hyddyntdmisen prosesseissa konsulttien rooleja
TEM:ssa. Toiseksi tutkitaan, kuinka laaja konsulttien mandaatti eli itsendisyys kussakin roolissa on
ja mitd se merkitsee asiantuntijavallankdyton kannalta. Roolien muodostamiseksi hyddynnetdin

padkomponenttianalyysia ja aineistona kéytetdén virkamiehiltd keréttyd kyselytutkimusaineistoa.



Viimeinen tutkimuskysymys puolestaan jakautuu kahteen alatutkimuskysymykseen. Ensin tutkitaan,
miten teoreettisessa viitekehyksessd tunnistetut konsulttien kayttoon liittyvdt potentiaaliset
vaikutukset ilmenevdt TEM:ssd. Toiseksi selvitetddn, onko teoreettisessa viitekehyksessi
tunnistetuilla tiedon tuotantoon vaikuttavilla tekijoilld yhteyttd virkamiesten arvioihin TEM:n
tietopohjan laadusta. Tarkemmin ottaen tarkastellaan tiedon tuotannon kannalta merkittdvimpien
roolien ja niiden mandaattien laajuuden, tiedon tuotannon transaktiokustannuksia koskevan arvion,
konsulttien tuottaman tiedon laatua koskevan arvion ja konsulttien kdyton maardd koskevan arvion
yhteyttd ndkemykseen tietopohjan laadusta. Kyseisten tekijoiden teoreettinen yhteys tietopohjan

laatuun esitelldin tarkemmin teoreettisen viitekehyksen lopussa.

Tutkimuksella on kolme pééasiallista tavoitetta. Ensimmdisend tavoitteena on luoda kattavaa
kokonaiskuvaa konsulttien kdyton laajuudesta ja toiminnasta tyo- ja elinkeinoministeridssd. Toisena
tavoitteena on kehittié aihetta koskevan empiirisen aineiston laatua ja tunnistaa aiheita ja menetelmisa,
joiden valossa julkisen sektorin konsultteja voitaisiin tutkia jatkossa kokonaisvaltaisemmin. Lisdksi
tutkimuksen tarkoituksena on tuottaa konkreettisia kehitysehdotuksia, miten konsulttien kayttoa tulisi
kehittdd julkisella sektorilla siten, ettd se olisi avoimempaa eikd johtaisi tutkimuskirjallisuudessa

tunnistettuihin lieveilmioihin.

Tutkimus etenee seuraavasti. Ensin taustoitetaan tutkimusaihetta yleisesti eli julkisen sektorin
konsultoinnin kasvun syiti ja taustalla olevia laajempia trendejd, yleisid syitd konsulttien kaytdlle,
niiden tehtdvid sekd mddritellddn konsultti késitteend. Lisdksi taustoitetaan suomalaista
lainvalmistelun ja sithen liittyvdn tietopohjan muodostamisen prosessia sekd lyhyesti julkisen
sektorin konsultoinnin markkinaa ja sen kehitystd. Tdmén jidlkeen pureudutaan julkisella sektorilla
toimiviin konsultteihin liittyvddn aiempaan tutkimuskirjallisuuteen ja esitelldéin tutkimuksen
teoreettinen viitekehys. Seuraavaksi esitelldén tutkielmassa kéytettdvd empiirinen aineisto ja
tutkimusmenetelmét ja perustellaan, miksi tillaiseen tutkimusasetelmaan on paadytty. Menetelmii ja
empiiristd aineistoa hyddyntden pyritdén vastaamaan aiemmin esiteltyihin tutkimuskysymyksiin ja
pyritddn tekemddn johtopdidtoksid tutkimustulosten merkittdvyydestd kaytdnnossd. Lopuksi
tutkimustuloksia verrataan aiempaan tutkimuskirjallisuuteen ja pohditaan teoreettisen viitekehyksen

osuvuutta tutkimusaiheeseen ja suomalaiseen julkiseen sektoriin.
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2 Tutkimuksen aiheen taustaa

Ymmartiékseen konsulttien vaikutuksia julkisen hallinnon toimintaan on ensin syyté selvittid, mitka
tekijat ovat johtaneet konsulttien kdyton lisddntymiseen ja minkélaisia tehtdvid niilli on
organisaatioissa. Konsulttien kdyton yleistyminen julkisella sektorilla juontaa juurensa 1980—1990-
luvulla syntyneeseen Pohjois-Amerikasta 14htdisin olevaan New Public Management (NPM) -
julkisen hallinnon paradigmaan, jossa julkisessa hallinnossa otetaan vaikutteita yksityisen sektorin
johtamiskdytdnnoistd (Saint-Martin 1998, 319). Kyseisen doktriinin tarkasta sisdllostd ei liene
yksimielisyyttd, mutta Hood (1991, 5) tiivistdd sen seuraavasti. NPM-hallinnossa keskitytddn
tuottavuuteen ja sen mittaamiseen, strategiaan, kilpailun lisddmiseen ja siind pyritddn omaksua
yksityisen sektorin johtamiskdytdantdja sekd pitdméédn kulut kurissa. Julkista hallintoa johdetaan siis
entistd enemmaén yksityisen yrityksen tavoin tavoitteena tehda siitd tehokkaampi. Iso-Britanniassa ja
Pohjois-Amerikassa liikkeenjohdon konsultteja palkattiin nimenomaisesti toteuttamaan NPM-
uudistuksia julkisessa hallinnossa, ja titen konsultit toimivat ikdin kuin muutoksen tekijoina
byrokratiamallin vaihtuessa uudenlaiseen yksityiseltd sektorilta opittuun johtamisjérjestelmaén.

(Saint-Martin 1998a, 319-320.)

Suomessa NPM-henkisid uudistuksia on toimeenpantu verrattain paljon 1990-luvulta ldhtien. [lmi6ta
voidaan selittdd suomalaisen julkisen hallinnon paisumisella, silld vuonna 1988 julkishallinnossa
kokonaisuudessaan tyoskenteli 715 000 henkil6d, mikd on noin kolmasosa reilusta kahdesta
miljoonasta tyollisestd. Suuresta henkilostoméérdstd huolimatta hallinnon palvelukyvyn koettiin
olevan huono. Toisaalta taas 1990-luvun laman on tulkittu laukaisseen uusliberalistisen
talouspolititkan paradigmaattisen muutoksen julkisessa hallinnossa, mikd ndkyi toiminnan
tehostamisena, leikkauksina ja muina NPM-tyylisind muutoksina. Kuten NPM-paradigman
syntymaissa Pohjois-Amerikassa ja Iso-Britanniassakin yksityiset konsultit toimivat néissd
uudistuksissa ikddn kuin kétiloind ja siten vakiinnuttivat asemansa julkisen hallinnon prosesseissa.

(Herranen 2015, 30.)

NPM-paradigma on kohdannut runsaasti kritiikkié, silld sen on koettu olevan ristiriidassa julkisen
sektorin keskeisten tavoitteiden ja periaatteiden kuten laillisuuden, yhdenvertaisuuden tai
objektiivisuuden kanssa. NPM-hallinto keskittyy kriittisten arvioiden mukaan litkaa
managerialistisiin uudistuksiin, joissa tavoitellaan usein parempaa tehokkuutta ja taloudellisia
hyo6tyjé, jolloin muiden vaikeammin mitattavien tavoitteiden asettaminen on vaikeaa. (Zia & Khan

2014, 436-437.)
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NPM-hallinnon kohtaama kritiikki on synnyttdnyt uuden paradigmaattisen muutoksen julkisessa
hallinnossa, josta kéytetdén termid Public Value Management (PVM). Kyseinen suuntaus keskittyy
tuottavuuden ja managerialismin sijasta laajempaan julkisen hallinnon tavoitteeseen luoda
toiminnallaan julkista lisdarvoa. Siind ei keskitytd ainoastaan lopputuloksiin, vaan my0s hyviin
prosesseihin, jotka ovat keskeisid luottamuksen ja oikeudenmukaisuuden kannalta. PVM-hallinto on
paradigmana laaja ja vaikeasti tiivistettdva, mutta siind voidaan ajatella kansalaisten olevan ikéin
kuin osakkaitta julkisessa sektorissa, joka luo lisdarvoa monin eri tavoin esimerkiksi taloudellista
hyvinvointia, sosiaalista oikeudenmukaisuutta tai parempia palveluita edistden. (O’Flynn 2007, 358—

359.)

2.1 Miksi ulkopuolisia konsultteja palkataan organisaatioihin ja miten kasite
konsultti maaritellaan?

Konsultteja palkataan organisaatioihin tarjoamaan ulkopuolista tietotaitoa, jota ei ole valmiiksi
organisaation sisdlld. Tdmén lisdksi voidaan argumentoida, ettd konsultit tuovat organisaatioon
objektiivisuutta, kokemusta ja tekijoitd, joilla on aikaa syventyd aiheisiin. Konsulttien yleisimpid

tehtivid voidaan tiivistdd seuraavaan listaan (Armbriister 2006, 43):

Tiedon tuotanto

Asiakkaan ongelmanratkaisu

Ongelmien diagnosointi ja méaarittely

Suositusten tekeminen edelld mainittujen diagnoosien pohjalta

Suositusten toimeenpanon tukeminen tai tekeminen

Organisaation informointi ja konsensuksen rakennus korjaavien toimenpiteiden suhteen

Asiakasorganisaation kouluttaminen

® N kWD =

Organisaation tehokkuuden pysyvé parantaminen

Taloustieteellisestd ndkdkulmasta edelld esitetyt syyt eivét vield ole riittavid selittdméan, minka takia
konsultteja palkataan. Kaikkia esitettyjd tehtdvid tekemédédn voisi palkata my0s talon sisdisid yhta
patevid tyontekijoitd. Transaktiokustannusteoria pyrkii selittiméddn kyseistd ilmidtd eli sitd
minkélaisissa tilanteissa organisaatioiden on jirkevdmpidd ostaa tyotd konsultointina kuin palkata
vakituisia osaajia. Transaktiokustannusteoria selittdd konsulttien palkkaamista yksityiselld sektorilla
mutta on sovellettavissa my0s julkisen sektorin konsultointia tarkasteltaessa. Teorian mukaan
rationaaliset toimijat valitsevat konsultin ja vakituisen tyontekijdn palkkaamisen vélilld kolmen

muuttujan valossa, joita ovat tyOtehtdvian toistuvuus, sen selkeys ja tehtdvdn suorittamiseen
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tarvittavien voimavarojen, kuten henkil6resurssien ja teknisten vélineiden spesifisyys.
Transaktioteorian mukaan tyotehtdavé kannattaa ulkoistaa, mikéli se ei toistu usein, sen tehtdvéananto
ja tavoitteet ovat helppo méérittdd sekd mitata eikd tyotehtdva vaadi spesifejd voimavaroja, kuten
kallista teknistd vilineistod. (Armbriister 2006, 45—46.) Edelld esitelty teoria selittdd nimenomaisesti,
milloin on taloudellisesti tehokasta palkata ulkoisia konsultteja. Tdmd ei kuitenkaan riitd
selitysmalliksi julkista sektoria koskevassa tutkimuksessa, silld julkisella sektorin toiminnan

tavoitteet eivit rajoitu ainoastaan taloudelliseen tehokkuuteen.

Taman tutkielman ja asiantuntijavallan teorian kannalta keskeistd tiedon tuotantoa voidaan myos
mallintaa transaktiokustannusteorian avulla. Tiedon tuotantoa kannattaa teorian mukaan ulkoistaa
konsulteille silloin, kun tyontekijoilld ei ole helppoja ja halpoja menetelmid tiedon kerdédmiseksi ja
késittelemiseksi ja kun kyseisti tietoa tarvitsee kerétd vain harvoin (Armbriister 2006, 14). Canbéck
(1998, 33) on argumentoinut, ettd tietotalouden murroksen myota tiedonhankinnan ja jalostamisen
transaktiokustannukset organisaation sisélld ovat kasvaneet, mikd on merkittivd ajuri
konsulttipalveluiden kasvulle. Julkisessa paitoksenteossa on puhuttu yhteiskunnallisten ongelmien
vihelidisyydestd ja monimutkaistumisesta kuvaamaan kéytdnnossd samaa kehityskulkua, jota
Canbick kuvaa tietotalouden murroksena — aiheet monimutkaistuvat, tiedon mééra kasvaa ja sen

analysointiin tarvittavat tyokalut vaativat entistd vaativampaa osaamista.

Konsultteja koskevassa tutkimuskirjallisuudessa konsultin maéiritelmd vaihtelee ja konsultti-
nimikettd kdytetddan kuvaamaan hyvin monenlaisia asiantuntijoita. Tdssd tutkimuksessa on olennaista
madritelld termi konsultti tarkasti, silld todellisuudessa erilaisilla konsulteilla on hyvin erilaisia
tehtdvid ja vaikutuksia julkisen organisaation toimintaan. Konsultteja voidaan luokitella ja maaritelld
monin eri tavoin, mutta yleisesti konsultit voidaan méairittdd toimijoiksi, jotka myyvit tietotaitoaan
vapailla markkinoilla. Usein konsultti termi mééritellddn konsultin tuottamien palveluiden kautta.
Julkisella sektorilla toimivien konsulttien tapauksessa voidaan erotella politiikkakonsultointi (policy
consulting) ja poliitikkojen konsultointi (consulting for politicians). Edelld mainittujen konsulttien
ero liittyy erilaisiin intresseihin. Polititkkakonsultoinnissa pyritddn tuottamaan pditdsten taustalle
objektiivista tietoa, kun taas poliitikkojen konsultoinnissa on kyse heidén omista valtaintresseistién.

(Steiner ym. 2018, 477-478.)

Yleisin konsulteista kéytettdvd késite on liikkeenjohdon tai johdon konsultti (Management
Consultant). Julkisen sektorin kontekstissa johdon konsultilla tarkoitetaan Steiner ym. (2018, 479)
madritelmad mukaillen taloudellista ja yhteiskunnallista asiantuntijaa, joka toimittaa maksullisia

toimeksiantoja ja ad hoc -neuvontapalveluita julkiselle hallinnolle ja poliittisille paattéjille. Niiden
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tyon painopiste voi olla joko julkisen hallinnon prosesseissa ja rakenteissa, teknisissd asioissa tai
yksittdisissd politiitkkatoimissa. Johdon konsultti on julkisen sektorin kontekstissa yldkésite, joka
pitdd sisdlldén niin IT-, strategia-, muutos-, HR- kuin politiikkakonsultitkin. Howlett ja Migone
(2018, 162) ovat argumentoineet, ettd johdon konsultti termié kéytetdén politiikan tutkimuksessa liian
laveasti, jolloin julkisen vallan kannalta merkitykselliset konsultoinnin toiminnot jédvit
huomaamatta. Heiddn mukaansa politiikkakonsultit tulisi tutkimuksessa erotella johdon konsulteista

omana ryhméndén.

Edella esitetyistd maaritelmistd voidaan muodostaa julkisen sektorin konsultointia parhaiten kuvaava
médritelmd. Tdssd tutkielmassa johdon konsultti madritelldan ylékésitteeksi kuvaamaan kolmea
erilaista julkisella sektorilla toimivaa konsulttiryhmad, joita ovat julkishallinnon konsultit,
politiikkakonsultit ja tekniset konsultit. Julkishallinnon konsultilla tarkoitetaan konsulttia, jonka
toimeksiannot ja tyonkuva liittyy julkishallinnon prosesseihin ja rakenteisiin ja tavoitteena on
tehostaa ja kehittdd niitd. Aiemmassa tutkimuskirjallisuudessa johdon konsulteilla on yleensa
tarkoitettu nimenomaisesti julkishallinnon konsultteja, silld tutkimuksen kohteena on ollut
konsulttien toiminta julkishallinnon NPM-uudistuksissa (Saint-Martin 1998a). Toisaalta johdon
konsulttinimikettd on kdytetty myds laajasti kuvaamaan kaikenlaisia julkisessa hallinnossa toimivia
konsultteja. Julkishallinnon konsultit voivat olla esimerkiksi HR-, strategia- tai muutoskonsultteja.
Polititkkakonsultit puolestaan toimivat pédidtoksenteon tukena ja tuottavat tietoa, suosituksia,
selvityksid tai muita polititkkaprosessin alkuvaiheessa tarvittavia toimintoja. Tekniset konsultit
tyoskentelevdt selvemmin teknisten asioiden parissa ja IT-konsultit kattavat ylivoimaisesti

suurimman osuuden teknisistda konsulteista.

Téssd tutkimuksessa keskitytdédn erityisesti polititkkakonsultteihin. Toisaalta on selvdi, ettd edelld
esitelty luokittelu ei aina péde todellisissa asiakas-tilaajasuhteissa ja yksittédiset konsultit voivat tehda
samaan aikaan esimerkiksi politiikka- ja julkishallinnon konsultointia. Lisédksi julkishallinnolliset tai
tekniset asiat eivit ole aina epépoliittisia ja esimerkiksi padtos ulkoistaa osia julkishallinnosta ei ole
ainoastaan hallinnollinen kysymys, vaan myos poliittinen. Aiemmissa tutkimuksissa on todettu, ettd
politiikkakonsultteihin kdytettyjen varojen erittely julkisista hankinta-aineistoista on todella vaikeata,
ellei mahdotonta (Howlet & Migone 2018, 167). Konsulttikdsitteen moninaisuudesta johtuen jatkossa
yleiselld konsultti termillé viitataan ylakésitteeseen johdon konsultti. Jos erikseen halutaan painottaa

konsulttien tehtdvien luonnetta, kiytetdén esimerkiksi termid politiikkakonsultti.
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2.2 Lainvalmistelun prosessi ja tietopohjan muodostaminen Suomessa

Seuraavaksi esitellddn suomalaista lainsdddéntOprosessia erityisesti keskittyen sen kohtiin, joita
voidaan pitdd tiedon hyddyntdmisen ja siten tutkimusongelman kannalta oleellisimpina prosesseina.
Lainsdddantoprosessin kuvaaminen auttaa hahmottamaan, missd prosessin vaiheissa yksityisid
konsultteja kdytetddn erityisesti tiedon tuotannon tehtdvissd. On kuitenkin tdrkedd muistaa, ettéd
poliittisen paatoksenteon kuvaaminen yksinkertaisena suoraviivaisena prosessina ei anna tiaydellistad
kokonaiskuvaa siitd, missd kaikissa tehtdvissd yksityisid konsultteja hyodynnetddn. Yksityisid
konsultteja voidaan myos palkata antamaan jatkuvaa neuvontaa ja sparrausta, prosessikonsultointia

ja muita palveluita, jotka eivit ole suoranaisesti osa lainsdddantoprosessia.

Aloite uuden lain valmistelulle voi tulla montaa kautta, esimerkiksi kansalaisaloitteen,
hallitusohjelmakirjauksen, budjettiesityksen, ministerin tai ministerion aloitteesta. Ministerin tai
ministerion aloite voi olla 1dht6isin kerdtyn tiedon, tutkimuksen tai selvityksen johtopdatoksista.
Esivalmistelu on lainvalmisteluprosessin ensimmadinen varsinainen vaihe ja siind kootaan erilaisia
nidkemyksid, tietoa ja esiselvityksid aloitteeseen liittyvistd aiheesta, sen tavoitteista ja ongelmista.
Konkreettisesti esivalmistelussa arvioidaan ja padtetddn lainvalmisteluhankkeen aloittamisesta seka
suunnitellaan tulevaa hanketta. Jo esivalmisteluvaiheessa ministerio voi tilata ulkoisia tutkimuksia ja
selvityksid aiheeseen liittyen. (Oikeusministerid, lainvalmistelun prosessiopas 2019.) Yksityiset
konsultit voivat toisin sanoen vaikuttaa lainsddddntoprosessissa jo esivalmisteluvaiheessa, silld
tilattavat selvitykset voivat vaikuttaa sithen, miten aloitteeseen liittyvd ongelma jatkossa

ymmarretddn tai kdynnistetddnko lainvalmisteluprosessia lainkaan.

Esivalmistelun jéalkeinen perusvalmistelu tehdddn joko virkamiestyond tai ministerion asettamassa
valmisteluelimessd. Perusvalmisteluvaiheessa kootaan lakiesitystd varten tarvittava tietopohja.
Tietopohjaan sisdltyy esimerkiksi nykytila-analyysit, arviot tulevista kehityskuluista, lakiteknisten
kysymysten selvittdminen, kansainvéliset vertailut sekd termi- ja nimistotyon tulokset. Tietopohjan
muodostamisvaiheessa voidaan péattda ulkoisten selvitysten, analyysien ja tutkimusten tilaamisesta.
Vaikutusarviointien osalta valmisteluelin madrittdd ratkaisuvaihtoehdot, joiden vaikutuksia
selvityksessd tulee mitata. Tdmidn jdlkeen arvioidaan, onko tietopohja riittdvd ja siirrytddn
valmistelemaan hallituksen esitystd. Hallituksen esitys késitelldén valmisteluelimessd, joka voi jittda
esitykseen esimerkiksi eridvdn mielipiteen. Taémin jalkeen valmisteluelimen loppuraportti julkaistaan

ja luovutetaan ministeridlle. (Oikeusministerid, lainvalmistelun prosessiopas 2019.)
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Taman jdlkeen esitys kdy ldpi lausuntomenettelyn, jossa kuullaan sidosryhmié hallituksen esitykseen
liittyen ja tehdddn jatkovalmisteluita lausuntojen perusteella. Seuraavaksi esitys kéy lépi poliittisen
paitoksenteon, jossa valtioneuvoston yleisistunnossa paétetdén hallituksen esityksen antamisesta
eduskunnalle ja tdmén jélkeen esitys siirtyy eduskuntakasittelyyn. Eduskuntakisittelyn jidlkeen, jos
lakiesitys on hyviksytty, tasavallan presidentti vahvistaa lakiesityksen. Vahvistamisen jidlkeen alkaa
toimeenpano ja seurantavaihe, josta vastuussa on lain valmistelusta vastaava ministerio.
Taytdntdonpanoa ja lakimuutoksen vaikutuksia seurataan ministeridssid ja sen tueksi ministeriot
voivat hankkia esimerkiksi tutkimuksia, selvityksié, kvantitatiivisia mittareita tai kyselytutkimuksia.
(Oikeusministerio, lainvalmistelun prosessiopas 2019.) Toisin sanoen yksityisid konsultteja voidaan
kayttdd hyvin monessa vaiheessa lainsdddintOprosessia ja selvimmait tiedon tuotantoon liittyvat

prosessin osat ovat esivalmistelu, perusvalmistelu ja seurantavaiheet.

Julkisia hankintamenettelyjd koskevat lait madrittavét raamit, joiden puitteissa julkisen sektorin
toimijat, kuten ministeridt voivat hankkia ulkopuolisia palveluita ja tavaroita. Uusi hankintalaki astui
voimaan vuonna 2017 ja sen tarkoituksena oli tehdi hankintamenettelyistd ketterampid hankkijan ja
tarjoajan ndkokulmasta. Lakiuudistuksen keskidssd oli kynnysarvojen nostaminen ja esimerkiksi
kansallisten hankintojen kynnysarvoa nostettiin 30 000 eurosta 60 000 euroon. Liséksi uudistuksen
myo0td vahennettiin hankintamenettelyn vaatimuksia. Uudistuksen tdrkednd tavoitteena oli vahvistaa
pienten ja keskisuurien yritysten asemaa julkisissa hankinnoissa ja hankintoja suositellaankin
tehtédvin pienempind pienemmille yrityksille sopivina osina. (TEM 2016.) Kokonaiskuvassa uusi
hankintalaki helpottaa suorahankintojen tekemisté, miké voi tutkielman aiheen ndkdkulmasta merkita

ulkoisten palveluiden kdyton lisddntymista.

2.3 Katsaus liikkeenjohdon konsultoinnin markkinaan

Seuraavaksi tarkastellaan liikkkeenjohdon konsultoinnin markkinaa yleisesti, sen arvoa ja historiallista
kasvua. Tutkimusasetelman kannalta on tirkedd ymmaértdd konsultointiliiketoimintaan liittyvid
laajempia kehityksid, silld ne auttavat ymmartiméan konsulttiyritysten taloudellisia intressejd eri
likketoiminta-alueilla ja asiakassegmenteissd. Arviot globaalin liikkeenjohdon konsultoinnin
markkinan koosta vaihtelevat paljon. Erdiden arvioiden mukaan se on arvoltaan noin 160-250
miljardia dollaria ja se on kasvanut 2010-luvullla keskimé&érin noin 4,9 prosenttia (Consultancy.org;
Consultancy.uk). Liikkeenjohdon konsultointi on perinteisesti jaettu viiteen segmenttiin, joita ovat
teknologia, henkildstdhallinto, talous, strategia ja operatiivinen toiminta. Ndistd suurimman osuuden
konsultointituloista tuo talouteen (28 %) ja operatiiviseen toimintaan (28 %) liittyvd konsultointi.

Teknologiaan liittyva konsultointi puolestaan vastaa viidenneksesté alan litkevaihdosta, kun taas HR-
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konsultointi ja strateginen konsultointi vastaavat molemmat 12 prosentin osuudesta.
(Consultancy.org.) Kuviossa 1 on kuvattu kymmenen suurimman konsulttiyrityksen osuus
globaalista konsulttimarkkinasta ja kunkin yrityksen liikevaihto vuonna 2018. Konsultointimarkkina
on suhteellisen keskittynyt suurimpiin toimijoihin ja kuviosta 1. voidaan huomata, ettd nelja suurinta
yritystd eli niin sanottu “Big Four” vastaavat noin 37 prosentista koko liikkeenjohdon

konsultointimarkkinasta.
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Kuvio 1 Suurimpien konsultointiyritysten globaali markkinaosuus ja liikevaihto. Lahde: Gartner. (2019). Market
Share Analysis: Consulting Services, Worldwide, 2018.

Julkisen sektorin konsultointiin liittyvdn globaalin markkinan koosta ei ole olemassa konsensusta,
silld kaikki yritykset eivit julkista litkevaihtotietojaan asiakaskunnittain. Markkinaosuudeltaan suurin
konsulttiyhti6 Deloitte Touche Tohmatsu raportoi julkisen sektorin palveluiden liikevaihtonsa olevan
6,8 miljardia dollaria eli noin 14 prosenttia kokonaistuloistaan (Deloitte 2020, 21). Euroopassa
puolestaan julkisen sektorin asiakkaiden osuus litkevaihdosta on keskiméédrin 13,2 prosenttia
(FEACO 2019, 15). Suurimpien konsulttiyritysten vuosiraporteista voidaan huomata, ettd julkisen
sektorin konsultoinnin osuus vaihtelee 10—15 prosentin vélilld (Deloitte 2020, 21; Accenture 2019,
43; KPMG 2019, 51). Tdmén perusteella voi péitella koko globaalin julkisen sektorin
konsultointimarkkinan olevan noin 16-37,5 miljardia dollaria riippuen koko markkinan koon
arviosta. On merkityksellistd huomata, ettd julkisen sektorin konsultointi on merkittivd osa

globaalien konsulttiyritysten tulovirtaa ja téten tarked ajuri tulevaisuuden tuloskasvulle. Téstd syytd
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konsultointiyritysten voidaan olettaa pyrkivdn tuottamaan entisti enemmén palveluita julkiselle
sektorille, mika voi taas vaikuttaa poliittisiin prosesseihin ja vahvistaa konsulttien asemaa julkisessa

hallinnossa.

Suomalaista konsultointimarkkinaa voidaan tarkastella Euroopan
litkkkeenjohdonkonsultointiyritysten kattojdrjeston (FEACO) kerddmdn kyselyaineiston avulla.
Kuvioihin 2 ja 3 on koostettu Feacon vuosittaisen konsultointimarkkinaa kartoittavan raportin
Suomea koskevaa dataa. Valitettavasti kaikilta vuosilta raportteja ei ole saatavilla ja ennen vuotta
2010 Suomea koskevia tietoja oli vain vuosien 2002 ja 2008 raporteissa. Feacon aineisto perustuu
kyselyaineistoon, josta johdetaan koko markkinaa koskevia arvioita. Aineiston puutteista huolimatta
siitd voidaan hahmotella Suomen liikkeenjohdon konsultoinnin markkinaa kokonaisuutena ja julkisen

sektorin konsultoinnin markkinan osuutta siiné.

Kuviosta 2 voidaan huomata, ettd Feaco on arvioinut vuoden 2019 Suomen liikkeenjohdon
konsultointimarkkinan olevan noin 2,5 miljardia euroa. Vastaavasti Tilastokeskuksen mukaan
litkkkeenjohdon konsultoinnin toimialaluokituksen yhteenlaskettu litkevaihto oli vuonna 2019 noin
3,3 miljardia euroa (SVT yritysten rakenne- ja tilinpdétostilasto 2020). Erot laskelmien vaililld
johtunevat siitd, ettd liikkeenjohdon konsultoinnin toimialaluokitus pitdd sisdlliin monenlaisia
yrityksid ja myos sellaisia, jotka eivdt médritelméllisesti ole litkkeenjohdonkonsultointia. Suomen
konsultointimarkkina on kasvanut keskimédrin 4,5 prosenttia vuodessa, jos ei huomioida vuoden
2008 finanssikriisin aiheuttamaa poikkeusta, jolloin liikevaihdosta hévisi yli kolmannes.
Kokonaisuudessaan konsultointiyritysten liikevaihto on noin nelinkertaistunut aikavalilld 2002—
2019. Konsultointimarkkina on kehittynyt keskiméérdistd suotuisammin, silld samalla aikavélilld
Suomen kokonaisbruttokansantuote on kasvanut keskimédrin 1,4 prosenttia tai 1,9 prosenttia mikali,

ei oteta huomioon vuoden 2008 poikkeuksellista pudotusta (SVT kansantalouden tilinpito 2020).
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Kuvio 2 Konsulttiyritysten maaran ja liikevaihdon kehitys Suomessa. Lahde: FEACO Annual Survey of the
European Management Consulting Market 2002-2019; SVT yritysten rakenne- ja tilinpaatostilasto; omat
laskelmat.

My®6s konsultointiyritysten mddrd on kasvanut nopeasti kyseiselld aikaviélilld. Vuosien 2013-2019
tiedot on saatu Tilastokeskuksen yritysten rakenne- ja tilinpdétostilastoista ja vuoden 2002 luku on
Feacon raportista. Vuosien 2007-2013 luvut on arvioitu kdyttden vuotta 2002 ldhtopisteend ja
soveltaen kertoimena konsulttiyritysten méédran keskimaéraistd kasvua eli 3,6 prosenttia. Kuviosta 2
voidaan havaita, ettd konsultointiyritysten méidrd on yli kaksinkertaistunut vuosina 2002-2019.
Suuret globaalit konsulttiyritykset vastaavat noin puolesta koko markkinan liikevaihdosta ja toinen
puolet jakautuvat tasaisesti pienten- ja keskisuurten yritysten vélille. Strategia sekd HR- ja
muutoskonsultointi ovat suurimmat palvelusegmentit, silli kukin edustaa viidennestd alan
litkevaihdosta. Operatiivinen-, myynti- ja teknologiakonsultointi puolestaan vastaavat kukin noin 15

prosenttia markkinan tuloista. (FAECO 2019, 13 & 24.)

Kuviossa 3 on esitetty julkisen sektorin konsultoinnin osuus suomalaisten litkkeenjohdon
konsulttiyritysten markkinasta, Eurooppalaisten verrokkien osuuden keskiarvo ja liikevaihdon
kehitys. Vuonna 2018 julkisen sektorin konsultoinnin markkina Suomessa oli arvoltaan arviolta 250
miljoonaa euroa. Kuviosta 3 havaitaan my®ds, ettd julkisen sektorin osuus konsultoinnin litkkevaihdosta
on jérjestden pienempi kuin Euroopassa keskiméérin. Korkeimmillaan osuus oli Suomessa vuonna
2011, jolloin julkinen sektorin vastasi 12,7 prosenttia konsulttiyritysten liitkevaihdosta. Myohemmin

osuus on vakiintunut 10 prosenttiin.
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Kuvio 3 Julkisen sektorin konsultoinnin liikevaihdon (milj. €) ja suhteellisen osuuden (%) kehitys Suomessa.
Lahde: FEACO Annual Survey of the European Management Consulting Market 2002-2019.

Vaikka julkisen sektorin konsultoinnin osuus onkin pysynyt suhteellisen samana vuodesta 2002
lahtien, on julkisen sektorin konsultoinnista syntyva liikevaihto kasvanut 60 miljoonasta eurosta 240
miljoonaan euroon vuoteen 2018 mennessd. Julkisen sektorin konsultoinnin markkina on toisin
sanoen nelinkertaistunut aikavalilla 2002—-2018. On huomattavaa, ettd julkisen sektorin konsultointi
on merkittdvd tulonlihde konsulttiyrityksille myds Suomessa. Vertauksen vuoksi esimerkiksi
tietoliikenne- ja media sekéd energia- ja kuluttajahyddykkeet ovat asiakkaina ldhes yhté suuria (14 %)

julkisen sektorin kanssa.

Julkinen sektori on Suomessa pienempi asiakas konsulttiyrityksille kuin Euroopassa keskiméérin ja
verrattuna esimerkiksi Tanskaan huomattavasti pienempi. Kuitenkin julkisen sektorin osuus on
merkittdvi ja on syytd olettaa, ettd sen osuus tulee kasvamaan mukaillen muiden Euroopan maiden
kehitystd. Suomen julkisen sektorin konsultoinnissa on vield huomattavasti kasvuvaraa, misti syysta
yritykset panostanevat resurssejaan lisdd kyseiselle asiakassegmentille. Tdméd vahvistaa julkisen
sektorin konsultteihin liittyvén akateemisen valtio-opillisen tutkimuksen tarkeyttd. Liikkeenjohdon
konsultoinnin yrityksilld on taloudellisia intresseja toimia julkisella sektorilla enenevissd mairin,

mika voi vaikuttaa demokraattisen padtoksenteon perusteisiin.
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3 Aiempi tutkimuskirjallisuus ja teoreettinen viitekehys

Seuraavaksi késitellddn aiempaa yksityisten konsulttien kdyttod julkisella sektorilla koskevaa
tutkimuskirjallisuutta ja muodostetaan tutkielman teoreettinen viitekehys. Tutkielman tavoitteena on
yhdistelld eri tutkimusparadigmoja ja tdstd syystd on tidrkedd tarkastella kriittisesti kaikkien
konsulttitutkimusparadigmojen haasteita ja puutteita. Teoreettinen viitekehys puolestaan
muodostetaan asiantuntijavallan ja konsultokratian kisitteen sekd aiemmasta tutkimuskirjallisuudesta

tunnutettujen konsulttien kdyton vaikutusten yhdistelmasta.

3.1 Aiempi tutkimuskirjallisuus

Konsultit vaikuttavat julkisessa hallinnossa monella tasolla, mistd syystd niitd kédsitteleva tutkimus
on kohtuullisen hajanaista. Konsulttien toimintaa voi tutkia esimerkiksi koko julkisen hallinnon,
hallinnonalan tai yksittdisen hankkeen ndkokulmasta keskittyen konsulttien rooleihin, toiminnan
vaikutuksiin tai prosesseihin. On myos térkedd huomioida erilaisten konsulttien eroja ja mééritella
tarkasti, minkilaista konsulttia kulloinkin tarkoitetaan. Tatd tutkimusta varten aiempaa
tutkimuskirjallisuutta jasennelldén transaktiokustannusteoreettiseen, julkishallinnon konsulttien ja
julkisen hallinnon muutoksen sekd politiikkakonsulttien tutkimukseen. Liséksi esitellddn erikseen
suomalainen  julkisen sektorin  konsulttien tutkimuskenttd ja  konsulttien toimintaa
koulutuspoliittisella sektorilla kdsittelevad tutkimuskirjallisuus. Koulutuspoliittisessa padtoksenteossa
toimivien konsulttien tutkimus on tarkedd esitelld erikseen, silld aiheen rajaus vastaa tyyliltdédn tata
tutkielmaa — molemmissa tutkimuksen kohteena on yksi hallinnonala ja erityisend mielenkiinnon

kohteena on tiedon tuotanto.

Armbriister (2006, 2-3) jakaa olemassa olevan liikkeenjohdon konsultointia koskevan
tutkimuskirjallisuuden edelld mainittua jakoa karkeammin funktionalistiseen ja kriittiseen
tutkimusparadigmaan. Kyseinen jako luonnehtii pikemminkin tutkimusten erilaisia periaatteellisia
eroavaisuuksia, kun taas tdtd tutkielmaa varten tehty jaottelu kuvastaa tutkimuskohteiden eroja.
Armbriister esittelee kirjassaan yksityisen sektorin konsultointia késittelevdd tutkimuskirjallisuutta,
mutta jako funktionalistiseen ja kriittiseen paradigmaan sopii myds luonnehtimaan julkisen sektorin
konsultteja tarkastelevaa tutkimusta. Voidaan argumentoida, etti NPM-uudistusten muokkaama
julkinen hallinto toimii entistd enemmain yksityisen yrityksen menetelmin, mistd syystd yksityisen
sektorin ja julkisen sektorin konsultoinnin mekanismit alkavat muistuttaa entistd enemmén toisiaan

(Saint-Martin 1998, 319).
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Funktionalistinen tutkimus tarkastelee konsulttiyritysten rooleja ja tehtdvid ja pddasiassa nédkee
konsulttiyritykset tiedon vélittdjind ja toimeenpanijoina. Konsultit voidaan esimerkiksi ndhdi
viélikdtend, joka tukee asiakkaiden tiedon hankintaa ja teknistd kehittymistd, tai muutoksentukijana,
joka auttaa muutosten toimeenpanossa. Kriittinen tutkimus puolestaan pyrkii argumentoimaan, etté
kuvaus konsultoinnista tiedon vilittimisend ei huomioi konsultoinnin syvillisempid toimintoja.
Kriittinen tutkimus on tunnistanut ongelmia muun muassa konsulttien tuottamassa ja vélittiméssa
tiedossa, johtamisoppien jirkevyydessd sekd konsulttien ammattikielessd. Tiivistetysti voidaan
todeta, ettd kriittinen tutkimus pyrkii kyseenalaistamaan konsulttien aseman puhtaasti objektiivisena
asiakkaan etua ajavana tiedon vilittdjand. (Armbriister 2006, 3—4.) Tama tutkielma asettuu
funktionalistisen ja kriittisen tutkimusparadigman véliin, silld tutkielman tarkoituksena on
mahdollisimman objektiivisesti tarkastella konsulttien toimintaa ja rooleja julkisella sektorilla mutta

my0s kriittisesti arvioida niiden vaikutuksia padtoksentekoa tukevaan tiedon tuotantoon.

Julkishallinnon konsultteihin ja julkisen hallinnon muutokseen liittyva tutkimus keskittyy konsulttien
toimintaan julkisen hallinnon reformeissa. Erityisen paljon konsulttien toimintaa on tutkittu 1980- ja
1990-luvuilla liikkeelle ldhteneiden NPM-uudistusten yhteydessd. Saint-Martin (1998a, 1998b &
2004) on tutkinut kattavasti sitd, miten liikkeenjohdon konsultit ovat ujuttautuneet poliittisen
prosessin keskioon julkisen hallinnon reformien myo6té ja selvittdnyt millaisia vaikutuksia silld on
ollut erityisesti Pohjois-Amerikassa, Isossa-Britanniassa ja Euroopan maissa. Hidnen mukaansa
uusoikeistolaisten hallitusten nousu ja neoliberaalin taloustieteen voittokulku ovat mahdollistaneet
konsulttien vaikuttamisen julkisen hallinnon reformeihin. NPM-reformeihin palkatut yksityiset
konsultit ovat onnistuneet linkittyméén ja verkostoitumaan julkiseen hallintoon, miké teki julkisesta
hallinnosta riippuvaisen yksityisistd konsulteista ja tdten johti konsulttien vaikutusvallan
kehittymiseen. Téarked tekijd konsulttien vaikutusvallan kasvussa on ollut NPM-uudistusten
ndyttdytyminen rationaalisina reformeina, mikd on lisdnnyt johtamisoppien kysyntdd julkisella
sektorilla entisestdén (Kantola & Seeck 2011, 26; Saint-Martin 1998a, 347). Toisin sanoen julkisen
hallinnon jirjestdmiseen liittyvid poliittisia kysymyksid on onnistuttu epdpolitisoimaan ja tuomaan

konsulttien hoitaman managerialismin piiriin.

Lapsley ja Oldfield (2001) puolestaan keskittyvit artikkelissaan “Transforming the public sector:
Management consultants as agents of change” liikkeenjohdon konsulttien omiin késityksiin
roolistaan ja tehtdvistddn julkisen hallinnon reformeissa. Vastoin kriittisimpid nikemyksié, heidén
tutkimuksensa mukaan konsultteja ei motivoi halu muuttaa julkista hallintoa tietynlaiseksi, vaan

heididn motivaationsa muistuttaa enemmén episteemistd yhteisod, jossa konsulteilla on tietynlaista
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osaamista jaettavaksi. He 10ysivdt my0s eroja suurten ja pienten konsultointiyritysten vélilld. Suurten
konsultointiyritysten tyontekijat kokevat tehtivinsé julkisen sektorin reformeissa olevan 1dhempéna
muutoksentekijdd kuin pienissd yrityksissd. Myds Momani (2013) on tutkinut konsulttien omia
kisityksid tyostdédn julkisella sektorilla. Tutkimuksessa selvitetddn konsulttien omia kasityksié siité,
miksi julkiset organisaatiot palkkaavat ja tarvitsevat konsultteja tyossddn. Konsultit kokivat, ettd
heilld on sellaista osaamista, jota ei ole julkisella sektorin organisaatioissa eli vetosivat julkisen
sektorin henkildstokapasiteettiin. Tamén lisdksi konsultit kokivat, ettd tdrkein syy konsulttien
palkkaamiselle on se, ettd heilld on yksinkertaisesti parempia ja innovatiivisempia ideoita kuin
julkisten organisaatioiden sisélld on. Molemmat Lapsley ja Oldfielfin (2001) sekd Momanin (2013)
tutkimus viittaavat sithen, ettd konsultit kokevat identiteettinsd osana tietynlaista episteemistd

yhteisod, jossa konsulteilla on tietynlaista innovatiivista osaamista tarjottavana.

Konsulttien poliittinen vaikutusvalta perustuu siithen ennakko-oletukseen, ettd konsultit osallistuvat
politiikkatoimien valmisteluun liittyviin prosesseihin, eivitkd toimi ainoastaan teknisind
asiantuntijoina (Saint-Martin 1998a, 347-348). Howlett ja Migone ovat tutkineet kattavasti
yksityisten polititkkakonsulttien rooleja ja tehtdvid (2013a, 2014b, 2018), ulkoisten
konsulttipalveluiden kysyntdd ja tarjontaa, sopimusten dynamiikkaa ja trendejd (2013b, 2013c,
2014c) sekd konsulttien kdyton julkista valvontaa (2014a). He ovat keskittyneet tutkimaan
nimenomaisesti politiikkkakonsulttien kéyttoa ja pyrkineet kehittimain ja luomaan aiheeseen liittyvaa
empiiristd dataa. Edelld mainitut artikkelit kisittelevat Kanadan julkista hallintoa, misti syystd niiden

soveltamisessa suomalaiseen julkiseen hallintoon on oltava varovainen.

Howlett ja Migone (2013a, 2018) ovat kartoittaneet yksityisten konsulttien rooleja ja tehtdviad
politilkan neuvonantojdrjestelmissd, joita tdssd tutkielmassa kutsutaan polititkkan tiedon
hyodyntdmisen prosesseiksi. Artikkeleissaan he vertailevat erilaisia késityksid konsulttien rooleista
ja tehtévisti polititkkaprosesseissa ja esittelevit neliportaisen jaottelun teknokratiaan, valtaapitdvien
palvelijaan, rajattuun ja laajaan mandaattiin (Howlett & Migone 2013a, 242-244; 2018, 163—-164).
Kyseinen jaottelu esitellddn seikkaperdisemmin teoreettisen viitekehyksen yhteydessé. Erityinen
painotus rooleja ja tehtdvid koskevissa tutkimuksissa on késitteellisten epidselvyyksien esille
tuomisessa ja selvittimisessd. Tutkimuksissa tuodaan esille tirked huomio siitd, ettd aiemmassa
tutkimuskirjallisuudessa ei ole riittdvésti eroteltu polititkkakonsultteja litkkeenjohdon konsulteista ja

teknisistd konsulteista (Howlett & Migone 2018, 162).

Konsulttien rooleja ja tehtdvid on tutkittu myos vertailemalla vakituisten virkamiesten tydtehtivia

konsulttien vastaaviin ja tarkastelemalla konsulttien taustoja, osaamista, koulutusta seka
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tyoskentelymenetelmid. Howlett ja Migone (2013d, 131) toteavat, ettd yksityiset konsultit osallistuvat
laajasti julkisella sektorilla sellaisiin tyotehtéviin, jotka ovat luonteeltaan selvisti poliittisia. Tehtavit
liittyvdt polititkan tietopohjan tuottamiseen ja analyyseihin ja pitdvét siséllddn esimerkiksi
titvistelmien ja selvitysten tuottamista sekd eri politiikkavaihtoehtojen kartoitusta. Toisaalta
tutkimuksessa todetaan myos, ettd konsultit ovat keskimddrin korkeammin koulutettuja ja ovat
suorittaneet huomattavasti enemmén politilkkaan liittyvid opintoja kuin vastaavat virkamiehet.
Lisiksi heilld on enemmén politiikkatoimien analysointiin liittyvad tydkokemusta kuin virkamiehilla,
mistd syystd artikkelissa esitetddn, ettd yksityiset konsultit vaikuttavat olevan muodollisesti enemméan
patevia politiikan tietopohjan tuottamiseen ja analyyseihin liittyviin tehtdviin. (Howlett ja Migone

2013d, 112 & 131.)

Aihetta on tutkittu my0s tarkastellen konsulttien ja virkamiesten tekemien tydtehtidvien
paillekkdisyyttd. Howlett ym. (2014) tarkastelivat kyselytutkimusaineistojen perusteella, minkalaisia
tehtidvid virkamichet ja konsultit tekevét poliittisessa prosessissa ja missd madrin ne ovat toisiaan
tdydentivid tai paillekkdisid. Tutkimuksessa todettiin vastoin ennakko-oletuksia, ettd konsultit
tekevidt pddosin erilaisia tehtdvid ja omaksuvat erilaisia rooleja verrattuna hallinnon virkamiehiin.
(Howlett ym. 2014, 128—130.) Vaikka Kanadan hallinnon kiytdnndistéd ei voidakaan vetdd suoraan
johtopédtoksid suomalaisten politiikkakonsulttien rooleista ja tehtdvistd, vahvistaa edelld esitellyt
tutkimustulokset tdmén tutkielman taustaoletuksia. Tutkielman ldhtokohtana on, ettd yksityiset
konsultit tekevidt ministeridissd sellaisia tehtdvid, jotka liittyvét selvésti poliittiseen prosessiin ja

erityisesti paatoksenteon tietopohjaan.

Vaikka konsulttien palkkaus ja sopimuksia koskeva kvantitatiivinen data onkin ollut heikkoa ja
epdjohdonmukaista, on sitd hyodyntdmalla onnistuttu selvittdméén trendejd palveluiden kysynnisti,
tarjonnasta ja sopimuksien jakautumisesta. Howlett ja Migone (2013b) ovat tutkineet Kanadan
liittovaltion konsulttipalveluihin kéytettdvien menojen kehitystd ja palveluiden kysynnén
jakautumista eri hallinnon alojen kesken. Tutkimuksesta ilmenee, ettdi muutamat hallinnonalat
dominoivat konsulttipalveluiden kysyntdd ja jatkuvat suuret sopimukset muodostavat suuren osan
konsulttipalveluista. Tutkimustulos vahvistaa aiemmin tunnistettuja trendejd viliaikaisiksi
tarkoitettujen ulkoisten palveluiden pysyvyydestd ja hallinnonalojen riippuvaisuudesta yksityisisté
konsulteista. (Howlett & Migone 2013c¢, 388.) Tarjontapuolta niin ikdén dominoi rajattu mairé suuria
konsulttiyrityksid, silld 0,29 prosenttia julkiselle sektorille palveluita tarjonneista yrityksistd vastaa
51,5 prosenttia Kanadan liittovaltiolta saatavista sopimuksista rahassa mitattuna. Sopimukset ovat

kasvaneet trendiomaisesti entistd pidemmiksi ja suuremmiksi, miké vaikeuttaa niiden hahmottamista.
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(Howlett & Migone 2013d, 201-202; 2013b, 31-32.) Konsultointisopimusten pituuden ja suuruuden
lisdksi niiden julkista valvontaa vaikeuttaa sopimuksentekoa koskevan tiedon huono kulku
hallintojen viélilld sekd huono ymmarrys ja kyvykkyys arvioida laajempia konsultoinnin vaikutuksia

julkisen hallinnon toimintaan (Howlett & Migone 2014a, 178).

Iso-Britannian koulutuspolitiikka lienee ainoa kokonainen hallinnonala, jota on systemaattisesti
tutkittu konsulttien vaikutusvallan ndkokulmasta. Kyseinen tutkimuskirjallisuus on erityisen
merkityksellistd tdmén tutkimuksen ndkokulmasta, koska se antaa wviitteitd siitd, minkélaisia
vaikutuksia julkisen sektorin konsulteilla voi olla hallinnonalakohtaisesti. Koulutuspolitiikkaa
koskeva tutkimuskirjallisuus kisittelee myos konsulttien roolia paitdksenteon tiedon tuotannossa,
joten se on hyvé vertailukohta myShemmin tehtidvien analyysien ja johtopédétdsten tulkinnassa.
Erityisind mielenkiinnonkohteina tutkimuksissa on ollut uuden Labour-puolueen tekemét koulujen

johtamisen uudistukset ja alakoulun reformit liittyen oppilaiden lukutaitoon (Gunter ym. 2015).

Gunter (2017) on kiinnittdnyt erityistd huomiota konsulttien asemaan osana julkisen hallinnon tiedon
tuotannon prosesseja. Politiikkatoimien muotoileminen (policy formulation) on tietynlainen tiedon
tuotannon prosessi, jossa on mukana erilaisia toimijoita, tehtdvid ja epistemologisia nidkokulmia.
Yksityiset konsultit ovat erityisesti osallistuneet ongelmien muodostamiseen ja tunnistamiseen,
yksityistimisagendan edistimiseen ja yleisemmin julkisen hallinnon rakenteen kehittdmiseen.
(Gunter 2017, 348.) Koulujen johtamiseen ja alakoululaisten lukutaitoon liittyvien reformien
puitteissa on havaittu, ettd konsultit ovat toimineet tdrkeind tekijoind kehityskulussa, jossa
koulutukseen liittyvid aiheita on epépolitisoitu. Epdpolitisointi on tapahtunut tiedon tuotannon
prosesseissa ja niiden tarkoituksena on ollut tehdd edelld mainituista koulutusjdrjestelmaén liittyvisti
aiheista teknisid kysymyksid, joihin konsultit voivat etsid, paketoida ja myyd4 teknisiéd ratkaisuja.
Aiheiden epipolitisointi lisdd konsulttien kysyntdd ja tdstd syystd koulutuspolitiikkaan liittyvid

asiakysymyksid siirretdéin teknisesti ratkaistavien aiheiden piiriin. (Gunter 2016, 119.)

McKinsey & Company on julkaissut kaksi erittdin vaikutusvaltaista koulutuspolitiikkaan liittyvaa
raporttia “How the world’s best-performing school systems come out on top” ja “How the world’s
most improved school systems keep getting better”. Molempia raportteja on sittemmin kéytetty Iso-
Britanniassa koulutuspoliittisten uudistusten kulmakivinéd. Coffield (2012) on tarkastellut kyseisid
raportteja kriittisestd ndkokulmasta ja nostaa esiin ongelmakohtia niihin liittyen. Raporteista nousevat
ongelmakohdat tiivistyvdt seuraaviin ongelmiin: valikoiva ja kapea akateemiseen tutkimukseen

perustuva tietopohja, metodologiset ongelmat, joita ei oteta kriittisesti huomioon, sekd yksipuoliset
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ja teknokraattiset ndkemykset koulutuksesta ja hallinnosta. (Coffield 2012, 136—145.) Tutkimus antaa
hyvid viitteitd siitd, minkélaisia vaikutuksia yksityisten konsulttien osallistuminen yhden
hallinnonalan tiedon tuotannon prosesseihin voi huonoimmillaan olla. Toisaalta on selvéd, ettd
tarkasteltaessa lihes mitéd tahansa raporttia tai tutkimusta tarkoituksena 16ytdd ainoastaan ongelmia,

on ldhes varmaa, ettd niitd myos 10ytyy.

Coffieldin (2012) artikkelin havainnoista voidaan johtaa kolme tirkedd tekijad, joita tulisi
hallinnonalasta riippumatta aina arvioida, kun poliittisen pditoksenteon tueksi tuotetaan tietoa.
Ensimmadinen tekija on kdytetyn tutkimustiedon kattavuus, jolla voidaan estdd tiedon valikoituminen
ja yksipuolisuus. Toiseksi tulisi kriittisesti arvioida tiedon tuotannossa ja hyddyntdmisessi kaytettya
metodologiaa, jolloin véltetddn epdluotettavasta metodologiasta johtuvien virheiden kertautuminen
ja vakiintuminen poliittisen péddtoksenteon prosesseihin. Lopuksi tulisi arvioida, minkélaisia
hallintoa, poliittista pédtoksentekoa ja tietoa koskevia uskomusjdrjestelmid tai vakaumuksia

esimerkiksi eri politiikkatoimia arvioiva raportti edustaa.

Raudla (2013) ja Boston (1994) ovat puolestaan ldhestyneet politiikkakonsultointia sopimuksenteon
nidkokulmasta ja osoittavat, minkélaisia ongelmia sithen voi liittyd. Raudla (2013) osoittaa
artikkelissaan Viron tuottavuusbudjetointiuudistusta esimerkkind kayttiden, ettd useiden sopimusten
tekeminen eri konsultointiyritysten kanssa voi johtaa korkeisiin transaktiokustannuksiin,
epdjarjestelmallisiin uudistussuunnitelmiin ja huonoon informaation kulkuun. Témén lisdksi kiinteét
sopimukset todettiin haitanneen uudistuksesta kédytidvai poikkihallinnollista keskustelua ja poliittista
harkintaa, silli sopimuksissa pysyminen saattoi rajoittaa uudistussuunnitelmien radikaalia
muuttamista. Boston (1994) puolestaan tuli omassa tutkimuksessaan jo ldhes kaksikymmenti vuotta
sitten samansuuntaisiin johtopditoksiin ja totesi polititkkatoimien valmistelun ja neuvonnan
ulkoistamisen johtavan tehottomuuteen, koordinaation hankaloitumiseen ja palveluntarjoajien

opportunistiseen kdytokseen.

Konsulttien toimintaa ja vaikutusvaltaa Suomessa on tutkittu melko vdhén verrattuna NPM-
uudistusten suunnanndyttijdmaihin Iso-Britanniaan, Yhdysvaltoihin ja Kanadaan. Syvéluotaavin
katsaus konsulttien toimintaan julkisessa hallinnossa luodaan Hanna Kuuselan ja Matti Y1losen (2013)
teoksessa “Konsulttidemokratia — miten valtiosta tehdddn tyhmi ja tehoton”. Tutkimuksessa
kartoitetaan julkisen hallinnon trendejd ja kehityskulkuja, jotka liittyvdt asiantuntijapalveluiden
ulkoistamiseen. Tutkimuksen empiirinen aineisto on koottu virkamiesten ja konsulttien

haastatteluista sekd valtion konsulttipalveluhankintoja ja -sopimuksia kokoavasta aineistosta.
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Kuusela ja Ylonen (2013) tunnistavat lukuisia asiantuntijapalveluiden ulkoistamiseen liittyvid
ongelmallisia piirteitd. Ensinnékin Suomen kaltaisessa pienessd maassa monopolit ja heikko kilpailu
vaivaavat julkisen sektorin konsultointimarkkinaa. Timé& on johtanut siihen, ettd esimerkiksi julkisen
sektorin IT-palvelut ovat muutaman suuren toimijan késissd, minkd tiedetddn voivan johtaa
opportunistiseen kdytokseen, palveluiden laadun heikkenemiseen ja hintojen nousuun.
Tutkimuksessa havaitaan, ettd suomalaisissa ministeridissd kéytetddn esimerkiksi sopimusten
ketjuttamista erillisiksi alle 30 000 euron arvoisiksi sopimuksiksi, jotta niitd ei tarvitse kilpailuttaa.
Lisédksi ministeridissd huomattiin kéytdntdjd, joissa tietyt luottokonsultit palkattiin toistuvasti
tekeméddn erilaisia tehtivid, mikd on johtanut puutteellisiin kilpailutuksiin ja riippuvuussuhteiden
syntymiseen. Riippuvuussuhteiden ilmenemisti ja julkisten hankintojen monimutkaisuutta kuvastaa
hyvin se, ettd julkisia hankintojakin suunnittelemaan palkataan ulkoisia hankintakonsultteja.
(Kuusela & Ylonen 2013.) Eturistiriitojen kannalta lienee ongelmallista, jos ulkoiset konsultit

suunnittelevat julkisilla rahoilla tehtdvid hankintoja, joissa he itse ovat hyotyjina.

Ylonen (2017) on puolestaan tutkinut konsulttien vaikutusvaltaa yksittdisen polititkkatoimen eli
yritysten sddntelyn purkamisen nikokulmasta. Tutkimus on erityisen merkityksellinen, silld se lienee
ainut suomalainen konsulttitutkimus, jossa tutkitaan erityisesti polititkkakonsultteja eikd laajemmin
kaikkia johdon konsultteja. Tutkimuksessa onnistutaan seikkaperdisesti osoittamaan, miten
konsulttien kéyttd kyseiseen polititkkatoimeen liittyvdssé tiedon tuotannossa on johtanut virheiden
kertautumiseen.  Virheiden kertautuminen todettiin  johtuneen selvitystydssd kidytetyn
standardikustannusmallin virheellisista ja epérealistisista taustaoletuksista. Ylonen argumentoi, ettd
kyseinen tapaus ilmentdd Suomen valtiohallinnossa piilevdd konsulttidemokratiaa ja kuvastaa,
minkélaisia ongelmia siitd voi syntyd. (Ylonen 2017, 76-79) On muistettava, ettd yksittdisessd
hankkeessa tapahtuneista epdonnistumisista ei vield voida vetéé johtopdétoksia siité, ettd konsulttien
palkkaaminen véistimaittd johtaisi samankaltaisiin virheisiin ja ongelmiin. Tapaus kuitenkin osoittaa
sen, ettd konsulttien vahva asema osana politiikan tiedon tuotantoa voi johtaa tilanteisiin, joissa niiden
tuottama tai kokoama tieto voi edustaa tietynlaista ndkemysté ja uskomusjirjestelmii. Valmistelun

pirstaloituessa ndma oletukset voivat vakiintua, jolloin niitd ei enéd tarkastella kriittisesti.

Verrattuna Suomessa tehtyyn kriittiseen konsulttitutkimukseen, Ruotsissa erityisesti Frida Pemer ja
Andreas Werr ovat tutkineet konsultteja enemmin nojautuen funktionalistiseen paradigmaan. Heidén
tutkimuksensa keskittyvét pddosin konsulttien kdyttoon yksityiselld sektorilla, mutta ovat tutkineet

myoOs kattavasti julkisen sektorin ulkoistamiskdytantdjd. Liséksi yksityistd sektoria koskevat
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tutkimustulokset ovat pitkélti sovellettavissa myos julkisen sektorin toimintaan, silli NPM-
uudistukset ovat muokanneet julkisen sektorin toimintatapoja vastaamaan enemméin yksityistd

sektoria (Hood 1991; Saint-Martin 1998a; Kuusela & Y1onen 2013).

Edelld esitettyd véitettd tukee Pemer ym. (2016, 2020) tutkimuksissa tehty havainto siitd, ettd
julkisella sektorilla konsultteihin kéytettyjen varojen mééran kehitys noudattaa samankaltaista trendid
kuin yksityiselld sektorilla. Tutkimuksessa tutkittiin nimenomaisesti valtion virastojen
toimitusjohtajia (2016) sekd laajemmin julkisten organisaatioiden (2020) pééjohtajia ja havaittiin,
ettd konsulttien kdyton maard vaihtelee toimitusjohtajan virkakauden vaiheiden mukaan. Heti virkaan
astumisen jélkeen eli ensimmadisen kahden vuoden sisilld konsulttien hyddyntiminen véheni, mutta
vakiintumisen vaiheessa (2—4 vuotta) taas konsulttien kayttd kasvoi merkittdvisti. Loppuvaiheessa
puolestaan konsulttien palkkaaminen tasaantuu ja vakiintuu. Erot vaiheiden viélilla johtuvat pitkélti
toimitusjohtajan tavoitteiden muutoksista ja tietotason kehityksestd. (Pemer ym. 2016, 2020.) Lisdksi
padjohtajan kokeneisuus ja johtajan toimivalta vaikuttivat konsulttien kayttoon. Kokeneemmat
johtajat alkoivat lisddméédn konsulttien kdyton midrdd nopeammin kuin vihemmaéin kokeneet ja
toisaalta organisaatioissa, joissa johtajalla ei ole itsendistd toimivaltaa, johtajan toimikaudella ja

konsulttien kdytolla ei ollut suoraa yhteyttd. (Pemer ym. 2020, 282-283.)

Konsulttien kdyton laajuutta maédrittdvistd tekijoistd on puolestaan todettu, ettd kansallisella
kulttuurilla on vaikutusta konsulttipalveluiden kdyton laajuuteen. Maissa, joiden kulttuuri on vahvasti
yksilokeskeinen ja kulttuuriin kuuluu epdvarmuuden vilttiminen, kdytetddn vihemmin ulkoisia
asiantuntijapalveluita kuin kollektivistissa ja epdvarmuutta sietdvissd kulttuureissa (Pemer ym. 2018,
322-323). Suomi sijoittuu kyseisilla mittareilla todella yksilokeskeiseksi ja epdvarmuuden sietdmisen
suhteen keskimédrdiseksi maaksi. Tdmédn perusteella Suomessa kéytettdisiin vihemmaén ulkoisia
konsulttipalveluita kuin keskimédrin. Ainakin julkisen sektorin osalta timé on totta, silld kappaleen
2. konsulttimarkkinakatsauksessa huomattiin, ettd julkisen sektorin osuus konsultoinnin tuloista on

pienempi kuin muissa Euroopan maissa keskimaérin.

Pemer ja Skjolsvik (2015) ovat tutkineet myds julkisen sektorin tapoja arvioida konsulttipalvelujen
laatua etukédteen. He toteavat, ettd yksityiselld sektorilla on havaittavissa arvioinnin systematisoinnin
ja muodollistamisen trendi eli toisin sanoen konsulttipalveluiden laatua arvioidaan entistd enemmain
muodollisten matemaattisten mallien ja toistuvien samaa viitekehystd hyddyntdvien arviointien
avulla. Julkisella sektorilla puolestaan arvioidaan entisti enemméin palveluita subjektiivisten

laadullisten tekijoiden, kuten koetun luottamuksen, henkilokohtaisten piirteiden ja verkostoitumisen
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avulla. (Pemer & Sjolsvik 2015.) Edella esiteltyjd ruotsalaisia konsulttitutkimuksia voidaan pitda
merkityksellisind timén tutkielman kannalta, silld Ruotsin julkista sektoria koskevat tutkimustulokset
lienevdt samankaltaisen yhteiskuntamallin, poliittisen kentin ja laajan julkisen sektorin vuoksi
suhteellisen hyvin vertailukelpoisia Suomeen. Toiseksi tutkimukset hyodyntidvét systemaattisesti
laajaa empiiristd dataa ja erilaisia teoreettisia viitekehyksia, jolloin tiedon kumuloituminen aiheesta

on mahdollista.

Julkisen sektorin palveluiden ulkoistamiskehitystd on ohjannut transaktiokustannusteorian
johtopédtokset siité, ettd julkisen sektorin toimintaa on mahdollista tehostaa ulkoistamalla sen tiettyja
osia. Vaikka toiminnan tehostaminen onkin ollut poliittisen keskustelun ja véittelyn ytimessd, ei
akateemista tutkimusta julkisen sektorin asiantuntijapalveluiden ulkoistamisen vaikutuksista
organisaation tehokkuuteen ole laajasti tehty. Kirkpatrick ym. (2019) ovat pyrkineet tdyttiméaén tita
aukkoa tarkastelemalla Iso-Britannian julkisen terveydenhuollon akuutin hoidon yksikon
tehokkuuden ja johdon konsulttien kiyton yhteyttd. Tutkimuksessa hyddynnetddn laajaa julkisen
terveydenhuollon tilinpddtosaineistoa ja tehokkuutta mitataan oikaistulla kustannustehokkuuden ja
operationaalisen tehokkuuden mittareilla. Vastoin ulkoistamisen ympdrilld kaytdvad julkista
keskustelua, tutkimuksessa havaittiin, ettd johdon konsultointiin kdytettyjen varojen mairélla oli
negatiivinen yhteys molempiin tehokkuutta kuvaaviin mittareihin. Toisin sanoen johdon konsulttien
palkkaaminen uudistusten toimeenpanon tueksi johti organisaatioiden heikentyneeseen

tehokkuuteen.

Yhteenvetona voidaan todeta, ettd julkisella sektorilla tyoskentelevistd konsulteista tehty
valtiotieteellinen tutkimus painottuu kriittiseen tutkimusparadigmaan. Aiemman tutkimuksen
perusteella lienee selvdd, ettd yksityiset konsultit ovat vakiinnuttaneet asemansa osana julkista
hallintoa ja poliittista paatoksentekoa, eivitkd toimi ainoastaan epépoliittisina teknisind avustajina.
Tutkimuskirjallisuudesta nousee esiin selked tutkimusaukko: konsultteja ei ole Suomessa tutkittu
systemaattisesti teoreettisten viitekehysten, kuten asiantuntijavallan ndkokulmasta eikd yksittdisten
hallinnonalojen tilannetta ole kartoitettu laajasti. Suomalaisessa konsulttitutkimuksessa ei ole
selkedsti eroteltu politiikkakonsultteja muista konsulteista ja aiempi tutkimus on keskittynyt 1&hinna
julkishallinnon konsulttien toimintaan. Aiemmasta tutkimuskirjallisuudesta nousee esiin tarve
luokitella konsultointityyppeja paremmin, silli on tunnistettu, ettd erilaisilla konsulteilla on eri
toimintoja. Liséksi konsulttien kdyton laajuutta koskevat mittareihin ei ole kiinnitetty tarpeeksi

kriittistd huomiota.
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3.2 Teoreettinen viitekehys

Konsulttien toimintaa, niiden rooleja ja vaikutuksia pédédtoksentekoon on tutkittu systemaattisesti
erilaisten teoreettisten viitekehysten avulla vain vahdn (Howlett & Migone 2018). Téssa tutkielmassa
on tarkoituksena tutkia aihetta asiantuntijavallan ja konsultokratia kisitteen sekd aiemmasta
tutkimuskirjallisuudesta  synteesind muodostettujen teoreettisten oletusten ndkokulmasta.
Konsultokratia ja konsulttien roolit ja vaikutukset perustuvat asiantuntijavallan kisitteeseen, joka
esitellddn teoreettisen viitekehyksen yldteoriana. Toisin sanoen teoreettinen viitekehys muodostuu
asiantuntijavallan késitteestd (Reunanen 1996; Howlett & Migone 2018; Brint 1990), konsulttien
roolien tulkinnoista (Mayer et al. 2004) ja konsultokratian kisitteestd sekd sen potentiaalisista

vaikutuksista (Kuusela & Ylonen 2018; Van Helden ym 2010; Canback 1998).

Jyrki Reunanen (1996) on selvittdnyt viitoskirjatutkimuksessaan asiantuntijavallan ilmentymisté
ministeridissd ja kehittinyt asiantuntijavallan kasitettd filosofisesta ndkokulmasta. Tutkimuksessa
kehitetddn asiantuntijavallan késitetti kohti kokonaisvaltaisempaa teoriaa hyddyntiden tietopohjaisen
tahdonmuodostuksen kisitettd. Reunanen tulkitsee asiantuntijavallan prosessina tiedosta tahtoon.
Asiantuntijan rooli on hyddyntdd jo olemassa olevaa tutkimustietoa ja muodostaa siitd

operationaalisia ratkaisuja.

Asiantuntijavallan taso voi vaihdella ja se maarittdé vallan kdyton legitimiteetin. Asiantuntijat voivat
toimia pelkkind teknisind avustajina, jotka esittivit tietoa sellaisenaan pééttéjille, jotka taas tekevit
siitd johtopditokset. Toinen &idripdd on tilanne, jossa asiantuntijat tekevét kerddmdistddn tiedosta
periaatteellisia johtopditoksid, joista seuraa suoraan ehdotuksia poliittisiksi paatoksiksi. (Reunanen
1996, 20-21.) On myds muistettava, ettd vaikka asiantuntija ei tekisikdén periaatteellisia linjavetoja,
on silla mahdollista vaikuttaa pdédtoksiin tarjoamalla pdédtoksenteon tueksi tietynlaista tietoa (Rich
2004, 108-109). Konsulttien asiantuntijavaltaa tutkittaessa on tidrkedd pureutua juuri tdhéin
ongelmaan asiantuntijan roolista ja sen tuottamasta tietopohjasta, jota kdytetddn péddtdksenteon
tukena. Perinteisesti konsultit ovat olleet 1dhinnd teknisid avustajia ja ovat kokeneet myos itse oman
roolinsa ldhinna tiedon vilittdjénd, eikd niinkddn periaatteellisten johtopéatdsten tekijand (Lapsley &

Oldfield 2001; Momani 2013).

Asiantuntija voi vaikuttaa poliittiseen pddtoksentekoon tutkimustiedon avulla. Ministerididen
aikataulupaineiden vuoksi virkamiehilli ja ministereilld ei ole aikaa kuitenkaan lukea laajoja

raportteja ja tutkimuksia, vaan lyhyet tiivistelmédt ja keskustelut ovat tehokkain tapa vaikuttaa
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paatoksentekoon. Reunanen (1996, 350-351) teki tidrkedn huomion siitd, ettd ministeriGiden
tiedontuotanto on siirtyméssd enemmédn ostopalveluihin. Tiiviit tietopaketit, kvantitatiiviset
seurantatyokalut, indeksit ja helposti ymmarrettavét katsaukset ovat yksityisten konsulttiyritysten
ydinosaamista, mistd syystd voidaan olettaa, ettd niiden kdyttdma asiantuntijavalta perustuu pitkalti

tehokkaaseen ja helposti hyodynnettidvéén tiedon tuotantoon.

Ymmartiddkseen konsulttien toimintaa poliittisessa pédédtdksenteossa, on ensin tunnistettava
politiikkaprosessin vaiheet, joissa konsultit voivat vaikuttaa. Perinteisesti prosessi on jaettu neljdin
osaan: (1) agendan asettaminen, (2) deliberaatio eli poliittinen keskustelu, (3) paitoksenteko ja (4)
toimeenpano. Asiantuntijat voivat vaikuttaa kaikissa prosessin vaiheissa agendan asettamisen ollessa
kuitenkin merkittdvin vaihe. Politiikkaprosessin alkuvaiheessa eli agendan asettamisen aikaan
muotoillaan kyseisen ongelman rajat ja kartoitetaan erilaisia ratkaisuvaihtoehtoja ja niiden
vaikutuksia. Téssd vaiheessa asiantuntijat voivat vaikuttaa jo 1dhtokohtaisesti sithen, miten kyseinen
ongelma ja sen eri ulottuvuudet ymmarretién. Asiantuntijoiden tarjoama tieto voi toimia varoituksena
tai ohjenuorana ja maédrittelee tulevan deliberaation rajat. Asiantuntijat voivat vaikuttaa myos
deliberaation ja poliittisen pddtoksen vaiheissa tarjoamalla keskustelun osapuolille tietoa
argumenttien tueksi. Toimeenpanovaihe on asiantuntijavallan kannalta toiseksi tirkein vaihe, jolloin
asiantuntijat auttavat padatosten toimeenpanossa ja jdlkiarvioinnissa. Jilkiarviointi puolestaan
vaikuttaa tuleviin polititkkatoimiin ja on siksi merkityksellistd. (Rich 2004, 108—109.) Yksityisten
konsulttien vaikutusvalta on perinteisesti tulkittu painottuvan toimeenpanovaiheeseen, silld aiempi
tutkimus on painottanut konsulttien roolia NPM-henkisten hallinnon uudistusten toimeenpanijoina
(Saint-Martin 1998a, 1998b, 2004; Kuusela & Ylonen 2013). Téssé tutkielmassa kuitenkin oletetaan,
ettd yksityiset konsultit vaikuttavat myos vahvasti politiikkaprosessin ensimmdiisessd vaiheessa

antamalla tietynlaisia ratkaisuvaihtoehtoja, kartoittamalla ongelmia ja politiikkkatoimien vaikutuksia.

Poliittiseen prosessiin vaikuttavat asiantuntijat voidaan hahmotella nelikentélle sen perusteella
ovatko ne toisaalta poliittisia padtoksentekijoitd lahelld (proximate actors) vai kaukana (peripheral
actors) olevia asiantuntijoita ja toisaalta ovatko ne valtiollisia vai ei-valtiollisia toimijoita.
Asiantuntijakentéstd voidaan muodostaa neljd ryhméé: (1) ydinasiantuntijat, (2) yksityisen sektorin

sisépiirildiset, (3) julkisen sektorin sisdpiirildiset ja (4) ulkopuoliset. (Howlett ja Migone 2018, 157.)

Taulukossa 1. esitetyilld asiantuntijoilla on erilaisia analyyttisid tehtdvid tiedon hyddyntdmisen
prosessissa. Liheiset toimijat eli ydinasiantuntijat ja yksityisen sektorin sisépiirildiset toimivat tiedon

kuluttajina eli luovat prosessissa kysynnan politiikan tiedon tuotannolle. Tarjontapuolen muodostavat
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puolestaan pddasiassa kaukaiset toimijat eli julkisen sektorin sisdpiirildiset ja ulkopuoliset.
Paatoksenteossa hyodynnettavid tutkimustietoa tuotetaan esimerkiksi yliopistoissa, ajatuspajoissa ja
erilaisissa tutkimuslaitoksissa. Tiedon tuotannon tarjoajien ja kuluttajien vélissd toimii tiedon
vilittdjat, jotka toimivat vilikdsind ja muokkaavat ja jasentdvit tietoa helpommin hyddynnettavain
muotoon. Tiedon vilittdjid ovat esimerkiksi tyoryhmdit, ministerididen asiantuntijat, konsultit ja
edunvalvontaryhmit. Suurin osa poliittiseen padidtoksentekoon vaikuttavista asiantuntijoista ovat
nimenomaan tiedon valittdjid, vaikka ne tulkitaankin usein tiedon tuottajiksi. (Howlett & Migone
2018, 157.) Yksityisten konsulttien rooli tiedon hyddyntdmisen prosessissa voidaan olettaa olevan
tiedon vilittdjd, joka pystyy tehokkaasti tiivistiméddn tietoa ja tekemddn siitd selkeitd johtopdatoksia
ja suosituksia. On mahdollista, ettd konsultit toimivat muissakin rooleissa, kuten tiedon tuotannossa
ja jopa kysyntépuolella. Téassd jarjestelmésséd konsultit kilpailevat pddasiassa ministerididen omien
asiantuntijoiden, ajatuspajojen ja erilaisten edunvalvontaryhmien kanssa roolista pddtdksenteon

tiedon hyddyntdmisessa.

Taulukko 1 Paatdksentekoon vaikuttavien asiantuntijoiden nelikenttd (Howlett & Migone 2018, 157).

Ldheiset toimijat Kaukaiset toimijat
Julkisen sektorin toimijat Ydinasiantuntijat Julkisen sektorin sisépiirildiset
- Keskeiset virastot - Komissiot ja komiteat
- Poliittisen johdon tyontekijat - Tydryhmit
- Ministerididen asiantuntijat - Tutkimusneuvostot
- Tutkijat
Yksityisen sektorin toimijat Yksityisen sektorin sisépiirildiset Ulkopuoliset
- Konsultit - Edunvalvontaryhmat
- Puolueiden tyontekijat - Tydmarkkinajarjestot
- Mielipidemittaajat - Tutkijat
- Ajatuspajat
- Lehdisto

Konsulttien kayttimdi asiantuntijavaltaa voidaan havainnollistaa neljdn asiantuntijoiden valtaa
kuvaavan tulkinnan avulla. Brint (1990) on esittdnyt, ettd asiantuntijoilla voi olla neljd paiasiallista
asemaa poliittisessa péadtoksenteossa, joita ovat (1) teknokratia eli asiantuntijoiden valta, (2)
valtaapitdvien palvelija, (3) rajattu mandaatti ja (4) laaja mandaatti. On selvaa, ettd edelld mainitut
luokittelut ovat karkeita yleistyksid ja ettd asiantuntijoiden asemat vaihtelevat eri poliittisissa
jarjestelmissd sekd polititkan substanssialoittain. Perinteisesti on ajateltu, ettd asiantuntijoilla on
enemmén valtaa teknisissd aiheissa, mutta Brint (1990, 363) huomauttaa, ettd asiantuntijoilla on
todettu olleen merkittdvd vaikutus myods selvemmin arvopohjaisissa kysymyksissd, kuten

aborttilainsaddannossa.
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Teknokratiassa asiantuntijoilla on entisti enemmén valtaa perinteisten poliittisten pééttdjien ollessa
lahinnd asiantuntijoiden vallankdyton legitimiteetin vahvistajia. Teknokraattisessa hallinnossa
painotetaan erityisosaamista ja objektiivisuutta arvojen, intressien ja ideologian sijasta. Teknokraatit
tulkitsevat julkista hallintoa managerialistin silmin, jolloin helpommin mitattavat ja konkreettiset
tavoitteet, kuten talouden ja teknologian kehitys sekd tuottavuus korostuvat. Teknokraattisen
paitoksenteon tiedon hyddyntdmisessd korostuvat esimerkiksi edistyneet tilastolliset tutkimukset,
muodolliset matemaattiset mallinnukset ja prosessit. (Brint 1990, 366.) Konsultteja késitteleva
aiemmassa tutkimuskirjallisuudessa on tehty monenlaisia tulkintoja konsulttien asemasta
paatoksenteossa, mutta kriittisimmaén puolen tulkinnat muistuttavat selvésti edelld esitettyad tulkintaa
teknokratiasta. Konsulttien on todettu olleen merkittdva osa 1980—1990 lidnsimaissa tapahtunutta
julkisen hallinnon muutosta byrokratiamallista yksityisen sektorin menetelmid hyddyntdvéin

managerialistiseen hallintomalliin. (Saint-Martin 1998a, 1998b & 2004; Kantola & Seeck 2011.)

Teknokratian vastakohtana voidaan pitdd tulkintaa, jossa asiantuntijoiden asema n#dhdddn
valtaapitdvien palvelijana. Tamin ndkokulman mukaan asiantuntijat eivdt ole poliittisen
paitoksenteon ytimessd ja heiddn asemaansa liittyy ldhinnd péaédtoksentekijoiden argumenttien
tukeminen ja legitimiteetin vahvistaminen. Asiantuntijoiden tarjoama tietopohja toimii l&hinnd
poliittisena silminlumeena ja sitd kdytetdén ainoastaan silti osin, kun se tukee péédtoksentekijoiden
intressejd ja ideologiaa. Edelli mainittujen &aripaitulkintojen véliin sijoittuu maltillisemmat
tulkinnat, joiden mukaan asiantuntijoilla voi olla laaja tai rajattu mandaatti. Ndiden mukaan
asiantuntijoiden asema riippuu politiikan alasta ja asiakysymyksen luonteesta. Rajatussa mandaatissa
asiantuntijoilla on valtaa ainoastaan selvésti teknisissd asiakysymyksissd, kun taas laajassa
mandaatissa asiantuntijoiden dominoimien asiakysymysten kirjo on laajempi, mutta kuitenkin rajattu.

(Brint 1990, 366-367.)

Edelli esitetyn asiantuntijoiden vaikutusvallan méérad kuvaavaan jaottelun lisdksi on ymmarrettiva,
minkélaisia rooleja asiantuntijoilla voi olla poliittisessa prosessissa. Konsulttien rooleja tarkastellaan
kuusijakoisen asiantuntijoiden rooleja kuvaavan jaottelun avulla. Tdssd mallissa asiantuntijoiden
roolit ovat ideaaleja ja tietyt roolit ovat tunnistettavista erilaisista tehtévistd ja tehtdvia koskevista
toteutustyyleistd. On selvid, ettd konsultit toteuttavat todellisissa tilanteissa useampia rooleja ja
tehtdvid samaan aikaan. Asiantuntijoiden roolit pditoksenteon tiedon hyddyntdmisen prosessissa
ovat: (1) riippumaton tutkija/objektiivinen tutkija, (2) riippumaton asiantuntija/puolueeton
neuvonantaja, (3) eetikko tai loogikko/moderaattori, (4) asiakkaan neuvonantaja, (5) demokratian

puolestapuhuja ja (6) fasilitaattori/prosessin valvoja. (Mayer ym. 2004, 173.) Taulukkoon 2. on
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titvistetty edelld mainitut roolit ja niiden tehtdvit. Tamin jaottelun perusteella pyritddn tunnistamaan,

minkdilaisia rooleja konsulteilla on TEM:n tiedon hyddyntdmisen prosessissa.

Taulukko 2 Asiantuntijoiden tehtavat tiedon hyddyntamisen prosessissa.

Ideaali rooli

Tehtdva

Kuvaus

Riippumaton tutkija;
objektiivinen tutkija

Tutkiminen ja analysointi

Prosessin osa, jossa tuotetaan tietoa paatoksenteon tueksi.
Tieteellisia menetelmia sovelletaan politiikan asiakysymysten
selvittamiseen. Voi vaikuttaa poliittisen agendan asettamiseen.

Riippumaton
asiantuntija
(insinééri); puolueeton
neuvonantaja

Suunnittelu ja suositukset

Aiemmin saatuja tutkimustuloksia sovelletaan ja luodaan uusia
politiikkatoimia ja suosituksia. Verrataan eri politiikkatoimien
vaikutuksia ja luodaan mahdollisia suunnitelmia ongelmien
ratkaisuksi.

Loogikko tai eetikko;
moderaattori

Arvojen ja argumenttien
kirkastaminen

Politiikkatoimet liittyvat aina pohjimmiltaan arvoihin ja tasta syysta
asiantuntijoiden tehtdavana on tunnistaa aiheeseen liittyvia
arvoristiriitoja ja argumentaatiotyyleja. Tavoitteena parantaa
keskustelun laatua ja tunnistaa esimerkiksi sen vinoumia.

Asiakkaan
neuvonantaja

Strateginen neuvonta

Tietyt asiakysymykset vaativat strategista, prosesseihin liittyvaa
neuvontaa. Asiantuntija voi neuvoa "asiakasta", miten voi paasta
haluamiinsa tavoitteisiin tietyssa kontekstissa esim. poliittinen tilanne
ja vastustajien mahdolliset vastatoimet. Esimerkki: minkalaisella
strategialla hallituksen ministeri voi saada ehdotuksensa lapi omassa
hallituskokoonpanossaan?

Demokratian
puolestapuhuja

Demokratisointi

Demokratisoinnissa asiantuntijat pyrkivat seka parantamaan
kansalaisten padsya paatoksenteon taustalla olevaan tietoon ja
toisaalta myos vaikuttamaan pohjalla olevaan tietoon. Esimerkki:
normaaleja kansalaisia kutsutaan esittdmaan itsedan huolestuttavia
kysymyksia asiantuntijoilta tiettyyn asiakysymykseen liittyen.

Fasilitaattori;
prosessin valvoja

Sovittelu

Asiantuntijat voivat toimia sovittelijoina, jotka voivat muodostaa
esimerkiksi saantoja ja toimintatapoja poliittisen paatoksenteon
neuvottelulle. Fokus kontekstuaalisten asioiden (esim. sidosryhmat,
kipukohdat, vaihtoehtoiskustannukset ja riippuvuudet)
analysoinnissa.

Kuviossa 4 on havainnollistettu pysty- ja vaaka-akselikuvaajan avulla poliittiseen prosessiin

vaikuttavien asiantuntijoiden mahdolliset roolit vaaka-akselille ja rooliin liittyvén vaikutusvallan

médrd pystyakselille. Kyseinen kuvaaja toimii tietynlaisena yhteenvetona siitd, mistd tekijoistd

ulkopuolisten asiantuntijoiden asema koostuu. Pystyakselilla on asiantuntijoiden mandaatin laajuus

eli kuinka itsendisesti asiantuntijat saavat tehdd tehtdviddn. Vaaka-akselilla puolestaan on



34

asiantuntijoiden erilaisia roolikokonaisuuksia poliittisissa prosesseissa. Ndiden lisdksi asiantuntijat

voivat toimia tiedon tuotannon tarjonta- tai kysyntipuolella.

Yhsityisen sektorin sisdpdirilalset

Teknokratia
ra
o
2 Laza Ydinasiantuntijzt
2. mandaatti
m
3
B Julkisen
= 1
: sektorin
= sisaplirildizet
E Rajattu |
rmandaatti

-~ Ulkopuoliset

Ulkopuoliset
Valtaapitdvien
palvelija
Rilppumaton Riippumaton Loogikko tal eetikko, Aslakkaan Demokratian Fasilitaatton/
tutkija ekspertti rodaraattori neuvonantaja puolestapuhuja prosessin vahioja

Rooli poliittisessa prosessissa

Kuvio 4 Yhteenveto poliittiseen prosessiin osallistuvien asiantuntijoiden mahdollisista rooleista ja
mandaateista.

Hood ja Jackson (1991) lanseerasivat konsultokratian késitteen teoksessaan ~Administrative
argument”. Késite kuvastaa kehitysté, jossa yksityisen sektorin konsulttiyritykset ovat kasvattaneet
vaikutusvaltaansa julkisen hallinnon reformien ja agendan asettamisprosesseissa. Konsulttien
vaikutusvallan kasvu nousi 1990-luvulla tutkijoiden agendalle, kun huomattiin, ettéd julkisen sektorin
konsulttipalvelumenot ovat rdjahdysmadisesti kasvaneet erityisesti anglosaksisissa maissa.
Konsulttien vaikutusvallan kasvua on pyritty havainnollistamaan kuvaamalla valtioiden,
ministerididen ja niiden ohjauksessa olevien virastojen konsulttipalveluihin kdytettyjen varojen
médrdn muutosta (esim. Howlett & Migone 2013c; Kuusela & Ylonen 2013). Tdmin lisdksi on
yleiselld tasolla tarkasteltu konsulttipalvelusopimuksien miéréé ja arvoa seké toistuvia trendeja, joita
alalla on havaittavissa (esim. Howlett & Migone 2013b). Toisin sanoen aihetta on tutkittu kuvailevin
kvantitatiivisin menetelmin melko paljon ja ldhes kaikki indikaattorit osoittavat, ettd konsulttien

mééri ja sopimusten arvo on kasvanut eri maiden julkisilla sektoreilla.

Teoreettisesti pelkdstd menojen lisddntymisestd ei voida suoraan tehdd johtopddtostd konsulttien
vaikutusvallasta, silld kaikki konsultointi ei liity poliittiseen pddtoksentekoon. Tulkittaessa, onko

konsulttien lisdantynyt kéytto julkisella sektorilla johtanut konsultokratiaan, on tarkasteltava, missa
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madrin konsultit osallistuvat poliittisen péadtoksenteon prosesseihin, kuten péddtdksenteon taustalla
olevan tiedon tuotantoon. Matti Ylonen ja Hanna Kuusela (2018) ovat artikkelissaan ”Consultocracy
and its Discontents” pyrkineet luomaan aiemman tutkimuskirjallisuuden ja case-tapauksien pohjalta
viitekehyksen konsultokratian vaikutuksista. He tunnistavat kolme tietopohjan kannalta merkittavaa
konsulttien kdyton lisddntymisen vaikutusta julkisella sektorilla: tiedon monopolisoituminen
yksityisille toimijoille, hiljaisen tiedon rapautuminen ja instrumentaalisen rationaalisuuden
lisddntyminen. Tétd typologiaa tdydennetdin Van Helden ym. (2010) tekemilld havainnoilla
konsulttien ja tutkijoiden tuottaman tiedon eroista sekd transaktiokustannusteorian ennustamilla
vaikutuksilla. Kuuselan ja Ylosen typologiaa on syytd tdydentdd muilla nikokulmilla, silld se on
varsin vahvasti keskittynyt konsulttien kéyton negatiivisiin vaikutuksiin. Edelld mainituilla
tdydennyksilld saadaan luotua kokonaisvaltaisempi kuva siitd, minkélaisia hyvid, huonoja ja

neutraaleja vaikutuksia konsulttien kdyt6114a on TEM:n tietopohjalle.

Kun asiantuntijatyotd ulkoistetaan yksityisille konsulttiyrityksille, on mahdollista, ettd julkisen
sektorin tietopohja muuttuu ainakin osittain yksityiseksi omaisuudeksi. Toisin sanoen esimerkiksi
ministerididen kayttdmét analyysit, algoritmit, data, seurantaindikaattorit ja ylipdinsa paitoksenteon
taustalla oleva monimutkainen tietopohja siirtyy yksityisten yritysten omaisuudeksi. Tdmi johtaa
sithen, ettd julkiset organisaatiot ovat riippuvaisia yksityisten yritysten tuottamasta tietopohjasta. On
havaittu, ettd edelld kuvailtu informaatioetu voi johtaa palveluntarjoajien opportunistiseen
kéytokseen, mikd taas voi johtaa ylihinnoitteluun, véiristyneeseen tietoon tai yleisesti huonoon
palvelun laatuun. (Kuusela & Ylonen 2018, 248-249.) Tdmén tutkielman puitteissa on ensinnékin
tarkedd ymmartdd, missd madrin TEM:n tiedon hyddyntdmisen prosessi on yksityisten konsulttien
vastuulla ja voiko se johtaa edelld kuvailtuun kehitykseen. TEM:n ndkdkulmasta riippuvaisuus
yksityisistd konsulteista voidaan olettaa tiivistyvin seuraaviin piirteisiin: virkamiesten kokemus

yksityisten yritysten osuus prosesseissa, kokemus palveluiden laadusta ja hinnan kohtuullisuudesta.

Konsulttien kdyton lisdédntymisen pelédtddn johtavan hiljaisen tiedon (tacit knowledge) hiviamiseen
jatiedon siirtymisen katkoksiin (Kuusela & Y16nen 2018, 250). Hiljaisella tiedolla tarkoitetaan tietoa,
joka on kiinnittynyt ihmisiin ja on vaikeampaa muodollisesti kommunikoida tai havainnollistaa.
Hiljainen tieto littyy tiettyihin konteksteihin, kokemukseen ja ihmisiin, jotka jakavat sitd
organisaatioiden sisdlld. Hiljainen tieto on olemassa julkisissa organisaatioissa niissé tyontekijoissa,
jotka ovat pitkdén tekemisissd tiettyjen asiakysymysten ja organisaatioiden kanssa. (Nonaka 1994,
16.) Téstd syysté virkamiestyon korvaaminen konsulttien toimeksiannoilla voi johtaa hiljaisen tiedon

rapautumiseen. Virkamiesten méérd vahenee ja niiden roolit muuttuvat, ja niitd korvaavat konsultit
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taas tyoskentelevit vaihtelevasti erilaisissa organisaatioissa, jolloin esimerkiksi tiettyd ministeriota
koskeva hiljainen tieto ei ehdi karttua konsulteille. Teoreettisesti voidaan olettaa, ettdi TEM:n
prosesseissa hiljainen tieto konkretisoituu siihen, kuinka hyvin tieto kulkee organisaation siséll.
Toisaalta hiljaisen tiedon rapautuminen voi nédkyd yleisend tyytymdttdmyytend organisaation

toimintaan ja johtamisen epidjohdonmukaisuutena.

Konsulttien kdyton lisdéntymisen on arvioitu johtavan instrumentaalisen rationaalisuuden
vahvistumiseen poliittisen péadtoksenteon tietopohjassa. Instrumentaalisella rationaalisuudella
tarkoitetaan tdssd yhteydessd uskomusta siité ettd, poliittisessa padtoksenteossa voidaan tehda oikeita
ja objektiivisesti jarkevid paatoksid tietynlaisen tietopohjan perusteella ilman, ettd siihen liittyy
kiistaa arvoista tai ideologiasta. Konsultit usein kannattavat ja lobbaavat ndytt6on perustuvan
poliittisen pddtoksenteon puolesta. Konsultit painottavat, ettd heiddn tyonsd on tuoda
paitoksentekoon faktapohjaista analyyttistd ajattelua (Lapsley & Oldfield 2001; Momani 2013). On
tairkedd erottaa, tuoko konsultti padtoksenteon tueksi monipuolista informaatiota, jonka pohjalta
arvopohjaista poliittista keskustelua voidaan kidydd vai esittddko konsultti suoria suosituksia
objektiivisesti oikeina ratkaisuina. Parhaimmillaan konsultit toimivat taulukossa 2. esitellyn
asiantuntijoiden roolien mukaisesti esimerkiksi tuottaen monipuolista ja luotettavaa tietoa,
fasilitoiden keskustelua ja antaen strategisia neuvoja. Vaarana instrumentaalisen rationaalisuden
lisddntymisessd on, ettd se vaikeuttaa muiden mahdollisten nidkokulmien huomioonottamista.
(Kuusela & Ylonen 2013, 253.) Esimerkiksi Raudla (2013) on todennut Viron tuottavuusbudjettia
koskevassa tutkimuksessaan, ettd konsulttien kdyttd vaikeutti aiheesta kdytdvdd periaatteellista
keskustelua. Tiivistetysti voidaan todeta, ettd instrumentaalisen rationaalisuuden lisddntyminen
TEM:n  hallinnonalalla  voi  ndkyd  kokemuksena tiedon  yksipuolistumisesta ja
vaihtoehdottomuudesta. Témén liséksi virkamiehet voivat kokea uusien ndkdkulmien esilletuomisen

vaikeana hankkeissa, joissa konsultit ovat mukana tietopohjan muodostamisessa.

Van Helden ym. (2010) ovat tutkineet konsulttien tuottaman tiedon eroja tutkijoiden vastaavaan ja
huomanneet, ettd konsulttien tarjoama tieto on ominaisuuksiltaan ja laadultaan erilaista. Konsulttien
tuottama tieto kumpuaa useimmiten kdytdnnon ongelmista, joita organisaatiot kohtaavat, kun taas
tutkijoiden tuottama tieto liittyy vahvemmin tieteenalalla esiin nousseisiin tutkimusaukkoihin ja
teoreettiseen problematisointiin. Téstd syystd konsulttien tuottama tieto on suoraan hyodynnettivissa
kiytdnnossd. Konsulttien kiyttdmissé lédhteissa ja tiedon laadussa on eroja, silld konsultit eivit kayta
aina kattavaa akateemista kirjallisuutta ldhteindédn, vaan turvautuu usein ammatillisiin julkaisuihin ja

tutkimustietoa kokoaviin raportteihin. Konsulttien tuottama tieto on laadultaankin erilaista, silld se
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yhdistelee hiljaista tietoa, joka karttuu kokemuksen kautta sekd eksplisiittistd tietoa, joka on
formaalisti esitettyd ja arvioitua. (Van Helden ym. 2010, 88-91.) On selvia, ettd erot eivét ole niin
yksiselitteisid kuin edelld on esitetty ja eri konsulttien vélilld on paljon eroja. Téstd huolimatta
konsulttien tuottaman tiedon laadun eroja on tirkedd huomioida ja luokitella tarkasteltacssa TEM:n

paatoksenteon tietopohjaa.

Canbéckin (1998) ajatuksia tietotaloudesta ja transaktiokustannusteoriasta mukaillen voidaan todeta,
ettd yksityisten konsulttien kdytostd voidaan saada myos merkittavia hyotyjé julkisen sektorin tiedon
tuotannossa. Yhteiskunnallisten ongelmien monimutkaistuminen ja tiedon mééran kasvaminen lienee
yksimielisesti tunnistettu trendi yhteiskunnallisessa paitoksenteossa. Tadma puolestaan johtaa siihen,
ettd tiedon jalostaminen kdyttokelpoiseen muotoon vaatii selkedmpii erikoistumista ja monipuolisia
menetelmid ja tydkaluja. Canbéck (1998, 33) on arvioinut, ettd tima kehityskulku on johtanut tiedon
hankinnan ja jalostuksen korkeampiin transaktiokustannuksiin organisaatioiden sisdlld. Yksityisten
konsulttien kéyton lisddntyminen julkisella sektorilla voi selittyd siis informaatiotaloustieteen
kuvaamien lainalaisuuksien avulla. Téten voidaan olettaa my0s, ettd konsulttien kéayton
lisddntyminen voi johtaa tehokkaampaan, syvillisempddn ja menetelméllisesti edistyneeseen
tiedontuotantoon. Edelld esitettyd argumenttia tukee Pagen (2010, 15-16) tutkimuksessa tehty
havainto siité, ettd eurooppalaisissa maissa julkisen sektorin virkamiehilld ei useinkaan ole vahvaa
tieteellistd, menetelmaillistd ja toimenpideosaamista, vaan ldhinnd prosessiosaamista. Yksityisten
konsulttien kdyttd mahdollistaa siis laajemman tietopohjan tuottamisen poliittisen padtoksenteon

tueksi.

Teoreettisen viitekehyksen pohjalta voidaan viimeistd tutkimuskysymystd varten tunnistaa
paidtoksenteon tietopohjaan vaikuttavia konsulttien kdyttoon liittyvid tekijoitd. Ensinndkin tiedon
tuotantoon liittyvien roolien tydtehtdvien toistuvuus ja mandaatin laajuus voivat vaikuttaa tietopohjan
laatuun. Voidaan olettaa, ettd niilld voi olla joko negatiivinen tai positiivinen vaikutus. Negatiivinen
vaikutus voi syntyé, jos konsultteja kiytetddn entistd enemmaén ja entistd laajemmalla mandaatilla ja
heiddn tiedon tuotannon menetelmissd tai ldhtdoletuksissa on vinoumia tai kapeikkoja, kuten
ailemmassa tutkimuskirjallisuudessa on esitetty (Y1onen 2017; Kuusela & Ylonen 2013; Raudla 2013;
Boston 1994 ja Coffield 2012). Toisaalta positiivinen vaikutus voi syntya transaktiokustannusteoriaa
mukaillen siten, ettd erikoistuneempi osaaminen johtaa tehokkaampaan tiedon tuotantoon (Canbéck
1998, 33). Tutkielman tavoitteiden kannalta on tirkedd identifioida seké positiivisia ettd negatiivisia

konsulttien kayttoon liittyvid vaikutuksia.
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Toiseksi konsulttien tuottaman tiedon laadulla ja transaktiokustannusten kasvulla voi olla vaikutusta
tietopohjan laatuun. Tuotetun tiedon laadun vaikutus koostuu kahdesta tekijdstd: onko konsulttien
tuottama tieto luotettavaa ja toisaalta kdytetdinkd konsultteja entisti enemmin tuottamaan tietoa.
Teoreettisessa viitekehyksessd tunnistettiin eroja konsulttien ja akateemisten tutkijoiden tuottaman
tiedon vililld (Van Helden ym 2010, 88—91). Mikéli konsulttien tuottama tieto ei pohjaudu laajasti
akateemiseen tutkimukseen ja ldhteistoon tai on menetelmaéllisesti yksipuolista voi se vaikuttaa
tietopohjan laatuun negatiivisesti. Toisaalta vaikutuksen miéré riippuu siitd, miten paljon konsultteja
kdytetddn tiedon tuottajina. Tiedon tuotannon transaktiokustannusten kasvun puolestaan voidaan
olettaa vaikuttavan tietopohjan laatuun pddosin negatiivisesti. Selvitettdvien aiheiden
monimutkaistuessa ja poliittisen paitoksen aiheiden lisddntyessd paine kayttdd lisdd ulkoisia
konsultteja kasvaa, ja niiden tehokas hyddyntdminen voi ainakin teoreettisesti vastata kyseiseen
ongelmaan. (Canbick 1998, 33.) Kuitenkin on todenndkdistd, ettd vaikutus on joko neutraali tai

negatiivinen.

Tiivistetysti konsulttien vaikutukset poliittisessa péadtoksenteossa perustuu asiantuntijavaltaan
erityisesti agendan asettamisprosesseissa. Yksityisilld konsulteilla on erilaisia tehtdvid julkisessa
hallinnossa, joista voidaan muodostaa erilaisia roolikokonaisuuksia. Oleellista roolikokonaisuuksien
suhteen on kuinka itsendisesti konsultit tydskentelevit kussakin roolissa eli kuinka laaja konsulttien
mandaatti on. Ndiden pohjalta voidaan piditya tilanteeseen, jossa julkista valtaa valuu yksityisille
konsulteille — téllaista kehitystd voidaan kutsua konsultokratiaksi. Konsultokratia voi ilmentya
julkisessa hallinnossa esimerkiksi tiedon monopolisoitumisena, instrumentaalisen rationaalisuuden
lisddntymisend tai hiljaisen tiedon rapautumisena. Toisaalta konsulttien kdyton lisdéntymiselld voi

olla myds neutraaleja tai positiivisia vaikutuksia, kuten tehokkaampi tiedon tuotanto.

4 Tutkimusaineisto ja menetelmat

Julkisella sektorilla toimivia konsultteja ja niiden vaikutuksia kisittelevd tutkimus on kérsinyt
kroonisesta empiirisen aineiston rajallisuudesta, epdjohdonmukaisuudesta ja anekdootillisuudesta.
Téstd syystd aihetta kisittelevd tutkimus on ollut pddosin kuvailevaa eikéd ole pohjautunut laajaan
empiiriseen todistusaineistoon. (Howlett & Migone 2013a; 2014a; Steiner & Reichmuth 2015.) Téssa
tutkimuksessa aineistoon kiinnitetdén erityistd huomiota ja pyritddn parantamaan saatavilla olevan

aineiston laatua.

Tutkimuksen aineisto koostuu kahdesta eri osasta. Tutkimuksen ensimmadistd vaihetta varten

kerdttiin kvantitatiivista aineistoa TEM:n konsulttipalveluihin kéytetyistd transaktiotasoisista
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hankintamenoista eli hankintojen laskuista, kaikkien hallinnonalojen konsulttipalveluihin kéytetyista
kokonaismenoista ja vakituista henkilost6d koskevista tiedoista. Tutkimuksen toista osuutta varten
kerdttiin TEM:n virkamiehiltd kyselytutkimusaineisto liittyen ministerion tiedon tuotantoon ja

yksityisiin konsultteihin.

4.1 Konsulttimenoja koskeva aineisto

Ensimméinen aineisto kerdttiin hyddyntden Tutkihallintoa.fi ja Tutkihankintoja.fi palveluita.
Kyseisten palveluiden tarkoituksena on lisdtd julkisen hallinnon rahankdyton ldpindkyvyytta.
Tutkihallintoa.fi ~ -palvelusta  saadaan  kvantitatiivista  dataa  kaikkien = ministerididen
konsulttipalveluihin kéytetyistd kokonaismenoista ja vakituista henkilostod koskevista tiedoista.
Tutkihankintoja.fi palvelusta puolestaan saadaan aineistoa TEM:n konsulttipalveluihin kdytetyista
transaktiotasoisista hankintamenoista. Kokonaismenoja koskevaa aineistoa on saatavissa viimeisen
kymmenen vuoden ajalta ja transaktiotasoista aineistoa viimeiseltd neljiltd vuodelta. Molemmat

aineistot ovat saatavilla Avoindata.fi -palvelusta.

Kokonaismenoja koskeva aineisto koostuu ministerididen vuosittaisista eri valtion liikekirjanpidon
tileille (lkp-tili) kirjatuista hankintakategorioiden kokonaismenoista. Aineistoa vaivaa aiemminkin
tutkimuskirjallisuudessa tunnistetut ongelmat sen epdjohdonmukaisuudesta ja rajallisuudesta
(Howlett & Migone 2013; 2014). Aineistosta on vaikeaa erotella yksityisid konsulttipalveluita, silla
4932 Asiantuntija- ja tutkimuspalvelut -hankintamenotili pitdd sisdllddn hyvin monenlaisia menoja
esimerkiksi muiden julkisten organisaatioiden kuten Business Finlandin tarjoamia palveluita.
Aiemmissa suomalaisissa julkisen sektorin konsultteja koskevassa tutkimuskirjallisuudessa ei ole
huomioitu kyseistéd aineiston puutetta, miké osin voi johtaa virheellisiin johtopaitoksiin (Kuusela &
Ylonen 2013). Vuodesta 2018 ldhtien lkp-tili 4932 menot on raportoitu jaoteltuina tarkemmin
hankintojen luonnetta kuvaaville lkp-tileille. Kokonaisuudesta on eroteltu sisdiset ja ulkoiset
asiantuntija- ja tutkimuspalvelut (lkp-tili 4932000), tietotekniikan asiantuntija- ja ylldpitopalvelut

sekd kddnnos- ja tulkkauspalvelut.

Konsulttimenojen suhteellisen osuuden muutoksen tarkastelua varten aineistoon on lisétty
ministerididen toteutuneiden henkilotyovuosien lukumddrd. TEM:n konsulttipalvelumenojen
suhteellisen osuuden muutosta 2010-luvulla tarkastellaan kéyttden indeksid, joka muodostetaan lkp-
tili 4392:n menoista suhteessa yhtd henkilotyovuotta kohden. Toteutuneiden henkil6tyévuosien
osalta dataa on saatavissa ainoastaan vuodesta 2015 1dhtien, mistd syystd vuosien 2010-2014 osalta

kdytetddn saatavilla olevien vuosien keskiarvoa. Keskiarvo ei vélttdmittd ole tarkin mittari
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estimoimaan ministeridissd tehtdvdn tyon méaédrad, silli ministerididen tyon mdidrd vaihtelee
vuosittain. Keskiarvo antaa kuitenkin tarpeeksi hyvin suuntaa siitd, kuinka paljon kussakin
ministeridssd tehdddn sisdisesti tyotd. Indeksiluku on asetettu siten, ettd luku 100 vastaa tyo- ja
elinkeinoministerion asiantuntija- ja tutkimuspalvelumenoja vuonna 2010, jolloin esimerkiksi 10

prosentin lisdys suhteellisiin menoihin verrattuna vuoteen 2010 tarkoittaisi indeksilukua 110.

Konsulttimenojen vertailut muihin ministeri6ihin tehddin vastaavalla konsulttimenot per
ministeriossd tehty henkilotyovuosi muuttujalla, mutta niiden osalta kdytetdan lkp-tilin 4392000
tietoja. Kyseiseltd tililtdi on eriytetty esimerkiksi tietotekniikan asiantuntija- ja ylldpitopalvelut,
sisdiset asiantuntija- ja tutkimuspalvelut sekd kdannos- ja tulkkauspalvelut, joten sitd voidaan pitdd
selvisti tarkempana konsulttimenoja kuvaavana mittarina. Vertailuissa kéytetddn kolmen
viimeisimmén saatavilla olevan vuoden keskiarvoa. Keskiarvoa kéyttdmalld vertailut ovat
luotettavimpia, eivétkd niin alttiita esimerkiksi yksittdisten suurien hankintojen satunnaisesta
osumisesta tietylle vuodelle. Suhteellisia lukuja puolestaan kiytetdédn, koska absoluuttiset luvut eivit
ota huomioon ministerididen kokoja, eiké siten kerro konsulttien kdyton laajuudesta ja mahdollisesta

vaikutusvallasta yksittdisissd ministeridissa.

TEM:n hankintamenojen transaktiotasoinen aineisto sisdltdd lkp-tilin 4932000 asiantuntija- ja
tutkimuspalvelut transaktiotasoiset tapahtumat eli toisin sanoen asiantuntija- ja tutkimuspalveluita
koskevat laskut. Aineistoa on saatavissa vuosilta 2016-2020. Kyseiselld aikavélilld hankintatilille on
kirjattu 1549 laskua. On tarkedd huomata, ettd lkp-tili 4932000 on tarkemmin juuri asiantuntija- ja
tutkimuspalvelumenoja kuvaava hankintatili kuin ajallisissa vertailuissa hyddynnetty lkp-tili 4932.

Lkp-tili 4932000 ei pidé sisdlladan esimerkiksi kdédnnos, tulkkaus tai sisdisid asiantuntijapalveluita.

Transaktiotason aineiston suurin puute puolestaan on se, ettd tiedoista puuttuu kenties olennaisin osa
eli lyhyt selitys kunkin hankinnan luonteesta. Jokaisesta transaktiosta on mainittu palveluntarjoajan
nimi, padivimadrd, summa, hankintayksikko ja hallinnonala. Hankinnan lyhyt kuvailu mahdollistaisi
hankintojen luokittelun erilaisiin ryhmiin ja auttaisi hahmottamaan esimerkiksi, mitkd transaktiot
kuuluvat samaan projektiin. Aineiston kehittimiseksi TEM:Itd pyydettiin viimeisen vuoden (2019)
transaktiotiedot, joissa on lyhyet selitykset hankintojen luonteesta. Aiemmin mainituissa Kuuselan ja
Ylosen (2018, 2013) tutkimuksissa tillaisia tietoja on saatu julkisuuslain mukaisella tietopyynnolla,

mutta niitd ei ole hyddynnetty luokittelemaan hankintoja laadullisesti erilaisiin luokkiin.
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Transaktiotason  aineistoa  on  tdydennetty  palveluntarjoajayhtididen  liitkevaihto-  ja
henkildstotiedoilla. Tiedot on tuotu yritys- ja yhteisotietojdrjestelmén tiedoista automatisoidulla y-
tunnus-haulla. Y-tunnus-kohtaiset henkilostd ja liikevaihtotiedot on kohdistettu transaktiotason
aineiston laskuille. Tamd mahdollistaa palveluntarjoajayritysten kokoluokkaa kuvastavien
muuttujien luomisen, mikd taas mahdollistaa hankintojen demografisen jakautumisen tarkastelun.
Yrityksen kokoluokkaa kuvaavat luokittelut tehddén Euroopan komission (2015) julkaiseman
ohjeistuksen mukaisesti henkilostomidrdn osalta. Yritys- ja yhteistietojirjestelméstd ei ollut
saatavissa yritysten taseen loppusummia, mistd syystd luokittelu tehdddn ensisijaisesti
henkil6stomadran mukaan. Niiden yritysten osalta, joissa henkilostoméérad ei ole tiedossa, mutta
litkevaihto on ilmoitettu, kdytetddn liikevaihtoa koskevia kriteereitd. Tarkat maaritelmait on eritelty
liitteessd 1. Hankintojen jakautumista yritysten demografian mukaan ei ole aiemmassa suomalaisessa
tutkimuskirjallisuudessa tehty, mutta hyvd vertailukohta analyyseille saadaan Kanadasta, jossa
konsulttihankinnat ovat keskittyneet muutamille suurille yhtidille. Kanadassa alle 0,5 prosenttia
ministeridille palvelua tarjoavista yrityksistd vastaavat yli puolista sopimuksien arvosta rahassa

mitattuna. (Howlett & Migone 2013d, 201-202; 2013b, 31-32.)

Hankintojen kokoluokkaa kuvaamaan muodostetaan kaksi muuttujaa, joista toinen on dikotominen
muuttuja, joka kuvastaa, onko hankintaa tdytynyt lain mukaan kilpailuttaa. Pienhankintojen osalta
Valtioneuvoston hankintaohjeistuksen (2017, 87) mukaan suorahankinnan rajana voidaan pitdd
20 000 euroa, josta suurempien hankintojen osalta tarjouskilpailu olisi syytd jarjestdd. Tastd syystd
yli 20 000 euron arvoiset hankinnat on luokiteltu transaktiotason aineistossa kilpailutettaviksi ja alle
20 000 euron arvoiset suorahankittaviksi. Toinen muuttuja puolestaan on viisiluokkainen muuttuja,
jossa hankinnat on jaoteltu kokonsa mukaan viiteen luokkaan. Luokat on maédritelty jakamalla
transaktioiden summien jakauma neljddn fraktiiliin. Téten aineistoista muodostuu viisi yhtd suurta

luokkaa, joista esimerkiksi viimeinen kuvastaa aineiston suurinta 20 prosenttia tapauksista.

Politiikkakonsultoinnin osuutta hankintamenoista koskevaan tutkimuskysymykseen vastataan
TEM:1td saadun vuoden 2019 transaktiotasoisen aineiston avulla, jossa kullakin hankinnalla on lyhyt
selite hankinnan luonteesta. Selite sisélsi usein hankekoodin, josta pystyy tarkistamaan, mitd hanketta
hankinta koskee. Joissakin selitteissd esim. esiselvityksissd oli mainittu muutamalla sanalla, miti
aihetta selvitys koskee. Toisaalta joissakin hankinnoissa selitteessa luki vain ’sopimuksen mukainen
konsultointi”. Niissé tapauksissa hankinnat luokiteltiin palveluntarjoajayrityksen toimialan mukaan.
Suurin osa vaikeasti tulkittavista hankinnoista oli julkisten hankintojen konsultointipalveluita

tarjoavan PTCServices Oy:n laskuja tai aluekehittdmisen konsulttitoimisto MDI Public Oy:n laskuja.
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Kyseisten toimijoiden laskut voidaan hyvilld luotettavuudella luokitella oikein pelkén yrityksen
toimialan perusteella, silld julkisten hankintojen konsultointi liittyy tdmén tutkielman mééritelmien
mukaan julkishallinnon konsultointiin ja aluekehittiminen politiikkakonsultointiin. Hankinnat ovat
luokiteltu aiemmin esiteltyihin julkisella sektorilla tydskentelevien konsulttien luokkiin eli
julkishallinnon konsultointiin, politiikkakonsultointiin ja tekniseen konsultointiin. Liitteessd 6. on

eritelty luokittelussa kéytetyt periaatteet.

4.2 Kyselytutkimus TEM:n virkahenkilGille

TEM:n virkamiehille suunnattu kyselytutkimus toteutettiin sihkdisend Webropol-kyselyna. Otoksen
perusjoukkona on TEM:n asiantuntijatyotd tekevét virkamiehet, mistd syystd hallinnolliset
tyontekijit rajataan otoksesta pois. Ministeridssd on tydskennellyt vuonna 2020 423 virkamiesta,
joista 92,8 prosenttia ovat korkeakoulutettuja (Tutkihallintoa.fi). Oletettavasti suuri osa
korkeakoulutetuista virkamiehistd tydskentelee asiantuntijatehtdvissd, joten voidaan olettaa, ettd
kysely kohdistetaan karkeasti arvioituna 392 virkamiehelle. Tavoitteena oli saada véhintddn 50
vastaajan otos, jotta tilastollisia testejd voidaan tehdd kohtuullisella luotettavuudella. Kyselyyn
vastasi 39 TEM:n virkamiestd, jolloin vastausprosentiksi suhteessa tavoiteltuihin asiantuntijatydssa
tyoskenteleviin virkamiehiin muodostuu noin 10 prosenttia. Tdtd voidaan pitdd kohtuullisena tasona
ottaen huomioon niin sanottujen eliittikyselyiden haasteet vastaajien tavoittamisessa. On ilmeisté,
ettd kyselyyn vastannut kymmenes edustaa sellaisia virkamiehid, jotka ovat ldhtokohtaisesti muita
kiinnostuneempia kyseisestd aiheesta. Oletettavasti vastanneet virkamiehet ovat keskimdérdistd
paremmin informoituja aiheesta, joten laajojen koko virkamieskuntaa koskevien yleistysten suhteen
tulee olla varovainen. Otos kuitenkin palvelee tutkielman pédasiallista tarkoitusta selvittdd aitheen

padpiirteitd, luoda uudenlaista aineistoa ja luoda pohjaa tuleville aihetta koskeville tutkimuksille.

Kerdtyn kyselyaineiston vastaavuutta sen perusjoukkoon voidaan tarkastella hyodyntdmalla
tutkihallintoa.fi palvelun tietoja TEM:n virkamieskunnasta, joita verrataan tutkittavaan otokseen.
Otoksen vastaavuutta voidaan tarkastella iin, sukupuolen ja koulutuksen taustamuuttujien
perusteella. Liitteestd 2. voidaan havaita, ettd kokonaisuudessaan tutkimusta varten keritty
kyselyaineisto vastaa melko hyvin TEM:n todellista virkamieskuntaa. Kyselyaineisto on sukupuolen
suhteen hieman ylipainottunut miesten suhteen, silld noin 36 prosenttia vastaajista on miehid, kun
todellisuudessa ministeriosséd tydskentelevistd noin 28 prosenttia on miehid. [4n suhteen puolestaan
otoksessa hieman ylipainottuu 30-39-vuotiaiden ja 55-59-vuotiaiden luokat. Suurin osa vastaajista

on korkeakoulutettuja, kuten ministerion virkamiehet todellisuudessakin. Tiivistettynd voidaan
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todeta, ettd kyselyn otos on suhteellisen hyvin onnistunut ja vastaa pddpiirteissidn TEM:n

virkamiesten perusjoukkoa.

Muita kysyttyjd taustamuuttujia ovat virkasuhteen pituus ja korkeakoulutettujen koulutusala.
Vastaajien virkasuhteen pituus vaihteli yhdestd vuodesta kolmeenkymmeneenviiteen. Virkasuhteen
pituuden keskiarvo puolestaan on 12,3 vuotta ja mediaani 12 vuotta. Vastanneet virkamiehet ovat
toisin sanoen kokeneita ja siten pystyvét arvioimaan ministerionsé kehitysti laajemmassa kuvassa ja
pidemmélld aikavalilld. Koulutusalan suhteen noin puolella vastaajista on yhteiskuntatieteellinen
koulutus ja noin kymmenykselld vastaajista on oikeustieteellinen (10,3 %), luonnontieteellinen (10,3

%) tai kauppatieteellinen koulutus (12,8 %).

4.3 Tutkimusmenetelmat

Tutkimuksen tutkimusmenetelmét painottuvat kuvaileviin maééréllisiin  menetelmiin, kuten
frekvenssijakaumiin, keskiarvoihin ja kuvaileviin aikasarjoihin. Tdmdn lisdksi kéaytetddn
yksisuuntaista varianssianalyysid, ristiintaulukointeja, padkomponenttianalyysid ja Spearmanin
korrelaatiokertoimia. Teoreettisen viitekehyksen ja aiemman tutkimuskirjallisuuden pohjalta ei
muodosteta testattavia hypoteeseja, silld teorian ja aiemman tutkimuskirjallisuuden pohjalta voidaan
tehdd monenlaisia vastakkaisiakin oletuksia. Lisdksi kyselyn osalta otos on pieni, mistd syystd

hypoteesien testaaminen ei ole tdysin luotettavaa.

Suhteellisten asiantuntija- ja tutkimuspalvelumenojen kehitystd tarkastellaan aikasarjalla, jossa on
kuvattu ministerididen asiantuntija- ja tutkimuspalvelumenot yhtd ministerissd tehtyéd
henkil6tyovuotta kohden. Tutkimuskysymykseen, onko konsulttien kiyton madrd kasvanut viimeisen
kymmenen vuoden aikana, vastataan vertailemalla TEM:n suhteellisia kdytettyja resursseja kuvaavaa
indeksilukua. Mikéli indeksiluku on vuonna 2020 yli 100 voidaan todeta, ettid kiytetyt suhteelliset
resurssit ovat kasvaneet. Ministerididen vélinen vertailu puolestaan tehddan vertaamalla asiantuntija-
ja tutkimuspalveluihin kéaytettyjen suhteellisten resurssien kolmen viimeisimmén vuoden

keskiarvoja.

Transaktiotason aineistosta selvitetddn, mikd politiikkakonsultoinnin osuus hankinnoista on,
minkélaiset yritykset tarjoavat ministeridlle konsultointipalveluita, miten hankinnat jakautuvat eri
kokoisille yrityksille ja onko eri kokoisten yritysten keskiméérdisissd toimeksiantojen koossa eroja.
Lisdksi tarkastellaan, miten kilpailutetut ja ei-kilpailutetut hankinnat jakautuvat eri kokoisille

yrityksille. Edelld esitettyihin kysymyksiin vastataan hyodyntdmalla kuvailevia menetelmid, mutta
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my®0s tilastollista testaamista. Politiikkakonsultoinnin osuutta tarkastellaan luokittelemalla vuoden
2019 hankinnat polititkkakonsultoinnin, julkishallinnon konsultoinnin ja teknisen konsultoinnin
luokkiin. Ensin tarkastellaan, mika on politiikkakonsultoinnin osuus lkp-tilille 4932000 kirjattavista
hankinnoista. Sitten tutkitaan yksisuuntaisen varianssianalyysin avulla eri kokoisten yritysten
keskimddradisten toimeksiantojen eroja. Tamin jélkeen tehdéén ristiintaulukointeja, joissa vertaillaan
eri  kokoluokkaisten = hankintojen  jakautumista  yrityskokoluokittain ja  dikotomista
kilpailutusmuuttujaa  yrityskokoluokittain. Ristiintaulukoinneissa tilastollista merkitsevyyttad
testataan khiinneliotestilld. Toisin sanoen yksisuuntainen varianssianalyysi kertoo, minkd kokoinen
kultakin yrityskokoluokalta tehtdvé keskiméddrdinen hankinta on euroina, kun taas ristiintaulukoinnit

havainnollistavat hankintojen jakautumista toimeksiantojen médrdn mukaan.

Yksisuuntainen varianssianalyysi sopii menetelménd selvittdmiddn eri yrityskokoluokkien eroja
toimeksiantojen koossa, silld sen avulla voidaan tutkia, eroavatko kahden tai useamman ryhmén
keskiarvot tilastollisesti merkitsevésti toisistaan. Yksisuuntaisessa varianssianalyysissa perusjoukko
eli transaktioaineiston laskut ovat jaettu ryhmiin yhden ryhmittelevin tekijdn suhteen, joka tdssd
tapauksessa on yrityskokoluokka. Tarkoituksena on testata hypoteesia, jonka mukaan hankinnan
euromddrdisen summan ryhmé kohtaiset odotusarvot ovat yhta suuria. Yksisuuntaisessa
varianssianalyysissd on kolme ehtoa, joiden toteutuessa analyysi on luotettava. Ensinndkin
vertailtavien ryhmien tiytyy olla toisistaan riippumattomat. Toiseksi otoskeksiarvojen tulee olla
poimittu likimain normaalijakaumasta. Kolmanneksi ryhmien varianssien tulee olla likimain yhta
suuria ja titd voidaan testata havaintojen ryhmé kohtaisten varianssien yhtdsuuruutta testaavalla

Barlettin testilld. (KvantiMOTV 2021e.)

Voidaan todeta, ettd yrityskokoluokkaryhmdt ovat toisistaan riippumattomia. Liitteestd 3. voidaan
huomata, ettd otoskeskiarvot eivdt ole normaalisti jakautuneita, mutta ryhmékohtaisten otoskokojen
ollessa suuria (>190) voidaan hyodyntdd keskeistd raja-arvolausetta eli  olettaa
normaalijakautuneisuus riittdvin suuren otoskoon vuoksi. Kolmas ehto eli varianssien yhtasuuruus ei
toteudu, silld Barlettin testin p-arvo<0,05 eli varianssit eroavat tilastollisesti merkitsevésti toisistaan.
Erityisesti suuryritysten jakaumassa on suurempi varianssi verrattuna muihin ryhmiin.
Yksisuuntainen varianssianalyysi parivertailuineen voidaan tdstd huolimatta toteuttaa, silld muuttujat

ovat toisistaan riippumattomia valimatka-asteikollisia muuttujia ja otoskoko on tarpeeksi suuri.

Keskiarvojen odotusarvoja tai ristiintaulukointien erilaisuuksia testaavia testejd ei tarvittaisi, jos

tuloksia haluttaisiin yleistdd koskemaan vain vuosien 2016-2020 hankintoja — tdlloin kyseessd on
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kokonaisaineisto, joten otosvirhettd ei tarvitse huomioida. Tutkielman tarkoituksena on kuitenkin
selvittdd asiantuntija- ja tutkimuspalveluhankintojen yrityskokokohtaiset odotusarvot eli ikdén kuin
yleistdd tuloksia tuleviin hankintoihin. Toisin sanoen varianssianalyysin tuloksena saadaan tietéa,

minké kokoisia hankintoja eri kokoisilta yrityksiltd tehddén odotusarvoisesti.

Ristiintaulukointi sopii puolestaan menetelména tarkastelemaan, miten eri kokoluokkien hankinnat
sekd kilpailutetut ja ei-kilpailutetut hankinnat jakaantuvat eri kokoluokkien yrityksille, silld
khiinneliGtesti soveltuu kahden kategorisen muuttujan erojen tarkasteluun. Khiinneliotestilla on kaksi
edellytystd eli taulukossa, jossa on kaksi rivid ja kaksi saraketta, ei saa olla yhtddn solua, joiden
odotettu arvo on alle viisi. Suuremmissa taulukoissa maksimissaan 20 prosenttia odotetuista
frekvensseistd saa olla alle viiden suuruisia. Namé ehdot toteutuvat molemmissa tutkittavissa

ristiintaulukoinneissa. (KvantiMOTV 2021d.)

Konsulttien rooleihin, mandaattien laajuuteen ja konsulttien kdyton vaikutusten ilmenemista tutkitaan
kuvailevin frekvenssijakaumin ja padkomponenttianalyysin sekd Spearmanin korrelaatiokertoimien
avulla. Konsulttien asema TEM:ssd koostuu teoreettisen viitekehyksen mukaan konsulttien rooleista
ja toisaalta niiden mandaatin laajuudesta kyseisissd rooleissa. Teoreettisessa viitekehyksessa
muodostettujen roolien osuvuutta tutkitaan padkomponenttianalyysin avulla.
Padkomponenttianalyysi ei ole hypoteeseja testaava parametrinen tilastollinen menetelmé, vaan sitéd
kédytetddn ryhmittelemdén suuri médrd informaatioita muutamiin muuttujiin, jotka kuvastavat samaa
ilmiotd (KvantiMOTV 2021a). Kuitenkin tdssd tutkielmassa paddkomponenttianalyysilld voidaan
vastata kysymykseen: minkélaisia rooleja konsultit omaksuvat TEM:n piditoksenteon taustalla
olevissa prosesseissa ja kuinka hyvin teoriaosuudessa Mayer ym. (2003) kirjallisuuden pohjalta
muodostetut roolikokonaisuudet vastaavat todellisuutta. Pédkomponenttianalyysin tuloksina
saatavista rooleja koskevista pddkomponenteista muodostetaan summamuuttujia, jotka kuvaavat
konsulttien rooleja. Konsulttien roolikohtaisia mandaatteja kuvaamaan muodostetaan myos

summamuuttujat yhdistellen samat vaittdmat kuin rooleja koskevissa summamuuttujissa.

Padkomponenttianalyysissd on joitakin taustaoletuksia, joiden tulee toteutua, jotta tulokset olisivat
luotettavia. Ensinndkin siind oletetaan, ettd valittujen muuttujien vililli on aitoja korrelaatioita.
Muuttujien tulee lisdksi olla vdhintddn jérjestysasteikollisia. Padkomponenttianalyysilld tuotettujen
padkomponenttien mielekkyyttd voidaan tarkastella niiden latausten perusteella lasketulla
itseisarvolla (Eigenvalue). Itseisarvon rajaksi pddkomponentin muodostumiselle asetetaan yksi, silld

sitd pidetdéin yleisesti mielekkddn padkomponentin rajana. Kommunaliteetti puolestaan kertoo siitd,
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kuinka suuri osa yksittdisen muuttujan vaihtelusta voidaan selittdd padkomponentin avulla.

(KvantiMOTYV 2021a.) Téssa tutkimuksessa suodatetaan pois alle 0,4 arvoiset kommunaliteetit.

Aineiston sopivuutta paddkomponenttianalyysiin tarkastellaan Barlettin sfaérisyystestilld ja Keiser-
Myer-Olkinin (KMO) -testilld. Barlettin testi testaa hypoteesia, jossa paddkomponenttianalyysiin
valittujen muuttujien vilisen korrelaatiomatriisin arvot ovat nollia. Toisin sanoen tilastolliset
merkitsevdt tulokset tarkoittavat sitd, ettd muuttujien vélilldi on aitoja korrelaatioita eli
padkomponenttianalyysin ensimmaéinen ehto tayttyy. KMO-testi puolestaan testaa korrelaation ja
korrelaatio + osittaiskorrelaation suhdetta ja suhdeluvun tulisi olla l&hteesti riippuen védhintdin 0,5—
0,6. Padkomponenttianalyysin rotatointi on tehty suorakulmaisella rotatoinnilla (Varimax), silld
padkomponenttien ei haluta korreloivan keskenddn, vaan muodostavan teoreettisesti erilaisia

roolikokonaisuuksia. (KvantiMOTV 2021a.)

Tutkielman aineisto tayttdd suurimman osan padkomponenttianalyysin edellytyksistd. Taulukosta 5.
voidaan huomata, ettd Barlettin testin p-arvo on pienempi kuin 0,001 ja KMO-testin arvo suurempi
kuin 0,6 (0,61), mistd voidaan pditelld, ettd muuttujien vililla on aitoja korrelaatioita.
Padkomponenttianalyysissd ~ kdytettdvdt  muuttujat ovat  asteikolla 1-5  vaihtelevia
jarjestysasteikollisia muuttujia, joten muuttujat ovat soveltuvia analyysiin. Tutkimusaineiston
otoskoko on pieni (n=39), mikd aiheuttaa paddkomponenttianalyysissd haasteita, mutta muiden

edellytysten toteutuessa padkomponenttianalyysi voidaan kuitenkin suorittaa.

Padkomponenttianalyysin jdlkeen rooleja ja mandaatteja sekd niiden taustalla olevia tehtdviad
tarkastellaan  frekvenssijakaumien  avulla.  Frekvenssijakaumista  tarkastellaan,  mitd
roolikokonaisuuksia virkahenkil6t arvioivat tehtdvén usein tai harvoin TEM:ssi ja toisaalta kuinka
itsendisesti kyseisid rooleja suoritetaan eli kuinka laaja konsulttien mandaatti on kussakin roolissa.
Roolikohtaisia mandaatteja havainnollistetaan kuvaamalla mandaattien keskiarvojen 95 prosentin

luottamusviéleja.

Konsultokratian ilmentymid ja muita konsulttien kdyton vaikutuksia tarkastellaan ensin
frekvenssijakaumin siten, ettd kutakin vaikutusta ilmentdvét viittdmit ovat eroteltu toisistaan.
Viittdmistd ei muodostettu vaikutuksia koskevia summamuuttujia, silld Cronbachin alfakertoimilla
mitattuna niistd ei synny mielekk&itd kokonaisuuksia (Cronbachin alfa<0,5). Cronbachin alfa on
mittarin konsistenssia eli yhtendisyyttd mittaava menetelmd, joka perustuu muuttujien vélisten

korrelaatioihin. Yleisend raja-arvona on pidetty arvoa 0,5, jota suurempia arvoja saavia mittareita
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voidaan pitdd konsistensseina. (KvantiMOTV 2021c.) Toisaalta on hyvd muistaa, ettd pelkdstdin
Crohnbachin alfa ei kerro mittarin konsistenssista, silld teoreettisesti tdysin eri asioita mittaavilla
mittareilla voi olla keskenddn korrelaatioita ja siten saada korkeita arvoja. Viittimien vastausten
jakaumia vertaillaan teoreettisen viitekehyksen oletuksiin ja pyritdin tekemédén johtopaatoksia kunkin

vaikutuksen ilmentymisestd TEM:n kontekstissa.

Konsulttien kdyton yhteyttéd tietopohjan laatuun tutkitaan Spearmanin korrelaatiokertoimien avulla.
Tarkoituksena on tarkastella, onko teoreettisessa viitekehyksesséd tunnistetuilla tekijoilld vaikutusta
koettuun tietopohjan laadun kehitykseen. Korrelaatiotarkastelussa tutkitaan tiedon tuotantoon
liittyvien tehtdvien toistuvuuden ja mandaatin laajuuden sekd koettujen transaktiokustannusten,
konsulttien tuottaman tiedon luotettavuuden ja konsulttien kdyton madrdn kehityksen vaikutusta
kokemukseen tietopohjan laadun kehityksestd. Korrelaatiotarkasteluun otetaan lisdksi mukaan
virkasuhteen pituus  yhdeksi tekijdksi, 1kd4dn kuin kontrollimuuttujaksi. = Spearmanin
korrelaatiokertoimia kayttimailld mitataan ainoastaan kahden muuttujan vélisid yhteyksid, jolloin
muiden muuttujien vaikutukset eivét tule kontrolloiduiksi, mutta virkasuhteen pituuden ottaminen
tarkasteluihin mukaan antaa kuitenkin osviittaa siitd, ettd voiko taustalla olla eri virka sukupolvien

erilaiset kokemukset.

Tassd tutkielmassa kdytetddan Spearmanin korrelaatiokertoimia vaikutusten tutkimiseksi, koska
otoskoko on pieni (n=39) eikd muuttujien voida olettaa olevan normaalisti jakautuneita. Spearmanin
korrelaatiokerroin on epdparametrinen korrelaatiomenetelmi, jossa korrelaatioiden laskemiseen
hyddynnetddn muuttujien arvojen sijalukuja. Téstd syystd muuttujien tdytyy olla vdhintddn
jarjestysasteikollisia, jotta arvoille voidaan mielekkdédsti antaa sijaluvut. Téssd tutkielmassa
korrelaatiotarkasteluihin siséllytettdvdt muuttujat ovat kaikki véhintddn jérjestysasteikollisia.
Spearmanin korrelaatiokerroin vaihtelee muiden korrelaatiokertoimien tapaan -1 ja 1 vililld, joista -
1 tarkoittaa tdydellistd positiivista korrelaatiota ja -1 tdydellistd negatiivista korrelaatiota.

(KvantiMOTV 2021b.)

Koettuja transaktiokustannuksia ja konsulttien tiedon laatua kuvaamaan on muodostettu kaksi
summamuuttujaa. Transaktiokustannuksia kuvaava summamuuttuja muodostuu seuraavista
vaittdmistd: “Yksityisilli konsulteilla on erikoistunutta ja edistynytti osaamista, jota tarvitaan
tuottamaan monipuolista ja kattavaa tietoa paidtoksenteon tueksi”, Padtoksentekoon liittyvit aiheet
ovat entistd monimutkaisempia ja vaikeammin ratkaistavia” ja “Mikali yksityisid konsultteja ei

lainkaan kéytettdisi, ei olisi mahdollista saada yhtd paljon tietoa pdétdsten tueksi kuin nyt”. Kukin
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vdittdima havainnollistaa Canbédckin (1998) kuvaamaa kehitystd, jossa tiedon tuotannon
transaktiokustannukset ovat kasvaneet. Summamuuttuja kuvaa toisin sanoen asteikolla 1-8 onko
virkahenkilon ndkemyksen mukaan transaktiokustannukset kasvaneet. Muuttujan arvo kahdeksan
merkitsee suurinta transaktiokustannusten kasvua ja yksi pienenintd. Summamuuttujan Cronbachin

alfakerroin on suurempi kuin 0,5 (0,55), joten mittaria voidaan pitdd suhteellisen yhteneviisend.

Puolestaan tuotetun tiedon laatua kuvaava summamuuttuja on muodostettu Van Helden ym. (2010)
havaitsemia akateemisten tutkijoiden ja konsulttien tuottaman tiedon eroja kuvaavista vaittdmista:
”Yksityisten konsulttien tuottama tieto on laadultaan yhté luotettavaa kuin akateemisten tutkijoiden”
ja 7Yksityiset konsultit kdyttdvdt tyOssddn laajaa akateemista tutkimustietoa ja ldhteistod”.
Summamuuttuja vaihtelee asteikolla 1-7, jossa arvo yksi kuvaa heikointa luotettavuutta ja seitsemén
vahvinta luotettavuutta. Summamuuttujan Cronbachin alfakerroin on suurempi kuin 0,5 (0,63), joten

mittaria voidaan pitdd suhteellisen yhteneviisend.

5 Analyysi

Seuraavaksi vastataan tutkielman alussa muodostettuihin tutkimuskysymyksiin, joista muodostuu
kaksiosainen tutkimusasetelma. Ensin pureudutaan yksityisten konsulttien kédyton laajuuteen,
suhteellisten menojen kehitykseen ja miten asiantuntija- ja tutkimuspalveluhankinnat jakautuvat eri
konsultoinnin késitteiden vilille ja eri kokoisille yrityksille. Taéman jidlkeen analysoidaan yksityisten
konsulttien rooleja, mandaattien laajuutta ja koettuja vaikutuksia TEM:ssd. Lopuksi tutkitaan, onko
teoreettisessa viitekehyksessd tunnistetuilla tiedon tuotantoon vaikuttavilla tekij6illd yhteyttd

virkamiesten arvioihin TEM:n tietopohjan laadusta.

5.1 Yksityisten konsulttien kayton laajuus ja trendit tyo- ja
elinkeinoministeriossa

Aiemmassa tutkimuksessa on todettu konsulttimenojen kasvaneen suomalaisissa ministeridissa 1990-
luvulta alkaen. Lisdksi nimenomaisesti tyo- ja elinkeinoministeriossd on todettu olevan piilevin
konsultokratian piirteitd. (Kuusela & Ylonen 2013; Ylonen 2017.) Kuviossa 5. on kuvattu
ministerididen viimeisen kymmenen vuoden yhteenlasketut asiantuntija- ja tutkimuspalvelumenot.
Ty6- ja elinkeinoministeridssd on kéytetty viimeisen kymmenen vuoden aikana noin 183 miljoonaa
euroa tutkimus- ja asiantuntijapalveluihin, kun vastaava luku kaikkien ministeriéiden osalta yhteensi

on noin 1,06 miljardia euroa.
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Oikeusministerio 190713714
Tyo- ja elinkeinoministeric e 183438146
Opetus- ja kulttuuriministerio 118 540 497
Valtiovarainministerio 97 649 254

Ministeriot keskimaarin - NG 97 609 579

Ymparistoministerio 96 272 203
Valtioneuvoston kanslia 88 763 160
Sosiaali- ja terveysministerio 86 259 290
Ulkoministerio* 80 863 242
Maa- ja metsatalousministerio 61939 034
Liikenne- ja viestintaministerio 30033942
Puolustusministerio 18 037 230
Sisdministerio* 11432935
0 50000000 100000000 150000000 200000000 250000000

Kuvio 5 Ministerididen yhteenlasketut asiantuntija- ja tutkimuspalvelumenot aikavalilla vuosina 2010-2020.

*Ulkoministerién ja sis&dministeribn tiedot eivét ole tdysin vertailukelpoisia, silld sisdministerién osalta aineistoa
on ainoastaan vuosilta 2014-2020 ja ulkoministerién osalta 2018—-2020.

Kuviosta 5. voidaan huomata, ettd oikeusministeriossd on kiytetty viimeisen kymmenen vuoden
aikana eniten varoja asiantuntija- ja tutkimuspalveluihin eli hieman alle 200 miljoonan euron verran.
Vihiten varoja kdytetdan puolestaan puolustusministeridssd, jossa kymmenessd vuodessa on kaytetty
alle 20 miljoonaa euroa. Tdmén tutkielman erityisend mielenkiinnon kohteena oleva tyo- ja
elinkeinoministeri® on listassa toiseksi eniten varoja kéyttdnyt ministerid reilulla 180 miljoonalla
kéaytetylld eurollaan. Tdmé on huomattavasti enemmin kuin muissa ministeridissd ja ldhes kaksi
kertaa enemmén kuin ministeridissd keskimddrin. Absoluuttisten lukujen tarkastelu ei kuitenkaan
kerro vield paljoakaan konsulttien todellisesta asemasta ministeridissd, vaan toimii 1dhinnd suuntaa

antavana tarkasteluna.

Kuviossa 6. on esitelty ministerididen asiantuntija- ja tutkimuspalveluindeksipisteet aikavélilla 2010—
2020. Indeksilukuja tulkitsemalla vastataan kysymykseen, onko TEM:n suhteelliset asiantuntija- ja
tutkimuspalvelumenot kasvaneet viimeisen vuosikymmenen aikana. Kuviosta voidaan huomata, ettd
asiantuntija- ja tutkimuspalveluihin kéytetyt suhteelliset resurssit kasvoivat TEM:ssd tasaisesti

vuosina 2010-2014. Kyseiselld aikavililld kulutetut resurssit kasvoivat 26 prosenttia ja noin 5,9
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prosenttia vuositasolla. Samalla aikavililld ministerididen keskimaardinen indeksiluku tippui 77:sta
59:44n eli noin 6,4 prosenttia. Voidaan siis tulkita, etti TEM:n asiantuntija- ja tutkimuspalveluihin
kaytetyt suhteelliset resurssit kasvoivat merkittivisti kyseiselld aikavililld, kun trendi kaikkien

ministerioiden tasolla oli laskeva.
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------- Liikenne- ja viestintaministerio Maa- ja metsatalousministerio Oikeusministerio
Opetus- ja kulttuuriministeri eeeeece. Puolustusministerio ~  eccccee Sisaministerio
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Kuvio 6 Asiantuntija- ja tutkimuspalvelumenoindeksin kehitys vuosina 2010-2020, 100=ty6- ja
elinkeinoministerion asiantuntija- ja tutkimuspalveluihin kaytetyt varat yhtd ministeridssd tehtya
henkilétydvuotta kohden vuonna 2010.

Kuitenkin vuosina 2014-2016 TEM:n indeksiluku pieneni huomattavasti eli noin 66 prosenttia.
Toisin sanoen asiantuntija- ja tutkimuspalveluihin kéytetyt suhteelliset resurssit olivat vuonna 2016
endd noin kolmanneksen siitd mitd ne olivat vuonna 2014. Vuosina 20162020 indeksiluku on taas
kasvanut tasaisesti, yhteensd 52,4 prosenttia. Kokonaisuudessaan indeksiluku on vuonna 2020 36
pistettd pienempi kuin vuonna 2010 eli kdytetyt resurssit ovat laskeneet vuosikymmenen aikana 36
prosenttia. Kaikkien ministerididen tasolla muutos on pienempi eli 21 pistettd (27,7 %). Téstd voidaan
tulkita, ettd vuosikymmenen tasolla TEM:n asiantuntija- ja tutkimuspalveluihin kdytetyt suhteelliset

resurssit eivédt ole kasvaneet, vaan védhentyneet merkittdvéasti. Toisin sanoen vuonna 2020 yhtd
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virkamiehen tekem&did henkilotyovuotta kohden kéytetdén rahallisesti vihemmaén resursseja
ulkopuolisiin asiantuntija- ja tutkimuspalveluihin kuin vuonna 2010. Tulos eroaa merkittavisti
ailemmassa tutkimuksessa tunnistetuista trendeistd niin Suomessa kuin ulkomaillakin (Kuusela &
Ylonen 2013; MacDonald 2011). Tulos viittaa myos siihen, ettd asiantuntijoiden suhteellinen
vaikutusvalta TEM:ssd on vidhentynyt viimeisen vuosikymmenen aikana. Toisaalta on tirkeda

huomata, ettd trendi viimeisimpiné vuosina on ollut kasvava.

On huomattava, ettd kymmenen vuoden ajanjakso on lyhyt jakso tarkastella valtionhallinnon
trendinomaisia muutoksia. Kyseiselle ajanjaksolle osuu vain kaksi kokonaista hallituskautta,
Kataisen-Stubbin ja Sipildn hallitukset seka lyhyet patkét Rinteen ja Marinin hallituskausia. Vuoden
2015 raju lasku kaytetyissé resursseissa osuu juuri Sipilén hallituksen aloituksen aikaan. Kymmenen
vuoden aikajaksolla on todenndkdistd, ettd muutoksia selittdvdt laajempia yhteiskunnallisia
pohjatrendejd todennikdisemmin eri hallituksien tendenssit julkisen rahan kdyton suhteen. Toinen
todennikoinen selittdjd on Pemerin ym. (2016, 2020) tekemét havainnot organisaatioiden johtajien
virkakauden eri vaiheiden vaikutuksista yksityisten konsulttien kidyton mairdaan. Mielenkiintoista
olisi tarkastella suhteellisten resurssien kehitystd 1990-luvulta léhtien, silld télldin tuloksia voisi
verrata paremmin aiempaan suomalaiseen tutkimuskirjallisuuteen. On selvéd, ettd piirrettdessd lahes
mitd tahansa rahallisia menoja koskevaa kuvaajaa 30 vuoden ajalta, trendi on kasvava. Kyseisend
aikana inflaatiokin on kasvattanut palveluiden hintoja siind méérin, ettd vuosikymmenien pituisissa
tarkasteluissa  luvut  tulisi  korjata  vertailukelpoisiksi.  Suhteellisen  resurssit  per
henkildtyovuosimittarin  kdyttd6 on omiaan kertomaan tarkemmin, miten virkamiestyon ja

konsulttitydn suhde on kehittynyt.

Kuviossa 7. on kuvattu ministerididen asiantuntija- ja tutkimuspalvelumenojen keskiarvot vuosina
2018-2020 (Ikp-tili 4932000) per yksi ministeridssa tehty henkilotydvuosi. On tirkedd huomata, ettd
lkp-tili 4932000 on tarkemmin konsulttimenoja kuvaava menotili kuin aiemmin kiytetty lkp-tili
4932, silld siitd on eriytetty esimerkiksi tulkkipalvelut ja IT-palvelut pois. Kuvio 7. kuvaa siis
tarkemmin sitd, mikd on polititkkakonsultoinnin suhteellinen méérd ministeridissé ja siten pystytdén
vastaamaan kysymykseen: eroavatko TEM:ssd kéytetyt suhteelliset asiantuntija- ja

tutkimuspalvelumenot merkittdvasti muista ministeridista?



52

Ympaéristoministerio 32285
Sosiaali- ja terveysministerio 28 196
Opetus- ja kulttuuriministerio 27 776
Maa- ja metsatalousministerio 19 476
Valtioneuvoston kanslia 19 045

Ministerididen keskiarvo I 17 894

Valtiovarainministerid 17 735
Ulkoministerio 16 944
Oikeusministerio 15 232

Ty6- ja elinkeinoministeric I 14 385

Liikenne- ja viestintaministerio 10 002
Puolustusministeric 8824
Sisaministerio 4827
0,0 5000,0 10000,0 15000,0 20000,0 25000,0 30000,0 35000,0

Kuvio 7 Ministerididen Ikp-tili 4932000 Asiantuntija- ja tutkimuspalvelumenot per yksi ministeridssa tehty
henkilétydvuosi, vuosien 2018-2020 ministeridkohtaiset keskiarvot.

Vaikka kuvion 5. perusteella voidaan todeta, ettd TEM:sséd on kdytetty viimeisen kymmenen vuoden
aikana ministeridistd absoluuttisesti toiseksi eniten varoja asiantuntija- ja tutkimuspalveluihin (lkp-
tili 4932), tilanne on eri, kun tarkastellaan suhteellisia viimeisen kolmen vuoden keskiarvoja lkp-tilin
4932000 osalta. Kuvaajasta voidaan huomata, ettd ministeridistd ympéristo-, sosiaali- ja terveys- sekd
opetus- ja kulttuuriministerio kayttdvdt suhteellisesti eniten resursseja asiantuntija- ja
tutkimuspalveluihin. Nédiden kolmen ministerion ero muihin on ldhes kolmannes. Keskiméérin
ministeriot kayttdvat ldhes 18 000 euroa konsulttipalveluihin jokaista tehtyd henkilotyGvuotta

kohden.

TEM:ssd suhdeluku on 14 385 euroa per henkil6tyovuosi, mikd on alle puolet suhteellisesti eniten
varoja kayttavistd ympdristoministeriostd. TEM:ssé kdytetddn vuodessa noin 3500 euroa vihemman
varoja per henkilotyovuosi kuin ministeridissd keskimédrin. Vastauksena ministerididen eroja
kartoittavaan tutkimuskysymykseen voidaan todeta, ettd TEM:ssd kéytetddn vdhemmén varoja
asiantuntija- ja tutkimuspalveluihin per henkildtyovuosi kuin suurimmassa osassa ministeridita.
TEM:n erityinen asema elinkeinoeldmdd ldhimpdnd olevana ministeriond ja aiemmassa
tutkimuksessa (Y1onen 2017) tunnistettu piilevd konsultokratia ei kuitenkaan ndy ministeriossi
kaytetyissd suhteellisissa resursseissa. Tulos on yllattava, silld ty- ja elinkeinopolitiikan voisi olettaa
olevan politiikan alue, jossa liike-eldméssad meritoituneet konsulteilla olisi mahdollisuus vallata alaa

perinteiseltd virkamiestyolta.
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Seuraavaksi  tarkastellaan tarkemmin ty6- ja  elinkeinoministerion  asiantuntija- ja
tutkimuspalveluhankintoja transaktiotasoista hankinta-aineistoa hyddyntden. Vuosina 2016-2020
lkp-tilille 4932000 asiantuntija- ja tutkimuspalvelut kirjattiin noin 21 miljoonan euron verran eli noin
4,2 miljoonaa euroa vuositasolla. Vertauksen vuoksi TEM:n keskiméérdinen henkilostokustannus per
virkahenkild kyseisind vuosina oli 71 589 euroa. Asiantuntija- ja tutkimuspalvelumenot vastaavat
vuositasolla siis noin 59 virkahenkilon henkilostokustannuksia. Kyseiselle hankintatilille kirjataan
myos julkisen ja jarjestosektorin toimijoilta ostettuja palveluita. Neljan vuoden ajalta yksityiset
yritykset vastaavat 67 prosentista hankinnoista, kun taas julkisen sektorin toimijat vastaavat
neljanneksestd ja jérjestot kahdeksasta prosentista. Tdssd tutkielmassa erityisen mielenkiinnon
kohteena ovat nimenomaisesti yksityiset konsulttiyritykset, mistd syysti tilastollisissa analyyseissa

ei ole mukana hankintoja jérjestoilti tai julkisilta toimijoilta.

Ennen yrityskokokohtaisia analyysejd on syytd tarkastella, miten lkp-tili 4932000 asiantuntija- ja
tutkimuspalveluiden hankinnat jakautuvat aiemmin hahmoteltujen eri konsultoinnin kisitteiden
mukaan. Tutkielman erityisend kiinnostuksen kohteena on politiikkakonsultointi ja tarkoituksena on
my0s vastata kysymykseen, kuinka suuri osa konsulttihankinnoista liittyy politiikkakonsultointiin.
On hyvéd huomata, etti yhden vuoden jakauman perusteella ei ole mahdollista tehdd luotettavia
johtopédtoksia TEM:n konsulttihankintojen jakaumista kokonaisuudessaan. Lisdksi hankintojen
luokitteleminen tiettythin luokkiin on haastavaa, silld monet tekniset ja julkishallinnolliset
konsulttityot ovat usein luonteeltaan myos poliittisia. Tarkoituksena onkin luoda suuntaa antavaa
kuvaa polititkkakonsultoinnin osuudesta ja luoda pohjaa tuleville yrityskokokohtaisille ja

kyselyaineistoon pohjaaville analyyseille.

Kuviosta 8. voidaan huomata, etté késitteellisesti politiitkkakonsultointia muistuttava tyd vastaa noin
kolmea neljdsosaa vuoden 2019 asiantuntija- ja tutkimuspalveluhankinnoista. Vertauksen vuoksi
polititkkakonsultointiin kdytetyt reilu kaksi miljoonaa euroa vastaavat TEM:n keskimdérdiselld
henkilostokululla laskettuna noin 28 virkahenkilon henkildstokuluja. Julkishallinnon konsultointi
kattaa alle neljanneksen eli noin puoli miljoonaa euroa ja tekninen konsultointi noin 115 000 euroa.
Politiikkakonsultointi kattaa suurimman osan TEM:n asiantuntija- ja tutkimuspalveluhankinnoista ja
on merkittdvd kuluerd vuositasolla. Polititkkakonsultoinnin merkittdvd osuus on tirked havainto
kahdesta syystd. Ensinndkin aiemmassa suomalaisessa kirjallisuudessa ei hankintoja ole eritelty
niiden luonteen perusteella ja pelkén lkp-tili 4932 summien pohjalta johtopditosten vetiminen ei
kerro  paljoakaan konsulttien vaikutusvallasta poliittiseen  péddtoksentekoon. Toisaalta

politiikkakonsultoinnin suuri osuus mahdollistaa suuntaa antavien johtopditdsten tekemisen
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asiantuntijavallan teorian suhteen lkp-tilid 4932000 koskevien analyysien pohjalta, koska suurin osa
hankinnoista liittyvét asiantuntijavallan kannalta keskeiseen poliittisen pddtoksenteon taustalle

tehtévidn tietopohjaan liittyvéadn tyohon.

115444€  geage
e

539016 €

2008 826 €

m Politiikkakonsultointi Julkishallinnon konsultointi = Tekninen konsultointi = Muut

Kuvio 8 TEM:n asiantuntija- ja tutkimuspalveluiden jakautuminen eri konsultoinnin luokkiin vuonna 2019.
Ulkokaarella hankinnat euromaaraisesti ja sisdkaarella hankintojen lukumaaran mukaan.

Kuviossa 9. on esitetty asiantuntija- ja tutkimuspalveluhankintojen kokonaissummia
yrityskokoluokittain  ja  suuruusjirjestyksessd kymmenen vuosina 2016-2020 tyo- ja
elinkeinoministeridtd eniten laskuttanutta asiantuntijayritystd. Euroméérdisesti eniten hankintoja on
tehty pieniltd yrityksiltd ja vidhiten keskisuurilta yrityksiltd. Pienet yritykset ovat laskuttaneet
ministeriétd vuosina 20162020 noin 4,9 miljoonan euron edestid. Ero pienten yritysten ja toiseksi

eniten laskuttaneiden suuryritysten vélilld on merkittava eli yli kaksi miljoonaa euroa.

Yhtidistd eniten neljin vuoden aikana ministeriotd on laskuttanut teknologiayhtid Reaktor
Innovations Oy. Toiseksi eniten liikevaihtoa ministerioltd on kertynyt aluekehittimisen
konsulttitoimisto MDI Public Oy:lle. Huomattavaa on, ettd neljan suurimman joukossa on kaksi
valtion omistamaa yritystd Teknologian tutkimuskeskus VTT ja valtion kestdvan kehityksen yhtio
Motiva Oy. Kymmenen eniten ministeriotd laskuttavaa yritystd vastaavat noin 29 prosentista kaikista
TEM:n hankinnoista. Neljdn viimeisen vuoden aikana palveluita ministeriélle on tuottanut 1145
yritystd, joten TEM:n osalta 0,87 prosenttia palveluita tuottavista yrityksistd vastaa noin 29
prosentista hankinnoista rahassa mitattuna. Vertauksen vuoksi Kanadassa 0,5 prosenttia ministeridille

palvelua tarjoavista yrityksistd vastaavat yli puolista sopimuksien arvosta rahassa mitattuna. (Howlett
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& Migone 2013d, 201-202; 2013b, 31-32.) Sitd vastoin voidaan todeta, ettdi hankinnat eivit ole
TEM:ssé niin vahvasti keskittyneitd yksittéisille yhtidille kuin Kanadassa.

Suuryritys 2678 663 €
Keskisuuri yritys 1884 474 €
Pieni yritys 4893 877 €
Mikroyritys 2075077 €
Reaktor Innovations Oy 838173 €
MDI Public Oy 794 250 €
Motiva Oy 792036 €
Teknologian tutkimuskeskus VTT Oy 776 104 €
Owal Group Oy 630 153 €
KPMG Oy Ab 488 432 €
Gaia Consulting Oy 467 913 €
Solita Oy 457 509 €
Deloitte Consulting Oy 437 142 €
AFRY Management Consulting Oy 426199 €
0€ 1000 000 € 2000000€ 3000000€ 4000000€ 5000000€ 6000 000€

Kuvio 9 TEM:n asiantuntija- ja tutkimuspalveluhankinnat (Ikp-tili 4932000) yksityisiltd yrityksiltd, hankintojen
yhteenlaskettu arvo yrityskokoluokittain ja kymmenen eniten laskuttaneen yrityksen mukaan.

Aiemmassa tutkimuskirjallisuudessa on tunnistettu trendi, jossa konsultointisopimukset ja erityisesti
arvoltaan suuret toimeksiannot kasautuvat merkittdvésti suurille konsulttiyrityksille (Howlett ja
Migone 2013b). Kehityskulku itsessddn on ymmarrettidvéd, silld toimeksiantojen kasvaessa ja
vaatiessa monipuolisemmin eri alojen osaajia, pienemmat konsulttitoimistot eivét pysty vastaamaan
néihin tarpeisiin. Huomionarvoista kuitenkin on, ettd aiemmassa tutkimuksessa on tunnistettu myos
eroja siind, miten eri kokoiset konsulttiyritykset kokevat oman tyonsé tarkoituksen julkisen sektorilla.
Tiivistetysti suurten konsulttiyritysten tyontekijit kokevat roolinsa reformeissa useammin
muutoksentekijdnd, jonka tarkoituksena on muovata julkista sektoria tietynlaiseksi, kun taas
pienempien toimistojen tyontekijét tulkitsivat roolinsa muistuttavan episteemistd yhteis6d, jossa
heilld on tietynlaista osaamista tarjottavana. (Lapsley & Oldfield 2001.) Toisin sanoen palveluita
tarjoavan yrityksen kokoluokalla voi olla merkitystd poliittisen péddtoksenteon ja sen taustalle
tuotettavan tiedon laadun kannalta. Mikéli oletetaan, ettd edelld esitetty on yleistettdvissd, niin
voidaan my®ds olettaa, ettd valtiohallinnot, joissa toimii paljon suurien konsulttiyritysten konsultteja

ovat taipuvaisempia konsultokratian ilmenemiselle.
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Liitteessd 4. on kuvattu asiantuntija- ja tutkimuspalveluhankintojen kuvailevia tunnuslukuja
yrityskokoluokittain. Hieman ylléttden pienten yritysten keskimiédrdinen toimeksianto on arvoltaan
suurin eli hieman alle 13 000 euroa. Toisaalta taas mikroyritysten toimeksiannot ovat keskimaérin
pienimpid eli noin 6600 euron arvoisia. Keskisuurilta yrityksiltd tehtdvit hankinnat ovat puolestaan
keskimédrin noin 9500 euron arvoisia ja suurilta yrityksiltd tehtdvét noin 11 000 euron arvoisia.
Liitteen 3. laatikkojanakuviosta voidaan huomata, ettd hankintojen jakaumat ovat positiivisesti vinoja
eli suurin osa hankinnoista painottuu 0—4000 euron vilille, mutta toimeksiannon maksimiarvo kasvaa

yrityskoon mukana. Toisin sanoen suurimmat yritykset saavat suurimmat toimeksiannot.

Taulukossa 3. on esitetty asiantuntija- ja tutkimuspalveluhankintojen arvojen keskiarvojen eroja
testaava yksisuuntainen varianssianalyysi. Ryhmien vilisid eroja mittaavan F-suureen p-arvo on
pienempi kuin 0,001, joten voidaan todeta, ettd yrityskokoryhmien viliset erot ovat tilastollisesti
merkitsevid. Taulukossa on raportoitu my0s yrityskokoluokkien parivertailut, keskiarvojen erojen
odotusarvot, keskivirheet ja 95 prosentin luottamusvilit. Taulukosta havaitaan, etti tilastollisesti
merkitsevid eroja on mikroyritysten ja pienten yritysten vélilld ja mikroyritysten ja suuryritysten
vililla. Tulos ei sindnsd ole kovin ylldttdva, mutta pienten yritysten korostuminen on mielenkiintoinen
1lmio. Liitteestd 4. huomataan, ettd pieniltd yrityksiltd tehtdvien asiantuntija- ja tutkimushankintojen
keskiarvo on kaikista ryhmistd korkein. Voidaan siis todeta, ettd TEM:n osalta suuryritykset saavat
arvoltaan kourallisen kaikista suurimpia toimeksiantoja, kun taas pienet yritykset saavat keskiméaérin

muita suurempia toimeksiantoja.
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Taulukko 3 Asiantuntija- ja tutkimuspalvelutoimeksiantojen kesimaaraisten euromaaraisten arvojen erot
yrityskokoluokittain. Yksisuuntainen varianssianalyysi.

F-suure P-arvo
VRa%}llI?;fn 7.735 <0.001
95 % Luottamusvali

Keskiarvojen ero Keskivirhe Alaraja Yléraja
Mikroyritys Pieni yritys -6351,5%%* 13422 9898,9  -2804,0
Keskisuuri yritys 2936,2 15964  -71553 1282,8
Suuryritys -4393,7* 1500,8 -8360,1 -427.3
Pieni yritys Mikroyritys 6351,5%%* 13422 2804,0  9898,9
Keskisuuri yritys 3415,2 1543,1 -663,1 74936
Suuryritys 1957,8 14440  -1858,6 57742
Keskisuuri Mikroyritys 2936,2 1596,4 -1282,8 7155,3
yritys Pieni yritys -3415,2 1543,1  -7493,6 663,1
Suuryritys -1457.4 1682,8  -5905,0 29902
Suuryritys Mikroyritys 4393,7* 1500,8 4273  8360,1
Pieni yritys -1957,8 14440  -5774,2 1858,6
Keskisuuri yritys 14574 1682,8  -2990,2  5905,0

Merkitsevyystasot: *p < 0,05, **p < 0,01, ***p < 0,001
Levenen testi: p < 0,001

Kokonaiskuvan hahmottamiseksi on syyté tarkastella myos eri kokoisten hankintojen jakautumista

eri kokoisille yrityksille, silld keskiarvojen vertailu ei vield kerro kuinka suuri mééaré tietynkokoisista

hankinnoista jakautuu eri kokoluokkien yrityksille. Taulukossa 4. on havainnollistettu tita

ristiintaulukoinnin avulla. Khiin neliétestin p-arvo on pienempi kuin 0,001, joten taulukon ryhmien

vilisid eroja voidaan pitéé tilastollisesti merkitsevina.

Taulukko 4 TEM:n asiantuntija- ja tutkimuspalveluhankintojen arvot yrityskokoluokittain. Ristiintaulukointi.

Pieni Keskikokoi- Keskisuuri Suuri

Mikrohankinta hankinta: nen hankinta: hankinta: hankinta

: 0-1187,40 1187,40— 3600-9465 9465,20— :+17500
EUR 3600 EUR EUR 17500 EUR EUR Yhteensi
Mikroyritys 22,9 % 36,0 % 33,8% 29,3 % 12,4% 27,7%
Pieni yritys 22,9 % 24.8 % 33,8% 424% 473% 33,4%
Keskisuuri yritys 24.2 % 18.6 % 16,2 % 9,6 % 18,8% 17,4 %
Suuryritys 30,9 % 20,5 % 16,2 % 188% 21,5% 21,5%

Khiinneliétesti p-arvo < 0,001
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Ristiintaulukoinnista havaitaan, ettd hieman yllittden pienempid mikrohankintoja hankitaan eniten
suuryrityksiltd. Toisaalta taas pienid hankintoja tehdddn eniten mikroyrityksiltd. Keskikokoisia,
keskisuuria ja suuria hankintoja tehddan maaréllisesti eniten pienilta yrityksiltd. Lahes puolet kaikista
suurista eli 17 500 euron arvoisista hankinnoista tehdddn pieniltd yrityksiltd. Toiseksi eniten niitd
tehdddn suuryrityksiltd, jotka vastaavat noin viidenneksestd kaikista suurista hankinnoista.
Kokonaisuudessaan pieniltd yrityksiltd hankintaan noin kolmannes kaikista asiantuntija- ja
tutkimuspalveluhankinnoista. Kun tarkastellaan, minkd kokoiset yritykset ovat saaneet
toimeksiantoja, jotka pitdd valtioneuvoston ohjeen (2017, 87) mukaan kilpailuttaa (yli 20 000 €) tulos
on samansuuntainen kuin suurten hankintojen osalta. Pienet yritykset voittavat noin puolet kaikista
kilpailutettavista asiantuntija- ja tutkimuspalveluhankinnoista, kun taas suuryritykset saavat niistd

noin viidenneksen. (liite 5.)

Edelld esitetyilld yrityskokoluokittain hankintoja tarkastelevilla analyyseilld on kaksi pédasiallista
kytkentdd tutkielman teoreettiseen viitekehykseen ja aiempaan tutkimuskirjallisuuteen. Ensinndkin
tulokset viittaavat siihen, etti TEM:n osalta ei ole ndhtévissd merkittdvad taipumusta konsultokratia
kehitykseen = ainakaan  hankintadatan = perusteella. = Teoreettisesti  konsultokraattisessa
valtionhallinnossa konsultit nimenomaisesti osallistuvat poliittiseen péddtoksentekoon liittyviin
tyotehtdviin ja vaikuttavat siithen asiantuntijavallan menetelmin eli tuottamalla padtoksenteon tueksi
tietynlaista tietoa. (Howlett & Migone 2013d, 131) Kuitenkin aiemmassa tutkimuksessa on todettu,
ettd suurten yhtididen konsultit ovat taipuvaisempia tulkitsemaan roolinsa valtionhallinnossa
useammin muutoksentekijand, jonka tarkoituksena on muovata julkista sektoria muistuttamaan
enemmadn yksityisid yrityksid (Lapsley & Oldfield 2001). Téstd syystd voidaan tulkita, ettd pienten
yritysten suuri osuus asiantuntija- ja tutkimuspalveluhankinnoista vdhentdd todenndkdisyyttd
konsultokratian ~ ilmentymiselle = TEM:ssi.  Aiempaa  pddosin  pohjoisamerikkalaista
tutkimuskirjallisuutta ei voi kuitenkaan kovin luotettavasti yleistdd koskemaan Suomen
valtionhallintoa ja edelld esitetty johtopddtostd tulisi pitdd pikemminkin hypoteesina, joka kaipaa
lisdd selvittdmistd. Kuitenkin suuret konsulttiyhtiot ovat usein kansainvilisid konserneja, joiden
yrityskulttuuri heijastunee kaikkiin maayksikoihin, joten on selvdd, ettd Pohjois-Amerikkalaisessa
tutkimuskirjallisuudessa paljastuneet tendenssit koskevat jossain madrin myos niiden suomalaisia

sivuliikkeit.

Toisaalta yrityskokokohtaisista jakaumista huomattiin, ettd suuryhti6illi oli teetetty muutamia
selvésti muita suurempia toimeksiantoja, joiden arvot olivat yli 150 000 euron luokkaa. Ndiden

merkityksen selvittdminen konsultokratian ndkokulmasta vaatisi enemmén kvalitatiivista tutkimusta
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esimerkiksi hankkeiden asiakirjoja tutkien tai teemahaastatteluin. Mikéli kyseiset hankkeet liittyvit
laajoihin ja merkittdviin politiikkatoimiin tai julkisen hallinnon reformeihin, on konsultokraattisen

kehityksen vaara ilmeinen.

Tiivistetysti voidaan todeta, ettd tyo- ja elinkeinoministeridssd on tapahtunut viimeisen
vuosikymmenen aikana suuri muutos asiantuntijapalveluihin kdytetyissd varoissa. Ministeriossa
kéytettiin vuosikymmenen ensimmaiselld puoliskolla huomattavasti muita ministeriditd enemmaén
resursseja asiantuntijapalveluihin. Todenndkdisesti tdlloin myos konsulttien vaikutusvalta on ollut
vahvempaa politiikkatoimiin liittyvéssd tydssd. Vuonna 2020 on kuitenkin vaikeaa ndhda
suhteellisten resurssien osalta kehitystd, jossa konsulttityd olisi syrjdyttinyt perinteisen
virkamiestyon. Hankintojen yrityskokoluokittaisen jakautumisen osalta voidaan todeta, ettd Kanadan
valtiohallintoa koskevaan aiempaan tutkimukseen verraten TEM:n hankinnat jakautuvat eri tavalla.
Kanadassa suuret ja pitkdaikaiset toimeksiannot kasautuvat suurille yhtidille ja toisaalta sopimusten
euromddrdisen koon trendi on nouseva. Tétd vastoin TEM:n asiantuntija- ja
tutkimuspalveluhankinnat kasautuvat enimmékseen pienille 10-50 henkilod tyollistdville
konsulttitoimistoille. Toisaalta taas kourallinen suurimpia ja olettavasti pitkid toimeksiantoja

keskittyy suuryhtioille, mikd vastaa Howlettin ja Migonen (2013b) havaintoja.

5.2 Yksityisten konsulttien asema ja vaikutukset TEM:n tiedon hyédyntamisen
prosesseissa

Seuraavaksi tarkastellaan yksityisten konsulttien rooleja, mandaatteja ja toiminnan vaikutuksia
TEM:n prosesseissa virkamiehiltd kerdtyn kyselyaineiston avulla. Tarkoituksena on tarkastella
konsultokratian késitteen ympérille rakennetun teorian paikkaansa pitidvyyttd TEM:n suhteen.
Tutkimuksen keskidssd ei ole testata hypoteeseja ja tehdd niistd yleistettdvid péadtelmid, vaan
pikemminkin tehdd pohjaty6td ja rakentaa yleiskuvaa, joka mahdollistaisi kattavamman teoreettisen
viitekehyksen rakentamisen konsultokratian kédsitteen ympdrille. Ensin tarkastellaan kuvailevien
menetelmien avulla virkamiesten yleistd suhtautumista konsulttien kdyttoon. Tamén jdlkeen tutkitaan
padkomponenttianalyysin avulla, onko teoriaosuudessa muodostetut konsulttien roolit relevantteja
val muodostuuko eri tydtehtdvistd muunlaisia teoreettisesti perusteltavia kokonaisuuksia. Sen jélkeen
tarkastellaan virkahenkil6iden arvioita kyseisten roolien itsendisyydesté eli mandaattien laajuudesta.
Lopuksi arvioidaan kuvailevin menetelmin konsulttien kdyton vaikutusten ilmentymistd koskevia
mittareita. Liséksi tarkastellaan Spearmanin korrelaatiokertoimia hyddyntiden, miten teoreettisessa

viitekehyksessd tunnistetuilla tiedon tuotantoon vaikuttavilla tekijoilld vaikuttavat virkamiesten
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arviothin TEM:n tietopohjan laadusta Yleistasoisella tarkastelulla pyritddn [oytdmadn

jatkotutkimuksen kannalta relevantteja ndkokulmia.

Ensin tarkastellaan TEM:n virkamiesten yleistd suhtautumista konsulttityohon. Virkamiehiltd
kysyttiin heiddn ndkemyksidén konsulttien kdyton méaérastd ja sen muutoksesta, padtoksenteossa
kéytetystd tietopohjasta ja ndkemystd konsulttien kdyton lisddmisestd tai vahentdmisestd. Liséksi

kysyttiin erilaisia suhtautumista erilaisiin hypoteettisiin kehityskulkuihin konsulttien kdyton suhteen.

Virkamiehiltad kysyttiin ”Onko mielestdsi yksityisten konsulttien kdyton maard muuttunut erityisesti
poliittisen paatoksenteon ja valmistelun taustalla olevassa tiedon tuotannossa virkasuhteesi aikana?”
Ministerididen  hankintamenoja koskevassa analyysissd todettiin, ettd asiantuntija- ja
tutkimuspalveluihin kéytetyt suhteelliset resurssit eivit ole kasvaneet viimeisen kymmenen vuoden
aikana, vaan pikemminkin vdhentyneet. Tédtd vastoin noin 28 prosenttia vastaajista kokee, etti
konsulttien kayttd erityisesti poliittisen padtoksenteon ja valmistelun taustalla olevassa tiedon
tuotannossa on lisdéntynyt merkittédvisti oman virkasuhteen aikana. Hieman yli neljdnnes puolestaan
kokee konsulttien kdyton lisddntyneen jokseenkin merkittdviasti ja 41 prosenttia ei nde asiassa
muutosta. On huomattavaa, ettd yli puolet vastaajista kokee konsulttien kdyton lisdéntyneen eikd
yksikddn vastaaja koe sen vdhentyneen, vaikka todellisuudessa kéytetyt resurssit ovat vihentyneet
viimeisen kymmenen vuoden aikana. (Liite 7.) Hankintamenoaineisto siséltdd kuitenkin monenlaisia
konsulttihankintoja ja voi olla mahdollista, ettd vaikka koko hankintamenoluokan tasolla kéytetyt
resurssit ovat pienentyneet, niin padtoksenteon taustalla olevaan tiedontuotantoon liittyvit

konsulttiresurssit ovat kasvaneet.

Virkamiehiltd kysyttiin my6s “Tulisiko mielestdnne yksityisten konsulttien kdyttod tulevaisuudessa
lisdtd vai vdhentdd ministeriossdnne?” Kysymys on melko hyvéd mittari yleisestd suhtautumisesta
konsulttien kédyttoon julkisella sektorilla ja toisaalta se antaa myos yleiskuvaa konsulttien kayttoa
koskevasta yleistilanteesta TEM:ssd. Vastaajista noin viidesosa kokee, ettd yksityisten konsulttien
kayttod tulisi tulevaisuudessa jokseenkin tai merkittdvésti vihentdd. Toisaalta taas noin 15 prosenttia
virkamiehistd uskoo, ettd konsultteja tulisi kédyttdd tulevaisuudessa jokseenkin enemmaén. Yli puolet
vastaajista kokee nykyisen tason olevan sopiva. Saldolukuna konsulttien kdyton vdhentdminen saa
enemmaén kannatusta TEM:ssd, vaikkakin ero on vain 5 prosenttiyksikkod. Johtopditoksid teorian
suhteen ei voi pienestd otoskoosta ja siten otosvirheen mahdollisuudesta johtuen vetdd, mutta edelld

esitetty jakauma kertoo yleiskuvaa siité, ettd TEM:ssd on jokseenkin merkittdva joukko virkamiehid,
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jotka kokevat, ettd konsultteja pitdisi kdyttdd nykyistd vihemmaédn, mutta toisaalta taas neutraalisti

suhtautuvia on suurin osa virkamieskunnasta.

Politiikkakonsultoinnin ja asiantuntijavallan teorian suhteen keskeistd on konsulttien rooli erilaisten
selvitysten, tutkimusten, mittarien ja arviointien tuottajina eli toisin sanoen péddtoksenteon tiedon
tuotannon prosesseissa (Rich 2004, 108—109). Téstd syystd virkamiehiltd kysyttiin ”Kun pohdit
ministeriossdnne kéytettdvdd piadtoksenteon tueksi kerdttyd/tuotettua tietopohjaa, koetko sen
parantuneen tai huonontuneen virkasuhteesi aikana?”. Suurin osa vastaajista, noin 54 prosenttia,
kokee tietopohjan jokseenkin tai merkittdvésti parantuneen oman virkasuhteen aikana. Viidesosa taas
kokee, etti tietopohjan laatu on pysynyt ennallaan ja noin 15 prosenttia kokee sen jokseenkin
huonontuneen. Kokonaisuudessaan voidaan todeta, ettdi TEM:n virkamiehet kokevat enimmaikseen

tietopohjan parantuneen.

Kuviossa 10. on esitetty yleisid konsulttien kdyttoon ja niiden tydtehtiviin liittyvien vaittimien
vastausten jakaumia. Viittdmit ovat jéarjestetty siten ettd ylimpdnd on positiivisimpana pidetty
kehityskulku ja alimpana negatiivisin. Selvisti positiivisimmin TEM:n virkamiehet suhtautuvat
konsultteihin uusien ideoiden tuottajina. Yli puolet vastaajista pitdd ajatusta konsulteista uusien
ideoiden tuottajina erittdin tai melko positiivisena ja noin neljdnnes neutraalina. Toisaalta noin
kolmannes vastaajista pitdd yksityisten konsulttien kayttdmisté julkisen hallinnon kehittdjiné erittiin
tai melko positiivisena ajatuksena. Kuitenkin noin 39 prosenttia vastaajista kokee sen olevan melko

tai erittdin negatiivinen kehityskulku.
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Yksityiset konsultit t.(.)imiv?lt'laajz'l.sfi uusien ideoiden Y 132 % 23.7%
tuottajina ministeridille
Yksitviset k 1t i - .
51ty1s§t onsu tit osa 1stuvqt e:ntl.sta enemman 282 % 2.6%
julkisen hallinnon kehittdmiseen

Yksityiset konsultit tuottavat merkittavasti nykyista
enemman politiiikkasuosituksia tai ongelmien IVICEZ 12,8 % IRRZ 5,1 %
ratkaisuehdotuksia

Yksityiset konsultit tuottavat entistd suuremman osan

poliittisen paatoksenteon ja valmistelun taustalla 7,9 ¢ 39,5 % 53%

olevasta tiedosta

Yksityisid konsultteja kdytetddn entistd enemmén
Y nsuiticja kaytetaan entista ene 53,8 % 333%  10%X 2.6%
tekemién perinteistd virkamiestyota

0% 10% 20% 30 % 40 % 50 % 60 % 70 % 80 % 90 % 100 %

® Erittdin negatiivinen Melko negatiivinen ® Ei negatiivisena eiké positiivisena

® Melko positiivinen Erittdin positiivinen
Kuvio 10 Yleistad suhtautumista konsulttien kayttéon valtionhallinnossa mittaavien vaittdmien jakaumat.

Yksityisten konsulttien kayttdminen polititkkasuositusten, ongelmien ratkomisen tai tiedon
tuotannon osalta ei saa suurta kannatusta vastaajien joukossa. Kuviosta 9. havaitaan, ettd hieman alle
puolet vastaajista pitdd konsulttien kdyton lisdédmistd padtoksenteon tiedon tuotannossa negatiivisena
kehityksend. Saldolukuna kehitystd vastustavia virkamiehid on siis enemmén kuin kannattavia.
Selvisti negatiivisimmin virkamiehet suhtautuvat sithen, ettd konsultit tekisivét entistd suuremman
osan perinteisestd virkamiestyOstd. Tulokset kertovat luonnollisesti myds virkamieskunnan halusta
pitdd kiinni tyotehtdvistddn ja vaikutusvallastaan, mutta mahdollisesti my0s siitd, milld ministerion
osa-alueilla on koettu ongelmia konsulttien kdyton suhteen. Vaikka molempiin suhtauduttiin
enimmédkseen negatiivisesti, sai yksityisten konsulttien kéyttd julkishallinnon kehittéjind enemmén

kannatusta.

Seuraavaksi tarkastellaan yksityisten konsulttien rooleja, jotka muodostetaan Mayer ym. (2004, 173.)
tunnistamista  asiantuntijoiden tehtdvistd poliittisen péédtdksenteon tiedon hyddyntdmisen
prosesseissa. Tehtdvdt ryhmitelldsin roolikokonaisuuksiksi péddkomponenttianalyysin avulla.
Taulukosta 5 huomataan, ettd pddkomponenttianalyysin tuloksena tyotehtdvisti muodostuu
luonnostaan neljd pddkomponenttia, joiden itseisarvo (Eigenvalue) on yli 1. Teoreettisessa
viitekehyksesséd esitellyt kuusi roolia ovat siis tiivistyneet neljddn rooliin. Kaikkien muuttujien
kommunaliteettiarvot ovat suhteellisen korkeita (>0,55), miké tarkoittaa, ettd pddkomponentti selittdd

yli puolet yksittdisten muuttujien vaihtelusta.
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Taulukko 5 Yksityisten konsulttien teoreettiset roolit TEM:n tiedon hyddyntdmisen prosesseissa.

Paakomponenttianalyysi.

Politiikan asiakysymyksiin liittyvin argumentoinnin
analysointi ja dialogin kehittiminen

Politiikan asiakysymyksiin liittyvien arvoristiriitojen
tunnistaminen ja esille tuonti

Uudenlaisten toimintatapojen kehittiminen ja
toimeenpaneminen (esim, uudenlainen
hallitusneuvottelutapa)

Avoimen tiedon edistdminen ja tiedon
vleistajuistaminen

Lainsddddnnon vaikutusarviointien toteuttaminen

Poliittisten pddttdjien ja korkeiden virkamiesten
Strateginen neuvonta

Tutkimusten tuottaminen poliittisen pddtoksenteon
tueksi

Erilaisten analyysien tuottaminen hyodyntdien
tieteellisid menetelmid

Keskustelun ja yhteistyon jdrjestiminen
sidosryhmien, muiden ministerididen, kansalaisten
tai muiden toimijoiden kanssa

Politiikkatoimien tai -suositusten muotoilu aiemman
tutkimustiedon pohjalta

Julkisen hallinnon prosessien kehittiminen
avoimempaan suuntaan ja kansalaisten
osallistaminen

Julkisen hallinnon prosesseihin liittyvd strateginen
neuvonta

Paikomponentit
2 3 4
0,58 0,50
0,56 0,36
0,40

0,65

0,62 0,43
0,37

0,34

0,30

Barlettin testin p-arvo < 0,001
KMO-testin suhdeluku 0,61 > 0,6
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Padkomponenttianalyysin tuloksena saatavat nelja roolia voidaan nimeté seuraavasti: 1. Eetikko ja
moderaattori poliitikkojen konsultti, 2. Tutkija-analyytikko johdon konsultti, 3. Yhteistyon ja
toiminnan fasilitaattori ja 4. Prosessikonsultti. On mielenkiintoista, ettd teoreettisen viitekehyksen
rooleista ainoastaan riippumaton tutkija/objektiivinen tutkija ja loogikko/eetikko/moderaattori
sdilyivit ennallaan, vaikkakin myos niihin yhdistyi muita tehtivid. Seuraavaksi tarkastellaan, kuinka
paljon TEM:n virkamiesten arvion mukaan konsultit tydskentelevdt muodostettujen uusien roolien ja

toisaalta niihin liittyvien tehtdvien kanssa.

Eetikko ja moderaattori poliitikkojen konsulttirooli pitdd sisédlldén toimintoja, jotka liittyvat
maédritelmaéllisesti poliitikkojen konsultointiin (Steiner ym. 2018, 477—478). Erityisen keskeisesti
sithen liittyy erilaisten politiikan asiakysymysten arvoristiriitojen, argumentoinnin ja dialogin kanssa
tyoskentely. Lisdksi uudenlaisten toimintatapojen ja avoimen tiedon edistiminen latautuvat
kyseiselle roolikokonaisuudelle. Kaikki ndma tehtévit ovat jokseenkin luonteeltaan viestinnillisié,
joten on syytd olettaa, etti kyse on erilaisista viestintdkonsulteista. Kyseinen rooli ndyttdytyy TEM:n
virkamiehille sellaisena, jonka tehtivien parissa konsultit tydoskentelevat keskimairin melko harvoin.
Puolet vastaajista arvioi konsulttien toimivan kyseisen roolin parissa todella harvoin tai harvoin.
Toisaalta taas hieman alle 40 prosenttia vastaajista tulkitsi konsulttien tyOskentelevin kyseissd
roolissa silloin tdlloin ja noin kymmenesosa usein tai todella usein. Rooliin liittyvistd tehtdvista
uudenlaisten toimintatapojen kehittiminen ja toimeenpaneminen (esim. uusi hallitusneuvottelutapa)
nousee tehtdvistd keskeisimmaksi, silld yli puolet vastaajista arvioivat konsulttien tydskentelevin

usein tai todella usein kyseisen tehtévityypin parissa. (liite 8.)

Tutkija-analyytikko johdon konsultti on rooleista keskeisin péddtdksenteon taustalla olevissa tiedon
hyodyntdmisen prosesseissa, silld rooliin kuuluu tutkimusten tuottaminen, analyysien laadinta ja
johdon neuvonta. Kokonaisuudessaan tutkija-analyytikoita hyodynnetddn verrattain paljon TEM:ssé,
silld puolet vastaajista arvioi sen tehtdvid teetettdvan konsulteilla silloin télloin ja neljdnnes usein tai
todella usein. Yksittdisistd tehtivistd tutkimusten tuottaminen poliittisen padtoksenteon tueksi nousee
selvisti tairkeimmaiksi konsulteilla teetettdvéksi tehtiviksi, silld yli 60 prosenttia virkamiehisté arvioi
konsulttien tyoskentelevin kyseisen tehtdvin parissa usein tai todella usein. Lisdksi erilaisten
analyysien tuottaminen ndhddén keskeisend tehtdvéni, silld yli puolet vastaajista arvioi konsulttien
tekevdn sitd ministeridssd usein tai todella usein. Sitd vastoin roolin kolmas tehtiva eli johdon
neuvonta koetaan harvinaisemmaksi tehtdaviksi — vain hieman alle viidennes kokee konsulttien

neuvovan ministerion johtoa usein. (liite 8.)
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Tutkija-analyytikko johdon konsultti rooliin liittyvét tehtdvdt ovat poliittisen pddtoksenteon ja
konsulttien kéyttoon liittyvien vaikutusten ndkokulmasta keskeisid. Tutkimusten tuottaminen ja
analyysien laadinta mahdollistaa konsulteille asiantuntijavallan kdyttdmisen poliittisen
paatoksentekoprosessin alkuvaiheessa. Konsulttien tuottamat tutkimuksen, analyysit ja erilaiset
selvitykset voivat méarittdd ongelman rajat, rajata asioita sen ulkopuolelle ja méaaritelld miten aihe
ylipdénsd ymmarretddn. (Rich 2004, 108—109.) Tésta syysti voidaan todeta, ettd tutkija-analyytikko
johdon konsultit vaikuttavat eri konsulteista eniten politiikan tuotoksiin. Tiedon hyddyntdmisen
prosessissa tutkija-analyytikko johdon konsultit toimivat pddosin tarjontapuolella tiedon tuottajina
(tutkimusten tuottaminen poliittisen padtoksenteon tueksi) ja tiedon valittdjina (erilaisten analyysien
tuottaminen hyodyntien tieteellisid menetelmid). Kyseisen roolin konsultti voi toimia my0s
kysyntdpuolella neuvonantajaroolissa, mutta timé on harvinaisempaa kyselyn tulosten perusteella.

Tutkija-analyytikon rooli tiedon vilittdjand vilittyy hyvin myos kyselyn avoimista vastauksista:

“Konsutteja tarvitaan kerddmddn tietoa ja jdrjestimddn sitd virkamiestyotd varten.”

Toisaalta my0s erilaisten selvitysten ja tutkimusten tekijdn rooli asiantuntijavallan kayttdjand

tunnistetaan:

"Kokemukseni ja tietoni mukaan (n. 8 vuotta 2 eri ministeriossd) konsulttiselvityksid teetddin
ensisijaisesti strategioiden ja lainsddddntohankkeiden taustaselvityksiksi... On myés tdrkedd, ettei
Julkista valtaa valu yksityisille konsulteille sen vuoksi, ettd ministeriossd ei ole tarpeeksi virkamiehid
hoitamassa perinteistd virkamiestyotd. Tamd ei olisi taloudellisesti jdarkevid eikd toki mydskddn

’

perustuslain mukaista.’

“Konsulttien tekemilld selvityksilld korvataan usein sitd kehittdmis- ja arviointityotd, jota
virkamiehet tekisivdt, jos heilld olisi aikaa siihen. Substanssiosaamisen puute tai kiire voivat johtaa

)

huonolaatuiseen lopputulokseen.’

Yhteistyon ja toiminnan fasilitaattori nousee rooleista useiten konsulttien tekeméksi
roolikokonaisuudeksi. Noin 44 prosenttia vastaajista kokevat konsulttien tekevin usein kyseisen
roolin tehtdvida TEM:ssd. Yksittdisistd tehtdvistd erityisesti keskustelun ja yhteistyon jirjestdminen
sidosryhmien, muiden ministerididen, kansalaisten ja muiden toimijoiden kanssa nousee keskeiseksi
tehtéviksi, silld yli puolet vastaajista arvioi konsulttien toimivan kyseisen tehtévin parissa usein tai

todella usein. Politiikkatoimien tai -suositusten muotoilu aiemman tutkimustiedon pohjalta
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ndyttdytyy hieman harvinaisempana tehtdviand, kun noin neljinnes vastaajista kokee konsulttien
toimivan sen kanssa usein tai todella usein. (liite 8.) Tehtdvien perusteella voidaan tulkita, ettd
yhteistyon ja toiminnan fasilitaattori toimii ministeridssé ldhelld ylintd virkamiesjohtoa ja poliittisia
paattdjid. Huolimatta siitd, ettd kyseisen roolin tehtdvid tehdddn keskimddrin useiten ministeridssa,
voidaan todeta, ettd tutkija-analyytikko johdon konsultti on rooleista asiantuntijavallan ndkdkulmasta

keskeisin ja siitd syystd myos tutkielman kannalta mielenkiintoisin.

Prosessikonsultti vastaa tehtdviltddn tutkielman julkishallinnon konsultin kisitettd, silld sen
tehtavikenttddn kuuluu julkishallinnon prosesseihin liittyvd neuvonta ja kehittdminen (Steiner ym.
2018, 477-478). Prosessikonsultin tehtdvid hieman yli neljdnnes vastaajista arvioi ulkoistettavan
konsulteille usein tai todella usein ja kolmannes silloin tdlloin. Julkishallinnon kehittdminen
avoimempaan suuntaan ndyttdytyy keskeisempédnd tehtivdnd verrattuna julkisen hallinnon
prosesseihin liittyvdin strategiseen neuvontaan. (liite 8.) On yllattavaa, ettd prosessikonsultin tehtivié
koetaan teetettivdn konsulteilla ndin harvoin, silldi TEM:n transaktiotasoista vuoden 2019
hankintamenodataa tarkastellessa sieltd nousee monia julkisen hallinnon prosesseihin liittyvia
jatkuvia konsulttiostoja. Ulkoisilta konsulteilta, kuten KPMG, Pengon Oy, PTCServices Oy ja
Sitowise Oy on ostettu julkisiin hankintoihin, TEM:n palvelukerroksen toimintatapamuutokseen,
TEM:n konserniohjaukseen ja EKP:n pankkivalvontaprosessin tukemiseen liittyvdd konsultointia
noin 120 000 euron edestd vuonna 2019. Kyseiset toiminnot ovat nimenomaisesti luonteeltaan

julkisen hallinnon prosesseihin liittyvdd strategista neuvontaa.

Seuraavaksi tarkastellaan muodostettujen roolikokonaisuuksien keskimairdisida mandaatin
laajuuksia. Kuviossa 11. on kuvattu roolikohtaisten mandaattien keskiarvojen vaihteluvélejd. Pallon
alareuna kuvastaa 95 prosentin luottamusvélin alalaitaa ja yldreuna luottamusvilin yldlaitaa.
Kuvaajassa on liséiksi hahmotettu vériskaalalla, kuinka usein kyseisten roolikokonaisuuksien tehtivid
tehdddn ministeridossid. Tummempi viri merkitsee useammin toistuvaa roolia ja vaaleampi harvemmin
toistuvaa. Kuvaajasta huomataan, ettd rooleihin liittyvien tehtdvien toistuvuus ja mandaatin laajuus
kulkevat kisi kiddessd. Roolikokonaisuuksista tutkija-analyytikko johdon konsultin seké yhteistyon
ja toiminnan fasilitaattorin roolit ovat itsendisimpid eli mandaatiltaan laajimpia. Tulos on tutkielman
teoreettisen viitekehyksen kannalta mielenkiintoinen, silld erityisesti tutkija-analyytikon rooliin
liitetyt tehtdvét liittyvit asiantuntijavallan kdyttoon agendan asettamisvaiheessa (Rich 2004, 108—
109).
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Eetikko ja moderaattori -  Tutkija-analyytikko Yhteistyon ja toiminnan Prosessikonsultti
poliitikkojen konsultti johdon konsultti konsultti

Kuvio 11 Konsulttiroolien keskimaarainen mandaatin laajuus. Mandaatin laajuuden keskiarvojen 95 prosentin
vaihteluvali.

Tutkija-analyytikon rooli nousee roolikokonaisuuksista mandaatiltaan laajimmaksi, silld noin 42
prosenttia virkamiehistd kokee konsulttien hoitavan kyseisi tehtdvid suureksi osaksi itsendisesti tai
taysin itsendisesti. Hieman alle kolmannes vastaajista arvioi konsulttien suorittavan tutkija-
analyytikoiden tehtdvid jossain méadrin itsendisesti. Erityisesti analyysien tuottaminen tieteellisid
menetelmid hyddyntéden, lainsdédddnnon vaikutusarviointien tekeminen ja tutkimusten tuottaminen
koetaan tehtdvin laajalla mandaatilla, silld yli puolet vastaajista arvioi niitd tehtdvan suureksi osaksi
tai taysin itsendisesti. (Liite 9.) Tutkija-analyytikon rooliin liittyvien tehtdvien itsendisyyttad

virkamiehet arvioivat seuraavasti kyselyn avoimissa vastauksissa:

“Konsulttityotd ohjataan ministeriostd kdsin esim. sen osalta, mitd tieteellisid menetelmid niissd
toivotaan kdytettdavin. Jotkut konsulttiselvitykset tyéllistdvdt virkamiehid erityisesti siksi, ettd ne

’

eivdt ole tarpeeksi laadukkaita tai vastaa hankintasopimuksessa sovittua.’

Suhteellisen itsendisestd roolista huolimatta virkamiehet arvioivat sisdllon ja 1dhtéasetelman

ohjauksen olevan vahvasti ministerion virkahenkiloiden kéasissa:

“Virkamiehilld ei nykytilanteessa ole endd aikaa tehdd tutkimus- ja selvitystyotd. Virkamiehet

kuitenkin kontrolloivat ja vastaavat prosesseista. Yhteistyo on erittdin tdrkedd ajantasaisen tiedon

’

tuottamiseksi pddtoksenteon pohjalle.’
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“Omassa yksikéssdni toimeksiannot, esim. selvitykset, suunnitellaan yhteistyossd tilaajan ja
toteuttajan kanssa; konsultti yleensd toteuttaa selvityksen tekemisen itsendisesti ja raportoi sisdillon

2

melko itsendisesti.

Yhteistyon ja toiminnan fasilitaattorien arvioidaan tyOskentelevdn ministeriéssd verrattain
itsendisesti, silld noin 40 prosenttia virkamiehistd kokee yksityisten konsulttien tekevin rooliin
kuuluvia tehtdvid suureksi osaksi tai tdysin itsendisesti. Sitd vastoin noin 38 prosenttia virkamiehista
arvioi prosessikonsulttien suorittavan tehtdviddn suureksi osaksi tai tdysin itsendisesti. Vidhiten
itsendinen asema on eetikko ja moderaattori poliitikkojen konsultti roolikokonaisuudella, joiden

tehtivid arvioi vain noin viidennes virkahenkiloistd tehtdvan suureksi osaksi tai tdysin itsendisesti.

Kyselyn tulosten perusteella voidaan todeta, ettd keskiméddrin yksityiset konsultit tekevét tehtdvidin
enimmadkseen itsendisesti. Mandaattien keskiarvot asettuvat asteikolla 1-5 noin puoleen viliin eli
rajatun ja laajan mandaatin vilille. Vallankdyton nékokulmasta konsulttien laaja mandaatti
tutkimuksien, analyysien ja selvitysten tekemisessd viittaa aiemmassa tutkimuksessa tunnistettuun
kehitykseen, jossa luonteeltaan poliittista asiantuntijatyotd on valunut virkamiehiltd konsulteille
(Saint-Martin 1998a, 347; Howlett & Migone 2013d, 131; Ylonen 2017, 76—79; Kuusela & Ylonen
2013). Kehitys voi olla ongelmallista, silld juuri nimenomaisesti padtoksenteon taustalle tehtivit
selvitykset ja tutkimukset voivat rajata ongelman jo etukiteen tietynlaiseksi ja sulkea mahdollisia
ratkaisuvaihtoehtoja ulkopuolelle. Aiemmassa tutkimuskirjallisuudessa on havaittu, ettd yksityiset
konsultit ovat selvityksissddn korostaneet tietynlaisia menetelmid ja mittareita, joka on johtanut
tietynlaisten johtopéatoksien syntymiseen (Y1onen 2017, 76—79). Tastd huolimatta virkahenkil6iden
arvioista konsulttien rooleista ja mandaateista ei voida vetdd suoraa johtopddtosta sithen, ettd TEM:n
toiminnassa olisi konsultokraattisia piirteitd. Kuitenkin voidaan todeta, ettd erityisesti tiedon
tuotantoon ja hyddyntdmiseen liittyvien tehtdvien teettiminen suhteellisen toistuvasti yksityisilld
konsulteilla ja sithen liittyvd laaja mandaatti merkitsee sitd, ettd edellytykset julkisen vallan

valumiselle yksityisille yrityksille on olemassa asiantuntijavallan teorian ndakdkulmasta.

Seuraavaksi tarkastellaan virkahenkildiden vastauksia konsulttien kdyton vaikutuksiin liittyviin
vaittdmiin. Vaittdmilld on tarkoitus kuvata teoreettisessa viitekehyksessa esiteltyjd padosin Kuuselan
ja Ylosen (2018) artikkeliin perustuvia vaikutuksia. Téméan liséksi tehdddan korrelaatiotarkastelu,

jossa tarkastellaan, onko teoreettisessa viitekehyksessé tunnistetuilla tiedon tuotantoon vaikuttavilla
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tekijoilld yhteyttd virkamiesten arviothin TEM:n tietopohjan laadusta. Liitteessd 10. on kuvattu

teemoittain jaoteltuna virkamiesten vastausten frekvenssit konsulttien kdyton vaikutuksiin liittyen.

Kuusela ja Ylonen (2018, 248-249) nostavat artikkelissaan ministerididen riippuvuuden
lisddntymisen ja tietopohjan monopolisoitumisen merkittaviksi yksityisten konsulttien kdyton
lisdéntymisen lieveilmioksi. Tiedon muuttuessa yritysten omaisuudeksi ja riippuvuuden kasvaessa
yritykset saavuttavat informaatioedun, mikd teoreettisesti voi johtaa kalliiseen hinnoitteluun ja
palveluiden heikompaan hinta-laatusuhteeseen. Kyseistd kehityskulkua kuvaavista vaittdmista
erityisesti konsulttipalveluiden kalleus tyonpanokseen ndhden korostuu. Yli puolet vastanneista
virkamiehistd kokevat, ettd konsulttiyritysten palvelut ovat kalliita tydpanokseen ndhden ja vain noin
15 prosenttia on jokseenkin eri mieltd. Toisaalta taas teoreettinen informaatioetu ei niy niin vahvasti
muissa vdittdmissd. Esimerkiksi yli kolmannes vastaajista ei koe, ettd konsulttiyrityksilld olisi
merkittdvin hyvd neuvotteluasema palveluista sovittaessa ja yli 40 prosenttia vastaajista ei koe
konsultteja korvaamattomina tietopohjan muodostamisessa. (liite 10.) Voidaan todeta, ettad
informaatioetu heijastuu ldhinni konsulttipalveluiden hintaan ja jokseenkin myds laatuun. Useissa
kyselyn avoimissa vastauksissa nostettiin esille ongelmia konsulttipalveluiden laadun suhteen.
Toisaalta kallis hinta voi johtua myds kilpailun vdhyydestd, joka tulee esiin kyselyn avoimista

vastauksista:

“Suomessa on verrattain vihdn korkeatasoisia konsulttitaloja, hankinnat keskittyvit muutamille

toimijoille mikd voi heikentdd kilpailua ja laatua.”

Kuusela ja Ylonen (2018, 250-253) ovat nostaneet ministerididen hiljaisen tiedon rapautumisen ja
instrumentaalisen rationaalisuuden lisddntymisen merkittdviksi konsultokratian ilmentymiksi. Téssa
tutkimuksessa tarkoituksena on tarkastella, missd maddrin hiljaisen tiedon rapautuminen ja
instrumentaalisen rationaalisuuden lisddntyminen on tyd- ja elinkeinoministerioon yleistettava
ongelma. Liitteestd 10. havaitaan, ettd yli puolet vastaajista on jokseenkin tai tdysin samaa mieltd
siitd, ettd ministerid toimii organisaationa hyvin ja sitd johdetaan johdonmukaisesti. Y1i 40 prosenttia
vastaajista puolestaan ovat vihintdén jokseenkin eri mieltd siitd, ettd konsulttien kayttd heikentéisi
organisaation sisélld olevaa hiljaista tietoa. Toisaalta taas noin kolmannes vastaajista ovat jokseenkin
tai tdysin samaa mieltd sen kanssa, ettd konsulttien kédyttd heikentdd organisaation sisdistd hiljaista
tietoa. Suurempi osa virkamiehistéd ei siis koe konsulttien kdyton heikentdvin ministerion sisdistd

hiljaista tietoa eikd koe ongelmia ministerion toiminnassa organisaationa. Toisaalta vastaajissa on
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merkittdvd joukko my0s niitéd, jotka kokevat konsulttien heikentdvan organisaation sisdistd hiljaista

tietoa.

Myoskédin instrumentaalisen rationaalisuuden ilmentymid ei ole juurikaan havaittavissa tutkielman
kyselyaineiston perusteella. Teoreettisesti instrumentaalisen rationaalisuuden lisddntyminen pitdisi
heijastua virkahenkildiden kokemuksiin tiedon yksipuolistumisesta ja vaihtoehdottomuudesta
(Raudla 2013; Kuusela & Ylonen 2013, 253). Kuitenkin yli puolet vastaajista kokevat, ettd TEM:ssd
hyodynnetddan monipuolista tietoa ja wvallalla olevia ideoita on mahdollista haastaa
valmisteluvaiheessa. Toisin sanoen Kuuselan ja Yldsen (2018) havainnot hiljaisen tiedon
rapautumisesta ja instrumentaalisen rationaalisuuden lisdéntymisestd ministerioissé eivit ole TEM:n

osalta ainakaan koko ministerioon yleistettdvd ongelma, vaan tiettyjd osastoja koskeva haaste.

Konsulttien tuottaman tiedon erityispiirteet voivat vaikuttaa pddtoksenteon lopputuloksiin. On
todettu, ettd konsulttien kédyttima tieto on laadultaan kdytdnnoén ongelmista kumpuavaa, siten
helpommin hyddynnettdvdd, mutta ldhteistoltddn vihemmain kattavaa kuin akateeminen tutkimus
(Van Helden ym. 2010, 88-91). Kyselyn perusteella voidaan todeta, ettd edelld kuvaillut tiedon
erityispiirteet vastaavat melko hyvin my6s TEM:ssi toimivien konsulttien tiedon tuotantoa. Noin 38
prosenttia vastaajista arvioi konsulttien tiedon olevan helpommin sovellettavissa kuin akateemisen
tutkimuksen kautta tuotettu tieto. Toisaalta taas noin kolmannes virkamiehista arvioi, ettd konsultit
eivdt kiytd tydssddn laajaa akateemista tutkimusaineistoa. Noin neljdnnes vastaajista kokee
konsulttien tuottaman tiedon olevan ainakin jokseenkin yhtd luotettavaa kuin akateemisten
tutkijoiden, kun taas noin 36 prosenttia arvioi konsulttien tuottaman tiedon vdhemmén luotettavaksi.
(liite 10.) Tulokset vahvistavat tutkielman oletusta siitd, ettd konsulttien kéytto tietopohjan tuottajina
voi vaikuttaa paitoksenteon taustalla kéytettivdn tiedon laatuun. Kyseinen haaste on havaittu
esimerkiksi Ylosen (2017) TEM:n sddntelyn purkamista koskevaa hanketta kisittelevéssd
tapaustutkimuksessa, jossa ongelmallisten menetelmien todettiin johtaneet virheiden kertautumiseen.
Kyseisen kaltaisia ongelmia voi syntyd, mikéli konsulttien tuottaman tiedon ldhtdoletukset ja

tutkimusasetelmat otetaan annettuina.

Kyselyn tuloksista korostuu selvisti yksi konsulttien kdyton lisdédntymisen taustalla olevista ajureista
eli tiedon tuotannon transaktiokustannusten kasvu. Erityisesti transaktiokustannusten kasvuun
liittyvét aiheiden monimutkaistuminen ja niiden analysointiin tarvittava erikoistunut osaaminen
korostuvat — yli neljd viidestd vastaajasta arvioi, ettd paitoksentekoon liittyvit aiheet ovat entistad

monimutkaisempia. Liséksi yli puolet vastaajista uskovat yksityisilld konsulteilla olevan sellaista
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erikoistunutta ja edistynyttd osaamista, jota tarvitaan monipuolisen ja kattavan tiedon tuottamiseksi.
Arviot ministerion virkamiesten osaamisesta monipuolisen ja kattavan tiedon tuottamiseksi
jakautuvat ylldttden vastausskaalan ddripdihin. Noin 43 prosenttia vastaajista arvioi virkamiehilld
olevan tarvittavaa osaamista, kun taas noin 43 prosenttia arvioi, ettd ministerion virkamiehilld ei ole
tarvittavaa osaamista. Kyselyn tulokset vahvistavat transaktiokustannusteorian oletuksia: poliittisen
paidtoksenteon aiheet ovat entisti monimutkaisempia ja laaja-alaisia ja niiden analysointi vaatii
erikoistunutta osaamista. Kaikkea tdtd osaamista ei liene mahdollista palkata ministerion sisille, mika
johtaa konsulttien kayton lisddntymiseen. Téten konsulttien kéyttd voi johtaa positiivisiin
lopputuloksiin tietopohjan laadun ja kattavuuden kannalta. Toisaalta haasteellista kehityksessé on se,
ettd mitd monimutkaisempi poliittisen padtoksenteon aihe on, sitd vaikeampi virkakunnan on arvioida
konsulttityona tehtyjé selvityksii ja ohjata niiden pohjalta tehtivid toimenpiteitd — kyseinen asetelma

voi johtaa yksityisten yritysten asiantuntijavallan kasvuun.

Lopuksi tarkastellaan teoreettisessa viitekehyksessd tunnistettujen tekijoiden vaikutusta TEM:n
tietopohjan laatuun Spearmanin korrelaatiokertoimia hyddyntden. Teoreettisessa viitekehyksessd
tunnistettiin, ettd tiedon tuotannon kannalta merkittdvimpien roolien tehtdvien toistuvuudella ja
niiden mandaattien laajuudella voi olla vaikutusta koettuun tietopohjan laatuun. Téstd syystd
korrelaatiotarkasteluun sisdllytetddn tutkija-analyytikko johdon konsultti roolin tehtdvien
toistuvuutta ja mandaatin laajuutta kuvaavat muuttujat. Lisdksi todettiin, ettd tiedon tuotannon
transaktiokustannuksia kasvulla, konsulttien tuottaman tiedon laadulla ja konsulttien kiyton méarén
kehitykselld voi olla yhteys tietopohjan laadun kehitykseen. Taulukosta 6. voidaan huomata, ettd
ainoastaan tutkija-analyytikko johdon konsultti roolin mandaatin laajuudella on tilastollisesti
merkitsevd yhteys kokemukseen péadtoksenteon tueksi tuotetun tietopohjan laadusta. Lisdksi
huomataan, ettd saman roolikokonaisuuden tydtehtdvien toistuvuuden vaikutus on hyvin ldhelld
tilastollista merkitsevyytta eli 0,06. Tilastolliset merkitsevyystasot ovat keinotekoisesti asetettuja ja
mikili tuloksista ei vedetd pitkdlle menevid johtopddtoksid perusjoukkoon, on kyseistd korrelaatiota

mahdollista tulkita epéselvésta tilastollisesta merkitsevyydestd huolimatta.
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Taulukko 6 Teoreettisessa viitekehyksessa tunnistettujen tekijoiden vaikutukset TEM:n tietopohjan laatuun.

Spearmanin korrelaatiokertoimet.

Kun pohdit ministeriéssinne
kiytettivai paidtoksenteon
tueksi kerittyi/tuotettua
tietopohjaa, koetko sen
parantuneen tai huonontuneen
virkasuhteesi aikana?
(1=merkittivisti huonontunut,
S=merkittidvasti parantunut)

Tutkija-analyytikko johdon konsultti mandaatin laajuus
(1=lainkaan itsendinen, S=tiysin itsendinen

Tutkija-analyytikko johdon konsultti tydtehtévien
toistuvuus (1=todella harvoin, 5=todella usein)

Koetut tiedon tuotannon transaktiokustannukset
(1=matalat transaktiokustannukset, 8=korkeat
transaktiokustannukset)

Konsulttien tuottaman tiedon luotettavuus (1=ei lainkaan
luotettavaa, 7=erittdin luotettavaa)

Kokemus konsulttien kdyton lisddntymisesta
(1=merkittévisti vihentynyt, S=merkittdvésti
lisdéntynyt)

Virkasuhteen pituus TEM:ssd vuosina

-0,538*

20,442

0,014

0,166

0,028

-0,087

Merkitsevyystasot: *p < 0,05, **p < 0,01, ***p < 0,001

Tutkija-analyytikko johdon konsultti tyétehtdvien toistuvuus -muuttujan p-arvo on 0,06 eli todella lihelld

tilastollista merkitsevyyttdi

Taulukosta 6. havaitaan, ettd tutkija-analyytikko johdon konsultti roolin mandaatilla on selvisti

tilastollisesti merkitsevd yhteys (p=0,012) ja vahva negatiivinen korrelaatio virkahenkiléiden

kokemukseen ministerion padtdksenteon taustalle tuotetun tietopohjan laadusta. Toisin sanoen mitd

itsendisemmin virkahenkil6t kokevat yksityisten konsulttien toimivan kyseisen roolikokonaisuuden

tehtdvien parissa sitd huonompana he kokevat TEM:n tietopohjan kehityksen. On tirkedd huomata,

ettd yhteys on vahva ja tilastollinen merkitsevyys on selvd. Niistd syistd voidaan jokseenkin

luotettavasti todeta, ettd konsulttien laaja itsendisyys tutkimusten tuottamiseen, analysointiin ja

johdon neuvontaan liittyvissd tehtdvissd voi johtaa virkahenkildiden ndkokulmasta heikompaan

tietopohjaan. Taulukosta 6. havaitaan lisdksi, ettd tutkija-analyytikko johdon konsulttien tehtdavien

toistuvuudella on negatiivinen yhteys tietopohjan laadun kehitykseen, joskaan se ei ole tilastollisen

merkitsevyyden rajoissa. Mikili oletetaan, ettd virkahenkiloiden arviot vastaavat todellisuutta,
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voidaan tulkita, ettd yksityisten konsulttien laaja mandaatti voi heikentdd paatoksenteon tietopohjan

laatua.

Yhteys tiedon tuotantoon liittyvdn roolin mandaatin laajuuden ja tietopohjan laadun kehityksen
vililld on konsultokratian késitteen kannalta merkittdvd havainto. Tutkielmassa oletetaan, ettd
konsultit kdyttdvit asiantuntijavaltaa erityisesti agendan asettamisen eli tiedon hyddyntdmisen
prosesseissa. Toisaalta aiemmasta tutkimuskirjallisuudesta johdetusti todettiin, etti konsulttien
kaytolld voi olla tietopohjan laadun kannalta niin negatiivisia kuin positiivisiakin vaikutuksia (ks.
esim. Kuusela & Ylonen 2013, 2018; Ylonen 2017; Raudla 2013; Canbick 1998). Edelld esitettyjen
rooleja ja mandaatteja koskevien analyysien pohjalta voidaan todeta, ettd konsultteja kdytetdén paljon
tiedon hyodyntdmisen prosesseissa ja niilld on niissd laaja mandaatti. Korrelaatiotarkastelun
perusteella laajempi mandaatti voi kuitenkin johtaa heikompaan tietopohjan laatuun. Tdmé yhteys on
tietoon perustuvan paitoksenteon tulevaisuuden kannalta térkedd ottaa huomioon, silld poliittisen
paitoksenteon aiheiden monimutkaistuessa ja lisddntyessd paine konsulttien kéytolle paatoksenteon
taustalle tehtdvéssad valmistelutyossd kasvanee. Oleellista tietopohjan laadun kannalta vaikuttaa siis
olevan se, miten hyvin ministeridissd onnistutaan méiéritteleméédn, mikd ty0 kannattaa ulkoistaa
yksityisille konsulteille ja mikd on syytd tehdd itse. Kyseinen problematiikka tunnistetaan myds

kyselyn avoimissa vastauksissa:

"Olisi tdrkedd kdydd keskustelua siitd, minkdlainen tyo6 on virkamiesten omaa ydintyotd ja
minkdlaiseen tilanteeseen konsulttityd sopii. Nyt helposti resurssipulan ja aikapulan takia
virkamiesten tyot ulkoistetaaan konsulteille. Toinen tdrked ndkokulma on ministerididen alaiset
laitokset, joiden tehtivd on toimia virkamiesten tukena. Esimerkiksi STM:n alla on oma
asiantuntijalaitoksensa THL, jolle kuuluisi suurin osa konsulteille valuvista toistd. TEMilldkin on

)

alaisia laitoksia, mutta niiden hyodyntimisessd ei ole perinteitd.’

Toisaalta mielenkiintoista on myo0s, ettd virkahenkiloiden kokemuksella tiedon tuotannon
transaktiokustannusten kasvusta ei ole yhteyttd tietopohjan laadun kehitykseen. Tdma on jokseenkin
yllattavad, silld transaktiokustannuksia havainnollistavien vdittdmien frekvenssijakaumista
huomattiin, ettd tiedon tuotannon transaktiokustannukset koetaan TEM:ssd korkeina (liite 10).
Transaktiokustannusten kasvu teoreettisesti johtaa siithen, ettd luotettavaa tietoa on hankalampaa
tuottaa, mikd vaatii erikoistunutta osaamista ja usein ulkopuolista konsultointia. On merkittdva
havainto, ettd vaikka toisaalta transaktiokustannukset ovat nousseet ei silld ole ollut vaikutusta

tietopohjan laatuun. Té@min tutkielman aineistoista ei voida péételld, mistd se johtuu, mutta
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mahdollisia selityksid on voi olla esimerkiksi onnistunut ja hyvin suunniteltu ulkoisten konsulttien

Kiytto.

Aiemman tutkimuskirjallisuuden (Kuusela & Ylonen 2013, 2018; Ylonen 2017; Raudla 2013;
Kirkpatrick ym. 2019) perusteella oletettiin, ettd kokemus konsulttien kdyton lisddntymisestd voi
johtaa siihen, ettd virkahenkil6t kokevat tietopohjan laadun heikentyneen. Taulukosta 6. kuitenkin
huomataan, ettd virkahenkildiden kokemuksella konsulttien kdyton muutoksista ei ole yhteyttd
kokemukseen tietopohjan laadun kehityksestd. Toisaalta on tdrkedd huomata, ettd tdssi tutkielmassa
on hyodynnetty virkahenkilGiltd kerédttyd kyselytutkimusaineistoa, mikd kertoo ainoastaan
virkahenkildiden kokemuksista aiheeseen liittyen, eikd tietopohjan faktisesta kehityksestd ja
konsulttien vaikutuksista sithen. Kyseistd tulkintaa varten tulisi tarkastella TEM:n selvityksia,
raportteja, vaikutusarviointeja ja muita tietopohjaan liittyvid dokumentteja tiettyjen laadullisten
tieteellistd laatua mittaavien kriteerien pohjalta. Kuitenkin virkahenkildiden kokemuksia voidaan

pitdd melko hyvéni indikaattorina siitd, millainen kehitys todellisuudessa on ollut.

Yksityisten konsulttien rooleja, mandaatteja ja vaikutuksia koskevat analyysit voidaan tiivistdd
seuraavasti. Yksityisten konsulttien tehtdvistdi TEM:ssd muodostuu neljd erilaista roolia, joista
tutkija-analyytikko johdon konsultti seké yhteistyon ja toiminnan fasilitaattori ovat merkittadvimpia
niin mandaatin laajuuden kuin tehtdvien toistuvuudenkin nédkokulmasta. Konsulttien kéyton
vaikutuksien osalta tiedon monopolisoituminen ja yksityisten yritysten informaatioetu nékyy
virkahenkildiden arvioissa konsulttipalveluiden laadusta ja hinnasta. Hiljasen tiedon heikkenemisen
suhteen vastaajilla ei ole selvdd nikemystd eikd my0skddn instrumentaalisen rationaalisuuden koeta
merkittdvisti lisddntyneen tai olevan suuri ongelma. Konsulttien tuottaman tiedon suhteen vastaukset
mukailevat teoriaosuudessa esitettyjd eroja esimerkiksi ldhteiston ja luotettavuuden suhteen. Tiedon
tuotannon transaktiokustannusten puolestaan koetaan nousseen. Korrelaatiotarkasteluissa tiedon
tuotannon transaktiokustannusten kasvulla, konsulttien tuottaman tiedon laadulla ja konsulttien
kdyton méérélla ei ole tilastollisesti merkitsevdd yhteyttd tietopohjan laatuun. Taéma on merkittdva
havainto, silld se indikoi, ettd konsulttien kdyton ldhes vadjaadmattomaltd ndyttdva lisdéntyminen ei
vélttdmaittd johda tietopohjan heikentymiseen. Toisaalta tutkija-analyytikko johdon konsultti roolin
mandaatin laajuudella on negatiivinen yhteys tietopohjan laatuun. Vahva negatiivinen korrelaatio
antaa viitteitd siitd, ettd yksityisten konsulttien suurempi itsendisyys tiedon tuotannon kannalta

merkittdvissd prosesseissa voi johtaa heikompaan tietopohjaan.
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6 Johtopaatokset

Témin tutkielman tarkoituksena oli tutkia yksityisten konsulttien toimintaa poliittisessa
padtoksenteossa ja erityisesti ty0- ja elinkeinoministeriossd. Tutkielman kaksiosaisen
tutkimusasetelman tavoitteena oli selvittdd, onko konsulttien kéyttd lisddntynyt tyo- ja
elinkeinopoliittisessa pdatoksenteossa ja tutkia minkélaisia trendejé ja eroja muihin hallinnonaloihin
on havaittavissa. Toiseksi tutkimuksessa selvitettiin konsulttien rooleja, mandaatteja ja virkamiesten
kokemia vaikutuksia TEM:n péédtoksentekoa tukevassa tiedon tuotannossa. Nédiden ohella
tutkimuksen tavoitteena oli kehittdd aihetta koskevan empiirisen aineiston laatua, kehittdd paremmin
konsulttien kiyttod kuvaavia mittareita ja tunnistaa tapoja, joilla julkisella sektorilla toimivien

konsulttien toimintaa voisi tutkia jatkossa systemaattisemmin.

Konsulttien kdyton méérd ja sen kasvu on ollut paljon esilld aiemmassa tutkimuskirjallisuudessa
(Y1énen 2013; MacDonald 2011). Tidmén tutkielman analyysien perusteella voidaan todeta, etti
vuosina 2010-2020 TEM:n asiantuntija- ja tutkimuspalveluihin kéytetyt suhteelliset resurssit eivét
ole kasvaneet, vaan vihentyneet merkittavésti. Toisaalta suhteellisten kéytettyjen resurssien trendi on
ollut tasaisen kasvava vuodesta 2016 ldhtien. Muihin ministeriéihin verrattuna TEM:sséd kédytetddn
vihemmaén asiantuntija- ja tutkimuspalveluita. On mahdollista, ettid konsulttien kiyton kasvu on ollut
nimenomaisesti 1990-2010-lukuja koskeva kehitys ja viimeiset kymmenen vuotta on etsitty uutta
tasoa konsulttien kdyton maérdlle. Olisi mielenkiintoista tutkia, miltd pidempi 1990-luvulta l&hteva
konsulttimenojen kehitys néyttiisi, jos mittarina kiytettdisiin tdssa tutkielmassa kdytettyd suhteellista
indeksimittaria. Tutkielman teoreettisen viitekehyksen kannalta menojen kehitystd koskeva tulos
viittaa sithen, ettd asiantuntijoiden suhteellinen vaikutusvalta TEM:ssd ei ole ainakaan kasvanut
viimeisen vuosikymmenen aikana. TEM:n asema elinkeinoeldmin kanssa konkreettisimmin
toimivana ministeriond ja aiemmassa tutkimuksessa (Ylonen 2017) tunnistettu konsultokraattinen
kehitys el ndy ministeriossd kiytetyissd suhteellisissa resursseissa. Tulosta voidaan pitdd jokseenkin
yllattdvéana, silli elinkeinoeldmin kehittdmiseen liittyvdn polititkan alan voisi olettaa olevan
sellainen, jossa liike-eldmissd meritoituneilla konsulteilla olisi mahdollisuus vallata alaa perinteiselti

virkamiestyolta.

Konsulttimenoja ~ koskevaa  transaktiotason  aineistoa  hyddyntden  tutkittiin,  mika
politiikkakonsultoinnin osuus asiantuntija- ja tutkimuspalveluhankinnoista (Ikp-tili 4932000) on ja
minkélaiset yritykset tarjoavat TEM:lle konsultointia. Vuoden 2019 asiantuntija- ja

tutkimuspalveluhankinnoista noin kolme neljéosaa liittyi mééritelméllisesti polititkkakonsultointiin.
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Yrityskokoluokittain TEM:n toimeksiannot painottuvat ylldttden pienille yrityksille. Pieniltd
yrityksiltd hankintaan keskiarvoltaan suurimpia ja miéraltdin eniten palveluita. Toisaalta
suuryrityksille keskittyy muutama arvoltaan selvdsti muita suurempi toimeksianto. Hankintojen
painottumisesta pienille yhtidille voidaan tehdd pddtelmid aiemman tutkimuskirjallisuuden ja
teoreettisen viitekehyksen kannalta. Aiemmassa tutkimuskirjallisuudessa on todettu, ettd suurten
yhtididen konsultit ovat taipuvaisempia tulkitsemaan roolinsa valtionhallinnossa muutoksentekijana,
jonka tarkoituksena on muovata julkista sektoria tietynlaiseksi (Lapsley & Oldfield 2001). Pienten
yhtididen suuri osuus TEM:n toimeksiannoista voi toisin sanoen véhentdd taipumusta
konsultokraattiseen kehitykseen. Toisaalta muutamien suurimpien hankintojen keskittyminen
suuryrityksille voi aiheuttaa pdinvastaisen kehityksen, jos toimeksiantoihin liittyvdat hankkeet

koskevat merkittivid politiikkatoimia tai julkisen hallinnon reformeja.

Aiempi tutkimus ei ole ottanut tarpeeksi huomioon erilaisia konsultoinnin lajeja ja erotellut
politiikkakonsultointia muista konsultoinnin muodoista. Tdméd on vallankdyton ndkokulmasta
keskeistd, silld esimerkiksi taustaselvityksid ja tutkimuksia tuottavalla konsultilla on erilainen
vaikutus poliittiseen péddtoksentekoon ja sen tuotoksiin kuin julkisen hallinnon prosesseissa
neuvovalla konsultilla. Mikédli menojen kehityksestd halutaan tehdd johtopddtoksid konsulttien
vaikutusvaltaan poliittisessa pddtoksenteossa, on tdrkedd olla kriittinen sen suhteen, mitd menotilit
aineistona todella kuvaavat. Aiemmassa suomalaisessa tutkimuksessa on hyddynnetty hankintatilin
aineistoa, jolle kirjataan paljon kddnnds ja IT-palveluita sekd muilta julkisilta organisaatioilta
hankittuja palveluita. Téllaisesta aineistosta on ongelmallista tehdd pitkdlle menevid johtopéaatoksia

yksityisen sektorin konsulttien vaikutusvallasta poliittisissa prosesseissa.

Julkisella sektorilla olisi tirkedd kehittdd erityisesti asiantuntija- ja tutkimuspalveluhankintoja
koskevia toimintatapoja siten, ettd kirjanpidossa (Tutkihankintoja.fi) kaikkien hankintojen perdssa
olisi hankekoodilla ilmoitettu, mihin hankkeeseen hankinta kuuluu. Tama liséisi ldpindkyvyytta siité,
minkélaista tyotd ulkoiset konsultit tekevdt — huono ndkyvyys padtoksenteon tietopohjan
muodostamiseen on jokseenkin merkittdvd ongelma julkisen sektorin ldpindkyvyyden kannalta.
Hankekoodien ilmoittaminen mahdollistaisi hankintamenoaineiston yhdistdmisen hankeikkunan
avoimeen rajapintaan, joka taas helpottaisi hankintojen luokittelemista erilaisiin sen luonnetta
kuvaaviin luokkiin. Konsultteihin kdytettdvien resurssien lisdksi olisi tirkedd seurata eri kokoisten
konsulttiyhtididen  osuuksien  kehittymistd  julkisten organisaatioiden toimeksiannoissa.
Tutkihankintoja-palvelun integraatio yritystietojdrjestelmddn helpottaisi huomattavasti sen

hahmottamista, keneltd julkiset organisaatiot hankkivat asiantuntemusta.
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Tutkimusasetelman toisessa osassa hyodynnettiin virkamiehiltd keréttyd kyselyaineistoa. Yksityisten
konsulttien roolit jakautuivat padkomponenttianalyysin perusteella seuraaviin konsulttien tehtiviad
kuvaaviin kokonaisuuksiin: 1. Eetikko ja moderaattori poliitikkojen konsultti, 2. Tutkija-analyytikko
johdon konsultti, 3. Yhteistyon ja toiminnan fasilitaattori ja 4. Prosessikonsultti. Rooleista
aktiivisimmin konsultteja hyddynnettiin virkahenkiléiden mukaan tutkija-analyytikko johdon
konsultti sekd yhteistyon ja toiminnan fasilitaattori rooleissa. Konsulttien roolien toistuvuus ja
mandaatti kulkevat puolestaan kési kddessa ja tutkija-analyytikko johdon konsultti sekd yhteistyon ja
toiminnan fasilitaattori roolikokonaisuuksien mandaattien keskiarvot olivat hieman muita
korkeammat. Tutkija-analyytikko johdon konsultti rooliin liittyvét tehtdvdt ovat poliittisen

paitoksenteon ja konsulttien kayttoon liittyvien vaikutusten nikokulmasta keskeisia.

Tutkimusten tuottaminen ja analyysien laadinta mahdollistaa konsulteille asiantuntijavallan
kéyttdmisen poliittisen péadtoksentekoprosessin alkuvaiheessa. Konsulttien tuottamat tutkimukset,
analyysit ja erilaiset selvitykset voivat madrittdd ongelman rajat, rajata asioita sen ulkopuolelle ja
méidritelld miten aihe ylipdansd ymmaérretdan. (Rich 2004, 108—109.) Vallankdyton nidkokulmasta
konsulttien laaja mandaatti tutkimuksien, analyysien ja selvitysten tekemisessd viittaa aiemmassa
tutkimuksessa tunnistettuun kehitykseen, jossa luonteeltaan poliittista asiantuntijatyotd on valunut
virkamiehilti konsulteille (Saint-Martin 1998a, 347; Howlett & Migone 2013d, 131; Ylonen 2017,
76-79; Kuusela & Ylonen 2013). Kehitys voi olla ongelmallinen, silli juuri nimenomaisesti
paidtoksenteon taustalle tehtdvit selvitykset ja tutkimukset voivat rajata ongelman jo etukiteen
tietynlaiseksi ja  sulkea mahdollisia  ratkaisuvaihtoehtoja  ulkopuolelle.  Aiemmassa
tutkimuskirjallisuudessa on havaittu, ettd yksityiset konsultit ovat selvityksissdén korostaneet
tietynlaisia menetelmid ja mittareita, joka on johtanut tietynlaisten johtopditoksien syntymiseen
(Ylonen 2017, 76-79). Téstd huolimatta virkahenkildiden arvioista konsulttien rooleista ja
mandaateista ei voida vetdd suoraa johtopditostd sithen, ettd TEM:n toiminnassa olisi
konsultokraattisia piirteitd. Kuitenkin voidaan todeta, ettd erityisesti tiedon tuotantoon ja
hyddyntdmiseen liittyvien tehtévien teettiminen suhteellisen toistuvasti yksityisilld konsulteilla ja
sithen liittyvé laaja mandaatti merkitsee sitd, ettd edellytykset julkisen vallan valumiselle yksityisille

yrityksille on olemassa asiantuntijavallan teorian ndkokulmasta.

Teoreettisessa viitekehyksessd tunnistetut potentiaaliset konsulttien kdyton vaikutukset nédkyvit
TEM:ssé vaihtelevasti. Konsulttien kdyton vaikutuksien osalta tiedon monopolisoituminen ja

yksityisten yritysten informaatioetu nékyy virkahenkildiden arvioissa konsulttipalveluiden laadusta
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ja hinnasta. Hiljasen tiedon heikkenemisen suhteen virkahenkil6illd ei ole selvdd nidkemystéd eikéd
myoskddn instrumentaalisen rationaalisuuden koeta merkittavésti lisdéintyneen tai olevan suuri
ongelma. Konsulttien tuottaman tiedon suhteen vastaukset mukailevat teoriaosuudessa esitettyji
eroja esimerkiksi ldhteiston ja luotettavuuden suhteen. Tiedon tuotannon transaktiokustannusten
puolestaan koetaan nousseen. Korrelaatiotarkasteluissa huomattiin, ettd tutkija-analyytikko johdon

konsultti roolin mandaatin laajuudella on negatiivinen yhteys tietopohjan laatuun.

Yhteys tiedon tuotantoon liittyvén roolin mandaatin laajuuden ja tietopohjan laadun kehityksen
vililld on tutkielman teorian kannalta merkittdvd havainto. Edelld esitettyjen rooleja ja mandaatteja
koskevien analyysien pohjalta voidaan todeta, ettd konsultteja kdytetdédn paljon tiedon hyodyntdmisen
prosesseissa ja niilld on niissd laaja mandaatti. Korrelaatiotarkastelun perusteella laajempi mandaatti
voi kuitenkin johtaa heikompaan tietopohjan laatuun. T&méa yhteys on tietoon perustuvan
padtoksenteon tulevaisuuden kannalta tirkedd ottaa huomioon, silld poliittisen péédtdksenteon
aiheiden monimutkaistuessa ja lisddntyessd paine konsulttien kdytolle paiatoksenteon taustalle
tehtdvassd valmisteluty0ssé kasvanee. Oleellista tietopohjan laadun kannalta vaikuttaa siis olevan se,
miten hyvin ministeridissd onnistutaan maédrittelemién, mikd tyo kannattaa ulkoistaa yksityisille

konsulteille ja mikd on syytd tehda itse.

Kriittisessd tutkimuksessa tunnistettu konsultokratian kehitys vaikuttaa TEM:n osalta olevan liian
yksioikoinen tulkinta. On mahdollista, ettéd kriittisessa tutkimuksessa, jonka perustana on pyrkimys
16ytad epidkohtia ja kyseenalaistaa perinteiset selitysmallit, sorrutaan tekemidin koko hallintoa
koskevia pédidtelmid yksittdisistd havaituista ongelmista. On kiistatonta, ettei konsulttien asema ja
kayttd poliittisen padtoksenteon taustalla ole tdysin neutraali ja objektiivinen. Pelkdstdin
funktionalistinen tarkastelu voi héivyttda konsulttien kdyton vaikeasti mitattavia vaikutuksia. Tdmén
ja aiempien tutkimuksien perusteella voidaan melko luotettavasti todeta, ettd yksityisilld konsulteilla
on asiantuntijavaltaa poliittisen padtoksenteon tiedon hyddyntdmisen prosesseissa ja niilld voi olla
vaikutuksia polititkkan tuotoksiin. Jatkotutkimuksen kannalta olisi tdrkedd yhdistelld luovasti

funktionalistisia ja kriittisid ndkokulmia vélttadkseen yksittdisten paradigmojen katvealueet.

Tutkielman yhtend tavoitteena oli tunnistaa konsulttien kdyttoon liittyvid aiheita, jotka kaipaisivat
lisdtutkimusta. Ensinnékin konsulttien kdyton vaikutuksia poliittisen pddtoksenteon tiedon tuotannon
prosesseihin tulisi tutkia huomattavasti lisdd ja monipuolisin menetelmin. Konsulttien vaikutuksia
lainsdddéntohankkeissa tulisi tutkia lisdd kvalitatiivisin menetelmin, kuten teemahaastatteluin ja

tapaustutkimusten avulla. Niin olisi mahdollista selvittdd spesifimmin, minkélaisia vaikutuksia
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konsulteilla on konkreettisesti ollut poliittiseen péddtoksentekoon. Lisdksi olisi tdrkedd tutkia
konsulttien omia ndkemyksid roolistaan julkisella sektorilla ja erityisesti péddtoksenteon tiedon
tuotannossa. Kyseinen nidkokulma olisi erityisen tdrked, silld juuri konsulttien omat kisitykset ja
asenteet madrittavit paljon sitd, minkilaisia potentiaalisia vaikutuksia niiden kdyton lisddmiselld voi

olla.

TEM:sséd kiytetddn vuosittain noin 59 virkahenkilon henkildstokustannusten verran varoja
asiantuntija- ja tutkimuspalveluihin. Vastaavasti koko valtionhallinto kdytti vuonna 2020 noin 258
miljoonaa euroa kyseisiin palveluihin. Ministeridissd olisi syytd kriittisesti pohtia ja selvittia,
minkélainen asiantuntijaty0 kannattaisi tehdd itse ministerion sisdlld ja mitd on jarkevéé ulkoistaa.
Asiantuntijatyon ulkoistaminen ei ole epépoliittinen kysymys, mutta uhkana on, ettd kéytanteista
tulee arkipdivdd ja “business as usual”. Téllainen kehitys tukahduttaa aiheesta kaytdvaa
periaatteellista keskustelua, jota olisi hyvin tirkedd kidydd ministeridissd. Kyselyn avoimissa
vastauksissakin korostettiin, etti ministeridissd tulisi kdydd periaatteellista keskustelua siité,
minkélainen tyd kuuluu virkahenkilGille ja mitd voidaan ulkoistaa. Erityisesti demokraattisen
paitoksenteon kannalta keskeistd valmistelevaa virkamiestyotd organisoitaessa tulisi ottaa laajasti
huomioon myds muita tekijoitd kuin taloudellinen tehokkuus — pitkilld tihtdimelld ainakin yhta
tairkedd on huolehtia tiedon laadusta ja luotettavuudesta, hiljaisen tiedon sdilymisestd ja

valtionhallinnon lainvalmistelun riippumattomuudesta.
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Liitteet

Liite 1 Yritysten kokoluokittelukriteerit.

Yritysluokka Henkilostoméiirikriteeri  Vuotuinen liikevaihtokriteeri

Suuryritys yli 250 tyontekijaa yli 50 milj. Euroa
Keskisuuri yritys 50-250 tyontekijaa 10-50 milj. Euroa
Pieni yritys 10-50 tyontekijaa 2—-10 milj. Euroa
Mikroyritys alle 10 tyontekijaa Alle 2 milj. Euroa

Liite 2 Vastaajien taustat ja ministerion todelliset jakaumat.

Todellinen % Toteutunut %

25-29 vuotta 39%

30-34 vuotta 6,3 % 5,1 %
35-39 vuotta 9,4 % 15,4 %
40—44 vuotta 14,0 % 15,4 %
45-49 vuotta 14,0 % 10,3 %
50-54 vuotta 16,6 % 12,8 %
55-59 vuotta 19,3 % 23,1 %
60—64 vuotta 15,9 % 17.9 %
65—vuotta 0,7 %

Korkea-asteen koulutus 93,7 % 97,4 %
Keskiasteen koulutus 5,1% 2,6 %
Perusasteen koulutus 0,7 % 0,0 %
Tuntematon 0,7 % 0,0 %
Mies 28,4 % 359%
Naiset 71,6 % 61,5 %

N=39



Liite 3 TEM:n asiantuntija- ja tutkimuspalvelutoimeksiantojen summien jakaumat yrityskokoluokittain.
Laatikkojana-kuvio.
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Liite 4 TEM:n asiantuntija ja tutkimuspalvelutoimeksiantojen arvojen kuvailevat tilastot.
Keskiarvo  Mediaani Minimi Maksimi Keskihajonta
Mikroyritys 6629,6 4000,0 128,0 65000,0 7397,4
Pieni yritys 12981,1 9000,0 45,0 100000,0 15151,2
Keski .
eskisuur 9565,9 3600,0 1280  150438,0 16157,4
yritys
Suuryritys 11023,3 3527,0 110,0 288744,0 28194,4

Liite 5 Kilpailutettavien ja suoraan hankittavien asiantuntijapalveluiden jakautuminen yrityskokoryhmittain.
Ristiintaulukointi.

Kilpailutettava

Suorahankinta hankinta Yhteensa
Mikroyritys 30,2 % 9,6 % 27,7 %
Pieni yritys 31,1% 50,0 % 33,4%
Keskisuuri 17,4 % 17,6 % 17,4 %
yritys
Suuryritys 21,3 % 22,8 % 21,5%

Khiin neliotesti p-arvo < 0,001



Liite 6 Asiantuntija- ja tutkimuspalveluhankintojen luokittelukriteerit eri konsultointiluokkiin.

Konsultointiluokka Konsulttitoiminnot

Vaikutusarvioinnit
Politiikkatoimia koskevat selvitykset ja esiselvitykset
Politiikkakonsultointi Eri substanssialoja koskevat tilaustutkimukset

Kvantitatiiviset mittarit ja analyysit

Hankkeiden arvioinnit

Julkishallinnon konsultointi

Hankintakonsultointi
Viestintakonsultointi
Tilaisuuksien jarjestaminen
Oikeudellinen konsultointi

Tilintarkastus ja tarkastuspalvelut

Henkilostohallinnon palvelut esim. Johtajien rekryselvitykset

Muut ministerion sisdisiin asioihin liittyvat asiat esim.
Toimintatapamuutoksen konsultointi

Tekninen konsultointi

Liite 7 Konsulttien kayttdon suhtautumista mittaavien taustamuuttujien frekvenssit.

IT-konsultointi
Tietokannat
Tekniset raportit

Onko mielestisi yksityisten Merkittavasti vihentynyt 0,0 %
konsulttien kayton méari Jokseenkin vihentynyt 0,0 %
muuttunut erityisesti poliittisen - a1 0
piitoksenteon ja valmistelun ki Vahent.ynyt fsza lisaantynyt 41,0 OA)
taustalla olevassa tiedon Jokseenkin lisaantynyt 23,1%
tuotannossa virkasuhteesi Merkittavasti lisdéntynyt 28,2 %
aikana? En osaa sanoa 7,7 %
Kun pohdit ministeridssinne MerkittéiYﬁsti huonontunut 0,0 %
kiytettivai padtoksenteon tueksi Jokseenkin huonontunut 15,4 %
kerittyi/tuotettua tietopohjaa, Ei huonontunut eik parantunut 20,5 %
koetko sen parantuneen tai Jokseenkin parantunut 38,5 %
huonontuneen virkasuhteesi Merkittivisti parantunut 15,4 %
aikana?

En osaa sanoa 10,3 %

Merkittavasti vahentdd 2,6 %
Tulisiko mielestinne yksityisten ~ Jokseenkin vihentid 17.9%
konsulttien kayttod Ei vihentia eika lisata 56,4 %
tulevaisuudessa lisiti vai Jokseenkin lisiti 15,4 %
vihentida ministeriossinne? Merkittivisti lisita 0,0 %

En osaa sanoa

7,7 %

89
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Liite 8 Yksityisten konsulttien roolien ja tehtavien frekvenssijakaumat. Kun pohditaan yksityisten konsulttien
tehtavia ministeriéssanne, kuinka paljon mielestdnne konsultit tydskentelevat seuraavien toimintojen

toteuttamisessa?

Todella
harvoin/ei Silloin Todella
koskaan Harvoin tialloin Usein  usein

Yhtelst}{on ja toiminnan fasilitaattori 20% 265% 26.5% 44.1% 0.0 %
konsultti
Tutkija-analyytikko johdon konsultti 11,1 % 11,1 %[ 50,0% 22.2% 5,6 %
Prosessikonsultti 10,0% 33,3% 30,0% 20,0% 6,7%
EetlkkOJa moderaattori -poliitikkojen 154% 34.6% 385% 7.7% 3.8%
konsultti
T"u."[knlmusten tuottammen poliittisen 5.6 % 0.0% 30.6% 528% 11.1%
paitoksenteon tueksi
Keskustelun ja yhteistyon jirjestiminen
sidosryhmien, muiden ministerididen, 0,0% 194% 250% 472% 8,3%
kansalaisten tai muiden toimijoiden kanssa
Erilaisten analyysien tuottaminen 27% 108% 324% 40,5% 13.5%
hyodyntien tieteellisid menetelmia
Uudenlaisten toimintatapojen kehittiminen
ja toimeenpaneminen (esim, uudenlainen 6,3% 31,3% 250% 344% 3,1%
hallitusneuvottelutapa)
Julkisen hallinnon prosessien kehittdminen
avoimempaan suuntaan ja kansalaisten 83% 222% 41,7% 222% 5,6%
osallistaminen
Julklsep hallinnon prosesseihin liittyva 133% 267% 333% 233% 33 %
strateginen neuvonta
Pphtnkkatmrgwn '[8:1 —suosr[u?ten muotoilu 50% 294% 382% 235% 2.9%
ailemman tutkimustiedon pohjalta
Pplut‘usﬁten paattajler}Ja korkeiden 238% 19.0% 333% 19.0% 4.8%
virkamiesten strateginen neuvonta
Avplmeg tledgn edistdminen ja tiedon 28% 389% 361% 194% 2.8 %
yleistajuistaminen
Politiikan asiakysymyksiin liittyvéin
argumentoinnin analysointi ja dialogin 129% | 419% 29.0% 129% 3,2%
kehittdiminen
Lainsddadannon vaikutusarviointien 207% 37.9% 31.0% 69% 3.4%

toteuttaminen
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Politiikan asiakysymyksiin liittyvien

e ; AN . 16,7% = 40,0% 333% 33% 6,7%
arvoristiriitojen tunnistaminen ja esille tuonti

Liite 9 Yksityisten konsulttien roolien ja tehtdvien mandaattien laajuuden frekvenssijakaumat. Kun pohditaan
yksityisten konsulttien tehtavid ministeridssanne, kuinka itsendinen asema niilld on ndkemyksenne mukaan
seuraavien toimintojen toteuttamisessa?

Ei Vain Jossain Suureksi
lainkaan vihin mairin osaksi Taysin
itseniinen itsenidinen itseniinen itsendinen itseniinen

Tutkija-analyytikko johdon 143%  143%  28.6%  286% 143 %

konsultti

Yhteistyon ja toiminnan o o o o o
o ] . 5,7 % 22,9 % 31,4 % 31,4 % 8,6 %

fasilitaattori konsultti

Prosessikonsultti 12,9 % 22,6 % 25,8 % 35,5 % 32%

Eetikko ja moderaattori -

poliitikkojen konsultti 2 AT T 5> Shil

Erilaisten analyysien tuottaminen 27%  135%  162%| 486%  189%
hyddyntéen tieteellisid menetelmia

Lainsdddannon vaikutusarviointien

) 18.2 % 4,5 % 22,7 % 40,9 % 13,6 %
toteuttaminen

Tutkimusten tuottaminen poliittisen

e . 8,1 % 13,5 % 24,3 % 48,6 % 5,4 %
paitoksenteon tueksi

Politiikan asiakysymyksiin

liittyvien arvoristiriitojen 4.5 % 13,6 % 31,8 % 45,5 % 4,5 %
tunnistaminen ja esille tuonti

Poliittisten pééattdjien ja korkeiden

. . . 10,5 % 10,5 % 31,6 % 31,6 % 15,8 %
virkamiesten strateginen neuvonta

Poliittisen paédtoksenteon taustalla
olevan tiedon demokratisointi ja 3,6 % 21,4 % 28,6 % 35,7 % 10,7 %
avoimen tiedon edistdminen

Politiikkatoimien tai -suositusten
muotoilu aiemman tutkimustiedon 9,7 % 12,9 % 35,5 % 32,3 % 9,7 %
pohjalta



Julkisen hallinnon prosesseihin R0 %
liittyva strateginen neuvonta ’
Keskustelun ja yhteistyon
fasilitointi sidosryhmien, muiden
ministerididen, kansalaisten tai
muiden toimijoiden kanssa
Julkisen hallinnon prosessien
kehittdminen avoimempaan
suuntaan ja kansalaisten
osallistaminen

0,0 %

7,1 %

Politiikan asiakysymyksiin liittyvin
argumentoinnin analysointi ja 8,3 %
keskustelun laadun kehittdminen

12,0 % 40,0 %

18,2 % 45,5 %

17,9 % 39,3 %

12,5 % 45,8 %

36,0 %

27,3 %

35,7 %

33,3 %

92

4,0 %

9,1 %

0,0 %

0,0 %

Liite 10 Yksityisten konsulttien kayton vaikutukset tyo- ja elinkeinoministeriéssa. Kuinka osuvina pidatte
ministeridonne nakdkulmasta katsottuna seuraavia vaittamia?

Taysi
Ei eri n
Jokseenki eikd Jokseenki Sama
Eri n eri samaa n samaa a
mielti  mielti  mielti  mielti  mieltd
Ministerion riippuvuuden lisddntyminen ja
tietopohjan monopolisoituminen/siirtyminen
yksityisen sektorin omistukseen
Yksityisten konsulttien merkitys ministerion
tietopohjan muodostamisessa on jokseenkin 10,3 % 33,3 % 23,1 % 23,1% 10,3 %
korvaamaton
KOIIELI'I'['[I}./FI'[yStep palvelut ovat laadultaan 7.7 % 20.5% 41,0 % 282% 2.6 %
hyvié ja niiden hinta vastaa palvelun laatua
K?nsulttlyrltyst?n palvelut ovat kalliita 0.0 % 154 % 333 % 41.0% 103 %
tyopanokseen ndhden
Konsulttiyrityksilld on merklttayan hyva 10.3 % 25.6% 33.3 % 308% 0.0 %
neuvotteluasema palveluista sovittaessa
Vaikutukset hiljaiseen tietoon
Ministerid toimii organisaationa hyvin ja o o o 0 o
5,1 % 154% 23,1 % 46,2 % 10,3 %

sitd johdetaan johdonmukaisesti



Konsulttien kéytté heikentdd organisaation
sisdlld olevaa kdytdnnon hiljaista tietoa tai 10,3 %
kokemustietoa

33,3%

23,1 %

25,6 %
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7,7 %

Instrumentaalisen rationalisoitumisen
ilmentyminen

TEM:ssé hyodynnetdin monipuolista eri
nakokulmat huomioon ottavaa tictoa 2,6 %
paitosten ja valmistelun pohjana

Uusien ndkokulmien ja ideoiden
esilletuominen on helppoa projekteissa,
hankkeissa tai muissa toiminnoissa, joissa
on mukana konsultteja

0,0 %

10,3 %

7,7 %

23,1 %

20,5 %

53,8 %

59,0 %

10,3 %

12,8 %

Tiedon tuotannon laatu

Yksityisten konsulttien tuottama tieto on
laadultaan yhtd luotettavaa kuin 5,1 %
akateemisten tutkijoiden

Yksityisten konsulttien tarjoama tieto on
helpommin sovellettavissa ja
toimeenpantavissa kdytdnnossa kuin
akateemisten tutkijoiden

7,7 %

Yksityiset konsultit kdyttavit tydssaan
laajaa akateemista tutkimustietoa ja 5,1 %
lahteistod

30,8 %

12,8 %

28,2 %

41,0 %

41,0 %

38,5 %

20,5 %

33,3 %

25,6 %

2,6 %

5,1 %

2,6 %

Tiedon hankinnan ja jalostuksen
transaktiokustannukset

Mikali yksityisid konsultteja ei lainkaan
kéytettdisi, ei olisi mahdollista saada yhta 2,6 %
paljon tietoa padtosten tueksi kuin nyt

Paitoksentekoon liittyvit aiheet ovat entisté
monimutkaisempia ja vaikeammin 0,0 %
ratkaistavia

Ministerion virkamiehilld on tarvittava
osaaminen tuottamaan monipuolista ja 10,3 %
kattavaa tietoa paatdksenteon tueksi

Yksityisilld konsulteilla on erikoistunutta ja
edistynytti osaamista, jota tarvitaan
tuottamaan monipuolista ja kattavaa tietoa
paétoksenteon tueksi

2,6 %

10,3 %

7,7 %

33,3 %

10,3 %

33,3 %

7,7 %

12,8 %

33,3 %

35,9 %

51,3 %

41,0 %

43,6 %

17,9 %

33,3%

2,6 %

10,3 %
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