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Selvityshenkil6t uudella vuosituhannella

Tutkimus selvityshenkil®instituution piirteista
ja muutostrendeista 1990-luvulta nykypaivaan

Anne Maria Holli

THVISTELMA

Artikkelissa tarkastellaan selvityshenkil6iden
kayton piirteitd ja siind tapahtuneita muutoksia
julkishallinnossa. Selvityshenkiloiden kéyttami-
nen laajapohjaisen komiteavalmistelun tilalla
ja ohessa yleistyi Suomessa vasta 1990-luvul-
la. Tutkimus perustuu mairalliseen aineistoon
vuosina 2000-14 toimineista selvityshenkilois-
td. Sen perusteella todetaan, ettd 2000-luvulla
selvityshenkil6iden kéytté on “normalisoitunut”
ja vakiintunut miltei kaikissa ministeridissd mi-
td moninaisimpien tehtdvien suorittamiseksi.
Instituutiona selvityshenkiloys on myds muun-
tunut uusien kéyttotapojen myo6té: sen sisille on
syntynyt uusia alalajeja, hankkeet ovat ajallisesti
pidentyneet ja selvityshenkildiden tehtdvakent-
td on “mataloitunut” 1990-lukuun verrattuna.
Uusinstitutionalistisesta nakokulmasta katsot-
tuna selvityshenkil6instituution muutosta voi
kuvata ennen kaikkea konversion kisitteelld,
missd vanhaa instituutiota aktiivisesti sovelle-
taan uusiin tarkoitusperiin. Sdanteleméton ja ta-
ten joustava selvityshenkildys on tdssd oiva tyo-
kalu, joka on vaikeuksitta sopeutettavissa hallin-
non ja paitoksentekijoiden uusiin ja vaihtuviin
tarpeisiin. Ongelmaksi tulee, millaisia pulmia
tdimé voi tuottaa demokratiandkokulmasta sil-
loin, kun on hallinnon ydintehtéavid “ulkoiste-
taan” selvityshenkiléille.
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ABSTRACT

State investigators in the new millennium.
An analysis of the characteristics and
trends of change in the Finnish state
investigator institution

The article analyzes the characteristics and
changes in the use of state investigators in
Finnish public administration. Previously, it was
common to utilize multi-member commissions;
however, from the 1990s onwards policy prepa-
ration have increasingly been delegated to sin-
gle persons, ‘state investigators. On the basis of
quantitative data on state investigators in 2000—
14, the article shows that state investigators have
become a normalized method of policy prepa-
ration by almost all ministries for a wide array
of purposes. The institution has also changed
in various ways as it has been put to new uses:
new subtypes have developed, the projects are of
longer duration and consist of lower level tasks
than before. Drawing from neoinstitutionalist
theorizing, the paper argues that conversion is
the main mode of change observed in the insti-
tution. The institution’s potential for conversion
is enhanced by the fact that it is totally unregu-
lated, and, thus, flexible, but it also raises a series
of democratic problems as core functions of bu-
reaucracy are contracted out.

Key words: state investigators, Finland, policy-
making, public administration, institution,
institutional change
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JOHDANTO

Tassa artikkelissa tarkastellaan selvityshenkil6-
instituution piirteitd, funktioita ja muutostren-
deja 2000-luvulla. Siind kartoitetaan selvitys-
henkil6iden tehtavikenttad, kayton yleisyytta
ja organisoimisen tapoja ministeridissd sekd
valmistelumuodossa tapahtuneita muutoksia
1990-luvulta tdhdn pdivddn. Kuinka paljon sel-
vityshenkil6itd ylipadtaan asetetaan? Millaisiin
tehtéviin heitd asetetaan ja milld tavalla tyo
organisoidaan? Keitd selvityshenkilot nykyaan
ovat ja miten selvityshenkil6toimeksiannot ja
-ty6 ovat muuttuneet ajan myota?

Tutkimuksen nikokulma pohjaa uusinstitutio-
nalismiin (esim. March & Olsen 1984; March
& Olsen 2006; Hall & Taylor 1996; Lowndes &
Roberts 2013). Artikkelissa tarkastellaan yhtaal-
td selvityshenkiloiden asettamisen ja toimeksi-
antojen muodollisia piirteitd, mutta uusinstitu-
tionalismin hengessd ennen kaikkea selvitys-
henkiloiden asettamista ja tyotd ohjaavia vakiin-
tuneita informaalisia kdytdnt6jd ja normeja,
jotka madrittavit ty6td muodollisten normien
puitteissa ja ohella. Epévirallisten normien vah-
va rooli selvityshenkiloinstituutiossa on merkit-
tavd ennen kaikkea siksi, ettd selvityshenkilGys
on tdysin sddntelemdton mairdaikaisen valmis-
telun muoto. Kyseisen instituution muutokset
ndyttdytyvat vain tutkimalla sitd, miten selvitys-
henkil6itd tosiasiassa kiytetddn — muodollisen
laki- tai normitaustan kartoittaminen ei anna
juuri mitddn tietoa selvityshenkil6iden toimin-
nasta ja sen kehitystrendeista.

Institutionaalisen muutoksen selittdiminen
on osa uusinstitutionalistisen tutkimustradition
keskeisid ja osin vield ratkaisemattomia ongel-
mia (esim. Hall & Taylor 1996; Streeck & Thelen
2005). Erityisesti historiallisen uusinstitutiona-
lismin edustajat ovat pohtineet nimenomaan
sitd inkrementalistisen muutoksen problema-
tiikkaa, joka néyttdytyy myos suomalaisessa sel-
vityshenkiloinstituutiossa, kun sité tarkastellaan
riittdvén pitkalld aikavililld niin kuin tdssd tut-
kimuksessa on tehty. Mahoney ja Thelen (2010)
ymmartidvat muutoksen spesifin muodon liitty-
van yhtadltd instituution omiin, toisaalta poliit-
tisen ympdriston ominaisuuksiin, jotka vaikut-
tavat yhdessd myos toimijoihin ja ndiden stra-
tegioihin muutoksen suunnan valitsemiseksi.

Korvaaminen, kerrostuminen, ajelehtiminen ja
konversio ovat nelji erilaista muutoksen tyyppi-
mallia, jotka kuvaavat erilaisia tapoja muuttaa
olevia normeja tai sddntdja vastaamaan uusiin
haasteisiin (Streeck & Thelen 2005; Mahoney
& Thelen 2010). Korvaamisesta (displacement)
on kyse silloin, kun vanhat sddnnét tai instituu-
tiot korvataan uusilla, usein kertaheitolla esi-
merkiksi hallinnollisen reformin seurauksena.
Kerrostumista (layering) tapahtuu, kun vanho-
jen normien paille syntyy uusia, joiden yhteis-
vaikutuksesta vanhatkin sdannét alkavat vaikut-
taa kayttaytymiseen uusin tavoin. Kun normit
pysyvit entisellddn, mutta niiden vaikutus muut-
tuu ympariston muuttumisen takia, kyseessd on
ajelehtiminen (drift). Myos konversiossa (con-
version) sadnnot tai instituutiot pysyvit entisen
kaltaisina, mutta toimijat soveltavat niitd uusin
tavoin. Siind missé ajelehtimisen kohdalla muu-
toksen moottorina on vilinpitimittémyys ja
muutos on tarkoittamaton, konversiossa on ky-
se nimenomaan toimijoiden aktiivisesta tavasta
kayttad esimerkiksi vanhaa instituutiota uusiin
tarkoitusperiin. (Mt.) Edelld kuvattua Streeckin
ja Thelenin tyypittelyd sovelletaan tédssd tutki-
muksessa jasentdmadn selvityshenkiloinstituu-
tion kehitystd ja muutosten piirteitd 1990-luvul-
ta 2010-luvulle.

Ensimmdinen selvityshenkil6 asetettiin jo
vuonna 1989 Holkerin hallituksen aikana, kun
valtiovarainministerion valtiosihteeri Teemu
Hiltunen kutsuttiin tekemdén tdssd ominaisuu-
dessa ehdotus valtionapujdrjestelman uudistami-
sesta (Kaisti 2000, 42). Selvityshenkil6iden kayt-
tdminen médrdaikaisessa valmistelussa vakiin-
tui Ahon hallituksen (1991-95) kaudella, jolloin
selvityshenkil6ita asetettiin taloudellisen laman
ja kriisiajan kontekstissa valmistelemaan tarvit-
tavia uudistuksia nopeammassa tahdissa hitaak-
si ja jaykéksi arvioidun komitealaitoksen sijaan.

Vuosien 1989-1996 aikana selvityshenkiloi-
td oli asetettu kaiken kaikkiaan 92 kappaletta,
alimmillaan kaksi vuodessa (1989 ja 1990) ja
huippuvuotena 1995 korkeimmillaan 21 selvitys-
henkil6a (Kaisti 2000, 49). Vuosien 2000-2014
aikana selvityshenkilohankkeita oli puolestaan
9-25 kappaletta/vuosi ja niiden puitteissa toi-
mi 10-28 selvityshenkil6d vuosittain. 2010-
luvulle tultaessa selvityshenkil6instituution
yleisyys poliittisen valmistelun mekanismina on
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siis vahintdin samaa luokkaa kuin 1990-luvun
huippuvuosina, jopa korkeampi. Sitdkin yllatta-
vampéd on, ettei ilmi6 ole kiinnostanut suoma-
laista akateemista tutkimusta lukuun ottamatta
muutamaa varhaista opinndytetyotd (Kaisti
2000; Peura 1998), jotka kuitenkin keskittyivit
selvityshenkil6instituution nousuun ja alkuvai-
heisiin 1990-luvulla. Selvityshenkil6iden esiin-
marssi tuodaan tosin esiin yleiselld tasolla osana
valtionhallinnon ja sen mdérdaikaisen valmis-
telun muutoksia viimeisten kahdenkymmenen
vuoden aikana niitd aiheita kasittelevissa tutki-
muksissa, arvioinneissa ja kehittdmisraporteis-
sa (esim. Temmes & Kiviniemi 1997; Temmes
2001; Puoskari 2001; Helander & Johansson
1998, 37; Valtiovarainministerio 2006; Kuusela
& Ylonen 2013).

Kisilld olevan artikkelin tavoitteena on ennen
kaikkea tarjota perustietoa selvityshenkiloinsti-
tuutiosta ja siind havaituista kehitys- ja muutos-
trendeistd politiikan, hallinnon ja oikeustieteen
tutkimuksen tarpeita varten. Valittomintd hyo-
tyd tdmén tutkimuksen paneutumisesta sithen
poliittisen valmistelun "harmaaseen maastoon’,
minkd selvityshenkil6t muodostavat, lienee to-
sin lainvalmistelun tutkimukselle seka erilaisille
kédynnissa oleville valtionhallinnon ja lainval-
mistelun kehittimishankkeille. Niissa kysymys
selvityshenkiloiden merkityksestd ja asemasta
on ajantasaisen perustiedon puuttuessa ollut
ldhinna yleistietimyksen tai kokemuspohjaisen
tiedon varassa.

Artikkeli rakentuu seuraavasti: Aluksi esitel-
ladn kaytetty selvityshenkiloyden méiritelma
ja selvityshenkilohankkeiden keskeiset piirteet
alemman tutkimuksen pohjalta. Tutkimusai-
neiston ja menetelmien selvittdmisen jalkeen
analysoidaan tutkimuskysymyksid empiirisen
aineiston valossa. Aluksi kuvataan selvityshen-
kilohankkeet kokonaisuudessaan tutkimusajan-
jaksolla 2000-2014. Tdmén jilkeen nakokulma
tarkentuu kahteen teemaan: yhtaaltd kuvaamaan
instituution sisdisid muutoksia, toisaalta vertaa-
maan saadun tiedon valossa ns. vakiotyyppid
edustavia selvityshenkil6itd suhteessa aiempien
vuosikymmenten vastaaviin. Lopuksi saatuja tu-
loksia tarkastellaan laajemmasta ndkokulmasta
ja osoitetaan selvityshenkil6instituution keskei-
set muutosmekanismit ja haasteet.

SELVITYSHENKILOYDEN MAARITTELY
JA TUTKIMUKSEN TAUSTA

Mika sitten on “selvityshenkil6”? Yksiselitteisin
tapa maddritelld selvityshenkil6 perustuu toi-
meksiantoon; tdmd on myos se madrittely, jota
tassd tutkimuksessa sovelletaan. Selvityshenkilo
médratadn tehtdvadnsd valtioneuvoston tai - ny-
kyddn ennen kaikkea — ministerion kirjallisella
toimeksiannolla, jossa tyypillisesti mainitaan,
ettd kyseessd on nimenomaan selvityshenkiloksi
asettaminen maérdajaksi tiettyd tehtdvad varten.
1980-luvun lopulta 2000-luvun taitteeseen saak-
ka kaytetty termi oli "selvitysmies”. 2000-luvulla
alettiin my0s enenevasti kdyttad toimeksiannon
saajasta sukupuolineutraalia nimitystd selvitys-
henkil6”. Seki erityisten kuntajakoselvitysten
tekemistd varten ettd opetus- ja kulttuuriminis-
terion toimeksiannoissa kéytetddn toimeksian-
non saajasta nimitysta “selvittdja’ (ml. “kunta-
jakoselvittdja”). 2000-luvun mittaan alettiin
my0s asettaa toisinaan “selvityshenkiloryhmid”
toimeksiantoja varten.

Toimeksianto on kdytdnnossd ainoa selvitys-
henkil6n toimintaa, tehtdvid ja vastuita maa-
rittelevd normipohja (ks. kuit. TM0201). Selvi-
tyshenkil6itd varten ei ole olemassa yhtenaistd
sadnnostod tai ohjeistusta valtionhallinnossa
(ks. myo6s Kaisti 2000, 50), vaan heidan toimin-
tansa perustuu yhtddlta toimeksiantoon kirjat-
tuihin tyon tavoitteisiin ja ministerion erityi-
siin evéstyksiin siihen liittyen, toisaalta vuosi-
kymmenten kuluessa syntyneeseen “hiljaiseen
tietoon” selvityshenkilotyon kaytdnnoistd seka
selvityshenkilon itsensd taustan ja kokemuk-
sen suodattamaan ymmarrykseen esimerkiksi
soveliaista toimintatavoista. Selvityshenkil6t
eivdt — ainakaan jos heiddt on varvitty virka-
mieskunnan ulkopuolelta - periaatteessa ole
virkamiesvastuun, hallintolain tai muiden virka-
miehen asemaa ja tehtdvid madrittimien velvoit-
teiden sitomia péinvastoin kuin viranhaltijat.
Joustavana’, virkamiestyOstd erotettuna omana
muotonaan selvityshenkilGys asettuu juridises-
ti harmaaseen maastoon, jossa toimeksiantaja
- ministerié — on asettanut ainoat velvoitteet ja
on myos selvityshenkilon ainoa tilivelvollisuu-
den kohde.

Vield 1990-luvulla selvityshenkilo kisitteel-
listyi julkishallinnossa ja sen tutkimuksessa en-
nen kaikkea suhteessa siihen asti vallinneisiin
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tyypillisiin valmistelumuotoihin, so. komiteoi-
hin ja tyoryhmiin. Selvityshenkilo rinnastui
tuolloin “yhden miehen komiteoihin’, joita oli
Suomessakin kéytetty aika ajoin vield 1970-luvul-
le saakka (Huuska 1970; Suomen Komitealaitos
1976). Peura (1998, 15-22) tarkasteli tutkimuk-
sessaan 1950-1980-luvun valmistelua ohjannei-
ta valtioneuvoston komiteasdadoksié ja paikansi
selvityshenkiloiden normitaustan niissd mainit-
tuihin komitea- ja virkamiesvalmistelun vaihto-
ehtoihin. Keskeinen oli ennen kaikkea vuonna
1988 annettu valtioneuvoston paitoés (VNP
218/88), joka edellytti ministeriotd tekeméddn
esivalmistelua ja harkitsemaan myos komiteoil-
le vaihtoehtoisia valmistelutapoja, joista yksi
oli “antaa tehtdvd virkamiehen tai asiantunti-
jan suoritettavaksi erillistd palkkiota vastaan.”
(Kursivointi AMH:n.)

1990-luvulla selvitystoimenannoista tuli kei-
no, jolla poliittista ja/tai hallinnollista valmiste-
lua voitiin tehdd yhden virkamiehen tai muun,
ulkopuolisen, asiantuntijan toimesta vakinai-
sesta virka- tai tydsuhteesta irrallaan ja erillisen
palkkion varassa. Tyypillisesti selvityshenkilon
toimeksiannossa selvitys-, lainvalmistelu- tai
toimenpide-ehdotusta koskeva kehittdmistehta-
vd annettiin padsdantoisesti vain yhdelle henki-
lolle suhteellisen lyhyessd ajassa (valtaosassa
tapauksia alle puolen vuoden, maksimissaan
yhden vuoden médrdajassa) suoritettavaksi
(Kaisti 2000). Komiteavalmistelusta poiketen
laajemmat tutkimus- tai tiedonhankintatehtévét
eivit juurikaan kuuluneet selvityshenkil6iden
toimenkuvaan (Kaisti 2000, 50-51).

Vaikka kantava ihanne oli, ettd selvityshenki-
161le asetetut tehtavat olisivat kapeammat ja raja-
tummat kuin laajapohjaisille elimille kuuluvat
tehtdvit, Kaisti (2000, 54-55, 82) huomauttaa,
ettd selvityshenkiloita asetettiin 1990-luvulla
my6s hyvin merkittavien kokonaisuudistusten
valmistelijoiksi. Esimerkkeind mainittakoon
vaikkapa valtion keskushallinnon uudistamis-
hanke (1992) ja kuntien valtionosuusjirjestel-
min uudistaminen (1996). Kaistin johtopéa-
tokset olivatkin, ettd selvityshenkildille oli vuo-
sien 1989-1997 ajanjaksolla muotoutunut seka
komiteoita korvaava ettd niitd tdydentdvé rooli.
Edelliseen viittasi se, ettd selvityshenkiloitd ase-
tettiin yhtaalta sellaisiin tehtdviin, joiden aiem-
min oli katsottu “kuuluneen” laajapohjaisen val-
mistelun piiriin, jalkimmaiseen se, ettd selvitys-

henkil6ita toisaalta kdytettiin myds runsaasti
komiteoiden tehtdvid selvasti kapeampialaisten
valmistelutehtdvien hoitamiseen. Laadullisessa,
kuuteen ministerioon keskittyvissd tutkimuk-
sessaan Peura (1998, 86, 92) puolestaan korosti
selvitysmiesten tdydentdvad ja muista valmiste-
lun muodoista poikkeavaa roolia sekéd sen ase-
maa ennen kaikkea vahvistuneen virkamiesval-
mistelun apuna.

Poliittisten prosessien tutkimuksen nakokul-
masta Suomen selvityshenkildinstituutiossa on
sen alkuajoista saakka korostunut selvityshen-
kiloiden rooli nimenomaan politiikan muo-
toilemisvaiheen (policy formulation) valineend.
Erityisesti selvityshenkildiden tyon keskioon
ndyttdd 2000-luvun mittaan enenevésti tul-
leen vaihtoehtojen analyysi (options analysis,
Hogwood ja Gunn 1984), ja sellaisten tarjoa-
minen péattdjille, joskaan tatd tehtdvaa ei voi
kdytannossd tdysin irrottaa muista valmistelun
vaiheista, kuten asiakysymysten médrittelystd,
ennustamisesta ja ennakoinnista sekd tavoit-
teiden asettamisesta ja niiden priorisoinnista.
Olennainen osa selvityshenkildiden tyonkuvaa
on alusta asti liittynyt tarvittavan tiedon kokoa-
miseen kisilld olevasta asiakysymyksestd mah-
dollisten toimenpidevaihtoehtojen analyysin
pohjaksi. Useimmiten kysymyksessd on tiedon
keruu olevasta yhteiskunnallisesta tilanteesta
ja sen ongelmakohdista, mutta ainakin 2000-
luvun mittaan toimeksiannot ovat toisinaan
spesifioineet kohteeksi my6s olemassa olevan
akateemisen tutkimustiedon kerddmisen kasilld
olevasta ilmiosta.

Vuonna 2003 tapahtuneeseen komitea-ase-
tuksen kumoamiseen saakka ministerié saattoi
omatoimisesti paattad selvityshenkiloiden aset-
tamisesta tarpeidensa mukaan, kun taas komi-
teoiden asettamista rajoittivat siithen liittyvét
tiukat muotosdannokset. Selvityshenkil6valmis-
teluun siirtymisen katsottiin my9s jo varhaisissa
arvioissa lisinneen ministerion kontrollivaltaa
valmistelun ja sen lopputulosten suhteen (Kaisti
2000, 79) pdinvastoin kuin lopputuloksien suh-
teen “arvaamattomampi’ komiteatyGskentely.
Vuoden 2003 jalkeen valinta siitd, milld tavalla
kutakin asiakysymystd valmistellaan - so. teh-
déddnko asia virkamiesvalmisteluna, asetetaanko
laajapohjainen valmisteluelin vai selvityshen-
kil6 - on aiempaa kiinteimmin poliittisen ja
hallinnollisen johdon itsensd harkinnan varassa.
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Tami asettaa myo6s ministerioille itselleen vaa-
teita ymmaértda nédiden valintojen perustaa ja
implikaatioita paremmin, semminkin kun po-
liittista valmistelua ja sen instituutioita koskeva
tutkimus on komiteakautta koskevan tutkimuk-
sen jalkeen pitkélti hiipunut.

Ervasti ja Tala (1996, 53) toteavat vuoden
1994 hallituksen esitysten tarkastelussaan, ettd
yksi prosentti annetuista esityksistd oli valmis-
teltu myo6s selvityshenkilon voimin. Selvitys-
henkiléiden roolia lainsddddnnén valmistelus-
sa ei kuitenkaan huomioitu asiaa koskevissa
seurantatutkimuksissa (ks. Ervasti ym. 2000,
33; Pakarinen ym. 2010, 23; Slant & Rantala
2012, 20), joten ajallista vertailutietoa selvitys-
henkiloiden panoksesta lainvalmisteluun ei ole
saatavilla. Slant ym. (2012) toteavat kuitenkin
virkamiestyond tapahtuneen perusvalmistelun
lisadntyneen pitkalld aikavililld, vuodesta 1994
vuoteen 2012, jolloin sen osuus oli jo kaksi
kolmasosaa (64 %), samalla kun tyoryhmai- ja
komiteavalmistelun osuus hallituksen esityksien
valmistelussa oli kavennut vajaaseen neljannek-
seen (23%). Tama yhtalo jattaa auki monia ky-
symyksid todellisen tilanteen luonteesta ja selvi-
tyshenkildiden roolista siind, kun muistetetaan
samanaikainen lakiesityksien mairdan pysymi-
nen korkeana, niiden sivumairin paisuminen
(ks. Slant & Rantala 2012, 9-14) sekd uusien
tehtdvien kasautuminen ministerididen vihe-
neville henkil6resursseille 1990-luvun alusta
lahtien.

Selvityshenkilot néet sijoittuvat useimmiten
ministeriéiden valmistelukaaviossa esivalmiste-
luvaiheeseen, lakiehdotusten tai muiden uudis-
tusten taustatyoksi katsottavaan vaiheeseen, jol-
loin heidédn roolinsa saattaa jaada havaitsematta
lainvalmistelun ja sen tutkimuksen nakokulmas-
ta tai kirjautua esimerkiksi aikaviipeen takia
virkamiesvalmistelun tiliin. Selvityshenkil6iden
tehtdvit voivat my6s kokonaan jaada lainvalmis-
telun tutkimuksen ulkopuolelle, jos selvityshen-
kilotoimeksiannot eivit sindlladn koske lakien ja
sdadosten valmistelua, vaan jotain aivan muu-
ta, kuten esimerkiksi jonkin hallinnollisen tai
poliittisen ohjelman tai uudistuksen valmistele-
mista. Selvityshenkil6t voivat my6s jaada tutki-
muksen nakopiirin ulkopuolelle, jos heiddn teh-
tdvidnsd eivdt endd liitykddn valmisteluun, vaan
pikemminkin politiikan tai sdddosten toimeen-
panovaiheeseen.

Kysymykset selvityshenkiloiden roolista ja
panoksesta jaavit vaille vastausta niin kauan
kuin selvityshenkiloistd ja heiddn toiminnas-
taan ei ole systemaattisesti koottua ja analysoi-
tua tietoa. Toistaiseksi selvityshenkil6t ovat niin
politiikan tutkimuksen kuin julkishallinnon ja
lainvalmistelunkin tutkimuksen nédkokulmasta
ldhes tdysin kartoittamatonta aihealuetta, mitd
tilannetta tdmé tutkimus pyrkii osin korjaa-
maan.

TUTKIMUKSEN AINEISTOT
JA MENETELMAT

Tutkimusta varten kerdttiin kvantitatiivinen ai-
neisto vuosina 2000-2014 toimineista selvitys-
henkilohankkeista. Lisiksi paremman tiedon
saamiseksi suhteellisen tuntemattomasta insti-
tuutiosta tehtiin kuusitoista puolistrukturoitua
teemahaastattelua kolmessa ministeridssa selvi-
tyshenkilind toimineille henkiléille ja korkeil-
le viranhaltijoille. Maérallisen tiedon keruun
tarkoituksena oli yhtddlta kartoittaa selvitys-
henkiléiden kayton yleisyyttd ministerioissa
myohemmain haastatteluotoksen valinnan poh-
jaksi, toisaalta kerdtd puuttuvaa perustietoa sel-
vityshenkilohankkeista sekd selvityshenkil6ind
toimivien ihmisten taustasta ja toiminnasta.
Alla kuvataan médréllinen aineisto tarkemmin;
laadullista aineistoa kaytetddn tdssd artikkelissa
eksplisiittisesti hyvéksi vain hyvin rajallisesti,
joskin haastatteluista saatu tietimys ohjaa pit-
kalti taustalla tutkimusta.

Perustiedot selvityshenkilohankkeista kerat-
tiin julkisista lahteistd ja niitd tdydennettiin osin
ministeridistd erikseen pyydetyilld ja muilla tie-
doilla. Pddasiallisena lahteend toimi valtioneu-
voston hankerekisteri HARE, joka on julkinen
verkkopalvelu (http://www.hare.vn.fi). HARE
otettiin kayttoon 1.1.1998, mistd alkaen julkis-
hallinto periaatteessa on kirjannut sinne tiedot
muun muassa uusista sdddosvalmistelu-, kehit-
tdmis- ja mddrdaikaisista hankkeista, mukaan
lukien komiteoiden, toimikuntien, tyéryhmien,
projektien ja selvityshenkildiden asettamisesta
sekd niitd koskevista perustiedoista (KAS 3/98).
Erityisesti palvelun alkuvuosina ongelmana oli
se, ettd kaikkia hankkeita ei kirjattu rekisteriin,
koska ministeriét saivat itse padttad, mité tietoja
sithen vietiin. (Puoskari2001,21). Vuodesta2001
valtiovarainministerié on velvoittanut valtion-
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hallintoa ylldpitimain HARE-tietoja yhtendi-
sesti ja kattavasti (VM 35/01/2000.; ks. myos
KA 4/020/02; Valtiovarainministerié 2007).
HARE:n tekninen jalkeenjdineisyys ja jaykkyys
on kuitenkin ollut tiedon seurannan ja evaluaa-
tion kannalta ongelma niin valtionhallinnolle
itselleen kuin esimerkiksi rekisterin tutkimus-
kaytolle. HARE suljettiin kéytosta taté artikkelia
kirjoitettaessa 3.8.2015. Tilalle astui valtioneu-
voston uusi hanketiedotuspalvelu (http://valtio-
neuvosto.fi/hankkeet), johon on koottu tiedot
hankkeista vuodesta 2010 alkaen.

Nimenomaan HARE:n teknisen rajoittunei-
suuden takia tiedot selvityshenkil6istd jouduttiin
poimimaan HARE:sta manuaalisesti tutkimusta
varten. Alla kuvataan ensin lyhyesti tyon ongel-
mat ja sitten se, miten ne pyrittiin ratkaisemaan.

HARE mahdollisti sindllddn hanketietojen
hakemisen hankkeen organisointitavan perus-
teella. Taman vuoksi ensiksi perustiedot haet-
tiin HARE:ssa “selvityshenkil6iksi” luokitelluis-
ta hankkeista tutkimusajanjaksolta. Erityisesti
2000-luvun alkupuolella HARE:ssa oli selvitys-
henkildiksi toisinaan kategorisoitu virheellises-
ti myds muita, esimerkiksi tutkimushankkeita.
Tdamid ongelma ratkaistiin tarkistamalla syste-
maattisesti omaksutun, toimeksiantoon perus-
tuvan selvityshenkilén mééritelman perusteella
HARE:ssa selvityshenkilohankkeiksi luokitetut
tapaukset. Mikéli toimeksiannossa mainittiin
eksplisiittisesti selvityshenkilotoimeksianto, ta-
paus luokitettiin selvityshenkiloksi. Silloin, kun
toimeksiantoasiakirjat puuttuivat hankerekiste-
ristd, selvityshenkil6toimeksianto pyrittiin
tarkistamaan joko muista HARE:n tiedoista
(HARE:n “perustiedot™osio) tai selvityshenki-
16ksi luokitellun henkilon tuottamasta loppu-
raportista. Oletuksena jalkimmadisen osalta oli,
ettd henkil0 itse tietdisi tehtdvdnsa selvityshen-
kiloluonteen ja siitd olisi maininta loppurapor-
tin tehtédvakuvauksessa. Oletus osoittautui paik-
kansa pitdvéksi ja valittu ratkaisu toimivaksi
tavaksi erottaa esimerkiksi tutkimushanke ja
selvityshenkilotehtdva toisistaan silloin, kun
HARE:sta puuttui toimeksianto. Ndiden tarkis-
tusten jélkeen lopullisesta analyysiin tulevasta
aineistosta poistettiin kaikki ne tapaukset, joi-
den toimeksiannossa ei ollut eksplisiittistd mai-
nintaa selvityshenkiloydesta.

Toinen ongelma aineiston muodostuksessa
oli se, ettd huolimatta vahvistuneesta saados-
pohjasta ministeriot eivdt olleet valttamatta

merkinneet kaikkia selvityshenkil6toimeksi-
antoja HARE:en. Koska kattava tarkistus olisi
ollut erittdin raskassoutuinen tehtdva tutkimuk-
sen padtarkoituksen kannalta, lisdtiedot HARE-
rekisteristd puuttuvista selvityshenkildistd pyy-
dettiin vain kahdelta useimmiten selvityshen-
kiloita kayttaneeltd ministerioltd (OKM, STM).
Niitd puuttuvia hankkeita oli kuusi kappaletta,
joissa oli toiminut yhteensa kahdeksan selvitys-
henkil64, so. ne muodostivat alle 3 % lopullisen
tietokannan hankkeista ja henkil6istd Lisdksi
tietokantaan lisdttiin muutama sellainen mui-
den ministeriiden selvityshenkilohanke, joihin
projektin tutkijat olivat torménneet esimerkiksi
julkisuudessa esiintyneiden tietojen kautta.
Tyon lopputuloksena muodostunut, SPSS-
aineisto-ohjelmalla koodattu tietokanta ei siis
mitd luultavimmin ole tdysin kattava aineisto
selvityshenkil6istd, mutta se on hyvin edusta-
va otos vuosilta 2000-14. Vuoden 2014 osalta
mukaan on kirjattu vain 9.4.2015 mennessd
HARE:en kirjatut hankkeet. Tarkistusten ja vir-
heluokitusten poistamisen jilkeen lopullinen
tietokanta kuvaa nimenomaan ja ainoastaan sel-
vityshenkil6toimeksiantoja sekd selvityshenki-
16ind toimineiden ihmisten taustaominaisuuk-
sia ja toimintaa (aineiston validiteetti).
SelvityshenkilGtietokantaan on luokiteltu
hankkeen tiedot (tunniste, hankkeen nimi, vuo-
si, asettava ministerio, toimeksiannon alkamis-
ja paattymisajankohta, kesto puolen kuukauden
tarkkuudella, toimeksiannon sisdltoa koskeva
HARE-luokitus (lainsdadédnto-, kehittdmis- ja
uudistus-, tutkimus-, johto- tai muu tehtava),
hankkeen selvityshenkil6iden méara ja/tai tyyp-
pi (esimerkiksi yritys), selvityshenkilond toimi-
neen henkilon nimi, sukupuoli, asema tai koulu-
tus, tydelami/elakoitymis -status, taustaorgani-
saatio, taustaorganisaation luokittelu sektoreit-
tain ja erityisesti kansalaisjdrjest6ja koskevin
lisaluokituksin, seka tieto selvityshenkilélle ase-
tetuista tausta-, tuki- ja ohjausryhmisti seka sel-
vitystyohon liittyvistd konsultaatioista sidosryh-
mien kanssa (kuulemiset, lausuntokierrokset ym.).
Hankkeessa tutkimusavustajana ja gradun-
tekijand toiminut VTK Maria Pohjanvuori tdy-
densi lisaksi HARE:sta poimittuja, esimerkiksi
henkil6iden taustaorganisaatio- ja muita tietoja
muista julkisista lahteistd, erityisesti internetistd,
saaduilla tiedoilla. Luokitusten systemaattisuus
ja mahdolliset virheet ja puutteellisuudet on
liséksi alkuperdisen koodauksen jélkeen tarkis-
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Kuvio 1. Selvityshenkildhankkeiden ja selvityshenkildiden lukumaara vuosina 2000-14.

tettu hankkeen toisen tutkijan toimesta ja til-
16in havaitut virheet ja puutteet korjattu (aineis-
ton reliabiliteetti). Tietojen yksityiskohtainen
koodaus (esim. selvityshenkil6ind toimineiden
henkiloiden ja heiddn taustaorganisaatioidensa
yksilointi) antaa lisdksi mahdollisuuden jatkossa
suhteellisen vdhilld vaivalla tiydentda olemassa
olevia tietoja uusilla muuttujilla.

Téssd artikkelissa kyseistd aineistoa kuvataan
ja analysoidaan vain yksinkertaisin tilastollisin
menetelmin, koska ne on katsottu riittiviksi ase-
tettuihin kysymyksiin vastaamiseksi.

SELVITYSHENKILOIDEN KAYTTO
JA ORGANISOINTI 2000-LUVULLA:
KOKONAISKUVA TILANTEESTA

1990-luvun alkupuoliskoa koskenut tutkimus oli
todennut selvityshenkildiden madran voimak-
kaan nousun vuosien 1992-1996 vililld, Ahon
hallituksen ja taloudellisen laman kriisiaikoina,
kun toimeksiantoja oli vield vuosina 1989-90 ol-
lut vain muutama vuodessa. Selvityshenkiloiden
maird vaihteli kuitenkin runsaasti vuositasolla,
vajaasta kymmenestd yli kahteenkymmeneen.
(Kaisti 2000, 49.) Toimeksiannon antaminen
vain yhdelle henkilélle oli padsdaanto: nditd oli
85 % kaikista toimeksiannoista. 14 % tehtéavis-
td oli annettu kahdelle henkil6lle ja ndmé olivat
tyypillisesti STM:n asettamia. Vain yksi prosent-
ti selvitystehtévistd annettiin kolmelle henkil6l-
le. (Kaisti 2000, 59.)

Kuviossa 1 on esitetty selvityshankkeiden ja
niissd toimineiden selvityshenkiléiden maéra
vuosina 2000-14 (hankkeen alkamisvuoden
mukaan). Yhteensi tutkitulla viidentoista vuo-
den ajanjaksolla oli asetettu yhteensd 238 selvi-
tyshenkilohanketta (keskimdédrin 16 hanketta/
vuosi), joissa selvityshenkil6ini toimi 296 henki-
164 (keskimaarin 20 henkilod/vuosi). Vertailun
vuoksi mainittakoon, ettd vuosien 1989-1996
seitsemédn vuoden jaksona selvityshenkil®ité oli
yhteensé 92 henkil6d (keskimédrin 13 henkilod/
vuosi). (Tiedot laskettu teoksesta Kaisti 2000.)

Vaikka vaihtelu vuositasolla on ollut edelleen
suurta, vuodet 2002-08 (Lipposen II hallituk-
sen loppukausi, Jaitteenméki/Vanhanen I ja
Vanhanen II alkupuoli) nayttaytyvit selvitys-
hankkeiden asettamisessa selvand kulta-aika-
na (15-25 hanketta vuosittain). Selvityshenki-
lohankkeiden maard laski 9-14 hankkeeseen
per vuosi ajanjaksolla 2009-14, siis Vanhasen
IT hallituksen lopussa ja Kiviniemen hallituk-
sen pitkikaudella sekd vuonna 2011 alkaneella
Kataisen hallitusjaksolla. Kuviosta 1 voi havai-
ta my®ds, ettd selvityshankkeiden méard on ta-
vannut nousta uuden hallituksen asettamisen
seurauksena, kun ministeriot ovat nimenneet
selvityshenkiloitd hallitusohjelman vaatimien
toimien valmistelutehtdviin (vrt. myos Kaisti
2000). Tamd pitee osin myos Kataisen halli-
tukseen, joskin se kaytti selvityshenkil6itd huo-
mattavasti vihemman jo kautensa alussa kuin
aiemmat keskustavetoiset hallitukset. Kataisen
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Taulukko 1.

Selvityshenkildhankkeiden toimikausien kesto 1990-luvulla ja 2000-2014 esitettyna

prosenttiosuutena kaikista ajanjakson selvityshankkeista.

Toimikauden pituus | 1989-97 % selvityshankkeista 2000-2014 % selvityshankkeista
alle 3 kk 24 15

3-6 kk 42 41

6-12 kk 30 38

12-18 kk 1 6

yli 18 kk 2 1

Yhteensa 100 100

N=92 N=237

Lahde: 1989-97 tiedot laskettu teoksesta Kaisti 2000, 56.

hallituksen selvityshenkiloiden kiyton petraan-
tuminen hallituskauden mittaan puolestaan
liittyi vahvasti siihen, ettd sen aikana selvitys-
henkiloita alettiiin kéayttaa entistakin useammin
kuntajakotehtéviin — muissa, yleisemmissd val-
mistelutehtavissd selvityshenkil6ita oli Kataisen
hallituksen loppuvuosina, 2013-14, edelleenkin
huomattavasti aiempia 2000-luvun hallituksia
vihemmin (ks. myohemmin vakiotyypin selvi-
tyshenkiloistd).

Merkillepantavaa vuoden 2010 jalkeises-
sd ajanjaksossa on se, ettd selvityshenkiliden
maird on ollut selkedsti korkeampi kuin hank-
keiden maérd, so. selvityshenkilditi on asetettu
hanketta kohden enemmdn kuin aiemmin. Vain
yhdelle henkilélle toimeksianto annettiin vuo-
sina 2000-14 80 prosentissa kaikista hankkeis-
ta; kahden selvityshenkilon toimeksiantoja oli
hankkeista 16 % ja kolmen henkilon toimeksi-
antoja 4 %. Muutos 1990-luvun alkuun on siis
tapahtunut nimenomaan kolmijdsenisten ryh-
mien useistumisena selvitystehtavissa. Selitys
piilee osin siind, ettd selvityshenkil6itd on yha
enemmdn tuona ajanjaksona alettu asettaa
kuntajakoselvityksien tekemistd varten, joihin
tyypillisesti on asetettu 2-3 selvityshenkilod/
hanke (ks. my6h.). STM:n ohella erityisesti VM
kuntajakoselvittdjien taustatahona on asettanut
useampia selvityshenkilditd per hanke 2000-
luvun mittaan. Lisdksi jotkin muutkin ministe-
riot ovat alkaneet kéyttdd tallaisia useampijase-
nisid selvityshenkil6ryhmii aika ajoin.

Samaan aikaan, kun selvityshenkil6iti on
alettu kayttdd aiempia vuosikymmenid enem-
mén ja yhi useampia henkil6itd kerrallaan per
hanke, selvityshankkeiden mddrdajat ovat mydés
kasvaneet. Taulukossa 1 verrataan 2000-luvun
selvityshankkeiden toimikauden kestoa 1990-
luvun tilanteeseen. 1990-luvun lyhytkestoiset
selvityshankkeet (alle 3 kk) ovat 2000-luvulla
vahentyneet lihes puoleen entisestd ja yli 6 kk
kestavit hankkeet lisadntyneet. Selvityshenkil6i-
den kéyttoonottoahan perusteltiin 1990-luvun
alussa juuri selvityshenkil6valmistelun komitea-
ja tyéryhmityoskentelyd ripeaimmalld tahdilla.
2000-luvulla endéd runsas puolet selvityshank-
keista tehdéddn alle puolen vuoden méérdajassa.
Jos huomioidaan lisdksi 2000-luvulla yleistynyt
useiden selvityshenkildiden kaytté hanketta
kohti ja tarkastellaan hankkeisiin budjetoitua
kokonaistyéaikaa yhteensd (selvityshankkeen
henkil6tyokuukausina mitattuna), havaitaan, et-
td 15 % hankkeista kiytti yli 12 henkil6tyokuu-
kautta selvityksen tekemiseen; kolme prosenttia
yli 24 kuukautta (taulukkoa ei ole raportoitu
tdssd). Myos ndma tiedot osoittavat selvityshen-
kiloty6n keston huomattavaa kasvua verrattuna
instituution alkuaikoihin: selvityshenkil6pro-
jektien sisdltdman kokonaisty6ajan voi arvioi-
da viahintdin kolmin-nelinkertaistuneen 1990-
lukuun verrattuna.

Selvityshenkilovalmistelun kokonaisvolyy-
min mittarina tdssd tutkimuksessa on kaytetty
henkilotyokuukausia. Véhiten henkilotyokuu-
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Taulukko 2. Selvityshenkildhankkeet, asetetut selvityshenkildt ja hankkeisiin kaytetyt henkildtydkuukau-

det ministerioittdin vuosina 2000-14 (lukumaara ja prosenttiosuus kaikista asetetuista).

Min Hankkeet % Henkil6t % Hlotyokk %

VNK 6 2,5 7 24 35,5 2,0
oM 7 2,9 9 3,0 79,5 4,5
SM 20 84 20 6.8 120 6,8
PM 3 1.3 6 2,0 20,5 1,2
VM 38 16,0 57 19,3 423 23,8
OKM 65 27,3 76 25,7 441,5 24,9
MMM 8 34 9 3,0 64,5 3,6
LVM 10 4,2 10 34 52,5 3,0
TEM 12 5,0 12 4,1 48,5 2,7
STM 40 16,8 54 18,2 313,5 17,7
YM 19 8,0 24 8,1 109 6,1
T™* 1 0,4 1 0,3 8 0,5
KTM* 9 3,8 1 3,7 59 3,3
Yhteensa 238 100,0 296 100,0 1775 100

*Tyoministerio ja kauppa- ja teollisuusministerié yhdistyivat tyo- ja elinkeinoministerioksi vuoden 2008 alusta.

kausia kaytettiin vuonna 2011 (57,5 kk) ja eni-
ten 2014 (192,5 kk) ja 2004 (146,5 kk). Yhteensd
tutkitulla ajanjaksolla selvityshenkiloty6hon
kaytettiin noin 148 henkil6ty6vuotta (1775 hen-
kilotyokuukautta), mika vastannee noin 60 pro-
senttia keskitasoisen ministerion vuosittaisesta
tyopanoksesta. Selvityshenkiléiden tyon kustan-
nukset eivit kuitenkaan mene ministerion perus-
budjetista, vaan ne maksetaan tyypillisesti palk-
kioperusteisesti toimintamédararahoista, esimer-
kiksi tutkimus- ja kehittdmistoimintaan vara-
tuista rahoista. Kéytanto sddstdd ministeridissa
my0s rahaa sosiaaliturvakuluista ja muista hen-
kiloston palkkaukseen liittyvistd kiinteistd kus-
tannuksista. Téllaisten sddstéjen huomioiminen
vield nostaa edelld esitettyd arviota instituution
volyymista.

Samoin kuin 1990-luvulla, OKM on selvitys-
henkilovalmistelun kdrkiministerié myos 2000-
luvulla, joskin sen suhteellinen osuus on hie-
man laskenut muiden ministerididen ottaessa
tydmuodon omakseen: OKM:n osuus on laske-

nut vajaasta kolmanneksesta runsaaseen neljan-
nekseen kaikista selvityshenkil6istd. Myos STM
kayttad edelleen selvityshenkil6itd runsaasti
(18 % henkildistd, laskua verrattuna 24 prosen-
tin suhteelliseen osuuteen 1990-luvun alussa).
Sen sijaan VM:n kohdalla selvityshenkil6iden
kaytté on noin nelinkertaistunut, vertailuajan-
jakson eli 1990-luvun neljastd prosentista 19
prosenttiin selvityshenkiloistd (15 prosenttia
hankkeista). Osuus kaytetyistd henkilotyokuu-
kausista on vielakin suurempi, vajaa neljasosa
kaikista. (Ks. taulukko 2.)

Sen sijaan VNK, jonka osuus asetetuista
selvityshenkil6istd oli 1990-luvulla 14 %, on
vuodesta 2000 alkaen asettanut niitd vain har-
voin (2,4 %). YM ja SM ovat kasvattaneet hie-
man osuuttaan asetetuista selvityshenkilostéd
(edellinen kuudesta prosentista kahdeksaan
prosenttiin, jalkimmdinen puolestaan neljasta
prosentista seitsemddn prosenttiin). Samoin
kuin aiemmin, LVM ja MMM Kkiyttavit edel-
leen selvityshenkil6itd muita ministerioitd har-
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vemmin. Myos TEM:ssd niiden suhteellinen
osuus kaikista on neljan prosentin tiimoilla.
Selvityshenkilokaytanto on yltanyt 2000-luvulla
my6s OM:66n ja PM:66n, joskaan vertailutieto-
ja 1990-luvulta ei ole kaytettavissd. (Ks. Kaisti
2000, 45-46, 91.) Ulkoministerio ei puolestaan
ollut ainakaan kirjannut HARE:een yhtikddn
selvityshenkilohanketta 2000-luvulla.

Yhteenvetona voidaan siis todeta, ettd koko-
naisuutena tarkastellen seka selvityshankkeiden
ettd niissd toimivien selvityshenkiléiden maara
on tutkittuna viidentoista vuoden ajanjaksona
ollut keskimaérin korkeampi kuin 1990-luvul-
la. My®6s selvityshenkiloille annetut mairaajat
tyon suorittamiseen sekd niihin kéytetty koko-
naistyoaika on kasvanut, kun on yhd useam-
min alettu kdyttdd useampia henkil6itd yhdes-
sd hankkeessa. Lisaksi kun selvityshenkil6iden
kayttd oli aiemmin keskittynyt harvahkoihin
ministerioihin, 2000-luvulla niista on tullut mil-
tei jokaisen hallinnonalan hyddyntima valmis-
telumuoto. Ennen kuin pohditaan tarkemmin
sitd, mitd ndmd muutokset merkitsevit, on tar-
peen kuitenkin tarkastella lihemmin, miten sel-
vityshenkil6instituutio on sisdisesti muuttunut
ja miten sen rajat tdnd pédivind vedetdin.

SELVITYSHENKILOYDEN UUDET
MUUNNOKSET 2000-LUVULLA

Selvityshenkildinstituutio sai siis alusta alkaen
piirteitd, jotka erottivat sen sekd virkamiesval-
mistelusta ettd monijdsenisestd valmistelusta.
Selvityshenkilon tehtdvé ja tyon mairdaika oli
rajattu, pdinvastoin kuin virkamiehen. Selvi-
tyshenkiléna toimi pdasdantdisesti vain yksi,
ministerion byrokratiasta irrallaan toimiva hen-
kilo (pdinvastoin kuin monijésenisissd komi-
teoissa tai tyoryhmisséd) erillisen palkkion va-
rassa (pdinvastoin kuin kuukausipalkkainen
virkamies). Keskeinen piirre oli liséksi selvitys-
henkil6itd koskevan normisaantelyn puuttumi-
nen toimeksiannossa mainittuja, ldhinnd tyon-
antajan maarayksiksi katsottavia tehtavin spesi-
fikaatioita lukuun ottamatta.

Edelld kuvattuja selvityshenkilon tunnus-
merkkejd voidaan pitdd erddnlaisena perus- tai
vakiotyyppini, johon 2000-luvun tutkimusai-
neiston havaintoja verrataan. Toimeksiantojen
ja organisoimistapojen yksityiskohtien ldhempi
tarkastelu osoittaa, ettd edelleenkin yleisimman

vakiotyypin lisdksi 2000-luvun mittaan on syn-
tynyt uusia selvityshenkiléyden alalajeja, kun
selvityshenkilovalmistelua on alettu soveltaa
uusin tarpeisiin ja alueille. My6s vakiotyyppi
itsessddn on eldnyt ja sen rajat liilkkuneet eri ta-
voin riippuen ministeriostd ja tehtavista. Jaljessa
kuvaan lyhyesti ensin selvityshenkiloyden uudet
muodot, ennen kuin siirryn tarkastelemaan va-
kiotyypin selvityshenkil6ita 2000-luvulla.

Ensiksikin kuntajakoselvittdjistd on muodos-
tunut erityisesti 2000-luvun loppupuolella
selvityshenkiléyden uusi alamuoto verrattuna
1990-luvulla syntyneeseen ja vieldkin hallitse-
vaan tyyppimalliin. Jalkimmdisen tehtédvit liit-
tyvat useimmiten poliittiseen ja hallinnolliseen
valmisteluun yleisemmalld tasolla kun taas kun-
tajakoselvittdjien tehtdvit rajoittuvat puhtaasti
kuntajakoihin, so. kuntien yhdistamisiin (ja/
tai jakamisiin, miké tosin ei ole ollut ajankoh-
taista viime aikoina) uusiksi kokonaisuuksiksi.
Kuntajakoselvittdjistd oli maininta hyvin ylei-
sellé tasolla, ilman yksityiskohtaisia madrayksia
toiminnan institutionaalisesta jarjestamisestéd
jo vuoden 1997 kuntajakolaissa (1196/1997).
Nykyddn sen on korvannut kuntarakennelaki
(1698/2009), jossa on aiemmasta poiketen suh-
teellisen tarkat méaraykset siitd, miten tietyisséd
laajoissa tai vaikeissa tapauksissa on suoritetta-
va ns. kuntajakoselvitys. Tatd varten ministerié
asettaa erityisen kuntajakoselvittdjan, jonka
virkavastuusta ja tiedonsaantioikeuksista sddde-
tadn lain 17 §:ssé.

Tamén tutkimuksen kannalta kiinnostava on
huomio, ettd vaikka kuntajakoselvittdjid toki oli
ollut aiemminkin, he alkoivat rinnastua osaksi
selvityshenkil6iden veljeskuntaa vasta vuodesta
2008 alkaen, jolloin ne alettiin merkita HARE-
tietokantaan selvityshenkil6ind. Tdmd viittaa
sithen, ettd un kuntajakoselvittdjat vaikuttivat
aiemmin olleen selvityshenkiloydesti erillinen
instituutio; tuolloin niistd tuli institutionaalises-
ti osa valtionhallinnossa yleistynyttd ja norma-
lisoitunutta” selvityshenkildinstituutiota. Myds
vuoden 2009 kuntarakenteita koskevan lakiuu-
distuksen perusteluissa (HE 125/2009) todettiin
kuntajakoselvittdjien virkavastuun sddtelemisen
tarvetta perustelevan se seikka, ettd kuntaselvit-
tajiksi voitaisiin tdlloin ottaa my6s muita kuin
virkavastuulla toimivia henkiloita (so. virka-
miehid). Tosiasiassa kuntajakoselvitysten “ul-
koistaminen” — mika sindllddn noudattaa samaa
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toimintamallia kuin selvityshenkil6toimeksi-
annot vanhastaan - nayttdd alkaneen jo hie-
man ennen uuden normipohjan valmistumista.
Taustalla oli ennen kaikkea Vanhasen hallitus-
ten vuonna 2005 alkanut Paras-hanke kunta- ja
palvelurakenteen uudistamiseksi. Sen keinoina
oli ennen kaikkea kuntien yhdistdminen vah-
vemmiksi yksikoiksi erilaisia korotettuja yhdis-
tamistukia porkkanana kéyttden. Erityinen pui-
telaki (169/2007) asiasta saadettiin vuonna 2007
olemaan voimassa vuoteen 2012 saakka.

Keskeinen ero kuntajakoselvittdjien ja “ta-
vanomaisten” selvityshenkiloiden valilla liit-
tyy paitsi edellisten rajattuun tehtdvialueeseen
my6s kuntajakoselvittdjien toiminnan yksityis-
kohtaisempaan sddntelyyn toimenannoissa.
Koska tehtédva perustuu lakiin, toimeksiantoihin
on poikkeuksetta kirjattu my6s maininta siitd
sekd selvityshenkilon virkavastuusta tehtdvén
suorittamisessa, tiedonsaantioikeuksista seki
salassapitovelvollisuudesta, mitd mainintoja
ei esiinny lainkaan vakiotyypin selvityshenki-
l6illa. Kuntajakoselvittdjat velvoitetaan toimek-
siannoissa lisdksi toimimaan yhteisty6ssa kun-
tien kanssa ja kuulemaan kuntien paittéjid ja
kansalaisia tehtdvaansi suorittaessa. Kuntajako-
selvittdjien palkkio on maksettu - pédinvastoin
kuin “tavallisten selvitysmiesten” — omalta, kun-
tien yhdistymisen tukemiseen talousarviossa
varatulta momentiltaan.

Kuntajakoselvittdjid koko tdmén tutkimuk-
sen aineistosta oli 9 % hankkeista, 12 % kaikista
selvityshenkiloistd (22 hanketta, 35 selvityshen-
kilod). Koska kuntajakoselvittdjid esiintyi aineis-
tossa kuitenkin vain tutkimusjakson loppupuo-
lella, sielld heiddn osuutensa painottuu vahvasti:
he muodostivat 22 % kaikista vuosina 2008-
2014 Kkirjatuista hankkeista (27 % ajanjakson
selvityshenkiloistd). Yhtd lukuun ottamatta
(jonka oli asettanut VNK) muut kuntajakoselvi-
tyshankkeet olivat valtiovarainministerion aset-
tamia. Kaikista VM:n asettamista selvityshen-
kiloistd 60 % olikin juuri kuntajakotehtaviin
asetettuja. Ilmio selittdd my6s VM:n vahvistu-
neen osuuden selvityshenkiloiden asettajista (ks.
taulukko 2).

Toinen selvityshenkildyden uusi alalaji 2000-
luvulla on virkamiesten virkatydselvityshenkiloys.
Kuten aiempikin tutkimus on todennut, selvi-
tyshenkil6iksi rekrytoitiin jo 1990-luvulla usein
joko tyOsuhteisia tai jo eldkkeelle siirtyneitd

viranhaltijoita joko omasta ministeriosta, sen
alaisesta laitoksesta tai muilta hallinnonaloilta
(Kaisti 2000). Kyseinen henkil suoritti selvitys-
tehtédvin siis erillisen palkkion turvin ja virkatoi-
mestaan tuoksi ajaksi vapautettuna. 2000-luvul-
la spesifi kirjallinen selvityshenkil6toimeksianto
on annettu kuitenkin myos viranhaltijoille, jot-
ka toimeksiannon mukaan suorittavat tehtdvin-
sd virkatyond tai osittain virkatyond. Kyseessa
ei siis ole endd ajallisesti ja organisatorisesti
virkamiestyOsté eriytetty tehtdvd. Muutamassa
harvassa tapauksessa selvityshenkil6tehtava on
annettu sektorilaitoksen virkamiehelle ja palk-
kio maksettu tdmdn tyoantajaorganisaatiolle
henkil6n itsensa sijaan.

Havainnot viittaavat selvityshenkildyden liu-
dentumiseen virkamiestyon suuntaan ja sille
paillekkaiseksi tehtdviksi (vrt. myés Temmes
2001, 15, samansuuntaisesta huomiosta). Kysy-
mykseksi nouseekin, mistd téillaisessa “virka-
tyoselvityshenkiloydessd” perimmiltddn on ky-
se. Vaikka HARE:een oli (virheellisesti) kirjattu
joitakin tallaisia virkamiehié selvityshenkil6ind
aiemminkin, heille ei tuolloin ollut annettu vi-
rallista selvityshenkil6toimeksiantoa, jolloin
he ovat rajautuneet pois timén tutkimuksen
aineistosta. Mukana aineistossa on siis vain sel-
laiset tapaukset, joista on olemassa eksplisiitti-
nen selvityshenkilotoimeksianto - jotka siis on
2000-luvun mittaan annettu virkamiehille, jotka
tekevidt valmistelua nimenomaan sekd “selvitys-
henkil6ind” ettd “virkatyon&”.

Voi kysyd, liittyyko tdmd uutta muunnosta
edustava virkatyoselvityshenkiloys siihen, ettd
tietylle ministerion viranhaltijalle annetaan selvi-
tyshenkil6toimeksianto ja hanet merkitddn han-
kerekisterissa selvityshenkiloksi vain, jotta avoi-
men valmistelun vaateet tayttyisivit ja tieto siit,
kuka valmistelusta on vastuussa, olisi olemas-
sa my0Os julkisuudessa. Tétd voitaisiin kutsua
“symboliseksi selvityshenkiloydeksi” erotuksena
varsinaisista selvityshenkildistd. Toisaalta virka-
tyoselvityshenkiloydessd saattaa myos kyse olla
siitd, ettd selvityshenkiloksi nimetddn viranhal-
tija, joka irrotetaan - viahintdin osaksi — muista
tehtdvistdan suorittamaan tietty valmisteluhan-
ke. Talloin kyseessd olisi erddnlainen “organi-
satorinen selvityshenkiloys”, joka perustuu li-
hinni ty6n jérjestimiseen samoin kuin selvitys-
henkiléiden kohdalla. Molemmat vaihtoehdot
saattavat lisaksi liittyd joihinkin selvityshenkilo-
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valmisteluun liittyviin etuihin, ennen kaikkea
sen sisdltimddn “puolueettoman asiantuntijan”
mielikuvaan (ks. Peura 1998; myds tekijan haas-
tatteluaineistot), jota myds virkamiesvalmis-
telussa on aika ajoin alettu kéyttdd enenevisti
hyviksi valmistelun laadun takeena.

”Virkaty6selvityshenkilGys” ei ole kovin yleis-
td. Vain 4 % aineiston kaikista selvityshenkilo-
hankkeista, 3 % selvityshenkil6ista kuului tahan
kategoriaan (10 hanketta, 10 selvityshenkil64d).
Sita kuitenkin esiintyi useammassa, yhteensa
kuudessa, ministeridssa, ennen kaikkea 2010-
luvulla, mikd herittdd spekulaatioita selvitys-
henkildinstituution kehityksesta tulevaisuudes-
sa yhd enemmaén tahin suuntaan.

Uusien alalajien ilmaantumisesta huolimatta
valtaosa 2000-luvun selvityshankkeista (87%)
ja -henkiloistd (85 %) kuuluu kuitenkin siihen
vakiokategoriaan, joka on muodoltaan ja orga-
nisoinnin yksityiskohdiltaan verrannollinen
1990-luvulla syntyneen tyyppimallin kanssa.
Seuraavaksi tarkastellaan yksityiskohtaisemmin
tatd perustyyppid 2000-luvulla.

VAKIOTYYPIN SELVITYSHENKILOT
LAHIKUVASSA

Vakiotyypin selvityshenkil6lld viitataan tdssd
siis selvityshenkilo6n, joka on vérvitty tavalla
tai toisella ministerion ulkopuolelta (tai ei aina-
kaan ole aktiivisessa virkasuhteessa ministe-
rioon toimeksiannon aikana) johonkin yleiseen
valmistelutehtdvddan (muuhun kuin kuntajako-
tehtdvdan) maardajaksi. Seuraavaksi tarkastelen
yksityiskohtaisemmin nédiden vakiotyypin selvi-
tyshenkildiden kaytt6d ja tyon organisoimisen
tapoja verraten niitd yhtdaltd 1990-luvun selvi-
tyshenkil6ihin, toisaalta kuntajakoselvittdjien
ominaisuuksiin. Kuntajakoselvittdjdt ndet muo-
dostavat vakiotyyppid vahvemmin sdddeltyna
kiinnostavan vertailukohteen jalkimmaisten
kanssa.

Miarallisesti vakiotyypin selvityshenkiloiden
kaytté on 2000-luvulla noussut 1990-lukuun
verrattuna: 2000-luvulla asetettiin keskimaérin
14 perustyypin selvityshenkilohanketta/vuosi.
Niissd oli keskimédrin tydssd 17 selvityshen-
kiloa per vuosi (1990-luvun keskiarvo 13 hen-
kiloa/v). Jo aiemmin viitattiin eri hallitusten
erilaisiin tapoihin kéyttdd selvityshenkil6itd.
Erityisesti Kataisen hallituksen (2011-15) aika-

na perustyypin selvityshenkiloiden kéytto vihe-
ni huomattavasti (kun taas kuntajakoselvittdjien
kéytto vastaavasti lisddntyi voimakkaasti loppu-
kaudella) ja hankkeita asetettiin vuosina 2011-
14 keskimddrin vain 8 kpl/vuosi (11 selvitys-
henkil6d/vuosi). Mahdollisen vihenemistren-
din jatkumista Sipildn hallituskaudella (2015-)
on tétd kirjoitettaessa (tammikuu 2016) vaikeaa
vield arvioida. Yhtaaltd hallituksen asettamia
selvityshenkilohankkeita on rekisterissd toistai-
seksi vasta seitsemén kappaletta; toisaalta tieto-
ja ei valttamattd vield viety kattavasti rekisteriin
kuluneen vuoden osalta.

On huomautettava siitd erosta vakiotyypin
selvityshenkildiden ja kuntaselvittdjien vililla,
mihin alustavasti viitattiin jo aiemmin. Vakio-
tyypin selvityshenkil6itd asetetaan keskiméarin
vahemman hanketta kohti (1,2 henkil6a/hanke)
kuin kuntajakoselvittdjid (1,6 henkilé/hanke).
(Ks. taulukko 3.) Perustyypin hankkeiden koko-
naiskesto henkil6ty6kuukausina laskettuna on
my0s keskiméddrin huomattavasti lyhyempi (7,0
henkil6tyokk) kuin kuntajakoselvittdjien koh-
dalla (12,7 henkil6tyokk), joskin sekd henkilo-
madrissa ettd kokonaiskestossa on kummankin
ryhmén kohdalla erittdin voimakasta hajontaa.

Onko sitten asia niin, ettd uusia alalajeja
edustavien selvityshenkiléiden poistaminen
aineistosta selittdisi aiemmin mainitsemani
havainnon selvityshenkiléiden toimeksianto-
jen pitenemisestd? Néin ei ole asian laita. 2000-
luvulla alle 3 kk tyoskennelleitd vakiotyypinkin
selvityshenkil6ité oli vain runsas puolet (13 %)
siitd mitd 1990-luvulla. Toimeksiantojen kesto
on pidentynyt perustyypissdkin kautta linjan;
yli 12 kk toimeksiannoissa 2000-luvun selvitys-
henkil6t tyoskentelivit kaksi kertaa useammin
(6 %) kuin 1990-luvulla (3 %). Vaikka myos va-
kiotyypin sisélld asetettiin kolmijdsenisia selvi-
tyshenkiléryhmid useammin kuin 1990-luvulla
(muutos yhdestd kolmeen prosenttiin), yksi- ja
kaksijaseniset selvityshenkilohankkeet ovat
sdilyneet tyypillisind organisointimuotoina ja
niiden osuus on linjassa (83 % ja 14 % hankkeis-
ta) 1990-luvun kanssa. Vakiotyypin selvityshen-
kiloiden kohdalla siis johtopdatoksend on, ettd
niiden organisointi on muuttunut ennen kaik-
kea siind suhteessa, ettd toimeksiantojen kesto on
pidentynyt 1990-lukuun verrattuna.

Vakiotyypin selvityshenkil6itd kaytetddn
madrillisesti eniten edelleen OKM:ssa (30 %)
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ja STM:ssd (22 %): ndiden osuus vakiotyypin
selvityshenkil6istd on siis pysynyt jokseenkin
samana kuin 1990-luvulla. Siind missd VNK
asetti 1990-luvulla kolmanneksi useimmiten
(14 %) vakiotyyppisid selvityshenkil6itd, sen
osuus on muuttunut minimaaliseksi (2 %) ja
vakiotyypin selvityshenkiloys jakautunut aiem-
paa useamman ministerion tyovélineeksi. Tama
nimenomainen muutos heijastaa myds selvi-
tyshenkiléiden muuntautumista erdénlaisiksi
ministeriéiden “sekatyomiehiksi’, joiden tehta-
vit ovat olleet miltei poikkeuksetta suhteellisen
kapea-alaisia. Tehtévit ovat myds hyvin kirjavia
ulottuen soveltavaa tutkimusta ja tiedonkeruuta
koskevista tehtévistd aina toimeenpanoa lahel-
14 oleviin hallinnollisten reformien pragmaat-
tiseen toteuttamiseen. Huomiota aineistossa
kiinnitti selvityshenkil6iden asettaminen usein
myos erilaisten valtionhallinnon tehostamis-
hankkeiden tyorukkasiksi, esimerkiksi valmis-
telemaan valtion tutkimuslaitosten yhdistamisté
jokseenkin kdytdnnon tasolla.

Varsinainen lainvalmistelu ei selvityshenki-
l6iden tehtdvdnd ole sen yleisempdd kuin
1990-luvullakaan, vaan se muodostaa vain viisi
prosenttia HARE:n omista tehtéviluokitteluis-
ta. Valtaosa vakiotyypin selvityshenkil6istd
tyoskentelee 2000-luvulla “kehittdmis- ja uudis-
tus” -hankkeissa tai “muissa” tehtévissd. Tutki-
mustehtdviksi HARE:ssa on luokiteltu seitsemén
prosenttia uuden vuosituhannen selvityshenki-
16istd. Kaistin (2000, 51) mukaan 1990-luvulla
selvityshenkil6ille ei annettu téllaisia tutkimus-
tehtédvid lainkaan — ero oli selvd verrattuna ko-
miteoihin, joista tuolloin kahdella kolmannek-
sella oli tutkimukseen liittyva velvoite toimeksi-
annossaan (Torma 1995, 54).

Laadullinen haastatteluaineisto osoitti omal-
ta osaltaan, ettd ministeriot pyrkivat usein rek-
rytoimaan selvityshenkilon “luottohenkildis-
td” - joko ministerion omista sellaisista tai yk-
sittdisen ministerin omista luottohenkildista
(tekijan haastatteluaineisto). Selvityshenkilolle
voidaan myés asettaa virallisia ohjaus-, tausta-
tai asiantuntijaryhmié, jotka osin toimivat paitsi
informaatiokanavana selvityshenkilén ja mi-
nisterion vililld, myos pitavit huolta siitd, ettd
yhtddltd ministerion kontrolli tyohon, toisaalta
keskusteluyhteys tyon yksityiskohdista ja siind
ilmenevistd mahdollisista ongelmista pysyy ylla
osapuolten vililla.

Keitd ndmad luottohenkilot sitten ovat ja mil-
laisen ryhmén he muodostavat ominaisuuk-
siltaan? Selvityshenkilot ovat 2000-luvullakin
poikkeuksetta ylemmén korkeakoulututkin-
non suorittaneita henkil6itd tai yhteiskunnan
ylemmastd ammatillisesta kerrostumasta var-
vittyjd henkil6itd, kuten aiemminkin. Valtaosa
vakiotyypin selvityshenkil6istd, samoin kuin
1990-luvulla, on rekrytoitu julkiselta sektorilta
(53 %), so. tassa ymmirrettynd valtionhallin-
noksi, véliasteen hallinnoksi tai kuntasektorin
toimiksi. Julkisen sektorin osuus selvityshenki-
16istd on kuitenkin laskenut 1990-lukuun ver-
rattuna (jolloin se oli 68 %)'. Ero 1990-lukuun
nédyttdytyy ennen kaikkea yksityisen sektorin
sekd tieteen, tutkimuksen ja oppilaitosten roo-
lin vahvistumisena selvityshenkil6iden taustas-
sa: yritystaustaisia vakiotyypin selvityshenkil6i-
td 1990-luvulla oli 5 % kaikista, 2000-luvulla jo
14 %. Tutkijoita 1990-luvun selvityshenkiloistd
oli 17 %, 2000-luvulla jo 27 % (tiedot laskettu
teoksesta Kaisti 2000, 60; ks. taulukko 3).

Ministeriéiden vililld on suurta vaihtelua sii-
nd, mistd vakiotyypin selvityshenkil6t rekrytoi-
daan. PM (83 %), SM (75 %), TEM (73 %), STM
(65 %) ja YM (63 %) suosivat ennen kaikkea
julkisen sektorin selvityshenkil6itd. LVM (38 %)
ja VM (19 %) kdyttavat muita enemman yritys-
taustaisia selvityshenkil6itd, joskin on muistu-
tettava siitd, ettd lukumaérdisesti vakiotyypin
selvityshenkil6iden kdyttd on ndiden kohdalla
jokseenkin harvaa, mikd vadristdd vertailua.
Usein selvityshenkilovalmistelua kéyttévistd
ministeriéista OKM poikkeaa muista siini, et-
td periti 39 % sen selvityshenkil6istd on tullut
tieteen ja tutkimuksen kentdltd ja oppilaitosten
henkilokunnasta. Kolmannelta sektorilta (ml.
tyomarkkinajérjestot) rekrytoidut selvityshen-
kilot ovat keskimédrin ministeridissa vahdinen
ja jokseenkin satunnainen ilmi6 (6 %), samoin
kuin 1990-luvullakin (5 %). Niista ministeriois-
td, jotka ylipaataan kayttavat paljon selvityshen-
kiloitd, OKM:n (7 %) ja STM:n (9 %) rooli myds
jarjestotaustaisten selvityshenkiloiden kayttdja-
né kannattaa kuitenkin nostaa esiin.

Kuntajakoselvittdjat puolestaan varvitain
vakiotyypin selvityshenkiloitd paljon useam-
min yksityiseltd sektorilta (38 %). Kuntajako-
selvittdjissd on lisdksi huomattavasti useammin
elakkeeltd selvityshenkil6iksi rekrytoituja hen-
kiloitd (41 %) kuin perustyypin selvityshenki-
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Taulukko 3. Vakiotyypin selvityshenkildiden toiminta ja tausta erindisten muuttujien valossa seké vertai-

lutietoina vastaavat tiedot kuntajakoselvittdjista.

"Vakiotyypin” Kuntajakoselvittajat
selvityshenkilot

Hankkeen selvityshenkildiden lukumaara (keskiarvo)
(keskihajonta) 1,2 1,6

(0.484) (0.734)
Hankkeen henkilotyokuukaudet (keskiarvo) 7,0 12,7
(keskihajonta) (5,0713) (10,7000)
Tehtavatyyppi
— lainsaadantotehtava 5
— kehittdmis- ja uudistushanke 44
— tutkimushanke 7
- muu 44 100
N (244) (35)
Taustataho (%)
— julkinen sektori 53 53
— yksityinen sektori 14 38
— kolmas sektori 6 9
— tiede ja tutkimus 27
— muut 0.4
N (246) (34)
Tydelamastatus (%)
— tydelamassa 81 59
— elakkeella 19 41
N (247) (32)
Sukupuoli (%)
- mies 78 89
—nainen 22 11
N (250) (35)
Ohjaus- tai asiantuntijaryhma
—on 43 63
—ei 57 37
N (251) (35)
Kuulemisia ja/tai lausuntoja
—-on 72 94
—ei 28 6

(250) (33)

16issd, joissa sielldkin ldhes joka viides selvitys-
henkil6 on eldkoitynyt. Siind missé perustyypin
selvityshenkiloissa on nykyddn miltei kaksi ker-
taa enemman (22 %) naisia kuin 1990-luvulla
(13 %), jolloin asia herdtti mm. tasa-arvovaltuu-
tetun negatiivista huomiota, kuntajakoselvitta-
jistd vain noin joka kymmenes on naispuolinen.
Kuntajakoselvittdjien kohdalla nditd spesifeja
ominaisuuksia selittdd ennen kaikkea se, ettd
monet kuntajakoselvittdjit on rekrytoitu selvi-
tyksen kohteena olevien kuntien entisisté ja jo
eliakkeelle jddneista kunnanjohtajista, so. toi-

mesta, joka on ollut perinteisesti kuntakentan
miesvaltaisimpia. (Taulukko 3.)

Miten ministerion kontrolli selvityshenkil6i-
den ty6n suhteen sitten toteutuu ja onko tdssd
eroja eri taustaisten selvityshenkil6iden vilil-
1a? Jonkinlainen ohjaus- tai asiantuntijaryhma
(ministeriostd ja/tai laajemmin selvityksen koh-
dealueen sidosryhmistd) on ollut vakiotyypin
selvityshenkiloiden tyon valvojana ja/tai tukena
vain alle puolessa tapauksista (43 %). Siind he
poikkeavat huomattavasti kuntajakoselvittajisté,
joilla ldhes poikkeuksetta on ollut mairitty jo
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toimeksiannossa erilaisia tausta- ja asiantuntija-
ryhmié jakoselvityksen alaisista kunnista. Erot
eri taustaisten perustyypin selvityshenkil6iden
kohdalla tdssd suhteessa ovat jokseenkin pienié:
huomiota kiinnittda 1dhinna se, ettd yritystaus-
taisilla selvityshenkil6illd on téllainen ohjaus- ja
asiantuntijaryhma vield harvemmin (35 %) kuin
muilla. Erot néyttdvit liittyvin ennen kaikkea
ministerién omiin vakiintuneisiin kdytédnt6ihin
tassd suhteessa: LVM (75 %) ja SM (67 %) pro-
filoituvat vahvempina ohjaus- ja taustaryhmien
kayttdjind selvityshenkildiden tyon organisoin-
nissa, kun taas TEM (18 %) ja VM (19 %) kayt-
tavidt niitd harvimmin.

Erilaiset lausunnot, kuulemiset ja yhteyden-
pito sidosryhmiin asioiden valmistelussa on osa
suomalaisen yhteiskunnan pitkaaikaisia toimin-
tatapoja sekd periaate, jota on 2000-luvulla vah-
vasti korostettu avoimen hallinnon ja demok-
ratian laadukkuuden nimissd. Vakiotyypin sel-
vityshenkil6istd 72 % on tavalla tai toisella yh-
teyksissd sidosryhmiin osana ty6té: osa haastat-
telee alan toimijoita tai lahettda heille kirjallisia
kyselyitd, osa jarjestdd kuulemisia tai kokouksia;
osassa tapauksia ministerio jdrjestdd lausunto-
kierroksen selvityshenkiléraportin valmistumi-
sen jilkeen. Ero kuntajakoselvittdjiin on tédssi
suhteessa jalleen huomionarvoinen: kuntajako-
selvittdjat ovat lahes poikkeuksetta yhteyksissa
tehtdvansa suorittamiseksi kuntajakojen kohtee-
na oleviin kuntiin ja toimijoihin, kuten heidét
on myds velvoitettu tekemaén.

Voikin kysyd, mistd vakiotyypin selvityshen-
kiloiden vahempi aktiivisuus sidosryhmien kuu-
lemisessa johtuu? Onko kysymys nimenomaan
yksittdisen tehtdvdn laadusta — osassa esimer-
kiksi olevan lainsddddnnon tai tiedon kartoitta-
mista koskevia tehtdvid sidosryhmien kuulemi-
nen ei ole vélttamitta relevanttia — vai liittyyko
havainto selvityshenkiléiden omiin tai asetta-
vien ministeriéiden kédytdntoihin? Luultavasti
kyse on kaikista ndistd. Tieteen, tutkimuksen
ja oppilaitosten edustajat selvityshenkildina
olivat jdttdneet sidosryhmat kuulematta (32 %)
useimmin, kolmannen sektorin selvityshenkilot
harvimmin (13 %). My6s ministerididen valilla
erot olivat suuria: puolustusministerion (67 %)
ja valtiovarainministerién (45%) selvityshenki-
16t eivit juuri kuulleet muita ty6tdan tehdessaan.
Osa selitystd ndissd erityisesti puolustusminis-
terion kohdalla saattaa liittyd jokseenkin tekni-

siin selvitys- ja valmistelut6ihin, seka erityisesti
VM:n kohdalla ministerién vahaisempaén sidos-
ryhmaaktiivisuuteen yleensakin.
Kokonaisyhteenvetona voi todeta, ettd vakio-
tyypin selvityshenkildys on 2000-luvulla ollut
keskimdérin yleisempéd kuin aiemmin, joskin
Kataisen hallituskaudella méaarat vahenivit. Va-
kiotyyppinen selvityshenkiloys on myos tullut
osaksi miltei kaikkien ministerididen toiminta-
tapoja. Se on my0s toimeksiantojen keston osal-
ta pidentynyt. Perustyypin selvityshenkiloiden
toimenkuva on myds venynyt uusille alueille
kasittamdan lahes kaiken mahdollisen tyon,
mikd viranhaltijoiden toimenkuvasta suinkin
voidaan ulkoistaa: tiedonkeruusta ja soveltavaa
tutkimusta hyvin ldhelld olevista hankkeista toi-
menpidevaihtoehtojen esittelemiseen ja kédytan-
non toimeenpanon valmistelemiseen, erityisesti
valtionhallinnon erilaisissa saneeraushankkeis-
sa. "Korkean tason” selvityshankkeet ovat ldhes-
tulkoon kadonneet, joskin on huomattava, ettd
joissakin tapauksissa vihdmerkityksiseltd selvi-
tystoimeksiannolta vaikuttava tehtava ja siitd
laadittu raportti voi pitemmalla tdhtdimelld olla
loppujen lopuksi suuntaa-antava ja lyéda jo luk-
koon niin poliittiset prioriteetit ja toimintavaih-
toehdotkin asian suhteen pitkélle tulevaisuuteen.
Muutosta tehtévissd ja tyonkuvassa voinee
kuvata tiivistetysti seuraavasti: kun 1990-luvulla
vakiotyypin selvityshenkiloiden toimenkuvaan
kuului pohtia, mitd olisi tehtdvd tietyn tavoit-
teen saavuttamiseksi, 2000-luvulla selvityshen-
kilot keskittyivat ennen kaikkea kysymykseen,
miten tietty, jo etukéteen sovittu, asia tehdédan.
Tdama liittyy my6s siihen seikkaan, ettd yksityis-
kohtaiset hallitusohjelmat ovat 2000-luvulla
maddrittdneet politiikan tavoitteet ja keinotkin
hyvin pitkalle. Samaan aikaan julkisen sektorin
virkamiesten osuus vakiotyypin selvityshenki-
l6issd nédyttad vahentyneen ja tutkimus- ja yksi-
tyisen sektorin osuus kasvaneen. Kehityskulku
saattaa liittyd yhtddltd valmistelutydon muuttu-
miseen suuntaan, jossa siind edellytetddn yha
erikoistuneempaa tietoa, mité haetaan ajan ja re-
surssien puutteessa ministerion ja julkisen sekto-
rin ulkopuolelta. Toisaalta kyse saattaa osaltaan
olla my®6s itse vakiotyypin selvityshenkiltyon
muuttumisesta: jos siind ei endd laadita poliitti-
sia tai hallinnollisia kokonaisuuksia ja toiminta-
ehdotuksia, vaan keskitytdan paloiksi ositeltuun
pohjustusty6hoén, virkamiesty6hon aiemmin
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sisiltyneen ydintehtavin - valmistelun - ulkois-
tamista ei katsota ongelmalliseksi, vaan se niyt-
taytyy loogiselta ratkaisulta resurssiongelmaan.
Kiinnostava on lisdksi kysymys siitd, onko vi-
ranhaltijoiden usein vaivalloisena ja aikaa vieva-
né pitiménd sidosryhméyhteydenpito sellainen
asia, joka nimenomaisesti nykyadn enenevisti
ulkoistetaan selvityshenkil6instituution huo-
leksi. Jacobsson ym. (2015) huomauttavat, ettd
nykyvaltiolle tyypillisessd hallintastrategiassa
yhdistyy samanaikaisesti verkostoituminen
muiden toimijoiden kanssa (metagovernance)
ja mikromanagerointi. Tdmén tarkoituksena on
toteuttaa yhtdaikaisesti sekd julkiselle toimin-
nalle tarvittava demokraattisuus ettd hallinnon
mahdollisuus irtisanoutua sen nimissé ja liepeil-
14 tehdyista paitoksistd ja toimenpiteistd. Myds
suomalainen selvityshenkil6instituutio voidaan
helposti mieltdd juuri timén kaltaisen hallin-
nan viélineeksi, jolla samanaikaisesti hoidetaan
sidosryhmien kuuleminen ja verkostoitumis-
tarpeita, mutta joka ei loppujen lopulta velvoita
ministeriétd mihinkddn. Kysymys siitd, miten
selvityshenkiloraportteja ylipdataan kaytetdan
asioiden jatkovalmistelussa, jad tdmén artikke-
lin ulkopuolelle, mutta haastatteluaineisto osoit-
taa osaltaan, ettd selvityshenkiloraportin siirté-
minen - mitéd erilaisimmista syistd — “mappiin
O” ei ole kovinkaan harvinaista ministeridiss.

JOHTOPAATOKSET: TUTKIMUKSEN
TULOKSET LAAJEMMASTA
PERSPEKTIIVISTA

Tama tutkimus on osoittanut, ettd selvityshen-
kilot ovat vakiinnuttaneet 2000-luvun mittaan
asemansa osana ministerididen toimintareper-
tuaaria. Niiden kaytto on yleistynyt lahes kaikis-
sa ministerioissa samalla, kun selvityshenkildys
on monin tavoin, pikkuhiljaa ja huomaamatta,
muuttunut. (Vrt. my6s Temmes 2001; Streeck
& Thelen 2005.) Yhtdalta maaraaikaisessa val-
mistelussa vakiomenettelyksi normaalistu-
nut selvityshenkiloys on alkanut poikia uusia
muunnoksia ja alalajeja vastaamaan valtionhal-
linnon uusiin tehtdviin ja tarpeisiin. Toisaalta
vakiotyyppinenkin selvityshenkildys on sisdi-
sesti muuntunut ja pirstaloitunut kohtaamaan
moninaisen joukon virkamiesvalmistelun kay-
tannon tarpeita. "Onton” valtion (hollow state,
Milward & Provan 2000) hallinto on ulkoistanut
(contracting out) keskeisen osan omaa tyotddn,

poliittisen ja hallinnollisen valmistelun, toi-
saalle ja manageroi siihen liittyvid moninaisia
toimijoiden ja tehtdvien verkostoja osana omaa
toimenkuvaansa (ks. my6s Jacobsson ym. 2015).
Selvityshenkildinstituutio normitasolla sdédn-
telemédttomédna tyémuotona on ollut timin
muutoksen keskeinen ty6kalu, joka on helpos-
ti, ilman turhia normitalkoita, taipunut nédihin
muutoksiin.

Aiemmin esitteleméni luokittelun valossa
konversiosta on kyse silloin, kun sddnnét ja
normit pysyvit entisellddn, mutta niitd sovel-
letaan ja tulkitaan uusin tavoin ja instituutio
“konvertoidaan” uusia tarkoituksia tai tehtavia
varten (Streeck & Thelen 2005; Mahoney &
Thelen 2010). Konversio voidaankin nihdi sel-
vityshenkil6instituutiossa 1990-luvulta tahan
pdivddn tapahtuneiden muutosten keskeisend
kehityslinjana. Selvityshenkildinstituutiota ei
sdddelld mitenkdan muodollisesti, mikd on teh-
nyt siitd jo rakenteellisesti joustavan, “tyhjan”
valmiin muodon hallinnon uusien tarpeiden
tayttimiseen. (Ks. myos Mahoney & Thelen
2010, 18-22) laajan harkintavallan merkitykses-
td konversiolle.). Tapa, jolla kuntajakoselvityk-
set tuotiin selvityshenkildyden piiriin, on téstd
malliesimerkki.

Sekéd korvaamisen, kerrostumisen ettd aje-
lehtimisen strategioita eri muodoissaan voi
puolestaan ndhdd monissa niissd selvityshen-
kil6tyon piirteissa ja muutoksissa, jotka tulivat
esiin tdssd tarkastelussa. Korvaaminen (displa-
cement, uudet sddgnnét/uusi instituutio korvaa
vanhat/vanhan) nékyi eritoten tavassa, jolla sel-
vityshenkildinstituutio otti 1990-luvun alussa
korkeankin tason valmistelua ja tehtavakenttaa
komitealaitokselta ja ajan myo6ta vakiinnutti ase-
mansa komiteoiden ja ylipddtdan laajapohjaisen
valmistelun kustannuksella. Kerrostumisesta
(layering, vanhojen sddntdjen ja kdytdntojen
paalle lisatadn uusia, joiden yhteisvaikutus ajan
my6td muuttaa koko instituutiota) voinee puhua
kun kyse on tavoista, joilla selvityshenkildinsti-
tuutio on omaksunut vuosikymmenten kuluessa
yhéd useampia piirteitd, jotka muistuttavat enti-
sistd komitea-ajoista (esimerkiksi 2000-luvulla
yleistyneet monijaseniset selvityshenkiloryh-
mit”; projektien keston piteneminen) ja toisaal-
ta ovat lahentyneet virkamiestyotd (2000-luvun
“virkatyoselvityshenkiloys”). Ajelehtiminen (drift,
sdannot pysyvit entisellddn eikéd niiden toimivuu-
teen edes kiinnitetd huomiota, jolloin ulkoisen
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ympériston muutokset toimivat keskeisend ins-
titutionaalisen muutoksen moottorina) puoles-
taan ndyttaytyy ennen kaikkea kahdessa toisiin-
sa kytkeytyneessi seikassa: Ensinndkin selvitys-
henkiléinstituutio ja sen toimivuus on jaanyt
ldhestulkoon tédysin niin poliittisen keskustelun
kuin evaluointienkin ulkopuolelle (ks. kuiten-
kin. Temmes 2001) huolimatta siit4, ettd valtion-
hallinto on vuosikymmenet pursunnut erilaisia
hallinnon, sdddosvalmistelun ja demokratian
uudistamiseen ja laatuun liittyvid toimintaohjel-
mia ja hankkeita. Toiseksi: arviointitiedon ja ke-
hittdmisideoiden puuttuessa uuden julkisjohta-
misen yksi ydinajatus, nimittdin ulkoistaminen,
on siirtynyt keskioon selvityshenkildinstituuti-
on muutossuunnan mairddmisessd. (Streeck &
Thelen 2005; Mahoney & Thelen 2010).

Selvityshenkilovalmistelun ytimessd ndet on
kaksi toistensa kanssa helposti ristiriitaan ajau-
tuvaa piirrettd: yhtdaltd virkamiestyohon pe-
rinteisesti kuulunut tehtdvikenttd, poliittinen
ja hallinnollinen valmistelu; toisaalta niiden
tehtavien ulkoistaminen kolmannelle osapuo-
lelle, miké saattaa siirtdd myos toiminnan ta-
voitteisiin ja arvoihin liittyvdd madrittelyvaltaa
ja tyohon liittyvid vastuita niin poliittisen oh-
jauksen kuin sille vastuullisen virkamiehistén-
kin ulkopuolelle (ks. my6s Jacobsson ym. 2015).
Valtionhallinnon laajemmat manageristiset
muutokset ja sen “projektoituminen” (esim.
Temmes 1994, 2001; Sjoblom 2007; Streeck
& Thelen 2005) 1990-2000-luvulla ovatkin
yleisesti ottaen niitd taustatekijoité, jotka ovat
siirtdneet painoa selvityshenkilon ulkoistet-
tuun, “ostopalvelun” luonteeseen tilanteessa,
jossa ministerididen ja keskushallinnon henki-
loresurssit ovat jatkuvasti vihentyneet ja niiden
mahdollisuudet hoitaa tehtévid virkamiestyona
heikentyneet.

Samalla virkamiestehtdvien ulkoistamiseen
liittyvat mahdolliset ongelmat ovat jaineet suo-
malaisessa keskustelussa ldhes tdysin syrjaan
(ks kuitenkin Temmes 2001; vrt. myo6s Kuusela
& Ylonen 2013). Tukitoimintojen, kuten IT-
palveluiden, ulkoistaminen ei néet siirrd vas-
tuita ja velvollisuuksia viranhaltijoilta samalla
tavoin pois kuin ydintoimintojen ulkoistaminen
- mitéd poliittinen ja hallinnollinen valmistelu
perustavasti ovat. Téstd nakokulmasta keskeistd
selvityshenkiloiden toiminnan ja merkityksen
arvioimiseksi tulisi olla paitsi toiminnan tehok-
kuus ja tuloksellisuus (miké tehtdvé jad muuta-

mia harvoja viittauksia lukuun ottamatta timéin
artikkelin ulkopuolelle) my6s sen arviointi, mit-
ka ministeriéiden mahdollisuudet kontrolloida
ja valvoa tyotd ja sen laatua tosiasiassa ovat, mi-
ten vastuu- ja tilivelvollisuusmekanismit toteu-
tuvat selvityshenkil6iden toiminnassa ja miten
siind toteutetaan hyvan hallinnon sekd demok-
raattisen ja avoimen valmistelun periaatteita.
Myos timdn tutkimuksen tulokset niin minis-
terididen kontrollin kuin sidosryhmékonsultaa-
tioidenkin osalta osoittavat, ettd néissd suhteissa
varsinkin vakiotyypin selvityshenkiléiden koh-
dalla riittad jatkossa pohdittavaa.

Tdssd yhteydessd on kuitenkin muistutetta-
va my0s siitd, ettd selvityshenkiloinstituutiossa
2000-luvulla tapahtunut tehtdvien “mataloitu-
minen” pitkélti pragmaattiseksi virkamiesval-
mistelun pohjatyoksi voi sinilladn jo olla yksi
mahdollinen vastaus sithen ristiriitaan, johon
poliittisen ja hallinnollisen valmistelun ulkois-
taminen saattaa demokratian nakokulmasta
johtaa. Riittddko tdma havainto selvityshenkil6i-
den tehtdvien muuttumisesta kuitenkaan pois-
tamaan pysyvampad huolta vallan ja vastuun
siirtymisestd virkamiehiston ulkopuolelle tilan-
teessa, jossa selvityshenkilGys on alati valmiina
kulisseissa tarjoamassa helpon vastauksen eri
hallitusten ja yksittdisten ministerienkin mita
vaihtelevimpiin tarpeisiin?
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