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Tamé kirjallisuuskatsaus on laadittu valtiontalouden kehysmenettelyn
toimivuutta arvioivan tarkastuskokonaisuuden teemaraporttia varten. Fi-
nanssipoliittisen paitoksenteon tietoperustan ja valtiontalouden kehysme-
nettelyn teematarkastuksen pédtavoitteena on arvioida kehysmenettelyn
toimivuutta valtiontalouden ohjauksen ja finanssipolitiikan vilineena.

Tarkastuskokonaisuudessa pyritdén vastaamaan siithen, onko valtionta-
louden kehysmenettely ollut 1dpindkyvid ja onko se toiminut tarkoitetulla
tavalla sekd saavuttanut sille asetetut tavoitteet.

Tarkastuskokonaisuuden raportointi tapahtuu kolmella tasolla. Vuosita-
solla raportoidaan eduskunnalle annettavassa erilliskertomuksessa kehys-
paitoksen noudattamisesta, sekd kehyspéitoksen ja tilinpadtoksen suh-
teesta yhteisty6ssé tilin- ja tuloksellisuustarkastuksen toimintayksikéiden
kanssa. Vuosittain raportoidaan lisiksi tuloksellisuustarkastuksen jatkuvan
tarkastuksen havainnoista, joilla on yhteys tilinpddtoskertomukseen tai
joilla on vuosiraportoinnissa esille tuotuna lisdarvoa eduskunnan kannalta.
Erilliset tuloksellisuustarkastuskertomukset laaditaan koskien finanssipoli-
titkkan ja valtiontalouden kehysten valmistelussa kéytettyjd ennusteita ja
oletuksia sekd liittyen lainsddddannon taloudellisten vaikutusten arviointiin.
Tarkastuskokonaisuuden tulokset ja johtopddtokset kootaan 2010 julkais-
tavaan teemaraporttiin.

Téssé tarkastuskokonaisuuden teemaraporttia varten laaditussa kirjalli-
suuskatsauksessa kdydédédn ldpi finanssipolitiikan sddnt6jd ja niiden tarvet-
ta koti- ja ulkomaisen makrotaloustieteen kirjallisuuteen perustuen.

Kirjallisuuskatsauksen alussa esitellddn lyhyesti finanssipolitiikan muut-
tuvaa roolia talousteoriassa eri aikakausina. Toinen ja kolmas luku késitte-
levit padtos- ja sddntoperdistd finanssipolitiikkaa seki yleiselld tasolla ettd
esimerkkien kautta. Neljas Iuku koostuu katsauksesta poliittisen taloustie-
teen kirjallisuuteen, jonka avulla pyritddn ldhemmin selvittdiméén finans-
sipolitiikan sdént6jen tarvetta. Viidennessd luvussa luodaan katsaus sekd
kirjallisuudessa esitettyjen ettd kansainvilisesti kdytossd olevien finanssi-
politiikan ulkopuoliseen seurantaan erikoistuneiden instituutioiden toimin-
taan, rakenteeseen ja mandaattiin. Luvussa kuusi tarkastellaan finanssipo-
lititkan séédntdjen yleisid arviointikriteerejd: uskottavuutta, joustavuutta ja
lapindkyvyyttd. Lopuksi kdydéén 14pi Suomessa sovellettavia finanssipoli-
tiikkan sdintojd, joista erityisesti teematarkastuksen kohteena olevaa ke-
hysmenettelyi tarkastellaan myos kansainvélisten kdytdntdjen valossa.

Katsauksen on laatinut hallintoharjoittelija Pdivi Puonti. Ty6td on oh-
jannut johtava tuloksellisuustarkastaja Heidi Silvennoinen.
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1 Mita on finanssipolitiikka?

Finanssipolitiikka on talouspolitiikan osa-alue, jolla vaikutetaan kansanta-
louteen julkisen talouden tulojen ja menojen kautta. Finanssipolitiikan
keskeiset tehtdvit ovat valtion- ja kansantalouden pitkdn aikavilin kesti-
vyyteen ja suhdannevaihteluiden tasaamiseen pyrkiminen sekd julkisten
resurssien tehokas ja oikeudenmukainen kohdentaminen.

Valtiontalouden kestavyys merkitsee pitkdn aikavilin vakavaraisuutta,
jolloin valtio pystyy tuloillaan suoriutumaan seki nykyisisté ettd tulevista
menositoumuksistaan. Taloustieteen termein ilmaistuna kestdavyys merkit-
see intertemporaalisen budjettirajoitteen noudattamista siten, ettd valtion
pitkdn aikavilin odotettujen menojen nykyarvo ei ylitd odotettujen tulojen
nykyarvoa.' Suhdannevaihteluiden tasaaminen puolestaan tapahtuu talou-
den kokonaiskysyntdd sdédtelemilld joko aktiivisin toimin (aktiivinen fi-
nanssipolitiikka) tai talouden rakenteista juontuvan automatiikan (auto-
maattiset vakauttajat) avulla. Valtiontalouden vakauttaminen kokonaisme-
noja mitoittamalla ja talouden tasapainoa sditelemailld vaikuttaa koko kan-
santalouden kehitykseen ja suhdanteisiin.”

Finanssipolitiikka voi perustua joko poliittisten péédttdjien tilannekohtai-
seen harkintaan tai ennalta sovittuihin sdéntdihin. Harkinnanvarainen eli
paitosperdinen finanssipolitilkka merkitsee sitd, ettd padtokset julkisista
menoista (kulutus ja investoinnit) ja niiden rahoituksesta (verotus ja ve-
lanotto) perustuvat vallitsevan tilanteen arviointiin, menneisiin tapahtu-
miin ja odotuksiin tulevasta. Sddnt6perdinen finanssipolitiikka sitd vastoin
tarkoittaa, ettd padtoksentekoa julkisista tuloista ja menoista rajoittavat
tietyt saannot, jotka voivat olla lakisiiteisid tai perustuslakiin kirjattuja’.

1.1 Talousteorian suuntaukset ja
finanssipolitiikan rooli

Finanssipolitiikassa on kyse péétoksistd, jotka liittyvit julkisten varojen
médrddn, rahoitukseen ja kdyttoon eli tuloihin ja menoihin. Finanssipoli-
tiikalla on selked tehtdva julkisten resurssien kohdentamisessa sekd kesté-

' Fatds &von Hagen & Hughes Hallett ym. (2003), s. 4.
? Harrinvirta & Puoskari (2001).
I Kydland & Prescott (1977), Kennedy & Robbins (2001).



visséd taloudenpidossa. Taloustieteilijdt eivét kuitenkaan ole yksimielisié
aktiivisen finanssipolitiikan tarpeesta ja sen vaikuttavuudesta suhdanne-
vaihteluiden tasaamiseksi. Talousteorian eri suuntaukset perustuvat eri
oletuksille talouden rakenteista, mikd johtaa erilaisiin johtopé&toksiin ra-
ha- ja finanssipolitiikasta; niiden vaikutuksista ja tarpeesta.

Uusklassinen talousteoria perustuu oletuksille talouden itseohjautuvuu-
desta ja tdystyollisyydestd, jolloin julkiset menot ja verotus eivit vaikuta
talouden kokonaiskysyntéén ja tyollisyyteen. Menojen ja verotuksen muu-
toksilla pystytddn ainoastaan ohjaamaan resursseja yksityiseltd julkiselle
sektorille. Nédin ollen julkisten menojen lisddminen aiheuttaa ns. syrjiy-
tysvaikutuksen: julkisten menojen lisddminen vihentdd yksityisen sektorin
menoja tismélleen samalla summalla. Tdmé johtuu muun muassa siitd, et-
td julkiset varat kerétddn joka tapauksessa yksityiseltd sektorilta veroina,
mikd vihentdd yksityisen sektorin kdytossd olevia varoja. Tastd ndkokul-
masta veroilla tai lainalla rahoitetut julkiset menot eroavat vain siind, ke-
ratadnko verot nyt vai tulevaisuudessa.

Syrjdytysvaikutuksesta johtuen finanssipolitiikan kéyttd suhdanteiden
tasaamiseksi on tehotonta, joten uusklassisen teorian mukaan valtiolla ei
tule olla aktiivista roolia taloudessa. Uusklassisen teorian mukaan suh-
dannevaihtelut ovat normaaleja talouden epitasapainotiloja, joista selvi-
tddn vdhimmilld vahingoilla, kun talouden annetaan itse sopeutua ajan
kanssa. Finanssipolitiikan tehtdvdnd on ainoastaan budjetin eli julkisten
tulojen ja menojen tasapainottaminen: taantuma aiheuttaa vaistimattd va-
liaikaisen tulojen vdhentymisen, jolloin budjetin tasapainottaminen vaatii
julkisten menojen leikkausta.’

Uusklassinen talousteoria siis kieltdd aktiivisen finanssipolitiikan suh-
danteita vakauttavan vaikutuksen, mutta sen mukaan verotus aiheuttaa
véadristymid tyomarkkinoilla. Védristymit ovat sitd suurempia, mitd use-
ammin verotusta muutetaan. Siksi optimaalinen veropolitiikka on tasaista
suhdanteen eri vaiheissa (tax smoothing) eli verojen suhde bruttokansan-
tuotteeseen pysyy vakiona, jolloin verotuksen aiheuttamat viaristyvit jaa-
vét minimiin. Jos poikkeuksellisiin menoihin kuitenkin syntyy tarvetta, tu-
lee budjetin tasapainottaminen tehdi alijiiméaa kasvattamalla, ei verotusta
muuttamalla. Néin syntynyt velka maksetaan pois normaaliaikojen budjet-
tiylijaamilla.”

Uusklassisen talousteorian periaatteet hyléattiin, kun syvét kriisit ja insti-
tutionaaliset muutokset (muun muassa ammattiyhdistysten vahvistuminen
ja valtion kasvanut rooli) johtivat korkeaan ja pitkidkestoiseen tyottomyy-

* Garnaut (2005) 5.524-525.
> Barro (1979).



teen. Kun oletukset talouden itseohjautuvuudesta ja tdystyollisyydestd ei-
vit endd pitdneet, sai 1930-luvulla alkunsa keynesildinen talouspolitiikka,
joka perustuu oletukselle lyhyen aikavélin hintajaykkyyksistd. Hintajayk-
kyyksilld tarkoitetaan hintojen hidasta sopeutumista; esimerkiksi kysyn-
nin vihetesséd hinnat eivit laske vélittomaésti.

Koska hinnat ja palkat muuttuvat viipeelld, voi ty6ttdmyys pitkittya, jol-
loin valtion menoja ja verotusta sddtelemilld voidaan vaikuttaa talouden
tilaan lyhyelld aikavililld. Nédissd olosuhteissa finanssipolitiikasta tulee
siis tehokasta. Syrjdytysvaikutuksen sijaan keynesildisen talousteorian
mukaan julkisten menojen lisddmiselld on ns. kerroinvaikutus eli julkisten
menojen lisddminen, tai vastaavasti verojen alentaminen, kasvattaa
BKT:ta enemméin kuin menojen méird, esimerkiksi kolminkertaisesti.
Kerroinvaikutus syntyy esimerkiksi siten, ettd verojen alennuksesta johtu-
en yksityiselld sektorilla on aiempaa enemmén rahaa kaytossddn. Vaikka
todennékoisesti osa siitd sddstetddn, kdytetddn ylimdéra tavalla tai toisella
kulutukseen, miké lisd4 kokonaiskysyntdd eli BKT:ta. Téstd rahan kierros-
ta johtuen BKT:n lisdys suhteessa menolisdykseen on suurempi kuin 1:1.
Kerroinvaikutuksen suuruus on riippuvainen talouden siddstdmisasteesta
(sddston suhde kdytettdvissd olevaan tuloon).

Toisin kuin uusklassisessa talousteoriassa, keynesildisen kisityksen mu-
kaan talouspolitiikan ensisijainen tavoite on suhdannevaihteluiden tasoit-
taminen. Taustalla on ajatus, ettd suhdannevaihteluiden synnyttiman tyot-
tomyyden aiheuttamat hyvinvointitappiot ovat niin suuret, ettd finanssipo-
litiikan ensisijaisena tavoitteena tulee olla talouden vakauttaminen, vaikka
se tapahtuisi oikeudenmukaisen resurssien kohdentamisen kustannuksella.
Vakauttaminen tapahtuu sdételemélld kokonaiskysyntdd, jotta se pysyisi
talouden tuotantokyvyn kanssa tasapainossa.’

Keynesildinen finanssipolitiikka perustuu siis ajatukselle, ettd valtion
aktiivisilla toimilla pystytddn tasaamaan suhdannevaihteluista aiheutuvia
kokonaistuotannon ja -kysynnin muutoksia. Optimaalinen, suhdanteita ta-
saava finanssipolitiikka on vastasylkistd: taantumassa valtion tehtdvini on
virkistdd alhaista kokonaiskysyntéd ja -tuotantoa, kun taas nousukaudella
potentiaalisen tuotannon ylittdvad kysyntia tulee hillita.

Vastasyklinen finanssipolitiikka tarkoittaa taantumassa 16ysdd eli eks-
pansiivista vero- ja menopolitiikkaa, jolloin valtion menojen annetaan
kasvaa ja/tai verotusta kevennetdédn. Lisdmenot rahoitetaan aiempien kau-
sien ylijadmilld tai ottamalla velkaa. Tavoitteena on virkistdd taantumassa
alhaista kysyntid ja kokonaistuotantoa. Nousukaudella sitd vastoin harjoi-
tetaan kiredd finanssipolitiikkaa, jolloin verotusta kiristetddn ja/tai menoja

® Garnaut (2005) s. 525.



supistetaan. Tarkoituksena on, ettd taantumassa syntynyt budjettivaje ka-
tetaan nousukaudella syntyvilld ylijaamalla.

Vastasyklinen finanssipolitiikka muodostuu automaattisesta ja paatospe-
réisestd osasta. Automaattinen osa koostuu ns. automaattisista vakauttajis-
ta, jotka ovat ilman erillistd paétostd talouden suhdanteen mukaan muut-
tuvia budjetin osia, kuten verotulot (reagoivat suhdanteeseen positiivises-
ti) ja tyottomyysturvamenot (reagoivat negatiivisesti). Padtosperdiselld
osalla viitataan aktiivisiin politiikkatoimiin, kuten pédétokseen valtion me-
nojen lisaimisestd taantumassa tai verojen kiristimisesti nousukaudella’.
Euroopan unionin komission mukaan Suomen finanssipolitiikka on vuosi-
na 1977-2005 ollut keskiméérin vastasyklistd, mikd on péddosin johtunut
automaattisista vakauttajista.®

Edellytys talouden pitkin aikavilin vakavaraisuudelle on vastasyklisen
finanssipolitiikan symmetrisyys. Nousukaudella syntyvd ylijadma on sdds-
tettdvi, jotta taantumassa menojen voidaan antaa kasvaa ilman, ettd velka-
taakka kasvaa kestdméittoméksi. Toisin sanoen pitkdn aikavilin vakaus
vaatii taantumassa syntyvin alijddmén rahoittamista nousukauden ylijaa-
milld.

Myétésykliselld finanssipolitiikalla sitd vastoin viitataan menojen ja ve-
lan kasvattamiseen nousukaudella ja vastaavasti supistamiseen taantumas-
sa. Ajan mittaan myotdsyklinen finanssipolitiikka on kestimétontd, silld
syntyneen velan hoitomenojen kattaminen laskukaudella on ongelmallista.
Lainan hoitomenoja joudutaan rahoittamaan joko veronkorotuksilla, me-
noleikkauksilla, ottamalla lisdd lainaa riskilisdstd johtuen yhd korkeam-
malla korolla tai, mikéli mahdollista, painattamalla lisd4 rahaa, miké kiih-
dyttdd inflaatiota. Kaikki mainitut toimet osaltaan pahentavat talouden
laskusuhdannetta, miké tekee myotisyklisestd finanssipolitiikasta pitkalld
aikavililld kestimitonti °.

Keynesildisyyden jilkeen jalansijaa saivat monetaristit, jotka uskoivat
rahapolitiikan tehokkuuteen ja syrjaytysvaikutukseen sekd kyseenalaisti-
vat keynesildisen periaatteen, jonka mukaan julkisilla menoilla voidaan
vaikuttaa kokonaiskysyntddn ja tyollisyyteen. Monetarismi menetti ot-
teensa 1980-luvun puolivélissd, mutta jatti jalkeensd késityksen aktiivisen
finanssipolitiikan tarpeettomuudesta talouden vakauttamisessa suhdantei-
den yli. Pidasiallisena syynd tdihdn on mainittu finanssipolitiikan hidas
vaikuttavuus suhteellisen lyhytaikaisissa taantumissa. Sitd vastoin vilit-

" Burnside (2005).
¥ Euroopan Komissio (2006).
? Burnside (2005) s. 133—134.
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tomaésti toimivat automaattiset vakauttajat ja rahapolitiikka nihtiin oikeina
vilineind suhdannevaihteluiden tasaamiseksi."

1.2 Aktiivisen finanssipolitiikan paluu

Vuosikymmenten poissaolon jilkeen aktiivinen finanssipolitiikka on pa-
lannut keskustelunaiheeksi. Syyksi tdhdn on esitetty muun muassa
USA:ssa ja Japanissa alhaista korkotasoa, mikd on tehnyt rahapolitiikan
tehottomaksi vélineeksi sekd aiempaa pitkdaikaisempia taantumia, jotka
ovat luoneet tilaa ekspansiiviselle eli julkisia menoja kasvattavalle finans-
sipolitiikalle.

Alhaiseen korkotasoon ylldmainituissa maissa on johtanut onnistunut
rahapolitiikka inflaation taltuttamiseksi seké oletettavasti kerran vuosisa-
dassa tapahtuva reaalisen korkotason lasku. Yleinen aktiivisen finanssipo-
lititkan vastainen argumentti on ollut, ettd finanssipoliittiset toimet vaati-
vat aikaa vievid poliittisia padtoksid ja toteutusta, minkd vuoksi vaikutuk-
set ajoittuvat useimmiten véérin eli vasta kriisin loputtua. Kriisin pitkitty-
essd finanssipolitiikan vaikutusten viipeet jadvit kuitenkin merkityksetto-
miksi, miki puhuu aktiivisen vakauttamisen puolesta ''.

Finanssipolititkan merkitys korostuu erityisesti rahaliittoon kuuluvan
maan kohdalla, silld rahaliiton my6td finanssipolitiikka on ainoa yksittéi-
sen jisenmaan viline, jolla se voi ohjata talouden kehitysti.'* Lisiksi seki
USA:ssa ettd Euroopassa on nykyisen finanssikriisin aikana herdnnyt
epdilys, ettd rahapolitiikalla ei tietyissi tilanteissa ole riittdvad elvyttavad
vaikutusta, vaan finanssipolitiikalla voidaan tehokkaammin vaikuttaa ko-
konaiskysyntéén.

Esimerkiksi Euroopan komission Public Finances in EMU 2008 -
raportissa'” viitataan timénhetkiseen finanssikriisiin ja USA:n harjoitta-
man ekspansiivisen rahapolitiikan riittdiméttomyyteen elvytystoimena.
Koska kriisi liittyy yleiseen epédluottamukseen finanssisektorilla sekd tiu-
kentuneisiin lainanantoehtoihin, oletetaan finanssipolitiikalla olevan suu-
rempi kysyntdd lisddva vaikutus. Tdmé ndkemys on suunnanmuutos aiem-
paan nédhden. Finanssipolitiikkaa ei nimittidin ole viime aikoina kéytetty

" Krugman (2005).

" Krugman (2005) s. 515.

2 Ddban & Detragiache ym. (2003).
3 Euroopan komissio (2008) s. 19.
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suhdanteita vakauttavana vélineend, koska sen vaikutuksista ja niiden
ajoittumisesta ei ole ollut yksimielisyytta.

Nobelin taloustieteen palkinnon saanut yhdysvaltalainen ekonomisti
Robert Solow kirjoitti aktiivisen finanssipolititkan mahdollisuudesta Ox-
ford Review of Economic Policy -lehden finanssipolitiikkaa késittelevissa
erikoisnumerossa'® jo ennen nykyisen kriisin alkua. Hinen mukaansa tir-
keintd makrotaloustieteessd on ymmartdd ulkopuolisten shokkien eli krii-
sien vaikutukset kokonaiskysyntddn sddstimisen ja investointien kautta.
Taantumassa rahapolitiikalla voidaan laskea korkotasoa ja sitd kautta vi-
lillisesti stimuloida investointeja ja vihentdd sddstamistd, ts. lisatd kulutus-
ta. Mutta silloin kun kyseesséd on pitkdaikainen kriisi, voidaan finanssipo-
litiikalla suoraan vaikuttaa kysyntdén. Toisin sanoen julkisia menoja li-
sdamélld voidaan suoraan vihentdd yksityistd sddstdmistd ja lisdtd inves-
tointeja. Suomessa finanssipolitiikan roolista on kirjoittanut muun muassa
ETLA:n toimitusjohtaja Sixten Korkman. "

My6s Solow mainitsee finanssipolitiikan térkeyden euroalueella. Jos
Euroopan talous- ja rahaliiton jdsenmaat eivit muodosta tdydellistd va-
luutta-aluetta, ovat epdsymmetriset shokit mahdollisia. Talld tarkoitetaan
sitd, ettd euromaiden talouksien rakenteellisista eroista, kuten tuotannon
rakenteesta ja tyomarkkinoista, johtuen kokonaiskysynti ja -tuotanto mai-
den vililla vaihtelee epdsymmetrisesti eli maat voivat samanaikaisesti olla
suhdanteen eri vaiheissa. Talloin euroalueen yhteinen rahapolitiikka ei
vélttamattd ole yksittdisen maan kannalta suhdannetta vakauttava ja fi-
nanssipolitiikan merkitys mahdollisena vakauttajana kasvaa.

1 Solow (2005) s. 510.
' Korkman (2008).

12



2 Paatésperainen
finanssipolitiikka

Kun finanssipolitiikkaa harjoitetaan paitosperdisesti, padtetddn julkisista
tuloista ja menoista vallitsevan tilanteen, menneiden tapahtumien seki tu-
levaisuudennidkymien ja odotusten perusteella. Finanssipolitiikka on siten
tdysin vallassa olevien poliittisten péitoksentekijéiden harkinnan mukais-
ta.

Pédtosperdisyyden etuna on sen joustavuus suhdanteen eri vaiheissa.
Suhdannevaihteluita voidaan tarvittaessa pyrkid tasoittamaan suhdanne-
vastaisilla toimilla esimerkiksi siten, ettd taantumassa menoja ja velanot-
toa lisdtddn ja nousukaudella menoja supistetaan. Keskeinen paitosperdi-
nen finanssipolitiikan ongelma on, ettd vddrin valitut ja ajoitetut toimet
voivat horjuttaa kansantalouden vakautta. Se ei my6skddn takaa suhdan-
nevastaisten toimien symmetrisyyttd, mikd on edellytys talouden vakaalle
pohjalle. Ilman mitd4n rajoitteita poliittisilla paittdjilld on valta harjoittaa
suhdannetta myo6tdilevdd finanssipolitiikkaa ja siten kasvattaa velan méaa-
rdd rajatta.

Fatas ja Mihov'® ovat tutkineet empiirisesti 91 maasta koostuvalla ai-

neistolla paitosperdisen finanssipolitiikan makrotaloudellisia vaikutuksia.
Tutkimuksen mukaan aktiivinen finanssipolitiikka, jonka taustalla on jo-
kin muu tekijd kuin suhdannevaihteluiden tasaaminen - esimerkiksi poliit-
tiset syyt - lisdd kokonaistuotannon vaihtelua ja vaikuttaa sitd kautta nega-
tiivisesti talouden kasvuun. Toisin sanoen aineistosta 10ytyi sddnnonmu-
kaisuutta paitdsperdisen finanssipolitilkan ja suhdannevaihteluiden voi-
mistumisen sekd hidastuvan talouskasvun vililla.
Padtosperdisyyden mahdollisista kansantaloudellisesti negatiivisista vai-
kutuksista johtuen poliittisten paédtoksentekijoiden pdidtosvallan rajoittami-
sesta on kiyty sekd julkista ettd akateemista keskustelua. Rajoittamista
hankaloittaa kuitenkin se, ettd vastasykliselld finanssipolitiikalla pystytdan
tarvittaessa tasoittamaan suhdannevaihteluita. Liséksi joustavuutta tarvi-
taan silloin, kun yhteiskunnassa tapahtuu merkittdvid muutoksia, jotka
johtavat eriarvoisuuden kasvuun tai yhteiskunnassa vallitsevan arvojarjes-
tyksen muuttumiseen. Talloin finanssipolitiikkaa tarvitaan vélineen tulo-
jen uudelleenjakamiseksi uusien preferenssien mukaisesti. N&in ollen
joustavuus ja paitoksentekijéiden litkkumavara on toivottavaa, mikd pu-
huu rajoittamattoman paitoksenteko-oikeuden puolesta.

' Fatds & Mihov (2003).
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Vastaavaa keskustelua poliittisten pédttdjien paatosvallan laajuudesta on
kdyty myos rahapolitiikan puolella, jossa on ldhes yleisesti hyviksytty eh-
dotus rahapolitiikan delegoimisesta itseniiselle keskuspankille."” Finans-
sipolitiikan osalta delegointi itsendiselle taholle on ongelmallisempaa, sil-
14 sen tavoitteet ovat huomattavasti monitahoisempia kuin rahapolitiikan,
jonka ainoaksi tavoitteeksi esim. euroalueella on asetettu hintavakaus.

Esimerkkind onnistuneesta, budjettikurissa pysyneestd padtosperiisesti
finanssipolitiikasta kirjallisuudessa tuodaan esille USA 1990-luvun puoli-
vélissd. Oikeanlaisen raha- ja finanssipolitiikan seurauksena maa koki no-
pean kasvun ja alhaisen inflaation yhdistettynad budjettiylijadmiin. Muina
esimerkkeind mainitaan Saksa ja Japani 1970-luvulla, joissa ajoittainen
sddntdjen rikkominen tai niistd luopuminen ei vdhentdnyt hallituksen si-
toutumista valittuun politiikkalinjaukseen'®.

Yleisesti ottaen maiden vélilla on havaittu suurta vaihtelua finanssipoli-
titkkan kdytossd. Syitd on etsitty instituutioista, erityisesti poliittisista jér-
jestelmistd ja vaalitavasta, joiden on havaittu joko rohkaisevan tai vihen-
tavin finanssipolitiikan kdyttod. Finanssipoliittista litkkkumavaraa voidaan
rajoittaa joko erilaisilla ulkoisilla pakotteilla kuten sdannoilld tai asetta-
malla institutionaalisia rajoitteita. Parhaasta tavasta rajoittaa paitosvaltaa
ilman, ettd automaattisten vakauttajien toiminta estyy tai kaikki jousta-
vuus menetetiin, ei kuitenkaan ole yksimielisyytta.

7 Alesina & Perotti (1996).
'8 Kopits (2001), s. 6.
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3 Saantdperainen
finanssipolitiikka

Koska paitosperdisen finanssipolitiilkan on todettu voimistavan suhdanne-
vaihteluita ja siten horjuttavan talouden vakautta, on monissa maissa otet-
tu kéyttoon finanssipolitiikan sdént6jd, joilla myotasyklistd taipumusta py-
ritisn poistamaan.” Nousukaudella kertyvit ylijaamit pyritisn tilld ta-
voin pitdiméddn harkinnanvaraisten toimien ulottumattomissa samalla kun
automaattiset vakauttajat voivat jatkaa toimintaansa suhdannevaihteluiden
tasoittajina.”’

Finanssipolititkan sadnn6lld on useita médritelmid. Laajemmin késitet-
tynd finanssipolitiikan sdénnolli tarkoitetaan Alesinan ja Perottin®' mu-
kaan budjetointi-instituutioita eli epévirallisia ja virallisia sd4nt6jd ja maa-
rdyksid, jotka ohjaavat talousarvioesityksen valmistelua, hyviksymisti ja
toimeenpanoa. Kapeamman mééritelmdn mukaan sdédnnéilla viitataan la-
kisdédteisiin finanssipolitiikan rajoituksiin, jotka asettavat rajat tavoitesuu-
reille kuten budjettitasapainolle, veroille, julkisille menoille ja velan maa-
rdlle. Lisdksi muutamassa maassa, kuten osassa Kanadan osavaltioita ja
Sveitsissd, on kidytossd sdantod, joka velvoittaa jarjestimidn kansandédnes-
tyksen merkittivistd veroaloitteista.

Sddnnot voivat olla joko lakisddteisié tai poliittiseen sopimukseen kuten
hallitusohjelmaan perustuvia, numeerisia tai kvalitatiivisia, kansallisia tai
ylikansallisia ja ne voivat koskea valtionhallintoa (central government) tai
koko julkista sektoria (general government). Lakiperusteisia sddntdjd on
kéytossd muun muassa Iso-Britanniassa ja Saksassa, kun taas Suomessa
médrdrahakehykseen sitoudutaan hallitusohjelmassa. Lakisédateisyys ei yk-
sin takaa sddnnon noudattamista, vaan vaatii poliittista sitoutumista, silld
lait ovat aina parlamentin muutettavissa. Useimmat kéytossé olevat sdén-
not ovat numeerisia ja niitd seurataan muun muassa kansantalouden tilin-
pidon avulla, josta kdy selkedsti ilmi, onko sédnt6 toteutunut. Australiassa
ja Iso-Britanniassa on numeeristen sddntdjen ohella kiytossd kvalitatiivi-
sia sdint6jd, joiden toteutuminen vaatii lapindkyvyyttd, selkedd raportoin-
tia ja ulkopuolisten tahojen valvontaa. Esimerkki kvalitatiivisesta sadnnos-
t4 on vaatimus valtionvelan pitdmisestd varovaisella tasolla.

¥ Fatds & Mihov (2003).
2 Burnside (2005) s. 134.
2 Alesina & Perotti (1999).
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Suomeakin sitovan vakaus- ja kasvusopimuksen sddnnot koskevat jul-
kista sektoria, mutta useimmat kansalliset sdinnét EMU-alueella kohdis-
tuvat valtionhallintoon. Valtionhallintoa rajoittavat sddnnét saattavat hou-
kutella siirtimédén osan menoista muulle julkiselle sektorille. Toisaalta
niiden etuna on kiayttokelpoisuus talous- ja finanssipolitiikassa, koska ne
ovat suoraan hallituksen vaikutusvallan alaisia™.

Sadntojen taustalla on ollut monenlaisia syitd: makrotalouden vakautta-
minen toisen maailmansodan jélkeisessd Japanissa, hallituksen finanssipo-
litiikkan uskottavuuden lisddminen ja velan miérdn vakiinnuttaminen Ka-
nadan provinsseissa, finanssipolitiikan pitkdn aikavilin kestdvyyden ta-
kaaminen, negatiivisten ulkoisvaikutusten minimointi kansainvilisessd
yhteisossd kuten Euroopan unionin talous- ja rahaliitossa sekd finanssipo-
litiikan my6tisyklisyyden vihentiminen Chilessa®. Usein sintoihin tur-
vaudutaan siksi, ettd nykyisen tai tulevien hallitusten ei uskota haluavan
tai kykenevin sitoutumaan optimaaliseen finanssipolitiikkaan ilman ulko-
puolista pakotetta. Kuitenkin on my6s olemassa esimerkkejd maista, muun
muassa Kanada, jotka ovat pystyneet uskottavasti sitoutumaan ja toteut-
tamaan finanssipolitiikkaa ilman kyseisid ulkoisia pakotteita.

Finanssipolitiikan sdénn6t voidaan jakaa kahteen péidluokkaan sen mu-
kaan, kohdistuuko sdénto julkiseen velkaan vai menoihin. Alijadma-, vel-
ka- ja tasapainoisen budjetin sddnt6 rajoittavat julkisen velan méardd, kun
taas médrdrahakehys asettaa menoille enimmaisméérin, jota budjetoinnis-
sa on noudatettava. Menojen kasvua on pyritty hillitseméddn my6s tulo-
sddntojen kautta eli tulojen kasvua rajoittamalla.

Saéntoperdisen finanssipolititkan ongelmana on, ettd rajojen asettami-
nen saattaa estdd suhdannevaihteluiden tasoittamiseen tahtdavan aktiivisen
suhdannepolitiikan harjoittamisen, silld taantumassa menokatto voi estii
julkisten menojen kasvattamisen ja velkasdinto voi rajoittaa velanottoa.

3.1 Tasapaino- ja velkasdannot

Yleisimmét kdytdssd olevat finanssipolitiikan sddnnot ovat tasapainosdin-
tojd eli ne kohdistuvat valtion talousarvion tasapainoon. Sdanndistd yksin-
kertaisin on tasapainoinen budjetti (balanced budget), jonka mukaan arvi-
oitujen tulojen on katettava esitettivit médrarahat valtion talousarviossa.
Alijaamasaanto (deficit rule) puolestaan asettaa budjettivajeelle yldrajan.

2 VM (2003).
» Burnside (2005), Kennedy & Robbins (2001).
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Esimerkiksi kaikki Euroopan talous- ja rahaliittoon kuuluvat maat tavoit-
televat julkisen talouden tasapainoa siten, ettd vaje on korkeintaan kolme
prosenttia bruttokansantuotteesta. Monissa maissa on kéytossé tétdkin tiu-
kempi, valtiontalouden tai julkisen talouden parin prosentin ylijadméén,
pyrkivé sddnts. Suomessa on kéytosséd valtiontalouden ja Ruotsissa julki-
sen talouden ylijaamésdints. Belgiassa on tavoiteltu vdhintddn kuusi pro-
sentin perusjadamad eli budjetin ylijadméa ilman korkomenoja. Korkome-
nojen poissulkemista rajoitteesta perustellaan silld, ettd Iyhyelld aikavélilla
hallitus ei pysty vaikuttamaan korkomenojen suuruuteen.

Tiukasti sovellettavat tasapainosdannét ovat niiden periaatteellisen yk-
sinkertaisuuden ansiosta helposti ymmarrettdvissd ja seurattavissa. Toi-
saalta niiden ongelmana on joustamattomuus ja myotisyklisyys, silld nou-
susuhdanteessa tulojen kasvaessa menoja voidaan lisétd, jolloin tulot ja
menot kasvavat samassa suhteessa, kun taas laskusuhdanteessa menoja pi-
td4 karsia tai tuloja lisdtd verotusta kiristimalld. Tdstd syystd monissa
maissa ovat yleistyneet rakenteelliset eli suhdannekorjatut tasapainoséén-
not. Suomessa ja Ruotsissa tavoitellaan rakenteellista ylijaémas, joka sallii
automaattisten vakauttajien toiminnan. Taloudellisen tilanteen huomioi-
minen on sikéli ongelmallista, ettd bruttokansantuotteen kasvun ennusta-
miseen liittyy aina epdvarmuutta ja erityisesti suhdanteen kddnnekohtaa
on vaikea ennustettaa. Suhdannekorjaustapa tulee mééritelld hyvin tarkasti
ja pysyvisti, jotta sddntdd ei voida manipuloida. Suhdannekorjaus tekee
sadnnostd vaikeammin ymmarrettdvén ja hankaloittaa selittdmistd suurelle
yleisolle.

Sveitsissd hyviksyttiin vuonna 2001 velkajarruksi (debt-brake) kutsuttu
suhdannekorjattu tasapainosddntd, joka myds Kkirjattiin perustuslakiin.
Velkajarrun mukaan menot eivit saa ylittdé tuloja yli suhdanteen. Valtion
kaytettdvissd olevat menot lasketaan vuosittain tuloarvion ja bruttokansan-
tuotteen trendikasvun poikkeaman avulla eli sallittu menotaso riippuu
suhdannekorjatuista tuloista. Nopeamman talouskasvun aikaan budjetin
on oltava ylijadmdinen ja hitaamman kasvun aikaan aliji&méiinen. Nope-
amman talouskasvun seki tuloarvioiden ja talouskasvun ennustevirheisti
johtuvat ylijaidmat talletetaan kuvitteelliselle tasaustilille, jolta vastaavasti
vihennetddn odottamattomat alijadmét. Alijadmét sallitaan poikkeustilan-
teissa, kuten syvin taantuman tai luonnonkatastrofin oloissa hallituksen ja
parlamentin enemmistopéatokselld. Saianto sallii muutokset verotuksessa,
joten lisimenoja voidaan rahoittaa veronkorotuksilla ja veroja voidaan ke-
ventdd samassa suhteessa menojen kanssa. Velkajarrun tarkoituksena on
pitad valtionvelka nykyiselld tasollaan, jotta talouden kasvaessa sen osuus
bruttokansantuotteesta laskee.

Tasapainoisen budjetin sddnt6d pidetddn kahdesta syystd epdoptimaali-
sena. Ensimmdéinen syy on, ettd se estdd keynesildisen suhdannevastaisen
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finanssipolitiikan harjoittamisen, silld se ei salli alijddmén kasvattamista
yllittivin tarpeen tullen. Toinen syy perustuu Barron™ fax smoothing-
teoriaan, jonka mukaan verotuksen aiheuttamat védristymét (esimerkiksi
vaikutukset tyonteon kannattavuuteen) minimoituvat, kun verotus pide-
tddn vakiona ja suhdanteiden mukaan muuttuvien menojen ja tulojen vaih-
teluihin vastataan budjettiali- ja -ylijadmill4d. Budjetin tasapainotus estdi
ali- ja ylijadmien kdyton "puskurina", mikd on edellytys mainitunlaiselle
optimaaliselle verotukselle.

Toisaalta on havaittu, ettd valittujen politiikkatoimien kriteerind ei to-
dellisuudessa ole optimaalinen verotus, vaan ne ovat seurausta poliittisten
tekijoiden aiheuttamasta taipumuksesta budjettialijadmiin. Jos tasapainote-
tun budjetin avulla pyritdén saavuttamaan menokuria, on téstd ndkokul-
masta kyseessd valinta optimaalisesta verotuksesta poikkeamisen ja pai-
tosperdisen finanssipolitiikan aiheuttamien vadristymien vélilla.

Tasapainosddntdjen ohella monissa maissa on asetettu tavoitteita valti-
onvelalle. Yleensd velkaa pyritdén alentamaan tiettyyn prosenttilukuun
suhteessa bruttokansantuotteeseen. EMU-maita sitova velkasdanto tahtdd
bruttovelka-asteen vihentdmiseen vdhintddn 60 prosenttiin suhteessa ko-
konaistuotantoon. Myos titd sddntod tiukempia rajoitteita on kaytossi.
Suomessakin tavoitteet ovat ajoittain olleet kunnianhimoisempia.

Bruttovelka-asteen sijaan tavoitesuureena voi olla valtion nettovelka eli
valtionvelka vdhennettynd omaisuudella. Nettovelan késite on vaikeam-
min ymmarrettdvissd kuin bruttovelka, mutta se kuvaa paremmin talouden
pitkdn aikavilin kestdvyyttd. Kéaytinnossd laskelmaan siséllytettdvin
omaisuuden késitteen médrittely ja arvostusperiaatteet voivat muodostua
ongelmalliseksi ja saattavat edellyttii lakia laskentaperusteista™.

3.2 Kultainen sdanto

Tasapaino-, velka- ja menosédédntdjen ongelma on, ettd ne voivat rajoittaa
liikkaa investointeja. Tdlld hetkelld muun muassa Iso-Britanniassa ja Sak-
sassa on kéytdssd tasapainoisen budjetin muunnos, niin sanottu kultainen
sadnto (golden rule), joka jéttiad investoinnit rajoitusten ulkopuolelle. Kul-
tainen sddntd on l6ysempi kuin koko budjetin tasapainottamisvaatimus,
silld ainoastaan juoksevien tulojen ja menojen tulee olla tasapainossa. Val-
tio voi ottaa lainaa ainoastaan investointeja, ei kulutusmenoja varten.

** Barro (1979).
B VM (2003).
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Finanssipolititkan sddnnot voivat johtaa investointimenojen liialliseen
leikkaamiseen, silld juoksevien kulujen leikkaamisen katsotaan olevan
vaikeampaa sekd kdytdnnon ettd poliittisista syistd. Iso-Britanniassa kul-
tainen sdéntd otettiin kdyttoon vuonna 1998, koska aiempaa tasapaino-
sddntod noudatettaessa julkisista investoinneista tingittiin kulutusmenojen
lisddamiseksi. Téstd seuranneesta julkisen pddomakannan rappeutumisesta
johtuen tasapainovaatimusta nihtiin tarpeelliseksi 16ysitd investointien li-
sddmiseksi.

Kultaista sddnt6d perustellaan myos julkisten investointien erilaisella
luonteella muuhun julkiseen kulutukseen nidhden. Investoinneista aiheutuu
suuria yksittdisid menoerid, mutta saadut tuotot levittyvit usean vuoden
ajalle tai jopa sukupolvien yli. Sukupolvien vélinen oikeudenmukaisuus
onkin vahvin argumentti kultaisen sd&nnon puolesta, koska silloin yksi
sukupolvi ei voi rahoittaa kulutustaan seuraavien maksettavaksi jadvalla
velanotolla. Toisaalta ottamalla lainaa nykyinen sukupolvi ei joudu mak-
samaan investointeja, joiden tuotosta hyotyvit padosin tulevat sukupolvet.
Kun velkaa otetaan vain investointeja varten, on budjetti tasapainossa, kun
lainanotto kattaa nettoinvestoinnit. Téll6in valtion nettovelka ei kasva.
Julkisilla investoinneilla voi my0s olla positiivinen vaikutus yksityisen
sektorin tuotantoon ja siti kautta verotuloihin®.

Kultaisen sddnnoén etuihin kuuluu, ettd se huomioi pddomamenojen ja
muun julkisen kulutuksen vilisen erottelun yleisen kirjanpitokdytdnnén
mukaisesti. Pddomamenojen oikea kirjaamistapa on tdrkedd, mikéli fi-
nanssipolitiikan sddnn6illd halutaan taata, ettd budjetoinnissa huomioidaan
pitkén aikavilin kestéivyys. Oikea kirjaamiskdytdntd myos lisdd sdénnon
lapindkyvyyttd, silld se antaa oikeamman kuvan talouden senhetkisesta ti-
lasta. Menojen erottelu tilinpidossa ei silti tarkoita, ettd investointeja ei pi-
tdisi lainkaan rajoittaa, vaan niille tulisi asettaa oma erillinen rajoitteensa.
Sddannén soveltamisessa on tirkedd maidritelld tarkasti, mitd investoinnit
ovat, silld on arveltu, ettd numeerisen sddnnodn 16ysddminen poistamalla
yksittdinen osatekijd kuten investoinnit rajoitteen piiristd johtaisi silméin-
lumetoimiin (creative accounting) rajoitusten viljentdmiseksi. Lapindky-
vyydestd tulee siten entistd tirkedmpéad, jotta sddntod ei kierretd esimer-
kiksi luokittelemalla kulutusmenoja investointimenoiksi*’.

Kultaisen sdidnnon kdyttéonottoon liittyy joitain teknisid ongelmia, joista
yksi on investoinnin synnyttdmien tuottojen vaikea mitattavuus. Aina ei
my6skddn ole aivan yksiselitteistd madritelld, mikd lasketaan julkiseksi

*% Kennedy & Robbins (2001) s. 4.
T Fatds (2005) s. 10-14.
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investoinniksi. Tilinpidon oikeellisuus vaatii my6s huomioimaan p4ddoman
kulumisen, jonka oikea mittaaminen ei ole itsestddn selvaa.

Kultaisen sddnnon tarkka muoto riippuu syystd, jonka vuoksi investoin-
nit halutaan jattad rajoitteen ulkopuolelle. Jos syynd on sukupolvien vili-
nen oikeudenmukaisuus tai investointien erilainen luonne kulutusmenoi-
hin verrattuna, ei lainanottoa tulisi rajoittaa, jos silld rahoitetaan nettoin-
vestoinnit. Taustalla on periaate, jonka mukaan nettoinvestoinnit kasvat-
tavat valtion varallisuuden arvoa. Sitd vastoin, jos syynd on tarve rajoittaa
julkisen velan kokonaismédira, tulisi lainanotto julkisia investointeja var-
ten sallia, mikéli investoinnista tulevaisuudessa saadut tuotot tai verot kat-
tavat siitd aiheutuneet kustannukset. Kdytdnnossd tdimd on epitodennd-
koistd, silléd julkisten investointien tuottavuus on todettu alhaiseksi. Siiné-
kin tapauksessa kultainen sdént6 voi olla tarpeellinen, silld velka on kes-
tédvilld pohjalla, kun pddoman kuluminen ja tulevat tuotot huomioidaan.
Saant6d noudattamalla julkinen velka ja julkisen pddoman méérd ovat pit-
kalla aikaviélilld yhtd suuret.

3.3 Meno- ja tulosaanndét

Mddrdrahakehykset

Julkisten menojen kasvun hillitsemistid ja finanssipolitiikan ennustetta-
vuutta pyritddn monissa maissa parantamaan budjettiprosessia tdydentavil-
1& menettelyilld kuten méiédrdrahakehyksilld. Monivuotiset méérirahake-
hykset, jotka asettavat valtion menoille yldrajan seuraaviksi vuosiksi, ovat
osa hallituksen keskipitkdn aikavélin suunnittelua. Néin kehyksillad pyri-
tddn edesauttamaan finanssipoliittisten tavoitteiden toteutumista. Koska
kehykset perustuvat hallitusohjelmassa méaériteltyihin politiikkaohjelmiin,
nayttivit kehykset myos valitun politiikan kustannukset 14hivuosina.

Menosédantdjd on kédytossd useassa maassa, muun muassa Suomessa,
Ruotsissa, Hollannissa, Ranskassa, Tanskassa ja Itdvallassa. Kansainvili-
set organisaatiot kuten OECD ja IMF pitévit erityisesti Hollannin mé&éra-
rahakehysjérjestelméd esimerkillisend. Eri maissa kdytossd olevat méara-
rahakehykset poikkeavat toistaan sekd muodoltaan ettéd sisélloltdan. Eroja
on kehyspadtoksien kattavuudessa, inflaation huomioinnissa, ajallisessa
pituudessa, kehyksen asettelun taustalla olevista periaatteissa, joustavuu-
dessa sekd lakisddteisyydessa.

Mairarahakehykset annetaan ennen budjettikierroksen alkua, jolloin ne
ohjaavat talousarvion valmistelua ja toimeenpanoa. Kehys voi kattaa joko
kaikki tai osan valtion tai julkisen sektorin menoista, joten se ei valttdmét-
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td tdysin vastaa talousarviota. Valtion talousarvio muodostuu silloin ke-
hyksen piiriin kuuluvista ja sen ulkopuolelle jizvisti menoista™.

Itdvallan parlamentti hyviksyi vuonna 2007 kattavan valtion talousar-
violain uudistuksen, jonka ensimmiinen vaihe toteutetaan vuonna 2009 ja
toinen 2013. Ensimmdiisen vaiheen kulmakivi on keskipitkdn aikavilin
menosddanndn kayttoonotto, jossa asetetaan niin sanotut rullaavat/liukuvat
médrdrahakehykset neljaksi vuodeksi eteenpdin siten, ettd joka vuosi lisd-
tadn kehykset neljannelle vuodelle. Joka vuosi liséttédvé kehys neljdnnelle
vuodelle takaa keskipitkdn aikavilin talousarviosuunnittelun huolimatta
hallituksen toimikauden pituudesta®. Menosiints on kirjattu lakiin ja siiti
poikkeamiset sallitaan vain erikoistapauksissa. Méiédrdrahakehys kattaa
noin 80 prosenttia liittovaltion kokonaismenoista.

Kehysten lakisdéteisyyttd on ehdotettu myos Ruotsissa, jossa kehykset
ovat olleet kidytossd vuodesta 1997 asti. Ruotsin valtiovarainministerién
vuonna 2009 laatimassa lakimuutosehdotuksessa® esitetiin kehysmenet-
telyn muuttamista vapaaehtoisesta pakolliseksi. Esitystd perustellaan
muun muassa silld, ettd my0s kunnilla ja maakérdjilld on lakisééteiset
budjettirajoitteet. Kehysmenettely on ollut toimiva, silld niitd ei ole ker-
taakaan ylitetty ja tarvittaessa on toteutettu suuriakin menoleikkauksia ke-
hyksissd pysymiseksi. Néin ollen kehysmenettelyn todetaan ehkéisseen
tehokkaasti 2000-luvulla syntyneiden ylijadmien tuhlausta ja toisaalta ki-
ristineen menokuria talouden heikentyessa.

Kiinted- tai kdypdhintainen kehys

Yleisesti médrdrahakehys voidaan mééritelld joko vuotuisina enimmaéisra-
hamdirind ko. vuoden hintatasossa (Ruotsi) eli kidypéhintaise-
na/nimellisend tai menovolyymeina eli kiintedhintaisena/reaalisena, jol-
loin vuosittaisen hinta- tai kustannuskehityksen vaikutus ei sisilly kehyk-
seen (Hollanti, Suomi). Kéypéhintaisen kehyksen tasoon ei vuoden aikana
tarvitse tehdd hintakorjauksia, miké tekee siitd yksiselitteisen ja lapiniky-
vin. Kédypdhintaisen kehyksen etuna on my6s vastasyklisyys, silld arvioi-
tua nopeampi inflaatio johtaa automaattisesti menojen rajoittamiseen ke-
hyskaudella. Jos taas hinta- ja kustannuskehitys on arvioitua hitaampaa,
muodostuu kehykseen liikkumatilaa, joka mahdollistaa kysyntdd elvytti-
vian ekspansiivisen finanssipolitilkan hitaamman talouskasvun oloissa.
Toisaalta hitaamman inflaation luoma liikkumavara saattaa johtaa pysy-

* Liungman (2008) s. 4.
¥ Meszarits & Seiwald (2008).
3 Sveriges regeringskansli/Finansdepartementet (2009).
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visti korkeampaan menotasoon, kun taas odotettua nopeamman inflaation
vaatimien sddstétoimenpiteiden toteuttaminen ei ole itsestddn selvdd ja
saattavaa olla vaikeasti hyviksyttavissa.

Menovolyymina eli kiintedhintaisena ilmaistu kehys pysyy hintakehi-
tyksestd huolimatta samana, silld se muutetaan kdypahintaiseksi toteutu-
neen hintakehityksen mukaisesti. Menovolyymina ilmaistun kehyksen
etuna on sen joustavuus, silld hinnanmuutoksista johtuvat menoerien muu-
tokset eivdt muuta péétettyjen resurssien kdyttotasoa tai suhteellista allo-
kaatiota. Odotettua nopeampi hintakehitys ei vaadi menoleikkauksia ke-
hyksessd pysymiseksi eikd menoerid voida lisité, jos hintakehitys jai ar-
vioitua hitaammaksi.

Kiintedhintaisen kehyksen ongelmana on huonompi ldpindkyvyys kay-
pahintaiseen verrattuna, koska hintakorjauksesta johtuen ulkopuolisten on
vaikeampi seurata kehyksen pitdvyyttd. Menovolyymina ilmaistu kehys
muutetaan kyseessd olevan vuoden hintatasoon sovitulla hintakustan-
nusindeksilld. Suomessa hintakorjaus tehddén valtion menojen hintain-
deksilld. Nykyadn kehyspditoksen liitteessd on esitetty selvitys kehys-
tasoon tehdyistd hintataso- ja rakennekorjauksista seké taustalla olevasta
hintakehitysoletuksesta. Jos hintakorjaus tehtiisiin valtion menojen hin-
taindeksin sijaan esim. pelkélld kuluttajahintaindeksilld tai kulutusmeno-
jen ja kiintedn pddoman bruttomuodostuksen hintaindeksilld, perustuisi
hintakorjaus kansantalouden yleisen hintatason muutokseen, eikd valtion
menojen hintakehitykseen.

Hollannissa hintakorjauksessa kéytetddn kulutusmenojen ja kiintedn
pddoman bruttomuodostuksen hintaindeksié, joka sisdltdd sekd yksityisten
ettd julkisten kulutusmenojen ja investointien hintakehityksen. Erona brut-
tokansantuotteen hintaindeksiin on, ettd tdstd on poistettu varastojen muu-
tosten seké tavaroiden ja palveluiden viennin ja tuonnin hintojen vaikutus,
silld ne aiheuttavat indeksiin heilahteluja vaihtosuhteen muuttuessa®'. Seu-
raavan vuoden kehyksen hintakorjaus tehdadin kevailld valtion tutkimus-
laitos Centraal Planbureaun ennusteiden mukaan, minkd jilkeen hinta-
korjauksia ei endd tehda.

Jakamaton varaus

Tasapainosdintoihin verrattuna menosdidnnot vihentaviat myotasyklista fi-
nanssipolitiikkaa, koska ne sallivat automaattisten vakauttajien toiminnan
varsinkin tulopuolella eli verotuksen kautta. Jos kehykseen siséltyy bud-
jettimarginaali huonompia aikoja varten, eli osa pédtettdvien menojen ko-

LM (2007).
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konaismédrastd jatetddn kohdentamatta tai suhdanneherkét erdt on jétetty
kehyksen ulkopuolelle, toimivat vakauttajat myds menopuolella. Budjet-
timarginaali eli jakamaton varaus on kéytossd Suomessa, Ruotsissa ja
Hollannissa.

Hollannissa jakamaton varaus odottamattomia menoja varten on hyvin
pieni; vuonna 2002 se oli vain 0,25 prosenttia budjetin loppusummasta.
Kehysmenot perustuvat varovaiselle kasvuennusteelle, joten talouskasvun
ollessa nopeampaa menoja on yleensd voitu lisdtd. Lisdksi Hollannissa
miérirahoja voidaan siirtdd seuraavalle vuodelle, miké estdd loppuvuonna
jéljelle jadneiden midrdrahojen tehottoman kayton. Siirtomarginaali on n.
yksi prosentti budjetin kokonaissumasta ja se maéritellddn jokaiselle hal-
linnonalalle erikseen.

Myos Ruotsissa kehyksiin jitetdén jakamaton varaus automaattisia va-
kauttajia, odottamattomia menoja ja ennustevirheitd varten. Vuosina
2007-2008 varaus oli 2-2,5 prosenttia méairdrahakehyksestd. Aiempina
vuosina varaus oli niin pieni, ettid se kéytettiin lisimenoihin jo alkuvuo-
desta, eikd budjettiin jédnyt endd litkkumavaraa. Jakamaton varaus koe-
taan tdrkedksi joustavuuden kannalta, silld sen my6td viltytddn tekemésté
muutoksia itse kehykseen. Kun kehysmenettely ensi kerran otettiin kéyt-
toon, sai jakamaton varaus osakseen pientd vastustusta, silld sen vditettiin
heikentdvin kehyksen vaikuttavuutta. Vuosien saatossa pelko on osoittau-
tunut aiheettomaksi ja nyt onkin ehdotettu jakamattoman varauksen jakoa
kahteen erilliseen osaan. Ensimmaéisen ehdotuksen mukaan varaus mitoi-
tettaisiin erikseen epdvarmuustekijoistd aiheutuvien odottamattomien me-
nojen varalle, mink4 ohella jitettdisiin suunnittelumarginaali rakenteelli-
sista muutoksista johtuville menoille. Toisen ehdotuksen mukaan jakama-
ton varaus jaoteltaisiin suhdannemarginaaliin ja uudistusmarginaaliin,
joista ensimmdinen kattaisi suhdanteiden mukaan muuttuvat menot ja toi-
nen seki ennakoimattomat etti uudistuksista johtuvat menot™.

Menosddntdjen ongelmakohtia

Menosdidntdjen huonona puolena pidetdédn sitd, ettd niitd saatetaan kiertdd
kirjanpidollisin keinoin tai lisddméalld menojen asemesta esimerkiksi vero-
tukia. Verotukia on kédytetty kehyksessd pysymiseksi sekd Suomessa ettd
Ruotsissa. Ruotsissa on vuodesta 1996 esitetty laskelma verotuista kevét-
budjetin yhteydessd. Viliaikaisia verotukia on lisdtty muun muassa peri-
milld kunnilta vihemmain arvonlisdveroja. Ruotsissa onkin ehdotettu joko

2 Sveriges regeringskansli/Finansdepartementet (2009) s.35-40, Ljungman
(2008) s.43-44, VM (2007) s.112.
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verotukien lisddmistd méddrdrahakehyksiin muiden menojen tavoin tai
kéayttotarkoitusten kattavampaa raportoimista. Hollannissa talousarviossa
kasitelladn merkittdvimpid verotukia omassa luvussaan, mutta asiantunti-
joiden mukaan kisittely on puutteellinen monen térkedn verotuen osalta,
jotka siis jadvit kehyksen ulkopuolelle.” Yhtend esimerkkind tuodaan
esille eldkeséddstojen erikoiskohtelu muihin sédst6ihin verrattuna.

Koska kehys ei kata kaikkia verotuen muotoja, voivat kyseiset erdt kas-
vaa rajatta ja tdysin vailla huomiota. Kriitikkojen mukaan tdmi vairistad
varojen kohdentamista, silld kehyksen piiriin kuuluvien menojen yllatt4-
vddn kasvuun joudutaan reagoimaan painvastoin kuin ulkopuolelle jadvien
erien kohdalla. Lisdksi kdytédntd mahdollistavaa kehyksen kiertdmisen, sil-
14 menoja voidaan kasvattaa lisaamélla verotukien méaras*.

Vaikka kehykselld pyritdédn rajoittamaan valtion menoja, ei se esté bud-
jettialijidmin syntymistd siind tapauksessa, ettd veroja leikataan tai tulo-
jen kokonaismddrd yliarvioidaan. Alijadmaériskid voidaan pienentdd tdy-
dentdmalld sitovaa kehystd keskipitkén aikavilin tavoitteella. Vaikka ta-
voite sitoo kehystd loysemmin, voidaan sen avulla silti tavoitella budjetti-
kuria. Ruotsissa médrdrahakehykset asetetaan keskipitkille aikavilille si-
ten, ettd tulevan vuoden talousarviota laadittacssa kehykset on annettu jo
aiempina vuosina. Joka vuosi asetetaan méédrdrahakehys kolmen vuoden
padhén, eikd aiempiin kehyksiin tehdd muutoksia. Monivuotisilla kehyk-
silld tdhdétddn budjetoinnin pitkdjanteisyyteen, silld kehysten asettaminen
usean vuoden pddhdn muistuttaa siitd, ettd budjettikurin on oltava pysy-
vai.

Ruotsissa juuri kolmivuotinen aikaperspektiivi koetaan sopivaksi myos
siksi, ettd se vastaa euroalueen ulkopuolella olevien EU:n jdsenvaltioiden
vuosittain laatimassa ldhentymisohjelmassa kéytettyd keskipitkédn aikavi-
lin kasitettd. 2000-luvulla kolmannen vuoden kehyksen asettamista on
kuitenkin siirretty myohemmaéksi silld perusteella, ettd talouden kehitysté
ja siten verotuloja ei ole pystytty ennustamaan luotettavasti tai siihen ei
ole ollut riittavisti aikaa. Kehityssuunta on ndhty ei-toivottuna, silld ke-
hysten asettaminen vuoden padhén kerrallaan lyhentdd suunnittelun aika-
jannettd, jolloin kehysten koetaan menettdvin merkityksensd budjetointia
rajoittavana vilineend ja budjetoinnissa uskotaan painotettavan juuri 14-
hestyvid menotarpeita. Tarpeelliseksi koetun kdytdnnon sdilyttdmiseksi
onkin ehdotettu, ettd budjettilaki médriisi hallituksen asettamaan kehykset
kolmannelle vuodelle™.

3 Bos (2008) s.39.
3 Bos (2008) 5.39, 42. Ljungman (2008) 5.36.
% Sveriges regeringskansli/Finansdepartementet (2009) s. 31.
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Taipumusta alijidmiin voidaan pyrkid lievittimddn myos samanaikai-
sesti sitovalla velkasddnnolld, joka asettaa velalle enimmdistason. Kun
velkaa mitataan suhteessa bruttokansantuotteeseen, on péidtoksentekijoi-
den huomioitava kokonaisvelanmééri, eikd ainoastaan budjetoitavan ajan-
jakson budjettitasapainoa®. Myos Sveitsissd kiytossd oleva velkajarru
korjaa taipumusta alijadmiin. Velkajarru sallii suhdannevaihteluista aiheu-
tuvat yli- ja alijaidmait, mutta budjetin tulee olla tasapainossa yli suhdan-
teen (over the cycle). Yli- ja alijadméit merkitddn kuvitteelliselle tilille, jo-
ka niin ollen ajan kuluessa supistuu nollaan.’’

Tulosdicinnot

Tulosdannoilla pyritdédn hillitsemdén tulojen, ja sitd kautta menojen, kas-
vua. Sddnnolld voidaan méadratd myos tulojen kdytostd. Hollannissa halli-
tusneuvotteluissa sovitaan myos tulokehyksistd, joissa médritellddn koko-
naisverotuksen yli- ja alaraja hallituskaudelle. Poikkeamat rajoista tulee
kompensoida. Aiemmin my6s arvioitua suurempien tuloarvioiden kéyttoa
sadnneltiin. Senhetkisestd ali- tai ylijaémésta riippuen tietty prosenttiosuus
ylityksestd tuli kdyttdd joko veronalennuksiin tai velan lyhentdmiseen.
Myo6hemmin lisdtuloja koskevista prosenttisdédnnéistd luovuttiin, silld ne
voimistivat myétasyklisti talouspolitiikkaa®. Suomessa ei ole kiytossi tu-
losddntoa.

Belgiassa kiytossd oleva "kultainen hamsteri" -sddnté mairad, ettd bud-
jetin tuloarvion ylittdvit tulot on kdytettdvd budjetin tasapainon paranta-
miseen eli velanmaksuun. Luxemburgissa vastaavassa tilanteessa varat
siirretddn vararahastoon, josta rahaa voidaan siirtdd budjettiin silloin kun
tulot alittavat tuloarviot.

3.4 Saéantojen vertailua

Vertailtaessa madrdrahakehystd ja velkasddnt6d menokuriin kannustavan
kayttaytymisen nidkokulmasta (fiscal behavior), on miirdrahakehys osoit-
tautunut tehokkaammaksi. Médrdrahakehyksen puolesta puhuvat ennen
kaikkea sen yksinkertaisuus ja ldpindkyvyydestd johtuva véhdisempi
mahdollisuus védrinkaytoksiin, silld sddnnon rikkominen tulee todenné-

%% Ddban & Detragiache ym. (2003).
3T IMF (2001).
B VM (2007).
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koisemmin ilmi. Velkasddnnon tahallinen ylittdminen voidaan kétked aset-
tamalla raja ylioptimististen talousennusteiden perusteella tai lupaamalla
tulevaisuudessa menokuria, jota ei todellisuudessa ole aikomusta noudat-
taa.

Pitkén aikavilin tarkastelussa vertailukriteerind kdytetddn kannustavuut-
ta vastuulliseen menopolitiikkaan (fiscal responsibility). Velkasdanto, joka
asettaa alijidmille maksimirajan, kannustaa maita pitimddn alijadménsi
léhelld suurinta sallittua médrad. Tama vihentdd finanssipoliittista liikku-
mavaraa ennakoimattomina huonoina aikoina, jolloin ekspansiiviselle fi-
nanssipolitiikalle olisi kédyttod. Menokehys sitd vastoin ohjaa poliittisia
paatoksentekijoitd selvin sddnnéin sekd hyvind ettd huonoina aikoina.

Lyhyella aikavililld, kun tavoitellaan suhdannevaihteluiden tasoittumis-
ta, ei velkasdantd milldédn tapaa kannusta vahvoja talouksia suhdannevas-
taiseen, kireddn finanssipolitiikkaan. Toisaalta heikoissa talouksissa se
saattaa jopa rajoittaa automaattisten vakauttajien toimintaa. Méérarahake-
hys puolestaan sallii verotuksen kautta toimivien tulopuolen vakauttajien
toiminnan kaikissa olosuhteissa, silld nousukaudella progressiivinen vero-
tus vdhentdd yksityisen sektorin kdyt6ssd olevia tuloja, miki hillitsee ta-
louden ylikuumenemista ja pdinvastoin laskukaudella. Lisdksi menoke-
hyksen sisdin jadvii jakamatonta varausta sddtelemélld myos menopuolen
vakauttajille ja4 liikkumavaraa.

Mairarahakehys myds auttaa valtionhallinnon ydintoimintojen toteut-
tamisessa, silld kdytOssi olevat resurssit ovat selvésti ennalta tiedossa. Sité
vastoin velkasddnnon alaisuudessa kiytettdvissd olevat tulot voivat vaih-
della ennakoimattomasti suhdanteiden mukaan. Médrarahakehyksen edis-
tdmd ennustettavuus myds helpottaa finanssipolitiikan yhteensovittamista
rahapolitiikan kanssa ja herdttdd ennustettavuuden ansioista suurempaa
luottamusta yksityiselld sektorilla®.

Sen liséksi, ettd finanssipolititkan sdédnnoilld tavoitellaan talouden kes-
tdvyyttd ja vakautta tulojen, menojen ja velan mésrilld mitattuna, voidaan
niiden tehtdvind pitdd kdyttdytymiseen vaikuttavien instituutioiden muut-
tamista vakauden ylldpitdmiseksi. Ei siis riitd, ettd mainituille fiskaalisille
suureille asetetaan rajat, vaan rajojen noudattaminen vaatii epdoptimaali-
seen politiikkaan johtavien syiden ymmairtdmistd. Toimivan finanssipoli-
titkan sddnnon tulisi siksi kohdistua itse vddristymén aiheuttajaan. Maara-
rahakehykselld sanotaan ainakin teoriassa olevan timé ominaisuus, silld se
ohjaa budjetointiprosessia, johon liittyy monia poliittisen péédtéksenteon
ongelmia.

% Anderson & Minarik (2006) s.193—194
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4 Finanssipolitiikan saantdjen
tarve

Aiemmin esitetyn mukaan oikein ajoitetulla suhdannevastaisella finanssi-
politiikalla on parhaassa tapauksessa taloutta vakauttava vaikutus. Euroo-
pan komission vuoden 2008 julkisen talouden raportin mukaan péétospe-
rdinen finanssipolitiikka EMU-maissa on ollut parhaimmillaankin vain
suhdanneneutraalia ja useimmiten myoétisyklistd. Raportin mukaan vai-
kuttaa siltd, ettd harkintaan perustuva politiikka vain harvoin on todella
suhdanteita tasoittavaa. EMU:n asettamat raamit nayttdvét hieman paran-
taneen, mutta eivit kokonaan korjanneen, tilannetta *.

Samansuuntaisia tuloksia on saanut von Hagen*' tutkiessaan EU-maiden
ja Japanin finanssipolitiikkaa vuosina 1980-2003. Tulokset tukevat aiem-
pia tutkimuksia, joiden mukaan p#itdsperdinen finanssipolitiikka Euroo-
passa on ollut myotéasyklistd. Vuoden 1991 jilkeen Euroopan unionin pe-
rustamissopimuksen asettamat sddannét nédyttavit kuitenkin huomattavasti
viahentidneen niin sanottua vaalisyklid eli menojen ja alijidmin kasvatta-
mista vaalivuosina. Nousukaudella my6tasyklisyyttd on selitetty silld, ettd
paattdajat tulkitsevat virheellisesti tulojen lisdyksen talouden rakenteista
johtuvaksi ja siksi leikkaavat veroja tai lisddvét menoja.

Ajoittaiset budjettikurista poikkeamiset sota-aikoina, luonnonkatastro-
fista tai syvidstd lamasta johtuen on n#hty oikeutettuina, mutta monien te-
ollisuusmaiden (muun muassa USA, Ranska, Saksa, Portugali, Italia)
ylisuuret valtionvelat ovat osoittaneet, ettd péidtdsperdinen finanssipoli-
tiikka saattaa jirjestelmillisesti johtaa budjettikurista lipsumiseen.** Pi-
tosperdisilld toimilla ei ole ollut suhdannetta vakauttavaa vaikutusta, vaan
julkinen kulutus on jatkuvasti ylittanyt tulot. Pddtosperdinen finanssipoli-
tiikka on siis ollut selvisti myo6tésyklistd ja alijdédmiin taipuvaista.

Jo 1950-luvulta asti budjettikuria on pyritty palauttamaan pysyvien
sddntdjen avulla. Viimeisten vuosikymmenten aikana sddntoperdinen fi-
nanssipolitiikka on edelleen kasvattanut suosiotaan useissa maissa. Jokai-
sen sddnnon perimmdiisend tarkoituksena on ollut edistdd vakaata talous-
kasvua hillitsemélld budjettialijézimid ja valtionvelan jatkuvaa kasvua.*

40 Euroopan komissio (2008) 5.20 ks. esim. Gali & Perotti (2003), OECD (2003).
T yon Hagen (2006).

2 Kopits (2001).

B mm. Hallenberg & Strauch & von Hagen (2006), IMF (2003), Kennedy &
Robbins (2001).
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Kaikille sdinnoille yhteistd on myos se, ettd niilld pyritdén lisddméin fi-
nanssipolititkan uskottavuutta rajoittamalla paidtoksentekijoiden harkin-
nanvaraisia toimia. Tavoitteena on saada aikaan luottamusta takaamalla,
ettd talouden perustekijit pysyvit vakaina ja ennakoitavissa, vaikka halli-
tus ja sen myo6té valittu politiikkalinjaus vaihtuvat.

Taloustieteilijéat ovat yrittineet selittdd, miksi padtosperdinen finanssipo-
lititkkka on monissa maissa johtanut budjettialijadmien merkittdvaan kas-
vuun. 1970-luvun oljykriisin synnyttdmét laajat alijdamét hyvaksytdén
keynesildisen finanssipolitiikan mukaisesti erityistapauksina, mutta niiden
kestoa kriisin paityttyd teoria ei selitd. My0s uusklassinen talousteoria oh-
jaa kattamaan yllattavét lisimenot alijadmilld, mutta teorian edellyttdmia
normaaliaikojen ylijddmii ei ole samassa mittakaavassa nihty.

Useissa maissa 1970-luvulla syntyneité alijddmid on pyritty selittdméin
alhaisesta korkotasosta johtuvilla alhaisilla lainakustannuksilla. Ei kuiten-
kaan ole nidytt6d, ettd hallitukset perustaisivat velanottopadtoksensd kor-
kotasolle. Liséksi 1980- ja 1990-luvun huomattavasti korkeampi korkota-
so ei tue viittimaa.

Koska perinteinen taloustiede ei ole pystynyt selittdiméén historiallisen
suuria alijidmid, ovat tutkijat etsineet syitd poliittisista tekijoistd. Valtion
taloudenhoidon keskeisené piirteend on paitoksenteko yhteisten varojen
jakamisesta eli kannanotto keskendén ristiriidassa oleviin jakoperusteisiin.
Jakoperusteisiin liittyvit kysymykset ja konfliktit onkin ndhty mahdolli-
sena syynd alijadmiin ja velkaantumiseen. Tarkastelun kohteena on ollut
erityisesti varojen jakamiseen liittyvd poliittinen padtoksentekoprosessi
seki taustalla vaikuttavat instituutiot **.

41 Poliittinen paatéksentekoprosessi

Poliittiseen paidtoksentekoprosessiin liittyy piirteitd, jotka voivat johtaa
yhteiskunnan kannalta epdoptimaaliseen pditokseen ja siten padtdsperii-
sen finanssipolitiikan epdonnistumiseen ja jatkuvaan velanottoon.* Kirjal-
lisuudessa on eritelty kolme syyti, joiden on todettu johtavan ns. alijda-
miharhaan, jolla tarkoitetaan poliittisen pédidtoksentekoprosessin piirteista
johtuvaa taipumusta kasvattaa budjettivajetta. *

* yon Hagen (2006).
s Kennedy & Robbins (2001).
* yon Hagen (1998, 2002), Kinnunen (2006).
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Ensimmdinen syy alijddméiharhaan on niin sanottu vaalisykli, joka syn-
tyy, kun poliittiset paittijat ovat kiinnostuneempia uudelleenvalinnastaan
kuin yhteiskunnan hyvinvoinnista. Néin ollen erityisesti vaalien alla heilld
saattaa olla kannustin lisdtd menoja, miké lisdd heiddn omaa kannatustaan
lyhyelld aikavililld, mik&li d4nestdjdt eivdt huomioi menojen aiheuttamia
myG6hempid lisdkustannuksia eli veronkorotuksia. Taloustieteen termein
sanottuna tdméi tarkoittaa, ettd ddnestdjdt eivit tdysin sisdistd intertempo-
raalista budjettirajoitetta.

Toisena alijadméharhaa synnyttivind tekijanéd pidetddn puolueiden vi-
listd pelitilannetta. Jos vallanvaihdos on todennékdéinen, saattaa hallitus-
puolue kasvattaa alijidmai ja jattdd kustannuksista huolehtimisen seuraa-
van hallituksen huoleksi. Varsinkin silloin, kun valtaan uskotaan astuvan
oppositiopuolueen, joka kohdistaisi menot selvésti vallassa olevan halli-
tuksen ndkemysten vastaisesti, pyritddn ndin toimimalla rajoittamaan tule-
van hallituksen liikkumavaraa.

Kolmantena syynd mainitaan hallituksen sisdinen menoleikkauksien
kohdistamiseen liittyvd vangin dilemma. Yhteiskunta koostuu eri ryhmis-
td, joiden edut ovat keskenién ristiriidassa. Jos ryhmét eivét pidse sopi-
mukseen siitd, kuinka alijadaméad supistavien toimien aiheuttama taakka tu-
lisi jakaa, saattaa seurauksena olla paatoksenteon lykkddminen ja viltte-
leminen. Menoleikkauksien kohdentamisesta sopimisen oletetaan olevan
sitd vaikeampaa, mitd useammasta puolueesta hallitus koostuu. Talldin
alijadmaharhan riski on suurempi suhteellisen vaalitavan maissa, joiden
on todettu todenndk6isemmin johtavan useamman puolueen koalitiohalli-
tuksiin kuin d4nienemmist66n perustuvan vaalitavan maissa, jotka johta-
vat yksipuoluehallituksiin. Tdtd on perusteltu silld, ettd saman puolueen
sisdlld vallitsevat erimielisyydet ovat pienempid ja helpommin ratkaista-
vissa kuin puolueiden véliset ristiriidat.

Yleisesti ottaen syind alijidimiharhaan voidaan nihda seuraavat taustalla
vaikuttavat poliittiset tekijdt: ddnestdjakunnan d4rimmiinen polarisoitu-
minen, monipuolueiset koalitiohallitukset sekd hallituksen epévakaa valta-
asema.

Vaikka yllémainitut alijadmdd kasvattavat syyt ovat saaneet paljon
huomiota osakseen, ei niille ole toistaiseksi pystytty osoittamaan tadyttd
empiiristd tukea. Tdma voidaan tulkita hyviksi uutiseksi, silld kyse on po-
liittisista perustekijoistd, joita on hyvin vaikea muuttaa.

Alijdamaharhan lisdksi pdidtosperdisiin politiikkatoimiin liittyy aikaa ja
tietoa koskevia ongelmia. Pddtoksenteko pohjautuu aina kyseiselld hetkel-
14 saatavilla olevaan tietoon senhetkisesti tilanteesta, tulevista kddnteisti
sekd valittujen toimien vaikutusten laajuudesta ja ajoituksesta. Ongelmat
johtuvat siité, ettd tiedon saantiin ja budjetointiprosessiin liittyy useita vii-
vistymid, joiden seurauksena taloudessa tapahtuvien ilmi6iden ja finans-
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sipolitilkan toimeenpanon vililld on viistdméttd viive. Viivdstymét voi-
daan jaotella teknisiin ja poliittisiin viipeisiin.

Tekniset viipeet ovat tietoon liittyvid viivdstymid, jotka aiheutuvat tie-
don kerdamisestd, késittelystd ja viimeistelystd. Talouteen liittyvii aineis-
toa saatetaan tulkita vddrin vuosikausia, joten ei ole itsestddn selvdd, ettd
julkaisuvaiheessa luvut ovat merkityksellisia*’. Aineiston tuottamisen hi-
taudesta johtuen vallitsevan suhdanteen médérittely on vaikeaa, mikd han-
kaloittaa oikean suhdannepolitiikan valitsemista ja ajoittamista. Suhdan-
teita myotdilevd politiikka ei siis vélttimaittd ole tarkoituksellista, vaan
osittain my®ds reaaliaikaisen tiedon puutteesta johtuvaa.*®

Poliittiset viipeet puolestaan syntyvit siitd, ettd tiedonkeruun jilkeen po-
liittinen pédtoksenteko ja péddtdsten toimeenpano vievét aikaa. Samasta
syystd myos valittujen toimien peruuttaminen on vaikeaa, vaikka tilanne
sitd vaatisi. Teknisten ja poliittisten viipeiden liséksi finanssipoliittisten
toimien vaikutukset, kuten veronalennuksen vaikutukset kokonaiskysyn-
tddn, eivit aina ole vilittomid. T4ll6in on vaarana, ettd vaikutukset ajoit-
tuvat védrin. Esimerkiksi jos taantumassa kokonaiskysyntdd stimuloivaksi
tarkoitetut veronalennukset alkavat vaikuttaa vasta, kun talous on jo nou-
susuhdanteessa, ei toimella ole suhdannevaihteluita tasoittavaa, vaan niiti
voimistava vaikutus.

4.2 Instituutiot ja budjetointiprosessi

Edelld mainittujen poliittisten syiden lisdksi menojen ja velan liiallisen
kasvun aiheuttajaksi on nimetty niin sanottu yhteisen resurssin ongelma
(common pool problem). My0s yhteisen resurssin ongelmassa on kyse jul-
kisten varojen jaosta. Ongelma syntyy siitd, ettd julkiset varat kerdtddn
kaikilta veronmaksajilta, mutta menot kohdistetaan tietyille edunsaaja-
ryhmille.

Tulonjakopolitiikassa edunsaajat eivit siis tavallisesti ole samat kuin
menojen rahoittajat. Sen sijaan ne, jotka menoista hyotyvit, maksavat
yleensd vain pienen osan kokonaiskustannuksista. Tdmdn seurauksena
tiettyd ihmisryhméé edustavilla poliitikoilla on taipumus yliarvioida me-
noilla rahoitettavien toimien yhteiskunnallista hyotyd, silld he huomioivat
ainoastaan oman valitsijakuntansa osuuden kustannuksista. Kyseessd on
siis negatiivinen ulkoisvaikutus, joka aiheutuu siitd, ettd paittdjit eivit

* Anderson & Minarik (2006) s. 185.
48 Euroopan komissio (2008). ks. esim. Gominelli & Momigliano (2006).
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huomioi kaikkia yhteiskunnalle aiheutuvia kustannuksia. Esimerkkiné tés-
td ovat ministeriét, jotka pyrkiviat maksimoimaan omat mairdrahansa ot-
tamatta huomioon, ettd samalla kun yksittdisen ministerion maérdrahat
kasvavat, vihenevit yhteiset resurssit, jotka ovat kdytettavissd muilla yh-
teiskunnan osa-alueilla. Pyrkimys médridrahojen kasvattamiseen jokaisen
ministerion taholta paisuttaa budjettia ja samalla tarvittavien julkisten va-
rojen madrdd. Ongelma korostuu entisestddn ministerididen médrén, ja
samalla pyydettidvien méddriarahojen, kasvaessa.

Kuten aiemmin mainittu vaalisykli, myos yhteisen resurssin ongelma
juontuu siitd, ettd paattdjat eivit tdysin sisdistd budjettirajoitetta. Budje-
tointiprosessiin liittyy siis koordinointiongelma, jonka ratkaisemiseksi
paitoksentekijit tulisi saada tarkastelemaan budjettia kokonaisvaltaisesti.
Budjettirajoitteen sisdistiminen tarkoittaa, ettd padttdjat huomioivat yhtei-
silld verovaroilla rahoitettavien projektiensa todelliset hyddyt ja kustan-
nukset®”. Budjetointiprosessia, jossa menopiitokset tehddin yhteistydssi
eli koordinoidusti pédttdjien kesken ja budjetti huomioidaan kokonaisuu-
dessaan, kutsutaan keskitetyksi budjetointiprosessiksi (centralization).
Hajautettu budjetointiprosessi (fragmentation) siti vastoin viittaa kdytan-
toon, jossa yleiskésitys budjetista puuttuu.

Kirjallisuudessa painotetaan yhd enemméin budjetointiprosessia ohjaavi-
en instituutioiden eli budjetointi-instituutioiden merkitystd valtion varain-
hoidossa. Esim. von Hagen® on osoittanut empiirisesti budjetointi-
instituutioiden merkityksen menokurin ylldpitimisessd. Budjetointi-
instituutio késittid viralliset ja epéviralliset sdannot, jotka madradvat halli-
tuksen budjettivalmistelua, sen ldpimenoa lainsdddéntdelimessd sekid toi-
meenpanoa. Sddnndt ohjaavat sekd tiedonkulkua ettd eri tahojen vilistd
strategista vaikutusvaltaa budjetoinnissa. Budjetointiprosessin keskittynei-
syys tai hajautuneisuus riippuu kyseisistd péddtoksentekoa sidtelevistd
sddannoista.

Koordinointiongelmaa pyritddn ratkaisemaan kahdella tapaa, jotka mo-
lemmat perustuvat institutionaalisiin kannustimiin, ja jotka tahtddvit bud-
jetointiprosessin keskittdmiseen. Ensimmaéinen vaihtoehto on, ettd padtok-
sentekoa ja strategista valtaa delegoidaan piittijille, joka on ministereitd
vihemmin poliittisten intressien sitoma, ja joka valvoo budjetointiproses-
sia sekd varmistaa yhteistyon. Euroopassa téllainen rooli on useimmiten
valtiovarainministerilld, joka laatii valtion talousarvioesityksen ja siten to-
dennikoisimmin tarkastelee talousarviota kokonaisvaltaisesti.

* Hallerber & Strauch & von Hagen (2006) s. 4.
> yon Hagen (1998).
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Valtiovarainministerille delegoitu pé#itosvalta vaihtelee maittain. Esi-
merkiksi Ranskassa valtionvarainministeri paittdd yhdessd paaministerin
kanssa sitovasti eri hallinnonalojen kokonaisméérirahoista. Valtiovarain-
ministerilld on niin ollen suuri valta valtion talousarvion suuntaviivojen
asettajana. Sitd vastoin Saksassa delegointi antaa valtiovarainministerille
veto-oikeuden kaikkiin valtioneuvoston p#dtoksiin, joilla on rahallisia seu-
raamuksia. Veto-oikeuden kumoamiseksi tarvitaan pddministerin tukema
valtioneuvoston enemmistd. Saksan delegointimallissa valtiovarainminis-
teri pystyy torjumaan piétoksid, joita ei halua, mutta hénelld ei ole muuta
erityisvaltaa vaikuttaa talousarvioesityksen —muotoutumiseen. Iso-
Britanniassa puolestaan valtiovarainministeri kdy kahdenkeskisid kehys-
keskusteluja ministerididen kanssa. Neuvotteluissa valtiovarainministerin
valta perustuu asemasta johtuvaan parempaan tiedonsaantiin sekd paami-
nisterin tukeen.

Toinen tapa ratkaista koordinointi-ongelma on hallituksen budjetointi-
prosessin alussa tekeméi poliittinen sopimus, jossa se médrittelee keski-
pitkdn aikavilin finanssipolitiikkansa ja joka voi siséltdd numeerisia ta-
voitteita. Tekemdlld sopimuksen valtioneuvosto institutionalisoi finanssi-
politiikan tavoitteensa tavalla, joka muistuttaa finanssipolitiikan sd4nt6ja.
Budjetointiprosessin keskittiminen tapahtuu siten, ettd sopimukseen pai-
seminen edellyttdd valtioneuvoston sisdisid neuvotteluja, mikd pakottaa
paattdjat huomioimaan budjetin kokonaisuudessaan. T#ssd mallissa val-
tiovarainministerin rooli on arvioida yksittdisen ministerién menosuunni-
telman yhdenmukaisuutta asetettujen menorajojen kanssa.

Esimerkiksi Tanskassa budjetointi alkaa valtioneuvoston jésenten vili-
silld kehyskeskusteluilla, joissa pédtetddn jokaisen ministerion médréraha-
kehyksistd. Usein maddrdrahakehykset laaditaan keskipitkdn aikavilin fi-
nanssipolitiikan suunnitelmien perusteella. Hollannissa valtiovarainminis-
terin neuvotteluvalta kehysneuvotteluissa on perustunut parempaan tie-
donsaantiin, mutta erityisti strategista valtaa silld ei ole ollut’".

Sopimuskaytintd perustuu oletukselle valtioneuvoston jésenten yhden-
vertaisesta strategisesta vallasta, kun taas paitdsvallan delegoinnin taustal-
la on hierarkkinen jéirjestys valtiovarainministerin ja muiden ministerien
vililld. Tutkimusten mukaan kaksipuoluemaissa on useimmiten kédytdssi
delegointi, kun taas poliittisia sopimuksia kéytetddn maissa, joissa valtio-
neuvosto koostuu useamman puolueen koalitiosta, jossa puolueiden ideo-
logiat ovat kaukana toisistaan. Tdma viittaa siihen, ettd instituution valin-
taan vaikuttavat budjetointiprosessiin osallistuvien puolueiden lukumairi
ja ideologinen hajanaisuus.

> von Hagen (1998) s. 13-16.
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Euroopan unionin jédsenmaista vuosilta 1985-2004 keritylld aineistolla
on tutkittu budjetointi-instituutioiden ja finanssipolitiikan sddnt6jen rajoit-
tavuuden vilistd yhteyttd sekd niiden yhteisvaikutusta julkistalouden hoi-
toon.”> Vuoden 1991 jilkeen monissa maissa budjetointikiyténtdja on uu-
distettu siten, ettd budjetointiprosessit osoittautuivat keskitetyimmiksi nyt
kuin 1990-luvun alussa. Tdmén seurauksena syvisti velkaantuneissa Eu-
roopan maissa budjetoinnin paitoksentekoprosessin oletetaan olevan vé-
hemmin alijadméén taipuvaista kuin aiemmin.

Lis#ksi toteutetut institutionaaliset uudistukset vahvistavat olettamuk-
sen, ettd ankarammat finanssipolitiikan sd&nnot vahvistavat paremmin
menokuria maissa, joissa hallitus on ideologisesti hajanainen kuin maissa,
joissa hallitus on ideologisesti yhtendisempi. Sddnnén ankaruuden mittari-
na on kéytetty sitd, miten laajaan budjetin osaan ja pitkille aikavilille
sddnto kohdistuu ja kuinka tarkkaan ennustemenetelméén se perustuu.

4.3 Odotukset ja finanssipolitiikan
uskottavuus

Vastuullisen menopolititkan hyddyt riippuvat finanssipolitiikan uskotta-
vuudesta, mikd on edellytys muun muassa valuutan vakaudelle ja inves-
tointien houkuttelemiselle maahan. Uskottavuutta on pyritty lisddméaén fi-
nanssipolititkan sddnnéilld, jotka rajoittavat paitoksentekijoiden harkin-
nanvaraisia toimia. On ymmaérrettdvad, ettd finanssipolitilkan sdidnnon
muodosta riippumatta sen rikkominen heikentdé finanssipoliittista uskot-
tavuutta, mutta mitd enemmaén sdinto itsessddn edistid noudattamista, sitd
suurempi uskottavuutta parantava vaikutus silli voi olla.” Esimerkiksi
fiskaalisten tavoitteiden jatkuva muuttaminen samaan tahtiin tulevaisuu-
denndkymien muutosten kanssa (esimerkiksi alijiimésiéntd) voi heiken-
td4d uskottavuutta, silld toteutetut muutokset ovat tavallisesti epdsymmetri-
sid. Epdsymmetrisyys aiheutuu siitd, ettd menoleikkaukset ja verotuksen
kiristiminen ovat yleensd poliittisesti vaikeita toteuttaa, kun taas poliitti-
nen paitéksentekoprosessi helpommin johtaa menojen lisdykseen ja vero-
tuksen keventdmiseen.

Makrotaloustieteessd on tutkittu, miksi poliittisilla paitoksentekijoilla
on kannustin poiketa ilmoittamistaan toimista. On osoitettu, ettd poliittis-

>* Hallenberg & Strauch & von Hagen (2006).
> Anderson & Minarik (2006) s. 180.
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ten paidtoksentekijoiden on jopa kannattavaa poiketa aiemmin ilmoitta-
mastaan silloin, kun siitd ei aiheudu kustannuksia. Kun tuleva raha- tai fi-
nanssipolitiikka on julkistettu, yksityiset talouden toimijat perustavat paa-
toksensd ilmoitetulle politiikalle. Jos toteutetut toimet kuitenkin poikkea-
vat ilmoitetusta, on seurauksena uskottavuuden menetys.

Koska talouden toimijat, yksityiset kuluttajat ja yritykset, muodostavat
odotuksia tulevista polititkkatoimista ja kidyttdytyvit niiden mukaisesti,
hankaloittaa uskottavuuden menetys talouspolitiikan toimeenpanoa ja vai-
kuttavuutta my6s tulevaisuudessa. Odotusten muodostaminen voi nékyd
muun muassa noususuhdanteessa siten, ettd yksityinen sektori odottaa ve-
roja alennettavan eli kdytettdvissd olevien tulojen kasvavan ldhitulevai-
suudessa, miké saattaa vaikuttaa senhetkiseen kulutuskdyttdytymiseen. Si-
kali kun padtosperdiselld finanssipolitiikalla pyritddn vaikuttamaan talou-
den kokonaiskysyntdén, riippuu sen onnistuminen myds niistd odotuksis-
ta.

Yksi tapa tarkastella poliittisten paittdjien ja yksityisen sektorin vélistd
suhdetta on niin sanotun epitiydellisen sopimuksen avulla.’* Valitsemalla
edustajansa ddnestédjit delegoivat paitoksenteon poliitikoille, jolloin osa-
puolien ajatellaan solmivan sopimuksen, jossa valitut edustajat ajavat d4-
nestdjdkuntansa etuja ja noudattavat vaalilupauksiaan. Sopimus on kuiten-
kin vidistamatta epatdydellinen, silld edustajien tullessa valituiksi ei ddnes-
tdjdkunnalla ennen seuraavia vaaleja ole endd mahdollisuutta vaikuttaa
tehtdviin padtoksiin. Niin ollen valitut edustajat saattavat poiketa vaalilu-
pauksistaan joko tietoisesti tai ennakoimattomista olosuhteiden muutok-
sista johtuen. Téstd ndkokulmasta katsottuna epdjohdonmukaisesta politii-
kasta aiheutuvan uskottavuuden menetyksen ainoana kustannuksena on,
ettei edustaja vilttdmittd tule endd uudelleenvalituksi.

Alesina® on selittinyt erityisesti vaalilupauksista poikkeamista niin sa-
notun keskivertoddnestdjin teorialla (median voter theorem), jonka mu-
kaan vaalien alla eri puolueilla on kannustin yhdenmukaistaa politiikkalin-
jaustaan saavuttaakseen ldhempéni poliittista keskustaa olevien dédnestdji-
en kannatuksen. Valtaan pééstyddn he kuitenkin noudattavat mieleistidén
politiikkalinjausta, mikéli lupausten rikkomisesta ei aiheudu heille kus-
tannuksia. Demokratiassa my6s hallitusvaihto voi johtaa poliittiseen
suunnanmuutokseen.

Epédjohdonmukaiselta kiyttdytymiseltd voidaan vilttyd, jos poliitikot
pystytddn sitouttamaan ilmoittamiinsa toimiin. Finanssipolitilkan sédén-
noilld, jotka rajoittavat poliittista pédtoksentekoa, voidaan aikaansaada

* von Hagen (2002).
> Alesina (1987).
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tarvittavaa pitkdjanteisyyttd. Kun sddntojd noudatetaan pitkélld ajanjaksol-
la, hallituksen maine vahvistuu ja uskottavuus kasvaa siten, ettd parhaim-
massa tapauksessa sdidnt6jd ei endd tarvita ja niistd voidaan lopulta luopua.
Saannot eivét silti aina ole vilttdméttomid onnistuneen finanssipolitiikan
kannalta, eikd pelkkd sdédnnon olemassaolo takaa uskottavuutta, vaan sen
noudattamista on valvottava.>

%% Alesina & Tabellini (1988).
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3} Finanssipolitiikkan instituutiot ja
ulkopuolinen seuranta

Ratkaisuksi finanssipolitiikkaan liittyvén poliittisen paitoksentekoproses-
sin ongelmaan on akateemisessa kirjallisuudessa ehdotettu erityisid fi-
nanssipolitiikan instituutioita (fiscal boards). Idea instituutioiden perus-
tamisesta on ldhtoisin vastaavasta keskustelusta rahapolitiikan puolella it-
sendisten keskuspankkien osalta.

Kirjallisuudessa on esitelty useita ehdotuksia instituution rakenteesta ja
mandaatista. Keskeisend ideana on, ettd poliitikot paittivit finanssipoli-
titkan yleisestd rakenteesta poliittisten mieltymystensd mukaan pitkédn ai-
kavilin kestdvyyden sallimissa rajoissa. Finanssipolitiikan instituution
tehtdvdnd puolestaan on pédttdd lyhyen aikavélin aktiivisista finanssipo-
liittisista muutoksista. Perusteluna jaottelulle on, ettd paitoksenteon dele-
gointi itsendiselle instituutiolle poistaa opportunistisen kidytoksen finans-
sipolitiikkaa ohjaavana voimana. Instituutio takaisi, ettd aktiiviset finans-
sipoliittiset toimet sopivat vallitsevaan suhdanteeseen ja jadvit
viliaikaisiksi.

Ehdotus itsendisestd finanssipolitiikan instituutiosta on kuitenkin on-
gelmallinen, koska se perustuu oletukselle, ettd paitokset resurssien jako-
perusteista voidaan eriyttdd hallituksen muista tehtivistd. Koska finanssi-
politiikka kisittelee enemmaén resurssien jakautumista kuin rahapolitiikka,
ei hallitusten uskota olevan valmiita hyvéksymédn itsendistd finanssi-
instituutiota samoin perustein kuin itsengistd keskuspankkia.”” Toistaiseksi
ainakin itsendisesti pdédtoksid tekevid finanssipolitiikan instituutiota esiin-
tyy ainoastaan kirjallisuudessa. Kattavan esityksen vaihtoehtoisista fi-
nanssipolitiikan instituution rakenteista ja mandaateista on koonnut muun
muassa Lars Calmfors.”®

Toisen ehdotuksen mukaan instituutiolla ei ole muodollista paétosvaltaa,
vaan se toimii puolueettomana neuvonantajana, jolloin poliitikkojen ly-
hytndkoiset, opportunistiset toimet tulevat todenndkéisemmin ilmi. Tal-
16in instituution perustamisella haetaan ratkaisua uskottavuusongelmaan
ja sen tehtdvina olisi pikemminkin sddntdjen noudattamisen valvonta. En-
simmadistd kertaa Euroopassa idean esittivit von Hagen ja Harden vuonna
1994 ehdottaessaan nk. kansallisen velkatoimikunnan (National Debt

37 Andersen (2005) s. 535-536.
¥ Calmfors (2003).
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Board) perustamista.”” Heididn ehdotuksensa mukaisen toimikunnan man-
daattina on vastata julkistalouden vakaudesta ja paitehtivind ilmoittaa
hallitukselle vuosittain enimmé&ismééri, jolla julkista velkaa sallitaan lisét-
tavian. Toimikunta on vastuuvelvollinen parlamentille ja koostuu hallituk-
sesta riippumattomista henkil6istd. Toimikunnan asettama raja velanotolle
perustuu vallitsevan suhdannetilanteen analysointiin. Velanoton rajoitta-
misen ulkopuolisen instituution taholta uskotaan kannustavan hallitusta
suurempaan avoimuuteen finanssipoliittisista aikeistaan.

Euroopassa toimivat finanssineuvostot ovat saaneet sekd ylldesitetystd
ettd toisistaan poikkeavia muotoja ja niiden vaikutusvalta vaihtelee mait-
tain. Belgiaan on perustettu neuvonantoon keskittyvd korkea talousneu-
vosto (Conseil Supérieur des Finances, High Council of Finance), joka
koostuu sekd ulkopuolisista neuvonantajista ettd maakuntien ja kuntien
edustajista, valtion virkamichisti ja keskuspankin johtajista. Muodollisesti
neuvostoa johtaa pddministeri. Neuvoston tehtdvidnd on seurata julkista-
louden kehitystd sekd antaa suosituksia finanssipolitiikan keskipitkédn ja
pitkén aikavilin tavoitteille. Suosituksia pidetddn vaikutusvaltaisina var-
sinkin maakuntien tasolla.

Tanskassa talousneuvosto (Det Okonomiske Rddet, Economic Council)
on samantapainen itsendinen neuvoa-antava instituutio, jonka puheenjoh-
tajina toimii kolme huippuasiantuntijaa, jotka yleensd ovat professoreita.
Asiantuntijat nimittdd hallitus ja heiddn tulee olla tdysin puolueettomia.
Puheenjohtajat laativat puolivuosittain raportin, jossa arvioidaan talouden
suhdannetta ja talouspolitiikkaa seké esitetdéin muutosehdotuksia. Raportti
luovutetaan hallitukselle, jonka tulee kommentoida sitd. Raportit saavat
suurta huomiota mediassa ja niilld koetaan olevan huomattava vaikutus
politiikkaan.

Myos Saksassa on oma hallituksen nimittdmistd asiantuntijoista koostu-
va neuvosto (Sachverstindigenrat, Council of Economic Experts). Neu-
voston jédsenet ovat riippumattomia, akateemisia tai muutoin kokeneita
ckonomisteja. Neuvoston vuosittain laatima raportti analysoi kansantalou-
dellista kehitystéd eri ndkokulmista, mutta ei sisélld suosituksia politiikka-
toimista. My0s Saksassa hallituksen on vastattava raporttiin, mutta yleisen
mielipiteen mukaan raportti ei tunnu olevan kovin merkityksellinen®.

Itdvallassa talouden tutkimuskeskus Wirtschaftsforschungssinstitut (WI-
FO, Austrian Institute for Economic Research) on oikeusasemaltaan itse-
ndinen yhdistys, jota rahoittavat liittovaltio, osavaltiot ja yhteistyokump-
panit. Tutkimuslaitosta valvoo tieteellinen komitea, joka koostuu riippu-

> von Hagen (1998) s. 33.
8 Calmfors (2003).
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mattomista asiantuntijoista, joihin kuuluu seka itdvaltalaisia ettd ulkomaa-
laisia akateemikkoja ja vastaavanalisten kansainvélisten tutkimuslaitosten
ja organisaatioiden edustajia. Tutkimuskeskus tekee monipuolista talou-
dellista tutkimusta sekd tuottaa tietoa taloudesta valtiovarainministerin
kayttoon. Talousarvion laadinnassa taustalla olevat oletukset ja ennusteet
ovat kaikki WIFO:n tekemid. WIFO:n ennusteet eivit ole perustuneet yli-
varovaisuuteen, vaan niiden on todettu pérjadavén varsin hyvin vertailuissa
eri rahoitus- ja tutkimuslaitosten ennusteiden kanssa.

Talouden tutkimuskeskuksen liséksi Itdvallassa toimii itsendinen valtion
velkatoimikunta (Staatsschuldenausschuss, Government Debt Committee),
jonka tehtdvini on osallistua finanssipolitiikasta kdytdvédan keskusteluun
ja erityisesti edistdd tarvittavia taloudellisia ja verouudistuksia. 15-
jaseninen toimikunta julkaisee vuosittain raportin nikemyksistdéin valtion
talousarviosta, talouden tilasta sekd muista tdrkeédksi katsomistaan uudis-
tuskohteista.

Ruotsiin perustettiin vuonna 2007 finanssipolitiikan neuvosto (Finans-
politiska radet, Fiscal policy council), jonka kahdeksan puolueetonta ji-
sentd tutkii hallituksen finanssipolitiikkaa suhteessa sen perimmdisiin ta-
voitteisiin eli pitkdn aikavilin kestidvyyden, ylijadmén ja méardrahakehyk-
sen sekd suhdannevaihteluiden nikodkulmista. Arvioinnissa huomioidaan
my6s kestdvin talouskasvun ja tyollisyyden tavoitteet. Tarkoituksena on
liséksi arvioida hallituksen talouspoliittisten ehdotusten selkeytté ja niiden
perusteiden laatua sekd heréttdd yhteiskunnallista keskustelua talouspoli-
tiikasta. Arvioinnistaan neuvosto laatii raportin, jonka valossa eduskunta
voi tarkastella hallituksen harjoittamaa politiikkaa®'. Neuvoston lisiksi
Ruotsissa toimii valtiovarainministerién alainen suhdanneinstituutti (Kon-
Junkturinstitutet), joka tekee ennusteita sekd analysoi ja tutkii Ruotsin ja
kansainvilisen talouden kehitysti. Suhdanneinstituutin ohella my6s toinen
itsendinen ja riippumaton valtion virasto, Fkonomistyrningsverket, seuraa
budjetin toteutumista ja médrarahakehyksissd pysymista.

Hollannissa toimii useita itsendisid instituutioita, joilla kullakin on oma
roolinsa finanssipolitiikassa: Central Planning Bureau, tilastokeskus (S7a-
tistics Netherlands), tilintarkastustuomioistuin (the Netherlands Court of
Audif) sekd kansallinen budjettiperiaatteista neuvoa-antava ryhmi (Na-
tional Advisory Group on Budgetary Principles). CPB:lla itsendisend asi-
antuntijalaitoksena on keskeinen rooli Hollannin talous- ja finanssipoliitti-
sessa padtoksenteossa, silld sen luomat ennusteet talouskasvusta, hintojen
ja palkkojen kehityksestd sekd julkistalouden tilasta ovat pohjana budje-
tointiprosessille. Tdméin lisiksi CPB tekee eri tahojen pyynndstd analyyse-

' Finanspolitiska radet (2009).
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ja. Ennen parlamenttivaaleja CPB analysoi eri puolueiden vaaliohjelman
julkistalouden, makrotalouden kehityksen sekd ostovoiman nidkékulmasta.
Koska analyysit perustuvat samoille taustaoletuksille, ovat eri puolueoh-
jelmien taloudelliset vaikutukset keskendéin verrattavissa. Kéytanto lisdd
lapindkyvyyttd, silld analyysid varten puolueiden on selitettdavd ehdotuk-
sensa niin selvisti, ettd niiden todelliset kustannukset ja hyodyt tulevat
julki.

CPB ei kuitenkaan ohjaa finanssipolititkan tavoitteiden asettamista,
vaan kyseinen tehtdvd kuuluu neuvoa-antavalle ryhmaélle. Budjettiperiaat-
teista neuvoa-antava ryhmé koostuu sekd ministerididen ettd itsendisten
asiantuntijaorganisaatioiden kuten CPB:n ja Hollannin keskuspankin
edustajista. Viimeaikaiset uudistukset Hollannin kehysmenettelystd on
tehty juuri neuvonantoryhmén ehdotusten mukaisesti.
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6 Finanssipolitiikan saantdjen
yleiset arviointikriteerit

Finanssipolitiikan sdént6jen tehokkuuteen on suhtauduttu epiilevisti sekd
teoreettisista ettd kdytdnnon syistd johtuen. Teoreettisesta ndkokulmasta
katsottuna taloustiede ei ohjaa sddntdjen kdyttoon, silld sekd perinteinen
makrotaloustieteellinen analyysi ettd julkistalouden periaatteet perustuvat
oletukselle paitosperdisestd finanssipolitiikasta. Kdytdnnon nidkokulmasta
taas on esitetty muutamia esimerkkeja siitd, ettd hallitus kykenee sitoutu-
maan menokuriin myds ilman ulkopuolisia pakotteita. Kritiikki kohdistuu
my0s sddntéjen myo6td lisddntyvadn byrokratiaan sekd sdantdjen kiertdmi-
seksi tehtyihin, kalliisiinkin, silmé@nlumetoimiin.

Finanssipolititkan sddnnon arviointikriteerit riippuvat siitd, pyritdanko
sadannon avulla ensisijaisesti tukemaan julkistalouden kestavyyttd pitkalla
aikavililld vai ehkdisemiidn poliittisista syistd tehtdvid muutoksia finans-
sipolitiikan linjauksessa. Optimaalinen sdénté on yhdenmukainen asetettu-
jen tavoitteiden kanssa eli rajoittaa péaitoksentekoa juuri silloin, kun poliit-
tisten paittdjien harkinnanvaraiset toimet johtavat tietylld tavoin méaritel-
tynéd epdoptimaaliseen lopputulokseen.

Pédpiirteittidin sddntdjen optimaalisuutta voidaan arvioida joko tehok-
kuuden tai tdytintoonpanon nidkokulmasta. Tehokas sdénté on muodolli-
sesti sellainen, etti silld saavutetaan asetetut tavoitteet, kun taas teknisesti
toteutettavissa oleva sddntd on laadittu niin, ettd se pakottaa poliittiset
paitoksentekijit noudattamaan siti myos kiytinnon tasolla®. Parhaassa
tapauksessa sddntojen avulla tuhlailevat hallitukset sitoutuvat pitkéjéntei-
sesti finanssipolitiikkaan. Mahdollisina huonoina seurauksina siiannot
vaikeuttavat suhdanteita tasoittavan finanssipolitiikan harjoittamista, au-
tomaattisten vakauttajien toimintaa sekd johtavat silménlumetoimiin ja
peittelyyn vaikuttamatta itse finanssipolitiikkaan.®

Yleisesti ottaen sddntdjad arvioidaan niiden joustavuuden, uskottavuuden
ja lapindkyvyyden kannalta. Kriteereitd ei tdysin pystytd erottamaan toi-
sistaan, vaan ne ovat tavalla tai toisella toisistaan riippuvaisia. Toisaalta
kriteerit voivat olla jopa toisensa poissulkevia. Esimerkiksi ldpindkyvyy-
den kriteerin tdyttdva sdéntd on mahdollisimman yksinkertainen, jolloin se
harvoin on joustava, silld joustavuus merkitsee soveltuvuutta eri tilanteis-

82 Fatas & von Hagen ym. (2003) 5.48
8 Milesi-Ferretti (2000).
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sa ja mukautumista ymparistossa tapahtuviin muutoksiin, miki taas vdis-
taméttéd tarkoittaa sddnnén monimutkaistumista. Arviointi on liséksi aina
maakohtaista, silld sddntdjen toimivuuteen vaikuttavat maan omat insti-
tuutiot kuten puoluejérjestelma.

6.1 Uskottavuus

Perimmdisestd tavoitteesta riippumatta on sddnnon oltava taloudellisten
toimijoiden silmissd uskottava ollakseen tehokas. Tadma edellyttdi, etté ta-
louden toimijat ymmartavit sddnnon sisillon ja tdrkeyden optimaalisen fi-
nanssipolitiikan kannalta, joten sd&nnén on oltava ldpindkyvd sekd sisél-
161t44n ettd toteutukseltaan. Kun talouden toimijat ymmartivit, ettd sddn-
non rikkominen ei voi johtaa optimaaliseen finanssipolitiikkaan, ei sen
rikkominen voi olla myoskédn poliittisten péaatoksentekijéiden parhaiden
etujen mukaista. Uskottava sddntd on luonteeltaan pysyvé, jotta toimien
yhdenmukaisuutta sddnnén kanssa ei pyritd saavuttamaan muuttamalla
sddnnon sisdltod tai tavoitteita. Pysyvyyden takaa parhaiten lakisééteisyys
tai perustuslaillisuus.

Liséksi uskottavuus vaatii sddnnén toimeenpanon pakollisuutta.64 Pelk-
ki sddnnén olemassaolo ei vield takaa finanssipoliittista kuria, vaan tarvi-
taan poliittista sitoutumista, jotta sdéntojd ei kierretd. Jos hallituksella on
liikaa liikkumavaraa, voi sddntdjen kiertdminen johtaa kalliisiin harhau-
tustoimiin todellisten muutosten sijaan. Sdéntdja kritisoidaankin yleisim-
min viirinkaytoksiin rohkaisemisesta.®

Sdédnnon uskottavuutta lisddvét toimeenpanoa valvovan viranomaisen,
kuten tarkastusviraston tai muun finanssipoliittisen instituution olemassa-
olo seki toimeenpanon laiminlydnnistd aiheutuvat seuraamukset. Kansal-
lisella tasolla sanktiot yleensi tarkoittavat poliitikkojen maineen menetys-
td, kun taas liittovaltioissa kdytossd olevat seuraamukset ovat usein rahal-
lisia samoin kuin EMU:ssa kdytossd olevat pakolliset korkoa tuottamat-
tomat talletukset.

Sddnnoén noudattamisen seurannan tulee tapahtua jilkikéteen, jolloin
pelkkd talousarvion yhdenmukaisuus sdéntojen kanssa ei ole riittdvia,
vaan jilkiseurannan on kohdistuttava talousarviossa esitettyjen suunnitel-
mien kdytinnon toteutukseen. Koska talousarvio perustuu monille epi-
varmoille oletuksille talouden tilan kehityksestd, voidaan oletustenvastais-

5 Kopits (2001) 5.16
% Kennedy & Robbins (2001) s.3
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ta kehitystd kayttad verukkeena talousarviosta poikkeamiseksi. Sitd vas-
toin jélkikéteen tapahtuvassa seurannassa voidaan havaita systemaattinen
ennustevirhe tai ennustevirheen kdytt6é verukkeena.

6.2 Joustavuus

Harkinnanvaraisia toimia halutaan rajoittaa monista edelld késitellyistd
syistd, mutta samalla vdistdméttd rajoitetaan finanssipolitiikan joustavuut-
ta ja kykyd vastata talouteen kohdistuviin shokkeihin. Liian rajoittava
sddnto voi estdd hallitusta toteuttamasta suhdanteita tasoittavaa finanssipo-
lititkkaa tarpeen vaatiessa. Erityisesti silloin, kun sdént6 kirjataan lakiin,
on sen toimivuuden kannalta oltava riittdvan joustava kaikissa mahdolli-
sissa tilanteissa, mutta silti tarpeeksi sitova sdilyttiddkseen uskottavuuten-
sa.

Séddntojen vaikuttavuutta on tutkittu paljon empiirisesti.®® Erityisen kiin-
nostuksen kohteena on ollut hallituksen kyky kayttda finanssipolitiikkaa
suhdannevaihteluiden tasaamisessa silloin, kun finanssipolitiikan sd&nnot
rajaavat péadtoksentekijoiden liikkumavaraa. Jos sddnnét eivédt huomioi ta-
louden suhdannetta, voivat ne pakottaa kireddn finanssipolitiikkaan taan-
tumassa ja siten pahentaa suhdannevaihteluita. Niin esimerkiksi suhdan-
teita huomioimaton, tiukka meno- tai alijiiméasdantd voi rajoittaa ekspan-
siivisen eli menoja lisddvin finanssipolitiikan harjoittamista kokonaisky-
synnén stimuloimiseksi laskusuhdanteessa.

Sadnnoilld voidaan rajata liikkumavaraa, mikili aiemmin mainitut po-
liittiset tekijdt ja budjetointiprosessi aiheuttavat taipumusta alijdédmiin.
Talloin vaikutuksia punnitaan kahdesta vastakkaisesta nidkokulmasta: ta-
louden pitkdn aikavilin kestdvyyden ja lyhyen aikavilin vakauden kannal-
ta. Tulokset aktiivisen finanssipolitiikan harjoittamisesta sdant6jen alai-
suudessa ovat olleet sekalaisia. Se, kuinka paljon finanssipoliittista liik-
kumavaraa sddnnon on sallittava, riippuu myos siitd, kiytetddnko finans-
sipolitiikkaa ylipaénsi suhdannevaihteluiden tasaamiseen.

Ihannetapauksessa sddnndssd on joustavuutta ulkopuolisten shokkien
ilmetessd siten, ettd tavoitteena on suhdannekorjattu budjettitasapaino, jo-
ka huomioi automaattisten vakauttajien vaikutuksen BKT:n kasvutrendin
ympdrilld. Niin ollen budjettialijiimait sallitaan kasvuvauhdin jdddessi
trendin alapuolelle, kun taas trendid nopeampi kasvuvauhti vaatii ylijaa-

% fs. esim. Poterba (1996, 1997), Stansel (1994).
7 Ddban & Detragiache ym. (2003) s. 4.
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méd. Télld tavoin toimii Sveitsissd kdytossd oleva velkajarru. Vaihtoehtoi-
sesti joustavuutta tuo budjettitasapainoon tai -ylijadméédn tdhtddminen sa-
malla kun alijidmin miirdd on rajoitettu alijddmisddnnolld, kuten EU:n
vakaus- ja kasvusopimus edellyttda.

Joustavuuden merkitys kasvaa liittovaltiossa tai talousalueella kuten
EMU:ssa, jossa epdsymmetriset shokit, eli jasenmaiden mahdollisesti eri-
laiset suhdannevaiheet, ovat mahdollisia. Talous- ja rahaliitossa shokin
keskittyminen vain rajalliseen osaan talousaluetta pystytdin huomiomaan
suhdannekorjatuilla sddnnoilld tai maksamalla korvauksia tétd tarkoitusta
varten perustetuista rahastosta®. Esimerkkini tistd ovat EU:n rakenne- ja
koheesiorahastot, joiden varat kéytetddn jisenmaiden vilisten rakenteellis-
ten erojen tasoittamiseen sekd epdsymmetrisille shokeille alttiiden maiden
tai alueiden auttamiseen. Lisdksi Euroopan talous- ja rahaliiton alijadméa-
sddanndssi on joustavuutta epdsymmetristen shokkien vuoksi.

6.3 Lapinakyvyys

Tehokas finanssipolitilkan sddnté on riittdvédn yksinkertainen, jotta se on
helposti toteutettavissa. Yksinkertainen sdédntd, jonka noudattamista voi-
daan kdytdnndssd vaivatta seurata, on ldpindkyva. Lapindkyvyys tarkoittaa
sekd tavoitteiden ja niiden mittaamistavan ettd mittarien taustalla olevien
ennusteiden tuomista julki. Ndin varmistetaan, ettd kdytetyt finanssipoli-
tiikan mittarit eivédt ole manipuloitavissa niin, ettd kdytdnnon toimien si-
jaan ohjeita noudatetaan vain muodollisesti, silmdnlumena. Erityisesti ai-
koina, jolloin vaaditaan tiukkaa menokuria, syntyy paine ryhtyd vihem-
méin ldpindkyviin toimiin. Léhestyvien talousarviotavoitteiden saavuttami-
seksi saatetaan turvautua kyseiseen ratkaisuun poliittisesti epasuosittujen
korjaavien toimien sijaan. Ndin toimittiin EU:n jdsenmaista ainakin Rans-
kassa, Kreikassa ja Italiassa Maastrichtin sopimuksen edellyttimien kri-
teerien tiyttimiseksi.”

Saantoperdisen finanssipolitiikan onnistuminen edellyttdd myos budje-
tointiprosessin vaiheiden ja raportoinnin ldpindkyvyyttd. Budjetin 14-
pindkyvyyden ja koon on huomattu vaikuttavan siihen, kuinka todenni-
koisesti saannot johtavat todellisiin tai silmanlumetoimiin’. Tiukan sééin-

% Kopits (2001) s.10—14.

% Kopits & Craig (1998) s.2. Esimerkkejd tilinpidon kdsittelysti Milesi-Ferretti
(2000) s. 4.

" Milesi-Ferretti (2000).
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non yhdistdiminen ulkopuolisille vaikeasti tulkittavissa olevaan budjettiin
johtaa herkemmin silmédnlumetoimiin todellisten fiskaalisten muutosten
sijaan, silld sddnnot kohdistuvat aina mitattaviin suureisiin, jotka itsessddn
voivat olla epétarkkoja ja joita on mahdollista manipuloida.

Esimerkiksi valtion talousarvion tasapainon kohdalla, joka on yleisim-
min saatavilla oleva talouden tilasta kertova tunnusluku, riippuu ldpindky-
vyys muun muassa talousarvion kattavuudesta eli ulkopuolisten erien
madristd sekd tilinpitokdytinndistd, kuten erien luokittelusta ja kirjaamis-
tavasta. Merkittidvin ja samalla yleisin ldpindkyvyyttd heikentdva tekijd on
talousarvion ulkopuoliset erdt, esimerkiksi sosiaaliturva- tai maanpuolus-
tusmenot, joiden poissulkeminen voi alun perin olla hyvinkin perusteltua.
Joissakin maissa mittaria on manipuloitu siirtdmélld menoja tarkoituksel-
lisesti talousarvion ulkopuolelle. Lukujen kaunistelua on tapahtunut esi-
merkiksi siten, ettd vanhuus- ja tyokyvyttomyyseldkkeelle padsyd on hel-
potettu tyottomyyslukujen parantamiseksi. Ulkopuolisista eristd ja toimin-
noista raportointi on usein vdhiistd, mikd edelleen heikentdd lapindky-
Vyytta.

Lyhyen aikavilin finanssipolitiikan luonnetta arvioidaan tavallisesti
suhdannekorjatuilla mittareilla, kuten rakenteellisen tasapainon késitteelld,
jossa talouden tasapainosta on poistettu suhdannevaihteluiden vaikutus.
Jos sddnt6 kohdistuu tdmén kaltaiseen suhdannekorjattuun mittariin, edel-
lyttdd lapindkyvyys selkedd tiedottamista siitd, kuinka suhdannekorjaus on
laskettu ja mihin talouden tunnuslukuihin ja oletuksiin se perustuu.
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14 Suomessa kaytdssa olevat
finanssipolitikan saanndét

71 Maararahakehysmenettely

Suomessa on ollut kdytdssd rakenteellinen eli suhdannekorjattu mééarara-
hakehysjarjestelmi vuodesta 1991 alkaen. Kehysjirjestelmidn kayttoon-
otolla pyrittiin paremmin varautumaan tulevaan heikkoon talouskehityk-
seen. Kehysten ollessa ensimmdistd kertaa kaytdssd hallituskaudella
1991-1995 keskityttiin menojen kasvun pysédyttdmiseen laman nujertami-
seksi. Seuraavalla hallituskaudella 1995-1999 painopiste oli valtionvelan
lyhentdmisessd. Suomessa kehysten kdyttd finanssipolitiikan vilineend
sekd niiden kehittiminen on keskittynyt valtiontalouden tervehdyttdmi-
seen ja uskottavuuden lisddmiseen kansainvilisessd ympéaristossd lisdd-
mélld luottamusta velanhoitokykyyn. Toisin kuin monissa muissa EU- ja
EMU-maissa, Suomessa kehysjarjestelmian kéyttoonoton alkuperdisend
syyni eivit olleet EU- ja EMU-jisenyyden edellytykset.”

Vuoden 2003 kehysuudistuksessa otettiin kdyttoon hallituskauden katta-
vat nelivuotiset kehykset, ns. vaalikauden kehykset. Siihen asti yhdeksi
vuodeksi kerrallaan mitoitetuilla kehyksilld ei koettu olevan sellaista fi-
nanssipolitiikan keskipitkdn aikavilin suunnitteluvilineen roolia kuin oli
tarkoitettu. Lamavuosina tehdyt mittavat sdésttoimet olivat kehyksisté
riippumattomia ja kehysten merkitys jéi toissijaiseksi. Lamavuosien séés-
tétoimenpiteiden jalkeen menokuri viahitellen 16ystyi. Kehysuudistuksella
pyrittiin vahvistamaan valtiontalouden vakautta ja varautumaan paremmin
vdeston ikddntymisen myo6td kasvaviin menoihin ilman kohtuutonta vero-
rasitusta tuleville sukupolville”. Vaalikauden kattavat kehykset ovat tuo-
neet taloussuunnitteluun pitkédjénteisyyttd ja lisdnneet finanssipolitiikan
vakautta ja ennakoitavuutta.”

Uudistuksen myoté kiintedhintaiset kehykset mitoitettiin kattamaan suh-
danteista riippumattomia valtiontalouden menoja nelivuotiselle vaalikau-
delle 2004—-2007. Hallituksen julkilausumana tavoitteena oli rajoittaa me-
nojen kasvua, mikd samalla tukee laajempaa tavoitetta alentaa valtionve-
lan madrd4 suhteessa bruttokansantuotteeseen. Hallitusohjelmaan kirjattiin

VM (2007).
VM (2003).
B VM (2007).
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midrirahakehysjdrjestelmén pédpiirteet ja niitd sitouduttiin noudattamaan.
My®és seuraava, vuonna 2007 valtaan astunut hallitus péitti jatkaa kehys-
menettelyd tehden vield joitain muutoksia joustavuuden lisddamiseksi.

Kehysmenettely kdytdnndssd

Kéaytdnnossd valtiontalouden kehysmenettely toimii siten, ettd vaalikau-
den alussa hallitus pééttdd valtion budjetin menosdidnndistd ja -katosta ko-
ko vaalikaudeksi. Ensin valtioneuvosto toteaa suunnittelukauden talouspo-
liittiset 1dhtokohdat, minki jidlkeen ministeriét laativat hallinnonalansa
toiminta- ja taloussuunnitelmista yhteenvedon seké nelivuotiset kehyseh-
dotukset. Niiden pohjalta valtioneuvosto antaa valtiovarainministerién
valmistelemat valtiontalouden kehykset vaalikaudelle. Ndmé vaalikauden
kehykset muodostavat perustan ministerididen seuraavan vuoden talous-
arvioehdotuksille.

Mairdrahojen hallinnonaloittaista jakoa tarkistetaan vuosittain vaalikau-
den kehyksen puitteissa valtiontalouden kehyspdidtokselld, jonka taustalla
ovat hallinnonalojen kehysehdotukset. Kevdisin tehtdvissd kehyspaitok-
sessd ei muuteta menokehyksen perusteena olevaa hallitusohjelmassa
médriteltyd menolinjaa, vaan tarkistetaan vaalikauden kehys teknisesti
vastaamaan hinta- ja kustannustasossa sekd talousarvion rakenteessa ta-
pahtuneita muutoksia. Néin hallitus arvioi vuosittain menojen painopiste-
muutosten tarvetta esim. rakenteellisin uudistuksin tai poikkihallinnollisin
siirroin tehdessddn seuraavia vuosia koskevan valtiontalouden kehyspéa-
toksen. Toisin sanoen menoja voidaan kohdistaa eri ministerididen vélilld
uudestaan, jos hallitus niin haluaa.

Koska kehysjérjestelmé on keskittynyt menojen kokonaistasoon, on me-
nojen tarkempi kohdentaminen jétetty talousarviossa tehtdvéksi, jolloin
otetaan kantaa yksittdisten méédrarahojen kehitykseen. Kehysten vajaa-
kaytté finanssipolitilkan suunnitteluvélineend nékyy siind, ettd hallin-
nonalojen médrdrahojen uudelleenjako on jddnyt vdhiiseksi, eikd resurssi-
en tehokkaaseen uudelleenjakoon painottuva nikékulma budjettivalmiste-
lussa ole voimistunut. Tdmén on arveltu johtuvan Suomessa vallalla ole-
vasta toimintakulttuurista.

Mairarahakehykset madritellddn vaalikauden alussa kiintedhintaisina.
Keviilld tulevan vuoden kehykset muutetaan kyseisen vuoden hintatasoa
vastaaviksi. Hintakorjaus tehdddn valtion menojen hintaindeksilld, joka
koostuu painotetusti TEL-, KEL-, kuluttajahinta-, valtionapu-, rakennus-
kustannus-, kotimaisen ja EU:n bruttokansantuotteen hintaindekseisti, ko-
timarkkinoiden perushintaindeksistd seki valtion palkankorotuksista ja so-
siaaliturvamaksumuutoksista. Kun hintakorjaus tehddén eri indeksien pai-
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notetulla keskiarvolla, vastaa kehykseen tehtdvd muutos inflaation vaiku-
tuksia juuri kehyksen piiriin kuuluviin menoihin. T&lld véltetd&n hinta-
vaihteluista aiheutuvan tahattoman liikkumavaran syntyminen tai kehys-
ten tiukentuminen. Kéytinnostd johtuen kehysten noudattamisen seuranta
on kuitenkin ulkopuolisille ongelmallista, silld hallitus ei julkista kaytté-
miédédn painoja. Ndin ollen hintakorjauksen tarkistaminen ei ole mahdollis-
ta.”!

Itdvallassa midrdrahakehysten suunnittelussa on erityisesti pyritty pita-
miin kehysmenettely ja budjetointi toisistaan erillisind prosesseina. Ma4-
rarahakehysesitys hyviksytetddn parlamentilla, joka tarkastelee koko-
naismiérirahojen tasoa kansantalouden ja finanssipolitiikan ndkékulmista,
mutta ei ota kantaa miérdrahojen kohdistamiseen momenttitasolla. Mo-
menttitasolla menoja késitelldén vasta hyviksymistd seuraavissa budjetti-
neuvotteluissa. Tdamd on OECD-maiden parhaan kdytdnnon mukaista, silld
médrdrahakehysten késittely momenttitasolla tarkoittaa sitd, ettd parla-
mentti joutuu késittelemién samaa budjettia kahdesti yhden vuoden aika-
na.

Itdvallan nelivuotiset madrdrahakehykset annetaan talousarvion jokaisel-
le luvulle erikseen. Luvut niputetaan edelleen viideksi ryhméksi, niin sa-
notuiksi politiikkalohkoiksi. Seuraavan vuoden kehykset ovat sitovat seké
lukujen ettd politiikkalohkojen tasolla. Sen sijaan sitd seuraavien kolmen
vuoden kehykset ovat sitovia ainoastaan lohkojen tasolla, joten lukujen ta-
solla voidaan tehdd muutoksia politiikkalohkolle asetettujen kehysten sal-
limissa rajoissa. Tdlld tavoin lisdtdédn kehysmenettelyn joustavuutta huo-
mioimalla keskipitkén aikavélin vaikea ennustettavuus. Jokaisen politiik-
kalohkon sisdén jitetddn pieni jakamaton varaus poikkeuksellisia ja enna-
koimattomia menoja varten. Mikili yksittdiseltd ministerioltd jaa sille
kohdennettuja varoja kéyttamittd, voidaan sdéstot siirtdd tuleville vuosille.

Ulkopuoliset erdit

Nelivuotiset menokehykset perustuvat aina tuloarvioihin, jotka riippuvat
kansantalouden tilasta ja talouden toimeliaisuudesta. Koska talouden kehi-
tystd on vaikea ennustaa keskipitkilld aikavélilld, liittyy menojen kehityk-
seen viistdmattd epdvarmuutta. Asetettaessa menorajoitteita usean vuoden
padhin on riskind, ettd rajoitteet osoittautuvat talouden tilasta johtuen joko
liian tiukoiksi tai 16ysiksi. Tétd epdvarmuutta on osaltaan pystytty vihen-
tdmidn siirtdmélld kehyksen ulkopuolelle suhdanteiden mukaan vaihtele-
via menoja, jotka eivét ole suoraan hallituksen pdétosvallan alaisia. Myos
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kehysten kiintedhintaisuus poistaa yllattdvid inflaation aiheuttamia
muutoksia.

Erityisesti Ruotsin ja Hollannin kehysjérjestelmiin verrattuna on Suo-
men kehys kattavuudeltaan varsin kapeasti mééritelty, mik4 johtuu kehyk-
sen ulkopuolisten erien runsaudesta. Vuosien 2003 ja 2007 kehysp#atok-
sissd sovittiin ulkopuolelle jatettdviksi valtionvelasta koituvat korkokus-
tannukset, Kelalle maksettavat siirtomenot, itsensd rahoittavat ldpikul-
kuerit, finanssisijoitusmenot sekd suhdanteista riippuvat menot. Ruotsin
kehykset kattavat korkomenoja lukuun ottamatta kaikki valtiontalouden
menot, jolloin midrirahakehys kertoo suoraan tarvittavien verotulojen ko-
konaismééran. Myos Hollannissa madrdrahakehykset kattavat koko valti-
ontalouden, joka on jaettu kolmeen sektoriin niiden erillisestd rahoitukses-
ta johtuen. Kehykset asetetaan siten sektoreittain valtion menoille, sosiaa-
liturvalle ja tyomarkkinoille seké terveydenhuollolle. Tdysin kattavat ke-
hykset pakottavat menoleikkauksiin, mikéli hallituksen politiikka johtaa
ennakoitua suurempiin kustannuksiin.

Korkomenojen poissulkemista on Suomessa perusteltu silld, etté korko-
tason vaihtelut lyhyelld aikavililld eivét ole ennakoitavissa eivitkd riipu
hallituksen senhetkisestd finanssipolitiikasta, silld hallitus ei pysty merkit-
tivisti vaikuttamaan kokonaisvelan maérddn lyhyelld tai keskipitkélla ai-
kavililla. Sulkemalla korkomenot kehyksen ulkopuolelle viltetddn yli-
médrdisen liikkumavaran syntyminen silloin, kun korot laskevat ja kor-
komenot jddvit ennakoitua pienemmiksi tai pdinvastaisessa tilanteessa
mahdollinen menokaton ylitys, kun korkomenot yllittien kasvavat. Kor-
komenojen volatiilisuudesta johtuen myds Hollannissa péétettiin jéttda
korkomenot kehyksen piiristd kaudella 2008-2011.

Kelalle maksettaviin siirtomenoihin kuuluvat valtion rahoitusosuus sai-
rausvakuutus- ja kansanelédkelaista johtuvista menoista. Valtion rahoitus-
osuus toimii erddnlaisena vakuutuksena, silld se takaa riittivit varat
etuuksien maksamiseksi. Etuuksien saajien mééra riippuu talouden toime-
liaisuudesta eli vaihtelee suhdanteen mukaan. Néin ollen valtion maksa-
man kokonaissumman médrd riippuu suhdanteesta ja on siksi jétetty ke-
hyksen ulkopuolelle. Kehykseen kuuluvat ainoastaan ndiden etuuksien pe-
rusteissa eli tasossa tai laajuudessa tapahtuneiden muutosten méiraraha-
vaikutukset. Sitd vastoin valtion maksuosuuden muutokset, jotka johtuvat
tyOnantajien ja vakuutettujen maksuperusteiden muutoksista, mééritelldan
Kelalle maksettaviksi veromuutosten kompensaatioiksi, jotka eivit myds-
kéddn kuulu kehyksen piiriin.

Tyo6ttomyysturva- ja asumistukimenot on jitetty kehyksen ulkopuolelle
niiden suhdanneherkkyydestd johtuen, silld kehykseen kuuluminen voi
johtaa myotésykliseen finanssipolitiilkkaan taantumassa ja ylimédérdiseen
liikkumavaraan noususuhdanteessa. Jattamailld suhdanneherkét erdt ke-
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hyksen piiristd halutaan mahdollistaan niiden toiminta automaattisina va-
kauttajina. Kuitenkin paitosperdiset muutokset kyseisten erien maksupe-
rusteissa tai suuruudessa kuuluvat kehyksen piiriin. Nédiden erien poissul-
keminen on sikéli ongelmallista, ettd ne voivat kétked tyomarkkinoiden
rakenteellisen muutoksen tarpeen. Kun ty6ttomyysturvamenot eivit kuulu
kehyksen piiriin, voivat ne kasvaa rajatta ilman, ettd menojen kasvun syi-
hin kiinnitetddn huomiota. Menojen kasvun voidaan olettaa johtuvan suh-
danteesta, jolloin niiden annetaan kasvaa ja toimia automaattisina vakaut-
tajina. Todellisuudessa taustalla saattavat olla rakenteelliset heikkoudet,
jolloin menojen kasvu toimii signaalina rakenteellisten muutosten tarpees-
ta.

Rakenteellisten ongelmien mahdollinen kétkeytyminen on huomioitu
Ruotsissa, jossa kyseiset erdt kuuluvat kehyksen piiriin. Talloin tyotto-
myyden kasvu luo kehykseen painetta. Sen sijaan, ettd kehysten kiristyes-
sd menot siirrettdisiin kehyksen ulkopuolelle, on kiristyminen johtanut
keskusteluun harjoitetun tyomarkkinapolitiikan toimivuudesta. Tdmén
seurauksena hallitus on pyrkinyt aiheettomien maksujen ja ty6ttomyyden
vihentimiseen’”. Sen lisiksi, ettid tydmarkkinoihin liittyvien maksujen si-
sdllyttdminen kehyksen piiriin lisid menojen kehityksen seurantaa, pakot-
taa se hallitusta priorisoimaan eri kohteita ja tekeméén poliittisia valintoja.
Tyo6ttomyysturva- ja asumistukimenojen sisédllyttiminen kehyksen piiriin
velvoittaa asettamaan tyomarkkinapolitiikan tirkeysjirjestykseen muiden
kohteiden kanssa.

Eri siirtomenojen vélisestd korrelaatiosta on nédyttod sekd Suomessa,
Ruotsissa ettd Hollannissa. Toisin sanoen on huomattu, ettd samat henki-
16t liikkkuvat eri tukijédrjestelmien vililld saaden vaihdellen esim. tyotto-
myys- tai tyokyvyttomyystukea. Koska tukijirjestelmilld on vaikutus toi-
siinsa siten, ettd menoleikkaukset yhdessd kasvattavat menoja toisessa jér-
jestelmaissd, ei jarjestelmid voi késitelld toisistaan irrallisina. Téstd syysté
Ruotsissa midrarahakehys kattaa kaikkien sosiaaliturva- ja tyomarkkina-
tukien ohella my6s budjetin ulkopuoliset julkiset eldkemenot.

Myos Hollannissa méidrdrahakehys kattaa kaikki eri tukijdrjestelmisti
johtuvat siirtomenot. Tyottomyysturvamenojen suhdanneherkkyydesté
huolimatta niiden kuuluminen kehyksen piiriin ei néyté estdneen vastasyk-
listd finanssipolititkkaa. Kun kehys kattaa kaikki siirtomenot, hyvinvoin-
tivaltion kokonaismenojen kehitys tulee huomioiduksi huolimatta siiti,
kuinka ihmisiéd tuetaan. Téstd syystd myds vanhuuseldkemenot kuuluvat
kehyksen piiriin, silld vdestén ikddntyminen on Hollannissa suurin yksit-
tdinen julkistalouden kestdvyyttd uhkaava tekijd. Tuomalla se kehyksen
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piiriin, joutuvat seké julkistalouden kestivyys ettd finanssipolitiikan luon-
ne tarkastelun alle my6s tiltd osin.

Hollannissa kiintedhintaisen kehyksen hintakorjaus tehdddn kulutusme-
nojen ja kiintedn padoman bruttomuodostuksen hintaindeksilld, joka sisél-
td4d sekd yksityisen ettd julkisen sektorin kulutuksen ja investointien hinta-
kehityksen. Vaikka hintakorjaus tehdédén toteutuneen inflaation mukaises-
ti, kyseisen deflaattorin kiytto ei tdysin estd inflaatiota synnyttdmasta liik-
kumavaraa kehyksen sisélld. Taméa johtuu siité, ettd budjetin erien hinta-
kehitys ei ole yhdenmukaista, vaan esimerkiksi palkkojen suuruudesta
riippuvat menot (julkishallinnon virkamiesten palkat, palkkakehitykseen
sidotut siirtomenot) tavallisesti kehittyvédt muita menoja nopeammin. Li-
séksi Hollannissa kehyksen piiriin kuuluu kiinteitd, keskipitkalld aikavilil-
18 muuttumattomia menoja, kuten korkomenot tai maksut EU:lle, joihin
inflaatio ei vaikuta. Kun kehykseen kuuluvien menoja hinnat kehittyvat
deflaattoria nopeammin, kehys kiristyy. Sitd vastoin hintojen ja palkkojen
kehitykselle vihemmén herkét erdt luovat kehykseen liikkumavaraa.

Hollannissa toimiva budjetointiperiaatteiden neuvonantoryhmé on suo-
sitellut korkomenoja lukuun ottamatta kaikkien suhdanneherkkien meno-
jen siséllyttamistd kiintedhintaiseen kehykseen, silld suhdannevaihteluiden
aiheuttamat ennakoimattomat muutokset kyseisissd menoissa kumoavat
hintojen ja palkkojen kehityksesti johtuvat muutokset.” Suhdanneherkiit
menot ja yleinen hintataso kehittyvét nimittdin vastakkaisiin suuntiin, silld
nousukaudella talouskasvun nopeuttama inflaatio kasvattaa nimellisesti
esim. virkamiesten palkkoja (nimelliset menot kasvavat) samalla kun tyot-
tomyysturvamenot tavallisesti pienenevit. Vastaavasti laskukaudella hi-
taampi yleisen hintatason nousu alentaa nimellisid menoja, mikd luo hete-
rogeenisestd deflaattorista johtuen kehykseen liikkumavaraa, jonka kattaa
muun muassa sosiaaliturvamenojen kasvu.

Itdvallassa vuonna 2009 kéyttoonotetut kehykset ovat padasiassa kiinte-
4t, mutta voimakkaasti suhdanneherkille tai kokonaistulojen médrastd
riippuvaisille menoille, kuten ty6ttdmyysturvamenoille, asetetaan jousta-
vat kehykset, jotka on sidottu tiettyihin indekseihin. Kehykset mukautuvat
automaattisesti indeksin kehitykseen. Tyottomyysasteen nousu johtaa si-
ten automaattisesti tyottomyysmenoja rajoittavan kehyksen nousuun ja
piinvastoin tydttomyysasteen laskiessa. OECD on todennut’’, etti tiysin
kiintedt kehykset ilman muuttuvia osia lisdisivdt kehysten tehokkuutta
keskipitkdn aikavélin finanssipolitilkan ohjausvélineend. Joustavuutta
kiinteisiin kehyksiin tuo jakamaton varaus, joka sallii vaihtelut suhdanne-

® Bos (2008) s. 41.
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herkissd erissd ilman myotasylkistd vaikutusta. Nykyisessd kdytdnnossi
on risking, ettd ajan myotd kehyksid aletaan kiertdd sisdllyttdmalld jatku-
vasti uusia menoja joustavien kehysten piiriin, jolloin kehykset menettivit
sitovuutensa.

Kehyksen ulkopuolelle on Suomessa jétetty my0s itsensé rahoittavat la-
pikulkuerét, silld kyseisten médédrdrahojen kehitys riippuu niitd vastaavien
tulojen kehityksestd, jolloin niilld ei ole vaikutusta talouden tasapainoon.
Tallaisia  ldpikulkuerida  ovat  veikkausvoittovaroja  ja  Raha-
automaattiyhdistyksen tuloutusta vastaavat menot, joiden rahoitus koostuu
veikkaus- ja pelitoiminnasta kertyvistd tuloista. Tulojen kéytostd sddde-
tddn arpajaislaissa, jonka mukaan tuotto kdytetddn urheilun ja liikuntakas-
vatuksen, tieteen, taiteen ja nuorisotyon edistimiseen. Koska kaytettivissa
olevien varojen miird riippuu peliaktiivisuudesta, ei finanssipolitiikan
kannalta ole katsottu tarpeelliseksi rajoittaa kertyvien tulojen ja sitd kautta
médrdytyvien menojen madrdad. Samoin kuin tyomarkkinapolitiikan osalta,
my6s ndiden erien kohdalla voidaan esittdd, ettd niiden siséllyttiminen
kehyksen piiriin toisi ne mukaan budjettineuvotteluihin ja vaatisi avointa
keskustelua eri kohteiden keskindisestd tirkeysjarjestyksestd. Budjettineu-
votteluiden ulkopuolelle jadvit erdt on siten asetettu erikoisasemaan, silld
niiden rahoitus on riippumaton yhteiskunnassa vallitsevasta arvojarjestyk-
sestd sekd siind tapahtuvista muutoksista.

Samoin perustein itsensd rahoittaviksi ldpikulkueriksi on mééritelty Eu-
roopan unionilta saatavia tuloja vastaavat menot sekd vuodesta 2007 alka-
en virastojen ja laitosten menoihin sisdltyvit arvonlisdveromenot. Edellis-
ten poissulkemista tukee my0s se, ettd Euroopan unionin rahastoista rahoi-
tettavien hankkeiden kohdalla esiintyy usein viipeitd, jolloin tietylle vuo-
delle kohdistetut menot voivat oleellisesti muuttua ennakoidusta. Jalkim-
mdiiset on jdtetty kehyksen ulkopuolelle, jotta valinta ostopalveluiden ja
oman toiminnan vililla tulisi neutraalimmaksi. Lisdksi virastojen ja laitos-
ten arvonlisdveromenoja ei finanssipoliittisten perustein ole koettu tar-
peelliseksi rajoittaa, silld vastaavat tulot kertyvit valtiolle itselleen.

Finanssisijoitusmenot ovat yleensd kertaluonteisia ja aiheutuvat valtion
omaisuuden hankinnasta tai sen olomuodon muutoksesta. Sijoitettujen va-
rojen oletetaan sdilyttdvin arvonsa, jolloin finanssisijoitus on sddstdmi-
seen tai varojen tallettamiseen verrattavaa toimintaa, eikd sen siten katsota
kuuluvan menoihin ja miirdrahakehyksen alaisuuteen. Muut investointi-
menot kuluvat kehyksen piiriin, mutta niiden siirrosta kehyksen ulkopuo-
lelle on keskusteltu esim. vdyldinvestointien osalta. Perusteluna on inves-
tointien merkittdva vaikutus talouden tuleviin kasvuedellytyksiin. Poissul-
keminen kuitenkin vaatii investointien merkityksen arviointia tulevan ke-
hityksen kannalta, mikd edellyttdd keskustelua siitd, pidetddnkod nykyistd
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vai tulevaa hyotyd tarkedmpénd, miltd kannalta hyotyjd arvioidaan ja ke-
nen maksettavaksi investointimenot kuuluvat.

Hollannissa perustettiin vuonna 1993 nk. FES-rahasto (Economic Struc-
ture Improvement Fund) talouden rakenteiden parantamista varten. Syyna
rahaston perustamiselle oli julkisten infrastruktuurihankkeiden asteittainen
viheneminen. Rahaston varat koostuvat pddosin maakaasusta saaduista
tuotoista. Rahaston varoilla on rahoitettu investointeja infrastruktuuriin
sekd tutkimukseen ja innovaatioihin. Rahaston varojen kohdistamiskritee-
rit eivit kuitenkaan ole olleet tiysin ldpindkyvid. Viime aikoina Hollan-
nissa toimiva neuvosto on kritisoinut sitd, ettd rahaston rahoittamat menot
eivit kuulu méirarahakehyksen piiriin, vaan maakaasusta saatavat tuotot
ohjataan suoraan rahastoon. Energiahintojen nousun synnyttimit suuret
tuotot ovat lisdnneet huomattavasti rahastoon virtaavia varoja, mika on li-
sannyt menopainetta. Vaikka investointipdédtokset perustuvat CPB:n kus-
tannus-hy6tyanalyysiin, on FES-rahaston rahoittamien investointien laatu
asetettu kyseenalaiseksi.

Jakamaton varaus

Kehyspditoksessd jokaisen vuoden menokehyksiin voidaan jittdd kohden-
tamaton summa jakamattomaksi varaukseksi lisdtalousarvioita varten. Ja-
kamattoman varauksen mahdollisuutta ei kuitenkaan ole aina kiytetty,
vaan kaikki menot on jaettu ennalta paitettyihin kohteisiin. Joustavuuden
lisddamiseksi vaalikauden 2008—-2011 kehykseen jatettiin jakamaton varaus
ennakoimattomia menotarpeita varten. Jakamattoman varauksen tulee olla
riittdvén suuri, jotta méddrdrahakehys ei ylity odottamattomien tapahtumien
ja vilttimaittomien menolisdysten takia. Myos vaalikauden kehykseen tu-
lee jéttdd jakamaton varaus, silld lisdtalousarviot kuuluvat kehyksen pii-
riin.

Koska jakamattoman varauksen tarve johtuu pakollisten menotarpeiden
ajan myoGtd kasvavasta epdvarmuudesta, on ehdotettu, ettd kohdentamaton
summa porrastettaisiin siten, ettd se olisi pienin kehyskauden ensimmdi-
send vuotena ja kasvaisi asteittain. Ndin koko kohdentamaton summa pie-
nenisi véhitellen uusien menopédtosten myotd vaalikauden kuluessa. Ja-
kamatonta varausta ei ole aina kéytetty kokonaan vuoden aikana. Valtio-
varainvaliokunta on ehdottanut, ettd nidin syntyvd kehyssddstd voitaisiin
siirtdd kdytettdaviksi tuleville vuosille. Téllainen mahdollisuus on olemas-
sa muun muassa Ruotsissa ja Hollannissa. Kun jakamatonta varausta jdi
kayttamattd, jaavdat menot kehyspddtoksessd sallittua pienemmiksi.
Ehdotuksen mukaan kehyssddsto tulisi voida siirtdd ainoastaan seuraavalle
vuodelle, jotta menoja ei ryhdytd kerdédméédn esim. vaalivuotta varten, jol-
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loin korkeampi menotaso jdisi seuraavan hallituksen menojen pohjaksi.
Siirrot tulisi my0s rajata tiettyyn summaan ja kéyttdd kertoluontoisiin me-
noihin, jotta ne eivit johda pysyvdidn menotason nousuun.

Sitovuus

Suomessa mairdrahakehykset eivit ole lakisédteisid, vaan kehysvalmiste-
lu on pitkélti ollut hallitusvetoista. Eduskuntaa kehyksista alettiin tiedottaa
vasta 1990-luvun lopulla. Koska kehyksid ei muodollisesti hyvéksytetd
eduskunnalla, eivit ne my0Oskédn sido sitd. Niin ollen vuotuisten budjetti-
kasittelyjen yhteydessd eduskunta voi muuttaa hallituksen budjettiesitysti
ja poiketa menokehyksisti.”® Toisin on Ruotsissa, jossa eduskunta pattii
kehyksistd hallituksen esityksestd, jolloin molemmat osapuolet ovat sitou-
tuneita kehyksiin. Méérarahakehysten kéyttd ei Ruotsissakaan ole pakol-
lista, vaan niiden kdyttd perustuu poliittiseen sitoumukseen. Kehyksiin
voidaan vaivatta tehdd muutoksia myos eduskunnan hyviksynnin jilkeen,
mutta suuremmat poikkeamiset saavat mitd todenndkoisimmin sekd edus-
kunnan ettd suuren yleison ottamaan kantaa asiaan. Kehykset ovat kuiten-
kin olleet onnistuneesti kdytdssid yhtdjaksoisesti jo yli kymmenen vuotta.
Ilman lainvoimaa ja sanktioita menokurin 16ystyessd jadvit kehykset 14-
hinnd esitykseksi hallituksen keskipitkdn aikavilin tavoitteista. Téll6in
menotavoitteista lipsumisen ainoa seuraus on hallituksen finanssipolitii-
kan uskottavuuden heikkeneminen.

Itdvallassa juuri kdyttoonotettu kehysmenettely tekee nelivuotisista, rul-
laavista médrdrahakehyksistd lakisdéteisid, jotka parlamentti hyviksyy.
Hallituksen politiikkaohjelmaa halutaan tdydentéa lakisaiteisilld kehyksil-
14, silld niiden uskotaan kaytdnnon tasolla toimivan paremmin keskipitkan
aikavilin suunnitteluvilineend ja ovat yksityiskohtaisemmin laadittuja.
Mikéli kehykseen halutaan tehdd muutoksia, tulee hallituksen tuoda tah-
tonsa selkedsti esille ehdottamalla parlamentille tarvittavia muutoksia.
Talld tavoin keskipitkdn aikavilin menosdéntd on perustaltaan vakaampi
kuin pelkkd hallituksen suunnitelma ja siten todennikoéisemmin johtaa ta-
louden vakautta yll4pitdviin toimiin.

Suomen hallitusta ei myoskéédn laissa velvoiteta vaalikauden kattaviin
kehyksiin, vaan kdytintd on ollut hallituksen vapaachtoisesti kiyttonot-
tama. Niin ollen my&s periaatteet, joiden mukaan vaalikauden kehykset
asetetaan, ovat hallituksen itsenséd pédttamid, eivitkd uutta hallitusta sido
mitkdin aiemmin asetetut kehykset. Hallitus ei ole esittinyt numeerista
saantod tai lukuja, joiden perusteella kehys on médritelty, vaan esimerkik-

™ Brunila & Kinnunen (2002), Ljungman (2008) s. 28.
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si vuonna 2003 valtioneuvoston piitdksessd’” on ilmoitettu, etti kehyksen
tulee taata tarvittavat maérdrahat hallituksen politiikkaohjelmien toteutta-
miseksi. Siten kyseinen periaate oikeutti madrdrahakehyksen korottamisen
vaalikaudelle 2008-2011, jotta hallituksen politiikkaohjelma voitaisiin to-
teuttaa suunnitellun mukaisesti.

Koko julkisen sektorin kattavat méidrarahakehykset ovat kidytossd vain
muutamassa maassa. Useimmiten kehykset on asetettu valtion menoille ja
joissakin maissa myos sosiaaliturvarahastoille. Portugalissa ja Espanjassa
menokatto tulee lainvoimaisiksi silloin, kun se menee ldpi parlamentissa.
Hollannissa puolestaan on sdintd, jonka mukaan kehyksen ylitys velvoit-
taa vastaavansuuruiseen sddstoon toisaalla jo saman vuoden aikana.

Ulkopuolinen arviointi

IMF:n vuonna 2007 julkistamassa Suomea koskevassa raportissa® tuo-
daan esille kehysjarjestelmin saavutukset valtiontalouden menojen hillit-
semisessd. Samalla jérjestd kuitenkin huomauttaa, etteivéit kehykset ole
pystyneet hillitsemédn koko julkisen sektorin kulutusta. Koko julkisen
sektorin menokurin ja rahoitustasapainon kannalta menokehysten merki-
tys riippuu olennaisesti alue- ja kunnallishallinnon rahoitusautonomian as-
teesta. Osassa euromaista, joissa alue- ja kunnallishallinnon rahoitusauto-
nomia on suuri (Belgia, Espanja, Italia, Suomi, Saksa), on valtiontalouden
kehysmenettelyd tdydennetty asettamalla muille julkisen hallinnon tasoille
tasapainoisen tai ylijidmaiisen budjetin tavoite. Esimerkiksi Espanjassa ta-
sapainovaatimus koskee erikseen jokaista hallinnon tasoa sekd valtio-
omisteisia yrityksid.

Alue- ja kunnallishallinnon tasapainotavoitteilla pyritddn saavuttamaan
vakaus- ja kasvusopimuksen julkisyhteiséille asettamat tavoitteet, mika ei
kuitenkaan vield takaa kansallisen finanssipolitiikan eli verotuksen ja me-
nojen kohdentamisen johdonmukaisuutta. Kunta- ja aluetasolla budjettia
voidaan nimittdin tasapainottaa joko menoleikkauksilla tai veronkorotuk-
silla®. Veroja korottamalla menojen voidaan antaa kasvaa samassa suh-
teessa ilman, ettd tasapainoisen budjetin sdint6d rikotaan. Menosddntoa
onkin ehdotettu laajennettavaksi kattamaan koko julkista sektoria ns. si-
sdisen vakaussopimuksen avulla.

Itdvallassa vastaavanlainen laki maan sisdisestd vakaussopimuksesta
(Domestic Stability Pact Law) otettiin kdyttoon vuonna 1999. Sopimuk-

” Valtioneuvoston pdiitds 24.4.2003.
8 IMF (2007) s. 12-13.
8 Brunila & Kinnunen (2002).
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sella pyritddn sovittamaan yhteen eri hallinnon tasojen (liittovaltio, osa-
valtiot ja kunnat) talousarviot. Itdvallassa aluehallintojen osuus julkista-
louden menoista on kolmannes. Menot ovat kuitenkin paiasiallisesti liit-
tovaltion rahoittamia. Liittovaltio kerdd 95 prosenttia veroista. Osavaltiot
laativat omat talousarvionsa ja voivat vapaasti ottaa lainaa ilman liittoval-
tion hyviksyntdd. Sisdiselld vakaussopimuksella tavoitellaan julkistalou-
den tasapainoa jakamalla vastuu kaikkien kolmen hallinnonalan kesken.
Sopimus velvoittaa osavaltioilta 0,75 prosentin ylijadmdd suhteessa
BKT:hen, kunnilta budjettitasapainoa, kun taas liittovaltion tasolla salli-
taan 0,75 prosentin budjettialijidami suhteessa BKT:hen. Laissa on sdéddet-
ty rahallisista sanktioista, mikéli asetettuja tavoitteita ei saavuteta. Sakot
osoitetaan juuri sille yksittédiselle osavaltiolle tai kunnalle, joka ei tiytd
vaatimuksia. Tdhdn mennessd sakkorangaistuksiin ei ole ollut tarvetta,
vaan kaikki aluehallinnot ovat tiyttineet velvollisuutensa®. Suomessa ke-
hysten ulottaminen kuntasektorille on kuitenkin todettu vaikeaksi toteuttaa
kuntien suuresta lukuméirésti ja eridvistd tarpeista johtuen.

Suomen kehysten ongelmana on néhty myos niiden ajallinen kattavuus.
Kun hallitus asettaa kehykset ainoastaan vaalikaudelleen, on uudella halli-
tuksella ollut taipumus lisdtd menoja. Taltd asteittaiselta menojen lisdyk-
seltd viltytddn, jos kehykset ylittdvit vaalikauden Ruotsin mallin mukai-
sesti. Ndiden ongelmien liséksi mainitaan kehyksen kapea kattavuus, mika
johtuu sekd kehyksen ulkopuolisten erien suuresta osuudesta talousarvios-
sa ettd hintakorjaukseen kdytetystd deflaattorista. Vaalikauden 2004—2007
kehys kattoi ainoastaan % valtion talousarviosta, kun esim. Ruotsissa ja
Hollannissa kehys kattaa korkomenoja lukuun ottamatta kaikki valtion
menot.

IMF:n raportissa mainitaan my6s hintakorjaukseen kiytettyyn, julkiseen
kulutukseen perustuvaan indeksiin liittyvid ongelmia. Julkiseen kulutuk-
seen perustuvan indeksin on todettu kehittyvin nopeammin kuin vaihtoeh-
toiset BKT-deflaattori tai kuluttajahintaindeksi. Kun hintaindeksind kéyte-
tddn bruttokansantuotteen hintaa nopeammin kehittyvad indeksid, valtion
menojen osuus bruttokansantuotteesta kasvaa, vaikka menovolyymi py-
syisi samana. Tahaton menojen BKT-osuuden kasvu voidaan kuitenkin
korjata tasomitoituksella uuden nelivuotiskauden alkaessa.

Suomessa hintaindeksin valintaa on perusteltu sill, ettd se on menojen
jakauman kannalta neutraali, jolloin hintakorjaus vastaa mahdollisimman
tasméllisesti hintatason noususta johtuvaa menojen kasvua. Sen sijaan
BKT-deflaattoria tai kuluttajahintaindeksid kdytettdessd hintakorjaus pe-
rustuu enemménkin kansantalouden yleisen hintatason muutokseen kuin

8 Blondal & Bergvall (2007) s. 41.
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juuri valtion menojen hintakehitykseen. Nykyinen kdytintod kuitenkin hei-
kentdd jarjestelmdn ldpindkyvyyttd ja vaikeuttaa ulkopuolista seurantaa.
Lisdksi nykyinen indeksi on 16ys4, silld se sallii méddrdrahakehyksen mu-
kautumisen palkkojen ja muiden julkisten hintojen kasvaessa. IMF:n ra-
portissa suositellaankin tiukemman indeksin kuten bruttokansantuotteen
hintaindeksin tai kuluttajahintaindeksin kaytt6d, jolloin kehysten kiristy-
minen kannustaa panostamaan tuottavuuden kasvuun ja kulujen supista-
miseen.

Yleisesti ottaen hallituksen on todettu sitoutuneen noudattamaan aset-
tamiaan madrdrahakehyksid, silld kehyksié ei ole tdhdn mennessi ylitetty.
Kehysten noudattamista seuraa pddasiassa valtiovarainministerid, mutta
niiden ylittdmisestd ei seuraa sanktioita. Kehysjérjestelmian monimutkai-
suudesta johtuen ulkopuolisten tahojen on ollut vaikea seurata kehysten
noudattamista. Etenkin kehyksen piiriin kuuluvien menojen médérittely se-
ki hintakorjauskiytintd ovat olleet ulkopuolisille vaikeasti tulkittavia®.
Seurantaa hankaloittaa myos se, ettd méadrdrahakehykset annetaan hallin-
nonaloittain, ei tehtdvittdin. Kun méérdrahat jaetaan ministeriokohtaisesti,
ei ole mahdollista arvioida, kuinka valtion menoja aiotaan kdyttda esimer-
kiksi julkisten palvelujen tuotantoon, tulojen uudelleenjakoon tai inves-
tointeihin. Kyseinen kdytinto ei myoskéddn edesauta ministerididen vélista
yhteistyota®.

7.2 Suomea sitovat kansainvéliset
sopimukset

Euroopan unionin talous- ja rahaliiton (EMU) jdsenyyden my6td Suomea
sitovat my0s perustamissopimuksessa ja sitd tdydentdvissd vakaus- ja
kasvusopimuksessa mainitut velka- ja alijidmisddnnot. Velkasddnnon
mukaan julkisyhteis6jen velan suhde bruttokansantuotteeseen tulee olla
alle 60 prosenttia ja alijddmésdannon mukaan julkisen talouden alijadmi
suhteessa bruttokansantuotteeseen ei saa ylittdd 3 prosenttia.

Kyseiset sopimukset ja sddnnot ovat olemassa siksi, ettd yhteisen valuu-
tan hyodyt vaativat toteutuakseen kaikkien jésenvaltioiden julkistalouden
kestdvyyttd. Tastd syystd sopimuksilla pyritddn vaikuttamaan jasenmaiden
finanssipolitiikkaan rajoittamalla valtion velanottoa.

¥ Liungman (2008) s. 28.
8 Brunila & Kinnunen (2002) s. 20.

56



Talous- ja rahaliiton alueella yhteisestd rahapolitiikasta paittdd Euroo-
pan keskuspankki (EKP), jonka ainoaksi tehtédvéksi on méadritelty hintava-
kaus. Korkotaso EMU-alueella miidrdytyy tdmin hintavakauskriteerin
mukaisesti ja on kaikille jisenmaille yhteinen. Mikéli EKP pitiytyy tehté-
vissddn ylldpitdd hintavakautta, ei yksittdisen jasenmaan ylivelkaantumi-
sen uskota vaikuttavaan EKP:n asettamaan korkotasoon, kuten rahaliit-
toon kuulumattoman maan kohdalla tapahtuu.

Koska ylivelkaantuminen ei nosta korkotasoa, pelitién rahaliittoon kuu-
luvalla maalla olevan pienempi kannustin ylldpitdd kestidvad julkistalou-
denhoitoa. Tami nk. vapaamatkustajaongelma syntyy siis siitd, ettei yksit-
tdinen jasenvaltio usko heikon budjettikurin johtavan koronnostoon koko
euroalueella. Mutta jos yhd useammassa maassa velka jatkaa kasvamis-
taan, ja sitd myotd myos velasta maksettavat korot nousevat ja valtionta-
lous kédntyy pitkélld aikavélilld kestamattoméksi, lisdd se EKP:n painetta
poiketa hintavakaustavoitteestaan ja ns. pelastaa ylivelkaantuneet jasen-
maat korkotasoa alentamalla.

Naistd syistd johtuen EMU-maita sitoo kaksi sopimusta, jotka luovat ja-
senmaan kansalliselle finanssipolitiikalle raamit. Kaikkien EU-maiden tuli
my0s siirtyd yhtendiseen julkisen sektorin tilinpitokdytédntd6n ja standar-
deihin, jotta sdint6jen rikkomista ei pystytd peitteleméédn aineistoa mani-
puloimalla. Alussa finanssipolitiikan raamit muodosti Maastrichtin sopi-
mukseen sisdltyva liiallisia alijidmid koskeva menettely (Excessive Deficit
Procedure, EDP). EDP asettaa jasenmaiden velanotolle kaksi viitearvoa,
joiden noudattamista Euroopan komissio valvoo. Sallittu julkisen talouden
alijaami suhteessa bruttokansantuotteeseen on enintidéin kolme prosenttia
ja julkistalouden velkasuhde 60 prosenttia bruttokansantuotteesta. Jos ji-
senmaa ei noudata rajoja, eikd ylityksen syy ole véliaikaista ja poikkeuk-
sellista, on komission tehtdvidnd valmistella asiasta raportti Eurooppa-
neuvostolle. Viitearvojen ylitys sindnsi ei vield osoita liiallisen alijddmén
olemassaoloa, vaan asiasta paittdd Eurooppa-neuvoston aloitteen pohjalta
jasenmaiden valtiovarainministereistd koostuva neuvosto ECOFIN.

Koska viitearvot toimivat ainoastaan erdénlaisena héilytysjéarjestelméina,
ei niiden tarvitse olla vallitsevaan suhdanteeseen sidottuja suhdanneluon-
toiset poikkeamat huomioimalla tai jattdmalld laskelmista pois korkome-
not. ECOFIN-neuvosto huomioi ndaméi tekijdt arvioidessaan tarkastelun
kohteena olevan maan taloudellista tilannetta ja liiallisen alijddmén ole-
massaoloa. Mikili ECOFIN-neuvosto toteaa maalla olevan kohtuuttoman
suuren budjettialijidmin, ovat sen kdytettdvissd olevat toimenpiteet kui-
tenkin rajatut. Ensin salaisten ja sitten julkisten suositusten jilkeen maalta
voidaan sanktiona vaatia korkoa tuottamaton talletus, joka muuttuu mak-
settavaksi sakoksi, mik&li korjaavista toimista pidattaydytadn.
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Kyseistd liiallisen alijadmén arviointimenetelméd on kritisoitu, silld ar-
vioijina toimivat itse valtiovarainministerit, joita finanssipolitiikasta vas-
tuullisina pidetddn syyllisind liiallisten alijgdmien syntyyn. Siksi EDP:n ei
koeta uskottavasti suojelevan yhteistd valuuttaa heikolta budjettikurilta.
ECOFIN-neuovoston muodostavien ministerien uskotaan osoittavan lojaa-
lisuutta kollegoilleen siltd varalta, ettd joskus pdédtyvit samaan tilantee-
seen, jossa ovat vastapalveluksen tarpeessa.

Koska EDP:n ei uskottu riittdvan budjettikurin yllépitdmiseksi, tdyden-
nettiin sitd myohemmin vakaus- ja kasvusopimuksella (Stability and
Growth Pact). SGP velvoittaa julkisen talouden rahoitusaseman tasapai-
noon tai ylijaidmadn keskipitkalld aikavililld. Tdmi tavoite tarkentaa ja
tiukentaa EDP:n liiallisen alijadmén velkasadntod. SGP myds lisdé jasen-
maiden julkisen talouden seurantaa edellyttdimailld vuosittaisia vakausoh-
jelmia, joissa jasenmaat esittdvit suunnitelmansa keskipitkdn aikavilin ta-
voitteiden saavuttamiseksi ja ylldpitamiseksi. Lisdksi SGP tarkentaa eri-
koistilanteen késitetti, jolloin kolmen prosentin alijaidmérajan ylittyminen
sallitaan sekd sdint6jd, joiden mukaan ylittymisestd rangaistaan ja ohjaa
komissiota ja neuvostoa noudattamaan sopimuksessa niille asetettuja vel-
voitteita.

Néiden muutosten myotd SGP tekee jdsenmaiden finanssipolitiikasta ai-
empaa enemmén sddntoperdistd ja siirtdd paitos- ja arviointivaltaa komis-
siolta ECOFIN-neuvostolle, mikd tekee sekd itse piatoksistd ettd niihin
johtavasta prosessista politisoituneempia. EDP:n ja SGP:n yhteisvaikutuk-
sesta johtuen sdidnnot eivit endd toimi ainoastaan hilytysjérjestelméni, jo-
ka ilmoittaa liiallisen alijidmén mahdollisuudesta. Sen sijaan alijddma-
sadnnostd on tullut sitova rajoite, jonka rikkominen vaatii valittdmid kor-
jaavia toimia.

Kaksi tekijdd on johtanut sdént6jen tiukentamiseen. Ensimmaéiseksi nu-
meerisilla sdédnnoilld on pyritty parantamaan julkistalouden arviointime-
nettelyn uskottavuutta, jota pelkilld valtiovarainministerien arvioinnilla ei
ollut riittavasti. Toiseksi komissio on painottanut, ettd rahaliiton asetta-
missa finanssipolititkan raameissa on kyse koko euroalueen kattavista yh-
teisistd finanssipolitiikan sdidnnoistd. T4ll4 on haluttu korostaa seké sédén-
tojen yhtdldisyyttd kaikissa jdsenmaissa ettd komission roolia EU-
lainsiadannon noudattamista valvovana instituutiona®.

Tilastojen mukaan Euroopan unionin perustamissopimuksen asettamat
sddannot vihensivit sen alaisuuteen kuuluvissa maissa huomattavasti ns.
vaalisyklid eli menojen kasvattamista vaalien alla. Rahaliiton alkaessa
vuonna 1991 sdéntdjen vaikutus budjettikuriin kuitenkin selvdsti vdheni

¥ Fatas & von Hagen & Hughes Hallet ym. (2003).
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osassa maita. Erityisesti vaikuttaa siltd, ettd sddnnot eivit pysty palautta-
maan budjettikuria suurissa jisenmaissa; Saksassa, Ranskassa, Italiassa ja
Espanjassa.

Kirjallisuudessa EMU:n finanssipolitiikan sééntdjd on tutkittu aiemmin
esitetyn keskitetyn budjetointiprosessin ndkokulmasta. EDP:n ja SGP:n
numeeriset velka-, alijadmi- ja menorajoitteet muistuttavat budjetointipro-
sessin keskittdmistd sopimuksen avulla. Von Hagenin empiirinen tutki-
mus® osoittaa, etti EMU:n finanssipolitiikan si&nnot ovat toimineet niissi
maissa, joissa my0s teorian mukaan toimii sopimusperusteinen menokurin
palauttaminen. Toisin sanoen maiden erilaiset instituutiot néyttéisivit se-
littdvan sen, miksi rahaliiton sddnn6t ovat pystyneet rajoittamaan velanot-
toa ja ylldpitdméidn budjettikuria vain tietyissd jisenmaissa. Tamé huomio
nostaa budjetointi-instituutioiden tidrkeyden numeeristen sddntdjen edelle.

Taloustieteessd esim. Musgrave on jo vuonna 1939 ehdottanut inves-
tointimenojen erottamista muista menoista budjetissa ja ainoastaan pai-
oman kulumisen osuuden huomioimista juoksevina menoina. Myo6s vaka-
us- ja kasvusopimuksen sanelemiin sdéntoihin on ehdotettu tehtdvéksi
muutos, joka huomioi julkiset investoinnit ja niiden oikean kirjaamista-
van. Kultaisen sddnnén tapaan perusteluna on investoinneista aiheutuvien
kustannusten ja niiden synnyttdmien tuottojen ajallinen etiisyys. Oikean
kirjaamistavan uskotaan stimuloivan julkisia investointeja, jotka ovat ol-
leet laskussa euroalueen maissa 1970-luvun puolivilisti asti®’.

Ehdotettu kdytintd myos lisdisi budjetin ldpindkyvyyttd, silld kykene-
mittomyys julkisten investointien ja juoksevien menojen erotteluun on
monissa maissa johtanut budjetin ulkopuoliseen lainanottoon. Néin on ta-
pahtunut esim. Italiassa, jossa on perustettu valtion omistama laitos, jonka
tehtdvdnd on johtaa ja rahoittaa julkisia investointeja lainaamalla pai-
omamarkkinoilta, ja jolle tehdddn valtion taloudesta erillinen tilinp4étos.
Erillisten laitosten ongelmana on ollut toiminnan vihdinen lépindkyvyys
ja mahdollisuus rajattomaan lainanottoon, samalla kun valtio kuitenkin
viime kéddessé toimii takaajana.

Investointimenojen erottelua on vastustettu silld perusteella, ettid se suo-
sii fyysiseen pddomaan investoimista inhimillisen pddoman, kuten koulu-
tuksen ja terveyden, kustannuksella. Adrimmiisend nikokantana on mydos
esitetty, ettei kirjaamiskdytdnno6lld sindnsd ole vaikutusta menojen méi-
rddn tai kohteeseen. Empiirinen niytté kuitenkin tukee juuri pdinvastaista
viittiméd, kuten muun muassa von Hagen®® osoittavat. Kirjanpitokaytin-

% von Hagen (2006) s. 55.
8 Blanchard & Giavazzi (2004).
¥ ks. esim. Poterba (1995), Poterba & von Hagen (1999).
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not lukeutuvat aiemmin esiteltyihin budjetointi-instituutioihin, joilla on
todettu olevan vaikutus politiikkatoimien lopputulokseen.

Myés Buiter ja Grafe® ovat esittineet vakaus- ja kasvusopimuksen aset-
tamien finanssipolitiikan sdéntéjen muutamista kultaisen sdédnnon tapai-
seksi, mutta eri syistd. Heidén 1&htokohtansa on, ettd etenkin EU:n laaje-
tessa jasenmaiden talouksien kasvuennusteiden ja julkisen sektorin pai-
omakantojen viliset erot kasvavat siind médirin, ettd se on huomioitava
myd6s maita sitovissa sddnndissd. Ehdotuksen mukaan taloudenpidon kes-
tdvyyden ja vakauttamisen kisitteet tulisi mairitelld maakohtaisesti kun-
kin maan talouden rakenteiden ominaispiirteet huomioiden. Osa talouden
rakenteiden ominaispiirteistd on objektiivisesti midriteltdvissd, kun taas
jotkut vaativat subjektiivista arviointia, silli ne perustuvat odotuksiin ja
tulevaisuuden suunnitelmiin. Finanssipolitiikan pitkdn aikavilin kesti-
vyyden tai maan ylivelkaantuneisuuden arviointi vaatii vdistimattd sub-
jektiivista arviointia tulevaisuuden suunnitelmista sekd odotuksista, joille
toimet perustuvat. Téstd syystd pelkkd mekaaninen sddnto ei tutkijoiden
mielestd ole riittdva.

Buiter ja Grafe ehdottavat niin kutsuttua tasapainon saantéd (permanent
balance rule), jonka tarkoituksena on olemassa olevien sdént6jen tavoin
varmistaa julkistalouden vakavaraisuus nyt ja tulevaisuudessa. Erona ny-
kyisiin sddnt6ihin pysyvén tasapainon sddntd huomioi jisenmaiden erilai-
set ldhtokohdat eli erot julkisen sektorin pddomakannassa, nimellisessd
velassa suhteessa bruttokansantuotteeseen ja elidkejérjestelmén uudistuk-
sen vaiheissa sekd eridvit tulevaisuuden kehitysndkymét esim. reaalisella
BKT:n kasvulla mitattuna. Erojen huomiointi on merkityksellistd erityi-
sesti Itd-Euroopan maille, joiden infrastruktuuri ja ekologinen p#ddoma
(environmental capital) ovat huomattavan kuluneita, minkd voidaan aja-
tella oikeuttavan lainanottoon, jotta kyseisten maiden pddomakanta saa-
vuttaa kehittyneempien jasenmaiden tason. Tiivistetysti ilmaistuna pysy-
vén tasapainon sdint6 edellyttdd, ettd inflaatio- ja reaalisella kasvulla kor-
jattu valtion budjetti on tasapainossa tai ylijaddméinen samalla, kun vero-
tuksen suhde bruttokansantuotteesta pidetdin vakiona (tax smoothing).

Tutkijoiden ehdottaman pysyvén tasapainon sdénnén etuina ovat sen va-
rovaisuus, silld sen noudattamisesta seuraa valtiontalouden vakavaraisuus
johtuen tavasta, jolla verosddnto on rakennettu (tdssd tarkemmin mééritte-
lemittd) ja yhdenmukaisuus sekd keynesildisen suhdannevastaisen finans-
sipolitiikan tavoitteen ettd uusklassisen fax smoothing -teorian kanssa. Py-
syvin tasapainon sdintd tdydentdd kultaista sddnt6d ottamalla huomioon
julkisten investointien synnyttdmét suorat tai epdsuorat tulovirrat valtiolle

¥ Buiter & Grafe (2002).
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sekd inflaation ja nimellisen BKT:n kasvun vaikutus velanhoitokustan-
nuksiin.

Lisédksi sddnté on numeerisesti méériteltynd muodollisesti yksinkertai-
nen, objektiivinen ja arvioitavissa, vaikka kaikki sen osat eivit olekaan
havaittavissa. Sddnnon ideoijien mukaan se kuitenkin pakottaa hallituksen
julkistamaan oletukset, joihin perustuvat ennusteet pitkdn aikavilin julki-
sen kulutuksen, tulonsiirtojen ja investointien kulusta. Juuri ulkopuolinen
arviointi talouden tilasta, sen kestdvyydestd tai ylivelkaantuneisuudesta,
on ollut SGP:n heikko kohta, jonka korjaamiseen pysyvén tasapainon
saanto tahtdd. Se sdilyttdd halutun joustavuuden, harkinnanvaraisuuden ja
tilan subjektiiviselle arvioinnille, mutta poistaa arvioinnin ja sanktioiden
midrddmisen poliittisen leiman.

61






Lahteet

Alesina Alberto & Perotti Roberto 1996. Fiscal discipline and the budget
process. The American economic review. 89:2 5.401-406

Alesina Alberto & Perotti Roberto 1999. Budget deficits and budget insti-
tutions. Poterba James M. & von Hagen Jirgen (toim.) Fiscal institutions
and Fiscal performance s. 13-36. Chicago: The University of Chicago
Press.

Alesina Alberto 1988. Credibility and policy convergence in a two-party
system with rational voters. The American economic review. 78: 4 s 796—
805

Alesina Alberto & Tabellini Guido 1988. Credibility and politics. Euro-
pean economic review 32:2-3 s. 542-550.

Andersen Torben M. 2005 Is there a role for an active fiscal stabilization
policy? CESifo Economic Studies 51: 4's. 511-547

Anderson Barry & Minarik Joseph J. 2006. Design choices for fiscal poli-
cy rules. OECD Journal on Budgeting 5:4 s.159-203

Barro Robert F. 1979. On the determination of public debt. Journal of po-
litical economy 87 s. 940-971

Blanchard Olivier J. & Giavazzi Francesco 2004. Improving the SGP
through a proper accounting of public investment. CEPR Discussion pa-
per No. 4220

Blinder Alan S. & Solow Robert M. 1973. Does fiscal policy matter?
Journal of public economics 2:4 s.319-337.

Blondal Jon R. & Bergvall Daniel 2007. Budgeting in Austria. OECD
Journal on budgeting 7:3 s.39-75

Bos Frits 2008. The Dutch fiscal framework: History, current practice and
the role of the central planning bureau. OECD Journal on budgeting 8:1
s.7-49

Brunila Anne & Kinnunen Helvi 2002. Menokehykset ja finanssipolitii-
kan kurinalaisuus euromaissa. Euro & Talous No.1 s. 18-22

63



Budnevich L. Carlos 2002. Countercyclical fiscal policy. A review of the
literature, empirical evidence and some policy proposals. World Institute
for Development Economics Research Discussion paper no. 14

Buiter Willem H. & Grafe Clemens 2002. Patching up the pact: some
suggestions for enhancing fiscal sustainability and macroeconomic stabi-
lity in an enlarged European Union. CEPR Discussion paper No. 3496

Burnside Craig 2005. Fiscal sustainability in theory and practice: A
handbook. The World Bank.

Calmfors Lars 2003. Fiscal policy to stabilise the domestic economy in
the EMU: What can we learn from monetary policy? CESifo Economic
Studies: 49:3 s.319-353.

Déaben Teresa & Detragiache Enrica & di Bella Gabriel & Milesi-Ferretti
Gian Maria & Symansky Steven 2003. Rules-based fiscal policy in Fran-
ce, Germany, Italy and Spain. IMF occasional paper 225.

Euroopan komissio 2006. European Economy No 297.
Euroopan komissio 2008. Public Finances in EMU 2008

Fatas Antonio 2005. Is there a case for sophisticated balanced-budget ru-
les? OECD Economics Department Working Papers No. 466

Fatas Antonio & Mihov Ilian 2003. The case for restricting fiscal policy
discretion. The quarterly journal of economics. 118:4 s.1419—1447

Fatas Antonio, von Hagen Jiirgen, Hughes Hallett Andrew, Strauch Rolf
R. & Sibert Anne 2003. Stability and growth in Europe: towards a better
pact.

Monitoring European integration 13. Lontoo: Centre for economic policy
research .

Garnaut Ross 2002. Is macroeconomics dead? Monetary and fiscal policy
in historical context. Oxford review of economic policy 21:4 s.524-531

Hallenberg Mark & Strauch Rolf & von Hagen Jiirgen 2006. The design
of fiscal rules and forms of governance in European Union countries. Eu-
ropean journal of political economy 23:2 s. 338-359

64



Harrinvirta Markku & Puoskari Pentti 2001. Kehysbudjetointi poliittisena
paitoksentekoprosessina. Kansantaloudellinen aikakauskirja No.3.

International Monetary Fund 2007. Finland. Country report No. 07/279

International Monetary Fund 2001. Country report No. 01/203 Selected
Euro-area countries: Rules based fiscal policy and job-rich growth in
France, Germany, Italy and Spain. Report with supplementary informati-
on.

Kennedy Suzanne & Robbins Janine 2001. The role of fiscal rules in de-
termining fiscal performance. Department of Finance Canada working
paper No 16.

Kopits George 2001. Fiscal rules: Useful policy framework or unnecessa-
ry ornament? IMF Working paper 145.

Kopits ja Craig 1998. Transparency in government operations. IMF oc-
casional paper 158.

Korkman Sixten 2008. Maailmantalous ja makrotalouspolitiikka. Suh-
danne no 1.

Krugman Paul 2005. Is fiscal policy poised for a comeback? Oxford re-
view of economic policy 21:4 s.515-523

Kydland, Finn E. & Prescott Edward C. 1977. Rules rather than discreti-
on: The inconsistency of optimal plans. Journal of Political Economy
85:35.434-491

Ljungman Gosta 2008. Expenditure Ceilings — A survey. IMF Working
paper 282.

Meszarits Veronika & Seiwald Johann 2008. Budgetary reform in Austria:
Towards tighter coupling within the financial and management system.

Federal ministry of Finance Working paper 3.

Milesi-Ferretti Gian Maria 2000. Good, bad or ugly? On the effect of fis-
cal rules with creative accounting. IMF working paper 172.

Musgrave R.A. 1939. The nature of budgetary balance and the case for
the capital budget. American economic review 29 s.260-271

65



Poterba J.M. 1995. Capital budgets, borrowing rules and state capital
spending. Journal of Public economics 56 s. 165—87

Sveriges regeringskansli - Finansdepartementet 2009. Stdrk? finanspolitisk
ramverk — Oversyn av budgetlagens bestimmelser om utgiftstak.

Valtioneuvoston pditds valtiontalouden kehysehdotusten, talousarvioeh-
dotusten sekd toiminta- ja taloussuunnitelmien laadintaperiaatteista. An-
nettu 24.4.2003.

Valtiovarainministerio 2007. Kehyksen puitteissa — Finanssipolitiikan
sddnnot ja kehysmenettelyn uudistaminen. VM julkaisuja 5a/2007

Valtiovarainministerié 2003. Finanssipolitiikan sddntdjen ja kehysmenet-
telyn kehittiminen Suomessa. TySryhméraportti.

von Hagen Jiirgen 1998. Budgeting Institutions for aggregate fiscal disci-
pline. Working paper No 01. Center for European Integration Studies.

www.finanspolitiskaradet.se

66



Liitteet

2000 = 100

* ennakkotieto
125,0 -

120,0 /

50 /

110,0

105,0 /
100,0 T T T T T T T T 1

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 *2008

=/ altiontalous Kuluttajahintaindeksi === Bruttokansantuotteen hintaindeksi

KUVIO 1. Valtion menojen hintaindeksin, kuluttaja- ja bruttokansantuotteen hintaindek-
sien kehitys (Léahde: Tilastokeskus 24.8.2009).

Kuviosta 1. kdy ilmi kiintedhintaisen maérdrahakehyksen hintakorjauk-
seen kdytetyn valtion menojen hintaindeksin nopeampi kehitys kuluttaja-
ja bruttokansantuotteen hintaindekseihin verrattuna.
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KUVIO 2. Suomen julkisyhteisojen EMU-alijaama ja -velka suhteessa BKT:hen (Léhde:
Tilastokeskus 27.2.2009).

Monissa maissa suurta huomiota saanut julkistalouden ylivelkaantuminen
el viime vuosina ole ollut Suomessa ongelma. EMU-velan mairitelma
poikkeaa rahoitustilinpidon mukaisesta julkisyhteiséjen velasta siten, ettd
EMU-velka on nimellishintainen ja késittdd ainoastaan kéteisrahan ja tal-
letukset, arvopaperit sekd lainat. Lisdksi julkisyhteiséjen velka on sulau-
tettu velka, eli siitd on poistettu alasektoreiden (valtio, kunnat, sosiaalitur-
varahastot) viliset velkaerit. Ndin ollen julkisyhteis6jen velka on pienem-
pi kuin sen alasektoreiden yhteenlasketut velat. EMU-alijdamé ja -
velkatiedoista raportointi on osa liiallisten alijddmien menettelyd (Exces-
sive deficit procedure).

68



%

-12 L L L 1 L L L L L L L L L L L L
90 92 94 96 28 00 02 04 06 08* 10*™

Valtio —+— Kunnat — — Sosiaaliturvarahastot

KUVIO 3. Valtion, kuntien ja sosiaaliturvarahastojen rahoitusjaamat suhteessa brutto-
kansantuotteeseen (Lahde: Valtiovarainministerio, Tilastokeskus 16.6.2009).

Kuvio 3 niyttdd julkistalouden rahoitusjddmin kehityksen sektoreittain.
1990-luvun loppuvuosista asti julkistalouden ylijadmd on muodostunut
suurelta osin sosiaaliturvarahastoista. Ennusteiden mukaan valtion talous
kadntyy ldhivuosina reilusti alijadmaéiseksi, kun taas kuntien velanotto py-
syy maltillisena.
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KUVIO 4. Julkisyhteisdjen rahoitusjaamét suhteessa BKT:hen, % (Léhde: Tilastokes-
kus, Eurostat 2009).
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KUVIO 5. Julkisyhteisdjen verot, menot ja bruttovelka suhteessa bruttokansantuot-
teeseen (Lihde: Valtiovarainministerio, Tilastokeskus 16.6.2009).

Vuonna 2003 toteutettua kehysuudistusta seuranneella hallituskaudella
2004-2007 bruttovelka alitti 40 prosenttia BKT:sta. Lisdksi kuviosta 5 on
ndhtdvissd ldhivuosien julkistalouden velkaantuminen. Kehityssuunta on
seurausta samanaikaisesta julkisten menojen kasvusta ja veroasteen ale-
nemisesta.
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KUVIO 6. Julkisyhteis6jen kokonaismenojen osuus BKT:sta, % (Lahde: Tilastokeskus

24.8.2009).

Kuvio 6 havainnollistaa julkisyhteisdjen kokonaismenojen jakautumisen
hallinnonalojen kesken. Paikallishallinnon menojen suuresta osuudesta
johtuen Kansainvélinen valuuttarahasto IMF (2007) on suositellut maara-
rahakehysten ulottamista kuntasektorille nk. kansallisen vakaussopimuk-

sen avulla menojen hillitsemiseksi.
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KUVIO 7. Valtion virastojen ja laitosten, kuntien ja kuntayhtymien tuottavuuden kehitys

1995—2008* (Lahde: Valtion tuottavuustilasto 2008. Kuntien ja kuntayhtymien tuottavuusti-
lasto 2007. Tilastokeskus).

* vuosien 2005-2008 tiedot eivét tiysin vertailukelpoisia edellisten vuosi-
en kanssa
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KUVIO 8. Julkisyhteisdjen ali- ja ylijaamat 1990-2008, % BKT:sta EMU-maissa, joissa sovelle-
taan maararahakehyksia (Lahde: OECD Factbook 2009: Economic, Environmental and Social
Statistics).

Kuvion 8 maista Suomessa, Ruotsissa ja Hollannissa méérarahakehyksid
on sovellettu 1990-luvulta asti. Hollannin yksittdistd ylitystd lukuun otta-
matta kaikissa kolmessa maassa on pysytty Euroopan talous- ja rahaliit-
toon kuuluvilta mailta edellytetyn kolmen prosentin alijidimin alapuolella.
Erityisesti Suomessa ja Ruotsissa julkistalous on useana vuotena ollut jo-
pa ylijddmainen. Itdvallassa kehysmenettely otettiin kdytt6on vasta vuon-
na 2009.
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KUVIO 9. Julkisyhteisojen ali- ja ylijaamat 1990-2008, % BKT:sta (Lahde: OECD Factbook
2009: Economic, Environmental and Social Statistics).

Kuviossa 9 voidaan ndhdé julkistalouden rahoitusjddmén kehitys muuta-
massa EMU-maassa, joissa ei sovelleta menosddntod. Vakaus- ja kasvu-
sopimuksen my6td vuoden 1997 jilkeen kyseiset maat ovat padosin nou-
dattaneet kolmen prosentin alijaidmaérajoitetta, mutta ovat kuitenkin pysty-
neet alijidmaiisina.
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