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1 Johdanto

Politiikan tutkijoiden keskuudessa on harvinaisen suurta erimielisyytta siita,
minkélainen vaikutus erilaisilla organisoiduilla intressiryhmilld (interest groups) on
demokraattisen yhteiskunnan toiminnan kannalta (Godwin ym. 2013, 25). Sen sijaan
tutkijoiden keskuudessa on kuitenkin jonkin tason yhteisymmarrys siitg, etta erilaiset
intressiryhmat ovat nousseet erittdin keskeisiksi yhteiskunnallisiksi vaikuttajiksi

(Baumgartner ja Leech 2001).

Intressiryhmaét edustavat nimensé mukaisesti intresseja, joten keskeisimméksi
kysymykseksi intressiryhmakirjallisuudessa noussut se, kenen intressit tulevat
vaikutusvaltaisten intressiryhmien maailmassa ajetuksi (mts. 1192; Godwin ym. 2013,
1-2). Suurimpia huolenaiheita ja kiistakysymyksia on ollut erilaisten intressien
mahdollinen epétasa-arvoinen mukaan péasy (access) politiikkaprosessin eri vaiheisiin
(katso mm. Boehmke ym. 2013, 3). Epéatasa-arvoinen mukaan péésy voidaan nahda
ongelmallisena ennen kaikkea siita syystd, ettd mukaan paasyssa olevien vaaristymien
nahdaan vaikuttavan myos politiikan lopputulokseen eli siihen, minkalaisia ratkaisuja
tehdaan (Eising 2007b, 384; Beyers & Brown 2014, 95).! Kuten mydhemmin tullaan
havaitsemaan, ei mukaan padsyssé olevista eroista ryhmien vélill4 ja niihin vaikuttavista
tekijoisté kuitenkaan ole tutkijoiden keskuudessa yksimielisyyttad (Godwin ym. 2013,
25; Binderkrantz ym. 2014, 879).

Intressiryhmien mukaan padsya on tutkittu polititkan tutkimuksessa ja l&hitieteissa
paéasiassa kahdessa koulukunnassa, pluralistisessa koulukunnassa seké poliittisesta

! Kuten mydhemmin tullaan havaitsemaan, voidaan tutkimuksissa keskittya joko
intressiryhmien mukaan péadsyn (access) tai vaihtoehtoisesti niiden vaikutusvallan “’suoraan”
tutkimiseen. Mukaan p&asyn tutkimisen mielekkyys perustuu ennen kaikkea siihen seikkaan,
ettd erilaisten intressiryhmien vaikutusvallan suora mittaaminen on havaittu politiikan
tutkimuksessa erittdin haastavaksi (Bouwen 2004, 337; Dur & De Bievre 2007, 2).
Keskittyminen mukaan paasyyn helpottaa selvasti tutkimuksen operationalisointia (Bouwen
2002, 384). Vaikka mukaan paasy paatoksentekoon ei ole sama asia kuin vaikutusvalta, ndiden
kahden asian vilill4 on havaittu vahva yhteys (mm. Austen-Smith 1995). Mukana olo on
Bouwenin (2002) sanoin vaikutusvallan yksi ehdoton edellytys eli conditio sine qua non — ilman
sita ei ole vaikutusvaltaa (mts. 366).



taloustieteesta kehitetyssa vaihtosuhdeteoreettisessa koulukunnassa (exchange theory).?
Vaihtosuhdeteoreetikot ovat pluralisteja enemmén korostaneet muun muassa resurssien
ja intressiryhmien tyypin vahvaa vaikutusta ryhman mukaan paasyyn. Pluralistisessa
perinteessd mukaan paasysséa olevat erot eri ryhmien valilld taas on néhty pienempina ja
niiden on nahty padasiassa johtuvan muista tekijoista kuin esimerkiksi ryhmien eridvisté

resursseista. (Katso mm. Godwin ym. 2013.)

Tamaén pro gradu -tutkielman tarkoitus on tutkia intressiryhmien mukaan paasya
politiikkaprosessin valmisteluvaiheeseen. Tarkoitus on ensinnékin testata poliittiseen
taloustieteeseen nojaavaa vaihtosuhdeteoriaa mukaan péaasyn selittajané ja tarkastella,
vaikuttavatko teorian kannalta keskeiset tekijat intressiryhmien mukaan paasyyn
Suomessa, kun tarkastelukohteena ovat valtionhallinnon uutta lainsd&ddantoa
valmistelevat valmisteluelimet. VValmisteluvaihe voidaan nihdé erittdin tarkeana
politiikkaprosessin vaiheena (mm. Tala 2005, 94). Laajapohjainen mukaan paasy
politiikan valmisteluun on my6s hallinnossa itsessdén nahty tarkeéna kehittamisen

kohteena (Laajapohjaisen valmistelun kehittdminen 2006).

Keskeinen tutkimusongelma on sen selvittdminen, vaikuttavatko intressiryhmien
intressien tyyppi ja toisaalta ryhmien vaihtelevat resurssit (ja ndiden resurssien
kayttdminen) intressiryhmien mukaan paasyyn em. valmisteluelimiin. Naiden
intressiryhmakohtaisten tekijoiden lisaksi ollaan kiinnostuneita mygs erilaisten ryhmien
edustajien kokonaismaarista ja tiettyjen ympaéristotekijoiden vaikutuksesta mukaan
paésyyn. Talléin huomio kiinnitetddn mm. eri politiikkasektoreilla ja myos eri
instituutioissa oleviin eroihin eri tyyppisten intressiryhmien mukaan paésyssa.
Tamaénkaltaiset ymparistotekijat voidaan ndhdé toisaalta vaihtosuhdeteorian kanssa
kilpailevina mutta my0s teoriaa tdydentavina selittdjing, kuten myéhemmin tullaan

havaitsemaan.

Tutkimuksen aihetta voidaan pitaa tarkednd paitsi intressiryhmien yleisen

merkittdvyyden vuoksi, myos siksi, etta kansainvélisessé kirjallisuudessa ei ole

2 Ottaen huomioon intressiryhmien tarkeyden politiikkaprosesseissa onkin harmillista, etté
ryhmien mukaan péésysta ja vaikutusvallasta ja ndiden jakautumisesta on yleisesti ottaen ollut
sangen vahan tutkimusta. Tutkimus on lisaksi enemmaénkin vahentynyt kuin lisaéntynyt (Dur &
De Bievre 2007) samaan aikaan kuin intressiryhmien muodostama jarjestelméa on vahvistunut
kehittyneissa maissa rajahdysmaisesti (Baumgartner ja Leech 2001, 1192).
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saavutettu selkeda yksimielisyytta intressiryhmien mukaan paasyyn vaikuttavista
tekijoista, edes kaikkein merkittavimpien tekijoiden suhteen (katso mm. Binderkrantz
ym. 2014). Mukaan paasyyn vaikuttavat seikat myds ilmeisesti vaihtelevat sangen
paljon eri konteksteissa, kuten myohemmin tullaan nakemé&an. Taémé korostaa

tutkimuksen tekemisen tarkeytta uusissa ymparistoissa.

Liséksi mukaan paésyyn vaikuttavien seikkojen selville saamisella on suoria politiikka-
implikaatioita eli se antaa suoraan viitteité siita, miten erilaisten intressien mahdollisesti
epétasa-arvoiseen asemaan voitaisiin vaikuttaa. (Esimerkiksi Beyers (2004) on pohtinut,
mitd implikaatioita on sillg, ettd instituutioilla nayttaa hanen tutkimuksensa mukaan
olevan vaikutusta erilaisten ryhmien strategioihin (Beyers 2004, 235).) Esimerkiksi,
mikali taloudelliset resurssit ovat mukaan paasyn kannalta keskeisid, olisi erilaisten
intressiryhmien taloudellisten toimintaedellytysten turvaaminen tarkedd myos tasa-
arvoisten vaikuttamismahdollisuuksien kannalta. Mikali eri politiikka-sektoreilla tai eri
instituutioissa on suurta vaihtelua erityyppisten intressien mukaan paéasyssé, voisi tama

viitata instituutiosuunnittelun mahdollisuuteen ja niin edelleen.

Tutkielma etenee seuraavalla tavalla: luvussa kaksi esitella&n intressiryhmien mukaan
paasyn ja vaikutusvallan tutkimuksen teoreettista taustaa. Liséksi luvun lopussa
kaydaan lyhyesti lapi politiikkaprosessin valmisteluvaiheeseen liittyvaa teoriaa, pyrkien
teorian avulla osoittamaan valmisteluvaiheen tarkeys tutkimuskohteena ja soveltuvuus
nimenomaan intressirynmien mukaan paasyn tutkimukseen. Luvussa kolme tuodaan
esiin tdman tutkimuksen keskeiset tutkimuskysymykset ja teoriataustasta johdetut
hypoteesit seka tutkimuksen aineisto sekd menetelmat, joilla kysymyksiin pyritdén
vastaamaan. Luvussa nelja edetdén varsinaiseen empiiriseen analyysiin eli esitetaén
tutkielman tulokset. Luvussa 5 tehddéan lyhyt yhteenveto tutkimuksen tuloksista ja
pohditaan niiden merkitysta ja sitd, minkalaisia johtop&&toksia niiden avulla voidaan
tehda.



2 Teoriaa intressiryhmien mukaan péaasysta ja
vaikutusvallasta politiikassa

Kasilla olevassa luvussa esitelladan tamén tutkielman keskeinen teoreettinen viitekehys.
Ennen varsinaista aihetta kdydaan luvussa 2.1 ensin lyhyesti lapi mité intressiryhmilla
tarkoitetaan ja miksi intressiryhmien tutkiminen voidaan nihda tarkeéna

yhteiskuntatieteissa ja tarkemmin politiikan tutkimuksessa.

Seuraavaksi edetéén intressiryhmien ja niiden yhteiskunnallisen aseman ja
vaikutusvallan tutkimuksen kahden keskeisen teoriaperinteen esittelyyn (luku 2.2).
Aluksi esitelld&n nk. pluralistinen tutkimusperinne ja sitd kohtaan esitettya kritiikkia.
Taman jalkeen esitelldan talla hetkelld vahvin pluralistisen tutkimusperinteen haastaja
eli vaihtosuhdeteoreettinen lahestymistapa, joka on valittu tdméan tutkimuksen
l&hestymistavaksi. Ennen kuin edetédén vaihtosuhdeteoriaan tarkemmin, kdydaan
kuitenkin vield l&pi kaksi erilaista tapaa tarkastella intressiryhmien yhteiskunnallista
asemaa eli ryhmien suoran vaikutusvallan tutkiminen ja toisaalta mukaan paasyn

tutkiminen ja ndiden eri tapojen haasteita ja mahdollisuuksia (luku 2.3).

Luvussa 2.4 edetdén vaihtosuhdeteoreettisen lahestymistavan tarkempaan esittelyyn.
Aluksi esitelld&n nk. klassinen resurssiriippuvuusteoria, joka vaikuttaa usean nykyisen
intressiryhmien mukaan paasyn ja vaikutusvallan tutkimuksen taustalla, seka
vaihtosuhdeteorioiden yleisié piirteitd. Tamén jalkeen edetaan niiden erilaisten
tekijoiden esittelyyn, joilla intressiryhnmien mukaan pasya ja vaikutusvaltaa on
erilaisissa tutkimuksissa pyritty selittdmaan (luku 2.5). Erilaisten selitysten taustalla on
usein ajatus intressiryhmien ja julkisen sektorin toimijoiden kanssakdymisen
kasittamisesta vaihtosuhteena, jossa on kyse ainakin jonkinlaisesta resurssien vaihdosta,
myas silloin kun kyse on esimerkiksi institutionaalisista tai muista ympéristoon

liittyvista selityksista, kuten myohemmin tullaan havaitsemaan.

Liséksi kaydaan lapi vaihtosuhdeteoreettisen viitekehyksen rajoitteita (luku 2.6) ja
estelladn lyhyesti intressiryhmien mukaan paasyn tutkimusta Suomessa (politiikan

tutkimuksessa) (luku 2.7). Luvussa 2.8 siirrytddn politiikkaprosessin
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valmisteluvaiheeseen liittyvaén teoriaan. Teorian tarkemman esittelyn sijaan pyritaan
tuomaan esiin valmisteluvaiheen tarkeys politiikkaprosessissa ja tutkimuskohteena seka
pohtimaan sen soveltuvuutta nimenomaan intressiryhmien mukaan péaasyn

tutkimukseen.

2.1 Intressiryhmien maarittely ja tutkimuksen tarkeys

2.1.1 Mité ovat intressiryhmét?

Intressiryhmill& voidaan periaatteessa tarkoittaa hyvinkin monenlaisia toimijoita.
Yleisesti termill& viitataan ainakin jollain tasolla virallisesti organisoituihin ryhmiin,
joilla on jossain maarin yhtendiset poliittiset tavoitteet ja jotka pyrkivat vaikuttamaan
politiikkaprosessiin tavoitellessaan néita tavoitteita (Woll 2006, 465). Kasite on
epamadarainen ja sitd on kaytetty kirjallisuudessa hyvin laajasti. Sill& voidaan viitata niin
organisaatioihin, joilla on hierarkinen rakenne, ammattimainen toiminta seké suuret
resurssit, kuin myos joskus sangen epavirallisiin ja kehittymattémiinkin
organisaatioihin, jotka pyorivat enemmankin ihmisten aktiivisuuden varassa. Toisaalta
termill&d on ajoittain viitattu perinteisten kolmannen sektorin jarjestdjen lisdksi myos
jopa sellaisia toimijoihin, kuin esimerkiksi yksityisen sektorin yrityksiin tai jopa
julkisen sektorin organisaatioihin. (Jordan & Maloney 2007, 26 — 27.) Toisaalta kaikki
eivat hyvéksy esimerkiksi yksityisten yritysten kasittamista intressiryhmina (Woll 20086,
465).

Yleisesti ottaen intressiryhmilld kuitenkin katsotaan kuitenkin olevan muutamia yhteisia
piirteitd: Ensinnakin intressiryhmilla on ainakin jonkinlainen pysyva organisaatiomuoto,
joka erottaa niitd esimerkiksi jarjestdytyméattomésta yhteiskunnallisesta liikehdinnasta
(kuten vaikkapa mielipideaalloista, jotka voivat myos vaikuttaa poliittiseen prosessiin ja
sen lopputulokseen). Tasta syysté termin synonyymina kaytetadn usein myos termié
intressiorganisaatio. (Beyers ym. 2008, 1106.) Lisaksi intressiryhmien toiminnan
tarkoitus on vaikuttaa julkisen paatoksenteon lopputulokseen. Tama ei tosin tapahdu
suoraan julkisiin virkoihin pyrkimilld vaan vaikuttamalla “epdsuorasti” poliitikkoihin

tai virkamiehiin ym. péattajiin. Epasuoruus ei sulje pois sitd tosiasiaa, etté julkisten
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toimijoiden ja intressiryhmien interaktio voi olla myos vahvasti institutionalisoitunutta.
(Beyers ym. 2008, 1106 — 1107.)

Intressiryhmien joukko on myos edelld mainittujen tarkennusten jalkeen sangen
epamaé&ardinen. Tdma johtuu muun muassa siitd, ettd erilaiset intressiryhmaét eroavat
merkittavasti siind, kuinka suuri osa niiden toimintaa nimenomaan poliittinen
vaikuttaminen on. Esimerkiksi Trumanin (1951) mukaan osa intressiryhmista on nk.
piilointressiryhmid, joilla padasiallinen olemassaolon tarkoitus on jokin muu kuin
poliittinen vaikuttaminen. Esimerkiksi sellainen organisaatio kuin uintiseura voisi
teoriassa olla intressiryhma, sill& se voi olla ajoittain poliittisesti aktiivinen esimerkiksi
pyrkiessaan edistimaan uuden uimahallin rakentamista, mutta poliittinen toiminta on
kyseisella organisaatiolla erittdin harvinaista. Toisilla intressiryhmill& poliittinen
vaikuttaminen on toiminnan péaéasiallinen syy (esimerkiksi Greenpeace ja
ymparistopolitiikka). (Beyers ym. 2008, 1107.) Vaikka harva laskisi uintiseuraa
varsinaiseksi intressiryhmaksi, sillé poliittinen vaikuttaminen ei yleensa kuulu ryhman
toimintaan millddn tavalla, on toisaalta hyvd huomata, ettd myds suurilla ”varsinaisilla”
intressiryhmilla voi olla myG6s paljon muuta toimintaa kuin poliittiseen paatoksentekoon
vaikuttaminen, kuten esimerkiksi palvelujen tuotto organisaation jasenille (Eising
2004).

Tassa tutkielmassa intressiryhmiksi lasketaan kaikki sellaiset kolmannen sektorin
jarjestot, joilla politiikkaan vaikuttaminen on ainakin osa toimintaa. Nama jarjestot
voivat olla palkansaaja- tai elinkeinoeldmén jérjestdja tai ”yleisid” kansalaisjdrjestoja.
Julkisen sektorin toimijoita, joiksi muun muassa poliittiset puolueet lasketaan, ei lasketa
intressiryhmiksi, silld ndiden toiminta ei ole varsinaisesti vain paatoksentekijoihin
vaikuttamista, vaan kyseiset toimijat ovat myos itse paatoksentekijan asemassa.
Myo6skaén yksityisen sektorin yrityksia ei tdssé tutkielmassa lasketa intressiryhmiksi.
Tamaé on kuitenkin vain kaytannon jarjestely, joka johtuu siita, etta yrityksia ja jarjestoja

on eriévien organisaatiokohtaisten ym. tekijoiden takia hankala verrata.

Kéytannodssa kaikki valtionhallinnon valmisteluelimissé tarkasteluvuosina edustettuina
olleet jérjestot katsotaan sellaisiksi, ettd vaikuttaminen on vahintaéan pieni osa
organisaation toimintaa. Kaikki jarjestot ovat siis ainakin kerran tarkastelujaksona olleet

edustettuina lakeja valmistelevissa elimissa ja taten pyrkiméssé vaikuttamaan
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harjoitettavaan politiikkaan. Toisaalta tutkimuksessa yksi tarkea (kontrolli)muuttuja
onkin se, kuinka suuri osa organisaation toimintaa poliittinen vaikuttaminen on (katso
luku 3.1).

2.1.2 Intressiryhmien vaikutus demokraattisen yhteiskunnan toimivuuden
kannalta

Intressiryhmien maaran ja niiden merkityksen politiikassa ndhdaan kasvaneen
merkittavasti viime aikoina (Baumgartner ja Leech 2001, 1192; Goodwin ym. 2013, 1-
2). Nykyajan politiikalle ja hallinnolle on tunnusomaista, etta hallintaan on tullut
mukaan julkisen sektorin kumppaniksi paljon ulkopuolisia toimijoita, kuten kolmannen
sektorin jarjest6ja (Milward ja Provan 2000, 359). Politiikan tutkijat ovat kuitenkin
keskenadn erimielisia siitd, minkalainen vaikutus intressiryhmien laajamittaisella
osallistumisella on demokraattisen yhteiskunnan toimivuuden kannalta (Goodwin ym.
2013, 25).

Positiivisina piirteind voidaan néhdd muun muassa se, ettéd intressiryhmaét voivat edistaa
sellaisien toimenpiteiden (policyjen) lapimenoa, jotka heijastavat erilaisten kansalaisten
preferenssejé ja estaa sellaista yhteiskunnallisia ratkaisuja, jotka heijastavat ainoastaan
hallitsevan eliitin tai hyvaosaisten nakemyksid (Dur & De Bievre 2007, 1). Tall6in
voidaan viitata muun muassa intressiryhmien hallintoa demokratisoivaan vaikutukseen
ja yhteiskunnallisen ”palohélyttimen” rooliin. Toisaalta intressiryhmat tuovat
poliittiseen prosessiin keskeisté tietoa eri yhteiskunnan toimijoilta. (Reenock 2007,
416.) Intressiryhmien voidaan siis parhaimmillaan sanoa sek& tuovan legitiimiytta
paatoksentekoon ettd parantavan paatoksenteon laatua (Dur & Mateo 2012, 1;
Greenwood 2007). Ennen kaikkea neopluralistiseen koulukuntaan kuuluvat tutkijat ovat
korostaneet intressiryhmid demokraattisina instituutioina, jotka auttavat tuomaan
erilaisten kansalaisten preferensseja politiikkaprosessiin ja sen tuotoksiin (Godwin ym.
2013, 26).

Toisaalta intressiryhmien laajalla osallistumisella on myds néhty voivan olla

haittavaikutuksia yhteiskunnalle kokonaisuudessaan. Esimerkiksi kaikista
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tehokkaimpien yhteiskunnallisten toimenpiteiden tekeminen voi hdiriintya tai jopa estya
kokonaan, koska tallaiset toimet aiheuttavat usein kustannuksia toisille ihmisryhmille ja
tasta syystd myds tehokasta vastustusta (mm. Dur & De Bievre 2007, 1). Muun muassa
Suomessa on tdmén gradun tekohetkelld kayty kiivasta keskustelua erilaisten vahvojen
intressiryhmien vaikuttamispyrkimysten mahdollisista haitallisista vaikutuksista
yhteiskunnan toiminnalle. Kenties vahvimman esitetyn ndkemyksen mukaan
intressiryhmien laajamittainen mukanaolo paatdksenteossa voi pahimmillaan olla
“paattdjien kasityskykyd kaventavaa ja yksisilmaisyytta edistavad kapeaa
osaoptimointia” (katso Wiberg 2014, 67).

Kenties yleisimmin esitetty kritiikki korostaa kuitenkin, ettd vaikka intressiryhmét ovat
sindnsé tarkeita yhteiskunnan toimijoita, jotka muun muassa tuovat paattdjille arvokasta
tietoa yhteiskunnasta seké erilaisten ryhmien preferensseistd, on ongelmana ennen
kaikkea erilaisten rynmien mukanaolon epétasa-arvoisuus. Mikali tietyt ryhmat paasevat
mukaan péaatoksentekoon ja lisaksi onnistuvat vaikuttamaan siihen selvasti muita
useammin, voi tdma viedd pohjaa demokraattisesti vastuunalaiselta paatoksenteolta.
(mm. Dur & De Bievre 2007, 1.) Tall6in intressiryhmien vahva mukanaolo
paatoksenteossa ei paranna paatoksenteon legitiimiytté ja tiedon laatua vaan péinvastoin
saa aikaan vastakkaisen vaikutuksen, mikéli mukaan padsy on mahdollista vain osalle
toimijoista (Dur & Mateo 2012, 1). Yleisesti ottaen vaihtosuhdeteoreetikot korostavat
pluralisteja enemmaén intressiryhmien vaikutusvallan negatiivisia aspekteja poliittisille
prosesseille. Vaihtosuhdeteorian mukaan intressiryhmien liian suuri valta voi olla
demokratialle haitallista, koska eri intressiryhmien eriarvoiset resurssit vaaristavat

politiikan lopputulosta litkaa. (Godwin ym. 2013, 25.)

2.1.3 Miksi tutkia intressiryhmié (politiikan tutkimuksessa)?

Intressiryhmien tutkimus voidaan nadhda yhtena tutkimusalueena politiikan
tutkimuksessa. Liséksi intressiryhmien tutkiminen voidaan nédhda tarkeédna osana useaa
muuta tutkimusaluetta. Syitd aiheen tarkeydelle on useita. Ensinnékin, demokratian tilan
normatiivinen arvioiminen, joka voidaan nahda politiikan tutkimuksen yhdeksi

perustehtavaksi, edellyttaa sita ettd tiedetddn miten vaikutusvalta on yhteiskunnassa
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jakaantunut ja kuinka paljon valtaa erilaisilla toimijoilla on (mm. Dur & De Bievre
2007, 1). Intressiryhmien taas nahdaan nousseen viime aikoina erittain merkittaviksi
vallan kayttajiksi yhteiskunnassa (Baumgartner ja Leech 2001, 1192; Goodwin ym.
2013, 1-2). Kuten johdantoluvussa korostettiin, antaa erilaisten ryhmien mukaan
paésyyn ja vaikutusvaltaan vaikuttavien tekijoiden selville saaminen my6s sangen
suoraan viitteita siitd, minkalaisilla keinoilla vaikutusvallan epatasaiseen jakautumiseen
voitaisiin pyrkid vaikuttamaan. Intressiryhmien tutkimus on taten tarkeda paitsi yleisesti
demokraattista yhteiskuntaa ja demokratiaa itseansé koskevassa tutkimuksessa, myos
kaytdannon demokratiapolitiikan ja yleisesti rakennepolitiikan kannalta. Esimerkiksi
Suomen valtionhallinnossa laajapohjainen mukaan paasy nimenomaan poliittisten
paatosten valmisteluun on ainakin ajoittain néhty tarkeéna kehittdmisen kohteena

(Laajapohjaisen valmistelun kehittdminen 2006).

Toiseksi, kun mietitdan politiikan tutkimuksen tieteenalan keskeisié kiinnostuksen
kohteita, voidaan sanoa, ettd intressiryhmien roolin ymmartdminen on oleellista
ylipaataan politiikkaprosessin lopputuloksen (policyjen) ymmartdmisen ja selittdmisen
kannalta (Dur & De Bievre 2007, 1). Niin kutsuttuihin ’policy-yhteis6ihin” (policy
community) keskittyva Kirjallisuus onkin havainnut, etté erilaiset policy-verkostot,
joissa on seka julkisen sektorin toimijoita ettd erilaisia intressiryhmia, todella
vaikuttavat merkittavéasti politiikan lopputulokseen (Beyers & Brown 2014, 95).

Intressiryhmien tutkiminen on taten oleellinen osa myos policy-tutkimusta.

Liséksi intressiryhmien vaikutusvallan ymmartdminen on tarkeda myas silloin, kun
ollaan kiinnostuneita kaytannon politiikan tekemisesta milla tahansa alalla, silla tarkea
osa erilaisten toimenpidekokonaisuuksien suunnittelua on selvitta4 erilaisten ratkaisujen
’poliittinen jarkevyys” tai toteutusmahdollisuudet (mm. Dur & De Bievre 2007, 1).
Intressiryhmien tuntemus on téaten tarkeaa todella monen politiikkasektorin
asiantuntijalle, on kyse sitten esimerkiksi virkamiehestd, joka suunnittelee tai toteuttaa
kaytannon ratkaisuja, tai yksityisistd toimijoista, jotka haluavat edistdaa omia

nakemyksiaan politiikassa.
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2.2 Kaksi kilpailevaa koulukuntaa

Intressiryhmien yhteiskunnallisesta vaikutusvallasta voidaan erottaa kaksi laajahkoa ja
keskenaan kilpailevaa teoriaa, pluralistinen teoria (pluralism) ja vaihtosuhdeteoria

(exchange theory) (Goodwin ym. 2013, 15).

2.2.1 Pluralistinen teoria ja sen kritiikKki

Aikaisemmin useita vuosikymmenia politiikan tutkimusta dominoineen pluralistisen
mallin kehitt4jdnd voidaan pitdd David Trumania, joka julkaisi ajatuksena teoksessa The
Governmental Process (Truman, 1951). Trumanin ndkemyksen mukaan intressiryhmia
muodostuu aina kun ihmiset kokevat taloudellisia tai sosiaalisia ”h&iriita”.
Intressiryhmien synty saa myos aikaan muita, kilpailevia intressiryhmid, kunnes syntyy
uusi poliittinen tasapaino. Pluralistinen teoria korostaa siis kilpailevia intressejéa.
Voimasuhteisiin eivat vaikuta vain niiden ihmisten maara, jotka jonkin asian kokevat
omakseen, vaan myos se, kuinka tarkedna asia koetaan. (Mt; tiivistyksesta katso myos
Godwin ym. 2013, 26.) Samaan aikaan pluralistisen mallin kehittymisen kanssa
kehittivat sosiologit eliittiteorioita, jotka korostivat vaikutusvallan epatasa-arvoisuutta
yhteiskunnassa ja sitd, ettd vaikka intressiryhmia on useita, vain pienelld osalla ndista on

todellisuudessa valtaa (Godwin ym. 2013, 27).

Toisena keskeisend pluralistisen tutkimusperinteen kehittdjana voidaan pitd4 Robert
Dahlia. Dahl kyseenalaisti eliittiteoreetikkojen ndkemykset perustuen siihen, etta heidén
metodologiansa oli johdattelevaa ja ettd tdma metodologia sai kaytdnnossa aikaan sen,
ettd eliitit nayttivat dominoivan politikkaa (Godwin ym. 28; Dahl 1961). Dahlin mukaan
yhteiskunnallista vallankayttoa tutkittaessa on kiinnitettdva huomio konkreettisiin
paatoksentekotilanteisiin. Aluksi on l6ydettavé keskeiset yhteiskunnalliset kysymykset,
jossa eri ihmisten tai ryhmien valilla on eroja preferensseissa. Tamén jalkeen on
tutkittava, kenen preferenssit voittavat paatoksenteossa. (Dahl 1958, 464.) Dahlin
keskeinen idea oli osoittaa, etté toisin kuin monet aikalaiset eliittiteoreetikot pyrkivét
vaittdmaan, on selkean yhteiskuntaa hallitsevan eliitin olemassaolon osoittaminen
vaikeaa. Dahlin tunnetun New Hawenin kaupunkiin keskittyvan tutkimuksen mukaan

yhdenk&én ryhmaén ei voida sanoa dominoivan politiikkaa taysin, kun keskityttiin
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siihen, kuka keskeiset poliittiset riitakysymykset voittaa. Kaupunki oli vuosisatojen
kuluessa muuttunut oligarkiasta pluralistiseksi. (Dahl 1961; tiivistyksesta katso myos
Hill 2009, 29.)

Tamaénkaltaista ”varhaista” intressiryhmien vaikutusvallan tutkimusta kritisoitiin usein
siitd, ettd siind ei osattu ottaa huomioon nk. vallan eri kasvoja (Dur & De Bievre 2007.
2). Esimerkiksi Dahlia on raskaasti kritisoitu siitd, ettd konkreettisiin
paatoksentekotilanteisiin keskittyminen ottaa huomioon vain ne asiat, jotka paasevat
poliittisessa jarjestelmdassé agendalle ja ettd tdssa jd& huomaamatta erittdin oleellista

vallan kayttoa (katso alla oleva lahde).

Esimerkiksi Bachrach ja Baratz korostavat, etta vallalla on niin sanotusti kahdet eri
kasvot. Valtaa kéytetdédn paitsi konkreettisissa paatoksentekotilanteissa, mutta myos
siing, kun paatetdan mista asioista paatetdan. Nakemyksella viitataan siihen, etta
kaikilla yhteiskunnallisilla vaikuttajilla on taipumusta rajoittaa paatettavien asioiden
joukkoa asioihin, jotka ovat heiddn kannaltaan “turvallisia”. Valtaa siis kdytetddn myos
silloin kun vallan kéaytt&ja pyrkii vaikuttamaan siihen, ettd padtetadén vain asioista, joista
paattdminen on hénelle suotuisaa. (Bachrach ym. 1962, 948.) Oleellista ei siis suomeksi
sanottuna ole tutkia vain paatoksentekoa vaan myos “ei-padtoksentekoa” (nondecision-
making) (mts. 949). Etenkin tdman vallan toisen kasvon huomioitta jattdminen on ollut
juuri intressiryhmien vaikutusvallan tutkimuksessa kritiikin kohteena (Dur & De Bievre
2007, 2).

Vallan tutkimuksen teoriaa on lisaksi edelleen pyritty kehittdmaan ja valtakésitysta on
pyritty laajentamaan. Esimerkiksi Lukesin mukaan vallalla on vield kolmannet kasvot:
valta ei koostu kyvysta tehdd paatoksia tai edes agendan madrittelystd vaan siitd, etté
muutetaan ihmisten preferensseja (Heyward ym. 2008, 6). Taménkaltainen tutkimus
taas viittaa usein siihen, etta tietyt yhteiskunnan toimijat eivét ole tietoisia “’todellisista”
preferensseistdén ja ettd heidén etunsa mukainen politiikka ei paése agendalle siita
syysté, ettd he eivat edes itse ole siité tietoisia (Dur & De Bievre 2007, 2). Lisaksi
voidaan puhua vield vallan neljénsistakin kasvoista, joilla viitataan siihen kuinka valtaa
kaytetdan silloin, kun subjekteja luodaan esimerkiksi kielessa, diskursseissa,

tiedonkeruutavoissa ja niin edelleen (Foucault 1982, 777).

-14 -



Edell& kuvatut teoreettiset kehitykset valtakeskustelussa kiinnittdvat varmasti huomiota
sindnsa térkeisiin vallan ulottuvuuksiin. Esimerkiksi sen tarkasteleminen, kuka voittaa
valmiiksi péatetyt kiistakysymykset, ei luonnollisesti ota huomioon kaikkea vallan
kayttod. Mutta toisaalta edelld kuvatut “uudemmat” teoriat ovat myds monella tapaa
ongelmallisia. Ne ovat muun muassa merkittavéasti heikentdneet mahdollisuutta tutkia ja
ennen kaikkea mitata asiaa empiirisesti. Seurauksena edelld mainituista teoreettisista
kehityksista olikin se, ettd politiikkaprosessin empiirisesta tarkastelusta kiinnostuneet
tutkijat alkoivat valttaa aiheen tutkimusta kokonaan. (Keskustelusta mm. Dur & De
Bievre 2007, 2-3.) Osa tutkijoista nakeekin, ett4 edelld mainitut teoriat eivéat ole
nousseet merkittaviksi esimerkiksi intressiryhmien tutkimuksessa. Sen sijaan
keskeiseksi pluralistisen teorian haastajaksi intressiryhmien tapauksessa on noussut
poliittisesta taloustieteestd kehittynyt ja vaikutteita saanut vaihtosuhdeteoria (exchange
theory). (Godwin ym. 2013, 30.) T&ta vaihtosuhdeteoriaa siirrytdén tarkastelemaan

seuraavaksi.

2.2.2 Vaihtosuhdeteoria vahvimpana haastajana

Vaihtosuhdeteorian keskeisimman Kritiikin pluralistista teoriaa kohtaan on esittanyt
Olson kirjassaan The Logic of Collektive Action. Kyseisell4 teoksella Olson pyrki
osoittamaan, ettd pluralismin keskeisessa oletuksessa on selked valuvika, nimittéin se,
ettd ei voida olettaa, ettd yhteiskunnallisia ”hairioitd” kokeneet ihmiset muodostavat
aina intressiryhmié vaikuttaakseen politiikkaan. Olsonin mukaan ei nimittéin ole
rationaalista pyrkié vaikuttamaan politiikkaan, mikali on mahdollista vapaamatkustaa
muiden toimien kustannuksella. Etenkin kun jonkin eturyhmén toimijoiden méara
kasvaa, kasvaa myds kollektiivisen toiminnan ongelma. Pienill4 ja rajatuilla ryhmilla on
laajempaa yhteisté etua ajaviin nahden selkeitd etuja politiikkaprosessissa: pienilla
ryhmilla on helpompi koordinoida toimintaansa ja painostaa toisia mukaan. Samoin
esimerkiksi yleisté etua ajavien ryhmien toimintaan panostaminen ei suurella
todennakoisyydellé vaikuta toiminnan menestymiseen, mutta rajatun intressiryhman
jasenill& yksittaisenkin jasenen panos voi olla ratkaiseva. Tasta syystd Olsonin mukaan
Trumanin oletus siit4, ettd kaikki pyrkivat sosiaalisia hairioitd kokiessaan vaikuttamaan

niihin yhtendisesti, oli selvasti vaéra. Tasta seikasta juontuu intressiryhmien haitallisuus
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demokratian kannalta: jos intressiryhmill& on vahva asema péatoksenteossa, harvat

ihmisryhmat vahvistuvat suurempien kustannuksella. (Olson 1965.) *

Toinen vastaavaan johtopaatokseen tullut teoreetikko oli Theodore Lowi, joka selitti
harvojen valtaa enemmistdjen kustannuksella poliittisen jarjestelman ominaispiirteilla.
Oleellista Lowin mukaan on poliittisen jarjestelman jakautuminen alajérjestelmiin
(policy-subsystems) ja vallan keskittyminen néissa jarjestelmissa kolmen toimijaryhman
eli lainsdadantoelimen (jonkin alakomitean), valvovan viranomaisen ja intressiryhmien
kasiin. Kolmen toimijajoukon yhteistyota kutsutaan englannin kielen termill& iron
triangle. Lowin mukaan kolmion eri kulmat hyotyvét yhteistyosté toistensa kanssa
muiden ihmisten kustannuksella. Esimerkiksi viljelijat saavat julkista tukea, poliitikot
aania ja virasto tukea lisdbudjetille. Se, ket toiminta vahingoittaa ja ketk& saavat
toiminnasta laskun, kuten kuluttajat ja veronmaksajat, eivét osallistu toimintaan
ollenkaan. Hyodynsaajat yhdessa alajarjestelmassa eivat myoskaan kyseenalaista
toimintaa muissa alajarjestelmissé. (Lowi 1964; katso asian tiivistamisestd myos
Godwin ym. 2013, 33 -35.) *

Vaihtosuhdeteorian voidaan Godwinin ym. mukaan sanoa perustuvan ainakin
seuraaville viidelle oletukselle, joista tarkeimpéna voitaneen pitaad kolmea ensimmaista
(etenkin kolmeen ensimmaiseen palataan useaan otteeseen myohemmin téssa

tutkielmassa):

1. Julkisen sektorin toimijat ja intressiryhmaét tekevét rationaalisia valintoja
osallistuessaan politiikka-prosessiin.

2. Vapaamatkustajaongelma haittaa tiettyjen toimijoiden organisoitumista.

3 Kysymykseen siita, miksi suurten ihmisryhmien asemaa ajavia intressiryhmia, kuten
tyontekijoiden jarjestoja tai ymparistdjarjestoja kuitenkin on olemassa, Olson vastasi, etta
toiminta on mahdollista, jos ryhmat kykenevét tarjoamaan jésenilleen jotain "yksityisia
hyodykkeitd”, jotka tekevat liittymisestd kannattavaa. Néita hyodykkeitd voidaan kutsua
englannin kielen termilla selective incentives. (Olson 1965.)

* Taloustieteessa ja poliittisessa taloustieteessé toiminnasta, jossa elinkeinoeldmén toimijat
lisddvat voittojaan julkisen sektorin avulla ilman uuden arvon tuottamista kdytetdén termia rent
seeking. Téllaisessa toiminnassa hy6éty menee harvoille, mutta kustannukset jakaantuvat
monille. Tuloksena on usein se, ettd policyjen kokonaishinta on kuitenkin suurempi kuin niilla
saatava hyoty. Kyse voi olla esimerkiksi valtion kéytté hyddyllisen kilpailun rajoittamiseen
[ilman patevéa yhteiskuntapoliittista syytd]. (Weimer ym. 2011, 166 - 167.)
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3. Kaksi politiikassa oleellisinta resurssia, jotka ovat tieto ja kyky seurata poliittista
prosessia, ovat kalliita hyodykkeitd, joka johtaa siihen, ettd varakkailla
toimijoilla on prosessissa suuri etu.

4. Vaaleilla valitut paattajat ovat herkempia sellaisille intressiryhmille, joiden
intressit ovat l&hinnd paéattajien aanestajid. Poliitikot siis ostavat aanid myymalla
“policyjd”.

5. Kaikki politiikkaprosessin osapuolet ’kayvét kauppaa” kaikkien toimijoiden
kanssa.

(Godwin ym. 2013,
35-36.)

Vaihtosuhdeteoriaa voidaan nykyadn useimmin kéytettyna lahestymistapana. Sen suosio
perustuu ennen kaikkea siihen, ettd sen avulla on koettu voivan selittd intressiryhmien
mukaan péaasyyn liittyvaa keskeista ongelmaa eli mukaan paasyssa olevia eroja ja niiden
pohjautumista viime k&dessé organisaatioiden vaihteleviin resursseihin, joita
organisaatiot kontrolloivat ja joista julkisen sektorin toimijat ovat kiinnostuneita.
(Poppelaars 2009, 26.) Lisaksi vaihtosuhdeteoria on havaittu muita teorioita
paremmaksi konkreettisten hypoteesien muodostamista ajatellen (Godwin ym. 2013,
42).

Vaihtosuhdeteorian asema ei kuitenkaan ole mill&an tavalla kiistaton.
Vaihtosuhdeteorian oletuksiin ei muun muassa sopinut 1960-1970 -luvuilla tapahtunut
kansalaisjdrjestdjen mééran radikaali nousu ja mukaan tulo suljettuihin”
alajarjestelmiin (Walker 1983; Berry 1999). Rautakolmioiden sijaan nykyajan
alajérjestelmista voitaisiinkin puhua mieluummin sellaisilla termeilld kuin asiaverkostot
(issue network), joilla viitataan siihen, ettd pdatoksenteossa on nykyaan mukana entisté
useampia toimijoita (Heclo 1978). Selkeé&a tieteellistad ndyttéd kummankaan edella
esitellyn mallin paremmuudesta ei talla hetkelld ole ja molemmat mallit saavat tukea
empiirisistd havainnoista (Godwin ym. 2013, 38). Edes resurssien jonkinasteisesta
yhteydesta intressiryhmien vaikutusvaltaan ei yksimielisyyttd. Esimerkiksi Baumgartner
kollegoineen ei I0ytanyt erittdin massiivisessa tutkimuksessaan (2009) yhteytta ryhmien

resurssien ja vaikutusyritysten onnistumisten valilla.
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Myos pluralistinen teoria on kuitenkin kehittynyt nk. neopluralismin suuntaan ja ottanut
jonkin verran vaikutteita vaihtosuhdeteoriasta. Neopluralismin voidaan sanoa olevan
l&hell& pluralismia siind mieless, etté se korostaa intressiryhmien olevan
vaikutusvaltaisia padasiassa tietylla toimialueella ja ettd useimmissa poliittisissa
kiistakysymyksisséa on useita kilpailevia intressiryhmid. Lisaksi teorian mukaan
puolueet ja vaalit maarittavat politikkaa intressiryhmia enemman. (Godwin ym. 2013,
40.) Neopluralismi on kuitenkin ottanut vaikutteita myos vaihtosuhdeteoriasta siina
mielessd, ettd sen mukaan vaikka yleisesti ottaen keskeisissa kysymyksissa on
kilpailevia intressejd, intressiryhmien valill4 on kuitenkin olemassa myos epétasa-arvoa
ja politiikan tulos voi taten vaaristya (McFarland 2004). Neopluralismi hyvaksyy sen,
ettd ainakin ajoittain toisilla toimijoilla on mm. kollektiivisen toiminnan ongelmasta
johtuen suurempia ongelmia vaikuttaa paatoksentekoon ja taten mm. taloudellisten
erityisintressien asema voi vahvistua muihin ndhden. Samoin jotkut institutionaaliset

jarjestelyt suosivat jarjestojd, joilla on suuret resurssit. (Katso Godwin ym. 2013, 40.)

My0s tassé tutkimuksessa on pééatetty kéyttaa teoriataustana vaihtosuhdeteoreettista
l&hestymistapaa. Tarkempi malli on saanut vaikutteita nk. klassisesta
resurssiriippuvuusteoriasta, joka kasitelld&n luvussa 2.4.1. Ennen tdméan teoriataustan
tarkempaa kasittelya perehdytaan viela toiseen keskeiseen kysymykseen, joka
tutkimuksessa on ratkaistava, eli siihen, keskitytd&dnko tutkimuksessa ryhmien mukaan

paasyn vai suoran vaikutusvallan tutkimukseen.

2.3 Vallan tutkimusta ja mukaan paasyn tutkimusta

Intressiryhmien yhteiskunnallisen aseman ja “vaikutusvallan™ tarkastelu voi tapahtua
useilla erilaisilla tavoilla. Yleisesti, kun ollaan kiinnostuneita vaikutusvallan suorasta
mittaamisesta, vertaillaan tutkimuksissa eri toimijoiden preferensseja harjoitetun
politiikan lopputulokseen (Dur & De Bievre 2007, 3; Mahoney 2007, 37).
Vaikutusvallan suorassa mittaamisessa on kuitenkin selkeita tutkimuksellisia ongelmia.
Keskeisimpia syitd on se, ettd toimijat eivat valttamatta koskaan ilmaise selvasti

tavoitteitaan (Dur & De Bievre 2007, 3). Télla ei tosin millaan tavalla tarvitse viitata
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siihen edell esitettyyn nakemykseen, etta kaikki toimijat eivat olisi tietoisia omista
tavoitteistaan, vaan yksinkertaisesti siihen, etté niiden selville saaminen yksittaisissa
tilanteissa on erittéin vaikeaa (Dur & De Bievre 2007, 3). Lisdksi ”onnistumista”
tavoitteiden saavuttamisessa erittain vaikea objektiivisesti ja ennen kaikkea eksaktisti
arvioida, varsinkin mit& suuremmalla tasolla analyysi liikkuu ja mitd vahemman
huomiota voidaan kiinnittdé yhteen tutkimuskohteeseen. Esimerkiksi tietynlaisen
lains@adannon lapimeneminen ei vélttamatta tarkoita, ettd tman lainsdddannon
puolestapuhujat olisivat onnistuneet etujensa ajamisessa, silla lainsd&danto voi olla
rakennettu myos “vesitetysti”. (Mahoney 2007, 37 — 38.) Analyysissé onkin
jarkevampaa pyrkia mittaamaan tavoitteiden absoluuttisen saavuttamisen sijaan
enemmankin onnistumisen astetta. Kaytdnndssa tdma vaatii sangen tarkkaa kontekstiin
ja asiakysymyksiin perehtymistd ja useanlaisia tiedonkeruutapoja. (Mts. 37.) Onnistunut
intressiryhmien suoran vaikutusvallan tutkimus vaatiikin kdytannossa jonkinlaista
pienen skaalan tapaustutkimusta kaikista niista poliittisista kiistakysymyksista, joita
tutkimukseen otetaan mukaan (Mahoney 2007, 38). Tamé johtuu jo siita
yksinkertaisesta asiasta, ettd toimijat eivat, kuten todettua, usein itse selvasti ilmaise
tavoitteitaan, vaan niihin pitad perehtya kayttden hyvéksi usean asianosaisen

nédkemyksia ja tietoa aiheen kontekstista (mts. 37).

Esimerkiksi tdmankaltaisessa lyhyessa tutkimuksessa vaikutusvallan suora
tarkasteleminen lahenee jo l&hes mahdotonta, varsinkin, kun tutkielmassa halutaan
tuottaa tietoa, joka on yleistettavissé periaatteessa koko valtionhallinnon tasolle. Liséksi
voidaan todeta, ettd vaikutusvallan suorassa tutkimuksessa on myds muita ongelmia,
kuten se, ettd edes intressiryhmien selkedsti ilmaistujen preferenssien selkeé lapimeno
politiikkaprosessissa ei sindnsa kerro mitéén siitd, etta juuri kyseisella rynméll& on ollut
asiassa vaikutusta (mts. 2007, 44). Paatoksenteko on voinut menné intressiryhmén
kannalta optimaalisesti, vaikka nimenomaan kyseisella ryhmall& ei olisi ollut

paatoksenteossa mitédan tekemista.

Yksi hyvin usein kdytetty ja hedelmélliseksi osoittautunut tapa kiertdd vaikutusvallan
suoran mittaamisen ongelmat on keskittya erilaisten intressien mukaan paasyyn
paatoksenteon eri tasoille (mm. Bouwen 2004, 337). Keskittyminen suoran
vaikutusvallan sijaan mukaan péésyyn helpottaa selvasti tutkimuksen operationalisointia

(Bouwen 2002, 384). Mukaan paasy poliittiseen prosessiin voi tapahtua joko selvasti
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varsinaiseen prosessiin sisaltyvien kanavien kautta (esimerkiksi juuri viralliset lakien
valmisteluelimet), mutta myds heikommin prosessiin liittyvien areenoiden kautta (katso
alla oleva Dur ym. (2007b) tutkimus) seka tietysti myds epavirallisen julkisen sektorin

toimijoiden ja intressiryhmien yhteydenpidon kautta.

Vaikka mukaan péasy ei ole sama asia kuin vaikutusvalta, on naiden kahden valilla
havaittu usein olevan erittdin vahva yhteys (Bouwen 2004, 338; Bouwen 2002, 366;
Austen-Smith 1995). Paatoksenteossa mukana olevien toimijoiden ja paatoksenteon
lopputuloksen yhteyteen onkin kiinnitetty huomiota k&ytdnnossa lahes niin kauan kuin
intressiryhmia on ylipaataan systemaattisesti tutkittu. Muun muassa Truman on 1950-
luvulla todennut, ettd poliittinen intressiryhma voi saavuttaa yhteiskunnallista
vaikutusvaltaa ainoastaan paasemalld mukaan keskeisiin paikkoihin, joissa paatoksia
tehd&an. Tasté syystd mukaan padsyn saaminen ja sen parantaminen kuuluu jokaisen
intressiryhman taktiikoihin. (Truman 1951, 264.) Kuten aikaisemmin todettiin, policy-
yhteisoihin keskittyvé kirjallisuus on myos usein korostanut yhteytta erilaisista
intressiryhmista koostuvien verkostojen ja politiikan lopputuloksen Vélill& (Beyers &
Brown 2014, 95).

Toisaalta tutkimuksessa on aina otettava huomioon, ettd mukaan paasyn ja
vaikutusvallan vélill4 ei suinkaan aina ole vahvaa yhteytta.
Intressiryhmaékirjallisuudessa onkin jo kauan kiinnitetty huomiota myos siihen seikkaan,
ettd kaikki mukaan péésy ei jonda samalla tavalla vaikutusvallan saavuttamiseen.
Trumanin sanoin (1951) ilmaistuna mukaan paasy ei ole mill&dan tavalla yhtaldinen
hyodyke”: Joissain muodossa se ei takaa juuri muuta kuin kuulluksi tulemisen. Toisissa
tapauksissa se taas kdytannossé takaa myos intressiryhmien kannalta suotuisan
lopputuloksen. (Mts. 321.)

Tasta syysta tutkimuksen on aina otettava huomioon se, minkalaisesta mukaan paasysta
on kysymys. Esimerkiksi Dur ym. (2007b) ovat havainneet, ettd kansalaisjarjestojen
mukaan paésy ei ole johtanut vaikutusvallan kasvuun EU:n kauppapolitiikassa. Mukaan
paasy tapahtui kyseisessé tapauksessa tietynlaisen uuden “’konsultointifoorumin” kautta,
joilla ei ollut varsinaista vaikutusta paatoksentekoon. (Mts. 80.) Toisaalta pelkkaa
“kuulluksi tulemista” ei missddan nimessd kannata aliarvioida vaikutuskeinona sindnsa.

Osassa tutkimuksissa onkin havaittu, ettd puhtaat jarjestdjen ”kuulemiset”
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paétoksenteon yhteydessa voivat todella johtaa useinkin toimenpiteiden
muokkaamiseen. (Binderkrantz ym. 2014, 880.) Yleisesti ottaen voitaneen sanoa, kuten
aikaisemmin on todettu, ettd mukaan paasylla ja vaikutusvallalla on yleisesti ottaen
vahva yhteys, ellei kyse ole selvasti ndenndisistd menettelyistd. Yksittaistapauksissa
vaikutusvallan ja mukaan pé&ésyn suhde voi tietenkin erilaisilla toimijoilla vaihdella
paljonkin. Luvussa 3 tullaan kdymaan lapi nimenomaan valmisteluvaihetta osana
politiikkaprosessia seka lakien valmisteluelimié ja niiden sopivuutta intressiryhmien

mukaan paésyn tutkimukseen.

Intressiryhmien mukaan paasy poliittiseen prosessiin voidaankin nahda kenties
yleisimpané tarkastelun kohteena, mikéli erilaisten ryhmien yhteiskunnallista asemaa
halutaan tutkia empiirisesti, johtuen muun muassa siit4, ettd mukaan paasy voidaan
operationalisoida sangen toimivasti. Mukaan péésy voidaan kuitenkin maaritella eri
tutkimuksissa hieman eri tavoin. Yksi yleinen tapa on maéritell& se kontaktien mééaraksi
intressiryhmien ja julkisen sektorin jonkin instituution toimijoiden valilla (Eising
2007h, 386). Yleensa kontaktien maaraé mitataan tiedustelemalla asiaa intressiryhmien
edustajilta, mutta ajoittain on tarkasteltu myos vastapuolta - mittarina voidaan kaytt&a
myos esimerkiksi niiden julkisen sektorin toimijoiden mééraa, jotka kertovat
kanssakaymisestd kunkin intressiryhmén kanssa (Beyers & Braun 2014, 106 - 107).
Yleensd menetelmind on siis kéytetty joko intressiryhmille tai julkisen sektorin
toimijoille tehtyja kyselyité (survey) tai haastatteluja. Jossain tutkimuksissa on myods
pyritty mittaamaan mukaan padsya tarkoilla esiintymiskerroilla esimerkiksi mediassa tai

esimerkiksi julkisissa elimissa. (Binderkrantz ym. 2015.)

Tassa tutkielmassa keskitytadan intressirynmien edustukseen valmisteluelimiss tiettyiné
tarkasteluvuosina. Tarkka mukaan p&asyn mittari tassa tutkielmassa on siis kunkin
intressiryhman valmisteluelimiin saamien henkil6iden lukumé&éra tiettyina
tarkasteluvuosina. Valmisteluelimiin paasseiden edustajien lukuméaara on siind mielessa
hyva mukaan pééasyn mittari, ettd edustusta voidaan Valtioneuvoston hankerekisterista
kootun aineiston perusteella mitata sangen luotettavasti ja tarkasti, verrattuna
esimerkiksi siihen, etté asiaa tiedusteltaisiin surveylld intressiryhmien edustajilta.
Luonnollisesti tassa tutkielmassa voidaan taten keskittya ainoastaan virallisiin
valmisteluelimiin, eik& esimerkiksi epévirallista yhteydenpitoa virkamiehiin voida ottaa

tutkimukseen mukaan.
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2.4 Vaihtosuhdeteoria intressiryhmien tutkimuksessa

Seuraavaksi esitelldadn tarkemmin toinen kahdesta suuresta tutkielman aiheeseen
liittyvésté teoreettisesta suuntauksesta, nimittain vaihtosuhdeteoria (exchange theory).
Tarkalleen ottaen kyseessa ei ole yksi yhtendinen teoria, vaan useita hieman erilaisia
teorioita (exchange theories). Naita teorioita yhdistaa se, ettd ne korostavat resurssien
vaihtamisen merkityst& erilaisten organisaatioiden toiminnan kannalta. (Bouwen 2002,
368.) Useimmissa intressiryhmien mukaan paasyn tutkimuksissa taustalla oleva
tarkempi teoria on Pfefferin ja Salancikin (2003 [1978]) kehittdma
resurssiriippuvuusteoria,” joka korostaa resurssien merkityksen lisaksi kenties muita
teorioita enemman juuri vaihtosuhteesta johtuvaa keskinaisriippuvuutta
organisaatioiden valilla (katso mm. Bouwen 2002, 368; Poppelaars 2009, 26).
Resurssiriippuvuusteoria, joka esitelldan lyhyesti seuraavaksi (luku 2.4.1) on siis
yleinen organisaatioiden kanssakdymista selittdva teoria, jota on sovellettu myos
intressiryhmien ja julkisen sektorin toimijoiden kanssakaymisen selittdmiseen (luku
2.4.2), kuten myohemmin tullaan havaitsemaan. Teoria korostaa, etta vaihtosuhde
organisaatioiden valilla ei valttdmatté ole tasapuolinen ja sitd onkin intressiryhmien ja
julkisen sektorin toimijoiden tapauksessa usein kéaytetty nimenomaan selitettdessa
intressiryhmien mukaan paésyssa olevia eroja ja niiden perustumista viime kadessé eri

ryhmien erilaisiin resursseihin (Poppelaars 2009, 26).

Liséksi voidaan sanoa, ettd intressiryhmien ja julkisen sektorin toimijoiden
kanssakdymistd ja “vaihtosuhdetta” on tutkittu politiikan tutkimuksessa ja lahitieteissa
ainakin jonkin verran useallakin eri tutkimusalueella. Erilaiset tutkimukset eroavat
toisistaan jonkin verran esimerkiksi sen suhteen, kumman osapuolen ne nakevét olevan
vaihtosuhteessa dominoivana osapuolena. (mm. Poppelaars, 2009, 4.) Siind missa
osassa tutkimuksista kanssakdyminen nédhdaan virkamiesten nakokulmasta lahinna
pakon sanelemana (Yackee 2005), néhdaan se osassa tutkimuksista taas molempia

osapuolia tasapuolisesti hyodyttdvana (Milward ja Provan 2000). Osassa tutkimuksista

> Muita vaihtosuhde-malleja on mm. Levinen ja Whiten vaihtosuhdemalli (1961).
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taas sen sijaan virkamiesten ndhdaan kayttavan hyvaksi ulkopuolisia intressiryhmi,
jotta he voivat vahvistaa omaa asemaansa paattksenteossa, esimerkiksi suhteessa
politiikkoihin (Poppelaars, 2009, 4). ® (Keskustelun yhteenvedosta katso mm.
Poppelaars, 2009, 4.)

2.4.1 Pfefferin ja Salancikin resurssiriippuvuusteoria

Pfefferin ja Salancikin (2003 [1978]) resurssiriippuvuusteoria edusti julkaisunsa aikaan
muutosta organisaatioteorioiden valtavirrasta. Teoksessa The External Control of
Organizations esitettiin kolme keskeistd teemaa. Ensinnékin, erilaisten organisaatioiden
toimintaa selitettdessé on keskeista kiinnittdd huomio organisaatioiden toiminnan
kontekstiin ja ymparistoon.” Keskeista uudessa ajattelutavassa oli se, ett
organisaatioiden toimintaa ei enad selitetd niink&an organisaation sisaisilla tekijoilla,
kuten esimerkiksi johtajien uskomuksilla tai arvoilla, vaan enemmankin tarkastelemalla
tilanteita ja ympéristda jossa organisaatiot toimivat. Huomion kohteeksi uudessa
teoriassa nousivat ennen kaikkea se, mitd rajoitteita ymparistotekijat — muun muassa
muut toimijat — organisaatioille aiheuttavat. Nakokulmalla ei ollut vain teoreettista
merkitysta vaan myos paljon k&ytannon sovelluksia - se johti muun muassa
kyseenalaistamaan johtajien merkityksen organisaatioiden menestyksen lahteind. (Mts.

Xi.)

Resurssiriippuvuusteoriassa organisaatiot eivét ole itsendisid toimijoita vaan niiden
néhd&én toimivan monimutkaisissa ”’keskindisriippuvuuksien verkostoissa”. Tdma

johtuu teorian mukaan siit4, ettd organisaatiot eivat ole itseriittoisia eli ne eivét pysty

® Interest group politics -kirjallisuudessa korostetaan usein virkamiesten vahvaa riippuvuutta
keskeisistd intressiryhmistd. Bureaucratic politics -kirjallisuudessa sen sijaan virkamiesten
nahd&an pdinvastoin kayttavan hyvaksi intressiryhmia ja pyrkivan naiden avulla esimerkiksi
vahvistamaan asemaansa suhteessa muihin jarjestelman toimijoihin, kuten politikkoihin tai
muihin virkamiehiin. Policy-network -kirjallisuudessa sen sijaan korostetaan usein
kanssakdymisen molemminpuolisia hyotyja. Tutkimustraditioiden kasitysten eroja on
summannut muun muassa Poppelaars (2009). (Mts. 4.)

" |dea siit4, etta organisaatioiden toimintaa kuvattaessa tai selitettdessé on korostettava

ymparistdtekijoiden merkitystd, oli jatketta nk. open systems -teorian ajatuksille (Pfeffer ja
Salancik 2003 [1978], xi.)
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itsendisesti tuottamaan kaikkia toiminnassaan tarvittavia resursseja. Tama taas tekee
organisaation riippuvaisiksi niista toimijoista, joilta niiden on hankittava toimintaansa
varten keskeiset resurssit. Keskeinen organisaatioiden toimintaa selittdva tekija on téten

riippuvuussuhde muista toimijoista. (Pfeffer ja Salancik 2003 [1978], xii.)

Toiseksi, riippuvuus muista toimijoista ei kuitenkaan teorian mukaan tarkoita sité, etta
organisaatioiden toiminta olisi tdysin deterministista tai ettd toiminnalla ei voitaisi
vaikuttaa organisaation menestymiseen. Teorian mukaan strategisella valinnalla on
mahdollista (ainakin tietyissa tilanteissa) vaikuttaa niihin rajoitteisiin ja ymparistoon,
jossa organisaatio toimii. (Mts. xii.) Ympdristd on siis ainakin osittain toiminnan tulos
ja eri toimijat pyrkivat muokkaamaan sita itselleen edulliseksi - ymparisto, organisaatiot
ja organisaatioiden véliset suhteet siis myds muuttuvat, kun eri toimijat tavoittelevat

itselleen parempaa asemaa erilaisilla keinoilla, jotka joskus jopa toimivat. (Mts. xii.)

Kolmanneksi, resurssiriippuvuusteoria eroaa muista samankaltaisista teorioista, kuten
esimerkiksi transaktiokustannusteoriasta siind mielessa, etta resurssiriippuvuusteoriassa
korostetaan vallan merkitysté kayttaytymisen selittdjand. Organisaatioiden toimintaa ei
selitd vain rationaalisuus tai tehokkuushakuinen toiminta, vaan ennen kaikkea valtaan
liittyvat tekijat. Myos tdma seikka erotti teoriaa aikansa valtavirrasta. "Uuden”
ajatuksen mukaan toisilla toimijoilla on enemman valtaa kuin toisilla riippuen siit,
minké&lainen asema niilla on edelld mainitussa keskindisriippuvuuksien verkostoissa.
(Mts. xii — xiii.) Teorian mukaan kanssakdyminen organisaatioiden valilla ei ndet
valttamattd ole kaikkia osapuolia hyodyttavaa (vaikka se voi tietysti olla sitakin), vaan
ajoittain hyvinkin epétasa-arvoista, mikali jokin organisaatio kontrolloi vahvasti toisille
organisaatioille elintarkeita resursseja, kuten mm. Poppelaars (2009) on korostanut
(mts. 26).

Liséksi resurssiriippuvuusteorian eradna huomionarvoisena piirteend voidaan pitaa sita,
ettd teorian mukaan erilaisten toimijoiden valinnat perustuvat aina subjektiiviselle
nakemykselle todellisuudesta. Erilaisten organisaatioiden toimijoiden paatokset siitd,
mitd resursseja omaa toimintaa varten tarvitaan ja kenelté niita tulisi hankkia, perustuvat
aina subjektiiviseen arvioon siitd mita pidetadn omalle toiminnalle tarke&na. (Poppelaars
2009, 27 — 29.) Pfefferin ja Salancikin (2003 [1978]) mukaan erilaisten organisaatioiden

ymparisto ei ole ulkopuolelta ma&raytyva todellisuus vaan se rakennetaan
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havainnoinnin ja tulkinnan kautta. Jokainen organisaatio Kiinnittdd huomiota tiettyihin
seikkoihin ympéristdssé, mutta ei toisiin. (Mts. 13.) Esimerkiksi erilaiset julkisen
sektorin toimijat voivat siis ndhda erilaiset resurssit tarkeina toiminnalleen ja myos
erilaiset intressirynmat legitiimeind yhteistydkumppaneina resurssien hankkimiseksi,

kuten mydhemmin tullaan havaitsemaan. 8

2.4.2 Vaihtoteoreettinen lahestymistapa julkisen sektorin toimijoiden ja
intressiryhmien kanssakdymisen ja mukaan paasyssa olevien erojen
selittdjana

Edella kuvatun yleisen organisaatioiden toimintaan liittyvéan teorian eli siis
resurssiriippuvuusteorian sovelluksena voidaan pité4 julkisen sektorin toimijoiden ja
intressiryhmien kanssakdymisen késittamista samanlaisena hyodykkeiden”
vaihtosuhteena (Bouwen 2002, 368). Nakékulman mukaan julkisen ja yksityisen
sektorin toimijoiden oletetaan tekevan — ainakin epésuorasti - jonkin asteisen kustannus-
hyoty-analyysin siitd, kenen kanssa kannattaa tehdd yhteistyota. Seka julkisten etta
yksityisten toimijoiden on n&hty olevan riippuvaisia toisistaan, silla toisella osapuolella
on toisen osapuolen tarvitsemia resursseja. (Mts. 368 - 369.) Kuten aikaisemmin on
todettu, vaihtelevat alan tutkimukset tosin paljonkin sen suhteen, kenen ne nakevat
olevan vaihtosuhteessa dominoivana osapuolena (katso luvun 2.4 alku). Tédssa
tutkielmassa viitataan termilla vaihtosuhdeteoria nimenomaan julkisen sektorin
toimijoiden ja intressiryhmien kayttdytymisen ndkemiseen edelld kuvatun kaltaisena
suhteena, vaikkakin eri vaihtosuhdeteoriat, kuten edella kuvattu
resurssiriippuvuuskoulukunta, pyrkivét usein kuvaamaan ja selittdméaan kaikenlaisten

organisaatioiden valista toimintaa.

® Erilaisista rationaalisen valinnan teorioista puhuttaessa kannattaakin kiinnittaa huomiota
siihen, kuinka vahvalle tai heikolle rationaalisuusoletukselle teorian perustuvat. Vahvalle
rationaalisuudelle perustuvat teoriat olettavat yksildiden uskomusten ja keinojen olevan todella
objektiivisesti rationaalisia. Useimmat rationaalisen valinnan teoriat eivat kuitenkaan tee ndin
vahvaa oletusta todellisesta rationaalisuudesta, vaan korostavat rationaalisuuden olevan aina
subjektiivista. Uskomukset tavoitteiden jarkevyydesta ja erilaista keinoista tavoitteiden
saavuttamiseksi ovat yksil6lle rationaalisia ainoastaan suhteessa hénen aikaisempaan tietoonsa.
(Moisio ja Erola, 245 — 246.)
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Intressiryhmien mukaan pé&syssa olevia eroja teoria sen sijaan selittdd ryhmien
erilaisilla mahdollisuuksilla tarjota julkisen sektorin toimijoille sellaisia resursseja, joita
he toimintaansa varten tarvitsevat (Poppelaars 2009, 26). Julkisen sektorin toimijat
hakevat intressiryhmilta resursseja erilaisista syistd, muun muassa varmistaakseen
uudelleenvalintansa tai saavuttaakseen policy-tavoitteensa (Dur & De Bievre 2007, 5).
Mutta mitd kaytanndssa ovat ne resurssit, joita nimenomaan julkisen sektorin toimijat
intressiryhmiltd haluavat? Vaihtosuhde-lahestymistavan mukaan keskeisin
intressiryhmien resurssi, josta julkisen sektorin toimijat ovat kiinnostuneita, on tieto
(mm. Beyers ym. 2014, 95; Bouwen 2002, 368). Tieto on kuitenkin t&ssa yhteydessa
erittdin laaja kasite ja silld voidaan viitata paitsi perinteiseen tekniseen
asiantuntemukseen jonkin politiikkakysymyksen suhteen, mutta myos tietoon
intressiryhmien jasenten ja viiteryhmien preferensseistd, tarpeista ja intresseista
(Bouwen 2002, 369). Teoria ei siis oleta, etta esimerkiksi virkamiehet hakisivat
kanssakdymiseltd vain teknistd tietotaitoa policyjen toimeenpanoa ajatellen, vaan myos
esimerkiksi legitiimiyttd paatoksentekoon. Kaikenlaiseen vaihdettavaan tietoon ja
muihin tarkeimpiin vaihdettaviin resursseihin viitataan kirjallisuudessa usein termilla
access good. (Mts. 369.) Keskeinen julkisen sektorin toimijoilla oleva resurssi, josta
intressiryhmat ovat kiinnostuneita, on yksinkertaisesti mukaan p&asy (access)
poliittiseen prosessiin (ja tdten mahdollinen vaikutusvalta politiikan lopputulokseen)
(mm. Beyers ym. 2014, 95; Bouwen 2002, 368).

Teorian mukaan julkisen sektorin toimijat ovat riippuvaisia intressiryhmien tarjoamista
“hyodykkeistd” johtuen siité, ettd heidan omat resurssinsa ovat rajalliset. Toisaalta
rajalliset resurssit yhdessa kanssakaymiseen liittyvien kustannusten kanssa saavat
aikaan sen, etté julkiset toimijat eivét voi toimia yhteistydssa kaikkien intressiryhmien
kanssa eivatka siten antaa mydsk&dan mukaanpaésya kaikille intressiryhmille
tasapuolisesti. (mm. Beyers ym. 2014, 95.) Vain osalla intressiryhmista on taten
sédanndllinen paasy mukaan poliittiseen prosessiin, osalla mukaan péasya ei sen sijaan
ole koskaan (mts. 95 - 96). Kuten edellisissa luvuissa onkin korostettu, on
vaihtosuhdeajattelun taustalla vaikuttavan resurssiriippuvuus-koulukunnan yksi
keskeinen ajatus sen korostaminen, ettd organisaatioiden kayttaytymisen selittdmisessa

oleellista on valtanakdkulman huomioiminen.
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Seuraavassa luvussa kdydaan lapi ensinnékin niité intressiryhmékohtaisia tekijoita, jotka
vaikuttavat erilaisten ryhmien kykyyn tuottaa politiikkahyddykkeitd, joista julkisen
sektorin toimijat ovat kiinnostuneita ja jotka siten aiheuttavat liséksi intressiryhmien
mukaan paésyyn eroja ja epatasa-arvoisuutta (luvut 2.5.1 ja 2.5.2). Lisaksi kdydaan lapi
erilaisten ympaéristotekijoiden vaikutusta siihen, minkalaiset ryhmét padsevat parhaiten
mukaan paatoksentekoon. Tiettyjen ymparistdtekijoiden, kuten eri instituutioiden ja eri
politiikkasektoreiden, ndhdaéan vaikuttavan muun muassa siihen, minkélaisista
resursseista julkisen sektorin toimijat ovat kiinnostuneita ja taten myos siihen, kuinka

hyvin erilaiset ryhmét p&ésevat mukaan (luvut 2.5.3 ja 2.5.4).

2.5 Minkalaisilla tekij6illa intressiryhmien mukaan péasya tai
vaikutusvaltaa on kirjallisuudessa selitetty?

Seuraavaksi esitellddn laaja yleiskatsaus siitd, minkalaisilla erilaisilla tekijoilla
intressiryhmien mukaan paasya tai vaikutusvaltaa on kirjallisuudessa pyritty
selittdmadn. Tutkimuksissa on voitu keskittya erilaisiin asioihin, kuten esimerkiksi
mukaan péésyn tai myos suoran vaikutusvallan tutkimiseen. Tutkimusten kohteena on
voinut olla liséksi hyvin monenlaiset asiat, kuten esimerkiksi se, kuinka vahva asema
kaikilla intressiryhmilla on tietynalaisissa ymparistdissa ja tilanteissa ylip&atééan
(suhteessa muihin toimijoihin) tai se, minka tyyppiset intressiryhmat saavuttavat

mukaan paésya tai vaikutusvaltaa.

Pluralistiseen tutkimustraditioon ja toisaalta vaihtosuhdeteoreettiseen traditioon
kuuluvia tutkimuksia on erittdin vaikea erottaa toisistaan, silla kuten aikaisemmin
korostettiin, ovat nykyiset (neo)pluralistiset tutkimukset ottaneet vaikutteita
vaihtosuhdeteorioihin perustuvista tutkimuksista (Godwin ym. 2013, 40). Useimmissa
tutkimuksissa onkin taustalla ainakin jonkinlainen késitys vaihtosuhteessa tapahtuvasta
resurssien vaihdosta. Nain on myos niissa tutkimuksissa, joissa on keskitytty
analysoimaan erilaisten ymparistotekijoiden, kuten instituutioiden tai eri politiikka-
sektoreiden vaikutusta intressiryhmien mukaan paasyyn (katso luvut 2.5.3 ja 2.5.4).

Toisaalta nimenomaan neopluralistinen tutkimusperinne on korostanut intressiryhmien

-27-



vaikutusvallan yleensé rajoittuvan tietyille sektoreille eli olevan riippuvaista politiikka-
alakohtaisista tekijoistd (Godwin ym. 2013, 40).

Intressiryhmien mukaan péésya tai vaikutusvaltaa selittavat tekijat voivat olla joko
vaihtosuhteen tarjontapuoleen (eli intressiryhmiin itseensd) tai vaihtosuhteen
kysyntépuoleen (julkisen sektorin toimijoihin ja jarjestelmiin) liittyvia (mm. Bouwen
2002). Intressiryhmiin itseensa liittyvat tekijat on téssa jaoteltu intressiryhmien
(kiinteisiin) ominaispiirteisiin (luku 2.5.1) seka toisaalta ryhmien toimintaan liittyviin
strategisiin valintoihin (luku 2.5.2). Ympéristoon liittyvat tekijat on tdssa jaoteltu

2.5.1 Intressiryhmien ominaispiirteet

Kuten aikaisemmin on k&ynyt ilmi, harrastavat julkisen sektorin toimijat
vaihtosuhdeteorian mukaan kanssakdymista yleisesti ottaen ennen kaikkea sellaisten
toisen ja kolmannen sektorin toimijoiden kanssa, jotka ovat parhaita tarjoamaan niitéa

Kriittisia resursseja, joita julkisen sektorin toimijat omassa toiminnassaan tarvitsevat.

Resursseina voidaan politiikassa pitda kaytannossé lahes mitd tahansa, joilla voidaan
vaikuttaa muiden toimijoiden péaatoksiin (Dahl 1961, 226). Mikéli intressiryhmilla on
jotakin, mitd julkisen sektorin toimijat tarvitsevat esimerkiksi uudelleenvalintaansa tai
policyjen onnistunutta tekemista varten, voivat ryhmat vaihtaa néité resursseja mukaan
paasya ja taten myos mahdollisesti vaikutusvaltaa vastaan. Julkisen sektorin toimijoiden
haluamat resurssit voivat olla hyvin monenlaisia esimerkiksi vaalirahoituksesta tietoon
intressiryhmien jasenten preferensseisté ja asiantuntemukseen kaytannon
politiikkaohjelmien teossa. (Dur & De Bievre 2007, 5; Beyers ym. 2014, 95; Bouwen
2002, 368.) Julkisen sektorin toimijat eivat kuitenkaan voi antaa mukaan péaasya kuin
osalle intressiryhmista (mm. Beyers ym. 2014, 95), joten keskeiseksi kysymykseksi
nousee, kuka pystyy tuottamaan eniten ja laadukkaimpia politiikkahyodykkeita
(Bouwen 2002, 382).
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Mika sitten vaikuttaa erilaisten intressiryhmien kykyyn tuottaa edell& mainittuja
politiikkahyddykkeitd, joita julkisen sektorin toimijat ovat valmiita vaihtamaan mukaan
paasyéa vastaan? Kansainvélisessa kirjallisuudessa ennen kaikkea kahdella
intressiryhmakohtaisella tekijalla on nahty olevan vaikutusta: ensinnakin
intressiryhmien sisaisilla resursseilla ja toisaalta silla, minka tyyppisia intresseja
intressiryhmé ajaa (Dur & De Bievre 2007, 5-6; Dur & Mateo 2012).

2.5.1.1 Resurssien merkitys

Intressiryhmien sisdiset resurssit taas voivat viitata niin taloudellisiin resursseihin kuin
muunkinlaisiin resursseihin. Taloudelliset resurssit vaikuttavat teorian valossa ennen
kaikkea intressiryhman tuottamien politiikkahyodykkeiden laatuun. Mekanismi, joka
selittdd intressiryhmien mukaan paasya voidaan tiivistd seuraavasti: mita suuremmat
(taloudelliset) resurssit intressiryhmall& on kaytettavissaan, sitd paremmat
mahdollisuudet sill& on tuottaa korkeatasoisia politiikkahyddykkeita [- ovat ne sitten
teknistd asiantuntijatietoa tai tietoa organisaation viiteryhmien ndkemyksista -] ja tata
kautta sit& kiinnostuneempia julkisen sektorin toimijat ovat siité. (Beyers & Braun
2014, 94.) Lisaksi taloudelliset resurssit ovat valttamattomid, jotta organisaatiolla on
ylipdataén kykyéa seurata poliittisen prosessin etenemistd ja tdten myos vaikuttaa siihen
paatoksenteon eri tasoilla. Jos intressirynmilld on kéytettévissaan suuret taloudelliset
resurssit, voivat ne hyotyd myds suuruuden ekonomiasta, mikéali ne vaikuttavat useaan

asiaan samaan aikaan. (Dur & Mateo 2012, 5.)

Taloudellisia resursseja voidaan mitata usealla eri tavalla. Kenties yleisin tapa on
tarkastella organisaation palkatun henkilokunnan maaraa (mm. Mahoney 2007, 41).
Muita mahdollisia mittareita ovat mm. organisaatioiden vuosibudjetit (mm. Eising 2007,
339) tai sen tarkastelu, kuinka suuri osa organisaation budjetista kaytetaan
intressiedustukseen (mts. 341). Henkil6kunnan maaraa pidetaan kirjallisuudessa yleensé
parhaana ja helpoiten saatavilla olevana intressiryhman koon ja resurssien mittarina, ja
sillda on myos havaittu olevan vahva korrelaatio muihin asiaan liittyviin, mutta
vaikeammin mitattaviin muuttujiin, kuten vuosibudjetteihin tai yhteiskunnalliseen
vaikuttamiseen kaytettyyn rahamaaréan (Mahoney 2007, 41). My0s tassa tutkimuksessa

intressiryhmien taloudellisia resursseja mitataan palkatun henkilokunnan maéaralla. Jos
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organisaatiolla on suuret taloudelliset resurssit palkatun henkilokunnan méaéaralla
mitattuna, voidaan silla vaihtoteoreettisen lahestymistavan mukaan olettaa olevan edelléd
mainituilla perusteilla parempi mukaan paasy paatoksentekoon kuin muilla toimijoilla.

Muun muassa tata vaitettd pyritadn testaamaan tutkimuksen empiirisessa osassa.

Toisaalta, kuten aikaisemmin on korostettu, voidaan politikkojen ja virkamiesten
tarvitsemat resurssit ymmartaa sangen laajasti ja kiinnostusta voi olla my6s muita
resursseja kuin laadukasta tietoa tai tietotaitoa kohtaan. Intressiryhmilta voidaan haluta
my0s esimerkiksi tukea ja suostumusta harjoitettavalle politiikalle. Erds keskeinen
intressiryhmien tarjoama “hyddyke” voikin olla kyky tuoda legitimiteettid
paatoksentekoon. (Eising 2007, 337.) Esimerkiksi virkamiehet voivat hakea tukea
intressiryhmiltd vahvistaakseen asemaansa suhteessa poliitikkoihin tai esimerkiksi
helpottaakseen policyjen toimeenpanoa (katso esimerkiksi Poppelaars 2009, 27). Tasta
syystd myo6s muilla tekij6illd kuin intressiryhmien taloudellisilla voimavaroilla voi olla

vaikutusta mukaan paasyyn.

Intressiryhmén kykyyn tuoda paatoksentekoon hyvaksyttavyytté voivat myos vaikuttaa
useatkin eri asiat. Eras tapa mitata ryhmén kykyé tuottaa timéankaltaisia “hyodykkeitd”
on keskittya intressiryhmén edustavuuteen sen omalla toimialueella. Muuttujana voisi
tallsin olla esimerkiksi ryhméan (henkild)jasenten maara. ® Muita mahdollisia
tarkastelukohteita kirjallisuudessa on ollut mm. ryhman edustaman sektorin laajuus,
jota voidaan mitata eri tavoin tilanteesta riippuen (katso mm. alla mainittu lahteesta
lisatietoa). Lisaksi erés tarkastelukohde on ollut my6s intressiorganisaation asema
muihin organisaatioihin nédhden eli se, onko kyse alatason intressiryhmaésta vai nk.
federaatiosta (intressiryhmastd, jolla on jasenind muita intressiryhmid). (Eising 2007,
337- 339.) Tassa tutkimuksessa intressiryhman kykya tuoda paatoksentekoon
legitiimiyttd mitataan kahdella asialla, sill4 onko sill& henkil6jésenid ja silld onko sill&
jasenina muita jarjest6ja. Molempien jasentyyppien nahddan mittaavan jarjestén
edustamien intressien laajuutta ja siten edell& mainituilla perusteilla olevan positiivisesti

yhteydessé intressiryhmén kykyyn tuoda paatoksentekoon liséa legitimiteettia ja taten

® Toisaalta osa tutkijoista on korostanut etté intressiryhmt, joilla on henkil6jasenia, ovat
yleisesti sangen heikossa asemassa politiikkaprosessissa, ainakin suhteessa
intressiorganisaatioihin, jotka ovat niin kutsuttuja “instituutioita”, kuten yrityksiin (Salisbury
1984).
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myos lisddvan ryhmien mukaan péésya, vaikka tassé vaiheessa kiinnitettddn huomiota
vain siihen, onko organisaatiolla em. jasenid, ei sen sijaan niiden maaraan. Toisaalta
jarjestot, joilla on jasenind muita intressijarjestdjd, ovat useimmin korkeammassa
asemassa jarjestopopulaatiossa, ja niilla tulisi talldin olla parempi mukaan paasy kuin

jarjestdilla, joilla on muunlaisia jasenid, kuten henkil6jasenié (Eising 2007, 338 — 339).

Etenkin korporatismia ja korporatistisissa jarjestelmissa'® olevaa vaihtosuhdetta
kéasittelevassa Kkirjallisuudessa korostetaan liséksi intressiryhmén kykya kontrolloida
jasentensa mielipiteitd tarkedné hyodykkeend, josta julkinen sektori on kiinnostunut ja
jota se vaihtaa vaikutusvaltaa vastaan (Oberg ym. 2011, 367). Julkinen sektori voi
vaatia tuen lisaksi kurinalaisia ja maltillisia nakemyksia jarjestoiltd, jotka ovat mukana
paatoksenteossa. Lisaksi oleellista mukaan p&asyn kannalta on, ettd intressiryhmaa
voidaan pitéa tietyn intressijoukon legitiimin& edustajana. (Mts. 368.) Intressiryhmien
mukaan péésyyn voivat korporatistisen kirjallisuuden perusteella vaikuttaa mm. sellaiset
tekijat, kuin intressiorganisaatioiden mandaatti neuvotella, organisaatioiden koheesio,
niiden edustuksen monopolin aste, jasenmaaré seké asenne osallistua neuvotteluihin
(mts. 370). Toisaalta on huomattava, ettd em. teoria liittyy oikeastaan vain

tyomarkkinaosapuoliin (katso mainittu lahde).

2.5.1.2 Erityyppiset intressit

Toinen merkittdva intressiryhmén ominaispiirre sen kontrolloimien resurssien ohella
liittyy siihen, minké tyyppisia intresseja sen voidaan katsoa edustavan. Yleista on
erotella toisistaan laajoja intressejé (diffuse interests) ja toisaalta rajatumpia
erityisintresseja (concentrated interests tai specific interests) ajavat ryhmat. (Dur & De
Bievre 2007, 6; Dur & Mateo 2012.) Né&ihin ryhmiin viitataan jatkossa termeilla yleis- ja
erityisintressiryhmat. Yleisintressiryhmié ovat sanan mukaisesti sellaiset organisaatiot,
joiden eturyhmat eivat ole tarkkaan rajattuja. Tallaisia eturyhmia ovat esimerkiksi
“kuluttajat” tai ’tulevaisuuden sukupolvet”. Erityisintressiryhmillé sen sijaan ajettavat

intressit ovat selvésti yhteydessa johonkin rajattuun ryhmaan ihmisig, vaikka tama

1% Korporatistisissa jrjestelmissa julkisen sektorin toimijoiden ja jarjestdjen yhteistyd on
vahvasti institutionalisoitunutta. Kumppaneina ovat valtio ja tietyt etuoikeuden saaneet
intressiryhmét. (Oberg ym. 2011, 367.) Kuten luvussa 2.5.3 todetaan, on mukaan paasevien
intressiryhmien joukko rajatumpi kuin nk. pluralistisissa jarjestelmissa.
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ryhma voi teoriassa olla myds sangen laaja. (Beyers 2004, 216.) Yleisintressiryhmiin
voidaan lukea esimerkiksi kuluttaja-, ymparisto- tai kehitysjarjestot tai muunlaiset
?yleiset” kansalaisjarjestot. Erityisintressiryhmiin voidaan lukea esimerkiksi tyonantaja-

ja elinkeinoeldman jarjestot, palkansaajajérjestot tai maatalousjarjestot. (Mts. 223.)

Yleisesti ottaen erityisintressiryhmilld on néhty olevan selkea etu suhteessa
yleisintressiryhmiin niin paatdksentekoon mukaan péasyssa ja siihen vaikuttamisessa
(Dur. ym. 2007b; Mahoney 2007), kuin toimintansa organisoimisessa ylipaataan (Olson
1965). Tdman on néhty johtuvan useastakin eri syysta. Ensinnékin, yleisintresseill& on
usein havaittu olevan erityisintresseja heikommat taloudelliset resurssit (Dur & De
Bievre 2007, 6). Kuitenkin, vaikka tdmé otetaan huomioon, myos tyypilla itselladn on
nahty olevan vaikutusta ryhman mukaan paasyyn ja vaikutusvaltaan (Dur & Mateo
2012, 5).

Tarkein syy eri intressityyppien eriarvoiseen asemaan on teorian mukaan siin, etta
kuten termeista voi péatelld, keskittyvat yleisintressiryhmat sen kaltaisten asioiden
puolustamiseen, jotka koskevat hyvin laajoja ihmisjoukkoja - kuten esimerkiksi
ympadristod, yleisté terveyttd tai tasa-arvoa koskeviin asioihin. Tdménkaltaisten asioiden
puolustamisessa tormataan vaihtosuhdeteorian mukaan usein nk. kollektiivisen
toiminnan ongelmaan. Yleisté etua ajavien on vaikeampi saada taustajoukkojaan
mukaan toimintaan (ainakin yksittaisissa kysymyksissd) kuin sellaisten toimijoiden,
joiden eturyhmille kustannukset ja hyddyt tietynlaisesta politiikasta selvasti kasautuvat.
(Dur ym. 2007b; Olson 1965.) Yleisesti mobilisointi ja toiminnan organisointi on
erityisintressiryhmien tapauksessa siis huomattavasti helpompaa (mm. Binderkrantz ym.
2014, 881).

Elinkeinoeldman jarjestoilla ja muilla erityisintressiryhmilld voidaan sanoa samoilla
perusteilla olevan myds paremmat mahdollisuudet tuottaa korkealaatuista (teknistd)
asiantuntijatietoa, koska — johtuen pienemmaésta kollektiivisen toiminnan ongelmasta —
jasenilla on suuremmat houkuttimet antaa tietoa ja muita resursseja intressiryhman
k&yttoon. Toinen syy on siina, etta erityisintressiryhmilld on selkedmmin rajatut
eturyhmét joille selvasti keskittyvat materiaaliset edut tai haitat tietynlaisesta
politiikasta. (Dur & Mateo 2012, 6.) Hyodyt ja haitat ovat tastd syysta nakyvampia,
joten selkedn tiedon tuottaminen on helpompaa. Yleisintressit joutuvat esimerkiksi
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toiminnassaan useammin vetoamaan yleisiin periaatteisiin, kuten esimerkiksi
”oikeudenmukaisuuteen”, kun taas erityisintresseilld on helpompaa tehdéd konkreettisia
ehdotuksia, koska tietynlaisen politiikan hyddyt ja haitat ovat paremmin n&htévissa.
(Dur ym. 2007b, 80 — 83.) Esimerkiksi elinkeinoeldmén jarjestojen etuna ndhdéan usein
niiden kyky tuottaa yksityiskohtaisempaa tietoa niiden omalta sektorilta kuin muiden
intressiryhmien (Binderkrantz ym. 2014, 893). Tassa yhteydessa on syyta korostaa, etta
edell& sanottu ei tietenk&én viittaa siihen, etta yleisintressiryhmien ajamat asiat eivat
olisi niin merkittavid, vaan ainoastaan siihen, etta tietynlaisen politiikan hyédyt ja haitat
levidvat niiden eturyhmien tapauksessa laajalle, eivatké ole siksi niin nakyvia.

Mahdollisten eriarvoisten resurssien ja suuremman kollektiivisen toiminnan ongelman
lisaksi yleisintressiryhmilla on myds muita ongelmia verrattuna muihin intressiryhmiin.
Esimerkiksi yritykset ja teollisuuslaitokset kontrolloivat yhteiskunnan tuotantoa ja
voivat uhata siirtdd toimintaansa ulkomaille (mm. Binderkrantz ym. 2014, 881) ja téten
painostaa ottamaan itsensd mukaan péatoksentekoon. Yleisintressiryhmill& ei useinkaan
téllaista mahdollisuutta ole (mt.). Liséksi esimerkiksi yrityksissd on usein
yksinkertaisempi organisaatiorakenne (vdhemmaén kerroksia) ja paatoksentekotapa
verrattuna esimerkiksi suuriin kansalaisjarjestoihin ja tama tekee
politiikkahyddykkeiden tuottamisesta helpompaa (Bouwen 2002, 375 — 376; Salisbury
1984).

Toisaalta laajoja intresseja puolustavilla yleisintressiryhmilld voi myos olla joitakin
etuja suhteessa erityisintressiryhmiin. Niill& voi esimerkiksi olla sellaisia resursseja
kaytettavissaan, mité erityisintressirynmill& ei ole. Kuten aikaisesmmin todettiin, myos
kyky lisata paatoksenteon legitimiteettid voi olla arvokas resurssi, jota voi vaihtaa
mukaan péaésyyn paatoksentekoon. Kansalaisjérjestdjen ruohonjuuritason jasenet taas

voivat vaikuttaa tdhan positiivisesti. (Dur & De Bievre 2007, 6.)

Tassa tutkimuksessa intressiryhmien mukaan paasya pyritaan selittdmaén muun muassa
silld, onko kyseessé kansalaisjarjesto, palkansaajajérjesto tai elinkeinoeldman jarjesto.
Kansalaisjarjestot ovat tyypiltaan yleisintressiryhmi ja palkansaaja- ja elinkeinoeldmén
jarjestot erityisintressiryhmid. Tarkoitus on selvittdd kuinka paljon intressiryhmén
tyyppi selittdd mukaan péaasya yksindén ja toisaalta johtuvatko eri tyyppien mukaan

paasyssa olevat erot mahdollisesti osittain niiden eridvisté resursseista.
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2.5.2 Intressiryhmien strategiset valinnat

2.5.2.1 Sisépiiristrategiat ja julkisuusstrategiat

Intressiryhmien kiinteiden” ominaispiirteiden lisaksi mukaan paasyyn on néhty voivan
vaikuttaa myos intressiryhmien itse tekemat valinnat ja tavat vaikuttaa
yhteiskunnallisiin asioihin. Kirjallisuudessa on usein korostettu muun muassa sité, etta
erilaiset intressiryhmét erikoistuvat kayttdmaan vaikuttamispyrkimyksissaan joko nk.
sisapiiristrategiaa” (access-strategia) tai vaihtoehtoisesti nk. ”julkisia
vaikuttamisstrategioita ” (voice-strategiat). Sisapiiristrategialla viitataan esimerkiksi
juuri komiteoissa tai virastoissa toimimiseen, eli toimintaan, joka tapahtuu julkisuudelta
joko kokonaan tai osittain piilossa. TallGin tietoa siirretadén siis suoraan julkisen sektorin
toimijoiden ja intressiryhmien valilla. Julkisilla strategioilla taas viitataan sanan
mukaisesti sellaisiin vaikuttamistapoihin, joiden avulla pyritdan vaikuttamaan
laajempiin yleisdihin mm. median vélitykselld tai protesteilla. (Beyers 2004, 212 - 214.)
' Usein mainitun nakemyksen mukaan erilaisten strategioiden kayttd on lisaksi
vahvasti yhteydessa intressiryhman tyyppiin. Tdméan teorian mukaan juuri
yleisintressiryhmét pyrkisivat kayttdamaan muita enemman julkisia
vaikuttamisstrategioita, koska niilla on yleisesti heikompi asema politiikkaprosessissa
(Della Porta ja Diani 1999, 168-169).

Tutkimuksissa on usein havaittu, etta erikoistuminen nimenomaan suoraan
vaikuttamiseen on tehokkain tapa paasta mukaan paatoksentekoon, oli kyse sitten
vaikuttamisesta parlamenttiin tai hallintoon (Eising 2007, 335). Sisapiiristrategiaa
voidaan pitéa selvasti parempana varsinkin teknisen ja yksityiskohtaisen tiedon
valittamiseen paatoksentekijoille (Beyers 2004, 213). Joissain tutkimuksissa on jopa
havaittu, ettd varsinaisen paatdksenteon ulkopuolella tapahtuvat
vaikuttamispyrkimykset (kuten esimerkiksi media-strategian kayttd) voivat jopa haitata
intressiryhman mukaan paasyn/vaikuttamisen onnistumista. Ulkopuolella tapahtuvia

1 Julkiset strategiat voidaan jakaa edelleen informaatiopolitiikkaan ja protestipolitiikkaan
(Beyers 2004, 214).
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vaikuttamistapoja kaytetd&dn korvaamaan sisépiiriin mukaan paasyssa olevia puutteita,
mutta toisaalta se saattaa myos haitata sisapiirivaikuttamista, varsinkin hallinnon
edustajien tapauksessa. (Eising 2007, 335.) Havainnon jarkevyytta on perusteltu sillg,
ettd vaikka yksittdinen intressiryhmad voi parantaa asemaansa suhteessa muihin ryhmiin
tuomalla intressinsa julkisuuteen, tdma@ johtaa siihen, ettd myds muut ryhmat toimivat
samoin. Mitd enemman jonkin poliittisen kiistakysymyksen julkinen huomionarvo
kasvaa, sitd epatodennakodisemmaéksi tulee, ettd yksikaan intressiryhma saa omaa
tahtoaan 1&pi, sill&a suurempi julkisuus tekee paatoksentekijoiden poikkeamisen
adnestajien enemmiston mielipiteesta vaikeammaksi. (Mahoney 2007, 53.) ** Asiaan

palataan myohemmin téssa tutkielmassa.

Osa tutkijoista on kuitenkin kyseenalaistanut eri intressiryhmien erikoistumisen
erilaisiin vaikuttamiskeinoihin (Beyers 2004, 212). Ndama teoreetikot korostavat, etti
erikoistuminen on harvinaista, ja ettd suuri osa toimijoista pyrkii kayttdmaan useita
vaikuttamistapoja (Baumgartner and Leech 1998, 153 - 157). Muun muassa Beyersin
mukaan intressiryhmien tyypit eivat selité sitd, miten ryhmat pyrkivat kayttamaan eri
vaikutuskeinoja. Seké yleis- ettd erityisintressit kayttavat seka sisapiiristrategiaa etta
julkisia vaikuttamiskeinoja. Sellainen ero on kuitenkin havaittavissa, etta
yleisintressiryhmien kohdalla todellinen péaasy poliittiseen prosessiin on vahdisempéa.
(Tosin tallak&an ei ndytéd olevan vahvaa tilastollista merkitsevyyttd). Sen sijaan Beyers
korostaa instituutioiden merkitysta asiassa. Esimerkiksi Euroopan parlamentti antaa
enemman mukaan paasya yleisintressiryhmille kuin EU:n komissio. (Mts. 228 - 230.)
Joka tapauksessa intressiryhmilld on useiden tutkijoiden mukaan aina myos
mahdollisuuksia valita itse vaikuttamisstrategioitaan, eivatka eri vaikuttamistavat ole

taysin tyyppisidonnaisia (Eising 2007, 339).

Tassa tutkimuksessa tarked intressiryhmien mukaan péasya selittdvad muuttuja onkin se,
kuinka vahvasti intressiryhméa pyrkii erikoistumaan juuri suoraan poliittiseen
vaikuttamiseen. Tat4 mitataan sill&, kuinka suurella osalla organisaation tyontekijoistéa
ty6tehtdviin kuuluu ainakin ajoittain suoraa poliittista vaikuttamista (eli suoraa, eika
esimerkiksi median kautta tapahtuvaa yhteydenpitoa politiikkoihin tai virkamiehiin).

Em. teoriataustan perusteella vahvemman erikoistumisen tulisi lisdtd mukaan péaésya.

12 policyjen saaman julkisuuden vaikutuksesta intressiryhmien vaikuttamismahdollisuuksiin
keskustellaan tarkemmin luvussa 2.5.4.
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Lisédksi voitaisiin olettaa, ettd kansalaisjérjestot pyrkisivat (yleisintressiryhmind)
erikoistumaan vahemman tdman kaltaiseen suoraan vaikuttamiseen ja etta
kansalaisjarjestdjen ja palkansaaja- ja elinkeinoeldman jarjestojen vélilla olevat erot
mukaan paasyssa olisivat taten pienemmat silloin, kun tdma erikoistuminen otetaan

huomioon.

2.5.2.2 Muut strategiset” tekijat

Erilaisten vaikuttamisstrategioiden lisdksi on olemassa my6s muita
organisaatiokohtaisia, ei-kiinteita ja organisaatioiden valinnoista ainakin osittain
riippuvia tekijoité, joiden on nahty voivan vaikuttaa intressiryhmien tarjoamien
politiikkahyodykkeiden “laatuun” ja tadten mukaan paasyyn. Se, kuinka paljon tallaiset
tekijat kuuluvat organisaatioiden toimijoiden vapaan valinnan piiriin on tietysti osittain

kyseenalaista, mutta esitysteknisista syisté ne on esitelty tassa luvussa.

Yksi tallainen tekija liittyy organisaatioiden asemaan intressikoalitioissa ja suhteessa
muihin intressikoalitioihin. Muun muassa Beyers ja Brown (2014) ovat korostaneet, etta
resurssiperusteiset selitykset ovat siind mielessd vajaita”, ettd ne keskittyvét ainoastaan
yksittaisiin intressiorganisaatioihin ja niiden ominaispiirteisiin, eivatka ota huomioon,
etta tosielamassa poliittinen vaikuttaminen tapahtuu usein myos ja nimenomaan
koalitioiden kautta. Organisaatioiden tuottamien politiikka-hyodykkeiden arvo onkin
osittain riippuvainen myos intressiryhmén suhteista muihin intressiryhmiin. (Mts. 93 —
94.) Idea verkostojen merkityksesta perustuu Granovetterin (1973) ndkemyksille
heikkojen siteiden merkityksesta. Granovetterin mukaan henkildiden vélisten
yhteyksien vahvuus vaikuttaa moniin sosiaalisiin ilmigihin, kuten esimerkiksi
verkostojen kykyyn levittaa tietoa (mt.). Tata nakokulmaa on soveltanut intressiryhmien
mukaan péaésyn tutkimukseen mm. Carpenter ym. (1998). Merkitystd organisaatioiden
mukaan péaésylle voi olla sek& nk. vahvoilla siteilld (strong ties), etta ennen kaikkea
heikoilla siteilla (weak ties). Vahvoilla siteilla viitataan intensiivisempiin siteisiin, joita
on samankaltaisten tai samanmielisten toimijoiden valilla, kun taas heikoilla siteilla
viitataan pinnallisempiin yhteyksiin erilaisten toimijoiden kesken. Etenkin heikoilla

siteilld on néhty voivan olla positiivista vaikutusta kykyyn levittad uutta tietoa. Etenkin
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heikot siteet tekisivat taten intressiryhmasta houkuttelevamman kumppanin julkisen

sektorin toimijoille. (Carpenter ym. 1998.)

Edellisen perusteella Beyers ja Brown esittavat, etta intressiryhmien mukaan paasyyn
voi olla vaikutusta seké ryhmien asemalla erilaisten koalitioiden sisélla etté toisaalta
ryhman suhteilla muita koalitioita edustaviin toimijoihin (Beyers & Brown 2014).
Keskeinen asema yhden ”klikin” sisdlld auttaa organisaatiota esittdmaan edustavia
nédkemyksid omalla alallaan. Eri koalitioita edustavien toimijoiden yhteistydssa sen
sijaan syntyy enemman uutta (teknisté) tietoa kuin toiminnassa samaa koalitiota
edustavien ja toisilleen laheisten organisaatioiden kanssa. Molemmilla seikoilla voi olla
organisaatioiden tuottamien politiikkahyédykkeiden arvoa ja taten myods mukaan paasya
lisaava vaikutus. (Beyers & Brown 2014, 99 — 100.) 2

Koalitioiden ja verkostojen vaikutuksen tutkiminen olisi erittdin oleellinen lisd mukaan
paasyn tutkimukseen muiden organisaatiokohtaisten tekijoiden ohella. Tutkimusta
kuitenkin haittaa koalitio-asemien mittaamisen vaikeus. Erilaiset koalitiot eivat néet
koostu puhtaasti saman tyyppisista organisaatioista, kuten pelkéastaan
kansalaisjarjestoista tai pelkastaan elinkeinoeldman jarjestoista. (Beyers & Brown 2014,
104 — 105.) Kaytannodssa jonkinlaisen verkostoanalyysin tekeminen onkin valttamatonta
erilaisten koalitioiden rakenteen selvittdmiseksi (katso em. artikkeli). Tasta syysté
tutkimusta on erittdin vaikea tehdd muuten kuin sangen rajatulla alueella. Esimerkiksi
tassa tutkielmassa ei kyetd ottamaan organisaatioiden suhteiden ja verkostojen

rakenteiden merkitysta huomioon. **

13 Edella mainittu vaikutus on kuitenkin riippuvainen siit, hakevatko intressiryhmét kontaktia
politikkoihin vai virkamiehiin. Poliitikot ovat eniten kiinnostuneita edustavina pidetyista
poliittisista nakemyksistd, joten he arvostavat eniten keskeistd asemaa yhden koalition sisélla.
Virkamiehille on sen sijaan térkeinta saada intressiryhmiltd ennen kaikkea laadukasta teknisté
asiantuntija-tietoa, silla he ovat kiinnostuneita esimerkiksi policyjen onnistuneesta
toimeenpanosta. Lisaksi virkamiesten pitdé pyrkid puolueettomuuteen eivatka saa vaikuttaa
silta, ettd saavat tietoa vain yhdestd lahteestd. VVirkamiehet arvostavat tasté syysté eniten
organisaatioita, jotka toimivat yhdistavina linkkeina eri koalitioiden valilla. (Beyers & Brown
2014, 99 - 100.)

1% | isaksi on tietyll4 tavalla kyseenalaista, kulkeeko vaikutussuhde oikeassa eldméssa vain siten
péin, kuin ylla mainittu teoria olettaa. Keskeinen asema intressiryhmien verkostossa voi
nimittdin myos johtua mukaan péésysta julkiseen péaatdksentekoon, eika toisin pdin, kuten em.
kirjoittajat huomauttavatkin (Beyers & Brown 2014, 116). Tilastoanalyysit eivat voi vahvistaa
kausaalisuhdetta, vaan ainoastaan testata sitd, joten péattely on teorian uskottavuuden varassa.
Toisaalta vaikutus voi tietysti kulkea my6s molempiin suuntiin (mts. 116).
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2.5.3 Institutionaaliset tekijat:

2531 Yleista

Resursseihin keskittyvaa intressiryhmien mukaan padsyn tutkimusta on toisaalta pyritty
tdydentdmaan — ja joskus jopa korvaamaan — keskittymaéll& vaihtosuhteen tarjontapuolen
sijaan vaihtosuhteen kysyntapuoleen. Talldin tutkimuksissa on tarkasteltu mm.
instituutioihin tai esimerkiksi viranomaisten organisaatioihin tai vaikkapa
organisaatiokulttuuriin liittyvia tekijoita. Kuitenkin myos taménkaltaisissa
tutkimuksissa yleensé toistuu ajatus toimijoiden keskinéisesta resurssiriippuvuudesta ja
resurssien vaihtosuhteesta, joka voi tosin olla erilainen erilaisissa ymparistoissa, kuten

seuraavaksi tullaan havaitsemaan.

Institutionaalisilla tekijoilla ndhd&an usein olevan vaikutusta ennen kaikkea siihen,
minka tyyppiset intressiryhmét saavuttavat paljon vaikutusvaltaa. Toisaalta
vaikutuksesta on esitetty hyvinkin erisuuntaisia ndkemyksia. (mm. Dur & De Bievre
2007, 4.) Esimerkiksi Euroopan unionin paatoksentekorakenteiden on nahty voivan
vahvistaa suhteellisesti erityisintressiryhmid suhteessa yleisintressiryhmiin (Schneider
& Baltz 2004). Syy téhan voisi I6ytyd muun muassa unionin tunnetusti monimutkaisesta
paatoksentekorakenteesta. Monimutkainen paatoksentekorakenne saattaa esimerkiksi
tehdé erityisintressien vaatimien hyvinvointia rajoittavien policyjen tekemisestéa
helpompaa, koska &anestéjien on vaikeampi rangaista politiikkoja téllaisten toimien
ldpimenosta. (Dur & De Bievre 2007, 4.) Liséksi EU:n tapauksessa komission
riippuvuutta erilaisista intressiryhmista yleisesti voi lisitd komission “alimiehitys” eli
virkamiesten pieni méara suhteessa sen tehtdvien maaraan ja tata kautta syntyva
riippuvuus ulkopuolisten tarjoamista hyddykkeistd, kuten tiedosta (mts. 5). Joskus
unionin monitasoisella ja monimutkaisella paatoksentekorakenteella on ndhty myos
positiivisia vaikutuksia erilaisten intressiryhmien tasa-arvon kannalta — sen on toisaalta
nahty voivan myos helpottaa uusien toimijoiden mukaan tuloa paatoksentekoon. Kun
paatoksenteossa on useita tasoja, paasy voi avautua myos sellaisille toimijoille, jotka on

suljettu pois kotimaisista policy-yhteisgista. (Richardson 2000.)
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Yleinen ndkemys kirjallisuudessa on sen suuntainen, ett4 elinkeinoeldman toimijoilla ja
muilla erityisintresseillda on muita parempi mukaan paasy ennen kaikkea sellaisiin
instituutioihin, jotka ovat kiinnostuneita muita politiikkahyédykkeitd enemman juuri
teknisestd asiantuntijatiedosta. Kuten aikaisemmin on esitetty, on elinkeinoeldman
jarjestdilla ja muilla erityisintresseilld vaihtosuhdeteorian mukaan etu nimenomaan
teknisen asiantuntijatiedon tuottamisessa, johtuen mm. kansalaisjarjest6ja pienemmasta
kollektiivisen toiminnan ongelmasta (Dur ym. 2007b; Olson 1965). EU:n komissio,
jasenmaiden hallitukset ja muut toimeenpanevat elimet tarvitsevat yleisen kasityksen
mukaan toimintaansa varten eniten juuri teknist asiantuntijatietoa (Dur & Mateo 2012,
6; Bouwen 2004). Parlamentin jasenten sen sijaan ei katsota olevan niin riippuvaisia
teknisesta asiantuntemuksesta (Bouwen 2004, 345). ' Tast4 syysta yleinen oletus siis
on, ettd kansalaisjarjestoilla olisi parlamentissa vahvempi asema kuin hallinnossa.
Erityisintressiryhmill& sen sijaan olisi vahvempi mukaan paésy virkamiesten luo

verrattuna politiikkoihin. (Katso mm. Bouwen 2002, 383.)

Toisaalta instituutioiden vaikutuksesta on tutkimuskirjallisuudessa olemassa myods
erilaisia nakemyksié. Osa tutkijoista on korostanut, ettd nimenomaan hallinnolla olisi
mahdollisuuksia antaa tasapuolisemmin mukaan paasya sellaisillekin toimijoille, jotka
ovat muissa jarjestelman osissa heikommin edustettuina (Rourke 1976). Lisaksi
monessa tutkimuksessa on myos kiistetty se, etta instituutioilla olisi ollenkaan
vaikutusta sithen, minkalaiset intressiryhmat tulevat edustetuiksi tai saavuttavat
vaikutusvaltaa. Esimerkiksi tutkimuksessa, jossa verrattiin intressiryhmien edustusta
Yhdysvaltain kongressissa ja toisaalta julkisessa hallinnossa, huomattiin, etté erilaisten
ryhmien edustus hallinnossa on hyvin pitkalle samanlainen kuin
lainsaadantéelimessakin (Boehmke 2013, 18). Molemmissa julkisen sektorin osissa on
samansuuntainen véaristyma” erilaisten intressien edustuksessa: elinkeinoeldmén etuja

ajavilla jarjestoilla on muita vahvempi asema (mts. 19, 25).

1> Esimerkiksi EU:n komission voidaan ndhda olevan kiinnostunut ennen kaikkea (teknisesta)
asiantuntemuksesta, koska sen tehtaviin kuuluu tehda lakiehdotuksia politiikkaprosessin
alkuvaiheessa (Bouwen 2002, 379). Lisdksi komissio ei toimintaansa varten tarvitse
varsinaisesti poliittista tukea, ainakaan kansalaisyhteiskunnalta. Parlamentilla tilanne on sen
sijaan péinvastainen: sille kriittisempié resursseja ovat muun muassa sen kaltaiset tekijat, kuten
tieto eri toimijoiden tarpeista ja nakemyksista. (Mts. 380-381.) Tasta syysta
kansalaisyhteiskunnan toimijoilla on joidenkin tutkijoiden mukaan yleisesti parempi paasy
parlamenttiin kuin komissioon. Sen sijaan esimerkiksi yritysten kohdalla tilanne on péin
vastainen. (Mts. 383.)
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Se, etté instituutioiden vaikutuksesta on olemassa néinkin erilaisia nakemyksié, korostaa
tutkimuksen tarvetta erilaisissa uusissa konteksteissa. Téssé tutkimuksessa pyritdan
alustavasti tarkastelemaan instituutioiden vaikutusta vertaamaan erilaisten toimijoiden
edustusta valmisteluelimissa niiden edustukseen toisessa instituutiossa, nimittain
eduskunnan valiokuntien asiantuntijakuulemisissa. Téassa kaytetaan hyvaksi muiden

tutkimusten tuloksia.

2.5.3.2 Eri maiden vélilla olevat erot

Instituutioiden vaikutuksen tarkastelun yhteydessé on liséksi hyva kasitella erasta
aihealueeseen l&heisesti liittyvéaa seikkaa eli eri maiden valilla olevia eroja
intressiryhmien mukaan paasyssa. Eri maiden valilla on kirjallisuudessa eroteltu
erilaisia "intressirepresentaatio-regiimeja”. Keskeinen jako tassa suhteessa liittyy
sithen, kuinka institutionalisoituja ja hierarkkisia rakenteita eri valtioissa on.
Pluralistisiksi kutsutuissa jarjestelmissé jokaisella intressiryhmélld on ainakin teoriassa
mukaan p&éasyn mahdollisuus. Korporatistisissa jarjestelmissé sen sijaan mukaan paasy
on institutionalisoidumpaa ja julkisen sektorin toimijoiden, kuten esimerkiksi
virkamiesten mahdollisuudet valita kumppaninsa ovat rajoitetummat. (mm. Poppelaars
2009, 32.)

Tassa tutkielmassa keskitytddn Suomen tapaukseen, joten eri maiden valisiin eroihin ei
varsinaisesti voida ottaa kantaa. Vertailua suhteessa muihin tutkimuksiin ei mydskaan
voida tehda siita syysta, ettd mukaan paasyd mitataan hieman eri tavalla kuin
useimmissa tutkimuksissa. Sen sijaan tulosten tulkinnassa voidaan ottaa huomioon
Suomen jérjestelman ominaispiirteet. Suomea pidetéén yleisesti maltillisesti
korporatistisena maana (Siaroff 1999, 184). Mukaan p&éasyn avoimuuden voi siten
olettaa olevan jotain kaikista institutionalisoiduimpien ja avoimimpien jarjestelmien

vélilta.
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2.5.4 Eri politiikkasektoreiden ja erilaisten poliittisten kysymysten
vaikutus

Intressiryhmien mukaan paasyyn ja vaikutusvaltaan on kirjallisuudessa nahty voivan
vaikuttaa myds se, minkélaisista poliittista kysymyksista tai sektorista on kyse (Dur &
De Bievre 2007, 6). N&iden tekijoiden on ndhty voivan vaikuttaa muun muassa siihen,
kuinka hyvét mahdollisuudet intressirynmilld kaikkinensa on vaikuttaa
paatoksentekoon. Yksi keskeisin intressiryhmien (yleisid) vaikutusmahdollisuuksia
luonteeseen. Erilaiset poliittiset kysymykset voidaan luokitella esimerkiksi resursseja
jakavaan politiikkaan, saantelypolitiikkaan ja uudelleenjakavaan politiikkaan. (Lowi
1964.) Poliittisten kysymysten luonteen on kirjallisuudessa néhty vaikuttavan siihen,
kuinka paljon niissé on ”vastavoimia” intressiryhmien yrityksille vaikuttaa
paatoksentekoon. Esimerkiksi saéntelypolitiikan alueella (regulatory policy)
vastavoimia on paljon, sill& eri osapuolten voi olettaa saavuttavan tietynlaisista
poliittisista paatoksistd joko paljon kuluja tai paljon hyotyja. Koska eri toimijoilla on
talla alueella sangen heterogeeniset intressit, on julkisen sektorin toimijoilla enemmaén
mahdollisuuksia tehda itse haluamiaan ratkaisuja ja intressiryhmien vaikutusvalta on
taten kokonaisuudessaan pienempi. Sen sijaan resursseja jakavilla politiikka-alueilla
(distributive policy) vastavoimia intressiryhmille olisi teorian mukaan vdhemman.
Intressiryhmien on helpompi I0yt&4 tukea muista intressiryhmistd, kun erilaisilla
yhteenliittymilld on véhemman heterogeeniset intressit, kuin esimerkiksi
séantelypolitiikan alueella. Taten intressiryhmien yleiset vaikuttamismahdollisuudet
ovat suuremmat. (Dur & De Bievre 2007, 6; Lowi 1964.) '®

Yksittaisten poliittisten kysymysten kohdalla myds kysymyksen teknisyydella ja
monimutkaisuudella seké toisaalta niiden julkisella huomionarvolla voi olla vaikutusta
intressiryhmien vaikutusmahdollisuuksiin. Mikali teknisyyden aste on korkea, kasvaa

julkisen sektorin toimijoiden tarve saada muilta yhteiskunnan toimijoilta resursseja,

18 isaksi kirjallisuudessa on mainittu my6s muita politiikkakysymysten luonteeseen liittyvia
tekijoita. Yksi tallainen koskee julkisen sektorin tekemien palveluiden laatua. Policy-
neuvontaa” antavat julkisen sektorin organisaatiot ovat riippuvaisia ennen kaikkea niista
intressiryhmista, jotka pystyvat tarjoamaan korkeatasoista asiantuntijatietoa. Palveluja tuottava
organisaatio taas tarvitsee apua policyjen toimeenpanossa ja taten mm. legitimiteettia
toiminnalleen. (Poppelaars 2009, 36.)
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kuten tietoa, ja taten kasvaa myos julkisten toimijoiden riippuvuus intressiryhmista.
(Dur & De Bievre 2007, 7.) Toisaalta, mitd enemman julkista huomiota jokin
toimenpidekokonaisuus saa, sitd vahemman yksittaisilla intressiryhmilld on
mahdollisuuksia vaikuttaa kysymykseen, silla paatoksentekijoiden litkkumatila on
tallaisissa asioissa pienempi. Esimerkiksi lains&atajat eivat voi niin helposti poiketa
aanestdjakunnan yleisesta mielipiteestd, mikéli jokin kysymys saa paljon julkista
huomiota. (Dur & De Bievre 2007, 7; Mahoney 2007; Poppelaars 2009, 37 — 38.) V'
Yleisesti on havaittu, ettd mitd huomionarvoisampi ja myds mité kiistanalaisempi asia
on kyseessd, sitd vaikeampaa millaan yksittdiselld intressiryhmalld on vaikuttaa asiaan
(Mahoney 2007, 50). Liséksi yksittaisissa kysymyksissa merkitystd on myos sill,
hakeeko intressiryhmd muutosta nykyiseen poliittiseen linjaan vai puolustaako se sité.
Osassa tutkimuksista on havaittu etté ne intressiryhmadt, jotka pyrkivat puolustamaan
nykyista poliittista linjaa menestyvat yleensd paremmin kuin ne, jotka hakevat

muutosta. Nykyisyyden puolustaminen on siis helpompaa. (Mts. 41, 52.)

Edella mainittujen seikkojen on siis usein néhty vaikuttavan ennen kaikkea siihen,
kuinka paljon intressiryhmilla yleisesti on mahdollisuutta vaikuttaa paatoksentekoon.
Liséksi osassa tutkimuksista on kiinnitetty huomiota poliittisten kysymysten
vaikutukseen siihen, minka tyyppiset intressiryhmét paasevat mukaan paattksentekoon
(katso mm. Boehmke ym. 2013, 23). My0ds Suomessa on tehty jonkin verran tutkimusta,
jossa on tarkasteltu erilaisten intressiorganisaatioiden edustusta eri politiikkasektoreilla,

kuten esimerkiksi eduskunnan eri valiokunnissa (Saari 2012, 112 - 115).

Osa tutkijoista on korostanut, ettd keskeista tdssa suhteessa on eri tyyppisten
intressiryhmien vaikutusmahdollisuuksien kytkeytyminen niiden omalle “’kotikentélle”.
On esitetty, ettd esimerkiksi elinkeinoelaman toimijoilla on vahva asema
paétoksenteossa padasiassa sellaisissa kysymyksissd, jotka liittyvat elinkeinoeldman
séatelyyn. (Binderkrantz ym. 2014.) Esimerkiksi yrityksilla olisi ensinndkin
luonnollisesti suuremmat insentiivit vaikuttamiseen naissa kysymyksissa, koska tehdyt
padtokset aiheuttavat niille joko keskittyneita kuluja tai hyotyjé. Lisaksi yritysten

keskeiset resurssit, eli alakohtainen tieto tai kyky kontrolloida tuotannontekijoita,

7 Toisaalta on huomattava, ettd poliittisten kysymysten saama julkisuus ei ole mik&an pysyva
tai ulkoapdin annettu tilanne”, vaan erilaiset toimijat voivat myos vaikuttaa sithen (Dur & De
Bievre 2007, 7).
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olisivat teorian mukaan relevantteja julkisen sektorin toimijoille ainoastaan nailla
sektoreilla, mutta eivat esimerkiksi yleisen saantelyn tai julkisten palveluiden alueella.
(Mts. 882, 879.)

Tassa tutkielmassa tarkastellaan eri tyyppisten intressiryhmien kokonaisedustusta eri
hallinnonaloilla eli eri ministerididen valmisteluelimissa. Kuten myéhemmin tullaan
havaitsemaan, ovat esimerkiksi palkansaaja- ja elinkeinoeldman jarjestéjen “oman alan”
kysymykset selvasti keskittyneet tiettyihin ministeriéihin. Eri hallinnonalojen erojen
tarkastelulla voidaan siis pyrkia testaamaan edelld mainittua teoriaa.

Toisaalta on huomattava, etta eri hallinnonaloilta mahdollisesti 16ytyvat erot
intressiryhmien mukaan paésyssa eivét valttamatta johdu pelkastaan eri alojen erilaisista
politiikkakysymyksista. Kirjallisuuden perusteella useiden erilaisten vaihtosuhteen
kysyntépuoleen liittyvien tekijoiden voidaan katsoa vaikuttavan intressirynmien mukaan
paasyyn. Muun muassa eri politiikka-aloilla toimivien julkisen sektorin organisaatioiden
ominaispiirteill4 voi olla vaikutusta. Osassa tutkimuksista on korostettu, etta esimerkiksi
virastojen itsendisyydelld ja paatoksenteon eristyneisyydelld (insulation) on havaittu
olevan vaikutusta intressiryhmien yleiseen mukaan paasyyn. Mitd itsendisempid virastot
ovat poliittisesta kontrollista, sitd vahemman tarvetta niilla on ottaa ulkopuolisia
nakemyksid huomioon ja sitd pienempi mukaan paasy erilaisilla intressiryhmill&
yleisesti on. Liséksi virastojen omilla resursseilla on vaikutusta. Hyvill& resursseilla
varustetut toimijat ovat vahemman riippuvaisia ulkopuolisten toimijoiden resursseista.
(Reenock & Gerber 2007, 428 — 429.) *® Kenties merkittavin julkisen sektorin eri
organisaatioihin liittyva tekija liittyy kuitenkin eri viranomaisten
organisaatiokulttuureihin. Eri julkisen sektorin toimijoiden vélill& voi olla eroa sen
suhteen, mitka intressiryhmat nahddan legitiimeina yhteistyokumppaneina. (Poppelaars
2009, 34- 35.) Kuten aikaisemmin on korostettu, hyvaksyy vaihtosuhdeteorian taustalla
vaikuttava resurssiriippuvuusajattelu sen, ettd yhteistydkumppaneiden valitseminen

perustuu subjektiiviseen harkintaan.

'8 Vaikutusta voidaan nahda myds mm. virastojen politisoitumisen asteella: Mikali virkamiehet
ovat mukana poliittis-strategisessa paatoksenteossa, heidan riippuvuutensa intressiryhmien
tarjoamista resursseista voidaan ndhdé suurempana ja taten kasvaa myds intressiryhmien
mukaan paasy. (Poppelaars 2009, 33-34.)
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Tassa tutkimuksessa tarkastellaan siis hallinnonalakohtaisia eroja erilaisten
intressiryhmien mukaan paasyssa. Mahdolliset erot eivat valttamatta johdu puhtaasti eri
alojen erilaisista poliittisista kysymyksist4. Ne voivat johtua myds mm. eri alojen
virkamiesten erilaisista resursseista tai siitd, ettd virkamiesten valilla on selvid eroja sen
suhteen, ketka he nékevat legitiimeind kumppaneina. Erilaisten poliittisten kysymysten
voi kuitenkin olettaa olevan keskeisin vaikuttava seikka, koska eri hallinnonaloilla on
selvasti toisistaan poikkeavat poliittiset kysymykset, kuten myéhemmin tullaan

havaitsemaan.

2.6 Vaihtoteoreettisen l&hestymistavan rajoitteet: pitkéan
tdhtdimen vuorovaikutuksen selittdminen

Vaihtosuhdeteorian voidaan sanoa pitdvan sisallaan ajatuksen siita, etta intressiryhmien
ja julkisen sektorin toimijoiden kanssakaymisessé toimijoiden tekemat valinnat
perustuvat tietoiseen strategiseen valintaan, joka periaatteessa lisaksi tehdaan sangen
lyhyella tahtdimell& (katso luku 2.4.2). Muun muassa Caelesta Braun on korostanut, etta
tdmankaltainen toiminta voi selittdé eri toimijoiden kayttaytymista vain osittain.
Esimerkiksi julkisen sektorin toimijoiden tekemiin valintoihin voidaan ndhda
vaikuttavan myds muunlaiset tekijat. Rationaalisen toiminnan lisaksi voidaan puhua
rutiininomaisesta kayttaytymisestd (habitual behavior) ja tulevaisuuden seurausten

ennakoimisesta (anticipatory behavior). (Braun 2013, 809.)

Suuri osa intressiryhmien mukaan padsyé koskevasta tutkimuksesta pyrkii edella
mainitun ndkemyksen mukaan enemmankin selittdméén mukaan paasyn saavuttamista,
ei sen jatkumista (Braun 2013, 810). Keskeinen oletus vaihtosuhdeteorian taustalla on,
kuten aikaisesmmin on moneen kertaan todettu, ettd toimijat tarkoituksellisesti valitsevat
kumppaninsa muiden toimijoiden joukosta, perustuen mm. virkamiesten tapauksessa
intressiryhmien tarjoamien politiikkahyodykkeiden tyyppiin ja laatuun (Bouwen 2004).
Tahan oletukseen sisaltyy toinen oletus, jonka mukaan julkisen sektorin toimijat myds
pystyvét lopettamaan vuorovaikutuksen, silloin kun se ei enda palvele sille asetettua

tarkoitusta (Braun 2013, 810). Tdma oletus ei kuitenkaan valttamatta sovellu taysin
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yhteen sen kanssa, ettd policy-yhteisot on usein kirjallisuudessa havaittu hyvin vakaiksi
yhteisoiksi, joissa suuria muutoksia tapahtuu erittain harvoin (vaikkakin ajoittain
tapahtuu todella suuria kertaluontoisia muutoksia) (mm. Baumgartner ym. 2009). *°
Tama4 voi viitata siihen, ettd edelld mainittu tietoinen strateginen harkinta selittd&
intressiryhmien ja julkisen sektorin toimijoiden kanssakdymisté ainoastaan osittain
(Braun 2013, 810).

Ensinnékin, kerran aloitettuja yhteistygsuhteita ei ole aina helppo lopettaa. Nk.
kiinnijag@misen teoria (theory of capture) viittaakin ns. ’non-exit —tilanteeseen”, jossa
intressiryhmilld on niin paljon vaikutusvaltaa, ettd yhteistyota naiden kanssa on pakko
tehdd, riippumatta julkisen sektorin toimijoiden tahdosta. (Olson 1965.) Julkisen
sektorin toimijat voivatkin tehd& yhteistyota sellaistenkin intressiryhmien kanssa, joita
he eivat koe jarkevind kumppaneina tietyissa tilanteissa, koska he ottavat huomioon ne
tulevaisuuden seuraukset, joita seuraa, mikali yhteistyoté ei tehdd myos nykyisessa
tilanteessa (logic of anticipatory behavior) (Braun 2013, 813). Tdmankaltainen
toiminnan logiikka on tietysti mahdollista vain, miké&li yhteistyota tehddén usein (mt.),
mutta tdma ei ole kovin vaikeasti tayttyva oletus (katso alaviite 18). Erés syy
tdméankaltaisen kayttaytymisen mahdolliselle lisddantymiselle on néhty “yleisessé
oikeudellistumisessa”: virkemiehet konsultoivat kaikkia mahdollisia tahoja vélttdédkseen
aikaa ja resursseja syovét oikeudenkaynnit ja muut toimeenpanon vaikeudet (mm.
Yackee 2005). Toinen keskeinen syy ennakoivalle kayttaytymiselle on teorian mukaan
sopivien yhteistyokumppaneiden I6ytdmiseen liittyvat kustannukset. Samat toimijat
pidetddn mukana aina silta varalta, ettd heitd tarvitaan muissa asioissa. Naidenkin
tekijoiden taustalla vaikuttaa siis rajallisten resurssien aiheuttama paine. (Braun 2013,
814.)

Toisaalta intressiryhmien ja julkisen sektorin toimijoiden vuorovaikutusta on selitetty
tulevaisuuden ennakoinnin lisaksi menneisyyden painolastilla (logic of habitual
behavior). Taustalla on ajatus siitd, ettd virkamiehet — kuten kaikki toimijat —
véhentavat tyoméaaraansa suunnittelemalla rutiininomaisia kayttaytymismalleja. (Braun

2013, 814.) Kasitys rutiiniluonteisesta kayttaytymisesta perustuu Simonin kuuluisaan

19 Y leisesti ottaen sama havainto vahvasta stabiliteetista eli pysyvyydesta pétee useissa
organisaatioiden valisissd prosesseissa (Scott 2001).
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ké&sitykseen rajallisesta rationaalisuudesta (bounded rationality). Monimutkaisissa
ymparistoissé ihmiset, joilla on rajalliset kognitiiviset kyvyt, eivat yksinkertaisesti voi
arvioida kunnolla kaikkia toimintansa vaihtoehtoja. Tasta syysta ihmisille (ja
organisaatioille) on kehittynyt tiettyjd mekanismeja, jotka helpottavat toimintaa, kuten
tavat ja rutiinit, joiden avulla osataan reagoida tilanteisiin ilman jatkuvaa ajattelua.
(Simon 1947/1997.) Yksildiden tavat ja organisaatioiden rutiinit sdastavat taten

arvokasta aikaa, joka kuluisi paatoksentekoon (Braun 2013, 815).

Rutiineja ei kuitenkaan kannata sekoittaa kokonaan passiiviseen kayttdytymiseen. Ne
nimittain saavat kylla alkunsa tietoisesta rationaalisesta harkinnasta, joista kehittyy
tavanomaisia kayttaytymismalleja. Nama kayttaytymistavat voivat liséksi edelleen
palvella alkuperéisia kayttdytymisen tavoitteita, mutta eivét tee sita valttamatta. (Simon
1947/1997; Braun 2013, 815.) Jalkimmaisessa tapauksessa nykyinen tapa toimia olisi
siis ”tehoton” eli tapa kéyttaytya tietyll& tavalla ei end toteuta sille alun perin asetettua
tavoitetta (Braun 2013, 815).

Edell& kasitelty teoria kiinnitta4 erittain tarkealla tavalla huomiota vaihtosuhdeteorian
rajoitteisiin. Ennakoivan ja rutiiniluonteisen kayttaytymisen havainnoiminen on
kuitenkin erittdin suuri metodologinen haaste tutkimukselle, johtuen muun muassa siité,
ettd kyse on pitkalla tdhtdimella tapahtuvasta ilmiésta (Braun 2013, 816). Aiheeseen
liittyvé tutkimus onkin ilmeisesti edelleen intressiryhmien mukaan paédsyn tapauksessa
harvinaista ja pienimuotoista (case study -tyyppista, katso em. ldhde). Tutkimukset ovat
myaos ainakin jossain mééarin poikenneet muusta alan tutkimuksesta seka
kysymyksenasettelultaan ettd menetelmiltaan. Tutkimuksissa ei varsinaisesti ole viela
pyritty niinkaan selittdméaan intressiryhmien mukaan paasya (aggregaattitasolla) vaan
enemmankin pyritty tuomaan esiin esimerkiksi virkamiesten toiminnan taustalla
mahdollisesti olevia erilaisia “rationaliteetteja”, kuten “’rationaalisuutta” tai ennakoivaa
ja rutiininluoteista kayttaytymistd. VVoidaan siis ajatella, ettd naissa tutkimuksissa on siis
varsinaisen ilmion, eli eri intressiryhmien mukaan péaasyn, selittdmisen sijaan
enemmankin pyritty tutkimaan niita yksilotason mekanismeja, jotka ilmion
mahdollisesti saavat aikaan. (katso Poppelaars 2009, 81; Braun 2013.) Jotta tasta
paastaisiin eteenpain, tarvittaisiin tutkimuksessa erittéin pitk&n ajan kattavaa aineistoa,
jota ei ole ollut saatavilla (Braun 2013, 816, 829).
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Toisaalta on hyvad huomata, ettd em. teoriat eivat kokonaan kyseenalaista
vaihtosuhdeteoriaa vaan enemmankin pyrkivét tdydentamééan sita (Braun 2013, 811).
Mya@s rutiiniluotoisessa ja ennakoivassa kayttaytymisessa on taustalla ainakin
jonkinlainen strateginen jarkeily eli rationaalisuus (katso edell&). Varsinkaan vaite
tulevaisuuden seurausten ennakoinnista ei ole kovin vahvasti alkuperéisen teorian
vastainen - esimerkiksi tehokkaan toimeenpanon varmistaminen ja tulevan vastustuksen
vahentdminen voi hyvin olla yksi asia, jota julkisen sektorin toimijat intressiryhmilta
vaihtosuhdeteorian mukaan haluavat (katso myos luku 2.5.1.1). Toisaalta tavanomainen
kayttaytyminen voi rajallisen rationaalisuuden teorian mukaan nykytilanteessa olla
myaos tehoton tapa toimia, vaikka sen taustalla ollut ajatus olisi ollut alun perin jarkeva.
(Braun 2013, 815.) Tutkimukset korostavat oikeastaan vain, etté eri toimijoiden
valintoihin voivat vaikuttaa pitkalla tdhtdimella my6s muut seikat kuin nykyhetken
tilanteeseen liittyva strateginen harkinta resurssien saamisen suhteen, joka tosin on
myos tarked syy tehda yhteistyota (mts. 820).

Tassa tutkielmassa pitkalla tahtaimelld eri toimijoiden valintoihin vaikuttavia seikkoja
ei valitettavasti pystytd ottamaan huomioon mitenk&én. Vaikka aineistossa on tietoa
useammalta vuodelta, aineisto on kuitenkin pitké&n tdhtdimen mukaan paasyn
tutkimiseen aivan liian suppea. Tutkimusta olisi kuitenkin erittéin tarkea laajentaa
tulevaisuudessa myds tahan suuntaan. Pitkalla tahtaimelld mukaan paasyyn vaikuttavien

seikkojen tutkimisessa on kuitenkin erittéin suuria haasteita, kuten todettua.

2.7 Suomalaista intressiryhmien mukaan paasyn tutkimusta
lyhyesti

Suomessa intressiryhmien mukaan padsyn tutkimus on tdmaén tutkielman tekijalla
olevan tiedon mukaan ollut verrattain harvinaista ainakin politiikan tutkimuksessa ja
aiheeseen liittyvaa tutkimusta on tehty padasiassa muiden tutkimusaiheiden yhteydessa.
Suomessa erilaisten intressiryhmien edustusta politiikka-prosessissa on viime aikoina
tutkittu muun muassa tarkastelemalla eduskuntaa ja sen valiokuntalaitosta (edustusta

valiokuntien asiantuntijakuulemisia) (mm. Saari 2012). Valiokuntia on kuitenkin
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tutkittu padasiassa kayttaen hyvéksi muunlaista teoriataustaa kuin tassa tutkielmassa.
Esilla erilaisten intressiryhmien edustajien tutkimuksessa on ollut muun muassa

sukupuolten tasa-arvoteema (katso lisaksi mm. Holli 2012).

Nimenomaan politiikkaprosessin valmisteluvaihe ja lakien valmisteluelimet ovat myds
olleet esilld suomalaisessa erilaisiin intressiryhmiin ja niiden edustukseen liittyvissa
tutkimuksissa, mutta tutkimus on ilmeisesti sangen vanhaa. Ainakin Helander on
tutkinut ja verrannut padosin 1980-luvulla ja siita l&htien erilaisia valmisteluelimia,
kuten komiteoita ja tydryhmid ja tutkinut niissé edustettuina olleita intressitahoja (katso
muun muassa Helander 1980, 200). Esimerkiksi edella mainittu tutkimus ajoittui aikaan,
jolloin tyéryhmat olivat alkaneet syrjayttda komiteoita keskeisina valmisteluelimina
(mts. 204) ja huomio kiinnittyikin usein laajapohjaisen valmistelun vahenemiseen ja
tdman vaikutuksiin. Huomion kohteena oli muun muassa intressiedustus erilaisissa
elimissd (mts. 208) ja my06s henkilokoostumus (mts. 210). Naiden liséksi tutkimuksessa
on mm. verrattu erilaisten valmisteluelinten toimintaa seka tuotoksia ja kustannuksia
(mts. 213 — 215). Helanderin ja Anckarin julkaisuun (1983) on keratty useita 1980-
luvun aikoihin kirjoitettuja intressiryhmiin liittyvia tutkimuksia.

Aiheesta on liséksi tehty muutamia opinndytetditd Suomessa (katso ainakin Puoskari
2001 ja Kaisti 2000). Liséksi Suomen EU-asioiden valmisteluun liittyen on juuri
askettdin tehty sellainen opinndytetyd Turun yliopistossa (Taskinen 2014), jossa
kéytetddn hyvaksi nimenomaan samaa vaihtosuhdeteoriaan liittyvaa teoriataustaa, kuin

téssa tutkielmassa.

2.8 Poliittisten p&atodsten valmisteluvaiheen tarkeys ja
soveltuvuus tutkimuskohteeksi intressiryhmien mukaan
paésyn tapauksessa

Tassa tutkielmassa on paadytty tarkastelemaan intressirynmien mukaan paasya
nimenomaan poliittisten paatdsten valmisteluvaiheeseen, tarkemmin sanottuna lakeja
valmisteleviin valmisteluelimiin eli komiteoihin, tyéryhmiin ym. valmisteluelimiin.

Seuraavaksi kaydaan lapi lyhyesti politiikan tutkimuksen seka lahialojen teoriaa, joka
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liittyy nimenomaan polititkan muotoilu- eli valmisteluvaiheeseen (luku 2.8.1). Policyjen
muotoileminen (policy-formulation) voidaan ndhda toimintana agendan asettamisen ja
toisaalta paatdksenteon ja esimerkiksi toimeenpanon valilla (Hill 2009, 171). ° Teorian
avulla pyritaan osoittamaan valmisteluvaiheen tarkeys politiikkaprosessissa ja
tutkimuskohteena politiikan tutkimuksessa yleisesti. T&man jalkeen pohditaan
valmisteluvaiheen soveltuvuutta nimenomaan intressiryhmien mukaan paasyn
tutkimukseen (luku 2.8.2).

2.8.1 Valmisteluvaihe osana poliittista prosessia ja politiikan
tutkimuksessa

Yleisesti ottaen valmisteluvaiheeseen keskittyva tutkimus politiikan tutkimuksen
kentélla on pyorinyt sen kysymyksen ymparilla, kuinka paljon valtaa virkamiehilla on.
Osa tutkijoista on nahnyt keskustelussa virkamiehet ikdan kuin vaihtoehtoina
poliitikoille — tutkimuksissa on mm. korostettu sitd, kuinka virkamiehet ajavat
“virastokohtaista” linjaa riippumatta siitd, mitk& puolueet ovat poliittisessa johdossa.
(Hill 182 - 183.) Vastakkaisen ndkdkulman mukaan poliitikkojen poliittinen ohjaus”
maéarittdd kuitenkin viime kadessa kaikkien toimijoiden toimintaa. Muun muassa Page
ja Jenkins (2005) ovat tutkineet politikkojen ja virkamiesten suhdetta Britanniassa ja
tulleet siihen tulokseen, etté vaikkakin (etenkin keskitason) virkamiehilla on usein
keskeinen rooli varsinkin politiikan valmistelussa, on virkamiesten ja poliittisten
toimijoiden valilla my0s tiivista yhteistyota ja ettd virkamiesten on toiminnassaan

otettava huomioon politiikkojen nakemykset. (Page & Jenkins 2005, 184.) %

2 Todellisuudessa politiikkaprosessin eri vaiheita kuten agendan asettamista, politiikan
muotoilua (eli valmistelua), paatoksentekoa, toimeenpanoa jne. ei kovinkaan usein voida
selvésti erottaa toisistaan. Todellisuudessa mitdén alkupistett tietylle politiikkatoimelle
(policylle) ei valttamétta voida 10ytad. Missadn prosessin vaiheessa ei valttamatta mydskaan
todellisuudessa toimita toisista vaiheista riippumattomasti ja kaikissa eri vaiheissa tehdyt
paatokset vaikuttavat toimintamahdollisuuksiin toisissa vaiheissa. Joka tapauksessa eri vaiheita
on analyysitarkoituksessa voitava tarkastella myds itsendisesti. (Hill 2009, 141 - 146.)

2 »poliitikot ovat selvisti toimeenpanovallan kirjessé. ... [Tosin] ministerit voivat
parhaimmillaankin kiinnittaa tarkkaa huomiota vain osaan paatoksista, joita tehd&an heidén
nimissaan. He ovat hyvin riippuvaisia virkamiehista, jotka toimivat hallinnossa, jotka
[kuitenkin] tekevét kovasti tydtd muokatakseen politiikkaa sellaiseksi, misté he luulevat
ministereidensa pitdvan ”. (Page & Jenkins 2005, 184.)
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Suurimmassa osassa alan tutkimusta on kuitenkin yhteisymmérrys yhdesta asiasta, eli
siitd, ettd valmisteluvaiheeseen kuuluu paljon vallankéytt6a ja etta siind vaikutetaan
paljonkin erilaisten politiikkaohjelmien sisélton. Muun muassa Knoepfelin ja
Weidnerin (1982) mukaan politiikkaohjelmissa voidaan erottaa nk. ohjelmien ydin ja
toisaalta ulommat kerrokset. Ohjelman ydin on jokin vield sangen epdmaarainen tavoite,
esimerkiksi puhdas ilma. Téllainen “alaston” tavoite tarvitsee paljon tarkennuksia
tullakseen toteuttamiskelpoiseksi ja "hallittavaksi”. Ensinndkin yleisid tavoitteita tulee
tarkentaa ja tdmén liséksi luoda arviointi- ja kontrollijarjestelmid. Esimerkkitapauksessa
naita olisivat muun muassa mittausjarjestelmat ja paastostandardit. Kyse on siitd, miten
yleiseen tavoitteeseen kaytannossa paastaan, toisin sanoen muun muassa siitd, mitéa
instrumentteja kaytetdan. Lisdksi tarvitaan tietynlainen organisaatio, joka tavoitteet
panee toimeen ja niin edelleen. (Knoepfel ja Weidner 1982, 91 — 92.) Tdméankaltaiset
asiat konkretisoituvat juuri politiikkaprosessin valmisteluvaiheessa, jota ennen ohjelman
ydin on hyvin epamaardinen ja monella tavalla toteutettavissa (mt.). Pisimmalle
valmisteluvaiheen tarkeyden korostamisessa menee Howlett (1991), jonka mukaan
instrumenttien valinta on sama asia kuin politiikan teko: ”Instrument choice ... is public
policymaking” (mts. 2). Vaikka tdma voidaan néhdé liioitteluna, on valmisteluvaiheen

tarkeydesta laaja yhteisymmarrys.

Intressiryhmiin ja niiden vaikutusvaltaan liittyen Knoepfel ja Weidner huomattavat
lisaksi erittdin mielenkiintoisesti, ettd intressiryhmien tehokkain keino vastustaa niille
haitallisia policyjé ei ole hyokk&aaminen varsinaista ohjelman ydinta vastaan, joka on
usein nk. demokraattisessa kontrollissa, vaan sen sijaan vieda ohjelman tavoitteilta
tehokkuus pois kdymalla ohjelman ulompien kuorien kimppuun. Tama tapahtuu
kaytanndssa pyrkimallg estdméan ohjelman tehokas muotoilu ja toimeenpano.
(Knoepfel ja Weidner 1982, 93 — 94.) ?* Valmisteluvaihe voidaan siis ndhda erittain

tarkednd nimenomaan intressiryhmien kannalta.

22 Esimerkiksi puhtaan ilman tavoitetta vastaan ei juuri kukaan toimija uskalla hyokata suoraan,
varsinkin kun tavoitteiden takana on tieteellisti ndyttoa terveysvaikutuksista. Sen sijaan ulompia
ohjelman kerroksia, jotka eivat ole niin vahvasti demokraattisessa kontrollissa, pyritdan
manipuloimaan ja tekem&an ohjelman kaytdnnon toteutuksesta hampaatonta. (Knoepfel ja
Weidner 1982, 93 - 94.)
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Politiikan tutkimuksen lisaksi valmisteluvaiheen tarkeytta on korostettu myds muun
muassa lainsédadantétutkimuksen kentélld. Muun muassa Jyrki Talan mukaan voidaan
sanoa, etté vaikka ne, jotka ovat lainsdadantomenettelyssa paatoksentekijan asemassa
(eli siis poliitikot) paattavat muodollisesti yksin lakien hyvaksymisesta ja myos niiden
sisallostd, on lakeja valmistelevilla henkil6illd kuitenkin kdytanndssa merkittavaa
vaikutusvaltaa siihen, mista ylipaataan voidaan paattaa (Tala 2005, 94). Suomessa
muun muassa Oikeuspoliittisen tutkimuslaitoksen selvityksessé (2011), jossa on tutkittu
eduskunnan (valiokuntien) suhtautumista hallituksen lakiesityksiin, on tehty havainto
siité, ettd hallituksen lakiesitykset eivat usein juurikaan muutu eduskunnassa.
Merkitysta korostaa se seikka, ettd edustajat eivét aina ole tyytyvéisia hallituksen

esityksiin. (Oikeuspoliittinen tutkimuslaitos 2011.)

2.8.2 Valmisteluvaiheen sopivuus intressiryhmien mukaan paasyn
tutkimukseen

Edell& kuvattu teoria korostaa, etta valmisteluvaihe on erittéin oleellinen osa
politiikkaprosessia ja etta siind voidaan kayttaa merkittdvad vaikutusvaltaa. Vield ennen
varsinaiseen tutkimukseen siirtymisté on syyta pohtia lyhyesti, kuinka hyvin
valmisteluvaihe sopii nimenomaan intressiryhmien mukaan paasyn tutkimiseen. Monet
seikat puhuvat aiheen soveltuvuuden puolesta. Ensinnékin valmisteluvaiheessa
tarkeiden toimijoiden eli virkamiesten voidaan kirjallisuuden mukaan n&dhda olevan
erittéin tarkeitd toimijoita intressiryhmien kannalta (mm. Poppelaars 2009, 200).
Aikaisemmin tuotiin jo esiin se, kuinka poliittisten paatdsten muotoiluvaihe voi olla
yksi erittain tehokas vaihe vaikuttamiseen intressiryhmén kannalta, koska
muotoiluvaihe ei ole niin vahvasti julkisessa kontrollissa (mm. Knoepfel ja Weidner
1982, 93 — 94). Liséksi, kuten aikaisemmin on todettu, ndyttdd suora mukaan paasy
politiikan tekoon olevan intressiryhmien kannalta kaikkein tarkeintd vaikuttamista
(Beyers ym. 2014, 93). Valmisteluelimissa erilaiset intressiryhmien edustajat ovat itse
muodostamassa lainsaadannon ja muiden politiikkatoimien sisalt6d, joten mukaan
paasya tallaisiin elimiin voidaan pitdd sangen hyvénd mahdollisuutena vaikuttaa

paatoksentekoprosessiin.
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Liséksi valmisteluelimet soveltuvat tutkimuskohteeksi myos teoreettista viitekehysta
ajatellen hyvin. Virkamiesten mahdollisuutta valita yhteistydkumppanit
valmisteluelimiin ei ilmeisesti nykyéaan juurikaan rajoita mikaan teoriataustan
ulkopuolinen seikka, silla esimerkiksi uuden lainvalmistelun tyétavat ja sisélté ovat
pitkalle oikeudellisesti saantelemétta (toisin kuin lainsaadantémenettely) (Tala 2005,
88). Toisaalta tulevaisuudessa voisi olla tarkeé tutkia myds aiemmin tassa luvussa
sivuttua aihetta eli politiikkojen vaikutusta virkamiesten pa&toksiin ja siihen, ketka
paasevat mukaan valmisteluelimiin. Puoluepoliittisilla tekijoill& on havaittu esimerkiksi
eduskunnan valiokuntien tapauksessa olevan vaikutusta asiantuntijoiden valintaan
(Saari 2012, 105). Valmisteluelinten tapauksessa esimerkiksi ministerin puoluetaustalla
tai hallituksen puolueilla voisi olla vaikutusta siihen, keité valmisteluelimiin péésee.

Tassa tutkielmassa tata seikkaa ei kuitenkaan voida huomioida.
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3 Tutkimusongelma, aineistot ja menetelmat

Tamaén pro gradu -tyon tarkoitus on tutkia intressiryhmien mukaan paasya (access)
politiikkaprosessin valmisteluvaiheeseen. Tarkoitus on ennen kaikkea testata
poliittiseen taloustieteeseen nojaavaa vaihtosuhdeteoriaa (exchange theory) mukaan
paésyn selittdjana eli tarkastella, vaikuttavatko kyseisen teorian mukaan keskeiset
intressiryhmien mukaan paasyyn eriarvoisuutta aiheuttavat tekijat ryhmien edustukseen
Suomen tapauksessa, kun tarkastelukohteena ovat valtionhallinnon uutta lainsdadantoa

valmistelevat valmisteluelimet (kuten tyéryhmat, komiteat jne.).

Keskeinen tutkimusongelma on sen selvittdminen, vaikuttavatko intressiryhmien
intressien tyyppi ja toisaalta ryhmien vaihtelevat taloudelliset resurssit ja eri tavat
kayttda naita resursseja seka intressiryhmien erilaiset jasenet ryhmien mukaan paasyyn
em. valmisteluelimiin. N&iden intressiryhmakohtaisten tekijoiden lisaksi ollaan
kiinnostuneita myos eri tyyppisten intressiryhmien edustajien kokonaismaarista ja
tiettyjen ymparistotekijoiden vaikutuksesta mukaan paasyyn. Talléin huomio
kiinnitetddn mm. mukaan paasyssa olevaan vaihteluun eri politiikka-alueiden valilla.
Liséksi eri instituutioiden vaikutusta pyritddn alustavasti tarkastelemaan vertaamalla
tilannetta valmisteluelimissa tilanteeseen muissa instituutioissa, ennen kaikkea
eduskunnan valiokuntien asiantuntijakuulemisissa. Tassa kaytetdan hyvéksi muiden
tutkijoiden tutkimuksia. Tdménkaltaiset ymparistotekijat voidaan nahda toisaalta
vaihtosuhdeteorian kanssa kilpailevina mutta myos teoriaa tdydentavina selittdjing,

kuten aikaisemmin on korostettu.

Seuraavaksi (luku 3.1) esitellaan tutkimuksen konkreettiset tutkimuskysymykset ja
hypoteesit, jotka perustuvat aikaisemmin késiteltyyn teoriataustaan. Tulevissa
analyyseissa intressiryhmien mukaan paasya valmisteluelimiin tarkastellaan siis
seka yksittaisten intressiryhmien tasolla (kysymykset 1 — 3) ettéa eri tyyppisten
intressiryhmien edustajien kokonaismaarien tasolla (kysymykset 4 — 6). Luvussa
3.2 kaydaan lapi metodologisia kysymyksié yleiselld tasolla ennen kuin siirrytddn tdmén

tutkimuksen aineiston tarkasteluun sek& aineiston muokkaamiseen ja uuden aineiston
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muodostamiseen (luku 3.3). Luvussa 3.4 kdydaan 1api tulevassa empiirisessa

analyysissa kaytettavat menetelmat.

3.1 Tutkimuskysymykset ja hypoteesit

3.1.1 Intressiryhmé-tason kysymykset

Tassa pro gradu -tutkielmassa on ensinnékin tarkoitus testata vaihtosuhdeteorian
kannalta keskeisten tekijoiden kykyé selittda intressiryhmien organisaatiokohtaista
mukaan péaasya valmisteluelimiin. Mukaan padsya on paatetty mitata tassa tapauksessa
silld, kuinka vahva edustus intressiryhmilla on valmisteluelimissé eli kuinka monta
edustajaa kukin ryhma on saanut valmisteluelimiin tarkasteluvuosina. Saman tyyppisté
virallisista ldhteistd saatua “toteutunutta” ja tarkasti laskettavissa olevaa mukaan péasyn
mittaria on kéytetty tdman tutkielman valmistumisen aikoihin julkaistussa
tutkimuksessa Tanskassa (Binderkrantz ym. 2015) (katso eri tapoja mitata mukaan

paasya luvusta 2.3).

Vaihtosuhdeteorian mukaan keskeiset intressiryhmien mukaan péaasyyn vaikuttavat
seikat ovat nk. kollektiivinen ongelma osalla toimijoista ja toisaalta ryhmien resurssit
(Godwin ym. 2013, 35 — 36). Teorian mukaan nk. erityisintressiryhmilla tulisi olla
parempi mukaan paasy politiikan tekoon kuin nk. yleisintressiryhmill&, johtuen muun
muassa pienemmasté kollektiivisen toiminnan ongelmasta (Dur & De Bievre 2007, 6;
Olson 1965). Toiseksi, korkeilla (taloudellisilla) resursseilla tulisi olla mukaan paasya
lisadva vaikutus (Beyers & Braun 2014, 94). Toisaalta merkitysta pitdisi olla silla,
kuinka suuri osa organisaation resursseista suunnataan juuri poliittiseen vaikuttamiseen
(mm. Eising 2007, 341). Kuten aikaisesmmin on korostettu, eroavat intressiryhmét
suuresti siind, kuinka suuri osa niiden toimintaa varsinainen poliittinen vaikuttaminen
on (Beyers ym. 2008, 1107).

Toisaalta merkitysté voi olla myds muilla kuin taloudellisilla resursseilla. Keskeisia
muita resursseja ovat ennen kaikkea organisaatioiden jasenet, jotka kuvaavat

organisaatioiden edustamien intressien laajuutta (Eising 2007, 337- 339). Siind missa
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taloudellisten resurssien voidaan teorian valossa sanoa olevan yhteydessa ryhmén
kykyyn tuottaa laadukkaita politikka-hyddykkeita (Beyers & Braun 2014, 94), on
organisaatioiden edustamien intressien laajuus yhteydessé organisaatioiden kykyyn
tuoda paatoksentekoon lisaa legitimiteettid. Molemmilla tulisi teorian valossa olla
mukaan péésya lisdava vaikutus. Jasenten osalta vaikutusta voi olla sek&
henkil6jasenilld, etta silla, ettd intressiryhmaélld on jasenind muita intressiryhmia.
(Eising 2007, 337- 339.)

Vaihtosuhdeteorian kykya selittad intressiryhmien mukaan paasya valmisteluelinten

tapauksessa testataan siis seuraavien kysymysten kautta:

1. Vaikuttaako intressiryhman tyyppi sen valmisteluelimiin saamien henkildiden
maaraan?

2. Vaikuttavatko intressiryhman taloudelliset resurssit (henkilokunnan maara) ja
niiden kayttaminen (suuntautuminen poliittiseen paatéksentekoon
vaikuttamiseen) sen valmisteluelimiin saamien henkildiden maaraan?

3. Vaikuttaako intressiryhman edustamien intressien laajuus (onko henkilojasenia

tai intressiryhmajasenid) sen valmisteluelimiin saamien henkildéiden maaraan?

Kysymyksen 1 osalta olisi tarkoitus verrata toisiinsa kansalaisjérjestoja seka
palkansaaja- ja elinkeinoeldman jarjestdja. Kansalaisjérjestojen katsotaan edustavan nk.
yleisintressiryhmié ja palkansaaja- ja elinkeinoeldmaén jérjestojen erityisintressiryhmia
(Beyers 2004, 223). Palkansaaja- ja elinkeinoeldman jarjestoilla tulisi siis em. teorian
valossa olla paremmat organisaatiokohtaiset mahdollisuudet mukaan paéasyyn kuin

kansalaisjarjestoilla.

Taloudellisia resursseja mitataan henkilokunnan maarélla, jota teoriataustan perusteella
pidetdén yleisesti hyvanad mittarina organisaation koolle ja sen kyvylle tuottaa nk.
politiikkahyddykkeitd, joista julkisen sektorin toimijat ovat kiinnostuneita.
Henkilokunnan méaéaralla on myods havaittu olevan vahva korrelaatio muiden

organisaatioiden kokoa mittaavien muuttujien kanssa. (Mahoney 2007, 41.) %

2% Organisaatioista kerataan tassa tutkimuksessa tietoa ainoastaan henkilékunnan maarista.
Muita mahdollisia taloudellisia resursseja mittaavia muuttujia voisivat olla esimerkiksi
organisaatioiden vuosibudjetit (mm. Eising 2007, 339), mutta koska vuosibudjeteilla ja
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Vaihtosuhdeteorian toinen keskeinen véite, jota tassa tutkimuksessa testataan, on etta
korkeat taloudelliset resurssit lisdavat selvésti organisaatioiden mukaan paasya

paatoksentekoon.

Lisédksi ollaan kiinnostuneita siitd, mihin naitéa taloudellisia resursseja kéaytetaan eli
kuinka suuri osa intressiryhmén toiminnasta painottuu juuri (suoraan) poliittiseen
paatoksentekoon vaikuttamiseen. Tata on péaéatetty mitata silla, kuinka suurella osalla
organisaation henkilokunnasta tydtehtaviin kuuluu ainakin ajoittain suoraa poliittista
vaikuttamista eli yhteydenpitoa politikkoihin tai virkamiehiin. Tall& pyritd&n ottamaan
huomioon se, etté intressiryhmilld paéasiallinen olemassaolon syy voi vaihdella juuri
yhteiskunnalliseen paatoksentekoon vaikuttamisesta esimerkiksi puhtaaseen palvelujen
tuottamiseen jasenille (Eising 2004). Taloudellisia resursseja mitataan siis kahdella

muuttujalla.

Organisaation edustamien intressien laajuutta, joka em. teorian valossa on yhteydessa
sen kykyyn tuoda paatoksentekoon liséa legitimiteettid, mitataan myoskin kahdella eri
muuttujalla. N&itd ovat se, onko organisaatiolla henkiltjasenia ja se, onko
organisaatiolla jasenind muita intressiorganisaatioita. Miké&li organisaation voidaan
nahda edustavan joko luonnollisia henkil@ita tai muita organisaatioita ja varsinkin, jos
sill& voidaan ndhda olevan kyky kontrolloida néitd, tulisi silla em. teorian valossa olla
paatoksenteon legitimiteettia lisddva vaikutus ja tasté syysta julkisen sektorin
toimijoiden kiinnostuksen tulisi olla suurempaa. (Eising 2007, 337- 339.) Toisaalta
henkil6jasenten voi olettaa kasvattavan mukaan péaéasya vahemman kuin

organisaatiojasenten (Salisbury 1984).

Kuten teoriataustasta kévi ilmi, eivat intressiryhmien resurssit ja toisaalta sen
edustamien intressien tyyppi ole valttdmatta taysin toisistaan riippumattomia.
Yleisintressiryhmien ja erityisintressiryhmien eriarvoisen aseman voidaan ainakin
osittain ndhdé johtuvan tyypin itsensa ohella myos siitd, etta esimerkiksi
kansalaisjarjestoilla on joissain tutkimuksissa havaittu muita intressityyppeja
huonommat resurssit (Dur & De Bievre 2007, 6). Toisaalta kirjallisuudessa on nahty,

ettd nk. (taloudelliset) erityisintressit myods pyrkisivét erikoistumaan enemman juuri

henkilokunnan méaéaralla on em. vahva keskindinen korrelaatio, niita ei voi kdyttdd samassa
tilastoanalyysissa.
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suoraan yhteiskunnalliseen vaikuttamiseen, josta valmisteluelimissé toimimisessa on
kysymys (Beyers 2004, 216). Tasté syysta on tarkeda verrata sitd, mika vaikutus
intressiryhman tyypilla on mukaan paéasyyn yksinadn ja toisaalta, kun ryhmén resurssit
ja niiden kayttd otetaan huomioon. Tuleva tilastoanalyysi tullaankin tésta syysté

rakentamaan vaiheittain.

Teoriataustan perusteella luodaan seuraavat hypoteesit:

H1: Palkansaaja- ja elinkeinoelaman jarjestoilla on keskimaarin suurempi
organisaatiokohtainen edustus valmisteluelimissa verrattuna

kansalaisjarjestoihin.

H2: Suuri henkilokunnan maéré ja suuri suoraan poliittiseen vaikuttamiseen
osallistuvan henkilékunnan osuus kasvattavat intressiryhman edustusta
valmisteluelimissa. Toisaalta, kun ndma resurssitekijat otetaan huomioon,
pienenevat kansalaisjarjestojen ja toisaalta palkansaaja- ja

elinkeinoelamaén jarjestojen valilla olevat erot edustuksessa.

H 3: Henkildjasenet ja intressiryhmajasenet kasvattavat ryhmén edustusta
valmisteluelimissa. Intressiryhmajéasenet kasvattavat edustusta enemman
kuin henkilgjasenet. Kaikista eniten edustusta kasvattaa se, ettd ryhmalla

on molempia edell& mainittuja jasenia.

Tutkielmassa on tarkoitus ennen kaikkea yksinkertaisesti testata vaihtosuhdeteoriaa
mukaan paésyn selittjand. Tasta syysta tutkitaan yksinkertaisesti, onko em. tekijoilla
ylipaataan vaikutusta mukaan péaasyyn valmisteluelimiin. Kaytannossa merkitysta on
luonnollisesti lisdksi vaikutuksien suuruudella. Myéhemmaéssa tutkimuksessa olisi

tarkedad myos esimerkiksi verrata vaikutuksen suuruutta eri ymparistoissa.
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3.1.2 Kokonaistason kysymykset

Edelld kasitellyt kysymykset koskivat siis tilannetta intressiryhmien tasolla. Yksittéisten
organisaatioiden mukaan paasyyn vaikuttavien tekijoéiden tarkasteleminen ei kuitenkaan
valttamatta anna taydellista kuvaa tilanteesta, sillé eri tyyppisia organisaatioita on
valmisteluelimissa vaihteleva maara. Kuten aikaisemmin on todettu, on
kansalaisjarjestoja valmisteluelimissd edustettuina suurempi maara kuin muun tyyppisié
intressiryhmid. Eri tyyppisten intressiryhmien mukaan paasyn tasa-arvoisuus saattaakin
tastd syysta nayttaa erilaiselta, kun tarkastellaan eri tyyppisten ryhmien edustajien

kokonaismaarid, kuin milta se nayttaa yksittaisten organisaatioiden tasolla.

Tasta syystd kysytddn seuraavaksi seuraavaa:

4. Onko eri tyyppisilla intressiryhmilla eroa myds valmisteluelimiin saatujen

henkididen kokonaismaarissa?

Vaihtosuhdeteorian perusteella voitaisiin olettaa, etta erityisintressiryhmilld on parempi

asema myos kaikkien edustajien yhteismaarilla mitattuna. Hypoteesi on tten muotoa:

H4: Erityisintressiryhmien (palkansaaja- ja elinkeinoeldman jarjestot)
kokonaisedustus, eli kaikkien edustajien yhteen laskettu lukumaara
valmisteluelimissa on suurempi kuin yleisintressiryhmien

(kansalaisjarjestojen) kokonaisedustus.

Lisaksi edustajien yhteisméaarié tarkastelemalla voidaan selvittad alustavasti myos
tiettyjen ymparistotekijéiden vaikutusta eri tyyppisten ryhmien mukaan paasyyn.
Huomio kiinnitetddn mukaan paasyssa oleviin eroihin eri politiikka-aloilla ja toisaalta

eri instituutioissa.

Ympéristoon liittyvien tekijéiden korostaminen voidaan nahda jossain maarin

vaihtosuhdeteoreettisen ndkdkulman kanssa kilpailevana tapana selittaa intressiryhmien
mukaan péaésya. Esimerkiksi nk. neopluralistisessa tutkimustraditiossa korostetaan usein
erilaisten intressiryhmien vaikutusvallan olevan rajattu tietylle policy-alueille (Goodwin

ym. 2013, 40; Dahl 1961). Toisaalta intressiryhmékohtaiset ja ympéristoon liittyvéat
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selitykset voidaan ndhda myds toisiaan tdydentavina ja ymparistoon liittyvia selittajia
onkin kaytetty myos vaihtoteoreettisesta lahestymistavasta vaikutteita saaneissa
tutkimuksissa. Tall6in korostetaan esimerkiksi sité, etté erilaisilla ryhmilla olevat
erilaiset resurssit ovat kylla merkityksellisi& mukaan paasyn ja vaikutusvallan
saavuttamisen kannalta, mutta ettd eri ryhnmatason tekijoiden vaikutus on riippuvainen
esimerkiksi siitd, mista politiikka-alasta on kysymys. (Binderkrantz ym. 2014.) Kuten
aikaisemmin on todettu, ovat tutkimusperinteet myds jonkin verran lahentyneet toisiaan
ja esimerkiksi neopluralistinen perinne on ottanut mallia vaihtosuhdeteoriasta (katso
luku 2.2.2).

Eraan keskeisen politiikka-aloihin liittyvén selityksen mukaan elinkeinoelaman
jarjestojen voisi olettaa olevan vahvimpia sellaisissa ymparistoissa, joissa kasitellaan
eniten ndiden jarjestdjen “omia” poliittisia kysymyksi4, eli ennen kaikkea
elinkeinoeldmén saatelya (Binderkrantz ym. 2014). Tilanteen tulisi teorian mukaan olla
toisenlainen aloilla, joilla késitelldadn muita aiheita, kuten yleista oikeudellista saatelya

tai julkisten palvelujen tuottamista (mts. 882, 879).

Koska tassé tutkimuksessa ei ole mahdollista luokitella valmisteluelimi& niiden
kasittelemien aiheiden mukaan, tarkastellaan vaihtelua eri hallinnonalojen (eri

ministerididen) valilla. Viides tutkimuskysymys on siksi seuraava:

5. Vaikuttaako hallinnonala eri tyyppisten intressiryhmien kokonaisedustukseen

(eri tyyppien edustajien suhteelliseen osuuteen kaikista edustajista)?

Eri ministeriissé kasitellaén laajasti erilaisia poliittisia kysymyksid, mutta voidaan
kuitenkin sanoa, ett& esimerkiksi elinkeinoeldméan — ja toisaalta palkansaajien —
jarjestdjen “oman alan” saatelya késitellaan leimallisesti eniten ty6- ja
elinkeinoministerion alalla. TEM:n hallinnonalalle on keskitetty laajasti juuri tyo- ja
elinkeinopoliittiset kysymykset (Valtioneuvoston asetus tyo- ja elinkeinoministeriosta
(2007/1024)). Mikdli teoria eri alojen “kuulumisesta” tietynlaisille intressiryhmille pitda
paikkansa, tulisi TEM:n hallinnonalalla (samoin kuin sité edeltavissd ministerioissa)
palkansaaja- ja elinkeinoelamaén jérjestdjen edustuksen olla suhteellisesti suurempi kuin
muualla. Néin tulisi olla erityisesti suhteessa sellaisiin ministeridihin, joiden

hallinnonalalle kuuluvat selvasti enemman joko yleinen oikeudellinen saately
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(oikeusministerid) tai julkiset palvelut (opetus- ja kulttuuriministerio, sosiaali- ja

terveysministerio). %

Eduskunnan valiokuntiin keskittyvéassa suomalaisessa tutkimuksessa (Saari 2012) on
myos havaittu vaihtelua erilaisten jarjestojen kuulemisissa eri aloilla”. Eri valiokunnat
vaihtelevat sen suhteen, kumpaa tydmarkkinaosapuolta (palkansaaja- vai
elinkeinoeldaman jarjest6ja) siella kuullaan enemmaén. (Mts. 114.) Téhén nédhden
voitaisiin olettaa, ettd eroja eri tyyppisten intressien mukaan paasyssé voisi hyvin olla
myos eri (hallinnon)aloilla valmisteluelinten tapauksessa.

Toisaalta on otettava huomioon, etté teoriataustan perusteella hallinnonalakohtaiset erot
saattavat johtua my6s muista tekijoisté kuin erilaisista poliittisista kysymyksista
sindnsé. Téallaisia ovat mm. virkamiesten erilaiset resurssit eri aloilla ja ennen kaikkea
eri alojen virkamiesten erilainen suhtautuminen siihen, kenen kanssa on legitiimia tehda
yhteistyota (katso luku 2.5.4). Tassé tutkimuksessa ei pystytd vastaamaan tarkalleen,
misté kaikista seikoista ministerididen vélilla mahdollisesti olevat erot johtuvat. Mikali
eroja loytyy, erojen syiden tarkempi selvittdminen antaakin hyvan aiheen
lisatutkimukselle. Erilaisten politiikkakysymysten voi kuitenkin olettaa olevan keskeisin
yksittéinen syy. Luonnollisesti kaikissa ministeridissa késitellaan erilaisia kysymyksié,
mutta tietynlaiset kysymykset ovat selvésti painottuneet tiettyihin ministeridihin. Téasta

syysté hypoteesi on muotoa:

H5: Hallinnonalalla on vaikutusta eri intressiryhmétyyppien edustukseen
(suhteelliseen osuuteen). Palkansaaja- ja elinkeinoelaman jarjestoilla on
suhteellisesti vahvempi edustus verrattuna kansalaisjarjestoihin sellaisissa
ministeridissa, joiden toimialaan liittyy eniten tydhon, elinkeinoihin ja
yrittamiseen keskittyvia kysymyksia (tyo- ja elinkeinoministerio ja sen
edeltajat). Erityisesti eroa on verrattuna sellaisiin ministeridihin, joiden

alaan kuuluu enemman yleista oikeudellista sdatelya (oikeusministerio) tai

24 Katso ministerididen tehtavista seuraavat oikeuslahteet: Valtioneuvoston asetus
oikeusministeritsta (2003/543), Valtioneuvoston asetus opetus- ja kulttuuriministeriosta
(310/2010), Valtioneuvoston asetus sosiaali- ja terveysministeridstd (90/2008).
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joiden alalla vastataan enemmankin julkisten palveluiden tuottamisesta

(opetus- ja kulttuuriministerio tai sosiaali- ja terveysministerio).

Tutkimuksen viimeinen ja toisaalta hyvin keskeinen kysymys koskee intressiryhmien
mukaan paasyssa olevia eroja eri instituutioiden valilla. Kysymykseen pyritaan
vastaamaan vertaamalla tdman tutkimuksen aineiston tuloksia muihin Suomessa
tehtyihin tutkimuksiin, joissa on selvitetty erilaisten intressityyppien edustusta jossakin
toisessa instituutiossa. Tallaisia ovat ennen kaikkea eduskunnan valiokunnat ja siell&
olevat asiantuntijakuulemiset (mm. Saari, 2012). Eduskunnan valiokunnissa tapahtuva
asiantuntijoiden kuuleminen sijoittuu lainsaddantoprosessissa loppupaahén ja siind
kuullaan muun muassa erilaisia jarjestojd, joista sangen suuri osa on yleensa ollut
mukana prosessissa jo valmisteluvaiheessa ministerididen kuulemina asiantuntijoina.
Kuuleminen tehdaan usein kahteen kertaan muun muassa lisdasiantuntemuksen
hankkimiseksi ja esimerkiksi siksi, ettd mahdolliset eridvat ndkemykset halutaan
varmistaa. Myos tassa vaiheessa asiantuntijoiden valintaa koskevia muodollisia s&&ntoja
ja ohjeita on hyvin vahan. P&&toksen kuultavista tahoista tekevét kansanedustajat,
valiokunnan puheenjohtaja seka valiokuntien sihteerit (valiokuntaneuvokset). (Mts. 104
—-105))

Kuten luvussa 2.5.3 todettiin, ovat institutionaaliset seikat eraita kirjallisuuden
perusteella erilaisten intressiryhmien mukaan p&asyyn mahdollisesti vaikuttavia
seikkoja, joiden vaikutuksesta ei ole saavutettu selkedd yksimielisyytta. Tasta syysta

tutkimuksen viimeinen kysymys onkin seuraava:

6. Vaikuttavatko eri instituutiot erilaisten intressiryhmien edustukseen
(suhteelliseen osuuteen)? Onko tilanne valmisteluelimissa (hallinto) erilainen

kuin eduskunnan valiokuntakuulemisissa (parlamentti)?

Yleisen ndkemyksen mukaan yleisintressiryhmilla tulisi olla esimerkiksi Euroopan
unionin tapauksessa parempi mukaan paasy nimenomaan parlamenttiin.
Erityisintressiryhmilld, kuten yrityksilla tulisi olla parhaat mukaan paasyn

mahdollisuudet komissioon. (Mm. Bouwen 2002, 383.) Komissio, hallitukset ja muut
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toimeenpanevat elimet tarvitsevat toimintaansa varten yleisen kasityksen mukaan eniten
juuri teknisté asiantuntijatietoa (Dur & Mateo 2012, 6; Bouwen 2004), jonka
tarjoamisessa erityisintressiryhmilla tulisi vaihtosuhdeteorian mukaan olla selked etu
(Dur ym. 2007b; Olson 1965). Erityisintressiryhmilla tulisi taten olla paremmat mukaan
paésyn mahdollisuudet nimenomaan hallintoon verrattuna parlamenttiin.
Yleisintressiryhmilla tulisi taas olla parempi mukaan péaasy parlamenttiin verrattuna
hallintoon. (katso mm. Bouwen 2002, 383.)

Toisaalta asiasta on joskus ollut myos toisenlaisia ndkemyksid. Ainakin joskus on
esitetty, ettd nimenomaan hallinnolla olisi mahdollisuuksia antaa tasapuolisemmin
mukaan paasya sellaisillekin toimijoille, jotka ovat muissa jarjestelman osissa
heikommin edustettuina (Rourke 1976). Joka tapauksessa useammin on esitetty juuri

pain vastainen véite. Tastd syysta hypoteesi on muotoa:

H6: Erityisintresseja edustavien palkansaaja- ja elinkeinoelaman jarjestdjen
suhteellinen osuus (verrattuna kansalaisjarjestoihin) on vahvempi
valmisteluelimissé (hallinnossa) kuin eduskunnan valiokunnissa

(parlamentti).

3.2 Pohdintaa soveltuvasta metodologiasta yleisesti

Intressiryhmien mukaan péésyn tutkimuksessa on yleensa kéytetty padasiassa
kvantitatiivisia aineistoja ja tilastollisia menetelmid. Ndin on tehty edelleen lahes
kaikissa tutkimuksissa, joita tamén tutkielman tekija on l6ytanyt, muutamaa poikkeusta
lukuun ottamatta. TAma on siind mielessd luonnollista, ettd mukaan paasyn tutkimus on
néhty nimenomaan yhtena vastauksena yleisen vaikutusvallan tutkimuksen
yleistamiseen ja selittdmiseen liittyviin haasteisiin, ja mukaan paasyn tutkimuksen
mielekkyys on nimenomaan nahty siind, ettd sen avulla voidaan tuottaa yleistettavissa
olevaa ja eksaktia tietoa (katso esimerkiksi Bouwen 2004). Parantuneiden muuttujien
operationalisointimahdollisuuksien hintana on luonnollisesti se, ettd mukaan péésy ei

ole aina sama asia kuin vaikutusvalta, kuten aikaisemmin on todettu (mm. Truman
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1951, 321). Kysymyksessé on vaihtokauppa yleistettavyyden ja tarkan mittaamisen seka

toisaalta sen valilla, mita kaikkea tutkimukseen voidaan ottaa mukaan (katso luku 2.3).

Muutamia poikkeuksia maaréllisen metodologian kaytosta on kuitenkin olemassa.
Esimerkiksi pitkan tdhtdimen vuorovaikutuksen tutkimisessa on kaytetty myds mm.
puolistrukturoituja haastatteluja, koska sopivaa tilasto-aineistoa (kdytannossa
paneeliaineistoa) ei tutkimuksiin kyseisissa tapauksissa voitu keréta (Poppelaars 2009,
81 - 82; Braun 2013). Tdmankaltaiset tutkimukset kuitenkin poikkeavat jonkin verran
kysymyksenasettelultaan useimmista mukaan paasyn tutkimuksista. 2 My®s joissain
suomalaisissa aihetta késittelevissa opinnaytetoissa on kaytetty laadullista metodologiaa
(katso mm. Taskinen 2014). Namé tutkimukset ovat kuitenkin poikkeuksia mukaan
paasyn tutkimuksen valtavirrasta. L&hes kaikki alan tutkimukset kayttavat
tilastoaineistoja ja kvantitatiivisia menetelmid. Tassa mielessd mukaan paasyn
tutkimuksen voidaan nahda jossain maarin poikkeavan nk. yleisesta vallan
tutkimuksesta politiikan tutkimuksessa, jossa osa tutkimuksesta on nykyaan
tieteenfilosofialtaan konstruktivistista, aineistojen suhteen teksteihin keskittyvaa ja

metodologialtaan laadullista (katso mm. Foucault 1982).

Valintaa sopivien menetelmien ja aineistojen suhteen ei kuitenkaan kannata tehda
tutkimussuunnan yleisen tilanteen perusteella vaan tapauskohtaisen harkinnan kautta.
Taman tutkielman kirjoittaja jakaa mm. Pertti T6ton (2000) esittdman ajatuksen siita,
ettd tutkimusmenetelmien valitsemisen perusteena ei saisi olla kasitys laadullisten tai
méaaérallisten menetelmien yleisestd paremmuudesta vaan sen sijaan valinnan ratkaisee
tutkimuskysymysten muoto. T6ttd menee ajattelussaan niin pitkélle, ettd hdnen mukaansa
tutkimuskysymykset eivét vain anna vihjetta kéytettdvien menetelmien suhteen, vaan ne
ovat menetelmien valinnassa madradva tekija. Kvantitatiivisilla ja kvalitatiivisilla

menetelmilla saadaan vastaukset eri kysymyksiin. (Mts. 74 — 75.)

Kuten luvusta 4.1 kay ilmi, ollaan téssa tutkielmassa kiinnostuneita vaikutuksista eli

kausaalisuhteista. Toisin sanoen tutkimuksessa pyritd&n vastaamaan miksi-

> Em. tutkimuksissa on tarkasteltu muun muassa sitd, minkilaisia erilaisia “rationaliteetteja”
intressiryhmien ja julkisen sektorin toimijoiden kanssakdymisen takana on (Poppelaars 2009, 81
—82; Braun 2013).
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kysymyksiin. Kausaalisuhteiden systemaattinen todentaminen taas vaatii aina lopulta
kvantitatiivista aineistoa (T6ttd 2000, 78). %° Tasta syysta tilastollisten aineistojen ja

menetelmien kéyttdminen voidaan nahda perusteltuna tdssa tapauksessa.

Liséksi kvantitatiivisten menetelmien puolesta puhuu tutkielman tekijan mielesté se
seikka, etté tutkielman tavoite on tuottaa mahdollisimman hyvin yleistettavissa olevaa
tietoa periaatteessa koko valtionhallinnon tasolta. Liséksi tutkimuksessa on tarkoitus
testata olemassa olevaa teoriaa, joka sindnsa antaa selkedhkon ndkemyksen siita,
minkaélaisten tekijoiden tulisi intressiryhmien mukaan paésyyn vaikuttaa.

3.3 Aineisto ja sen tdydentaminen

3.3.1 Alkuperdinen aineisto

Tamaén pro gradu -tutkielman aineistoina kdytetaan professori Anne Maria Hollin
aineistoa komiteatyyppisista elimistd 2000-2010 (tarkemmat tiedot l&hdeluettelosta)
sekd tata aineistoa muokkaamalla ja tdydentdmalld saatua uutta aineistoa. Hollin
aineistossa on tietoa valtionhallinnon maéraaikaisista ja monijasenisista lainsaadanto-
tai kehittamishankkeista ja niiden valmisteluelimista sek& valmisteluelimissa mukana

olleista henkildista taustatietoineen kolmelta vuodelta eli vuosilta 2000, 2005 ja 2010. %

28 Yleinen vastaus tahan véitteeseen on, ettd maarallinen tutkimus ei kuitenkaan parjaa ilman
laadullista tutkimusta, silla kausaalisuhteiden toteaminen vaatii aina mygds prosessin tai
mekanismien ymmartdmista (eli vastausta miten-kysymykseen). Tdma on kuitenkin
vaarinkasitys, joka perustuu siihen, ettd ei ymmarreté eroa teoreettisten ja empiiristen miten-
kysymysten valilla. Myds pateva maarallinen tutkimus vastaa aina miten-kysymykseen
ollakseen uskottava. Tdma4 tosin tapahtuu usein teorian, eikd empirian avulla. Teorian
uskottavuus ja tutkimuksen ’syvéllisyys” on aina riippumaton kdytettdvistd menetelmista.
(Tottd 2000, 78 — 85.)

2 almisteluelinten jasenet voivat olla joko tavallisia jaseni4, varajasenia, puheenjohtajia tai
varapuheenjohtajia, tai he voivat olla valmisteluelimessa myds sihteerin tai asiantuntijan
roolissa. Eri rooleissa toimivat henkil6t voivat olla erilaisessa asemassa esimerkiksi

paéatosvallan suhteen. Téssé tutkimuksessa halutaan saada kattava yleiskuva eri ryhmien
edustuksesta valmisteluelimissa ja mukaan otetaan siksi kaikki valmisteluelimissd mukana olleet
henkil6t, rilppumatta heidan rooleistaan valmisteluelimissa. Oletuksena on, ettd kaikki
mukanaolo lis&a intressiryhmien vaikutusvaltaa. Mydhemmin olisi toisaalta hyva tutkia, onko
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28 29 Mukana ovat tosin vain sellaiset valmisteluelimet, joissa on ollut osallistujina myds
muita jasenid kuin ainoastaan valtionhallinnon edustajia. Tiedot on keratty

valtioneuvoston hankerekisteristd (HARE). *

Taulukko 1: Suomen valtionhallinnon lakien valmistelussa kaytetyissa

valmisteluelimissa mukana olleet henkildt taustansa mukaan vuosittain.

Tausta Vuosi 2000 Vuosi 2005 Vuosi 2010 Yhteensa
Virkamies 1272 1693 1172 4137
Kansalaisjarjestd 197 204 180 581
Palkansaajajérjesto 77 77 77 231
Elinkeinoelamé 124 128 55 307
Yritys 60 67 58 185
Tiede, tutkimus, oppilaitos 163 223 161 547
Kirkko / usk. jarjesto 2 0 1 3
Poliitikko, puolueen edustaja 26 8 13 47
Muu 6 4 2 12
YHTEENSA 1927 2404 1719 6050

Taulukon tiedoissa on mukana kaikki erilaisissa valmisteluelimissa mukana olleet henkildt, rilppumatta
heiddn asemastaan valmisteluelimessé. Mukana ovat siis mygs varajasenet, sihteerit ja asiantuntijat.

Lahde: Anne Maria Hollin aineistot komiteatyyppisista elimist 2000-2010.

esimerkiksi eri tyyppisilla intressiryhmilla erilainen edustus esimerkiksi varsinaisten jasenten tai
puheenjohtajien keskuudessa.

28 Mukana aineistossa ovat vain asettamisaikaan mukana olleet henkil6t. Mikali joku jasenista
on vaihtunut my6hemmin, sité ei ole kirjattu aineistoon. Aineiston luokittelu saattaa myds
poiketa jonkin verran HAREN luokittelusta, sill& aineiston alkuperéinen kokoaja on ilmoittanut
havainneensa merkinngissa joitain virheita.

2% Yleisimmin kaytetty valmisteluelin on ollut tyéryhmé (ldhes 90 prosenttia jasenista kuuluu
téllaiseen valmisteluelimeen). Taman liséksi osa on ollut komiteamuotoisia (noin 7 % jasenista)
ja pieni osa muita valmisteluelimia.

%0 Mukaan aineistoon on otettu HARE:sta sellaiset valmisteluelimet, joissa on tuotettu jotakin
uutta, eli joiden tydkuva ei rajoitu pelkéstaan yleiseen johtamiseen, koordinointiin jne. Pysyvia
toimikuntia ei ole otettu mukaan. Mukana olevien valmisteluelinten osalta aineiston pitéisi olla
kattava, mikali ministeriot vain ovat ilmoittaneet kaikki hankkeensa hankerekisteriin aineiston
kerd&@misajankohtaan mennessé. (Tiedot on kerétty marraskuun 2013 ja tammikuun 2014
valisend aikana.) Aineistossa ovat mukana kaikki valtionhallinnon hallinnonalat kyseisilta
vuosilta.
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Kaikkien aineistoon mukaan tulleiden valmisteluelinten jasenten maarat on henkilon
taustaorganisaation tyypin ja vuoden mukaan kuvattu taulukossa 1. Kuten taulukosta
néhdadn, ovat suurin yksittdinen ryhmé mukaan tulleissa valmisteluelimissa
virkamiehet, joita on keskimé&arin noin kaksi kolmasosaa aineistoon mukaan tulleista
valmisteluelinten jasenista. Tahén pro gradu -tutkielmaan otetaan mukaan
kansalaisjarjestot ja palkansaaja- seka elinkeinoeldman jarjestot. Lukijan on syyta
huomata, ettd yll& olevaan taulukkoon on Hollin aineiston perusteella muodostettu
kansalaisjarjestd-kategoria yhdistdmalla aineistossa mainitut yleisten
kansalaisjarjestojen, nais-, mies- seké tasa-arvojarjestdjen, vammaisjarjestojen,
vanhusjarjestdjen seka opiskelija- ja nuorisojarjestdjen edustajat. Holloin aineistossa
nama olivat omia luokkiaan. Alkuperéisen aineiston kirkko- ja uskonnolliset jérjestot -
luokkaa ei ole tassa yhdistetty kansalaisjarjestoihin, silla luokassa oli tdman tutkielman
tekijan nékemyksen mukaan muita kuin varsinaisia kansalaisjarjestéja. Talla ei
kuitenkaan pitdisi olla kadytdnndssa mitéén vaikutusta tahan tutkielmaan, silla
kategoriassa oli vain kolme organisaatiota. Edelld kuvatulla luokittelulla saatiin siis tata
tutkimusta varten uusi kolmiluokkainen muuttuja (jonka avulla on eroteltu
kansalaisjarjestot, palkansaajajarjestot ja elinkeinoeldman jérjestot), jota kutsutaan tasté

lahtien intressiryhmén tyyppi-muuttujaksi.

Kuten taulukosta 1 voidaan n&hdd, on erityyppisten jarjestéjen edustuksessa ajoittain
selked& vuosikohtaista vaihtelua. Esimerkiksi elinkeinoeldman jarjestojen edustus oli
vuonna 2010 noin puolet pienempi kuin edellisind vuosina. Tdmé& korostaa tarvetta ottaa

mukaan tutkimukseen useita tarkasteluvuosia edustavamman kuvan saamiseksi.

3.3.2 Uusi aineisto

Hollin aineistossa on siis tietoa valmisteluelimissé olleista henkilGista ja heidan
taustoistaan, kuten taustaorganisaatiosta ja taustaorganisaation tyypista. Aineiston
avulla voidaan siis vastata suoraan niihin tutkimuskysymyksiin, jotka koskivat eri
tyyppisten intressiryhmien kokonaisedustusta valmisteluelimissé (tutkimuskysymykset
4 —6). Sen sijaan tutkimuskysymyksissa 1 — 3 ollaan kiinnostuttu
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intressiryhméakohtaisista tekijoistd. Jotta naihin tutkimuskysymyksiin voitaisiin vastata,
rakennetaan tata tutkielmaa varten uusi aineisto, johon tutkimusyksikdoiksi tulevat

valmisteluelimissa olleiden henkildiden sijaan edustettuina olleet intressiryhmét.

Uuden aineiston muodostamiseksi kansalaisjarjestoiksi, palkansaajajarjestoiksi ja
elinkeinoeldaman jarjestoiksi luokiteltavien jarjestdjen edustajat (katso luokittelu
edellisesta luvusta) siirrettiin SPSS:sté véliaikaisesti Microsoft Exceliin ja laskettiin
pivot-taulukkotyokalun avulla kullekin aineistossa mainitulle henkildn
taustaorganisaatiolle kyseisen organisaation valmisteluelimiin saamien henkildiden

yhteismaara. >

Nain ollen saatiin uusi aineisto, jossa ovat mukana kaikki alkuperéisessé aineistossa
mainitut (intressiryhmiksi luokiteltavat) intressiryhmaét. Intressiryhmia oli
tarkasteluvuosina edustettuina valmisteluelimissa yhteensd 303 kappaletta. Uudessa
aineistossa on myods valmiina tieto ndiden intressiryhmien valmisteluelimiin saamien
henkildiden yhteismaarasta eli edustuksesta valmisteluelimissé. Téta edustus-muuttujaa
kaytetddn hieman muokattuna intressiryhmien mukaan paasyn mittarina eli siita tulee

tutkimuksen vastemuuttuja.

Liséksi uuteen aineistoon saatiin alkuperaisesté aineistosta myos intressiryhmén tyyppi-
muuttuja eli tieto siitd, onko kyseessa kansalaisjarjesto, palkansaajajérjesto vai
elinkeinoeldman jarjest6 (katso miten muuttuja on muodostettu alkuperéisen aineiston

taho-koodin perusteella edellisesté luvusta).

Tutkimuksessa halutaan selvittad, vaikuttavatko intressiryhmén edustukseen sen
kaltaiset tekijat, kuten intressiryhman intressien tyyppi, sen taloudelliset resurssit, sen
tapa kayttaa taloudellisia resursseja seka ryhmaén erilaiset jasenet. Tyypin osalta ollaan
Kiinnostuneita yleis- ja erityisintressiryhmien vélisista eroista. Uudessa aineistossa on
valmiiksi tieto siitd, onko kyseessa yleisintressiryhméksi laskettava kansalaisjarjesto vai
erityisintressiryhmaksi laskettava palkansaaja- tai elinkeinoelamaén jarjesto (tyyppi-

muuttuja).

31 pivot-taulukkotydkalu tekee tdmén laskemalla, kuinka monta tietyn nimisté
taustaorganisaatiota tiedoissa on yhteensd. Tamén jalkeen tiedot on lisdksi tdytynyt ”puhdistaa”
yhdistdmalla eri tavoin Kirjoitetut, mutta samaa tarkoittavat organisaatiot. Yhdistdmisessa on
kaytetty avuksi internet-hakua epaselvissa tilanteissa.
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Kuten tutkimuskysymyksia kasittelevéassa luvussa (3.1) kerrottiin, halutaan taloudellisia
resursseja mitata palkatun henkilékunnan maaralla (henkildsto-muuttuja). Tapaa
kayttaa naité taloudellisia resursseja halutaan mitata silld, kuinka vahvasti
intressiorganisaatio on suuntautunut nimenomaan suoraan poliittiseen vaikuttamiseen,
eli kuinka suurella osalla organisaation henkilokunnasta tyotehtaviin kuuluu ainakin
ajoittain suoraa yhteydenpitoa politiikkoihin tai virkamiehiin, kymmenen
prosenttiyksikon tarkkuudella (suuntautuminen-muuttuja). Erilaisia jasenia halutaan
mitata kahdella muuttujalla, silla onko organisaatiolla nk. henkil6jasenia ja silla, onko

organisaatiolla jasenina muita jarjestoja (jasenet-muuttujat).

Né&iden muuttujien saamiseksi mukaan aineistoa on jouduttu tdydentamé&én. Tata
tarkoitusta varten aineiston intressiryhmille lahetettiin lyhyt verkkokysely, jolla
tiedusteltiin niiden henkil6stoméaarad, suuntautumista ja erilaisia jasenia edelld kuvatulla
tavalla. Lisdksi intressiryhmilta tiedusteltiin niiden toiminnan aloitusvuotta. Taté tietoa
kaytetddn mychemmin hyvaksi, kun tutkimukselle lasketaan tarkempaa vastemuuttujaa.
Tarkemmat intressiryhmille l&hetetyt kysymykset ovat tutkielman liitteend (Liite 1).

Aineiston 303:sta intressiryhmasté kaikkia ei kuitenkaan voitu ottaa mukaan
tutkimukseen, silla osa intressiryhmisté oli kyselyn lahettdmishetkelld joko lopettanut
toimintansa tai ainakin muuttanut nimeéén. Lisdksi osasta intressiryhmid ei internetissa
tehdyn haun perusteella l6ytynyt tietoa. 3 Tallaisia tapauksia oli yhteensa 62 kappaletta.
N&ma intressiryhmét on jatetty taman tutkimuksen ulkopuolelle. Lisaksi 13 tall&
hetkell& olemassa olevista intressiryhmisté oli haun perusteella sellaisia, etta niiden
yhteystiedoissa on mainittu vain puhelinnumero. Koska tutkimus paatettiin toteuttaa
verkkosurveylla, joka lahetettiin s&éhkopostin valitykselld, poistettiin my6s ndma

intressiryhmat tutkimusjoukosta.

Niille 228 intressiryhmélle, joista oli saatavilla toimiva sdhkopostiosoite, lahetettiin
tammikuussa 2015 lyhyt verkkokysely uuden aineiston tdydentdmista varten. Kysely

lahetettiin séhkopostin valitykselld ja sen ensisijaisena kohteena olivat jarjestdjen

%2 isaksi pieni osa intressiryhmisté on paljastunut joksikin muuksi kuin tassé tutkielmassa
tarkoitetuksi intressiryhmaksi, esimerkiksi julkisen sektorin osaksi.
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viestinnastd vastaavat henkil6t tai vastaavat toimijat. Kyselylomakkeen tarkat
kysymykset ovat tutkielman liitteend (Liite 1). Kyselyyn saatiin 135 vastausta, josta
tosin 4 jouduttiin hylkdamaan erindisista syista. ** Vastaus saatiin 59 prosentilta niista
organisaatioista, joille kysely ylipaataan voitiin lahettad. Tdma on 45 prosenttia kaikista
alkuperdisessé aineistossa mukana olleista intressiryhmistd. Uudet tiedot yhdistettiin
vanhasta aineistosta saatuihin tietoihin ja ndin tdmén tutkimuksen uudesta aineistosta

saatiin valmis.

Tata tutkielmaa varten rakennetussa uudessa aineistossa on siis yhdistetty muun muassa
virallisista lahteista saatua tarkkaa tietoa toteutuneesta eri intressiryhmien edustuksesta
(mukaan péaasy) intressiryhmakohtaisiin tietoihin, jotka on keratty surveylla
intressiryhmiltd itseltddn. Saman tyyppista lahestymistapaa ovat kdyttaneet
Binderkrantz ym. (2015) juuri julkaistussa tutkimuksessa, jossa selvitettiin erilaisten
intressiryhmien mukaan padasyd muun muassa hallintoon Tanskan tapauksessa (mts.

102). Tamaé tutkielma on kuitenkin suunniteltu tietdmattd kyseisesta tutkimuksesta.

3.3.3 Uuden aineiston tietojen luotettavuus

Uuden aineiston suhteen on kiinnitettdva huomio kahteen tietojen luotettavuuteen

vaikuttavaan seikkaan. Ensinnédkin uuden aineiston eri tiedot on keratty hieman eri
vuosina. Toiseksi on pohdittava, kuinka edustavana mukaan tulleita organisaatioita
voidaan pitéa suhteessa tutkimuksen perusjoukkoon, eli kaikkiin niihin jéarjestoihin,

jotka olivat edustettuina valmisteluelimissé tarkasteluvuosina.

3.3.3.1 Erivuosien tietojen kayttdminen

Ensinndkin on otettava huomioon sellainen seikka, ettd aineistojen jarjestdja koskevat
tiedot on kerdtty eri vuosina kuin mina ne ovat olleet edustettuina valmisteluelimissa.

Juuri edustusvuosia koskevien tietojen keradminen on liian hankalaa pienessa

3% Useimmiten vastaus jouduttiin hylkaamaan siksi, ett4 vastaajaorganisaation edustaja ei ollut
ilmoittanut kenen puolesta vastaus tuli. Talldin tietoja ei voitu yhdistda alkuperéisen aineiston
tietojen kanssa.
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tutkimuksessa. Tastd syysté tassa tutkimuksessa joudutaan yhdistamaan mm. 2015
kerdttyja ja tuota vuotta koskevia tietoja aikaisempien vuosien tietoihin. T&ma ei tosin
ole ongelma kovinkaan monen muuttujan tapauksessa. Esimerkiksi organisaation
tyyppié kuvaava muuttuja on alkuperdisessa aineistossa keratty vuosina 2012 — 2013,
vaikka sitd kdytetaan vuosien 2000 — 2010 edustuksen selittdmiseen. VVoidaan hyvin
olettaa, ettd sen kaltaiset tekijat, kuten organisaation tyyppi ja perustavanalaatuiset
organisatoriset ratkaisut, kuten se, millaisia jasenié intressiryhmélla on, eivat ryhmill
muutu ilman, ettd organisaatio my6s muuttaisi nimeénsa. Mikali organisaatio taas on
muuttanut nimensg, sitd ei pitéisi edes tulla aineistoon. Tastd syyst4 uudet tiedot on

hyvin voitu tassa tutkimuksessa keratd vuonna 2015 ja kyseisen vuoden tiedoilla.

Ainoa poikkeus tésté on intressiryhmien henkilokunnan méaaré, joka luonnollisesti ei
valttamatta pysy tdsmaélleen samana vuosien 2000 ja 2015 vélilla. My6s henkilokunnan
mé&é&raa mitataan kuitenkin vuoden 2015 tiedoilla ja tata tietoa kdytetddn organisaation
koon ja resurssien arviona. Tuloksia tulee siis jossain madrin pitaa alustavina. Jonkin
asteisia johtopaatoksia voidaan kuitenkin tehd&. Organisaatioiden rakenteiden
muuttuminen on, kuten aikaisemmin on todettu, tunnetusti erittain hidasta. Vaikka
jonkun intressiryhman henkilostomaéara vaihtelisi vuosien mittaan useita kymmenia
prosentteja, voidaan vuoden 2015 méaaraa pitaa ainakin karkeana arviona organisaation
koosta ja taloudellisista resursseista, koska, kuten myéhemmin tullaan havaitsemaan, on
organisaatioiden henkildstomaarissa jopa monisatakertaisia eroja. Mikéli organisaatio
todella merkittavasti kasvaisi tai pienenisi tarkasteltavana ajanjaksona, se
todenndkadisesti myds muuten muuttaisi muotoaan ja nimedan. Téallaisia organisaatioita
ei siis tutkimuksessa olisi edes mukana. Liséksi ei ole mitadn syyta olettaa, etta
erilaisten organisaatioiden henkildston vaihtelussa olisi mitddn systemaattista vinoumaa
esimerkiksi niin, etté tietyn tyyppiset organisaatiot olisivat padaosin kasvaneet ja tietyn
tyyppiset p&éosin pienentyneet. Eri vuosien tietojen yhdistdminen ei siis tutkielman
tekijan ndkemyksen mukaan merkittavasti vaikuta tulosten luotettavuuteen. Toisaalta
laajemmassa tutkimuksessa tulisi pyrkia kayttdmaan samojen vuosien tietoja. Aina tama

ei luonnollisesti ole edes mahdollista, vaikka resursseja tutkimukseen olisi riittavasti.
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3.3.3.2 Aineistoon mukaan tulleiden ryhmien edustavuus

Toiseksi on tarkasteltava uuteen aineistoon tulleiden intressiryhmien edustavuutta
suhteessa kaikkiin valmisteluelimissa tarkasteluvuosina mukana olleisiin
intressiryhmiin. Tat& vertailua voidaan tehd& niiden muuttujien osalta, jotka olivat
mukana jo alkuperaisessé aineistossa. Verkkokyselylla kerattyjen muuttujien suhteen

vertailua ei luonnollisesti voi tehda.

Alkuperdisessa aineistossa olleista intressiryhmista 45 prosenttia saatiin tiedot uuteen
aineistoon. Tata maaraa voi ylipaataan pitdé sen suuruisena, etta koko perusjoukkoa
koskevien johtopéatosten tekeminen lienee mahdollista, mikéli aineisto vain ei ole

jollain tavalla vinoutunut. Tilastollinen péattely nayttaa siis talt4 osin mahdolliselta.

Taulukossa 2 on tietoa tietyista jarjestdja kuvaavista muuttujista seka kaikkien
alkuperdisessé aineistossa olleiden jarjestojen ettd lopulliseen uuteen aineistoon mukaan
tulleiden jarjestojen osalta. Kuten taulukosta nahddén, on uudessa aineistossa mukana
olevien jérjestojen joukko koostumukseltaan sangen pitkalle vastaava kuin tutkimuksen
perusjoukossa eli kaikkien jarjestéjen keskuudessa, jotka ovat olleet valmisteluelimissé

edustettuina tarkasteluvuosina.

Taulukko 2: Alkuperaisen aineiston ja uuden aineiston tunnuslukuja

Alkuperainen Uusi
Edustuksen keskiarvo 3,67 3,41 (4,65)
Kansalaisjarjestojen osuus (%) 69,0 68,7
Palkansaajajérjestdjen osuus (%) 16,2 14,5
Elinkeinojérjestdjen osuus (%) 14,9 16,8
N 303 131 (+ 4 hylattya)

Huomioita: Uuden aineiston intressiryhmien edustuksen keskiarvo on laskettu seka laskien mukaan yksi
poikkeava havainto (4,65), etté jattamalla tama pois (3,41).

Alkuperdisen aineiston tiedot on laskettu Hollin aineistossa olevien tietojen perusteella (Anne Maria
Hollin aineistot komiteatyyppisista elimista 2000-2010).

Seké alkuperdisessa aineistossa etté lopullisessa uudessa aineistossa on suurin piirtein

sama maara eri tyyppisia intressiryhmid. Liséksi organisaatioiden kokonaisedustuksen
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keskiarvo on molemmissa aineistoissa keskimaarin jotakuinkin samaa luokkaa. Uudessa
aineistossa organisaatioiden kokonaisedustus on tosin keskimaarin suurempi (4,65) kuin
alkuperéisessé (3,67). Téassé on tosin otettava huomioon se, ettd mukana on erés muusta
tutkimusjoukosta selkeasti poikkeava havainto, joka vaikuttaa merkittavasti tuloksiin
(katso 3.4.1.1). Mikali tatd yhta poikkeavaa havaintoa ei oteta huomioon, on ryhmien
kokonaisedustuksen keskiarvo uudessa aineistossa hieman pienempi kuin alkuperaisessa

aineistossa (3,41).

Uutta aineistoa voidaan siis pitaa ainakin néiden tietojen perusteella sangen edustavana
suhteessa perusjoukkoon. Tilastollinen paattely on taten ndiden tietojen perusteella
mahdollista. Tutkielman tekijélla ei mydské&én ole tiedossa mitadn syyta epailla, etta
mukana olevat intressiryhmat jotenkin systemaattisesti poikkeaisivat kaikista alun perin

mukana olleista.

3.4 Aineistojen kasittely ja soveltuvien menetelmien
valitseminen

3.4.1 Uusi aineisto ja intressiryhmatason tekijéiden analyysi

3.4.1.1 Aineiston muokkaaminen ja lineaarinen regressioanalyysi

Tutkimuskysymyksiin vastaamiseen kaytetaan tassa tutkielmassa kahta eri aineistoa.
Intressiryhmaé-tason tutkimuskysymyksiin (1 — 3) kdytetaan uutta, tutkielman tekijan
osittain itse muodostamaa aineistoa. Tdman aineiston kokoaminen on kuvattu
edellisessa luvussa. Kun uusi aineisto on saatu keratyksi, on tutkimuksen muuttujat
lisdksi puhdistettu muun muassa poistamalla puuttuvia vastauksia kuvaavat arvot ja

sanalliset lisaykset vastauksiin.

Tutkielmassa on tarkoitus aluksi selvitta4, onko intressiryhman tyypilld, sen
taloudellisilla resursseilla ja niiden kayttamisella seka ryhman erilaisilla jasenilla
vaikutusta mukaan paasyyn valmisteluelimiin. Mukaan paésy mittarina kaytetaan

intressiryhmien edustusta valmisteluelimissa. Kuviossa 1 on esitetty intressiryhmien
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kokonaisedustuksen jakauma (edustus valmisteluelimissa kaikilta tarkasteluvuosilta
yhteensd). Kokonaisedustus vaihtelee vélilla 1-166. Intressiryhmien
kokonaisedustus ei kuitenkaan ole siind mielessa hyva mukaan paasyn mittari, etta
osalla intressiryhmista tdmaé luku arvioi mukaan paasya alakanttiin suhteessa muihin,
silla kaikki ryhmét eivat ole olleet olemassa kaikkina tarkasteluvuosina, eivatka siksi

ole voineet saada edustajia kaikkina tarkasteluvuosina. **

Kuvio 1: Intressiryhmien kokonaisedustuksen jakauma.

X-akselilla on kuvattu intressiryhmien kokonaisedustus valmisteluelimissa ja Y -akselilla
eri kokonaisedustuksen saaneiden ryhmien lukumé&éré.

Tasta syysta intressiryhmien kokonaisedustus valmisteluelimissa paatettiin jakaa niiden
vuosien lukumaaralld, kuinka monena intressiryhmé on voinut saada edustajia
valmisteluelimiin (eli kuinka monena tarkasteluvuotena se on ollut toiminnassa.) Tassa
kaytetddn hyvéksi tietoa intressiryhmien perustamisvuodesta, joka myds keréttiin
verkkosurveylld. N&in ollen saadaan laskettua uusi muuttuja, intressiryhmien
keskimaarainen vuosiedustus. Keskimaaraisen vuosiedustuksen ja tulevan analyysin
vastemuuttujan jakauma on esitetty kuviossa 2. Kyseessé on selkedsti jatkuvana
pidettdva muuttuja, jonka arvot vaihtelevat vélilla 0,333 ja 55,333. Tosin 55,333 arvon
saanutta intressiryhmaa voidaan pitéa selkedsti muusta joukosta poikkeavana

havaintona. Mikali tatd havaintoa ei oteta huomioon, vaihtelee keskiméaarainen

% Toimintansa lopettaneet tai yhdistyneet intressiryhmat eivat ole alun perinkaan tulleet mukaan
uuteen aineistoon, mutta osa mukaan tulleista organisaatioista on aloittanut toimintansa
ensimmaisen tarkasteluvuoden jalkeen.
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vuosiedustus valill 0,333 ja 17. Edustuksen jakauma on selkeésti painottunut pieniin

arvoihin. Keskimaaraisen vuosiedustuksen keskiarvo onkin vain 1,67.

Kuvio 2: Intressiryhmien keskimaaraisen vuosiedustuksen

jakauma.

601

50

40+

307

T T T T T T T T T T T T T T T T T T T
0333 05 0667 1 1333 15 1667 2 2333 3 3333 5 65 6667 7 766713333 17 55333

X-akselilla on kuvattu intressiryhmien keskimaérdinen vuosiedustus
valmisteluelimissa ja Y-akselilla eri keskiméaéardisen vuosiedustuksen saaneiden
ryhmien lukumaara.

Edustusta on tulevassa analyysissa tarkoitus selittad ryhman tyypill&, henkilostolla,
suuntautumisella ja erilaisilla jasenilld (katso tietoa muuttujista kappaleesta 3.3.2 ja
Liite 1). Naist4 henkiloston maaréé ja suuntautumista voidaan pitaa jatkuvina
muuttujina. * Ryhman tyyppi on luokitteluasteikollinen muuttuja, jossa on kolme
luokkaa, kansalaisjarjestot, palkansaajajarjestot ja elinkeinoeldman jarjestot. Jasen
muuttujat ovat kumpikin dummy-muuttujia (kaksi luokkaa), joissa vaihtoehto 1 kuvaa

sita, etta intressiryhmalla on mainittuja jasenia ja O sité etta naita jasenia ei ole. *°

% Intressiryhmien henkildstén méara vaihtelee vélilla 0 — 680. Keskimé&érin intressiryhmissé on
43 kokoaikaista ja palkattua tyontekijad. Suuntautuminen-muuttuja kuvaa siis 10
prosenttiyksikon tarkkuudella, kuinka suurella osalla intressiryhmén tydntekijoista tytehtéviin
kuuluu ainakin ajoittain suoraa poliittista vaikuttamista. Muuttujassa on taten 10 luokkaa ja
arvot vaihtelevat vélilla 1 — 10. Intressiryhmien keskiarvo on 4,73. Myds tatd muuttujaa
kaytetddn tdssa yhteydessa jatkuvana muuttujana.

% Intressiryhmistd 69 % on kansalaisjérjestdjd, 15 % palkansaajajérjestdja ja 17 %
elinkeinoeldmén jarjestoja. Pienimmassa luokassa on 19 jarjestdd, joten intressiryhmid on
jokaisessa luokassa tarpeeksi, jotta analyysi onnistuu. 41 %:lla intressiryhmista on
henkil6jasenia ja 57 %:lla jarjestojasenia.
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Tilanteessa, jossa vastemuuttujaa voidaan pitad jatkuvana muuttujana (eli
todellisuudessa siis vahintaddn valimatka-asteikollisena) ja selittdjid on useita, on yleensa
jarkevinta kayttad analyysimenetelména lineaarista regressioanalyysia.
Regressioanalyysi on yleisesti kaytetty tilastomenetelma, jonka erityinen etu on siing,
ettd sen avulla voidaan tutkia yhta aikaa monen selittdvan muuttujan vaikutusta
vasteeseen. Malli kertoo, mika on yksittaisen selittdvan muuttujan vaikutus
vastemuuttujaan silloin kuin muiden mallin muuttujien vaikutus on otettu huomioon.
Menetelman suosio perustuu sen monipuolisuuteen ja joustavuuteen muuttujien vélisten
kausaalisuhteiden tutkimuksessa. (KvantiMOTV.)

Jatkuvina pidetyt muuttujat voidaan laittaa regressiomalliin suoraan (t4ssa vaiheessa
puuttuvia havaintoja kuvaavat arvot ynnd muut ylimadréiset arvot on jo poistettu).
Luokitteluasteikollisia selitt4jid voidaan laittaa malliin, kun ne ensin muutetaan
analyysié varten dummy-muuttujiksi. Tyyppi-muuttujasta tehdaan kolme dummy-
muuttujaa, yksi jokaiselle tyypille. Koska analyysissa on mielekasta vertailla yleis- ja
erityisintressiryhmid toisiinsa, tehdaén kansalaisjarjestoista (yleisintressiryhmé)
vertailuryhma ja palkansaaja- ja elinkeinoelamaén jarjestoja (erityisintressiryhmat)

verrataan niihin.

Jasenet -muuttujista tehdddn analyysid varten ensin uusi muuttuja, jossa on seuraavat
luokat: ei kumpaakaan jasentyyppid, vain henkilgjasenid, vain jarjestojasenia ja
molempia mainittuja jasenid. Tamén jalkeen tastd neljan luokan muuttujasta tehdaéan 4

dummy-muuttujaa. Vertailuryhmaksi tulee ei kumpaakaan jasentyyppia -ryhma. ¥

Koska tutkielmassa halutaan tarkastella sitd, johtuuko eri intressityyppien (eli
kansalaisjarjestojen, palkansaajajarjestojen ja elinkeinojérjestdjen) mahdollinen
eriarvoinen asema osaltaan ryhmien erilaisista resursseista tai eri tavasta kayttaa niita,
rakennetaan tuleva regressioanalyysi vaiheittain. Tallgin voidaan tarkastella seka pelkén
ryhman tyypin vaikutusta mukaan paasyyn etta tyypin vaikutusta silloin, kuin

henkil6st6 ja suuntautuminen ovat kontrolloituja.

3720 %:lla jarjestoistd ei ole kumpaakaan jasentyyppid, 23 %:lla on vain henkildjasenié, 39
%:lla vain jarjestdjasenia ja 18 %:lla on molempia jasenid. Jokaisessa luokassa on sen verran
suuri maéara jarjestoja, ettd tdmén kaltaisen muuttujan muodostaminen on jarkevaa
(pienimmassa luokassa on 24 intressiryhmaa).
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3.4.1.2 Lineaarisen regressiomallin rajoitteet ja Poissonin regressioanalyysi

Perusmuotoinen lineaarinen regressiomalli on pdaosin joustava menetelmd, mutta siihen
sisdltyy muutamia rajoitteita, joita on otettava mallia kaytettdessd huomioon.
Ensinndkin, mallin voidaan sanoa olevan sangen herkké poikkeavien havaintojen
vaikutukselle (Vehkalahti 2008, 148). Lisaksi malliin laitettavat selittdjat eivat saa
korreloida vahvasti keskenddn (multikollineaarisuus), eikd mallin virhetermien eli
residuaalien vaihtelu saa olla systemaattista (heteroskedastisuus) (KvantiMOTV).
Perusmuotoinen lineaarinen regressiomalli olettaa periaatteessa, etté vasteen eli
selitettdvan muuttujan jakauma olisi ainakin suurin piirtein normaalijakaumaa
muistuttava (Vehkalahti 2008, 125; Dunteman ja Ho 2006, 1). Lisdksi on mainittava,
ettd malli soveltuu sellaisenaan analysointimenetelmaksi ainoastaan, jos havaintojen
virhetermien vélill& ei ole riippuvuutta, esimerkiksi ajan suhteen (autokorrelaatio)
(KvantiMOTYV).

Tata tutkielmaa suunniteltaessa on nimenomaisesti pyritty varmistamaan, etta
multikollineaarisuudesta ei tule ongelmaa. Esimerkiksi intressiryhmien resursseja
paatettiin mitata ainoastaan yhdella tekijalla eli henkilostomaaralla, koska muuten
vaarana olisi ollut, ettd eri selittajien valilla olisi liian suuri korrelaatio. Esimerkiksi
intressiryhmien vuosibudjettien ja henkilostoméaéarien valilla on havaittu olevan vahva
korrelaatio (Mahoney 2007, 41). Myodskéaan havaintojen virhetermien valilla ei pitaisi
tassa tapauksessa olla riippuvuutta esimerkiksi ajan suhteen. Mikali esimerkiksi
intressiryhmat olisivat aineistossa useina tutkimusyksikkdiné siten, etta kukin ryhma
olisi merkattu eri vuosien osalta eri tutkimusyksikaoiksi, olisi havaintojen vélilla
riippuvuutta. Tassé tutkielmassa sen sijaan on nimenomaan paatetty laskea eri vuosien

edustus yhteen ja pitéé jokaista intressirynméé ainoastaan yhtena tutkimusyksikkona.

Sen sijaan, kun tarkastellaan tutkimuksen vastemuuttujan jakaumaa (kuvio 2), voidaan
havaita ainakin kaksi asiaa, jotka on analyysissé otettava huomioon. Ensinnakin,
joukossa on yksi erittdain paljon muista poikkeava havainto: yhdella intressiryhmalla

keskimé&éarainen vuosiedustus oli 55,333 edustajaa/vuosi, kun seuraavaksi suurin
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keskimé&arainen vuosiedustus oli 17 edustajaa/vuosi. Tama havainto myos vaikuttaa
kokeilujen perusteella merkittavasti mallien antamiin tuloksiin. Muusta joukosta
selkedsti poikkeavan havainnon vaikutus kontrolloidaan tulevassa analyysissé siten, etté
siitd tehdaan oma muuttujansa analyysiin. Tatd muuttujaa kutsutaan myohemmin

poikkeava havainto 1 -muuttujaksi.

Toinen seikka liittyy lineaarisen mallin soveltuvuuteen edustuksen selittdmisessd. Kuten
todettua, olettaa perusmuotoinen lineaarinen regressiomalli periaatteessa, etta
vastemuuttujan jakauma olisi ainakin jossain méarin normaalijakaumaa muistuttava
(Vehkalahti 2008, 125; Dunteman ja Ho 2006, 1). Kuten kuviosta 2 ndhdéaén, tama ei
likimainkaan toteudu tdssa tapauksessa. Taméan analyysin vastemuuttuja on sellainen,
etté pienid arvoja on selvasti eniten. TA4mé saattaa aiheuttaa ongelmia mallin
toimivuudelle. Kuten mydhemmin tullaan kertomaan, havaitaan lineaarisessa mallissa
tiettyja ongelmia, kuten se, ettd mallin virhetermit eivét jakaudu likimainkaan tasaisesti,
eli heteroskedastisuutta voidaan havaita. Talla taas saattaa olla vaikutusta ainakin mallin

antamien regressiokertoimien tilastolliseen merkitsevyyteen (KvantiMOTV).

”Epéanormaalien” vastemuuttujien analysointiin onkin kehitetty joukko erilaisia malleja,
joiden avulla voidaan ottaa huomioon tavallisen lineaarisen mallin rajoitteita. Tallaisia
malleja voidaan kutsua yleistetyiksi lineaarisiksi malleiksi (Generalized linear models).
Tallaisia malleja ovat muun muassa logistinen regressioanalyysi ja Poissonin
regressioanalyysi. T&ssa tilanteessa, jossa vastemuuttuja on kaikkea muuta kuin
normaalijakauman tyyppinen, soveltuvana menetelmané voidaan pitda Poissonin
regressioanalyysia. Menetelma on usein sopivin valinta tietynlaisten lukumaaraisten
muuttujien ja niihin vaikuttavien tekijéiden mallintamiseen. Esimerkkin& voidaan

mainita esimerkiksi huumeiden kayttgjien hoitokerrat. (Dunteman ja Ho 2006, 3.)

Koska lineaarinen malli ei ole tassé tutkimuksessa joustavuudestaan huolimatta
likimainkaan ihanteellinen menetelmad, kaytetaan aineiston analysointiin tutkimuksen
luotettavuuden parantamiseksi lineaarisen mallin liséksi Poissonin regressioanalyysia.
Koska Poissonin regressioanalyysi sopii vain kokonaislukujen analysoimiseen (Coxe
ym. 2009, 122), ei tdamén tutkimuksen tapauksessa voida kéyttaa analyysin
vastemuuttujana kuitenkaan samaa muuttujaa kuin lineaarisessa mallissa eli

intressiryhmien keskimaaraista vuosiedustusta, silla kyseisessd muuttujassa on
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mahdollisina arvoina muitakin kuin kokonaislukuja. Sen sijaan Poissonin
regressioanalyysin vastemuuttujana kéytetdan kokonaisedustusta kaikilta vuosilta
yhteensa (katso kuvio 1). Kokonaisedustus on tyypillinen lukumaéaria mittaava
muuttuja, joka on teknisesti juuri sopiva kyseiseen analyysiin. Siséllollisesti mallista
tulee kuitenkin siind mielessd huonompi kuin lineaarisesta regressiomallista, etta
kokonaisedustus on huonompi mukaan paasyn mittari kuin vuosikohtainen edustus.
Tama johtuu siitd, ettd kokonaisedustus voi aliarvioida joidenkin intressiryhmien
mukaan paésya suhteessa muihin, koska osa ryhmisté ei ole ollut olemassa kaikkina
tarkasteluvuosina eika taten ole voinut saada edustajia kaikkina tarkasteluvuosina.
Koska tassé tapauksessa mikéaan malli ei nayté olevan ihanteellinen mukaan péaésyn
tutkimiseen, kéytetaddn tutkimuskysymyksiin 1 — 3 vastaamiseen analyysimenetelmana

seké tavallista lineaarista regressioanalyysia ettd Poissonin regressioanalyysié.

3.4.2 Alkuperdinen aineisto ja kokonaistason tutkimuskysymykset

Anne Maria Hollin aineistot komiteatyyppisista elimistd 2000-2010 sisaltaa tietoa
kaikista vuosina 2000, 2005 ja 2010 valmisteluelimissa edustettuina olleista henkildsta.
Aineistossa on tietoa muun muassa henkilén taustaorganisaatiosta ja taustaorganisaation
tyypista (aineistossa merkattu taho-koodiksi) (katso taulukko 1 sivulla 57). Liséksi
aineistossa on tietoa kunkin valmisteluelimen asettajaministeriosta ja vuodesta, jolloin
valmisteluelin on aloittanut toimintansa. Tdmé&n aineiston avulla voidaan siis vastata
tutkimuskysymyksiin 4 ja 5. Tutkimuskysymykseen 6 vastaamiseksi verrataan kyseisen

aineiston avulla saatuja tuloksia muiden tutkimusten (Saari 2012) tuloksiin.

Tutkimuskysymyksiin vastaamiseksi halutaan siis verrata eri tyyppisten intressiryhmien
edustajien kokonaismaarié (seké eri vuosina etté kaikkina vuosina yhteensa) kaikissa
valtionhallinnon valmisteluelimissa (tutkimuskysymys 4) ja toisaalta ministerioittain
eriteltynd (tutkimuskysymys 5). Kaikki muuttujat ovat luokitteluasteikollisia.
Tarkoituksenmukainen tilastomenetelma kyseisessa tilanteessa on ristiintaulukointi
(KvantiMOTYV), koska analyysi halutaan pitaa yksinkertaisena, eika siinéd haluta kayttaa
monimutkaisempia menetelmid kuin on tarve. Tassa kyseisessa tapauksessa voidaan

tilastoanalyysi liséksi tend& ilman tilastollista merkitsevyystestausta, sill4 aineiston
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tutkimusjoukko on periaatteessa koko perusjoukko eli kaikki tarkasteluvuosina
valmisteluelimissa olleet intressiryhmiksi luokiteltavia tahoja edustavat henkil6t.
Tulosten luettavuuden kannalta on lisdksi jarkevaa tarkastella lukuméarien sijaan

prosenttiosuuksia.

Analyysia varten alkuperaisen aineiston taho-muuttujasta muodostetaan ryhmaén tyyppi-
muuttuja yhdistdmalla nais-, mies- ja tasa-arvojarjestdt, vammaisjarjestot,
vanhusjarjestot seka opiskelija- ja nuorisojérjestot seka yleiset kansalaisjarjestot samaan
luokkaan (kansalaisjarjestot) ja poistamalla muut kuin t&ssé tutkimuksessa tarkoitettuja
intressiryhmia edustavat toimijat. Tyyppi-muuttujaan tulee siis kolme luokkaa eli
kansalaisjarjestot, palkansaajajarjestot ja elinkeinojarjestot. Samaa luokittelua on
kaytetty intressiryhmétason analyysissa. Ministerididen kohdalla jatetdén tulevasta
analyysista esittaméttd ne ministeriot, joilla naiden intressiryhmien edustajia oli
erityisen vahan (alle 10). N&itd ministerioitd ovat valtioneuvoston kanslia,
ulkoasiainministerio ja puolustusministerid. Ndin meneteltiin siita syysta, etta eri
ryhmien edustajien suhteelliset osuudet olisivat ndiden ministerididen kohdalla
harhaanjohtavia.
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4 Tulokset

4.1 Ryhman tyypin, taloudellisten resurssien, taloudellisten
resurssien kayttamisen seké erilaisten jasenten vaikutus
yksittdisten intressiryhmien mukaan paasyyn
valmisteluelimiin

Aluksi pyritddn vastaamaan tutkimuskysymyksiin 1 — 3 eli selvittdmééan, onko
intressiryhmien intressien tyypilla, sen taloudellisilla resursseilla ja sen tavalla kayttaa
niitd seké toisaalta ryhman erilaisilla jasenilla vaikutusta intressiryhmakohtaiseen
mukaan paéasyyn valmisteluelinten tapauksessa Suomessa. Etenkin ryhmén tyyppié ja
taloudellisia resursseja voidaan pitdd vaihtosuhdeteorian mukaan keskeisind mukaan
paésyyn vaikuttavina tekijoina (luku 2.5.1). Tarkoitus on testata, onko palkansaaja- ja
elinkeinoeldaman jarjestoilla suurempi organisaatiokohtainen edustus valmisteluelimissa
kuin kansalaisjarjestoilla, vaikuttavatko korkeat taloudelliset resurssit ja niiden
suuntaaminen nimenomaan suoraan poliittiseen vaikuttamiseen positiivisesti ryhman
edustukseen ja onko ryhmén henkil6- tai jarjestojasenilld positiivista vaikutusta
edustukseen. Lisdksi tutkitaan sitd, johtuuko eri intressiryhma-tyyppien eriarvoinen

asema osaltaan naiden ryhmien erilaisista resursseista.

Taulukossa 3 on kuvattu kolme lineaarista regressiomallia, joilla kysymyksiin pyritdan
vastaamaan. Malleissa vastemuuttujana, jota pyritaan selittdmééan, on siis
intressiryhmien keskimaarainen vuosiedustus valmisteluelimissa®. Ensimmaisessa
mallissa selittdjind ovat ainoastaan ryhman tyyppi -muuttujat. Vertailuryhmané ovat
kansalaisjarjestot ja palkansaaja- ja elinkeinoeldman jarjestoja verrataan niihin. Toisessa
mallissa mukaan tulevat liséksi taloudellisia resursseja ja niiden kayttamistd kuvaavat
henkildsto- ja suuntautuminen muuttujat. Naitd muuttujia pidetaén tassa yhteydessa
jatkuvina muuttujina. Kolmanteen malliin on otettu mukaan liséksi erilaisten jasenten
vaikutus (onko henkil6jasenid, onko jarjestdjésenid ja onko molempia jasenia).

Vertailuryhméana ovat jarjestot, joilla ei ole kumpaakaan jasentyyppié.

%8 Keskimaaraista vuosiedustusta laskettaessa on otettu huomioon ne vuodet, joina intressiryhméa
on periaatteessa voinut saada edustajia, eli ne vuodet, joina se on ollut olemassa.
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Taulukko 3: Intressiryhmien vuosikohtaiseen edustukseen vaikuttavat tekijat
(lineaarinen regressioanalyysi). Tilastollisesti merkitsevat kertoimet on
korostettu.

Malli 1 Malli 2 Malli 3
Selittaja: B B B
Vakio 0,777** -0,081 -0,477
(0,221) (0,394) (0,570)
Ryhmén tyyppi
- Palkansaajajérjestot 1,337* 1,175* 1,14*
(0,527) (0,547) (0,559)
- Elinkeinoeldman jérjestot 1,670** 1,474%* 1,575**
(0,497) (0,506) (0,532)
Henkilosto 0,004* 0,004*
(0,002) (0,002)
Suuntautuminen 0,16* 0,148*
(0,066) (0,067)
Ryhman jasenet
- Vain henkil6jasenia 0,215
(0,619)
- Vain jarjestojasenia 0,637
(0,542)
- Seka henkilo- ettd 0,781
jarjestojésenia
(0,641)
Poikkeava havainto 1 54,556*** 53,219*** 53,708***
(2,098) (2,151) (2,192)
R 0,843 0,853 0,856

Vastemuuttujana malleissa on intressiryhmien valmisteluelimiin saaman edustuksen vuosikohtainen
keskiarvo, jossa on otettu huomioon ne vuodet, joina intressiryhmé on ainakin periaatteessa voinut
saada edustajia (eli ne vuodet, joina intressiryhmé on ollut olemassa).

Henkildsto- ja suuntautuminen -muuttujat ovat malleissa jatkuvia muuttujia. Ryhmén tyyppi -
muuttujat, ryhman jasenet -muuttujat seka poikkeava havainto 1-muuttuja ovat dummy-muuttujia,
joissa on seuraavat vertailuryhmat: kansalaisjarjestot, ei henkilo- eikd jérjesttjasenid, muu kuin
poikkeava havainto 1.

Kertoimien tilastollinen merkitsevyys on ilmoitettu mallissa seuraavasti: ***p < 0.001, **p < 0.01,
*p < 0.05. Kertoimien keskivirhe on suluissa kertoimen alla.
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Jokaisessa mallissa on liséksi kontrolloitu yhden poikkeavan havainnon vaikutus
lisadmalla siita tehty oma muuttujansa malleihin (poikkeava havainto 1 -muuttuja).
Analyysi on rakennettu talla tavalla vaiheittain, jotta voidaan tarkastella paitsi eri
tekijoiden itsendistéd vaikutusta, myo6s sitd, miten eri intressiryhméa-tyyppien vaikutus
edustukseen muuttuu, kun otetaan huomioon eri tyyppien erilaiset resurssit ja eriavéat

tavat kayttaa niitd, verrattuna siihen, etta naita tekijoita ei kontrolloida.

Tavallisten lineaaristen regressiomallien etuna on niiden tulosten tulkitsemisen
helppous. Yl olevat mallit kertovat, kuinka paljon selittdvien muuttujien yhden
yksikdn muutos vaikuttaa vastemuuttujaan eli tassa tapauksessa intressiryhmien
keskimaaraiseen vuosiedustukseen valmisteluelimissd, kun muiden saman mallin
selittajien vaikutus otetaan huomioon (KvantiMOTYV). Mallin 1 mukaan intressiryhmén
tyypilla ndyttaa olevan tilastollisesti merkitsevasti vaikutusta keskiméaérdiseen
vuosiedustukseen valmisteluelimissé. Se, ettd ryhman tyyppi on palkansaajajarjesto,
kasvattaa ryhman keskimééaraista vuosiedustusta 1,337 edustajalla suhteessa
kansalaisjarjestoihin. Elinkeinoeldman jérjestoilla on sen sijaan mallin mukaan viela
vahvempi edustus. Se, ettd intressiryhma on elinkeinoeldman jarjesto, kasvattaa sen
keskimadréista vuosiedustusta 1,670 edustajalla suhteessa kansalaisjarjestoihin. Lukuja
tulkittaessa on hyva muistaa, etta kyse on vuosittaisesta edustuksesta, ei
kokonaisedustuksesta kaikilta vuosilta. VVaikutus on siis suurempi kuin nopeasti katsoen
voisi ajatella. Keskiméaréisen vuosiedustuksen keskiarvo on kaikilta intressiryhmiltéa

ainoastaan 1,668 edustajaa/vuosi.

Mallissa 2 on otettu tyyppien lisaksi mukaan taloudellisten resurssien ja niiden
kayttdmisen vaikutus mukaan paasyyn. Taloudellisia resursseja mitataan tassa
henkilokunnan maaralla ja niiden kayttamista suoraan poliittiseen paatoksentekoon
vaikuttamiseen suuntautumisella. Ensimmaiseksi voidaan tehdé havainto, ettd kun
naiden ryhmien resursseihin liittyvien tekijoiden vaikutus otetaan huomioon, véhenee
intressiryhman tyypin vaikutus hieman, mutta ei kovin paljoa. Tasta voidaan paatell,
ettd kansalaisjarjestojen seké palkansaaja- ja elinkeinoeldman jarjestdjen eriarvoinen

asema johtuu ainakin osittain ndiden tyyppien erilaisista taloudellisista resursseista ja/tai
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erilaisesta tavasta kayttaa niita. Ero on tosin erittain pieni.*® Kaytanndssa eri tyyppien

erot johtuvat siis padosin muista tekijoista kuin eri tyyppien erilaisista resursseista.

Taloudellisilla resursseilla ja niiden kayttamiselld eli henkildston méaaralla ja poliittiseen
vaikuttamiseen suuntautumisella nayttad olevan myos itsendinen ja tilastollisesti
merkitseva vaikutus edustukseen. Varsinkin henkildston vaikutus (0,004)
keskimé&ardiseen vuosiedustukseen voi ndyttaa pieneltd, mutta toisaalta on hyva muistaa,
ettd mittayksikkona tdssd muuttujassa ovat ryhman (kokoaikaiset ja palkatut)
tyontekijat, joiden maara vaihtelee nollasta useisiin satoihin. Myds suuntautumisen
vaikutusta (0,16) tulkittaessa on hyva ottaa huomioon, ettd kyseessa on jatkuvana
pidettdva muuttuja, jossa on 10 mahdollista arvoa. Jokainen kokoaikainen ja palkattu
tyontekija nayttad kasvattavan mallin 2 mukaan keskimééaraista vuosiedustusta
0,004:114. Jokainen kymmenys organisaation tyontekijoistd, joka suuntautuu suoraan
poliittiseen vaikuttamiseen, nayttad kasvattavan keskimaaraista vuosiedustusta 0,16

yksikkoa.

Malliin 3 on liséksi lisatty intressiryhmien jasenid kuvaavat muuttujat. Intressiryhmien
henkil6jasenilla tai jarjestdjasenilla (tai molemmilla) ei kuitenkaan ndyté olevan
tilastollisesti merkitsevéa vaikutusta edustukseen tdmén mallin mukaan, kun
vertailuryhména ovat ne intressiryhmét, joilla ei ole kumpaakaan mainittua
jasentyyppid. Muiden selittgjien vaikutus pysyy myos tassa mallissa lahes samana ja

edelleen tilastollisesti merkitsevana.

% T4man aineiston perusteella voidaan sanoa, etté palkansaaja- ja elinkeinoelaman jarjestot
nayttavét erikoistuvan kansalaisjérjestdja vahvemmin suoraan poliittiseen paatoksentekoon
vaikuttamiseen (suuntautuminen-muuttuja). Kansalaisjarjestdjen keskiarvo on 4,34, kun se
palkansaajajarjestoilla on 5,33 ja elinkeinoeldman jarjestoilla 5,73. Muuttujassa on 10
mahdollista arvoa, ja se mittaa 10 % tarkkuudella, kuinka suurella osalla organisaation
tyontekijoisté tyotehtaviin kuuluu ainakin ajoittain suoraa poliittista vaikuttamista.

Toisaalta kansalaisjarjestoilla ei ndyta olevan kaikista intressityypeistd heikommat taloudelliset
resurssit henkiloston maaralla mitattuna (henkilosto-muuttuja). Keskiméaérin pienin henkiloston
maara oli elinkeinoeldman jarjestoilla (32,4), toiseksi suurin kansalaisjarjestoilla (42,8) ja suurin
palkansaajajarjestdilla (54,8). Kun taloudellisia resursseja mitataan henkilokunnan méaarall,
eivét yleisintresseja edustavat kansalaisjarjestot siis ole kaikista heikoimmassa asemassa, kuten
teoriatausta usein olettaa. Toisaalta on otettava huomioon, ettéa tassa tutkimuksessa mukana
olevat jarjestot eivat ole edustava otos kaikista suomalaisista jarjestoista. Perusjoukko tassa
tutkimuksessa muodostuu niista jarjestoistd, joilla on valmisteluelimissa vahintaan yksi edustaja
jonakin tutkimuksen tarkasteluvuonna.
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Kuvatuissa tilastomalleissa silmaan pistévat erityisen suuret selitysasteet (yli 80 %
kaikissa). Selitysasteet eivét kuitenkaan ole tdssa tapauksessa luotettavia, silla ne
johtuvat siitd, ettd malleihin lisattiin yhden selvésti poikkeavan havainnon vaikutusta
kontrolloiva muuttuja. llman t4td muuttujaa (ja jos kyseinen havainto poistettaisiin
mallista kokonaan) selitysasteet olisivat selkedsti matalammat, noin kahden kymmenen
prosentin tienoilla (17,9 prosenttia). Toisaalta tassdkaan tapauksessa mallien
selitysasteet eivat valttamaétta antaisi luotettavaa kuvaa siitd, kuinka suuren osan
ilmidsta muuttujat kykenevat selittdmaan, silla kuten todettua, ei lineaarinen malli
joustavuudestaan huolimatta ole kyseisessa sangen harvinaisessa tilanteessa ainakaan

kaikilta osin ihanteellinen analyysimenetelma.

Edella kasiteltyjen mallien mukaan hypoteesien 1 ja 2 voidaan todeta pitdvan paikkansa.
Seka intressiryhman tyypilla ettd sen taloudellisilla resursseilla (ja tavalla kayttaa niitd)
néyttad olevan tilastollisesti merkitseva vaikutus ryhmén mukaan péaasyyn
valmisteluelimiin. Erityisintressiryhmilla eli palkansaaja- ja elinkeinoelaman jarjestoilla
nayttaé olevan vahvempi edustus kuin kansalaisjérjestoilla. T&ma johtuu pieneltd osin
eri tyyppien eridvisté resursseista ja eri tavasta kayttaa niit4, mutta suurimmalta osin
muista tekijoistd. Korkeat taloudelliset resurssit ja vahva suuntautuminen suoraan
poliittiseen vaikuttamiseen nayttavat myos lisadvan organisaation mukaan paasya.
Vaihtosuhdeteorian mukaan keskeiset intressiryhmien mukaan p&asyyn vaikuttavat
tekijat nayttavat siis selittdvan edustusta valmisteluelimissé. Sen sijaan hypoteesi 3 ei
saa tukea t&ssé vaiheessa. Intressiryhmien erilaiset jasenet, jotka ovat teoriataustan
mukaan yhteydessa ryhmén kykyyn tuoda paatéksentekoon lisaa legitimiteettid, eivat
tdhanastisten analyysien perusteella nayté vaikuttavan ryhman mukaan paasyyn

tilastollisesti merkitsevasti.

Kuten aikaisemmin on kaynyt ilmi, eivat lineaarisen regressiomallin kaikki oletukset
tayty tassa kyseisessa tilanteessa. Mallista 3 tehty regressiodiagnostiikka osoittaakin,
ettd lineaarinen malli ei ole kaikilta osin kyseisessé tilanteessa paras mahdollinen.
Esimerkiksi mallin virhetermien hajonta vaihtelee systemaattisesti eli mallissa voidaan
havaita heteroskedastisuutta (katso Liite 2). Toisaalta tdma ei valttdmatta ole suuri
ongelma, silla heteroskedastisuudella ei yleensa ole vaikutusta tarkeimpaén asiaan eli

regressiokertoimien arvoihin, vaan ainoastaan niiden tilastolliseen merkitsevyyteen.
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Usein vaikutus voi olla, ettd malli aliarvioi joidenkin selittgjien tilastollista
merkitsevyyttéd. (Katso esim. KvantiMOTV.)

Tasta syystd tdman tutkielman luotettavuuden parantamiseksi tehddan seuraavaksi nk.
Poissonin regressioanalyysi, joka soveltuu paremmin mallintamiseen sellaisessa
tapauksessa, jossa vastemuuttuja ei ole likimainkaan normaalijakauman tyyppinen
(Dunteman ja Ho 2006, 3). Mallin huono puoli on muun muassa siing, etté erilaisten
selittgjien vaikutuksen suuruutta ei voi kovinkaan suoraviivaisesti tulkita, niin kuin
tavallisessa lineaarisessa regressionanalyysissa (mts. 50). Lisaksi, koska Poissonin
regressioanalyysi sopii vain kokonaislukujen analysoimiseen (Coxe ym. 2009, 122), ei
tdman tutkimuksen tapauksessa voida kayttaa analyysin vastemuuttujana
intressiryhmien keskimé&éaraista vuosiedustusta, silla kyseisessd muuttujassa on
mahdollisina arvoina muitakin kuin kokonaislukuja. Tésté syystd seuraavien mallien
vastemuuttujana on pééatetty kayttaa intressiryhmien kokonaisedustusta kaikilta vuosilta
yhteensa (katso kuvio 1 luvusta 3.4). Tamé muuttuja taas aliarvioi ryhmien mukaan
paasyéa suhteessa muihin niiden ryhmien kohdalla, jotka eivat ole olleet olemassa
kaikkina tarkasteluvuosina.

Taulukossa 4 on kuvattu kolme Poissonin regressioanalyysia samoilla muuttujilla kuin
aikaisemmat lineaariset mallit. (Analyysien vastemuuttujana tosin on intressiryhmien
kokonaisedustus, eika vuosikohtaista edustusta, kuten aikaisemmissa tavallisissa
regressioanalyyseissa.) Mallien antamat estimoidut kertoimet kertovat, kuinka selittavéat
muuttujat vaikuttavat tassa tapauksessa kokonaisedustuksen luonnolliseen logaritmiin
(Dunteman ja Ho 2006, 50). Yksittaisten selittdjien vaikutuksen suuruutta on siis erittain
vaikea tulkita suoraan. Poissonin regression tapauksessa on olemassa tiettyja tapoja
tulkinnan helpottamiseksi. (Dunteman ja Ho 2006, 50 — 51.) T&ssa tapauksessa on
kuitenkin oikeastaan tarkoitus vain arvioida edellisten lineaaristen mallien
luotettavuutta ja rajoitteita. Kiinnostuksen kohteena on se, milla muuttujilla on
tilastollisesti merkitsevaa vaikutusta ja onko vaikutus saman suuntainen kuin edellisissé
malleissa (ja kenties my0s jossain maérin se, mika on vaikutuksen suuruus suhteessa
muiden muuttujien vaikutukseen). Téhan tarkoitukseen kyseiset kertoimet siis hyvin
riittavat. (Katso Dunteman ja Ho 2006, 50.)
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Taulukko 4: Organisaatioiden kokonaisedustukseen vaikuttavat tekijat (Poissonin
regressioanalyysi). Tilastollisesti merkitsevat kertoimet on korostettu.

Malli 1 Malli 2 Malli 3
Selittgja B B B
Vakio 0,800*** -0,181 -0,618**
(0,0731) (0,1380) (0,1920)
Ryhmaén tyyppi
- Palkansaajajérjesto 0,954*** 0,806*** 0,763***
(0,1223) (0,1235) (0,1248)
- Elinkeinojarjesto 1,064*** 0,943*** 1,028***
(0,1113) (0,1138) (0,1198)
Henkil6sto 0,003*** 0,003***
(0,0004) (0,0004)
Suuntautuminen 0,160*** 0,158***
(0,0182) (0,0185)
Ryhman jasenet
- Vain henkiltjasenia 0,251
(0,1905)
- Vain jarjestojasenia 0,585***
(0,1502)
- _Seké henkild- etté 0,654***
jarjestdjasenia
(0,1784)
Poikkeava havainto 1 4,312%** 3,342%** 3,795%**
(0,1066) (0,1348) (0,1844)

Vastemuuttujana malleissa on intressiryhmien valmisteluelimiin saama kokonaisedustus.

Henkildsto- ja suuntautuminen -muuttujat ovat malleissa jatkuvia muuttujia. Ryhmén tyyppi -muuttujat,
ryhmén jasenet -muuttujat sek& poikkeava havainto 1 -muuttuja ovat dummy-muuttujia, joissa on
seuraavat vertailuryhmat: kansalaisjarjestot, ei henkild- eiké jarjestojasenid, muu kuin poikkeava havainto
1.

Kertoimien tilastollinen merkitsevyys on ilmoitettu malleissa seuraavasti: ***p < 0.001, **p < 0.01, *p <
0.05. Kertoimien keskivirhe on suluissa kertoimen alla.
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Kuten taulukosta 4 ndhdaén, antavat uudet mallit saman suuntaisia tuloksia kuin
aikaisemmat mallit. Niin ryhman tyypilla kuin sen taloudellisilla resursseilla
(henkil6sto) ja sen tavalla kéyttaé niitd (suuntautuminen) nayttaa olevan vaikutusta
edustukseen. Myos eri selittgjien vaikutuksen suunta ja suuruus suhteessa muihin
selittdjiin nayttavat suurin piirtein samalta. Toisaalta huomataan, etta eri selittdjien
tilastolliset merkitsevyydet ovat uusissa malleissa selvasti suuremmat kuin aikaisemmin
kuvatuissa malleissa. Liséksi uusien mallien mukaan myos kahdella uudella muuttujalla
nayttad olevan tilastollisesti merkitsevad vaikutusta. Jarjestojasenilla ja henkil6- ja
jarjestojasenilla nayttdd uuden mallin (3) mukaan olevan kokonaisedustusta lisadva
tilastollisesti merkitseva vaikutus. Vertailuryhmana ovat jérjestét, joilla ei ole
kumpaakaan mainittua jasentyyppid. Henkildjasenet eivét edelleenkaan nayta lisaavan

mukaan paésya tilastollisesti merkitsevésti.

Lineaariset mallit nayttavat siis toimivan kohtalaisen hyvin tassé tapauksessa, vaikka
niiden kaikki oletukset eivat taysin tayty. Uudet mallit antavat siis tukea samoille
hypoteeseille kuin edellisetkin mallit. Liséksi uudet mallit antavat osittaista tukea myos
hypoteesille 3. Palkansaaja- ja elinkeinoeldman jérjestoilla ndyttaa olevan
valmisteluelimissa vahvempi edustus suhteessa kansalaisjarjestoihin. Korkeat
taloudelliset resurssit ja niiden suuntaaminen suoraan poliittiseen vaikuttamiseen
nayttavat lisadvan mukaan péésya. Toisaalta eri tyyppisten intressiryhmien eridva asema
ei juurikaan johdu ndiden eri tyyppien eridvista taloudellisista resursseista vaan paaosin
muista tekijoistd. Lisaksi ainakin tietyn tyyppisilla jasenilla saattaa olla intressiryhmien
mukaan péésya lisdava vaikutus tdman tutkimuksen aineiston mukaan.
Vaihtosuhdeteorian mukaan keskeiset intressiryhmien mukana paasyyn vaikuttavat
tekijat nayttavat siis aiheuttavan eri rynmien vélille epédtasa-arvoisuutta, kun
tarkastelukohteena ovat valmisteluelimet yleensd ja selitettdvana tekijand on ryhmén
edustuksen suuruus. Seuraavaksi siirrytadan tarkastelemaan erilaisten intressiryhmien
edustajien kokonaismaarid valmisteluelimissa ja tilannetta eri hallinnonaloilla ja eri

instituutiossa.
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4.2 Eri tyyppisten intressiryhmien edustajien kokonaisméaérat ja
tiettyjen ymparistotekijoiden vaikutuksen alustavaa analyysié

4.2.1 Eri tyyppisten ryhmien edustajien kokonaisméaarat

Seuraavaksi pyritadn vastaamaan tutkimuskysymykseen numero 4 eli siihen, onko eri
tyyppisilla intressiryhmilla eroa myds valmisteluelimiin saatujen henkitiden
kokonaismaarissa. Kaytannossa pyritadn siis testaamaan, onko erityisintressirynmilla
(palkansaaja- ja elinkeinoeldaman jarjestot) myods suurempi kaikkien edustajien

kokonaismaara kuin yleisintressiryhmilla (kansalaisjarjestot).

Taulukko 5: Eri tyyppisten ryhmien kaikkien edustajien osuus (prosentteina) kaikista eri
intressiryhmien edustajista

2000 2005 2010 Yhteensa
Kansalaisjarjestot (%) 50 50 58 52
Palkansaajajarjestot (%) 19 19 25 21
Elinkeinoelaman jarjestot (%) 31 31 18 27
Yht. (%) 100 100 100 100
N 398 409 312 1119

Analyysin yhteydess4 ei ole tehty tilastollista merkitsevyystestausta, silla analyysissa on mukana koko
perusjoukko eli kaikki edustajat kyseisilta vuosilta.

Lahde: Anne Maria Hollin aineistot komiteatyyppisista elimista 2000-2010.

Taulukossa 5 on kuvattu eri tyyppisten ryhmien edustajien kokonaismaarien
suhteellinen osuus kaikista eri jarjestdjen edustajista valmisteluelimissé kolmena
tarkasteluvuotena. Taulukosta voidaan lukea, etté yleisintresseja edustavien
kansalaisjarjestojen ja erityisintresseja edustavien palkansaaja- ja elinkeinoeldaman
jarjestojen edustus menee edustajien kokonaisméaérien tasolla keskimaéarin suurin
piirtein tasan. Noin puolet (52 %) kaikista edustajista on kansalaisjarjestdjen edustajia.
Erityisintresseisté elinkeinoeldman jérjestot ovat vahvemmin edustettuina 27 %

osuudella, palkansaajajérjestdjen osuuden ollessa keskimaarin 21 %.
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Tilanne nayttaa siis edustajien kokonaisméaérien tasolla erilaiselta kuin
intressiryhmatasolla. Siind missa ryhmétasolla erityisintressiryhmilld néyttaé olevan
vahvempi edustus valmisteluelimissa kuin yleisintressiryhmilld, on kokonaismé&éarissa
sekad erityis- ettd yleisintressiryhmilld kaiken kaikkiaan yhteensa suurin piirtein yhta
paljon edustajia. Taman johtuu siitd, etta valmisteluelimissa on edustettuina selvasti
enemman kansalaisjérjest6ja kuin muun tyyppisié jarjestdja. Kansalaisjarjestdjen maara
kaikista tarkasteluvuosina edustettuina olleista jarjestdista on noin kaksi kolmasosaa
(katso luku 3.3.3.2). Hypoteesi 4 joudutaan taten hylkdaméaan.

Liséksi kokonaismaéristd voidaan tehda sama havainto kuin jo aikaisemmin eli se, etta
vuosi 2010 poikkeaa kahdesta edellisestd vuodesta. Tuolloin elinkeinoeldmén
jarjestojen osuus (18 %) oli suhteellisesti selvasti pienempi kuin muina vuosina (31 %
kumpanakin) ja muiden jarjestdjen osuus selvasti suurempi. Se, mistd vuosikohtainen
vaihtelu johtuu, ei selvia tasta aineistosta. Ainakaan tdméan tutkielman tekijén
nakemyksen mukaan ndin pienelld aineistolla ja kolmen vuoden tarkastelulla ei
kuitenkaan voida tehda sitd johtopéatosta, ettd elinkeinoeldman jarjestdjen aseman
heikkeneminen valmisteluelimissa olisi mitenkaan pysyva trendi. Myos muissa
tutkimuksissa on havaittu suurehkoa vaihtelua erilaisten jarjestjen edustuksessa
vuosien vélilla toisissa instituutioissa. Se, ettd vuosien valilla on paljon vaihtelua
korostaa sitd, etta tilanne saattaa vaihdella muutenkin paljon. Tdmé taas korostaa
lisatutkimuksen tarvetta. (Saari 2012, 110.)

4.2.2 Hallinnonalakohtaiset erot

Seuraavaksi pyritdaan vastaamaan tutkimuskysymykseen 5 eli siirrytédén tarkastelemaan
hallinnonalakohtaisia eroja eri tyyppisten ryhmien mukaan paasyssa.
Vaihtosuhdeteoriaa tdydentédva ja osin haastava selitys intressiryhmien mukaan paasylle
on ollut, ettd erilaisten intressiryhmatyyppien erilaisten resurssien merkitys mukaan
paasylle on riippuvainen siitd, minkalaisista poliittisista kysymyksista on kysymys
(katso luku 2.5.4). Ministerididen vélill4 taas voidaan havaita selkeité eroja siing,
minkélaiset kysymykset kuuluvat niiden toiminnan alaan, vaikkakin kaikissa
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ministeridissa kasitellddn myos hyvin monenlaisia poliittisia kysymyksié. Tarkoitus on
selvittad, onko palkansaaja- ja elinkeinoelaman jarjestoilld vahvempi asema suhteessa
kansalaisjarjestdihin sen kaltaisissa ministerioissd, joissa kasitelld&n eniten néiden
jarjestdjen “omia” kysymyksid eli tydhon, elinkeinoihin ja yrittdmiseen liittyvia
kysymyksia (ennen kaikkea TEM ja sen edeltgjat).

Eri tyyppisten intressiryhmien edustajien suhteellinen osuus eri hallinnonaloilla (eli eri
ministeridissd) on kuvattu taulukossa 6. Taulukosta on jatetty pois ne ministeriot, joilla
intressiryhmien edustajia oli erityisen vahan (alle 10), eli valtioneuvoston kanslia,
ulkoasiainministerio ja puolustusministerid. Tama on jarkevad, koska edustajien

suhteelliset osuudet olisivat naiden ministerididen kohdalla harhaanjohtavia.

Taulukko 6: Eri tyyppisten intressiryhmien edustajien osuus (%) kaikista
edustajista eri hallinnonaloilla (kaikilta vuosilta yhteensa).

OK MM LV TE ST KT
M M M M M M TM Wy

Eﬁ/aog‘sa'aisl'érjesmt 65 53 51 67 48 57 26 41 72 16 33

Palkansaajajérjes
ot (%) 10 34 43 19 4 0 33 29 5 34 8

Elinkeinoelaméan
jarjestot (%) 24 13 6 14 48 43 41 30 22 50 59

OM SM VM

Yhteensé (%) 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100
N 78 117 80 158 120 42 42 258 134 38 39

Taulukon tiedoissa on edustajat kaikilta vuosilta (2000, 2005 ja 2010). Taulukosta on jétetty pois kolme
ministerioté (valtioneuvoston kanslia, ulkoasiainministerid ja puolustusministeri®), silla intressiryhmilla
on nailla hallinnonaloilla erittain pieni edustus.

Merkkien selitykset: OM = oikeusministerid, SM = sisaministerid, VM = valtiovarainministerié, OKM=
opetus- ja kulttuuriministerio, MMM = maa- ja metsatalousministerid, LVM = liikenne- ja
viestintdministerio, TEM = tyd- ja elinkeinoministerid, STM = sosiaali- ja terveysministerid, YM =
ympaéristoministerio, TM = tydministerié ja KTM = kauppa- ja teollisuusministerid. Tyoministerio ja
kauppa- ja teollisuusministerié yhdistyivat 1.1.2008 ty6- ja elinkeinoministerioksi. Ne ministeriét, joilla
intressiryhmien edustajia oli erityisen vahan (alle 10) (valtioneuvoston kanslia, ulkoasiainministerio ja
puolustusministerid) on jatetty pois analyysista.

Analyysin yhteydessé ei ole tehty tilastollista merkitsevyystestausta, silla analyysissa on mukana koko
perusjoukko eli kaikki edustajat kyseisilta vuosilta.

Lahde: Anne Maria Hollin aineistot komiteatyyppisista elimista 2000 - 2010.
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Taulukon lukeminen helpottuu, kun l&htokohdaksi otetaan tilanne kaikilla
hallinnonaloilla yhteensd, joka on kuvattu edellisessa taulukossa 5. Esimerkiksi
kansalaisjarjestdjen osuus intressiryhmisté kaikissa tutkimukseen mukaan tulleissa
valmisteluelimissa oli 52 %. T&han verrattuna eri hallinnonaloilla on todella paljon
vaihtelua, sill4 kansalaisjarjestdjen osuus vaihtelee eri ministerifissa 16 %:sta
(tydministerid) 72 %:iin (ymparistoministerio). Selvasti keskimaaraista vahvempi
edustus kansalaisjarjest6illa on oikeusministeridssd, opetus- ja kulttuuriministerifssa ja
ymparistoministeriossa. Selvasti heikompi edustus kansalaisjérjestoilld on tyo- ja
elinkeinoministeriossé seka tyoministeriossa ja kauppa- ja teollisuusministerigssa (jotka
my6hemmin yhdistyivat TEM:ksi). Jonkin verran pienempi edustus kansalaisjarjestoilla

on myos sosiaali- ja terveysministerion alalla.

Erot eri hallinnonalojen vélilla ovat niin suuret, ettd missaan nimessé ei voida puhua eri
intressityyppien aseman olevan jollain tavalla yhtélainen valmisteluelimissé yleensa.
Hypoteesin 5 voidaan siis hyvin sanoa pitévén talta osin paikkansa. Eri tyyppisten

ryhmien mukaan padsyssa on selvia eroja eri hallinnonaloilla.

Tyomarkkinajérjestojen vahva asema tyo- ja elinkeinoministeriossé (ja sen edeltdjissd)
vastaa selvasti teoriataustan oletusta siitd, etté jarjestot ovat vahvimmillaan nk. omilla
alueillaan. Oletuksen mukaisesti esimerkiksi elinkeinoeldman toimijoilla olisi vahvin
asema sellaisissa poliittisissa kysymyksiss, jotka liittyvat elinkeinoeldman séatelyyn,
mutta selvasti heikompi asema esimerkiksi yleisen séételyn tai julkisten palveluiden
kysymyksissé (katso luku 2.5.4). Elinkeinoihin, tyéhon ja yrittdmiseen liittyvat asiat,
jotka koskevat palkansaaja- ja elinkeinoeldaman jarjestdja, painottuvat vahvasti TEM:n

hallinnonalalle (Valtioneuvoston asetus tyo- ja elinkeinoministerigsta (2007/1024)).

Myos kansalaisjarjestdjen vahvan aseman esimerkiksi oikeusministeriéssa voi ainakin
osaltaan olettaa johtuvan siitd, ettd ministerion hallinnonalaan kuuluu enemmén
”yleinen sddtely” (Valtioneuvoston asetus oikeusministeridsta (2003/543)). Samoin
naiden jarjestojen keskiméaaraista vahvemman aseman opetus- ja kulttuuriministeriésséa
voidaan ainakin osittain olettaa johtuvan siitd, ettd ministerion hallinnonalalle kuuluu
paljon julkisten palvelujen tuottamista (\altioneuvoston asetus opetus- ja
kulttuuriministeriosta (310/2010)). Toisaalta vaikka myos sosiaali- ja terveysministerion

hallinnonalalle kuuluu my®6s paljon julkisten palvelujen tuottamista (Valtioneuvoston
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asetus sosiaali- ja terveysministeriosté (90/2008)), ei kansalaisjérjestoilla ole talla

hallinnonalalla niin vahvaa asemaa kuin muualla.

Toisaalta erilaisten intressiryhmien kokonaisedustuksessa oleviin eroihin vaikuttavat
todenndkadisesti myds muut tekijat kuin eri hallinnonalojen erilaiset poliittiset
kysymykset. Tallaisia voivat teoriataustan perustella olla muun muassa erilaiset
organisaatiokulttuurit tai virkamiesten erilaiset resurssit (katso luku 2.5.4). Lisaksi
kaikissa ministeridissa kylla kasitellaan useita erilaisia poliittisia kysymyksid, mutta
voidaan kuitenkin sanoa, ettd tietyt kysymykset ovat selvasti painottuneet tiettyihin
ministeridihin. Erilaisten poliittisten kysymysten voi kuitenkin olettaa olevan keskeisin
yksittainen syy mukaan paasyssé olevaan vaihteluun eri hallinnonaloilla. Syiden
tarkempi selvittdminen antaa kuitenkin hyvin aihetta lisatutkimukselle. T&ssé vaiheessa
kuitenkin oleellisin havainto on eri hallinnonaloilla olevat erittdin suuret erot eri
tyyppisten ryhmien edustuksessa. Hypoteesi 5:n voidaan siis sanoa talta osin pitdvan
ehdottomasti paikkansa, vaikkakin syiden tarkempi selvittdminen on vield edessa. Tama
tutkielma antaa siis osaltaan vahvaa lisétukea sille teorialle, ett4 organisaatiokohtaiset
(intressiryhmien ominaispiirteisiin liittyvat) tekijat eivat yksindan ole riittavia
selittdm&an ryhmien mukaan paasyé, vaan niita tulisi tarkastella yhdesséa esimerkiksi eri
politiikka-alojen vaikutuksen kanssa (katso teoriasta luku 2.5.4, etenkin Binderkrantz
ym. 2014, 893).

4.2.3 Eri instituutioiden alustavaa vertailua — mukaan paasyn erot
valmisteluelimissa ja eduskunnan valiokunnissa

Viimeiseksi pyritddn vastaamaan tutkimuskysymykseen 6 eli vertailemaan tilannetta
valmisteluelimissa (hallinto) tilanteeseen eduskunnan valiokunnissa ja niiden
asiantuntijakuulemisissa (parlamentti). Yleisimman teoriataustassa kuvatun
nakemyksen mukaan (katso luku 2.5.3) erityisintressiryhmilla eli esimerkiksi
palkansaaja- ja elinkeinoelamaén jarjestoilla tulisi olla yleisintresseja paremmat mukaan
padsyn mahdollisuudet nimenomaan hallintoon verrattuna mukaan péésyyn
parlamenttiin. Tasté syysta voitaisiin olettaa, etté erityisintressiryhmilld olisi paremmat

mukaan p&éasyn mahdollisuudet valmisteluelimiin verrattuna eduskunnan valiokuntiin ja
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niiden asiantuntijakuulemisiin. T&t& on perusteltu silld, ettd hallinnossa tyoskentelevien
virkamiesten voi olettaa olevan esimerkiksi parlamentin jasenia kiinnostuneempia
nimenomaan jarjestoiltd saatavasta teknisesta asiantuntemuksesta. Parlamentaarikkojen
oletetaan sen sijaan olevan kiinnostuneempia enemman muista asioista, kuten
paatoksenteon legitiimiyden lisd&dmisesta. Erityisintressiryhmillé taas ndhdéaén olevan
etu suhteessa yleisintressiryhmiin nimenomaan teknisen asiantuntijatiedon

tuottamisessa. (Katso asiasta luku 2.5.3.)

Taulukossa 7 on kuvattu eri tyyppisten intressiryhmien edustajien osuus kaikkien
intressiryhmien edustajista seké valmisteluelimissa etté toisaalta eduskunnan
valiokuntien asiantuntijakuulemisissa. Tiedot valmisteluelinten osalta on saatu taméan
tutkimuksen aineistosta (vertaa taulukko 5). Eduskunnan valiokuntia koskevat tiedot on
sen sijaan laskettu Saaren (2012) tutkimuksesta 16ytyvien tietojen avulla (s. 106 — 108).
Saaren tutkimuksessa puhutaan intressiryhmien sijaan kolmannen sektorin edustajista ja
kansalaisjarjestojen sijaan niistd kolmannen sektorin jarjestoista, jotka eivét ole
elinkeino- tai palkansaajajarjestoja (Saari 2012, 106 - 108). Luokittelun pitéisi kuitenkin
olla sama kuin tassa tutkimuksessa kéytetty luokittelu. Tietojen vertailukelpoisuutta
heikent&4 se, ettd ne ovat osittain eri vuosilta (katso taulukko). Muissa yhteyksissa on jo
tuotu esiin, etté erilaisten ryhmien edustuksessa voi usein olla selkedd vuosikohtaista
vaihtelua. Vertailemalla tdmén tutkimuksen aineiston tietoja toisesta tutkimuksesta
saatuihin tietoihin saadaan siis ainoastaan alustavia tuloksia. Asiaa olisikin erittdin
tarked tutkia mydhemmin eri instituutioissa samaa vuotta koskevien tietojen avulla.

Joitakin alustavia havaintoja voidaan kuitenkin tehda.
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Taulukko 7: Erityyppisten intressiryhmien edustajien osuudet valmisteluelimissa

ja eduskunnan valiokuntien asiantuntijakuulemisissa (% kaikista)

EK Valmisteluelimet
Tydmarkkinajarjestot yhteensa (%) 65 48
o Palkansaajajarjestot (%) 28 21
o Elinkeinoeldmén jarjestot (%) 37 27
Muut kolmas sektori / kansalaisjarjestot (%) 35 52
Kolmas sektori yhteensa (%) 100 100
N 2694 1119

Lahde: Saari 2012, 106 - 108 sekd Anne Maria Hollin aineistot komiteatyyppisista elimista 2000-2010.
Eduskunnan valiokuntien asiantuntijakuulemisten (taulukossa EK) tilanne on laskettu Saaren
tutkimuksessa olevien tietojen avulla. Valmisteluelinten luvut on laskettu Hollin aineiston perusteella
(katso myds taulukko 5 téssé tutkimuksessa).

Erilaisten ryhmien osuudet valmisteluelimissé on laskettu vuosien 2000, 2005 ja 2010 perusteella.

Erilaisten ryhmien osuudet eduskunnan valiokunnissa on laskettu vuosien 2005 ja 2009 perusteella.

Taulukossa 7 voidaan ndhda hieman yllattaen juuri painvastainen tilanne, kuin mita
useimmin teoriakentéssé esitetty ndkemys olettaa. Erityisintressiryhmilla eli
palkansaaja- ja elinkeinoeldaman jarjestoilla on vahvempi asema eduskunnassa (yhteensa
65 %) kuin valmisteluelimissé (48 %). Molemmissa instituutioissa
palkansaajajarjestdilla on elinkeinoeldman jarjestoja pienempi osuus kaikista
edustettuina olleista henkil6isté. Y leisintresseja edustavien kansalaisjarjestdjen osuus on

taas valmisteluelimissa (52 %) selvasti suurempi kuin eduskunnan tapauksessa (35 %).

Tamaén tutkielman perusteella hypoteesi 6 ei siis ndytd saavan tukea. Vaikka havaintoa
tulee pitdd alustavana, kunnes kaytettavissa olisi enemman tietoa ja samoilta
tarkasteluvuosilta, voidaan sitd silti pitaé tarkeand, koska se on niin vahvasti yleisen
nédkemyksen kanssa ristiriidassa. Osa tutkijoista on kylla esittanyt, ettd nimenomaan
hallinnolla olisi mahdollisuuksia antaa tasapuolisemmin mukaan pééasya erilaisille
toimijoille (mm. Rourke 1976), mutta ndma nakemykset eivat yleensé ole saaneet
tutkimuksissa niin paljon huomiota kuin toisensuuntaiset nakemykset, ainakin tdman
tutkielman tekijan havaintojen mukaan. Asiaa olisikin erittain tarked tutkia

tulevaisuudessa tarkemmin. Nyt kuitenkin nayttaa silta, ettd palkansaaja- ja
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elinkeinoeldmén jarjestoilla ei valttamaétta ole valmisteluelimissé (eli hallinnossa)
vahvempaa edustusta suhteessa kansalaisjarjestdihin vaan péinvastoin ndyttaa silta, etta
niill& voisi olla suhteellisesti vahvempi asema nimenomaan eduskunnan
valiokuntakuulemisissa (parlamentti), ainakin Suomen tapauksessa. Politiikka-prosessin
myohdisemmassé vaiheessa, jossa mm. kansanedustajat tekevat paatoksen kuultavista
tahoista (katso luku 3.1.2), saattaa siis mukaan paasy olla ainakin tassa tapauksessa
epatasa-arvoisempaa kuin prosessin varhaisemmassa vaiheessa, jossa mukaan otettavat
tahot paatetadn ministeridissa. Koska tulos on niin selvasti yleisimmén oletuksen
vastainen, on tulkinnassa kuitenkin oltava varovainen ja liséé tutkimusta aiheesta

vaaditaan.
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5 Yhteenveto ja johtopaattkset

Intressiryhmien merkityksen politiikassa on yleisesti ottaen néhty kasvaneen
merkittavasti viime aikoina. Keskeiseksi kysymykseksi intressiryhmaékirjallisuudessa on
noussut se, kenen intressit tulevat vaikutusvaltaisten intressiryhmien maailmassa
ajetuksi. (Baumgartner ja Leech 2001, 1192; Godwin ym. 2013, 1-2.) Kansainvalisessé
kirjallisuudessa ei kuitenkaan ole saavutettu yksimielisyytta siitd, mitka tekijat
vaikuttavat intressiryhmien mukaan paasyyn poliittiseen prosessiin ja sen eri vaiheisiin.
Yksimielisyytta ei ole edes I0ydetty edes kaikkein merkittdvimpien tekijoiden suhteen

(katso mm. Binderkrantz ym. 2014).

Tassa pro gradu -tutkielmassa on tarkasteltu intressiryhmien mukaan péaasya
politiikkaprosessin valmisteluvaiheeseen eli tarkemmin sanottuna valtionhallinnon
lakeja valmisteleviin valmisteluelimiin Suomessa. Tutkielmassa on ryhmien varsinaisen
vaikutusvallan suoran tutkimisen sijaan paadytty tarkastelemaan mukaan péésya, ennen
kaikkea siksi, ettd mukaan padsya on mahdollista mitata eksaktisti ja sangen helposti
suurellakin tasolla (katso luku 2.3). Vaikka mukaan péé&sy ei ole sama asia kuin
vaikutusvalta, on ndiden kahden valilla havaittu usein olevan erittéin vahva yhteys
(Bouwen 2004, 338; Bouwen 2002, 366; Austen-Smith 1995). Poliittisen prosessin
valmisteluvaihetta voidaan liséksi pitaa erittain hyvana mahdollisuutena todella

vaikuttaa poliittiseen paatoksentekoon (katso luku 2.8).

Tutkielmassa on ensinnékin testattu vaihtosuhdeteoriaa (exchange theory) mukaan
paésyn selittajana, eli selvitetty etenkin intressiryhmien intressien tyypin,
intressiryhmien eridvien taloudellisten resurssien (ja eridvan tavan kayttaa niitd) seka
erilaisten jasenten vaikutusta mukaan paasyyn valmisteluelimiin. N&iden
intressiryhmakohtaisten tekijoiden lisaksi on tarkasteltu myos eri tyyppisten
intressiryhmien edustajien kokonaismaarid ja myos alustavasti tiettyjen
ymparistotekijoiden, kuten eri politiikkasektoreiden ja eri instituutioiden vaikutusta
mukaan paasyyn. Namé ymparistotekijat voidaan nahda paitsi vaihtosuhdenakékulman
kanssa kilpailevina, mutta myos sité tdydentaviné selityksind mukaan paasylle, kuten

aikaisemmin on korostettu.
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Tutkielmassa on haluttu selittad ilmi6té ja pyritty tuottamaan tietoa kausaalisuhteista eli
siitd, mitka tekijat todella vaikuttavat intressiryhmien mukaan paasyyn. Liséksi on
haluttu tuottaa mahdollisimman hyvin yleistettévissa olevaa tietoa koko
valtionhallinnon tasolta. T&sta syysta tutkielmassa on paadytty kayttdmaan

tilastoaineistoja ja kvantitatiivisia menetelmia (katso luku 3.2).

Kuten intressiryhmatason tarkastelu osoittaa, nayttaa intressiryhmien tyypilla ja sen
taloudellisilla resursseilla (ja sen tavalla kayttaa niitd) olevan vaikutusta ryhmien
edustukseen valmisteluelimissa. Erityisintressiryhmillé eli palkansaaja- ja
elinkeinoeldaman jarjestoilla nayttaé olevan vahvempi edustus valmisteluelimissa kuin
yleisintressiryhmiksi luokiteltavilla kansalaisjarjestoilla. Korkeat taloudelliset resurssit
henkilokunnan mééaréalla mitattuna ja niiden suuntaaminen suoraan poliittiseen
vaikuttamiseen nayttavat myoskin kasvattavan ryhmien edustusta. Lisaksi analyysista
riippuen myos tietynlaisilla jasenilla nayttaa voivan olla positiivista vaikutusta mukaan
paasyyn. Lisdksi rakentamalla regressiomallit vaiheittain voitiin tarkastella myos sité,
kuinka merkittavasti eri tyyppisten intressiryhmien valill4 olevat erot johtuvat eri
tyyppien erilaisista taloudellisista resursseista ja / tai eri tavasta kayttaa niita. Talla
hetkella nayttaa silta, ettd eri tyyppien vélilla olevat erot mukaan paasyssa johtuvat

padosin muista tekijoista.

Vaihtosuhdeteorian mukaan keskeiset intressiryhmien mukaan paasyyn vaikuttavat
seikat — eli ryhmien tyyppi ja siihen liittyva suurempi kollektiivinen ongelma toisilla
toimijoista, seka ryhmien erilaiset resurssit (katso esim. Godwin ym. 2013, 35 — 36) —
nayttavat siis vaikuttavan intressiryhmien mukaan péasyyn lakien valmisteluelimiin
Suomen tapauksessa, kun tarkastelun kohteena on koko valtionhallinto eli kaikKi
hallinnonalat. Mukaan paasyssa nayttaa siis olevan tassa tapauksessa resursseihin ja
ryhman tyyppiin liittyvaa eriarvoisuutta. Talla taasen on, kuten kirjallisuudessa usein
korostetaan, todennakdisesti myos merkittdvaa vaikutusta siihen, minkélaista politiikkaa
harjoitetaan. Kuten luvussa 2.8 on korostettu, vaikutettaan valmisteluvaiheessa usein
merkittavéastikin erilaisten politiikkaohjelmien sisaltéon. Mukaan péasyssé olevat
systemaattiset erot voidaan tasté syysta nahda ongelmallisena paitsi demokratian, myos
toimivien ja tasapuolisten yhteiskunnallisten ratkaisujen tekemisen kannalta, vaikkakin

on selvaa, etté liséa tutkimusta tarvitaan seka erilaisten ryhmien mukaan péaasysta
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erilaisissa ympaéristoissa ettd myos siitd, miké vaikutus mukaan péésylla todella on

paatoksentekoon erilaisissa tilanteissa.

Kuten johdantoluvussa tuotiin esille, antaa intressiryhmien mukaan paasyyn
vaikuttavien seikkojen selvittdminen my®s sangen suoraan viitteita siitd, miten eri
ryhmien eridvadn mukaan paasyyn voitaisiin mahdollisesti vaikuttaa. Esimerkiksi se,
ettd ryhmien taloudellisilla resursseilla ja niiden suuntaamisella nimenomaan
poliittiseen vaikuttamiseen ndytt4é olevan vaikutusta mukaan paasyyn valmisteluelinten
tapauksessa Suomessa, korostaa sitd, etta erilaisten ryhmien taloudellisten
toimintaedellytysten turvaaminen voi olla yksi tarkea keino vaikuttaa siihen, etta
erilaisilla intressiryhmilla olisi tasaisemmat mahdollisuudet paasta vaikuttamaan
harjoitettavaan politiikkaan. Lisaksi erilaisilla intressiryhmill& pitaa liséksi olla

resursseja kaytettavissadn myos nimenomaan poliittiseen vaikuttamiseen.

Tilannekuva nayttaa kuitenkin mutkikkaammalta ja osin erilaiselta, kun siirrytaan
intressiryhmatasolta tarkastelemaan eri tyyppisten ryhmien edustajien kokonaisméaéaria
valmisteluelimissa. Yleis- ja erityisintressiryhmilla ndytta4 olevan suurin piirtein yhta
vahva kokonaisedustus valmisteluelimissa. Tilanne ndyttaa siis erilaiselta kuin
tarkasteltaessa yksittaisten ryhmien mukaan paasyyn vaikuttavia tekijoitd. Tama johtuu
siitd, etta yleisintressiryhmiksi luokiteltavia rynmié (kansalaisjarjestdjd) on
valmisteluelimissa enemmaén kuin erityisintresseiksi luokiteltavia rynmid. Yksittaisell&
yleisintressiryhmalld sen sijaan on, kuten aikaisemmin on todettu, yleisesti selvasti

heikompi organisaatiokohtainen edustus valmisteluelimissa.

Toisaalta erittdin vahvat hallinnonalakohtaiset erot eri tyyppisten ryhmien mukaan
paasyssa viittaavat siihen, ettd edellé ké&sitellyt intressiryhmakohtaiset tekijat antavat
yksindén vajavaisen kuvan mukaan paasyyn vaikuttavista tekijoista, myds Suomen
valmisteluelinten tapauksessa. Samaan aikaan ryhmékohtaisten tekijoiden kanssa
pitéisikin tarkastella myds ymparistoon liittyvia seikkoja, kuten sitd, misté alasta on
kysymys. Esimerkiksi ryhmén tyypilla nayttad olevan vaikutusta ryhmien mukaan
paéasyyn kokonaisuudessaan, mutta tyypin vaikutus on tarkemmin katsottuna erittain
vahvasti riippuvainen siitd, minké tyyppisesta alasta on kysymys. Erityisintressiryhmilla
nayttad olevan suhteellisesti selvésti vahvempi kokonaisedustus suhteessa

yleisintressiryhmiin niill& hallinnonaloilla, joilla késitellaan eniten palkansaaja- ja
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elinkeinoeldmin jirjestdjen “omia kysymyksid” eli tyohon, elinkeinoihin ja yrittdmiseen
tms. liittyvid kysymyksid. Tama tutkielma antaa siis vahvistusta sille muun muassa
Binderkrantzin ym. (2014) havainnolle, ettd alakohtaiset ja ryhmakohtaiset tekijat eivat
valttamatta ole toistensa poissulkevia ja keskendan kilpailevia selityksid mukaan
paésylle ja ettd esimerkiksi ryhman tyypin vaikutus on vahvasti riippuvainen muista
tekijoistd, kuten poliittisista kysymyksista. (Binderkrantz ym. 2014, 893.) Tarkeaa
tulevaisuudenkin tutkimuksessa olisi siis tarkastella yha enemman sitd, minka
tyyppisten ryhmien resursseilla on merkitysta missékin ympéristossa (mt.). Sama asia,
eli erilaisten jarjest6jen erilainen edustus eri aloilla on havaittu Suomessa mygs toisessa
tutkimuksessa eduskunnan valiokuntien kohdalla - eri valiokunnat eroavat sen suhteen,
kumpaa tyomarkkinaosapuolta (palkansaaja- vai elinkeinoelamaén jérjest6jd) ne kuulevat
enemman (Saari 2012, 114).

Hallinnonalakohtaiset erot ovat valmisteluelinten tapauksessa niin suuria (esimerkiksi
yleisintressiryhmié edustavien kansalaisjarjestdjen osuus eri hallinnonaloilla vaihtelee
16 ja 72 prosentin valillg) ettd voidaan sanoa, ettd tdman tutkimuksen perusteella
Suomessa kenties keskeisin erilaisten intressiryhmien valmisteluvaiheeseen mukaan
paésyyn vaikuttava seikka saattaa olla se, mista hallinnonalasta on kysymys. Toiset
hallinnonalat ja taten myos toiset poliittiset kysymykset nayttavat selkedsti kuuluvan
enemman toisenlaisille ryhmille. T&mé saattaakin tehdd ymmarrettdvéaksi sen Suomessa
tdman gradun tekohetkelld k&ydyn keskustelun, jossa tietynlaiset intressiryhmat ovat
muun muassa vaatineet toisten ministerididen lakkauttamista ja tehtévien siirtoa
muualle. Sill& mistd ministeriostd on kyse, ndyttda olevan erittdin paljon vaikutusta

siihen, ketk& voivat pééastd mukaan vaikuttamaan péaatoksiin.

Kuten aikaisemmin on korostettu, uskotaan tassa tutkielmassa eri alojen erilaisen
tilanteen johtuvan péa&asiassa niiden erilaisista poliittisista kysymyksistd, mutta etta
teoriataustan perusteella taustalla voi olla eroja myos esimerkiksi virkamiesten
resursseissa ja muun muassa eri alojen organisaatioiden erilaisissa
organisaatiokulttuureissa (katso luku 2.5.4). Eri julkisen sektorin toimijoiden valilla voi
esimerkiksi olla eroa sen suhteen, mitka intressiryhmat ndhdéaén legitiimeina
yhteistyokumppaneina (mm. Poppelaars 2009, 34- 35). Téssa tutkielmassa ei voida
tarkalleen sanoa, mista eri hallinnonaloilla olevat massiiviset erot johtuvat. Tilanteen

tarkempi selvittdminen antaisikin hyvén aiheen listutkimukselle Suomessa. Taté kautta
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voisi syntya lisaa erittdin arvokasta tietoa siitd, miten erilaisten ryhmien tasapuoliseen

mukaan paasyyn voitaisiin vaikuttaa.

Tarkeda tulevaisuudessa olisi myos tarkastella tilannetta eri instituutioissa, varsinkin,
kun té&ssa tutkielmassa saatiin sangen yllattavia tuloksia, kun verrattiin tilannetta
valmisteluelimissa siihen, mita Saari (2012) on havainnut toisessa instituutiossa eli
eduskunnan valiokunnissa Suomessa. Tiedot ovat osittain eri vuosilta, joten tuloksia on
pidettdva alustavina taltd osin. Nyt nayttaa kuitenkin siltd, ettd mukaan péasy saattaa
Suomen tapauksessa olla tasa-arvoisempaa hallinnossa kuin parlamentissa, ainakin
edelld mainittujen elinten suhteen, toisin kuin nykyaan yleisin ndkemys kirjallisuudessa
olettaa. Saattaakin olla niin, ettd harvoin esitetty ndkemys hallinnon kyvysta antaa
tasapuolisemmin mukaan péésya erilaisille intressiryhmille (Rourke 1976) saattaakin
pated Suomen tapauksessa. Seké eri instituutioiden etté eri hallinnonalojen kohdalla
olisikin tarked tehda lisa4 tutkimusta. Juuri tdmén pro gradu -tutkielman
valmistumishetkell& onkin julkaistu lisaa tutkimusta toisesta maasta, joissa on selvitetty
ennen kaikkea instituutioiden valilla olevia eroja mukaan padsyssa (Binderkrantz ym.

2015), joten aihetta pidetadn muuallakin ajankohtaisena.

Vielé on todettava, ettd Suomen ja valmisteluelinten tapauksessa kenties keskeisin
erilaisten ryhmien mukaan pé&asyyn vaikuttava seikka saattaa olla se, mista
hallinnonalasta on kysymys. Kun eri hallinnonaloilla olevat erot ovat niin suuret kuin
edella on kuvattu, voidaan todeta ettd esimerkiksi instituutiosuunnittelu voisi olla
erittéin tehokas keino vaikuttaa siihen, minkalaiset intressiryhmét padsevat mukaan

paatoksentekoon. Aiheesta tosin vaaditaan huomattavasti lisaa tutkimusta.

Liséksi yksi tassa tutkielmassa tehty tarked havainto on, etté eri erilaisten
intressiryhmien mukaan paasyssa valmisteluelimiin on erittéin suurta vaihtelua eri
tutkielman tarkasteluvuosien valilla (katso esim. taulukko 5 tai liite 3). Samaa on
havaittu Suomessa myds muita instituutioita koskevissa l&hialojen tutkimuksissa (Saari
2012, 110). Tarkeaa tulevaisuudessa olisikin muun muassa tasta syysta tutkia
tarkemmin erilaisten intressiryhmien mukaan paasya pitkalla tahtaimelld, ja siihen
vaikuttavia tekijoitad (mts. 110; katso myos luku 2.6). Kyseesséa on kuitenkin erittéin

vaikea aihe, jonka tutkimisessa vaadittaisiin muun muassa erittdin laajaa aineistoa.
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7 Liitteet

Liite 1. Verkkosurvey-lomake

Kysymykset jarjestoille:

Organisaationne jasenet

[1.] Onko organisaatiollanne jasenind muita jarjestdja?
1.Kylla  0.Ei

[2.] Onko organisaatiollanne jasenin& luonnollisia henkil6ité eli henkildjasenia?
1.Kylla  0.Ei

[3.] Kuinka monta kokoaikaista (palkattua) tyontekijaa organisaatiossanne tydskentelee?
(Avovastaus.)

Suoralla poliittiseen paatoksentekoon vaikuttamisella tarkoitetaan erilaista
yhteydenpitoa politikkoihin ja/tai virkamiehiin. Yhteydenpito voi tapahtua virallisia
kanavia pitkin, esimerkiksi lausuntoja antamalla, mutta my0s epdvirallisesti. Erilaiset
intressiryhmat eroavat sen suhteen, kuinka keskeinen osa toimintaa suora vaikuttaminen
on.

[4.] Arvionne mukaan, kuinka suurella osalla organisaationne tyontekijoisté tydtehtéviin
kuuluu ainakin ajoittain yhteydenpitoa politikkoihin tai virkamiehiin
vaikuttamistarkoituksessa?

. Ei kenellakaan.
.1-10%:lla

. 11- 20 %:lla
.21 -30 %:lla
.31-40%:lla
.41 -50 %:lla
.51 -60 %:lla
.61 -70%:lla
.71 -80 %:lla
.81 -90 %:lla
10. 91 - 100 %:lla
99. Ei vastausta.

OCoOo~NOoOOUOThWNEFEO

[5.] Min& vuonna organisaationne on nykymuodossaan ja nykyisen nimisené perustettu?
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(Avovastaus.)

Liséksi vastaajista pyydettiin tietojen kasittelya varten tiedot vastaajaorganisaatiosta
sekd vastaajasta yhteystietoineen.
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Liite 2: Regressiodiagnostiikkaa — mallin 3 virhetermien hajonta

Mallin 3 standardisoitujen virhetermien hajonta. Mukaan ei ole otettu
ollenkaan poikkeava havainto 1:sta havainnollisuuden parantamiseksi.
Kuvion y-akselilla on standardisoidut residuaalit (standarized residuals)

ja x-akselilla standardisoidut ennustearvot (standardized predicted

values).
o
o
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o
% o 0O o
) Q o o © o

o aﬂt%b@m%ogg%tpo 90 o ©°

L1 3] SQ)Q
.24

-112 -



Liite 3;: Hallinnonalakohtainen tilanne eri vuosina

Eri intressityyppien edustajien suhteellinen osuus (%) kaikista intressiryhmien
edustajista eri hallinnonaloilla (vuosittain eriteltynd).

OK MM LV KT
OM SM VM M M M TEM STM YM TM M
2000
Kansalaisjarjestot 57 54 55 55 50 22 - 35 66 100 50
Palkansaajajarjestot 11 31 46 24 6 0 - 27 9 0 7
Elinkeinoelaman 5, 45 g 21 44 78 - 38 25 0 43
jarjestot
Yhteensa 100 100 100 100 100 100 - 100 100 100 100
N 28 26 11 58 34 9 - 136 77 1 14
2005
Kansalaisjarjestot 58 29 67 74 42 72 - 45 81 14 24
Palkansaajajarjestot 8 53 20 16 4 0 - 30 0 35 8
Elinkeinoelaman 55 43 13 19 54 28 - 26 19 51 68
jarjestot
Yhteensa 100 100 100 100 100 100 - 100 100 100 100
N 26 51 15 70 69 25 - 47 37 37 25
2010
Kansalaisjarjestot 83 83 46 73 71 50 26 49 80 - -
Palkansaajajarjestét 13 13 48 17 0 0 33 32 0 - -

Elinkeinoelaman 4 5 6 10 29 50 41 19 20 - -

jarjestot
Yhteensa 100 100 100 100 100 100 100 100 100 - -
N 24 40 54 30 17 8 42 75 20 - -

Taulukosta on jatetty pois kolme ministeriéta (valtioneuvoston kanslia, ulkoasiainministerio ja
puolustusministerid), silld intressiryhmilld on ndilla hallinnonaloilla erittdin pieni edustus.

Merkkien selitykset: OM = Oikeusministerié, SM = Sisaministerid, VM = Valtiovarainministerio, OKM=
Opetus- ja kulttuuriministerio, MMM = Maa- ja metsétalousministerio, L\VM = Liikenne- ja
viestintdministerio, TEM = Ty0- ja elinkeinoministerio, STM = Sosiaali- ja terveysministerid, YM =

Y mpéristoministerio, TM = Tydministerid ja KTM = Kauppa- ja teollisuusministerié. Tydministerio ja
kauppa- ja teollisuusministeri6 yhdistyivat 1.1.2008 tyo- ja elinkeinoministerioksi.

Analyysin yhteydessa ei ole tehty tilastollista merkitsevyystestausta, sill& analyysissa on mukana koko
perusjoukko eli kaikki edustajat kyseisilta vuosilta.

Lahde: Anne Maria Hollin aineistot komiteatyyppisista elimista 2000 - 2010.
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