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OSA 1
KOKOAVA TAUSTAPUHEENVUORO

Jukka Pekkarinen ja Pekka Sinko






1 JOHDANTO

Finanssipolitiikka on noussut uudelleen valokeilaan

Makrotaloudellisen tutkimuksen ja talouspoliittisen debatin mielenkiinto kaantyi
1970-luvun stagflaatio-kriisin jalkeen Iahinna rahapolitiikkaan. Makrotaloudellisia
kysymyksenasetteluja aiempina toisen maailmansodan jdlkeisind vuosina hallin-
nut finanssipolitiikka jdi taka-alalle. Nain jatkui vuosisadan lopulle saakka.

Vuosituhannen vaihteen tienoilla tilanne muuttui. Huoli julkisen talouden vel-
kaantumisesta alkoi savyttda yha laajemmin talouspoliittista keskustelua ja mak-
rotaloudellista tutkimusta. Yhteysvaluutta euron syntyvaiheissa luodun vakaus-
ja kasvusopimuksen oli madra estéda euromaiden julkisten talouksien ajautumi-
nen liiallisiin alijadmiin. Sopimusta jouduttiin kuitenkin suurten jasenmaiden pai-
nostuksesta valjentamaan 2000-luvun alussa, kun julkisen talouden alijagamat
ylittivat Saksassa ja Ranskassa vakaus- ja kasvusopimuksen rajan. Sopimusmuu-
toksesta kayty debatti yllapiti Euroopassa mielenkiintoa finanssipoliittisia jarjes-
telmia kohtaan.

Uuden vuosituhannen ensimmaisen kymmenluvun mittaan kaikissa kehittyneissa
teollisuusmaissa herattiin huomaamaan, etta julkinen velkaantuminen on ollut
niissa jo pitkdan trendinomaisessa kasvussa ja uhkaa vastaisuudessa kohota
kestamattomalle tasolle, kun vaestérakenteen muutos heikentda huoltosuhdetta.

Viime vuosien finanssikriisi kokonaistaloudellisine seuraamuksineen on nostanut
nama huolet aivan uudelle tasolle. Vuoden 2009 kokonaistuotannon romahdus,
globaalisti suurin sitten 1930-luvun lamavuosien, aiheutti pienenevien verotulo-
jen ja kasvavien tydttémyysmenojen my6td automaattisesti budjettialijdgdmien
jyrkan kasvun. Tata karjistivat mittavat finanssipoliittiset elvytystoimet, joihin eri
hallitukset turvautuivat, kun perinteiden rahapolitiikka menetti tehoaan nimellis-
korkojen lahestyessa nollaa. Julkista velkaa kasvattivat monissa maissa myds
mittavat pankkien pelastusoperaatiot.

Julkisten alijagmien kasvu on vaikeuttanut talouspolitiikkaa erityisesti Euroopas-
sa ja euroalueella. Finanssikriisiin saakka euroalueen maiden valtionlainojen kor-
koerot olivat pysyneet olemattoman pienind. Mutta kriisin puhjettua ne alkoivat
kasvaa voimakkaasti. Suhteellisesti suurimpien budjettialijaamien maiden, Krei-
kan, Irlannin ja Portugalin, valtionlainojen korot ovat olleet monta — pahimmissa
tapauksissa jopa lahes kymmenen — prosenttiyksikkda korkeampia kuin Saksas-
sa.

Talouskriisin myota finanssipolitiikkaan on kohdistunut vastakkaisia paineita.
Lyhyen ajan nakokulmasta sen stabilisaatiopoliittinen rooli on uudelleen vahvis-
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tunut. Toisaalta jésenvaltioiden velkakriisi on voimistanut etenkin euroalueella
huolta julkisen talouden pitkan ajan kestavyydesta. Eri maissa on toteutettu tai
suunnitteilla toimia julkisen velan kasvun hillitsemiseksi. Samalla EU:n piirissa
ovat kaynnistyneet hankkeet jasenmaihin kohdistuvan budjettikurin vahvistami-
seksi. Finanssipoliittista padtdksentekojarjestelmda pyritdan eri maissa uudista-
maan myods kansallisella tasolla.

Tutkimuksen piirissa finanssipolitiikasta kayty keskustelu on sen talouspoliittisen
merkityksen kasvun myota vilkastunut. Tutkijoiden kiinnostus on samalla suun-
tautunut aivan uudella tavalla myés finanssipolitiikan instituutioihin.

Finanssipolitiikan instituutiot: sadannot ja finanssipoliittinen neuvosto

Finanssipolitiikan instituutioihin kohdistunut mielenkiinto on ollut kasilla olevan,
talousneuvoston sihteeriston toimeksiannosta laaditun raportin kimmokkeena.
Raportin kirjoituksien tarkastelun kohteina ovat erityisesti finanssipoliittista paa-
toksentekoa raamittavat, etukdteen asetetut sddnndt sekd finanssipolitiikan
toteuttamista arvioivat, riippumattomat finanssipoliittiset neuvostot.

Finanssipolitikan sdaannot voivat koskea ensiksikin finanssipolitiikan tavoitteita
(kuten julkisten menojen taso tai julkisen talouden tasapaino) ja rajoituksia
(esimerkiksi suurin sallittava budjettialijaama). Tallaiset sdanndin asetetut tavoit-
teet ja rajoitteet eivat ilmenna niinkdan talouspoliittisen paatoksenteon perim-
maisia pyrkimyksida. Ne onkin tulkittava valitavoitteiksi, joiden katsotaan
edesauttavan finanssipolitilkan varsinaisten tavoitteiden saavuttamista (verotuk-
sen tehokkuustappioiden minimointia, sukupolvien valistd oikeudenmukaisuutta,
julkisen talouden suhdannepoliittisen pelivaran sailyttémista ja pitkdn sen ajan
kestavyytta jne.). Lisaksi sdanndin voidaan tdsmentda ne menettelytavat, joiden
mukaisesti talouspolitiikan tavoitteet ja rajoitteet asetetaan (paattadkd niista
hallitus, eduskunta vai jokin julkisen hallinnon ulkopuolinen taho) ja miten toi-
saalta menetelldan siind tapauksessa, ettéd asetetut séannoét tulevat rikotuiksi.

Finanssipolitilkan tavoitteita, rajoituksia ja menettelytapoja koskevissa saannois-
sé joudutaan hakemaan tasapainoa toisaalta saantdjen uskottavuuden, toisaalta
niiden joustavuuden valilld. Finanssipolitiikan kurinalaisuutta turvaavien saanto-
jen uskottavuuden kannalta on eduksi saantdjen kiinteys ja pysyvyys. Jousta-
vuus edellyttad puolestaan sitd, etta finanssipolitiikassa voidaan riittdvassa maa-
rin reagoida suhdannetilanteen muutoksiin. Finanssipolitikan suhdanteittaisen
joustovaran tarpeellisuus kavi selvasti ilmi finanssikriisin haitallisten vaikutusten
torjunnassa.

Finanssikriisi on johtanut toisaalta siihen, ettd finanssipolitiikan sadnndistd on
jouduttu poikkeamaan ainakin tasmallisten, numeraalisten sdantdjen osalta.
Tahan tilanteeseen ovat omien kansallisten saantdjensa osalta joutuneet esi-
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merkiksi monet EU-maat. Samalla EU:n vakaus- ja kasvusopimuksen mukainen
alijddmarajoitus on ylittynyt liki kaikissa jasenmaissa. Huoli finanssipolitiikan kes-
tavyydesta on entisestdan kasvanut. Tama on lisdnnyt osaltaan mielenkiintoa
finanssipoliittisia neuvostoja kohtaan.

Téllaisessa neuvostossa on kysymys riippumattomasta asiantuntijaelimesta,
finanssipolitiikan "vahtikoirasta”. Finanssipoliittisia neuvostoja on ollut erdissa
maissa jo vanhastaan, ja niiden maara on viime aikoina nopeasti lisadntynyt.
Neuvostojen toimintaperiaatteissa on vaihtelua. Vaikka ajatus on saanut inspi-
raatiota rahapoliittisen toimivallan omaavasta itsendisesta keskuspankista, ei
toiminnassa olevilla finanssipoliittisilla neuvostoilla ole normatiivista paatésval-
taa, vaan ne toimivat hallinnon ulkopuolisina arviointi- ja konsultaatioelimina.

Raportin kirjoittajat keskittyvat menosadantéon ja finanssipoliittisiin
neuvostoihin

Tassa raportissa Sixten Korkman kasittelee julkisen talouden ohjausjdrjestel-
maan liittyvien yleisten periaate- ja instituutiokysymysten, kuten saantéjen ja
finanssipoliittisen neuvoston ohella erityisesti julkisen talouden kestavyytta seka
Suomeen muotoutunutta eldkepoliittista padtdksentekojarjestelmaa. Korkmania
kommentoiva Jaakko Kiander keskittyy puolestaan arvioimaan lahinna finanssi-
poliittisen neuvoston toiminta-ajatusta ja edellytyksia.

Finanssipolitiilkan sdantdjen osalta raportin kirjoituksen keskittyvat lahinna Suo-
messa kdytdssa olevaan julkisten menojen kattosaantdon, valtion budjetti-
menoja rajoittaviin menokehyksiin. Tata kehysmenettelya kuvaa ja arvioi kirjoi-
tuksessaan Timo Viherkenttd, joka on toiminut budjettipdallikkbnd vuosina
1998-2002. Viherkenttda kommentoi menokehysten viranomaisvalmistelusta
nykyisin vastaava budjettipaallikké Hannu Mékinen.

Finanssipoliittisia neuvostoja kasittelee englanninkielisessé artikkelissaan Lars
Calmfors erityisesti Ruotsissa johtamansa neuvoston puheenjohtajuuden yhtey-
dessd saamiensa kokemusten perusteella. Raporttiin sisaltyy myds talousneu-
voston sihteeriston laatima suomenkielinen referaatti hanen artikkelistaan.
Calmforsia kommentoi Juha 7arkka. Han nostaa esille myds talouspolitiikan
koordinaation yhteydessd EU:ssa sovellettavan saanté- ja valvontajérjestelman
kansallisten neuvostojen taydentajéna ja vaihtoehtona.
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2 FINANSSIPOLITIIKAN SAANNOT JA MENOKEHYKSET

Perinteinen tapa vahentaad julkisen talouden liiallista velkaantumista on turvau-
tuminen erilaisiin etukdteen asetettuihin, finanssipolitiikan liikkumavaraa rajoit-
taviin saantoihin. Finanssipolitikan saéntdja voidaan perustella eri nakokulmista.
Kysymys on osaksi samoista ndakdkohdista, joita on jo aiemmin esitetty inflaatio-
tavoitteen kaltaisten rahapolitikan sadntojen kayttéon ottamiseksi. Etukdteen
asetettu sitova saantd estda talouspolitikan paatoksentekijoita pyoértamaan ly-
hyen ajan hyédyn toivossa aiemmin esittémiaan politiikkalinjauksia silloin kun
tdma osoittautuisi valittomiltd vaikutuksiltaan esimerkiksi tydllisyyden kannalta
kylld hyodylliseksi mutta kiihdyttaisi pidemman paalle inflaatiota ja osoittautuisi
siten my®os tyollisyyden kannalta lopulta haitalliseksi (ns. talouspolitiikan ajallisen
epakonsistenssin ongelma). Etukateen tiedossa olevien paatdssdantdjen etuna
on pidetty myos sitd, ettd ne vakauttavat yleison odotuksia, ovat tatd kautta
omiaan vakauttamaan taloudellista kehitystd ja samalla jopa vahvistamaan pe-
rusteltujen politiikkatoimien vaikutuksia.

Erityisesti finanssipolitiikkaa koskevat saannét voivat ensiksikin asettaa salvan
poliittisten paatoksentekijoiden houkutukselle lisdta budjettialijagamia esimerkiksi
vaalien alla. Talla tavalla hallitus voisi kiihdyttaa tilapaisesti taloudellista kasvua,
vaikka talle tdma osoittautuisi pidemman paalle haitalliseksi (ns. poliittinen suh-
danne). Liiallisiin alijadmiin johtavaa lyhytndkoéisyytta on yleisemminkin pidetty
julkista taloutta koskevan demokraattisen paatoksenteon ongelmana. Tiettyjen
julkisten menojen lisayksista tai veronkevennyksista hyotyvat ryhmat voivat ajaa
voimakkaasti omia etujaan ilman etta huoli tastd aiheutuvasta budjettialijgdaman
kasvusta saisi valitsijoiden taholta osakseen yhta painokasta huomiota (ns. yh-
teisten varojen likkakdytdon ongelma). Julkisen talouden kestdvyysongelmaa kar-
jistaa lahitulevaisuudessa siten esimerkiksi se, ettd suurten ikaluokkien aktiivi-
aikana hyvinvointivaltion laajenemisen rahoitus jatettiin suureksi osaksi tulevien,
kooltaan pienempien ja tuolloin vailla vaikutusvaltaa olleiden ikdluokkien huolek-
si. Julkisten menojen paisumiseen ja budjettialijdgaman kasvuun saattaa myota-
vaikuttaa myds julkisen hallinnon eri tasojen, kuten valtion ja paikallishallinnon,
kilpailu resursseista.

Julkisen talouden kestavyyden ja kurinalaisuuden vahvistamisen ohella hyvin
toimivien finanssipolitikan saantdjen tulisi ottaa riittdvassa maarin huomioon
my0ds suhdannepolitiikan vaatimukset. Tama edellyttda puolestaan finanssipoli-
tiikalta riittdvaa joustavuutta®. Kurinalaisuuden ja joustavuuden vélinen jannite
aiheuttaa helposti erimielisyyksia finanssipolitikan saantdjen noudattamisessa.
Esimerkiksi Ruotsissa finanssipolitilkan riippumaton valvontaelin, Finanspolitiska

! Viimeaikaisissa finanssipoliittista elvytystd koskevissa kirjoituksissa on myds korostettu sadntdjen

merkitysta uskottavuuden takaajina ja siten suhdannepoliittisia toimien vaikutusta vahvistavina
elementteind (ks. esim. Seidman, 2010).
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Rédet, esitti vuoden 2009 raportissaan julkisia menoja koskevan saannon tila-
paistd lieventdmistd riittdvan suhdannepoliittisen liikkkumavaran turvaamiseksi
globaalin talouskriisin oloissa. Tahan raporttiin sisaltyvassa kirjoituksessaan Lars
Calmfors asettuu kannattamaan sdantjen asettamista joustavasti siten, etta
toimenpiteet kdynnistava "kynnys” olisi maaritelty tdsmallisesti, mutta hallituk-
selle jaisi harkintavaraa sen suhteen, mihin toimenpiteisiin ja milld aikajanteella

se ryhtyy.

Suomessa finanssipolitiikan linjaus perustuu hallitusohjelmaan. Linjaukset ovat
koskeneet yhtdalta julkisen talouden ylijagamatavoitetta: Esimerkiksi Vanhasen
toisen hallituksen ohjelma asettaa tavoitteen, ettda kansantalouden tilinpidon
mukaisen valtiontalouden rakenteellisen ylijagaman tulisi vastata vaalikauden
lopussa 2011 yhta prosenttia BKT:sta. Taman ohella ohjelman Iahtékohtana on,
ettd valtiontalouden alijagama ei edes heikon taloudellisen kehityksen vuosina
kohoa yli 2 2 prosentin BKT:sta, vaan hallitus ryhtyy tdman rajan uhatessa vii-
pymatta toimiin menojen vahentamiseksi.

Valtiontalouden ylijaamaa koskeva tavoitteenasettelu ei ole paattyvalla vaalikau-
della kuitenkaan pitanyt. Ylijaamatavoitteen sijasta finanssipolitiikkamme kulma-
kiveksi ovatkin kahden viimeisen hallituskauden aikana nousseet hallitusohjel-
massa asetetut valtiontalouden menokehykset. Niitd on kahden viimeisen halli-
tuskauden aikana noudatettu tarkasti — finanssikriisin vuosi 2009 mukaan lukien.
Taman on osaltaan mahdollistanut se, etta kehysmenettelya uudistettiin olennai-
sesti vuoden 2003 hallitusohjelmassa. Tuolloin aiempaa suurempi osa menoista
jatettiin kehysten ulkopuolelle. Hallitus sitoutui liséksi pitamaan koko hallitus-
kauden ajan kiinni kauden alussa paatetyista nelivuotisista kehyksistd, jotka ai-
emmasta poiketen kattoivat myds kunkin vuoden aikana paatettavat lisdbudjetit.

Kehyksiin sisdltyvien menojen rajaaminen

Kehykset kattavat nykyiselldan noin kolmeneljasosa valtion menoista (mutta vain
kolmasosan julkisista menoista). Periaatteena on, ettd kehysten ulkopuolelle ja-
tetdan menot, joiden muutos ei vaikuta julkisen talouden kokonaismenoihin tai
rahoitustasapainoon eika siten merkitse kansalaisiin kohdistuvan verorasituksen
muutosta. Talla perusteella kehyksiin ei lueta esimerkiksi valtion finanssi-
sijoituksia, jotka yleensa luovat vastaavan uuden tuloldhteen eivatka siten lisaa
valtion menoja. Myds veroperustemuutosten kompensointina muille veronsaajil-
le, esimerkiksi kunnille, maksetut siirrot seka valtiontalouden lapi samansuurui-
sina tuloina ja menoina virtaavat erat, kuten EU:n rakennerahastojen maksamat
siirrot, on jatetty kehysten ulkopuolelle, koska niidenkddn muutos ei vaikuta
kansalaisiin kohdistuvaan kokonaisverorasitukseen.

Toisena kehysten rajauskriteerind on, ettd niiden ulkopuolelle jatetdan suhdan-
teittain valtion paatoksista riippumattomasti vaihtelevat valtion menot. Nadiden
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menojen rajaaminen kehyksilla merkitsisi valtiontalouden automaattisten suh-
dannepuskureiden heikentymista. Tallaisia suhdanneherkkida menoja ovat esi-
merkiksi tyéttémyysturvamenot. Korkomenot taas vaihtelevat yleisen korkokan-
nan myotd hallituksen padtoksista riippumattomasti. Jotta téllainen autonominen
menovaihtelu ei purkautuisi valtion muiden menojen muutoksiksi, korkomenot
on katsottu perustelluksi pitda kehysten ulkopuolella.

Erityinen, esitettyjen kriteereiden auki jattama ongelma on pitkavaikutteisten
reaali-investointien kasittely menokehyksissa. Meilla vuotuiset investointimenot
sisdltyvat menokehyksiin kassaperusteisesti. Investointeja on kuitenkin vaadittu
jatettdvaksi kokonaan kehysten ulkopuolelle. Perusteluna on viitattu taloustie-
teessd tunnettuun ns. kultaiseen saantoodn: valtion nettovarallisuusasemaa su-
pistavat kulutusmenot (ml. pddoman kuluminen) tulisi pystya rahoittamaan vero-
tuloilla, kun taas varallisuutta lisddvat ja vastaisen tulovirran muodostavat net-
toinvestoinnit voidaan kattaa lainoin. Erdissa maissa valtiontalouden hoidossa
kultaista saant6a onkin yritetty soveltaa. Tama on kuitenkin osoittautunut vaike-
aksi. Aineellisten investointien ohella myds monet muut valtion menot, esimer-
kiksi koulutusmenot, luovat pitkaaikaisia hyotyja. Tama rajanveto-ongelma joh-
taa siihen, ettd mita erilaisimpia menoja pyritdan kehysten kiertamistarkoituk-
sessa naamioimaan investointimenoiksi.

Pitkakestoistien investointien kasittelyyn menokehyksissa liittyy myds muita on-
gelmia. Vaalikauden aikaiset menokehykset jattavat auki, miten menetella halli-
tuskauden kuluessa paatettyjen, mutta vasta myéhemmin realisoituvien meno-
jen kanssa. Tamakin mahdollistaa kehysten kierron. Pitkakestoiset investointi-
hankkeet voidaan aloittaa pienella volyymilla ja siirtda loppuvaiheen suuret me-
not seuraavan hallituksen huoleksi. Vaalikauden aikaisia kehysmenoja voidaan
pienentdaa myos erilaisia jalkirahoitusmenettelyja soveltamalla silloin, kun rahoi-
tukseen osallistuu jokin budjettitalouden ulkopuolinen taho, esimerkiksi yksityi-
nen yritys. Timo Viherkentta esittda kirjoituksessaan ndiden ongelmien lieven-
tamiseksi pitkakestoisten vayldinvestointien ja muiden vastaavien hankkeiden
kokonaisvolyymin ja ajoituksen sisallyttémista hallitusohjelmaan. Tavoitteena
tulisi olla, etta kehys ei vaikuta investointien rahoitusmallin valintaan ja sen ko-
konaisrasitus otettaisiin kehyksista paatettdessa riittdvalla painolla huomioon.
Tamansuuntaisia pyrkimyksia sisaltyikin Vanhasen toisen hallituksen ohjelmaan.

Myds budjettipaallikkd Hannu Makinen pitad epdkohtana, ettd vain yhden vaali-
kauden yli sitova kehysmenettely ei rajoita vaalikauden paatdksistd mydhemmil-
le hallituskausille koituvia menoja — ei muitakaan kuin varsinaisia investointi-
menoja. Tama kehysmenettelyn katkollisuus on paitsi mahdollistanut menojen
vyOryttdmisen tuleville hallituskausille, myds myétavaikuttanut siihen, etta val-
tion menot kasvavat hyppayksittdin vaalikausien alussa. Néin siksi, ettd uusi hal-
litus on usein toteuttanut ohjelmallisia tavoitteitaan lisaamalla paattdmiensa uu-
sien menokohteiden kulut edelliseltd hallitukselta perimiensd menokehysten
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padlle. Tata suomalaisen kehysmenettelyn vuotokohtaa on muun muassa IMF
kritisoinut.

Ongelmassa on osaksi kysymys siitd, etta hallitusohjelmissa julkisen talouden
kestavyyteen tahtddva ylijadmatavoite ei sido riittdvan johdonmukaisesti yhteen
julkisen talouden meno- ja tuloperusteita koskevia paatoksid. Esimerkiksi Vanha-
sen toisen hallituksen ohjelmassa léhdetdan siitd, ettd hallitus toteuttaa ohjel-
mansa mukaiset menojen lisaykset ja tuloperusteiden kevennykset, mutta jattaa
ohjelmansa ylijaamatavoitteen toteutumisen sen varaan, ettd taloudellinen kas-
vu osoittautuu virallisissa laskelmissa arvioitua nopeammaksi hallituksen omien,
tdsmentamatta jddvien rakenteellisten uudistusten ansiosta. Timo Viherkenttd
korostaakin, etta ylijaamatavoite tulisi ottaa talouspolitiikan tavoitteenasettelus-
sa ja toteuttamisessa riittdvan painokkaasti huomioon. Kestavyyskriteerin vali-
tyksella jatkuvuutta omaava ylijadmatavoite voisi rajoittaa kehysmenojen perus-
teetonta kasvattamista myos hallituskaudesta toiseen siirryttaessa.

Toinen ongelmaa lieventava uudistus voisi olla vuosittain paatettavien nelivuo-
tiskehysten sitovuuden lisaaminen myods vaalikauden jélkeisten vuosien osalta.
Tassa tormataan helposti ongelmiin demokraattisen paatdksenteon suverenitee-
tin suhteen. Mdkinen viittaa — lahinna kysymyksena — mahdollisuuteen sitoa tu-
levien hallitusten kasia lakiteitse. Hallitus ei kuitenkaan ole ollut innostunut
eduskunnan vahvemmasta mukaan tulosta kehyspaattkseen. Voikin kysya, sitoi-
sivatko edellisen hallituksen kaudella padtetyt menokehykset lopultakaan uutta
hallitusta ja eduskuntaa, vaikka edellinen eduskunta olisikin niista lakiteitse saa-
tanyt.

Kehysmenettelyn joustavuus

Vaalikauden alussa tapahtunut kehysmenojen kokonaislisdys on toiminut meilla
keskeisena menojen uudelleen kohdentamisen valineena. Uusi hallitus on nimit-
tdin pystynyt toistaiseksi toteuttamaan julkisia menoja koskevat prioriteettinsa
kohdentamalla hallitusohjelmaan sisdltyvat kehysmenojen lisaykset hallinnon-
aloittaisten painopisteittensa edellyttamalla tavalla. Hallituksen ei ndin ollen ole
tarvinnut puuttua aiemmin paatettyihin menoihin, ei ainakaan lakisaateisten me-
nojen osalta.

Tallaista uuden jakovaran luomaa pelivaraa ei tulevina vaalikausina ole enaa
nakopiirissa. Julkisen talouden kestdvyyden palauttaminen edellyttda painvastoin
sitd, etta hallitus pystyy rahoittamaan uudet menokohteensa ainostaan joitakin
aiemmin paatettyja menoja supistamalla. Tarvittavan horisontaalisen joustavuu-
den aikaansaamiseksi eivat liioin riita yhden hallinnonalan, tai yhdelle ministerille
kuuluvien momenttien sisalld tapahtuvat siirrot. Uudelleen kohdennuksia tarvi-
taan myds eri hallinnonalojen menojen valilla.
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Seka Viherkentta etta Makinen pitavat kehysmenettelyn horisontaalisen jousta-
vuuden lisdamista tarpeellisena. He ndkevat ongelman kuitenkin luonteeltaan
Iahinnd poliittisena, ministereiden keskindisen reviirin vartiointiin liittyvana jayk-
kyytend, joka ei lity kehysmenettelyyn sindnsa. Ongelman lieventamiseksi
Viherkentta korostaa pa@ministerin ja valtiovarainministerin seka hallitusryhmien
puheenjohtajien valisen neuvonpidon merkitysta. Han ehdottaa myos tehtava-
aluekohtaisten kehysten kokeilua. Téhdn ehdotukseen Makinen suhtautuu pidat-

tyvasti.

Kehysmenettelya on arvosteltu myos ajallisen, taloustilanteen muutokset huo-
mioon ottavan joustavuuden puutteesta. On esitetty, ettd kehysten mitoitusta
tulisi voida arvioida esimerkiksi hallituskauden puolivdlissa tarvittaessa uudel-
leen. Viherkenttd ymmartda nditd vaatimuksia tiettyyn mittaan. Han kuitenkin
arvioi, ettd mahdollisuus kehysten korjaamiseen ylospain vaalikauden aikana
johtaisi menokurin héllentymiseen. Han ehdottaakin ensisijaisesti epdsymmetris-
td menettelya, jossa esimerkiksi vaalikauden puolivalissa arvioitaisiin sitd, ovatko
hallitusohjelmassa linjatut toimet uuden informaation valossa julkisen talouden
kestavyyden kannalta riittavia vai tarvitaanko lisdatoimia, mahdollisesti myos ke-
hystason alentamista.

Makinen suhtautuu kehysten valitarkistuksiin Viherkenttda pidattyvémmin. Han
pitad kylla Viherkentdn ajatusta epdasymmetrisesta tarkistuksesta periaatteessa
hyvanda, mutta epdilee tamankin ajatuksen toimimista kadytdnndssa. Makinen
pelkad, ettd hallituskauden aikana vahankin raollaan oleva kokonaismenotason
arviointi-ikkuna johtaisi ennen pitkaa ikkunan aukeamiseen ammolleen ja samal-
la menokurin pettamiseen.

Aiempi ja nykyinen budjettipaallikkd, samoin kuin Sixten Korkman, ovat yhta
mieltd siitd, ettd julkisen menotalouden joustavuus sekd horisontaalisessa etta
temporaalisessa mielessa lisdantyisi, jos kehyksiin sisdltyva, ennalta arvaamat-
tomia menoja varten tarkoitettu jakamaton varaus olisi nykyistd suurempi (anne-
tulla kokonaiskehykselld). Menoja ylés puskevien poliittisten paineiden alla
tamakin puskuri tulee tosin helposti syddyksi heti hallituksen alkutaipaleella.

Joustot ja poliittinen selkdnoja

Vaalikauden menokatto eli kehykset on hallitusohjelmaneuvottelijoiden sopimus,
jonka uusi hallitus hyvaksyy ldhtokohdakseen. Kehyksissa pysyminen hallitus-
kauden aikana on puolestaan nojannut siihen, etta siitda on muodostunut halli-
tuskoalition poliittisen uskottavuuden koetinkivi. Padministerin ja valtiovarainmi-
nisterin kesken on vallinnut yhteisymmarrys kehyskaton sitovuudesta. Eduskunta
on osallistunut kehysprosessiin yleensad hallituksen kehyspaatoksestd antaman
selonteon valitykselld: se on keskustellut asiasta, mutta luottamuslauseaanestys-
ta siitd ei ole jarjestetty.
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Yksi syy kehysmenettelyn joustamattomuudelle on juuri sen kapea, hallituksen
ytimen poliittisen sopimuksen varaan rakentuva pohja. Taman, usein ulkopuoli-
sen paineen alaisen yhteisymmarryksen pelatdan hyvin perustein murtuvan, jos
kehysten sitovuudesta vahankaan tingitaan.

Menokurin uskottavuuden sadilyttavat joustomenettelyt tarvitsevat selvat, etu-
kateen tasmennetyt sdannot. Toimialoittaisten uudelleenkohdennusten on ta-
pahduttava aiemmin hyvaksytyn kokonaiskehyksen puitteissa, joko momenttien
vdlilld tapahtuvana uudelleen jakona tai jakamattoman varauksen turvin. Koko
menokehyksesta poikkeamiselle taytyy puolestaan olla riittdvén korkea, vaka-
vaan poikkeustilanteeseen liittyvé kynnys. Taman kynnyksen olisi liséksi oltava
etukateen mahdollisimman tasmallisesti, mieluiten talouden epatasapainotilaa
koskevin numerosuurein maaratty (esimerkiksi tydttémyyden tai hintakilpailu-
kyvyn jyrkka poikkeama normaalitilasta). Kynnyksen ylittyminen tulisi puolestaan
todentaa hallituksen ohella jonkin ulkopuolisen arviointielimen, esimerkiksi mah-
dollisen finanssipolitiikkaa arvioivan asiantuntijaelimen tai eduskunnan, toimesta.
Poikkeusmenettelyyn pitdisi lisaksi kuulua sitoumus siitd, miten kehyspoikkeama
puretaan ja palataan uudelleen alkuperdiseen finanssipoliittiseen suunnitelmaan.

Finanssipolitilkkan uskottavuuden sailyttava joustomenettely nayttdisi siis tarvit-
sevan ulkopuolisten poliittisten instituutioiden tai asiantuntijaelinten tukea. Tama
herdttaa puolestaan kysymyksen eduskunnan roolista kehysmenettelyn yhtey-
dessa. Kysymys eduskunnan roolista nousee esiin ensiksikin hallinnonaloittaisten
uudelleenkohdennusten yhteydessa. Kun nadet horisontaalisia siirtoja valtion me-
noissa joudutaan jatkossa hakemaan uuden jakovaran valikoivan suuntaamisen
sijasta vanhojen menojen uudelleenkohdennuksen avulla, ei liene riittdvaa eika
tarkoituksenmukaistakaan, puuttua yksinomaan ilman uusia saddoksia muutet-
tavissa oleviin harkinnanvaraisiin menoihin. Tilaa uudelle on haettava myés laki-
saateisista menoista.

Jotta uudella hallituksella olisi edellytykset puuttua menorakenteeseen ndin pe-
rusteellisesti, jo hallitusohjelmaneuvottelijoiden olisi pystyttava sopimaan, miten
kehyksissa olevia menoja voitaisiin supistaa taloudelliset ja sosiaaliset reuna-
ehdot parhaiten huomioon ottavalla tavalla. Kun menorakennetta koskevat linja-
ukset tdsmentyisivat vuorostaan vaalikautta koskevissa kehyksissd, olisi uudella
eduskunnalla luultavasti halu perehtya tallaisen raivaustydn tuloksena syntynei-
siin menokehyksiin nykyista tiedonantomenettelya perusteellisemmin. Tama voisi
myotavaikuttaa toisaalta siihen, ettd eduskunta sitoutuisi kehyksiin tdhanastista
vahvemmin.

Laajempi poliittinen sitoutuminen voisi tukea finanssipolitiikkan toteutusta myos
vaalikauden aikana. Vahvempi selkdnoja olisi hallitukselle avuksi esimerkiksi siina
tapauksessa, ettd kehysten pohjana oleva arvio yleisesta taloudellisesta kehityk-
sesta osoittautuu vaalikauden mittaan perusteiltaan virheelliseksi. Mita vahvempi
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poliittinen selkanoja kehysmenettelylla on, sitd paremmin sen puitteissa on
mahdollisuus toimia myds poikkeusoloissa finanssipolitiikan pitkan ajan paamaa-
ria romuttamatta. Kriisitilanteissakin voisi siten olla eduksi, ettd poikkeusmenet-
tely hyvaksytadn eduskunnassa, samoin linjaukset siitd, miten poikkeustoimet
puretaan ja kehysmenettely normalisoidaan.

Tasapainosaanto

Viherkenttd pitaa perusteltuna, etta finanssipolitiikan saannéstédn kuuluu meno-
kehysten ohella myos tulojen ja menojen erotusta koskeva tasapainosaantd.
Taéllainen lisarajoitus Suomen hallitusohjelmiin on eri tavoin tasmennettyna viime
aikoina kuulunutkin. Viherkentdn suositus on, ettd tasmennettyjen menokehys-
ten ohella hallitusohjelmaan sisallytettdisiin valtiontalouden sijasta eksplisiitti-
sesti koko julkisen talouden rakenteellista tasapainoa koskeva tavoite, samoin
veromuutosten kokonaismitoitusta koskeva linjaus. Téallainen kolmitahoinen
tavoitteenasettelu tulisi puolestaan kytked kiintedsti saanndstdon perimmaiseen
tavoitteeseen, julkisen talouden kestavyyden turvaamiseen.

Makinen puolestaan arvioi tasapainosaannén heikkoudeksi tosiasiallisten rea-
gointimahdollisuuksien puutteen tilanteessa, jossa tasapainotavoite uhkaa
romuttua. Rakenteellisen alijadman arviointivaikeuden tai tasapainoon vaikutta-
van suhdannetilanteen vuoksi siitd ei hanen mielestadn oikein ole todelliseksi
ohjauskeinoksi.

Tasapainosaanté ei voikaan olla kehysmenettelyn kaltainen finanssipolitiikan
operatiivinen valine. Siind on kysymys julkista taloutta koskevasta kokonaisarvi-
osta, jonka puitteissa julkisten menojen ja verotuksen tasoa koskevat tavoitteet
kytketadn yhteen julkisen talouden kestdvyyden edellyttamalla tavalla. Suuri
erotus tavoitetasapainon ja vallitsevan tasapainon valilla toimii signaalina, jonka
perusteella budjetin meno- tai tulopuolella on ryhdyttdva korjaaviin toimiin. Ta-
sapainotavoite kytkeytyy nain finanssipolitiikan pitkdn aikavalin perustavoittee-
seen, julkisen talouden kestdavyyden turvaamiseen. Finanssipolitiikan kokonais-
mitoitusta asetettaessa menojen ja verotuksen taso ovat ldhinna tata paamaaraa
palvelevia operatiivisia valitavoitteita. Tata kantaa edustaa kirjoituksessaan myos
Sixten Korkman.

Seka Sixten Korkman ettd Jaakko Kiander kiinnittdvat huomiota siihen, ettad his-
toriallisesti tarkasteltuna Suomen finanssipolitiikka on ollut kansainvalisesti ver-
taillen poikkeuksellisen kurinalaista. Huolimatta siita, ettad julkisen talouden hoito
ei meilld ole aivan viime aikoja lukuunottamatta nojannut mihinkdan selvaan
saanndstoon, on valtion velan BKT-osuus pysynyt autonomian ajoista ldhtien
erittdin alhaisena (poikkeuksellisia sota- ja lamavuosia lukuun ottamatta).
Korkman korostaa tilanteen kuitenkin olevan muuttumassa, kun poikkeuksellisen
jyrkka ikdrakenteen muutos kasvattaa lahivuosikymmenina ikdsidonnaisia julkisia
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menoja ja eldkeldiset muodostavat eduskuntavaaleissa samalla danestdjien
enemmiston. Julkisen talouden kestavyydesta on nyt tullut kriittinen kysymys.

Kehysten ulkopuolella oleva julkinen talous

Viherkenttd ja Korkman korostavat, etta hallituksen finanssipoliittisen paatoksen-
teon tulisi pitaa silmamaaranaan koko julkista taloutta. Vaikka kehysmenoilla on
huomattava vadlillinen vaikutus koko julkisen menotalouden ohjaukseen, ei
kehys- ja budjettimenettely ole yksinaan riittdva tae koko julkisen menotalouden
hyvasta hallinnasta — julkisen talouden tasapainosta puhumattakaan. Myds julki-
sen talouden nettovarallisuusaseman seka sille salytettyjen vastuiden ja riskien
seuranta on hajanaista.

Kehysten ulkopuoliset valtion budjettitalouden menot, kuten budjetin ulkopuoli-
set rahastot, valtion liikelaitokset seka valtion osakeomistukset synnyttavat
yhdessa mittavia menotarpeita, joiden kontrolli on hajanaista ja tehostamisen
tarpeessa. Pyrkimyksena onkin ollut rahastojen siirtaminen budjettitalouden pii-
riin. Myds valtion liikelaitosten purku on kadynnissa ja pyrkimyksena on niidenkin
sulattaminen budjettitalouteen.

Viherkenttd pitaa tarpeellisena myos kuntatalouden ohjauksen kytkemistda ny-
kyista kiinteammin finanssipoliittisen kokonaisuuden piiriin. Mahdollisina keinoina
han ndkee valtion ja kuntien valisen kokonaistaloudellisten nakokohtien huo-
mioon ottamisen valtion ja kuntien valisen kustannustenjaon tarkistuksessa ja
kuntataloutta sivuavissa veroratkaisuissa samoin kuin peruspalveluohjelman
kehittdmista kuntataloutta tehokkaammin ohjaavaksi. Kuntatalouden ohjausta
koskeviin ratkaisuihin liittyy kuitenkin sek@ periaatteellisia, kuntien itsehallintoa
koskevia kysymyksia etta teknisia ongelmia, joihin ei ole toistaiseksi tarjolla rat-
kaisua.

Viherkentta esittda kuntatalouden kokonaisuutta koskevien asioiden siirtamista
valtiovarainministerin vastuulle. Tama edesauttaisi sitd, ettd ndiden asioiden
valmistelu ja esittely tapahtuisivat kiinteana osana julkisen talouden kokonai-
suutta. Makinen ndkee tassa ehdotuksessa sen ongelman, ettda sen seurauksena
tapahtuva valtiovarainministerin substanssitoimivallan kasvu voisi aiheuttaa val-
tiovarainministerille ristiriitaisen kaksoisroolin.

Sosiaaliturvarahastot, ldhinna tydeldkeisiin liittyen, ovat kuntatalouden ohella
toinen julkisen talouden osakokonaisuus, jonka kiinteampaa integroimista
finanssipoliittiseen paatéksentekoon kasittelevat kirjoituksissaan erityisesti
Viherkenttd ja Korkman. Molemmat korostavat, ettd hallituksen tulee aidosti
paattaa ja vastata elakepolitiikan linjauksista, koska tydelakejarjestelmalla ja sen
maksuilla on joka tapauksessa suuri vaikutus julkisen talouden kestavyyteen,
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verorasitukseen, tyévoimakustannuksiin ja tyollisyysasteeseen ja koska eldke-
jarjestelman takuumies on viime kadessa valtio.

Korkman nostaa esiin tydmarkkinajarjestdjen vahvan aseman tydeldkejarjestel-
maa koskevien padtdsten valmistelussa. Han esittaa, etta elakejarjestelmad kos-
kevien paatosten valmisteluun tulisi tydmarkkinajarjestéjen ohella mukaan myos
ulkopuolisten asiantuntijoiden panos. Samalla Korkman korostaa eduskunnan
roolia. Hanen mielestaan olisi hyva, ettd elakejarjestelman sopeutuminen muut-
tuviin tilanteisiin tapahtuisi erillispaatdsten sijasta pitkalti etukdteen sovittujen,
eduskunnan hyvaksymien paatdssaantojen perusteella.

Korkman ehdottaa perustettavaksi eduskunnan nimittdmaa eldkepoliittista asian-
tuntijaryhmaa, joka raportoisi hallitukselle ja eduskunnalle eldkejarjestelman
kehityksestd, nakymistd ja kehittdmistarpeista. Ryhma osallistuisi myds lainsaa-
danndn valmisteluun. Siihen kuuluisi sosiaali- ja terveys- ja valtiovarainministe-
rion virkamiesten sekda tydmarkkinajarjestdjen ja elakeinstituutioiden asiantunti-
joiden ohella my6s riippumattomia asiantuntijoita. Kaytédnndssa kyse olisi nykyi-
sen, kolmikantaisen eldkepoliittisen asiantuntijaryhman virallistamisesta seka sen
toimenkuvan ja kokoonpanon laajentamisesta.

3 FINANSSIPOLITTISET NEUVOSTOT — ERI MAIDEN
KAYTANNOT JA ALUSTAVIA PAATELMIA

Finanssipoliittisen neuvoston ajatus liittyy laheisesti finanssipolitiikan saantaihin.
Koska finanssipolitiikkaa ei ole jarkevaa sitoa etukdteen liian tiukasti, toimiva
finanssipoliittinen sadnndstd jaa vadjaamatta tulkinnanvaraiseksi. Kaytannossa
tdma tulkinnanvara jaa yleensa hallitukselle, joka erilaisten poliittisten paineiden
vuoksi ajautuu helposti kayttdmaan syntynyttd “pelivaraa” julkisen talouden
kannalta epdedullisella tavalla. Riippumatonta finanssipolitikan arviointi-
instituutiota, on esitetty yhdeksi keinoksi estaa finanssipolitiikan kurinalaisuuden
heikentyminen ja koko sdadanndston vesittyminen tallaisen tulkinnanvaraisuuden
seurauksena. Tassa katsannossa neuvosto nahdaan pikemminkin saantéja tay-
dentava kuin niille vaihtoehtoisena instituutiona.

Kun saanngistd jouduttiin finanssikriisin seurauksena yleisesti poikkeamaan ja
kun kiihtyva demografinen muutos samalla karjistaa julkisen talouden kestavyy-
den ongelmaa, on mielenkiinto finanssipoliittisia neuvostoja kohtaan kasvanut
entisestdan. Niita on perustettu, tai ollaan parhaillaan perustamassa, moniin
maihin, ja seka EU etta OECD ja IMF suosittelevat neuvoston perustamista osa-
na finanssipolitiikan hyvia kdytant6éja. Ne arvioivat neuvoston voivan myétavai-
kuttaa finanssipolitiikan kurinalaisuuden, sen oikean suhdannepoliittisen ajoituk-
sen seka julkisen talouden kestdvyyden vahvistamisen ohella my6s finanssipoli-
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tiikasta kaytavan julkisen keskustelun ja siihen kohdistuvan tutkimuksen maaraa
ja tasoa kohottavasti.

Millaisia finanssipoliittisia neuvostoja on?

Taloustieteellisessa kirjallisuudessa riippumattomat finanssipoliittiset instituutiot
on jaettu kahteen pddkategoriaan riippuen niiden toimivaltuuksien voimakkuu-
desta. Ensimmaiseen kategoriaan kuuluvat instituutiot, joille on luovutettu osa
hallituksen normaalisti omaavasta finanssipoliittisesta paatdsvallasta. Tallaisiin
instituutioihin on kirjallisuudessa viitattu termilla /tsendiset finanssipoliittiset
viranomaiset (independent fiscal authorities). Toisen kategorian muodostavat
neuvoa antavat instituutiot, joiden tarkoituksena on eri tavoin tukea terveen fi-
nanssipolitiikan noudattamista, mutta joilla ei ole varsinaista finanssipoliittista
paatosvaltaa. Jalkimmaisiin viitataan yleensa termilla finanssipoliittiset neuvostot
(fiscal councils).

Itsendistd paatdsvaltaa omaavat finanssipoliittiset viranomaiset ovat analoginen
vastine rahapolitiikasta vastaaville itsendisille keskuspankeille. Niilld on itsenaista
paatosvaltaa koskien finanssipolitikan paamadaria, valittémia tavoitteita ja mah-
dollisesti myds instrumentteja (veroja ja julkisia menoja). Tallaisen itsendisen
finanssipoliittisen viranomaisen ja hallituksen valisen tyénjaon madarittely hyddyl-
lisella ja yleisesti hyvaksytylla tavalla on kuitenkin huomattavasti vaikeampaa
kuin rahapoliittisen viranomaisen, keskuspankin kohdalla. Muun muassa tasta
syysta itsendista paatdsvaltaa omaavia finanssipoliittisia elimia ei ole toistaiseksi
otettu kéytté6n.>

Sen sijaan neuvoa-antavista finanssipoliittista elimistd on olemassa monia hie-
man toisistaan poikkeavia sovelluksia eri maissa ja kiinnostus niita kohtaan on
voimistunut viime vuosina. Muiden muassa EU:n talouspoliittinen komitea EPC
nakee itsendiset neuvostot yhtena tarkeana tekijana vakaan ja kestdavan finans-
sipolitiikan saavuttamisessa (EPC, 2010). Finanssipoliittisten neuvostojen toimin-
taan liittyvia periaatteellisia kysymyksia kasitelldadn lahemmin muun muassa Lars
Calmforsin tahan raporttiin sisaltyvassa kirjoituksessa ja sen suomenkielisessa
referaatissa.

Eurooppalaiset ylikansalliset instituutiot (Ecofin-neuvosto, EU-komissio, EKP) ja
myds IMF:n ja OECD:n asiantuntijat ovat viime vuosina suositelleet riippumat-
tomien elinten perustamista valvomaan finanssipolitiikan toteuttamista. Suositus-
ten taustalla ovat useat akateemisen tutkimukseen nojautuvat ehdotukset® seké
myonteiset kokemukset niisté maista, joissa on jo entuudestaan ollut vastaavia

Itsenaisten finanssipoliittisten viranomaisten toimintaperiaatetta ja kdytannén soveltamiseen
liittyvia ongelmia ovat kasitelleet yksityiskohtaisemmin muun muassa Debrun ym. (2009).

3 Ks. esimerkiksi von Hagen ja Harden (1994), Wren-Lewis (1996, 2002), Ball (1997), Blinder
(1997), Calmfors (2003, 2005) ja Wyplosz (2002, 2005).
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instituutioita (mm. Alankomaat, Tanska ja USA). Viime vuosina riippumattomia
finanssipolitiikkaa valvovia elimid on perustettu muun muassa Ruotsiin (2007),
Kanadaan (2008), Unkariin (2008), Sloveniaan (2009) ja Isoon-Britanniaan
(2010).

Finanssipoliittisen neuvoston tehtavat vaihtelevat maittain, mutta varsinaista
finanssipoliittista paatantavaltaa niilld ei kuitenkaan missadan maassa ole. Ka-
peimmillaan neuvosto rajoittuu arvioimaan jalkikateen sita, onko finanssipolitii-
kassa menetelty sille asetettujen tavoitteiden mukaisesti. Neuvostot myods arvioi-
vat usein finanssipoliittisten paatosten perustana olevien, koko kansantaloutta ja
julkista taloutta koskevien ennusteiden laatua. Samoin on yleistynyt kaytanto,
etta neuvosto arvioi saédnnénmukaisesti julkisen talouden kestavyytta. Eri maissa
toimivien neuvostojen tehtavat ovat muotoutuneet vaihtelevassa maarin myos
naita ydintehtavia laajemmiksi. Joissakin maissa, kuten Alankomaissa ja Isossa-
Britanniassa, budjetin pohjana oleva kokonaistaloudellinen ennuste on siirtynyt
ainakin osittain neuvoston tehtdvaksi. Ison-Britannian neuvosto arvioi niinikaén
etukdteen sitd, onko suunnitellulla finanssipolitiikalla edellytykset paasta tavoit-
teisiinsa. Ruotsissa ja Tanskassa neuvosto voi antaa liséksi finanssipolitiikkaa ja
muutakin talouspolitiikkaa koskevia normatiivisia suosituksia.

Suomessa ei ole, toisin kuin monissa muissa Euroopan maissa, katsottu tarpeel-
liseksi perustaa erillisté riippumatonta elintd valvomaan julkisen talouden
vakautta. Asetettujen finanssipolitiikan tavoitteiden toteutumista on hallituksen
itsensa toimesta seurattu osana hallitusohjelman yleista seurantaa. Myds val-
tiontalouden tarkastusvirasto on raporteissaan arvioinut julkisen talouden tilaa ja
kehitystéd sekd kehysmenettelyn noudattamista. Lisdksi muun muassa valtio-
varainministeri® on julkisuudessakin kantanut huolta julkisen talouden tilasta.
Hallinnon ulkopuolella tapahtuva julkisen talouden hoidon riippumaton tarkastelu
on Suomessa nojannut pitkalti yksityisten tutkimuslaitosten ja median aktiivisuu-
teen. Kaikkiaan talousasiantuntemusta hyddyntdva riippumaton arviointi on ollut
Suomessa hajautettua ja epasystemaattista.

Seuraavassa kdydaan lyhyesti ja valikoidusti Iapi joitain eri maissa toimivien neu-
vostojen tehtavia ja erityispiirteita. Tiedot on poimittu vaihtelevasti eri lahteista,
mika saattaa joiltain osin heikentda maiden vdlista vertailtavuutta.

Alankomaat

Alankomaat mainitaan usein maana, jossa finanssipolitiikan ulkopuolisella ar-
vioinnilla on kaikkein pisimmat perinteet. Tama liittyy vuonna 1945 perustettuun
keskussuunnittelutoimiston CPB:n (Central Planning Bureaun) edelleen jatku-
vaan toimintaan finanssipolitiikan taustainformaation tuottajana ja arvioijana.
Alun perin voimakkaasti suunnittelutalouteen kytkeytyneen CPB:n toiminnot ovat
muuttuneet nykyisenkaltaisiksi vahitellen, vuosikymmenien saatossa.
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CBP toimii muodollisesti valtiovarainministerién alaisuudessa. Se on kuitenkin
saavuttanut laajalti tunnustetun riippumattoman toimijan maineen, joka perus-
tuu pitkalti korkeatasoiseen tutkimusosaamiseen seka laajoihin sidosryhmakon-
takteihin myds valtion hallinnon ulkopuolelle, muun muassa parlamenttiin, oppo-
sitiopuolueisiin, tutkimusyhteis6on seka tyomarkkina- ja kansalaisjarjestdihin.
CBP:n tapauksessa finanssipolitiikan arviointi ja sen valmistelun tuki nivoutuvat
osaksi laaja-alaista taloudellista tutkimustoimintaa, josta vastaa yhteensa noin
150 hengen organisaatio.

CBP tuottaa vuosittain muun muassa valtion budjetin taustalla olevan talousen-
nusteen perusolettamukset seka tuottaa vaihtoehtoisia skenaarioita poliittisen
paatdksenteon kdyttodn. Ennen vaaleja CPB laatii vaalikauden talousennusteen,
jonka pohjalle puolueet rakentavat omat talouspoliittiset ohjelmansa. CPB tuot-
taa taman jalkeen arvioin eri ohjelmien kustannuksista ja taloudellisista vaiku-
tuksista. Kaikki CPB:n tuottama materiaali on julkisesti saatavilla.

Yhdysvallat

Yhdysvalloissa riippumatonta finanssipolitiikan arviointia suorittaa vuonna 1975
perustettu kongressin budjettitoimisto CBO (Congressional Budget Office). CBO
toimii kongressin alaisuudessa, mutta on luonut maineen puolueettomana, kor-
keaan asiantuntemukseen nojaavana instituutiona. CBO:n tehtaviin kuuluu muun
muassa presidentin laatiman budjetin vuotuinen arviointi toimiston omien ana-
lyysikehikoiden ja taustaoletusten avulla. CBO tuottaa myds arvioita kongressin
lakiesitysten ja toimivaltuutusten kustannuksista.

CBO tuottaa kahdesti vuodessa kokonaistaloudellisen ennusteen, jonka laatimi-
seen osallistuu myos riippumaton taloudellisten neuvonantajien muodostama
paneeli. Paneelin 20 jasenta ovat CBO:n entisia johtajia ja muita arvostettuja
ekonomisteja. Keskeinen elementti CBO:n analyyseissa on budjetin valtiontalou-
vaikutuksiin. CBO tuottaa my0s taloustieteellisid taustaraportteja toimialaansa
kuuluvista aiheista. Raportit eivat sisalla normatiivisia politiikkasuosituksia.
CBO:n palveluksessa on yhteensa noin 250 henkil6d, joista padosa on ekonomis-
teja ja julkisen politiikan asiantuntijoita.

Belgia
Belgiassa on vuodesta 1989 lahtien toiminut finanssipoliittinen neuvosto, jonka
tehtavat liittyvat osin hallinnon eri tasojen, keskus-, maakunta- ja paikallishallin-

non, valisen koordinaation tehostamiseen makrotaloudellisen vakauden vahvis-
tamiseksi.
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Neuvoston tehtdviin kuuluu hallituksen vakausohjelman toimeenpanon arviointi
seka budjetin tasapainon ja lainanottotarpeen analysointi kaikilla (kolmella) hal-
linnon tasolla. Liséksi neuvosto voi omasta aloitteestaan tai valtiovarainministe-
rin pyynnosta antaa lausuntoja koskien tarvetta rajoittaa kokonaistaloudellisista
syista julkisen hallinnon eri tasojen lainanottoa. Neuvoston mandaatti on rajattu
budjettijaamien kommentointiin, silld ei ole oikeutta ottaa yksildidymmin kantaa
vero- ja menopolitiikkaan.

Neuvoston muodostavat 12 talousasiantuntijaa, joilla ei saa olla samaan aikaan
poliittista virkaa. Puheenjohtaja on taustaltaan akateeminen tutkija. Neuvoston
nimittda kuningas aluehallitusten, keskuspankin ja valtiovarainministerién esitys-
ten perusteella. Puolet jasenista tulee kummaltakin Belgian padkielialueelta.

Tanska

Tanskassa riippumatonta talous- ja finanssipolitiikan arviointia suorittaa talous-
neuvosto (@konomiske R&d) ja sen riippumaton puheenjohtajisto ns. viisaat mie-
het. Tanskan talousneuvosto muodostuu 26 jasenestd, jotka edustavat ministe-
riditd, etujarjest6ja ja keskuspankkia. Lisaksi edustettuina ovat kuluttajajarjestot
seka riippumattomat talousasiantuntijat, joista jalkimmaiset muodostavat noin
kolmasosan jasenistosta. Valtiovarainministeri nimittda jasenet edustettujen ta-
hojen esityksestd. Talousneuvoston rinnalla on vuodesta 2007 alkaen toiminut
erillinen, kerran vuodessa kokoontuva ymparistoneuvosto, jonka puheenjohtajis-
to ja sihteeristd ovat samat kuin talousneuvostolla. Sihteeristo rahoitetaan julki-
sesti, mutta sen asema on hallituksen suuntaan itsendinen.

Arvioinnin kannalta keskeisessa roolissa on nelihenkinen puheenjohtajisto, joka
koostuu talousasiantuntijoista, kdytannossa yliopistojen professoreista. Puheen-
johtajisto laatii 20-henkisen sihteeriston avustuksella vuosittain kaksi talouden
tilaa ja talouspolitiikkaa koskevaa raporttia, jotka esitellddn neuvostolle. Raportti
sisaltaa arvioita finanssi- ja rahapolitilkasta sekd muun muassa tydmarkkinoiden
toiminnasta. Lisaksi raporttiin sisaltyy makrotaloudellinen ennuste. Raportin jul-
kaistu versio sisdltda informaatiota neuvostossa kaydystd keskustelusta muun
muassa neuvoston jasenten kirjallisia kannanottoja. Raportin paasisalté on kui-
tenkin puheenjohtajiston vastuulla.

Tanskassa asiantuntija-puheenjohtajisto muodostaa kaytdnndssa riippumatto-
man finanssipoliittisen neuvoston. Sen toimiala on kuitenkin monien muiden
maiden neuvostoja laajempi kattaen my6s muita talouspolitiikan osa-alueita kuin
julkisen talouden.
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Ruotsi

Ruotsissa on vuodesta 2007 lahtien toiminut riippumaton finanssipoliittinen neu-
vosto (Finanspolitiska rddet). Neuvoston tehtdvana on arvioida hallituksen fi-
nanssipolitiikkaa ja seurata erityisesti asetettujen finanssipoliittisten tavoitteiden
saavuttamista. Taman lisaksi neuvoston tulee arvioida onko hallituksen finanssi-
politiikka sopusoinnussa pitkén ajan kestavan talouskasvun ja tydllisyyskehityk-
sen kanssa. Edelleen neuvoston tulee arvioida talouspolitiikan linjausten selkeyt-
ta ja politiikan tueksi esitettyjen perusteluiden laatua seka edistaa avointa talo-
uspoliittista keskustelua.

Neuvosto julkaisee kerran vuodessa, kevaalla, talouspolitiikkaa, lahinna finanssi-
politiikkaa ja tydvoimapolitiikkaa koskevan raportin. Taman lisdksi neuvoston
toimesta julkaistaan sen toimialaan liittyvia talouspolitiikkaa koskevia tutkimus-
raportteja. Neuvostoon kuuluu 8 jasentd, joista kuusi on akateemisia taloustie-
teilijoita. Naiden lisaksi neuvostossa on kaksi aiemmin poliittisena paattajana
toiminutta henkilda. Yksi taloustieteilijdjasen on tanskalainen. Neuvostoa avus-
taa 4 hengen sihteeristd. Ruotsissa neuvosto ei laadi makrotaloudellista ennus-
tetta, vaan tyytyy raportissaan arvioimaan budjetin pohjana olevan valtiova-
rainministerién ennusteen laatua. Sen sijaan toinen julkinen laitos, Konjunktu-
rinstitutet, laatii oman riippumattoman talousennusteen.

Ruotsin neuvoston toimeksianto on laaja-alainen ja kunnianhimoinen. Neuvosto
onkin ajoittain ollut julkisuudessa “napit vastakkain” hallituksen ja valtiovarain-
ministerin kanssa arvostellessaan muun muassa hallituksen elvytystoimien mitoi-
tusta ja sen harjoittamaa tyévoimapolitiikkaa. Lokakuussa 2010 neuvoston jase-
net lahettivat hallitukselle avoimen kirjeen, jossa ehdotetaan neuvoston resurs-
sien kasvattamista seka neuvoston siirtdmista, riippumattomuuden korostami-
seksi, suoraan valtiopadivien alaisuuteen. Hallituksen kommentit ehdotuksiin ovat
olleet penseitda. Ruotsin neuvostoa ja sen toiminnasta saatuja kokemuksia kasi-
telldaén Idhemmin Lars Calmforsin ja Sixten Korkmanin tahan raporttiin laatimissa
kirjoituksissa.

Kanada

Kanadassa on vuodesta 2008 ldhtien toiminut erityinen parlamentaarinen bud-
jettiviranomainen PBO (Parliamentary Budget Officer), jonka tehtdvana on tuot-
taa parlamentille itsendista ja riippumatonta analyysia koskien julkisen talouden
tilaa, hallituksen talousarvioita ja kansantalouden kehitysta. PBO:n julkilausuttu-
na tavoitteena on myds budjettiprosessin lapinakyvyyden ja julkisen keskustelun
vahvistaminen vakaan talous- ja finanssipolitiikan edistdmiseksi. Taman lisaksi
PBO voi parlamentin edustajan tai komitean pyynnosta laatia arvioita politiikka-
toimenpiteiden kustannuksista.
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PBO on talousasiantuntijoiden ja heitd avustavan henkildkunnan muodostama
yhteensa noin 15 hengen virasto, joka on jakautunut kahteen eri yksikk6on. Ta-
lous- ja finanssipolitiikan analyysiyksikkd vastaa talouden ja julkisen talouden
analyysista ja katsauksista ja ennusteista nojautuen tilastollisiin malleihin seka
yleiseen makrotaloudelliseen ja julkisen talouden tutkimukseen. Menojen ja ve-
rojen analyysiyksikkd arvioi ohjelmien ja politiikkatoimien kustannuksia ja kehit-
taa niiden arvioimiseen liittyvia menetelmia. Useimmat PBO:n tuottamat raportit
kayvat lapi ulkopuolisen riippumattoman asiantuntija-arvioinnin ennen niiden
julkaisemista.

Iso-Britannia

Isoon-Britanniaan perustettiin kevaalla 2010 tilapdinen elin, The Office for
Budget Responsibility (OBR) tuottamaan riippumaton arvio julkisen talouden ja
kansantalouden tilasta budjetin valmistelua silmalla pitden. OBR:n toiminta vield
hieman muotojaan hakeva toiminta on jatkossa tarkoitus saattaa vakituiselle
pohjalle. Nykyisessa muodossaan OBR:n muodostavat kolmen riippumattoman
talousasiantuntijan komitea (Budget Responsibility Committee) seka sitd avusta-
va kahdeksan henkinen sihteeristd. Sihteeristén muodostuu valtiovarainministe-
rion virkamiehistd, jotka on tilapdisesti vapautettu muista virkatehtavistaan.

OBR:n tehtdviin kuuluu muun muassa valtion budjetin taustalla olevan ennus-
teen tuottaminen (yhteisty0ssa valtiovarainministerion kanssa). OBR:n tulee
my®s arvioida harjoitetun politikan mahdollisuuksia saavuttaa asetetut finanssi-
poliittiset tavoitteet seka analysoida julkisen talouden pidemman aikavalin kesta-
vyyttd ottaen huomioon muun muassa julkisen eldkejarjestelman seka muiden
ikdsidonnaisten menojen kehityksen.

Paatelmia neuvostoista

Pohdittaessa riippumattomien finanssipoliittisten elimien tarpeellisuutta on pun-
nittava keskenaan niiden hyo6tyja, mahdollisia haittoja seka niiden perustamiseen
ja yllapitoon liittyvia kustannuksia.

Kun puhutaan nimenomaan neuvoa-antavista riippumattomista finanssi-
poliittisista elimista, on vaikeaa kuvitella niista voivan aiheutua suoranaista hait-
taa. Nain ainakin silla edellytykselld, ettd neuvoston valittdama tieto on vaaristy-
matdntd ja vastaa parasta saatavilla olevaa taloustieteellista asiantuntemusta.
Poikkeuksena saattaisi olla tilanne, jossa hallituksen ja neuvoston ndakemyserot
karjistyisivat talouspoliittista paatoksentekoa hairitsevaksi julkiseksi riitelyksi.
Téllainen asetelman todenndkdisyytta lisda se, jos oppositio kayttaa taktisesti
hyvdkseen neuvoston esittamia kriittisia huomautuksia hallituksen finanssipolitii-
kasta. Talldin neuvostosta voi tulla poliittisen kiistelyn valikappale ja sen maine
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riippumattomana asiantuntija saattaa vaarantua. Esimerkiksi Ruotsissa on neu-
voston ymparilla viime aikoina kayty tamantapaista polemiikkia.

Julkisen tiedon lisaamista seka finanssi- ja talouspolitiikasta kdytdavan avoimen
keskustelun edistdmista tuskin voidaan pitaa muuta kuin hyodyllisend. On myds
varsin yleisesti hyvaksyttya, etta makrotaloudellisten ennusteiden tulisi pohjau-
tua objektiivisiin ja mielelladn hallituksesta riippumattomiin arvioihin keskeisten
taustamuuttujien kehityksestd. Sama koskee julkisten toimenpiteiden kustan-
nusarvioita, julkisen talouden pitkdn ajan kestdvyyden arviointia sekd monia
muita neuvostojen asialistoille eri maissa sisallytettyja tehtavia.

Paallisin puolin nayttdisi siis silta, ettd neuvostot ovat voittopuolisesti hyddyllisia
instituutioita. Toisaalta naitd hydtyja saattaa olla vaikea aukottomasti todistaa
saatikka kvantifioida. Varsinaisten finanssipoliittisten neuvostojen vaikutuksista
on suhteellisen vahdn empiirisia tutkimustuloksia. Debrun ym. (2009) havaitse-
vat 25 EU-maan aineistolla vahvan positiivisen korrelaation finanssipoliittisen
neuvoston vaikutusvallan ja julkisen talouden toteutuneen budjettikurin valilla.
Toisaalta he havaitsevat myds etta neuvostojen hyddyntdminen on aktiivisem-
paa maissa, joissa budjettiprosessin lapindkyvyys on heikko. Erityisesti jalkim-
maisen havainnon osalta syy-seuraussuhteen suunta on epaselva ja vaikeuttaa
selkeiden johtopaatdsten tekemistd havainnoista.

Saatavilla on enemman ja luotettavampaa empiirista nayttoa siita, etta erilaisten
finanssipoliittisten saantéjen noudattaminen edistad julkisen talouden tasa-
painoista kehitystd.” Sikali kuin neuvostot toimivat sadntéjen noudattamista val-
vovina ja tehostavina elimind, niiden tuottama hyoty voi olla huomattavalta osin
valillista. Useammissa erityisesti EU:n piirissa tuotetuissa arvioissa korostetaan-
kin neuvostojen tdydentdavaa roolia osana vakaata finanssipolitikkaa palvelevaa
kokonaisuutta, johon neuvoston lisdksi kuuluvat erilaiset saannét, yli vuoden
ulottuva suunnitteluhorisontti, suhteellisen keskitetty budjettiprosessi seka en-
nen kaikkea vahva poliittinen sitoutuminen.®

Jos hyvdksytdan ajatus, etta riippumattomat finanssineuvostot ovat voittopuoli-
sesti hyddyllisia instituutioita, joiden yllapito verovaroin saattaa olla perusteltua,
huomio kiinnittyy toiminnan kustannuksiin. Tdssa suhteessa eri maiden omak-
sumat toimintamallit poikkeavat huomattavasti toisistaan. Erityisesti Tanskassa
ja Ruotsissa neuvostojen resurssit ovat varsin kohtuulliset. Ruotsin neuvoston
jasenet toimivat oman toimensa ohella ja heita avustaa neljan hengen palkattu
sihteeristd. Neuvoston vuosibudijetti on noin 7 miljoonaa kruunua eli selvasti alle
miljoona euroa. Toisesta ddripaasta loytyvat Alankomaiden ja USA:n mittavat,

4 Ks. esimerkiksi European Commission (2006). Myds Sixten Korkman viittaa tdhan raporttiin sisal-

tyvassa kirjoituksessaan ndihin havaintoihin.
> Ks. EPC (2010).
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yli 100 henked tydllistavat instituutiot, joiden kohdalla my6s vuosibudjetit ovat
aivan toista luokkaa.

Koska tietyn toimintamallin mukaisen neuvoston ylldpito on pienessa maassa
osapuilleen yhta kallista kuin suurissakin maissa, on etenkin pienissa maissa syy-
ta kiinnittda huomiota tarkoituksenmukaisuuteen ja mahdollisuuksiin toteuttaa
finanssipoliittisen neuvoston tehtdvat olemassa olevien instituutioiden puitteissa
ja tarvittaessa niiden toimintoja kehittden.® Esimerkiksi Suomessa voitaisiin —
mikali se katsotaan tarpeelliseksi — liittda talousneuvoston vuosiohjelmaan ulko-
puoliselta asiantuntijaryhmalta tilattava kattava julkisen talouden tilaa ja talous-
politiikkaa arvioiva raportti, joka voitaisiin sitten neuvoston kommenteilla varus-
tettuna julkistaa samaan tapaan kuin Tanskassa (ks. maaesimerkit edelld). Ra-
portin riippumattomuuden turvaamiseksi se olisi syyta julkaista muodossa, jossa
talousneuvoston jasenten mahdollisesti esittamat kommentit olisivat selvasti ero-
tettavissa asiantuntijaryhman nakemyksista.

Yhtend konkreettisena ongelmana pienissa maissa saattaa tulla eteen riittédvan
asiantuntijaresurssin puuttuminen korkeatasoisen ja toimivan neuvoston ylla-
pitémiseksi. Talouspolitiikkaan ja julkisen talouden ongelmiin perehtyneiden aka-
teemisten tutkijoiden maara on rajallinen ja neuvostossa pitdisi olla myos riitta-
vasti vaihtuvuutta.” Pulmaa saattaisi jonkin verran helpottaa mahdollisuus nimit-
téa neuvostoon myods ulkomaalaisia asiantuntijoita, kuten esimerkiksi Ruotsissa
on tehty. Kaytannon syistd ulkomaalaisten osuus neuvostossa tuskin voi kuiten-
kaan olla kovin suuri.

Pienen maan ongelmat johtavat pohtimaan myds eri asiantuntijatoimintojen
paallekkaisyyksien valttamista. Esimerkiksi valtiotalouden tarkastusvirasto on
meilld jo nykyiselldadan eduskunnan alainen, hallituksesta riippumaton asiantunti-
jaelin, joka arvioi saéannénmukaisesti valtiontalouden hoitoa, kehysmenettelya ja
finanssipolitikan muita osa-alueita. Mahdollisen finanssipoliittisen neuvoston
toiminta olisi siis osittain paallekkaista tarkastusviraston kanssa.

Kun EU:n finanssipolitilkkan koordinaatiota ollaan vahvistamassa, voidaan lisaksi
perustellusti kysya voitaisiinko finanssipoliittisen neuvoston harjoittama ulkopuo-
linen arviointi korvata kaytdnnéssa EU:n komission yhteyteen organisoitavalla
arviointitoimella? Tama saattaisi poistaa ainakin pienemmilta mailta tarpeen
kansallisen valvontaelimen yllapitoon. Toisaalta muun muassa Lars Calmfors ar-
vioi kirjoituksessaan EU:n vahvistuvan koordinaation voivan tukea ja tdydentda
kansallisten neuvostojen toimintaa. On syytd myds ottaa huomioon, ettd EU:n

6
7

Muun muassa Juha Tarkka asettuu kirjoituksessaan jossain tdman linjan taakse.
Seka Sixten Korkman, Jaakko Kiander etta Timo Viherkenttd nostavat tdman nakokulman esiin
kirjoituksissaan.
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ohella esimerkiksi IMF ja OECD arvioivat saanndéllisesti jasenmaidensa finanssi-
politiikkaa.

Erds, Suomen tapauksessa ehkd keskeinen finanssipoliittisen neuvoston perus-
tamiseen liittyva positiivinen ulkoisvaikutus voisi olla finanssipolitiikkaa koskevan
tutkimuksen ja siita kdaytavan keskustelun maaran ja laadun kohoaminen. Te-
hokkaana keskustelukatalyyttina toimiminen edellyttaisi kuitenkin sitd, ettd neu-
voston raportointi olisi korkeatasoista ja samalla stimuloivaa. Riippumattoman
makrotaloudellisen, talouspolitiikkaa arvioivan tutkimuksen lisddminen on Suo-
messa kiistatta tarpeen, mutta sitd on toki mahdollista tavoitella myés muilla,
neuvoston perustamista suoremmilla keinoilla.

Raportin kirjoittajat suhtautuvat varovaisen myénteisesti mahdollisuuteen ja tar-
peeseen perustaa Suomeen riippumaton finanssipoliittinen valvontaelin. Sixten
Korkmann pitaa erityisesti Ruotsin mallin mukaista neuvostoa harkinnan arvoi-
sena, joskin han esittdd sen suhteen joitakin varauksia. Yhtenad neuvostoa puol-
tavana argumenttina Korkman mainitsee perinteisen kolmikantaisen paatoksen-
teon edellytysten heikentymisen. Jaakko Kiander on samoilla, varovaisen opti-
mistisilla linjoilla perustellen neuvoston tarpeellisuutta muun muassa ikdantymi-
seen liittyvilla kasvavilla julkisen talouden haasteilla sekd sen talouspolitiikan
uskottavuutta vahvistavalla vaikutuksella (suhteessa rahoitusmarkkinoihin). Timo
Viherkenttd ei tyrmaa ajatusta itsendisesta neuvostosta. Han korostaa kuitenkin
neuvoston tdydentdavaa luonnetta ja muun muassa yhteistyota valtiontalouden
tarkastusviraston kanssa. Juha Tarkka on kirjoittajista ehka kaikkein varaukselli-
sin uusien instituutioiden perustamisen suhteen ja painottaa mahdollisuutta hoi-
taa neuvoston sindnsa tarpeelliset tehtavat olemassa olevia instituutiota kehit-
tamalla. Tarkka kiinnittad tassa erityistda huomiota EU:n vakaus- ja kasvusopi-
mukseen liittyvien arviointimenetelmien, kuten vakausohjelmien arvioinnin, mer-
kitykseen kansallisen finanssipolitikan seurantavélineena. Hannu Makinen ei ota
selvaa kantaa neuvoston puolesta eika vastaan, mutta korostaa kirjoituksessaan
enemman sellaisen perustamiseen liittyvia riskeja kuin hyétyja.
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FINANSSIPOLITIIKAN INSTITUUTIOT
JA JULKISEN TALOUDEN RAHOITUKSEN KESTAVYYS

Sixten Korkman






1 JOHDANTO

Tassa raportissa arvioidaan julkisen talouden ohjausjarjestelman ongelmia ja
kehittdmistarpeita Suomessa. Luvussa 2 kartoitetaan tekij6itd, jotka voivat vaa-
ristad talouspolitiikan paatdksentekoa liiallisen budjettialijgaman ja julkisen vel-
kaantumisen suuntaan sekd@ pohditaan finanssipolitikan ohjausjarjestelman
haasteita. Luvussa 3 tarkastellaan finanssipolitiikan instituutioiden merkitysta.
Arvioinnin kohteena ovat etenkin Suomen kehysbudjetointi ja tarve kehittda ela-
kepoliittista paatdksentekoamme seka mahdollisen finanssipolitiikan neuvoston
perustaminen ja EU:n finanssipolitiikkaa koskevat sdaannét. Esityksen padpaino
on julkisen talouden ja etenkin valtion rahoituksen kestavyyttd koskevissa nako-
kohdissa, budjetin suhdannepoliittisen merkityksen ja kuntatalouden jaadessa
vihemmalle huomiolle.! Luku 4 esittd4 raportin yhteenvedon ja tarkeimmét joh-
topaatokset.

2 JULKINEN VELKAANTUMINEN TALOUSPOLITIIKAN
ONGELMANA

Finanssipolitiikan instituutioita kasittelevan taloustieteellisen kirjallisuuden 1&hto-
kohtana on kasitys, jonka mukaan julkisella taloudella on poliittisista syista
taipumusta jatkuvaan ja ylimitoitettuun velkaantumiseen (luku 2.1). Tallainen
taipumus ei perinteisesti ole ollut iso ongelma Suomen kohdalla, mutta tilanne
ndyttda useastakin syystd olevan muuttumassa aiempaa haasteellisemmaksi (lu-
ku 2.2). Julkinen velkaantuminen voi aiheuttaa merkittavia ongelmia talouden
vakauden ja tehokkuuden seka sukupolvien valisen oikeudenmukaisuuden kan-
nalta (luku 2.3). Talouspoliittisesti on siksi olennaista pohtia finanssipolitiikan
tavoitteenasettelua julkista velkaantumista koskevien arviointikriteerien valossa
(luku 2.4).

2.1 Onko velkaantumisen vietti vastustettavissa?

Poliittista paatdksentekoa analysoiva taloustieteellinen kirjallisuus esittaa useita
syita nakemykselle, ettd demokraattinen paatdksenteko saattaa meno- ja vero-
paatoksissaan olla kallellaan julkisen velkaantumisen suuntaan (Calmfors 2010,
Wysplosz 2005). Seuraavassa luetellaan naista tekijoistd tarkeimmiksi katsotta-
via.

! Raportissa ei tarkastella erikseen kuntataloutta. TAma on siind mieless iso aukko, ettd kuntien
kontolla on noin 70 prosenttia julkisen talouden menoista. Toisaalta kokemus osoittaa, etta kun-
nat melko nopeasti ryhtyvat toimiin alijagdmiensa eliminoimiseksi; julkinen velka on ldhes koko-
naan valtion kontolla. Viime kddessa valtio vastaa myods kuntatalouden kestdvyydesta.
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Sukupolvien valistd tulonjakoa tarkastellen syy velkaantumiseen voi olla yksin-
kertainen: tulevat sukupolvet eivat ole lasna paatoksia tehtaessd, vaikka nyt teh-
tavilld paatoksilla on usein kauaskantoisia vaikutuksia tulevaisuuteen. Ei ole
takeita siitd, etta paatoksia tekevat ikaluokat ottavat riittavasti huomioon jalke-
ldisilleen aiheuttamiaan seurauksia. Velkarahoitteisesti menoja kasvattamalla ne
voivat lisdta omaa kulutustaan tulevien sukupolvien kustannuksella.

Péaatoksenteon lyhytjanteisyys voi johtua vain siitékin, ettd kansalaisten suunnit-
teluhorisontti ei ole kovin pitka (“myopia”). Aseman loytaminen tydelamassa
seka perheen muodostaminen ja asunnon hankkiminen ovat etenkin monen
nuoren paahuolena, jolloin koko elinkaarta koskevien suunnitelmien laatiminen
jaa vahemmalle. Poliittiset paattdjat painottavat kernaasti finanssipolitiikan vai-
kutuksia lahivuosien, usein jo ennen seuraavia vaaleja toteutuvaan talouskehi-
tykseen.

Suhdannepolitikan osalta lyhytjanteisyys ilmenee taipumuksena elvytyksen
korostamiseen: budjettijgdméan heikkeneminen taantumassa on usein ollut suu-
rempi kuin vahvistuminen korkeasuhdanteessa, jolloin seurauksena on taipumus
alijaaman suurenemiseen yli ajan.? Joissakin maissa, etenkin monissa euro-
alueen jasenmaissa, paatdsperdistd finanssipolitikkaa on noususuhdanteessa
jopa aktiivisesti kevennetty verokertymien kasvun myota. Lisaksi suhdannepoli-
tiilkan on joissakin maissa todettu toteutuvan siten epdasymmetrisesti, ettd meno-
ja lisatadn taantumassa ja veroja kiristetdan korkeasuhdanteessa, jolloin seu-
rauksena on taipumus julkisen talouden laajenemiseen.?

Etujarjestoifld on taipumusta vaatia menolisdyksia tai verotukia omille kohde-
ryhmilleen korostamalla niihin liittyvid etuja mutta vaieten muille veronmaksajille
aiheutuvista kustannuksista, jotka voivat kohdistua myés vasta tuleviin veron-
maksajiin (velkaantumisen vdlitykselld). Edut ovat helposti tunnistettavissa ja
painostusryhmat hyvin organisoituja, kustannukset jakaantuvat laajasti ja ovat
vaikeammin nahtéavissa.

Alijdgamiin johtava finanssipolitiikka voi my0s heijastaa polittista strategiaa. Val-
taansa menettamassa oleva hallitus voi velkaantumalla rajoittaa seuraavan halli-
tuksen rahoituksellista liilkkumatilaa, samalla kun se voi pyrkia kohdistamaan
menolisdykset tai verokevennykset omien kannattajaryhmien eduksi. Presidentti
Reagan (ja Bush) kevensivat monien mielestd veroja ja kasvattivat liittohallituk-
sen velkaa osin siing tarkoituksessa, etta heiddn seuraajansa olisivat pakotettuja
tiukkaan menokuriin.

Ks. esimerkiksi Price (2010).
Tama luonnehdinta ei istu mutkitta Suomeen, jossa etenkin tuloverotusta kiristettiin 1990-luvun
lamavuosina ja kevennettiin 2000-luvun hyvan talouskehityksen vuosina.
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Poliittisten tekijoiden merkityksen korostuminen voi johtaa synkanpuoleisiin joh-
topaatoksiin. Luxemburgin paaministeri ja euroryhman puheenjohtaja Jean-
Claude Juncker on niittdnyt mainetta lauseella: "Tiedamme mitd pitdisi tehda
mutta emme tieda miten tulisimme uudelleen valituiksi jos teemme sen”. Vaka-
vasti otettuna tama tarkoittaisi, ettd vastuulliset hallitukset yleensa haviavat ja
vastuuttomat poliitikot voittavat vaalit, jolloin Eurooppa olisi todella tuhon tiella.
Alesina (2010) esittda kuitenkin lohdullista evidenssia, jonka mukaan julkisen
talouden saneeraamiseen ryhtyneet hallitukset ovat useasti saaneet adnestdjilta
uuden mandaatin.

Edelld esitetyt nakokohdat korostavat riskia, ettda demokraattiseen paatdksente-
koon on erdiltd osin sisdaanrakennettu taipumus julkisen sektorin jatkuvaan vel-
kaantumiseen. Kehitys poikkeaa kuitenkin merkittévasti maittain ja ajanjaksosta
riippuen. Osaltaan lienee kyse siitd, etta instituutiot ja kulttuuri vaikuttavat mah-
dollisen velkaantumisvietin voimakkuuteen ja toteutumiseen (vrt. jaljempana).
Viime vuosikymmenien kehitys, jolloin julkinen velkaantuneisuus on kohonnut
lahes kaikissa OECD-maissa, tukee joka tapauksessa kasitysta julkisen sektorin
menopaineiden voimakkuudesta ja velkaantumisen rajoittamisen vaikeudesta.
Kansainvalinen valuuttarahasto arvioi, ettd maailman suurimpien ja vauraimpien
maiden julkinen velka on muutaman vuoden kuluttua noin 115 prosenttia suh-
teessa vuotuiseen kokonaistuotantoon. Nakymat ovat lahes kaikkialla pulmalli-
set, etenkin kun otetaan huomioon edessa oleva vaeston ikarakenteen muutos.

2.2 Onko Suomi erilainen?

Poliittisten tekijoiden vaikutuksesta julkiseen velkaantumiseen on runsaasti em-
piirista nayttdad eri maiden osalta. Myds Suomen kohdalla voi panna merkille,
ettd valtion menojen reaalinen kasvuvauhti oli pitkdan erityisen nopeaa edus-
kunnan vaalivuosina (kuvio 1). 1990-luvun lamaa seuranneella jaksolla tuollaista
taipumusta ei kuitenkaan nayttdisi enda yhta selvasti esiintyvan.

Finanssipolitikan padatosperdista muutosta tarkasteltaessa maaratty taipumus
ekspansioon vaalien ldhestyessa nayttdisi edelleen olevan havaittavissa (kuvio
2): julkisen talouden suhdannekorjattu perusjaama, kansainvalisesti usein kay-
tetty paatdsperaisen finanssipolitiikan indikaattori, nayttdisi yleensa heikenty-
neen vaalivuosina tai sitéd edeltdvéana vuonna ja vahvistuneen muina vuosina.
Tama voisi viitata siihen, ettd menoja on kasvatettu ja/tai verotusta kevennetty
vaalien alla.
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Kuvio 1 Valtion menojen reaalikasvu ja eduskuntavaalit.

% I Eduskuntavaalivuosi === Valtion menot %
20 20
15 + 15
10 -+ 10
54 5
04 0
5 4 -5
-10 -10

1971 1975 1979 1983 1987 1991 1995 1999 2003 2007 2011

Lahteet: Valtiovarainministeri6 ja Valtiokonttori.

Kuvio 2 Finanssipolitiikan expansiivisuus ja eduskuntavaalit.
% I Eduskuntavaalivuosi === Finanssipolitiikan expansiivisuus* %
4 - 4
3 4 3
2 - 2
1 1
0 - 0
-1 - - -1
2 - - -2
3 - -3
-4 -4

1971 1975 1979 1983 1987 1991 1995 1999 2003 2007 2011

*Julkisen talouden suhdannekorjattu perusjgama suhteessa BKT:hen, muutos %-yksikkda. Positiivinen luku indikoi
ekspansiivista finanssipolitiikkaa.

Lahteet: OECD ja Euroopan komissio.

Tama menojen ja/tai finanssipolitiikan elvytyksen ajoitukseen liittyva ilmid ei
kuitenkaan tarkoita, ettd Suomi olisi menneisyydessa karsinyt vastustamatto-
masta velkaantumisvietista; on padinvastoin silmiinpistdvaa, etta julkinen vel-
kaantuneisuus on Suomessa perinteisesti ollut hyvin rajallista.
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Suomen julkinen sektori on itse asiassa koko itsendisyyden ajan ollut rahoituk-
sellisesti vahva. Kuntasektorin velkaantuneisuus on aina ollut vahaista ja valtion
velka suhteessa kokonaistuotantoon on liikkunut 10-20 prosentin vaihteluvalilla
pl. sotavuodet ja 1990-luvun alun suuri lama (kuvio 3), jonka jalkeen valtion
velkaantuneisuus ei ole enda alentunut aiemmalle 10 prosentin tasolle (suhtees-
sa kokonaistuotantoon). Kuva rahoituksellisesti vahvasta julkisesta taloudesta
vain voimistuu jos velan ohella otetaan huomioon myds rahoitussaatavat (vrt.
luku 2.3). Julkista velkaantumista koskevan kirjallisuuden valossa Suomen julki-
nen talous asettuu poikkeukselliseen valoon ja kysymys kuuluukin: mika selittaa
Suomen julkisen rahoituksen kurinalaisuuden?

Kuvio 3 Valtion velka suhteessa kokonaistuotantoon vuosina 1917-2009,
prosenttia.
80 -2 % 80
70 - 70
60 - 60
50 - 50
40 - 40
30 - - 30
20 - - 20
10 - 10
0 . . . . . . . . . 0

1910 1920 1930 1940 1950 1960 1970 1980 1990 2000 2010

Lahteet: Tilastokeskus ja Valtiokonttori.

Vastauksia voi hakea sekad institutionaalisista ja poliittisista seikoista etta ylei-
seen talouskehitykseen vaikuttavista tekij6ista.

Suomen poliittiselle kulttuurille on yleisesti ottaen ominaista melko hyva Ia-
pindkyvyys (kansainvalisesti katsoen) ja vahainen polarisaatio tai jopa konsen-
sushakuisuus sekd luottamus — niin ihmisten kesken kuin suhteessa yhteiskun-
nan instituutioihin ja poliittisiin elimiin. Nailld piirteilld voi olla positiivisia vaiku-
tuksia myos julkisen talouden rahoitukselliseen kurinalaisuuteen (ks. luku 3.1).
Naiden yleisten tekijoiden lisaksi voidaan viitata my6s eraisiin erityisesti Suomea
koskeviin nakokohtiin.

Hyvin pitkdan Suomen talouspoliittisessa ajattelussa yleisesti omaksuttiin “4/as-
sinen” (tai "kameraalinen”) nakemys, jonka mukaan terve talouspolitiikka edel-
lyttaa tasapainoista budjettia. Yksilon tai perheen kohdalla pitkdan jatkuva
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velkaantuminen on tuhon tie; on helppo ajatella, ettd myds julkisen vallan on
viisasta elaa tulojensa puitteissa tai ainakin varottava ottamasta "sydmavelkaa”.
Kohtalokkaan iskun tdma analogiaan perustuva ajatuskulku sai vasta Keynesin
vallankumouksen kautta, joka kuitenkin saavutti Suomen kansainvalisesti kat-
soen vain hitaasti ja osittaisesti.*

Lisaksi Suomessa oli pitkdan vallalla nakemys, ettad valtio ei voi juurikaan hank-
kia lainarahaa institutionaalisista syistd. Kansainvaliset padomamarkkinat eivat
olleet kiinnostuneita rahoittamaan tdllaista perifeeristéd valtiota ja kotimaiset
rahoitusmarkkinat olivat voimakkaasti saanndsteltyja. Meilla ei ollut poliittisia
edellytyksia pakottaa tyoeldkejarjestelmaa sijoittamaan ylijadmiaan valtion obli-
gaatioihin (kuten esim. Ruotsissa). Taustalla olivat tosiasiassa kuitenkin ennen
kaikkea poliittiset tai ideologiset nékdkohdat; toki valtio olisi todella halutessaan
voinut jarjestaa itselleen lainanottomahdollisuuksia.’

Talouden reunaehdot olivat julkisen sektorin rahoituksen ndkokulmasta pitkaan
suotuisat. Suomen talouden kasvu oli useasta syysta nopeaa, vaeston ikaraken-
ne oli edullinen, palkat ja julkisen palvelun kustannukset olivat matalia, kansain-
vdlinen integraatio oli merkitykseltdan rajallista, julkinen sektori oli pieni ja vero-
rasitus vahaista. Julkisen sektorin laajentuminen saattoi tapahtua kasvavia vero-
kertyma hyoddyntamalla ja verotusta asteittain kiristden, ilman varteenotettavaa
velkaantumista. Vaestollisen myotatuulen oloissa suurten ikaluokkien aktiivivuo-
sina laajennettiin sosiaaliturvaa kiinnittamatta kovinkaan paljon huomiota niiden
tulevina vuosikymmenina mukanaan tuomiin menopaineisiin.

Kaikissa ndissa suhteissa on tapahtunut ja/tai tapahtumassa suuria muutoksia,
joiden takia Suomen julkisen talouden ja finanssipolitiikan reunaehdot ja ongel-
mat joutuvat uuteen valoon. Ensinndkin julkisen talouden ja finanssipolitiikan
suhdannepoliittinen merkitys on tunnustettu jo pitkaan ja nyt (toivon mukaan)
paattymdssa olevan taantuman aikana se on korostunut. Valtiolla on 1980-
luvulta alkaen (1990-luvun laman alkuvuosia lukuun ottamatta) ollut erinomaiset
mahdollisuudet lainanottoon niin kotimaassa kuin ulkomailla. Toiseksi Suomen
talouden kasvundkymat ovat vaestdn ikarakenteen nopean muutoksen takia
pysyvasti heikentyneet. Kolmanneksi palkat ja julkisen palvelujen yksikkékustan-
nukset ovat korkeita ja verotus on jo ennestdan kiredd. Hyvinvointivaltio luotiin
aikaan, jolloin vaestdn ikarakenne oli historiallisesti erittdin vahva; nyt edessa
ovat historiallisesti poikkeuksellisen heikon ikarakenteen vuosikymmenet.

Ks. Pekkarinen ja Vartiainen (1993). Keynesildisyyden heikkoon asemaan Suomessa vaikutti
kaiketi sekin, etta ekonomistikunta ei saavuttanut meilld sellaista asemaa talous- ja yhteiskunta-
poliittisessa keskustelussa kuin anglosaksisissa maissa tai muissa pohjoismaissa ja esimerkiksi
Alankomaissa.

Presidentti Koivisto kuvaa kirjassaan "Vaaraa politiikkaa” hauskasti, kuinka han valtiovarainminis-
terind kaveli Aleksanterinkatua hattu kourassa lainatakseen suurilta liikepankeilta rahoja valtion
tilapdisen rahoitusalijgdman rahoittamiseksi.
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Naistd ja muista syista Suomella on kasilla iso julkisen sektorin rahoitusongelma.
Suomen julkinen talous oli viela muutama vuosi sitten vahvasti ylijgamainen;
vuonna 2007 koko julkisen sektorin rahoitusylijgama oli yli 5 prosenttia koko-
naistuotantoon suhteutettuna. Kuluvalle vuodelle valtiovarainministerié ennakoi
vastaavasti yli 3 prosentin alijdgamaa. Rahoitusjagaman voimakkaasta heikkenemi-
sesta huolimatta alijgama on toki edelleen pienempi kuin monissa muissa mais-
sa, mutta sitéd koskevat nakyméat ovat ongelmallisia. VM (2010) arvioi, ettd Suo-
men julkisen talouden kestavyysvaje on suuruudeltaan yli 5 prosenttia kokonais-
tuotannosta.

Ikasidonnaisten menojen, eldkkeiden seka hoiva- ja hoitomenojen, arvioidaan
Suomessa kasvavan vuosina 2007-2035 runsaat 6 prosenttia kokonaistuotantoa
nopeammin ja yli kaksi kertaa nopeammin kuin EU:n "vanhoissa” jasenmaissa
keskimaarin. Lisdksi EU:n ilmasto- ja energiapolitiikka asettaa sekin kovia vaati-
muksia niin kansantaloudelle kuin julkiselle taloudelle. Vaikka talouskasvun toki
voidaan otaksua nopeutuvan kriisin jalkeen ainakin tilapdisesti, olisi katteetonta
optimismia kuvitella sen riittdvan kestdavyysvajeen poistamiseksi. Pitkdn tahtai-
men kasvundakymat ovat monestakin syystd aiempaa paljon heikommat. Sita
paitsi yksityisen sektorin tuottavuuskasvun nopeutumisella, jos sellainen tapah-
tuisi, on melko rajallinen vaikutus julkisen talouden rahoitusjgamaan. Olennai-
sempi on kysymys yllapidettavissa olevasta tydllisyysasteesta, jonka osalta tyd-
ikdisten vaestonosuuden vaheneminen on pulma. Kestavyysvajeen olemassaolo
lienee kaiken kaikkiaan kiistaton tosiasia, vaikka sen suuruudesta vallitsee huo-
mattavaa epdvarmuutta.®

Poliittisesti merkittdvada on, etta julkisen rahoituksen turvaava pastoksenteko on
vaikeutumassa. Seuraavissa eduskuntavaaleissa aantdaan kayttavien enemmistd
ovat eldkeldisia. Ikaantyneen vdeston kannalta keskeisia kysymyksia ovat elak-
keiden ohella hoiva- ja hoitopalvelujen laatu seka riittavyys. Tulevat sukupolvet
eivat ole poliittisessa paatoksenteossa edustettuina ja nuoret ovat aliedustettui-
na, mika voi vinouttaa yhteiskunnallista paatoksentekoa ikdantyneiden eduksi ja
samalla myos talouskasvua hidastavasti. Ikapolvien epatasapaino paatdksen-
teossa ndkyy monessa maassa valtion velkaantumisen lisdksi avokatisten eldke-
lupausten ja kattamattomien eldkevastuiden muodossa. Suomessa tyomarkkina-
jarjestojen yhteisty6 tai kolmikanta on kantanut huolta kansantalouden kilpailu-
kyvysta sosiaaliturvasta paatettdessa, mutta jarjestdjen kyky kantaa vastuuta ja
myodtavaikuttaa tarvittaviin paatoksiin on viime vuosina osoittanut heikkenemi-
sen merkkeja (ks. luku 3.3). Nyt kohdistuu aiempaakin suurempia vaatimuksia
hallituksen toimintakykyyn ja parlamentaariseen paattksentekoon.

¢ Valtiovarainministerid (2010) arvioi kestdvyysvajeen olevan 5 2 prosenttia BKT:sta, Kansainvéli-
sen valuuttarahaston ja OECD:n mukaan se olisi perdti 8 prosenttia, ja ETLA:n arvio on 3—4 pro-
senttia. Talouskasvun vaikutuksesta kestdvyysvajeeseen ks. VM (2010), VNK (2009) ja Anderson
ym. (2007).
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Edella todettuun voi lisata, ettd kestdvyysvajeen aiheuttamat ongelmat ovat en-
tista ilmeisemmat. Euroopan meneillddn oleva kriisi heijastaa tapahtunutta yli-
velkaantumista. Joissakin maissa (esim. Kreikka, Italia, Belgia) on ensisijaisesti
kysymys julkisen sektorin velkaantumisesta. Toisissa maissa ongelma johtuu
kiinteistokuplan aiheuttaneesta yksityisesta lainanotosta (esim. Espanja, Irlanti),
joka eri vaylien myota kuitenkin pyrkii siirtymaan julkisen sektorin harteille —
pankkien luottotappioiden kestokyky on rajallinen ja ne toimivat viime kadessa
valtion vastuulla. Kriisi opettaa, ettd siedettdva julkisen talouden kestdvyys on
tyydyttavan talouskehityksen valttamaton edellytys. Julkisen talouden alituinen
velkaantuminen on vaarallinen tie, joka altistaa hyvinvointivaltion rahoituksen
kansainvalisten sijoittajien ja rahoitusmarkkinoiden herkasti muuttuville mieli-
aloille. Verotuksen jatkuva kiristaminen ei sekdan ole kestdvad, etenkin kun
veroasteet Suomessa ovat jo korkeita ja monet veropohjat ovat globalisaation
etenemisen myo6ta kansainvalisesti yha liikkkuvampia.

Kaiken kaikkiaan Suomi on perinteisesti harjoittanut rahoituksellisesti kurinalaista
finanssipolitiikka. Vasta 1990-luvun lama johti suuriin budjettialijadmiin ja valtion
nopeaan velkaantumiseen. Talouden nopeasta kasvusta huolimatta julkisen sek-
torin rahoitustilanne korjaantui hitaasti ja velan taso jai lamaa edeltdvaa tasoa
selvasti korkeammaksi. Nykyisen kriisin jalkeinen haaste on 1990-luvun laman
seurannutta tilannetta selvasti vaativampi: talouskasvun arvioidaan jaavan pysy-
vasti hitaaksi ja etenkin vdeston ikddntymisesta aiheutuvat menopaineet ovat
aivan eri luokkaa.

2.3 Julkisen velkaantumisen aiheuttamat ongelmat

On helppo tukea vaatimusta, etta julkisen talouden rahoituksen tulee olla tervet-
td ja kestavalla tolalla. Mutta mita julkisen talouden rahoituksellinen kestavyys
merkitsee, ja miksi se on tarkead? Mika on finanssipoliittisesti jarkeva tavoit-
teenasettelu julkisen velkaantumisen ndakékulmasta?

Ei ole olemassa yksiselitteista julkisen talouden kestdavyyden madritelmaa. Ylei-
nen ajatus on, ettd julkinen rahoitus on kestavalla tolalla vain jos julkinen velka
ajan myota vakiintuu kokonaistuotantoon ndhden siedettdvélle tasolle. Viime
vuosina syntyneen kaytannon mukaisesti julkisen talouden kestavyysvajetta
arvioidaan tarkastelemalla menotalouden todenndkdista kehitystd olemassa tai
tiedossa olevan lainsaadanndn ja annettujen veroperusteiden pohjalta.

Kestavyysvajeen suuruuden mittarina kaytetdan veroasteen muutosta, joka valit-
tomasti toteutettuna johtaisi siihen, ettd julkisen velkaantuneisuus konvergoi
kohti maarattya "kohtuullista” tasoa pitkan tai rajattoman ajanjakson kuluessa.
Laskelmaa tehtdessa ei yleensd oteta huomioon veroasteen nostamisen talous-
kasvua heikentavda vaikutusta tai muita velkaantumisen aiheuttamia ongelmia;
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kyse ei ole analyysista tai suosituksesta vaan mekaanisesta laskemasta, johon
liittyy monia teknisia ja muita ongelmia. Seka OECD ettd Euroopan komissio laa-
tivat nykyisin saanndllisesti maittain arvioita julkisen talouden kestavyysvajeesta.
On luonnollista, ettd kestavyysvaje on yleensa suurempi ison budjettivajeen
maissa. Toisaalta kestdvyysvaje heijastaa my0s vaeston ikarakenteen odotetta-
vissa olevista muutoksista aiheutuvia ikdsidonnaisten menojen kasvupaineita,
mika on keskeinen esimerkiksi Suomen kestavyysvajeeseen vaikuttava tekija.

Suureen julkiseen velkaantumisen liittyy useita ongelmia. Ne koskevat niin ta-
louden vakautta ja tehokkuutta kuin sukupolvien valista tulonjakoa ja oikeuden-
mukaisuutta. Keskeisimpi niista voi tiiviisti luonnehtia seuraavasti.”

Iso julkinen velkaantuneisuus murentaa talouskasvun edellytyksia. Velkaantumi-
nen ei voi jatkua loputtomiin, ennemmin tai myéhemmin edessa on umpikuja
("what can’t go on must come to an end”). Jossain vaiheessa lainanotosta mak-
settava korko kohoaa talouskasvua tukahduttavasti ja/tai velansaanti vaikeutuu
suuresti. Reinhart ja Rogoff (2009) ovat laajan kansainvalisen aineiston pohjalta
arvioineet, ettd 90 prosenttia on taso, jota ylittdessaan julkinen velkaantunei-
suus alkaa yleensa vaikuttaa kasvuun merkittavan kielteisesti. Velan tasosta riip-
pumatta hyvin suuret budjettialijgamat voivat aiheuttaa vakavia ongelmia horjut-
tamalla finanssimarkkinoiden luottamusta, kuten muun muassa Kreikka ja Irlanti
ovat viime aikoina joutuneet toteamaan.

Iso julkinen velkaantuneisuus voimistaa verotuksen haittavaikutuksia. Liiallinen
velkaantuminen tarkoittaa lykattya verorasitusta, jolloin veroasteita tulevaisuu-
dessa joudutaan otaksuttavasti nostamaan nykyisiin verrattuna. Tama lisaa ve-
rotuksen kustannuksia, koska verojen kansantaloudelliset haittavaikutukset li-
saantyvat enemman kuin suhteessa veroasteen nousuun (relaatio on epalineaa-
rinen). Verotuksen aiheuttamien kustannusten minimoimiseksi on siksi perustel-
tua pyrkid vakaaseen veroasteeseen yli ajan (Barro 1979). Tama voi perustella
budjettialijadamia huonoina aikoina seka julkisen talouden rahoitusylijagamia hyvi-
na aikoina ja osana varautumisena mydhempiin menopaineisiin.

Suomen tyGelakejarjestelmd on tunnetusti osittain rahastoiva. Keskeinen rahas-
tojen motiivi on, ettd siten voidaan vahentda tulevia eldkemaksujen nousupai-
neita. Tama perustelu on pdteva silta osin, kun eldkemaksujen nousupaineet
johtuvat vaeston ikaluokkien erisuuruisuudesta. Nuorten ikdpolvien ei pitdisi jou-
tua lilan suuressa maarin maksumiehiksi siitéd syysta, etta isot ikaluokat siirtyvat
elakkeelle. Olisi toivottavaa, ettd suuret ikdluokat osallistuvat itsestaan aiheutu-
viin kustannuksiin sadstamisen (riittdvan rahastoinnin kasvu) muodossa. Tastd
erillddn on pidettava sita vdestdn ikarakenteen muutosta, joka heijastaa elin-
aikaodotteen nousua. Pidemman elinajan omaavat kohortit voivat toki maksaa

7 Ks. Calmfors (2010), Auerbach (2008), Wysplosz (2005).
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korkeampia eldkemaksuja, tehda pitempia tyburia tai tyytya alhaisempiin elak-
keisiin; taltd osin ei ole syyta edellyttda rahastoinnin muodossa tapahtuvaa etu-
kateissaastamista.

Iso julkinen velkaantuneisuus vaaristaa sukupolvien valistd tulonjakoa. 1so julki-
nen velka siirtyy perinténa seuraaville sukupolville. Tama voi olla epéreilua, jos
velka heijastaa aiempien sukupolvien omia etuuksia kasvattavia paatoksia. Jo-
honkin mittaan asti voi ajatella, ettd tulevilla ikaluokilla on taloudellisen kasvun
ansiosta joka tapauksessa korkeampi materiaalinen elintaso kuin nykyisilla ika-
polvilla. Siten tulevilla ikaluokilla voi olla paremmat olot ja edellytykset velan hoi-
tamiseen. Toisaalta nykyiset ikaluokat ovat my0s jattamassa jalkeldisilleen isoja
ymparisto- ja ilmasto-ongelmia. Muistakin syista voi olla terve lahtdkohta, etta
kukin ikaluokka tulee toimeen omillaan. Monissa maissa, ml. Suomessa, lykatyt
veropaineet ovat siind maarin suuria, ettd niitd voi pitda ongelmana sukupolvien
valisen oikeudenmukaisuuden kannalta.

Iso julkinen velkaantuneisuus liséd kansantalouden kriisiherkkyyttd. Viimeaikai-
nen kehitys, ei vahiten euroalueella, on kouriintuntuva osoitus vahvan julkisen
rahoitusaseman hyddyllisyydesta. Julkisen rahoituksen kestavyydeltda heikot
maat ovat tdman vuoden kuluessa menettaneet luottamuksen rahoitusmarkki-
noilla ja ajautuneet syvaan kriisiin; Kreikka on valtiontalouden heikon tilan seu-
rauksena jopa menettanyt talouspoliittisen itsendisyytensa. Etela-Euroopan maat
ja Irlanti ovat joutuneet toteuttamaan hatdisia julkisten menojen leikkauksia ja
veronkiristyksia. Toisin kuin 1990-luvun alussa Suomi on tdmén kriisin aikana
voinut sallia valtion voimakkaan velkaantumisen ja pidattaytya taantuman olois-
sa veronkiristyksilta ja menoleikkauksilta. Vahva julkinen rahoitusasema ei voi
suojata viennin supistumiselta mutta antaa silti maarattya suojaa talouden hairi-
oita ja rahoitusmarkkinoiden heilahteluja vastaan.

Edella on kasitelty vain julkisen talouden velkaa, mika kiistatta antaa hyvin vailli-
naisen kuvan julkisen talouden tilasta tai varallisuudesta. Yhta lailla on perustei-
ta ottaa huomioon julkisen vallan omaisuuseria. Perinteinen kiistakysymys kos-
kee julkisia investointeja ja niiden kautta syntyvaa padaomaa. Usein esitetyn kasi-
tyksen mukaan julkiset investoinnit voidaan tai tulee rahoittaa lainarahalla ja
alijaamaa tarkasteltaessa pitdisi siita siksi vahentaa investoinnit (ns. “kultainen
saant6”). Kaytannossa kulutuksen ja investointien erottaminen toisistaan on kui-
tenkin julkisten menojen kohdalla usein vaikeaa, ja julkiset investoinnit eivat
yleensa tuota rahoitusta helpottavaa kassavirtaa. Tastd syysta julkisia menoja
tarkastellaan useimmiten kokonaisuutena ja tekemattd eroa kulutus- ja inves-
tointimenojen valilld. Sen sijaan on kiistatonta, etta julkisen talouden rahoitus-
saatavat on syyta sisallyttaa tarkasteluun velkojen ohella. Suomen kohdalla on
merkille pantavaa, etta valtion finanssisaatavien salkku on kansainvalisesti kat-
soen huomattavan suuri (kuvio 4).
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Kuvio 4 Julkisen talouden velka: brutto ja netto.
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! Julkisen sektorin bruttovelka v. 2009 lopussa, % BKT:sta, OECD EO Annex Table 32.
2 Julkisen sektorin nettovelka v. 2009 lopussa, % BKT:sta, OECD EO Annex Table 33.

Lshde: OECD (2010).

Suomen julkisen sektorin bruttovelka oli vuoden 2009 lopussa runsaat 50 pro-
senttia suhteessa kokonaistuotantoon® (kuten oli tilanne myds muissa pohjois-
maissa). Valtion finanssisaatavat ja etenkin tySeldkerahastot ovat toisaalta siind
maarin suuria, ettd Suomen julkisella sektorilla oli viime vuoden lopussa edelleen
nettomaadradisesti huomattavan suuria rahoitussaatavia (yli 60 % kokonaistuo-
tannosta). Tatéd nakdkohtaa arvioitaessa on kuitenkin pidettdva mielessd, etta
pelkastadn kattamattomat eldkevastuut ovat arvoltaan moninkertaisia julkisen
talouden bruttovelkaan verrattuna. Julkisen talouden kestavyyslaskelmia laadit-
taessa kaikki saatavat ja velat on toki otettava asianmukaisesti huomioon.

2.4 Julkinen velkaantuminen ja finanssipolitiikan
tavoitteenasettelu

Julkisen sektorin rahoituksen kestdvyys on kaiken kaikkiaan olennainen talous-

ug@g{'@gﬁnpi@mggawiﬁ@jﬁilﬁsy\fp‘ig?aﬁqslagrkitysté niin kasvupolitiikan kuin hyvin-

vointivaltion rahoituksen seka suhdannepolitiikan ja sukupolvien vdlisen tulon-

Tassa raportoitu bruttovelka poikkeaa ns. EMU-velasta, jossa julkisen talouden sisdiset saatavat
on nettoutettu. (Suomen EMU-velka on jonkin verran tassa esitettya bruttovelkaa pienempi la-

hinna sen takia, ettd tydelakerahastoilla on salkuissaan valtion liikkeeseen laskemia obligaatioi-
ta.)
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jaon kannalta. Sille soisi talous- ja finanssipolitiikassa annettavan riittédvaa pai-
noa. Finanssipolitiikan tavoitteita muotoiltaessa olisi pyrittdva siihen etta:

(i) julkinen velka suhteessa kokonaistuotantoon vakiintuu hahmotettavissa ole-
van ajan kuluessa kohtuulliseksi katsottavalle tasolle;

(ii) veroasteen voidaan arvioida pysyvan kokonaisuutena vakaana myos pitkalla
aikavalilla;

(iii) sukupolvien valista tulonjaon vaaristymaa korjataan tarvittavissa maarin jul-
kisen saastamisen muodossa (rahastointi); ja

(iv) julkisen talouden rahoitusasema pidetaan jatkuvasti siin@ maarin vahvana,
etta finanssipolitiikkaa ei jouduta akkia kiristdmaan kriisin tapauksessa.

Ensimmainen ja viimeinen kohta tahtaavat siihen, ettd julkinen rahoitus on kes-
tavalla ja suhdannepoliittisen liikkumatilan turvaavalla tolalla. Jalkimmainen,
suhdannepoliittista likkumavaraa koskeva vaatimus on syyta asettaa siksi, etta
budjettialijaamat voivat muuten muodostua luottamuksen sailymisen kannalta
liian suuriksi vaikka ne olisivatkin kestdavyysvaatimuksen toteuttavalla uralla (eli
velka konvergoi siedettavalle tasolla mutta kenties vasta hyvin kaukaisessa tule-
vaisuudessa). Toisen vaatimuksen perustelu on, ettd lykatty verorasitus kohoa-
van veroasteen muodossa lisad verotuksen aiheuttamia tehokkuustappioita.
Kolmas nakdkohta liittyy sukupolvien valiseen “reiluun” tulonjakoon, jota julkisen
talouden kestavyys sellaisenaan ei turvaa.

Voi kysya, onko edelld esitetty tarkastelu omiaan ylikorostamaan julkisen talou-
den rahoituksen kestavyyttd muihin ndkdkohtiin ndhden. Onko vaarana, ettd
julkisen talouden kestavyydestd huolta kantava finanssipolitikka muodostuu
kasvu- tai suhdannepoliittisesti vahingolliseksi? Kokemus ei nayttdisi tukevan
tallaista pelkoa (kuvio 5).

Viime kriisid edeltaneelld 10-vuotiskaudella useat euromaat harjoittivat finanssi-
politiikkaa, joka keskimaarin oli suhdannepoliittisesti nurinkurista ja samalla kes-
kimaarin alijdamaista. Politiikka oli suhdannepoliittisesti nurinkurista siksi, etta
paatosperdista finanssipolitiikkaa yleensa kevennettiin korkeasuhdanteessa ja
kiristettiin matalasuhdanteessa. Yhdysvallat ja Englanti harjoittivat aktiivisesti
vastasyklista politiikkaa, mutta ndissé maissa julkinen talous oli keskimaarin ali-
jaamaista. Ruotsi ja Suomi harjoittivat sen sijaan vastasyklista politiikkaa ja ylla-
pitivat samalla keskimaarin tuntuvaa julkisen talouden rahoituksen ylijadmaa.
Kokemus ei siten tue kasitystd, ettd julkisen talouden kestavyyden turvaaminen
tapahtuu suhdanteiden tasaamisen tai talouskasvun kustannuksella. Pikemmin
voi loytaa tukea nakemykselle, etta julkisen talouden kestavyyden turvaava
finanssipolitikka saattaa samalla hyvinkin olla suhdanne- ja kasvupoliittisesti
jarkevaa.
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Kuvio 5 Finanssipolitiikka ja julkisen talouden rahoitusjdama vuosina
1999-2008.
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! Tuotantokuilun ja finassipolitiikan korrelaatio, jossa jalkimmaisen mittaama suhdannekorjatun julkisen rahoitus-
jaaman muutos, % BKT:sta.
2 Julkisen sektorin keskimaérainen rahoitusjaama vuosina 1999-2008, % BKT:sta.

Lahde: Nordics in Global Crisis, Gylfason ym. (2010).

3 INSTITUUTIOT FINANSSIPOLIITTISEN PAATOKSEN-
TEON EHDOLLISTAJANA

Kuten edelld on jo todettu, institutionaalisilla seikoilla on merkittdvia vaikutuksia
poliittiseen paatdksentekoon ja talouden kehitykseen. Tama patee mitd suurim-
massa maarin finanssipoliittiseen paatoksentekoon; lukuisat tutkimukset osoitta-
vat finanssipolitiikan kurinalaisuuden riippuvan politiikan instituutioista ja menet-
telytavoista.’ Tassé luvussa pohditaan ensin yleisesti finanssipolitiikan instituuti-
oiden kehittamista demokratian toimivuuden vahvistamiseksi (jakso 3.1). Taman
jalkeen tarkastellaan erikseen seuraavia finanssipolitikan ohjausjarjestelmaan
liittyvia kysymyksia: Suomen kehysmenettely (jakso 3.2), elakepolitiikan valmis-
telu- ja paatoksentekojarjestelma (3.3), EU:n talouspolitiikan koordinointi ja
saannot (jakso 3.4) sekd Ruotsin esikuvan mukainen “finanssipolitikan neuvos-
to” (jakso 3.5).

9 Tuoreita ja kattavia kirjallisuuskatsauksia tistd aiheesta ovat esimerkiksi Lassen (2010) ja Price

(2010).
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3.1 Demokraattisen paatoksenteon vahvistaminen

Julkisen sektorin kautta kanavoituu merkittdvaa osa kansantuotteesta, ja poliitti-
set paatokset vaikuttavat monin tavoin voimavarojen kohdentumiseen ja tulon-
jakoon seka taloudellisen kasvun edellytyksiin. Suomen kaltaisissa maissa julkis-
ta taloutta koskevat paatokset tehdaan paljolti poliitikkojen toimesta demokrati-
an pelisaantdja noudattaen. Edelld on jo todettu, etta tama ei ole ongelmatonta
— demokratia on altis lyhytnakoisyydelle, siihen vaikuttavat etujarjestéjen lob-
baus, suhdannepolitiikka voi vinoutua vaalisyklin mukaisesti, hallitus voi velkaan-
tua strategisista syista jne. Sitoutuminen demokratian pelisaantéihin on silti kiis-
taton arvo (ja demokratia on tunnetusti vaihtoehdoista vahiten huono). Finans-
sipolitiikan instituutioita pohdittaessa on viime kddessa kysymys siitd, voidaanko
|6ytad keinoja ja menettelytapoja demokratian toimivuuden parantamiseksi.

Toimivan demokraattisen paatoksenteon tulee tayttdad kolme vaatimusta (esim.
Lindbeck ym. (2007)). Ensinndkin tdytyy olla selkea vallan ja vastuun jako. Kyse
ei ole vain konstituutiosta tai perustuslaista vaan myds vakiintuneesta kaytan-
nostad ja siitd, ettd kansalaiset tiedostavat miten valta ja vastuu jakautuvat eri
instituutioiden kesken. Talouspolitiikan osalta tilanne on yleensa selkea: keskus-
pankki vastaa rahapolitiikasta, hallitus ja eduskunta finanssipolitiikasta ja muusta
talouspolitiikasta, ja tydmarkkinoilla neuvotellaan tyéehdoista. Politiikan muilla
alueilla vastuujako ei aina ole yhtd selva — Suomessa on ajoittain kayty kiistaa
muun muassa paaministerin ja presidentin roolijaosta EU- ja ulkopolitiikassa.
Myds talouspolitiikan osalta tilanne on ajoittain ollut vahemman selvéd muun mu-
assa kolmikannan ja korporatismin vahvan aseman takia (Korkman 2007).

Toinen demokratiaan kohdistuva vaatimus on, ettd paattdjien toimintaa seura-
taan ja valvotaan seka arvioidaan kriittisesti ja julkisesti. Téma on valttdmatonta
jotta kansalaiset voivat muodostaa kasityksen politiikan luonteesta ja tuloksista.
Valvonta voi olla juridista mutta on padosin poliittista; kyse on asiantuntijoiden
arvioinnista, median raportoinnista ja julkisesta keskustelusta.

Kolmas vaatimus on vastuullisuuden toteutuminen, mika konkreettisimmin ilme-
nee vaaleissa. Hallituksen toimintaan tyytymattdman kansan on voitava vaihtaa
vallanpitdjid. Vaatimus toteutuu ilmeisimmin kaksipuoluejdrjestelmassa; Suomen
kohdalla koalitiohallitusten jossain maarin muokkaa vastuullisuuden toteutumis-
ta, kun danestdjan on vaikea etukateen arvioida koalitiovaihtoehtoja. Hallituspo-
litiikan vaihtoehdot eivat nouse vaalikeskustelussa vahvasti esille, mikd vahentaa
muodostettavan hallituksen mandaatin selkeytti. Adnestystilannetta mutkistaa
Suomessa edelleen "pitkien listojen” puute eli ehdokkaiden korostuminen henki-
I6ind pikemmin kuin puolueittensa edustajina.
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Edelld sanottua on syyta taydentda kahdella havainnolla. Ensinndkin demokratia
ei edellyta, etta kaikki kysymykset alistetaan normaaliin demokraattiseen paa-
toksentekoon. Kansanedustuslaitos voi toki perustuslain muodossa sdatag, etta
joitakin poliittisia paatoksia (esim. omistusoikeuteen puuttuminen) voidaan teh-
da vain vaikeutetussa lainsaadantojarjestyksessd. Finanssipolitiikan osalta on
joissakin maissa sisallytetty konstituutioon budjetin tasapainoa koskeva vaatimus
(vrt. esim. Saksa). Toinen havainto on, etta parlamentti voi paattaa luovuttaa
paatosvaltaa toiselle instituutiolla. Tama on tilanne muun muassa itsendisen
keskuspankin kohdalla, joka voi paattéa rahapolitiikastaan pitkalti hallituksen ja
eduskunnan mielipiteista piittaamatta. Keskuspankin johto ei ole vastuullinen
sanan tavanomaisessa mielessa — sitd ei voi erottaa eduskunnan tai kansalaisten
mielipiteiden takia — mutta jarjestelmd omaa silti legitimiteettid koska vallan de-
legointi keskuspankille on tapahtunut demokraattisessa jarjestyksessa (jonka
lisaksi keskuspankilla on toki raportointivelvollisuutensa).

Viime vuosikymmenien merkittdvimpia muutoksia talouspolitikan kentdssd on
keskuspankille yha useammassa maassa annettu vahvasti itsendinen asema.
Perustelu talle muutokselle on, ettd teknokraattisesti hallittu keskuspankki pys-
tyy paremmin vastustamaan kiusausta altistaa rahapolitiikka politiikan pelinap-
pulaksi. Poliittisilla paattdjilla on lahes aina — ja etenkin vaalien lahestyessa —
tahtoa mataliin korkoihin talouskasvun ja tyollisyyden tukemiseksi. Pitemman
paadlle ekspansiivinen politiikka kuitenkin uhkaa johtaa lahinna inflaation kiihty-
miseen ja epavakaisuuden voimistumiseen.

Aluksi inflaatiotaipumusta (“inflation bias”) yritettiin joissakin maissa torjua Mil-
ton Friedman'in suosituksen mukaisesti siten, ettd keskuspankit sitoutuivat pita-
maan rahan tarjonnan kasvu vakaana talouden vaihteluista piittaamatta. Kes-
kuspankin toimintaa voisi siten helposti arvioida sen perusteella, onko se kunni-
oittanut sitoumustaan vakaaseen rahan tarjonnan kasvuun vai ei. Kaytdannossa
rahapolitilkan saantd osoittautui eparealistiseksi sen takia, ettd rahan maaraa on
vaikea maarittad yksiselitteisesti ja koska sen suhde talouden kehitykseen osoit-
tautui varsin epavakaaksi. Ei ole mielta vaatia keskuspankkia sulkemaan silmén-
sa talouden ongelmilta ja sitoutumaan vakaaseen rahan tarjonnan kasvuun jos
tama johtaa epdvakaaseen talouskehitykseen.

Itsendisen paatosvallan luovuttaminen keskuspankille on toinen ja "jalos-
tuneempi” tapa suojata rahapolitiikkaa liialliselta ja poliittisia paineita heijastaval-
ta lyhytnakoisyydeltd. Itsendisen keskuspankin asemaan liittyy laheisesti keskus-
pankin ohjeistaminen siten, etta hintavakauden toteuttaminen on sen ensisijai-
nen tavoite. Keskuspankille ei luovuteta valtaa paattaa tavoitteesta, ainoastaan
valta paattaa rahapolitiikan keinojen kaytosta annetun tavoitteen saavuttamisek-
si. Yleensa tavoitteeksi on asetettu hintavakaus tai matala inflaatio keskipitkalla
aikavalilla. Joissakin tapauksissa hallitus on maarittényt tavoitteen melko tdsmal-
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lisesti, toisissa tapauksissa tamékin on delegoitu keskuspankille itselleen (nain
esim. EKP:n kohdalla).

Tilanteen selkeyden kannalta on eduksi, jos keskuspankille annettu tavoite on
mahdollisimman yksiselitteinen. Viime vuosien kriisi on kuitenkin opettanut, ettd
vakaa hintakehitys ei turvaa vakaata talouskehitysta; se voi sallia ylivelkaantu-
misen, liiallisen riskinoton ja varallisuusarvojen hintakuplan muodostumisen.
Nayttaakin siltd, ettd keskuspankin olisi annettava inflaation lisdksi painoa myds
kasvulle ja tydllisyydelle seka hintakuplien ennalta ehkdisemiselle ja rahoitusjar-
jestelman vakaudelle. Tavoiteasettelun moniulotteisuus on jossain maarin vais-
tamatonta mutta vaikeuttaa osaltaan rahapolitiikan onnistumisen arviointia.

Keskuspankkianalogia on hedelmallinen ja auttaa arvioimaan myds finanssipoli-
tiilkan paatoksentekojarjestelmaa. Rahan tarjonnan saantéa vastaa finanssipoli-
tiilkan puolella ehdotus sitoutua kiintedan ja tiukasti maarattyyn menokehityk-
seen tai budjetin jadmaa koskevaan tavoitteeseen. Finanssipolitikan kannalta
opetus taltd osin on, etta ehdoton sitoutuminen kovin yksinkertaisiin séantoihin
voi ndennadisestd selkeydestaan huolimatta olla vahemman jarkevaa — jos edes
mahdollista. Pidemmalle meneva ehdotus on roolin antaminen “finanssipolitiikan
neuvostolle”. Analogialla on kuitenkin rajansa, silla paatdsvallan luovuttaminen
teknokraattien kasiin olisi tulonjakoon monella tapaa vaikuttavassa finanssipoli-
tiilkassa paljon vaikeampaa pitaa poliittisesti hyvaksyttavana ja legitiimina kuin
Iahinna korkotasosta paattdavassa rahapolitiikassa.

Kuten edelld jo todettiin, instituutioiden merkitysta finanssipolitiikan kestavyyden
kannalta on tutkittu runsaasti. Tutkimukset osoittavat, etta instituutioiden luon-
teella ja laadulla on poliittisten tekijoiden ohella merkittavia vaikutuksia julkisen
talouden tilaan ja kestivyyteen.'® Tatd ndkemystad havainnollistavat kuviot 6 ja
7, joista ensimmainen kuvaa julkisen velkaantumisen suhdetta talouden instituu-
tioiden tehokkuuteen yleensa ja jalkimmainen erityisesti suhteessa valtion toi-
minnan lapindkyvyyteen.

Kuvio 6 tukee nakemysta, ettd tehokkaat instituutiot omaavat maat kykenevat
paremmin rajoittamaan julkista velkaantumista, ja kuvio 7 antaa aihetta ajatella,
etta ainakin hallituksen politiikan l&pindkyvyydella on tassa yhteydessa merkitys-
ointi on aina hankalaa: kuviot saattavat havainnollistaa lahinna sita, ettd maara-
tyille ("vastuullisen™) poliittisen kulttuurin omaaville maille ovat ominaisia seka
tehokkaat instituutiot ja politiikan lapinakyvyys etta suhteellisen vahainen julki-
nen velkaantuneisuus.

10 Tassi ei ole aihetta selostaa kirjallisuutta lshemmin. Se osoittaa julkisen velkaantumisen riippu-

van muun muassa valtiovarainministerin asemasta hallitustydssa, budjettiprosessista, finanssipo-
litiikan sddnnoistd, politilkan lapindkyvyydesta, tulonjaosta ja politiikan polarisaatiosta; ks. Las-
sen (2010), Halleberg ym. (2009).
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Kuvio 6 Julkinen velkaantuminen ja instituutioiden tehokkuus.
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! Julkinen bruttovelka v. 2009 lopussa, % BKT:sta. Léhde: Euroopan komissio (2010).
2 |nstitutionaalinen tehokkuus, yhdistetty indikaattori. Lahde: WEF (2010).
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! Julkinen bruttovelka v. 2009 lopussa, % BKT:sta. Léhde: Euroopan komissio (2010).
2 Haastatteluihin perustuva arvio. Lahde: IMD (2010).

Julkisen velkaantumisen rajoittaminen edellyttda luonnollisesti tehokkaita toimia
menojen vahentamiseksi ja/tai verojen nostamiseksi. Tutkimusten melko yksi-
mielinen tulos on, ettd velkaantuneisuuden rajoittaminen onnistuu paremmin
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tiukan menokuurin avulla kuin verotusta kiristamalld (Lassen 2010 ja Price
2010). Poliittisesti mielenkiintoinen havainto on, ettd menojen vahentamisen
linja nayttdisi usein onnistuneen paremmin vasemmistohallituksen johdolla.

3.2 Kehysmenettely ja sen kehittaminen

Suomen kehysmenettely madritelladgn pitkalti jo hallitusneuvotteluissa, jolloin
asetetaan valtion reaaliselle menokehitykselle hallituskauden yli ulottuva vuotui-
nen katto, jos kohta korkomenot ja eraat suhdanneriippuvaiset menot jaavat
menokehyksen ulkopuolelle. Viherkentdn luku tassa raportissa siséltaa seikkape-
raisen kuvauksen kehysmenettelysta ja siihen liittyvistéd ongelmista; seuraavassa
esitetdan vain karkea arvio sen merkityksesta ja erdista sen kehittdmiseen liitty-
vistd kysymyksista.

Kehysmenettely on ajanut asiaansa, se on parantanut finanssipolitiikan ennakoi-
tavuutta ja kurinalaisuutta. Se lienee keskeisia syita siihen, ettéd valtion menojen
kasvuvauhti ei enaa kiihdy erityisesti eduskunnan vaalivuosina (kuvio 1). Kausa-
liteetin tulkinta on kuitenkin silla tavalla pulmallinen, etta niin kehysmenettelyn
omaksuminen kuin finanssipoliittinen kurinalaisuus saattavat molemmat selittya
yleisimmilld suomalaisen politiikan piirteilld ja kokemuksilla (esim. 1990-luvun
alkuvuosien laman opetuksilla).

Kehysmenettelyyn liittyy joka tapauksessa kritiikkia aiheuttavia ongelmia. On
katsottu, etta se jaykistaa liikaa valtion menopolitiikkaa; menoja tulisi voida siir-
taa hallinnonalojen valilld ja ajoittaa joustavasti vaalikauden sisdlla. Tahan voi
vastata, etta menojen kohdentamisen jaykkyys hallinnonaloittain on ldhes vais-
tdmaton seuraus siita, etta hallituksen prioriteeteista ja menopolitiikasta neuvo-
tellaan sitovasti hallituskoalitiota muodostettaessa. Periaatteessa mikdan ei esta
hallitusta myéhemmin muuttamasta menojen painopisteitd — jos siitd vaan voi-
daan sopia hallitusohjelmasta poikkeavalla tavalla. Menojen ajoituksen muutta-
minen on sekin mahdollista, mutta niiden etupainotteinen kasvattaminen voisi
heikentda kehysten uskottavuutta. Menopolitiikan joustavuutta olisi periaattees-
sa mahdollista lisatd jattamalld suunniteltujen menojen ja kehysten valille
nykyistd suurempi marginaali.

Tulisiko kehykset madrittda nimellisesti tai reaalisesti? Jalkimmainen vaihtoehto
helpottaa suunnitellun toiminnan yllapitamistd, kun myés odottamattomat kus-
tannusten kohoamiset ovat paapiirteissaan rahoitettavissa. Ensimmainen vaihto-
ehto voisi kuitenkin paremmin kannusta kustannusten kurissa pitémiseen, kun
niiden lisayksiin ei olisi odotettavissa lisdrahoitusta. Lisdksi nimellismaaraiset
menot ovat kasitteellisesti selkeammat ja helpommin ymmarrettavia.
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Kehysmenettelya on moitittu siita, ettd se on kannustanut julkista taloutta hei-
kentaviin veroperusteiden muutoksiin tai verotukien lisdamiseen. Nain hallitus on
voinut edistda hyvaksi katsomiaan toimintoja kehyksidan rikkomatta. Vaikutus
valtiontalouteen on kuitenkin sama kuin menolisaysten tapauksessa. Lisaksi ve-
rotuet voivat heikentaa politiikan kohdentumisen tarkkuutta ja lapindkyvyytta.
Naistakin syistd tuntuisi luontevalta, ettd my6s veroperustemuutoksiin kiinnitet-
taisiin tdssa yhteydessa asianmukaista huomiota. Yksinkertaisin ratkaisu olisi
niiden yhdistaminen menokehyksiin, jolloin tavoite koskisi (maaratyin poikkeuk-
sin) rakenteellisen budjettijadman kehitystd. Toinen vaihtoehto on meno- ja ve-
rokehysten pitédminen erilldan. Molemmissa tapauksissa olisi syytd lahtea siitd,
etta ansiotuloveroasteikkoihin tehddan myos tavoitteellinen, ansiotasokehityksen
huomioon ottavia asteikkokorjauksia (muuten tapahtuvan progression kiristymi-
sen estamiseksi).

Mista hallituksen tulisi hakea lahtokohtia tai kriteereja menokehysten ja verope-
rusteiden muutosten mitoittamiseksi? Luonteva lahtokohta on ldhted liikkeelle
julkisen rahoituksen kestavyydestd (VM 2010). Pohjana pitdisi olla huolellisesti
laadittu asiantuntija-arvio julkisen rahoituksen nakymista ja pitkdn aikavalin kes-
tavyysvajeesta. Finanssipolitiikan keskeisena tavoitteena tulisi olla julkisen rahoi-
tuksen kestavyyden yllapitaminen, jos lahtékohtatilanne on hyva, tai kestavyys-
vajeen poistaminen hahmotettavissa olevan ajan kuluessa. Kestavyyttd maaritet-
tdessd on punnittava edella (luku 2.3) pohdittuja ongelmia ja kriteereja ja
muunnettava finanssipolitikan yleinen tavoitteenasettelu suunnitelmaksi, jonka
pohjalta voidaan madritella tavoitteen kanssa hallituskaudella sopusoinnussa
oleva julkisen talouden rahoitusjgama ja menokehys.

Meneilldan oleva kriisi on muistuttanut siita, ettd kehysten kunnioittaminen voi
poikkeuksellisissa oloissa osoittautua varsin vaikeaksi. Jokaisesta saanndsta on
tarvittaessa voitavat poiketa — mutta miten rajoittaa poikkeamia ja pitda niiden
kynnys riittdvan korkeana? Yksi mahdollisuus on saataa myos poikkeuksia kos-
kevia saantdja (vrt. vakaus- ja kasvusopimus eli VKS) tai erityisid menettelytapo-
ja. Poikkeuksien kattaminen sdanté@a mutkistamalla voi kuitenkin osoittautua
hyvin hankalaksi, kuten VKS:n tapaus havainnollistaa.

3.3  Tyoelakejarjestelma ja elakepoliittinen paatoksenteko

Edella on viitattu julkiseen talouteen pohtimatta sen laajuutta. Olisiko hallituksen
finanssipolitikassaan keskityttava valtiontalouteen tai koko julkiseen talouteen
ml. kuntatalous ja sosiaaliturvasektori? Melko ilmeistd on, ettd lahtdkohtana on
oltava julkinen sektori koko laajuudessaan. Nain on siksi, etta valtio on joka
tapauksessa viime kadessa myods kunnallistalouden ja tydelakejarjestelmén ta-
kuumies. Sita paitsi paatokset julkisen talouden eri osissa vaikuttavat toisiinsa:
kuntien verotuksen kiristyminen ja tyéeldkemaksujen nousu kaventavat osaltaan
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valtion mahdollisuuksia nojautua verokertymien kasvuun, ja kuntien valtio-
osuudet ovat merkittava valtiontalouden menoera. Eldkejarjestelmdn saannot
vaikuttavat osaltaan elakkeelle siirtymisen ajoittumiseen ja siten tydurien pituu-
teen, milld on huomattavia valtiontaloudellisia seurauksia.'!

On kuitenkin vahvoja perusteita tarkastella kutakin sektoria myos erilladgn niiden
erityispiirteiden huomioon ottamiseksi. Ty6eldkejarjestelmamme on lakisaatei-
nen, kollektiivinen ja osin rahastoiva. Maksussa olevat eldkkeet ja ansaitut eld-
keoikeudet ovat pitkalti jopa perustuslain suojaamia, mutta kattamattomat ela-
kevastuut eivat juridisesti ole julkisen vallan velkaa vaan lahinnd elakelupauksia.
Tasta syysta osittain rahastoiva elakejarjestelma pienentaa tilinpidon mukaista
koko julkisen sektorin nettovelkaa (tai kaantda sen nettosaataviksi) kun katta-
mattomia vastuita ei kirjata velkapuolelle. Toisaalta kattamattomat eldkevastuut
ovat suuruudeltaan monikertaisia suhteessa valtion velkaan. Vastaavasti tydela-
kejarjestelma parantaa tuntuvasti koko julkisen sektorin tilinpidon mukaista ra-
hoitusjaamaa.

Eldkejarjestelmélle voidaan asettaa monia talouspoliittisia ja sosiaalipoliittisia
vaatimuksia tai toiveita. Talouspoliittisesti soisi jarjestelman olevan rahoitukselli-
sesti kestava kohtuullisella maksutasolla ja sukupolvien valisen tulonjaon kannal-
ta “reilu” seka vaikuttavan myonteisesti tyontekoon (aktuaarisuus). Tehtyjen
uudistusten ansiosta ty6elakejarjestelmamme on nyttemmin aika suuressa maa-
rin aktuaarinen, vaikka se edelleen suosii suuria ikaluokkia nuorempien kohortti-
en kustannuksella. N&illd nakymin Suomen tydelakejarjestelma ei kuitenkaan ole
rahoituksellisesti kestavélla tolalla, sen kestdvyysvaje on tuoreimpien arvioiden
mukaan noin 4-6 prosenttia palkkasummasta. Maksussa on tuntuvia nousupai-
neita vaikka elinaikakerroin huolehtii siitd, ettd elakkeiden tasoa leikataan elin-
aikaodotteen nousua vastaavasti. Kyse on paljolti suurten ja niitd edeltavien ika-
luokkien jattamasta taakasta, jota ollaan siirtdmassa tulevien ikapolvien rasituk-
seksi. Elakejarjestelman kestavyysvaje on suuruudeltaan varteenotettava, pari
prosenttia kokonaistuotannosta, ja siihen liittyy merkittavaa epavarmuutta.

Mahdolliset toimet elakejarjestelman kestavyyden turvaamiseksi tarkoittavat ta-
valla tai toisella joko etuuksien heikentamista tai maksurasituksen korottamista,
ja molemmat vaihtoehdot ovat poliittisesti kovin vaikeita. Tavoitteena tulisi silti
olla, etta elakemaksut ja -etuudet ovat odotusarvoisesti tasapainossa, ainakin
jos elinaikakerroin leikkaa elinaikaodotteesta johtuvan lisarasituksen. Maksu-
tason nostamisessa on kuitenkin syyta pidattyvyyteen koko kansantalouden
verorasituksen kohtuullisena pitamiseksi ottaen huomioon muun muassa kuntien
veroayriin kohdistuvat nousupaineet. Vaikka elakejarjestelmaa on erityisesti vuo-

1 Tyburien pituus ei juuri vaikuta eldkejérjestelméan rahoitusasemaan pitkalld aikavélilld, koska

pidemmat tydurat lisddvat jokseenkin samassa madrin seka tydeldkemaksuja ettd -etuuksia (jos-
kin ajoitus poikkeaa). Sen sijaan tydurien pituus vaikuttaa merkittavasti valtion ja kuntien vero-
tuloihin ja sitd kautta koko julkisen sektorin rahoitustasapainoon; ks. esimerkiksi VM (2010).
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den 2005 uudistuksessa kehitetty selvasti aktuaariseen suuntaan, jolloin maksu-
jen ja etuuksien yksilokohtainen vastaavuus on lisadntynyt, on eldkemaksu edel-
leen osaksi veroluonteinen ja sellaiseksi se kaiketi myds melko yleisesti mielle-
taan. Tassa katsannossa voi perustella elakemaksuille maarattyd maksukattoa,
jonka ylittdminen edellyttaisi toimenpiteitd etuustason heikentédmiseksi.

Monissa maissa eldkejarjestelman rahoitukselliset nakymat ovat erittdin synkat,

ja silti tarvittavia paatoksia ei saada syntymaan. Myds Suomessa on yha sel-
vemmin jouduttu toteamaan eldkepolitiikan paatéksenteon vaikeus. On kuitenkin
hyvia esimerkkeja maista, joissa institutionaalisilla ratkaisuilla on pystytty paran-
tamaan paatoksentekokykya.

Ruotsissa on voimassa paatdssaantd, jonka pohjalta eldkkeita ja elakkeiden kart-
tumia heikennetaan ("bromsen”) jos eldkejarjestelman rahoitustasapaino heik-
kenee liikkaa. Nailla nakymin Ruotsissa lahivuosien aikana alennetaan maksussa
olevia elakkeita nimellisestikin useita prosenttiyksikgita. Joltain osin hallitus saat-
taa pehmentaa tilannetta eldkeldisten verokohtelua héllentamalla. Ruotsissa lah-
tokohtana kuitenkin on, etta elakejarjestelman tulee olla rahoituksellisesti kesta-
va annetulla maksutasolla. Jarjestelmasta paatettdessa ratkaisua tukivat kaikki
suuret puolueet ja yli 85 prosenttia kansanedustajista. Taustalla oli nakemys,
ettd sitoutuminen periaatteisiin ja paatdssaantdihin helpottaa merkittavasti tar-
vittavien sopeutumistoimien syntymista.

Kanadassa eldkejérjestelman rahoituksellista kestavyyttéd arvioidaan kolmen
vuoden valein sen toteamiseksi, poikkeaako vallitseva maksutaso rahoituksen
kestavyyden turvaavasta tasosta (Monk ja Sasa 2009). Jos nadin on, siihen on
lain mukaan reagoitava sallimalla "automaattisten vakauttajien” toimia. TallGin
maksutasoa nostetaan 0,2 prosenttiyksikkdd vuodessa kunnes puolet alkuperai-
sen ja kestavyyden edellyttdman maksutason “kuilusta” on eliminoitu, ja samalla
elakkeiden indeksikompensaatiot jaadytetadn seuraavaan elakejarjestelman kes-
tadvyyden tarkistusajankohtaan asti. Nain toimitaan kuitenkin vain siind tapauk-
sessa, etta poliittisesti ei kyetd sopimaan muunlaisista sopeutumiskeinoista kes-
tavyyden turvaamiseksi. Hallitus on saatanyt itselleen "pakkopaiden” tai asetta-
nut ylleen “Damokleen miekan”, jonka olemassaolon tarkoitus on patistaa paa-
toksentekoon siihen liittyvista poliittisista vaikeuksista huolimatta.

Suomen elakejarjestelmastd paattaa viime kadessa eduskunta, mutta maksuta-
son vahvistaa sosiaali- ja terveysministerié eldkeyhtididen esityksesta (sen jal-
keen kun esitys on ollut esilla valtioneuvoston raha-asiain valiokunnassa). Kay-
tanndssa paatdsvaltaa ovat kayttaneet tydmarkkinajarjestot ja tydeldkeyhtididen
keskeiset asiantuntijat, jotka ovat myods valmistelleet tyoeldkejarjestelmaan teh-
tyja uudistuksia. Niin yhteiskunta kuin erityisesti tydmarkkinajarjestét itse ovat

12 Ks. Korkman ym. (2007).
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olleet sita mieltd, ettd tydnantajat ja palkansaajat — maksajat ja edunsaajat —
omaavat legitimiteettia paattaa eldkepolitiikasta. Ongelmana kuitenkin on, etta
paatoksia tekevat tahot ovat herkasti siirtamassa taakkaa kolmannelle osapuolel-
le eli tuleville sukupolville. Lykattyihin maksujen nousupaineisiin ei ole haluttu
riittdvassa madrin puuttua. Tasta ei tule syyttaa erityisesti tydmarkkinajarjestoja;
kyseessa on yleinen ongelma, joka voi olla vield pahempi jos hallitus ja eduskun-
ta tilannekohtaisesti tekevat elakepolitilkan paatdksia (Korkman 2009). Juuri sik-
si kaivataan institutionaalisia ratkaisuja esimerkiksi paatdssdaantdjen muodossa
(vrt. esim. Ruotsi ja Kanada).

Korporatistinen paatdksentekokyky on viime aikoina joutunut kyseenalaiseksi.
Maksujen nousupaineesta on tosin osa kyetty purkamaan lahivuosille (ns. sosi-
aalitupossa) sovittujen korotusten kautta, mutta tdmankin jdlkeen maksut uh-
kaavat nousta useita prosentteja. Tata voi pitdd pulmana erityisesti siksi, etta
maksupaineisiin liittyy merkittavia riskeja talouden kehityksen ja rahastojen tuot-
toa koskevan epdavarmuuden takia. Tyourien pituudesta kayty kiista herattaa
viela suurempia kysymysmerkkeja. Jarjestot eivat ole paasseet sopuun tyduran
pidentdmisen keinoista, ja tassa tilanteessa mydskaan hallitus ei ole halunnut
tehdd paatdsté omin ehdoin. Nain syntynyt umpikuja on voitava purkaa, silla
tyourien pituudella on erittdin suuri merkitys julkisen rahoitusaseman kannalta
pitkalla aikavalilla. Kiista ei koske vain tai niinkdan paatosten sisaltéa kuin teko-
tapaa eli kysymysta siita, kenelld on viime kadessa oikeus eldakepoliittiseen val-
lankayttoon.

Vastauksesta ei voi olla epaselvyyttd. Parlamentaarisessa demokratiassa ei voida
kyseenalaistaa kansanedustuslaitoksen legitimiteettia paattdjana. Sen sijaan voi
hyvinkin kehittda paatoksentekojarjestelmaa tavalla, joka turvaa seka asiantun-
temuksen etté tyomarkkinajarjestéjen mydtavaikutuksen. Samalla tulisi pyrkia
edistamadn paatoksenteon pitkdjanteisyytta. Naitd vaatimuksia voisi sovittaa
yhteen kahden institutionaalisen ratkaisun avulla.

Ensinnakin voitaisiin, kuten edellda on jo todettu, yksittdisten ratkaisujen sijaan
pyrkia sopimaan paattssaanndista. Nain siksi, ettd yhteisymmarryksen saavut-
taminen ongelmiin tai kriisiin jo ajauduttua on paljon vaikeampaa ja kyseenalais-
ten paatosten (huonojen “lehmankauppojen”) riski suuri. Elinaikakerroin on hyva
esimerkki harkinnanvaraista paatoksentekoa vahentdvasta sopeutumisesta, ja
Ruotsin ns. "elakejarru” on toinen esimerkki. Myds eldkejarjestelman ikarajat
tulisi indeksoida elinaikaodotteeseen siten kuin esimerkiksi Tanskassa on tehty.

Toiseksi poliittinen jarjestelma voisi delegoida valmistelu- ja rajoitetusti jopa
paatdsvaltaa muille tahoille ml. asiantuntijoille. Tulisi asettaa korkean tason ela-
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kepoliittinen tydryhma'?, jonka tehtavina olisi maaravalein arvioida tydeldkejér-
jestelman rahoituksellista kestavyytta. Nain syntyvien raporttien pitdisi myds
johtaa Kanadan ja Ruotsin esimerkkien mukaisesti tavalla tai toisella tilannetta
korjaaviin toimiin, jos nakymat sita edellyttavat (jos on kestavyysvaije).

Paatdssadntoja ja modernin keskuspankkipolitikan analogiaa hyddyntden voisi
asiantuntemukseen nojautuvan ja tydmarkkinajarjestét huomioon ottavan paa-
toksenteon sovittaa yhteen demokratian vaatimusten kanssa seuraavasti:

Eduskunnan tulisi maarittéa eldkepolitiikan tavoitteet ja periaatteet. Tybeldkejar-
jestelman tulee olla rahoituksellisesti kestava kohtuullisen maksutason rajoissa
(riittavalld todennakdisyydelld). Vaatimus tarkoittaisi sellaista eldkemaksun, ra-
hastointiasteen ja etuuksien keskinadistd suhdetta, etta eldkemaksuun ei kohdistu
tulevina vuosikymmenina kovin voimakkaita nousupaineita.

Eduskunnan tulisi hyvéksyd ne pelisdanndt, joita noudattaen eldkejarjestelman
parametreja tarvittaessa muutetaan sen rahoituksen kestavyyden turvaamiseksi.
Muutoksia tehtdessa voidaan eri tavoin painottaa rahastointiastetta ja elakoity-
misikaa seka maksu- ja etuustasoja. Valinnat vaikuttavat elakejarjestelman kan-
nustinvaikutuksiin seka riskien kohdentumiseen nuorten ja idkkadampien suku-
polvien kesken, minka takia valintojen tulisi olla poliittisen arvioinnin kohteena.
Jarjestelmaan sisaltyisi automaattinen sopeutumismekanismi, joka laukeaisi ela-
kejarjestelman rahoituksen vahvistamiseksi jos kestavyysvaje muodostuu liian
suureksi (“perdlauta”) ja jos muusta sopeutumisesta ei kyeta padasemadan
sopuun.

Eduskunta nimittéisi elékepoliittista valtaa kdyttavan asiantuntijaryhman (“Ela-
kepoliittinen tydryhma”) seka maarittaisi sen toimivallan. Ryhman tehtavana olisi
raportoida hallitukselle ja eduskunnalle eldkejdrjestelman kehityksestd ja naky-
mistd. Se vastaisi eldakepolitiikan toteuttamisesta tai paatosten valmistelusta hal-
lituksen ja eduskunnan maarittémien periaatteiden mukaisesti. Lisaksi tyéryhma
osallistuisi lainsaddanndllisten uudistusten valmisteluun (tai vastaisi niistd).
Ryhmaan kuuluisivat tydmarkkinaosapuolten edustajia ja keskeisten ministeridi-
den virkamiehia (STM, VM) seka elakepolitikan ammattilaisia ja riippumattomia
asiantuntijoita. Puheenjohtajan tulisi omata kiistatonta elakepoliittista asian-
tuntemusta. Ryhma tekisi paatoksensa tai esityksensa konsensukseen pyrkien
mutta tarvittaessa enemmistolla.

13 Suomessa on jo vuosia toiminut korkean tason eldketydryhmé, ns. Puron ja sittemmin Rantalan

ryhma. Tyéryhmalla ei kuitenkaan ole tasmallista ja poliittisesti paatettyd mandaattia, ja lisdksi
tyéryhman kokoonpanoa ja tydskentelyn menettelyja olisi aihetta uudistaa.
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3.4 Vakaus- ja kasvusopimus finanssipolitiikan kehikkona

EU:n perussopimus sisaltad talous- ja finanssipolitiikkaa koskevia vaatimuksia ja
menettelyja, joita on sittemmin tasmennetty EU:n piirissa tehdyin paatoksin.
Tarkein nadistd on ns. vakaus- ja kasvusopimus (VKS), jossa asetetaan rajoja
julkisen sektorin alijgamalle ja velalle sekd madritelladn menettelyja naiden vaa-
timusten toteuttamiseksi. VKS ei kuitenkaan ole saavuttanut tavoitteitaan ja vii-
meistdan Eteld-Euroopan nykyiset ongelmat ja Kreikan valtiollinen rahoituskriisi
ovat osoittaneet sovittujen saantdjen ongelmallisuuden ja jasenmaiden heikon
sitoutumisen niihin.*

VKS:n ensimmadinen versio (“Waigel-versio”) oli ndennadisesti erittdin selked seka
tiukka ja vaativa: ylisuurten budjettialialijagamien (yli 3 % BKT:sta) olisi sen mu-
kaan paasaantoisesti pitanyt johtaa rangaistuksiin ml. merkittaviin sakkoihin.
Saannot olivat kuitenkin yksinkertaisuudessa myods jossain maarin epatarkoituk-
senmukaisia ja omiaan kannustamaan esimerkiksi myotasykliseen finanssipoli-
tiikkaan. Joka tapauksessa saantdja on toistuvasti rikottu, ei ainoastaan Kreikan
vaan myods Saksan ja Ranskan seka Italian toimesta.

Vuonna 2005 VKS uudistettiin (“Eichel-versio) ja siitéa tuli aiempaa sofistikoi-
tuneempi mutta myds entista monimutkaisempi. Uudistuksen jalkeen se oli siina
maarin tulkinnanvarainen, ettd sen sitovuudesta ja noudattamisesta oli vield
vdahemman takeita kuin aiemmin. Tassa valossa ei ole aivan ylldttavaa, etta
Euroopan rahaliitto on ajautunut tdman vuoden aikana suuriin ongelmiin.

Talld hetkelld EU:n piirissa ja etenkin komissiossa on meneilldan tydta VKS:n ja
laajemmin talouspoliittisen koordinaation vahvistamiseksi. Aiemmat kokemukset
antavat kuitenkin aihetta epailyksiin, voidaanko EU:n tasolla sopia kdytannéssa
sitovista finanssipolitiikan sadnndista. Toisaalta nykyinen kriisi otaksuttavasti on
antanut opetuksia, joista halutaan ottaa vaarin, ja jotka ohjaavat varovaisem-
paan ja vastuullisempaan politiikkaan tulevaisuudessa. Johtihan 1990-luvun la-
makin Ruotsissa ja Suomessa merkittaviin talouspolitiikan linjamuutoksiin. Lisak-
si voitaneen lahted siitd, etta rahoitusmarkkinat reagoivat vastedes herkemmin
budjettialijadmiin ja rankaisevat korkojen riskilisien muodossa niita jasenmaita,
joiden talouspolitikka horjuttaa uskottavuutta rahoitusmarkkinoilla. Rahoitus-
markkinoiden palautteen ja poliittisen yhteistydn tiivistdéminen voi ehka yhdessa
johtaa finanssi- ja talouspolitiikan kurinalaisuuden jonkinasteiseen voimistumi-
seen.

Rahoitusmarkkinoiden toimivuuden kannalta on kuitenkin ydinkysymys, etta
myo6s EU:n jdsenmaa voi ajautua valtiolliseen maksukyvyttdmyyteen. Nyt EU:n
paattdjat antavat herkasti kuvan, ettd luottotappiot jasenmaiden valtionlainoista

1 Calmfors (2005) siséltaa seikkaperdisen ja edelleen relevantin katsauksen VKS:n ongelmiin.
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ovat taysin poissuljettuja. Nain halutaan markkinoiden ajattelevan, jotta Etela-
Euroopan valtioiden markkinaehtoinen rahoitus olisi edelleen mahdollista. Sa-
masta syysta EU paatti toukokuun alussa jattimaisestd rahoituspaketista, jolla
vaikeuksiin joutuvien jasenmaiden julkinen rahoitus voidaan turvata. Pyrkimys
on ymmarrettdva mutta silti ristiriidassa sen lahtokohdan kanssa, etta sijoittajien
on aina kannettava jokin riski ja vastuu omista paatoksistaan.

Rahaliiton kriisin my6ta finanssipolitiikan kurinalaisuus saa Kreikan kaltaisissa
maissa uutta pontta. Kreikan on pakko toteuttaa sille maarattya ankaraa julkisen
talouden sopeutumisohjelmaa, silld muussa tapauksessa ainakin IMF otaksutta-
vasti vetaytyy lisdrahoituksesta. Muut Etela-Euroopan maat ja esimerkiksi Irlanti
ovat nekin ryhtyneet julkisen talouden saneeraukseen kriisiin ajautumisen valt-
tdmiseksi. Taté kehitysta voi finanssipolitiikan kurinalaisuuden kannalta sinansa
pitda suotuisana.

Epdselvaa kuitenkin on, miten EU toimii jos sopeutumisohjelmia ei kyetd noudat-
tamaan. Tulevaisuutta ajatellen olisikin kehitettdva mekanismi, jonka puitteissa
valtiollinen velkasaneeraus voidaan toteuttaa rahoitusjdrjestelman vakautta vaa-
rantamatta.'® T&lldin velkajarjestely olisi entistd herkemmin vaihtoehtona, mika
patistaisi sijoittajia karttamaan heikon talouspolitiikan uskottavuuden omaavien
maiden valtionlainoja. Saksa ja Ranska ovat vastikdan tehneet tata tarkoittavan
aloitteen, jota huippukokous tulee kasittelemaan taman vuoden joulukuussa.

Euroopan rahaliiton vakautta voidaan tukea institutionaalisilla ratkaisuilla. On
pyrittdva kehittdmaan talouspolitiikan yhteistydta ja etenkin parantamaan VKS:n
sitovuutta. Lisdksi rahoitusmarkkinoiden soisi reagoivan herkemmin eri maiden
talouskehitykseen ja talouspolitiikkaan. Viime kddessa sijoittajien on menetetta-
va varoja holtittoman rahoituksen seurauksena. EU:n ja sen jasenmaiden on
kuitenkin huolehdittava siita, ettd rahoitusjarjestelman vakaus ei talléin vaaran-
nu. Rahoitusmarkkinoiden palautemekanismi yhdistettynd talouspoliittiseen
yhteistydhén EU:n tasolla voisi toivon mukaan johtaa nykyistd toimivampaan
jarjestelmaan.

3.5 Onko finanssipolitiikan neuvoston perustaminen hyva
ajatus?

Keskuspankkianalogiaan vedoten on ehdotettu, ettd myds finanssipolitiikan paa-
tosvaltaa delegoitaisiin, jos kohta rajoitetusti, finanssipolitiikan neuvostoksi
kutsuttavalle teknokraattiselle elimelle (esim. Wyplotz 2005, Calmfors 2010).
Luonnollisestikaan kyse ei olisi siita, etta asiantuntijoiden sallittaisiin maarittda

15 T&han tahtaa esimerkiksi ehdotus “Euroopan valuuttarahaston” perustamiseksi; ks. Gros ja

Mayer (2010).
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budjetin koostumus. Budjetin menoerdt ja verot vaikuttavat merkittavasti eri
vaestdryhmien valiseen tulonjakoon ja naistd voivat paattda vain poliittisen legi-
timiteetin omaava hallitus ja eduskunta. Sen sijaan voisi ajatella, etta finanssi-
politikan neuvosto madrittaisi hyvaksyttavan (rakenteellisen) budjettitasapainon
julkisen rahoituksen kestavyyden turvaamiseksi.

Myds budjettijagama vaikuttaa kuitenkin tulonjakoon — etenkin sukupolvien vali-
seen tulonjakoon. Miksi ndin merkittdva pdatos jatettdisiin teknokraateille
pikemmin kuin poliittisen legitimiteetin omaavalle eduskuntalaitokselle? Mahdol-
linen vastaus on, etta myds eduskunnalla on periaatteellinen ongelmansa paat-
taa tulonjaosta nykyisten ja tulevien sukupolvien valilla kun jalkimmaisilla ei ole
vaaleissa dania. Tata tiedostavat poliitikot voisivat valita linjan, jossa eduskunta
paattaa julkisen talouden kestdvyydesta ja sukupolvien valista tulonjakoa koske-
vista periaatteista, joiden operationalisointi ainakin osittain olisi asiantuntijoiden
kasissa. Nain pitkalle ei missadn maassa ole kuitenkin katsottu voitavan siirtaa
valtaa poliitikoilta teknokraateille. Nayttaakin ilmeiseltd, etta paatdsvaltaa omaa-
van finanssipolitikan neuvoston malli vie herkasti keskuspankkianalogiaa liian
pitkalle. Keskuspankin valta on merkittavaa mutta rahapolitiikan vaestéryhmittai-
set vaikutukset ovat rajallisempia kuin finanssipolitiikan kohdalla — etenkin jos
keskuspankki onnistuu yllapitdmaan hintavakauden tavoitetta.

Sen sijaan voidaan hyvinkin ajatella rajatumman mandaatin omaavaa finanssi-
politikan neuvostoa. Ruotsi tarjoaa tasta erityistd mielenkiintoa omaavan esi-
merkin, jota Calmfors kasittelee seikkaperdisesti omassa kirjoituksessaan tassa
raportissa. Talléin on kyse asiantuntijaelimestd, joka ennen kaikkea arvioi halli-
tuksen finanssipolitiikkaa ja osaltaan sen talouspolitiikkaa my6s laajemmin. Neu-
voston on omattava merkittavaa liikkumatilaa tydnsa suuntaamisessa. Ruotsissa
neuvosto on muun muassa arvioinut julkisen talouden kestavyytta ja hallituksen
finanssipolitiikan tavoitteenasettelua kestavyyden kannalta. Neuvosto on arvioi-
nut niin hallituksen asettaman finanssipolitiikan tavoitteita ja sadntéja kuin niihin
sitoutumista ja niiden toteutumista. Lisaksi se on esittényt arvioita yksittdisten
politiikkatoimenpiteiden vaikutuksista ja esittanyt vaihtoehtoja ja suosituksia
sekd usein moittinut hallitusta ja ministeriditéd niiden tarjoamien puutteellisten
tietojen ja heikon argumentaation takia. Neuvoston toiminta on saanut osakseen
runsaasti julkista huomiota ja poliittista mielenkiintoa. Mita etuja tallaisen finans-
sipolitiikan neuvoston asettaminen voisi, Ruotsin kokemusten valossa, tuoda
Suomen kohdalla?

Ensinnakin neuvoston toiminta voisi lisata talous- ja finanssipolitiikan lapindky-
vyyttd, kun politiikka joutuisi asiantuntijoiden systemaattisen tarkastelun koh-
teeksi, ja tdéma voisi patistaa hallitusta ja ministeridita esittdmaan paatoksilleen
kattavampia ja parempia perusteluja neuvoston kritiikin valttdmiseksi. Taman
paivan Suomessa hallitus voi toteuttaa kauaskantoisia paatoksia melko heppoi-
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sen valmistelun pohjalta joutumatta asiantuntijoiden taholta suuremmassa maa-
rin kritiikin kohteeksi.

Toiseksi neuvoston tuottama tieto ja sen tekemat arviot antaisivat niin poliitikoil-
la kuin medialle kiinnekohdan, joka voisi elvyttaa julkista keskustelua ja paran-
taa sen laatua. Tama voisi auttaa kohdistamaan julkista huomiota kansantalou-
dellisesti keskeisiin kysymyksiin ja helpottaa talouspolitiikan ristiriitojen ja vaih-
toehtojen ymmartémista. Finanssipolitikan neuvoston toiminta voisi parantaa
kansalaisten mahdollisuuksia muodostaa kasitysta hallituksen politiikasta. Ruot-
sin kokemukset viittaavat my6s siihen, ettd neuvoston toiminta usein antaa
aineksia ja pontta oppositiopuolueille.

Lisaksi se kannustaisi akateemisia ekonomisteja fokusoimaan politiikkarelevant-
teihin kysymyksiin ja osallistumaan keskusteluun, kun neuvosto tarjoaisi merkit-
tavan keskustelufoorumin ja antaisi virikkeita. Valillisesti ja ajan myota téma voi-
si vahvistaa ekonomistien kykya ja kiinnostusta osallistua niin julkiseen keskuste-
luun kuin talous- ja yhteiskuntapolitiikan valmistelutyohon.

Vilillisesti neuvoston toiminta myds edistdisi julkisen talouden rahoituksellista
kurinalaisuutta. Todettakoon, ettd EU:n huippukokous lokakuun kokouksessaan
suositti riippumattomien instituutioiden tai tydryhmien luomista kestdvan ja
hyvin harkitun finanssipolitiilkan edistamiseksi kansallisella tasolla. Mutta olisi
vaarallista kuvitella, ettd finanssipoliittisen neuvoston tai tyéryhman asettamisel-
la voisi tdssa suhteessa olla merkittdva rooli. Julkisen talouden saneeraus voi
tapahtua vain poliittisin paatoksin, joille asiantuntijaelin voi parhaimmillaankin
antaa vain sivustatukea argumenteillaan ja kritiikilldan. Onkin silmiinpistavaa,
ettd finanssipolitiikan neuvostoja on asetettu Ruotsin kaltaisessa maassa, jossa
julkisen talouden kestavyys on hyva, pikemmin kuin Kreikan kaltaisessa maassa.

Finanssipolitikan neuvoston perustamista pohdittaessa on tiedostettava, etta
Ruotsi ja Suomi poikkeavat toisistaan seka akateemisen etta poliittisen kulttuurin
osalta. Ruotsissa akateemiset ekonomistit ovat jo hyvin pitkdan osallistuneet
aktiivisesti julkiseen keskusteluun ja heidan roolinsa on usein ollut varsin merkit-
tava. Ruotsissa yhteiskuntapolitiikan valmistelutyé on usein laajaa ja systemaat-
tista seka akateemista osaamista hyddyntdvaa. Se nojaa komiteatydskentelyyn
enemman kuin yksittdisten selvitysmiesten raportteihin. Uudistuksista kdaydaan
laajaa ja ajoittain repivadkin keskustelua ennen kuin paatoksia tehdaan, jolloin
kuitenkin usein tahdatadn yhteisymmarrykseen my0ds opposition kanssa
("blockdverskridande éverenskommelser”).

Suomessa tilanne on ndissa suhteissa toinen. Finanssipoliittisen neuvoston aset-
taminen johtaisi meilld otaksuttavasti kritiikkiin, jossa ekonomistien ammatillinen
patevyys ja poliittinen riippumattomuus kyseenalaistettaisiin. Jotkut pelkaisivat
neuvoston asettamisen johtavan taloudellisten ndkdkohtien ylikorostamiseen ja
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tahtaavan vain hyvinvointivaltiota ajas alavan politiikan legitimiteetin vahvistami-
seen. Toiset ajattelisivat toiminnan tahtdavan painvastoin liian laajaa julkista
sektorin yllapitdvan rahoituksen turvaamiseen. Voi todeta, ettd Suomessa jo on
lukuisia hallituksesta riippumattomia taloudellisia tutkimuslaitoksia (ETLA, PT,
Pellervo), jotka jo nykyiselldadn usein esittdvat kasityksidan talouspolitiikasta.
Lisaksi aineksia keskusteluun voivat tarjota esimerkiksi Valtion taloudellinen tut-
kimuskeskus ja valtioneuvoston kanslia seka osaltaan Suomen Pankki ja valtion-
talouden tarkastusvirasto.

Monista varauksista huolimatta Ruotsin kokemukset ja ndkopiirissa olevat haas-
teet viittaavat siihen, etta finanssipolitiikan neuvoston asettamiseen saattaisi olla
aihetta. Olisi kuitenkin kyettdva varmistamaan, ettd sen toiminnalle on mahdolli-
simman hyvat edellytykset. Neuvostolle olisi annettava selked mandaatti ja riit-
tavat resurssit. Silla pitdisi olla oma sihteeristé seka johonkin mittaan asti kaytet-
tavissaan varoja tutkimusten tilaamista varten.

Erityisesti neuvostolla pitad olla kdytdssaan riittdvaa ammatillista patevyytta ja
monipuolista osaamista. Ainakin puheenjohtajan pitda liséksi omata kykya kom-
munikoida selkedsti ja siten, ettd analyysin tulokset ovat median kautta valitet-
tavissa.

Lisaksi neuvoston jasenten ja ennen kaikkea sen puheenjohtajan on omattava
henkilokohtaista integriteettid. On voitava luottaa siihen, ettd neuvosto ei ole
toteuttamassa jotain salattua agendaa vaan pyrkii aidosti riippumattomiin ja
asiantuntemukseen nojaaviin arvioihin. Pienessd maassa tallaisten vaatimusten
toteuttaminen ei ole ongelmatonta.

Neuvoston jaseneksi olisi syytd nimittda yksi tai useampi ulkomaalainen, lahinna
muista pohjoismaista tuleva ekonomisti. Tama olisi eduksi sekd ammatillisen
patevyyden ettd henkilokohtaisen integriteetin nakokulmasta. Olisi hyvin luon-
nollista, ettd neuvosto toimisi laheisessa yhteistydssa Ruotsin finanssipolitiikan
neuvoston kanssa (kuten myds samankaltaista ty6téd tekevan Tanskan talous-
neuvoston kanssa).

Ehdotus finanssipolitiikan neuvoston asettamiseksi voidaan ndhda sita taustaa
vasten, ettd Suomen julkinen sektorin haasteet ovat poikkeuksellisen vaikeita.
Lisaksi korporatismin ja kolmikantaisen paatdksenteon edellytykset nayttavat
heikentyneen. Suomi tarvitsee enemman avointa ja keskeisiin ongelmiin kohdis-
tuvaa keskustelua, systemaattista valmisteluty6td seka eri vaihtoehtojen etujen
ja haittojen punnintaa niin poliitikoiden kuin asiantuntijoiden toimesta. Finanssi-
poliittisen neuvoston asettaminen voisi auttaa naissa pyrkimyksissé ja on kokei-
lemisen arvoinen idea.
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4  YHTEENVETO JA JOHTOPAATOKSET

Demokraattinen paattksenteko voi poliittisista ja muista syista johtaa liialliseen,
talouden tehokkuutta ja vakautta vaarantavaan seka sukupolvien valista tulon-
jakoa vaaristavaan julkiseen velkaantumiseen. Velkaantumistaipumuksen toteu-
tuminen riippuu kuitenkin osaltaan finanssipolitiikan instituutioista. Suomen koh-
dalla julkinen velkaantuminen ei ole perinteisesti ollut ongelmana, mutta naky-
mat ovat nyt aiempaa haasteellisemmat. Siksi nyt on oikea ajankohta pohtia
mahdollisuuksia finanssipolitiikan instituutioiden kehittdmiseen, ja tasta nako-
kulmasta voidaan perustella muun muassa seuraavia johtopaatoksia:

Suomen valtion budjetin kehysmenettely on edistanyt julkisen talouden ennakoi-
tavuutta ja kurinalaisuutta ja sitéd on syyta noudattaa myods jatkossa. Kehys-
menettelya voisi kuitenkin kehittdd muun muassa veroperusteiden muutosten
huomioon ottamiseksi ja lisaksi voisi harkita kehysten asettamista nimellismaa-
raisesti.

Suomen tydeldkejarjestelman ja koko julkisen talouden kestavyyden kannalta on
ensiarvoisen tarkeda selkeyttda ja vahvistaa eldkepolitiikan periaatteita ja me-
nettelyja. Olisi perustettava korkean tason eldkepolitiikan tydryhma kestavyyden
saannodlliseksi arvioimiseksi ja toimenpiteiden valmistelemiseksi. Tydmarkkina-
jarjestot olisivat asiantuntijoista koostuvassa tydryhmassa edustettuina mutta
ilman veto-oikeutta. Eldkepolitiikan periaatteet ja menettelyt pitdisi muodostaa
sellaisiksi, etta poliittinen paine kestavyyden turvaaviin ratkaisuihin muodostuu
riittdvan suureksi.

Euroopan rahalifton pelisaantdja ja instituutioita voi ja tulee kehittad, mutta nii-
den toimivuuteen tulee jatkossakin liittymaan epavarmuutta. Ratkaisujen l6yta-
minen julkisen talouden kestavyyden turvaamiseksi on kunkin maan poliittisen
jarjestelman ongelma, jota EU-tason valvonta ja yhteistyd voi tukea vain rajalli-
sesti. Rahoitusmarkkinat reagoivat vastedes todennadkdisesti aiempaa enemman
talouskehitykseen ja -politiikkaan.

Finanssipolitiikan neuvoston asettaminen on myds Suomen kohdalla harkinnan-
arvoinen ehdotus.

Perimmainen pyrkimys on demokratian toimivuuden edistaminen. Taltd kannalta
on ensiarvoisen tarkead, ettd kansalaisilla on hyvat mahdollisuudet arvioida halli-
tuksen finanssipolitiikan tavoitteiden ja tehtyjen ratkaisujen jarkevyytta. Kyse on
pitkalti paatoksenteon lapindkyvyydestd ja arviointikriteerien selkeydestd seka
julkisen keskustelun laadun parantamisesta.
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KOMMENTTI: Tarvitaanko Suomessa finanssipoliittista
neuvostoa?

Jaakko Kiander

Finanssipoliittisella neuvostolla tarkoitetaan poliittisen paattdjan asettamaa
asiantuntijaraatia, jonka tarkoitus on esittad puolueettomia arvioita harjoitetusta
finanssipolitiikasta. Neuvoston merkitys on siind, etta se on asiantunteva ja riip-
pumaton, jolloin silla on suurin mahdollinen uskottavuus. Erityisen tdrkea omi-
naisuus on riippumattomuus; neuvoston on oltava irrallaan seka politiikasta etta
byrokratiasta. Ruotsissa téllainen neuvosto (Finanspolitiska rddet) on toiminnas-
sa, ja Britanniassa vuonna 2010 aloittanut Cameronin hallitus perusti myos vas-
taavan elimen.

Politiikka pois (talous)politiikasta?

Finanssipoliittisten neuvostojen idea on &htdisin taloustieteellisesta ajattelusta.
Sen takana on nk. positiivinen talouspolitiikan teoria, jonka mukaan politiikalle
on ominaista lyhytnakdisyys. Poliitikkojen katsotaan olevan ensi sijassa kiinnos-
tuneita uudelleen valinnastaan, minka vuoksi he ovat taipuvaisia lyhytjanteiseen
ja vastuuttomaan talouspolitiikkaan. Teorian kehittelyn taustalla on kasitys, etta
ndista syista julkiset menot ja julkinen velka pyrkivat jatkuvasti kasvamaan. Vas-
tuuttoman toiminnan valttamiseksi tarvitaan asiantuntija-neuvosto, joka argu-
menteillaan pakottaa poliittisen paatdksenteon vastuulliseksi.

Tallainen ajattelu on hyvin lahelld rahapolitiikan positiivista teoriaa, joka kehittyi
hieman varhaisemmin. Sen mukaan rahapolitiikasta paattavat poliitikot pyrkivat
lyhyen tahtdimen etujen vuoksi kiihdyttdmaan inflaatiota. Hintavakauden saavut-
tamiseksi politikka on suljettava keskuspankkien ulkopuolelle ja rahapolitiikka
uskottava konservatiivisten (eli hintavakautta arvostavien) ja politiikasta riippu-
mattomien keskuspankkiirien haltuun. Euroopassa ndin meneteltiinkin siina vai-
heessa kun Euroopan Keskuspankki perustettiin. Saman logiikan mukaan on jar-
kevaa, ettd rahapolitiikan lisaksi myds finanssipolitiikka pyritaén jollain tavoin
eristamaan poliittisesta paatoksenteosta. Tatd tarkoitusta varten EMU:ssa on
kasvu- ja vakaussopimuksen saadokset. Niiden lisdksi vastuullisuutta voidaan
kasvattaa finanssipoliittisten neuvostojen avulla.

Positiivinen talouspolitiikan teoria ei ole aina sopusoinnussa tosiseikkojen kans-
sa. Maailmassa on toki paljon esimerkkeja valtioista, joissa on harjoitettu vas-
tuutonta ja lyhytnakdista talouspolitiikkaa, joka on johtanut hyperinflaatioon ja
velkakriiseihin. Toisaalta on myds useita demokraattisia valtioita, joissa parla-
mentaariseen paatdksentekoon nojannut talouspolitiikka on pitkaan ollut varsin
vastuullista. Suomi ja muut Pohjoismaat ovat esimerkkeja tasta.
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Suomalainen finanssipolitiikka on ollut vastuullista

Suomessa on jo 200 vuoden kokemus kansallisesta finanssipolitiikasta. Itsenais-
ta rahapolitiikkaakin harjoitettiin noin 130 vuoden ajan. Kokemukset télta ajalta
ovat olleet padsaantdisesti rohkaisevia. Suomalaista finanssipolitikkaa on enim-
makseen luonnehtinut varovainen kameralismi, joka on pyrkinyt mitoittamaan
menot tulojen mukaan. Suomen julkisessa taloudessa ei ole ollut koskaan pysy-
vaa alijadmaa. Pikemminkin kansallisena ominaispiirteend on ollut rakenteellinen
ylijadma pysyvand ilmiona. Tassa suhteessa Suomi on poikennut useimmista
muista teollisuusmaista, joissa valtion velkaantuminen ollut tavanomaisempaa.
Velanottoon on Suomessa turvauduttu vain kriisiaikoina, kuten sotavuosina,
1930-luvun alussa ja 1990-luvun kriisissa.

Varovaisesta linjasta on seurannut se, ettd Suomessa ei ole tapahtunut tren-
dinomaista julkisen velan kasvua. Kriisien jdlkeen julkisen velan suhde kokonais-
tuotannon arvoon on tyypillisesti kaantynyt laskuun.

Pelkan julkisen bruttovelan tarkastelu ei anna riittdvaa kuvaa suomalaisen fi-
nanssipolitiikan vastuullisuudesta. Velkojen lisdksi pitdisi tarkastella myds saata-
via. Suomen julkiselle taloudelle onkin ollut tyypillistd jo pitkaan se, etta julkisen
sektorin finanssivarallisuus (eldkerahastot, valtion ja kuntien osakeomistukset,
lainasaatavat ja kassavarat) on kasvanut nopeammin kuin velat. Saatavat ovat
myo6s pitkadn olleet suuremmat kuin velat. Tassa suhteessa Suomen julkinen
sektori on hyvin poikkeuksellinen verrattuna muihin maihin; Suomessa ei ole
julkista nettovelkaa lainkaan.

Julkisen sektorin vahva nettovarallisuusasema kertoo osaltaan siita, etta poliitti-
nen jarjestelma ei ole ollut vastuuton. Samasta asiasta kertoo myos se, ettd jul-
kisen sektorin koko ei ole kasvanut trendinomaisesti lainkaan sitten 1980-luvun.
Julkiset menot on pidetty kurissa ja kokonaisveroaste on alentunut. Tahanasti-
sen (yli 200-vuotisen) kokemuksen perusteella on mahdollista paatya siihen joh-
topaatdkseen, etta Suomessa ei ole tarvetta rakentaa uusia instituutioita, jotta
poliitikkojen vastuuttomuutta voitaisiin hillita.

Ei ole tietenkadn selvaa, johtuuko finanssipolitiikan pitkadn jatkunut konservatii-
visuus vahvoista virkamiehista vai vastuuntuntoisista poliitikoista? Voi olla, ettd
virkamiehet ovat informaatiota sadnndstelemalld onnistuneet pitdmaan poliitikot
kurissa, vaikka nailla kenties olisi ollutkin haluja harjoittaa populistisempaa bud-
jettipolitiikkaa. On myds mahdollista, etta tahanastinen vakaus ei jatku. Tilanne
voi muuttua tulevaisuudessa — kameralismia personoineet virkamiehet jaavat
elakkeelld ja heitd voi seurata kevytmielisempi sukupolvi. Samoin politiikassa
voidaan siirtyd lyhytjanteisempdan populismiin. Vaarinmitoitetun finanssipoliitti-
sen aktivismin riski voi kasvaa myds siksi, ettéd kansallisella talouspolitiikalla ei
ole ena@ muita valineitd kaytdssaan. Aiemmin populismin ja lyhytjanteisyyden
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seuraukset kanavoituivat valuuttakurssipolitiikkaan, jossa paineita purettiin ajoit-
taisilla devalvaatioilla.

Mihin finanssipoliittista neuvostoa tarvittaisiin?

Finanssipoliittisen neuvoston perustamista Suomeen ei voida perustella aiemmil-
la kokemuksilla, mutta sitd voidaan perustella finanssipolitiikan merkityksen kas-
vulla ja julkisen talouden tulevilla haasteilla, jotka liittyvat vaeston ikarakenteen
muutokseen ja EU:n piirissé tapahtuvaan finanssipolitikan koordinaatioon.
Finanssipoliittinen neuvosto voi muodostua tarkedksi myds talouspolitiikan
uskottavuuden rakentamisessa. Vuoden 2009 finanssikriisin ja vuoden 2010 val-
tionvelkakriisin seurauksena valtioita arvioivat luottoriskinarviointilaitokset ovat
entistd varovaisempia. Talldin kansallisen politiikan uskottavuuden parantaminen
on tarkeda. Hyvin toimiva ja laajaa arvostusta nauttiva finanssipoliittinen neu-
vosto voi olla hyddyllinen téllaisessa tehtavassa.

Pienen maan ongelmaksi muodostuu finanssipoliittisen neuvoston muodostami-
sessa epadilemattd se, mistd l0ydetadn samanaikaisesti asiantuntevia ja riippu-
mattomia henkil6itd. Eras ratkaisu voisi olla ulkomaisten asiantuntijoiden ottami-
nen mukaan neuvostoon. Heidadn osaltaan ongelmana on usein kuitenkin suoma-
laisten instituutioiden heikko tuntemus. Finanssipoliittisen neuvoston kaytannén
toiminnassa on tarkead, ettd neuvoston jasenille taataan riittdvasti aikaa ja
mahdollisuuksia asioihin perehtymiseen.
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1 JOHDANTO

1.1  Finanssipoliittinen paatoksenteko hallituksen politiikassa

Julkiset menot ovat Suomessa vuonna 2010 jotakuinkin tasan 100 miljardia eu-
roa. Julkiseen talouteen luettavat tulot ovat véhan pienemmat. Kumpikin era
vastaa yli puolta kokonaistuotannosta ja niistd paattdvat padasiassa valtion ja
kuntien paatoksentekijat. Kun valtion tulot ja menot ovat merkittava osa julki-
sesta taloudesta ja kun my6s muu julkistalous perustuu valtioneuvostossa val-
misteltavaan lainsadadantéon, julkisia menoja ja tuloja koskeva politiikka — fi-
nanssipolitiikka — on keskeinen osa maan hallituksen politiikkaa.

Talouspolitiikan tydnjaossa Suomessa hallitukselle kuuluu ennen kaikkea finans-
sipolitiikka, joskin muitakin kuin finanssipoliittisia keinoja kayttdvan rakennepoli-
tiikan merkitys on myds olennainen. Finanssipolitilkka vaikuttaa myds talouspoli-
tiikan ulkopuolisiin politiikka-alueisiin vahintdankin siten, ettd julkisella sektorilla
joudutaan yleensa toimimaan finanssipoliittisissa prosesseissa maaritellyissa ta-
loudellisissa raameissa.

Tassa kirjoituksessa kasitellaan finanssipolitiikkaa sellaisessa laajassa merkityk-
sessd, joka kasittaad tulojen ja menojen kokonaisuuden lisdksi myds tulojen ja
menojen yksityiskohtia koskevan paatoksenteon. Seuraavassa keskitytaan valti-
olliseen paatdksentekoon, mihin finanssipolitiikalla yleensa viitataan. On kuiten-
kin syyta pitda mielessd, etta valtiontalous ei muodosta padosaa Suomen julki-
sesta taloudesta kuntatalouden sekd sosiaaliturvarahastojen suuren merkityksen
vuoksi.

Kirjoitus keskittyy ennen kaikkea valtioneuvoston (hallituksen) rooliin finanssipo-
littisessa paatdksenteossa. Eduskunnan toimintaa seka valtioneuvoston paatds-
ten valmisteluprosesseja virastoissa ja ministeridissa sivutaan vain ohuesti.

1.2 Valtioneuvoston rooli finanssipolitiikassa

Finanssipoliittisen padtdksenteon keskeinen elin Suomessa on maan hallitus.
Valtioneuvoston asemaa finanssipolitiikassa rajoittavat oikeudellisten reunaehto-
jen liséksi 1dhinna talouden realiteetit, eduskunnan luottamuksen vaatimus seka
juridiikan ja politiikan sekasikiéna Euroopan unionin talouspoliittinen koordinaa-
tio ndkyvimpana elementtinddn vakaus- ja kasvusopimus. Viimesijaista paatok-
sentekovaltaa kayttda toki niin lainsdadanndsta kuin valtion talousarviosta paa-
tettdessa eduskunta. Normaalisti ei ole kuitenkaan ajateltavissa, etta eduskun-
nan paatokset poikkeaisivat finanssipolitiikan keskeisissa linjakysymyksissa halli-
tuksen ndkemyksista, vaan tadllainen tilanne muodostuisi kestamattdmaksi fi-
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nanssipolitiikan suuren merkityksen vuoksi. Finanssipolitilkan linjan ja osin yksi-
tyiskohtaisemmankin sisallén osalta hallituksen poliittisena pdaomana on osal-
taan eduskunnan luottamus, jonka hallitus aloittaessaan saa hallitusohjelman
tiedonantokasittelyssa. Ei ole silti niin, ettd eduskunnassa ei voitaisi lainkaan
kajota hallituksen esityksiin, ja eduskunnan budjettikasittelyssahan tehdaankin
saannénmukaisesti joukko muutoksia. Niiden kokonaismerkitys on finanssipolitii-
kan sisallén kannalta ollut yleensa marginaalinen, mutta joskus muutokset ovat
saattaneet aiheuttaa epailyja siitd, onko finanssipolitiikka tukevasti hallituksen
napeissa.

Valtioneuvosto tekee finanssipoliittiset paatoksensa yleisistunnoissa. Tosiasialli-
sesti keskeisiksi koko hallituksen paatoksentekofoorumeiksi ovat muovautuneet
vuotuiset kehys- ja budjettiriihet. Budjettikehyksen merkityksen kasvaessa perin-
teisen budjettiriihen merkitys on vahentynyt, koska menopuolen keskeiset rat-
kaisut sisaltyvat tavallisesti jo kehyspaatokseen. Myds vuotuisen kehysneuvotte-
lun merkitys on viime vuosina osin vahentynyt, kun suurimmat valtion menoja
koskevat linjaukset on tehty jo hallitusohjelmassa ja tarkennettu hallituksen en-
simmaisessa kehyspaatoksessa heti kohta hallituksen aloitettua. Koko valtioneu-
vosto kasittelee finanssipoliittisia asioita ajoittain myds iltakoulussa seka yksittai-
sissa hallituksen neuvotteluissa. Finanssipoliittisia kysymyksia on lisdksi esilla
lakisaadteisissa talouspoliittisessa ministerivaliokunnassa ja raha-asiainvalio-
kunnassa.! Ministerivaliokunnissa kdyddan vain harvoin keskustelua yleisests
finanssipolitiikasta; valiokuntien tyd painottuukin yksittdisistd kysymysten kasit-
telyyn.

Uudella vuosituhannella on vahvistunut menettely, jossa hallituspuolueiden pu-
heenjohtajat kasittelevat keskendan keskeisia poliittisia kysymyksia mukaan lu-
kien finanssipolitiikka. Puheenjohtajat ovatkin saattaneet sopia keskendan niin
normaalien budjetti- ja kehysprosessien ulkopuolella tehdyistd paatoksistd kuin
ennen kehys- tai budjettiriihta niiden tarkeimmista ratkaisuista. Padrooleissa
ovat luonnollisesti paaministeri ja valtiovarainministeri. Hallituksen talouspoliitti-
sen toimintakyvyn kannalta ndiden kahden hyva yhteistyd on valttdmatonta ja
kummankin on esiinnyttava talouspolitiikan varauksettomana takuuhenkilona.
Vaikka paéministeri ja valtiovarainministeri eivat hevin voi julkisesti nokitella toi-
siaan, jatkossa voi syntya tilanteita, joissa jannitteet padhallituspuolueiden valilla
nousevat talouspolitikassa enemman esiin. Padministerin asemaa vaikeuttaa
talldin kaksoisrooli yhtaaltdé oman puolueen puheenjohtajana ja toisaalta halli-
tuksen tasapuolisena johtajana ja myds oman varsinaisen valmistelukoneiston
puuttuminen.

1 Naistd valiokunnista ks. laki valtioneuvostosta (175/03) 23 § ja valtioneuvoston ohjesaantd

(262/03) 27 ja 28 §.
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Muiden ministerien kuin puolueiden ministeriryhmien vetdjien rooli finanssipoli-
tiikassa rajoittuu pitkalti omien hallinnonalojen menojen kasittelyyn seka neuvot-
teluihin valtiovarainministerion kanssa. Kehys- ja budjettiriihen padosan on
yleensa muodostanut sarja debatteja, joissa kukin sektoriministeri ottaa vuorol-
laan mittaa valtiovarainministerista.

1.3 Oikeudelliset puitteet

Keskeisimmat finanssipoliittista padtdksentekoa koskevat oikeussadannokset sisal-
tyvat perustusiakiin. Perustuslain saannoksilla on merkitystd seka paatoksen-
tekomenettelyjen kannalta ettd finanssipoliittisen paatoksenteon sisallollisessa
ohjaamisessa ja rajoittamisessa. Vaikka tavallistakaan lainsaadantda ei voida
esimerkiksi budjettipdatoksin sivuuttaa’, tavallisten lakin muuttaminen osana
finanssipoliittista paatoksentekoa on tavallista, kun taas perustuslain muuttamis-
ta — tai nykyisin mydskaan poikkeuslain saatamistd — ei voida pitaa finanssipoli-
tiilkan normaaliin keinovalikoimaan kuuluvana.

Finanssipoliittisen paatoksenteon kannalta perustuslain keskeiset normistot ovat
3.1 §, jonka mukaan "lainsdadantdvaltaa kayttad eduskunta, joka paattdd myos
valtiontaloudesta” seka valtiontaloutta kasitteleva 7 luku. Luku sisaltdd perusta-
vanlaatuiset saanndkset muun muassa valtion verosta ja maksusta saatamises-
ta, valtion lainanotosta, valtiontakauksista ja valtiontakuista, talousarviosta, ta-
lousarvion ulkopuolisista rahastoista, valtiontalouden valvonnasta ja tarkastuk-
sesta sekd valtion omistajavallan kéytosts.>

Finanssipolitiikan sisaltédn vaikuttavat myods perustuslain 2 luvun perusoikeuksia
koskevat saannokset kuten yhdenvertaisuusvaatimus (6 §), omaisuudensuoja
(15 8) ja oikeus sosiaaliturvaan (19 §). Myos kansainvalisia velvoitteita koskevilla
perustuslain sdanndksilla on oma merkityksensa.

Perustuslain lisaksi valtioneuvoston finanssipoliittisen paatéksenteon kannalta
keskeisia saadoksia ovat /aki (423/88) ja asetus (1243/92) valtion talousarviosta
sekd /aki valtioneuvostosta seka asetustasoinen valtioneuvoston ohjesdanto
(VNOS).

Lakien ja budjettipddtosten suhteesta ja rooleista ks. Kaarlo Tuori, Budjetti, laki ja suunnitelma
(1985).

Perustuslain valtiontaloutta koskevista saannoksista ks. yleisesti Arvo Myllymaki, Finanssihallinto-
oikeus, 2. p. 2007, 37 -.
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1.4 Finanssipolitiikan tavoitteiden ja saantdjen maarittely

Finanssipolitilkan yleisid tavoitteita ovat taloudellisen kasvun ja vakauden edis-
taminen, julkisen talouden kestavyyden turvaaminen seka tulonjakoon vaikutta-
minen. Finanssipolitiikka voidaan jakaa pddgtdsperaiseen ja saantoperdiseen fi-
nanssipolitiikkaan. Kdyténnossa finanssipolitiikka sisdltdd usein elementteja mo-
lemmista. Missadan maassa finanssipolitiikka ei ole puhtaasti séantdperaista, mut-
ta finanssipolitiikan saantéjen kayttdé on kansainvalisesti laajentunut ajan mit-
taan.? Finanssipolitiikan saantdjen keskeinen tavoite on paasaantdisesti budjetti-
kurin ja julkisen talouden vakauden turvaaminen seka velkaantumisen hillitsemi-
nen, mutta saanndilli voi olla myds muita tavoitteita.> Finanssipolitiikan sadnnét
koskevat tyypillisimmin julkisen talouden tai jonkin sen osan fasapainoa tai vel-
kaa taikka julkisia menoja tai tuloja.®

Finanssipolitilkan sadntéjen johtoajatus on, ettd julkisen talouden kokonaisuuden
vaatimukset kyetaan ottamaan paremmin huomioon sitoutumalla monivuotisiin
saantoéihin kuin paivittdisessa poliittisessa prosessissa, joka on helposti yksittdis-
ten tarpeiden ja intressien dominoimaa. Saanndilla voidaan myds kormmunikoida
hallituksen finanssipolitiikkaa erilaisille sidosryhmille ja sen avulla seka vakauttaa
eri taloudenpitdjien odotuksia ettd vahvistaa yleisesti talouspolitiikan wuskotta-
vuutta. Finanssipoliittisten saantdjen asettaja voi olla sama taho — tyypillisesti
kansallisvaltion tai osavaltion hallitus — kuin se, jonka asiana on niiden noudat-
taminen. Jos saantdjen asettaja voi itse halutessaan muuttaa omia saantéjaan,
saanttjen uskottavuus vaatii yleensa vahvaa traditiota ja vakuuttavaa poliittista
sitoutuneisuutta. Toisissa tapauksissa finanssipolitiikan toteuttaja — esimerkiksi
hallitus — joutuu soveltamaan saantda, jonka on asettanut joku muu, esimerkiksi
parlamentti tai Euroopan unioni; talléin saantdjen ensisijaisena tavoitteena on
saantdjen soveltajan velvoittaminen toimimaan niiden mukaan.

Hyvien finanssipolitikan saantdjen tulee ennen kaikkea vastata sisdlloltdan ta-
voitteita, joihin niilld pyritdan.” Lisdksi saantdjen tulisi olla uskottavia, selkeasti

Ks. esimerkiksi George Kopits, Fiscal Rules: Useful Policy Framework or Unnecessary Ornament,

IMF Working Papers 145 (2001), 4 -.

Saantojen tavoitteista ks. esimerkiksi Barry Anderson & Joseph J. Minarik, Design Choices for

Fiscal Rules, OECD Journal of Budgeting vol. 5 No. 4 (2006), 164 -, ja Kehyksen puitteissa — Fi-

nanssipolitiikan saannot ja kehysmenettelyn uudistaminen (VM 5a/2007), 31 -.

% Finanssipolitiikan siantdja on késitelty viimeisten parinkymmenen vuoden aikana akateemisessa
ja muussakin tutkimuksessa laajahkosti. Konkreettisista saanndistd kiinnostus on kohdistunut eri-
tyisesti Yhdysvalloissa ja Euroopan unionissa kaytdssa olleisiin ratkaisuihin. Hyva lapikaynti kirjal-
lisuudesta on Paivi Puontin laatima Valtiontalouden tarkastusviraston julkaisu Finanssipoliittisten
saantdjen tarve (VTV 2009).

7 Tama on itsestaanselvyys, mutta kaikki kaytossa olleet sddnnét eivat suinkaan ole titd vaatimus-

ta tdyttaneet. EU:n vakaus- ja kasvusopimuksen julkisen talouden tasapainoa ja velkaa koskevat

saannot eivat esimerkiksi Espanjan osalta estaneet julkisen talouden ajautumista suuriin vaike-

uksiin, vaikka Espanja noudatti sdantdja varsin hyvin ennen vuotta 2008.
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madriteltyja ja riittdvan yksinkertaisia soveltaa.® Finanssipolitikan siantdjd ja
menettelyja ei seuraavassa tarkastella yleiseltd teoreettiselta kannalta vaan ko-
rostetusti Suomen poliittisen, taloudellisen ja institutionaalisen ympariston nako-
kulmasta.

2 HALLITUSOHJELMA

2.1 Finanssipoliittisen linjauksen tarve

Suomen hallitusohjelmissa on muiden hallituksen paalinjausten ohella esitetty
vakiintuneesti myds finanssipolitiikan keskeiset lahtokohdat hallituskaudelle. Ta-
ma on luontevaa finanssipolitiikan suuren merkityksen lisaksi myos siksi, etta
julkisen talouden ja erityisesti valtiontalouden monivuotiseen suunnitteluun on
parhaat edellytykset, kun hallituksella ajatellaan olevan edessdan nelja vuotta
toimintakautta.

Osaltaan kehyspaatoksiin perustuvaa valtiontalouden monivuotista paatoksente-
koa on sovellettu nykyista muistuttavalla tavalla 1990-luvun alkuvuosista lahtien.
Hallitusohjelmien finanssipoliittiset linjaukset ovat vaihdelleet téna aikana paitsi
sisalléltdan, myds luonteeltaan ja rakenteeltaan. Osin tdma johtuu taloudellisten
suhdanteiden ja valtion taloudellisen aseman vaihteluista ja osin suunnittelupro-
sessin hioutumisesta.

Hallitusohjelmien finanssipoliittiset linjaukset ovat 1990- ja 2000-luvuilla sisalta-
neet sekd yleisia luonnehdintoja hallituksen suunnittelemasta finanssipolitiikasta
ettd konkreettisia, numeraalisiakin finanssipolitikan sdéntdja. Saanndt ovat eri
ohjelmissa koskeneet ennen kaikkea valtion menojen tasoa, valtiontalouden ta-
sapainoa, valtionvelkaa ja veromuutosten fiskaalista suuruutta.

Matti Vanhasen II hallituksen ohjelman finanssipoliittinen linjaus vuodelta 2007
on tahan mennessa tarkimmin ja huolellisimmin muotoiltu. Valtiovarainministeri-
on tydryhma oli véhan aiemmin laatinut luonnoksen hallitusohjelman finanssipo-
liittiseksi linjaukseksi® ja ohjelmateksti vastaa suurelta osin tita tydryhman muo-
toilua. Koska teksti heijastaakin paitsi kyseisen hallituksen poliittisia linjauksia,
pitkalti myds vallitsevaa teknokraattindkemysta linjauksen rakenteesta, alla tar-
kastellaan osin yksityiskohtaisesti vuoden 2007 hallitusohjelmatekstia. Huomion

8  Ks. tarkemmin esimerkiksi Anderson & Minarik (2006) ja Finanssipoliittisten sdantéjen tarve (VTV

2009). Huonona esimerkkind uskottavuudesta voidaan pitaa EU:n vakaus- ja kasvusopimuksen
finanssipolitiilkan saantéja. Kun jasenvaltioiden on lahtokohtaisesti vuosittain taytettava julkista
tasapainoa ja velkaa koskevat kriteerit, ensimmaisind 11 vuotena 1999-2009 jasenvaltiot rikkoi-
vat sdantéja 57 prosentissa tapauksista; www.bloomberg.com/insight/euro-breach.html
26.5.2010.

®  Kehyksen puitteissa (VM 5a/2007), 29-30.
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kiinnittdmista kyseiseen ohjelmatekstiin puoltaa myos se, etta erityisesti hallitus-
ohjelman menosaanto on noussut keskeiseen asemaan finanssipolitiikan paalut-
tajana.

Oheisessa laatikossa on esitetty kokonaisuudessaan hallitusohjelman julkisen
talouden kestdvyytta koskeva jakso, jonka lisaksi finanssipolitiikan sdantéihin
luettavia aineksia sisaltyy erityisesti ohjelman veropolitiikkaosuuteen.

3.6 Julkisen talouden kestavyyden varmistaminen

Vdeston ikaantymisestd aiheutuvaa painetta julkiseen talouteen rajoitetaan talouden kantokykya
vahvistamalla ja vastuullisella meno- ja veropolitiikalla. Rakenteellisen tyéttdmyyden aleneminen,
tyollisyysasteen nousu seka tuottavuuden kasvu ovat kantokyvyn vahvistumisen keskeiset osatekijdt.

Julkisten menojen kasvun hillinndssa térkeimpia ovat kunta- ja palvelurakennehanke seka valtion
tuottavuusohjelma, jonka toteuttamista hallitus jatkaa ja paattda kevaan 2008 kehyksen yhteydessa
uusista toimenpiteista.

Hallituskauden aikana arvioidaan vaeston ikdantymiseen varautumisen riittavyys niin, etta tarvittaviin
uudistuksiin ryhdytaan viela hallituskauden aikana.

Vastuullisen pitkdjanteisen menopolitiikan varmistamiseksi hallitus jatkaa ja kehittda kehysmenette-
lyd. Hallitus sitoutuu siihen, ettd kehyksen piiriin kuuluvat valtion menot ovat vuonna 2011 enintdan
1,3 miljardia euroa suuremmat kuin 8.3.2007 paatetyssa valtiontalouden kehyksessa.

Kokonaiskehyksesta varataan vuosittain 300 miljoonaa euroa lisatalousarvioesityksid varten. Lisdksi
kehyksestd varataan 200 miljoonaa euroa jaettavaksi hallituksen ensimmaisen kehyspaatoksen yh-
teydessa tai mydhemmin.

Hallitus sitoutuu noudattamaan asettamaansa menosaantda ja siihen perustuvaa ensimmaista ke-
hyspaatostd. Hallitusohjelman mukaisia toimenpiteita toteutetaan siind maarin, kuin se on kehyspaa-
toksen puitteissa mahdollista. Hallitus arvioi hallitusryhmien johdon aloitteiden pohjalta vuosittain
menojen painopistemuutosten tarvetta esim. rakenteellisin uudistuksin tai poikkihallinnollisin siirroin.

Kehyksen kokonaistasoon tehdaan vuosittain vain hintatasossa tai talousarvion rakenteessa tapahtu-
via muutoksia vastaavat tarkistukset. Kehyspadtoksessa mahdollistetaan aiempaa joustavampi me-
nettely menojen ajoituksen muuttuessa tai budjetoitaessa menoja uudelleen.

Verrattuna viime vaalikaudella sovellettuun kehysjdrjestelmaan kehyksen ulkopuolelle siirretaan
palkkaturvamenot, valtion osuus toimeentulotukimenoista, arvonlisadveromenoihin osoitetut maarara-
hat seka teknisesti valitettyja suorituksia ja ulkopuolisten rahoitusosuuksia vastaavat menot. Kehyk-
sen ulkopuolelta kehyksen piiriin siirretaan valtion osuus Kansaneldkelaitokselle sairausvakuutuksesta
johtuvista menoista ja valtion osuus vuorottelukorvauksesta.

Kehyksen ulkopuolelle kuuluvat:

- tydttdmyysturvamenot, valtion osuus Kansanelakelaitokselle kansanelakelaista johtuvista
menoista, valtion osuus toimeentulotukimenoista, palkkaturva ja asumistuki seka matalapalkka-
tuki. Mainitut menot luetaan kuitenkin kehyksen piiriin niiden perusteisiin tehtyjen muutosten
menovaikutusten osalta.

- korkomenot

- valtion paattdmien veromuutosten mahdolliset kompensaatiot muille veronsaajille

- sosiaaliturvamaksujen muutoksista johtuvat Kansaneldkelaitokselle maksettavien siirtomenojen
muutokset

- teknisesti valitettyja suorituksia ja ulkopuolisilta saatavia rahoitusosuuksia maaraltdan vastaavat
menot
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- veikkausvoittovaroja, totopeleistd saatavia tuloja ja Raha-automaattiyhdistyksen tuloutusta
vastaavat menot

- finanssisijoitusmenot

- arvonlisdveromenoihin osoitetut maararahat

Hallitus tarkastelee ennen uusia hankkeita koskevia ratkaisuja liikennevdylarakentamisen kokonais-
tilannetta kattavan selvityksen pohjalta. Liikennevdylien rakentamisen ja sen rahoituksen taso pyri-
tdan pitdmaan vuosittain vakaana. Mikdli maanrakentamisen kustannusten nousun ennakoidaan
selvasti kiihtyvan korkean kapasiteetin kdyttdasteen johdosta, padtetdan hankkeiden aloitusten ja
muun vaylarakentamisen lykkaamisesta.

Kehyspaatoksessa otetaan huomioon kuntien ja valtion valinen peruspalveluohjelma ja peruspalvelu-
budjetti.

Osakkeiden vuotuisten myyntitulojen ylittdessa 400 miljoonaa euroa, voidaan ylityksestd enintaan 25
prosenttia, kuitenkin enintddn 150 miljoonaa euroa kayttda kertaluonteisiin osaamista, innovaatioita
ja talouden kasvua edistaviin investointeihin kehyksen estamatta. Jos menojen taso lisdtalousarvioi-
den jalkeen jaa kehystason alle, voidaan erotus, kuitenkin enintdan 100 miljoonaa euroa, kayttaa
seuraavana vuonna kertaluonteisiin menoihin kehyksen estamattd, ellei erityisia muita syita ole.

Julkisen talouden kestdvyyden turvaamiseksi hallitus sitoutuu Suomen voimassa olevan vakausoh-
jelman mukaiseen toimintalinjaan valtiontalouden vahvistamiseksi. Tavoitteena on, ettad tyollisyytta
tukevien rakenteellisten uudistusten ansiosta valtiontalouteen muodostuu yhta prosenttia BKT:sta
vastaava rakenteellinen ylijadma vaalikauden lopussa.

Menonlisaykset ja veronkevennykset ajoitetaan siten, ettéd vakaa suhdannekehitys ei vaarannu ja
ylijaamatavoite saavutetaan.

Hallitus lahtee siita, ettd valtiontalouden alijaama ei edes poikkeuksellisen heikon talouskehityksen
oloissa saa ylittda 2 2 prosenttia bruttokansantuotteesta. Jos alijaama uhkaa ennusteiden valossa
muodostua tatad suuremmaksi, hallitus esittda viipymatta tarvittavat menojen vahentdmistoimenpi-
teet ja muut toimenpiteet ylityksen valttamiseksi.

Ohjelmatekstissa hallitus kytkee valtion menojen kehityksen kehysjérjestelmdaan,
jota tarkastellaan yksityiskohtaisesti jaljempana jaksossa 3. Hallitus muun muas-
sa sitoutui (kursivointi Viherkenttd) siihen, ettd kehyksen piiriin kuuluvat valtion
menot ovat vaalikauden viimeisenad vuonna reaalisesti enintdan 1,3 miljardia eu-
roa suuremmat kuin ennen vaaleja annetussa kehyksessa. Hallitusohjelman liit-
teessd myos kohdennettiin ja mitoitettiin osa naistd menonlisayksista. Kehyksista
paatettiin lisdksi varata vuosittain 300 miljoonaa euroa lisabudjettiesityksia var-
ten ja 200 miljoonaa euroa jaettavaksi hallituksen ensimmaisen kehyspaatdksen
yhteydessi tai mydhemmin.° Vield erikseen hallitus sitoutui noudattamaan aset-
tamaansa menosaantda ja siihen perustuvaa ensimmadistd kehyspaatosta ja il-
moitti, ettd hallitusohjelman mukaisia toimenpiteita toteutetaan siind maarin,
kuin se on kehyspaatoksen puitteissa mahdollista.!

10
11

IImaisu “ensimmadisen kehyspaatoksen yhteydessa tai mydhemmin” lienee sisdllykseton.
Maédritellyn menotason ylittdminen hyvaksytdaan hallitusohjelmassa rajoitetusti, jos omaisuuden
myyntitulot ylittavat tietyt rajat. Tdmankaltaisia klausuuleja on ollut aiemmissakin ohjelmissa, ja
nailla lienee osin pyritty houkuttelemaan yksityistamiseen varauksellisesti suhtautuvia omaisuu-
denmyyntien taakse. Tallainen pahka menolinjauksessa on perusteeton — ja entistd enemman
tulevaisuudessa, kun velkaantumisen hallinnan on oltava finanssipolitiikan johtavia tavoitteita.
Valtion uudistetut omistajaohjauskaytdnnot tukevat osaltaan tallaisten temppujen kuoppaamista.
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Valtiontalouden tasapainon osalta ohjelmaan sisdltyy {avoite siita, etta valtion-
talouteen muodostuu yhta prosenttia bruttokansantuotteesta vastaava raken-
teellinen ylijaama vaalikauden lopussa seka /dhtdkohta, jonka mukaan valtion-
talouden alijadma ei edes poikkeuksellisen heikon talouskehityksen oloissa saa
ylittdd 2 2 prosenttia bruttokansantuotteesta. Jos alijdama uhkaa muodostua
tatd suuremmaksi, hallitus sitoutuu esittdmdan viipymatta tarvittavat menojen
vahentamistoimenpiteet ja muut toimenpiteet ylityksen valttdmiseksi.

Ohjelman liitteena on lisaksi yksityiskohtainen luettelo veroperustemuutosten
fiskaalisesta mitoituksesta. Sen mukaan veronkevennysten yhteismdaran halli-
tuskauden aikana oli maara olla 2 190 miljoonaa euroa ja veronkorotusten 390
miljoonaa euroa. Nettokevennys olisi siten 1 800 miljoonaa euroa eli noin 1 pro-
sentti bruttokansantuotteesta.

Ohjelma sisdltaa rakenteeltaan monia hyvien finanssipolitiikan saantdjen ominai-
suuksia. Budjettipolitiikan kurinalaisuutta on omiaan lisadmaan se, ettd saantoon
on kirjattu sitoumuksia ja tavoitteita seka valtion menotasolle ettd valtiontalou-
den tasapainolle ja myds veroperustemuutoksille. Jos sanamuodot ja mitoitukset
ovat kohdallaan, tallainen vy ja henkselit -sitoumus on tehokas budjettikurin
turva. Pelkkd tasapainosdantd voi johtaa hallitsemattomiin menonlisayksiin, jos
valtion tulokehitys on odottamattoman suotuisa — niin kuin Suomessa itse asias-
sa lahes jatkuvasti oli 1990-luvun loppupuolelta yli kymmenen vuoden ajan.
Pelkkd menosaant6 puolestaan voi aiheuttaa ylldttédvia muutoksia valtiontalou-
den tasapainossa. Tuloihin liittyvat epavarmuustekijat voivat kaytanndssa olla
menotalouden arvaamattomuutta suuremmat,’? ja ainakin ajatuksen siits, ettd
odotuksia vastaamattoman tulokehityksen tapauksessa menoja tarkastellaan
kriittisesti, on hyva sisiltyd finanssipoliittiseen linjaukseen.'®* Kuten jéljempana
tarkemmin esitetdan, suhtautuminen taman melko kattavan ohjelmatekstin eri
osa-alueisiin on kuitenkin ollut kovin erilaista.

2.2 Tasapainosaanto

Tasapainosaanndsta on Suomessakin sovellettu kahta periaatteellisesti erilaista
perusmallia, joiden valinen ero voi kdytanndssa olla erittdin merkittdva. Toisessa
mallissa saantd koskee (tosiasiallista tasapainoa, toisessa taas rakenteellista
(suhdannekorjattua) tasapainoa. Vaihtoehdoissa on omat vahvuutensa ja heik-
koutensa.'* Vuoden 2007 hallitusohjelmassa on ensisijaisesti asetettu rakenteel-

12 valtion verotulojen arviointi on hyvin vaikeaa jo yhdenkin vuoden horisontilla, hallituskaudesta

puhumattakaan. Ks. yleisesti Valtion talousarvioiden verotuloennusteiden osuvuus, Eduskunnan
tarkastusvaliokunnan julkaisuja 1/2009.

Anderson & Minarik (2006) pitavat menosaantda tasapainolinjauksia tehokkaampana finanssipo-
litiikan saantona. Kirjoittavat nayttavat ainakin osin tarkoittavan menosaannélla saantéa, joka pi-
taa sisallagn myos tuloperusteiden muutokset.

Ks. problematiikasta myds esimerkiksi Anderson & Minarik (2006).

13

14
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lisen tasapainon tavoite hallituskauden lopussa, minka liséksi tosiasialliselle ali-
jaamalle on asetettu enimmaisraja, jonka rikkominen edellyttda toimenpiteita.
Molemmat 2007 tasapainosadannét lasketaan kansantalouden tilinpidon mukaisen
rahoitusjgaman mukaan ja ne koskevat yksinomaan valtiontaloutta.*®

Tosiasiallisen tasapainon etu on, ettd se kuvaa todellista toteumaa ja suuntaa-
antavasti myds nettovelan muutosta vuoden aikana. Kasitteistdjen erilaisuuden
vuoksi ei tosin voida vetda yhtaldisyysmerkkeja nettovelan muutoksen ja rahoi-
tusjaaman valille. Tosiasiallinen rahoitusjaama on myoés selkedmmin ja yksikasit-
teisemmin laskettavissa kuin rakenteellinen tasapaino, johon liittyy seka periaat-
teellisia ettd kaytannollisia kysymyksida. Tosiasiallinen tasapaino tayttad myods
rakenteellista tasapainoa paremmin lapindkyvyyden ja yksinkertaisuuden vaati-
mukset. Etenkin Suomessa, missa valtiontalouden yksityiskohtainen seuranta ja
analyysi on valtiovarainministerion ulkopuolella niukkaa, rakenteellisen tasapai-
non laskeminen on ehka arveluttavankin yksipuolisesti VM:n kasissa.

Tosiasiallinen tasapaino voi heilua seka rajusti ettd ennakoimattomasti hallitus-
kauden aikana. Heilunta voi synnyttaa harhaanjohtavan kuvan valtiontalouden
tilanteesta ja ennen kaikkea johtaa suhdannepoliittisesti raskaastikin virheellisiin
politiikkaratkaisuihin. Vuonna 2007 alkaneella kaudella ndin olisi luultavasti kay-
nyt, jollei hallitusohjelman mukaisen aarimmaisen 2 2 prosentin alijdamarajan
olisi annettu "tilapdisesti joustaa”.!® Etenkin nopean kasvun tai taantuman aika-
na rakenteellisen tasapainon voidaankin sanoa kuvaavan valtiontalouden ase-
maa paremmin mahdollisesti lyhytkestoisten suhdannetekijoiden eliminoinnin
ansiosta. Rakenteellisen tasapainon laskemiseen liittyvat hankaluudet ja arvion-
varaisuudet sydvat kuitenkin taté etua.’

Tosiasiallisen ja rakenteellisen tasapainon eroihin kytkeytyy osittain sekin kysy-
mys, tuleeko finanssipoliittisessa saanndssa tavoitella tiettya tasapainoa jatku-
vasti vai esimerkiksi vaalikauden lopussa. Erityisesti tosiasiallisen tasapainon mit-

15 Mahdollista olisi maérittad tasapainosa&ntd kansantalouden tilinpidon rahoitusjagdmaén sijasta

valtion budjettitaloudelle. Tassa olisi kommunikatiivisia etuja, mutta tilinpidon rahoitusjaama an-
taa oikeamman ja kattavamman kuvan valtiontaloudesta ja sen kadyttdminen tasapainosaanndssa
on perusteltua.

Hallituskauden puolivalin politiikkariihessa alijagamarajasta paatettiin voitavan "tilapdisesti jous-
taa, kun samalla paatetaan julkista taloutta vahvistavista rakenteellisista uudistuksista”. Vuoden
2010 alijagdma nayttdd muodostuvan enimmaismaaraan nahden yli kaksinkertaiseksi eika enim-
maismadran tasolle olla paasemdssa mydskadn seuraavina vuosina. Rakenteellisista uudistuksis-
ta ei “samalla” juuri paatetty.

Muun muassa raportissa Julkinen talous tienhaarassa — Finanssipolitiikan suunta 2010-luvulla
(VM 8/2010), 114, todetaan rakenteellisen tasapainon tulevan tyypillisesti yliarvioiduksi korkea-
suhdanteessa ja aliarvioiduksi matalasuhdanteessa. Juuri tallaisten vaaristymien valttdmisenhan
pitdisi olla rakenteellisen tasapainon kdytdn idea. Vuoden 2011 rakenteellinen tasapaino on jaa-
massa paljon kauemmas hallitusohjelman tavoitteesta kuin paatdsperaiset tekijat ovat sita vie-
neet. Tosin tdma johtuu mydos siitd, ettd talouskriisi on aiheuttanut myos valtiontalouden pitkaai-
kaisen heikkenemisen seka siitd, ettd hallitusohjelman tavoitekin perustui osin talouskasvuun
kohdistuneeseen toiveajatteluun.
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tarilla kumpikin saanté on ongelmallinen suhdannekehityksen vaikean ennakoi-
tavuuden vuoksi.

Esitetyt nakokohdat puoltavat sitd vuoden 2007 hallitusohjelman linjaa, ettd
finanssipoliittiseen saantéon sisaltyy sekd tosiasialliseen ettd rakenteelliseen
tasapainoon liittyvia madrittelyja. Ohjelman kombinaatio, jossa ldhtokohtana on
rakenteellisen tasapainon tavoite ja sitd tdydennetdan tosiasiallista tasapainoa
koskevilla rajoituksilla, on varsin looginen. Tosiasiallista tasapainoa koskeva
peradlauta on 2007 ohjelmassa muotoiltu siten, ettd alijgamarajoitteen uhatessa
ylittya hallitus esittaa viipymatta tarvittavat menojen vahentamistoimenpiteet ja
muut toimenpiteet ylityksen vélttamiseksi. Tallainen reagointisaanto ei ole suh-
dannepoliittisesti perusteltu, jos se ymmadrretadn siten, etta tasapainoa on
parannettava viipymattd. Tallainen toimisi, jos tilanteeseen ajaudutaan menojen
levaperdisen kasvattamisen tai liiallisten veronkevennysten takia, mutta alijaa-
man kasvun johtuessa rajusta taloustaantumasta sitoutuminen menojen vahen-
tamiseen tai verojen kiristamiseen valittdmasti ei ole paikallaan. Perustellumpaa
on, etta aljjaégman paisuessa suureksi hallitus sitoutuisi esittdmaan konkreettisen
toimenpideohjelman, jolla valtiontalouden heikkeneminen oikaistaan. Jos suh-
dannesyyt ovat nopeita menoleikkauksia ja veronkiristyksid vastaan, toimen-
piteet voivat kohdistua keskipitkdan ja pitempdan aikavdéliin, mutta niistd tulee
tehds pastokset.

Toinen, Suomessa erityisen relevantti tasapainosadgnnon rakennekysymys on,
tulisiko sdannodn koskea valtiontalouden vai koko julkisen talouden tasapainoa.
Meilld on useimmiten operoitu hallitusohjelmassa valtiontalouden tasapainolla,
mika johtuu ehka padasiassa siita, ettd valtiontalous on muuta julkista taloutta
huomattavasti tiukemmin hallituksen kasissa. Julkisen talouden kokonaisuuteen-
han vaikuttaa myods hallituksesta periaatteessa riippumattomien paatoksenteki-
joiden (kunnat, sosiaaliturvarahastojen hallintoelimet) ratkaisut.

Koko julkisen talouden kehitys voidaan kuitenkin erityisesti kestavyysndkokul-
masta nahda tarkeampand kuin pelkka valtiontalous. My6s vakaus- ja kasvu-
sopimus koskee koko julkista taloutta. Sijoittajien ja luokituslaitosten mielenkiin-
non voidaan sanoa kohdistuvan seka valtiontalouteen sindnsa etta koko julki-
seen talouteen. Selvda on, ettd hallitusohjelman linjauksista paatettdessa tulee
olla seikkaperdinen kasitys koko julkisen talouden kehitysndkymasta. Tatakin
parempi olisi, ettd finanssipoliittisiin saantéihin sisaltyisi koko julkisen talouden
rakenteellista tasapainoa koskeva tavoite.!® Toimikautensa kuluessahan hallitus
esittda useita kertoja selvityksen ja arvion koko julkisen talouden kehityksesta

8 Mari Kiviniemen hallituksen ohjelman mukaan “hallitus sitoutuu supistamaan vuonna 2011 julki-

sen talouden alijg@dman alle Euroopan unionin kasvu- ja vakaussopimuksessa asetetun reilusti al-
le kolmen prosentin rajan”. Sitoumuksen toteuttaminen ei ennusteiden valossa edellyta erityisia
toimenpiteita.
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EU:n vakausohjelmaprosessissa.’® Koko julkista taloutta koskeva tavoite jante-
voittdisi muun muassa kuntataloutta koskevia paatoksia.

Menojen ja tasapainon lisaksi finanssipolitikan saantéon voidaan sisallyttéa
my®s tuloja tai tuloperusteiden muutoksia koskevia linjauksia.? Kaikkien kolmen
— menojen, tulojen ja tasapainon — sisdllyttdmista saantdihin on tosin pidetty
myds epéiloogisena, koska tasapaino on menojen ja tulojen erotus.?! Sa&nnét
voidaan kuitenkin muotoilla siten, ettd kyseessa ei ole pelkkd vahennyslasku.
Meilld on hallitusohjelmissa pyritty jossain maarin vaihtelevasti linjaamaan halli-
tuskauden veropoliittisten ratkaisujen fiskaalista suuruutta. Ehka suurin ero
menolinjauksiin nahden on se, ettd hallitukset eivat ole kokeneet tuloperuste-
muutoksia koskevia linjauksia yhta vahvoiksi kuin menoja koskevia sitoumuksia.
Verolinjauksiin ndyttadkin ainakin ajoittain kiinnittdneen enemman huomiota
oppositio, joka on suominut hallitusta hallitusohjelmasta poikenneista veropoliit-
tisista ratkaisuista. Riippuen saantéjen kokonaisuudesta veroperustemuutosten
kokonaismadaran linjaaminen voi kuitenkin olla perusteltu osa finanssipolitiikan
saantoja.

Selvaa on, etta finanssipolitiikan saantéjen ja tavoitteiden muodostaman koko-
naisuuden tulisi olla sisdisesti johdonmukainen. Talta osin Vanhasen II hallituk-
sen ohjelmaa voi ldhinna luonnehtia varoittavaksi esimerkiksi. Hallitusohjelman
menonlisdysten ja veronkevennysten lopputuloksena olisi voinut olla ohjelman
mukainen valtiontalouden tasapaino vain kaikki odotukset ylittavan talouskehi-
tyksen oloissa. Ei voida vaatia, etta ohjelmantekijat olisivat ennustaneet finanssi-
kriisin seurauksineen, mutta hyva lahtdkohta ei ole mydskaan usko isoon positii-
viseen talousylldtykseen tai hahmottumattomien rakenteellisten toimien siu-
nauksiin.

2.3 Saantdjen sitovuus, tasmallisyys, yksityiskohtaisuus ja
lopullisuus

Oma semantiikkansa liittyy menosaantdjen ja tasapaino- tai velkasaantdjen
muotoilujen sifovuuteen. Meilla on puhuttu hallitusohjelmateksteissé favoitteista
ja tdhtdamisestd seka siita, ettd hallitus /Ghtee jostakin tai sitoutuu johonkin. Voi
olla osin sattumanvaraistakin, minkalaisia ilmaisuja hallitusohjelmaan tulee, eika
naiden muotoilujen tulkitseminen ole juridista vaan poliittista. Muotoiluillakin voi
silti olla merkitysta muun muassa finanssipoliittisen linjauksen uskottavuuden

19 pitkslti samansuuntainen menettely tasapainosaannén kanssa olisi asettaa sasntd valtion-

talouden tai julkisen talouden ve/an kehitykselle. Tasapainosaantda puoltaa kuitenkin muun
muassa se, etteivat omaisuuden myynnit tai finanssisijoitukset heiluta toteumalukuja.
Veromuutosten volyymin maarittamistd osana hallitusohjelman finanssipoliittista linjausta on
kdytetty muun muassa Alankomaissa. Ks. tastd esimerkiksi Julkinen talous tienhaarassa (VM
8/2010), 110, seka Finanssipolitiikan saantojen tarve (VTV 2009), 25.

2 Ks. Julkinen talous tienhaarassa (VM 8/2010), 116.
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arvioinnissa, ja sitoutuminen on tietenkin vahvempi ilmaus kuin tavoite. Vuoden
2007 hallitusohjelmassa sitouduttiin kehysmenojen enimmadistasoon, josta on
pidetty kiinni talouskriisistéd huolimatta, kun taas favoitteeksi asetettua 1 prosen-
tin rakenteellista ylijadmaa ei ole paasty lahellekdan. Myodskaan ilmaisulla, jonka
mukaan hallitus /dhtee siitd, ettei valtiontalouden alijaama saa ylittag 2 "z:ta
prosenttia BKT:std, ei ndyttanyt olevan odottamattomissa olosuhteissa mitdan
merkitysta. Veroperustemuutosten osalta vuoden 2007 hallitusohjelmassa ei
kaytetty verbaalista luonnehdintaa linjauksen sitovuusasteesta, vaan muutokset
ja niiden mitoitus sisdltyivat liitteend olleeseen numerotaulukkoon. Toteutunut
veropolitikka on poikennut tuntuvasti hallitusohjelmasta. Ohjelmalinjauksista
luopumiseen e/ sen enempaa veroperustemuutosten kuin tasapainotavoitteiden-
kaan osalta liittynyt tavoitteiden wudelleenmdédrittelya. Ainakin tasapainotavoit-
teiden osalta tédhan saattoi vaikuttaa sekin, ettd talouskehityksen ennustaminen
koettiin tuolloin poikkeuksellisen vaikeaksi.

Menosaannon pitdminen ja tasapainosdanndistd luopuminen talouskriisin olosuh-
teissa tuskin johtui ensisijaisesti semanttisen sitovuuden eroista vaan siitd, etta
kehyksiin kiinnitetty menosaantd ei ole kovin suhdanneherkka ja siita pystytdan
niin haluttaessa kohtuudella pitdmaan kiinni hallituksen omin paatdksin. Mutta
myos se, etta kehyksiin ankkuroitu menosaanto ylipdansa koetaan velvoittavam-
pana kuin tasapainotavoitteet tai veroperustelinjaukset, on sindnsa menosaan-
nén yksi vahvuus.

Finanssipoliittisten sadntdjen tavoitteista etenkin budjettikurin lujittaminen edel-
lyttad, etta erityisesti menosaantéjen tulisi olla varsin tdsmadllisid. Paivanpoliitti-
sen prosessin ominaisuuksien vuoksi saantéjen tulisi toimia jarruna yksittaisista
paineista jatkuvasti syntyvia menonlisdysvaatimuksia vastaan. Koska sadntéjen
tehtava on turvata julkisen talouden kestavyytta, menoille voidaan hyvin asettaa
enimmadistaso ja tasapainolle véhimmaisvaatimus. Nain on yleensd meneteltykin,
mutta menojen osalta enimmadistaso nayttaa herkasti muodostuvan myds va-
himmaistasoksi. Hallitusohjelmaa laadittaessa voi sinénsa olla vaikea hahmottaa,
mitd yleinen meno- tai tasapainolinjaus kdytdnndssa edellyttad valtion meno-
taloudessa. Aiemmin mukana olleilla on tosin tdssa selva etulyontiasema
mahdollisiin uusiin hallituspuolueisiin ja myds uusiin yksittaisiin ministereihin ver-
rattuna. Valtiontalouden hyvallekaan tuntijalle ei silti ole helppoa arvioida esi-
merkiksi sitd, kuinka tiukkaa menopolitiikkaa jokin menojen kokonaistaso edel-
lyttd4.%> Menolinjauksen tiukkuusaste valjenneekin monille hallituksen jasenille
vasta hallituskauden kuluessa.

2 Tama johtuu monista asioista kuten siité, ettd kehyksiin sisiltyvienkin valtion menojen maaré voi

muuttua ilman uusia paatoksidkin tuntuvasti tavalla, joka voi vaikuttaa muun menotalouden liik-
kumavaraan.
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Hallitusohjelmassa esitettavien keskeisten linjausten tasmallisyysvaatimus e/ tar-
koita, etta linjausten olisi syyta olla erityisen yksityiskohtaisia. Yksittdisten rat-
kaisujen tarkka luetteleminen on omiaan vaikeuttamaan tarpeellisiakin uusia
paatoksia hallituskauden aikana. Monet yksityiskohtaiset ilmaisut hallitusohjel-
missa eivat selittynekdan finanssipoliittisen nakékulman tarpeista vaan siita, ettd
monipuoluehallituksessa halutaan varmistaa myonteisiksi koettujen asioiden
toteutumista ja myds saattaa julki ohjelmaneuvottelujen saavutuksia. Vuoden
2007 hallitusohjelman liitteena oli yksityiskohtainen taulukko suunnitelluista
veromuutoksista fiskaalisine vaikutuksineen. Vaikka veroperustemuutosten koko
naismaara ei vaalikauden aikana poikennut suuruusluokaltaan perustavanlaatui-
sesti hallitusohjelmasta, erilaisten konkreettisten veromuutosten suhde tuohon
taulukkoon jai varsin ohueksi, eika tdman voi sanoa selvasti johtuneen talous-
kriisistd.®> Taulukko olikin aivan liilan yksityiskohtainen aidosti noudatettavaksi
vero-ohjelmaksi eikd finanssipolitiikan yleisten tavoitteiden nakdkulmasta noin
pikkutarkkaan ohjelmaan olekaan tarvetta. Myds menopuolella vuoden 2007 hal-
litusohjelman liitteend on taulukko, jossa on kohdennettu osa suunnitelluista
menonlisayksista lahes hassunkurisella tarkkuudella, kun esimerkiksi tulonsiirto-
menoja sovittiin lisattdvan 250,7 miljoonalla eurolla. Tallainen yksityiskohtaisuus
kertoo enemman hallitusohjelmaprosessin luonteesta kuin finanssipolitiikan lin-
jasta.

Keskeinen kysymys hallitusohjelman meno- ja tasapainosaantdéjen muotoilun ja
myo6s saantdjen merkityksen kannalta on saantéjen /opullisuus. Kysymys koskee
seka sitd, aiotaanko saantdjen mukaan todella myos elaa, ettd sita, missa tilan-
teessa saantdja saatetaan muuttaa tai rikkoa hallituskauden kuluessa, vaikka ne
olisikin alun perin ajateltu pysyviksi.

On selvaa, etta jos finanssipolitiikan saantdjen muuttamis- tai rikkomiskynnys on
matala, sdantdjen merkitys vesittyy tdysin. Kysymys on sen vuoksi enemmankin
siitd, tuleeko saantdihin voida puuttua, jos siihen katsotaan hallituskauden aika-
na syntyneen sellaisia poikkeuksellisen painavia syitd, joita ei ole kohtuudella
voitu ottaa huomioon saantdja alun perin muotoiltaessa.

Hallitusohjelmaa laadittaessa on mahdotonta ennakoida tarkoin hallituskauden
aikaista taloudellista kehitysta ja ilmenevia uusia tarpeita. Tama ei tarkoita, etta
hallituskauden alun linjauksia tulee heti voida muuttaa, kun uusia tarpeita ilme-

3 Veroperustemuutosten suhdetta hallitusohjelman linjauksiin maérittaa paljon se, arvioidaanko

tuloveroperusteiden "aitoja” muutoksia ansiotasoindeksiin vai kuluttajahintaindeksiin nahden.
Kaytantd on tassa vaihdellut ajan mittaan, eikd Vanhasen II hallituksen ohjelmasta saa selvaa
kasitystd ajatellusta menettelystd; ilmeisesti Iahtokohtana oli ansiotasoindeksiajattelu (ks. myos
Julkinen talous tienhaarassa, VM 8/2010, 103). Tallainen oletettavasti tarkoituksellinen hamaryys
antaa hallitukselle ehka houkuttelevaa finanssipoliittista liikkumavaraa ja myds mahdollisuuksia
eri hallituspuolueille esittaa asia kullekin auditoriolle parhain pdin. Menosddntoon olisi vaikea aja-
tella vastaavaa satojen miljoonien suuruista kulloinkin tarkoituksenmukaisen tulkinnan vyohyket-
ta.
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nee. Valtiontalouden kestavyystarpeiden lisdksi tulee ottaa huomioon myds
finanssipolitiikan uskottavuuden vaatimus.

Hallitusohjelman menolinjauksesta ja sen mukaisesta ensimmaisesta kehyspaa-
toksestd on pidetty kiinni Vanhasen kummankin hallituksen aikana.?* Nelivuoti-
nen vaalikausi on sindnsa pitkahko aika sita ajatellen, etta hallitusneuvotteluissa
osattaisiin mitoittaa valtion menojen maara (periaatteessa enimmaismadérd) pe-
rustellulle tasolle koko kauden ajaksi. Taman johdosta onkin pohdittu sitd, olisiko
menojen mitoitusta syytd arvioida perusteellisemmin esimerkiksi vaalikauden
puolivélissa. Valtiovarainministerion kehystyéryhma torjui taman ajatuksen muis-
tiossaan vuonna 2007 viitaten muun muassa siihen, ettd menotasoja muutettai-
siin todennakdisesti siind vaiheessa vain ylésp&in.®

Talouskehityksen ja ikadntymisen paineissa on mahdollista, etta arviot kesta-
vyysvajeen suuruudesta voivat tulevaisuudessa myds kasvaa. Taman varalta
hallitusohjelmassa voitaisiin sitoutua arvioimaan vaikkapa vaalikauden puolivalis-
sd, onko julkisen talouden tila ja kehitysnakyma kestavyysnakokulmasta riittdvan
hyvd vai tarvitaanko /isdtoimenpiteitd kestavyyden vahvistamiseksi. Tama antaisi
mahdollisuuden arvioida myds menojen tasoa kesken hallituskauden, mutta vain
siind hengess3, onko meilld varaa hallitusohjelman mukaiseen menotasoon.?
Kun julkinen velkaantuminen tulee joka tapauksessa olemaan jatkossa kesta-
vyysnadkokulmasta ongelmallisen suurta ja kun finanssipolitiikan sdantjen yksi
tehtdva on budjettikurin vahvistaminen, ei ole estettd muotoilla tallaista puoli-
valikurkistusta hallitusohjelmassa asymmetriseksi siten, ettd arviointi koskee vain
kiristdmistarpeen olemassaoloa.

Hallitusohjelman finanssipoliittisten linjausten ei tule olla ehdottomana esteend
menojen lisdéamiseen asiallisesti perusteluihin kohteisiin. Saantdjen muotoilussa

2% Vuonna 2003 nykytyyppisen muotonsa saaneita menosaantéja on testattu sekd hyvian ettd erit-

tdin huonon talouskehityksen oloissa ja ne ovat kestdneet molemmat testit. Hallitusohjelman
1999-2003 tiukahko menosaantd ei sita kestanyt valtion vahvaa tulokehitysta: hallitusohjelman
mukaan valtion menot oli maara pitaa vaalikauden ajan reaalisesti ennallaan, mutta valtiontalou-
den kdantyminen velkaantumiskauden jdlkeen ylijadmaiseksi johti kauden loppua kohti eduskun-
taryhmavetoiseen menojen nopeaan kasvuun. Valtiontalouden tarkastusvirasto katsoi vuonna
2009 (K 12/2009 vp.), etta “valtiontalouden kehyksid voidaan pitaa talla hetkelld valtiontalouden
kehysmenettelyn perimmaisiin tavoitteisiin nahden liilankin tunnottomina valtion tulojen ja niiden
muutosten kasittelylle.”
% Kehyksen puitteissa (VM 5a/2007), 25; ks. myés Julkinen talous tienhaarassa (VM 8/2010), 107.
Molemmat Matti Vanhasen hallitukset ovat arvioineet hallituskauden puolivalissa tarpeita politiik-
kauudistuksiin, jotka eivat ole sisdltyneet hallitusohjelmaan. Naissa puolivdlitarkistuksissa on
myds tehty olennaisia, osin kauaskantoisiakin linjauksia, joilla on myds finanssipoliittisia vaiku-
tuksia. Vanhasen I hallituksen puolivélitarkastelussa kdynnistettiin PARAS-hanke, ja II hallituk-
sen puolivalissa keskeinen huomio kohdistui elékepoliittiseen avaukseen. Varsinaista finanssipoli-
tiikan linjaa ndissa tarkasteluissa ei muutettu.
Toisaalta on jossain maarin fundamentalistinen kanta, ettei hallituksella saa olla missaén olosuh-
teissa mahdollisuutta menotason muuttamiseen myds ylospdin hallitusohjelmassa sovitusta. Voi-
taisiin ajatella paatossaantoja, jotka antaisivat tdman mahdollisuuden, mutta vain erityisen tiuk-
kojen edellytysten tayttyessa.
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ja niiden toteuttamisessa tulee pikemminkin alun perin Iahtea siitd, ettd tallaisia
tarpeita ilman muuta syntyy nelivuotiskauden aikana. Tama voidaan toteuttaa
siten, ettd 1) saanndista ei tehda liian yksityiskohtaisia, 2) kaikkea saantdjen
sallimaa pelivaraa ei kdyteta kesken hallituskauden saati heti alussa ja/tai 3)
hallituksessa lahdetaan siitd, ettd menoja voidaan kauden aikana siirtéda kohtees-
ta toiseen ja etta yksittaisilla ministereilld ei ole veto-oikeutta omiin menoihinsa.

Hallitusohjelmaan sisdltyy tavallisesti jopa sadoittain uuden hallituksen aikeita
kehittda erilaisia asioita. Suuri osa naista suunnitelmista edellyttdisi lisdrahoitus-
ta, mutta hallitusohjelman sisaltémilld kehittamislupauksilla on kovin ohut side
finanssipoliittiseen linjaukseen. Erilaiset myodnteiset pyrkimykset nayttavatkin
tyypillisesti olevan ohjelmassa erdaanlaisessa jarjestaytymattomassa jonossa, jos-
ta osa mahtuu portista sisaan nelivuotiskauden aikana. Vaihtelevaa lienee, missa
maarin hallituksen sisdlld ja ulkopuolella oletetaan ohjelmassa mainittujen lisa-
resursseja vaativien asioiden tulevan hallituskaudella oikeasti toteutetuiksi.

2.4 Nakokohtia hallitusohjelmaprosessista

Hallitusohjelman menolinjaukset ovat 2000-luvulla ottaneet menokehyspaatds-
ten paikan finanssipolitiikan keskeisena paaluttajana. Hallitusohjelmiin on sisal-
tynyt linjaukset myds valtiontalouden tasapainotavoitteista ja veroperustemuu-
tosten fiskaalisesta mitoituksesta. Finanssipolitiikan ollessa hallituksen politiikan
keskeisimpia osa-alueita on luonnollista, etta ratkaisevat linjaukset sisaltyvat
hallituksen ohjelmaan. Sekin on hyva, jos puolueiden mahdolliset olennaiset
finanssipoliittiset nakemyserot saadaan selvitetyiksi ja mahdollisuuksien mukaan
ratkotuiksi heti hallitusneuvotteluissa. Finanssipolitiikan suurille kysymyksille voi-
daan myds onnistua antamaan ohjelmavaiheessa suurempi paino kuin myo6-
hemmadssa pdatdksenteossa — mukaan lukien menokehyspaatokset, joiden poh-
jana on budjettimomenttikohtainen valmistelu. Lisaksi kehyspaatés koskee
korostetusti valtion budjettitaloutta (ja siitakin varsinaisesti vain osaa), jolloin
julkisen talouden kokonaisuus on vaarassa jaada lilan vahalle huomiolle.

Yksi hallitusohjelmalinjausten ongelma on niiden huolellisen ja tasapainoisen
valmistelun vaikeus. Ainakin valtiovarainministeridssa seka puolueissa ja niiden
taustaryhmissa saatetaan toki tehda perusteellistakin valmistelua hallitusohjel-
man finanssipoliittisia osioita varten, ja merkitystéd on myos edeltdvan hallituksen
viimeiselld kehyspaatokselld. My6s tuorein vakausohjelman tarkistus on hallitus-
neuvottelijoille hyddyllistd aineistoa.”” Hallitusohjelman muotoilemista edes-
auttaa osaltaan se, jos puolueet tuovat jo ennen vaaleja selkedsti esiin omat

% Vuoden 2007 ohjelmassa “hallitus sitoutuu Suomen voimassa olevan vakausohjelman mukaiseen

toimintalinjaan valtiontalouden vahvistamiseksi”. Ulkopuoliselle jaa epaselvaksi, mihin konkreetti-
siin osiin vakausohjelmatekstia talla sitoudutaan.
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nakemyksensa. Linjauksia auttaa my6s muu julkinen valmistelu ja pohjatyd. Tas-
td esimerkkeina ovat valtiovarainministerion julkisen talouden kestavyytta ja
verotuksen uudistamista koskevat hankkeet vuosina 2008-2010. Hyvastakin
pohjatydstd huolimatta viime vaiheen tyéstaminen ja sopiminen hallitusneuvot-
telujen kiireessa voi johtaa huonosti harkittuihin paatoksiin ja epaonnistuneisiin
tekstimuotoiluihin. Hallitusohjelman fragmentaarinen syntyprosessi myotavaikut-
taa osaltaan myds siihen, ettd ohjelmat ovat muodostuneet erittdin laajoiksi ja
yksityiskohtaisiksi. Monien prosessiin osallistuvien mielenkiinnon ytimessa nayt-
tavatkin olevan yksittaiset konkreettiset asiat, joita ohjelmaan halutaan uittaa.

Hallitusohjelman finanssipolitiikan linjausten, etenkin menosaannén, vahva ase-
ma merkitsee samalla sitd, ettd hallitus e/ orgaanina pasta finanssipolitiikkansa
keskeisimmistd asioista vaan asiasta paattavat hallitusneuvottelijat. Vaikka
useimmat ministerit ovat mukana hallitusneuvotteluissa, moni ministeri saa kdy-
tanndssa eteensa toisten sopiman finanssipoliittisen paperin, johon joutuu sitou-
tumaan (tdma ei kuitenkaan liene yleensa vaikeuttanut vapaaehtoisten ministe-
riehdokkaiden 16ytymistd). Hallituksen asiaksi jaa sovitun linjan toteuttaminen -
ja toki sen mahdollinen muuttaminen.

Perustuslain 62 §:n mukaan valtioneuvoston on viivytyksettd annettava ohjel-
mansa tiedonantona eduskunnalle. Tiedonantokasittelyn paatteeksi hallitus saa
normaalisti tuekseen eduskunnan enemmiston luottamuksen. Talld tavoin halli-
tuspuolueiden eduskuntaryhmat lahtdkohtaisesti hyvaksyvat myods hallituksen
finanssipoliittisen linjan. Eduskunta ei ole karajaoikeus, eikd hallitusta mahdollis-
ten jannitteiden mydhemmin ilmaantuessa ratkaisevasti auta eduskunnan muis-
tuttaminen siita, ettd eduskuntahan on hallitusohjelman siunannut. Hallituksen
ja sen ohjelman nimenomaisesti saama luottamus antaa kuitenkin ohjelmaansa
noudattavalle hallitukselle osaltaan poliittista selkdnojaa joskus kriittisten edus-
kuntaryhmien suuntaan. Ohjelman tiedonantokasittely voi ainakin teoriassa
my®s hieman nostaa linjan muuttamisen kynnysta.

Hallitusohjelmatiedonantoa ei kasitelld eduskunnan valiokunnissa eika tiedon-
annon kasittelyyn liity muita eduskunnan kannanottoja kuin luottamuslause-
adnestys. Nain ollen eduskunta ei kdytannossa voi esittda varauksia hallitus-
ohjelman yksittdisia asioita kohtaan. Tallainen mahdollisuus on eduskuntaryh-
mien ryhmapuheenvuoroissa ja yksittdisten kansanedustajien puheenvuoroissa,
mutta hallituspuolueiden ryhmapuheenvuoroissa ei hevin voida lahtea tassa vai-
heessa kyseenalaistamaan finanssipolitiikan keskeisia linjauksia. Yksittdiset halli-
tuspuolueidenkin kansanedustajat voivat tietenkin esittda tyytymattdmyyden
ilmaisujaan, mutta niilla on tuskin hallituksen finanssipoliittista asemaa horjutta-
vaa merkitysta.
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3  VALTIONTALOUDEN KEHYSMENETTELY

3.1 Kehyspaatoksen rooli ja valmistelu

Maararahakehyspaatés on ollut 1990-luvun alkuvuosista alkaen monivuotisen
finanssipoliittisen suunnittelun keskeinen valine seka hallituksen tarkein finanssi-
poliittinen paatds valtion talousarvioesityksen ohella. Kun hallitusohjelman
menosdantd on nykyisin kytketty kehykseen, hallitusohjelma ja kehysmenettely
muodostavat yhdessa kokonaisuuden, joka madrittaa pitkdlle menevasti valtion
menopolitiikkan linjat.

Kehyspaatoksen voidaan sanoa olevan suunnattu hallitukselle itselleen sitoutu-
misena sen mukaiseen menotasoon, Aallinnolle velvoitteena laatia toiminta- ja
taloussuunnitelmat ja budjettiehdotukset kehysten mukaan seka wikomaailmalle
hallituksen finanssipoliittisen linjan osoittajaksi. Toisin kuin budjetista, jota kos-
kevat keskeiset sadannokset on perustuslaissa, kehyksista ei ole laintasoisia
saannoksia. Kehyspaatdoksen valmistelun sadanndspohja on valtion talousarvio-
asetuksessa ja kehyksista paattéga VNOS 4 §:n 1 kohdan mukaan valtioneuvosto.

Kehyksissa padtetaan valtion budjetin maararahojen tasoista hallinnonaloittain
seuraavien neljan vuoden ajaksi. Kehyspadtoksen perusajatuksena on maarittaa
tulevien vuosien menot hallinnonaloittain mutta jattda samalla mahdollisuus me-
nojen uudelleenkohdentamiseen. Ministerididen tulee valmistella omat budjetti-
esityksensa kehysten puitteissa. Hallitus voi toki myohemmin budjettiesityksessa
tai seuraavissa kehyspaatoksissa poiketa myds hallinnonaloittaisista summista.

Kehyspaatos tehdaan tavallisesti kehyskauden alkua edeltdvan maaliskuun aika-
na. Eduskuntavaalien jdlkeen uuden hallituksen ensimmadinen kehyspaatds on
tehty toukokuussa. Ennen vaaleja vanha hallitus on tehnyt teknisluonteisen
kehyspaatoksen, johon ei vakiintuneesti ole sisaltynyt merkittavia uusia poliittisia
paatoksia, ja uusi hallitus on toukokuussa tehnyt tahan haluamansa muutokset.
Télle pian hallituksen aloittamisen jdlkeen tehdylle kehyspdatokselle on viime
hallituskausilla muodostunut huomattava merkitys, koska hallitukset ovat sitou-
tuneet tahan paatokseen koko kautensa ajaksi.

Valtion menojen kokonaistason kannalta keskeiset paatokset sisaltyvat nykyisin
hallitusohjelmaan, kun taas kehyspaatoksen paaasiaksi jaa kehykseen kuuluvien
menojen jakaminen hallinnonalojen kesken. Kehyspaatds perustuu hallituksen
yleisen menolinjauksen ohella keskeisesti virastojen ja laitosten sekd ministerigi-
den toiminta- ja taloussuunnitelmiin.?® Kehyspaatoksen valmistelee valtiovarain-

B Kehysten vahdista saantelya edustavat valtion talousarviosta annetun asetuksen 1 — 1b §:n méaé-

raykset kehysten valmistelusta.
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ministerid ministeri6iltd saamiensa kehysehdotusten pohjalta. Ennen omaa eh-
dotustaan kaikki hallinnonalat kattavaksi kehyspaatokseksi valtiovarainministerio
neuvottelee kunkin ministerion kanssa.

Kehysmenettely uudistui olennaisesti vuonna 2003. Kaksi silloista uudistusta oli
erityisen merkittavid. Ensinnakin osa valtion budjettimenoista paatettiin jattaa
kehyspaatoksen ulkopuolelle. Toiseksi seka tuolloin alkaneella ettd 2007 alka-
neella hallituskaudella on pidetty kiinni kauden alussa paatetyistéd nelivuotisista
kokonaiskehyksistd.?® Sitd ennen paatokset tehtiin vuosittain silld tavoin uudel-
leen, ettda myds niistd vuosista, joista oli jo voimassa kehyspaatds, tehtiin aidosti
aina uudet pastokset.>

Menettely, jossa hallituskauden ensimmainen kehys on oikeasti sitova koko halli-
tuskauden ajan, on parantanut valtiontalouden suunnittelun kurinalaisuutta ja
antanut kehykselle uutta uskottavuutta.®® Yksittdisten ministerien nakékulmasta
heti kohta hallituksen aloitettua paatetyn kehyksen merkitys muodostuu tosin
ehka ongelmallisenkin suureksi siihen nahden, ettd uusi hallitus on ehtinyt istua
vasta muutaman viikon paatosta tehtdessa. Tata pehmentda kehysten sisdisten
siirtomahdollisuuksien lisaksi se, ettd kokonaiskehykseen on siséltynyt jous-
toelementteja.

3.2 Kehyspaatoksen rakenne ja kattavuus

Kehyspaatoksen pddasian muodostavat hallinnonaloittaiset nelivuotiset maara-
rahakehykset niille menoille, jotka ovat kehyksen piirissa. Lisaksi kehyspaatok-
seen sisdltyy hallinnonaloittainen arvio kehyksen ulkopuolisista menoista. Kehys-
paatokseen sisaltyy tavallisesti myds koko joukko hallituksen sanallisia linjauksia.

Vuosien 2004-2007 kehyksista alkaen erikseen maaritellyt menot on jatetty
kehyksen ulkopuolelle.?* Kehyspaatds siséltdd ndiden menojen kehityksestd ar-
viot, joiden kokonaismaaraarvio oli kevaan 2010 kehyspaatoksesséa vajaa neljas-
osa budjetin menoista. Hallituskaudella 2007-2011 naitd menoja ovat l&hinna

¥ Myds kesskuussa 2010 aloittanut Mari Kiviniemen hallituksen sitoutui ohjelmassaan noudatta-

maan 2007 paatettya vaalikauden kehysta.

Kehysmenettelyd on 2000-luvulla pyritty kehittdmaan aina seuraavaa hallituskautta varten (tyo-
ryhmamuistiot Finanssipolitiilkan saantojen ja kehysmenettelyn kehittdminen Suomessa (VM
3/2003) ja Kehyksen puitteissa (VM 5a/2007)). Elokuussa 2010 oli samalla tavoin vireilld uuden
kehysmenettelytydryhman asettaminen.

Aiemmin kehyspaatokseen suhtauduttiin ministeriissa vaihtelevalla vakavuudella, koska lopulli-
set ratkaisut ajateltiin monesti tehtdvan vasta budjetissa. Ks. esimerkiksi virkamiesten ja ministe-
rien haastattelulausunnot tutkimuksissa Minna Puoskari, Ministerit strategisina johtajina — Virka-
mieshaastattelujen raportti strategisesta johtamisesta valtioneuvostossa (2002), 54 -, ja Minna
Tiili, Ministerit strategisina johtajina — Tutkimushankkeen loppuraportti (2003), 29 -.

Muutos perustui valtiovarainministerion tydryhmamuistioon Finanssipolitiikan saantdjen ja ke-
hysmenettelyn kehittdminen Suomessa (VM 3/2003). Ks. myds Kehyksen puitteissa (VM
5a/2007), 14 - ja 62 -.
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suhdanneherkat tyottémyysmenot, asumistuki ja valtion osuus toimeentulotues-
ta°, yleisesta korkotasosta riippuvat valtionvelan korot, eréét tosiasiallisesti ve-
ronalennuksista aiheutuvat menot (&ietyt siirrot Kelalle ja kunnille), finanssisijoi-
tukset seka joukko menoja, joihin liittyy vastaavat tulot (EU-rahoitteiset menot,
veikkausvoittovaroin ja RAY-varoin rahoitettavat menot). Koska hallitusohjelman
menosdant® on koskenut kehyspaattkseen sisaltyvia menoja, ulkopuolelle jatet-
tdvien menojen maarittely on ratkaisevan tarkea ja se onkin sisallytetty jo halli-
tusohjelmaan.®® Tamé& on perusteltua mydhemman puliveivauksen valttamisek-
si.>

Kun osa budjettimenoista jda kehyksen ulkopuolelle, hallitusohjelman menolin-
jauksessa tai kehyspaatoksessd ei padteta valtion menojen kokonaismaarasta.
Menettely heikentda jossain maarin menolinjauksen ja kehyspaatoksen lapinaky-
vyyttd, mutta silla on huomattavia etuja. Ehka tarkein hyéty on, etta keskeisten
suhdanneherkkien menojen jattdminen menorajoituksen ulkopuolelle mahdollis-
taa automaattisten vakauttajien toiminnan suhdannepoliittisesti perustellulla
tavalla. Erityisesti suhdanneherkkien menojen sekd korkomenojen siséltyminen
kokonaismenolinjaukseen voisi johtaa tarkoittamattomiin seurauksiin. Hyvastd
suhdannekehityksesta tai korkotason muutoksista seuraava menojen aleneminen
valuisi herkasti muiden menojen lisdykseksi, josta on hankala paasta eroon tilan-
teen muuttuessa. Vastaavasti suhdanneherkkien menojen kasvu matalasuhdan-
teessa voisi johtaa menoleikkauksiin suhdannepoliittisesti vaaraan aikaan.>

Budjettijuridiikalle ja -tekniikalle on ominaista myds se, ettd finanssisijoitukset
ovat menoja siind missa saman tien lopullisesti kaytettavat rahatkin. Finanssisi-
joitukset eivdt kuitenkaan yleensda merkitse rahojen lopullista menettémista.
Vuonna 2008 alkaneessa finanssikriisissa kehysrakenteeseen sidottu hallitus-
ohjelman menolinjaus vaikutti siihen, etta valtion toimenpiteissa painotettiin
enemman finanssisijoituksia. Taman ansiosta valtion lopulliset kustannukset
sinansa merkittavista panostuksista voivat jaada hyvinkin vahaisiksi. Kun kehyk-

¥ Tallaisten tulonsiirtojen perustemuutoksista aiheutuvat menomuutokset ovat kuitenkin kehyksen

piirissa.

Kansainvalisesti on suuria eroja siind, mitd menoja finanssipolitikan menosaannot kattavat. Ks.
esimerkiksi taulukko julkaisussa Finanssipolitiikan saantéjen tarve (VTV 2009), 75. Stilistinen
suositus tuleville hallitusohjelmakirjureille olisi yksityiskohtaisen rajanvedon siirtédminen ohjelman
liitteeksi tai korvaaminen viittauksella aiempiin kehyspaatoksiin.

Aivan kokonaan téllaiselta kiusaukselta menojen selittdmiseen kehysten ulkopuolisiksi ei kuiten-
kaan ole valtytty; ks. esimerkiksi Julkinen talous tienhaarassa (VM 2010), 104.

On kuitenkin huomattava, etta kehys ei koske pelkdstaan harkinnanvaraisia menoja vaan siihen
sisaltyy merkittavia madria sellaisia sidottuja arvionvaraisiakin menoja, joiden kehitystd neljan
vuoden aikana ei pystyta tarkasti ennustamaan. Tallaisten menojen kehittyminen arvioista poik-
keavasti vaikuttaa suoraan harkinnanvaraisten menojen pelivaraan. Mahdollista olisikin ajatella,
ettd kaikki ei-harkinnanvaraiset menot olisivat kehyksen ulkopuolella. Taman on katsottu jatta-
van kehyspaatoksen sisallon liilan kapeaksi valtion menojen kokonaismaaran hallinnan nakokul-
masta (Kehyksen puitteissa (VM 5a/2007), 80 -). Asia voidaan nahda myds niin, etta ei-
harkinnanvaraisten menojen odotuksista poikkeavan kehityksen {u/eekin vaikuttaa harkinnanva-
raisten menojen maaraan.
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sen painoarvo on suuri, kynnys finanssisijoitusten kaltaisiin kehysten ulkopuoli-
siin menoihin voi kuitenkin muodostua liilankin matalaksi.

Menettelyn, jossa kehys siséltda vain osan valtion menoista, edut voidaan koko-
naisuutena arvioida haittapuolia selvésti painavammiksi.

3.3 Investoinnit ja muut pitkavaikutteiset paatokset

Juoksevien menojen ja puhtaiden finanssisijoitusten valiin sijoittuu erilaisia
investointimenoja, joiden kasittely menopolitiikassa on visainen ja myds akatee-
mista keskustelua kansainvalisesti herattanyt ongelma. Meilldkin kysymys on
pohdituttanut toistuvasti muun muassa eduskuntaa, jonka mielenkiinto on koh-
distunut erityisesti vayldinvestointeihin. Pitkadn hyddyttavien investointien aset-
taminen samalle viivalle juoksevien menojen kanssa voi johtaa ali-inves-
tointeihin, kun taas investointien jattaminen menosaannén/kehyksen ulkopuolel-
le saattaa tehda paatoksenteon lilan kevedksi.’” Kysymykset koskevat seka
investointien kasittelya ylipdataan etta erilaisten rahoitusmuotojen, ennen kaik-
kea yhtdalta suoran budjettirahoituksen ja toisaalta jalkirahoituksen, asian-
mukaista keskindista arviointia.

Menokehysmenettelyssa, jonka kova sisdlté on hallinnonalakohtaiset maararahat
neljdlle vuodelle, yksi vaikeus liittyy ylipdansa ajallisilta vaikutuksiltaan eriluon-
teisten menojen asemaan kehyksessa. Kysymys ei koske pelkastaan investointi-
menoja vaan myods esimerkiksi yhtaaltd kertaluonteisten ja toisaalta pysyvais-
luonteisten menojen asemaa. Monenlaiset menot, vayldinvestointien liséksi esi-
merkiksi koulutus- ja tutkimusmenot, ovat my6s selvasti panostuksia tulevaisuu-
den hyétyihin ja olisi hyvin vaikeaa vetda rajaa menosaanndn ulkopuolelle talla
perusteella jatettdville menoille.® Itse asiassa nayttda siltd, ettd investointien
kasittelyyn kehyksessa kohdistuneessa kritiikissa on pikemminkin ollut kyse siita,
ettd kehyksia on pidetty ndilta osin lilan niukkoina. Politikkaan nayttda myos
littyvan sellaisia erityisesti vaylarakentamista suosivia elementteja, ettd eraan-
lainen syrjiminen menosaanndssa voi olla sopivasti tasapainottava tekija.

Nykymuotoinen kehys ja siihen kytkeytyvd menosaantd eivat sisélld mitdaan
nimenomaisia mekanismeja jdlkirahoitteisten investointien sen enempaa kuin
muidenkaan my6hemmin menoja aiheuttavien paatdsten kasittelyyn. Tama on
ilmeinen kehittdmiskohde kehysajattelulle. Vayldinvestointien osalta toimivin
vaihtoehto saattaa olla erillisratkaisu, koska erilaiset rahoitusmallit ovat kehys-
logiikassa keskendan aivan eri asemassa. Tavoitteena tulee olla, etta investointi-

3 Kultaiseksi sédnndksi sanotun periaatteen mukaan tulojen ja juoksevien menojen tulee olla tasa-

painossa, jolloin investointeja varten voidaan ottaa velkaa. Kultaisesta saanndsta ks. esimerkiksi
Finanssipolitiikan saantéjen tarve (VTV 2009), 19 -.
% Na&in myds Kehyksen puitteissa (VM 5a/2007), 18.
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paatokset pystytdadn tekemdan kustannus-hydtyanalyysien ja valtiontalouden
mahdollisuuksien perusteella ja siten, ettei menojen ajoittuminen vaikuta paa-
toksentekoon todellista rahallista merkitystdan enempda. Perusteltua on, etta
hallitusohjelman tai kehyspdatoksen yhteydessd pédatetéan erikseen tulevista
vdyldinvestoinneista tai ainakin tallaisten investointien kokonaisvolyymistd ja
karkeasta ajoituksesta. Rahoitusmallin valintaan kehyksen ei tulisi vaikuttaa.

Kehysrajoitteiden estamatta voidaan jalkirahoitteisten investointien lisaksi tehda
hyvin monenlaisia valtiolle kehyskauden jalkeen menoja aiheuttavia paatoksia.
Naita voidaan tehda joko budjetin valtuusmenettelyn kautta tai esimerkiksi saa-
tamalla lakeja, jotka aiheuttavat suoraan lain nojalla menoja my&hempind vuo-
sina. Paatokset voivat olla myds poliittisia lupauksia/sitoumuksia. Tallaiset paa-
tokset voivat koskea vaikkapa valtion eldketurvan muutoksia tai menojen indek-
sointeja ja ylipadnsa mita erilaisimpia menoja. Kehyksen noudattamiseen voikin
yhdistya vuoto, joka realisoituu tulevaisuuden menoina, eika téllaisista menoista
paattamista vaikeuta niiden rahoittamisen jaaminen tulevien hallitusten mur-
heeksi.*

3.4 Kehysten tarkistukset ja painopistesiirrot kehysten puitteissa

Kun kehykset pdatetdan neljéksi vuodeksi, kolme ensimmaistd vuotta sisaltyvat
jo edelliseen kehyspaatokseen. Edellisten paatdsten jalkeen on kuitenkin saan-
nénmukaisesti tapahtunut asioita, joiden vuoksi kehykset joudutaan maaritta-
maan uudelleen kaikille vuosille. Yksi syy on, ettd kehykset paatetdan kiinteahin-
taisina, mika aiheuttaa tarpeen tarkistaa summia edellisvuotiseen nahden. Toi-
seksi budjettiin liittyy tavanomaisesti erilaisia budjetin rakennemuutoksia ja mui-
ta teknisluonteisia tekijoitd seka arvioiden muutoksia, joilla summia pitda korja-
ta. Kehyksiin tehddaan myods edellisen kehyspaatoksen jalkeisista wusista paatok-
sistd aiheutuvia muutoksia. Hallinnonaloittaiset euromaarat muuttuvat siten joka
vuosi, vaikka kehyspaatokseen ei sisaltyisi mitdaan uusia aitoja muutospaatoksia.

Vaikka kehysten kokonaismitoitus perustuu pitkalti hallitusohjelmassa maaritel-
tyyn tasoon®, kehyspaatdksen numerot syntyvét alhaalta yldsp&in, momentti-
kohtaisesti. Kehyspdatoksen valmistelu onkin Idhes yhta yksityiskohtaista nume-
robudjetointia kuin budjetin laatiminen. Tama on yksi kehysmenettelyn ongel-
mista. Budjetti tehdaankin samana vuonna paljolti kaksi kertaa (vaalivuonna

% Esimerkiksi 2000-luvun ensimmadisen vuosikymmenen jalkipuoliskolla hallitukset ovat pysyneet
erittdin hyvin kehyksissa. Tulevaisuuden menopaineita on kuitenkin samaan aikaan lisatty siten,
ettd /dhes kaikkiin budjetin suurimpiin eriin (kuntien valtionosuudet, korkeakoulumenot, lapsi-
lisdt, puolustusmenot, kehitysyhteistydmenot) on siséllytetty uusia tai entista anteliaampia in-
deksointisitoumuksia, lupauksia tai muita kasvuautomaatteja. Kesalla 2010 vaadittiin opintorahan
indeksointia muun muassa vetoamalla siihen, ettd muut tulonsiirrot on indeksoitu, osin melko
tuoreesti.

Vuoden 2007 hallitusohjelmassa lyétiin lukkoon kehysmenojen taso vain vuodelle 2011. Tama ei
ole johtanut olennaiseen kikkailuun, jossa menoja olisi paisutettu valivuosina.
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kolme) ja kukin budjettimomentti valmistellaan ennen budjetintekoa kehysval-
mistelussa viidesti. Perustapauksessa kukin momentti mitoitetaan siis perati kuu-
si kertaa. Tyoldyden lisaksi tdma menettely voi olla omiaan pahentamaan meno-
jen momenttikohtaista sementoitumista ja vaikeuttamaan uudelleenajattelua.
Tavoitteena tulisikin olla kehyksen loitontaminen “"momenttikehysajattelusta”,
mutta tdma on helpommin sanottu kuin tehty. Opetus- ja kulttuuriministerion
kehys ei voi perustua ndakemykseen, ettd valtion olisi kohtuullista sijoittaa ope-
tukseen ja kulttuuriin kuusi miljardia euroa, vaan mitoituksen tulee perustua
huolelliseen ja perusteltuun laskelmaan.

Kehysajattelun idea siitd, ettd ministereilld olisi budjettivalmistelussa laajat mah-
dollisuudet siirtda hallinnonaloillaan maararahoja kohteesta toiseen, on toiminut
vaatimattomasti monesta syystd. Tama toimimattomuus antaa osaltaan sen
vaikutelman, ettd kehys- ja budjettiprosessi merkitsevat kaytannéssa budjetin
tekemista moneen kertaan. Hallinnonalojen sisdisia siirtoja vaikeuttavat ainakin
seuraavat tekijat:

- Tulevien vuosien budjettimenot ovat osin vadjaamattémia seurauksia jo
tehdyistd paatoksistd. Tama saattaa johtua esimerkiksi valtuusmenette-
lyn mukaisesti tehdyista paatdksistd tai hallituksen paatdksistd kehys-
paatoksen osana tai erikseen.

- Poikkihallinnolliset ohjelmat tai hankkeet asettavat rajoja hallinnonalojen
sisaisille siirroille; ndita ovat paitsi hallitusohjelmassa perustetut politiik-
kaohjelmat myds muut sekalaiset hankkeet.

- Hallinnonalan budjetin jakautuminen kahden tai useamman ministerin
vastuualueille nayttda tekevan ldhes mahdottomaksi ministerien reviiri-
rajat ylittavat maararahasiirrot.

- Vaikka ministerien asema hallinnonaloistaan vastuullisina paattajinad on
hallituksessa yleensa vankka, ministerin tdysi suvereniteetti vastuualu-
eensa sisalla on monipuoluehallituksessa vaikea ajatus.

- Menojen vakaaseen kehitykseen erilaisissa hankkeissa, ohjelmissa tai
toimintamdararahoissa on siind maarin totuttu, ettd toiminnan sopeut-
taminen ylldttéviin maardrahavahennyksiin on usein oikeasti vaikeaa.

- Sektoriministeriét suhtautuvat epaluuloisesti valtiovarainministerioon,
jonka pelata@n hyvaksyvan saastét mutta jattdvan vastaavat lisdykset
hyvéksymatta.

- Hallinnonalojen budjetit syntyvat useiden virastojen, laitosten ja muiden
toimijoiden intressien yhteensovituksena. Nama toimijat ajavat usein
asiaansa voimakkaasti ja ministereilld on tdysi tyd lisamaararahapyynto-
jen torjumisessa. Madrarahojen suoranainen alentaminen siirtamalla nii-
td muualle vaatii suurta maaratietoisuutta ja henkistéd energiaa oman
hallinnon suuntaan.
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Kun pientenkin hallinnonalan sisdisten painopistesiirtojen tekeminen nayttaa ole-
van lahes ylivoimaista, merkittdvida painopistesiirtoja valtion kokonaismenotalou-
dessa ei ole realistista laskea sen varaan, ettd ministerit tekevat tai esittavat
hallitukselle suuria siirtoja hallinnonalojensa sisdlla. Vield epatodenndkdisempéaa
ja osin myds sopimattomaksi koettua on, etta yksittdiset ministerit lahtisivat
tekemaan valmisteltuja esityksia toisten ministerien alueilta. Poliittisesti tai
taloudellisesti huomattavat painopistesiirrot hallituskauden kuluessa vaativatkin
aktiivisuutta paaministeriltd tai valtiovarainministeriltd taikka hallitusryhmien
puheenjohtajien konklaavilta. Tulevaisuudessa menorakenteen muutoksiin
uudistuvia tarpeita vastaavaksi tulee olla entistd enemman valmiutta. Menojen
kasvattamisen vaikeutuessa maardarahojen betonointi entisiin kohteisiin jahmeyt-
téisi onnettomalla tavalla valtion toimintaa.*

Hallinnonalakohtaiset kehykset merkitsevat myds sitd, ettd yhden numeron sisal-
Ia on mita eriluonteisimpia menoja. Taman voidaan omalla tavallaan sanoa an-
tavan monipuoliset mahdollisuudet menojen priorisoinnille. Toisaalta on vaikea
ajatella, etta on taysin sosiaali- ja terveysministerin asia, rahoitetaanko vaikkapa
ministerion toimintam&ararahojen lisadminen hallinnonalan jonkin toisen viras-
ton maararahoja pienentamalla vai leikkaamalla ty6ttdmyysturvaa. Menojen laa-
jan kirjon tarjoama mahdollisuus monenlaisiin maararahasiirtoihin onkin osin
naenndinen. Esimerkiksi toimintamaararahojen siirtdminen hallinnonalan virasto-
jen kesken voisi kylla olla vahvasti ministerin harkintavallassa ilman valtio-
varainministerionkadn tiukkaa otetta, mutta aivan eriluonteisten menojen vélis-
ten siirtojen on paikallaan olla my6s valtiovarainministerion ja koko hallituksen
arvioitavia. Olisi myds hyva analysoida vield kerran 1990-luvun alun mallia, jossa
kehysten jako ei ollut nykyiseen tapaan hallinnonalakohtaista vaan jossa oli feh-
tavdaluekohtaisia elementteja. Tallainen antaisi paremmat edellytykset aitoon
priorisointikeskusteluun hallituksen piirissa.*?

3.5 Eduskuntakasittely

Hallituksen kehyspdatds annetaan saanndnmukaisesti eduskunnalle selonteko-
menettelylld. Tama antaa eduskunnalle mahdollisuuden kdyda keskustelua ja
esittad kannanottoja finanssipolitiikan linjasta ja my6s yksittaisista budjettiasiois-
ta. Keskustelua vaikeuttaa se, etta vaikka kehykset tosiasiassa muodostuvat
budjettimomenttikohtaisista laskelmista, eduskunnan kasittely perustuu lahto-
kohtaisesti kehyspaattkseen hallinnonalakohtaisine summineen ja yksittaisine
verbaalisine lisdyksineen. Hallituksella onkin huomattavasti kansanedustajia
paremmat tiedot siitda, mitd kehys on sydnyt, ja myos hallituspuolueiden kansan-

“ Mari Kiviniemen hallituksen ohjelman mukaan "hallituksella on valmius kehysten siséisiin siirtoi-

hin kasvun ja ty6llisyyden edistémiseksi”. Hallituksen talousarvioesitykseen talla valmiudella ei
nayttanyt olevan vaikutusta.

Tyoryhmamuistiossa Kehyksen puitteissa (VM 5a/2007), 54 -, suhtaudutaan torjuvasti politiikka-
lohkokehykseen.
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edustajilla voi kaytédnndssa olla oppositiota paremmat mahdollisuudet tietas,
mitd kehyksissa on oikeasti sisdlla. Kaikki tama tekee kehysselonteon kasittelysta
eduskunnassa osin kummallista varjonyrkkeilya.

Selontekomenettely ei johda eduskunnassa luottamuslausedaanestykseen ja
onkin vaarana, ettda eduskuntakasittelyssd esitetadan kaikkea hyvda kaikille
-tyyppisia evastyksia hallitukselle. Viime vuosina tama riski ei ole ollut vakava
ongelma hallituksen finanssipolitiikan kannalta.*?

4 BUDIJETTI

4.1 Varsinainen budjetti

Tunnetuin, perinteisin, oikeudellisesti merkittavin sekd yksityiskohtaisin finanssi-
politikan paatds on valtion talousarvio, budjetti. Budjetista paattaa perustuslain
3 §:n mukaisesti eduskunta, mutta finanssipolitiikan linjan kannalta hallituksen
budjettiesitys on ratkaisevassa asemassa. Budjettia koskevat keskeiset saannok-
set sisaltyvat perustuslain 7 lukuun. Saannodkset heijastavat myos tdrkeimpia
budjettiperiaatteita.**

Hallituksen finanssipoliittisen paatdksenteon kokonaisuudessa budjettiesitys on
merkittdvassa asemassa, mutta sen rooli on vahentynyt hallitusohjelman linjaus-
ten ja kehyspaatoksen merkityksen kasvaessa. Budjettimaararahat on saannoén-
mukaisesti kasitelty jo aiemmin kehysvalmistelussa ja suurin osa kehyspohjissa
olevista momenttikohtaisista maararahoista siirtyy sellaisinaan budjettiesityk-
seen. Lopuista osaan tehdaan arvioiden muuttumisista tai muista teknisluontei-
sista seikoista johtuvia tarkistuksia ja vain pieni osa maararahoista muuttuu
enaa budjettikasittelyssa aidon harkinnan perusteella. Tama ei ole yllattavaa,
koska samat asiat on kasitelty muutamaa kuukautta aiemmin kehysprosessissa.

Peruskysymys budjetin suhteessa maararahakehykseen on tietysti se, tehdaankd
budjetti kehysten mukaan. Tahan liittyy kysymys siitd, tehddaanké budjetissa
madrarahojen siirtoja kehyksen puitteissa, seka siita, kdytetadnkd kehyspaatok-
sen sisaltdmaa jakamatonta varausta. Oma asiansa on vield se, miten budjetti
vastaa erilaisia kehyspaatokseen sisaltyvia verbaalisia linjauksia.

4 Kun vuonna 2001 oli ndhtéviss3, ettd eduskunnassa oli voimakkaita haluja menojen lisddmiseen,
kehys annettiin eduskunnalle pdéministerin ilmoituksella (P1 1/2001 vp.) silla ajatuksella, etta
eduskunta sitoutuu ennen budjettikasittelya kehysten menotasoon luottamuslauseella. Télla ei
paasty tavoitteeseen vaan menot karkasivat asianomaisen kehyskauden alkuvuosina kauas halli-
tuksen alkuperdisista tavoitteista.

Finanssihallinto-oikeudellisia budjettiperiaatteita ovat muun muassa {gydellisyysperiaate, tasa-
painoperiaate, vuotuisperiaate ja bruttoperiaate. Ks. niistd esimerkiksi Myrsky, Valtiontalousoi-
keus (3. p. 2010), s. 92 -, ja Myllymaki, Finanssihallinto-oikeus (2007), s. 58 -.
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Kehyskuri hallituksissa on vahvistunut 2000-luvun aikana. Kaytéannoksi on nyt
muotoutunut, ettd hallitus pysyy kokonaiskehyksessd, ja myds ministerididen
budjettiehdotukset ovat suhteellisen hyvin olleet maararahakehysten mukaisia.
Velvollisuus kehyksissa pysymiseen on kdytdnndssa luonteeltaan polittinen, ja
kehysten pitavyys onkin poliittiseen kulttuuriin kuuluva asia. Kehyksissa pysymi-
nen ei ole aina ollut selvaa sen enempaa hallitukselle kuin varsinkaan sektori-
ministeridille, joiden budjettiesitykset viela 2000-luvun alussa vylittivat kehykset
saannénmukaisesti. Tallainen "yrittanytta ei laiteta” tai "tyhjan saa pyytamatta-
kin” -ajattelu saattoi olla sektoriministereille kannattavaa, silld ministerit onnis-
tuivatkin silloin télldin saamaan maararahoja yli kehyksensi.* Sektoriministerion
kannalta kehyksen ylittavaan ehdotukseen sisaltyi 1dhinna se riski, etta valtiova-
rainministerid hoylaa lisamenojen vastikkeeksi saastdja arvaamattomista paikois-
ta.

Budjettivalmistelun aikana nousee toki esiin myds kohteita, joihin halutaan lisa-
rahoitusta. Talléin on mahdollista lisatd asianomaisen hallinnonalan menoja
kehystasoon nahden kehysten jakamattomasta varauksesta. Ensisijaisen vaihto-
ehdon tulisi kuitenkin olla rahoituksen etsiminen kehyspohjissa olevia muita
menoja supistamalla.”® Saastdjen etsiminen lisdsatsausten rahoittamiseksi j&a
herkasti valtiovarainministerion kontolle. Tama johtuu osin siitd, ettd sektori-
ministerididen ykkospreferenssina on yleensa se, ettd oma hallinnonala saisi sit-
tenkin kokonaisuutena lisarahoitusta. Toiseksi sadstoista saadaan paremmin syy-
tetyksi valtiovarainministeriéta. Oikeampi menettely olisi se, etta sadstokohteita
koskevat valinnat tehtdisiin ensisijaisesti asianomaisissa ministeridissa. Ennen
hallituksen budjettiriihtd ministeriét kayvat kahdenvaliset neuvottelut valtio-
varainministerion kanssa. Naiden neuvottelujen merkitys ja luonne ovat vaihdel-
leet vuosien mittaan suuresti, melko lailla ministerien henkilékohtaisista tavois-
takin riippuen.”’

Maadrarahojen lisdksi budjetti sisdltda myds muuten monia paatoksia, selvityksia
ja taustainformaatiota sekd (wloarviot. Koska kehykset koskevat maararahoja,
veropolitilkan ja muun tulopohjan osalta paatéksenteon painopiste on enemman
budjettiprosessissa. Tuloverotuksen ja muiden veromuotojen yleistd tasoa kos-
kevat paatokset onkin useimmiten tehty osana budjettipadtoksentekoa.

% Aiempaa tilannetta kuvaa se, etté kerran yksi ainoa ministeri teki budjettiesityksenséa kehyksen

puitteissa, jolloin muihin ministereihin tuskastunut valtiovarainministeri tarjosi oma-aloitteisesti
talle ministerille palkkioksi lisdsumman kaytettdvaksi ministeriin valitsemiin menoihin.

Vuoden 2010 budjettivalmistelussa toteutettiin 230 miljoonan euron uudelleenkohdennukset,
mika oli harvinaisen suuri painopistetarkistus. Osa pysyvaisluonteisista menonlisayksista joudut-
tiin kuitenkin kattamaan kertaluonteisilla saastéilla.

Valtiovarainministerio on valilla pyrkinyt ratkaisemaan erimielisyydet mahdollisimman pitkalle
kahdenvalisissa neuvotteluissa ja valilla vahan tarkoituksellisestikin jattanyt mahdollisimman suu-
ren maaran asioita riiheen, jossa kaikkia vaatimuksia ei ehdita kasitelld. Joskus kahdenvalisissa
neuvotteluissa ei ole korjattu selvia virheitakdan. Kerran erds sektoriministeri totesi téllaisen
neuvottelun jalkeen “neuvottelu-sanan saaneen kokonaan uuden merkityssisallon”.
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4.2 Lisabudjetit

Perustuslain 86 §:n mukaan eduskunnalle annetaan esitys talousarvioksi, jos
talousarvion muuttamiseen on perusteltua tarvetta. Lisdbudjetteja laaditaan
tavallisesti kaksi tai kolme. Tavanomaista sisdltdéa lisabudjeteissa ovat erilaiset
usein huomattavatkin tarkistukset tulo- ja menoarvioihin. Vuoden mittaan myds
ilmenee odottamattomia tarpeita. Lisabudjetteihin on kuitenkin usein sisdllytetty
my&s muuhun poliittiseen harkintaan perustuvia asioita.*®

Vuoden 2003 hallitusohjelmasta ja kehyspaatoksesta alkaen lisabudjetit on luet-
tu maararahakehyksen piiriin. Vuoden 2007 hallitusohjelmassa ja hallituskauden
kehyksissa on jo etukdteen tehty 300 miljoonan euron vuotuinen varaus lisabud-
jetteja varten. Tama menettely on parannus verrattuna aiempaan kaytantoon,
jossa lisabudjetin menot tulivat kaytédnndssa kehysten padlle. Téma saattoi joh-
taa siihenkin, ettd maararahojen saaminen lisébudjettiin koettiin jopa varsinaista
budjettia helpommaksi, vaikka perustuslakikin edellytti ennen vuotta 2000 lisa-
budjettimaérarahoilta “valttdmatonta tarvetta”.*® Suunnitelmallisen finanssipoli-
tiilkan nakokulmasta lienee selvdd, ettei maararahojen sisallyttamisen lisabudjet-
teihin tulisi olla ainakaan matalamman kynnyksen takana.

Vaalikauden 2007-2011 vuotuinen 300 miljoonan euron varaus on riittanyt kat-
tamaan lisabudjettien tarpeet. Kun vaikeasti arvioitavat suuret budjettierdt ovat
suurelta osin kehysten ulkopuolisia menoja (mm. korkomenot ja suhdanneherkat
tulonsiirrot), varausta voidaan pitdaa runsaahkona varautumisena varainhoito-
vuoden aikana ilmeneviin tarpeisiin.>® Poliittiseen prosessiin kuuluu, ettd téllai-
nen varaus pakkaa tulemaan kaytetyksi kokonaan, kuten viime vuosina on kay-
nyt.

4.3  Budjetin eduskuntakasittely

Hallituksen budjettiesityksen eduskuntakasittely hallitsee suurta osaa parlamen-
tin syysistuntokaudesta.’® Késittely erityisesti valtiovarainvaliokunnassa ja sen
jaostoissa on perusteellista ja valiokunnissa kuullaan laajasti asiantuntijoita.
Eduskunnassa perehdytaankin budjetin osa-alueisiin huomattavasti tarkemmin
kuin hallituksessa, jossa ministerit ovat vain niukasti mukana oman hallinnonalan
ulkopuolisia asioita koskevissa keskusteluissa.

% Hallituksen budjettiesityksen eduskuntakésittelyn aikana tulevat muutostarpeet hoidetaan jo

vakiintuneesti tdydentévélléd esitykselld.

Sanamuodon muutos perustuslaissa ei ole olennaisesti vaikuttanut lisabudjettien antamiskynnyk-
seen tai sisaltoon.

Varaus on kuitenkin pienempi kuin esimerkiksi hallituskaudella 1999-2003 lisabudjetteihin kes-
kimaarin sisdltyneet mydhemmin kehysrajoitteen piiriin kuuluneet lisdykset.

! Talousarvioesityksen eduskuntakésittelyn vaiheista ks. Myrsky, Valtiontalousoikeus (2010), 74 -.
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Eduskuntakasittelyn saéannénmukainen tulos on, ettd hallituksen budjettiesityk-
seen tehdaan pienia maararahalisayksid. Kasittelyn yksityiskohtaisuuteen nahden
eduskunnan tekemat muutokset budjettiesitykseen ja budjettilakiesityksiin ovat
tavallisesti vahaisia. Madrarahalisaysten yhteismaara on suuruusluokaltaan tyy-
pillisesti yhden promillen tasoa suhteessa budjetin loppusummaan. Lisdyksista
sovitaan tyypillisesti hallituspuolueiden eduskuntaryhmien kesken ja usein myds
hallituksen suuntaan kaytyjen keskustelujen jalkeen. Tavallista on, ettd hallituk-
sen edustajat jarruttelevat menonlisdyksia.>?

Joissakin maissa on kaytdssa saantdjd, joiden mukaan parlamentti daanestaa en-
sin menojen kokonaismdarasta ja vasta sen paatoksen puitteissa yksittdisista
menoista. Tallainen menettely voi olla kadyttokelpoinen budjettikurin turva, mutta
ainakaan toistaiseksi sen kayttéonottoon ei ole ollut meilld merkittavaa tarvetta.

5  MENOJA JATULOJA KOSKEVAT YKSITTAISET
PAATOKSET

Hallitusten strategista suunnittelua on 2000-luvun ajan pyritty vahvistamaan eri
tavoin. Tahan on kuulunut paitsi hallitusohjelmassa maariteltyja poikkihallinnolli-
sia politikkaohjelmia®, my®s erillisen strategia-asiakirjan hyvéksyminen. Halli-
tuskaudella 2003-2007 strategia-asiakirjaa tarkistettiin useita kertoja. Vuoden
2007 strategia-asiakirjaan ei ole tehty mydéhemmin nimenomaisia tarkistuksia,
mutta asiakirjan toteutumista on seurattu kattavasti ja jo alkuperdisessa asia-
kirjassa viitattiin viimeistadn hallituskauden puolivdlissa tehtdvaan perusteelli-
sempaan arviointiin. Strategia-asiakirja valmistellaan valtioneuvoston kanslian
johdolla ja hyvéksytaan hallituksen periaatepaatoksella.

Strategia-asiakirja sisaltdd seka menettelysuunnitelmia ettd sisalldllisia kannan-
ottoja. Etenkin viimemainittujen toteuttaminen saattaa vaatia lisaresursseja,
minka vuoksi strategia-asiakirja voi joutua jannitteeseen hallituksen menolinja-
usten kanssa. Ei ole suositeltavaa, ettd kehys- ja budjettiprosessin ulkopuolella
tehdaan konkreettisia sitoumuksia lisamenoista. Esimerkiksi vuoden 2007 stra-
tegia-asiakirjaan valtiovarainministerid onkin saanut mukaan tavaramerkkilau-
sumansa "strategia-asiakirjaa toteutetaan valtiontalouden kehysten ja valtion

2 Eris paaministeri esitti aikanaan eduskuntakésittelysta luonnehdinnan, jonka mukaan hallitus-

puolueiden eduskuntaryhmien tehtava on huolehtia siitd, ettd hallituksen esitykset menevat
eduskunnassa lapi.

Hallitusohjelmassa 2007 paatetyt politiikkaohjelmat ovat tyon, yrittamisen ja tydeldman politiik-
kaohjelma, terveyden edistamisen politiikkkaohjelma ja lasten, nuorten ja perheiden hyvinvoinnin
politikkaohjelma. Politiikkaohjelmien menot on sisédllytetty hallinnonalojen kehyksiin.
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talousarvioiden puitteissa.” Nain ollen asiakirjan usein laajatkin formuloinnit eri-
laisten asioiden edistémisesta voivat jadda suutareiksi.”

Valtion menoihin vaikuttavat poliittiset paatokset tulisi ylipaansa tehda mahdolli-
simman kattavasti kehys- ja budjettiprosessin osana, jolloin on aito mahdollisuus
erilaisten menotarpeiden priorisointiin. On silti epdrealistista ajatella, etta tama
voisi olla taysin poikkeukseton saantd. Ulkoiset tapahtumat voivat antaa aihetta
nopeisiin paatoksiin, ja myds esimerkiksi valmistelu- tai muut prosessiaikataulut
voivat aiheuttaa omia aikataulutarpeitaan. Finanssipolitiikan kurinalaisuuden
ystavankin on myds syytd myontad, ettd joidenkin ratkaisujen vaikutukset val-
tion menoihin voivat olla marginaalisia muihin seikkoihin verrattuna, jolloin bud-
jettiaikatauluista kiinnipitdminen olisi finanssipolitiikan merkityksen liioittelua.
Selvaa on kuitenkin, ettd menoja aiheuttavien paatdésten tekemisen kehys- ja
budjettiprosessien ulkopuolella tulee olla poikkeus, johon on oltava painavia syi-
ta. Hallituksen johdon ja valtiovarainministerion tulee etenkin estda kulttuuri,
jossa menoja aiheuttavat pdatokset luiskahtaisivat helpommin lapi kehys- ja
budjettiprosessin ulkopuolella.

Jos valtion menoja lisdavia erillispadtoksia tehtdessa selkedsti todetaan, etta
syntyvat menot rahoitetaan asianomaisen ministerion kehyksista, asia on Iahto-
kohtaisesti kehyskauden osalta kunnossa, joskin tulevia kehyksia kohtaan saat-
taa syntya lisdpaineita. Hallitus voi myds paattda, ettd lisamenoihin kdytetdaan
hallitusohjelman ja kehyspadtoksen mukaista jakamatonta varausta. Riskina on
talléin, etta varaus hupenee hetkellisesti houkutteleviin kohteisiin, joita ei paasta
punnitsemaan toisiaan vasten. Hallitus voi tietysti myos tietoisesti valita, etta
vasta mydhemmin kehys- ja budjettiprosessissa ratkaistaan, rahoitetaanko lisa-
menot asianomaisen ministerion kehyksestd. Jotkut ministerit voivat kelpuuttaa
taman saadakseen ajankohtaisen asian eteenpdin, kun taas toiset eivat halua
niskaansa mydhempien sadstdjen etsimisen tuskaa.

Tuloja koskevien paatdsten ylivoimainen valtaosa liittyy verotukseen. Veropoliit-
tisia paatoksia tehdaan kaytannossa joskus kehyspaatoksen yhteydessa, lahes
aina budjettiratkaisujen osana ja varsin usein kehys- ja budjettiprosessien ulko-
puolella. Monesti on niin, ettd keskeisesti verotuksen tasoa koskevat ratkaisut
tehdaan budjettiprosessissa, kun taas verojarjestelmdn rakennetta koskevat
uudistukset valmistellaan ja paatetdan omassa aikataulussaan. Viimeksi mainittu
johtuu paljolti siitd, ettd muutosten saattaminen voimaan vaatii usein oman
aikansa niin verohallinnossa kuin verovelvollispuolellakin. Jos muutokset ovat
Iahinnd rakenteellisia tai teknisia ja vaikuttavat verotuloihin vain vahan, eril-
lisajoituksessa ei olekaan ongelmaa. Verotuloihin merkittévasti vaikuttavien paa-

¥ Budijettineuvotteluissa ei ainakaan aikaisemmin ollut tavatonta, ettd sektoriministeriét viittasivat

lisamaararahapyrkimystensa tueksi jotakin asiaa koskevaan strategia-asiakirjan tekstiin. Eras val-
tiovarainministeri kommentoi tata kerran neuvottelussa luonnehdinnalla, ettéd “strategia-
asiakirjalla ei ole tuon taivaanrannan merkitysta”.
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tdsten tekeminen kehys- tai budjettiprosessin ulkopuolella voi sita vastoin merki-
ta verotulondkdkulman jaamista varjoon tai sitd, ettd muutoksia ei punnita muita
vastaavia fiskaalisia vaikutuksia aiheuttavia toimenpiteita vasten.

Verotusta koskevat hallituksen paatokset on syyta jakaa yhtdalta puhtaasti vero-
Jdrjestelmaldhtoisiin ratkaisuihin ja toisaalta yhAteiskuntapoliittisista motiiveista
verojérjestelméén tehtévii poikkeuksia, verotukia, koskeviin paatoksiin.>®> Kun
verotukia voidaan joissakin asioissa kayttad maararahojen sijasta ja kun finans-
sipolitiikan keskeisin toimintasdantd on kehyksissa pysyminen, syntyy ilmeisia
houkutuksia verotukien lisadmiseen. Verotukien maara onkin viime vuosina jal-
leen kasvanut.®® Muun muassa eduskunnan tarkastusvaliokunta on kiinnittanyt
huomiota tdhan ja todennut myds verotukia koskevan informaation budjetissa ja
tilinpaatdskertomuksessa vahentyneen.> Valiokunta onkin katsonut, ettd olisi
otettava kayttdéén menetelmia, joiden avulla verotuet tulevat samanlaisen
arvioinnin ja budjettikésittelyn kohteeksi kuin suorat tuet ja tulonsiirrot.>®

Valtiovarainministerion kehystyéryhma pohti vuonna 2007 mahdollisuutta sisal-
lyttsa kehyksiin myds verotuet, mutta ei paatynyt sitd ehdottamaan.* Verotuki-
en mukanaolo kehyksessa olisi yleiselld tasolla looginen ajatus, mutta siihen liit-
tyy monia ongelmia. Monien verotukien kohdistaminen hallinnonaloille olisi vai-
keaa. Verotukia on myds useimmiten mahdotonta toteuttaa muutoin kuin siten,
etta tuen kokonaismaara jaa riippumaan verovelvollisten kayttaytymisesta, jol-
loin tuen ma&ran etukateinen arviointi on hankalaa.®® Verotukien sisallyttaminen
kehykseen my0s luultavasti heikentdisi entisestdan kehyksen selkeytta. Vero-
tukien volyymi on lisdksi sitd luokkaa, ettd kehykset muuttuisivat aivan toisen-
nakoisiksi.®!

Ei ole nakopiirissa, etta verotuet voitaisiin sellaisinaan sisallyttda nykytyyppiseen
kehykseen. Tuet tulisi kuitenkin tahdnastista huomattavasti systemaattisemmin

% Myés kadnteisia verojarjestelmépoikkeuksia, verosanktiota, saatetaan kayttia. Ne ovat selvésti

harvinaisempia.

Verotukia rajoittaa osin merkittavastikin EU:n perustamissopimuksen mukainen valtiontukisaan-

tely. Kevaalla 2010 hallitus joutui sen vuoksi luopumaan suunnitellusta peltojen maaraaikaisesta

myyntivoittoverovapaudesta.

Vield 2000-luvun alussa yksityiskohtainen verotukiselvitys julkaistiin budjetin litteend. Nykyisin

tietoa on saatavissa padasiassa Valtion taloudellisen tutkimuslaitoksen julkaisuista ja valtion tilin-

paatoskertomuksesta. Marraskuussa 2010 VATT julkaisi perusteellisen selvityksen Verotuet Suo-
messa 2009. Sen mukaan verotukien yhteismaara oli 17,6 miljardia euroa, joka vastasi 23 pro-
senttia verotuloista.

8 TrVL 4/2009 vp. Tarkastusvaliokunta on (TrVM 2/2007 vp) myds edellyttényt hallituksen laativan
verotukiselvityksen, jossa tarkastellaan hallituksen veropolitiikan perusteita, erityisesti verotuk-
sen neutraalisuusperiaatetta ja verotukien kasittelyd osana kehys- ja budjettimenettelyd, seka
antavan eduskunnalle selvityksen toimenpiteistdan valtion tilinpaatdskertomuksessa. Mietinnds-
saan TrVM 5/2010 valiokunta on kiirehtinyt selvitysta.

*  Kehyksen puitteissa (VM 5a/2007), 22 -.

€ Tama ilmié liittyy myds moniin suoriin tukiin, mutta verotuissa se on korostuneempi.

61 Kaikkia veronsaajia koskeneiden verotukien yhteisma&rd vuonna 2008 oli noin 13 miljardia eu-
roa.

56

57

9



nahdd osana asianomaisten tavoitteiden edistémisen kustannuksia ja verotuet
tulisi ottaa huomioon maararahojen mitoituksessa. Téhan on vaikea laatia
mekaanista saantéa. Konkreettisena paatoksentekosdaantdna tulisi kuitenkin
omaksua kaytantd, jonka mukaan verotuista paatettdessa hallituksen tulisi joka
kertaa erikseen ottaa kantaa sithen, onko madardrahakehystd syytd tarkistaa
verotukipaatoksen johdosta.

6  KEHYSTEN JA BUDJETIN ULKOPUOLISTA
JULKISTALOUTTA KOSKEVA PAATOKSENTEKO

6.1 Budjetin ulkopuolinen valtiontalous

Vaikka budjetti muodostaa keskeisen osan valtiontaloudesta, valtiontalouden
kokonaisuus on budjettitaloutta selvasti laajempi. Historiallisena kehityslinjana
on ollut yha uusien toimintojen siirtyminen vahintaankin budjettitalouden ulko-
puolelle ja merkittavaltd osin myds pois varsinaisen valtiontalouden piirista.
Pdinvastaista kehitystd ei sita vastoin ole juuri esiintynyt. Laajasti ymmarretyn
valtiontalouden tarkeimmista osista Iahimpana budjettitaloutta ovat budjetin ul-
kopuoliset rahastot, seuraavalla kehdlld valtion liikelaitokset, sen jalkeen valtion
kokonaan omistamat yhtiét ja lopulta valtion osaomisteiset yhtiét.>? Maan halli-
tuksen paatoksentekorooli ndiden instituutioiden asioissa vastaa varsin pitkalti
tata kunkin instituution laheisyytta valtiontalouden ytimeen. Seuraavassa rajoitu-
taan ndiltd osin muutamaan yksittdiseen havaintoon.

Budjetin ulkopuoliset rahastot ovat oikeudelliselta kannalta puhtaasti osa valtion-
taloutta, mutta hallituksen valmistelu- ja paatdksentekorooli on selvasti ohuempi
kuin budjettitaloudessa. Rahastojen seuranta ja kriittinen arviointi sektoriminis-
teridissa ja my0s valtiovarainministeridéssa on epatasaista ja vain joskus rahasto-
jen yksittdisten valtuuksien mitoitukset tai rahoitusehdot saavat hallitustason
huomiota. P3ddosin rahastojen toiminta jaakin rahastojen oman paatdksenteko-
organisaation asiaksi. Lahtdkohtaisesti tdma on jarkeenkdypaa, mutta samalla se
merkitsee valtiontalouden kokonaishallinnan heikentymista.

Valtion liikelaitokset ovat muun muassa EU-oikeudellisista syista merkitykseltaan
vaheneva organisaatiomuoto. Pitkdlti yhtiihin rinnastettavina liiketoiminnan har-
joittajina liikelaitosten tulee pystya tekemaan useimmat liiketoiminnalliset paa-

62 On myds mitd erilaisimpia suurelta osin valtion rahoituksella toimivia ei-valtiollisia organisaatioi-

ta. Vuoden 2009 yliopistouudistus merkitsi tdssa suurta loikkaa, kun merkittava tehtavakokonai-
suus siirtyi pois valtiolta.
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toksensa itse. Oikeudellisesti liikelaitokset siséltyvat kuitenkin valtiontalouteen ja
valtio muun muassa vastaa liikelaitosten sitoumuksista.®’

YhtiGomistukset ovat merkittdva osa laajasti ymmarrettya valtiontaloutta. Niiden
hallintomalli muuttui perusteellisesti Vanhasen II hallituksen aikana. Hallitukses-
sa on ensimmaista kertaa ollut nimenomaisesti omistajaohjauksesta vastaava
ministeri, asioiden valmistelu keskitettiin valtioneuvoston kansliaan uudelle omis-
tajaohjausosastolle (aluksi -yksikkd6n) ja useimmat valtion pérssiyhtidomistukset
siirrettiin Solidium Oy:lle. Vaikka Solidium-jarjestely siivosi paljon asioita valtio-
neuvoston poydilta, yhtidasioita on edelleen runsaasti erityisesti talouspoliittisen
ministerivaliokunnan asialistalla. Valtion omistajapolitiikka on 1990-luvun loppu-
puolelta alkaen voimakkaasti ammattimaistunut, ja yhtidasioita kdsitellaan val-
tion omistajaohjausperiaatteiden nakdkulmasta mutta samalla tapauksittain,
kuten oikein onkin. Valtiontalouden kokonaisuudesta ldhteva yhtiGomaisuuden
analysointi ndyttda kuitenkin jaaneen melko niukaksi.

Solidium-ratkaisulla valtio on luovuttanut pois valtiontalouden kannalta merkitta-
vaa paatdsvaltaa lahtien siita, ettd nain saavutettavat edut ovat mahdollisia hait-
toja suuremmat. Valtioneuvoston toimintaan valittdman omistajavallan kayttaja-
na liittyykin useita vaikeuksia, jotka koskevat muun muassa liiketoiminnallisia
osaamisvaatimuksia, poliittista herkkyyttd ja myds budjettipdaatoksenteon menet-
telyvaatimuksia, erityisesti lisasijoituksiin liittyen. Solidium-jarjestely helpottaakin
ratkaisevasti porssiomistusten hoitoa. Akilleen kantapaa voi olla, ettd maan halli-
tuksen paalle voi kaatua poliittinen vastuu tilanteissa, joissa hallituksella ei juuri
ole mahdollisuuksia vaikuttaa poérssiyhtion toimintaan.

Yleisend kommenttina budjetin ulkopuoliseen valtiontalouteen liittyvén finanssi-
poliittisen paatoksenteon osalta voidaan todeta valtioneuvoston roolin olevan
vaihteleva ja yleisesti selvasti budjettitaloutta ohuempi. Tama on luonnollista,
koska naitd asioita varten on nimenomaisia paatoksenteko-orgaaneja. Voidaan
silti sanoa, ettd taloudellisesti hyvin merkittdvien valtiontalouden osa-alueiden
jaaminen hajanaisen paatoksentekoprosessin kohteeksi heikentda valtiontalou-
den kokonaisvaltaista hallintaa. Systemaattiseksi rakennettu ja hyvin sisaistetty
kehys- ja budjettimenettely uhkaakin muodostaa erdénlaisen ansan: saatetaan
gjatella, ettd kehyksissd pysyminen todistaa valtiontalouden hoidon olevan
automaattisesti kunnossa.

6.2 Kuntatalous

Kuntien hallinto perustuu perustuslain 121 §:n mukaisesti asukkaiden itsehallin-
toon. Tata rajoittaa kaytanndssd voimakkaasti se, ettd kuntien lakisdateisten
velvoitteiden maarad on erittdin suuri ja kuntien menoista ylivoimainen valtaosa

8 Laki valtion liikelaitoksista (1185/02) 6 §.
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kohdistuu lakisaateisten tehtdvien hoitamiseen. Itsehallinnosta huolimatta val-
tion paatoksilla onkin ratkaiseva vaikutus kuntien menoihin ja — vaikka kunnat
voivatkin paattaa tulovero- ja kiinteistoveroprosenteistaan seka osin maksuis-
taan — myo6s kuntien tuloihin. Kunnat saattavat kuitenkin esimerkiksi korottaa
tuloveroprosenttejaan tilanteessa, jossa valtion puolella toivottaisiin pikemminkin
menokuria. Nain ollen valtion finanssipoliittinen ote kuntasektorista on vaikea
ulottaa aivan pohjalle saakka, mika jossain maarin vaikeuttaa finanssipolitiikan
kokonaisuuden virittdmista.%* Kuntien paatdsvalta on kuitenkin osin illusorista,
koska valtavirrasta poikkeavien paatosten tekeminen on taloudellisesti ja poliitti-
sesti vaikeaa. Kunnissa myds koetaan lakisaateisten velvoitteiden ja rahoituksen
tiukkuuden puristuksessa, etta pelivaraa ei juuri ole.

Kuntatalouden kokonaisuuden finanssipoliittisessa virityksessa hallituksen perus-
vdlineitd ovat nykyisin valtionosuuksien mitoitukseen vaikuttava Austannusten-
Jjaon tarkistus seka veropoliittiset ratkaisut. Kustannustenjaon tarkistuksen saa-
dolld kyetdan jossain maarin justeeraamaan valtionosuuksia myds tulevaisuus-
arviot huomioon ottaen. Sen heikkouksia ovat osittainen taaksepdin katsominen
ja mahdolliset suuret kertakorjaukset. Myds veroratkaisuilla valtion on mahdollis-
ta vaikuttaa kuntien tulopohjaan voimakkaastikin. Kuntasektorilla heratti 2000-
luvun alkuvuosina naraa kunnallisverotuksen verovahennysten kasvattaminen,
joka soi kunnallisen tuloverotuksen veropohjaa. Vanhasen hallitukset sitou-
tuivatkin kompensoimaan verovahennysten kasvattamisen vaikutukset kunnille,
mika sai kunta-alalla osakseen tyytyvaistd hyrinaa. Sindnsa kunnilla on tietenkin
itsellddnkin suvereenit mahdollisuudet kompensoida verovahennysten vaikutuk-
set veroprosentista paattdessaan. Valtiovallan veroratkaisuja on viimeksi kaytet-
ty kuntatalouden vakauttamistarkoituksessa merkittavalla tavalla, kun kuntien
yhteisévero-osuutta kasvatettiin maardaikaisesti vuosille 2009-2011. Ratkaisulla
haluttiin pehmentaa etenkin huomattavia yhteiséverotuloja saavien kaupunkien
verotulojen suhdanneluonteista pudotusta; rakenteellisesti yhteisdveron roolin
kuntien tulopohjassa tulisi kuitenkin painvastoin pienentya.

Kuntatalouden nivominen hallituksen finanssipolitiikkaan on 2000-luvulla tiivisty-
nyt kehyspaatdkseen liittyvan peruspalveluohjelman ja budjettiin liittyvan perus-
palvelubudjetin mukana. Nama voivat viela osin hakea muotoaan, mutta niita
voidaan pitaa edistysaskelina hallituksen kuntatalouspolitiikassa. Tavoitteena on
ollut kehittda peruspalveluohjelmasta asteittain vdline, jonka avulla on helpom-
paa hallita kunnallisten palveluiden ja niiden rahoituksen kokonaisuutta poliitti-
sessa paatdksenteossa. Peruspalveluohjelmat ovat sisdltaneet naitéd aineksia,
mutta vahvoja kuntatalouslinjauksia ohjelmissa ei vield ole ollut. Tavoitteena
olevaa kehityssuuntaa on syyta kannattaa. Jos kuntatalouskysymykset saadaan

6 OECD (Economic Surveys FINLAND, 2010, 72) on vilauttanut ajatusta, ett valtio jarruttaisi kun-
tien veronkorotuksia leikkaamalla valtionosuuksia kunnilta, jotka kiristavat verotusta. Téllaisen
menettelyn muotoilu yhteensopivaksi perustuslain 121.3 §:n nimenomaisesti takaaman kuntien
verotusoikeuden kanssa voisi olla haasteellista.
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aidon arvioinnin kohteeksi osana finanssipolitiikan paatdksentekoprosessia, val-
tionosuuksien ja veroratkaisujen mitoitukset voidaan entistéd hallitummin tehda
niin kuntasektorin meno- ja tuloennusteiden kuin finanssipolitilkkan kokonaisuus
huomioon ottaen. Nahtdvaksi jaa, edetdaankd tahan suuntaan maadratietoisesti
valtiovarainministerion (hallinto- ja kuntaministerin) maaliskuussa 2010 asetta-
massa “Finanssipolitiikan linja — kuntatalouden vakaus ja kestavyys” -tyo-
ryhmassa, joka kasittelee lyhyehkdlla aikataululla seka sisalldllisia ettd menette-
lyllisid kuntatalouden hallintaa koskevia kysymyksia. Mari Kiviniemen hallituksen
ohjelman mukaan “kuntatalouteen valmistellaan kehysmenettely, jolla voidaan
hallita keskipitkdlld aikavalilla kuntien kustannuskehitysta turvaten palveluiden
saatavuus koko Suomessa”. Téllainen menettely saattaisi pitkélle vietyna merkita
historian suurinta muutosta kuntien taloudelliseen autonomiaan.

Valtiolla ja kuntasektorilla on perinteisesti laajaa, osin saadospohjaistakin yhteis-
tyota valtion politiikkkapdatosten valmistelussa. Toki yhteisty6ta leimaa osin se,
etta viimekatinen paatdsvalta yhteisesti valmisteltavissa asioissa on yleensa val-
tiolla. Kuntasektorin edustajilla, kdytdannéssa Suomen Kuntaliitolla, ei mydskadan
ole mandaattia sitoutua konkreettisiin ratkaisuihin jokaisen kunnan puolesta
asioissa, joissa yksittaisilla kunnilla on paatdsvaltaa. Hevin ei kuitenkaan voida
toteuttaa jarjestelya, jossa jokainen kunta itsendisesti sopisi valtion kanssa esi-
merkiksi palvelurakenteen tai tietohallinnon kehittdmissuunnasta. Kuntia laajasti
edustava Kuntaliitto onkin valtiolle varsin sovelias neuvottelu- ja yhteistytkump-
pani.

Kunta-asiat siirrettiin sisdasiainministeridstéd valtiovarainministerioén vuoden
2008 alusta. Tama siirsi kuntataloutta koskevan valmistelun ja paatdksenteon
valtioneuvostossa aiempaa ldhemmas yleistd finanssipoliittista paatoksenteko-
prosessia. Ratkaisu jai kuitenkin puolinaiseksi, koska kunta-asiat eivat ole olleet
valtiovarainministerin vaan hallinto- ja kuntaministerin vastuulla. Téama merkit-
see muun muassa sitd, etta valtion kehys- ja budjettipadtoksenteossa kunta-
asioista vastaava ministeri on valtiovarainministerin vasta- eikéd mydtapuoli. Tal-
laisessa jarjestelysséa on omat checks and balances -etunsa, mutta selvasti
painavammat syyt puoltaisivat ainakin kuntatalouden kokonaisuutta koskevien
asloiden siirtdmistd valtiovarainministerin vastuulle. Kuntatalousasiat voitaisiin
niin ollen alusta pitéden analysoida, valmistella ja osin paattaa selkedsti osana
julkisen talouden kokonaisuutta koskevaa paatdksentekoa.

6.3  Sosiaaliturvarahastot

Julkisen talouden kokonaisuudessa sosiaaliturvarahastojen asema on erittdin
merkittava. Suomalaiselle jarjestelmalle on omaleimaista, etta maaratyt sosiaali-
turvarahastot luetaan julkiseen talouteen tilastoinnissa ja myds Euroopan unio-

nin vakaus- ja kasvusopimusta sovellettaessa jopa niiltd osin kuin rahastointi
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tapahtuu yksityisissa yhtidissa. Taloudellisesti keskeisia sosiaaliturvarahastoja
ovat eldkelaitosten hallinnoimat tydeldkerahastot ®®, Kansaneléikelaitoksen rahas-
tot seka tyottdmyysvakuutusrahaston (TVR) hoitama &ydttomyysvakuutusrahas-
to.

Sosiaaliturvarahastojen asema on finanssipoliittisen padtoksenteon nakdkulmas-
ta hankala muun muassa sen johdosta, etta valtiovallalla on (ilman lainsaadan-
tdmuutoksiakin) paatosvaltaa osaan sosiaaliturvaturvarahastojen asioista, kun
taas osa asioista on rahastoja hallinnoivien organisaatioiden omassa paatosval-
lassa. Lainsaadantoroolin lisaksi valtion tehtdvana on muun muassa yksityisalo-
jen tydeldkevakuutusmaksujen sekd tyottomyysvakuutusmaksujen vahvistami-
nen.®® Valtioneuvostossa sosiaaliturvarahastoja koskevien asioiden valmistelua
osana finanssipolitiikkaa vaikeuttaa osaltaan se, ettd valmistelu- ja esittelyvastuu
on paaosin sosiaali- ja terveysministeriolld. Valtiovarainministerin ja -ministerion
rooli voi silti niissakin olla vahva ja jopa hallitseva. Tastd saatiin nayttdé vuonna
2008, kun valtiovarainministeri ilmoitti julkisuuteen aikomuksesta(an) poistaa
tyonantajan kansaneldkemaksu, kuten sitten tehtiinkin huolimatta ilmeisesta
tyytymattdmyydesta padministerin ja sosiaali- ja terveysministerin puolueessa.

Suurin kysymys hallituksen ja osin eduskunnankin tosiasiallisesta paatoksenteko-
roolista sosiaaliturvarahastoihin liittyvissa asioissa liittyy eldkepolitiikkaan. Yksi-
tyisalojen tyGeldkejarjestelman sisallon ja myds maksutasojen paattdminen on
Suomessa ollut koko nykytyyppisen tyOeldkejarjestelman ajan keskeisesti tyo-
markkinajérjestdjen ja osin myds johtavien tydeldkeyhtididen kasissd.®” Nain on
ollut huolimatta siita, etta kyseessa on lakisaateinen jarjestelma, jossa elaketur-
van sisdllostd sdadetaan lailla ja maksut vahvistaa sosiaali- ja terveysministerid.
Menettelya on perusteltu yhtaalta silld saaduilla monin osin hyvilla tuloksilla ja

€ Valtion Eldkerahasto on vuonna 2010 siirretty tilastoinnissa valtionhallinnosta sosiaaliturvarahas-
toihin. Rahaston kehityksesta yleisesti ks. Veijo Aberg & Mikko Laakso, Varautua ja tasata — Val-
tion Eldkerahaston vaiheet (2010).

% Syksylld 2009 tysttdmyysvakuutusmaksuun liittynyt tuntuva nousupaine néytti olevan ristiriidas-
sa hallituksen yleisten finanssipoliittisten tavoitteiden kanssa, ja hallitus ilmoitti budjettiriihensa
paatteeksi maksun korottamisesta reilusti vahemman kuin TVR:ssa oli suunniteltu. IImoitus so-
veltui huonohkosti laissa sdaddettyyn menettelyyn, jossa STM vahvistaa maksut TVR:n hakemuk-
sesta, eika hakemuksen tekemisajankohtakaan ollut vield kasilld. Hallituksen kannan mukaisen
maksutason riittavyyteen liittyi myds oikeudellisia kysymyksia (ks. TVR:n tiedote "Ty6ttdmyysva-
kuutusmaksujen korottamisesta vuodelle 2010” 28.8.2009 seka "Tyottomyysvakuutusrahasto:
hallituksen budjettiesitys laiton”, HS.fi 29.8.2009). Lopulta TVR teki hallituksen linjan mukaisen
ehdotuksen, kun valtio oli sitoutunut tarvittaviin takaus- ja maksuvalmiusjarjestelyihin seka osal-
listumiseen lomautettujen paivarahakustannuksiin. Samoihin aikoihin annettiin hallituksen esitys
(258/2009 vp.) yliopistojen ty6ttdmyysvakuutusmaksun alentamisesta ensimmadisille yliopistouu-
distuksen jélkeisille vuosille 2010-2011. Alennus ndyttda ulospéin yliopistojen rahoittamiselta 30
miljoonan euron verran valtion budjetin sijasta ty6ttdmyysvakuutusrahastosta, mika tietysti hel-
potti budjettikehyksissa pysymista. Episodi on esimerkki valtiontalouden ja sosiaaliturvarahasto-
jen kietoutumisesta yhteen ja myds siitd, etta hallituksella on ristiriitatilanteissa vahva asema,
joka viime kadessa perustuu myds hallituksen arsenaalissa yleensa olevaan lainsdadantémahdol-
lisuuteen.

& Julkisalojen eldkejarjestelmissa on pitkélti seurattu yksityisaloilla neuvoteltuja ratkaisuja.
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toisaalta silla, etta valtio ei suoraan osallistu yksityisalojen ty6eldkkeiden rahoi-
tukseen.

My6s valtiolla on suuri taloudellinen intressi tydeldkejarjestelmaan liittyen. Sosi-
aalipoliittisten nakokohtien lisaksi tydelakejarjestelmalla maksuineen on merkit-
tava vaikutus muun muassa tyon kysyntaan ja tarjontaan, kulutuskysyntaan,
valtion ja kuntien verotuloihin seka julkisen talouden tasapainoon.®® Menettely,
jonka yhteydessa on joskus sanottu, ettd eduskunta ei saa muuttaa sovitusta
pilkkuakaan, on tietenkin myds valtio-opillisesti outo. Viime kadessa eldkepolitii-
kasta vastaavat hallitus ja eduskunta, ja niiden asiana on paattaa elakepolitiikan
yleisista tavoitteista ja linjoista. Eldkepolitiikassa tyontekija- ja tydnantajajarjes-
téjen mukanaololle antaa toki vahvoja perusteita se, ettd jarjestelma rahoitetaan
lahtdkohtaisesti tydntekijdiden ja tydnantajien maksuin.®® Sindnsi ei tietysti ole
estetta tehda valmistelutyota erilaisissa kokoonpanoissa, ja jos epavirallisissa
ryhmissa syntyy hyvia ratkaisuja, niité kannattaa hyddyntad. Kun kyseessa on
kuitenkin lakisaateinen sosiaaliturva ja kun valtiolla on suuri intressi asiassa, val-
tiovalta ei voi olla elakepolitiikassa kumileimasin. Asianmukaisempaa olisikin,
etta valtio asettaisi eldkepoliittiset valmisteluryhmdat, madrittelisi niiden toimek-
siannot ja aidosti tekisi myos lopulliset paatokset.

6.4 Vakausohjelman ja muun EU:n talouspoliittisen
koordinaation rooli

Euroopan unionin perustamissopimus ja siihen pohjautuva saantely, erityisesti
vakaus- ja kasvusopimus, sisdltévat nykyisessa muodossaan periaatteellisesti
erittdin merkittdvid finanssipolitiikkaa koskevia saantoja ja rajoitteita.”’ Suomes-
sa ndiden merkitys ei jasenyysaikana ole ollut toistaiseksi hallitseva. Suurimman
osan aikaa Suomi on tayttanyt helposti julkisen talouden tasapainoa ja velkaa
koskevat kriteerit.” Vuonna 2010 Suomen alijadma ndyttda kuitenkin olevan
rikkomassa sopimuksen viitearvon, ja kevaallda 2010 kaynnistettiinkin Suomea
koskeva liiallisen alijdgaman menettely.

€ valtio ja muut veronsaajat osallistuvat tydelikejarjestelmén rahoittamiseen merkittavésti eldke-

maksujen verovahennysten ja eldkerahastojen vahadisen verotuksen kautta. Pelkastdaan tydnteki-
Jjén tyoelakevakuutusmaksujen verovahennykset alensivat verotuloja VATT:n vuoden 2009 vero-
tukiselvityksen mukaan 1 280 miljoonaa euroa. Tydnantajan eldkemaksujen verovahennysvaiku-
tus on tatdkin selvasti suurempi. Sitd ei voida pitda samassa mielessa verotukena, vaikka voi-
daankin sanoa olevan taloudellisesti yhdentekevaa, onko maksuvelvollinen tydntekija vai tyon-
antaja.

Valtio osallistuu kuitenkin maatalousyrittdjien, muiden yrittdjien ja merimiesten tydeldketurvan
kustantamiseen.

Vakaus- ja kasvusopimuksen vuonna 2005 hyvaksytystd yha voimassa olevasta versiosta ks.
esimerkiksi Vakaus- ja kasvusopimuksen uudistaminen (VM 4/2006).

Ensimmaisina 11 eurovuonna 1999-2009 vain Suomi ja Luxemburg tayttivat kaikkina vuosina
molemmat kriteerit.
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EU:n talouspoliittiseen koordinaatioon liittyy hallituksen vuosittain hyvaksyma
vakausohjelman tarkistus, joka on kattavin saanndllinen koko julkiseen talouteen
yhtenadisesti keskittyva dokumentti. Senkin vuoksi silld on huomattava merkitys
finanssipoliittisessa paatoskehikossa. Vakausohjelman tarkistuksen yhteydessa ei
kuitenkaan ole juuri tehty uusia paatoksia vaan siind on enemmankin kuvattu
tehtyja ratkaisuja ja esitetty numeraalisia ja verbaalisia tarkasteluja menojen,
tulojen, tasapainon ja velan kehityksesta.

Tulevaisuudessa olisi perusteltua, etta hallituksissa korostuisi entistd enemman
julkisen talouden kokonaisuuden tarkastelu. Tama tapahtuisi luontevimmin
kehyspaatoksid tehtdessa, mutta myds vakausohjelman tarkistuksen on syyta
olla vahintaan kurkistus koko julkisen talouden ndkdalaan. EU:n talouspoliittisen
koordinaation ja julkisen talouden valvonnan sisa//é/linen merkitys Suomen
finanssipolitiikan kannalta on jatkossa riippuvainen sekd Suomen julkistalouden
ettd EU:n finanssipoliittisten institutionaalisten menettelyjen kehityksesta.

Kevaalld 2010 Euroopan unionissa tehtiin suuria talouspoliittisia paatoksia jasen-
valtioiden yhteisin nopein paatoksin. Tallainen paatoksenteko aiheuttaa haastei-
ta myds kansalliselle paatoksentekojarjestelmalle. Tama koskee erityisesti halli-
tuksen ja eduskunnan vélistd roolitusta’?, mutta my6s hallituksen siséistd p&a-
toksentekoa, koska Eurooppa-neuvostossa paaministeri tai ECOFIN-neuvostossa
tai euroryhmassa valtiovarainministeri voi joutua tekemaan pikaisesti hyvinkin
suuria ratkaisuja.

7 ERAISTA FINANSSIPOLIITTISEN SUUNNITTELUN
PUUTTEISTA

Suomen mallissa hallitusohjelman menosaanté ja siihen kytkeytyva mdaararaha-
kehys ovat finanssipolitiikan kurinalaisuuden kulmakivet. Kehysmenettelyn vah-
vuuksia ovat sen poliittinen uskottavuus sekd budjettivalmistelun olennainen
kaytannon helpottuminen. Heikkoudet liittyvat muun muassa osin turhauttaviin
prosesseihin, painopistemuutosten vaikeuteen kehysten sisalla seka siihen, etta
menosdanté ja kehys ovat lopulta vain pieni osa julkisen talouden kokonaisuu-
desta.”

Valtion takaukset, takuut, muut sopimusperusteiset vastuut sekd riskit eivat ole
systemaattisen tarkastelun kohteena missaan paatdksentekoprosessissa. Budje-
tin yhteydessd ja muutoin tehddan paatoksia erilaisista valtiontakauksista ja
-takuista, mutta tdmankaltaiset valtion vastuut nayttdvat yleensa kiinnostavan
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Eduskunnan osallistumisesta EU-paatoksentekoon on perussaannokset perustuslain 96 §:ssa.
Kehykseen kuuluvat valtion menot muodostavat nykyisin runsaan ko/masosan julkisista menois-
ta.
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paatoksentekijoita tai keskustelijoita kovin véhan ainakin jolleivdt ne realisoidu
(jolloin kiinnostuksesta on en&é rajallinen hyéty).”* Valtion tilinpaatdskertomuk-
sesta on saatavissa tietoa erilaisista valtion vastuista, mutta tieto ei ole saanut
osakseen mielenkiintoa.”” Hyvdan valtiontalouden suunnitteluun kuuluu kuiten-
kin myds kirkas kasitys erilaisten vastuiden ja riskien suuruudesta seka niiden
kattava arviointi.

Niin ikdan yllattdvan vahalle huomiolle jadva olennainen asia on valtion netto-
varallisuusaseman seuraaminen. Valtiolla on suuren velkansa vastapainona mit-
tava varallisuus muun muassa osakkeina, asunto- ja muina lainoina, metsina ja
muina kiinteistéina seka kassavaroina. Bruttovelkaan ja sen kehitykseen kiinnite-
tdan runsaasti huomiota, mutta nettovarallisuusasemaa koskevat tiedot ja kehi-
tysnakymét ovat harvoin esilld.”® Tatd voidaan sindnsd perustella eri tavoin.
Varallisuudesta on merkittdvéd osa kohteissa, joiden markkina-arvo voi olla
katoavaista.”” Realisointikin voi olla joiltain osin vaikeaa ja lahes mahdotontakin
ja my0s varallisuuden juokseva tuotto on osin vaatimatonta. Myds luokituslaitok-
set, sijoittajat, kansainvaliset jarjest6t ja monenlaiset kommentaattorit kiinnitta-
vat korostunutta huomiota bruttovelkaan, ja (julkisen talouden) bruttovelka on
myds EU:n finanssipoliittisen seurannan kriteeri. Naista syista bruttovelalla onkin
oma itseisarvoinen merkityksensa. Todellisen taloudellisen kokonaisaseman kan-
nalta nettovarallisuus (nettovelka) on kuitenkin tdrkeampi asia kuin bruttovelka,
ja valtiontalouden analyyttisessa arvioinnissa olisi perusteltua kiinnittaa netto-
varallisuusasemaan huomiota vahintaankin bruttovelan rinnalla.”® Sama koskee
kuntataloutta.” Voi olla, ettd paasyy julkisen varallisuuden aktiiviseen unohtami-

7% Yleisen suhtautumisen mukaisia olivat myds valtiovarainministerin kevaalld 2010 esittdmét lau-

sumat, joiden mukaan “suomalaisten ei tarvitse Kreikka-lainojen vuoksi luopua mistaan” (HS.fi
2.5.2010) ja "ydinvoiman rakentaminen ei maksa senttidkdan suomalaisille veronmaksajille” (HS
26.4.2010). Nainhan on, jos kaikki menee hyvin, mutta molempiin sisaltyy myds valtiontalouden
kannalta mittavia riskeja.

Valtion tilinpaatoskertomuksen mukaan valtion takausten ja takuun yhteismaara 2009 lopussa oli
noin 5,5 miljardia euroa. Luku sisaltaa kuitenkin vain budjettitalouden vastuut. Takaukset, joista
valtio viime kddessa vastaa, olivat kesdkuun 2010 lopussa 21,2 miljardia euroa. Luvun suuruutta
selittdd muun muassa Finnvera Oyj:n mittava takauskanta (Tilastokeskus 31.8.2010).

Valtion varoja koskevaa tietoa 10ytyy vuotuisista valtion tilinpdatoksestd ja tilinpaatoskertomuk-
sesta. Valtion taseen 31.12.2009 mukaiset varat olivat noin 55 miljardia ja oma padaoma noin 16
miljardia negatiivinen. Luvut eivat kuitenkaan kuvaa varallisuuden kdypaa arvoa.

My0s velan kdypa arvo voi poiketa tyypillisesti velan nimellisarvosta. Vuoden 2009 lopussa val-
tionvelan kdypa arvo oli noin 2,6 miljardia euroa nimellisarvoa suurempi. Ero voi muuttua nopea-
stikin korkokdyran mukana.

Huomion kohdistuminen bruttovelkaan ei ole pelkastaan suomalainen ilmi6. Kevaalla 2010 Kreik-
ka-kriisin yhteydessa kiinnitettiin keskusteluissa huomiota myos Kreikan valtion varallisuuseriin,
mutta niitd koskenut analyysi jai ainakin julkisuudessa sekalaiseksi.

Kuntasektorilla on suurehkon kiinteistbomistuksen ansiosta selvasti positiivinen nettovarallisuus.
Kuntakonsernien yhteenlaskettujen taseiden 31.12.2008 mukaiset varat olivat noin 50 miljardia
euroa ja oma padoma 27 miljardia euroa.
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seen eri yhteyksissa on lopulta se, etta ndin ajatellaan vahvistettavan kunnioi-
tusta julkisen talouden haasteita kohtaan.®°

Valtion ja laajemmin koko julkisen talouden nettovarallisuutta koskeva syste-
maattisempi informaatio olisikin tarpeellinen julkisen talouden arvioinnissa, mut-
ta sekin on vain osa kokonaisuutta. Tulevat vastuut nakyvat vain osin taseessa,
ja pelkastaan lakisaateisen tyteldkejarjestelman karttuneiden eldkkeiden paa-
oma-arvo on esimerkiksi valtionvelkaan verrattuna moninkertainen.®! Toisaalta
mydskaan arvokkain julkinen omaisuusera, verotusoikeus, ei ndy taseessa. Julki-
sen talouden suunnittelussa kaikkein olennaisinta onkin tulevien menopaineiden
ja tuloarvioiden analyysi ja erilaiset niihin liittyvat herkkyystarkastelut. Tata tyota
on toki tehty muun muassa valtiovarainministerion Julkinen talous tienhaarassa
-raportissa vuonna 2010 seké osana EU:n talouspoliittista koordinaatiota.

8  RIIPPUMATON FINANSSIPOLIITTINEN ARVIOINTI JA
SEN KEHITTAMINEN

Hallituksen finanssipolitiikkaa seuraa Suomessa ja maan ulkopuolella moni taho.
Hallituksen finanssipolitikan seurannan valtiosdaantoisesti ja poliittisesti tarkein
instituutio on, ettd hallituksen tulee nauttia eduskunnan luottamusta. Eduskun-
nan vuosirytmissa on myds useita prosesseja, joissa tarjoutuu tilaisuus finanssi-
politiikan arviointiin. Tallaisia ovat ennen kaikkea kehysten ja budjetin eduskun-
takasittelyt seka hallituksen toimintakertomuksen ja valtion tilinpaatéskertomuk-
sen kasittely.®? Eduskunnan valtiovarainvaliokunnalla on finanssipolitiikassa kes-
keinen asema, mutta my0s uusi tarkastusvaliokunta on osoittanut kiinnostusta
finanssipolitiikan menettelyjen kehittamiseen.

8  Eduskunnan tarkastusvaliokunta on mietinndssadn 5/2010 vp. pitanyt “tdrkedna ja ehdottoman
tarpeellisena” valtion konsernitaseen muodostamista ja perustellut tata seuraavasti: “Valiokun-
nan kasityksen mukaan kokonaistaseen avulla voidaan nykyistd paremmin tunnistaa erilaiset ra-
hoitusriskit ja rahoituksen vaihtoehdot, tehostaa padoman tuottavuutta ja hyddyntaa investointi-
laskelmia. Valtion kokonaistaseeseen kuuluisivat talousarviotalouden liséksi myds valtion rahas-
tot, liikelaitokset ja yhtiot. Tuloslaskelman (budjetin) ja taseen samanaikainen tarkastelu antaisi
kokonaiskuvan valtion taloudellisesta asemasta, kuten varoista ja veloista sekd sitoumuksista ja
vastuista. Yhtenaisin ja yleisesti hyvaksytyin menetelmin laadittu valtion kokonaistase olisi omi-
aan lisddmaan rahoittajien ja veronmaksajien luottamusta julkisen talouden hoitoon. Samalla se
lisdisi ja vahvistaisi valtiontalouden parlamentaarisen valvonnan edellytyksia ja tietopohjaa.”
Pelkastaan valtion oma eldkevastuu (88,4 mrd € 31.12.2009) on valtionvelkaa paljon suurempi.
Koko tyoeldkejarjestelman karttuneiden eldkkeiden arvo vuoden 2009 lopussa oli 2,5 prosentin
diskonttokorolla 610 miljardia ja 4 prosentin diskonttokorolla 476 miljardia euroa (Kalle Elo, Ta-
pio Klaavo, Ismo Risku & Hannu Sihvonen, Lakisaateiset elakkeet — Pitkan aikavalin laskelmat,
ETK:n raportteja 2009:4, 48).

Perustuslain 46 §:n mukaan hallituksen on annettava eduskunnalle vuosittain kertomus muun
muassa valtiontalouden hoidosta.
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Eduskunnan yhteydessa finanssipolitiikkaa arvioi Valtiontalouden tarkastusviras-
to. Tahan tarjoaa saanndnmukaisen prosessin valtion tilinpaatéskertomuksen
vuotuinen tarkastus.®

Finanssipolitikan seurantaan liittyy myds Euroopan unionin talouspoliittinen
koordinaatio mukaan lukien julkisen talouden seuranta ja valvonta, jonka menet-
telyt ovat parhaillaan uudistumassa. Finanssipolitikkaa arvioivat myds muun
muassa Kansainvalinen valuuttarahasto ja OECD sdanndllisissa maakatsauksis-
saan.

Jatkuvaa arviointia suorittavat myos luottoluokituslaitokset julkisine luokituk-
sineen ja osin julkistettavine arviointeineen. Luottoluokituslaitosten toiminta on
osa finanssimarkkinoiden kokonaisuudessaan muodostamaa arviointia, joka vii-
me kadessa ilmenee kysynnan ja tarjonnan maarittdmana rahoitusinstrument-
tien, ennen kaikkea valtion liikkeeseenlaskemien joukkovelkakirjojen hinnoittelu-
na markkinoilla.

Esilla on ollut myds kysymys siitd, tulisiko Suomessa perustaa Ruotsin tapaan
erillinen finanssipoliittinen neuvosto tai muu riippumaton asiantuntijaelin, jonka
tehtavana voisi olla arvioida julkisesti hallituksen finanssipolitiikkaa ja ehka ylei-
semmin julkisen talouden tilaa.*

Tallaisen uuden elimen perustamista tukee se, etta finanssipolitiikkan kotimainen
analyyttinen arviointi on nykyisin niukkaa ja hajanaista. Lyhyella tahtaykselld
sama seikka voisi toisaalta olla uuden toimielimen ongelma. Patevaa arviointia ei
suoraan synny silld, ettd kootaan ihmisia saman pdydan ymparille. Riippumatto-
man finanssipolitiikka-analyysin perinteen heikkouden vuoksi uusi toimielin saat-
taisi myds haksahtaa virheellisiin kasityksiin ja murentaa aiheettomastikin
finanssipolitikan uskottavuutta. Tarkka arviointi hallituksen omien finanssipoli-
tiilkkasaantojen ja erityisesti kehyspaatdsten noudattamisesta vaatiikin yksityis-
kohtaisempaa valtiontalouden lapikdyntia kuin mihin esimerkiksi akateemisilla
taloustieteilijéilla on Suomessa téhan asti ollut harrastusta.

Mahdollisen neuvoston jasenten tulisi olla makrotalouden, julkisen talouden ja
finanssipolitikan vankkoja asiantuntijoita. Asettamis- ja muissa hallinnointi-
menettelyissa olisi valttdmatonta erityisesti huolehtia jasenten aidosta riippumat-
tomuudesta. Muussa tapauksessa neuvostoa on parempi olla perustamatta.

8 Vuoden 2009 tilinpaatdskertomusta koskeneessa kertomuksessaan VTV kisitteli erityisen laajasti
julkisen talouden tilaa, finanssipolitiikkaa ja valtiontalouden kehysmenettelya (Valtiontalouden
tarkastusviraston erilliskertomus eduskunnalle valtion varainhoitovuoden 2009 tilinpaatoksen ja
valtion tilinpaatoskertomuksen tarkastuksesta (K13/2010 vp)). Raportin pohjaty6hon sisaltyi
muun muassa laaja selvitys Finanssipolitikan saantdjen tarve (2009).

Virallismateriaalissa tdma on ollut esilld muun muassa VM:n julkaisuissa Kehysten puitteissa (VM
5a/2007), 100 -, ja Julkinen talous tiehaarassa (VM 8/2010), 117 -, VTV:n kertomuksessa
K13/2010, 28 -, sekd OECD:n maakatsauksessa Economic Surveys FINLAND (2010), 64 -.
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Ruotsin esimerkki osoittaa sindnsd, etta itsendiseen, kriittiseen ty6hdn pystyva
neuvosto on mahdollinen, joskin akateemisluonteisen finanssipoliittisen keskus-
telun pohja on Ruotsissa huomattavasti Suomea vahvempi.

Julkisen talouden haasteiden kasvaessa riippumattoman finanssipoliittisen neu-
voston perustaminen puoltaisi mielestani kokonaisuutena arvioituna paikkaansa.
Tallaisesta neuvostosta ei olisi kuitenkaan syytd odottaa sateentekijaé vaan Ia-
hinna julkisen asiapohjaisen finanssipoliittisen keskustelun herattelijaa. Olisi jopa
vaarallista antaa tallaiselle elimelle epavirallisenkin ylituomarin rooli, ja uuden
toimielimen nakoékulman tulisi ainakin aluksi olla yleisluonteinen. Neuvosto voisi
arvioida julkisen talouden tilaa ja noudatettua finanssipolitikkaa ennen kaikkea
yleisten kestavyys- ja suhdannepoliittisten nékokohtien valossa.

Yksityiskohtainen madrdrahakehysten noudattamisen seuranta ja arviointi sovel-
tuu paremmin Valtiontalouden tarkastusvirastolle. My6s raportointi hallituksen
omien finanssipolitiikkasaantdjen noudattamisesta sopii ehka ainakin toistaiseksi
parhaiten VTV:lle, jonka rooliin kuuluu luonnostaan sen seuraaminen, miten hal-
litus on noudattanut eduskunnalle ohjelmatiedonannossa ja kehysselonteoissa
esittdmiaan linjauksia. VTV:han suorittaa jo nykyisin tata tehtdvaa ja sielld on
myods tarvittavaa asiantuntemusta; tallainen seurantahan edellyttda lopulta
ennen kaikkea budjetin ja muiden valtiontalouden mekanismien tuntemusta.
Yleista valtiontalouden hoitoa koskevat VTV:n raportit eivdt tdhan mennessa ole
saaneet laajaa huomiota, ja virastomuotoisen toimijan heikkous verrattuna
nimekkaistd henkildistéd koostuviin erillisiin neuvostoihin onkin lahtdkohtainen
mediaseksikkyysvaje. VTV:n sisélla ja sen ulkopuolella tulisikin pohtia sitd, miten
viraston raporteissa esitettdvat nakokohdat saisivat lisda painoarvoa julkisessa
keskustelussa.

Mahdollinen finanssipoliittinen neuvosto ja Valtiontalouden tarkastusvirasto voi-
sivat tehda osin myds yhteistyétd, Tama olisi luontevaa erityisesti, jos neuvosto
perustettaisiin eduskunnan yhteyteen.%

8 Esimerkki yhteistykohteesta voisi olla rakenteellisen tasapainon laskentamenetelmien, toteuman

ja ennusteiden arviointi, jos hallituksella on finanssipolitiikan sad@nndissdaan rakenteellista tasa-
painoa koskeva linjaus.
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9

KOKOAVIA PAATELMIA

Finanssipolitilkan yleisen tavoitteenasettelun tulee ldhted julkisen talouden
pitkdn aikavalin kestdvyyden vaatimuksista. On perusteltua, etta hallitus
maarittda ohjelmassaan finanssipolitiikkansa linjan myds konkreettisilla
saanndilla. Finanssipolitiikan linjausten tulee sisdltad seka tasapainoa etta
valtion menoja koskevat sdannét ja — kokonaisuudesta riippuen — mahdolli-
sesti myds veromuutosten kokonaismitoitusta koskeva linjaus. Tasapaino-
saannon on perustelluinta koskea rakenteellista (suhdannekorjattua) tasa-
painoa. Hallitusohjelmassa tulisi olla myds koko julkisen talouden rakenteel-
lista tasapainoa koskeva linjaus.

Tulevien hallitusohjelmien tulisi myds finanssipoliittisilta osiltaan olla aiem-
paa huomattavasti vahemman yksityiskohtaisia. Erityisesti menosdaanndn on
kuitenkin syyta olla tasmallinen. Tasapainotavoitteille ja veroratkaisujen fis-
kaalisia vaikutuksia koskeville linjauksille tulisi antaa finanssipolitiikan koko-
naisuudessa vahvempi, kehyspaatdksen merkitysta muistuttava asema. Pik-
kutarkat verojen ja menojen muutosten mitoitukset eivat kuulu hallitusoh-
jelmaan.

Kehysjarjestelmd on perusteltua sdilyttda olennaisena osana valtiontaloutta
koskevaa paatdksentekoprosessia. Valtion menotason maarittdminen halli-
tusohjelmassa ja hallituskauden ensimmaisessa kehyspadtdksessa on paran-
nus aiempaan vuosittain aina uudelleen mitoitettuun kehykseen verrattuna.
Menojen priorisoimisen hallituskauden kuluessa tulisi kuitenkin onnistua
tahdnastista olennaisesti paremmin. Kehyksiin sisdltyva jakamaton varaus on
tassa kayttdkelpoinen vdline, mutta sen tulee olla riittdvan suuri tai sen
lisaksi tarvitaan muita menettelyja. Kyseessa on myds hallituksen sisaista
kulttuuria koskeva asia. Ei ole varaa lahted siita, ettd ensimmaisissa kehyk-
sissa oleva nelivuotinen menoura on sektoriministerille saavutettu etu, johon
ei voida koskea. Menojen painopistesiirrot edellyttavat aloitteellisuutta ja
madratietoisuutta erityisesti paaministeriltd, valtiovarainministeriltd ja (muil-
ta) hallitusryhmien puheenjohtajilta.

Valtion talousarvion maararahoihin rajoittuva kehyspaatos jattaa monet jul-
kista taloutta koskevat asiat hajanaisemmin analysoiduiksi, suunnitelluiksi ja
hallituiksi. Valtiontalouden osalta tdma koskee tulojen liséksi kehyskauden
jalkeisia menoja, budjetin ulkopuolista valtiontaloutta, valtion nettovaralli-
suusasemaa seka valtion erilaisia vastuita ja riskejd. Ndiden erien kehityksen
tulisi kiinnittda tarkempaa huomiota. Menotaloudessakin valtion maardraha-
kehys sisaltda vain runsaan kolmanneksen kaikista julkisista menoista, ja
kehyksessa pysyminen voi synnyttda myods vaaran illuusion julkisen talouden
kokonaishallinnasta.
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Julkisen talouden pitkan aikavalin haasteet edellyttavat, etta valtion budjetti-
talouden liséksi finanssipoliittisen suunnittelun ja paatdksenteon tulisi vah-
vemmin pitda sisdlldan koko julkinen talous. Hallituksen tulee suhtautua
kuntatalouden kehitykseen taysipainoisena osana finanssipolitikkaa ja vas-
tuu kuntatalouden kokonaisuudesta valtiovarainministeriossa tulisi siirtaa
valtiovarainministerille. Hallituksen tulee myds aidosti paattaa ja vastata ela-
kepolitiikan linjauksista.

Finanssipolitikan seurannan vahvistamiseksi ja keskustelun vireyttamiseksi
voisi olla hyoédyllista perustaa riippumattomista asiantuntijoista koostuva
finanssipoliittinen neuvosto. Maararahakehysten noudattamisen yksityiskoh-
tainen seuranta soveltuu kuitenkin paremmin Valtiontalouden tarkastusviras-
tolle.



KOMMENTTI: Reunahuomatuksia finanssipoliittisen
paatoksenteon kehittamisesta

Hannu Mékinen

Yleista

Viherkentan kirjoitus on kattava, tasapainoinen ja hyvin argumentoitu esitys
finanssipolitikan paatdksentekorakenteista, -tilanteista ja -periaatteista. Teksti
on naista aiheista harvinaista herkkua Suomen oloissa. Viherkentdlld on moni-
puolinen teoreettinen ja kaytannon kokemus kasittelemistdan asioista, mika ei
voi olla heijastumatta esityksessa.

Analyysit eivat kaipaakaan varsinaista opponointia, mutta saatuani tilaisuuden
esitan taydennykseksi joitakin reunahuomautuksia.

Saantojen sitovuudesta (Jakso 2.2)

Viherkentta kiinnittdad huomiota siihen, ettd hallitusohjelmassa séannét on muo-
toiltu sitovuuden kannalta eri tavalla, esimerkiksi kehysmenojen enimmaistasoon
on sitouduttu, kun taas ylijaamalle on asetettu vain tavoite. Viherkenttad katsoo,
etta koko julkisen talouden rakenteellista tasapainoa koskevan tavoitteen tulisi
sisdltya finanssipoliittisiin saantéihin. Han esittaa kysymyksen, tulisiko saantihin
voida puuttua kesken hallituskauden painavista syista? Viherkentédn mukaan on
fundamentalistinen kanta, ettd hallituksella ei saisi olla misséan oloissa mahdolli-
suutta menotason muuttamiseen ylospain. Viherkentta katsoo, vaalikauden puo-
livdlissa hallituksen tulisi tarkastella, tarvitaanko lisatoimenpiteitd julkisen talou-
den kestavyyden vahvistamiseksi (poikkeus olisi siis asymmetrinen ja kysymys
kuuluisi mm. onko varaa hallitusohjelman mukaiseen menotasoon).

Viherkenttd koskettelee sadntdajattelun perimmaisia kysymyksid. Ilmeisesti on
niin, ettd joiltakin osin voidaan paatya erilaiseen lopputulokseen riippuen siita,
tarkastellaanko asiaa teoreettisesti perustellun mallin vai myds kaytanndn riskien
kannalta.

Jos avataan vahainenkin rako kokonaismenojen nostamiselle yli menosaannén
sen voimassaollessa, tuo rako helposti laajenee ja syntyy lopulta vuolas virta.
Tasta kdytanndn ndkokulmasta on oltava varovainen kaikissa keskusteluissa
poikkeustarpeista. Ehdotus puolivalitarkistuksesta on hyva mutta em. syysta jou-
tuu epdilemaan, voisiko asymmetrisyys toteutua kdytanndssa vai laajenisiko tar-
kastelu kuitenkin kehystason riittavyyden arvioinniksi.
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Menosdannon pitdvyyteen ei riitd sen sanamuotojen tiukkuus vaan olennaisin
tae on paatoksentekijan voimakas, ehdotonta lahenteleva tahto. Keskeinen mer-
kitys oli muun muassa ministeri Kalliomaen vahvalla sitoutumisella uuden jarjes-
telman kayttéonottoon vuonna 2003 ja siita kiinni pitémiseen kaytannén paine-
tilanteissa padministeri Vanhasen I hallituksen alkuvuosina. Ajan kuluessa
kehyksen ylittémiselle on syntynyt yha suurempi kynnys.

Valtiovarainministerid on vahtinut tiukasti kokonaiskehyksen noudattamista eika
ole osoittanut ymmarrysta ylitys- tai kiertovaatimuksille missdan tilanteissa.
Ministerié on kuitenkin tarvittaessa aktiivisesti etsinyt muita luvallisia keinoja
luovallakin otteella (esim. elvytysvaiheessa finanssisijoitusmahdollisuuksia). Vai-
keita kehyksen murtumisuhkia on ollut useita. Ratkaisevaa on ollut sitoutumi-
nen. Toisenlaisilla henkildkokoonpanoilla ja ajattelulla kehys olisi kaatunut aikoja
sitten ja monta kertaa. Menojen taso olisi myds pysyvasti useita satoja miljoonia
euroja nykyista korkeampi.

Muille finanssipoliittisille saanndille ei ole ollut samanlaista kovakorvaista valvon-
takoneistoa. Painavin syy tasapainosaannon heikkouteen on kuitenkin reagoin-
timahdollisuuksien tosiasiallinen puute. Tasapainosaantd voi toteutua itsestdan,
jolloin helposti kuvitellaan, ettd siihen on paasty, vaikka pikemminkin on itse
asiassa ajauduttu. Saannodn toteutumattomuuden (so. tasapaino jaa saantoa
heikommaksi) uhatessa toteutumisen hyvaksi ei juuri mitdan voi tai kannata
tehda. Yleensa kysymys on suhdanteiden heikkenemisesta ja/tai talousennustei-
den pettdmisestd ja sitd kautta tulevasta tulopohjan tuntuvasta laskusta, eika
silloin useinkaan kannata veroja kiristda tai menoja leikata. Tasapainosaanndssa
kysymys ei siis ole todellisesta ohjauskeinosta ainakaan lyhyelld aikavalilla.

Reaali-investointien rahoitusmallit (Jakso 3.3)

Viherkentan mukaan kehyksen ei tulisi vaikuttaa infrarakentamisen rahoitusmal-
lin valintaan.

Useina vaalikausina on esitetty vaatimuksia reaali-investointien jattamisesta ke-
hyksen ulkopuolelle tms. keinoista padsta kehysrajoitteista. Muutos parantaisi
ratkaisevasti reaali-investointien suhteellista asemaa. Muiden tarpeiden asema
vastaavasti heikkenisi ja/tai valtion velkaantuminen lisaéntyisi.

Teoreettiseksi puetun keskustelun taustalla lienee useimmiten raadollisempia
pyrkimyksia lisatd reaali-investointien tasoa. Luultavasti kehyksen ulkopuolelle
siirtaminen todellakin lisdisi selvasti esimerkiksi tie- ja ratarakentamista.

Jos tallainen muutos toteutettaisiin, miten silloin tulisi suhtautua muihin tulevia
hydtyja tuoviin valtion menoihin? Viherkenttd viittaa muun muassa koulutus- ja
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tutkimusmenoihin eli ns. henkisen padoman panostuksiin, joita voidaan pitaa
kehityksen kannalta vield tarkedmpina kuin teita ja ratoja.

Nykymallinen kehys suosii ns. jalkirahoitusmalleja. Téma on epadkohta, ja on
mietittava, voitaisiinko kehysjarjestelmad jollakin tavalla kehittaa. Viherkentta
viittaa erillisratkaisuun.

Ongelman ratkaisemiseksi siirto kehyksen ulkopuolelle olisi tarpeettoman jarea
ja epalooginenkin keino. Pasi Holm ehdotti toiminnan hoitamista Infra Oy:n
kautta. Perimmadinen vaikutus tastékin olisi inframenojen lisddntyminen ja
veronmaksajan velkarasitteen kasvu.

Olennainen kysymys onkin, tuleeko tulevien polvien velkaa lisata infrarakentami-
sen lisddmiseksi. Jos vastaus on positiivinen, siihen voidaan asianmukaisimmin
paasta vaalikauden vaihteessa nostamalla kehyksen tasoa tarvittavalla summal-
la. Kehyksen kiertaminen ei saisi olla minkdan ratkaisun peruste. Parasta olisi
mitoittaa kehys ja sielld infratarpeet oikeana pidetylle tasolle. Jos investoinneista
paatettaisiin hallitusohjelman yhteydessd, kehys voitaisiin samalla resurssoida
investointien edellyttdmalle tasolle. Taman suuntaisesti myos Viherkentta nayt-
taa ajattelevan.

Kehyskauden jdlkeisten menojen hallitsemattomuus (Jakso 3.3)

Viherkentta toteaa, ettd menosaanto ei sisdlld mekanismia mydhemmin menoja
aiheuttavien paatosten kasittelyyn. Taman tulisi hanen mukaansa olla kehitta-
miskohde.

Kehys uusitaan vaalikauden alussa, eika se todellakaan rajoita seuraavien vaali-
kausien menoja. On mielenkiintoinen kysymys, voisiko hallitus tehokkaasti rajoit-
taa seuraavien hallitusten liikkumatilaa? Mahdollisesti téllainen rajoittaminen
vaatisi lainsaadantdd, mitd on toistaiseksi pyritty kehyksen yhteydessa valtta-
maan.

Jos tulevien hallitusten liikkumavapautta rajoitettaisiin, nykyiset kerran vaalikau-
den alussa toistuvat keinot purkaa menopaineita vahenisivat, mika voisi puoles-
taan heikentad halua pitaa kehyksesta kiinni vaalikauden kuluessa.

Mahdollisesti ei kannata tavoitella kehyksen kaltaista ehdotonta jarjestelmaa
vaalikautta mydhempien menojen hallintaan. Sen sijaan tahan tarpeeseen olisi
ehka kehiteltédva pehmeampia ohjauskeinoja.

Kehyksen haittapuoliin on luettava riski, etta sellaisiin lisatarpeisiin, mita kehys ei
estd, suhtaudutaan huolettomammin kuin tapahtuisi ilman kehysjarjestelmaa.
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Poikkihallinnollisten painopistesiirtojen puute (Jakso 3.4)

Viherkenttd luettelee liudan hallinnonalojen ja sektoreiden valisia resurssisiirtoja
vaikeuttavia tekijoita ja ehdottaa, etta olisi hyva analysoida 1990-luvun alun
mallia, jossa kehysten jaossa oli tehtdvaaluekohtaisia elementteja.

Keskeinen syy valtion sisdisten siirtojen riittdmattdmyyteen on kollegiaalisen
paatoksentekokulttuurin ohuus hallitusten tydssa. Tahan ei kehys ole syypaa.
Sama tilanne sdilyisi, vaikka kehysta ei olisi.

Kukin ministeri puolustaa omaa reviiriadn ja yrittaa sita kehittaa ja laajentaa eika
suinkaan supistaa. Siirtoihin muille suhtaudutaan torjuvasti. Taustalla oleva sek-
torihallinto toimii samoin ja puskee ministeria taistelemaan eika luovuttamaan.
Resurssien ja tehtavien luovutus muualle koettaisiin heikkoutena.

Viime vuosikymmenind hallitusten johto ei ole halunnut yksittdisten ministerei-
den yli tallaisissa tilanteissa kaveltavan. Ministerit myos valttavat toistensa revii-
rien kaivelua kenties vastavuoroisen kaivelun pelossa.

On vahan hamaran peitossa, millainen Viherkentdn peraama nykyista tehtava-
aluekohtaisempi kehys olisi ja voisiko se toimia eri tavalla kuin nykyisin? Olen-
naistahan on nykyisin, etta tiedetddn, mitd maararahoja on kunkin ministerin
toimialalla kehyksessd. Edes hallinnonalakohtainen kehysjako ei ole tosiasiassa
ratkaisevassa roolissa.

On vaikeata kuvitella, ettd missaan hallituksessa paatettaisiin vain makrotasolla,
paljonko laitetaan esimerkiksi elinkeinopolitiikkaan sosiaaliturvan kustannuksella
tai pdinvastoin. Ainakin nykyisin halutaan aina tietdaa, mita muutoksia jokin siirto
tarkoittaisi ja silloinhan ollaan taas ns. momenttikohtaisissa laskelmissa.

Kehysalueiden rakentaminen yli ministereiden toimialojen on mahdollista, mutta
sellaiset kehykset voisivat silti tosiasiassa jaada informatiivisiksi laskelmiksi eika
niistd muodostuisi todellisia paatoksenteon parametreja.

Kehyksen ulkopuolisten menojen hallitsemattomuus (Jaksot 6.1-6.2)
Viherkenttd toteaa, ettd merkittdvien valtiontalouden osa-alueiden jaaminen
hajanaisen paatoksentekoprosessin kohteeksi heikentda valtiontalouden koko-

naisvaltaista hallintaa. Menosaantd on vain pieni osa julkisen talouden kokonai-
suudesta.
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Viherkentan havaitsemia puutteita voitaisiin lieventda sulauttamalla valtion
rahastot budjettitalouteen. Valtion liikelaitosten purku on jo kdynnissa. Kansan-
elakelaitoksen toiminta on nykyisinkin kehyksen piirissa valillisesti.

Valtion osakeomistuksiin perustuva paatoksenteko saattaisi edellyttda nykyista
tukevampaa otetta. Mahdollisesti olisi jarjestettava poliittisen johdon avuksi jol-
lakin tavalla keskitetyn omistajaohjauksen ratkaisujen ammattimainen arviointi-
kyky, kenties jopa ennen ratkaisuja eika vain jalkikateen.

Kunnille jaavat rahoitusosuudet ja kuntien omien ratkaisujen menovaikutukset
eivat ole koordinoidun rajoitemenettelyn piirissd. Hallitus on ilmaissut tavoittele-
vansa kehysjarjestelmaa kuntatalouteen.

Viherkenttd ehdottaa kuntatalouden kokonaisuutta koskevien asioiden siirtdmista
valtiovarainministerille. Tallainen ratkaisu toisi kuitenkin mukanaan toisenlaisia
ongelmia. Yleissadntona olisi varottava substanssitoimivallan liséamista paami-
nisterille tai valtiovarainministerille. Heidan tulisi sailyttda edellytykset kokonais-
harkintaan ja sovittelurooliin. Sektorivastuut aiheuttaisivat kaksoisroolin vaaran.

Vastuut ja varallisuus (Jakso 7)

Viherkentan mukaan valtiontalouden riskit eivat ole systemaattisen tarkastelun
kohteena, ja nettovarallisuusaseman seuraaminen jaa vahalle huomiolle.

Valtion vastuiden arviointi onkin kaikilla tasoilla riittdmatonta ja ponnetonta.
Toisaalta valtion takauksia, takuita ym. vastuita kasitelladn laajasti valtion tilin-
paatoksessa ja tilinpaatoskertomuksessa eli aineistoa kylla olisi vastuiden perus-
teelliseenkin pohdintaan. Valtion konsernitaseen tarve on tydéryhmassa analysoi-
tavana. Muutos voisi parantaa edellytyksia tarkastella valtion nettovarallisuus-
asemaa.

Kehottaminen on tehoton keino lisétd huomiota valtion vastuisiin ja nettovaralli-
suusasemaan. Paattdjilla ja valmistelijoilla pitaisi olla vahva motivaatio muutok-
seen. Taman voisi tuoda vain merkittdva hydty tarkastelusta tai uhka laiminlyon-
titilanteessa.

Kaikki eivdt innostu nettovarallisuuden tarkastelusta, koska tietopohja varalli-
suuden arvosta on puutteellinen eika varallisuus ole kaikilta osin muunnettavissa
likvidiksi. Intoa voi heikentdad myos olettama, ettd tasetarkastelun vaatimisella
tahdataan tosiasiassa suuremman velkaantumisvaran todisteluun, kun julkisissa
asioissa on jo muutenkin suuri houkutus hoitaa asiat velkaantumalla.
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Finanssipoliittinen neuvosto (Jakso 8)

Viherkenttd pohdiskelee tarvetta perustaa erityinen asiantuntijaelin eli finanssi-
poliittinen neuvosto arvioimaan hallituksen finanssipolitiikkaa. Viherkentta kallis-
tuu puoltamaan elimen perustamista.

Finanssipoliittinen neuvosto voisi olla joko edistysaskel tai ongelma. Neuvoston
onnistuminen vaatisi jasenilta paljon eika pelkastadn asiantuntemusta.

Riittdmattdmaan asiantuntemukseen perustuva arvostelu voisi olla joskus hyvin-
kin haitallista. Neuvostolle voisi syntya mahdollisuus lausua arvovallalla vahvoja
yksinkertaistuksia, kun toteutuksesta ei tarvitsisi vastata. Vaarana olisivat myds
muun muassa itseisarvoinen paine ottaa kriittisesti kantaa, kehittyminen joiden-
kin yksittdisten tahojen ulostulotarpeen valineeksi, populismi, miellyttdmisen
tarve yms. asiaankuulumattomat vaikuttimet.

Toisaalta parhaimmillaan neuvosto voisi olla analyyttinen, lahjomaton totuuksien
torvi.

Samantyyppiset haasteet ja kysymyksenasettelut liittyvat minka tahansa muun-
kin arviointi- tai valvontaelimen, kuten nykyisin vaikkapa valtiontalouden tarkas-
tusviraston, toimintaan.

Neuvoston perustamisen riskit kasvaisivat, jos neuvosto olisi korkeimman valtio-
elimen yhteydessa, mitéd Viherkenttd valayttda. Viherkenttd toisaalta toteaa
tasapainottavasti, ettd epavirallisenkin ylituomarin roolin antaminen neuvostolle
olisi vaarallista.

Eduskuntaan muutama vuosi sitten perustetulla tarkastusvaliokunnalla lienee

haettu osin samantyyppisia vaikutuksia, joita eduskunnan yhteydessd oleva
finanssipoliittinen neuvosto tuottaisi.

118



PART 4
THE ROLE OF INDEPENDENT FISCAL POLICY INSTITUTIONS

Lars Calmfors”

I am grateful for comments from Laura Hartman, Lars Jonung, George Kopits, Pekka Sinko,
Simon Wren-Lewis and participants in a seminar organised by the Prime Minister’s Office in
Vantaa on 12 August 2010.






Riippumattomat finanssipolitiikan instituutiot

Referaatti Lars Calmforsin talousneuvostolle laatimasta englanninkie-
lisesté artikkelista®

Lars Calmfors motivoi kirjoitustaan viittaamalla vuosien 2008-2009 taantuman
aiheuttamiin akuutteihin julkisen talouden tasapaino-ongelmiin. Naiden taustalla
oli elvytystoimien ohella julkisen talouden heikko lahtétilanne. Monissa maissa
budjettialijadgmat olivat suuria jo kriisia edeltédneen korkeasuhdanteen huipulla.
Taman voidaan nahda liittyvan puutteelliseen varautumiseen lahitulevaisuuden
demografisen kehityksen aiheuttamiin haasteisiin.

Taantuma on pakottanut monet valtiot rikkomaan aiemmin omaksumiaan fi-
nanssipoliittisia saant6ja ja voimistanut keskustelua finanssipolitiikan sadntelys-
td. Keskustelussa on ndhtdvissa yhtymakohtia ekonomistinen jo 1970-luvulla
alkaneeseen keskusteluun rahapolitiikan optimaalisesta toteuttamistavasta etu-
kdteen asetetut saannét versus harkinnanvaraiset toimet -akselilla. Julkisen ta-
louden voimakkaiden yhteiskuntapoliittisten kytkdsten vuoksi on kuitenkin ylei-
sesti katsottu, ettei finanssipolitiikan hoitamista voida rahapolitiikan tapaan ul-
koistaa itsenaiselle toimijalle.

Ongelman taustat

Finanssipolitiikan kurinalaisuuden lisdamiseen tahtaavan keskustelun taustalla on
havainto siita, etta perinteiselld rajoittamattomalla finanssipolitiikalla on useista
syysta taipumus johtaa liialliseen julkiseen velkaantumiseen. Calmfors luokittelee
ilmion taustalla olevat syyt seuraavasti:

1. Julkisen talouden pidemmadn aikavélin budjettirajoitteen puutteellinen huo-
mioon ottaminen seka poliitikkojen ettd adnestajien taholta.

2. Poliitikkojen harjoittama oman edun tavoittelu, joka voi nakyd mm. naytta-
vina ja vain kapeaa kannattajakuntaa hyddyntavina julkisina hankkeina seka
vaaleja edeltavina julkisten menojen ylenmaardisina lisdyksina.

3. Lyhytnakdisyys eli liian pienen painon antaminen tulevaisuudelle, joka voi
johtua muun muassa siitd, etta vallassa olevan poliittisen ryhman nakdkul-
masta osa alijdamien kustannuksesta jaa tulevien valtaapitdvien maksetta-
vaksi.

1 "The role of independent fiscal policy institutions” by Lars Calmfors, Institute for International

Economic Studies, Stockholm University and Swedish Fiscal Policy Council. Lars Calmfors on kan-
santaloustieteen professori ja Ruotsin finanssipoliittisen neuvoston puheenjohtaja.
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4. Ajan suhteen epdkonsistentti politiikka, jonka seurauksena hallitukset ei-
vat valttamatta pida kiinni aiemmin ilmoittamastaan sitoumuksesta hillita
julkisia menoja.

5. Yhteisen rahoituspohjan ongelma (common pool problem), joka on seu-
rausta yleisista verovaroista maksettavien julkisten hyédykkeiden koh-
dentumisesta yksittdisiin, maksajia pienempiin edunsaajaryhmiin. Rahoi-
tustapa houkuttelee eturyhmia lobbaamaan itselleen etuja julkisen sek-
torin yleisesta budjettirajoitteesta piittaamatta.

Calmfors korostaa, etta em. lista edustaa eri tutkimuksissa esiin nostettuja seli-
tyksia ja nakokulmia, jotka voivat olla osin limittaisiakin.

Finanssipolitiikan saannot

Perinteinen tapa vahentaad julkisen talouden liiallista velkaantumista on turvau-
tuminen erilaisiin etukdteen asetettuihin, finanssipolitiikan liikkumavaraa rajoit-
taviin saantoihin. Tallaiset saannot voidaan jakaa yhtaaltad julkista taloutta kos-
keviin tavoitteisiin ja rajoitteisiin (esim. ylijaamatavoite) seka toisaalta menette-
lytapoihin, joita noudatetaan siina tapauksessa, etta asetettu tavoite ei tayty.

Finanssipolitilkkan saannét ovat tyypillisesti maarallisia, operatiivisen tason valita-
voitteita. Ollakseen mielekkaita tallaisten saantdjen tulisi aina pohjautua johon-
kin "korkeamman tason” lopputavoitteiseen. Esimerkkeja jalkimaisista ovat julki-
sen talouden pitkan ajan kestavyys, kokonaistaloudellinen tehokkuus, sukupolvi-
en valinen tasa-arvo ja varautumissadstaminen. Naista ylatason tavoitteista voi-
daan johtaa hyvin erilaisia saantéja. On syyta huomata, ettd kaikki ylatason ta-
voitteet, kuten esimerkiksi julkisen talouden kestavyys, eivat valttamatta implikoi
yhtd yksikasitteista saantoa ja julkisen talouden kehitysuraa. Kaytanndsséa fi-
nanssipolitikan saantdja ei useinkaan ole johdettu téasmallisesta yldtason tavoit-
teesta ja saantdjen yhteys varsinaisiin tavoitteisiin on 16yha.

Konkreettisia finanssipolitiikan sdantdja voidaan perustella silld, etta niiden kayt-
to helpottaa monitahoisempien ylatason tavoitteiden saavuttamista ja edistymi-
sen seurantaa. Tahdn paasemiseksi finanssipolitiilkan sdanndt tulisi asettaa siten,
etta niiden noudattamisen todentaminen on mahdollista saatavilla olevan aineis-
ton avulla. Koska finanssipolitiikan saannét maaritellaan tyypillisesti hallituskau-
sien yli ulottuviksi, niilld voidaan lahtdkohtaisesti pienentda rajattuihin hallitus-
kausiin liittyvaa lyhytnakoisyysongelmaa sekd ehkaistd edelld mainittua, ajan
suhteen epakonsistentin politiikan ongelmaa. Samoin saannét voivat auttaa hal-
litsemaan yhteisen rahoituspohjan ongelmaa. Sen sijaan sadntdjen sinansa ei
voida olettaa poistavan pidemman aikavalin budjettirajoitteen puutteellisen
huomioimisen ongelmaa (vrt. ongelman taustat edelld).
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Finanssipolitikan saanndstdn valintaan liittyy olennaisella tavalla uskottavuuden
ja joustavuuden keskindinen painotus. Uskottavuuden kannalta saantdjen ja nii-
den rikkomisesta aiheutuvien toimenpiteiden tulisi olla tarkasti ja yksiselitteisesti
madriteltyjd. Toisaalta kokonaistalouden nakékulmasta olisi suotavaa, ettd saan-
nét jattdisivat hallitukselle “pelivaraa” sopeuttaa toimenpiteet muun muassa
suhdannetilanteen mukaisesti jarkevalla tavalla. Esimerkiksi Saksassa on omak-
suttu linja, jossa seka julkisen talouden alijadmasaanto ettd sen rikkomisen edel-
lyttamat korjaustoimet on maaritelty varsin yksiselitteisesti. Ruotsissa puolestaan
vastaava sdantd on madritelty moniselitteisesti ja jattaa hallitukselle runsaasti
tulkinnan varaa. “Kultainen keskitie” voisi Calmforsin mukaan olla jarjestelma,
jossa saantd on maaritelty tasmallisesti, mutta hallitukselle jaa harkintavaraa sen
suhteen mihin toimenpiteisiin ja milla aikajanteelld se ryhtyy.

Riippumattomat finanssipolitiikan valvojat

Eurooppalaiset ylikansalliset instituutiot (Ecofin-neuvosto, EU-komissio, EKP) ja
my0s IMF:n asiantuntijat ovat viime vuosina suositelleet riippumattomien elinten
perustamista valvomaan finanssipolitiikan toteuttamista. Suositusten taustalla on
akateemisen tutkimukseen nojautuvat ehdotukset?, mutta myds my®énteiset ko-
kemukset niistd maista, joissa on jo entuudestaan ollut vastaavia instituutioita
(mm. Alankomaat, Tanska ja USA). Viime vuosina riippumattomia finanssipoli-
tiikkaa valvovia elimia on perustettu muun muassa Ruotsiin (2007), Kanadaan
(2008), Unkariin (2008), Sloveniaan (2009) ja Isoon-Britanniaan (2010). Kaikki
olemassa olevat elimet ovat luonteeltaan neuvoa-antavia eika niilla ole varsinais-
ta paatdsvaltaa finanssipolitiikassa.

Calmfors korostaa, ettd finanssipolitikan saannét ja riippumattomat valvojat ei-
vat ole toistensa vaihtoehtoja vaan pikemminkin toisiaan tdydentdvia keinoja
ehkaista lilan avokatiseen julkiseen talouteen liittyvid ongelmia. Riippumaton
valvontaelin, finanssipoliittinen neuvosto, voi seurata saantdjen noudattamista ja
arvioida hallituksen menettelya tilanteissa, joissa saannon rikkominen edellyttaa
erityistoimia. Tastd nakdkulmasta riippumattoman neuvoston olemassaolo mah-
dollistaa ko. toimenpiteiden joustavamman maarittelyn ex ante, mika voi olla
kokonaistaloudellisesti parempi vaihtoehto (vrt. edelld).

Asiantuntijoista koostuva riippumaton neuvosto voi myds pienentaa pidemman
aikavalin budjettirajoitteen puutteellinen huomioon ottamisen ongelmaa ja lisata
finanssipolitiikan lapinakyvyyttd muun muassa analysoimalla finanssipolitiikan
kokonaisuutta eri nakokulmista ja arvioimalla politikan pidemman ajan kesta-
vyytta. Calmforsin ndkemyksen mukaan riippumaton neuvosto vahvistaa myds

2 Ks. esim. von Hagen and Harden (1994), Wren-Lewis (1996, 2002), Ball (1997), Blinder (1997),
Calmfors (2003, 2005) and Wyplosz (2002, 2005).
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kannustimia hillita yhteiseen rahoituksen ongelmaan liittyvia liiallisia menopainei-
ta. Jalkimmaiseen liittyen joissakin maissa neuvostoihin on pyritty tuomaan eri
hallinnonalojen ja -tasojen edustus. Tama saattaa kuitenkin olla neuvoston riip-
pumattomuuden kannalta ongelmallinen ratkaisu.

Finanssipoliittisen neuvoston asema ja tehtavat

Riippumattomien neuvostojen konkreettiset tehtavia ovat mm. budjetin taustalla
olevien makrotaloudellisten ennusteiden tuottaminen, politiikkahankkeiden
kokonaiskustannusten arviointi, finanssipolitiikan tavoitteiden saavuttamisen ar-
viointi seka etukateen (ex ante) etta jalkikdteen (ex post), finanssipolitiikan pit-
kdnaikavalin kestdavyyden arviointi ja normatiivisten politiikkasuositusten antami-
nen. Tehtdvien kirjo ja painoarvo vaihtelevat maasta toiseen riippuen muun mu-
assa neuvoston institutionaalisesta toimintaymparistdsta, jossa osa tehtdvista
(esim. ennusteiden tuottaminen) on saatettu osoittaa jollekin toiselle toimijalle.
Tehtdvakirjon laajuus vaikuttaa merkittavalla tavalla neuvoston vaatimaan resur-
sointiin.

Calmfors pohtii artikkelissaan myds kysymystd, tulisiko rijppumattomalla neuvos-
tolla olla virallinen asema vai voisivatko sen tehtavat hoitaa oma-aloitteisesti
esimerkiksi akateemiset tutkijat ja yksityiset tutkimuslaitokset. Calmforsin mie-
lestd ehka tarkein peruste neuvoston viralliselle asemalle on sen takaama jatku-
vuus ja arvostus, jotka ohjaavat taloustutkimusta finanssipolitiikan kannalta re-
levantteihin kysymyksiin. Tama on nykytilanteessa tarkea ndkokohta, koska kor-
keatasoisen taloustutkimuksen suuntaa ja painotuksia ohjaavat pitkalti kansain-
vdlisen julkaisutoiminnan vaatimukset ja yksityisen sektorin kysyntd, eivat niin-
kaan talouspolitiikan valittémat ongelmat. Virallinen asema tuo myoés neuvostolle
enemman painoarvoa ja mahdollistaa sen tyon niveltdmisen osaksi budjettipro-
sessia.

Virallisen statuksen omaava finanssipoliittinen neuvoston on joissakin kriittisissa
arvioissa katsottu muodostavan uhan demokraattiselle paatoksenteolle. Calmfors
vastaa tdhan kritiikkiin toteamalla, etta riippumattoman neuvoston tulisi politiik-
kasuosituksiakin antaessaan pitdytya aina kansanvaltaisesti asetettujen tavoit-
teiden saavuttamiseen eika ryhtya itse asettamaan tavoitteita. Calmfors myon-
taa, ettad riski neuvoston “politisoitumiselle” on periaatteessa olemassa, mutta
sitd voidaan pienentdd muun muassa kiinnittdmallda huomiota jasenten nimitta-
miseen.

Itsendisyys, kokoonpano ja vaikutusvalta

Riippumattoman finanssipoliittisen neuvoston asettamisen ja toiminnan kannalta
keskeisia huomiota vaativia seikkoja ovat neuvoston itsendisyys, eli sen asema
suhteessa hallitukseen, kokoonpano (jasenet) ja vaikutusvalta. On selvaa, etta
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edelld hahmotellun kaltaisen neuvoston toimintaperiaate edellyttda mahdolli-
simman itsendistd asemaa suhteessa hallitukseen. Tata voidaan edesauttaa
muun muassa saatamalla neuvoston jasenten toimikaudet suhteellisen pitkaai-
kaisiksi ja uudistamattomiksi. Myds rahoituksen jarjestaminen vakaalta pohjalta
on tarkeda. Saattaa myos olla perusteltua sijoittaa neuvosto mieluummin suo-
raan parlamentin alaisuuteen kuin hallituksen virastoksi, joskaan ero ei Calmfor-
sin nakemyksen mukaan ole valttamatta kovin suuri. Molemmista vaihtoehdoista
I0ytyy kaytannon esimerkkeja eri maista.

Finanssipoliittisen neuvoston jasenet voivat periaatteessa edustaa neljaa eri asi-
antuntijaryhmaa, jotka ovat i) akateemiset tutkijat ii) julkisen talouden asiantun-
liittisina paattajind toimineet henkilét. Olemassa olevissa neuvostoissa yleisim-
min edustettuina ovat kaksi ensin mainittua ryhmaa. Akateemisten tutkijoiden
vahvuutena on kyky hyddyntad uusinta taloustieteellista tietoa seka riippumat-
tomuus, jota akateeminen uskottavuus edellyttda. Heidan tekninen osaamisensa
julkisen talouden ja hallinnon yksityiskohdista ei kuitenkaan usein ole riittavaa,
mikd puoltaa neuvoston taydentamista julkisen hallinnon sisaltd (ja/tai ulkopuo-
lelta) tulevilla rahoituksen asiantuntijoilla.

Muun muassa Ruotsissa neuvoston kokoonpanoon on sisdllytetty myds aiemmin
poliittisina paattajia toimineita henkilditd. Calmfors nadkee tunnettujen ex-
poliitikkojen mukanaolon lisadvan neuvoston painoarvoa ja legitimiteettid seka
hélventavan “liilan akateemiseen” neuvostoon mahdollisesti kohdistuvia epaluulo-
ja. Jossain maarin vaihtoehtoinen malli kytkea poliittinen ulottuvuus neuvoston
tyohon on tarjota eri intressipiirien edustajille mahdollisuus kommentoida aka-
teemisista tutkijoista kootun neuvoston raportteja, kuten Tanskan jarjestelmassa
tehdaan.

Riippumattoman neuvoston kaytdannon vaikutusvalta riippuu useasta eri tekijas-
td. Calmforsin mielestd keskeisin vaikutusvaltaa kohottava tekija on neuvoston
tyon riippumattomuus ja korkea laatu. Naihin perustuva hyva maine synnyttda —
median valityksella — neuvostolle vahvan aseman suhteessa hallitukseen ja luo
talle painetta ottaa huomioon neuvoston kannanotot. Calmfors katsoo myds,
ettd normatiivisten suositusten antaminen vahvistaa neuvoston vaikutusvaltaa,
koska se mahdollistaa analyysin viemisen konkreettiselle, mediaa ja suurta ylei-
soa kiinnostavalle tasolle.

Neuvoston vaikutusvalta on myds sidoksissa hallituksen suhtautumiseen. Hallitus
voi osaltaan tukea neuvoston vaikutusvaltaa esimerkiksi sitoutumalla kuuntele-
maan sen neuvoja, reagoimalla niihin sekd kytkemalla sen arviot osaksi hallin-
non vakiintuneita prosesseja. Neuvoston vaikutusvalta on talta osin mielenkiin-
toisella tavalla kytkdksissa sen omaan itsendisyyteen: neuvoston osallistuminen
esimerkiksi budjetin ennakkovalmisteluun lisaa sen valitdnta vaikutusvaltaa suh-
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teessa hallituksen politiikkaan, mutta edellyttdessaan luottamuksellisuutta ja
"suljetuista ovista” sisadan menemistd se on omiaan heikentdmaan neuvoston
riippumattomuutta ja siten sen epasuoraa vaikutusvaltaa julkisuuden kautta.

Eurooppalainen ulottuvuus

Kansallisesti asetetut riippumattomat finanssipoliittiset neuvostot on nahty yhte-
na keinona vahvistaa EU-jasenmaiden julkisen talouden kontrollia sekd vakaus-
ja kasvusopimuksen yhteisesti sovittujen tavoitteiden noudattamista. Tata yhte-
ytta voitaisiin Calmforsin nakemyksen mukaan vahvistaa esimerkiksi siten, ettd
EU-komissio tai Ecofin-neuvosto pyytdisivat saanndllisesti kansallisilta neuvostoil-
ta arvion kyseisen jasenmaan noudattamasta politiikasta suhteessa vakaus- ja
kasvusopimuksen tavoitteisiin.

Vaihtoehtoinen tie eurooppalaisen ulottuvuuden vahvistamiseksi voisi olla EU-
tason finanssipoliittisen neuvoston perustaminen. Tallainen neuvosto voisi paitsi
valvoa kansallisen finanssipolitiikan toteuttamista myds laajemmin seurata ja
ennakoida makrotaloudellisen toimintaympariston kehitysta ja riskeja jasenmais-
sa. Tallainen laaja-alaisempi talouskehityksen seuranta olisi poliittisen riippumat-
tomuuden takaamiseksi syyta jarjestda nimenomaan ylikansallisella tasolla. EU-
tason neuvosto voisi myos palvella kansallisten neuvostojen tydn valvojana
muun muassa tarjoamalla niille mahdollisuuksia kansainvaliseen vertaisarvioin-
tiin.

Muita nakokohtia

Artikkelissaan Calmfors kytkee riippumattomien finanssipoliittisten neuvostojen
toiminnan osaksi laajempaa kysymysta tutkimustiedon ja taloustieteen hyodyn-
tamisestd poliittisessa paatdksenteossa. Tassa suhteessa Calmfors tekee eron
yhtaalta Aallinnon sisaisen neuvonannon ja toisaalta ulkopuolisten asiantuntijoi-
den kayton valilla. Ulkopuolisen neuvonannon, johon edelld hahmotellun kaltai-
set finanssipoliittiset neuvostot lukeutuvat, etuna on niiden mahdollisuus julki-
suuden valityksella velvoittaa myds hallitus omasta puolestaan ottamaan julki-
sesti kantaa ja perustelemaan ndkemyksensa neuvoston esiin nostamissa kysy-
myksissa. Ulkoinen ja sisdinen neuvonanto eivat kuitenkaan ole keskenaan Kkil-
pailevia vaihtoehtoja vaan parhaimmillaan tukevat toisiaan. Esimerkiksi finanssi-
poliittisen neuvoston esiin nostamat epdkohdat voivat toimia kannustimina kiin-
nittdd enemman huomiota sisdisen neuvonatoon ja sen kehittamiseen.

Calmfors pohtii my6s sitd, missd maarin finanssipoliittisen neuvoston toimialaa
tulisi laajentaa julkisen talouden liséksi myds muihin talous- ja ty6llisyyspolitiikan
kysymyksiin, kuten muun muassa Ruotsissa on osittain tehty. Laajaa toimialaa
puoltaa julkisen talouden laheiset kytkdkset muihin talouden osa-alueisiin kuten
tyollisyyteen. Laaja-alaisuuden riskind on julkisen huomion hajautuminen ja
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kohdentuminen kokonaisuuden kannalta véhemman tarkeisiin, lyhyen ajan on-
gelmiin. Tastakin on Ruotsissa saatu kokemuksia. Yhtd oikeaa sdantda toimialan
rajaamiselle on vaikea antaa. Jarkeva rajaus riippuu mm. siita, millaisia instituu-
tioita maassa on entuudestaan ja miten niiden tydnjako finanssipoliittisen neu-
voston kanssa pystytdaan jarjestamaan. Esimerkiksi Ruotsissa riippumattomien
makrotaloudellisten ennusteiden laatiminen ei kuulu neuvostolle, vaan siita huo-
lehtii julkisen varoin rahoitettu tutkimuslaitos, Konjunkturinstitutet.
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ABSTRACT

The paper analyses how independent fiscal watchdogs (fiscal policy councils)
can strengthen the incentives for fiscal discipline. Several countries have
recently established such institutions. By increasing fiscal transparency they can
raise the awareness of the long-run costs of current deficits and increase the
reputational costs for governments of violating their fiscal rules. Councils that
make also normative judgements, where fiscal policy is evaluated against the
government’s own pre-set objectives, are likely to be more influential than
councils that do only positive analysis. To fulfil their role adequately, fiscal
watchdogs should be granted independence in much the same way as central
banks. There are arguments both in favour and against extending the remit of a
fiscal policy council to include also tax, employment and structural policies.
Whether or not this should be done depends on the existence of other
institutions making macroeconomic forecasts and analysing fiscal policy, the
existence of institutions providing independent analysis in other economic policy
areas, and the severity of fiscal problems.
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1 INTRODUCTION

A number of OECD countries now find themselves in a situation with soaring
government debt. The immediate cause is the deterioration of public finances in
the economic crisis, which has resulted from both the working of automatic
stabilisers and discretionary stimulus actions, including support to the financial
sector in many countries. But the public finance problems also reflect weak
budgetary positions at the onset of the crisis as well as insufficient adjustment
to future demographic pressures.

Earlier fiscal rules at both national and EU levels are now being violated in most
European countries. It is therefore natural that much interest focuses on
appropriate reforms of fiscal frameworks. There are clear parallels between
current discussions of fiscal policy frameworks and earlier ones of monetary
policy frameworks. In the sphere of monetary policy, an academic debate on
rules versus discretion started in the late 1970s. Initially, reform proposals
emphasised the importance of commitment to inflexible rules (for money supply
growth or exchange rates). The last decades’ approach to central banking in
most countries has, however, blurred the distinction between rules and
discretion. Flexible inflation targeting means following a rule for interest rate
setting, but with considerable discretion on how the rule is applied.! The most
important break with the past is the delegation of monetary policy decision-
making to central banks with a high degree of independence from the political
system.

Although there have been many academic proposals on delegating some fiscal
policy decisions to independent institutions, this idea has not been applied in
practice. The reason is that fiscal policy-making is regarded as inherently much
more “political” than monetary policy-making. There has, however, been a
recent international trend towards setting up independent fiscal policy
institutions, fiscal watchdogs, with the task of monitoring public finances.

This paper first reviews possible causes of excessive accumulation of
government debt. It goes on to analyse briefly what role fiscal rules can play for
mitigating such tendencies. The main topic is, however, how independent fiscal
policy institutions can contribute to fiscal discipline. This discussion draws on
experiences of such institutions in various countries in general and on the
experiences of the Swedish Fiscal Policy Council in particular. Fiscal indiscipline
seems often too be associated with a lack of understanding of its long-run
consequences. It can therefore be seen as a manifestation of the more general

! It remains to be seen though whether the recent financial crisis will result in less transparent

monetary policy frameworks with a larger amount of discretion as to how financial developments
are taken into account. See, for example, Calmfors (2009a).
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problem of too little analytical (research) input into the economic policy process.
For this reason it is natural also to include a discussion of how to secure a
sufficiently large analytical input into economic policy-making in general and
how independent institutions can contribute to that.

2 FISCAL OBJECTIVES AND RULES

There has been a trend towards increased government debt in most OECD
countries since the early 1970s. This has led many observers to conclude that
modern democracies suffer from an inherent deficit bias and a tendency to
excessive accumulation of government debt. The concept of excessive debt
accumulation is, however, vague. It should be taken to mean debt accumulation
in excess of what is in the long-run interest of the majority of voters, but the
meaning of this depends on the theoretical model at hand.

2.1  Explanations of excessive government debt accumulation

Since the choice of appropriate fiscal institutions is likely to depend on the
underlying causes of debt accumulation, a short review of the research literature
is @ good starting point. A number of (partly overlapping) reasons for why
unconstrained discretionary decision-making can lead to deficit bias have been
identified.

1. Insufficient understanding among both the electorate and politicians of the
long-run constraints on fiscal policy. This could include a lack of
understanding of both the /intertemporal government budget constraint,
according to which government solvency requires that future primary
surpluses are at least as large as the outstanding net government debt, and
of the requirements on future policy if it is to compensate for current
deficits.? Lack of understanding of future policy demands seems often to be
associated with overoptimism (“this time is different”, allowing more leeway
than earlier) or overconfidence (underestimation of the variability of future
shocks).?

2. Politicians acting in their own interest rather than in the interest of the
electorate.” This can occur through rent-seeking behaviour in a wide sense
(including, for example, prestigious projects with little value for society or
benefits to the own constituency and various interest groups). It is made

See, for example, Swedish Fiscal Policy (2009), Appendix 1, regarding the intertemporal budget
constraint.

3 See Reinhart and Rogoff (2010) and Rogoff and Bertelsmann (2010).

4 See von Hagen (2010).
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possible to the extent that lack of fiscal transparency or insufficient
knowledge on the functioning of the economy on the part of voters makes it
difficult for them to efficiently monitor the behaviour of politicians. According
to one version of the argument, rent-seeking behaviour can together with
fiscal opacity lead to procyclical policy, because voters demand more
government consumption and lower taxes in good times to prevent higher
tax revenues from being wasted on political rents.” A related argument
focuses instead on political business cycles. the voters’ difficulties of
evaluating macroeconomic outcomes give incumbent governments an
incentive before elections to signal their competence through deficit-
increasing measures that boost the economy in the short run.®

Short-sightedness in the sense that too little weight is attached to the
future. An obvious explanation is that the political parties in power may
have a higher discount rate than the electorate because some of the future
costs of current deficits will be borne by other parties if the current
government is not re-elected. This presupposes that the preferences of
politicians are not perfectly aligned with those of the electorate (as
discussed in the preceding paragraph). A possible explanation is that
political parties represent different constituencies with differing preferences
regarding the composition of government spending or the trade-off between
taxes and government spending. This may create an incentive for the party
in power to accumulate debt for the strategic reason to constrain the
policies of future governments with different preferences.’

Time inconsistency, which means that policies that are optimal ex ante are
no longer so ex post. The implication is that governments may initially
decide plans on fiscal restraint but later renege on them. One explanation is
that optimal fiscal policy depends on the private sector’s expectations of
policy which influence its behaviour. For example, it makes sense for a
government ex ante to induce expectations of low inflation, resulting in low
wage increases, but ex post, once this has been done, to pursue more
expansionary fiscal policy to reduce unemployment, which can then be
achieved at a lower cost of inflation than would otherwise be the case. But if
the private sector realises this, expectations never adjust to the
government’s announced plans and the economy ends up in a bad
equilibrium with high deficits.® Similarly, even if governments in advance
rule out support to financial markets to reduce moral hazard problems,
support is likely to be deemed optimal once irresponsible behaviour has

© N o u

Alesina et al. (2008) and Andersen and Westh Nielsen (2010).

Rogoff and Sibert (1988).

Persson and Svensson (1989) and Alesina and Tabellini (1990).

This form of time inconsistency was first discussed by Kydland and Prescott (1977) in the
context of monetary policy. Agell et al. (1996) is an early application to fiscal policy.
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caused losses involving systemic risks, which undermines the credibility of
an announced non-accommodation policy. Time-inconsistent policy could
also be the result of time-inconsistent preferences implying that people (and
thus governments) are more impatient when they make short-run trade-offs
than when they make long-run ones. Ex ante rates of time preferences may
then motivate a certain pace of deficit reduction in the future, but once the
future arrives decision makers could find themselves more impatient (with a
higher rate of time preference) than initially and therefore choose to
postpone the deficit reduction.’

5. Common-pool problems, which arise because government spending is
usually targeted on individual groups, but financed out of general taxes.
Individual groups therefore lobby for spending on their preferred
programmes without considering the full budgetary costs now as well as in
the future. This can lead to both overspending and excessive debt
accumulation for the same reasons as the absence of clearly defined
property rights over natural resources can lead to overexploitation of
them.® A special case of the common-pool problem is wars of attrition over
budgetary consolidations. They imply that, in a situation of unsustainable
deficits, each group in society — and the political party representing it — tries
to postpone the necessary fiscal adjustment in the hope that the burden of
adjustment can be shifted on to other groups.!

2.2 Fiscal rules

Fiscal rules are widely seen as an appropriate method to offset tendencies to
excessive debt accumulation. By a fiscal rule I mean a well-defined farget or
constraint for fiscal policy (or a set of targets or constraints) as well as principles
(quidelines) for how deviations from these targets or constraints are to be
handled.’ A specific budget outcome or a specific path for government debt
over a certain period are examples of targets. Deficit and debt ceilings as well as
expenditure ceilings are examples of constraints. Such targets and constraints
do not have a value of their own, but should instead be seen as intermediate
objectives formulated with the aim of making it easier to attain more
fundamental, higher-level objectives.

Modern analysis of intra-personal preference reversals was pioneered by Laibson (1997) using
so-called hyperbolic discount functions (as opposed to conventional exponential discount
functions). Bertelsmann (2009) has applied this analysis to public debt. See also Rogoff and
Bertelsmann (2010).

10 See von Hagen and Harden (1994) and Velasco (2000).

11 Alesina and Drazen (1991).

2 The seminal work on the principles to be observed when formulating fiscal rules is Kopits and
Symansky (1998).
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Higher-level fiscal objectives

One can conceive of a number of higher-level objectives for budget and debt
policy:*®

Long-run fiscal sustainability, implying that the government needs to meet
its intertemporal budget constraint, that is be able to service its debt. This
is, however, only a restriction, not an objective: since many paths for
government debt are consistent with this requirement, it does not pin down
a specific path (nor an end point).

Social efficiency, which gives a motive for tax smoothing, that is to even out
(marginal) tax rates over time. This minimises the distortionary costs of
taxation and thus contributes to the smoothing of consumption over time for
households, which is welfare-improving.

Intergenerational equity. What should be regarded an equitable distribution
of welfare across generations depends on value judgements. But a common
value judgement is that each generation should pay for its own costs.'*

Precautionary savings to prepare for unanticipated contingencies. These
could refer to both the short and the long term. In the short term, an
important objective is to provide room of manoeuvre for stabilisation policy
by staying clear of the critical debt level at which default premia on
government bonds start rising rapidly.'> In the long term, the objective is to
provide buffers against, for example, future increases in equilibrium
employment that put strains on public finances.

These higher-level objectives could motivate different types of fiscal rules as
well as different numerical values for the targets/constraints chosen. According
to most models, the tax-smoothing motive does not imply a target for
government debt: instead debt should act as a buffer against public finance
shocks and follow a random walk. This is consistent with a deficit target
“without memory” where past deviations from the target should not be
compensated.'® In contrast, a debt target or a deficit target “with memory” is

13

14

15
16

Auerbach (2008) and Finanspolitiska radet (2008) discuss these higher-level objectives in more
detail.

This value judgement has been clearly formulated by, for example, the Swedish government.
See Finansdepartementet (2010) and Budget Bill (2010). Implicit in such considerations is a
rejection of the so-called Ricardian view that the current generation adequately represents
future generations.

See, for example, Bi and Leeper (2010) for an analysis of this.

See Wren-Lewis (2010a).
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more in line with an objective for distribution across generations.!” Such
formulations would also square with the precautionary motive to the extent that
interest rates on sovereign debt are related to the debt level.

In principle, it is not possible to decide an adequate intermediate fiscal target
without first taking a stand on the relative importance of the various higher-level
objectives. Unfortunately, this is rarely done. For example, the Fiscal Policy
Council in Sweden has repeatedly criticised the government for its failure to
explain how its so-called surplus target, according to which government net
lending should amount to one per cent of GDP over a business cycle, has been
derived from the various higher-level fiscal objectives.'® In the long term, such
lack of motivations could threaten the legitimacy of a fiscal target.

The determination of an intermediate fiscal deficit or debt target should take
into account the interaction with other policies. There is an obvious such
interaction with future employment developments, in particular with the
development of the retirement age. Prefunding through fiscal surpluses now and
later retirement can be seen as substitutes for each other when it comes to
meeting the future fiscal changes arising from an ageing population. This
provides a strong argument for simultaneous determination of fiscal targets and
future employment targets (including policies to raise the retirement age), so
that appropriate trade-offs can be made.*

The role of intermediate objectives

The rationale for fiscal rules regarding intermediary targets/constraints is that it
is likely easier to agree on policies that reflect “true” social preferences when
the choice is framed as an ex anfe matter of principle rather than as a concrete
policy choice in a specific situation. One should expect the risks of policy
“slippage” to be smaller if policy in the short and medium term can be evaluated
against a simple, well-defined benchmark rather than against more complex,
higher-level objectives.

The exact logic depends, however, on the perceived causes of deficit bias under
discretionary decision-making. A decision on rules can be seen as being taken
under “a veil of ignorance” regarding who will be in government in the future. It
should therefore help offset deficit bias arising from political rent-seeking and

7" A debt target and a deficit target over a longer period are similar since a fixed annual deficit as a

percentage of GDP implies that the debt ratio converges to a specific value. See, for example,
Finanspolitiska radet (2008).

8 Finanspolitiska rddet (2008) and Swedish Fiscal Policy Council (2009, 2010).

% This point was elaborated in Swedish Fiscal Policy Council (2009). As a response to the council’s
discussion, the Swedish government made it clear for the first time in the Spring Fiscal Policy Bill
(2010) that prefunding should not finance future costs arising from increased longevity and
higher quality of publicly financed welfare.
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short-sightedness deriving from limited periods of office. Decisions on rules
would also address the time-inconsistency problems (arising from either the
temptation to choose other policies once private-sector behaviour has adjusted
to particular policy expectations or from preference reversals over time) because
they are taken ex ante and not ex post. Finally, rules might also help counteract
the lack of internalisation of externalities inherent in the common-pool problem,
as it offers an opportunity for agents to rise above the day-to-day struggle for
resources. In contrast, one should not expect rules to help if the root cause of
excessive debt accumulation is insufficient understanding of the long-run
consequences of fiscal policy, unless the rules are imposed by external agents
with better understanding than domestic legislators (as might be the case for
some countries with EU fiscal rules).

Pragmatic considerations should play a role for the choice of intermediate
objectives. One aspect concerns the possibility to verify fiscal outcomes. The
problem of distinguishing between current expenditures and capital
expenditures has been used as an argument against a golden-rule formulation
according to which budget targets would encompass total government net
savings (including net government investment) rather than just financial
government net savings (net lending).?°

Pragmatic considerations also speak in favour of targets rather than constraints
for fiscal policy. Experience suggests that constraints in the form of deficit or
debt ceilings act as quite weak incentives for fiscal restraint, as governments
often choose to stay close to these ceilings in ordinary times, which implies little
leeway in the event of adverse shocks. One example is the EU stability pact,
where many countries were so close to the deficit ceiling of three per cent of
GDP that the violations in the economic crisis became very large. Another
example is the earlier fiscal rule in the UK according to which government net
debt should be below 40 per cent of GDP. Since debt stayed close to this limit,
the crisis implied a huge violation of it with the consequence that the rule was
abandoned.*

2.3 Credibility versus flexibility

An important trade-off in the formulation of fiscal rules concerns credibility
versus flexibility. Here, it is interesting to contrast the examples of Germany and
Sweden.

% Finanspolitiska radet (2008).
2 Office for Budget Responsibility (2010a,b)
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Germany has recently reformed its fiscal framework by enshrining a new fiscal
rule in its constitution.?? The rule is a balanced-budget one: cyclically adjusted
net borrowing should be zero. The rule is binding in the sense that it is followed
up by a backward-looking indicator with memory. Deficits exceeding 0.35 per
cent of GDP are accumulated in an account. When the accumulated deficits
exceed 1.5 per cent of GDP, the government is obliged to reduce them.
Although this needs to be done only in cyclical upswings, the rule implies a
strong commitment with limited possibilities of discretionary adjustment to
unforeseen contingencies.

As discussed above, Sweden has the rule that government net lending should be
one per cent of GDP over a business cycle. Given the difficulties of dating the
cycle, this gives the government much discretionary leeway. The government
uses five different indicators to evaluate whether the target is met: (i) a
backward-looking ten-year average of actual net lending; (ii) a corresponding
backward-looking average of cyclically adjusted net lending; (iii) a partly
forward-looking seven-year average of net lending (encompassing actual
outcomes three years back and forecasts for the current and the three coming
years); (iv) a corresponding partly forward-looking average of cyclically adjusted
net lending; and (v) current (this year’s) structural net lending.”® There is an
apparent lack of transparency because the indicators represent conceptually
very different targets (both with and without memory) and can show very
different outcomes. This approach appears to have been chosen because the
government wants to retain a large amount of flexibility regarding how fiscal
policy can be used as a stabilisation tool.**

The German and Swedish approaches represent polar cases. The different
choices may reflect that the “production possibility frontiers” with regard to
credibility versus flexibility are different. The recent Swedish fiscal track record is
better than the German one and a more flexible approach therefore probably
entails a smaller credibility loss.

Still, it would appear possible to find a better trade-off between credibility and
flexibility than in both Germany and Sweden. One in-between possibility would
be to define a clear threshold just as in the German case (for example, a
deviation of a certain magnitude from a well-defined past average of actual
deficits), but not let this threshold automatically trigger a fiscal response.
Instead, when passing the threshold the government could be obliged to explain
to the parliament why the situation has arisen and whether a, and if so what,

22 See Federal Ministry of Finance (2009),

3 Structural net lending incorporates adjustment for both the cycle and one-off fiscal measures.
See Swedish Fiscal Policy Council (2010).

2 Finansdepartementet (2010) and Spring Fiscal Policy Bill (2010).
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response is required.?® This would serve to highlight the situation for the general
public, but also give the government an opportunity to explicitly take the cyclical
situation into account and possibly to reformulate future budget targets in
response to the earlier deviation. The outlined procedure has some resemblance
with the stipulation for the Governor of the Bank of England to write an open
letter to the Chancellor of the Exchequer when there has been a deviation of
more than one percentage point from the inflation target.

3  INDEPENDENT FISCAL WATCHDOGS

A way of strengthening incentives for fiscal discipline that has recently received
widespread interest is to set up independent fisca/ watchdogs. The
establishment of such institutions with a remit to monitor public finances have
recently been endorsed by European institutions such as the Ecofin Council, the
European Council, the European Commission and the ECB as well as by IMF
staff members.?® Several countries have also in recent years set up such
independent fiscal institutions. They include Sweden (2007), Canada and
Hungary (2008), Slovenia (2010) and the UK (2010).%

The recent trend towards establishing fiscal watchdogs has two sources of
inspiration. The first comes from earlier existing institutions with a similar remit.
These include the High Council of Finance (HCF) in Belgium (originally
established in 1936 but with an extended remit in 1989), the Central Planning
Bureau (CPB) in the Netherlands (from 1947), the Economic Council in Denmark
(from 1962), the Congressional Budget Office (CBO) in the US (from 1975) and
the Government Debt Committee in Austria (from 2002).

The second source of inspiration has been a series of academic proposals on
independent fiscal institutions. The first one was von Hagen and Harden (1994).
Later ones include Wren-Lewis (1996, 2002), Ball (1997), Blinder (1997),
Calmfors (2003, 2005), Wyplosz (2002, 2005) and Kirsanova et al. (2007).% In
several cases delegation of some actual fiscal policy decisions to independent
fiscal policy committees (“hard option”) has been proposed. For reasons of
political realism the discussion here focuses only on independent institutions
with advisory or monitoring tasks but without decision-making power (“soft

25
26

Swedish Fiscal Policy Council (2010) contains such a proposal.

See, for example, Council of the European Union (2006), European Commission (2009), van
Rompuy Task Force (2010), European Council (2010a, b) and ECB (2010) as well as Annett et al.
(2005) and Debrun et al. (2009).

See Debrun et al. (2009) and von Hagen (2010) for surveys of independent fiscal institutions.
Mihaly (2010) and Delpla (2010) also provide informative accounts of such institutions.

B See Calmfors (2005), Jonung and Larch (2006) and Debrun et al. (2009) for surveys of such
academic proposals.
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option”). I label such institutions fisca/ policy councils.?® All existing fiscal
watchdogs are of this type.

3.1 Tasks of fiscal policy councils

To analyse what the soft power of a fiscal policy council can achieve, it is helpful
to start out from the discussion in Section 2.1 of various explanations of fiscal
profligacy. It also makes sense to distinguish between the impact that could
occur also in the absence of fiscal rules and the impact that may arise in
conjunction with such rules.

Fiscal councils could obviously have a direct disciplining effect to the extent that
a deficit bias depends on insufficient understanding of the long-run
consequences of fiscal policy among both politicians and voters or on politicians
acting in their own interest® A council could increase awareness of the future
costs of current deficits. It could help offset tendencies to overoptimism and
overconfidence by highlighting historical examples and providing analysis of the
sensitivity of budget calculations to various risks. By increasing fiscal
transparency a council would make governments more accountable and thus
make it harder for politicians to pursue their own interests. This could be done
through monitoring of off-budget items and various attempts at creative
accounting as well as through sustainability analyses. Since too optimistic
forecasts seem often to have been used by governments to hide prolific fiscal
policies, the provision of unbiased forecasts by an independent fiscal institution
may also contribute to more fiscal discipline.! Independent analysis of
macroeconomic developments also makes it more difficult for incumbent
governments to try to signal competence to the electorate through deficit-
increasing policy that raises output and employment only in the short term.

The discussion in Section 2.1 also pointed to short-sightedness of governments
and time-inconsistency problems as important causes of excessive debt
accumulation and to fiscal rules as an appropriate method to address these
problems. Monitoring by independent fiscal policy councils that governments
adhere to such rules is a way of making the rules more binding. It is well-known
that fiscal rules strengthen the incentives for creative accounting.?? A fiscal
policy council can help spot such attempts and renounce them publicly. A
council can therefore be a complement to a rule: it gives the council a
benchmark to evaluate government policy against.®> At the same time, more

29

This is the terminology used by, for example, Calmfors (2005), Wyplosz (2005), Rogoff and
Bertelsmann (2010), Wren-Lewis (2010a) and von Hagen (2010).

See Rogoff and Bertelsmann (2010) and von Hagen (2010) for elaboration of these points.
This point has been emphasised in particular by Jonung and Larch (2006).

See for example von Hagen and Wolff (2006).

3 See also Debrun et al. (2009).
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elaborate monitoring by an independent institution can allow a fiscal rule to be
more flexible, permitting more contingencies: independent evaluations make it
less necessary for a government to earn credibility through mechanical
application of a simple and more easily monitored rule. For example, a fiscal
policy council could add to the public's understanding of whether a
government’s explanation of a deviation from the fiscal target is convincing.>*

To the extent that one tries to address the common pool/ problem through a
fiscal rule, an independent council again helps if it strengthens the incentives to
observe the rule. But some fiscal institutions have also been designed to deal
more directly with the common-pool problem by acting as mechanisms for
coordinating various interests through the formulation of fiscal targets that are
to serve as basis for budget negotiations. The Government Debt Committee in
Austria and the HCF in Belgium are two examples.®® Both these institutions have
members nominated by various levels of government. However, this form of
“representative” nomination could make it more difficult to fulfil an independent
watchdog function. This risk appears particularly great in the Belgian case as the
HCF is chaired by the Minister of Finance. The risk seems much smaller in the
Netherlands where the CPB, which is a pure expert body, provides analyses of
the macroeconomic and public-finance consequences of draft agreements
between prospective coalition partners in the negotiating process preceding the
formation of a new government.*

3.2 Tasks of a fiscal watchdog

A number of possible tasks for a fiscal policy council can be identified from both
actual practice and various proposals. They can be summarised as follows:*’

e The provision of “objective” macroeconomic forecasts on which government
budget proposals can be based. This is done by, for example, the CPB in the
Netherlands, the Economic Council in Denmark and the newly created Office
for Budget Responsibility (OBR) in the UK.

e Costing of various government policy initiatives as done by, for example, the
CBO in the US, the CPB in the Netherlands and the Parliamentary Budget
Office (PBO) in Canada.

3 See the discussion in Section 2.3.

3 von Hagen (2010),

% Bos and Teulings (2010).

% See Debrun et al. (2009), von Hagen (2010) and Mihaly for surveys of the tasks of various fiscal
institutions. Bos and Teulings (2010) provide specific information on the Netherlands, Calmfors
(2008, 2010a) on Sweden, Kopits and Romhanyi (2010) on Hungary, Office for Budget
Responsibility (2010a,b) on the UK, and Page (2010) on Canada.
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e [Ex ante evaluation of whether fiscal policy is likely to meet its medium-term
targets. Two examples are the Fiscal Council in Hungary and the OBR in the
UK.

e  Ex post evaluation of whether fiscal policy has met its targets. This is a key
task for the Swedish Fiscal Policy Council.

e Analysis of the long-run sustainability of fiscal policy. Such analyses are
performed by, for example, the CPB in the Netherlands, the CBO in the US,
the Government Debt Committee in Austria, the Fiscal Council in Hungary
and the Fiscal Policy Council in Sweden.

¢ Normative recommendations on fiscal policy. Only a few independent fiscal
institutions engage in this. They include the Austrian Government Debt
Committee, the Danish Economic Council and the Swedish Fiscal Policy
Council.

The appropriate tasks for an independent fiscal policy council depend on the
institutional environment. For example, the Swedish Fiscal Policy Council
specialises in broader, overall evaluations of fiscal policy of a less-routine
character with a heavy academic input, but does not engage in forecasting or in
detailed budget projections. This is a natural choice given the existence of other
government agencies with an acquired reputation for independent analysis.
These include the National Institute for Economic Research (Konjunktur-
Institutet), which provides independent macroeconomic forecasts as well as
analyses of the effects of various tax and labour market reforms, and the Office
for Budget Management (Ekonomistyrningsverket), which is responsible for
continuously updating government budget forecasts and for the government’s
annual financial statement. In countries where such other institutions do not
exist, these activities could instead be performed by a fiscal policy council. This
is the reason why macroeconomic forecasting is done by, for example, the CPB
in the Netherlands, the Economic Council in Denmark and the OBR in the UK.

The scope of activities of a fiscal watchdog obviously determines the resources
needed. These also vary strongly among countries depending on the tasks. At
one extreme is the CBO in the US with around 230 employees. The size is
explained by the remit which includes macroeconomic forecasting, annual
analysis of the President’s budget, cost estimates of bills reported by
congressional committees, long-term projections of macroeconomic trends as
well as of federal revenues and expenditures, and analysis of the impact of
policy changes on future budgets (“scoring”).®® At the other extreme is the
Swedish Fiscal Policy Council, which carries out its more overall evaluations with
a hired staff of only four persons (and a council of eight members performing

% See Debrun et al. (2009).
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their work as side activities to their ordinary employment). In between these
polar cases are, for example, the Hungarian Fiscal Council and the Danish
Economic Council (with staff of around 35 persons in addition to three full-time
council members in Hungary and four chairs performing their work as side
activities to their normal employment in Denmark). Given the variation in tasks it
is impossible to define an optimal size. However, it is the view of the Swedish
Fiscal Policy Council that its resources fall substantially short of what is required
for a sustainable activity.*

There might emerge goal conflicts between the possible tasks for a fiscal policy
council listed above. There is a risk that making forecasts and giving normative
ex ante policy recommendations could make it more difficult to do unbiased ex
post evaluations of government policy. As forecasts are likely to be wrong most
of the time — and sometimes very wrong — engaging in this activity could also
weaken the credibility of the council in the public eye and make it harder to fulfil
other tasks.*

Does a watchdog need official status?

It is sometimes asked why academics and other economic experts cannot just
participate in the general public debate with forecasts, analyses, evaluations and
recommendations either as individuals or as groups set up by various private
institutions? Why would they need the stamp of being an official fiscal policy
council? There are three possible answers to these questions.

1. A first answer is that having an official status does give more influence.
Since there are many players competing for media attention, an official
status gives an edge. Influence in the long term must, however, mainly
build on the reputation (the institutional capital) that can be built up over
time only through analysis that is perceived to be impartial and of high

quality.

2. A second answer is that an official council can be given a formal role in the
budget process, such that an arena for repeated exchange between
politicians and civil servants on the one hand and council members on the
other hand are created. This can be done in several ways: through the
provision of forecasts and analytical input to be used in the preparation of
the budget, through explicit policy recommendations to the government at
some stage of the budget process, through evaluation of government
proposals or through regular hearings with council members in the
parliament.

3 Calmfors (2010a).
40 Wren-Lewis (2010a).
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3. The most important motivation for having an official fiscal watchdog may,
however, be to commit independent academics and other economic experts
to a sustained and consistent participation in the public discussion about
fiscal policy. Being appointed to a fiscal policy council means a commitment
to be up to date on fiscal policy issues that may be difficult to get otherwise.
With increasing research specialisation and increasing requirements on
academic publishing, it seems to be becoming gradually more difficult to get
academics to set aside time to take part in the economic policy debate. At
the same time, the number of issues that economists study has widened
dramatically. The establishment of an independent fiscal policy council can
be seen as an institutional arrangement to re-direct academic talent in the
direction of fiscal policy evaluation.* This could be interpreted as a remedy
for a “market failure”: private demand for the services that a fiscal policy
council can provide may not be large enough to generate the resources
needed to make academics allocate sufficient time to such work.

Democratic legitimacy

A criticism sometimes advanced against independent fiscal watchdogs is that is
“undemocratic” to have unelected experts evaluate elected representatives.*?
The obvious counterargument is that such a watchdog provides a basis for
decisions that take account of both the preferences of the majority of voters and
economic constraints in a more rational way than would otherwise be the case
(see Section 2.1). By providing better information for citizens, the possibilities of
holding policy makers accountable are also increased.

It is important how the mandate of a fiscal policy council is formulated. From a
democratic point of view it is hard to see objections against forecasts or
analyses of the consequences of specific proposals by an independent council.
The issue is more contentious when a council evaluates policy or makes
normative recommendations. Even if the council is only advisory, agenda-setting
power could mean a large influence over policy. For this reason, a council should
not itself formulate the economic-policy objectives that guide its activities but
instead base them on objectives formulated by the political system. Policy
evaluations and recommendations should only concern the possibilities of
reaching these objectives. This is also the way existing councils function.

“ See also Calmfors (2010a),

2 When the Swedish Fiscal Policy Council was established, the Social Democrats voted against. An
argument used was that “ultimately it should be the elected representatives of the Swedish
people who evaluate the policy pursued”. It was stated that “for this reason we reject the
government’s proposal to give a fiscal policy council the task of evaluating the contents of
policy” (Motion 2006/07:Fi10).
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One cannot, of course, dismiss the possibility that a fiscal policy council could
misuse its powers and define its own political agenda, although this is likely to
lead to a loss of reputation and influence. How large this risk is depends to
some extent on how council members are chosen (see Section 3.2). One way of
reducing the risk of improper “political” behaviour could be to organise recurring
international “peer reviews” of council activities.

A related issue is how a fiscal watchdog should time its activities relative to the
political debate. The CPB in the Netherlands has a deliberate policy of trying to
be ahead of the debate but to be more cautious once a debate on a certain
topic is running between the political parties or between other interest groups.*
In a similar vein, the independent chairs of the Danish Economic Council do not
participate in the public debate before elections. Such a stand is not, however,
unproblematic. It could just as well be argued that the input of an independent
council is particularly important in situations of on-going political debates if
citizens are to be able to form informed opinions. For this reason, the Swedish
Fiscal Policy Council has not formulated similar constraints on its activities as the
CPB in the Netherlands and the Economic Council in Denmark.*

A particular problem concerns the relationship between fundamental, higher-
level objectives and intermediate targets. If the government has formulated a
fiscal rule entailing a medium-term, intermediate budget target, it is a
straightforward task to evaluate whether fiscal policy conforms to that target.
But one could very well argue that a fiscal policy council should also have the
task of analysing whether such a target conforms to the higher-level objectives
of fiscal policy. Indeed, given the expertise that a fiscal policy council is likely to
have, it may be considered particularly suitable to make such an analysis.*

The terms of reference for the Swedish Fiscal Policy Council state that it should
assess “to which extent the government’s fiscal policy objectives are being
achieved. These objectives include long-run sustainability, the surplus target,
the ceiling on central government expenditure and that fiscal policy is consistent
with the cyclical situation of the economy.” The council has interpreted
sustainability as a fundamental, higher-level objective and has for this reason
evaluated the consistency of the surplus target (for government net lending)
with it at the same time as it has evaluated to what extent fiscal policy has
conformed to the surplus target in the medium term.

“ Bos and Teulings (2010).

“ Another reason is that it is part of the remit of the Swedish council to act as a “watchdog in the
public debate”, as discussed in Section 4.2.

4 See Finanspolitiska r&det (2008), Swedish Fiscal Policy Council (2009a, 2010), and Calmfors
(2005, 2010a).
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However, it could also be argued that it could be (or could be believed by the
general public to be) more difficult for a fiscal watchdog to evaluate whether the
intermediate target is met if it views this target as inconsistent with the
fundamental, higher-level objectives. In my view, the advantages of analysing
the consistency between higher-level objectives and intermediate objectives are
likely to outweigh the disadvantages. It should be possible to distinguish
between the two types of considerations provided that the analysis is
transparent enough.*®

3.3 The set-up of a fiscal policy council

Regarding the set-up of a fiscal policy council, several aspects should be
considered:

e Independence
e Composition

e Influence
Independence

If a fiscal policy council is to act successfully as a countervailing force to fiscal
irresponsibility arising from inherent tendencies in the political process,
independence from the political sphere should be granted in much the same
way as for central banks.*” A council should have a clear mandate to pursue its
remit in an independent way without government intervention in its activities.
There should be a long-term budget for the council so that it does not have to
fear that its resources may be cut if it reaches politically unpopular
conclusions.® Long-term and non-renewable appointments are a way of
reducing the risk that council members are unduly affected by re-appointment
concerns. The benefits of this must, however, be balanced against the risk that
long periods of office could make it harder to recruit members, especially from
academia (see also the next section). There is also the problem that “low
turnover” of council members could hamper the influx of new ideas. The Fiscal
Council in Hungary where appointments are for nine years and non-renewable is

% See Wren-Lewis (2010a) for a similar conclusion.

4 See also Debrun et al. (2009) and Calmfors (2010a).
% Lessons from the PBO in Canada show that this is a relevant concern. Its budget was reduced in
2009-10 after publication of reports that were regarded as politically controversial (Page 2010).
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an example of long periods of office.* In contrast, appointments to the Swedish
Fiscal Policy Council are only for (maximum) three years.*

An important question is whether a fiscal policy council should be an agency
under the government or under the parliament. The CBO in the US and the PBO
in Canada are examples of fiscal watchdogs attached to the parliament.®! So is
the Fiscal Council in Hungary in the sense that its members are elected by the
parliament.” In contrast, for example, the Economic Council in Denmark, the
Fiscal Policy Council in Sweden and the OBR in the UK are all formally
government bodies with appointments made by the government.>® Putting a
council under the parliament rather than the government is a way of
emphasising that the council has a more independent standing than an ordinary
government agency. It would also mean that decisions on the council’s budget
are taken in a different way than for other government agencies. Still, in a
parliamentary democracy the difference between being under the parliament
and being under the government may not be large, as MPs usually do not act in
an independent way relative to the government.

A possible protection against political appointments is to have members
appointed after proposals from the council itself. This procedure has been
followed for the Economic Council in Denmark and it has been replicated in
Sweden. The idea is to create a reputational cost for the government of not
following the proposals.

A pertinent question concerns the nature of contacts between a fiscal policy
council and the government: should they be both ex anfe and ex post or only ex
post. It may be thought that a council could exert greater influence on policy if
it can give advice to the government in the process of preparing the budget
before the government has made its stand public which it may be difficult to
back from. Such ex ante advising behind “closed doors” would, however, make
it more difficult for the council to make an independent ex post evaluation. For
this reason, the Swedish Fiscal Policy Council has chosen not to have any ex
ante contacts with the government (before publication of its annual report).”

4 Kopits and Romanyi (2010).

% The first members were appointed for a three-year period (2007-2010). After the first three-year
period, appointments were made for only one year. The probable reason is that the government
wanted an option to re-organise the council.

The director of the CBO in the US is appointed jointly by the House of Representatives and the
Senate and can be removed by either house (Debrun et al. 2009).

The President of the Republic, the Governor of the National Bank and the President of the State
Audit Office nominate one candidate each (Kopits and Romanyi 2010).

It is stipulated in the terms of reference of the OBR in the UK that it should be accountable to
the Parliament. The OBR is now being transformed from an interim into a permanent office. The
Treasury Select Committee in Parliament has obtained the right to veto the appointment of the
chair of the OBR.

> Calmfors (2010a).
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The council meets the Minister for Finance only in connection with the delivery
of the report. In contrast, the arrangements for the Office for Budget
Responsibility in the UK are less clear in this respect, as the terms of reference
allow it “to consult the Chancellor in preparing documents”.>® The experiences of
the CPB in the Netherlands illustrate the risks associated with such procedures.
Bos and Teulings (2010) claim that the regular meetings that take place with
cabinet ministers are sometimes used to put pressure on the bureau to change
parts of its analysis that do not fit the views of the government.

The UK provides an example of how problematic close cooperation between a
fiscal watchdog and the ministry of finance can be. The institutional set-up is
that the OBR prepares a pre-budget forecast that is used by the Treasury in its
work on the budget bill. But the office also prepares an analysis of the actual
budget which is presented simultaneously with the budget. This timing would
seem to invite problems, as it requires an on-going exchange between the office
and the Treasury during the budget process that could make it difficult to make
an independent evaluation.®® At least it is obvious that such a procedure makes
the relationship between the watchdog and the ministry of finance less
transparent. A more transparent procedure would be for the watchdog to deliver
its analysis of the budget ex post.

A risk that should not be underestimated derives from the fact that in a small
county — almost — everybody in a field such as economic policy-making and
economic policy analysis knows each other. This means that when evaluating
government policy, council members are likely to be evaluating people they
know well and may have worked or studied together with. This may create a
psychological bias to be “too kind”. This problem is difficult to cope with. A
partial remedy may be to recruit also foreign members to the council.”’

Composition®®

There are at least four possible pools of people from which council members
could be recruited:

e Academic researchers

Public finance experts from various parts of government administration

5 Office for Budget Responsibility (2010a,b).

% Indeed, the independence of the OBR’s analysis of the new British government’s first budget in
June this year was immediately called into question. The credibility problem has been
exacerbated by the fact that the OBR was at its start provisionally staffed by economists on
temporary leave from the Treasury. See Giles (2010), Financial Times (2010) and Calmfors
(2010b).

In the Swedish Fiscal Policy Council’s first years of existence the vice chair has been from
Denmark.

8 See also Calmfors (2010a).
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e Analysts in the financial sector

e Ex-politicians

Academics and public finance experts from government administration seem to
be the most common recruitment pools for existing fiscal policy watchdogs.>
Academics could be expected to apply fresh research perspectives. Another
important advantage of academics concerns independence: since academics’
main arena is another one than politics and government administration, their
judgements are likely to be less affected by political concerns than those of
most other groups. There would be a high reputational cost in the academic
arena for researchers who were seen to be acting in a political way in the
council rather than making research-based judgements.®

Academics are not, however, likely to have the expert knowledge of government
budgets and government accounting that may be necessary to make detailed
assessments of budget bills and public finance forecasts. This is an argument for
also including public finance experts with a background in government
administration. But there could be a risk that they are to a larger extent than
academics influenced by concerns over future career possibilities in government
administration. An alternative are analysts from the financial sector. A
disadvantage with them might, however, be loyalties to earlier or (expected)
future employers in the sector.

A final possibility is to use ex-politicians. In the Swedish Fiscal Policy Council,
two ex-politicians (a former Social Democratic Minister for Finance and a former
Vice Chair of the Swedish Tory Party) complement six academics. The presence
of well-known former politicians, in addition to economic experts, may be
important for the legitimacy of a fiscal policy watchdog. It may help fend off the
usual critique that academics are too far-off from the “real world” to be able to
make useful inputs in the public policy debate. More importantly, the impact of a
council is promoted if politicians from different parts of the political spectrum
endorse its conclusions. A possible drawback is that former politicians may be
restricted in their analyses by the earlier positions they have taken in public.
They might for this reason be less open than academics to new thinking when
new problems arise and in this way confine the analysis.

An alternative way of linking independent evaluations to the political sphere is to
let a broader set of people representing various interests express their views on
reports written by pure experts. This is done in Denmark, where the Economic

% See Debrun et al. (2009) and von Hagen (2010).

€ A similar argument has been advanced by Alesina and Tabellini (2007) when analysing the
relative merits of political and bureaucratic decision-making. Alesina and Tabellini emphasise the
incentives for non-political decision-making by technocrats, because the career concerns in this
group are mainly related to peer evaluation.
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Council’s four independent chairs produce semi-annual reports that are
commented on by representatives (in fact as many as 26) of unions, employers,
the central bank and the government.®!

My overall conclusion is that, for reasons of independence, the majority of the
members of a fiscal council should be academics, but that it could be wise to
complement them with members with other backgrounds.

Influence

In the long term, the influence of a fiscal watchdog is determined by the quality
of its work. To be influential it must earn a reputation for good and impartial
analysis. Such a reputation can create a media pressure that makes it difficult
for the government to ignore the watchdog’s analyses and recommendations.
Examples of institutions that have over time acquired a reputation that gives
them a strong position in the public debate are the CPB in the Netherlands and
the Economic Council in Denmark. In contrast, similar bodies in Germany do not
seem to have succeeded in this respect.®?

It is important that the analyses of an independent council are not perceived as
always mechanically recommending more fiscal restraint than the government,
but as being genuinely open-minded and taking account of the specifics of every
situation. For this reason, the Swedish Fiscal Policy Council’s recommendation to
the government in 2009 to take stronger stimulative fiscal action to counter the
recession (at the same time as long-term fiscal restraint was advocated)
probably enhanced the council’s reputation for an open-minded analysis.®?

The exact mandate of a fiscal watchdog matters for its impact. Ideally, one
would hope that purely impartial analysis involving forecasts, analyses of the
fiscal effects of various actions, sustainability calculations etc. has a strong
influence on policy decisions. In my view, this is unlikely to be the case, as it
requires a large effort on the part of journalists and other “consumers” of the
watchdog’s analyses to convert them into clear-cut policy conclusions.
Normative evaluations and recommendations are likely to carry more weight —
provided that they are underpinned by good analysis — as they provide the
public with a clear benchmark against which to judge current policy.

¢ Debrun et al. (2009). Formally, these representatives are also members of the Economic Council,

although they are not involved in the preparation of the reports by the independent chairs.
According to von Hagen (2010) institutions such as the Council of Wise Men
(Sachverstandigenrat), the Council of Academics Advisors to the Minister of Finance and the
Joint Business Cycle Forecasting Group “lack visibility and respect by the government and or
their professional peers, with the result that their reports and recommendations do not catch
much public attention”.

8 Swedish Fiscal Policy Council (2009a,b and 2010) and Calmfors (2010a).

148

62



In the short term, the government’s attitude to a fiscal policy council is very
important. A government can give it a “flying start” by committing to build on its
analyses and heed its advice. The OBR in the UK provides an example: the
government has committed to build its budget bill on the forecasts of the office
and to be guided by its assessments of whether the fiscal targets are likely to be
met. The government can also enhance the status of the watchdog by
institutionalising its responses to the reports produced, for example through
regularly including comments to it in the budget bill and other policy documents.
The parliament can contribute by regularly organising public hearings on the
basis of the watchdog’s reports. &

One should, however, expect the government’s appreciation of a fiscal watchdog
to be greater ex ante than ex post. This is clearly illustrated by the experiences
of the Swedish Fiscal Policy Council, where the government’s comments have
over time become more critical as it has sometimes tried to defuse critique from
the council through pejorative remarks on its work.% It is not clear, however,
what effect this has, as it also strengthens the picture of the council as an
institution that is independent of the government.

3.4  Fiscal watchdogs and the European dimension

A natural question is how independent fiscal policy councils fit into the European
context. It is a common conclusion in the current discussion of economic
governance in the EU that more stringent national fiscal frameworks are key to
improve adherence to the fiscal rules in the stability pact.®® The establishment of
national fiscal policy councils has been pointed to as one way of achieving this.
One possibility could be that the Commission and the Ecofin Council regularly
ask the views of national fiscal watchdogs when evaluating the stability and
convergence programmes that member states are obliged to submit. This would
also represent a way of boosting the status of the watchdogs at the national
level.

5 For example, the Budget Bill of the Swedish government now regularly includes a section

summarising and commenting the Fiscal Policy Council’s annual report. The Finance Committee
in the Parliament regularly organises a public hearing on the basis of the council’s annual report,
which is used as an input in the committee’s evaluation of the government’s Spring Fiscal Policy
Bill (see, for example, Finansutskottet 2010),

These include comments from the Minister for Finance like "I find it good that the Fiscal Policy
Council has attained the insight that sustainable public finances are important” (Kask 2010) or
that the chair of the council “sat messing with his pen while the Ministry of Finance worked day
and night to rescue the economy” (Dagens Nyheter 2010).

See, for example, European Commission (2010a,b), European Council (2010a,b), ECB (2010),
Fatas and Mihov (2010), Lane (2010) and Wyplosz (2010).
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There are also proposals to set up an independent fiscal council at the European
level.%” One idea would be to let such an institution monitor that national fiscal
frameworks meet certain minimum standards. A European fiscal council
(possibly with an input from national councils) could also have a role to play in
the broader macroeconomic surveillance of member states on which there
seems now to be an emerging consensus.®® The rationale for such broader
macroeconomic surveillance is the insight from the recent Irish and Spanish
experiences on how fiscal surpluses can very quickly turn into unsustainable
deficits when the economy goes from boom to bust. Such surveillance must be
of a judgemental character and is therefore exposed to even larger risks of
political interference than pure fiscal surveillance, which can be more rules-
based. This is a strong argument for why broader macroeconomic surveillance
should be carried out by an independent European body.

Finally, @ European fiscal council could have a role to play in overseeing national
councils. It could provide the international “peer reviews” of the national bodies
that I discussed in Section 3.1 as a safeguard against their overstepping their
mandates.

4  THE GENERAL PROBLEM OF PROVIDING SUFFICIENT
RESEARCH INPUT INTO THE POLITICAL PROCESS

As is clear from the discussion in Sections 2 and 3, deficit bias can to a large
extent be seen as arising from insufficient understanding of the consequences of
excessive government debt accumulation. To the degree that this is the case, it
is @ manifestation of the general problem of too little analytical (research) input,
or at least of too little attention being paid to such input, in the political process
at large. This motivates a broader discussion of how to secure that available
research is sufficiently taken account of in the economic policy-making in
general.®

The ideal process is one where policy is conducted by well-intending politicians
who try to maximise a well-defined social preference function. In that case
politicians are eager to obtain relevant knowledge about behavioural
relationships from researchers. Given knowledge about various trade-offs,
politicians then seek to achieve the best outcomes possible.

¢ See, for example, Calmfors (2010c), ECB (2010) and Burda and Gerlach (2010).

% See, for example, European Commission (2010a,b), van Rompuy Task Force (2010), European
Council (2010b) and ECB (2010).

% The discussion in this section builds to a large extent on Calmfors (2009b, 2010a).
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This idealistic picture is probably far from reality. One can also see politicians as
representatives of various interests who try to strike a balance between their
preferences and their desire to get re-elected. In this balancing act, politicians
use many instruments. Research is one. For this reason, politicians have a
strong temptation to use research strategically by emphasising results that give
arguments in favour of their preferred policies and trying to discredit results that
provide arguments against them. Whereas peer pressure in academia provides a
strong incentive to separate as clearly as possible value judgements and the
analysis of various relationships, politicians have a strong incentive to try instead
to confound value judgements and research results to further their political
aims. To the extent that they succeed in this, they are likely to be rewarded by
both their political parties and the electorate.

4.1 In-house advising or external evaluation

My discussion raises the issue of finding institutional forms for securing a
sufficient impact on the economic policy-making process from research input.
One can distinguish between two ways of doing this: /n-fhouse advising inside
government ministries and agencies and analysis/recommendations from
external evaluators.

Although the scale varies, most governments make widespread use of panels of
outside economic experts, mainly from academia, who are used for in-house
policy-advising. This form of providing research input, however, suffers from the
drawback that (active) researchers, on temporary assignments, have great
problems in asserting themselves against other, more permanent, interests in
the internal decision-making process within a ministry or a government agency.
To do that is just not the comparative (nor the absolute) advantage of
researchers.”

External analysis and policy recommendations that are made public have the
advantage that policy makers must take a public stand regarding them and
provide explanations if they are not taken into account. In, for example, Sweden
there seems to be a media logic involving an increased interest among
journalists of confronting policy makers with external expert opinions.”* External
evaluations also imply smaller risks that the researchers involved will become
co-opted in an ongoing advising process than in-house advising. Clearly, it may
be much more difficult to criticise sharply the policies of decision-makers if

7 See Calmfors (2009b) regarding experiences from the Economic Council of Sweden, which was
an in-house committee providing academic input to the Swedish Ministry of Finance in 1988-
2006. The conclusion is that the publicised recommendations of the Fiscal Policy Council have
had much larger impact than the in-house advice of the former Economic Council.

7t Calmfors (2009a).
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policy recommendations are given repeatedly in cosy in-house meetings than if
they are given at arm’s length distance.”?

One should not see in-house advising and external evaluation as substitutes.
Instead, they should be regarded as complements. To the extent that external
evaluation exposes lack of analytical competence within ministries and
government agencies, there is an incentive to acquire more such competence to
match the external monitoring. There are also often on-going struggles within
government ministries between civil servants wanting more research input and
politicians wanting to press ahead with various policies on their agenda. In such
cases, the hands of civil servants will be strengthened by external monitoring.

4.2 A broader remit for a fiscal policy council?

A natural question is whether a fiscal policy council could be given a broader
remit than just to evaluate budget outcomes. Some of the existing independent
institutions discussed in Section 3 have such a broader remit. The CPB in the
Netherlands undertakes research on a broad range of economic issues including
also employment and regulatory policies as well as resource depletion and
financial crises.”” Similarly, the Economic Council in Denmark provides
judgements also on tax, employment and other structural policies as well as on
environmental issues.”* The Council of Wise Men (Sachverstindigenrat) in
Germany analyses a wide range of issues.”®

The Swedish Fiscal Policy Council, too, has a much broader remit than just
budget policy.”® It is also to “evaluate whether economic developments are in
line with healthy long-run growth and sustainable high employment”. This has
motivated analyses of, for example, the reforms of unemployment and sickness
insurance, changes in labour market policy, the introduction of an earned
income tax credit and tax deductions for household-related services, and the use
of regular education as a countercyclical tool. In addition, the council is
instructed to examine “the clarity of the government’s Budget Bill and Spring
Fiscal Policy Bill, in particular with respect to the grounds given for economic
policy and the motivations for policy proposals”. This is complemented with a
general instruction to “work to achieve an increased public discussion in society
of economic policy”. One can interpret these latter tasks as one of being a
“debate watchdog” helping to raise the general quality of the economic policy
discussion.

2. To the extent that in-house advising takes the form of published reports it is likely to have a

larger impact than otherwise and the risk of co-optation is reduced.
7® Bos and Teulings (2010).
7 See www.dors.dk.
75 von Hagen (2010).
76 Fdrordning 2007:760.
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How should one regard such an extended remit for a fiscal policy council? There
are both drawbacks and benefits. A drawback is that the resources of the
council are spread more thinly. There is also a risk that interest in less tangible
long-run fiscal sustainability issues among the general public is crowded out by
more concrete short-run issues concerning youth unemployment, specific tax
proposals etc. The experiences of the Swedish Fiscal Policy Council indicate that
these risks are real: the analyses of employment and tax issues have received
much more media attention than the analyses of fiscal sustainability and fiscal
frameworks. A benign interpretation is, however, that this could reflect the
strong public finances in Sweden, which make fiscal sustainability issues less
pressing than elsewhere.

There are also great benefits with the Swedish council’s broad remit. An
argument for simultaneous analysis of fiscal sustainability and employment is
the strong interaction between them. All the additional tasks are also important
ones. If one wants to have high visibility for economic policy analyses, it may
not be possible to have a host of different evaluating agencies (as witnessed by
the experiences of Germany).”” At least in a small country, it might be difficult to
fill a multitude of independent evaluating institutions with sufficiently competent
staff. There may also be a greater impact if several types of analysis are made
by one institution with a solid reputation than by a large number of institutions
that the public may have difficulties to identify. At the same time, a “monopoly
situation” for an policy-evaluating institution may entail risks.

It is not obvious how one should trade off the advantages of an extended remit
for a fiscal policy council against the disadvantages. There is not likely to be a
unique solution that is optimal for all countries. If there already exist other
independent or semi-independent government institutions that do more detailed
macroeconomic forecasting and analyses of public finances — as is the case in
Sweden — it seems more appropriate than otherwise to extend the remit of a
fiscal watchdog in the way that has been done there. The argument for this is
much weaker if independent institutions analysing and evaluating policy in other
areas have already been established. Another important factor is the economic
situation. In countries with severe fiscal problems it is probably wise, at least
initially, to focus an independent council’s activities only on them.

4.3 s there a risk of a political bias?

When the Swedish Fiscal Policy Council was set up, the concern that there
would be a political bias in the council’s analyses and recommendations was
raised. The position of the Left Party was that “there is reason to assume that

77 See Section 3.2.
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the Fiscal Policy Council will be another body providing false scientific clothing
for the government’s right-wing policy”.”® In the UK there might be similar
concerns that the Office for Budget Responsibility has been established to
provide analytical support for traditional Tory policies.

To the extent that there is any political bias in the activities of an institution like
the Swedish Fiscal Policy Council, I would expect it to be of another type. With a
remit to evaluate government policy, it is natural that such analysis focuses
mainly on the scope for improvement rather than on praising the already good.
So the reports of an independent council with such a task is likely always to
contain substantial parts that are critical of various government policies and
recommendations on what is perceived as better policies. But if the political
opposition’s proposals are not subjected to similar critical evaluations, an
impression may be created that the council is more critical of the incumbent
government’s policies than of the alternatives proposed by the opposition, even
when the reverse is the case.”

In the long term, such a bias problem is likely to be less severe than in the short
term, as the public will learn that the council makes critical evaluations of the
policies of all governments. But to correct such a bias in the short term, the
remit of an independent council would probably have to be extended to
evaluations also of the economic policy proposals of the opposition. Although
this would amount to a substantial extension of the remit, it could be justified
from the point of view of providing voters with a more complete basis for their
decisions.®? An example of how this can be done is the CPB in the Netherlands:
a practice has developed according to which the larger political parties before
elections submit their political platforms to the bureau for assessment.®

There is one sense in which the opposition is likely always to benefit more than
the government from an independent council. This is because a government has
access to more “research” resources than the opposition. The opposition is
therefore likely always to gain in relative terms from independent policy analysis
of the type that an independent council provides.®

78 Motion 2006/07:Fi7.

7 See also Calmfors (2010a).

8 Wren-Lewis (2010b) has proposed that the remit of the OBR in the UK should be extended to
also costing the budget proposals of the opposition before an election.

8 Bos and Teulings (2010).

8 See also Calmfors (2008, 2010a).
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5  CONCLUSIONS

The current public debt problems in many advanced economies have focused
interest on fiscal frameworks. In particular, there has been an increasing
interest in independent fiscal watchdogs (fiscal policy councils). Several
countries have recently established such institutions. They include Sweden
(2007), Canada (2008), Hungary (2008), Slovenia (2010) and the UK (2010).
One source of inspiration has been earlier existing institutions of a similar type,
such as the Central Planning Bureau (CPB) in the Netherlands, the Economic
Council in Denmark and the Congressional Budget Office (CBO) in the US.
Inspiration has also come from a series of academic proposals over the last
fifteen years.

Fiscal watchdogs could have a direct disciplining effect on government budgets
by helping to increase awareness of the future costs of current deficits. Such
watchdogs could increase fiscal transparency through monitoring of off-budget
items and various attempts at creative accounting. Fiscal policy councils can in
this way also act as a complement to fiscal rules by monitoring that they are
observed.

Possible tasks for a fiscal policy council include:

e The provision of “objective” macroeconomic forecasts on which government
budget proposals can be based.

e Costing of various government initiatives.

e [Ex ante evaluation of whether fiscal policy is likely to meet its medium-term
targets.

e £x post evaluation of whether fiscal policy has met its targets.
e Analysis of the long-run sustainability of fiscal policy.

e Normative recommendations on fiscal policy.

The exact remit varies among the existing fiscal watchdogs. Some of them do
only positive analysis. Others also make normative judgements. When this is
done, it is based on the fiscal objectives formulated by the political system itself.
Councils making normative judgements are likely to carry more weight than
those that do only positive analysis, as they provide the public with a clear
benchmark against which to judge policy.

In the long term, the influence of a fiscal watchdog is determined mainly by the

quality of its work. To be influential it must earn a reputation for good and
impartial analysis. Such a reputation will create media pressure that makes it
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difficult for the government to ignore the watchdog’s analyses and
recommendations. In the short term, a government can give a watchdog a
“flying start” by committing to build on its analysis and heed its advice. It is
important to establish institutional forms for the interaction between the
watchdog on the one hand and the government and the parliament on the
other.

If a fiscal policy council is to act successfully as a guardian of responsible fiscal
policy, independence from the political sphere should be granted in much the
same way as for central banks. A council should have a clear mandate to pursue
its remit in an independent way without government intervention. It should have
a long-term budget. The independence of a fiscal policy council is promoted if
the majority of council members is made up of academics, since they do not
depend on the political sphere for their careers.

To the extent that deficit bias arises from insufficient understanding of the
consequences of excessive government debt accumulation, it can be seen as a
manifestation of the general problem of too little analytical (research) input into
the economic policy process at large. This raises the question of whether fiscal
policy councils should have a broader remit than just to monitor fiscal policy.
Indeed, independent institutions in some countries have such a broader remit,
involving also tax, employment and other structural polices. This is the case for
the Central Planning Bureau in the Netherlands and the Economic Council in
Denmark. The Swedish Fiscal Policy Council, too, has such a broader remit. It
includes the role of a “debate watchdog”, since one of the tasks is to examine
the clarity of government budget and policy bills and the motivations for policy
proposals.

There are both drawbacks and benefits with such an extended remit. A
drawback is that resources are spread more thinly. There is also a risk that
interest in less tangible fiscal sustainability issues among the general public is
crowded out by more concrete short-run issues concerning specific labour
market reforms, tax policies etc. An argument in favour of an extended remit is
the strong interaction between fiscal sustainability and high employment. A
broad remit has also the advantage that there may be a greater impact if
several types of analysis are made by one institution with a solid reputation than
by a host of different institutions that the public may have difficulties to identify.
In a small country, it might also be difficult to find sufficiently qualified staff for
a multitude of independent monitoring institutions.

It is not obvious how to trade off the advantages of an extended remit for a
fiscal policy council against the disadvantages. Desirable solutions are likely to
differ among countries. If there already exist other independent government
institutions that do detailed macroeconomic forecasting and analyses of public
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finances, there is a stronger case than otherwise for a broader remit. The
argument for this is weaker if independent institutions analysing and evaluating
policy in other areas have already been established. In countries with severe
fiscal problems, it is probably wise to focus an independent council’s activities
only on them, at least initially.
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KOMMENTTI: Finanssipoliittiset neuvostot”

Juha Tarkka

Vuonna 2010 julkisen talouden tasapaino-ongelmat karjistyivat monissa maissa
kaksi vuotta aikaisemmin puhjenneen talouskriisin seurauksena. Valtioiden ali-
jaamat ovat kasvaneet kdytéanndssa kaikissa maissa, joissakin jopa dramaattises-
ti. Tietyissa maissa (kuten esimerkiksi Kreikassa ja Irlannissa) alijgaman kasvu
on aiheuttanut myds voimakkaita reaktioita paaomamarkkinoilla, kun vaikeuksiin
joutuneiden maiden lainoille asetetut tuottovaatimukset ovat kasvaneet ja niiden
likvidiys heikentynyt. Pitkalla aikavalilld alijaamat uhkaavat nostaa julkistalouks-
ien velkaantumisasteet niin korkeiksi, ettd verotusta joudutaan olennaisesti kiris-
tdmaan tai julkisten palvelujen tarjontaa supistamaan. Nama raskaan valtionve-
lan seuraukset ovat poliittisesti vastenmielisida ja heikentdvat kansantalouksien
suorituskykya (tyollisyytta, kasvua ja sosiaaliturvaa). Tasta syysta talouspoliitti-
sessa keskustelussa on yha enemman alettu etsia keinoja turvata julkistalouksi-
en pitkan ajan kestavyys, ja turvata se tavalla, joka lisdisi kestdvyyteen kohdis-
tuvaa luottamusta jo nyt.

Vaikka julkistalouksien alijgamien viime vuosina tapahtunut kasvu johtuukin suu-
relta osin talouskriisin aikaisesta taloudellisen aktiviteetin ja veropohjan akillises-
ta supistumisesta, sen herdttama keskustelu on tarttunut myés rakenteellisiin
kysymyksiin, ja mielestani hyvalld syylla. Onhan luottamus julkistalouden pitkan
aikavalin kestavyyteen edellytyksena sille, etta julkistalouksien sopeuttaminen
tulopohjan vaihteluihin voi tapahtua hallitusti ja ettd julkisen velan markkinat
voivat toimia kunnolla. Jos julkistalouksien alijaamaa tarkastellaan rakenteellise-
na ongelmana, huomio kiinnittyy talldin institutionaalisiin ratkaisuihin, joilla jul-
kistalouksien alijadmataipumus (deficit bias) ehka olisi korjattavissa.

Alijadmataipumusta torjumaan tarkoitetut institutionaaliset ratkaisut pohjautuvat
usein velkaantumista rajoittaviin pysyviin saantéihin. Yksinkertaisin esimerkki
olisi budjettialijadman kieltéminen perustuslaissa. Tallaisia maarayksiahan on
monien Yhdysvaltojen osavaltioiden perustuslaeissa ja joustavassa muodossa
my0s Saksassa (vuodesta 2009 alkaen). Jos tunnustetaan, ettd vuosittaiseen
budjettitasapainoon pyrkiminen on suhdanteiden vaihdellessa vaikeata eika edes
jarkevaa, perustuslaillisia mekanismeja on tdydennettava harkinnasta riippuvin
elementein. Tama nostaa esiin kysymyksen finanssipoliittisista neuvostoista: ku-
ka tuota alijdamaa koskevaa harkintavaltaa voisi kdyttad — finanssipolitiikasta

Perustuu kirjoittajan esittémaan kommenttipuheenvuoroon talousneuvoston sihteeriston jarjes-
tamassa seminaarissa Konigstedtin kartanossa 12.8.2010.
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muutenkin vastaava paattdjakd vai finanssipoliittisen neuvoston tapainen, juuri
tahan tarkoitukseen muodostettu erityinen elin?

Erikoistuneen finanssipoliittisen neuvoston idea noudattelee rahapolitilkkan puo-
lella jo aikaisemmin kehitettyja ratkaisuja. Rahapolitiikan vaikutukset ja toimin-
tamahdollisuudet riippuvat erityisen paljon politiilkkaa koskevista odotuksista, ja
samalla rahapolitiikassa ns. aikakonsistenssin ongelma vaikuttaa erityisen voi-
makkaana. Vain hyvin uskottavasti hintavakauteen sitoutunut rahapoliittinen
paattdja voi hillita inflaatiota tehokkaasti ilman, etta reaalikorot samalla nouse-
vat haitallisen korkeiksi ja/tai reaalinen valuuttakurssi haitallisen vahvaksi. Sitou-
tumista haittaa, ettd hintavakaudesta luopumalla voidaan rahapolitiikan lyhyen
aikavalin liikkumavaraa lisata, samalla tosin luopuen sitoutumisen pitkdn ajan
hyddyista. Taman ongelman ratkaisemiseksi ryhdyttiin 1990-luvulta alkaen yha
useammassa maassa delegoimaan rahapoliittiset paatdkset itsenaiselle keskus-
pankille, jolle annettiin yksinkertainen hintavakaustehtava. Nain on koetettu eris-
taa hintavakauteen vaikuttava paatdksenteko padivanpoliittisista paineista. EKP ja
sen johtama Eurojarjestelma ovat hyva esimerkki tallaisesta jarjestelmasta.

Keskuspankkien itsendisyys on tietenkin kaytdannéssa monimutkaisempi kysymys
kuin mita asiaa koskeva yksinkertainen teoretisointi voi kasitelld. Itsendisesta
keskuspankista ja sille annetusta selkeastd tehtdvastd muodostuva kokonaisuus
on kuitenkin myds kaytanndssa osoittautunut toimivaksi ja menestykselliseksi
malliksi. Vuoden 2008 jalkeen puhjennut globaali talouskriisi on osoittanut kes-
kuspankkien tehtavaékentdn monitahoisemmaksi kuin sita edeltdvien parin vuosi-
kymmenen aikana oli yleisesti oivallettu, mutta luottamuksen sailyttéminen ra-
hapolitiikkaan on koettu poliittisten paattajien keskuudessa niin tarkedksi, etta
itsendisen keskuspankin mallia ei talouskriisin oloissakaan ole laajemmin ky-
seenalaistettu.

Voisiko itsendinen finanssipoliittinen neuvosto, jolle olisi annettu valtuudet paat-
tada valtion velanotosta tai sen rajoista ratkaista finanssipolitilkan alijgamataipu-
mukseen ja uskottavuuden puutteeseen liittyvat ongelmat? Pitdisikd uskotta-
vaan, saantoperaiseenkin finanssipolitiikkaan todennadkdisesti vaajaamattd kuu-
luva tapausharkinta “ulkoistaa” poliittisesti riippumattomalle paatoksentekoeli-
melle, jolle olisi annettu ensisijaiseksi tehtavaksi julkisen talouden kestavyyden
varmistaminen? Jos rahapolitiikassa oli uskottavuutta tukevin instituutioin mah-
dollista saada tietty etu (inflaation taittuminen ilman kasvumenetyksia), voitai-
siinko jokin samantapainen etu hankkia myds finanssipolitiikassa?

Lars Calmfors esiintyy artikkelissaan riippumattoman finanssipoliittisten neuvos-
tojen voimakkaana puolestapuhujana. Calmforsin kannattama malli on kuitenkin
vain finanssipoliittisen neuvoston “pehmed” versio, joka olisi asiantuntijaelin il-
man varsinaista julkiseen velanottoon liittyvaa paatdsvaltaa. Neuvosto antaisi
lausuntoja budjettipolitiikasta (Calmforsin mielestd mieluummin jalkikdteen kuin
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osallistumalla varsinaiseen budjettiprosessiin) ja tarkastelisi julkisen talouden
rakennekysymyksia suhteellisen laajasti myds pelkan alijagdmaproblematiikan
ulkopuolelle ulottuen. Témantapainen neuvosto toimii jo muun muassa Ruotsis-
sa, jossa Calmfors on itse toiminut neuvoston puheenjohtajana. Calmfors katsoo
tallaisen lausuntoja antavan asiantuntijaelimen voivan hankkia itselleen sellaisen
arvovallan, ettd se avoimessa yhteiskunnassa todella lisda budjetointiprosessin
vastuullisuutta. Finanssipoliittisen neuvoston "kovan” version — siis sellaisen,
jolla olisi hallinnolliset valtuudet puuttua velanottoon — Calmfors torjuu pitdaen
sita poliittisesti epadrealistisena ja ehka epademokraattisenakin.

Calmforsin kannattaman “pehmean” finanssipoliittisen neuvoston hyddyllisyys
riippuu ilmeisesti siitd, mista julkistalouksien alijagamaharha johtuu. Asiantuntija-
valtuuksin toimiva neuvosto, jolla ei olisi varsinaista paattsvaltaa, voisi vaikuttaa
parhaiten silloin, jos alijadmataipumus johtuu informaation ja talouspoliittisen
sivistyksen puutteesta kansalaisten ja/tai poliittisten paattajien keskuudessa. Jos
alijaamataipumus kuitenkin syntyy tulonjakotaistelusta tai aikakonsistenssin
puutteesta finanssipolitiikasta, taman korjaaminen vaatisi nahdakseni paattksen-
tekijoiden toimivaltaan saakka ulottuvia institutionaalisia ratkaisuja. Esimerkiksi
Suomen tapauksessa, jossa pyrkimys julkisen talouden tasapainottamiseen naut-
tii laajaa kansalaistukea, suurimman ongelman muodostanee se, mitka ryhmat
yhteiskunnassa maksavat julkisen talouden tasapainottamisesta koituvat kustan-
nukset. Asiantuntijoiden kestévaa taloudenpitoa tukevat suositukset eivat ehka
ole tdman ongelman ratkaisun kannalta kaikkein ratkaisevin aines.

Suomen tapauksessa finanssipolitiikan kurinalaisuus on perustunut pitkalti bud-
jettikehyksiin. Koska ne ovat normeja, jotka koskevat vain budjetin menopuolta,
ne tayttavat tehtdvansa hyvin vain jos talouskasvun vaihtelut eivat ole liian suu-
ria. Jos veropohja muuttuu nopeasti, pysyvasti ja paljon, niin kuin Suomessa
vuonna 2009, menojen sitominen pitkan aikavalin ohjelmaan ei vield turvaa vel-
kaantumisen pysymistd kestavalla uralla. Siksi finanssipolitiilkassa tarvitaan myos
alijadmaa ja velkaantumista koskevia normeja, menokehysjarjestelman lisaksi.

Suomi kuuluu Euroopan unioniin ja myos sen talous- ja rahaliittoon, ja sité kaut-
ta meilla on alijaéama- ja velkanormit, joihin olemme sitoutuneet. EU-maiden ta-
pauksessa vakaus- ja kasvusopimus muodostaa ne normit, joita maiden on syyta
keskipitkalla aikavalilld noudattaa, ja kansallisten budjetti-instituutioiden olisi
oltava tdman kanssa sopusoinnussa. Itse asiassa EU:n komissio, joka virkansa
puolesta arvioi vakaus- ja kasvusopimuksen toteutumista, muodostaa jo nyt tas-
sa tehtdvassaan EU-tasoisen “finanssipolitiikan vahtikoiran”, jonka periaatteessa
tulisi olla riippumaton kansallisen tason poliittisista nakdkohdista samaan tapaan
kuin Calmforsin kannattaman finanssipoliittisen neuvostonkin pitaisi olla.

Komission finanssipoliittinen ohjaus liittyy jasenmaiden vuosittaisiin vakausoh-
jelmiin, jotka komissio arvioi. Ohjelmissa jasenmaat kuvaavat, miten ne aikovat

163



saavuttaa vakaus- ja kasvusopimuksen mukaiset julkisen talouden tasapainoa
koskevat tavoitteet. Periaatteessa jasenmaiden vakausohjelmat ja niiden kasitte-
ly ovat juuri sitd ty6ta, jota riippumattoman “finanssipoliittisen neuvoston” pitaisi
tehda: sitd paitsi vakausohjelmat — toisin kuin esimerkiksi Suomen budjettike-
hysjarjestelma — kattavat valtion menopuolen lisaksi myds alijaaman, velan ja
myo6s kuntien ja sosiaaliturvarahastojen talouden. Kaytédnnéssa vakausohjelmilla
ei ole ollut voimakasta ohjaavaa roolia Suomen tai muidenkaan jasenmaiden
budjettiprosessissa, mutta voidaan kysya, eiké EU-sopimusten henki tarkoita,
ettd ohjelmilla kuuluisi olla tallainen ohjaava rooli. Talldin myds komissio voisi
paljon paremmin toteuttaa sille kuuluvaa finanssipoliittisen vahtikoiran rooliaan.
— Komission tulee olla riippumaton jasenmaiden hallituksista, mutta prosessia
voidaan luonnollisesta ajatella tuettavan asiantuntijaneuvostolla, joka osaltaan
varmistaisi finanssipoliittisen arvioinnin objektiivisuuden. Jasenmaiden budjetti-
prosesseja ollaan par‘aikaa uudistamassa ns. eurooppalaisen lukukauden (Euro-
pan Semester) muotoon, ja siind yhteydessda myods valmisteilla olevat budjetit
tullaan ilmeisesti asettamaan aiempaa selvemmin vakausohjelman muodosta-
maa taustaa vasten.

Mitd tdma EU-tasoisen finanssipoliittisen kontrollin uudistustyd, jonka tielld on
varmasti huomattavia poliittisia vaikeuksia, merkitsee kansallisen tason finanssi-
poliittisten instituutioiden kannalta? Minka roolin eurooppalainen finanssipolitii-
kan valvonta jattda kansallisen tason vahtikoiralle? En halua vaittaa, etteikd riip-
pumattomalle kansalliselle asiantuntijaelimelle voisi 16ytya konstruktiivista roolia
my0s eurooppalainen kehikko huomioon ottaen. Mutta tata roolia etsittdessa on
voitava vastata kysymykseen, mitd lisdarvoa kansallisen tason budjettikritiikki
antaa verrattuna siihen, mita EU:n komission tehtaviin kuuluu.

Jos hyvaksytdan se Calmforsin artikkelissaan ottama lahtokohta, ettd varsinainen
budjettia koskeva paatosvalta on pidettdva hallituksen ja eduskunnan kasissa,
riippumattoman finanssipoliittisen asiantuntijaelimen tuottaman lisdarvon on
ilmeisesti perustuttava sen tuottamaan luotettavaan ja puolueettomaan infor-
maatioon. Eurooppatasoisen finanssipolitiikan valvonnan Akilleen kantapaa lie-
nee nimittdin kansallisia olosuhteita ja talouden kuntoa koskeva informaatio, jota
tarvitaan vakausohjelmien muodostamisessa ja arvioinnissa. Téman informaati-
on saatavuuden ja laadun olisi nautittava laajaa kansainvalista luottamusta.

Ehka kansallinen riippumaton elin olisi parhaiten kehitettavissa virallisen talous-
ennustelaitoksen perustalle tai yhteyteen — vakausohjelmathan on perustettava
realistisiin ja rehellisiin talousennusteisiin. Keskuspankit olisivat tallaisia kansalli-
sia, riippumattomia talousennustajia, mutta ellei niilld ole halua omaksua roolia
kansallisten vakausohjelmien laadinnassa ja seurannassa, niin kuin arvelen, ehka
Suomen ja muidenkin EU-maiden jo olemassa olevien virallisten ennustelaitosten
poliittisen riippumattomuuden kehittdminen tai sen juridinen varmistaminen olisi
yksi tie kohti riippumattomia finanssipoliittisia instituutioita, joiden rooli voisi ndin
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olla jo lahtdkohtaisesti vahvempi ja konkreettisempi kuin jélkikateista budjettikri-
tiikkia harjoittavan ruotsalaistyyppisen asiantuntijaneuvoston. En epdile Suomen
(tai muidenkaan maiden) virallisia talousennusteita tarkoitushakuisuudesta suun-
taan tai toiseen, mutta jos etsitdadn tapoja lisdtd luottamusta vakausohjelmien
taustaolettamusten objektiivisuuteen, niita koskevat uudistukset nayttavat ilmei-
simmalta keinolta edeta toivottuun suuntaan.
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