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Tiedontuotannon regiimit ja asiantuntijavalta Suomessa (TIRAS)

Tiivistelma

Tiedontuotannon regiimit ja asiantuntijavalta Suomessa (TIRAS) -tutkimushanke toimi aikavalilla
9/2018-9/2019 Suomen Kulttuurirahaston Tutkittu tieto ja paatoksenteko -ohjelman rahoituksella.
Hankkeessa tutkittiin poliittiseen paatdksentekoon osallistuvia tiedontuottajaorganisaatioita ja
tiedontuottajien muuttuvaa asemaa paatdksenteossa. Hankeen tapaustutkimuksina olivat Suomen
yksityisen sektorin tydeldkepolitiikka, innovaatiopolitiikka ja palkkapolitiikka. Aiemmassa
tutkimuksessa on korostettu, ettd eri maiden poliittistaloudellista paatoksentekoa luonnehtii
tietynlaisten asiantuntijatoimijoiden osallistuminen paatoksentekoon tietyilld tavoilla. TIRAS-
hankkeen |6yddsten mukaan vastaavaa tai jopa merkittavampaa vaihtelua 16ytyy myds maiden
sisalta. Eri politiikan lohkoilla esiintyy hyvin erityyppisid asiantuntijaorganisaatioita ja asiantuntijoille
annetaan paatoksenteossa hyvin erilaisia asemia. Asiantuntijoiden osallistumista paatéksentekoon
koordinoidaan myos eri tavoilla ja asiantuntijoiden tunnustaminen paatoksentekoon muuttuu yli
ajan. Hankkeen aikana tuotettiin kolme tieteellistd artikkelikasikirjoitusta ja hankittiin
kolmevuotinen rahoitus jatkotutkimukseen.

Hankkeen johtaja: Ville-Pekka Sorsa, Helsingin yliopisto

Abstract

Knowledge regimes and expert power in Finland (TIRAS) research project was funded by the Finnish
Cultural Foundation in the time period of 9/2018-8/2019. The project studied change in the
participation and status of expert organizations in policymaking. The project addressed the case
studies of Finnish pension policy for private sector employees, innovation policy, and wage policy.
Previous research has argued that national political economies vary significantly according to their
knowledge regimes, or, the types of expert organizations that participate decision-making and the
roles provided for these organizations. The findings of the TIRAS project suggest that significant and
possibly even broader variation exist at sub-national level. Different types of expert organizations
are recognized in and they are provided different roles over policy-making in different sub-national
policy domains. Knowledge producers are also coordinated differently in these domains and
significant change occurs over time. The project produced three scientific article manuscripts and
obtained funding for an expanded three-year research project.

Principal Investigator: Ville-Pekka Sorsa, University of Helsinki



Tutkimushankkeen taustaa

Politiikan suunnan on havaittu olevan pitkalti riippuvaista paatoksenteossa vallitsevista ideoista.
Ideoiden selitysvoima on todettu niin vahvaksi, ettd nykyddan puhutaan jopa politiikkatieteiden
ideakdanteesta. ldeat selittdvat politiikkaa, koska ne tarjoavat politiikkatoimenpiteille ja
instituutioiden muuttamiselle “pohjapiirustuksia”, artikuloivat eri toimijoiden intressej3,
muodostavat ympdrilleen koalitiota sekd houkuttelevat uusia toimijoita politiikan pariin. Ideat ovat
ajatusrakennelmia, jotka sisaltavat aina normatiivisia (so. mika on toivottavaa) ja kognitiivisia (so.
mikd on mahdollista) piirteitd. Politiikkatoimenpiteitda koskevia ideoita kutsutaan vyleensa
politiikkaideoiksi. Niilld viitataan paatoksenteossa esiintyviin yhteiskunnallisten pdamaarien ja
ongelmien ja naiden saavuttamiskeinojen ja ratkaisukeinojen maaritelmiin sekd laajempaan
"ideologiseen ajanhenkeen”, joka maarittada paatoksenteon ajatusrakenteita. Asiantuntijat ovat
ideoiden keskeisia l3ahteita. Asiantuntijatieto vaikuttaa pdatdksentekoon ennen kaikkea
muotoilemalla ja systematisoimalla politiikkaideoita ja soveltamalla niitd konkreettisiin
paatoksentekotilanteisiin sekd yksinkertaistamalla monimutkaisia yhteiskunnallisia kysymyksia
yksittaisiksi mittareiksi, valinnoiksi ja toimenpiteiksi.

Ideociden tutkimuksessa on viime vuosikymmenen aikana havahduttu merkittavaan
tutkimusaukkoon: mistd politiikan sisaltéihin vaikuttavat ideat ovat oikeastaan perdisin? Kenen
tuottamat ideat valikoituvat paatoksentekoon ja miksi? John L. Campbell ja Ove Klaus Pedersen ovat
vastanneet naihin kysymyksiin tdhan mennessa kattavimmin. He tutkivat neljan maan kansallisen
tason poliittistaloudellista pdatoksentekoa (political economy) viimeisen 30 vuoden aikana. He
havaitsivat, ettda paatoksenteossa vaikuttavat ideat ovat perdisin kansallisella tasolla vaikuttavasta
tiedontuotannosta, johon osallistuu maasta riippuen erilaisia ministeriéita, tutkimuslaitoksia,
ajatuspajoja, yliopistoja ja monia muita toimijoita. Ideat paatyvat paatoksentekoon koordinoiduissa
prosesseissa, joissa paatoksenteon tueksi haetaan tai tarjotaan tietoa. Eri maissa paatoksentekoa
tukevaa tiedontuotantoa koordinoidaan varsin eri tavoilla ja varsin erilaisten tahojen toimesta.

Campbellin ja Pedersenin kasittein kansallisen politiikan sisaltdja padsevat siis maarittamaan ideat,
jotka tulevat tiedontuotannon regiimeista eli tietoa ja paddtoksentekoa paamadaratietoisesti
vhdistavistd sekd paatoksentekoa varten tietoa tuottavista koneistoista. Ndama voidaan ajatella
organisaatiokenttina, joita luonnehtii vakiintuneet kasitykset yhteisesti jaetusta toiminnasta ja
silhen kuuluvista toimijoista, tiedontuotannon pelisdaanndista sekd tiedontuottajien asemista ja
keskindisista suhteista. Aiempi tiedontuotannon regiimien tutkimus on keskittynyt neljaan maahan
(Yhdysvallat, Ranska, Saksa ja Tanska) ja perustunut padasiallisesti haastatteluaineistoihin.

Julkista keskustelua on viime vuosina leimannut merkittdva tiedon ja paatoksenteon suhdetta
koskeva jannite. Yhtaalta julkisessa keskustelussa on kuultu vaitteita siirtymasta totuudenjalkeiseen
aikaan, oltu huolissaan valeuutisista seka leimattu tosiasioita tunnustamattomia ja asiantuntijoita
kuuntelemattomia poliittisia nakemyksia vastuuttomiksi tai populistisiksi. Toisaalta julkisessa
keskustelussa on jo vuosikymmenten ajan puhuttu teknokraattisuudesta ja demokratiavajeesta,



joiden myota kansalaisia koskeva poliittinen ja ammatillinen paatdksenteko on etdantynyt
kansalaisten arjesta ja mielipiteista asiantuntijoiden kasiin. Julkisessa keskustelussa harvemmin
kuitenkaan esitetdan, millainen asema asiantuntijatiedolle pdaatdksenteossa tosiasiallisesti
annetaan ja millaista valtaa asiantuntijat tosiasiallisesti padsevat paatoksenteossa kayttamaan.
Tiedontuotannon regiimin kasite mahdollistaa ndiden teemojen systemaattisen tarkastelun

pidemmalla aikavalilla.

Tiedontuotannon regiimit ja asiantuntijavalta Suomessa (TIRAS) -tutkimushanke tarkasteli Suomen
tiedontuotannon regiimia, jota ei ole aiemmin tutkittu tieteellisesti. Hankkeen Idhtokohtana oli
upotettu tapaustutkimusstrategia, jossa tarkasteltiin kolmea Suomen poliittiselle taloudelle
tyypillistd ja keskeista paatoksenteon lohkoa ja organisaatiokenttad: yksityisen sektorin
tyoeldkepolitiikka, innovaatiopolitiikka ja palkkapolitiikka. Tapaustutkimukset on kuvattu alla
olevassa taulukossa. Hankkeen tarkastelemilla politiikkalohkoilla vallitsee toimijajoukoltaan ja

toimintalogiikaltaan erilaiset mutta vakiintuneet organisaatiokentat, joiden toimijoiden ja tuotetun

tiedon rooli pdatoksenteossa on vaihdellut yli ajan.
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Taulukko 1. TIRAS-hankkeen tapaustutkimukset ja [6ydoksid.



Kunkin tapauksen keskeisia tiedontuottajia ja heiddn tuottamansa tiedon luonnetta tarkasteltiin
aluksi kirjallisuuskatsauksilla ja aiemman kirjallisuuden uudelleentulkinnalla. Eri tiedontuottajien
tuottamia ideoita ja tiedontuottajien asemaa paadtdksenteossa tarkasteltin  mydhemmin
yksityiskohtaisemmilla analyyseilla ja aineistoilla. Ville-Pekka Sorsa tarkasteli tiedontuottajien
aseman muutosta aiemman tutkimuksensa ja elakehistorian tutkimuksen uudelleentulkinnan seka
aiemmin vuoden 2014-15 tydeldkeneuvotteluista kerdtyn haastatteluaineiston avulla. Antti Alaja
tarkasteli kansallisen innovaatiojdrjestelman idean nousua, tuottajia ja seurauksia eduskunnan ja
julkishallinnon avoimen dokumenttiaineiston valossa. Joel Kaitila tutki kansallisen kilpailukyvyn
politiikkaidean muutosta palkkapolitiikassa useisiin historiallisiin dokumenttiaineistoihin nojaten.
Naiden lisdksi koko tutkimusryhma arvioi ideoihin ja tiedontuottajiin perustuvan selitysmallin
vahvuutta suhteessa muihin selitysmalleihin vuoden 2016 kilpailukykysopimuksen tapauksen kautta
useisiin julkisesti saatavilla oleviin aineistoldhteisiin nojaten.

Tutkijat, tutkimuspaikka ja resurssit

TIRAS-hanke toteutettiin kolmen hengen tutkimusryhman voimin. Hankkeen vastuullinen tutkija ja
johtaja on tutkimusjohtaja Ville-Pekka Sorsa. Han toimi hankkeen alkaessa johtamisen
apulaisprofessorina Hankenilla. Nykyisessa tehtavdssaan han vastaa sosiaali- ja terveyspalveluihin
liittyvan tutkimuksen strategisesta edistdmisesta Helsingin yliopistolla. Sorsan lisdksi hankkeessa
tyoskenteli kaksi vaitoskirjatutkijaa: Antti Alaja (sosiologia, Tampereen yliopisto) ja Joel Kaitila
(yhteiskuntapolitiikka, Jyvaskylan yliopisto).

Aikavalilla 9/2018-8/2019 hanke sijaitsi hallinnollisesti Hanken Svenska handelshdgskolanin
johtamisen ja organisaatioiden laitoksella. Hankkeen johtaja siirtyi vuoden 2019 alusta
tutkimusjohtajan tehtaviin Helsingin yliopistolle. Hankkeen tutkijat jatkoivat 8/2019 saakka
tyoskentelyd Hankenin palkkalistoilla. Hanke siirtyi kokonaisuudessaan Helsingin yliopiston
valtiotieteelliseen tiedekuntaan syksylla 2019. Tutkimusryhma tydskenteli seka virtuaalisesti etta
kasvokkain. Tutkimusryhman jdsenet pitivat hankkeen tiimoilta sdaanndllisia etdpalavereja noin
kahden viikon valein. Nadiden lisaksi ryhma kokoontui 2-3 kuukauden vadlein keskustelemaan
|6ydoksista ja ideoimaan jatkotutkimusta kasvokkain.

Suomen Kulttuurirahasto myonsi hankkeelle 100 000 euron apurahan, joka oli kdytettdvissa
aikavalilla 9/2018-12/2019. Rahoituksella palkattiin hankkeen kaksi vaitoskirjatutkijaa 12 kk ajaksi.
Loput kahden tutkijan palkkauksesta aiheutuneista kustannuksista katettiin tutkimuspaikan
toimesta. Palkansaajasaatio myonsi hankkeelle 3000 euron taydentdvan apurahan tutkimuskulujen
kattamiseen syksylld 2018. Vuoden 2019 lopussa Emil Aaltosen Sdatié myonsi hankkeen johtajalle
kolmevuotisen 200 000 euron apurahan, jonka turvin hanke laajenee yhdelld tutkijalla (Saara
Turkka) ja jatkaa toimintaansa v. 2020-22 ajan.



Hankkeen tuotokset

e Hankkeen internet-sivut, joilla esitellddn hanketta ja sen tuloksia:
https://blogs.helsinki.fi/tiedontuotanto/
e 1 julkaistu kansainvalinen tieteellinen artikkeli: Kaitila, Joel (2019) From innovation to labour

costs: Change of emphasis in Finnish competitiveness policy ideas after the Eurocrisis.
Competition & Change, 23(1), 47-70.

e 2 kansainvaliseen tieteelliseen lehteen ldhetettya artikkelikasikirjoitusta (molemmat
arvioitavana; Alaja & Sorsa kansallista innovaatiojarjestelmaéa koskien seka Kaitila, Sorsa &
Alaja kilpailukykysopimusta koskien)

e 1 kansainvélinen konferenssiesitelma (Sorsa; WINIR, Loughborough University London,
17.12.2019)

e Tyoryhma Asiantuntijoiden valta Politiikan tutkimuksen paivillda 2019 (Lapin yliopisto,
Rovaniemi, 14.-15.3.2019). Hankkeella 3 esitelmaa tyoryhmassa.

e Jatkorahoitus hankkeelle Emil Aaltosen Saatiolta v. 2020-22 (nuoren tutkijan apuraha, Sorsa)

Tutkimustulokset

Hankkeen tapaustutkimukset osoittavat, ettei kansalliset tiedontuotannon regiimit ole yhtenaisia,
vaan ne koostuvat erilaisista alaregiimeistd. Yksityisen sektorin tyoeldkepolitiikka, palkkapolitiikka
ja innovaatiopolitiikka ovat sisdltaneet hyvin erilaisia tiedontuottajia, eika niiden koordinaatiossa
ole omaksuttu samanlaisia rooleja. Esimerkiksi valtion rooli tiedontuotannon koordinaatiossa
vaihtelee merkittavasti. Tyoeldakepolitiikan tiedontuotanto on ollut paaasiallisesti alan omien
tiedontuottajien kasissd, eikd valtiolla ole ollut merkittdvda roolia tiedontuottajana tai
tiedontuotannon koordinoijana ennen 2010-lukua. Valtiollisilla ja muilla tiedontuottajilla on ollut
yleisemmin  merkitysta 13ahinnd eldakeneuvottelujen valmisteluaineistojen tuotannossa.
Palkkapolitiikan tiedontuotannossa valtio on merkittava tiedontuotannon koordinaattori, mutta
vain osana kolmikantaa. Palkkapolitiikan tiedontuotanto perustuu kolmikantaiseen
seurantatydhon, jonka kautta asiantuntijatietoa suodatetaan p&aatoksentekoon hyvin
monipuolisesti. Innovaatiopolitiikassa taas valtio on ollut erittdin keskeinen ja proaktiivinen
tiedontuotannon koordinaattori, joka on myds nostanut innovaatiotutkijat suoraan paatoksenteon
valmisteluun ja seurantaan.

Edelld kuvatun tiedontuottajien asemien ja toimijajoukkojen merkittavan vaihtelun myota on
mahdotonta maaritelld yksiselitteisesti kansallisen tiedontuotannon regiimin luonnetta. Vuoden
2016 kilpailukykysopimuksen tarkastelun yhteydessa kuitenkin havaittiin, ettd organisaatiokenttien
tiedontuottajia  tunnustetaan yksittdisen politiikkalohkon ja hallinnonalan ylittdvassa
laajapohjaisessa ja strategisessa paatdksenteossa eli tiedontuotannon yldregiimissd osittain eri
tavoin kuin kunkin alaregiimin organisaatiokentan sisdlld. Taméan vuoksi kansallisten


https://blogs.helsinki.fi/tiedontuotanto/

tiedontuotannon regiimien tutkimuksessa tulee jatkossa huomioida tarkemmin 1) tietyn
politiikkalohkon padatoksenteon ympadrille rakentuneet tiedontuottajien organisaatiokentdt eli
alaregiimit, 2) politiikkalohkot ylittdvan laajapohjaisen paatoksenteon ympdrille rakentuneen
tiedontuotannon organisaatiokenttien eli ylaregiimin luonne sekd 3) erilaisten alaregiimien ja
ylaregiimien koordinaation muodot ja seuraukset.

Hankkeen toinen keskeinen |6ydds on, ettd alaregiimit vaihtelevat jonkin verran myos
tiedontuottajien aseman ja asiantuntijavallan laajuuden suhteen. Palkkapolitiikka edustaa mallia,
jossa  asiantuntijoille on annettu padatoksenteossa  preskriptiivinen eli toivottavia
politilkkatoimenpiteitd maaraava asema. Heidan valtansa on kuitenkin pitkalti rajoitettu valmistelu-
ja seurantatyohon. He voivat nédin ollen sekd vaikuttaa toimenpiteiden prioriteetteihin ja
yksityiskohtiin ettd asettaa paatdksenteolle agendoja. He eivat kuitenkaan varsinaisesti pdase
vaikuttamaan padatoksentekoa ohjaaviin normeihin neuvottelutilanteissa. Innovaatiopolitiikan
tapauksessa asiantuntijoilla on ollut huomattavasti enemman valtaa suhteessa pdatoksenteon
normeihin. TyoOeldkepolitilkan tapauksessa paatoksenteon normit ovat puolestaan ohjanneet
tiedontuotantoa huomattavasti vahvemmin.

Asiantuntijuuteen  perustuvaan padtoksentekoon sisdltyy erdanlainen lehmankauppa.
Asiantuntijavaltaa on sellaisenaan vaikeaa kdyttaa oikeutetusti, mutta ilman asiantuntemusta on
vaikeaa tehdd oikeutettavissa olevia paatoksia. Mikdli paatoksenteosta tulee liian
asiantuntijavaltaista, ei tehtaville paatoksille muodostu selkeda poliittista perustaa ja kannatusta.
Mikali taas tiedontuotannosta tulee liilan vahvasti poliittisesti ohjattua tai rajoitettua, ei
asiantuntijatietoa voida kayttaa hyvaksi luovalla ja rakentavalla tavalla paatéksenteossa.

Lehmankaupasta ei aina muodostu ongelmaa paatoksenteon legitimiteetille. Esimerkiksi
innovaatiopolitiikassa ja laajemmin teknologiapolitiikassa paatoksentekijoiden on taytynyt nojata
enemmadn asiantuntijavaltaan politiikkalohkon monimutkaisen luonteen vuoksi. Huomattavasta
asiantuntijavaltaisuudesta ei tule ongelmaa niin kauan kuin pdatoksentekijat luottavat
asiantuntijoihin.  Sisalloltaan  yksinkertaisemmassa  palkkapolitiikassa  asiantuntijavaltaan
nojaaminen ei ole yhta valttamatonta, eika lohkon paatoksenteon tavan (so. tilanteesta riippuen
keskitetty tai hajautettu neuvottelujarjestelman) vuoksi asiantuntijavaltaa voida kayttaa
paatoksenteon joka tasolla yhtd luontevasti. Asiantuntijavaltaisuudesta tulee nopeasti ongelma
padtdksenteon legitimiteetille, mikali asiantuntijoiden tilannekuva ja ymmarrys relevanteista
toimenpiteista poikkeaa merkittavasti paatoksentekijoiden edustamien tahojen kasityksista.

Tyoeldkepolitiikan tapaus on hyva esimerkki pitkddn onnistuneesta tasapainottelusta
paatoksenteon legitimiteetin ja rakentavuuden valilla. Elakeuudistukset ovat perustuneet erittdin
kattavasti kullakin hetkelld saatavilla olleeseen parhaaseen tietoon ja useisiin vaihtoehtoihin.
Uudistusvaihtoehtoja on ensin kartoitettu asiantuntijoiden toimesta, minkda jdlkeen
tydmarkkinaosapuolet ovat neuvotteluissa tehneet yleisida linjauksia vaihtoehtoja koskien. Kun
linjaukset ovat selvill3, on niiden seurauksia ja vaikutuksia kartoitettu asiantuntijoiden voimin ennen



lopullisten paatosten tekemista. Erilaisille valinnoille on siis koko paatoksentekoprosessin ajan ollut
paatoksentekijoiden tuki ja vankka tietopohja. Vuoden 2014-15 eldkeneuvotteluissa tilanne
kuitenkin muuttui. Valtion sanelema tavoite julkistalouden kestavyysvajeen alentamisesta toi
mukanaan myos valtiovarainministerion tiedontuotannon. Tiedontuotannolle annettiin ennemmin
neuvotteluja rajoittava kuin rakentava, padtoksentekoa edistava asema.

TIRAS-hanke jatkuu ja laajenee vuosina 2020-22 edella mainitun jatkorahoituksen turvin.
Jatkotutkimuksessa hanke laajentaa Suomen tiedontuotannon regiimia koskevan tutkimuksensa
2010-luvun politiikkaideoihin, sosiaali- ja terveyspalvelupolitiikan alaregiimiin, laajapohjaisen
paatoksenteon ylaregiimeihin sekd laajapohjaisen paatoksenteon tueksi tuotettavan
tiedontuotannon  ohjausmekanismeihin.  Tutkimusryhma valmistelee parhaillaan myos
tutkimushankkeen aihepiiria koskevaa yleistajuista suomenkielista teosta.
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