Kettera valtio 7% .

— yritysten ja investointien Suomi

008900909064 90900909(






Johdanto

uomi tarvitsee uudistumista ja kasvua. Suomalaisille tdma tarkoittaa hyvinvoivaa Suomea, jossa
tydnteko on aina kannattavaa ja jossa on hyva yrittaa ja omistaa. Yrityksille tdma merkitsee erityi-
sesti kilpailukykyista toimintaymparistda, joka houkuttelee luomaan tydpaikkoja ja investoimaan.

Valtion ja hallinnon rooli uudistumisen ja kasvun mahdollistajana on keskeinen. Hallinto toimii eri roo-
leissa, yhtaalta muutoksia kontrolloivana lupaviranomaisena tai sééntelijana ja toisaalta muutoksiin kan-
nustavana toimijana, esimerkiksi TKI-panosten allokoinnissa tai tehdesséan julkisia hankintoja. Myds
hallinnolla itselldaan on tarve uudistua ja kehittdd omaa tuottavuuttaan.

Usein pullonkaulaksi ovat k&ytanndssé osoittautuneet muutoksista paattdmisen ja niiden toimeenpa-
non vaikeus seké ajallinen kesto. My6s hallinnon asiakaspalveluasenteissa on toisinaan toivomisen
varaa. Naista syista hallintoa ja hallintokulttuuria pitaisi kehittda tukemaan nykyistéa paremmin uudistu-
mista ja kasvua.

Toimintaymparistén muuttuminen nopeatempoisemmaksi ja monimutkaisemmaksi lisda osaltaan kette-
ran ja joustavan paatdksenteon vaatimuksia. Samalla tulisi kuitenkin pystya pitk&janteiseen, ennakoita-
vaan ja laadukkaaseen paatdoksentekoon. Naihin vaatimuksiin vastaamiseen ei ole yhta eikd helppoa
ratkaisua. Tasta huolimatta olemme koonneet ajatuksia siita, millainen voisi olla kettera valtio.

Tavoitteenamme on, etta ketterd valtio on joustava toimija, jolla on puhtia uudistusten Iapivientiin toi-
mintaymparistén haasteet huomioiden, antamatta niiden muodostua uudistusten esteeksi. Ketterdsséa
valtiossa hallinto toimii asiakasléhtdisesti, iiman tarpeetonta hallinnollista taakkaa ja byrokratiaa.

EK laati tdhan julkaisuun omat ehdotuksensa hallinnon ketteryyden lisddmiseksi ja hyvan saantelyn
periaatteiksi. EK:n toimenpide-ehdotuksia on yhteensa 16 kpl ja ne on jaettu kuuteen teemaan.

EK halusi my&s kahdelta julkisen paatdksenteon kokeneelta asiantuntijalta, Pentti Pikkaraiselta ja Matti
Wibergiltda nakemyksia siita, miten heidan mielestaan valtion ketteryytté voitaisiin lisata, paatéksenteon
laadukkuudesta ja ennakoitavuudesta tinkimatta.

Tilasimme heilta kirjoitukset tdhan julkaisuun. Pikkaraisen nakemykset perustuvat hanen pitkaan uraan-
sa virkamiehen& mm. valtiovarainministerién rahoitusmarkkinaosastosta vastaavana ylijohtajana. Wi-
berg on tietokirjailija ja ahkera yhteiskunnallinen keskustelija.

Toivomme, etté ketter&é valtiota koskevista toimenpide-ehdotuksista syntyy vilkasta keskustelua ja ettéa
EK:n ehdotukset l6ytavat tiensa uuteen hallitusohjelmaan.

Olennaista on, ettd meilld on yhteinen ymmarrys tarpeesta lisdtd Suomen uudistumisen ja kasvun
edellytyksia. Tarvitsemme rohkeita ja ennakkoluulottomia toimia, jotka luovat suomalaisille hyvinvointia
myds tulevaisuudessal

Jyri Hakamies
Elinkeinoelaman keskusliitto EK
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NAKOKULMA: ELINKEINOELAMAN KESKUSLITTO EK
TOMMI TOIVOLA JA HANNU YLANEN

Kettera valtio edistaa kasvua ja
mahdollistaa uudistumisen

c Hallitusohjelman valmistelua ja
toimeenpanoa kehitettava

Hallitusohjelma on dokumentti, josta ilmenevat kootusti Suo-
men poliittisen l&hitulevaisuuden suuntaviivat. Se on hallitus-
puolueiden tarkein yhteinen toimintasuunnitelma ja sen konk-
reettisuutta ja selkeytta on lisattava.

Konkreettisuus helpottaa hankkeiden toimeenpanoa ja selkeyt-
taé sité, mité oikeasti pitaa saada aikaiseksi. Liian yleisen tason
kirjaukset ja tulkinnanvaraiset tavoitteet sivuutetaan helposti.
Hallitusohjelmassa usein edistetdén tai kehitetdén jotakin. Tal-
laiset teonsanat ovat velvoittavuudeltaan varsin heikkoja, eika
varsinainen tavoite ilmene niiden perusteella. Edistettdessa
tai kehitettdessé eri asioita on perusteltua myos kertoa miten,
mill& tavoin ja kenen toimesta. Uudistusten perustuslainmukai-
suuden arviointiin on kehitettéva nykyistéa tehokkaampi toimin-
tamalli, joka ottaa perustuslain edellytykset huomioon valmis-
telussa jo hyvissa ajoin.

e Hallitusohjelmaa valmisteltaessa pitda olla kaytettavissa
mahdollisimman hyvat tiedot. Eri ministeridissa on panos-
tettava merkittavasti siihen, etta kaytettavissa on tietoa eri-
laisista toimintavaihtoehdoista seké niiden vaikutuksista ja
vaikuttavuudesta.

e Hallitusohjelma pitd& toimeenpanna mahdollisimman j&-
makésti, mahdollistaen kuitenkin joustavan reagoinnin toi-
mintaymparistén muutoksiin. Tavoitteena hallitusohjelman
laadinnassa on oltava konkreettisuus seké sen tavoitteet ja
vaikuttavuus mitattavissa.

e Kokeilujen toteuttamista tulee jatkaa ja lisdtd. Luodaan
valmistelun tehostamiseksi menettelytapa, jolla kokeilujen
perustuslainmukaisuus voidaan ennakolta selvittda. Uudis-
tusten vaikutuksia on seurattava, ja ryhdyttédva rohkeasti
jatkokehitystoimiin, ellei tavoitteita ole saavutettu. Valmiste-
lussa voidaan myds hyddyntdd komiteoita nykyista laajem-
min.

e Asiakaslahtdisyytti ja palveluiden aukioloa
lisattava

Hyva hallinto ei synny itsestdan, vaan se vaatii tietoisia toimia
ja asennemuutosta. Hallinto on palvelutoiminto, jonka tehtava-
né on tukea kasvua, uudistumista ja tydllisyyttd. Ennustettavan
ja lainmukaisen paéatdksenteon ohella jokaisen viranomaisen
on huolehdittava my6s palveluidensa toimivuudesta, saavutet-
tavuudesta ja asiakaskokemuksesta seké omasta palveluasen-
teestaan.

Séhkdisten palveluiden ja s&hkdisen tiedottamisen rooli tulee
entisestaan korostumaan, kun kuluttajat tottuvat asioimaan ver-
kon kautta viranomaisten kanssa.

Taman liséksi virastojen aukioloaikoja on perusteltua vapaut-
taa — monille asiointi virastossa tai vaikkapa neuvolakéynti arki-
paivana virka-aikana on kaytannéssa mahdotonta. Viranomais-
valvonnan pitaa olla valvottavalle oikeudenmukaista, tehokasta
ja kustannuksiltaan kohtuullista.

e Hallinnolla pitdéd olla mitattava palvelulupaus, jonka ta-
voitteena on ketterd ja asiakaslahtdinen toiminta, paatok-
senteon laadukkuus ja ennakoitavuus huomioon ottaen.
Valtioneuvoston tasolla sen keskeinen sisaltd on lupaus hy-
vinvoivasta Suomesta, jossa on kannustavaa tehda tyota,
yrittdd, investoida ja luoda tyopaikkoja.

e Vapautetaan virastojen aukioloajat. Valtion ja kuntien palve-
luiden aukioloaikoja on kustannusneutraalisti laajennettava
merkittavasti iltaisin ja viikonloppuisin asiakkaiden tarpei-
den mukaisesti.

¢ Digitalisaation mahdollisuudet on hyddynnettava julkisis-
sa palveluissa ja viranomaisasioinnissa taysimaéraisesti.
Myds tapaamisissa ja yhteydenpidossa on voitava hyddyn-
taa sahkoisia valineitd. Yhden luukun periaate on otettava
kayttoon laajasti.

e Virastojen toimintaa tulee arvioida jatkuvasti asiakastyyty-
vaisyyskyselyilla ja kehittdd saatujen tulosten pohjalta.




o Muutosten aktiiviseen johtamiseen on
panostettava

Suurten, vaikeiden muutosten lapivieminen vaatii erityista
osaamista muutosjohtamisessa. Muutosta pitdd osata johtaa
niin ajattelutavoissa kuin totutuissa toimintatavoissakin, samal-
la sailyttden kokonaisuus ja visio kirkkaana. Yhteisen vision
pitad olla selked, ymmarrettava, innostava ja se tulee viestia
ymmarrettavasti, jotta kaikki osalliset kokevat tavoitteet omak-
seen. Muutoksen toteuttamiseen taytyy myods luoda kannustei-
ta, henkildkohtaisia intresseja ja konkreettisia tavoitteita.

My6s muutostarve on perusteltava selkedsti ja ymmarrettavas-
ti. Muutoksilla tavoitellaan entistd parempia, laadukkaampia ja
tehokkaampia palveluita ja toimintatapoja. Taméan vuoksi lah-
tékohtana on oltava asiakkaan nékdkulma palveluun, ja sen
vuoksi hallinnon on tarvittaessa huolehdittava siséisesta koor-
dinaatiosta. Tavoitteet on hyva jakaa osatavoitteisiin ja konkreti-
soida onnistumisen mittaamiseksi.

e Uusien instituutioiden luomista on syyta valttda. Hallinnon
uudistumista ja uudistusten toimeenpanoa on ohjattava
valtioneuvostotasoisesti ja ministerididen siiloutumiseen
puututtava.

* Ministerididen ja ministereiden tyénjaon tulee olla luonteva.
Tybnjaossa on huomioitava myds asiakkuudet — esimerkik-
si tiettyé toimialaa koskevia asioita ei pida jakaa usean eri
ministerion alaisuuteen.

e Ylimpien virkamiesten tulossopimuksissa keskeisena koh-
tana on oltava hallitusohjelman edistdminen, ratkaisuvaih-
toehtojen kehittdminen ja niiden vaikutusarviointi. Palk-
kauksesta merkittdvan osan pitaa riippua naissé tavoitteis-
sa onnistumisesta.

o Hallinnon tuottavuutta on lisattava

Erilaisissa lupa-asioissa ja muussa viranomaispéaéatoksiin pe-
rustuvassa asioinnissa on havaittavissa eroja niin paatoksente-
on lopputuloksissa, siihen kdytetyssé ajassa kuin palvelun laa-
dussakin. Naiden palveluiden ennustettavuuteen, sujuvuuteen
ja tehokkuuteen on kiinnitettava jatkossa enemmaén huomiota.
Paatéksenteon hitaus ja ennustamattomuus kéantyy suoraan
vahingoksi hallinnon asiakkaille: kustannusten kasvuksi ja in-
vestointien esteeksi.

e Erilaisten viranomaiskyselyiden ja -prosessien osalta var-
mistutaan niiden tarpeellisuudesta ja mahdollisuuksista di-
gitalisaation hyédyntamiseen. Hallinto ei saisi kysya samaa
asiaa kahdesti.

e Luvituksessa on lahtdkohtaisesti kdytettdva viranomaisia
sitovia késittelyn mééraaikoja ja sovellettava mahdollisim-
man laajasti ns. Hollannin mallia, jossa lupa katsotaan
mydnnetyksi, ellei paatdsta ole tehty kasittelylle varatussa
maksimiajassa.

¢ Kyseenalaistetaan tekeminen, joka perustuu siihen, miten
aiemminkin on tehty ja priorisoidaan tekeminen tuottavim-
piin tehtaviin. Parannetaan virkamiesten lainvalmistelu- ja
vaikutusarviointivalmiuksia lisddmalla koulutusta ja virka-
miesten tyokiertoa.

........................................................................

”Sahkoisten palveluiden ja
sdhkodisen tiedottamisen
rooli tulee entisestaan

korostumaan, kun kuluttajat
tottuvat asioimaan verkon
kautta viranomaisten kanssa.”
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"Lainsaadanto on
ohjauskeino, jota tulee
kdayttaa vain kun tavoitteita
ei ole mahdollista saavuttaa
muilla keinoin.”

.....................................................................

Paremman sdantelyn periaatteet vakiintuneeksi

toimintatavaksi

e Fokus hyvaan valmisteluun ja kunnollisiin
vaikutusarviointeihin

Séantelyn pitdd aina vastata olemassa olevaan tarpeeseen.
Silla ei ole itseisarvoa, ainoastaan valinearvo. Saantelyn su-
juvuus ja tehokkuus ei ainoastaan riité, vaan silla on kyettéava
tukemaan yritysten kilpailukykya. Kustannus- ja kilpailukyky-
vaatimukset on arvioitava entisté laajemmin, ja kustannusvai-
kutuslaskuri on otettava pakolliseksi tyokaluksi kaikkiin minis-
teridihin osana lainvalmistelua. Sidosryhmat on myds otettava
laajapohjaisesti mukaan valmisteluun. Vaikka lainsdadannon
laatu ja siséltd ovatkin méaaraa ratkaisevampia tekijoita, on ta-
voitteena pidettava voimassaolevan lainsdadannén maaran va-
henemista. Hyva ja laadukas sdantely parantaa myos hallinnon
ketteryytta.

e Lainsdadanté on ohjauskeino, jota tulee kayttda vain kun
tavoitteita ei ole mahdollista saavuttaa muilla keinoin.

e Kustannusten sééntelyperiaate "yksi sisdan — yksi ulos” on
ensin vakiinnutettava koko valtioneuvoston tasolla. Talla
tasolla pyritddn poistamaan yksi kustannuksia aiheuttava
velvoite yhden uuden kustannuksia aiheuttavan velvoitteen
tieltd. Tam4 taso mahdollistaa siis kustannusten nousun hil-
litsemisen. Tavoitteena on kuitenkin nostaa kunnianhimon
tasoa "yksi sisdan — kaksi ulos ” -tasolle, jolloin kyse olisi jo
aktiivisesta kustannusten véahentédmisesta.

e Vaikutusarviointeja ja niiden vaikuttavuutta on kehitettdva
eri tavoin. Niitd koskevaa ohjeistusta ja vaikutusarviointi-
neuvoston toimivaltuuksia on kehitettdva. On luotava me-
nettely lainsdadéanndén systemaattiselle jalkikateiselle vai-
kuttavuusarvioinnille.

e Hyvén hallinnon ja toimivan sééntelyn
puolesta vaikutettava myés EU:ssa

Valtaosa uudesta lainsd&déannésta on EU -lahtoista. Esimer-
kiksi hyvin toimivien ja luotettavien sisamarkkinoiden luominen
edellyttdd usein lainsdadantéa. Valmistelussa tulee kuitenkin
valttaa liiallista sdéntelya ja pyrkid mahdollistavaan lainsdadan-
t66n. EU-séantelyn muutosten vaatima massiivinen prosessi
huomioon ottaen on erityisen tarkeda, ettd sadéntely on selke-
a4, mahdollistavaa, ennakoitavaa, teknologianeutraalia, ja etta
se soveltuu digiaikaan sekd muuttuviin olosuhteisiin. Taman
liséksi on olennaista, ettd viranomaiset informoivat kotimaisia
sidosryhmia kattavasti ja sddnndnmukaisesti EU-saéantelyn eri
vaiheissa.

On my0s erityisen tarkead, etta kansalliset toimintatavat ja stra-
tegia EU -lainsdadéantddn vaikuttamiseksi ja sen kansalliseksi
taytantddnpanemiseksi on tarkasti mietittyja. Vaikuttamisen on
tapahduttava niin aikaisessa vaiheessa kuin mahdollista.

e Varmistutaan, ettd EU-tasolla valmisteltavat asiat tuodaan
hyvissé ajoin poliittiseen keskusteluun.

e Suomen tulee vaikuttaa paremman saéntelyn periaatteiden
noudattamiseksi my6s EU:ssa.

e EU-lainsdadénnén kansallisessa taytantéonpanossa tulee
hyédyntéé optioita ja valttda kansallista lisdséantelya.
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NAKOKULMA: PENTTI PIKKARAINEN

Sujuvuutta ja laatua poliittiseen

paatdoksentekoon

Suomen kansantalous on vahitellen elpymassa vuonna 2008
alkaneesta ennatyspitkastd taantumasta. Talouden kasvu on
ollut noin kahden vuoden ajan varsin ripeda ja yllattanyt monet
ennustajat. Kasvun kiihtymisen myéta julkisen talouden naky-
mat ja tyollisyys ovat parantuneet odotettua enemman, mutta
eivat millaan kriteerilla mitattuna tarpeeksi.

Suomen tuotannon taso on ollut vuodesta 2008 lahtien selvasti
potentiaalista tasoaan pienempi. On epaselvad, missd maarin
hitaan kasvun vuodet ovat alentaneet talouden potentiaalista
tuotantoa. Osa kansalaisista on kuitenkin syrjaytynyt pysyvasti
tyémarkkinoilta, osaaminen on rapautunut ja fyysinen padoma-
kanta kehittynyt heikosti. Kasvun kiihtyminen lienee ainakin
osittain suhdanneluonteista. Parhaassa tapauksessa Suo-
messa on kuitenkin lahtenyt liikkeelle pitkdaikainen aktiviteetin
kiihtymisen vaihe, jonka seurauksena talous palautuu pitkan
aikavalin potentiaaliselle tasolleen tai lahelle sita. Jos néin oli-
si, julkisen talouden tilanne ja tydllisyys parantuisivat selvasti
nykyisestd. Emme voi kuitenkaan tuudittautua siihen, etta nain
olisi tapahtumassa.

Taloutemme tulee kohtaamaan jatkossakin erilaisia hairidi-
t4, jotka on otettava vastaan ilman suurempia vahinkoja. Osa
niistd koskee pelkastddn Suomea, osa koskee muitakin mai-
ta. Kansainvalisen talouden integraatio tullee todennékdisesti
edelleen jatkumaan huolimatta joistakin viimeaikaisista takais-
kuista. Hyddykkeiden ja palvelujen kysynnan voimakkuus ja
rakenne muuttuvat jatkuvasti. Teknologinen muutos on jatkuva
prosessi. Kansainvéliseen politiikkaan liittyy riskeja. limaston
muutos voi aiheuttaa isoja globaaleja hairigita.

Suurimpana riskind Suomen talouskehityksen kannalta naen
puutteellisen sopeutumisen EMU-jasenyyteen. Kun ensi vuon-
na tulee 20 vuotta euron kayttdonotosta, sekd Suomen ettéd
koko euroalueen rakenteet ovat edelleen pahasti vaillinaiset.
Monissa euroalueen maissa, myds Suomessa, ty6ttémyys on
hyvin korkealla ja julkiset taloudet erittdin herkédssa tilassa,
mahdollisesti jopa epavakaalla uralla.

Erdissa maissa pankkien ja muun rahoitusjarjestelman kunto
on yha huono, mika nakyy suurina jarjestaytymattémien luotto-
jen maarina seka heikkona kannattavuutena. Tilanteen korjaa-
minen kestaa vield hyvin pitkdan. Jos tallaiset maat kohtaavat
negatiivisia hairidita talouskehityksessa, syntyy helposti nega-
tiivinen kierre, missa kasvu ja tyollisyys heikkenevat, julkiset
menot kasvavat ja syntyy painetta kiristda verotusta. 20 vuoden
vetkuttelun jalkeen olisi ensiarvoisen tarkeda uudistaa rakentei-
ta seka yksittaisissa euroalueen maissa etté koko euroalueella.
Valitettavasti umpisolmujen avaaminen nayttda etenevan tus-
kaisen hitaasti, jos lainkaan.

Suomen taloudellinen menestys riippuu oleellisesti yritystem-
me menestyksesta. Vain kannattavat ja taseeltaan vahvat yri-
tykset luovat kestavia tyopaikkoja. Vain korkea tyollisyysaste ja
suotuisa vaihtosuhde takaavat Suomen taloudellisen menes-
tyksen ja hyvinvoinnin. Suomalainen hyvinvointiyhteiskunta
on taysin riippuvainen yritystemme menestyksestéd. Negatiivi-
siin hairidihin voidaan tilapéisesti reagoida sallimalla julkisen
sektorin velkaantuminen, mutta pidemmalla aikavalilla selvasti
nykyistéd korkeampi velkasuhde on kestamatén. Kohtuullisen
korkea julkinen velkataso rajoittaa velkaantumisen mahdolli-
suuksia jatkossa Suomessa, vaikkakin vielda enemman suurim-
massa osassa muita euroalueen maita.

Yritysten menestyminen ja sité kautta Suomen hyvinvoinnin tur-
vaaminen ja edistaminen edellyttda laadukasta ja ripeaa paa-
toksentekoa poliittisilta paattajilta eri tasoilla (valtio, maakunnat,
kunnat, EU, kansainvaliset foorumit). Tama koskee my®és julkis-
ta hallintoa silloin, kun hallinnolla on muutoksen mahdollistajan
rooli. Hallinto voi toimia esimerkiksi lupaviranomaisena, saan-
telijana, katalyyttina tai mahdollistajana. Hallinnon on my®és it-
sensa uudistuttava ymparistdén muutoksen myéta.

Julkisen sektorin paatdksenteon tulee olla tarvittaessa ripeéa,
mutta ennen kaikkea laadukasta. Yritysten toiminnan ja inves-
tointien kannalta on tarkedd myds poliittisten paatdésten hyva
ennustettavuus, johdonmukaisuus ja vakaus. Naenndinen ri-




peé puuhastelu on vahingollista, jos paatdkset ovat huonoja.
Poliittinen prosessi (4&nten kalastelu, median paine) usein
kannustaa poliittisia paatdksentekijoitd reagoimaan nopeasti
tuoreisiin talouslukuihin. Talléin paatésten nopeudesta voi tulla
merkittdvampi tekija kuin paatdsten laadusta. Yksi hyva ja pe-
rusteellinen yhteiskunnallinen reformi on huomattavasti parem-
pi kuin kymmenen hutiloitua paatosta.

Julkisessa ja yksityisessa paatdksenteossa tapahtuu aina vir-
heitd. Se on inhimillistd. Olemme usein tekemisissa hyvin mo-
nimutkaisten asioiden kanssa ja kaikkia relevantteja tekijoita ei
aina edes pystyta identifioimaan etukateen. Yksityinen toimija
(kotitalous, sijoittaja, yritys) yleensa reagoi virheellisiin paatok-
siin nopeasti. Julkisessa paatoksenteossa nain ei valttamatta
tapahdu. Tehdyista paatoksista tulee usein “"kunniankysymyk-
sid&; joita poliittiset paattajat puolustavat huolimatta epaedulli-
sesta evidenssista. Huonojen poliittisten paatésten korjaaminen
voi osoittautua erittdin vaikeaksi ja hitaaksi, joskus jopa mah-
dottomaksi. Talléin niiden yhteiskunnalliset kustannukset voivat
muodostua hyvinkin suuriksi. Tallaisten yhteiskunnallisten paa-
tosten seurauksena yritysten toimintaedellytykset heikkenevéat
ja ne eivat menesty, tyollisyys karsii ja julkisen talouden tilanne
heikkenee. Poliittista kulttuuriamme ja toimintatapoja tulisi ke-
hittda siten, ettd huonoiksi osoittautuneiden poliittisten paatos-
ten korjaaminen tapahtuisi nopeasti ja joustavasti.

Yhteiskunnallisessa paatoksenteossa on oltava néyra myos
sen suhteen, missa maarin poliittisten paattdjien ja hallinnon
edes kannattaa puuttua yksityisen sektorin toimintaan'. Jul-

1 En tassé kirjoituksessa kasittele laajemmin sitd, mika on julkisen sektorin rooli ja
kuinka julkinen hallinto toimii. Talté osin hy&dyllisia kirjoituksia ovat mm. Butler 2012
ja Wiberg 2014 seka néisséd mainitut lahteet.

kisen vallan puuttuminen markkinoiden toimintaan voi lopulta
heikentd& markkinoita. Toisaalta julkisen vallan voi olla parempi
pyrkid tukemaan vain muutoksia, jotka parantavat markkinoiden
toimintaa, mutta sen ei pitéisi reagoida yksittaisiin tapahtumiin
markkinoilla. Julkisen vallan pitéisi huolehtia neutraliteetista ja
kilpailuedellytyksista, ylipaatdan markkinoiden pelisdanndista.

Erityisesti Suomen EU-jasenyyden myéta poliittinen paa-
toksenteko on muuttunut monissa asioissa perusteellisesti.
Monissa asioissa paatdkset tehdaan EU-tasolla, joskus jopa
laajemmissa kansainvalisissa puitteissa, joissa Suomi ei edes
ole mukana. Taméa on korostanut virkamiesten roolia: usein
asioita kasitelladn pitkdén ja perusteellisesti virkamiestason
kokouksissa ennen kuin ne tulevat poliittiseen ohjaukseen ja
paatdksentekoon. Vaihtuvien poliittisten paattajien on usein vai-
kea seurata kunnolla valmistelua kansainvélisilla foorumeilla.
Kansallisten poliittisten paattajien rooli ja vaikutusvalta voi tal-
16in jaadda hyvin pieneksi, jos virkamiesten ja poliittisten paatta-
jien vélinen dialogi ei ole tarpeeksi tiivista. Talldin kdytanndssa
yhteiskunnallinen paatéksenteko on delegoitu virkamiehille ja
poliittisten paattajien tehtavaksi jaa korkeintaan siunata kan-
sainvalisilla foorumeilla virkamiesten neuvottelemat ratkaisut.
Demokratian toiminnan kannalta tata voitaneen pitda ongel-
mallisena.

"Yritysten menestyminen

ja sita kautta Suomen
hyvinvoinnin turvaaminen

ja edistaminen edellyttaa
laadukasta ja ripeaa
paatoksentekoa poliittisilta
paattajilta.”
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Esimerkkina hallitsemattomasta saantelyhimmelista rahoitusmarkkinat

Vuonna 2008 alkaneen finanssi- ja talouskriisin seurauksena
rahoitusmarkkinoiden saantelya on lisatty valtavasti. Lisaksi
rahoitusmarkkinoille on perustettu monia uusia instituutioita
valvomaan ja ohjaamaan markkinoiden toimintaa. Tama kaik-
ki on tehty poliittisten paattajien toivomuksesta, siunaamana
ja valvomana. Reaktiona kriisiin poliittiset paattajat "lupasivat”
kansalaisille, etta tulevien kriisien valttamiseksi, tai ainakin
todennakdisyyden ja vaikutuksen pienentamiseksi, rahoitus-
markkinat "laitetaan kuriin” lisddmalla saantelya ja perustamal-
la uusia viranomaisia.

Rahoitusmarkkinoiden pelisddnnéista paatetaén pitkalti glo-
baalin yhteistyon tuloksena G20-ryhméassa. Suomi ei ryhmaan
kuulu. Kaytanndssd Suomen mahdollisuudet vaikuttaa tdhan
tydhon ovat erittdin marginaaliset ja se voi tapahtua G20-tyos-
sé olevien EU-instituutioiden (komissio, EKP) ja suurten EU-
maiden (ltalia, Ranska, Saksa, Iso-Britannia) kautta.

Kun G20-ryhma on péaattanyt linjauksista, ne jalkautetaan alu-
eelliselle tasolle. EU:ssa se tapahtuu komission kautta, jolla on
aloiteoikeus koskien EU:n lainsédadantda. Globaalilla tasolla
sovittujen pelisdantdjen lisaksi EU on ollut aktiivinen rahoitus-
markkinoiden peliséantdjen laatimisessa omalla alueellaan.
Tama on johtunut mm. sisamarkkinoiden kehittdmisesta.

Yhteensa EU:ssa on luotu uutta sdéntelyd kymmeniatuhansia
sivuja pelkastdan pankeille. Ns. ykkdstason eli direktiivien ja
asetusten lisdksi eriasteiset viranomaistahot (kuten komissio,
Euroopan pankkiviranomainen EBA, EKP) ovat antaneet run-
saasti alemman asteista eli tdydentavaa saéntelya. Valtaosin
siitéd paatetédan viranomaistasolla ilman, etté sdéntelya tuodaan
EU-parlamentin, jdsenmaiden tai kansallisten parlamenttien
hyvéksyttavaksi.

Rahoitusmarkkinoiden pelisdannéistd on muodostunut hyvin
monimutkainen kokonaisuus, jota yksikdan asiantuntija ei hal-
litse yksityiskohtaisesti eiké sen kokonaisvaikutuksia ole analy-
soitu kunnolla. EU-lainsd&ddénndssé tehdaén toki vaikutusarvi-
oita yksittéisistd asetuksista ja direktiiveista, mutta huolellisen
ja luotettavan kokonaisarvion tekeminen on jaanyt puolitiehen.

Rahoitusmarkkinoiden séantely tyéllistda valtavan joukon vir-
kamiehid, edunvalvojia, konsuliteja ja henkilékuntaa rahoitus-
laitoksissa. Rahoituslaitosten johdolla menee paljon aikaa sen

ymmartamiseen, mitd sdantelystd seuraa heidan toimintansa
kannalta. Tamé& aika on pois varsinaisesta pankkitoiminnasta
ja asiakassuhteiden hoitamisesta. Sama ilmid koskenee myds
suurten pdrssiyhtididen hallituksia.

Rahoitusmarkkinoille on perustettu uusia valvonta- ja sante-
lyinstituutioita, joiden keskindiset vastuut eivéat ole téaysin sel-
keét ja joiden vélinen yhteisty® takeltelee. Joiltakin osin naiden
instituutioiden juridinen perusta on heikko, ellei jopa olematon.

Vaikka poliitikot ovat antaneet virkamiehille mandaatin saén-
telyn lisddmiseksi ja hyvaksyvat yleisella tasolla pelisdéannét,
kehitys ei ole taysin poliittisten paattajien hallinnassa. Rahoi-
tusmarkkinoiden toimintamekanismit ja peliséannét ovat usein
hyvin monimutkaisia, eikd vaihtuvilla poliittisilla paattajilla ole
todellisuudessa edellytyksia ymmartaa yksittaista lainsaadan-
t64, saati kokonaisuutta. Poliittisille paattajille on helpompaa
hyvéksya virkamiesten valmistelemat esitykset kuin ryhtya ky-
seenalaistamaan niita.

Kun poliittiset paattajat antoivat virkamiehille vahvan man-
daatin laatia lisédsaantelya, tdma on johtanut jopa kilpailuun
virkamiesten kesken siitd, kuka keksii, valmistelee ja pystyy
hyvaksyttdmaan eniten uutta lainsdadantda. Talldin virkamies-
ten sankaruutta ja "hyvyytta” keskindisessa kauneuskilpailussa
mitataan lainsaadannén maaralla, ei laadulla. Tamé koskee
EU:ssa myOs Euroopan parlamentin jasenia. Tallaisen toimin-
nan pysayttdminen ja kaantdminen vaatii erittdin hyvaa asioi-
den ymmarrysta poliitikoilta ja voimakasta palautetta rahoitus-
markkinatoimijoilta ja muilta, joita lainsdadanto koskee.

Voidaan syysta kysya, olisiko talouden toiminnan kannalta sa-
maan tai jopa parempaan lopputulokseen paasty jotenkin toisin
(ks. esim. Rodgers 2016). Vaihtoehtoisesti pankkien vakavarai-
suus- ja likviditeettivaatimuksia olisi kiristetty tehtyd enemman.
Nama ovat yksinkertaisia toimenpiteitd, joiden kustannukset
pankeille olisivat olleet todennékoisesti kohtuulliset tai jopa
olemattomat. Liséksi rahoitusmarkkinoiden valvontaa olisi [i-
satty ja vaarinkaytosten sanktioita kovennettu selvasti. Uusien
viranomaisinstituutioiden perustamisessa olisi voitu olla pidat-
tyvampia. Olemassa olevien instituutioiden mandaatteja olisi
tarvittaessa muutettu, niiden toimintaa kehitetty ja instituutioi-
den valista yhteisty6ta parannettu.



Jaykka ja yksityiskohtainen hallitusohjelma
estaa jarkevaa paatéksentekoa

Vaikka hallitusohjelmalla on iso merkitys hallituksen ja koko
julkisen sektorin toiminnan kannalta, en tassa kasittele kovin
tarkasti sita, millainen olisi hyva hallitusohjelma (ks. esim. Ko-
sonen 2017). Sen verran kuitenkin totean, etta hallitusohjelman
ei tule olla liilan yksityiskohtainen eika liian jaykka. Jos halli-
tusneuvotteluissa paatetdan joitakin asioita hyvin yksityiskoh-
taisesti, niiden tarkempi selvittdminen voi osoittaa, etta jokin
toinen ratkaisu voi olla parempi. Neljan vuoden aikana talouden
ja yhteiskunnan tila usein muuttuu ennakoimattomalla tavalla.
Talldin yksityiskohtainen ja jaykka hallitusohjelma voi muodos-
tua jarkevan politikan esteeksi. Hyvélle hallitusohjelmalle on
tarkedd yhdessa sovittu tahtotila yhteiskunnan kehittdmises-
ta. Parhaassa tapauksessa kutakuinkin kaikki puolueet voivat
asettua jonkin tarkean yhteiskunnallisen tavoitteen tukijaksi
jopa pidemmalla kuin hallituskauden horisontilla. Tallainen ta-
voite voisi olla korkea tyollisyys2.

.............................................................................

"Rahoitusmarkkinoiden toiminta-
mekanismit ja pelisdaannot

ovat usein hyvin monimutkaisia,
eika vaihtuvilla poliittisilla
paattajilla ole todellisuudessa
edellytyksia ymmartaa
yvksittdista lainsaadantoa

saati kokonaisuutta.”

Istuva hallitus voi kdytdnndssé vaikuttaa varsin vdhdn Suomen
suhdannekehitykseen. Se maarédytyy pitkalti kansainvalisen
talouden kehityksen mukaan. Sen sijaan poliittisilla pa&toksilla
voidaan vaikuttaa talouden ja koko yhteiskunnan kykyyn kes-
taa erilaisia hairiéita, sekéd sopeutua niihin ja talouden pitkan
aikavalin kehityksen edellytyksiin. Hyvé hallitusohjelma keskit-
tyykin pitkalti toimenpiteisiin, jotka tukevat naita tavoitteita.

Teen tassé& luvussa mahdollisimman konkreettisia ehdotuk-
sia siitd, kuinka julkisen sektorin toimintaa ja paatdksentekoa
voitaisiin parantaa. Ehdotukseni perustuvat pitkélti omiin koke-
muksiini julkisessa hallinnossa (Suomen Pankki, valtiovarain-
ministerié) mutta myds keskusteluihin eri foorumeilla.

Entiset ministerit Liisa Hyssala ja Jouni Backman julkaisivat ai-
kaisemmin tdn& vuonna mielenkiintoisen raportin edustukselli-
sen demokratiamme rakenteista ja toimintatavoista. He tekevéat
raportissaan monia konkreettisia muutosehdotuksia. Jéljempa-
né mainitut suositukset 10-13 ja ehk& 14 ovat pitkélti sopusoin-
nussa Hyssalan ja Backmanin ehdotusten kanssa.

Hyssélan ja Backmanin monilta osin ansiokas raportti ei pohdi
mielestani tarpeeksi paljon sitd, mitd Suomen EU-j&senyydesta
on seurannut kansanvallan, eduskunnan ja virkamiesten tyon
kannalta. Nostan alla esille joitakin ehdotuksia, jotka pyrkivat
ottamaan huomioon myds tdmén nakdkohdan.

2 Sitran tyopaperi 2018 esittelee Sitran ehdotuksen strategiseksi hallitusohjelmaksi.
Ehdotus siséltaa viisi yli hallituskauden (10-20 vuotta) ulottuvaa strategista tavoitetta,
jotka vievat kohti Sitran visiota.
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konkreettista endotustani julkisen sektorin ja
paatdksenteon parantamiseksi

@ Uusien instituutioiden perustamisessa on oltava pidat-
tyvédinen. Ensin tulee arvioida olemassa olevien insti-
tuutioiden toimintaa ja mandaatteja.

Sipilan hallitus perusti 2016 valtion kehitysyhtion Vaken. Tama
liittyy poliittiseen linjaukseen "valtion taseen laittamisesta t6ihin”
Vaken toiminnan aloitus on ollut takkuilevaa ja Vakella on ollut
ongelmia I6yta4 itselleen luonteva rooli muiden julkisten ja yksi-

tyisten toimijoiden joukossa (Lassila 2018).

Vaken perustaminen perustuu puutteelliseen analyysiin rahoi-
tusmarkkinoiden tilasta ja julkisen sektorin intervention tar-
peesta. Jos todella olisi huolellisesti harkittu tarve tehda jotain,
luonteva vaihtoehto olisi ollut valtion omistaman paaomasijoit-
tajan Teollisuussijoituksen eli Tesin mandaatin muuttaminen ja
toimintaedellytysten uudistaminen. ”Poliittiset pisteet” olisivat
talldin jddneet saamatta. Loppupeleissa voi kuitenkin kayda
niin, ettd Vake ei koskaan l6yda luontevaa roolia ja se joudu-
taan purkamaan tulevien hallitusten toimesta.

Vuonna 2008 alkaneen finanssikriisin seurauksena EKP:n yh-
teyteen perustettiin yhteinen pankkivalvoja SSM, joka aloitti
toimintansa vuoden 2014 lopussa. Kaytdénndéssa SSM on eu-
roalueen pankkivalvoja, vaikkakin myds euroalueen ulkopuoli-
set EU-maat voivat liittyd siihen. SSM:n perustamisen taustalla
oli erityisesti jo toimivan EU-tason pankkiviranomaisen EBA:n
epaonnistuminen pankkien stressitesteissa. Kun jotkut poliit-
tiset paattajat turhautuivat EBA:n toimintaan, perustettiin uusi
valvoja, jolle Idydettiin kotipesd EKP:n kyljestd. Kaytanndssa
EKP oli ainoa taho, jolle tehtéva voitiin antaa ilman EU:n perus-
sopimuksen muuttamista, mutta tulkiten perussopimusta ”luo-
vasti’ Ajauduttiin kuitenkin tilanteeseen, missa EKP-valvojan ja
EBA:n vélinen tydnjako ei ole aivan kirkas. EKP-valvojan insti-
tutionaalinen asema on osin kyseenalainen ja juridinen pohja
on heikko. Monien mielesta rahapolitiikka ja rahoitusvalvonta
tulisi pité4 taysin erillaén, ja nyt niiden vélinen yhteys on aivan
liian l&heinen. Kun aikoinaan valmisteltiin ja paatettin EKP:n
mandaatista, EKP:lle ei annettu silloin laheskaan nain laajaa
mandaattia rahoitusvalvonnassa. Parempi ratkaisu olisi ollut
vahvistaa EBA:n mandaattia ja varmistaa sen toimintaedel-
lytykset. Talléin olisi luotu koko EU-tasolla toimiva vahva ja
erittéin tarpeellinen valvoja. Samoin EU-tason rahoitusmarkki-

noiden viranomaiset EBA (pankkiviranomainen), ESMA (paa-
omamarkkinaviranomainen) ja EIOPA (vakuutusviranomainen)
olisivat hyvin voineet muodostaa yhden instituution.

o Ministerididen ty6njakoa on syyta tarkastella kriittises-
ti. Ministereiden tydnjaon tulee olla luonteva. Ministe-
riéilla ja virastoilla tulee olla kyky ja kannustimet kési-
telld ilmioita, jotka koskevat useiden ministeriéiden ja
virastojen vastuualaa.

Yhteiskunnan kehityksen my&ta ministerididen tyonjakoa tulee
tarkastella avoimesti ja kriittisesti. Esimerkiksi rahoitusmark-
kinoiden lainsaadannoén ja kehittdmisen valmistelussa minis-
terididen tyonjaossa olisi paljon kehitettdvaa (ks. tarkemmin
Pikkarainen 2017b) Talouspolitiikassa tyénjako VM:n ja TEM:in
valilla on hamartynyt, kun TEM on ryhtynyt haastamaan VM:n
asemaa. Joissakin maissa on erikseen valtiovarainministerié
ja talousministerié. Esimerkiksi Tanskassa VM on korostetusti
budjettiministerié. Ymparistoministerio ei ole ainoa luonteva si-
joituspaikka asuntoasioiden kasittelylle.

Mydskaan ministereiden tydnjako ei ole aina kovin onnistunut.
Sipilan hallituksessa oikeus- ja tydministerin yhdistetty salkku
ei ollut looginen ja se oli liilan raskas yhden henkilén hoidetta-
vaksi.

Julkinen sektori joutuu usein kasittelemaan ilmiéita, joita ei
voi rajata yhden toimijan vastuulle. Talldin on pystyttava kayt-
tdmaan resursseja joustavasti yhdessa. Tallaiset hankkeet on
syyta ottaa huomioon yksikdiden tulostavoitteissa.

@ Paitdksenteon laatua ja ennakoivuutta voidaan paran-
taa elvyttamalla komitealaitos.

Aikaisemmin Suomessa monet merkittdvat yhteiskunnalliset
asiat valmisteltiin laajoissa komiteoissa. Tasta kaytanndsta on
luovuttu. Sen on korvannut puhdas virkamiesvalmistelu ja eri-
laiset kohtuullisen nopealla aikataululla toimivat tydryhmat.

Usein kaivataan laajaa ja perusteellista valmistelua, joka oli-
si luontevaa tehdé@ komiteoissa. Tama nékokohta on noussut
viimeksi esille sote- ja maakuntauudistuksen yhteydessa. Istu-



van hallituksen ndkékulmasta komiteatydskentely voi olla siind
mielessd hankalaa, ettéd komiteaty® saati sen tulosten toimeen-
pano eivat valttdmatta onnistu hallituskauden aikana. Toisaal-
ta yhteiskunnan toiminnan kannalta valmistelun ja paatdsten
laatu ovat tarkeampid kuin tiukka aikataulu. Komiteat voivat
koostua joko asiantuntijoista ja/tai poliittisista toimijoista, riip-
puen asian luonteesta. Komiteoiden mandaatti tulee tietenkin
aina olla poliittisen toimijan asettama. Komiteat voivat kayttaa
apunaan selvityshenkil6ita.

o Lainsdadannon ja yleensa poliittisten paatésten vai-
kutusarviot on tehtdva selvasti nykyistd paremmin.
Hallinnolliset kustannukset pitdd minimoida. Ministe-
rididen tulee panostaa merkittdvasti nykyistd enem-
man eri vaihtoehtojen huolelliseen analyysiin ja niiden
esittelemiseen poliittisille paattajille.

Lainsd&danndn arviointineuvosto on kiinnittnyt paljon huomi-
ota lakiesitysten vaikutusarvioihin. Palautetta ei ole aina otettu
kovin vakavasti. Sote- ja maakuntauudistusten valmistelun yh-
teydessé on syysté kayty laajaa keskustelua kunnollisten vai-
kutusarvioiden puutteesta. On tietenkin téysin késittdméatonta,
ettd monta vuotta valmistellusta uudistuspaketista ei ole edes
yritetty tehda kunnollista vaikutusarvioita tarpeeksi laajalla jou-
kolla. Muodollisesti oikein kirjoitetut pykélat eivét riita, vaan ta-
loudellinen analyysi ja vaikutusarviot on tehtavéa huolellisesti.

Vaikutusarvioissa on otettava huomioon myds hallinnolliset
kustannukset. Esimerkiksi ns. tyémarkkinoiden aktiivimallin
seurauksena TE-toimistoihin on palkattu noin 200 uutta tyén-
tekijaé ja Kelaan noin 100 uutta tydntekijdé. Jos yhden tyon-
tekijan kustannukset ovat kuukaudessa 5000 euroa, tdméa
merkitsee vuosittain noin 20 miljoonan kustannusta. Kyseessa
on kuitenkin hyvin pieni muutos tyéttémyysturvassa. Sote- ja
maakuntauudistuksen myétéa syntyy kolmas hallinnollinen taso

ja on hyvin epéselvad, mitka ovat tdméan vaikutukset hallinnon
kustannuksiin ja toimintaan. Kun seuraava hallitus toivottavasti
ryhtyy uudistamaan sosiaaliturvaa, yhtené kriteeriné pitaisi olla
hallinnollisten kustannusten merkittdva alentaminen.

Yhteiskunnalliset kysymykset ovat usein hyvin moniulotteisia.
Yht& ainoaa oikeaa ratkaisua ei aina edes ole olemassa. Rat-
kaisu riippuu usein myos poliittisista preferensseista. On siten
alyllisesti eparehellista vaittéa olevan vain yksi ratkaisu ja esit-
ta4 “yhté totuutta’ Valmistelijoiden tarkeé tehtdva on kehittéda
ja analysoida vaihtoehtoja ja esittdd ndma korrektisti poliitti-
sille paatdksentekijoille. Tama edellyttaé valmistelijoilta avointa
mielta ja erinomaista kykyé analysoida erilaisia vaihtoehtoja.

e Lainsdadannon ja poliittisten paatésten vaikutusten
seuranta tulee ottaa vakavasti. Pitaa olla valmius muut-
taa paatoksia, jos evidenssi edellyttda sita. Lainsaa-
dannén muutostarpeita tulee tarkastella sadannoéllisesti.

Useisiin lakiesityksiin liittyy toive tai ponsi seurata esityksen
vaikutuksia ja reagoida mahdolliseen epéatoivottuun kehityk-
seen. Kaytannossa téllaiset lausumat ovat usein kuolleita kirjai-
mia, joilla ei ole mitdadn merkitystd. Tassa on saamattomuutta
seké poliittisella puolella ettd viranomaisten joukossa. Tehty
paatds on usein rakas lapsi seka valmistelijoille etté poliittisil-
le paattajille ja rakas lapsi ei tee koskaan virheitd tai virheita
katsotaan 1api sormien. Huonoimmassa tapauksessa vaaran
paatdksen seurauksia ryhdytdén jopa peittelemédan massiivi-
sesti. Yhteiskunnan kannalta tallainen tilanne on tietenkin vaa-
rallinen ja voi aiheuttaa suuria yhteiskunnallisia kustannuksia.
EU-lainsd&ddanndssé asiaa on pyritty korjaamaan siten, etta
EU-lainsdantéa tarkastellaan séaénndllisesti kohtuullisen ajan
kuluttua. N&in asia nousee automaattisesti uudelleen tarkaste-
luun ja poistetaan turhaa poliittista painetta. Tallainen kaytanto
tulisi olla my&s puhtaasti kotimaisessa lainséadannossa. Yksi
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mahdollisuus on myds se, etti asetetaan asiantuntijakomitea,
joka voi antaa virikkeita siitd, mité lainsdantda on syyta tarkas-
tella uudelleen.

e Kokeilukulttuuria tulee edistda ja sen pitda perustua
parhaisiin kaytéantéihin.

Teorioiden ja tutkimusten perusteella ei aina voida paatella
tarpeeksi luotettavasti “oikeaa” ratkaisua yhteiskunnallisiin on-
gelmiin. Ehdotettuja ratkaisuja yhteiskunnallisiin ongelmiin voi-
daan kuitenkin joissakin tapauksissa testata kokeilujen avulla.
Ne pitd& kuitenkin perustaa mahdollisimman hyviin kaytantoi-
hin. Esimerkiksi perustulokokeilu on saanut paljon huomiota
sekd& Suomessa ettd ulkomailla. Tutkijat ovat kuitenkin arvos-
telleet kokeilun toteuttamistapaa ja siten tuoneet ison varjon
tulosten ylle.

0 EU:ssa valmisteltavat asiat pitda tuoda hyvissa ajoin
poliittiseen keskusteluun. Kaytdnnossa tama tarkoittaa
mm. sité, ettd ministeridissa poliittinen johto on erittéin
hyvin tietoinen néistd asioista ja keskustelee linjauk-
sista virkamiesten kanssa. My6s keskustelu virkamies-
ten ja relevanttien kotimaisten tahojen valilla on tapah-
duttava tarpeeksi aikaisessa vaiheessa.

Merkittdva osa lainsdddanndsta maaraytyy EU-tasolla. Tama
on korostanut virkamiesten roolia valmistelussa ja todellisuu-
dessa péaatdksenteossa. Vaikka EU-komission aloitteista in-
formoidaan hallitusta ja eduskuntaa, tuossa vaiheessa tehdyt
poliittiset linjaukset ovat kdytanndssa kohtuullisen véljia, jotta
virkamiesten toimintaedellytykset EU-foorumeilla eivat olisi
mahdottomat. Usein myds poliittisen johdon mahdollisuudet
ja kyky seurata asioiden etenemistéd EU-tason neuvotteluissa
ovat rajalliset. Téllainen tilanne todellisuudessa siirtdd yhteis-
kunnallista paatéksentekoa virkamiehille ja poliittisista paatta-
jista tulee darimmaisessa tapauksessa kumileimasimia. Minis-

............................................................................

"Teen tassa luvussa
mahdollisimman konkreettisia
ehdotuksia siita, kuinka
julkisen sektorin toimintaa
ja paatoksentekoa voitaisiin
parantaa.”

teridissa pitaisi huolehtia siité, ettd naissa(kin) asioissa dialogi
virkamiesten ja poliittisen johdon kanssa on tarpeeksi tiivista.
Samoin virkamiesten tulee huolehtia siité, ettd muut relevantit
kotimaiset tahot ovat tarpeeksi hyvin perilla valmistelusta ja niil-
& on mahdollisuus ajoissa esittdd omat nakemyksensa. Talla
tavoin saadaan parempi kasitys esimerkiksi paatosten vaiku-
tuksista Suomeen ja suomalaisiin toimijoihin.

e On syyta kdyda periaatteellista keskustelua siitd, mis-
sé maédrin EU:n lainsddddnnéssa nojataan asetuksiin
ja missa maarin direktiiveihin.

EU:n ehké kaikkein tarkein saavutus on sisdmarkkinoiden luo-
minen ja kehittdminen. Yhteisella EU-tason lainséadannélla on
tasséa keskeinen rooli. Myds yritysten toiminnan kannalta on iso
merkitys silld, ettd lainsdddanté on sama koko EU-alueella. Ju-
ridisena instrumenttina asetukset korostavat yhteismarkkinan
kehittdmista. Direktiivit antavat enemman liikkumavaraa ottaa
huomioon kansallisia tarpeita. Molempia voidaan perustella eri
tapauksissa. Olisi kuitenkin syyta kayda poliittista keskustelua
siitd, missd maarin Suomi nékee tarpeelliseksi painottaa naita
vélineité ja siten EU:n kehitysta.

e Poliittista paatoksentekoa ja kansalaisten osallisuutta
yhteiskunnallisiin paatdksiin voidaan lisata kansalais-
aloitteiden kautta.

Suomen poliittinen jarjestelma perustuu vahvasti puolueiden
toimintaan. Toisaalta kansalaiset kokevat puolueiden toiminnan
usein etdisend ja mahdollisuudet vaikuttaa yhteiskunnalliseen
paatoksentekoon véhéisina. Kansalaisilla voi olla myés aja-
tuksia ja ehdotuksia, joita on jostakin syysta vaikea késitella
normaalissa poliittisessa prosessissa. Kansalaisaloitteet ovat
yksi véline, mitd kautta tarkeitd yhteiskunnallisia kysymyksia
voidaan nostaa yhteiskunnalliseen keskusteluun ja poliittiseen
kasittelyyn. Tama edellyttad tietenkin sitd, etta kansalaisaloittei-
siin suhtaudutaan vakavasti ja ne késitellaén huolellisesti.

@ Eduskunnan valiokuntien liikkumavaraa ja toiminnan
avoimuutta tulee lisita. Valiokuntien kuulemisten on
oltava paasaantdisesti julkisia ja kansalaisilla mah-
dollisuus kommentoida valiokuntien kuulemisia. Valio-
kunnat voivat jarjestdd nykyistd enemmaéan avoimia se-
minaareja, joita kansalaisilla on mahdollisuus seurata
netin kautta.



Karjistdjien voidaan sanoa, ettd hallituspuolueiden kansan-
edustajien tehtdva on aina puolustaa hallituksen esityksia ja
opposition tehtava vastustaa ja kritisoida niita (erityisesti kun
on enemmistdhallitus). Asetelma heijastuu myds valiokunta-
tydsséa. Tallainen toimintatapa johtaa helposti kansanedusta-
jien turhautumiseen ja osaamisen vajaakayttéon. Valiokuntien
osaamisen hyddyntamisté voidaan lisata esimerkiksi siten, etté
valiokunnille annetaan nykyistd enemman liikkumavaraa, kun
ne kasittelevat hallituksen esityksid. Tassé on kyse poliittisesta
kaytannosta. Valiokunnat voivat tarvittaessa kehittéa ja muuttaa
hallituksen esityksia puitteissa, jotka eivat merkitse lakiesityk-
sen antamista kokonaan uudelleen.

Valiokuntien toimintaa voidaan kehittdd myods siten, ettd niissa
tapahtuvat kuulemiset ovat lahtékohtaisesti julkisia (netin kaut-
ta) ja kansalaisilla on mahdollisuus reagoida kuulemisiin lahet-
tamattd kommentteja aiheesta. Julkisuus lisdé asiantuntijoiden
painetta korkeatasoiseen valmisteluun ja kommentointiin. Kan-
salaisten mahdollisuus l&hettda valiokunnalle kommentteja voi
nostaa esille ndkékohtia, jotka muuten ehka jaavat kokonaan
ottamatta huomioon. Valiokunnat voivat jarjestéad myés avoimia
seminaareja, joita kansalaiset saavat seurata netin kautta.

0 Tydnjakoa ministeridissa poliittisten valtiosihteerei-
den ja kansliapaallikéiden valilla pitaa selkeyttaa. Po-
liittisten valtiosihteereiden téarkein tehtédvéa on johtaa
hallitusohjelman toimeenpanoa ja hallituksen muiden
linjausten lapiviemista. Kansliapaallikét ovat ministe-
rididen ylimpia hallinnosta vastaavia johtajia. Kanslia-
paallikét valitaan puhtaasti ammatillisin perustein.

Suomen nykyinen kaytantd, missé ministeridissa on hallitusten
my®6téa vaihtuvat poliittiset valtiosihteerit ja pysyvat kansliap&al-
likét, aiheuttaa paljon epéselvyyttd ja hdmminkia sek& minis-
teridissa ettd niiden ulkopuolella (ks. esim. Tiihonen 2017 ja
Pikkarainen 2017a). Joissakin maissa (kuten Ruotsi, USA) ylin
virkamiesjohto vaihtuu hallitusten vaihtumisen my&ta. Tallainen
kaytantd on selked. Suomen "sekajarjestelméassa” poliittisten
valtiosihteereiden rooli kdytdnndssa vaihtelee eri ministeri-
Oissa, hallituksissa ja riippuu myés henkildiden tyoskentelyta-
voista. Kun muutoksia tapahtuu, virkamieskunta joutuu aina
aistimaan ja opettelemaan uudet toimintatavat seka todellisen
tydnjaon poliittisen puolen ja virkamiesten valilla. Ministerididen
keskeinen tehtdva on hallitusohjelman ja hallituksen muiden
poliittisten linjausten edistdminen. Talléin on luontevaa, etta

tata tyota ministeridissa johtaa poliittinen valtiosihteeri ja kans-
liapaallikkd on ylin hallinnosta vastaava virkamies. Tallainen
asetelma lisdnnee todennakdisyyttd nimittdd kansliapaallikdt
puhtaasti ammatillisin perustein.

@ Ministereiden erityisavustajien pitéisi olla kokeneita ja
tuntea substanssialue erittain hyvin. Ministerilla tulee
olla riittdva méaara erityisavustajia.

Ylimmat virkamiehet ovat paasaantdisesti hyvin kokeneita ja
heilla on korkea koulutus. Poliittisten valtiosihteereiden ja eri-
tyisavustajien tausta on usein heterogeenisempi kuin virka-
miesten ja erityisesti erityisavustajat ovat usein varsin nuoria.
Kéytannossa erityisavustajilla on kuitenkin hyvin suuri rooli
kabinetin tydskentelyssa. Merkittava osuus poliittisen johdon ja
virkamieskunnan kommunikaatiosta ja todellisesta paatdksen-
teosta tapahtuu erityisavustajien ja virkamieskunnan kanssa-
kdymisessa. Poliittisen ohjauksen ja sitd kautta demokraattisen
prosessin kannalta on ensiarvoisen tarkead, etté erityisavus-
tajat pystyvat kdymaan tasapuolista keskustelua virkamiesten
kanssa. Erityisavustajien tydehdot tulee olla sellaiset, etta nai-
hin tehtaviin voidaan rekrytoida tarpeeksi kokeneita osaajia.
Erityisavustajien maéra ei voi olla merkittdva yhteiskunnallinen
ongelma; demokratian toiminnan kannalta ministereill& on olta-
va tarpeeksi monta korkeatasoista erityisavustajaa®.

@ Ministerididen siiloutumiseen on puututtava voimak-
kaasti. Virkamiesten tyokierron pitéisi olla pakollista ja
systemaattista.

Suomen julkista hallintoa ja ministeriéitd moititaan usein ka-
peakatseiseksi ja siiloutuneeksi. Systemaattista tydkiertoa lie-
nee vain ulkoasiainhallinnossa ja puolustusvoimissa. Monissa
erittin korkeatasoisissa instituutioissa (kuten IMF, Maailman-
pankki, EU:n komissio, jotkut keskuspankit) on asiantuntijoiden
ja esimiesten pakollinen, systemaattinen tyokierto. Se pakottaa
virkamiehet kehittdmaan jatkuvasti osaamistaan ja lisdad ym-
marrysté eri asioista ja niiden vélisisté yhteyksistd. Suomenkin
julkisessa hallinnossa (ministeridissé) tulisi olla systemaattinen
tydkierto instituution eri osastojen vélilla, mutta myds ministeri-
Oiden kesken. Tama vaatii tietenkin paljon henkiléstohallinnol-
ta, mutta sen edut yhteiskunnalle ovat moninkertaiset hallinnol-
lisiin kustannuksiin verrattuna.

3 Hyssala ja Backman 2018 korostavat erityisavustajien riittdvaa maaraa. Kyse ei ole
pelkastadn maarasta vaan myos osaamisen tasosta.
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@ Ylimpien virkamiesten (kansliapaallikot, osastopaal-
likét, yksikoéiden paallikot) tulossopimuksissa tulee
olla keskeisena kohtana hallitusohjelman edistaminen,
ratkaisuvaihtoehtojen kehittdminen ja vaihtoehtojen
vaikutusarviointi. Ylimpien virkamiesten palkasta mer-
kittdva osa (15-30 %) pitéisi heijastaa tata asiaa. Palkka-
tason korottamiseen tdmén vuoksi ei ole tarvetta.

Ministerididen keskeinen tehtéva on hallitusohjelman edistami-
nen. Virkamiesten tehtava on kuitenkin huolehtia siita, etta val-
mistelu on laadukasta ja erilaiset vaihtoehdot tulevat arvioiduik-
si huolellisesti kaikkine seurauksineen. On naiivia vaittad, etta
virkamiehet eivat edistd omia poliittisia ndkemyksidéan ja ettei-
vat he tarvittaessa eri tavoin jopa jarruta hallituksen toimintaa.
Poliittinen vaikuttaminen tulee kuitenkin tapahtua demokraatti-
sen prosessin kautta ja virkamiesten tehtévé on huolehtia siita,
ettd valmistelu on laadukasta, monipuolista ja avointa. Tahan
voidaan vaikuttaa tulossopimuksilla ja tulospalkkauksella. Suo-
messa virkamiesten palkkataso on niin hyva, etté tulospalkkaus
voidaan toteuttaa korottamatta palkkauksen tasoa.

@ Virastojen toimintaa tulee arvioida jatkuvasti asiakas-
tyytyvaisyyskyselyilla. Arvioinnin tulokset pitdad olla
julkisia ja viraston johdon palkkauksen riippua myos
asiakastyytyvaisyydestd. Kommunikaatio asiakkaiden
kanssa on tapahduttava aina kun mahdollista puheli-
mitse, sdhkopostilla, netilld, Skypelld tai muulla digi-
taalisella ty6kalulla.

Virastojen on kehitettdva jatkuvasti asiakaslahtdisyytta. Niille
voidaan asettaa palvelulupaus tulossopimuksissa. Ehka yksi
parhaista onnistujista digitaalisen toiminnan kehittdmisessa
on verohallinto®. Asiakaslahtéinen toimintatapa virastoissa voi
syntya joko sisdisesti tai ulkoisen paineen myéta. Ulkoista pai-
netta voidaan synnyttaa ja lisata esimerkiksi asiakaskyselyilla
ja mahdollisuudella antaa jatkuvasti palautetta toiminnasta.
Sen pitéisi olla sopivalla tavalla jalostettuna julkista ja viraston
johdon palkkauksen riippua tarpeeksi voimakkaasti (10-30 %)
asiakaspalautteesta. Kehitettdessa digitaalisia palveluita on
usein tarvetta ja tehokasta toimia yli hallinnollisten rajojen.

4 Laitinen ja Elomaa 2017 on hyva kuvaus verohallinnon digitaalisten palvelujen ja
toiminnan kehittdmisesta.
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Ketterdan valtioon virkamies-
osaamista tehostamalla

Johdanto

Kettera politiikka edellyttda kattavaa ja jarjestelmallistd suunni-
tellun ja toteutetun politiikan palautejarjestelmad, jonka tulokset
pitd& analysoida ripeésti ja tarvittavat korjaukset tehda viivytte-
lematta. Ketteryys edellyttdéd rakenteiden yhdenmukaistamista
ja yksinkertaistamista. Kompleksista ja hajanaista jarjestelmaa
on oleellisesti vaikeampi johtaa kuin yksinkertaista ja yhtendis-
ta.

Julkinen valta voi periaatteessa vaikuttaa todellisuuteen kol-
mella instrumentilla ja niiden yhdistelmill&:
— laki — budjetti — byrokratia.

Ei ole valia, mist& politiikassa puhutaan, lopulta puhutaan aina
rahasta. Suomalaisessa politikassa puhutaan aivan liian va-
hén rahasta — péinvastoin kuin erdét luulevat. Monet valitta-
vat rahan puutetta, mutta harvat valittavat jérjen puutetta. Jos
pulma voidaan ratkaista rahalla, kyse ei ole ongelmasta, vaan
kustannuksesta.

Politiikan valmistelu on meilla poukkoilevaa, sisélléltdan kehnoa
ja toteutustavaltaan luokattoman huonoa verrattuna esimerkik-
si lantisen naapurimme tapaan paneutua uusiin haasteisiin,
maan hallituksen kulloisestakin véristéa riippumatta. Opintoretki
Ruotsiin sikéldiseen strategiseen poliittiseen valmisteluun pe-
rehtymiseksi olisi ministerididen suunnittelupaéllikéille kannat-
tava investointi.

Tehokas poliitikko on valttdméattomésti jossakin méaarin kaksi-
naamainen: suljetuissa neuvotteluissa han voi venyéa pidemmal-
le kuin julkisessa edunvalvontapropagandassaan. Poliitikkojen
ja virkamiesten keskinaisten luottamuksellisten neuvottelujen
sisallon yksityiskohtainen julkistaminen ei edisté asioita. Tulok-
set eli varsinaiset paatokset kuuluu julkistaa, mutta niihin johta-
neet syétteet ja prosessit eivat kuulu julkisuuden piiriin.

Jos kaikki luottamukselliset neuvonpidot julkistetaan, tdméa on
vain omiaan ehkaisemaan virkamiehia olemaan avoimia, suo-

rasukaisia ideoinnissaan ja vilpittdtman rehellisia viestinnas-
saan poliitikkojen kanssa. Kaiken julkistaminen johtaa siihen,
ettd virkamiehet eivat kirjaa kaikkia ajatuksiaan, vaan esittavat
ne korkeintaan suullisesti. Talldin paattajat eivat mydskaan saa
kaikkea tarvitsemaansa tietoa kdyttdonsa ja paatdsten laatu ta-
man seurauksena huononee.

Syétteiden 1apinakyvyys, transparenssi on hyvan hallinnon
vihollinen. Kaiken ei kuulu olla julkista. Kaiken julkistaminen
on vain omiaan lamauttamaan politikan kykya tuottaa kansa-
laisten haluamia ja tarvitsemia tuloksia. Yleisélla on toki oikeus
saada tietad paatdsten sisaltdé maksimaalisesti, mutta ei niihin
johtaneiden jérkeilyjen koko prosessia, silla kustannukset siité
voivat olla suuret ja hyddyt mitattdmid. Output-transparenssi
kylla, input-transparenssi ei.

Kaikkeen ei voida varautua: politikassa tulee aina ennakoimat-
tomia yllatyksié. Siksi mika&n poliittisen jarjestelméan osa ei saa
olla liian jaykka.

o Saantelyn tarve kartoitettava

Juuri miss&an eurooppalaisessa maassa ei vuosittain sdadeta
niin paljon lakeja kuin Suomessa. On selvad, etté varsinainen
lainsdadantdmarkkina on byrokratia: virkamiehet keksivat uutta
séantelytarvetta omalle toimialalleen siité riippumatta, tarvit-
seeko kansakunta taté saéntelya vai ei. Kansalaisten ja yksit-
taisten kansanedustajien lakialoitteet ovat erittin poikkeuksel-
lisia ja viela oleellisesti harvemmin menestyksekkaité.

Meilla ei ole kattavaa séantelytarvekartoitusta, joten emme tie-
da, mita sédantelyé oikeasti tarvittaisiin. Meilla ei myéskaén ole
mitdan selkedd kriteeristéé sille, mik& lasketaan lainséadéan-
tétoimia vaativaksi asiaksi ja mika ei eli mikd voidaan hoitaa
muilla tavoin kuin uusia lakeja saatamalla.

Nyt ollaan liikaa viranomaiskoneiston satunnaisten lainsaadan-
téarsykkeiden varassa.

)



Aika paljon parannuksia nykytilaan saataisiin jo silla, etta tunnollisesti noudatettaisiin brittilaisen viralliselimen Regulatory Policy
Committe’en suosituksia. Niitd on seitseman:

@ Al oleta lainsaédéannén olevan paras vastaus

Onko markkinaepdonnistuminen tai sdantelyepaonnistumi-
nen selvasti identifioitu sellaiseksi, etta se valttamatta edel-
lyttaé julkista interventiota lain muodossa?

Onko ei-séantelyvaihtoehdot huomioitu markkinaep&onnis-
tumisen syiden korjaamiseksi ja jos ei, onko tarjottu riittdva
selitys miksi tdmaé ei ole kayttdkelpoinen ratkaisu?

Onko saantelyn kyky korjata markkinaep&onnistumisen
syyt selkedsti osoitettu ja mahdolliset tarkoittamattomat
seuraukset seké kaytdsvaikutukset huomioitu?

9 Varaa aikaa ja tarmoa kaikkien vaihtoehtojen tarkaste-

luun

Onko huomioitu riittdva maara optioita ja onko sidosryhmil-
le varattu mahdollisuus kommentointiin kuulemisen aika-
na?

Onko jokin potentiaalisesti lupaava optio jatetty laskuista il-
man yksityiskohtaista tarkastelua ja kunnollista sisélléllista
paneutumista?

© Varmista sisélldllinen néyttd, se ettd ehdotukselle on

kunnolliset asiaperustelut

Onko nayttéa siitd, miten markkinat nyt toimivat ja miten
tietty markkinaepaonnistuminen aiheuttaa markkinoiden
nykyisen toiminnan?

Onko lausuntokierroksen ja kuulemisten tuloksia hyédyn-
netty naytténa kuulemisten jalkeisen vaikutusarvioiden ar-
vioimiseen?

Onko naytt6a siitd, ettd muut julkishallinnon osat ovat osal-
listuneet esitettyjen vaikutusten arviointiin?

o Tuota luotettavat arviot kustannuksista ja hy6édyista

Ovatko ehdotuksen kaikki vaikutukset huomioitu, myds tar-
koittamattomat seuraukset?

Onko kaikille kustannuksille laskettu vaihtoehtoiskustan-
nukset?

Onko muodostettu korrekti “alé tee mitdan” —skenaario?
Onko nettonykyarvon (net present value) —laskelman ajan-
jakso riittavan pitka kattaakseen kaikki tarkeat kustannuk-

set ja hyddyt ja onko kaytetty asiaankuuluvaa diskonttokor-
koa?

Onko tarkeimmat riskit ja epavarmuudet helppo havaita?

e Arvioi huolella muutkin kuin taloudelliset vaikutukset

Onko ei-aineellisten vaikutusten méaarallistdmiset ja arvos-
tukset tehty asiaankuuluvin tekniikoin?

Ovatko ndma vaikutukset esitetty tavoilla, jotka mahdollis-
tavat niiden vertailun eri optioiden osalta jarjestelmallisesti?

Onko julkisen riskin asiakokonaisuudet huomioitu?

© sSeliti ja esité tulokset selkeésti

Onko selvad, kuka kustakin vaihtoehdosta tulee hyétymaén
ja kuka joutuu kantamaan niiden kustannukset, milloin
nama vaikutukset ilmenevét ja miten suuret ne ovat?

Viittaako vaikuttavuusanalyysi kéyttdmiinsé lahteiden da-

taan, sen perusteella tehtyihin tutkimukseen ja nayttéon ja
onko naiden kunkin asianmukaisuus selvasti osoitettu?

Q Ymmarra sadntelyn todelliset kustannukset yrityksille

Onko ehdotuksen todelliset vuosikustannukset yrityksille
laskettu voimassa olevien ohjeiden mukaisesti ja onko ne
riippumattomasti todettu oikein lasketuiksi?
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* Ministeridissd kartoitetaan todellinen lainsdadéanto-
tarve jarjestelmaillisesti tiettyjen ennalta asetettujen ja
toimiviksi testattujen kriteereiden perusteella lainsaa-
dantéinkontinenssin eli keskeneraisten saantelyjen
hillitsemiseksi ja normitulvan patoamiseksi.

e Konkretiaa hallitusohjelmaan

Toivo on politikan paatuote. Sita pitdd annostella asianmukai-
sesti. Odotuksia ei pida nostaa liikaa, silld se on vain omiaan
tuottamaan kansalaisille pettymyksié.

Vaalien alla ilma on tdynné sanoja — ja sanat tdynna ilmaa. Har-
vinaisen otollisen tilaisuuden sanojen sisaltdistamiseksi tarjoa-
vat puolueiden hallitusohjelmaneuvottelut vaalituloksen selvit-
tya. Meilla tuo mahdollisuus tdsméllisiin ja linjaaviin ratkaisuihin
hyvin suurelta osin jatetdan kayttamatta.

Hallitusohjelma eli uuden hallituksen strateginen linjaus tule-
van politikkansa olennaisimmasta sisélléstd hahmottaa ne lin-
janvedot ja sitoumukset, joita hallitus tulevassa toiminnassaan
tulee noudattamaan. On erittdin vaikea tehtava laatia hallitus-
ohjelma koko neljan vuoden vaalikaudeksi, silld nyt ei voida
luotettavasti hahmottaa kaikkea sitd, mitd maailman kehitys tuo
tullessaan.

Hallitusohjelma on suomalaisen politiikan olennaisin asiakirja.
Se on hallitukseen osallistuvien puolueiden poliittisen tahdon
ilmentyma ja niiden hyvaksyma toimintasuunnitelma, jossa so-
vitaan hallituksen tarkeimmisté tehtdvaalueista. Se on hallituk-
sen politikan sdantelyn olennaisin tyokalu. Se on myds viesti
kansalaisille ja viestintavalineille. Se ilmaisee julkishallinnolle
hallituksen poliittiset linjaukset. Se on hallituskumppanien kasia
sitomaan tarkoitettu vakuutusdokumentti, johon voidaan vedota
kaytannon paatdksenteossa. Juuri hallitusohjelmaneuvottelut
ovat se paikka, jossa maan tulevaisuuden kannalta oleelliset
linjanvedot tehdaan. Ohjelma avaa puolueille mahdollisuuksia
edistda nimenomaisesti kirjattuja asioita tulevaisuudessa.

Hallitusohjelmassa jaa usein epaselvaksi se, kuka tekee, mil-
laista tekeminen tarkkaan ottaen on ja mihin se kohdistuu, seka
milloin jotakin tehdaan. Saati ettd vaivauduttaisiin iimoittamaan,
milloin tehtava on tullut tehdyksi.

Hallitusohjelman toteutuksen arviointi ei noudata moderneja
tuotantotalouden laadunvarmistustekniikoita. Syotteiden, vai-
kutusten, prosessien ja tavoitteiden seka tehokkuuden toteutu-
mista arvioidaan joko ei ollenkaan tai ylimalkaisesti ja epajar-
jestelméllisen vertailukelvottomasti.

Hallituksen ohjelman ei pida olla kokoelma lampimia sanoja,
vaan sen pitda nayttdd kansakunnalle selkea ja yksinkertainen

suunta. Nyt hallitusohjelmat eivat ole optimaalisia. Niissa on lii-
kaa epamaaraisyyksia. Hiljattain ohjelmassa oli yli sata kertaa
lupaus "kehittdd” jotakin.

Hallitusohjelmassa pitda olla enemmén signaalia kuin kohinaa
eli S/N>1. Viimeaikaisissa ohjelmissa kohinaa on ollut rutkasti
enemman kuin signaalia. Tamé& on monella tavalla epékohta.
Ensinné&kin hallituksen linjauksia toteuttava virkamiehisto ei tie-
da, mita silté edellytetdan. Kansalaiset eivat tiedd, mité hallitus
tavoittelee. Hallitus ei itse tied&, mihin se on hallituskumppani-
ensa kanssa sitoutunut, eiké edes hallitus voi tietédd, onko se
politikassaan onnistunut vai ei.

Spontaanius voi olla itseisarvo taiteessa, mutta politiikassa
improvisaatio jattaé oleellisuuksia huomioitta.

Eihdn onnistuneita kansainvélisia sopimuksiakaan solmita
ilman perusteellisia, joskus vuosikausia kestavid alustavia
tunnusteluja ja vakavia konkreettisia neuvotteluja. Siksi halli-
tusohjelman syntymisté ei saa laskea muutaman paivéan lop-
purutistuksen varaan. Suurena vaarana kiireessa laadituilla
teksteilld on varmuudella se, ettd joudutaan tyytymaén epa-
maaraisiin kirjauksiin, jotka I6ytyvat edestd yha vaikeutuneim-
pina poliittisina ongelmina. Niihin tuhraantuu kosolti poliittista
energiaa aikana, jota ei oikeastaan enda ole kaytettavissa.

Hallitusneuvottelujen paatyttya pitéisi olla kansalaisillekin sel-
villd, mita hallitus aikoo tehda ja mihin kustannuksiin se on po-
litikassaan sitoutunut.

Nyt hallitusneuvotteluissa ei muutosten hintalappuja juuri nay.
Heikko valmistelu johtaa poliittisiin epaonnistumisiin.

Hallitusohjelman tulisi sisaltda tadsmalliset vastaukset ainakin

seuraaviin kysymyksiin:

e Paljonko ehdotettu reformi/muutos/uudistus/toimenpide
saa maksaa ja miten hintalaskelma perustellaan?

¢ Kenen vastuulla asian hoitaminen on?

e Mihin maaraaikaan mennessa pitaisi olla mitattavaksi val-
mista tulosta?

e Entd mitd seuraa, jos vastuutaho ei olekaan suoriutunut
asetetussa maaraajassa tehtavastaan? Jos mitaddn myon-
teisia ja kielteisia sanktioita toimeenpanemattomuudesta ei
ole, toimeenpanijoilla ei yksinkertaisesti ole tarpeeksi kan-
nustimia.

¢ Kirjatut tavoitteet pitad maarallistaa.

Hallitusohjelmaneuvottelujen alla jokainen itsedan kunnioittava
sidosryhma laatii suunnitelmia ja taustamuistioita. Nama ovat
suurelta osalta joutavia siitd yksinkertaisista syysta, ettd ne
ovat aivan liian pitkia. Poliitikolle kirjoitettaessa on hyva pitaa
mielessdan muistisaantdna: Poliitikko osaa lukea, mutta ei viitsi
selata. Padasiat pitdd koota napakasti ja sellaisessa muodos-
sa, ettd poliitikon on helppo sisallyttdd muotoilu sellaisenaan
hallitusohjelmatekstiin tai muuhun oleelliseen dokumenttiin.



30000

25000

20000

15000

10000

500

Ohjelman toteutumisen seurannan pitaé olla jarjestelmallista ja
saanndllista, eikéd epajarjestelmallista ja satunnaista, kuten nyt.

Hallitusohjelmat ovat paisumistaan paisuneet, mutta konkretiaa
ne eivat sisalla tarpeeksi. Aivan olennaisissa tavoitteenasette-
luissa on liilkaa epaméaraisyyksia. Paljon on tavoitteita, joita on
mahdoton maérallistda ja siten kdytdnndéssd myés mahdoton
varmistaa, onko tavoite saavutettu vai ei. Téllaisesta politiilkan
sanapuurosta pitda paasta eroon.

Hallitusohjelman laatimiseen osallistuu liikaa tahoja. Kun kukin
taho pyrkii saamaan omia kirjauksiaan ohjelmaan, ja kun kaikki
osapuolet eivat voi kannattaa kaikkien muiden esittamia kirja-
uksia, tekstimassa paisuu epamaaraiseksi hotoksi.

Hallitusohjelma reaalioptiona

Varsin hyddyllista olisi ajatella hallitusohjelmaa reaalioptiona’.
Politiikka on olennaisesti voimavarojen auktoritatiivista allokoin-
tia eli voimavarojen arvovaltaan perustuvaa ja hallittua jakamis-
ta. Hallitusohjelma on voimavarojen allokointimielessé olennai-
sesti investointisuunnitelma, jossa aloittava hallitus ilmoittaa,
mihin hankkeisiin se tulee poliittista energiaansa suuntaamaan.

Optio siis on instrumentti, jonka ostajalla on oikeus toteutus-
ajankohtana toteutushinnan suoritusta vastaan optiolajin ja
tuotemadritysten mukaan joko ostaa (osto-optio) tai myyda
(myyntioptio) option kohde-etuutena olevat arvopaperit tai saa-
da option positiivinen nettoarvo. Option myyjélla eli asettajalla
on vastaava velvollisuus myyda (osto-optio) tai ostaa (myyn-
tioptio) option kohde-etuutena olevat arvopaperit tai suorittaa
option positiivinen nettoarvo.

1 Kiitédn Antti Kouraa panoksestaan tahan lukuun.

KUVIO 1
Hallitusohjelman sanojen lukumaara liitteineen.
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MITEN VALTTYA METRIIKAN TYRANNIALTA?

Toisaalta on viltyttava metriikan tyrannialta eli kvantifioin-
nin ylikorostamiselta, siis pakkomielteiseltd mittaamishai-
riolta. Tasta valttymisessa auttaa seuraava tarkistuslista
(Muller 2018,177-183):

1. Millaista informaatiota on tarkoitus mitata?

Ihmiset voivat reagoida mittaamiseen toisella tavalla kuin
luonto. Ihmiset reagoivat mittaamisesta seuraavien pal-
kintojen ja rangaistusten ollessa tiedossa ja voivat siten
vinouttaa mittaustuloksia.

2. Miten hyédyllista informaatio on?

Kaikki mitattavissa oleva toiminta ei ole arvokasta. Mittaa-
misen helppous on usein kdanteisessa suhteessa mitatta-
van merkityksellisyyteen. Onko mitattava asia todellakin
hyva edustaja sille, mita todella halutaan tietaa.

3. Miten hyodyllisia lisamitat ja lisimittaaminen ovat?

Mitd enemmaén mitataan, sita todennédkéisempéaa on, etta
siihen uhratut kulut ovat siita saatavia hyotyja suuremmat.

4. Mitkd ovat kustannukset sitd, ettd ei kayteta standar-
doituja mittoja?

5. Kenelle mittaustulokset julkistetaan?

Mita tarkoitusta varten mittaus tehdaan? Aiotaanko tulok-
sia kayttaa sisaisesti vai julkistetaanko ne kaikille? Jos
julkistetaan, mittausmanipulaation mahdollisuus kasvaa.

6. Mitka ovat mittaamisen kustannukset?

Mikaan informaatio ei ole ilmaista. Datan keraamisella,
sen prosessoinnilla ja analysoinnilla on hintansa, usein
tavoilla, joita informaation pyytéjat eivat tajua. Datapro-
sessoinnin vaihtoehtoiskustannus on siihen uhratun ajan
ja vaivan suuruinen: samoilla voimavaroilla oltaisiin ehka
saatu jotakin hyodyllisempéaa aikaiseksi. Kaikki datan-
luontiin kdytetty aika on pois siité ajasta, joka on tarkoitus
kayttda toimintoihin, joita mitataan. Mittaamisen tuottami-
nen on varsinaista ty6ta vain datan analysoijalle, kaikille
muille se on héirié. Vaikka mittaustulokset voivat olla hy6-
dyllisid, niiden aikaansaamisen kustannukset voivat olla
suuremmat kuin niista koituva hyoty.

7. Miksi organisaation johto pyytaa suoritusmittauksia?

Johto ei yleensd tunne organisaationsa tuotanto-olosuh-
teita, vaan se on tyypillisesti laskeutunut laskuvarjolla
virastoon tai yritykseen, jota se tuntee kehnosti tai ei ol-
lenkaan.

8. Miten ja keiden toimesta suoritusmitat on kehitetty?

Mitat ovat mielekkaitéa , jos ne on kehitetty alhaalta yl6s,
jolloin paikallisten olosuhteiden kirjo on otettu huomioon.
Hiljaista tietoa omaavien tyéntekijéiden panos voi tassa
olla ratkaisevan tdrkeaa. Suoritusmittaus toimii siind méaa-
rin kuin mitattavat uskovat mittauksen mielekkyyteen. Jos
mittauksen reiluuteen ja objektiivisuuteen seké patevyy-
teen luotetaan, datasyéte on parempaa ja mittauksen kan-
nalta tarkoituksenmukaisempaa kuin jos siihen ei uskota,
jolloin mittaussyéte voi vaarentaa kuvaa todellisuudesta.

9. Korruptiovaara vaivaa parhaitakin mittoja.
Yksilot joka tapauksessa maksimoivat omia intressejaan.

10. Kaikki ongelmat eivat ole ratkeavia ja vield harvemmat
ovat ratkaistavissa mittaamisella.

Kaikkea ei voi parantaa mittaamisella eikd kaikkea jota
voidaan mitata voida parantaa.
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Reaalioptio on investointipaatds, joka pidetdan avoimena siten
ettd se voidaan valita tai olla valitsematta tulevana ajankoh-
tana. Reaalioptiossa kohde-etuus ei ole suoraan markkinoilla
hinnoiteltu, vaan option haltijan tulevaan toimintaan liittyva va-
linta. Tyypillisesti kyse on valintatilanteista, joissa pitéda ratkaista
tehdaankd jokin ratkaisu, esimerkiksi investointi nyt vai vasta
mydhemmin.

Hallitusohjelman laadinnan ja toteuttamisen teknisten apuvali-
neiden kehittdminen on meilla kéytanndllisesti katsoen taysin
laiminlydty. Tieteellisessé tutkimuksessa on kuitenkin kehitetty
joukko hyddyllisia apuvdlineitd, joiden kaytdn soisi yleistyvan
myds suomalaisessa sisdpolitikassa entistd laadukkaamman
politikan aikaansaamiseksi. Laskennallisten menetelmien ja
tekniikoiden kehittyminen on mahdollistanut entist4d paremman
politikkasuunnittelun ja tehtyjen p&é&tésten toimeenpanon jar-
jestdmisen tehostamisen, mutta tdmé& mahdollisuus on pitkalti
jaényt meilla hyddyntamatta.

Reaalioptioajattelua voi soveltaa lukuisiin julkisen sektorin kes-
keisiin paatdsprosesseihin ja optimaalisen paatésajankohdan
hahmottamiseen, kuten esimerkiksi investointipdatdksiin. Liki
kaikki hallitusohjelmaan kirjatut kehittdmishankkeet ovat olen-
naisesti investointipdatoksia tulevaisuuteen.

Miten optiot liittyvat poliittisiin strategioihin? Miten hallitusohjel-
maa voi analysoida reaalioptiona?

On osoittautunut hedelmélliseksi ajatella, ettd sen sijaan, etta
investointipdatokset olisivat peruuttamattomia, on mielekkdam-
paa ajatella niitd mahdollisuuksina investoida ja yritysten teh-
tavaksi jaa ratkaista, miten ne voivat hyédyntaé néaitd mahdolli-
suuksia mahdollisimman tehokkaasti, ajoituspaéatdékset mukaan
lukien. Investointipd&tdkset ovat olennaisesti optioratkaisuja.

Hallitusohjelma, varsinkin koalitiohallituksen ohjelma, sitoo hal-
lituksen kéasia. Tata poliitikot luontojaan kammoavat, silla he ha-
luavat sailyttdd mahdollisimman vapaat kédet tulevaisuudessa.
Kukaan poliitikko ei halua tarpeettomasti sitoa késiaan, vaan
alituisesti haluaa sitoa kasiddn mahdollisimman vahan sailyt-
tddkseen maksimaalisen toimintavapauden tulevaisuudessa.

Hallitusohjelman poliittisessa mielessé tarkeimpiéd funktioi-
ta onkin pikemminkin sitoa hallituskumppaneiden kuin omia
kasia: puolueet kirjaavat kantojaan ohjelmaan siina tarkoituk-
sessa, ettéd varmistavat hallituskumppanienkin sitoutuvan ase-
tettujen tavoitteiden edistamiseen. Kunkin hallituspuolueen on
sindnsd melko hyddyténté kirjata omalta osaltaan haluamiaan
tavoitteita, silla sehén edistaa niité siitd huolimatta, onko ne kir-
jattu hallitusohjelmaan vai ei. Siita ei ole takeita, edistaisivatkd
toiset hallituskumppanit néité tavoitteita, ellei niitd ohjelmaan
nimenomaisesti kirjata. Kullekin hallituskumppanille on térke-
a4 saada kirjatuksi omille tavoitteille tarkeita asioita. Politiikan
slangissa niitd kutsutaan henkareiksi. Ajatuksena on, etta hal-
litusohjelmakirjaukset mahdollistavat asioiden edistémisen;
asian kannattaja voi aina viitata hallitusohjelmakirjaukseen ja
sanoa, etta tdstdhan on jo ohjelmassa sovittu.

Ministereiden toimintavapauden optimointi on yksi paasyista
hallitusohjelman kirjausten epamaaraisyyteen. Ei ole mahdol-
lista antaa tdsmallistd semanttista siséltéa esimerkiksi kirjauk-
selle, ettd jotakin asiaa kehitetdan. Juuri tdssé onkin kirjauksen
poliittinen nerokkuus: se palvelee mitd moninaisimpia tarpeita.
Edes muutoksen etumerkkia ei tarvitse ilmoittaa etukateen: ke-
hittdminen mahdollistaa niin kehitettavan asian toiminnan lisa-
resurssoinnin kuin voimavaravahennyksenkin.

Reaalioptionndkdkulman soveltaminen hallitusohjelmaan tuo

ainakin seuraavia lisdhyotyjéa:

1 Ohjelmaan kirjattujen hankkeiden tarkasteleminen yhtenai-
sessa viitekehyksessa

2 Eri hankkeiden keskinaisen vertailujen mahdollistaminen

TOIMENPIDESUOSITUS 2

¢ Hallitusohjelman pitééa olla nykyista oleellisesti konk-
reettisempi.

¢ Hallitusohjelma pitaa saada aikaiseksi nykyista oleelli-
sesti pienemmalla toimijajoukolla.

¢ Hallitusohjelmaan tulee suhtautua kuin reaalioptioon.

¢ Tavoitteet pitaa maarallistaa, jotta seuranta voisi olla
objektiivista.



e Menetelmaosaamista kehitettava

Suomalaiset virkamiehet eivat tunne suomalaista yhteiskuntaa
niin hyvin kuin voisivat, jos osaisivat yhteiskuntatieteellisia tut-
kimusmenetelmia nykyista oleellisesti paremmin. Ottaen huo-
mioon miten hyvin Suomi parjaa kansainvalisissa vertailuissa
vuodesta toiseen, on hékellyttdvaa, miten kehnosti meilla poli-
tiikkkaa suunnitellaan, ratkaisuvaihtoehtoja tyostetdan ja valittua
linjaa toteutetaan.

Suomalainen poliittinen valmistelu ei ole pitkajanteista. Valtio-
neuvoston aineelliset panostukset pitkén tahtayksen politiikan
suunnitteluun ovat hakoteilla, kun massiivisesti sijoitetaan varo-
ja deliberaation eli keskustelevan punninnan kaltaisiin temppui-
hin ottamatta lainkaan huomioon, miten alttiita ne ovat kaiken-
laiselle manipulaatiolle. Deliberaatiot ovat kaytannon politiikan
suunnitteluun ja toteutukseen jokseenkin kayttokelvottomia
juuri helpon manipuloitavuutensa vuoksi (Wiberg 2012b, 2013).

Suomalaisessa julkispolitikan hahmottamisessa ja politiikka-
ohjelmien toimeenpanossa on vakavia rakenteellisia ongelmia
politikkaohjelmien kaikissa vaiheissa:

Agendanrakennus eli ongelmainventaari ja ratkaisuja vaativien
asioiden identifiointi: jarjestelmamme ei ole laadukas havaitse-
maan politiikkatoimia vaativia ongelmia.

Ratkottavaksi valikoituvat asiat varsin satunnaisesti hallitusoh-
jelmaneuvottelujen kaoottisissa vaiheissa ja virastoarjen tem-
mellyksessa.

Kansalaisten odotushorisontti voi olla ylilatautunut, ts. vaadi-
taan julkiselta vallalta liikoja, siis joko asioita, jotka oikeasti kuu-
luvat kunkin yksilén omalle vastuulle tai asioita, joista julkinen
sektori ei yksinkertaisesti voi huolehtia, kuten taata onnellisuut-
ta jokaiselle, omasta henkildkohtaisesta panoksesta riippumat-
ta. Omaa vastuuta elaman sujumisesta vahatellaan ja julkisen
sektorin vastuuta ylikorostetaan. Téallaiset eparealistiset odo-
tukset ja suoranaiset vaatimukset ovat omiaan rapauttamaan
kansalaisten luottamusta poliittisen jarjestelmén toimivuuteen.

Mitd enemman suuria ongelmia saadaan ratkottua, siti pie-
nempia asioita luokitellaan ongelmiksi ja julkiselta vallalta teko-
ja edellyttaviksi kansalaisten arkea hairitseviksi huolenaiheiksi.

Muotoilu eli ongelmaratkaisun ldhestymistavan valinta ja
paatésvaihtoehtojen rajaaminen

Jarjestelmdmme ei ole laadukas seulomaan vaihtoehtoisten
lahestymistapojen valilla. Asioihin yritetdan vaikuttaa liikaa lain-
sdadanndlla vaihtoehtoisten vaikutustapojen sijaan. Se, millai-
siksi ongelmiksi jokin kansalaisten tai virkamiesten arkea héi-
ritsevat huolenaiheet muotoillaan, ratkaisee sen, miten niihin
vastataan. On eri asia luokitella pulma jérjestyshairidksi kuin
voimavaroja vaativaksi talousongelmaksi.

Omaksuminen eli valinta ratkaisuvaihtoehtojen vililla
Jarjestelméamme ei ole laadukas puntaroimaan eri vaihtoeh-
tojen hyvia ja huonoja ominaisuuksia. Liian vahan tiedetaan,
mitka keinot toimivat ja mitk& eivat. Liian vdhan paneudutaan
eri ratkaisuvaihtoehtojen eri puoliin ja niiden mahdollisiin seu-
rauksiin, kustannukset mukaan lukien.

Toimeenpano eli implementointi

Jarjestelmdmme ei ole laadukas toteuttamaan valittua politiik-
kaa, silla eri intressentit keskittyvat valvomaan omia etujaan
kokonaisuuden kustannuksella. Kukaan ei kanna kokonaisvas-
tuuta, kun kaikki asiaan vaikuttavat tahot vain osittaisoptimoivat.

Arviointi eli evaluointi

Jarjestelmamme ei ole laadukas jalkikateen arvioimaan valitun
ja toteutetun politiikan onnistuneisuutta. Jalkikateisarviointeja ei
juuri tehda ja jos tehdaan, kokonaisuutta ei arvioida, vaan vain
joitakin osatekijoitéa. Nain kokemusta ei kartu ja vertailukohteita
ei juuri jarjestelmallisesti luoda.

Paattadminen eli terminaatio

Jarjestelmamme ei ole laadukas paattdamaan, milloin asetetut
tavoitteet on saavutettu tai milloin valittua politikkaa ei enda
kannata edistda joko sen takia, etta se ei enda ole kustannus-
tehokasta tai asetettu tavoitetaso on jo riittavasti saavutettu.

Kammottavan esimerkin siitd, miten kehnosti jarjestelmamme
tunnistaa sen hetken, jolloin lisdpanostus jonkin ongelman hoi-
tamiseen ei enda kannata vaan alkaa tuottaa haittaa, tarjoaa
eriarvoistumiskehityksen arviointi.

Hallituksen vakiotavoite on eriarvoisuuden véhentdminen. Tas-
mallinen tavoitteenasettelu saattaa kuitenkin olla téysin hukas-
sa. Pitdisi myds asettaa jokin tarkkarajainen padmaara, jonka
saavuttamisen jalkeen panostukset tdman ongelman hoitami-
seen voitaisiin vahentaa tai lopettaa kokonaan.

On tullut tavaksi mitata eriarvoisuutta gini-kertoimella, joka ylei-
simmin kuvaa tuloerojen suuruutta. Gini-indeksi on siis tulonja-
on tasa-arvoisuuden mitta. Kerroin saa arvoja nollasta yhteen.
Nolla tarkoittaa taydellisen tasaista tulonjakoa ja ykkénen sité,
ettd yksi henkild saa kaikki tulot. Siis mita suurempi arvo, sita
epatasaisemmin tulot jakautuvat. Kerroin ilmaistaan tyypillisesti
sadalla kerrottuna, jolloin raja-arvot ovat 0 ja 100. Maailman
maissa kertoimen arvot vaihtelevat nykyaan n. 24:n ja 63:n va-
lilld. Suomi on yksi tasaisimman tulonjaon maista maailmassa

Koskaan emme kuitenkaan saa kuulla, miké olisi tavoitetila: mil-
loin eriarvoisuuden vahentamisen tavoite on saavutettu? Mil-
loin voisimme katsoa, ettd gini-indeksi olisi silla tasolla, johon
voisimme olla tyytyvaisia? Politiikan onnistuneisuuden arviointi
edellyttaa, ettd ennen politiikkatoimiin ja paatdksentekoon ryh-
tymista tiedetdan etukateen, mita tarkkaan ottaen tavoitellaan
ja milloin se mahdollisesti on saavutettu. Nyt vain luetellaan
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epamaaraisia tavoitteita, mutta ei aseteta tarkkarajaisia ehtoja,
jotka kertoisivat, koska tavoitteet on saavutettu tai edes paljon-
ko tavoitteeseen paadsemisesta vield puuttuu.

Virkamiehiston heikko menetelmédosaaminen

Pateva politiikkavalmistelu edellyttdisi syvallistd osaamista ja

taidokkuutta seké ymmarrysta

e aikasarja-analyyseista,

e todennékdisyysteorian omaksumisesta, erityisesti
bayesildisten verkkoihin nojaavasta paatéksenteosta
evidenssin arvioinnissa,

e operaatioanalyysin tietotaidosta,

e kausaalimallien hyddyntdmisesté,

* koeasetelmia jdljittelevista ero eroissa (difference in
differences) -mallien hyddyntadmisesta

* verkkoteorian soveltamisesta,

e panos-tuotos -mallien hallinnasta,

e laatutekniikoiden kaytdsta,

¢ kustannus-hyéty -analyysin taidokkuutta,

e julkisen valinnan teorian asiantuntemusta,

e perehtyneisyyttd dynaamisten ja kompleksisten
jarjestelmien ohjaamisesta,

* mikrotason simulaatiomallien rakentamisesta,

¢ kokeilukokemusta,

e perinteisten yhteiskuntatieteellisten tutkimusmenetelmien,
kuten varianssianalyysin, faktorianalyysin, logistisen
regressioanalyysin, rakenneyhtélémallien soveltamisesta,

e skenaariotydskentelysta,

e Aln (artificial intelligence) eli keino- ja tekoélyn kehittelysta,

* big data -osaamista,

e instituutiosuunnittelun (institutional design) kompetenssia,

* sosiaalimekanismien (esim. huutokauppateorian,
matching-mallien, kakunjako-algoritmien) tuntemusta

e valinta-arkkitehtuurin kdytdnnén ymmartamysta,

¢ topikkamallien kaytosta,

e semanttisen webin tuntemusta,

e reaalioptioteorian tietdmysta,

e virhepuuanalyysin (fault tree analysis) ymmarrystéa,

e liiketoimintatiedon (business intelligence) hallintaa,

e tuotantotalouden yleisten oppien omaksuneisuutta,

* infografiikan taitoa, esimerkiksi k&sitekarttojen el
késitteiden ja niiden suhteiden yksikasitteistamista

Nyt valtaosa johtavista virkamiehistimme ei osaa edes kuvata
tyotovereilleen, mitd ndméa menetelmét ovat, miten ne toimivat
ja mita niilla voidaan saavuttaa tai miss& ovat niiden sovelta-
misen rajat.

Kaikki mallit ovat tarkkaan ottaen epéatosia, mutta jotkut niista
ovat hyodyllisia. Pitdé osata erottaa kayttdkelvottomat kayttokel-
poisista.

Suomessa tuskin on tusinaa virkamiehia, jotka osaisivat omin
sanoin kuvailla ndiden menetelmien paapiirteita ja soveltuvuut-
ta.

Virkakoneistoomme tarvitaan siis nykyista oleellisesti syvalli-
sempéaa metodologista yleissivistysta. Ei jokaisen byrokraatin
tarvitse tuntea naiden menetelmien hienouksia, mutta virasto-
jen johdoissa pitéé olla edes riittdva tuntuma naihin. Kun ei ole,
niin ei osata edes kysya data-analyytikoilta apua.

Tama kyvykkyys ei synny itsestéan, vaan siihen on panostetta-
va. Missa ovat johtavien virkamiesten menetelmaoppiin keskit-
tyvat koulutusohjelmat?

Séaastettaisiin valtavia voimavaroja, jos politiikkatoimet mitoi-
tettaisiin vankkoihin etukateisanalyyseihin nojautuen siten etta
paatéshetkella vallitsisi laaja yksimielisyys siitd, mité tavoitel-
laan ja milla kustannuksilla.

Suomalainen virkamiehistd ei tunne tarpeeksi hyvin ns. sosiaa-
limekanismien ominaisuuksia. Kuitenkin esimerkiksi julkisissa
hankinnoissa saastettaisiin valtavasti voimavaroja, jos tunnet-
taisiin huutokauppojen, kakunjakoalgoritmien tai matching-
mallien ominaisuuksia. Koko institutional design —kirjallisuuden
anti on meilla suurelta osin vield hyédyntamatta. Tarvetta olisi.

Kompleksiset jarjestelmat, kuten kansantalous tai julkishallinto,
kayttaytyvat kokonaisuuksina tavoilla, joita ei voi ennustaa pel-
kastaan osiensa kayttaytymistd ennustamalla. Juuri se tekee
niistd kompleksisia. Osien vuorovaikutus vaikuttaa toisinaan
enemman kuin osiensa ominaisuudet sindnsa. Kokonaisuus
voi kayttaytya eri tavoilla kuin osansa. Téllaisilla jarjestelmilla
on emergentteja eli laadullisesti uudenlaisia ominaisuuksia.
Niiden tuntemisessa ja tunnistamisessa julkisella sektorilla on
viela valtavasti tekematonta tyota.

Suomalaisessa virkamiehistdssa on juristeilla vahva yliedus-
tus. Oikeustieteilijat eivat opinnoissaan lainkaan opiskele naita
maarallisia menetelmia siitd yksinkertaisesta syysta, etta niita
ei oikeustieteellisissa tiedekunnissamme edes opeteta. Virka-
miehistdsséa on valtaisa vaje laskutaitoisista, kvantitatiivisia me-
netelmid syvallisesti hallitsevista soveltavista matemaatikoista.
Parannusta ei ole l&hiaikoina luvassa.

TOIMENPIDESUOSITUS 3
Menetelmdosaaminen kunniaan

¢ Politiikkavalmistelijoiden rekrytoinnissa kiinnitetdan
entistd oleellisesti enemméan huomioita menetelma-
osaamiseen ja kvantitatiivisten tutkimustekniikoiden
ammattitaitoiseen hallintaan. Virkamiehisté pitda kou-
luttaa tieteellisten menetelmien kaytt6on.



o Eroon alisuoriutuvista virkamiehista

Velallinen ei ole vapaa. Velka rajoittaa tulevia valintamahdol-
lisuuksia, suoranaisesti rajaa joitakin vaihtoehtoja pois. "Kur-
juus tutustuttaa ihmisen outoihin petikumppaneihin; kuten il-
veilija Trinculo sanoo Shakespearen naytelmassa Myrsky (11,2)
(kd&nnds MW)2,

Nyt valtio rahoittaa virkamiehiddn velkarahalla. Pidemman
paalle tama ei ole kestava ratkaisu. Valtion ei tarvitse olla koko-
naan velaton, mutta nain kalliiseen valtioon meilla ei ole varaa.
Poikkeuksellisen matalan koron ajat ovat pikemminkin takana-
kuin edesséapain. Tahan hankalaan kehitykseen pitaa varautua
ajoissa. Se aika on nyt.

Julkisen sektorin menoista suuri osa on virkamiesten palkka-
menoja. Niitd kannattaa nyt pienentaa.

Useimmat meista tietdvat useammankin viraston, jossa hen-
kiléston tuottavuus ei ole asiallisella tasolla. Useissa julkisen
vallan organisaatioissa on tyontekijoita, joiden tuottavuus on
negatiivinen.

Kaikki virkamiehet eivat suinkaan kayta koko tydaikaansa tyon-
tekoon, vaan ty6paikalla kulutetaan tydaikaa mm. harrastuk-
siin, pelaamiseen, sosiaaliseen mediaan, verkkokauppoihin ja
muihin vapaa-ajanharrasteisiin.

Julkisen sektorin uudistaminen on kuin hautausmaan siirto: tur-
ha odottaa apua sisépuolelta. Byrokraateilla on lukuisia keinoja
vastustaa etuihinsa puuttumista ja vaikeuttavat poliittisten linja-
usten toteuttamista, jos kokevat etunsa uhatuiksi.

Hallitus voi aivan hyvin paattda vahentaa byrokraattien luku-
maaraa kymmenella prosentilla hallituskautensa aikana. Pitaa
vain yhdessa tyontekijdiden kanssa sopia, milla tasmallisilla
kriteereilla virkamiesten tuottavuutta arvioidaan, mitata tama
tuottavuus asiallisilla mittareilla ja kaynnistdd yhteistoiminta-
neuvottelut, joiden tuloksena virkamiesten lukumaaraa vahen-
netddn kymmenykselld tuottamattomimmasta paasta laskien.
Tarkeaa on pitad huoli siita, etta tyontekijdidenkin myotavaiku-
tus on aitoa siten, ettd vahennykset todella kohdistuvat vahiten
tuottaviin, siis niihin, jotka alisuoriutuvat viraston tms. varsinai-
sista tyotehtavista kehnoiten.

Virkamiesten vahentadminen olisi syytd tehda erityisesti ns.
pseudotdihin tydllistyneista, siis sellaisista byrokraateista, jot-
ka eivat varsinaisesti tuota mitdan hyodyllistd sen enempaa
virastolle kuin muulle yhteiskunnalle, vaan ovat palkkalistoilla
oikeastaan vain kuluttamassa voimavaroja. Nailla pseudotéihin
palkatuilla on usein ominaista, ettd he toiminnallaan kuormitta-
vat organisaation muita tydntekij6itéd esimerkiksi jatkuvilla ky-
selyilld ja raportointivaatimuksilla ilman, etté koottuja aineistoja
koskaan analyyttisesti tarkasteltaisiin tai etté niiden perusteella
tehtaisiin joitakin strategisia tai taktisia linjauksia. Usein néilla

kyselyilla vain keratdén aineistoa, mutta sitd ei organisaation
kehittamiseksi juuri koskaan kayteté rakentavalla tavalla.

Ministeridissa ja kunnissa seké julkisella sektorilla ylipdadnsa
pitdé tehda perusteelliset tuottavuusselvitykset, jotta saadaan
selvyys siitd, missa tarpeettomia tydpaikkoja on.

Kriteerit on laadittava yhdessa henkiléston kanssa.

Tavoitteena pitédd olla matalimman tuottavuuden virkamiesten
vahentaminen. Tilalle pitdisi samalla rahalla rekrytoida laskutai-
toisia, vaikuttavuusanalyyseihin kykenevid matemaatikkoja. Si-
saltbosaaminen yhdistettynd vankkaan menetelméosaamiseen
tuottaa parempaa politiikkaa.

Juristeista ei ole matemaattisten menetelmien osaajiksi, 1&hin-
né siitd syysta, ettéd he eivat ole saaneet riittavasti koulutusta
kvantitatiivisten menetelmien osaamiseen. Siihen pitda panos-
taa nykyista oleellisesti enemman ja paremmin.

Julkisen sektorin johtavilla virkamiehill4 on tavoitteenaan bud-
jettinsa maksimoiminen ja sektorinsa omista edusta huolehti-
minen: Julkinen sektori tietdd itse, missé sen kehnoin tuotta-
vuus sijaitsee — ja vaikka ei tietéisi, niin silla on kaikkia muita
paremmat edellytykset saada asiaan selvyys. Tastd seuraa
kaytanndllinen ongelma: kohdatessaan budjettinsa supistus-
paineita, johtavat virkamiehet ovat valmiita, omien etujensa
valvomiseksi, lakkauttamaan ensiksi laajan yleisén piirissa
kannatettavimmat toiminnot eli suurinta kansansuosiota nautti-
vat tehtavat. Talléin laaja yleiso ryhtyy protestoimaan. Tama tul-
kitaan paattavissa tahoissa tueksi julkisen sektorin tydpaikoille,
mika vaikeuttaa supistustoimia. Juuri siksi tarvitaan sektorin
ulkopuolisten kriteereita toiminnan mielekkyydelle.

Julkisen sektorin tydntekijoitd voidaan vahentdaa 10 prosenttia
varsinaisen toiminnan karsimatta, kunhan supistukset eivat
kohdistu ydintoimintoihin.

Miksi digitalisaatio ei julkisella sektorilla ndy tuottavuuden kas-
vuna? Painvastaisesta on kylla kosolti esimerkkeja, siis siita,
ettd digitalisaation myéta tuottavuus vahenee. Miksi ndin on
kaynyt? Tata pitaisi kunnolla selvittaa.

TOIMENPIDESUOSITUS 4

e Hallitus paattaa, ettd sen toimikauden aikana virka-
miesten lukumaarda pienennetdan kymmenyksella
tyémarkkinaosapuolten yhdessd sopimien kriteerei-
den perusteella, jotka objektiiviset ulkopuoliset tahot
mittaavat.

e Mitkd ovat digitalisaation tuottavuutta vahentavat
oheisseuraukset ja mitd niistd eroon paasemiseksi
pitdisi tehda? Tahan tarvitaan ennakkoluuloton moni-
tieteinen selvitystyo, joka paitsi kartoittaa epékohtia
myoés esittda niiden poistamiseksi tarvittavat muutos-
esitykset.

2 Paavo Cajander on 1950 jattanyt tamén kokonaan kaantamatta ja 2010 Matti Rossi kdantaa lauseen seuraavasti: "Kurjuus jarjestéda miehelle outoja petikavereita.”
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e Eroon hélynpdlytdista

Tydmarkkinoilla ovat viime vuosina lisdantyneet ns. hdlynpdly-
tyot eli sellaiset tydpaikat, joissa ei varsinaisesti tehda mitaan
tuottavaa, vaan leikitadn tyon tekemista ja liki koko tydaika
kaytetdan tyétd muistuttavaan oheistoimintaan, kuten turhan-
paivaiseen kokoustamiseen, tuloksettomiin neuvotteluihin,
keinotekoiseen raportointiin, datan syottdmisté varastoon, jota
kukaan ei kayta ym.

Julkisella sektorilla niin hallinnossa kuin palvelutuotannossa on
runsaasti naitd pseudotoitd, jotka aiheuttavat kuluja mutta ei-
vat tuota mitdan haluttavaa hyddyketta tai tarvittavaa palvelua.
Mutta eivat ne loista poissaolollaan mydskaan yksityisella sek-
torilla. Kolmas sektori on valtaisa pseudotydllistaja. Pseudotyd
on markkinalogiikan vastaista, silla yksikaan voittoa tavoitteleva
yritys ei teorian mukaan kayta varoja hyddyttdmien tydntekijoi-
den palkkaamiseen. Silti nama tydpaikat vain lisdantyvat maa-
taloustoiden ja teollisten tyopaikkojen maaran vahetessa.

Pseudotdiden lakkautuksella on positiivinen vaikutus kansan-
talouteen, silla lakkautuksesta saastetyt kustannukset voidaan
investoida paremmin tuottaviin kohteisiin. Kukaan ei karsisi
pseudotydn lakkauttamisesta, luonnollisesti pseudotydlaisia
itsedan lukuun ottamatta.

Modernit kansantaloudet ovat suurelta osin valtavia hélynpélyn
tuottamiskoneistoja.

Tietointensiivisissé organisaatioissa naita tehtavia on runsaas-
ti, silla tyon tuloksellisuuden arviointi ei ndissa organisaatioissa
ole helppoa. Varsinkin suunnitteluelimissa naitd tehtavia on,
samoin hallinto- ja opetustehtavissd, kunnista yliopistoihin.
Kaikissa julkisen sektorin virastoissa tallaisesta on merkke-
ja esimerkiksi joutavina lomakkeiden tayttdmisind, ajankayt-
tdsuunnitelmien laatimisena yms. Aivan asiallinenkin tyd voi
sisdltdd holynpolyulottuvuuden, kuten esimerkiksi jokainen
tutkimusrahoitusta hakenut varsin hyvin tietdé jouduttuaan vyli-
raportoimaan tutkimuksestaan jo ennen kuin tutkimus edes on
kaynnistynyt.

TOIMENPIDESUOSITUS 5

¢ Julkinen sektori kartoittaa piirissaén olevat hélynpély-
tyo6t ja likvidoi ne. Kunkin viraston johdon pitéa laatia
tehtéavalle objektiiviset kriteerit ja noudattaa niita.

e Kannustetietoisuutta parannettava

Avainkysymys toteutettavan politikan onnistumisessa on toi-
mijoiden kannusterakenteen huomioiminen. Paatdksenteon to-
teuttamisen vaikeus ja hitaus johtuu paaosin siita, etta toimijoilla
ei ole paatosten rivakkaan toimeenpanoon oikeita kannustimia.
Kannustimella tarkoitetaan mita tahansa seikkaa, joka motivoi
tai rohkaisee toimijaa tiettyyn toimintaan. Tieddmme nykyaan
liian vahan, mita houkuttimia, pontimia ja vaikuttimia seka yllyk-
keita politiikan piirissa vaikuttavilla toimijoilla on.

Hallintokulttuuria ei saada aidosti muuttumaan pelkilla sanalli-
silla hoputuksilla tai poliittisilla linjauksilla. Politiikan toteuttajien
pitdd ymmartaa ja sisdistda tehtyjen ratkaisujen ja oman toi-
mintavelvoitteensa yhteys.

Politiikka on alati keskenerdinen prosessi. Mistaan ei ole sovit-
tu, kunnes kaikesta on sovittu.

Politiikan onnistumiseen tarvitaan sitoutuminen yhteiseen tah-
totilaan. Se voi perustua vain partnereihin luottamiseen. Po-
littinen tahto tarvitaan. Onnistuakseen hallituksella pitda olla
selked nakemys siitd, mita tarkkaan ottaen tavoitellaan.

Toimeenpanijoilla pitda olla kannusteet tehda sita, mita poliit-
tinen paatdksenteko heiltd odottaa. Byrokratialla ja poliittisella
eliitilla eivat ole identtiset paamaarat. Kumpikin tavoittelee omia
asioitaan. Hallituksen taytyy kéasittda tama ja ottaa se huomioon
jo paatdsten valmisteluvaiheessa. Talléin on aina hyddyllista
vakavasti pohtia sitd, miten omia etujaan valvova virkamiehistd
saadaan toteuttamaan juuri ne asiat, joita poliittinen paattaja
haluaakin tehdyn.

Kétevin tapa tdhan on pitda huoli siita, etta ns. insentiivikompa-
biliteetti vallitsee eli etté toteuttajien pitdd oman etunsa téhden
tehda juuri sita, mita poliittinen paatanta heilta edellyttdd. Kan-
nustinyhteensopivuus ei ole automaattista tai helppoa.

Poliitikkojen ja virkamiesten valilla vallitsee rakenteellinen infor-
maatioasymmetria: virkamies tietaa yleensa poliitikkoa parem-
min, miten asia on hoidettavissa ja mihin kustannukseen tama
tehokkaimmin toteutuu.

Hallitusohjelma pitaa kirjoittaa nykyista oleellisesti tismallisem-
min ja vasta sen jalkeen, kun on selvitetty, mitkd kustannukset
ja hyédyt muutoksesta todella kertyvat ja keiden maksettaviksi
ne joutuvat.

Jo hyvissé ajoin ennen hallitusneuvotteluja pitdé olla kirjattuna
selkeitd, hallitusohjelmaan ujutettavissa olevia kirjauksia.

Puolueilta pitdd edellyttdd enemmaén: jo vaalikampanjoissaan
niiden tulee esittda tdsmallisia kirjauksia, jotka dénestaja ym-
martda. Tasmallisyys ja ymmarrettdvyys eivat ole helposti yh-



teen sovitettavia, mutta 4&nestajien ja median seka kolmannen
sektorin pitdd vaatia keskeisiltd poliittisilta toimijoilta nykyista
oleellisesti suurempaa selkeyttéd tavoitteenasetteluissaan jo
vaaleissa. Niissdhén puolueet hakevat itselleen mandaattia
maan asioiden hoitamiseen.

TOIMENPIDESUOSITUS 6

¢ Puolueiden on hankittava itselleen nykyisté oleellisesti
parempi kasitys virkamiehiston todellisista kannusti-
mista ja kaytettdva tata tietoa poliittisia linjauksia teh-
dessaan.

e Vastaavasti byrokraattien tulee hankkia itselleen ny-
kyista parempi kéasitys siita, mita poliitikot paatéksil-
laén varsinaisesti tavoittelevat.

o Komiteat elvytettava

Kuvastaa suomalaisen poliittisen valmistelukoneiston surkeaa
itsetuntemusta, ettd edes Valtioneuvoston kanslialla ei ollut
tilastoa vuosittain toimineiden sivuelinorganisaatioiden luku-
maarasta — saati halua sellaisen laatimiseen. Se piti tehda itse®.

Kun 1970- ja 1980-luvuilla komiteoita oli vuosittain satoja tai va-
hintddn kymmenia, niin nykyaan turvaudutaan liki pelkastaan
tydryhmiin tai yksittéisiin selvityshenkiléihin.

Komitealaitoksen alasajo on naivettanyt poliittista valmistelua.
Sillda on myds ollut se kenties tarkoittamaton kielteinen oheis-
seuraus, ettd virkamiehista ei ole enaa oppinut valmistelutyds-
saan tarvitsemiaan valmiuksia.

Komitealaitoksen alasajolla on ollut tuhoisia seurauksia ja po-
litikan paatdsprosessien syotteiden laadun heikentymisena.
Liikaa on karkaillut keskenerdisen valmistelun omaavia politiik-
ka-aloitteita muodolliseen paatantaan. Tama valmisteluinkonti-
nenssi on suurelta osin jaanyt huomaamatta, vaikka moni po-
liittisten reformien edistdmisen ja paattdmisen vaikeutta onkin
korostanut.

Komitea on julkisen sektorin maaraajaksi asettama puolueiden
ja etujarjestdjen edustajista seka asiantuntijoista koottu tilapai-
nen toimielin, jonka tehtdvana on tuottaa muodolliseen poliitti-
seen paatésprosessiin punnittuja ja perusteellisesti harkittuja
lainsd&dantd- ja muita aloitteita. Komiteoilla on kehno maine
— aivan syytta.

Komitealaitos on omiaan laajakantoisten politiikka-aloitteiden
tyéstdmiseen. Komiteoihin turvautumisen ei tarvitse toistaa
aikaisemmin kokeiltuja malleja ja tydskentelytapoja. Komitea-

3 Kiitan Sakari Niemista avusta taulukon kokoamisessa.

TAULUKKO 1.
Aikasarja sivuelinten vuosittaisesta lukumaarasta.

Vuosi
1999 | 220 | 4
2000 7
2001 9
2002 19
2003 22
2004 20
2005 9
2006 L
2007 4
2008

2009

2010

2011

2012

2013

2014

2015

2016

2017

2018

Lahde: Valtioneuvoston hankeikkuna
https://hankeikkuna.fi
2018 tilanne 14.6.2018.

laitos voidaan myds nykyaikaistaa turvautumalla moderneihin
valmistelutukiin.

Komitealaitoksen kaytté vahentaa jalkikateista lausuntoteatte-
ria, jossa oikeasti vain tarjotaan mahdollisuus kommentointiin,
korkeintaan kootaan eri tahojen nakemyksia, mutta ei analysoi-
da niitd huolellisesti, saati anneta niiden mitenkdan vaikuttaa
ehdotettujen paatdsten sisaltoon.

Komitealaitos on tehokas tapa tuottaa lainsdddantdarsykkeita
ja puntaroida monipuolisesti eri vaihtoehtoja. Sen ilmeisena
vaarana on ns. ryhmaajattelu (group think) eli tilanne, jossa jo-
kainen ryhmén jasen pyrkii sopeuttamaan omat nékemyksensé
ryhmén muiden nédkemyksiin selvittdmatté tarpeeksi, mitd muut
oikeasti ajattelevat. Jos muiden todellisia ajatuksia ei riittdvés-
ti kartoiteta, joudutaan ns. Abilenen paradoksiin eli tekemaan
yhteisesta sopimuksesta jotakin sellaista, mitd kukaan ryhman
jasenista ei halua, koska kaikki uskovat olevansa muille mielik-
si siti oikeasti kuitenkaan olematta. Ongelma voidaan helposti
kiertdd varmistamalla, ettd komitean kokoonpano on riittdvan
heterogeeninen ja eri etutahoja riittdvasti edustava, ja ennen
kaikkea selvittamalla jasenten todelliset ajatukset eika vain ole-
teta niit4 joksikin. Ryhman siséista viestintdé parantamalla voi-
daan ryhméajattelun pulmat valttda. Tahan vaistamatta menee
aikaa. Paatdksenteossa maksiminopeus ei ole optiminopeus.
Kansanvaltainen paatanta vaatii aikaa.

Tyoryhma Selvityshenkild
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TOIMENPIDESUOSITUS 7

¢ Komitealaitos pitda elvyttaa nykyista laadukkaamman
poliittis-hallinnollisen valmistelun aikaansaamiseksi.

e Hallinnonaloittain eriteltyna, esim. seuraavista tee-
moista olisi tarvetta parlamentaariseen komiteaan*:

Ulkoministerié:

— Miten kehitysyhteisty6téa voidaan kehittda koulutuksen
kehittdmisessa?

— Miten Pohjoismaista yhteisty6ta voidaan syventaa?

— Miten arktisen alueen potentiaalia voidaan edistaa?

Oikeusministerié:

— Miten demokratiaa ja osallistumista voidaan vahvistaa
erityisesti niiden osalta, joiden osallistuminen on va-
héista: miten sdhkoisia osallistumismahdollisuuksia
voidaan parantaa?

— Mitka ovat digitalisaation hallinnolliset ja oikeudelliset
haasteet?

— Miten syyttéjalaitosta, oikeusapua, tuomioistuinlaitos-
ta ja Rikosseuraamuslaitosta voidaan kehittda uusien
rikollisuuden muotojen kohtaamisessa (terrorismi, ky-
ber- ja viharikokset).

Sisdministerio:

— Miten saadaan tyoperdisen maahanmuuton lainsaa-
dantéd kehitettyd vastaamaan tyévoiman kysyntain
Suomessa?

— Mitkd ovat miehittdmattomiin ilma-aluksiin liittyvat
uhat ja mahdollisuudet?

— Miten taataan turvallisuuden, turvallisuuden tunteen ja
hyvinvoinnin jakautuminen tasaisesti eri vdestéryhmi-
en kesken?

Puolustusministerio:

— Mita toimenpiteitd voidaan tehda luottamuksen ja tur-
vallisuuden lisdamiseksi?

— Miten naisten asevelvollisuutta voidaan kehittaa?

— Mitka ovat sotilaallisen toimintaympariston muutokset
ja niiden vaikutukset Suomen puolustuspolitiikkaan.

Valtiovarainministerié:

— Mika on digitaalisuuden vaikutus ulkomaankauppaan
ja talouteen?

— Mitka ovat vaeston ikdantymisen vaikutukset julkisiin
menoihin, tyépanokseen ja veroihin?

— Miten digitalisaatio saadaan tehostamaan julkista hal-
lintoa?

Opetus- ja kulttuuriministerio:

— Miten estetdan koulutustason nousun pysahtyminen ja
Suomen tieteen jdaminen jalkeen kilpailijoistaan?

— Miten voidaan parantaa yhteiskunnallista yhteenkuulu-
vuutta?

— Miten turvataan osaavan tyévoiman saatavuus?

4 Kiitan harjoittelija Valtteri Sankaria avusta esimerkkien laatimisessa.

Maa- ja metsatalousministerié:

— Mista saadaan uutta tekemistd entisille isénnille ja
emannille tilojen vahentymisen jélkeen?

— Miten turvataan maaseudun elinvoimaisuus ja miten
maatalouden kannattavuutta kohennetaan?

— Mitka ovat poikkeuksellisten saailmidéiden, kuten kui-

vuuden tai tulvien, vaikutus maaseutuelinkeinon har-

joittamiseen?

Miten puuinnovaatioita voidaan edistaa?

Liikenne- ja viestintaministerié

— Miten digitalisaatiolla ja automaation kayt6lla lisataan
liikenneturvallisuutta?

— Miten varmistetaan nopeat ja luotettavat viestintayh-
teydet kaikille suomalaisille toimijoille?

— Miten 6ljyriippuvuutta vdhennetaan kaikissa liikenne-
muodoissa?

Ty6- ja elinkeinoministerio:

— Miten suomalainen elinkeinorakenne muuttuu erityi-
sesti digitalisaation myo6ta?

— Miten Suomi tehdéaan kilpailukykyisemméksi ja hou-
kuttelevammaksi tehda tyota ja yrittaa?

— Miten ty6eldmaélainsaadéanté tulee paivittda vastaa-
maan nykyisia ja tulevia tarpeita.

Sosiaali- ja terveysministerié:

— Mitka ovat polarisaation ja sosiaalisen eriarvoisuuden
riskit hyvinvointiin ja yhteiskunnan vakauteen?

— Miten syrjaytymisen estetdan sosiaali-, terveys- ja tyol-
lisyyspalveluilla?

— Miten kansalaisten omaa vastuuta hyvinvoinnistaan
voidaan kasvattaa?

Ympaéristéministerio:

— Miten kertakayttoisten muovituotteiden kayttéa vahen-
netdan ja korvataan kestavammilla ratkaisuilla?

— Mitkéa ovat resurssien rajallisuuden vaikutukset tuotan-
toon ja kulutukseen?

— Miten asuntomarkkinoiden toiminta taataan?

"Komitealaitoksen
alasajo on naivettanyt
poliittista valmistelua.”



e Vaikuttavuusarviointeihin panostettava

Suomalaisen lainvalmistelun tasosta kdydaan jatkuvasti kriittis-
td keskustelua. Ylin oikeusvalvoja on mm. huomauttanut, etta
”...hallituksen esitykset ovat usein puutteellisia varsinkin asian
valmistelua, vaikutuksia sekd suhdetta perustuslakiin ja saa-
tamisjarjestystd koskevilta osiltaan.” (Oikeuskanslerinvirasto
2016, 58).

Suomalaista sdadodstulvaa lisdd lainsdadanndéllinen inkonti-
nenssi eli keskenerdisten ja viimeistelemattdmien ehdotusten
paatyminen eduskuntaan. Julkisella vallalla ei ole lainsdadan-
t6a koskevaa laatutekniikkaa. Laatutekniikalla tarkoitetaan nel-
jaa asiaa:

1. Menetelmia, joilla toimitteen tuotantokeskeista laatua pa-
rannetaan poistamalla virheiden aiheuttajia ja suunnittele-
malla prosesseja sellaisiksi, ettei virheitd synny ensinkaan.

2. Tuotekeskeisten laadun yleisten tekijoiden — kestavyys,
luotettavuus, kayttdvarmuus — kehittdminen menetelmien ja
tuotesuunnittelun tydkaluiksi.

3. Asiakastarpeiden tdsmallinen tunnistaminen, maarittely,
mittaus ja kdantadminen toimitteiden ominaisuuksiksi.

4. Toiminnan ymparistdvaikutusten tai tahattomien haittojen
ymmartamiseen pyrkiva systeemianalyysi.

Lainsdadantdtoiminnassa ei meilla jarjestelmallisesti sovelle-
ta laatutekniikkaa. Sen enempaé valtioneuvostolla kuin edus-
kunnallakaan ei ole tehokkaita, laatuvarmistettuja menetelmia
lainsdadantdlaadun parantamiseksi. Asiaa ei jarjestelmallisesti
edes pyritd seuraamaan: laatuvalvonta on hajautettu.

Laadun arviointimenetelmid ei varsinaisesti edes yriteta kehit-
taa, vaikka oikeusministeridssé onkin ollut monenlaisia hank-
keita aihepiiriin liittyen vireilla. Poliittisella jarjestelmalla ei ole
mitdén tehokasta ja kattavaa asiakastarpeiden tunnistamis- ja
mittaamisjarjestelmaa eika jarjestelmad, joka tahtaisi asiakas-
tarpeiden lainsdadannoksi kdantamiseen.

Hallituksen esitysten laatimista varten on oikeusministerién
ohjeistus: hallituksen esitysten laatimisohjeet (HELO) joiden
tarkoituksena on yhdenmukaistaa hallituksen esitysten laa-
timisperiaatteita, rakennetta ja otsikointia sekd antaa yleiset
suuntaviivat hallituksen esitysten aina kirjoitustavasta niiden
laajuuteen. Hallituksen esitysten laadintaohjeista on julkaistu
nelja versiota: 1976, 1980, 1992 ja nykyinen vuonna 2004.

Politiikkatoimien vaikuttavuusarviot eivat voi perustua pelkkaéan
ennakko- tai jalkikateisarviointiin. Vaikuttavuus on kykyé tuot-
taa haluttu tulos. Vaikuttavuus kuvaa asetettujen tavoitteiden
saavuttamisen astetta ja sitd, missd maarin kasilla olleet on-
gelmat on saatu ratkaistuiksi. Ei pida siis mitata vain kaytettyja
panoksia ja tehtyd toimintaa, vaan myos sitd, mita toiminnal-
la, siis voimavarojen kayt6lla on saatu aikaiseksi ja sitd, miten

vaikutukset ovat muuttaneet asiaintiloja haluttuun suuntaan.
Vaikuttavuutta, toisin kuin tehokkuutta, ei voi mitata pelkéstaéan
suhteuttamalla tuotokset tai aikaansaannokset kéytettyihin voi-
mavaroihin. Prosessin ja tuotosten mittaukset eivat riit vaikut-
tavuuden selvittémiseksi tai valitun politikkan onnistuneisuuden
arviointiin.

Voimassa olevien hallituksen esitysten laatimisohjeiden mu-
kaan jokaisessa lakiesityksessa tulee arvioida sen taloudelliset
vaikutukset, vaikutukset viranomaisten toimintaan, ymparisto-
vaikutukset seka yhteiskunnalliset vaikutukset. Vakio-otsikointi
koskee kaikkia hallituksen esityksia, ja sen liséksi laajemmissa
lakiesityksissa suositellaan kayttdmaan myods tarkempia aihe-
kokonaisuuteen sopivia otsikoita.

Vuonna 2016 annettiin yhteensa 273 hallituksen esitysta. Nai-
den esitysten vaikuttavuusosiot kattavat yhteenséa otsikoineen
244 054 sanaa. Merkkeja on valilydnteineen 2 434 216 (lisa-
budjetit on jatetty pois analyysista). Seuraavassa joitakin ha-
vaintoja vaikuttavuusarviointien noteeraamisesta hallituksen
esityksissa (Raiskila ja Wiberg 2018):

TAULUKKO 2.

HELOnN edellyttamien vaikutusten kirjausten puuttuminen hallituksen

esityksissa vuonna 2016.

Taloudelliset vaikutukset

Vaikutukset viranomaisten
toimintaan

Ympéristévaikutukset

Yhteiskunnalliset
vaikutukset

Lahde: Omat laskelmat.

HELO edellyttd& kuitenkin yksiselitteisesti kaikkien neljan otsi-
kon alaisten vaikutusten tarkastelua. Kertooko kirjausten puute
siis kiireesta valmistelussa, vélinpitamattdmyydesté vai kenties
HELOn itsensé pitdmisesta turhanpaivdisena? Miksi ministe-
rié ylipaataan laatii ohjeistuksen, jonka noudattaminen on néin
huonolla tasolla? Miksi ohjeiden noudattamista ei valvota pa-
remmin?

Useissa aineiston lakiesityksissd on myés kiistetty sen vaiku-
tukset (taulukko 3): 24 prosentissa esityksista oli kiistetty sen
yhden tai useamman otsikon alaiset vaikutukset. Naita voi kut-
sua vaikutuksettomiksi laeiksi.
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TAULUKKO 3.
Vaikutusten kiistdminen hallituksen esityksissé 2016.
Vaikutusarvio-otsikot,

joiden alaiset vaikutukset
on kiistetty (N)

Esityksia, joissa
vaikutukset kiistetty (N)

Lahde: Omat laskelmat.

Mista vaikutuksettomien lakien varsin suuri prosenttiosuus sit-
ten johtuu? Kaikkien lakien ei ensinnakaan tietenkaan ole tar-
koituksenmukaista vaikuttaa kaikkiin mahdollisiin yhteiskunnan
ja ympariston osa-alueisiin. Esimerkiksi yhden pykalan muutos
olemassa olevaan lakiin, millaisia valtaosa Suomen uudesta
lainsdadanndsta on, ei varmasti useinkaan aiheuta merkittavia
vaikutuksia talouteen, viranomaisten toimintaan, yhteiskuntaan
tai ymparistéon. Lainsdadanndn tarkoituksena on kuitenkin
vaikuttaa yhteiskuntaan lainsaatajan positiiviseksi katsomalla
tavalla. Vaikutuksettomien lakien sd&tdminen on siis tassé va-
lossa varsin erikoista: kun tavoitteena on parantaa ja muuttaa
asiaintiloja, miksi tuotetaan lakeja, joilla ei katsota olevan naita
parantavia ja muuttavia vaikutuksia?

Taulukossa esitettyjen lakiesitysmaérien liséksi ne lait, joihin
joitain vaikutusarvioita ei ole kirjattu lainkaan, saattavat lainsaa-
tajan itsensa silmissé olla vaikutuksettomia: vaikutusten puute
saattaa siis olla syyna vaikutusarvio-otsikoiden puuttumiselle.
Kun vaikutuksien kiistdminen on kirjattu, niin useimmin hallituk-
sen esityksissa kiistetddn sen taloudelliset vaikutukset (15,7 %
esityksistd). Taloudelliset vaikutukset siis paitsi ylipdataan kirja-
taan vaikutusotsikoista useimmin, ne myds kiistetdén hallituk-
sen esityksissé kaikkein useimmin. Vaikutukset viranomaisten
toimintaan kiistetdan seuraavaksi useimmin (9 %), kolmannek-
si useimmin ympéristévaikutukset (4,9 %) ja harvimmin yhteis-
kunnalliset vaikutukset (2,2 %). (Taulukko 4)

"Hallituksen esitysten
vaikuttavuuden arvioinnille
ei anneta hallituksen
esityksissa paljonkaan
tilaa.”

TAULUKKO 4.

Vaikutusten kiistdminen hallituksen esityksissé 2016.

On kiistetty (N)

Taloudelliset vaikutukset
Vaikutukset viranomaisten toimintaan

Ympdristovaikutukset

Yhteiskunnalliset vaikutukset

Lahde: Omat laskelmat.

Noin 16 prosenttia lakiesityksisté on siis hallituksen ndkemyk-
sen mukaan sellaisia, joilla ei ole mitdan taloudellisia vaikutuk-
sia. On huomattava vaikutusarviokirjausten puuttumisen ja vai-
kutusten kiistdmisen yhteenlaskusta valittyva kuva: esimerkiksi
ympéristévaikutukset kirjataan siis vain 16,5 prosentissa laki-
esityksista, ja liséksi vield noin viidessa prosentissa kirjatuista
vaikutusarvioista vaikutukset kiistetdan. Lainsaatajan kirjaus-
ten mukaan vain noin 11 prosentilla vuoden 2016 lakiesityk-
sistd on jonkinlaisia — positiivisia tai negatiivisia — vaikutuksia
ympaéristolle. Luku on pieni. Misté se sitten kertoo? Kyse voi to-
siasiallisesti olla vain vaikuttamattomien lakien lisdksi puhtaasti
lainvalmistelijan laiskuudesta, osaamattomuudesta tai valinpi-
tamattdmyydesté suorittaa tai hankkia kunnollisia vaikutusarvi-
ointeja vdhemman tarkeiksi katsotuilla alueilla.

Vaikutusarviokohtien pituutta sanamaarallisesti tarkasteltuna
niiden yhteenlaskettu prosentuaalinen osuus on koko halli-
tuksen esityksissa yleensé alle kymmenen prosentin luokkaa.
Ministeri6ittain tarkasteltuna laajimmin vaikutusarvioita valmis-
telemissaan esityksissa esittivat opetus- ja kulttuuriministerio,
sisdministerié, sosiaali- ja terveysministerié sekd valtioneu-
voston kanslia ja ymparistdministerié. Suhteellisesti lyhyimmét
vaikutusarviokohdat kirjasivat esityksiinsa ulkoasiainministerio,
puolustusministerid ja liikenne- ja viestintdministerio.

Hallituksen esitysten vaikuttavuuden arvioinnille ei anneta hal-
lituksen esityksissé paljonkaan tilaa.

Hallituksen esitysten laatimisohjeiden maarayksisté poiketaan
usein: edes esitysten taloudellisia vaikutuksia ei esitetd kuin
kahdessa kolmesta esityksestd, ja muilta edellytetyiltd kan-
noilta vield harvemmin. Esitysten vaikutukset myds kiistetdan
verrattain usein. Miksi vaikuttamattomia lakiesityksié ylipaéataéan
tehdaan?

Nykyisessd norminpurkuhengessé vaikutuksettomien lakien
sédatdminen tuntuu ristiriitaiselta. Tamé voi selittyéd esimerkik-
si osaavien tai entistd kokemattomampien poliitikkojen ja vir-
kamiesten avulla. Lakiesityksissd on siis nahtévissa niita val-



mistelleiden ihmisten laaja kirjo. Yhteisen valvonnan ja HELOn
noudattamisen sekd yhtenistdmisen puute on kuitenkin rai-
ked. Lainsdadanndssa tallaisille virheille ja huolimattomuudelle
ei pida olla sijaa.

Oikeusministerion ohjeita lakiesitysten laadinnasta ja erityisesti
vaikutusarvioiden laatimisesta noudatetaan luokattoman huo-
nosti. On omituista, ettd oikeuskansleri ei ole tdhan puuttunut.
Mydskaan parlamentaarinen oppositio ei ole kiinnittényt jarjes-
telméllisesti huomiota tdhén epakohtaan, vaikka yksittaisten
lakiesitysten osalta asiasta onkin voitu mainita.

Vaikeuttamisanalyysit sen sijaan voidaan jattdd vahemmalle.
Talla tarkoitan niitd perusoikeusfundamentalistien ylilyéntien
vaikutuksen vahentdmistd tapauksissa, joissa ndin voidaan
tehda kenenkaan oikeudellisia oikeuksia loukkaamatta.

Jos hallitus on laiminlydnyt vaikuttavuusanalyysien tekemisen,
niin ovat hallituksen valvojatkin laiminlydneet valvontavelvolli-
suutensa.

TOIMENPIDESUOSITUS 8

¢ Ministeridissa tarvitaan nykyistd paremmin toteutettu-
ja vaikuttavuusanalyyseja ennen ratkaisevien poliittis-
ten linjanvetojen tekemista.

¢ Laillisuusvalvojien tehtava on varmistaa, ettéd kaikkiin
hallituksen esityksiin siséaltyvat kunnolliset vaikutta-
vuusarvioinnit.

e Vaikuttavuusmittoja kehitettava

Vaikuttavuus on kykya tuottaa haluttu tulos. Vaikuttavuus on
asetettujen tavoitteiden saavuttamisen aste ja sitd, missd maa-
rin tydstetyt ongelmat on saatu ratkaistuiksi. Ei pidé mitata vain
kaytettyjd panoksia ja tehtya toimintaa (prosessia) vaan myds
sitd, mité toiminnalla, siis voimavarojen kaytélla, on saatu aikai-
seksi (aikaansaannokset ja tulokset) ja sitd, miten vaikutukset
ovat muuttaneet asiaintiloja haluttuun suuntaan. Vaikuttavuutta,
toisin kuin tehokkuutta, ei voi mitata pelkéstdan suhteuttamalla
tuotokset tai aikaansaannokset kaytettyihin voimavaroihin. Pro-
sessin ja tuotosten mittaukset eivat riitd vaikuttavuuden selvitta-
miseksi tai valitun politiikan onnistuneisuuden arviointiin.

Vaikuttavuus liittyy l&heisesti laadun késitteeseen. Laadun
kasitteelle ei ole mitdan yleisesti hyvaksyttyd méaaritelmaa tai
luonnehdintaa. Erdan varsin laajalti kannatetun nadkemyksen
mukaan laatu on tarkoitukseensa soveltuvuutta (Juran 1998).
Taman nékemyksen mukaan politikka on laatuisaa tai laa-
dukasta jos ja vain, jos se soveltuu tarkoitukseensa eli rele-
vanttien pelaajien tarkoittamiin tarkoituksiin. Mutta: ketk& ovat
relevantteja pelaajia? Eri toimijoilla on eri tavoitteet; mistaan ta-
voitekongruenssista ei monipuoluejérjestelméssé voi olla kyse.

Laadun perinteisen maaritelman mukaan laatu on vaatimuksiin
sopeutumista tai maarayksiin mukautumista. Taguchin (1988)
laadunméaritelmén mukaan tuotteen laatu on sen yhteiskun-
nalle aiheuttamien kustannusten summa siita alkaen, kun tuote
on valmistettu. Ajatus on yksinkertainen: mitd halvemmat kus-
tannukset tuotteesta yhteiskunnalle koituu, sitd laadukkaampi
tuote on kyseessa.

Toimien vaikuttavuuden mittaamiseen taytyy kayttda voimava-
roja. Eivat vaikuttavuusmitat itsestédan synny, vaan niita pitaa
maaratietoisesti luoda, testata ja kehittdd. Ulkomailta on tassa
suhteessa paljon opittavaa. Tama tehtava on meilla kdytannds-
sa laiminly6ty. Tahan valtiokonsernin puutteeseen pitaa kiinnit-
téa vakavaa huomiota: Mittojen kehittdmiseen pitdd paneutua.
Mittojen kehittelyssd on huomattava, ettd sitéd tehdaan, mita
mitataan. Mitoilla on siis toimintaa suuntaava vaikutus. Yhdys-
valtojen laivaston laékareiden tuottavuutta mitattiin 1950-luvulla
mm. ulosvedettyjen hampaiden lukumaaralla... Pitda huolehtia
siitd, ettd mitattavien organisaatioiden piirissa toimivien toimi-
joiden kannustevaikutukset ovat kohdallaan, ettei varsinainen
toiminta vaaristy mittausjarjestelman takia. Kannusteiden pitaa
toimia haluttuun suuntaan, asetettujen paamaarien saavutta-
mista edistaen.

Toimien arvioimiseksi tarvitaan toiminnan kunnollisia operatio-
nalisointeja ja maarallisia mittoja (If you can’t count it, it does
not count!) sekd kunnollista, luotettavaa dataa, jota patevin ar-
viointimenetelmin ja syvallisin analyysimenetelmin sovelletaan.
Tarvitaan myds alati kaytavaa keskustelua mallinrakennuksen
parannuksista ja saavutettujen analyysitulosten merkityksesta.
Ei riita, ettd tutkitaan — tutkimustulosten on my6s vaikutettava
kaytannon politiikkaan.

Tarvitaan laatuisia indikaattoreita toiminnan onnistuneisuudelle.

Laatuisa indikaattori on

1) toimintakeskeinen: mitta auttaa organisaatiota ja sen toimi-
joita tekemaan vain tarpeellisia asioita entistd paremmin
tai tehokkaammin ja se on organisaation toimivaltuutuksen
piirissa,

2) tarkea: mitta on toiminnan kannalta olennainen,

3) mitattavissa: mitan on voitava antaa numeerista dataa

4) yksinkertainen: mitan on oltava selked ja relevanttien toimi-
joiden ymmarrettavissa oleva

5) kustannustehokas: mittaa on halpaa kayttaa.

Erityisesti eduskunnan kuuluu nykyistd enemman asettaa va-
lituille politiikkalinjauksille kunnollisia operationalisointeja, joi-
den avulla voidaan reaaliaikaisesti seurata, miten hyvin tai huo-
nosti tavoitteisiin paAdseminen etenee ja inventoida paamaarien
saavuttamisvaikeuksien syitd. Eduskunnan kokonaisuudes-
saan on syytad panostaa mallinnustietotaitonsa paivittdmiseen.
Eduskunnan tulee nykyista olennaisesti laajemmin kayttaa hy-
vakseen muualla yhteiskunnassa olevaa mallinnusasiantunte-
musta.
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TOIMENPIDESUOSITUS 9

e Eduskunta paneutuu politiikan indikaattoreiden luomi-
seen ja ottaa niitad kayttoon arkisessa tyossaan.

@ Jalkikateisarviointeihin panostettava

Suomalaista politikkaa vaivaa vakava valmisteluvaje, mutta
my0ds vakava jalkikateisarviointien puute. Tall6in ei opita teh-
dyista virheisté eikd hankita sellaista kokemusta, joka estéisi
vastaavat virheet tulevaisuudessa.

Julkisen sektorin toiminnan arviointeja voidaan tehda neljassa
tarkoituksessa: vastuuvelvollisuuden toteamiseen, toiminnan
parantamiseen, taustatiedon lisddmiseen ja strategisiin seka
taktisiin kayttdtarkoituksiin.

Arvioinnit ovat hyddyllisia vastuuvelvollisuuden tarkastelussa.
Kriteerit tayttdva evaluointi mahdollistaa paamies-agentti -on-
gelmasta syntyvan luottamusongelman lievittdmisen. Johtavat
virkamiehet voivat arvioinnein selvittda, miten toimeenpanoeli-
met noudattavat hallituksen linjauksia. Ministereilld on kaksois-
rooli kansan palvelijoina ja virastonjohtajina. Evaluoinneilla voi-
daan saada hyodyllista tietoa siitd, miten hyvin tai huonosti ja
tehokkaasti tai tehottomasti ministeri on tehtédvaansé hoitanut.

Evaluoinnit tuottavat paattdjille ja muille tahoille hyddyllista
taustatietoa paatoksentekonsa tueksi.

Evaluointeja voidaan my0s kayttaa strategisesti. Poliitikot voivat
hyddyntaa arviointeja toiminnassaan: valjastaa ideologiaansa
palvelevia arviointeja, ja haivyttaa epamiellyttavia tuloksia. Tak-
tisesti evaluointia voidaan kayttaa luomaan illuusio toiminnasta,
ja lykata hankalaksi kaynytta kiistaa myéhemmaksi.

TOIMENPIDESUOSITUS 10

o Jalkikateisarvioinnin méaarataan pakollisiksi jokaisen
tietyn kustannuseran ylittdvien hankkeiden toimeen-
panon jélkeen.

* Kehitetddn kattava kriteeristé toiminnan onnistunei-
suuden arviointiin.

e Saadut tulokset julkistetaan laajasti siten ettd virka-
miehisté oppii ne.
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