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Julkinen talous yhteislaitumena

Julkisen talouden kestévyys on Euroopan unionissa kaytdnnossa aina asialistalla. Tekijoihin,
jotka ovat tai voivat olla kestavyysongelmien taustalla, kohdistuukin jatkuvasti niin
kéaytannollista kuin akateemistakin mielenkiintoa — sikéli kuin néit4 kahta on tarpeen ja

mahdollista erottaa toisistaan.*

Eri maissa julkisen sektorin menot ja tulot ovat muuttuneet eri tavoin, ja budjettien pitdminen
tasapainossa on osoittautunut joissakin maissa huomattavasti vaikeammaksi kuin toisissa.
Julkiseen talouteen vaikuttavia tekijoitd on Kiistatta lukuisia, eivatké julkistalouden kehitysta
selittvat seikat aina sulje toisiaan pois vaan pikemminkin tdydentavét toisiaan. Seuraavassa
keskityn yhteen selitysten joukkoon, jota késittelen my6s vaitdskirjassani Herders in the
budgetary commons: The fiscal policy consequences of multiparty government in the
European Union (Ylisalo 2017). Nama selitykset koskevat puoluejarjestelmia ja erityisesti
politiikan muotoiluun osallistuvien puolueiden lukumaaréda. Tavoitteenani ei niinkaan ole
selvittad, ovatko tallaiset selitykset oikeita vai vaaria, vaan pikemminkin selventéa niiden

soveltuvuuden ja kayttokelpoisuuden rajoja.

Politiikan ja talouden tutkimuksessa hyvin tunnetun vaitteen mukaan monipuoluehallinnolla

on taipumus johtaa julkisten menojen kasvuun, veroasteen nousuun, sitkeisiin alijg@miin ja



julkisen sektorin velkaantumiseen (esim. Bawn ja Rosenbluth 2006; Persson ym. 2007;
Velasco 2000; Weingast ym. 1981). Tama véite l&dhtee olettamuksesta, etté
monipuoluepéatdksenteko on hajanaista, mité tulee paatdsten kustannusten ja hyotyjen
vertailuun: mikaan yksittadinen puolue ei huomioi toimintansa kaikkia kustannuksia vaan
ulkoistaa niistd osan, jolloin kustannukset otetaan puutteellisesti huomioon (Perotti ja
Kontopoulos 2002). Suositun vertauskuvan mukaan monipuoluehallinto muistuttaa
yhteisvaranto-ongelmina tai yhteislaitumen tragedioina tunnettuja luonnonvarojen ja muiden
fyysisten hyodykkeiden ylikulutustilanteita (Raudla 2010). Véitteelld on myds normatiivinen
puolensa: jos puolueiden lukumaaran havaitaan olevan yhteydessé julkistalouden mittareihin,

politiikan voi péatella tuottavan tehottomia lopputuloksia, joihin tulee puuttua.

Vertauskuvan voi tiivistad seuraavasti. Kun useat puolueet jakavat hallitusvallan, kukin niista
ajattelee ensisijaisesti kannattajaryhmiensa etua ja pyrkii ohjaamaan resursseja kohteisiin,
joita ndma ryhmat pitavat tarkeitd. Verotuksen ja velanottomahdollisuuden ansiosta puolue
kuitenkin pystyy hajauttamaan suurimman osan kustannuksista kannattajaryhmiensé
ulkopuolelle ja tuleville sukupolville. Kohdennetut edut ja hajautuneet kustannukset luovat
samantyyppisen kannustinrakenteen, jonka karjankasvattajat kohtaavat klassisessa

kertomuksessa yhteislaitumen tuhoutumisesta (Hardin 1968).

Kuvitellaan laitumeksi sopiva alue, joka on kaikkien kaytettavissa. YKksittainen
karjankasvattaja ajattelee henkilokohtaisen hydtynsa lisdystd, jonka eldinten maaréan
kasvattaminen tuottaa. Han ei kuitenkaan ajattele laidunmaan eroosiota, jonka kustannukset
tulevat suurimmaksi osaksi muiden yhteislaitumen kayttajien harmiksi. Mutta kun kaikKi
ajattelevat talla tavalla, elaimia tuodaan laitumelle liikaa, ja lopulta yhteislaidun kuluu

kéayttokelvottomaksi liikalaidunnuksen takia.



Y hteisvaranto-ongelmista voisi luetella lukuisia esimerkkeja. Monessa maailmankolkassa
veden ehtymisestd on tullut akuutti ongelma, merissa kelluu valtavia maarid muovijatett, ja
kaikesta puheesta ja sopimisesta huolimatta ilmakeh&én vapautetaan kasvihuonekaasuja yhté
tarmokkaasti kuin ennenkin. Usein ajatellaan, ettd tamantyyppiset ongelmat tulisi ratkaista
poliittisesti. Vaarana kuitenkin on, etta poliittinen jarjestelma itsessadn on eradnlaisten

yhteislaitumen ongelmien riivaama.

Miten budjettiyhteisvaranto-ongelmat voisi valttaa?

Kaikki Euroopan unionin jasenmaat on luokiteltavissa parlamentaarisiksi jarjestelmiksi,
joissa hallituksen on selviytydkseen vahintdankin valtyttavé parlamenttienemmiston
osoittamalta epaluottamukselta. Ndissa maissa koalitiohallitukset ovat sédnnénmukaisia, silla
melko harvoissa EU-maissa yksittdiset puolueet pystyvét voittamaan enemmistoa

parlamenttipaikoista tai muodostamaan yksin véhemmistdhallitusta.

Sitd, ettd monet eri ryhmia ja ajattelutapoja edustavat puolueet voivat paasta kayttamaan
hallitusvaltaa, voi pitdd merkkind poliittisen jarjestelman avoimuudesta ja Kilpailullisuudesta
sekd edustuksen suhteellisuudesta. Edelld kuvattu yhteislaitumen tragedia kuitenkin valottaa
naiden monipuoluehallinnon mydnteisten piirteiden varjopuolia, nimittéin paatoksenteon
Iyhytjanteisyytté ja ryhméetujen korostumista: mitd enemman puolueita osallistuu politiikan
muotoiluun, sitd enemmén varoja kaytetaan erilaisten ryhmien palvelemiseen ja sitéa

enemman kustannuksia jaa keskivertoveronmaksajan ja tulevien sukupolvien kannettaviksi.



Vanhassa kiistassa enemmist0- ja suhteellisuusperiaatteille rakentuvien demokraattisten
instituutioiden paremmuudesta enemmistOperiaate siis nayttaisi saavan tukea (ks. Powell
2000). Enemmistojérjestelméssa vaalien voittajan vastuu lopputuloksista on selvempi ja
voittaminen oletetusti vaatii tuen hankkimista useilta yhteiskunnallisilta ryhmilt4. Siksi
enemmistojarjestelmassa puolueiden voisi ajatella toimivan taloudellisesti vastuullisemmin

kuin suhteellisuusperiaatteelle rakentuvassa jarjestelmassé.

Onkin huomautettu, ettd edustuksen suhteellisuutta ja edelleen puolueiden lukumaéraa
rajoittaville tekijoille, kuten aanikynnyksille ja enemmistévaalitavoille, on mahdollista antaa
tehokkuusperustelu (Lizzeri ja Persico 2005). Puolueiden lukumaéraan on kuitenkin
kaytanngssa harvoin pyritty vaikuttamaan suoraan, ainakaan niin, etta taloudelliset
vaikuttimet olisivat ensisijaisia. Toinen l&hestymistapa, jolla on Euroopan unionissa ollut
huomattavaa kaytannon merkitysta (Buti ja Carnot 2012; Debrun ym. 2008), perustuu
budjetointisaantdihin (ks. esim. de Haan ym. 2013; Marneffe ym. 2011). Perussopimuksiin
sisdllytettiin 1990-luvun alussa sdaannét julkisen velan enimmaismaarésta ja sallituista
budjettialijadmista. Liséksi jasenmaat ovat vaihtelevissa maarin ottaneet kayttéon kansallisia
séantoja, jotka asettavat yla- ja alarajoja julkistalouden tunnusluvuille ja s&éntelevat

budjettimenettelyja hallituksissa ja parlamenteissa.

Saantdjen noudattamisessa on kuitenkin ollut maiden vélilla vaihtelua. Monissa maissa
budjettialijagdmat ovat sddnndnmukaisesti ylittaneet perussopimuksissa ylarajaksi asetetun 3
prosenttia bruttokansantuotteesta, ja useiden jasenmaiden julkisen sektorin bruttovelka on
pysytellyt 60 prosentin rajan ylapuolella. Muun muassa Alt ym. (2014) ja von Hagen ja Wolff
(2006) véittavat, ettd avoimien sadntérikkomusten ohella EU-maat kayttéavit erilaisia ”luovan

kirjanpidon” menetelmié, jotta julkistalouden tunnusluvut nédyttiisivit olevan 1dhempéni



sallittuja rajoja. Lisaksi, kuten myohemmin tassa artikkelissa kay ilmi, kansallisten saanttjen
k&yttoonotossa on havaittavissa yhteyksié julkisen sektorin puolueettomuuteen ja

tehokkuuteen, jotka nekin vaihtelevat EU-maiden valilla.

Sen paremmin puolueiden lukumaaran rajoittaminen kuin budjetointisaanndtkéan eivét ole
taysin ongelmattomia, jos edustuksen suhteellisuutta ja paatoksenteon avoimuutta erilaisille
intresseille ja ideoille pidetadn arvokkaana. Siksi olisi toivottavaa, etté ylikulutus- ja
kestavyysongelmat olisi mahdollista valttda luopumatta kuitenkaan poliittisen jérjestelman
edustuksellisuudesta ja avoimuudesta. Ihannetilanteessa monipuoluepolitiikka olisi parhaiden
ratkaisujen etsimistd, jossa ohjelmalliset nékdkohdat painottuvat ei-ohjelmallisen
jakopolitiikan sijaan. Vahintadankin julkistalouden kestévé hallinnointi ilman edustuksellisen
paatoksenteon toimintamahdollisuuksia voimakkaasti kaventavia institutionaalisia rajoitteita
edellyttad, etta politilkka on ainakin merkittavissd maarin ohjelmallista. Ongelmana kuitenkin
on niiden tekijoiden tunnistaminen, jotka mahdollistavat toisaalta &&nestdjien ja puolueiden
suhteiden rakentumisen ohjelmien varaan ja toisaalta uskottavien, laajoja

politiikkakokonaisuuksia késittavien ohjelmien esittdmisen.

Juuri erilaisten politiikanteon tapojen olemassaolo on jadnyt monipuoluepolitiikan
julkistaloudellisia seurauksia kasittelevassa kirjallisuudessa vahélle huomiolle. Pikemminkin
on oletettu, ettd monipuoluepolitiikka on pohjimmiltaan samanlaista kaikkialla, jolloin
ratkaisevia ovat muodollisten instituutioiden erot. Tdma néakyy siing, etta puolueiden
lukuméaran vaikutusten riippuvuutta erilaisista institutionaalisista ja menettelytapoihin
liittyvista tekijoista on viime aikoina tutkittu melko paljon (esim. Back ym. 2017; Martin ja
Vanberg 2013) mutta yleisempien yhteiskunnallisten ja historiallisten seikkojen ehdollistavia

vaikutuksia on analysoitu varsin vahan (ks. kuitenkin Elgie ja McMenamin 2008



puoluejérjestelmien vakiintuneisuuden merkityksestd). Toisin sanoen on Kiinnitetty melko
véhan huomiota puoluepolitiikan kontekstiin: valtiokoneistoon, yhteiskuntaan ja
historialliseen perintéon. Se, mita poliittisten muuttujien vaikutuksille tapahtuu politiikan

toimintaympariston muuttuessa, saattaa kuitenkin olla oleellista.

Aineistosta ja muuttujista

Vaitoskirjassani tutkin ensisijaisesti sitd, millaisia vaikutuksia hallituspuolueiden
lukumaéralla ja hallitusten sijainnilla vasemmisto—oikeisto-ulottuvuudella on julkistalouden
keskeisiin tunnuslukuihin. Naita tunnuslukuja ovat muutokset julkisten menojen ja tulojen

tasossa, velassa ja budjettialijaamissa.>

Kayttdmani aineisto on suurimmaksi osaksi paneeliaineiston tai "aikasarja—poikkileikkaus-
aineiston” (engl. time-series cross-sectional data) muodossa. Jalkimmaistd termid suositaan
vertailevassa tutkimuksessa, kun on kyse rajallisesta joukosta maita, josta on dataa verrattain
pitkalta aikavaliltd; terminologisella valinnalla halutaan usein selventéé eroa tavanomaisiin
paneeliaineistoihin, joissa suurta havaintoyksikdiden joukkoa havainnoidaan vain muutamia
kertoja. Aineistoni kattaa Euroopan unionin nykyiset 28 jasenmaata, niin sanotut vanhat
jasenmaat useimmissa regressiomalleissa vuodesta 1984 vuoteen 2012 ja niin sanotut uudet
jasenmaat vuodesta 1995 vuoteen 2012. Jos analyysista jatetadan pois erditd muuttujia, joita
koskevaa dataa on rajoitetusti saatavilla, vanhoja EU-maita koskeva aineisto on mahdollista

ulottaa 1970-alkuun saakka.

Tutkimuksessani keskeista on ehdollisten vaikutusten tutkiminen, toisin sanoen sen

selvittdminen, miten poliittisten muuttujien vaikutukset taloudellisiin muuttujiin riippuvat



kolmansista tekijoista. Hallituspuolueiden lukuméara ja hallitusten sijainti ohjelmallisella
jatkumolla liittyvat varsin erilaisiin politiikan tekemisen tapoihin. Julkisten menojen, tulojen,
alijgdmien ja velan yhteys hallituspuolueiden lukumaaréaén kielii siitd, etté jakopoliittiset, ei-
ohjelmalliset piirteet korostuvat — puoluepolitiikka toisin sanoen muistuttaa kilpajuoksua
niukkojen resurssien &arelle, mikd on omiaan vaarantamaan kyseisten resurssien kestavan
hyddyntdmisen. Lopputulosten riippuvuus ohjelmallisista tekijoista taas kertoo pikemminkin
siitd, ettd suunnitelmallisuus ja eri tavoitteiden yhteen sovittelu painottuvat julkisten asioiden

hoitamisessa.

Hallituspuolueiden lukumaaré tarkoittaa yksinkertaisesti niiden puolueiden lukumaaraa, joilla
on paikkoja ministeristossa. Hallitusten sijaintia aatteellisella jatkumolla mittaan indeksill,
joka perustuu Comparative Manifesto Project (CMP) -hankkeen tuottamiin estimaatteihin
puolueiden preferensseista (Volkens ym. 2015). Hallituksen sijainti vasemmisto—oikeisto-
ulottuvuudella on yhta kuin hallituspuolueiden vasemmisto—oikeisto-sijaintia kuvaavien
pistemadarien painotettu keskiarvo, jossa painokertoimina ovat hallituspuolueiden osuudet

kaikkien hallituspuolueiden yhteenlasketusta parlamenttipaikkamaarésta.

Usein esitetty kritiikki CMP-pisteméaéria kohtaan on, etta ne eivat valttamatta kuvaa
puolueiden “todellisia” preferenssejd vaan vaalikohtaiseen mielipideilmastoon sovitettua
viestintaa. Kasilla olevan tutkimuksen kontekstissa tdméa on kuitenkin pikemminkin etu kuin
haitta, silla pistemaarat perustuvat sille, mit& puolueet lupaavat valtaan paastyaan tehda ja
millaisia teemoja ne nostavat ohjelmissaan esille. Siten on mahdollista arvioida puolueiden
esittdmien ohjelmallisten tavoitteiden ja lupausten informaatioarvoa todellisten lopputulosten

suhteen.



Mika ehdollistaa vaikutuksia?

Kasilla olevan tutkimuksen tulokset antavat ymmartaa, ettd niin hallituspuolueiden lukuméaéra
kuin hallitusten sijainti vasemmisto—oikeisto-ulottuvuudella vaikuttavat eri tavoin eri maissa
ja eri aikoina. Keskeisié ehdollistavia tekijoitd on kaksi: historiallinen tausta kapitalistisena
tai kommunistisena jarjestelmand sek& hallintoinstituutioiden laatu. Jalkimmaéinen termi
epailemétta kaipaa selvennystd, ja palaan sithen myghemmin. Ensin on kuitenkin tarpeen

avata jalkikommunistisen maan statuksen merkitystéa.

Vuoteen 2004 saakka Euroopan integraatio oli l&hinnd Lansi-Euroopan maiden projekti. Talla
vuosituhannella unioniin on kuitenkin liittynyt joukko entisia kommunistisia maita, jotka
1980- ja 1990-lukujen vaihteessa siirtyivat markkinatalouteen ja liberaaliin demokratiaan.
Vaikka nditd maita ei tulekaan kasitella homogeenisena joukkona, hieman yksinkertaistaen
VOi sanoa, etté niissa lansieurooppalaisen mallin mukaan suunnitellut puoluedemokratian
instituutiot otettiin nopeasti kayttoon, vaikka yhteiskunnat olivat varsin erilaisia kuin
lantisessé Euroopassa. Siind missa lantisen Euroopan puolueet ovat suureksi osaksi olleet
olemassa vuosikymmenid, ellei perati yli vuosisadan, ja ovat saaneet alkunsa
kansalaisyhteiskunnan liikkeista, jalkikommunististen maiden puolueet luotiin pitkéalti
tyhjasté ja vielapa nopealla aikataululla. Niinpa ne ovat alusta asti olleet I6yhemmin
yhteydesséd muuhun kansalaisyhteiskuntaan, ja niiden toiminta on ollut selvemmin

keskittynyttd parlamentaariselle areenalle.

Kommunististen jarjestelmien perintona on tullut vahva epéluottamus poliitikkoja, puolueita
ja ylipaansé julkisen sfaarin toimijoita kohtaan. Transitiomaissa kommunismin aikaiset eliitit

eivét laheskddn aina menettaneet vaikutusvaltaansa jarjestelmamuutoksen myoté; on véitetty,



ettd yleisesti ottaen melko rauhanomainen siirtyminen liberaaliin demokratiaan ja
markkinatalouteen pikemminkin soi kommunistisessa jarjestelméssad muotoutuneille
verkostoille ja erityisintresseille enemman toimintavapautta ja vaikutusvaltaa, mik& osaltaan

johti vakaviin talousongelmiin 1990-luvulla (Olson 2000).

Hallintoinstituutioiden laatu (engl. quality of government) liittyy julkiseen byrokratiaan seka
lakien ja muiden politiikkaohjelmien toimeenpanoon. Kéytan kasitettd suppeassa
merkityksessd. Korkealaatuinen hallinto merkitsee sitd, etté lakeja soveltaessaan julkisen
vallan edustajat eivat ota huomioon tapaus- tai henkilokohtaisia tekijoitd, joita laki ei ennalta
mainitse (Rothstein 2011). Tdma sulkee pois joukon lakiin perustumattomia kéytantdja, kuten
lahjonnan ja lahjusten ottamisen, julkisen sektorin typaikkojen jakamisen tietyille
poliitikkojen ja viranomaisten suosimille ryhmille sekd &anten ostamisen vaaleissa.
Huonolaatuinen hallinto puolestaan merkitsee, etta julkinen sektori on korruptoitunut ja

puolueellinen ja erilaiset lakiin perustumattomat suosituimmuusjarjestelyt ovat yleisia.

Hallintoinstituutioiden laatu ei suoraan liity edustuksellisen demokratian toimijoihin —
naméhan toimivat vaistdmatta puolueellisesti kerdtessaan kannatusta ja edistaessaan tiettyja
tavoitteita. Silti hallintoinstituutioiden laatu vaikuttaa tarkedll& tavalla siihen, miten

edustuksellinen demokratia toimii.

Hallinnon laatu liittyy kaytant6ihin ja ilmidihin, jotka pakenevat suoraa havainnointia ja
taysin objektiivista mittaamista. Tutkimuksessani hyddynnén kirjallisuudessa laajalti
kaytettya International Country Risk Guide (ICRG) -aineistoa, joka perustuu asiantuntija-
arvioihin korruption maarésta, oikeusvaltioperiaatteen noudattamisesta seka julkisen

byrokratian autonomiasta, epapoliittisuudesta ja meritokraattisuudesta.®



Suomen kaltaisessa maassa — ja Pohjois-Euroopassa yleisemminkin — julkisen hallinnon
lainalaisuus tuntuu itsestddn selvélta. Joidenkin mielestd se menee kenties jopa liiallisuuksiin,
mista yhtend osoituksena ovat turhautuneet avautumiset S&ant0-Suomesta. Ta&ma ei tarkoita,
etteikd julkisen vallan vaarinkayttda ilmenisi tuon tuostakin. Tallaiset tapaukset kuitenkin
saavat huomiota juuri siksi, ettd ne ovat poikkeuksia saannosta eli julkishallinnon

puolueettomuudesta ja lainalaisuudesta.

Jopa EU:n sisalla on kuitenkin yhteiskuntia, joissa poikkeukset puolueettomuusnormista ovat
niin yleisia, ett4 niiden voi sanoa tulleen sdannoksi itsessadn. Eri kansainvalisten vertailujen
perusteella’ tama koskee erityisesti Bulgariaa, Romaniaa ja joitakin muita
jalkikommunistisen alueen maita, mutta myods esimerkiksi Kreikkaa ja Italian eteléosia.
Hallinnon puolueellisuus on néissa tapauksissa yhteiskunnan rakenteellinen piirre, ja usein
ihmiset odottavatkin julkishallinnolta, ettd suhteet, lahjukset ja henkil6kohtainen
vaikutusvalta ratkaisevat riippumatta siitd, mita lakiin on satuttu kirjaamaan (korruptiosta

rakenteellisena ongelmana ks. Persson ym. 2012).

Tallaisissa olosuhteissa luottamus poliittiseen jarjestelméaéan rapautuu. Puolueet voivat kylla
esittad idealistisia, kattavia ja pitkélle tulevaisuuteen luotaavia ohjelmia, mutta tallaiset
ohjelmat eivat ole uskottavia sen paremmin &anestdjien kuin muiden puolueidenkaan
silmissé. Yhdistyessdén verrattain heikkoon kansalaisyhteiskuntaan ja yleiseen
epéluuloisuuteen vallankéyttéjia kohtaan, jotka ovat erityisesti jalkikommunististen maiden
tavallisia piirteitd, heikkolaatuinen hallinto estaa ohjelmaléhtdisen politiikanteon. Keskeinen

vaittdmani on, etta naissa olosuhteissa jakopoliittiset motiivit korostuvat ja politiikka

10



muistuttaa sellaista kilpailua henkil6- ja ryhmékohtaisista eduista, jota julkistalouden

yhteisvarantomallit kuvaavat.

Eurooppalaisen aineiston analysointi paljastaa, ettd monen puolueen hallitukset ovat
kasvattaneet julkisia menoja erityisesti niissa jalkikommunistisissa maissa, joissa korruptio ja
muut lakiin perustumattomat kaytannot ovat laajimmalle levinneitd. Naissa maissa sill,
ovatko hallituspuolueet nousseet valtaan vasemmistolaisilla vai oikeistolaisilla ohjelmilla, ei

sen sijaan ole vaikutusta julkistalouteen.

Kuten todettua, monipuoluepolitiikka voi olla my6s neuvottelua ja kompromisseja, joita
puolueet tekevat ohjelmallisten tavoitteidensa pohjalta. Talloin myos julkistalouden
keskeisten mittarien pitéisi riippua pikemminkin puolueiden ohjelmista kuin puolueiden

lukumaarasta.

Jos hallitusvaltaan nousevat puolueet kampanjoivat teemoilla, jotka korostavat vahvaa
julkista sektoria ja laajaa sosiaaliturvaa mutta antavat vahemman painoarvoa
budjettitasapainon vartioimiselle, odotettavissa pitdisi olla julkisten menojen kasvua,
tarvittaessa tasapainotetun budjetin tavoitteesta joustaen. Niin sanottua talouskuria ja
yksityisen sektorin roolia korostavista ohjelmista puolestaan pitdisi seurata julkisten menojen

vahenemista ja vahemman alijaamié.

Tallainen politiikanteko kuitenkin edellyttaa hallintokoneistoa, joka toimeenpanee paatokset
luotettavasti ja pystyy myos patevasti valmistelemaan poliittisia paatoksia. Niissa
jalkikommunistisissa maissa, joissa julkishallinnon laatu on verrattain korkea, julkistalouden

kuvaajien muutokset ovatkin yhteydessé pikemminkin hallitusten sijainteihin vasemmisto—

11



oikeisto-ulottuvuudella kuin hallituskoalitioiden kokoon. Vasemmistolaiset hallitukset ovat
kasvattaneet julkisia menoja jonkin verran, kun taas oikeistolaiset hallitukset ovat leikanneet

menoja ja pitdneet tiukemmin kiinni budjettitasapainosta.

Ainakin jalkikommunistisella alueella hallintoinstituutioiden laatu siis ndyttad vaikuttavan
oleellisesti siihen, miten paljon politiikassa on ohjelmallista sisaltdd. Ohjelmallisen sis&llon
puuttuessa politiikan muotoiluun osallistuvien puolueiden lukumaaran merkitys puolestaan
korostuu. Namd ilmiot viittaavat siihen, ettd monipuoluepolitiikan toimintalogiikka riippuu
hallintoinstituutioiden laadusta. Kuten edell& totesin, tamantyyppisié seikkoja ei toistaiseksi
ole juurikaan tutkittu, vaikka ehdollisiin vaikutuksiin onkin kohdistettu lisddntyvad huomiota.
Kuitenkin tdmantyyppisilla seikoilla on ilmeisia seurauksia sille, miten julkistalouden
ongelmia olisi ratkottava. Esimerkiksi budjetointi- ja menettelytapasaantdjen vaikutuksia
julkistalouteen on tutkittu laajasti (esim. Hallerberg ym. 2009), mutta saantdjen toivotut
vaikutukset saattavat jaadé saavuttamatta muiden, saantéihin suoraan liittymattomien

tekijoiden vuoksi. Palaan tahan viel& kirjoituksen lopuksi.

Lantisen Euroopan vanhoissa EU-maissa hallitusten kokoonpanolla sen sijaan on ollut varsin
vahan vaikutuksia julkistalouteen. Ennen kylmén sodan péattymisté, 1970- ja 1980-luvuilla,
monen puolueen koalitiot kasvattivat julkisia menoja jonkin verran enemmaén kuin kompaktit
hallituskokoonpanot, mutta tdma vaikutus haviaa uudemmassa aineistossa; koska hallinnon
laatua koskevaa dataa on saatavilla ainoastaan vuodesta 1984 alkaen, ei ole mahdollista
testata, miten tdma muuttuja mahdollisesti ehdollistaisi vaikutusta vanhemmassa aineistossa.
Hallitusten sijainnilla vasemmisto—oikeisto-ulottuvuudella on ollut jonkin verran vaikutusta
budjettitasapainoon, mutta muutoin ohjelmallisillakaan tekijoilla ei ole juuri ollut

julkistaloudellisia seurauksia.
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Tama johtunee siitg, ettd politilkanteossa on ndaissé maissa vakiintuneet kaytannot, joita
kulloinkin vallassa oleva hallitus horjuttaa vain vahan. Vaikka merkittéviakin puoluekentan
muutoksia on tapahtunut, puoluejérjestelmét ovat alueella olleet vuosikymmenia verrattain
vakaita, ja julkisen sektorin keskeiset instituutiot ovat toimineet pitk&an. Yhdessa nama
tekijat vahentéavét poliittista opportunismia, joka nékyisi kulloisenkin hallituspohjan ja

politiikan lopputulosten merkittavéna yhteytena.

Hallintoinstituutioiden laatu on vanhoissa EU-maissa keskimé&arin korkeampi kuin
jalkikommunistisella alueella. T&ssa suhteessa on kuitenkin myds vanhojen jasenmaiden
joukossa hajontaa, ja hallintoinstituutioiden laatu on joissain maissa nahtavasti myos
muuttunut ajan mittaan melko paljon. Hallinnon puolueettomuus on vahvinta pohjoisissa ja
lantisissé jasenmaissa, kun taas Eteld-Euroopan maat tapaavat sijoittua vertailuissa
heikommin; jo edelld mainitsin Kreikan ja Italian esimerkkeind tésta. Edellda mainitsemani
budjetointisdannot ovat kiinnostavalla tavalla yhteydessa hallintoinstituutioihin: maat, joissa
instituutioiden laatu on korkein, ovat tavanneet ottaa kayttoon kaikkein tiukimpia

budjetointisaantoja.

Budjetointisadntdjen kayttdonottoon johtavia prosesseja on tutkittu yllattavan vahan, kun
otetaan huomioon séantdjen keskeinen asema nykyisessa politiikkaparadigmassa.
Ongelmakenttaa ei ole ollut mahdollista késitella yksityiskohtaisesti mydskaan kasilla
olevassa tutkimuksessa. On kuitenkin uskottavaa, ettd vahvat julkishallinnon toimijat
muodostavat erddnlaisen yhteisvarannon hyddyntdjien ”vakaan yhteison”, joka on tirked osa
monissa fyysisten yhteisvarantojen kestavissa hallinnointijarjestelmissa (Ostrom 1990;

Raudla 2010). Tuo yhteisO on kenties ollut ratkaisevassa roolissa, kun valtiot ovat laatineet
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séantoja budjettiyhteisvarantojensa hallinnoinnille. Ei kuitenkaan ole taysin ongelmatonta, jos
yhteiso tosiasiassa sulkee ulkopuolelleen ne, jotka ovat saaneet vaaleissa poliittisen
valtuutuksen paattaa varannon kaytosta — siis puolueet, jotka pitavét parlamentti- ja

hallituspaikkoja hallussaan.

Mitd on tehtava?

Kuten edelld totesin, budjetointisdant6ihin perustuvalla lahestymistavalla julkistalouden
ongelmien ratkaisemiseen on Euroopan unionissa vahva jalansija (ks. esim. Buti ja Carnot
2012; Debrun ym. 2008). Ajatuksena on ollut, ettd sdaantdjen ja jasenmaihin mahdollisesti
kohdistuvien sanktioiden uhkan avulla on mahdollista saavuttaa budjettikuri”’. Perussdannot
velan ja alijg@mien enimmaisrajoista ovat olleet voimassa neljannesvuosisadan, ja komissio
kerdd nykyadn vuosittain tietoa jasenmaissa kdytdssa olevista budjetointisdédnndista ja niiden
toimeenpanomekanismeista. Saantdja on kuitenkin mahdollista rikkoa tai kiertdd monin
tavoin. Onkin jossain méaarin epaselvaa, miké sééntdjen itsendinen merkitys on (esim.
Heinemann ym. 2018; Rommerskirchen 2015) — kuten edella kavi ilmi, niiden kayttéonotto
saattaa myos kuvastaa perustavanlaatuisempaa poliittista sitoutumista julkisen talouden

kestavyyteen.

Saantopohjainen lahestymistapa muistuttaa monia korruptionvastaisia ohjelmia, jotka ovat
perustuneet oletukselle, ettd korruptio on analysoitavissa agenssiteorian kasitteistolla:
paamiehet (suuri yleisd) ei pysty taysin kontrolloimaan agenttien (poliitikkojen ja
viranomaisten) toimintaa, minka vuoksi jalkimmaiset edistdvat omaa etuaan paamiestensa

kustannuksella.
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Kuten Persson, Rothstein ja Teorell (2012) huomauttavat, agenssiteorian kayttoékelpoisuus
riippuu siitd, onko jarjestelmdssa ylipddnsa olemassa padmiestd, joka voisi pitad agentit
kurissa. Nain ei ole silloin, kun korruptio ja muut puolueellisen hallinnon muodot ovat
jarjestelmatason ongelmia; talloin kyse on pikemminkin kollektiivisen toiminnan ongelmasta,
vangin dilemmasta, jossa kenenkdén ei kannata ryhtya pelaamaan “reilua pelid”. Siten voisi

vain havitd muiden hyvaksikayttéessa reilun pelin pelaajan Kirkasotsaisuutta.

Jos julkistalouden ongelmat juontuvat samantyyppisista jarjestelmatason ongelmista, joissa
siis pelaajat odottavat toistensa noudattavan jakopoliittisia strategioita eika pelin ylapuolelle
nousevaa tahoa ole, on syyté epailla varsinkin ulkoa kasin asetettujen saantdjen
kayttokelpoisuutta. Budjetointisdanndt voivat myds toimia syntipukkeina, kun kansalliset
paatoksentekijét ajavat epéasuosittuja paatoksia, mikd on omiaan heikentdméaan unionin
legitimiteettiad (ks. Molander 2001, 37). Eri poliittisissa jarjestelmissa poikkeamat
puolueettoman hallinnon normista saavat erilaisia muotoja, minka vuoksi korruptionvastaiset
toimet on suunniteltava paikallisia olosuhteita tarkasti silmalla pitden (Mungiu-Pippidi 2015).
Samoin julkistalouden kestavyyteen tahtaavilla séanndilld voi olla erilaisia seurauksia eri

tilanteissa, riippuen vallankayton ja tilivelvollisuuden muodoista.

On tarkeda huomata, etté julkistalouden kestavyyden varmistaminen niin, etté silla on ainakin
jonkinlainen hyvaksynté kansalaisilta, vaatii politiikan ohjelmalaht6isyyttd. Klientelistisissa
jarjestelmissa, joissa adnestajien ja puolueiden suhteet perustuvat kohdennettujen etujen ja
poliittisen tuen vaihdantaan, budjettien tasapainottaminen on vaikeaa, silla julkisrahoitteisten
etujen jakaminen kannattajille on puolueiden elinehto (esim. Afonso ym. 2015). Budjettien
tasapainottamiseksi puolueiden on péinvastoin kyettava esittdmaan uskottavia ohjelmia ja

muotoilemaan kattavia, pitkévaikutteisia politiikkakokonaisuuksia, mik& ei ole mahdollista
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ilman riittavan tehokasta ja kattavaa julkishallintoa. Muutoin politiikka jumiutuu

jakopoliittiseen ansaan, josta ei ole helppoa ulospaasya.

Jos julkistalouden kuvaajat paasevat sellaisissa olosuhteissa syoksykierteeseen, niiden
suuntaa on vaikeaa oikaista demokraattisin keinoin. Laajalle levinneesté korruptiosta,
suurpiirteisesté verolakien soveltamisesta ja julkisen sektorin politisoituneisuudesta tunnettu
Kreikka on pian vuosikymmenen ajan ollut t&st4 esimerkki. Kreikan kriisissa euroalueen
rakenteellisilla piirteilla on epdilemétté ollut osansa. Silti puolitiehen jaanyt modernin
julkishallinnon rakentaminen ei ainakaan ole helpottanut ongelmien ratkaisua, kun ne kerran

ovat realisoituneet.

Meilla on siten jalleen yksi motivaatio puolueettoman ja tehokkaan julkishallinnon
rakentamiselle. Talla hetkell& ei kuitenkaan ole taysin tyydyttavaa selitysté sille, miksi
joissain maissa julkisen vallan kaytto on tiukasti sidoksissa lakiin, vaikka toisissa maissa
erilaiset suosituimmuusjarjestelyt ovat pikemminkin saant6 kuin poikkeus. Esimerkiksi
Francis Fukuyama (2014) toistaa perinteisen nakemyksen, jonka mukaan puolueeton
julkishallinto on ollut todennakdisin sielld, missé valtiokoneiston rakentaminen on ede ltanyt
demokratisoitumista; jos poliittinen jarjestelméa on kehittynyt painvastaisessa jarjestyksessa,
julkisesta sektorista on tullut poliittisille kannattajille jaettavien palkintojen lahde ja siksi
puolueellinen. N&in onkin monesti kaynyt. Alina Mungiu-Pippidi (2015) kuitenkin nostaa
esille myos tapauksia, joissa maératietoinen poliittinen toiminta on onnistunut murtamaan

jarjestelméatason korruption.

Huonon hallinnon juuriminen on silti osoittautunut kerta toisensa jalkeen kovin vaikeaksi.

Vaikka kansainvéliset jarjestot ja lahjoittajavaltiot ovat olleet aktiivisia korruptionvastaisten
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ohjelmien rahoittamisessa ja toimeenpanossa, ohjelmien tulokset ovat olleet melko laihoja.
Tahan mennessa ei ole pystytty kehittdmaén toimenpidepakettia, jolla Pohjois-Euroopassa

normaalina pidetty asiaintila — puolueeton julkishallinto — olisi saavutettavissa muualla.

Vaikka julkinen sektori olisikin tehokas ja puolueeton ja ndin ollen mahdollistaisi uskottavien
ohjelmien esittdmisen ja sitoutumisen tiukkoihin saantéihin, on kuitenkin saavutettu vasta
puitteet julkistalouden kestédville hoitamiselle. ”Optimaalisten” lopputulosten
madritteleminen objektiivisesti on vaikeaa ellei mahdotonta. Siksi on muun muassa
paatettava, mitd lopputuloksia on pidettévé tavoittelemisen arvoisina, missd maérin on
hyvaksyttdvaa joustaa budjettitasapainon tavoitteesta muiden pdamaarien saavuttamiseksi — ja
toisinpain — ja miten edut ja kustannukset on oikeudenmukaista kohdentaa. Nam& ovat

kauttaaltaan poliittisia kysymyksid, joihin vastaamista ei voi jattaa virkakoneiston tehtavaksi.
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2 Julkistaloudellisten muuttujien tarkeimmét lahteet ovat OECD:n, Eurostatin ja IMF:n
tilastot. Hallitusten ja parlamenttien kokoonpanoa koskevat tiedot ovat ParlGov-tietokannasta

(Doring ja Manow 2016).

% ICRG-aineiston tuottaa maariskiarvioihin erikoistunut PRS Group -yhti6 (ks. Howell 2012).
Tassa tutkimuksessa kaytetty muuttuja on Goteborgin yliopiston yllapitaméssa Quality of

Government Dataset -aineistossa (Teorell ym. 2015) saatavilla oleva summamuuttuja.

4 Tahan viittaavat muiden muassa Maailmanpankin (2018) Worldwide Governance Indicators
-aineisto, Transparency Internationalin (2017) vuosittaiset korruptiovertailut seka késilla
olevassa tutkimuksessa kéaytetty ICRG-aineisto. Eri lahdemateriaaleihin perustuvat ja
julkishallinnon eri puolia painottavat mittarit antavat varsin yhtendisen kuvan siit&, missa

Euroopan osissa hallinto on puolueellisinta ja missa puolueettominta.
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