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Päätöksentekosiiloutumisen yhteiskunta
poliittiset purkutalkoot: Kilpailu- ja 
kuluttajapolitiikan analyysi ja mallinnus
Martti Virtanen & Jari Vuori

Johdanto

Niin kansallinen kuin kansainvälinen poliittis
hallinnollinen keskustelu hallinnonalojen pää
töksenteon eriytyneisyyden seurauksista on 
kiihtynyt viime vuosikymmenen aikana. Hal
linnonalan kapeutunutta, vain alan asiantunte-
mukseen pitäytynyttä, päätöksentekotapaa, on 
ryhdytty kutsumaan ”siiloksi”. Eri hallinnon
alojen osaamista hyödyntämätöntä ja koordinoi
mattomuuden kapeuttamaa päätöksentekoa on 
puolestaan ryhdytty kutsumaan ”siiloutumisek
si.” Perinteisesti siiloutuminen ilmenee myös 
organisaatioteoreettisesti, erikoistumisen, seg
mentoitumiseen perustuvissa erityistavoittei-
den saavuttamisessa yleistavoitteiden sijaan. 
Keskustelujen ytimessä on ollut etsiä ratkaisua 
päätöksenteon tehottomuutta lisäävän siiloutu-
misen vähentämiseen. Teoreettisesti aihe ei ole 
uusi, mutta sen ilmentymät kylläkin.

Katsauksemme tarkastelukulma siiloutumi
seen muodostaa kahden viranomaisen, Kilpai
luviraston ja Kuluttajaviraston, yhdistyminen 
Kilpailu- ja kuluttajavirastoksi (jatkossa KKV) 
vuonna 2003. Kilpailuviraston ja Kuluttajavi
raston yhdistymistavoitteina olivat viranomais-
toiminnan kustannussäästöt ja vaikuttavuuden 
tehostaminen. Tätä kautta yhdistyneen viras-
ton yhteiskunnallisen merkityksen uskottiin 
vahvistuvan. Vaikuttavuuden kasvun katsottiin 
käytännössä perustuvan kilpailupolitiikan ja 
kuluttajapolitiikan parempaan koordinointiin ja 
toimivuuteen virastojen yhdistymisen aikaan-
saaman synergian ansiosta. Synergia oletettiin 
taas ilmenevän erityisesti molempien politiikan 
alojen sisällöllisten toimenpiteiden muuttumi-
sena keskinäisen oppimisen seurauksena. 

Kilpailupolitiikka ja kuluttajapolitiikka yh-
teiskuntapolitiikan aloina edistävät kumpikin 
markkinoiden toimivuutta. Kilpailupolitiikka 
edistää markkinoilla toimivaa kilpailua hyö
dykkeiden tuotannossa ja tarjonnassa. Kulutta
japolitiikka turvaa loppukuluttajien tosiasialliset 
valinnan mahdollisuudet ja asianmukaisen oi-
keusturvan hyödykkeiden kysynnässä. Toimiva 
kilpailu ja kuluttajien valinnan mahdollisuuk-
sien ja oikeusturvan takaaminen ovat saman 
kolikon kaksi eri puolta, ja molempia tarvitaan 
kestävän markkinajärjestyksen turvaamisessa. 
Edellä esitettyyn peilaten tarkastelemme tässä 
katsauksessa seuraavia kysymyksiä

a)	 olivatko aiemmat Kilpailuvirasto ja Kulut
tajavirasto ”siiloja”?

b)	 siiloutuivatko kilpailupolitiikka ja kulut-
tajapolitiikka?

c)	 mitä kilpailupolitiikan ja kuluttajapoli
tiikan koordinoinnin edistämiseksi ja 
yhteisvaikuttavuuden vahvistamiseksi on 
tehtävissä?

d)	 miten kilpailupolitiikan ja kuluttajapolitii-
kan resoluutio ja synergia voitaisiin lain-
säädännöllisesti ottaa nykyistä tarkemmin 
ottaa huomioon?

Erityisesti viimeinen kysymys on kiintoisa sik-
si, että kilpailupolitiikka että kuluttajapolitiikka 
ovat kuuluneet perinteisesti työ- ja elinkeino
ministeriön hallinnonalaan ja harjoittaman 
ohjauksen piiriin. Kun siilot oli jo ”ajettu alas” 
ministeriötasolla, virastojen yhdistäminen 
merkitsi vastaavaa alasajoa viranomaistasolla. 
Kilpailuviraston ja Kuluttajaviraston yhdisty-
misprosessia fuusionorganisaatiokulttuurisena 
toteuttamiskysymyksenä on tarkasteltu myös 
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hiljattain, mutta kyseenalaistaen muun muas-
sa merkittävän synergiahyödyn (ks. Närhinen 
2016). Tämän katsauksen argumentaatio 
eroaa tästä siten, että se tarjoaa siiloutumisen 
purkamisprosessiin perustuvan tulkinnan kil-
pailu- ja kuluttajaviranomaistoiminnan yhdistä-
miselle. 

Katsauksemme on siis luonteeltaan poliittis- 
hallintotieteellinen. Kilpailu- ja kuluttajaviras
ton koordinointiratkaisuja siiloutumisen estä-
misessä ei tässä käsitellä. Katsauksessa esite-
tään, että kilpailu- ja kuluttajapolitiikan yhdis-
tämispotentiaalin arvioimiseksi on kehitettävä 
markkinoita kokonaisvaltaisesti tarkasteleva 
teoreettinen malli. Malli mahdollistaa keskus-
telun yhtäältä siitä, miten virasto voi vahvistaa 
kilpailupolitiikan ja kuluttajapolitiikan yhdisty-
mispotentiaalin saavuttamista, ja toisaalta siitä, 
edellyttääkö yhdistymispotentiaalin optimaali-
nen hyödyntäminen lainsäädännön tarkistuksia 
tai muita institutionaalisen toimintaympäristön 
uudistuksia. 

Siilojen ja siiloutumisen yhteis- 
kunnallisesta ja hallinto
tieteellisestä keskustelusta

Yleiset kehityslinjat siilo- ja siiloutumiskehityk-
sestä ovat varsin selkeästi havaittavissa. Niin 
kirjallisuuden kuin hallinnollis-poliittisen ke-
hitystyönkin painopiste on ollut anglosaksisissa 
maissa (esim. Iso-Britannia, Australia, Uusi-
Seelanti ja Kanada, myös Norja).

Uuden julkisjohtamisen suuntaus (New 
Public Management, NPM), johti julkishallin-
non uudistuksiin, joiden sivutuotteena julkis-
hallinnon siiloutuminen on edennyt. Vaikka 

”vastine veronmaksajien rahoille” -idea lisäsi 
ajatusta julkishallinnon palveluresponsiivisuu-
desta, muun muassa hallinnonalan tulosvastuu 
aiheutti myös tarpeetonta kilpailua hallinnon
alojen välille. Uudistusten seurauksena julkis-
hallinnon ja yhteiskuntapolitiikan koordinoin-
nin tarve kasvoi olennaisesti. Tässä yhteydessä 
ei käsitellä tarkemmin uuden julkisjohtamisen 
kirjallisuutta siiloutumisesta (ks. tarkemmin 
Pollitt .2003, 35, Trondal 2014, 545) Selvää 
silti on, että kysymys siitä miten paljon NPM-
ajattelu lopulta lisäsi siiloutumista ansaitsisi 
osakseen lisää perustutkimusta, koska yhteys 
näyttäisi olevan ilmeinen:

“…NPM-related reforms were identified by 
“hands-on professional management”, explicit 
performance standards, output controls, 
organizational disaggregation, competition 
and contractualization, private-sector style 
management practices, and an emphasis on 
parsimony in financial resource use” “ “…NPM 
was characterized by disaggregation, competi-
tion, and incentivization” (Lodge ja Gill 2011, 
142).

Siiloutumistalkoilla ei silti korjata vain NPM:n 
ylilyöntejä. Nyt yksinkertaisesti poliittiset ja ta-
loudelliset kriisit (esimerkiksi terrorismi, suur
työttömyys, ympäristökysymykset, maahan
muutto) edellyttävät kapeat hallinnolliset ja 
poliittiset siilot ylittäviä ratkaisuja, joissa eri 
siilojen vaikutus toisiinsa on otettava huomioon 
yhteistyötä edistävästi siten, että saavutetaan ai-
dosti parempi hallinnollinen ja poliittinen rat-
kaisu. 

1980-luvulla Rooman klubin aloittama 
keskustelu julkisen sektorin kasvulle asetet-
tavista rajoista, on oikeastaan vasta nyt joko 

”opitusti” tai ”pakon” edessä käynnistänyt ”siilo- 
ongelman” poistotalkoot. Tästä käytetään eri 
maissa eri nimityksiä: ”Yhteen liittynyt hallin
to” (Joined-up Government, Iso-Britannia), 
kokonaishallinto” (Whole-of-Government, 
Australia, Uusi-Seelanti), horisontaalinen joh-
taminen (Horizontal Management, Kanada), 
yhteistyötä tekevä julkishallinto (Collaborative 
Public Management, USA). Myös nimitystä 

”Post-NPM” käytetään (vrt. Christensenin ja 
Lægreidin 2006, 9.)

Viranomaisten tuloshakuisuuden korosta
misella NPM mahdollisti toiminnan pirsta
loinnin ja ehkä liiallisenkin eriytymisen. Ver
tikaalinen koordinointi oli kyllä mm. erilaisia 
tulosohjausjärjestelmiä perustettaessa esillä, 
mutta horisontaalisen yhteistyö ja koordi-
nointi sivuutettiin (vrt. Krogars 1995). Juuri 
tällä hetkellä laaja-alaisten yhteiskunnallisten 
ongelmien ratkaisu kuten väestön terveyserot 
ja nuorisotyöttömyys edellyttäisivät erityisesti 
horisontaalista yhteistyötä ehkä enemmän kuin 
koskaan. Paradoksaalisesti vertikaalisesta koor-
dinoinnista huolimatta hallinnon toiminnan 
tuloksista vastaavan poliittisen johdon on 
katsottu menettäneen otetta itse toimintaan 
(ks. esim. Christensen – Lægreid 2007, 1060). 
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Vertikaaliseen koordinointiin onkin etsitty tietä 
vaihtelevalla menestyksellä esimerkiksi erilaisin 
kumppanuusjärjestelyin. Esimerkiksi kumppa-
nuus kahden kaupungin välillä ei ole yhden-
mukaistanut kansalaisten sosiaalisen aktivoimi-
sen arvoja ja poliittisia prioriteetteja (ks. esim. 
Davies 2009 ). Isossa- Britanniassa hallituksen 
pyrkimykset katuväkivallan vähentämiseksi 
koordinoidulla yhteistyöllä eivät ohjanneet juu-
rikaan kenttätason virkamiesten toimintaa (ks. 
Smith yms. 2011). Australiassa Huntin (2005) 
mukaan whole-of-government -prosessit tör-
mäsivät mm. vastuusuhteiden epäselvyyteen 
ja saattoivat vain lisätä hallinnon pirstaleisuut-
ta koordinaation sijasta. Uudessa-Seelannissa 
puolestaan on pohdittu sitä, voidaanko mistään 
järjestelmällisestä post-NPM -kehittämispon-
nistelusta edes puhua ( Lodge ja Gill, 2011). 
OECD on kiinnittänyt huomiota politiikan sii-
loutumiseen alueellisesti (Breaking out of Policy 
Silos 2010).

Siilo- ja siiloutumiskysymys 
Suomen julkishallinnossa ja 
yhteiskuntapolitiikassa

Ovatko yllä mainitut kehitysponnistelut omiaan 
poistamaan tai edes vähentämään siiloutumis
ongelmaa? Suomessa ainakin Temmeksen (2008, 
75) mukaan uudistuskauden aloitti valtion liike-
laitoslaki vuonna 1988, mutta siiloutumisesta 
ei ole päästy vieläkään. Kauppinen & Rotko & 
Palokangas (2016) arvioivat kriittisesti pyrki-
myksiä poistaa siiloutumista Suomen hallituk-
sen tulevaisuuskatsauksissa vuonna 2014.

Suomen poliittisessa keskustelussa viitataan 
usein tarpeeseen vähentää tai poistaa siiloutu-
misongelma. Edellisen hallituksen aikana poh-
dittiin mm. ministeriöiden yhdistämistä yhdek-
si valtioneuvoston virastoksi. KEHU-komitean 
(2015, 27) mietinnössä todetaan: ”Useat nyky-
ajan ilmiöt tai päätöksentekoa vaativat ongelmat 
eivät asettaudu nykyisen ministeriörakenteen 
mukaisesti vaan ovat huomattavasti laaja-alai-
sempia ja monitahoisempia.” Istuva hallitus on 
päättänyt jatkaa selvitystyötä: ”Hallitus teettää 
taas selvityksen ministeriöiden yhdistämises-
tä” (2015). (ks. myös TaVM 47/2010 vp – VNS 
11/2010 vp. Ranta 2012.) 

Nykyinen hallitus pyrkii yhtäältä johtamista 
ja toimeenpanoa ja toisaalta kokeilukulttuuria 

koskevissa kärkihankkeissaan osaltaan edistä
mään siilojen purkua. Myös lähivuosina siilou
tuminen tulee siis edelleen olemaan esillä suo-
malaisessa yhteiskuntapoliittisessa keskustelussa.

Siilot ja siiloutuminen organisaatio- 
ja johtamisilmiöinä 

Siiloista ja siiloutumisesta organisaatioiden sisäi-
sinä dysfunktioina on käyty keskustelua pitkään, 
joskin hieman eri termein, myös organisaatio- 
ja johtamistutkimuksessa (vrt. esim. ryhmä-
ajattelu ks. Janis 1972). Liiallinen siiloutuminen 
vahingoittaa organisaatioiden toimintakykyä 
ja tuloksellisuutta lisäten toiminnallisia ja/tai 
henkisiä raja-aitoja henkilöstön välillä. Kivekäs 
määrittelee (2014, 46) siilot muista eristyksissä 
toimiviksi organisaatioiden systeemeiksi, pro-
sesseiksi, yksiköiksi tai ryhmiksi. Ne ilmenevät 
siiloutumisasenteena: ryhmä on haluton jaka-
maan tietoa ja työskentelemään toisten vastaa-
vien ryhmien kanssa. Siiloutuminen heijastelee 
niin organisaation rakennetta ja toimintamalle-
ja kuin siilomaista mielenlaatua, ajattelutapaa ja 
visiota. Siilojen prioriteetit eivät ole viestinnäl-
lisesti yhteen sovitettuja: päätöksenteon koordi-
nointi siilojen kesken ei toimi, vaikka organisaa-
tion tavoitteiden saavuttaminen tätä edellyttäisi. 
(Smith 2012, 1). Koordinoinnin ja yhteistyön 
sijasta ajaudutaan reviirikiistoihin. Siiloutunut 
organisaatio on sisäänpäin kääntynyt ja pysäh-
tynyt, ja sivuuttaa ulkoisen toimintaympäristön 
ja tämän kiihtyvän muutoksen (Zhu 2015, s. 1, 
Engle 2013, s. 18.).

Organisaatiotutkijat ovat analysoineet funk-
tionaalisesti organisoitujen teollisuusyritysten 
taipumusta organisoitua vahingollisiksi siiloiksi. 
Tätä on kutsuttu ”funktionaaliseksi siilo-oire
yhtymäksi” (Functional silo syndrome) (Ensor 
1988, 16, AME Study Group on Functional 
Organization 1988, 4). USA:n autoteollisuudes
sa siiloutumisen on väitetty heikentäneen teol-
lisuudenalan kilpailukykyä ja aiheuttaneen 
tuotteiden jopa hengenvaarallisia puutteita 
(Foroohar 2014, 24)., ja siiloutumisesta pyri-
täänkin alalla nyt tietoisesti eroon (Stallard yms.. 
2015). Näitäkin ilmiöitä on tutkittu jo 1950- 
luvulla systeemiteoreettisesti dysfunktioina ja 
1980-luvulta lähtien organisaation oppimatto-
muuden ongelmana. Organisaatio- ja johtamis-
teoreettinen siilokeskustelu koskee myös muilla 
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tavoin organisoituja yksikköjä, muttei suoraan 
tarkastele poliittis-hallinnollista ongelmatiikkaa. 

Organisaatio- ja johtamiskirjallisuudessa sii-
loja pidetään organisaatioissa myös luonnollisi-
na ja välttämättöminä. Kaikkia organisaatioiden 
raja-aitoja ei voida kaataa, koska ne mahdollis
tavat selkeän vastuun ja työnjaon sekä vain eri-
koistumisella saavutettavat edut (Smith 2012, 
2.). Siiloutumisessa on silti menty liian pitkälle 
aina ryhmäajatteluun asti. Organisaatioiden toi-
mintaympäristön muutos turbulenttiseksi edel-
lyttää erityisesti sisäistä työnjakoa, joka syntyy 
keskinäisen asiantuntemuksen ymmärryksen 
lisääntymisestä, ei muodollisten toimenkuvien 
uudelleen muotoilusta (vrt. Kylänen yms. 2015). 

Markkinamekanismin 
toimivuuspolitiikka: toimivuutta 
ohjaavat yhteiskuntapolitiikan 
lohkot

Ajateltaessa minkä tahansa markkinamekanis-
min toimivuuden ohjaamiseen liittyvien yh-
teiskuntapolitiikan politiikkalohkojen välistä 
suhdetta on niiden analysoinnissa erotettavissa 
kuvion 1. mukaisesti kolme mahdollisuutta.

Ensiksi, jos politiikat edistävät tavoitteitaan 
vaikutuskeinojaan toteuttaen ilman, että toisen 
politiikkalohkon samankaltainen tavoitteiden 
toteuttamisen teho kärsii, politiikkalohkoja 
voidaan harjoittaa toisistaan riippumattomasti. 
Järjestyspolitiikan kokonaisuudessa ja sen eri 
lohkojen työnjaossa kullakin on silti oltava oma 
harkittu roolinsa markkinamekanismin toimi-
vuudessa. 

Toiseksi, on mahdollista, että politiikkaloh-
kojen tavoitteet ja niiden sovellettavissa olevat 
vaikutuskeinot vaikuttavat kielteisesti toisen po-
litiikkalohkon tavoitteisiin ja sen sovellettavissa 
olevien vaikutuskeinojen tehokkuuteen. Tällöin 
syntyy ristiriitatilanteita, jotka täytyy tavalla 
tai toisella poistaa (eli tarvitaan resoluutiota). 
Resoluution ei tarvitse merkitä varsinaista or-
ganisatorista integraatiota, erilllinen ad hoc- 
riidanratkaisumekanismi voi riittää. 

Kahden erillisen viranomaisen yhdistäminen 
on siis lainsäätäjiltä viesti siitä, että erillisten 
viranomaisten ristiriidat on ratkaistava yhdisty-
neen organisaation johtamisella. Lainsäätäjillä 
ei ole ollut riittävän yksityiskohtaista näkemys-
tä resoluution tarpeellisuudesta eri yhteyksissä 
ja sen harjoittamisen seuraamuksista. Jos eri 
viranomaiset pyrkivät resoluutioon toisistaan 
erillisinä ja riippumattomina, epäonnistumisen 
riski on huomattava. Tällöin poliittisten pää-
töksentekijöiden – viime kädessä lainsäädäntöä 
tarkentaen – on ratkaistava viranomaisten kiista 
ja määriteltävä resoluution tulos. Poliittisen ja 
lainsäädännöllisen intervention todennäköisyys 
on sitä todennäköisempi, mitä keskeisemmin 
on kyse itse politiikkalohkojen tavoitteiden po-
tentiaalisesta ristiriidasta. (Ks. Pollitt 2003, 41).

Kolmanneksi on mahdollista, että yhden 
politiikkalohkon tavoitteiden tarkoituksenmu-
kaisella toteuttamisella voidaan edistää toisen 
politiikkalohkon tavoitteiden toteutumista ja 
niiden vaikutuskeinojen tehoa. Tällöin on mie-
lekästä harkita organisatorista integraatiota 
tosiasiallisen strategisen kehittymispotentiaalin 
hyödyntämiseksi.

Kuvio 1. 	 Markkinamekanismin toimivuuspolitiikkalohkojen kolme eri mahdollista suhdetta.
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Kilpailupolitiikan ja 
kuluttajapolitiikan suhde

Kilpailupolitiikan ja kuluttajapolitiikan harjoit
tajat tietävät, että ainakin eräissä tilanteissa poli-
tiikkalohkot vahvistanevat yhdessä asiassa tois-
tensa tavoitteiden saavuttamista ja toisessa hei-
kentävät. Tämä saattaa vahingoittaa markkina
järjestyksen turvaamista heikentäen samalla tar-
peettomasti sen tehokkuutta. Kysymys kuuluu: 
miten merkittävästä ongelmasta on tällöin kyse, 
miten se havaitaan, ja miten se on muuttunut 
ajassa ja suhteessa mihin. Selkeämpi ja tarkempi 
argumentaatio kilpailupolitiikan ja kuluttaja-
politiikan vaikutuksesta toistensa tavoitteiden 
saavuttamiseen olisi hyödyllinen kummallekin 
politiikkalohkolle ja markkinajärjestyksen tur-
vaamiselle.  

Tavoitteissaan kilpailu- ja kuluttajapolitiikat 
ovat huomattavan harmonisia. Kun kuluttaja
politiikalla suojataan kuluttajien asemaa vaih-
dannassa yritysten aggressiivisilta, sopimatto-
milta, harhaan johtavilta tai sitovilta menette
lyiltä, niin sovellettujen kuluttajapoliittisten 
vaikutuskeinojen ei samalla tulisi vahvistaa yri
tysten markkinavoimaa ja/tai anti-kilpailullista 
koordinaatiota. Ennen pitkää tämä vaarantai-
si kuluttajien aseman altistaen heidät uusille 
markkinavoimien väärinkäytöksille: esimer-
kiksi jos kuluttajapoliittiset vaikutuskeinot joh-
tavat markkinoiden liiallisen läpinäkyvyyteen, 
hyödykkeen tarjoajien mahdollisuudet kartel-
lien ylläpitämiseen kuluttajien vahingoksi pa-
ranevat.

Kilpailupoliittisesti taas keskeiset kilpailun-
rajoitukset jo sinällään rajoittavat kuluttajien 
valinnan mahdollisuuksia ja heikentäen näin 
heidän oikeuksia. Kilpailurajoitusten elimi-
nointi on yksiselitteisesti myös kuluttajien etu. 
Kuluttajien valinnan mahdollisuuksia ja oikeuk
sia voidaan vahingoittaa yksittäisissä ja yksittäis
ten elinkeinonharjoittajien transaktioissa. Ja kun 
lisätään kilpailun sekä tehokkuutta että säätelyä, 
on mahdollista, että loppukuluttajille aiheutuvat 
vaikutuksia ei havaita riittävästi.

Kärjistetysti esitettynä kilpailupolitiikan ja 
kuluttajapolitiikan erillisyys tarkoittaa, että kä-
siteltäessä kilpailupoliittisesti elinkeinonharjoit-
tajien välisiä kilpailuolosuhteita ja -käyttäyty
mistä ja -rajoituksia hyödykkeiden markkina-
tarjonnassa, että kuluttajien loppukysynnän 

olosuhteilla ei ole merkitystä kilpailupolitiikalle 
ja mahdollisille kilpailuoikeudelliselle vaikutus-
keinojen valinnalle. Vastaavasti käsiteltäessä ku-
luttajapoliittisesti kuluttajien valinnan rajoituk-
sia, niin samalla oletetaan implisiittisesti, että 
elinkeinonharjoittajien välisillä kilpailuolosuh-
teilla, -käyttäytymisellä ja -rajoituksilla hyödyk-
keiden markkinatarjonnassa ei ole merkitystä 
kuluttajapolitiikalle ja mahdollisille kuluttaja-
poliittisten vaikutuskeinojen valinnalle. KKV:n 
yhdistyminen on silti ollut myös lainsäätäjän 
kutsu tämä ongelman ratkaisemiseksi.

Kilpailupolitiikan ja kuluttajapolitiikan suh-
detta arvioitaessa on nostettava etualalle kuvios-
sa 1 mainitut kaksi jälkimmäistä mahdollisuutta. 
Vaikkei varsinaisesta tavoitteiden ristiriitaisuu-
desta voi puhua, eräissä tapauksissa kuluttaja
poliittisten vaikutuskeinojen käyttö saattaa 
vaikuttaa kielteisesti kilpailun toimivuuteen ja 
edesauttaa kilpailulainsäädännön vastaisten 
kilpailunrajoitusten ylläpitämistä. Esimerkiksi 
kuluttajia suojaavien vakioehtojen tarkoitukse-
na on varmistaa kuluttajien minimisuoja mark-
kinavoiman hyödyntämistä vastaan ja samalla 
myös estää kuluttajien keskinäinen syrjintä. 
Riskinä on silti se, että ne muodostavat kilpai-
lunrajoituksen ylläpitomekanismin. Niin ikään 
kun edistyvässä markkinataloudessa elinkei-
nonharjoittajien markkinointiviestit ovat aina 

”optimistisia”, niin jossakin täytyy tulla vastaan 
raja, jossa markkinointiviestintä muuttuu kulut-
tajia vahingoittavalla tavalla harhaanjohtavaksi. 
Jos tätä rajaa tulkitaan liian tiukasti, kilpailun 
dynamiikka muuttuu vähitellen vahingolliseksi 
kuluttajille.

Kun toimialakohtaista sääntelyä on kilpailun 
ja toimialojen toimivuuden edistämiseksi puret
tu, kilpailukeinojen käyttöä on vapautettu ja 
uusille toimijoille on mahdollistettu pääsy tietyn 
sektorin jalostusketjun vaiheisiin, on esimerkik-
si energiasektorilla uudistusten hyödyn havaittu 
olleen odotettua huonompi. Syyt ovat liittyneet 
kuluttajien vaihtokustannuksiin ja markkinoilla 
liikkumisen esteisiin. Toisin sanoen kuluttaja
poliittisiin ongelmiin, joita ei ollut huomattu 
käsitellä osana toimialojen uudistamishanketta. 
Tällaisissa tilanteissa muutosstrategian tulisi 
olla harmoninen kokonaisuus sekä tarjonnan 
että kysynnän liberalisoinnista ja kuluttajien 
tukemisesta uusien mahdollisuuksien hyödyn-
tämiseen (Cseres 2009, 19–20). 
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Kuluttajien todellisten toimintamahdolli-
suuksien arvioinnin merkitys kilpailuoikeudel-
lisissa arvioinneissa onkin kasvussa. Nykyisessä 
EU:n ja Suomen kilpailuoikeudessa vakavim-
pien (hard-core) kiellettyjen kilpailunrajoitusten 
 – kuten hintakartellien – tapauksissa vahin-
gollinen vaikutus kuluttajille on hyväksytty jo 
lähtökohtaolettamuksena, eikä kilpailuviran-
omaisen tarvitse erikseen näyttää toteen tätä 
vaikutusta. Sen sijaan kaikissa sellaisissa mer-
kittävissä kilpailuoikeuden soveltamistapauk-
sissa, joissa ei voida suoraan soveltaa järjestelyn 
muotoon perustuvaa lain kieltoa, tarkasteltava-
na olevan järjestelyn tai menettelyn kuluttajiin 
kohdistuviin vaikutuksiin kiinnitetään osana 
kilpailuviranomaisen arviointia yhä enemmän 
huomiota. Nykyisessä EU:n ja Suomen kilpailu-
oikeudessa nimenomaisesti edellytetään kilpai-
luviranomaisilta kuluttajiin kohdistuvien vaiku-
tusten arviointia, kun arvioidaan elinkeinonhar-
joittajien aikaansaamia (muita kuin hard-core) 
järjestelyjä, jotka täyttävät lain asettaman kiel-
lon tunnusmerkit, mutta samalla parantavat 
toiminnan tehokkuutta kilpailupolitiikan ta-
voitteita palvelevalla tavalla. Kilpailupolitiikan 
tavoitteiden saavuttamiseksi kuluttajien tulee 
saada merkittävässä määrin hyödykseen tällai-
sen järjestelyn tehokkuusedut. 

Samalla kun kilpailupolitiikalla ja kuluttaja
politiikalla on keskinäisiä riippuvuussuhteita 
molemmilla yllä mainituilla tavoilla, on myös 
asioita, joilla ei ole ristiriitaa toisen politiikka-
lohkon suhteen. Niillä ei ole myöskään sellaista 
merkittävää ja välittömästi tarpeellista strate-
gista synergiapotentiaalia kuin yllä tarkoitettiin. 
Esimerkiksi kuluttajien valistaminen mahdol-
listaa aktiivisemman kuluttajakäyttäytymisen, 
mikä ajan myötä avaa markkinat ja laajentumis-
mahdollisuudet aktiivisesti kilpaileville yrityk-
sille. Vastaavasti hyödykkeen jakelutien rajoi-
tusten lieventäminen kilpailuoikeudellisesti an-
taa ajan myötä mahdollisuuksia yhä laajemmille 
kuluttajaryhmille tutustua ko. hyödykkeeseen.

Kokonaisuutena kilpailupolitiikan ja kulut
tajapolitiikan keskinäisessä suhteessa ovat esil-
lä kaikki kuviossa 1. mainitut mahdollisuudet. 
Lainsäädännöllisesti työnjaossa kummallakin 
politiikalla on oma suunniteltu osuutensa mark-
kinoiden turvaamisessa ja ylläpidossa. Lainsää
dännöllinen tietämys ei vielä ole silti mahdol-

listanut kahden muun vaihtoehdon lainsäädän-
nöllistä huomioon ottamista. Nämä vaihtoehdot 
edellyttävät ajattelumallia, joka jo sisältönsä 
perusteella havaitsee nämä mahdollisuudet ja 
viitoittaa tien yhtäältä resoluutioon ja toisaal-
ta synergiapotentiaalin täyteen toteuttamiseen. 
Kun tämä on hallussa, voidaan myös löytää pa-
ras tapa organisoida toiminta yhtenäisajattelun 
pohjalta, mahdollisesti myös organisatorisen 
integroitumisen kautta. Kun organisatoriset rat-
kaisut nähdään, voidaan myös lainsäädännön ja 
institutionaalisen toimintaympäristön sisältöä 
kehittää vastaamaan laajempaa näkemystä ky-
seisten politiikkalohkojen yhteisestä haasteesta 
ja yhteisestä (ei kummankin erillisestä) toimin-
nasta (vaikutuskeinojen käytöstä) haasteeseen 
vastaamiseksi ja markkinamekanismin toimi-
vuuden laadukkaaksi edistämiseksi. 

Kilpailupolitiikan ja kuluttajapolitiikan suh-
de markkinamekanismin toimivuuden ylläpitä-
misessä on läheinen ja keskinäisiin vuorovaiku-
tussuhteisiin perustuva. Täten on välttämätöntä 
rakentaa näiden politiikkojen perusta vastaa-
maan markkinamekanismin toimivuutta.

Kilpailupoliittiset ja 
kuluttajapoliittiset huolen aiheet

Seuraavalla sivulla olevassa kuviossa 2 on esitet-
ty sekä kilpailupoliittiset että kuluttajapoliittiset 
haasteet. Ne osoittavat samalla kaikki Kilpailu- 
ja kuluttajaviraston elinkeinonharjoittajien toi-
siinsa tai kuluttajiin markkinoilla suuntautuviin 
järjestelyihin perustuvat syyt eri toimialojen 
tutkimiselle. Kilpailupolitiikan haasteet ovat an-
ti-kilpailullinen koordinaatio eli kartelloitumi-
nen, kilpailijoiden keinotekoinen poissulkemi-
nen esimerkiksi ”saalistavin”, sitovin ja syrjivin 
menettelytavoin, kauppakumppaneiden syrjintä 
sekä toimialojen keskittymistä lisäävät tai muu-
toin kilpailuedellytyksiä heikentävät yrityskau-
pat. 

Loppukuluttajiin kohdistuva kohtuuttomuus 
on myös kilpailulainsäädännöllistä. Käytännössä 
hyödykkeiden loppukysyntään liittyvät haas-
teet ovat silti kuluttajansuojalainsäädännöllisiä. 
Kohtuuttomuus ilmenee sopimattomina ja hy-
vän tavan vastaisina yritysten menettelyinä sopi-
mussuhteissa loppukuluttajien kanssa. Toimivan 
markkinajärjestyksen perustana olevan kulutta-
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jien toiminta- ja valintamahdollisuuksien rajoit-
tamiseen liittyvät kuluttajapoliittiset haasteet 
johtuvat myös ”kuluttajien huijaamisesta” ja 
harhaan johtamisesta vaihdannallisissa sopi-
mussuhteissa sekä markkinajärjestyksen osoit-
tamien oikeuksien rajoituksista. Kuluttajien 
sopimussuhteiden haasteet ovat kuluttajapolitii-
kan yksi pääalue. Toisen muodostaa kuluttajien 
toimintakykyä analysoiva ja kehittävä toiminta 
(kuluttajien valistus ja kuluttajataitojen kehittä-
minen) ja kuluttajatalouden velkaantumisongel-
mien käsittely. 

Kilpailupoliittisen ja kuluttaja
poliittisen siilon purkaminen:  
kohti kokonaisvaltaista markkina
mekanismin toimivuuden tutkimus
ohjelmaa

Toisen politiikkalohkon näkemysten huomioon 
ottaminen yksittäistapauksessa (joka on samalla 
resoluution väylä) on sinänsä hyödyllistä pyrit
täessä havaitsemaan ja hyödyntämään myös ai-
toa positiivista ja strategista synergiapotentiaalia. 
Toisena ja potentiaalisesti nopeampana ja tuot-
toisampana näkökulmana on pyrkimys koko-
naisvaltaiseen teoreettiseen näkemykseen, joka 
suoraan havainnollistaa ja selittää politiikka-
lohkojen vuorovaikutussuhteen olemassaolon ja 
mahdollistaa näin yksittäisten toimialojen syväl-
lisen analyysin. Näin syntyy myös vankka perusta 

Kuvio 2. 	 Kilpailupoliittiset ja kuluttajapoliittiset huolen aiheet sisällyttävä näkökulma toimialojen 		

	 tutkimiseen Kilpailu- ja kuluttajavirastossa.



180	 HALLINNON TUTKIMUS 2/2016

vaikutuskeinojen tarkoituksenmukaiseen so-
veltamiseen (ks. Joining up Competition and 
Consumer Policy (2009, 19–21).Tässä tapauk-
sessa opillinen perusta on ”anti-reduktionisti-
nen” markkinoiden toimivuusoppi tarjonnan 
ja kysynnän muodostumisesta sekä markkina-
toimijoiden käyttäytymisestä. Oppi hahmottaa 
aina periaatteessa dynaamisen kokonaiskuvan 
markkinoiden toiminnasta ja KKV:n viran-
omaistoiminnasta tähän dynamiikkaan vaikut-
tavana (emt. 20, ks. myös OECD 2006).

Kun edetään tästä opillisen perustan muo-
dostamisesta, voidaan myös syventää KKV:n 
yhdistymisen perusteiden ymmärtämystä. 
Kilpailupolitiikan ja kuluttajapolitiikan sisällöl-
lisen kehityksen ohella esiin nousee myös uusia 
näkökulmia KKV:n toiminnan organisoinnista. 
Ajan myötä syntyy myös yhä artikuloidumpi 
näkemys lainsäädännöllisen ja muun instituti-
onaalisen toimintaympäristön kehittämismah-
dollisuuksista. Päivänvalon voisi lopulta nähdä 
laki ”Markkinoiden toimivuuden turvaamisesta”. 

Tiivistäen siiloutuminen on oikeastaan kol-
messa eri ulottuvuudessa vaikuttava ja havaitta-
va olosuhde. Ensiksi se on yhteiskuntapolitiikkaa 
ja -lainsäädäntöä koskevan teoreettisen ja dog
maattisen ajattelun pirstoutuneisuutta, minkä 
seurauksena teoreettiset ja opilliset työkalut 
monimutkaisten yhteiskunnallisten ilmiöiden 
kokonaisvaltaiseen ymmärtämiseen, analysoin-
tiin ja kattavien normatiivisten johtopäätösten 
tekemiseen ovat enemmän tai vähemmän 
puutteellisia. Toiseksi siiloutuminen on hallin-
nollisen toiminnan jakaantumista useaan eril-
liseen organisaatioon, vaikka enemmän tai vä-
hemmän kiinteää organisatorista integraatiota 
näiden välille tarvittaisiin tehtävien ja toimin-
nan keskinäisten riippuvuussuhteiden vuoksi. 
Kolmanneksi siiloutuminen merkitsee sitä, että 
lainsäädäntö ja muut institutionaaliset puiteteki-
jät edellyttävät ko. politiikkojen ja niitä harjoitta-
vien organisaatioiden erillisyyttä.

Haluttaessa purkaa siiloutumista varmin ja 
kestävin uudistustie lähtee liikkeelle, kun ensin 
lähdetään kehittämään vallitsevaa teoreettista ja 
dogmaattista ajattelua ottamaan huomioon kä-
siteltävien ilmiöiden laaja-alaisuus ja johtopää-
tösten kannalta niiden olennaiset vuorovaiku-
tussuhteet toisten ilmiöiden kanssa. Teoreettisia 
ja opillisia työkaluja voidaan näin kehittää myös 
monimutkaisten yhteiskunnallisten ilmiöiden 

kokonaisvaltaiseen ymmärtämiseen, analysoin-
tiin ja kattavien normatiivisten johtopäätösten 
tekemiseen. Kyse on tieteellisen reduktionismin 
lieventämisestä ja poistamisesta, millä toisaalta 
on se hinta, että teoreettisen ja dogmaattisen 
argumentoinnin yksinkertaisuus ja selkeys sa-
malla vähenee. 

Jos teoreettinen ja dogmaattinen perusta 
erilaisten taloudellisten ilmiöiden ja niiden oh-
jaamiseen tarkoitettujen politiikkojen merkit
tävistä keskinäisistä riippuvuussuhteista on kes-
tävällä pohjalla, voidaan myös organisatoristen 
yhteyksien tarve ja toteuttamismalli arvioida 
ja toteuttaa paremmin. Ja kun organisatorinen 
yhteys on luotu, voidaan myös nähdä organi
saation ulkoisen institutionaalisen toimintaym-
päristön uudistumisen mahdollisuus. Jos toimi-
taan päinvastaisessa järjestyksessä, siiloutumi-
nen voi jäädä tosiasiallisesti purkaantumatta tai 
ainakin purkutyö tulee kestämään kauemmin. 
Siiloutuminen voi lopullisesti poistua vasta sit-
ten kun teoreettisesti ja dogmaattisesti täysin 
ymmärretään, miksi näin tulee tehdä ja miten se 
voidaan toteuttaa.

Edellä mainitun perusteella myös Suomen 
kilpailupoliittisen ja kuluttajapoliittisen viran-
omaistoiminnan yhdistäminen tulee ymmär-
rettäväksi. Virastojen yläpuolella oleva hallinto 
(eli työ- ja elinkeinoministeriö) ja poliittiset 
päätöksentekijät ovat havainneet siilojen minis
teriötason alas ajon myötä, että kilpailu- ja ku-
luttajaviranomaistoiminnan ei enää ole perus-
teltua olla erillisiä. Ylimmän hallinnon taholta 
ei silti ole voitu yksityiskohtaisesti määrätä, 
mihin kaikkeen siilojen alasajo vaikuttaisi ja 
miten yhteistyö ja koordinointi viranomaista-
solla toteutettaisiin. Näin yksityiskohtaiseen 
ohjaukseen ei ole tähän mennessä ollut riittä
västi eväitä teoreettisessa ja dogmaattisessa 
ajattelussa. Esimerkiksi poliittisen päätöksen-
teolla yhteys käytännön viranomaistoimintaan 
on liian etäinen, jotta yksityiskohtaisesti voitai-
siin määritellä kysymykset, joiden koordinointi 
siilojen alasajolla toteutettaisiin. Käytännössä 
tämän saavuttamiksi viranomaistasolla on 
luotava ensin vankka teoreettis-dogmaattinen 
pohja niin koordinoinnin ja yhteistyön tarpeen 
kuin sen toteuttamistavan osalta. Teoreettisen 
ja dogmaattisen ajattelun kautta tullaan sitten 
organisointiin ja edelleen toimintaympäristön 
arviointiin. Näin lainsäätäjä saa lopulta riittävän 
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tiedon siitä, miten jo lainsäädännössä voitaisiin 
tarkemmin ottaa huomioon kilpailupolitiikan ja 
kuluttajapolitiikan resoluutio ja synergia.

Päätelmät: siilojen purkaminen  
on hyvää järjestyspolitiikkaa?

Virtanen (2015) on kiinnittänyt huomiota ordo
liberaaliin talous- ja yhteiskuntatieteelliseen 
koulukuntaan, joka katsoo markkinamekanis-
min toimivuuden ylläpitämisen edellyttävän 
laaja-alaista järjestyspolitiikkaa, joka kattaa 
kaikki markkinamekanismin toimivuutta yllä-
pitävät ja ohjaavat yhteiskuntapolitiikan haa-
rat. Kilpailupolitiikka ja kuluttajapolitiikka 
ovat tällaisia politiikan lohkoja par excellence. 
Ordoliberalistisen näkemyksen mukaan tarvi-
taan vahvaa valtiota, joka tehtyään kokonais-
päätöksen (Gesamtentscheidung) ihanteellisen 
ja samalla ainoan kestävän markkinajärjes-
tyksen, kilpailujärjestyksen, puolesta sitou-
tuu toteuttamaan tietoista järjestyspolitiikkaa 
(Ordnungspolitik), jolla varmistetaan ihanteelli-
sena pidetyn kilpailun toteutuminen yhtäältä es-
tämällä kilpailujärjestyksen kannalta vahingolli-
set yksityisen taloudellisen vallan keskittymät ja 
toisaalta pidättäytymällä kaikesta julkisen vallan 
väärinkäytöstä yksilöjä ja yrityksiä vastaan luo-

malla vapautta järjestelmällisesti takaavat poliit-
tiset ja oikeudelliset instituutiot (Schlecht 1990, 
13.) 

Markkinamekanismin toimivuutta ylläpitä-
vät yhteiskuntapolitiikan lohkot ovat olennaisia 
elementtejä järjestyspolitiikan kokonaisuudessa. 
Kullakin politiikan lohkolla tulee olla huolelli-
sesti suunniteltu ja toteutettu osansa yhteiskun-
tapoliittisessa työnjaossa. Siiloutumiskeskustelu 
jo sinällään viittaa kuitenkin siihen, että järjes-
tyspolitiikan eri lohkojen panokset järjestyk
sen toteuttamisessa eivät ole olleet järjestyksen 
kannalta aukottomia ja harmonisia. Järjestys
politiikkaan on voinut jäädä hoitamattomia 
aukkoja, sopivia politiikan haarojen vaikutus-
keinoja ei ole ollut käytössä tai sitten niitä ei ole 
pystytty soveltamaan järjestyksen kannalta tar-
koituksenmukaisesti. Yhtenä syynä mahdollisel-
le vaikutuskeinojen epätarkoituksenmukaiselle 
käytölle voi olla ja epäilemättä myös on se, ettei 
kaikkia eri politiikkahaarojen välisiä keskinäisiä 
riippuvuussuhteita ole kyetty hallitsemaan eikä 
hyödyntämään. Liiaksi rajoittuneiden siilojen 
purkaminen tekee järjestyspolitiikan tehtävästä 
hallittavamman ja sen tulokset tehokkaammiksi. 
Ja nyt jos koskaan tarvitaan osuvaa ja vaikutta-
vaa järjestyspolitiikkaa teoreettisella mallinnuk-
sella. 
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