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SARS-CoV-2-viruksen aiheuttama tauti, COVID-19, eteni vauhdilla pandemiaksi kevaalla 2020 synnyttaen sen
asettaman kansanterveydellisen uhan ohella yhden aikamme vakavimmista talouskriiseista. Akillisesti
epanormalisoitunut tilanne vaati valtiolta nopeita, tasmallisia ja merkittavid kansalaisille, yrityksille ja kunnille
suunnattuja tukitoimenpiteita. Terveytta ja taloutta uhannut kriisi jarjesti valtion rahankaytén prioriteetit uuteen
jarjestykseen. Tarpeet olivat rajattomat, mutta niitd tayttdmaan tarkoitetut resurssit puolestaan miltei
olemattomat. Suomi oli hadassa.

Tutkimukseni tarkoituksena on valottaa koronapandemian luoman epavarmuuden varjossa toteutettua valtion
budjetointia ja sen yhteytta rajoittuneen rationaalisuuden ajattelumalleihin. Laadulliseksi tapaustutkimukseksi
profiloituvassa  tutkimuksessani  hyédynnadn  paaosin  vuosina  2020-2022 tuotettua  valtion
budjetointiprosesseihin liittyvaa aineistoa, joka koostuu valtion talous- ja lisatalousarvioista seka niiden sisaltdéa
taydentavistd hallituksen esityksista ja valiokuntien mietinndistd. Tuon toteuttamassani teoriaohjaavassa
siséllénanalyysissa esiin talousarviodokumenttien sisallostd keskeiset ja euromaaraisesti merkittavat
koronaan kytkdksissd olevat budjetointitoimenpiteet vastatakseni asettamiini tutkimuskysymyksiin.
Tutkimukseni kulkua ohjaa yhteensa kolme tutkimuskysymysta: 1) Millaisia muutoksia koronapandemia toi
Suomen valtion budjetointiin? 1.1.) Miten pandemianaikaiset lisatalousarviot iimentavat kriisistd juontunutta
epavarmuutta hallinnonalatasolla? 2) Millainen yhteys rajoittuneen rationaalisuuden ajattelumalleilla on
Suomen valtion korona-ajan budjetointiin? Epavarmuuden tematiikan ymparille ryhmittyva tutkimukseni
teoreettinen viitekehys koostuu puolestaan tutkimuksen keskeisten kasitteiden maarittelysta, aikaisemman
budjetointia  koskevan  tutkimuskirjallisuuden avaamisesta sekd rajoittuneen rationaalisuuden
perustavanlaatuisten ajattelumallien esittelemisesta. Rajoittunut rationaalisuus edustaa tutkimuksessani osin
empiirisen kontekstin ulkopuolelta tuotua metoditeoriaa, joka tarjoaa tutkimukseni empiiriselle aineistolle
kattavan, tunnustetun ja kontekstiin soveltuvan teoreettisen linssin.

Aineistosta esiin nousseiden havaintojen perusteella totean, ettd koronan Suomen valtion budjetointiin tuomat
muutokset olivat luonteeltaan negatiivisia ja laajuudeltaan ennenndkemattomia. Korona kasvatti
lisatalousarvioiden lukumaaraa ja euromaaraistd volyymia, korosti budjetoinnin roolia kriisinvastaisena
valineend sekd vaikutti voimakkaasti niin tehtyjen talousarvioiden sisaltéon kuin rahoitukseenkin
hallinnonalarajat ylittdvana kansanterveydellisena ja taloudellisena katastrofina. Pandemianaikainen
hallinnonalatasoinen epavarmuus ilmenee puolestaan voimakkaimmin lisatalousarvioissa nahdyissa yhteensa
miljardien eurojen yli- ja alimitoituksissa. Naiden teemojen lisdksi aineisto ilmentaa, ettd rajoittuneen
rationaalisuuden ajattelumalleilla on vahva yhteys Suomen valtion korona-ajan budjetointiin. Tata yhteytta
havainnollistaa aineistosta esiin noussut tyytymiseen, paatdksentekoympariston kompleksisuuteen seka
ihmisen rajallisuuteen liittyvd sisdltd. Muun muassa naiden rajoittunutta rationaalisuutta edustavien
ajattelumallien sekd muiden aineistosta iimenneiden asianhaarojen pohjalta totean, ettd koronan luoma laaja
ja pitkdkestoinen epavarmuus vaikutti jo ennestaan rajoittuneen rationaaliseen budjetointiprosessiin ja sen
mydta myods tehtyihin allokaatioihin. Koronakriisistd juontunut budjetoinnin jyrkkd epanormalisoituminen ja
epavarmuudentayteisen tilanteen korostama budjetointiprosessin rajoittunut rationaalisuus olivat kaikessa
negatiivisuudessaan merkittavia julkistaloudellisia muutosvoimia, jotka kyseenalaistivat Suomen julkisen
talouden tilan ja kestavyyden. Vaikka kriisi sai lopulta paatdksensa, sen aikana toteutetun finanssipolitiikan
vaikutukset heijastuvat kuitenkin pitkalle tulevaisuuteen.
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1 JOHDANTO JA TUTKIMUSASETELMA

Kriisit jattdvét jélkensd, leimansa ja varjonsa vuosiin, vuosikymmeniin ja jopa vuosisatoihin.
Muistamme eri ajanjaksot sen perusteella, mitd silloin on tapahtunut. Muistamme ja tieddimme sen,
mikd jad unohtumattomalla tavalla historiaan. Kriisit jadvat mieleemme. Noottikriisi, Kuuban kriisi,
Oljykriisi, finanssikriisi, eurokriisi, velkakriisi, ilmastokriisi, energiakriisi; mikd ihmeen kriisi?
Oxfordin yliopiston (2023a) sanakirjan mukaan kriisilla on alun perin tarkoitettu kddnnekohtaa, jossa
ratkaiseva muutos kohti parempaa tai huonompaa on vadjadmaton. Ténd pdivand kriisi selittyy
tilanteena tai ajanjaksona, jota leimaa voimakas vaikeus, epavarmuus tai vaara joko kollektiivisesti
tai yksilollisesti. Kriisi on siis dkillinen hatdtila. (Oxfordin yliopisto 2023a; katso Tietjen 2023, 3-6.)
1300-luvun musta surma, ensimméisen maailmansodan jéilkeinen espanjantauti, kylmén sodan
aikaiset sotilaalliset kriisit, vuosien 2007—2009 finanssikriisi sekéd ithmishistorian lukemattomat sodat

ovat vain jddvuoren huippu, kun etsitdén konkreettista esimerkki termille kriisi.

Koronapandemia jatkaa titd surullista ihmiskunnan kokemien uhkakuvien listaa. Pandemia jtti
jélkensd historiaan yhtend aikamme vakavimmista maailmanlaajuisista kriiseistd, joka ulotti
vaikutuksensa keskeisimpiin ihmiseldmin osa-alueisiin; hengestd ja terveydesti talouteen ja
toimeentuloon. Sosiaalinen eristdytyminen, laaja-alainen etdtyd, lomautukset, terveydenhuollon
kuormitus sekd yleinen paniikki ja epitietoisuus ovat vain muutamia mieleeni juolahtaneita muistoja
alkuvuoden 2020 poikkeuksellisesta tilanteesta. Anessi-Pessina ym. (2020, 957) linjaavat, ettd
koronapandemia on kriisind ennenndkemiton tapahtuma. Se alkoi uuden terveydenhuollon
asiantuntijoille tuntemattoman taudin aiheuttamana terveyshdtitilana, joka johti suuriin mééariin
kuolemia. Se laukaisi ldhes vélittdoméasti maailmanlaajuisen sosiaalisen ja taloudellisen kriisin. Valtiot
olivat nopeaa reagointia vaativan tilanteen edessd pandemiasta johtuvien ongelmien kasaantuessa.
(Anessi-Pessina ym. 2020, 957.) Agrawal & Biitikofer (2022, 1368) ovat menneet jopa niin pitkélle,
ettd heidin mukaansa koronapandemia on muuttanut tuntemamme maailman. Koronaa koskevien
keskeisten tunnuslukujen valossa ndin onkin. Maailman terveysjarjest6 WHO:n (2024) mukaan
varmistettuja koronavirustartuntoja on todettu maailmanlaajuisesti helmikuuhun 2024 mennessa noin
775 miljoonaa, joista hieman yli 7 miljoonaa on johtanut kuolemaan. 5.5.2023 WHO (2023) julisti
kolmen koronantdyteisen vuoden jdlkeen, ettd koronapandemia ei ole endd kansainvilinen

terveyshatitila. Mitd korona jétti lopulta jélkeensd?

Tietjen (2023, 10) toteaa, ettd kriisit ovat hététilanteita, jotka uhkaavat yhteiskuntamme keskeisten

sektorien, kuten esimerkiksi talouden toimintaa. Pandemian massiivisen inhimillisen iskun lisdksi



myos julkinen talous kérsi viruksen aiheuttamasta taakasta. Maher, Hoang & Hindery (2020, 644)
huomauttavatkin, ettd esimerkiksi Yhdysvalloissa koronapandemia, terveydenhuollon heikkouksien
paljastamisen lisdksi, uhkasi juuri julkisen ja kolmannen sektorin talouden kantokykyd (katso
Cajkova, Sindleryova & Garaj 2021, 1). Cajkova ym. (2021, 2) jatkavat, ettdi ensimmiisend
koronavuotena pandemian talousvaikutukset sysdsivdt niin kehittyneet kuin kehittyvitkin
markkinataloudet laskusuhdanteeseen, ensimmaéisen kerran sitten 1930-luvun laman. Kansainvilinen
valuuttarahasto IMF (2020, 5) ennusti huhtikuussa 2020 globaalin talouskasvun pienenevén 3 %
samaisena vuonna. Maailman bruttokansantuote pienenikin IMF:n (2021, 6) mukaan vuoden 2020
aikana 3,1 %. Luku on merkittivé, silld samaisesta IMF:n (2021, 6) tilastosta selvidd, ettd maailman
bruttokansantuote kasvoi 2,8 % vuonna 2019. Néin ollen pudotus oli massiivinen. Suomenkaan
julkinen talous ei onnistunut vélttimidin pandemian tuomaa taloudellista taakkaa. Suomen
bruttokansantuote laski 2,3 % vuonna 2020 (Tilastokeskus 2022). Varanka ym. (2022, 18) kuvailevat
koronakriisin ajaneen Suomen julkisen talouden syvéddn sukellukseen, josta valtiontalous otti
suurimman iskun. Suomen valtion koronaan kytkoksissd oleva budjetointi mitattiinkin miljardeissa
euroissa jo vuoden 2020 ensimmadiselld puoliskolla (Argento, Kaarbee & Vakkuri 2020, 881). Valtiot
suojelivat kansalaisiaan sekd pyrkivit rajoittamaan kriisin sosiaalisia ja taloudellisia seurauksia
poikkeuksellisin toimenpitein (Anessi-Pessina ym. 2020, 962). Koronakriisi osoitti budjetoinnin
olevan voimakas viline modernissa yhteiskunnassa (Argento ym. 2020, 876), jonka demokraattiset
jarjestelmit ovat kirsineet budjettivajeista sekéd alati lisddntyvésta julkisesta velasta jo kauan ennen

pandemiaa (Wagner 2012, 261).

Koronapandemian ohella myds muiden kriisien ja shokkien, kuten maahanmuuton,
luonnonkatastrofien sekd talous-, rahoitus- ja terveyskriisien yleistyminen korostaa budjetoinnin
roolia kriisien ennakoinnissa ja niistd selviytymisessd (Anessi-Pessina ym. 2020, 960). Epavarmuus
on kriisien ja budjetoinnin yhteinen nimittdjé. Kriisit sisdltdvit luonnostaan epavarmuuden elementin.
Litton (2023, 96) toteaa, etti myds budjetointiprosessi siséltdd luonnollisesti tuntemattomia
muuttujia, vaikka prosessiin liittyvit sddnnot ovat selkedt. Budjetointi voidaan ndhdd erddnlaisena
epatiydellisend yrityksend ennakoida tulevaisuutta, minké liséksi jokainen organisatorinen ohjelma
pitdd sisédllddn sithen mahdollisesti vaikuttavia riskitekijoitd (Litton 2023, 96). Tulevaisuutta ei voi
koskaan ennustaa tdydellisesti. Argenton ym. (2020, 876) mukaan budjetoinnin avulla valtio kykenee
kuitenkin lievittdmaén itse kriisistd aiheutuvaa epdvarmuutta. Julkinen budjetointi voidaan siis ndhda
yhtdéltd varmuutta rakentavana instrumenttina, joka toisaalta sisdltdd kuitenkin itsessdén runsaasti
monitulkintaisuutta (Argento ym. 2020, 876). Kriisiolojen budjetointia voidaan siis 1dhestyd monesta

eri tulokulmasta. Miten kriisi vaikuttaa budjetointiin ja budjetointi kriisistd selviytymiseen? Entd
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mikd on tdmin yhtdlon suhde koko julkiseen talouteen, johon sekd itse kriisi ettd kriisinaikainen
budjetointi olennaisesti vaikuttavat. Ndmd ovat ne l&htokohdat, joista ldhden tutkimuksessani
litkkkeelle tavoitteenani tuottaa sekd tieteellisesti ettd yhteiskunnallisesti relevanttia tutkimustietoa

aiheesta, joka on koskettanut vastikdén ldhes koko kansakuntaamme.

1.1 Tutkittavasta ilmiosti tutkimusongelmaan

[Imid, jota pyrin tutkimuksellani avaamaan, on julkinen talous kriisioloissa. Tutkimukseni kohteena
on puolestaan Suomen valtion harjoittama budjetointi koronapandemian aikana. Tutkimuksen
aihepiiri toimii osittaisena jatkumona kandidaatintutkielmalleni, jossa késittelin seikkaperdisesti
Suomen kuntataloutta koronapandemian aikana. Nyt kuitenkin laajennan ndkdkulmani
kuntataloudesta valtiontalouteen tdhdétesséni kohti kokonaisvaltaista julkistaloudellista ndkdkulmaa
ja kontekstia koskevan ymmaérryksen laaja-alaista lisddmistd. Kaésilld olevan tutkimuksen
yhteiskunnallista merkitysti ei voi korostaa litkaa. Tutkimuksen kohteena oleva valtion budjetointi
on kuitenkin viime kddessd yksi merkittdvimmisti julkisen talouden instrumenteista, minka liséksi
koronapandemia on tutkimuksen tapauksena mitd ajankohtaisin. Pandemian varjo on viimein
véistynyt yltimme, mikd luo mahdollisuuden tutkia sen moninaisia vaikutuksia monesta eri

nikokulmasta.

Tutkimuksen perustana oleva 1lmid, julkinen talous kriisioloissa, on luonnollisesti ennestdidn runsaasti
tutkittu i1lmi6. Kriisit ovat loppujen lopuksi toistuvia ilmidité, joita ilmaantuu tasaisin viliajoin eri
muodoissa. Valitsin tutkimuksen tapauskriisiksi koronapandemian sen ajankohtaisuuden vuoksi.
Julkisen talouden kriisejd, kuten esimerkiksi 1990-luvun lamaa ja vuosien 2007-2009 finanssikriisid
on tutkittu hyvin paljon monista eri ndkokulmista, mutta pandemia on ilmiéni vield niin tuore, ettd
sen tutkiminen on erityisen hyddyllistd, merkittavai ja ennen kaikkea mielenkiintoista. Koronakriisi
on tdlld hetkelld siind vaiheessa, ettd sitd voi jo kokonaisvaltaisesti tutkia ja sen seurauksia tarkastella
ilman viime vuosia leimannutta jatkuvaa epavarmuutta. En kuitenkaan véitd kaikkien pandemian
pitkdn aikavélin seurausten ja vaikutusten olevan tiedossa, taudin katoamisesta puhumattakaan.
Koronan nykytilan huomioiden totean tdménhetkisen tutkimusasetelman tosin pahimpia

koronavuosia hedelméllisemmaéksi. Tutkimukseni kulkua ohjaa yhteensi kolme tutkimuskysymysta:

1) Millaisia muutoksia koronapandemia toi Suomen valtion budjetointiin?
1.1) Miten pandemianaikaiset lisdtalousarviot ilmentiivit Kriisisti juontunutta
epivarmuutta hallinnonalatasolla?
2) Millainen yhteys rajoittuneen rationaalisuuden ajattelumalleilla on Suomen valtion

korona-ajan budjetointiin?



Péaadyin valitsemaan tutkimuksen kohteeksi valtion budjetoinnin korona-aikana syysté, etté sitd ei ole
oikeastaan tutkittu valitsemassani kontekstissa ja valitsemani teorian valossa aikaisemmin.
Tutkimuksen tieteellistd tarpeellisuutta perustelen siis tutkimusaukolla. Analyysini tukena
hyddynnin rajoittuneen rationaalisuuden teoriaa. Budjetointia ja rajoittunutta rationaalisuutta on toki
tutkittu paljon sekd yhdessd ettd erikseen, mutta niitd ei ole liialti yhdistetty viimeisimmén
kansainvélisen talouskriisin, koronapandemian, kanssa valitsemillani menetelmilld. Tiedetddn siis
vain védhin siitd, miten pandemian aiheuttama laaja ja pitkdkestoinen epdvarmuus on vaikuttanut
valtiontasoiseen budjetointiin. Osoittamani tutkimusaukko johtaa ndhdédkseni tilanteeseen, jossa
tuotettu tutkimustieto on alkuperdistd ja sille on paikkansa hallintotieteen ja etenkin julkisen

talousjohtamisen tutkimuksessa.

1.2 Tutkimuksen menetelmiit ja aineisto

Tutkimukseni on laadullinen tapaustutkimus, jonka aineiston analysoin teoriaohjaavan

sisdllonanalyysin keinoin.

1.2.1 Laadullinen tutkimus

Saldafian (2011, 4) mukaan laadullinen tutkimus on yleisnimitys monenlaisille todellisen eldmén
tutkimiseen liittyville ldhestymistavoille ja menetelmille. Saldafia (2011, 4-18) jatkaa, ettd
laadullisen tutkimuksen suuntauksia edustavat esimerkiksi etnografia, narratiivinen tutkimus,
sisdllonanalyysi, arviointitutkimus, toimintatutkimus sekd timén tutkimuksen tutkimusstrategiaksi
valittu fapaustutkimus. Laadullisessa tutkimuksessa kerédtty ja analysoitu tieto koostuu
tekstimateriaalista, kuten esimerkiksi haastatteluaineistosta ja dokumenteista, tai visuaalisesta
materiaalista, kuten esimerkiksi valokuvista, videoista ja verkkosivuista. Laadullisen tutkimuksen
aineisto on siis péddosin luonteeltaan ei-kvantitatiivista. (Saldafia 2011, 4.) Tdmi laadullisen
tutkimuksen fundamentaalinen ominaispiirre nékyy tutkimuksessani siten, etti nojaan empiirisen
aineiston osalta tekstimateriaaliin, jota analysoin sanallisin menetelmin. Sandelowskin (2004, 3)
mukaan laadullinen tutkimus pyrkii tuottamaan yksityiskohtaisia kuvauksia ja tarkkoja tulkintoja
thmisistd ja niistd sosiaalisista, kielellisistd sekd materiaalisista kdytdnndistd ja tapahtumista, joita
thmiset ovat yhtdéltd muovanneet ja jotka toisaalta muovaavat ihmisid. Thminen on siis laadullisen
tutkimuksen ydin. Hammersley (2013, 13) toteaakin, ettd useimmat laadulliset tutkimukset tutkivat
tavallista ja todellista elamad; sitd, mitd tapahtuu tavallisessa ympéristossi, jossa ihmiset eldvit ja
tyoskentelevdt. Ndmd laadullisen tutkimuksen piirteet nédkyvét tarkoituksessani tarkastella
yksityiskohtaisesti Suomen valtion korona-ajan budjetointia kiinnittden erityisti huomiota

budjetoinnin inhimillisiin aspekteihin.



Laadullinen tutkimus on Kkiteytettynd empiirisen tutkimuksen muoto, joka siséltda
tarkoituksenmukaisen ndytteenoton, kuten esimerkiksi haastattelun tai dokumenttianalyysin jostakin
informatiivisesta tapauksesta. Silld pyritdén tuottamaan ideografista, eli TTP:n (2015) mukaan
todellisuuden koettuja piirteitd kuvailevaa tietoa nomoteettisen, eli TTP:n (2019) mukaan yleisesti
patevid lainalaisuuksia tuottavan tiedon sijaan, koska laadullisen tutkimuksen painopiste on tiettyjen
ilmididen, tapahtumien ja tapausten syvéllisessd ymmirtdmisessd. (Sandelowski 2004, 3.)
Laadullisen tutkimuksen tuloksissa esitetdén useimmiten datan analyyttisen synteesin pohjalta tehdyt
keskeiset 10ydokset. Tulokset voivat sisdltdd esimerkiksi uusia oivalluksia ja ymmarryksid
yksilollisistd ja sosiaalisista ongelmista, tietyn toimintaperiaatteen tai ohjelman vaikuttavuuden
arviointia sekd kritiikkid olemassa olevaa yhteiskuntajdrjestystd kohtaan. (Saldafia 2011, 4.)
Syvillinen ymmairrys on timénkin tutkimuksen tavoitteena. Tarkastelen kriisinaikaisen budjetoinnin
ulottuvuuksien, rajoittuneen rationaalisuuden ajattelumallien, pandemian pyorteessd olevan julkisen
talouden ja osin myos sen kestdvyysndkokulman muodostamaa monitulkintaista kokonaisuutta, jonka

ymmartdminen vaatii syvallistd ja seikkaperdistd tutkimusotetta.

Laadullisen tutkimuksen idea on siis ennemminkin kuvausten ja selitysten luomisessa ja
kehittdimisessd, ei ennalta maidriteltyjen hypoteesien testaamisessa. Tédmid ldhtokohta antaa
laadulliselle tutkimukselle tietynlaista joustavuutta ja suuntaa ldpi prosessin. Laadulliselle
tutkimukselle on my06s luonteenomaista, ja siitd on oikeastaan mahdotonta eliminoida, ettd tutkijan
henkilokohtaiset ominaisuudet vaikuttavat tutkittavaan aineistoon ja siitd tehtyihin péatelmiin.
Laadullisessa tutkimuksessa ei ole mydskdén tapana tehdd sijoituksia, laskentoja tai mittauksia, eli
tutkimuksessa kéytetty data on melko strukturoimatonta. Nididen lisdksi laadullinen tutkimus
perehtyy usein muutamaan, tai jopa vain yhteen tapaukseen, jonka analysoimisessa nojataan
sanalliseen kuvaukseen ja tulkintaan. (Hammersley 2013, 12-14.) Hammersley (2013, 12)
médritteleekin koko laadullisen tutkimuksen kisitteen osin ndiden piirteiden perusteella. Naisté
piirteistd nostan esiin erityisesti laadullisen tutkimuksen siséltdmén luonnollisen subjektiivisuuden,
tai vaihtoehtoisesti tdydellisen objektiivisuuden puutteen, joka tulee tiedostaa myos tdssd
tutkimuksessa, joka muutenkin pitdd sisdllddn suurimman osan tdssad luvussa esitellyistd laadullista

tutkimusta médrittelevistd ominaispiirteista.

1.2.2 Tapaustutkimus

Tapaustutkimuksessa tutkitaan tietyn projektin, politiikan, instituution, ohjelman tai jérjestelmén
kompleksisuutta ja ainutlaatuisuutta syvéllisesti useista ndkokulmista todellisen elamén kontekstissa.

Tapaustutkimus perustuu ndyttoon, siséltii erilaisia menetelmii ja sen ensisijaisena tarkoituksena on
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luoda syvillistd ymmarrysti tietystd valikoidusta tapauksesta tiedon tuottamiseksi sekd esimerkiksi
menettelytapojen kehittdmisen informoimiseksi. (Simons 2009, 21; katso Yin 2014, 16.) Thomasin
& Myersin (2015, 121) mukaan tapaustutkimus on nimensd mukaisesti tutkimus; ei kuvaus tai
tallenne jostakin tapauksesta. Sen tdytyy tutkimuksena antaa selitys laajemmalle teemalle ja auttaa
jonkin teoreettisen ongelman ymmartdmisessd. Tapaustutkimuksessa ei voi kuitenkaan tutkia mitd
tahansa. Tutkittavan tapauksen tulee olla tapaus jostakin ilmidstd. Tapaustutkimuksessa tutkittava
ilmid toimii tutkimusobjektina, kun taas itse tapaus tutkimuksen subjektina. Tapaustutkimuksen
subjekti voi olla henkild, ajanjakso, paikka, tapahtuma, instituutio, tai muu ilmid. Subjektin tulee
kuitenkin olla jossain miirin ehed, kompleksisuutta siséltdvd kokonaisuus tullakseen valituksi
tapaustutkimuksen keskioon. (Thomas & Myers 2015, 121-122.) Tutkimuksessani koronapandemia
on yksittidinen tapaus, tosieliman esimerkki julkisen talouden kriisitilasta, minké johdosta voidaan
todeta julkisen talouden kriisitilan edustavan tutkimuksessani tutkimusobjektia ja koronapandemian

puolestaan tutkimussubjektia.

Simons (2014, 457) nikee, ettd tutkimuksessa kiytetyt menetelmét eivit madrittele tapaustutkimusta
tapaustutkimukseksi. Sen sijaan tapaustutkimukselle ominainen erityisyys seki itse tapaus kaikkine
piirteineen toimivat tapaustutkimuksen méérittdjina. Tapaustutkimus voi siis olla menetelmiltdén niin
laadullinen kuin mééréllinenkin. Laadullinen tapaustutkimus, jota juuri tdmid tutkimus edustaa,
kuvailee tiettyd tapahtumaa, projektia tai ohjelmaa laaja-alaisesti. Pyrkimyksena voi olla esimerkiksi
tietyssd sosiopoliittisessa kontekstissa toteutetun ohjelman tai politiikan laadun ja kompleksisuuden
syvillinen kuvaaminen. (Simons 2014, 457-458.) Tama laadullisen tapaustutkimuksen ominaispiirre
ndkyy tutkimuksessani pyrkimyksend kuvata tarkasti koronakriisin luoman epavarmuuden varjossa
toteutettua valtion budjetointia ja sen yhteyttd rajoittuneen rationaalisuuden ajattelumalleihin.
Simonsin (2014, 458) mukaan laadullisen tapaustutkimuksen laadullisuus piilee subjektiivisen,
erityisesti kokemuksellisen, kdytdnnollisen sekd selittdvén, tiedon korostamisena propositionaalisen
tiedon sijaan. Tdten kyetddn ensinndkin ymmartiméén tapauksesta havaittu sekd myos kertomaan

siitd (Simons 2014, 458).

Esimerkiksi Simons (2014, 465) tunnistaa, ettd yleensé tapaustutkimuksen rajoitteena pidetddn sen
yleistdimiseen liittyvdd problematiikkaa. Tapaustutkimuksella tuotetun tiedon yleistiminen
tapahtuukin eri lailla verrattuna muihin tutkimusstrategioihin; tapaustutkimusta ei ole siis kuitenkaan
mahdotonta yleistdd. Tapaustutkimuksen mahdollisuudet yleistimiseen ovat hyodyllisid tilanteessa,
jossa pyritddn esittimédn tutkimuksellisia perusteluja tapaustutkimuksen tekemiselle. (Simons 2014,
465-466). Tama ldhtokohta on merkityksellinen téssédkin tutkimuksessa. Pyrin tapaukseen liittyvalla

yksityiskohtaisella tarkastelulla ja raportoinnilla sekd lopulta tutkimuskysymyksiini vastaamalla
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tuottamaan syvéllisen ndkokulman, joka ei rajoitu pelkéstddn tapauksen kontekstin sisdpuolelle.
Seuraavat tapaustutkimuksen yleistimiseen ja seikkaperdisyyteen liittyvdt huomiot toimivatkin
osaltaan tdmdn tapaustutkimuksen Simonsin (2014, 466) tarkoittamina tutkimuksellisina

perusteluina.

Saldafia (2011, 9) toteaa, ettd tapaustutkimuksen yleistettdvyys riippuu tutkijan loogisesta ja
tulkinnallisesta suostuttelukyvystd ja lukijan kyvystd tehdd johtopddtoksid tapauksen pohjalta.
Tapaustutkimuksen yleistettdvyys on siis tosiaan tdssd mallissa monen muuttujan summa. Simonsin
(2014, 465) mukaan laadullisesta tapaustutkimuksesta johdettujen péédtelmien tekeminen syntyy
kontekstinsisdisen tulkintaprosessin kautta. Johtopaitosten tekeminen on siten mahdollista tapauksen
kontekstin ja itse tapauksen runsasluontoisen kuvauksen kautta, jotta lukija kykenee tunnistamaan
tapauksen siséllon ja kytkeytyméén siihen. Yleistdiminen voidaan tehda siis joko peilaamalla kisilla
olevaa tapausta muihin tapauksiin tai vaihtoehtoisesti tarkastelemalla yksittiista tapausta sen kaikessa
ainutlaatuisuudessa. (Simons 2014, 465.) Stake (1995, 8) huomauttaa kuitenkin, ettd
tapaustutkimuksen ydin on sen seikkaperdisyys, ei yleistiminen. Simonsin (2014, 466) mukaan Stake
(1995, 8) viittaa tdlld sithen, ettd yksittdisen tapauksen ainutlaatuisuuden ymmairtdminen on
tapaustutkimuksen l&dht6kohtainen idea. Muiden tapausten ymmaértimisen sijaan yhden tietyn
tapauksen tutkiminen tdhtdd juuri timén késilld olevan tapauksen ymmairtdmiseen (Stake 1995, 4).

Jos asia kerran on néin, niin mika funktio yleistamiselld lopulta on tapaustutkimuksessa?

Simons (2014, 466) jatkaa, ettd tapaustutkimuksen tarjoamat oivallukset voivat saada onnistuessaan
yleismaailmallista merkitystd, mikd puolestaan edellyttdd tapauksen sisdllon, erityispiirteiden ja
ainutlaatuisuuden seikkaperdistid raportointia ja esittimistd tavalla, jonka kaikki voivat tunnistaa.
Pyrin noudattamaan tati ldhestymistapaa 14pi tutkimuksen tapausosion kartoittaessani valtion korona-
ajan budjetointia mahdollisimman syvillisesti tarkoituksenani tuottaa seikkaperdistd, monia tahoja
hyodyttavia tietoa. Huomio tapauksen ainutlaatuisuudesta korostuu tutkimuksessani erityisen paljon
koronapandemian ollessa tapauksena mitd uniikein. Ainutlaatuisuuden lisdksi pandemia on
tapauksena lukijaa ldhelld. Viitdn pandemialla olleen edes jotakin vaikutusta ldhes jokaisen
tutkimustani lukevan tahon eldméddn. Namé ldhtokohdat luovat siis antoisat ldhtokohdat
yleismaailmallisesti merkittivin tiedon tuottamiseen. Koska kyseessd on tutkimus merkittdvéin
valtiontalouden instrumentin, budjetoinnin, kriisinaikaisesta toteuttamisesta ja sen tulkitsemisesta
hyodyntden rajoittuneen rationaalisuuden ajattelumalleja, on ajateltava myds tapaustutkimuksella
tuotetun tiedon mahdollista merkitystd sitd hyodyntédville péattdjille. Simons (2014, 467)
huomauttaakin, ettd tapaustutkimuksen seikkaperdisyys ei todellakaan tee siitd hyddytontd poliittisia

paattd;id silmélla pitden, silld seikkaperdiset kertomukset vastaavat usein siihen, ettd miksi aiemmat
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menettelytavat joko ovat tai eivdt ole toimineet. Uuden tieteellistd relevanssia omaavan tiedon
tuottamisen liséksi koen, ettd tutkimukseni tarjoaa tarkan ja kokonaisvaltaisen kertomuksen
pandemianaikaisesta valtion talousarviotalouden hoidosta. Toisin sanoen tutkimukseni tapausosio,
tutkimuskysymyksiin vastaamisen ohella, kuvaa suurta osaa Suomen valtion taloudellisesta
toiminnasta koronapandemian aikana. Koen, ettd timd huomio antaa tutkimukselleni relevanssia seka
paittdjien ettd jokaisen julkisen talouden viime vuosien kehityksestd kiinnostuneen tahon

keskuudessa.

1.2.3 Tutkimuksen aineisto ja analyysimenetelmét

Tutkimukseni empiirinen aineisto rajoittuu yksinomaan valtiontalouden dokumenttiaineistoon.
Rajaan tété aineistoa kuitenkin siten, ettd analyysin keskidssa ovat ldhinnd valtion pandemianaikaiset
talous- ja lisdtalousarviot perusteluineen. Ndméd muodostavat tutkimukseni aineiston kulmakiven,
johon koko tutkimuksen empiirinen konteksti nojaa. Empiirinen aineisto on rajattu kuvatun laiseksi
muutamaan eri syyhyn perustuen. Ensinndkin valtion talous- ja lisdtalousarviot ovat eittdmétté
keskeisimmadt budjetointiin liittyvét asiakirjat; ne ovat budjetointiprosessien lopputuote. Nédiden
juridisten lopputuotteiden ohella huomioni kiinnittyy luonnollisesti myds kyseisten dokumenttien
taustalla vahvasti vaikuttaviin, lainsddtdjin tahtoa ilmentdviin talousarvioesityksiin ja
valiokuntamietintihin, mistd selvidd esimerkiksi tietyn méadrdrahaehdotuksen taustalla vaikuttavat
syyt. Toiseksi koen, ettd erityisesti kriisin myllerryksessd nopeasti laaditut lisdtalousarviot kuvastavat
pandemia-aikaa ja sitd laajamittaisen epdvarmuuden ja erdénlaisen hddénalaisuuden todellisuutta,
joka silloin oli valloillaan. Aineisto luo toisin sanoen hedelmaéllisen tutkimusasetelman. Niiden
seikkojen lisdksi aineiston rajaamisen taustalla vaikuttavat myds yksinkertaiset tutkimuksen

laajuuteen ja aikatauluun perustuvat syyt.

Empiria yhdistyy teoriaan aineiston analyysissa, jossa hyddynnéin empiirisen kontekstin ulkopuolelta
tuotua rajoittuneen rationaalisuuden teoriaa pyrkiessini l0ytdimaén vastauksia tutkimuskysymyksiini.
Pyrin rajoittuneen rationaalisuuden ajattelumalleja hyddyntdmalld tunnistamaan budjettiasiakirjoista
koronapandemian vaikutuksia budjetointiin ja eteenpéin koko julkiseen talouteen seké osin myds sen
kestidvyyteen samalla peilaten pandemianaikaista budjetointia ja rajoittuneen rationaalisuuden teoriaa
toisiinsa. Tiedostan, ettd primadrildhteend hyodyntdméani dokumenttiaineisto on luonteeltaan
juridisen mustavalkoista, mikéd tekee osaltaan henkilosidonnaisen ja subjektiivisuutta korostavan
teorian hyddyntdmisestd metodinomaisena linssind haastavaa, mutta sitdkin mielenkiintoisempaa.
Muun muassa rajoittunutta rationaalisuutta avaavan teoreettisen viitekehyksen osalta aineisto koostuu

lahinnd kansainvélisestd vertaisarvioidusta artikkeliaineistosta sekd muusta tutkimuskirjallisuudesta.

8



Suomen valtiontalouden kokonaisuutta taustoittaecssani hyddynndn myds muuta kotimaista

dokumenttiaineistoa seké juridista aineistoa.

Yin (2014, 17) mieltdd, ettd tapaustutkimus nojaa lukuisiin eri tiedonléhteisiin ja hydtyy aiemmista
aihetta koskevista teoreettisista esityksistd tiedon kerddmisessd ja sen analysoimisessa. Nima
tapaustutkimusta ja sen aineistoa kuvaavat piirteet antavat leimansa myos tdlle tutkimukselle.
Tutkimukseni ensinnédkin nojaa erilaisiin tiedonléhteisiin ja toiseksi hyotyy merkittdvasti aihetta
koskevista teoreettisista esityksistd. Tdmd on néhtdvilld sekd tutkimuksen teoreettisessa
viitekehyksessd ettd itse tapausosiossa. Dokumenttiaineisto, juridinen aineisto, tutkimuskirjallisuus
sekd muu aihetta koskeva kirjallisuus edustavat tutkimuksen laadullista, pédasiallista aineistoa.
Naiden lisdksi erityisesti valtiontalouden budjettiasiakirjojen sisdltimd numeerinen aineisto ja sitd
havainnollistamaan laatimani diagrammit tuovat tutkimukseen my0s jonkin verran maarillistd
siséltod, vaikka tutkimus laadulliseksi profiloituukin. Aiemmat teoreettiset esitykset ovat merkittava
osa tutkimustani; ovathan ne suuressa roolissa niin teoreettisessa viitekehyksessd kuin aineiston
analyysissakin. Aikaisempi aihetta koskeva tutkimus ja rajoittunut rationaalisuus asettavat
tutkimuksen sen teoreettiseen kontekstiin, minké lisdksi rajoittunut rationaalisuus sdilyy tutkimuksen

kulmakivena siirryttdessa aineiston analyysiin seké eteenpdin aina johtopdatoksiin ja pohdintaan asti.

Analysoin tutkimukseni tapausosion empiirisen aineiston kdyttden teoriaohjaavaa sisillonanalyysia.
Mika lopulta on aineiston ja sen analyysin vilinen suhde? Tuomen ja Sarajarven (2018, 122) mukaan
tutkimuksen aineisto on katsaus tutkittavaan ilmidon ja sitd analysoimalla saavutetaan selked kuvaus
tastd ilmiostd. Corbin ja Strauss (2008, 64) luonnehtivat analyysin antavan datalle merkityksen.
Analyysin ollessa kuvatun lailla mitd keskeisin osa tutkimusprosessia, on syytd kuvata analyysia
koskevia valintoja ja ulottuvuuksia tutkimukseni kontekstissa. Tuomi ja Sarajdrvi (2018, 122)
kuvaavat siséllonanalyysia analyysin muotona, jonka avulla tutkimuksen aineistoa muovataan ja
pilkotaan selkeédksi ja johdonmukaiseksi sen informaatioarvoa kuitenkaan vdhentdméttd. Tamén
tietyn analyysimenetelmédn valinta oli tutkimukseni tapauksessa monien tekijoiden summa.
Ensinndkin siséllonanalyysi itsessddn on analyysimenetelménd soveltuva erityisesti dokumenttien
analysoimiseen (Tuomi & Sarajérvi 2018, 117). Valtiontalouden dokumentit ovat tutkimukseni
empiirisen osan, tapausosion, ydinsisdltod, minkd vuoksi sisdllonanalyysin valinta on kohdallani
varsin intuitiivinen. Toiseksi laadullisen aineiston analyysia yleensd kuvaa hyvin sen pyrkimys
saattaa alkujaan hajanainen aineisto yhtendiseksi ja mielekkddksi kokonaisuudeksi (Tuomi &
Sarajarvi 2018, 122). Koska analysointini kohteena olevien toisistaan eroavien dokumenttien
kokonaissivuméérd mitataan tuhansissa, toimii edelld mainittu siséllonanalyysin ominaispiirre

suhteellisen ymmarrettdvina perusteena kyseisen analyysimenetelmén valinnalle. Aineistoa pitda siis
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lyhyesti sanottuna tiivistdd, selkeyttdd ja yhdistdd, mikd edellyttdd tarkoituksenmukaista

siséllonanalyysia.

Tutkimukseni ollessa perustavanlaatuisella tavalla laadullinen, on syytd mainita Tuomen ja
Sarajirven (2018, 119) huomio siitd, ettd sisdllonanalyysiin kuuluu olennaisesti dokumenttien
sisdllon sanallinen kuvaaminen maiéréllisen sijaan. Vaikka tutkimukseni perusluonteen ja
analyysimenetelmén vililld vallitsee edelld kuvattu toimiva yhteys, tuottaa sisdllonanalyysin valinta
analyysimenetelméksi tutkimuksen edetessd pienimuotoisen ongelman. Tuomen ja Sarajdrven (2018,
117) mukaan sisdllonanalyysin tavoitteena on kuvata tutkittavaa ilmi6té tiivistetysti, mikd on huomio,
joka on aika lailla ristiriidassa Simonsin (2014, 457-458) tapaustutkimuksen ominaispiirteini
ndkemien syvillisyyden ja laaja-alaisuuden kanssa. Tidssd vaiheessa koenkin tarpeelliseksi
huomauttaa, ettd vastatakseni tutkimuskysymyksiini ja tuottaakseni tietoa, on empiiristi
dokumenttiaineistoa késiteltivd sen kompleksisuuden vaatimassa laajuudessa, mutta kuitenkin
samanaikaisesti tiivistetysti tutkimuksen liiallisen paisumisen ehkdisemiseksi. Kultainen keskitie

lienee varsin osuva ilmaus téssikin asiayhteydessa.

Gronfors (2011, 94) nikee, ettd sisidllonanalyysi ei ole itsessdin keino johtopddtosten tekemiseen,
vaan pikemminkin véline johtopdédtdsten mahdollistamiseen; kerdtty aineisto saatetaan muotoon,
josta pédtelmid voi ylipdatadn johtaa. Tdssd yhteydessd siséllonanalyysin teoriaohjautuvuus nousee
omaksi puheenaiheekseen. Teoriaohjaavalla siséllonanalyysilla tarkoitetaan Tuomen ja Sarajidrven
(2018, 133) mukaan muuten aineiston ehdoilla etenevéd analyysia, jossa empiria kuitenkin kohtaa
teorian aineiston ulkopuolelta tuotujen, tutkittavasta ilmidstd ikdin kuin annettuina otettujen
teoreettisten késitteiden muodossa. Tamé aineiston abstrahoinnissa ilmenevd teorian ja empirian
kohtaaminen erottaakin teoriaohjaavan sisidllonanalyysin aineistoldhtdisestd siséllonanalyysista, jossa
teoreettiset kisitteet ammennetaan itse aineistosta (Tuomi & Sarajérvi 2018, 133). Gronfors (2011,
85) nikee abstrahoinnin tarkoittavan aineiston jérjestimistd muotoon, joka mahdollistaa datasta

johdettujen pditelmien siirtdmisen yksittédiseltd tasolta yleiselle tasolle.

Tutkimukseni kontekstissa ndmé teoriaohjaavan sisdllonanalyysin ldht6kohdat ja ominaispiirteet
ndkyvit siten, ettd tuon aineiston rinnalle varsin laajan rajoittuneen rationaalisuuden késitteiston.
Tiedetdén siis jo valmiiksi, ettd tutkimukseni tapausosion kohteena oleva budjetointi on luonteeltaan
rajoittuneen rationaalista (Wildavsky 1975, 5). Tdmé l14htokohta otetaan annettuna; kisitteet ovat jo
valmiiksi yhteydessd keskenddn. Siksi analyysissa ei olekaan kysymys kisitteiden mahdollisesta
yhteydesti, vaan valmiiksi tiedetyn yhteyden luonteesta tietyssd kontekstissa. Teoreettinen kisitteistd
nousee kisiteltdviksi kuitenkin vasta abstrahointivaiheessa. Tutkimuskysymykseni ja tutkimuksen

empiirisen osion péédlukujen otsikot ilmentédvétkin aineiston roolia; vain toinen sekd kysymyksistad
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ettd padluvuista on valtaosin kytkoksissa rajoittuneen rationaalisuuden teoriaan. Aineiston vetovastuu
sisdllonanalyysissani on siis suuri. Teorialla on kuitenkin merkityksensd. Implementoimassani
teoriaohjaavassa sisdllonanalyysissa teoria nimenmukaisesti ohjaa aineiston analyysia sen
hallitsemisen sijaan. Tarkoitukseni ei siis ole todellakaan testata rajoittuneen rationaalisuuden malleja
uudessa kontekstissa, vaan pikemminkin antaa aineistosta nousseiden havaintojen puhua puolestaan
teorian asettamassa kehyksessd. Teorian hyoty ilmenee tutkimuksessani 1&hinnd johtopédétoksien
tekemisessd. Néen, ettd Gronforsin (2011, 94) huomio siséllonanalyysin ja johtopéditosten tekemisen
vilisestd suhteesta on tdssd yhteydessd keskeinen. Kun olen jérjestinyt aineiston
tarkoituksenmukaiseen muotoon sisdllonanalyysin avulla, voin tuoda teorian empirian rinnalle
ohjaamaan péételmieni tekemistd ja yhdistimédin havaintoni osaksi aiempaa aihetta koskevaa

teoreettista ajattelua.

1.3 Tutkimuksen muut keskeiset valinnat ja rajaukset

Tutkimukseni aihepiirin globaaliudesta huolimatta tutkimuksen tapausosio rajoittuu yksinomaan
Suomen kontekstiin. Valinnan taustalla vaikuttaa muun muassa Suomen vahva julkinen sektori. On
hedelmillistd tutkia kriisinaikaista julkista budjetointia valtiossa, jonka julkinen kulutus on
normaalioloissakin merkittdvin suurta. My0s aineiston saatavuuteen ja tulkitsemiseen liittyvit seikat
puolsivat empiirisen tarkastelun rajaamista ainakin ndenndisesti Suomen rajojen sisdpuolelle.
Tutkimuksen aihepiirin kansainvdlinen ulottuvuus kdykin ilmi ensin tutkimuksen teoreettisessa
viitekehyksessd, minké jdlkeen sithen palataan myos tutkimusten tuloksia reflektoitaessa. Koska
tutkimukseni koskee korona-ajan budjetointia ja julkista taloutta juuri koronakriisin aikana, otetaan
tutkimuksen ajallinen rajaus oikeastaan annettuna. Kriisilld on tissé tapauksessa seki alku ettd loppu,
mikd madrittdd tutkimuksen ajallisen kontekstin. Budjetointia tarkastellaan koronakriisin
puhkeamisesta sen laantumiseen asti. Koronakriisi puhkesi Kiinassa joulukuussa 2019 ja levisi
pandemiaksi alkuvuonna 2020 (Anttila 2023, 1). Koronakriisin laantumisella viitataan tdssi
yhteydessd péddosin toukokuussa 2023 annettuun WHO:n (2023) julistukseen siitd, ettd
koronapandemia ei ole endd kansainvilinen terveyshétitila. Tutkimuksessa tarkastellaan budjetointia
pitkélti tilld aikavélilld tuotettujen talous- ja lisdtalousarvioiden kautta erityisen huomion ollessa

luonnollisesti vuosissa 2020, 2021 ja 2022.

On kuitenkin huomionarvoista, ettd korona itsessdén ei ole kadonnut mihinkddn, pdinvastoin.
Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen (2023) mukaan koronavirustapauksia oli Suomessa nimittiin
lukumaarallisesti enemmaén lokakuussa 2023 kuin huhtikuussa 2020. Huomio on keskeinen, silla

huhtikuussa 2020 Suomessa vallitsivat koronavirustilanteen johdosta asetetut poikkeusolot ja

11



hallituksen linjaamat toimenpiteet rajoittivat ihmisten eldmaii ja toimintaa merkittdvéasti (VN 2020a,
2020b). Esimerkkind tilanteen poikkeuksellisuudesta mainittakoon 28.3.2020 alkanut Uudenmaan
sulku (VNK 2020). Syksylld 2023 koronavirustautia ei endd luokiteltu yleisvaaralliseksi
tartuntataudiksi, eikd rajoitustoimia ollut lainkaan kaytossd (VN 2023). Sanamuoto on siis tdssd
yhteydessd mitd keskeisin; kriisi on pééttynyt, korona ei. Kiteytettynd kriisi erityispiirteineen on

tutkimuksen kiinnostuksen kohteena itse taudin sijaan.

1.3.1 Tutkimuksen menetelmii ja rakennetta koskevat valinnat

Tutkimukseni rakenne on raportoinnin osalta lineaarinen. Lineaarinen raportointi on tutkimuksen
raportoinnin muodosta ilmeisin; se alkaa tiivistelméstd, jonka jdlkeen edetddn johdannon ja
menetelmiosion kautta tapausosioon tai analyysiin ja lopuksi tutkimuksen tuloksiin ja
johtopéétdksiin (Simons 2014, 465). Tutkimukseni koostuu kuudesta pddluvusta alalukuineen.
Néiden lisdksi tutkimukseni sisdltdd luonnollisesti myos siséllys-, kuvio- ja ldhdeluettelon.
Johdannossa ja tutkimusasetelmassa esittelen tutkimuksen Il&htokohdat sekd kontekstin ettéd
menetelmien  osalta.  Teoreettisessa  viitekehyksessd  kytken  tutkimukseni  aiempaan
tutkimusperinteeseen ja esittelen tutkimuksen teoreettiset [&htokohdat. Luvut kolme ja nelja edustavat
tutkimuksen tapausosiota. Niissd luvuissa esittelen tutkimukseni empiirisen kontekstin ja aineiston,
jonka analysoin valitsemillani menetelmilld. Luvussa viisi tuon ensin esiin tutkimukseni tapausosion

tulokset, minké jdlkeen esitéin johtopéddtokseni ja pohdintani niiden pohjalta.

Saldafian (2011, 9) mukaan tapaustutkimuksen tapauksen valinnan taustalla voi olla monia syitd,
joista monet ovat kytkoksissd tutkijaan. Esimerkiksi tapauksen ainutlaatuisuus voi johtaa tapauksen
tarkoitukselliseen valitsemiseen. Tapaus voidaan toisaalta valita my0s strategisesti tapauksen
tyypillisyyteen liittyvistd syistd. (Saldafia 2011, 9.) Kuten jo lyhyesti tutkimuksen tieteellistd ja
yhteiskunnallista relevanssia ja ilmion ja kohteen valintaa luvussa 1.1 késittelin, piilee tutkimukseni
perustavanlaatuisten valintojen taustalla monia tekijoitd, joista monet ovat subjektiivisia.
Havaitsemani tutkimusaukon ja tutkimuksen toteutusajankohdan Iuoma hedelmaéllinen
tutkimusasetelma, budjetoinnin  julkistaloudellinen ja yhteiskunnallinen —merkitys sekd
koronapandemian ainutlaatuisuuden kiehtovuus ovat kaikki perusteluja sille, miksi tutkimukseni on
relevantti ja tarpeellinen. Ndmé samat perustelut vaikuttavat myds tapaukseni valinnan taustalla.

Valitsin koronapandemian tutkimukseni tapauskriisiksi siis tarkoituksellisesti.

1.3.2 Teoriaa koskevat valinnat
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Teoriavalintani taustalla on muutamia eri syitd. Ensiksi mainittakoon, ettd rajoittuneen
rationaalisuuden teoria on tunnustettu teoria, jolla on pitkd perinne aiemmassa budjetointia
koskevassa tutkimuksessa (The Nobel Prize 1978; Schwarz, Christensen & Zhu 2022, 902).
Teoriavalintani luo jatkuvuutta jo valmiiksi pitkddn jatkuneeseen aihetta koskevaan
tutkimusperinteeseen ja asettaa siten juuri timén tutkimuksen osaksi laajempaa kokonaisuutta. Teoria
yhdistdd tutkimukseni kohteen eli Suomen valtion korona-ajan budjetoinnin sekd lukuisat
aikaisemmat ja merkittivit rajoittunutta rationaalisuutta koskevat ajatukset keskendén. Toiseksi teen
laadulliselle tutkimukselle epétyypilliseen tapaan (katso Hammersley 2013, 12; Hirsjdrvi, Remes &
Sajavaara 2008, 160) alustavan oletuksen, ettd pandemian luoma laaja ja pitkdkestoinen epdvarmuus
vaikutti jo valmiiksi rajoittuneen rationaaliseen budjetointiprosessiin ja sitd kautta tehtyihin
budjetointipadtoksiin Suomen kontekstissa. Tutkimuksen seuraava luku, teoreettinen viitekehys,
alustaa tapausosioon sijoittuvan kotimaata koskevan analyysin kytkien tutkimuksen samalla osaksi

aihetta koskevaa akateemista keskustelua.
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2 TEOREETTINEN VIITEKEHYS

Tapaustutkimuksen teoriaosasta puhuttaessa viitataan yhteyksié etsivdin analyysiin, jolla pyritdin
yhdistimédin ajatuksia ja 16ytdmain selityksid. Ilman teoretisointia tapaustutkimus ei ole tutkimus,
vaan pikemminkin kuvaus. Analyysi, téssd yhteydessd teoretisointi, toimii osaltaan siis myos
tutkimusobjektina. (Thomas & Myers 2015, 123.) Tutkimukseni teoreettinen viitekehys koostuu
tutkimuksen keskeisten késitteiden madrittelystd, aikaisemman budjetointia koskevan
tutkimuskirjallisuuden avaamisesta sekd rajoittuneen rationaalisuuden kisitteenméérittelyé
syvéillisemmaistd tarkastelusta. Viitekehykseni rakentuu pitkédlti epdvarmuuden ympérille, ihan
tarkoituksella. Epdvarmuus yhdistdd nimittdin tutkimukseni kohdetta; budjetointia, tapauskriisié;
koronapandemiaa sekd keskeistd teoriaa; rajoittunutta rationaalisuutta. Epdvarmuutta voisi titen
nimittdd, kontekstin huomioiden, my0ds koko tutkimukseni lapéisevéksi teemaksi, silld se on ldsné
tutkimuksen pédotsikosta pohdintaan saakka. Siksi en mydskddn nde epdvarmuutta tutkimukseni
keskeisend kisitteend, vaan pikemminkin keskeiset kaisitteet yhteen nivovana, Kkésitteitd

abstraktimmalla tasolla vaikuttavana voimana.

renapandemia Rajeittunut rationaalisuus

Kuvio 1. Epdvarmuus tutkimuksen ldpdisevind teemana.

2.1 Tutkimuksen keskeisten kisitteiden méarittely

Tutkimukseni keskeiset késitteet eli avainsanat ovat julkinen talous siithen sisdltyvine alakésitteineen,
julkinen budjetointi, koronapandemia ja rajoittunut rationaalisuus. Kdésitteiden valilld vallitsee

merkittdvd yhteys, jota voitaisiin kuvailla yleisessd kontekstissa ndin: Luonteeltaan rajoittuneen
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rationaalinen budjetointi on merkittdva julkisen talouden instrumentti, jonka toimintaympéristoon

koronapandemia olennaisella tavalla vaikutti.

Tutkimuksen konteksti;
kasitteellinen sateenvarjo

Julkinen
talous

Merkittava julkisen
talouden instrumentti;

tutkittava kohde .
Julkinen
budjetointi
Tutkittavaan kohteeseen

vaikuttava ilmié; tapauskriisi

Koronapandemia
Budjetoinnin

luonteenpiirre; tutkimuksen

teoreettinen linssi
Rajoittunut rationaalisuus

Kuvio 2. Tutkimuksen keskeiset kdsitteet

2.1.1 Julkinen talous

Oxfordin yliopiston (2023b) lyhyen méaaritelmén mukaan julkisella taloudella tarkoitetaan valtion- ja
paikallishallinnon tuottamien tavaroiden ja palvelujen rahoittamista verovaroin tai muin keinoin.
Samaa nimed kantava tutkimusala tutkii yhteiseen hyvaan kerdttaviin ja kiytettiaviin varoihin liittyvia
kysymyksid (Oxfordin yliopisto 2023b). Gruber (2019, 45) nikee, ettd julkisessa taloudessa
tutkimuksen kohteena on valtion taloudellinen rooli, jonka yhteydessé korostuvat kysymykset valtion
taloudellisten interventioiden tavoista, ajankohdista, tarpeellisuudesta ja vaikuttavuudesta. Julkisen
talouden méiéritelméd on hyvin monitulkintainen ja pitkdlti poliittisesta kontekstista riippuvainen.
Musgraven (1985, 7) mukaan jo esimerkiksi Adam Smith néki markkinat sdéntona ja julkisen sektorin
poikkeuksena sdéntoon; julkisen sektorin talouteen puuttuva rooli tulee voimaan vasta markkinoiden
epdonnistuessa. Tdméantyyppinen perinteinen brittildinen talousajattelu pohjautuu jo John Locken
mielenmaisemaan yksilon oikeuksiin ja vapaaseen vaihtoon perustuvasta yhteiskunnasta, jota
puolestaan ohjaa Smithin (2000/1776, 593) esittelemé nikymaiton kisi (Musgrave 1985, 7). Kuvatun
lainen klassisen liberalistinen ajattelu ei vilttimattd ole soveltuva vahvan julkisen sektorin omaaviin
valtioihin, kuten Suomeen, mutta kuvastaa julkisen talouden méiéritelmén kontekstisidonnaisuutta.
Selvyyden vuoksi tdssd tutkimuksessa julkisella taloudella tarkoitetaan yhden wvaltion julkisten
organisaatioiden muodostamaa talouskokonaisuutta. Julkisen talouden kestivyys sekd

finanssipolitiikka sijoittuvat késilld olevassa késitteiden hierarkiassa julkisen talouden sateenvarjon
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alle. Molemmat alakésitteistd ovat olennaisia tutkimukseni kannalta. Kyseiset alakisitteet ovat
ensinndkin keskeisessd yhteydesséd toisiinsa ja toiseksi yhteydessd luonnollisesti sekd julkiseen

talouteen ettd julkiseen budjetointiin.

JULKINEN TALOUS

Julkisen talouden
varainhoidon |3htékohta

Kuvio 3. Julkinen talous alakdsitteineen

Lyhyesti mairiteltynd finanssipolitiikka on julkisen talouden varojen kerddmistd ja kéyttdmistéd
koskevaa politiikkaa budjetin ollessa puolestaan keskeinen viline timén politiikan toteuttamisessa
(VM 2023a). On intuitiivista, ettd finanssipolitiilkan luonne ja keinot ovat merkittavéssd roolissa
punnittaessa julkisen talouden kestdvyysnikokulmaa. Julkisen talouden kestdvyys on kuitenkin
késitteend finanssipolitiitkkaa monitulkintaisempi. Burnsiden (2005, 11) mukaan adjektiivin kestdvd
avulla voidaan kuvata jotakin, jota voi pitdd ylld tai pitkittdd. Esimerkkind voidaan mainita resurssin
kerdaminen tavalla, joka ei kuluta resurssia loppuun tai vaurioita sitd pysyvasti (Burnside 2005, 11).
Kestdvyydelld voidaan siis 1ahtokohtaisesti viitata ldhes mihin tahansa. Yhdistyneiden kansakuntien
silloinen ympériston ja kehityksen maailmankomissio (1987, 16) mééritteli kestavyyden seuraavasti:
“Thmiskunnalla on kyky tehdd kehityksestd kestivdd sen varmistamiseksi, ettd se tyydyttdd
nykyhetken tarpeet vaarantamatta tulevien sukupolvien kykya tyydyttdd omia tarpeitaan.” Komissio
(1987, 16—18) tunnisti ekologisen kestdvyyden lisdksi myds kestdvyyden taloudellisen, kulttuurisen

ja sosiaalisen ulottuvuuden (katso Suomen YK-liitto; Ympéristoministerio 2023).

Taloudellisen yhteistyon ja kehityksen jirjestd6 OECD:n (2013, 50) mééritelmidn mukaan julkisen
talouden kestdvyydelld tarkoitetaan valtion kykyd pitdd julkinen talous uskottavassa ja
kayttokelpoisessa asemassa pitkélld aikavililli. Burnsiden (2005, 11) mukaan taloustieteilijit
viittaavat tyypillisesti valtion finanssipolitiikkaan puhuessaan julkisen talouden kestdvyydesta.

Burnside (2005, 11) jatkaa, ettd julkisen talouden kestivyys liittyy pitkidlti vakavaraisuuteen.
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Vakavaraisuudella puolestaan tarkoitetaan valtion kykyéd hoitaa sille kuuluvat velkavelvoitteet.
Kestavilla julkisella taloudella varustetun valtion tulisi siis pystyd harjoittamaan loputtomiin samaa
politiikkaa pysyen samalla maksukykyisend. Jos taas tietty, toistaisesti jatkettu finanssi- ja
rahapolitiikan yhdistelmé johtaisi lopulta maksukyvyttomyyteen, olisi tdmd yhdistelmd samalla

logiikalla siten taloudellisesti kestiméton. (Burnside 2005, 11.)

2.1.2 Julkinen budjetointi

Argento ym. (2020, 876) kiteyttdvit, ettd budjetin tehtdvdt ovat poliittisia, verotuksellisia,
taloudellisia seki tulonjakoa, johtamista ja tilivelvollisuutta koskevia; budjetti on suunnitelma, jonka
avulla johdetaan ja kontrolloidaan valtion toimia. Anessi-Pessina, Barbera, Sicilia & Steccolini
(2016, 493) luonnehtivat budjetoinnin olevan samanaikaisesti véline neuvotteluun, vallan ja
resurssien jakamiseen, suunnitteluun ja valvontaan sekd ldpindkyvyyden ja sidosryhmien
osallistumisen varmistamiseen. Neuvottelu sekd vallan ja resurssien jakaminen edustavat
budjetoinnin poliittista ulottuvuutta, suunnittelu ja valvonta hallintoon ja hallintaan liittyvai
ulottuvuutta ja ldpindkyvyys- ja osallisuusnidkokulma puolestaan tilivelvollisuuteen liittyvad
ulottuvuutta (Anessi-Pessina ym. 2016, 502). Budjetoinnin moninaisista ulottuvuuksista huolimatta
sen voi kasitteend yksinkertaistaa hyvinkin 1dhelle rautalankamallia palaamalla sen fundamentaalisiin
piirteisiin. Keyn (1940, 1138) mukaan budjetoinnin perusongelmassa on kyse siitd, ettd milléd
perusteella paitetdin tietyn rahasumman allokoinnista kohteeseen A kohteen B sijaan. Litton (2023,
96) tulkitsee edelld mainitun Keyn (1940, 1138) huomion siten, ettd yksinkertaistettuna budjetoinnilla
tarkoitetaan paidtoksentekotoimenpidettd, jossa budjetoijat paittavit rahoituksen allokoinnista eri
kohteiden vililld. Valmis talousarvio edustaa puolestaan péétdstd siitd, kuinka niukat varat tulisi

allokoida, jotta saavutetaan yhteiskunnallisesti paras vastine rahalle (Key 1940, 1138).

Lisabudjetointi on budjetointiin olennaisesti liittyva ja erityisesti tutkimukseni kontekstissa keskeinen
kidsite. Silld tarkoitetaan Anessi-Pessinan, Sicilian ja Steccolinin (2012, 875) mukaan olemassa
olevan talousarvion tilikaudenaikaista muuttamista esimerkiksi sitd paivittdmilld (katso myos
Anessi-Pessina ym. 2020, 958). Tuloennusteet liittyvdt luonnollisesti sekd budjetointiin ettd
lisdbudjetointiin. Cornian, Nelsonin ja Wilkon (2004, 164) mukaan tuloennusteiden rooli on
budjetointiprosessissa merkittivd. Namé ennusteet sisdltdvit kuitenkin runsaasti epdvarmuutta, silld
todellisten tulojen suhdetta suunniteltuihin menoihin ei voida tietdd ennalta varmuudella. Kun
edellisvuonna ennakoidut tulot eivét kohtaakaan todellisten tulojen kanssa, tulee talousarvioon tehda
muutoksia. (Cornia ym. 2004, 164.) Yksi lisdtalousarvioiden ominaispiirteistd on, ettd ne laaditaan

kiireellisesti, minkd vuoksi lisdbudjetointia koskien herdd kysymys julkisen talouden vakauden ja
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tehokkuuden huomioon ottamisesta, tai ehké pikemminkin niiden mahdollisesta sivuuttamisesta (Kim
2020, 946). Lisébudjetointi, kiire ja epdvarmuus ovat tutkimuksessani toistuvia teemoja niiden ollessa
kytkoksissd sekd koronapandemiaan ettd osin tutkimuksen pddasialliseen teoriaan, rajoittuneeseen

rationaalisuuteen.

2.1.3 Rajoittunut rationaalisuus

Rajoittuneen rationaalisuuden teoria on Herbert A. Simonin kisialaa 1950-luvulta (esimerkiksi
Schwartz ym. 2022, 902). Rajoittunut rationaalisuus on keskeinen teema behavioraalisessa
taloustieteessd, joka tarkastelee tapoja, joilla itse padtoksentekoprosessi vaikuttaa tehtyihin paatoksiin
(Simon 1997, 291). Simonin konseptit rajoittuneesta rationaalisuudesta ovat vaikuttaneet vahvasti
klassiseen hallintotieteiden kirjallisuuteen koskien esimerkiksi budjetointiprosessia (Schwarz ym.
2022, 902). Rajoittunut rationaalisuus on keskeisesti yhteydessd rationaaliseen valintaan.
Rajoittuneessa rationaalisuudessa tdssd valinnassa huomioidaan kuitenkin péatoksentekijan
kognitiiviset rajoitteet seké tiedon ettd laskennallisen kapasiteetin osalta. (Simon 1997, 291.) Simonin

(1957, 198) rajoittuneen rationaalisuuden periaatteeksi nimittdmén mukaan:

Ihmisen mielen kyky muotoilla ja ratkaista monimutkaisia ongelmia on hyvin pieni
verrattuna niiden ongelmien kokoon, joiden ratkaisemista vaaditaan todellisen
maailman objektiivisesti rationaalista kdyttiytymistd varten — tai edes tdllaisen

objektiivisen rationaalisuuden kohtuullista lihestymistd varten.

Bendor (2003, 435) tulkitsee, ettd rajoittuneen rationaalisuuden periaatteessa “rajoittunut
rationaalisuus on paitoksentekijin henkisten ominaisuuksien ja hdnen kohtaamansa ongelman
monimutkaisuuden vélinen suhde”. Se ei siis viittaa ithmisen dlykkyyteen ympéristosta irrallisena

asiana (Bendor 2003, 435).

2.1.4 Koronapandemia

Ensimmdiset, tuolloin vield tunnistamattomat, epdtyypilliset keuhkokuumetapaukset raportoitiin
Kiinan Wuhanissa joulukuun 2019 lopussa. Vakavaa hengitystieinfektiota aiheuttava SARS-CoV-2-
virus tunnistettiin nopeasti vuoden vaihduttua itse taudin saadessa nimen COVID-19, joka eteni
vauhdilla pandemiaksi ulottaen vaikutuksensa ympéri maailmaa. (Cevik, Bamford & Ho 2020, 842.)
Epidemiologian sanakirjan (2014, 209) mukaan pandemialla tarkoitetaan laajalla alueella esiintyvia,
kansainviliset rajat ylittdvdd ja suureen méédrddn ihmisid vaikuttavaa epidemiaa. Epidemiasta
puhuttaessa tarkoitetaan normaalin odotuksen selkedsti ylittdvien terveyteen kytkoksissd olevien

tapahtumien, kuten esimerkiksi sairaustapauksien tai erityisen terveyteen liittyvin kdyttdytymisen
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esiintymisti tietyssd yhteisossa tai tietylld alueella (Epidemiologian sanakirja 2014, 93). Pandemiaa
leimaaviin ominaispiirteisiin voivat lukeutua esimerkiksi taudin laaja maantieteellinen levinneisyys,
taudin jdljitettdvissd oleva levidmistapa, taudin korkea ilmaantumisosuus ja sen rdjihdysmaéinen
levidminen, vdeston minimaalinen immuniteetti sekd taudin uutuus, tarttuvuus ja vakavuus. Termin
kdyttdiminen soveltuu hyvin tartuntataudeille, jotka omaavat monia edelld mainituista
epidemiologisista piirteistd. Yksinkertaistettuna pandemia on kuin suuri epidemia. (Morens, Folkers

& Fauci 2009, 1019-1020.)

2.2 Budjetointi aikaisemmassa tutkimuksessa

Téassd osiossa esitelty budjetointia koskeva aikaisempi tutkimusaineisto on jaoteltu budjetoinnin
yleismaailmallista teoriaa koskevaan tutkimuskirjallisuuteen ja korona-ajan budjetoinnin
ulottuvuuksia késittelevddn tutkimuskirjallisuuteen. Jako on siis tehty erottamaan budjetoinnin
perinteiset ulottuvuudet ja ominaispiirteet kriisiolojen, tutkimukseni kohdalla koronapandemian,
vastaavista. Ldhes jokainen osiossa esitellyistd yksittdisistd tutkimusartikkeleista edustaa
kansainvélistd vertaisarvioitua aineistoa. Nostan myos budjetoinnin saralla tunnustetusti
vaikuttaneiden asiantuntijoiden, kuten esimerkiksi Aaron Wildavskyn (Jones 1995) keskeisié
ajatuksia, tdssd yhteydessd alan klassikoita, uudemman kirjallisuuden rinnalle tarjotakseni

kokonaisvaltaisen teoreettisen nakokulman.

2.2.1 Budjetoinnin teoriaa

Budjetointia koskevaa teoriaa on rakennettu vuosien varrella monien eri tekijoiden toimesta lukuisista
eri nakokulmista. Rakentajina, erddnlaisina alan pioneereina, ovat toimineet muun muassa Valdimer
0. Key, Aaron Wildavsky, Verne B. Lewis ja Allen Schick (Rubin 2015, 25). Vaikka Rubin (2015)
el itseddn, luonnollisesti, edelld mainittujen joukkoon sijoita, voidaan Irene Rubinin varsin
turvallisesti katsoa budjetoinnin asiantuntijoiden aatelia edustavan ja titen kyseistd listaa jatkavan.
Tutkimukseni kisilld oleva budjetoinnin perinteisid ulottuvuuksia koskeva teoriaosuus koostuu
pitkélti ndiden kirjoittajien keskeisistd ajatuksista. Tutkimukseni palaa titen budjetoinnin saralla
juurilleen; budjetoinnin perusteisiin ja sen kisitteelliseen ytimeen. Budjetoinnin ymmértdminen
vaatiikin Schickin (1988, 62) mukaan budjetoinnin omaleimaisuutta korostavaa teoriaa. Schick
(1988, 63) kiteyttdd, ettd yleisen budjetoinnin teorian koostaminen vaatii budjetoinnin pelkistdmista
muotoon, jossa vaikuttavat vain jokaisen budjettijirjestelmén sisdltimdt peruselementit. On
intuitiivista, ettd teoria on yleistettdvissi, jos samat peruselementit ovat tunnistettavissa budjetoinnin
ajasta tai paikasta riippumatta. Schick (1988, 63) huomauttaa, ettd tietyn valtion budjetoinnin

tutkiminen vaatii kuitenkin yleistd teoriaa rakennettaessa sivuutettavien kontekstisidonnaisten
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ominaispiirteiden huomioimista. Tdmé ndkokulma on tdrked, silld tutkimukseni tapausosiossa
keskityn juuri yhden valtion budjetointiin, mikd ei jdtd varaa kuvatun laiselle budjetoinnin
kasitteelliselle typistdmiselle. Teoriaosassa fokukseni on siis pitkélti yleisessd ja tapausosiossa

puolestaan lihes kokonaan erityisessa.

Schickin (1988, 63) mukaan budjetointi rakentuu aina kahden erottamattoman peruselementin varaan.
Néamai peruselementit ovat resurssien pyytdminen ja niiden kohdentaminen. Budjetointia ei ole ilman
nditd toimintoja. Peruselementit toteutuvat niin suuressa organisaatiossa monimutkaisine
budjettijdrjestelmineen kuin myds pienessd yksinkertaiset jarjestelmit omaavassa organisaatiossa,
hyvissd ja huonossa taloustilanteessa, rikkaissa ja koyhissd valtioissa sekd demokraattisissa ja
vihemmaén demokraattisissa hallinnoissa. (Schick 1988, 63.) Namai yleismaailmalliset peruselementit
sekd lahentdvit ettd erottavat budjetointia muihin toimintoihin ndhden. Schickin (1988, 64) mukaan
budjetointi kuitenkin eroaa muista resursseja allokoivista toiminnoista, kuten esimerkiksi
markkinoista siten, ettd resurssiallokaatio toteutetaan juuri tété tarkoitusta varten laadittujen sdéntojen
ja menettelyjen mukaisesti. Budjetointi voidaan nihdi siis sind prosessina, joka méaardd edelld
mainitut sddnnot koskien esimerkiksi resurssien vaatimisen ja kohdentamisen menettelytapaa,
ajankohtaa ja subjektia. Budjettivaateet ovat puolestaan erddnlainen elinehto koko budjetin
olemassaololle, silld vaateiden puuttuessa ei ole syyti raottaa lompakkoa budjetointiprosessin kautta.
(Schick 1988, 64.) Tdssd yhteydessd herddkin kysymys budjetointiprosessin perustavanlaatuisesta
roolista, jos sitd voidaan kerran tarkastella niin budjetoinnin kontekstina ja toteuttamisen vélineend
kuin sen késitteellisend maadrittdjédndkin. Schick (1988, 64) jatkaa, ettd budjetoinnin jo mainitut
peruselementit pédtevit myds ilman budjetointiprosessia, mikd tekee yhtendisen budjettiteorian
muodostamisesta 1ihes mahdotonta. Viite prosessista budjetointia maérittivinad tekijind on siis
tavallaan perusteeton. Léhestulkoon samalla logiikalla budjetoinnin voidaan viittdd olevan mitd
tahansa. (Schick 1988, 64.) Kuvattu késitteellinen kompleksisuus siirtddkin huomion kohti

budjetoinnin, budjetin ja budjetointiprosessin vilisid monitulkintaisia suhteita.

Wildavsky (1961, 1964, 1975) on tarkastellut budjetointia laaja-alaisesti ruohonjuuritasolta alkaen.
Wildavsky (1964, 1) tiivistdd, ettd budjetilla tarkoitetaan dokumenttia, jossa esitetdédn tiettyjé asioita
ja tarkoituksia koskevat kulut, kuten esimerkiksi palkkojen, tarvikkeiden ja asumisen tukemisen
kustannukset. Oletus on, ettd budjetoijat nikevit yhteyden budjetin sisdllon ja tulevaisuuden
tapahtumien vililla, minkd vuoksi budjetti voidaan ndhdd ennusteena, jonka onnistuminen selvidé
ainoastaan sitd havainnoimalla. Budjetti on ennusteenakin merkityksellinen. Budjettivaateiden
hyviksynti ja vaateisiin kohdennettujen resurssien tarkoituksenmukainen ja vaikuttava kéytto kiilaa

budjetin erddnlaiseksi rahan ja ihmisyyden vilikappaleeksi, jolla tuetaan itse dokumentissakin
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listattujen poliittisten tavoitteiden ja tarkoitusperien saavuttamista. (Wildavsky 1964, 1.) Pelkéstdan
ndissd huomioissa korostuu budjetoinnin olennaisesti siséltdméd epdvarmuusaspekti. Poliittisten
pddmédrien saavuttaminen vaatii monen asian onnistumista alkaen budjettivaateen hyviksymisesti
(Wildavsky 1964, 1). Budjetoinnissa onkin pitkélti kyse ennustamisesta ja olettamisesta;

omalaatuisesta konditionaalin ja futuurin yhdistelmasta.

Wildavsky (1975) edisti budjetoinnin teoriaa lisddmdlld ymmairrystd budjetointiprosessista ja
médrittelemdlld budjetoinnin kaikkine ulottuvuuksineen kattavalla tavalla. Esittelen seuraavaksi
Wildavskyn (1975, 3-5) ajatuksia siitd, mitd kaikkea budjetti lopulta edustaa; Wildavskyn kasitysta
budjetoinnin ulottuvuudesta. Ndmé varhaiset ajatukset ovat samansuuntaisia luvussa 2.1.2 esiteltyjen
Argenton ym. (2020, 876) ja Anessi-Pessinan ym. (2016, 493) budjetointia madrittdvien
luonnehdintojen kanssa. Wildavsky (1975, 5; katso Wildavsky 1964, 1-2) nidkee budjetin
poliittistaloudellisena resurssiallokaation pyrkimyksend, jolla palvellaan toisistaan eroavia
inhimillisié tarkoitusperid. Budjetoinnissa on ensinnékin kyse rajallisten resurssien kohdentamisesta
rajattomiin tarpeisiin (Wildavsky 1975, 3). Tami paradoksaaliselta kuulostava yhtdlé on kuitenkin
budjetoinnin elinehto; miksi budjetoida resurssien ollessa rajattomat (Schick 1988, 64). Palaan tdhédn
tematiikkaan rajoittuneen rationaalisuuden kautta tutkimuksen luvussa 2.3.3. Wildavsky (1975, 3)
jatkaa, ettd budjetti reflektoi mennyttd aikaa aiempien allokaatioiden vaikuttaessa ajankohtaisiin
budjettipddtoksiin. Talld wviitataan budjetoinnin perustavanlaatuiseen inkrementaalisuuteen;
ajankohtainen budjetti perustuu pitkélti edellisvuoden budjettiin, mikd luo omat rajansa radikaaleille
muutoksille (Wildavsky 1975, 6). Menneisyyden liséksi budjetti edustaa my0s tulevaisuutta sen
ollessa samanaikaisesti sekd suunnitelma ettd ennuste. Budjetilla pyritddn siis vaikuttamaan
tulevaisuuden muovautumiseen tietimattd kuitenkaan, mitd tulevaisuus todella tuo tullessaan.

(Wildavsky 1975, 3-4.)

Kaikessa konkretiassaan budjetti on myos keskeinen véline yhteiskunnan taloudellisen tehokkuuden
ja talouskasvun kannalta. Tdmad ndkokulma nousee esiin, jos budjettia tarkastellaan
kustannustehokkaan ja vaikuttavan yhteiskunnallisen rahankdyton sekd erddnlaisen julkisen
investoinnin vélineend. (Wildavsky 1975, 4.) Myd6s Schick (1966, 244) tunnisti jo tuolloin
budjettijarjestelmin moninaiset, toisistaan eroavat ulottuvuudet. Schickin ja Wildavskyn ajattelussa
on yhtymékohtia. Schickin (1966, 244) mukaan suunnittelu ei ole budjettijirjestelmén ainoa funktio.
Katse tulee olla tulevaisuuden ohella my6s nykyhetkessd. Budjettijarjestelmén ydinfunktioihin
kuuluu suunnittelun liséksi tdten my0s julkisen toiminnan hallinta ja kulutuksen kontrolloiminen

(Schick 1966, 244). Nama piirteet tekevét budjetista vallankdyton valineen (Wildavsky 1975, 4.)
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Osion lopuksi, yhteenvedon omaisesti on mainittava, ettd budjettijarjestelmén, budjetointiprosessin
jaitse budjetin konteksti on luonnollisesti merkittidvilld tavalla politisoitunut. Budjetoinnista ei voida
puhua ilman sen poliittista ulottuvuutta, silld julkista budjetointia ei ole olemassa tuntemassamme
muodossa ilman sen taustalla vaikuttavia poliittisia tarkoitusperid. Asiaa voidaan havainnollistaa jo
tdimankin tutkimuksen luvussa 2.1.2 referoidun Keyn (1940, 1138) lausuman sittemmin
maailmankuulun budjetoinnin peruskysymyksen kautta: "Milld perusteella pditetdén kohdentaa x
dollaria toimintaan A toiminnan B sijasta?” Esimerkiksi Lewis (1952, 42—43) vastasi, ettd paitokset
tulee tehdd niiden lopputulosten suhteellisten arvojen perusteella siten, ettd huolellisesti valittuun
kohteeseen allokoitu raha saa yhteiskunnallisesti mahdollisimman parhaan ja hyvéksytyn vastineen
(katso Rubin 2015, 25). Normatiivisuuden sijaan Schick (1988, 60) puolestaan mieltdd, etté
budjetoinnilla ei edes voida vastata edelli esitettyyn kysymykseen sen ollessa perustavanlaatuisesti
liitdnndinen poliittisiin arvoihin. Wildavsky (1961, 185) toteaa, ettd budjetti onkin loppujen lopuksi
vain erddnlainen sen aikaisen polititkan tahdonilmaus. Téten tilanteessa, jossa budjetointiprosessi
koetaan jollain tapaa huonoksi, on kiinnitettdvd huomiota itse budjetin taustalla olevaan poliittiseen
jarjestelmddn. Budjetointia ei voida siis muuttaa merkittdvasti koskematta sen poliittiseen
ulottuvuuteen. (Wildavsky 1961, 185.) Lopuksi koen vield tarpeelliseksi painottaa budjetoinnin
subjektiivista monitulkintaisuutta. Rubin (1988, 1) kiteyttdi, ettd poliitikot nikevét budjetoinnin
poliittisen vallan ldhteend ja sen kdyton vélineend kansalaisten katsoessa budjetointia puolestaan
varsin pragmaattisesti; mihin verorahamme kéytetddan? Nididen adripdiden vilille jad budjetoinnin
kanssa tosiasiallisesti tyOskentelevit virkahenkildt, joiden kiinnostus budjetointia kohtaan kumpuaa
heidin omasta roolistaan budjetointiprosessissa esimerkiksi budjetin valmistelijoina (Rubin 1988, 1).
Niin ollen on turvallista sanoa, ettd budjetoinnin mééritelma, merkitys ja teoreettinen ulottuvuus
riippuu siitd, keneltd asiaa kysytddn. En viitd, ettd edelld mainittu tematiikka olisi mielipideasia,
pdinvastoin. Korostan pikemminkin sitd, ettd budjetointi todellakin on ulottuvuuksiltaan ja
kytkoksiltddn  laaja-alainen  sekd  yhteiskunnalliselta  merkittdvyydeltdin =~ massiivinen

poliittistaloudellinen késite.

2.2.3 Budjetoinnin ulottuvuudet koronapandemian aikana

Jotta kykenemme ymmartdmadn pandemian ja budjetoinnin keskindistd vaikutussuhdetta ja siithen
liittyvdd kompleksisuutta, on ensinnd sisdistettivd pandemian kokonaisvaltaiset julkistaloudelliset
vaikutukset sekd kriisinaikaisen finanssipolititkan perusteet. Canté ym. (2022, 294) huomauttavat,
ettd koronapandemian aiheuttama maailmanlaajuinen laskusuhdanne oli vakavampi vuosien 2007—
2009 finanssikriisin vastaavaan ndhden. Monet Euroopan valtioista kokivat ennennidkemattomia

kysynté- ja tarjontashokkeja, miké oli seurausta mittavista ei-valttdmattomia taloudellisia toimintoja
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koskevista rajoitus- ja lakkautustoimista. Nama viruksen levidmisen hillitsemiseksi tehdyt toimet
vaativat kuitenkin veronsa. Osa Euroopan valtioista sai nimittdin osakseen rajun iskun
bruttokansantuotteeseensa. Esimerkkind tdstd kehityksestd mainittakoon, ettd vuoden 2020
ensimmaisen ja toisen neljanneksen vililld bruttokansantuote laski Belgiassa 11,8 %, Espanjassa 17,9
%, Italiassa 13 % ja Isossa-Britanniassa 18,8 %. (Canté ym. 2022, 294.) On selvéd, ettd pandemian
taloudellisten vaikutusten mittakaavan ollessa kuvatun lainen, myds budjetoinnin rooli nousee

puheenaiheeksi. Onhan budjetoinnilla kuitenkin mitd merkittdvin rooli julkisessa toiminnassa.

Finanssipolitiikka on keskeinen tekijé taloudellisen kriisin kustannuksien lieventdmisessé (Andersson
2022, 664). Koronapandemian kaltaiseen finanssipoliittiseen shokkiin vastaaminen normaalein
budjetoinnin keinoin on kuitenkin ldhes mahdotonta (Redburn 2021, 5). Pandemianaikainen
finanssipolititkka onkin ollut kaukana normaalista; ainakin, jos viime vuosien kehitys méaérittda
normaalin. Heimberger (2023) on tarkastellut tutkimuksessaan kehittyneiden maiden
finanssipolititkan suhdanteisiin  liittyvdd syklisyyttd erityisesti koronapandemian aikana.
Lihtokohtaisesti taloustieteilijit ovat yhtd mieltd siitd, ettd finanssipolitiikassa tulisi valttaa
myotésyklisyyttd.  Esimerkiksi keynesildisen talousteorian mukaan laskusuhdanteessa tulisi
harjoittaa ekspansiivista finanssipolitilkkaa ja noususuhdanteessa puolestaan supistavaa
finanssipolititkkaa, mikd vakauttaa taloutta toisin sanoen vastasyklisesti. (Heimberger 2023, 2.)
Heimberger (2023, 5-8) tuli tulokseen, ettd kehittyneiden maiden finanssipolitiitkan vastasyklisyys
oli koronapandemian aikana keskiméérin runsaasti voimakkaampaa aiempiin vuosiin ja esimerkiksi
finanssi- ja eurokriisiin verrattuna. Finanssipolitiikassa palattiin korona-aikana siis ikddn kuin
juurilleen, erddnlaiseen taloustieteelliseen ideaaliin. Heimbergerin (2023) tulos korostaa yhtdélta
koronapandemian ainutlaatuisuutta aikamme kriisien joukossa herittden samalla kuitenkin enemmaén
kysymyksid kuin vastauksia koskien koronapandemian budjetoinnillisia vaikutuksia, silld

finanssipolititkkaahan toteutetaan juuri talousarvion avulla.

Pandemianaikaista budjetointia on tutkittu valtiokohtaisesti paljon monesta eri ndkdkulmasta. Monet
tutkimuksista, joiden sisdltod ja tuloksia seuraavissa kappaleissa esittelen, tarkastelevat tietyn valtion
koronanvastaisia budjettitoimia ja budjetoinnin yleisid 1dhtokohtia ldhes heti kriisin iskettyd. Anessi-
Pessina ym. (2020) ovat kuitenkin tutkineet koronaa koskevia valtiontasoisen budjetoinnin
ulottuvuuksia suhteellisen kokonaisvaltaisesti kiinnittien huomiota samalla my0s budjetoinnin
tulevaisuudenndkymiin. Kiteytettynd koronapandemia teki valtioiden budjetoinnista haastavaa
(Anessi-Pessina ym. 2020, 963). Kriisi vaikutti budjetointiin monella eri tasolla. Anessi-Pessinan ym.
(2020, 957-958) mukaan koronapandemia kaikkine vaikutuksineen nosti budjetoinnin erdénlaiseen

valokeilaan (katso Pavlatos & Kostakis 2023, 24). Télle oli monia syitd, joista valtion budjetointia
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vaativien koronanvastaisten toimien lisdksi keskeisend mainittakoon, ettd artikkelin
julkaisuajankohtana, ensimmaiisenid koronavuotena, useimman taudista kirsineen valtion julkisen
talouden alijddmdn ja velan arvioitiin vdistdméttd lisdéntyvdan. Budjetoinnin merkityksen
korostamisen lisdksi pandemia vaikutti itse budjetointiin my06s konkreettisesti. Budjetointiprosessin
kannalta vaikutuksista vilittoémin koski lisdbudjetointia, jonka merkitys kohosi pandemian myota
ennenndkemittomédn mittakaavaan. Ennalta arvaamattomien terveydenhuoltoa koskevien toimien ja
koronasta kérsineiden yhteiskunnan keskeisten osa-alueiden tukemisen tuli tapahtua valtion puolesta
nimittdin nopeasti. Pandemiasta johtuneen laajamittaisen epdvarmuuden vuoksi lisdbudjetoinnin
keskeisen roolin arveltiin tuolloin sédilyvin myds ldhitulevaisuudessa. (Anessi-Pessina ym. 2020,
957-958.) Koronakriisi toi luomiensa yllittivien menopaineiden vuoksi tullessaan uudenlaisen
kiireen ja epdavarmuuden osaksi niitd jo valmiiksi sisdltdvai tilikaudenaikaista budjetointia, mink&
takia lisdtalousarvioilla on tirked rooli my6s oman tutkimukseni kannalta. Vaikka edelld kuvatut
pandemianaikaisen budjetoinnin yleiset asianhaarat ovat mitd keskeisimpid kokonaiskuvan
sisdistdmiseksi, korona-aikaisen budjetoinnin valtiokohtaisen tarkastelun avulla saadaan
yksityiskohtaisemmin selville se todellisuus, joka valtioilla oli uuden ja vakavan tilanteen yllattdessa

edessdan.

Argento ym. (2020) vertailevat tutkimuksessaan Suomen, Norjan ja Ruotsin budjetointia pandemian
iskemisen jdlkeen. Suomen ja Norjan vélittdémédt koronatoimet esimerkiksi kansalaisten
suojelemiseksi olivat Ruotsin vastaavia radikaalimpia ja pandemiaan suhtautuminen oli muutenkin
yleisesti ottaen Ruotsia vakavampaa (Argento ym. 2020, 877-878, 884). Tdmai ldhtokohta heijastui
myo0s budjetointiin. Suomessa ja Norjassa kriisiin reagoiminen budjetoinnin keinoin oli pandemian
iskettyd nimittdin nopeampaa Ruotsiin verrattuna. Ajatuksena oli, ettd koronanvastaisista toimista
kirsineitd yhteiskunnan osa-alueita, kuten esimerkiksi yrityssektoria, tulee vélittdmasti tukea
lisdbudjetoinnin avulla. (Argento ym. 2020, 884.) Tutkittujen valtioiden kriisinaikaisista
budjetointiprosesseista nostan esiin erityisesti Suomen reaktion, silld nimenomaan Suomen valtion
budjetointi on tutkimukseni tapausosion kohteena. Argenton ym. (2020, 879) mukaan Suomessa
valtion keskushallinnon voimaa lisittiin merkittdvésti pandemian aikana. Tdméa on huomionarvoista
siksi, ettd Suomen hallinto on normaalioloissa laajasti desentralisoitu (Argento ym. 2020, 879).
Valtiotasoinen budjetointikin lisdéntyi sekd lisdtalousarvioiden luku- ettd euroméddrissd mitattuna.
Argenton ym. (2020) tutkimuksen ajankohtana Suomessa oli laadittu jo neljda koronapandemiaan
kytkoksissd olevaa lisdtalousarviota, joiden yhteissumma oli 9,6 miljardia euroa. Tdméa kokonaisuus
sisdlsi muun muassa yrityksid, hitidkeskuslaitosta, kuntia ja kuntayhtymid, tyottomyyttd seké

yksityishenkil6itd, kotitalouksia, kulttuuria, urheilua ja nuorisoa koskevia tukitoimenpiteitd. (Argento

24



ym. 2020, 881.) Suomen budjetointiin palaan tarkemmin ja kokonaisvaltaisemmin tutkimuksen

luvuissa kolme ja nelja.

Andrew, Baker, Guthrie ja Martin-Sardesai (2020) ovat tarkastelleet Australian koronaan kytkoksissé
olevaa budjetointia kriisin alkuvaiheessa. Alkuvuonna 2020 australialaiset kddntyivét valtion puoleen
tuen, ohjauksen ja resurssien toivossa selvitikseen pandemian luomista uhkakuvista. Julkisen
sektorin rooli toisin sanoen kasvoi Australiassa pandemian my6td markkinaehtoisten ratkaisujen
jéadessd puolestaan taka-alalle. Julkinen kulutus tunnistettiin merkittivimmaéksi kriisinvastaiseksi
suojakeinoksi. (Andrew ym. 2020, 762.) Kriisien sosioekonomisia vaikutuksia ei yleisesti ottaenkaan
pystytd hallitsemaan lyhyen aikavélin julkisen kulutuksen ollessa joko riittimétonté tai tehotonta,
taikka molempia samanaikaisesti (Cepiku, Marchese & Mastrodascio 2021, 53). Budjetointi on
luonnollisesti merkittdva osa julkista kulutusta, koska oikeastaan kaikki julkiset menot allokoidaan
budjetointiprosessin kautta. Myo6s Kim (2020, 945), joka on puolestaan tutkinut Eteld-Korean
pandemianaikaista budjetointia, toteaa, ettd tehokas budjetointi on pandemianvastaisena keinona
merkittdvd. Kim (2020, 945) jatkaa, etti pandemian levidmistd hillitsevd karanteeni voidaan
toimeenpanna julkisia menoja lisddmaélld ja pandemian aiheuttama taloudellinen shokki puolestaan
paikata ajoittamalla julkinen kulutus oikein. On siis keskeisti ymmartdd, etti koronapandemia
vaikutti  yhtddltd merkittdvdsti budjetointiin, mutta toisaalta budjetoinnilla vaikutettiin
vastavuoroisesti pandemiaan ja sen haittavaikutuksiin. Dzigbede, Pathak ja Muzata (2023) ovat

tarkastelleet aihetta vastikdan tarkemmin.

Dzigbede ym. (2023) ovat tutkineet kansallisten budjettijarjestelmien tehokkuuden vaikutusta
talouden elpymisen ja sietokyvyn edistdmiseen koronapandemian kontekstissa. Tutkimus on
toteutettu tarkastelemalla valittuja budjetointia koskevia reformeja Afrikan valtioissa. Védlihuomiona
mainittakoon, ettd talouteen liittyvédn elpymisen ollessa kisitteend varsin intuitiivinen, taloudellinen
sietokyky ei sitd vilttdmattd ole; taloudellisella sietokyvylla tarkoitetaan Barberan, Jonesin, Koracin,
Salitererin ja Steccolinin (2017, 670-671) mukaan ensinndkin organisaation kykyd ennakoida
talouteensa vaikuttavia shokkeja, ja toiseksi kykyéd reagoida niihin. Dzigbede ym. (2023, 334)
huomauttavat, ettd tutkimuksensa aihetta koskevaa ja kontekstin huomioivaa empiiristé tutkimusta ei
ole juurikaan olemassa; tiedetddn siis vain vdhdn kansallisen budjettijarjestelmin tehokkuuden
yhteydestd koronanaikaisen elvyttavin finanssipolititkan vaikuttavuuteen. Budjettijirjestelmien ja
varainhoitokdyténtdjen ohjaavan roolin tiedostaminen on kuitenkin keskeistd kriisinvastaisen
finanssipolititkan kannalta. Jos péédtoksentekijat ymmartivat edelld mainitun, kykenevét he
mahdollisesti hyddyntdméddn nditd jarjestelmid ja kdytdntdjd sekd kriisistd palautumiseen ettd

tulevaisuuden kriiseihin varautumiseen. (Dzigbede ym. 2023, 334.) Koronapandemia on vain
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korostanut titd nikokulmaa entisestddn pandemiaa seuranneiden taloudellisten tappioiden kiddnnettya
katseet kohti tulevaisuutta. Seurauksena taloudellisten shokkien suunnittelullisen ennakoinnin lisiksi
myOs mukautuvien ja kriisinkestdvien budjettijdrjestelmien rakentamisen merkitys on koronan myoté
kasvanut. (Dzigbede ym. 2023, 346.) Dzigbede ym. (2023, 349) tulivat lopulta tulokseen, ettid
budjettijdrjestelméin tehokkuudesta kertovien tekijoiden, kuten tilivelvollisuuden, avoimuuden ja
talousarvion luotettavuuden, seké talouden elpymisti ja sietokykyéd koskevien ennusteiden vililla
vallitsee merkittdvd korrelaatio. Tulos toisin sanottuna kertoo, ettd budjettijarjestelmin

tehokkuudella, tai vaihtoehtoisesti tehottomuudella, on yhteys valtion kriisisti selviytymiseen.

Korona-ajan budjetointiin ja pandemian budjetointia koskeviin vaikutuksiin liittyy my0s runsaasti
kompleksisuutta, joka ei ole kytkoksisséd itse kriisiin. Ashfaqin ja Bashirin (2021, 70) mukaan
finanssipolitiikka ei ole ympéristostddn irrallinen kokonaisuus sen ottaessa vaikutteita lukuisista
erilaisista taloudellisista, poliittisista ja sosiaalisista tekijoistd. Ashfaq ja Bashir (2021, 70) jatkavat,
ettd koronan kontekstissa kriisid edeltdnyt makrotaloudellinen tilanne rajoitti pandemianaikaista
budjetointia. Téstd voidaan johtaa padtelmi, ettd kehittyvit valtiot olivat budjetoinnillisesta
nikokulmasta tarkasteltuna tdysin eri asemassa kehittyneisiin valtioihin ndhden koronan ja sen
haittavaikutusten iskiessd. On myds otettava huomioon, ettd pandemia itsessddn vaikutti valtioihin ja
organisaatioihin eri tavoin (Anessi-Pessina ym. 2020, 960). Koronan vaikutukset budjetointiin olivat
siis pitkdlti valtiokohtaisia. Kehittyneistd valtioista nostan esiin Uuden-Seelannin ja vihemméin
kehittyneistd puolestaan Pakistanin. Ennen tita esittelen vield aiheeseen keskeisesti liittyvén yleisen
huomion, joka kumpuaa Benmelechin ja Tzur-Ilanin (2020) selvityksestd. Korkean tulotason
valtioiden pandemianaikainen finanssipolitiikka oli yleisesti ottaen laajempaa alemman tulotason
valtioihin verrattuna, mikd johtui pitkilti luottoluokituksen keskeisyydestd tietyn valtion julkisen
kulutuksen tasoa mdédrittivand tekijand. Toisin sanoen alemman tulotason ja huonon
luottoluokituksen omaavat valtiot eivit yksinkertaisesti, tahdosta riippumatta, kyenneet lisidméain
julkista kulutustaan tarpeeksi. (Benmelech & Tzur-Ilan 2020, 19.) Témd huomio luo jo
lahtokohtaisesti merkittdvin eron kehittyneiden ja véhemmain kehittyneiden valtioiden korona-ajan

budjetoinnin vilille.

Ball (2021) on tutkinut Uuden-Seelannin budjetoinnin ulottuvuuksia korona-aikana ja Ashfaq ja
Bashir (2021) ovat tehneet 1dhes saman Pakistanin kontekstissa. Tulokset ovat luonnollisesti tdysin
erilaiset. Korona vaikutti toki molempien valtioiden budjetointiin, mutta vaikutukset, tai ainakin
vaikutusten lopputulokset, erosivat toisistaan merkittidvalla tavalla. Ashfaq ja Bashir (2021, 74)
toteavat, ettd Pakistanin taloudellinen tilanne oli heikko jo ennen koronakriisid. Korkea velkasuhde

yhdistettynd jatkuvasti heikkeneviin julkisen talouden alijddmiin loi haastavat ldhtokohdat
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koronanvastaiselle budjetoinnille ja tosiasiallisesti rajoittikin sitd merkittdvésti. Koronan luomat
menopaineet rahoitettiin pitkdlti vihentamélld kehitykseen kytkoksissd olevia menoja, miké ei ole
pitkélld tdhtdimelld ideaali ratkaisu. (Ashfaq & Bashir 2021, 74.) Uusi-Seelanti oli puolestaan
kyennyt vahvistamaan tasettaan merkittdvasti koronaa edeltdneind vuosina. Saarivaltio omasi toisin
sanoen vahvan taloudellisen puskurin kriisin ylldttdessd. Tamén seurauksena koronan taloudellinen
isku pyséhtyi osittain tdhin puskuriin jittden Uuden-Seelannin julkisen talouden verrattain vahvaan
asemaan muihin valtioihin ndhden. Uudella-Seelannilla oli siis jo olemassa olevaa varallisuutta, joka
mahdollisti sekd nopean ettd laajamittaisen budjetoinnin koronaa vastaan. (Ball 2021, 95-96, 103.)
Pakistanin tilanteessa kriisid edeltdnyt heikko talous- ja rakennepolitiikka tehosti pandemian
negatiivisia vaikutuksia entisestidin. Valtiolla ei ollut kdytossdan kuvatun laista taloudellista puskuria
koronan kaltaisen ulkoisen shokin varalle. (Ashfaq & Bashir 2021, 74.) Nami erdénlaiset
pandemianaikaisen budjetoinnin diripddt toimivat hyvind esimerkkeind koronan budjetointia
koskevista vaikutuksista. Pandemia, uusia menopaineita luovana &killisend shokkina, vaikutti
luonnollisesti budjetointiin merkittdvalld tavalla kummassakin esitellyistd valtioista, mutta kunkin

valtion oma kriisid edeltinyt taloudellinen tilanne mairitti rajat néille vaikutuksille.

2.3 Rajoittuneen rationaalisuuden ulottuvuudet

Rajoittuneen rationaalisuuden teoriat ovat péddtoksentekoa ja valintaa koskevia teorioita. Niissd
oletetaan padtoksentekijin olevan rationaalinen siind suhteessa, ettd hidn pyrkii saavuttamaan
padmaidransi kayttdmalld kognitiivisia kykyjddn mahdollisimman hyvin. Ne ovat kuitenkin realistisia
huomioidessaan ihmismielen todelliset kyvyt kuvatessaan tétd padtoksentekoprosessia. Niiden erddna
pyrkimyksend on ihmisten pédédtoksenteossa havaittujen epdjohdonmukaisuuksien selittdminen.
(Simon 1997, 292-293.) Budjetointiprosessissa on ldsné lukuisia erilaisia paatoksentekostrategioita.
Vaikka budjetoijat ovat tietoisia ndihin strategioihin perustuvien péditosten mahdollisesta
epdoptimaalisuudesta, he silti tunnustavat niiden hyddyllisyyden tavoitteiden saavuttamisen kannalta,
miki tekee pédidtoksentekostrategioista rajoittuneen rationaalisia. Budjetointiprosessissa tehdédén siis
tietoisesti riittdvaksi todettuja paitoksid tdydellisyydenhakuisten sijaan. (Ibrahim 2016, 755.)
Wildavskyn (1975, 5) mukaan rajoittuneen rationaalinen budjetoija katsoo asioita vertauskuvallisesti
ilmaistuna sumean lasin ldpi. Simon (1997, 295) kiteyttda, ettd padtoksentekijd optimoi valitessaan

kriteerien valossa parhaan vaihtoehdon ja tyytyy valitessaan riittdvén hyvin vaihtoehdon.

2.3.1 Rationaalinen valinta

Rationaalisuus on eri muodoissaan ollut aina taloustieteen ytimessd (Sent 2018, 1371). Marchin

(1994, 11) mukaan adjektiivi rationaalinen kadntyy useasti tarkoittamaan dalykéstd tai

27



menestyksekéstd, ja se yhdistetddn toimintaan, jolla on toivottu lopputulos. March (1994, 11) itse
mieltda rationaalisuuden olevan kuitenkin yhteydessé valintaa koskeviin prosesseihin. Rationaalisuus
tarkoittaa tdssd yhteydessi tiettyd valinnan tekemiseen johtavan menettelyn kategoriaa. Ndin ollen
rationaalisen menettelyn lopputulos ei ole aina vélttimaéttd toivottu. (March 1994, 11.) Sent (2018,
1372) puolestaan nékee, ettd rationaalisuuden oletetaan luonnehtivan ihmisten todellisessa elaméssi
harjoittamaa paittelyd. Rationaalisuuden merkitys toisin sanoen muuttuu termid tulkitessa. Simon
(1957, 245-246) nékee, ettid klassiset rationaalisuuden konseptit eivét ota huomioon odottamattomia
seurauksia. Niissd klassisissa konsepteissa ihminen tietdd suhteellisella tarkkuudella kustakin
lopputuloksesta saatavan hyddyn, tai ainakin valinnan lopputuloksen perusluonne on tisméllisesti
tiedossa jo ennalta. (Simon 1957, 245-246.) Klassinen rationaalisuus on siten kovin mustavalkoista.
Simon (1957, 246) toteaakin, ettd valintatilanteet eivét aina, tai pikemminkin edes usein, ole kuvatun
kaltaisia todellisessa eldmidssd. Toisin sanoen edelld kuvattu ihmisen rationaalinen laskelmointi ei

toteudu kompleksisen valinnan hetkelld (Simon 1957, 246).

Marchin (1978, 587) mukaan rationaalinen valinta siséltda kaksi arvausta, joista ensimmaéinen koskee
epavarmoja tulevaisuuden seurauksia ja toinen taas epdvarmoja tulevaisuuden preferenssejd. Voi olla
vaikeaa kuvitella tdménhetkisten tekojemme seurauksia tai sitd, minkélainen tulevaisuuden
suhtautumisemme ndihin seuraksiin on. Teemme myds usein virheitd ennakoidessamme
padtostemme seurauksia, joita koskevien preferenssien ennustamisen koemme puolestaan
hdmmentédviksi. Rationaalisen valinnan teoriat ryhmittyvét 1dhinnd ndiden arvausten ja nithin
liittyvdn kompleksisuuden ympdrille. Ndma teoriat jakautuvat kuitenkin niin, ettd tulevaisuuden
seurausten ennakoinnin kompleksisuus korostuu epdvarmuutta ja valintaa yhdistelevissd teorioissa,
kun taas konfliktia ja wvalintaa yhdistelevidt teoriat painottavat néditd seurauksia koskevien
preferenssien ennakoinnin kompleksisuutta. (March 1978, 589.) Simon (1957, 196) totesi, ettd
rationaalisen valinnan teoria on elinehto kaikelle hallintoa tai organisaatiota koskevalle teorialle.
Klassista rationaalisuutta on kuitenkin vaikea soveltaa suoraan epdvarmuutta siséltiviin
valintatilanteisiin. On huomionarvoista, ettd rationaalisuus ei ole yhtd kuin kaikkitietivyys
tilanteessa, jossa myonnetddn rationaalisen ihmisen epdtietoisuus tulevaisuudesta. Téten heréda
kysymys siitd, ettd mikd muu rationaalista ihmisté voi rajoittaa. Lisdksi, jos rationaalisuuden ei siis
katsota edustavan objektiivista suuntautumista todelliseen maailmaan, edustaa se pikemminkin
subjektiivista suuntautumista ithmisen epétiydelliseen kidsitykseen téstd maailmasta. (Simon 1957,
198.) Viimeisen huomion voi néin ollen tulkita siten, ettd rationaalisuus on luonteeltaan objektiivisen
sijaan subjektiivista ja kaikin puolin kytkoksissd ihmisen itsensd rajallisuuteen. Rationaalinen

ihminen on tarinansa mindkertoja, ei kaikkitietdva kertoja.
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2.3.2 Thmisen rajallisuus

Klassisen talousteorian tavoitteena on ennustaa rationaalisen ihmisen kéyttdytymistd tekemaétté
empiiristd tutkimusta tdimin ihmisen psykologisista ominaisuuksista (Simon 1957, 199). Simon
(1957, 199) esitti, ettd rajoittuneen rationaalisuuden periaatteen pitdessd paikkansa titd klassisen
talousteorian tavoitetta ei voida saavuttaa. Perinteisessd talousteoriassa esitetyn homo
economicuksen, taloudellisen ihmisen, oletetaan olevan itse termissdkin piilevin taloudellisuuden
lisdksi myoOs rationaalinen toimija. Oletus siis on, ettd taloudellinen ihminen on tietoinen omasta
ympdéristostddn. Taloudellinen ihminen on preferensseiltdén jérjestelmillinen toimija, joka omaa
taidon laskelmoida vaihtoehtojaan maksimaalisen hyodyn saavuttamiseksi. (Simon 1957, 241.)
Simon (1957, 204-205) linjasi, ettd padtoksenteon tavoite tulee muuttaa maksimoinnista
tyytymiseksi. jolla hén viittasi riittdvén hyvin menettelytavan 16ytdmiseen. Simon (1957, 241) pyrki
siis korvaamaan taloudellisen ihmisen kaiken kattavan rationaalisuuden todelliseen maailmaan
soveltuvalla rationaalisella kayttdytymiselld, jossa otetaan huomioon elinympariston lisiksi ihmisen
todellinen kyky saada tietoa ja laskelmoida. Thmisen todettiin toisin sanoen olevan pikemminkin

rajallinen kuin rationaalinen.

Yksilon tarkoituksellinen pyrkimys rationaalisuuteen on rajoittuneen rationaalisuuden keskeinen
nidkemys. Tarkoituksesta ja yrityksistd huolimatta paatoksentekijdn toiminta ei ole kuitenkaan aina
tdysin rationaalista. Tdma johtuu siité, ettd padtoksentekijilla ei ole kdytossdin kaikkea mahdollista
tietoa ja hdnen kognitiiviset kykynsé ovat rajalliset. (March 1994, 16; katso Simon 1957, 243; 1997,
292.) Ibrahimin (2016, 756) mukaan rajoittunut rationaalisuus selittyy ihmisen rajallisena kykyna
késitelld uutta tietoa, luoda vaihtoehtoja ja ennakoida seurauksia. Thmisen rajallisuus rajoittaa thmisen
rationaalisuutta. Simon (1957, 243) toteaakin, ettd ihmisen todellinen rationaalisuus on
parhaimmillaankin vain varjo esimerkiksi peliteoreettisten mallien siséltdmaéstd kaiken kattavasta
rationaalisuudesta. Thmiseen itseensé liittyvét rajoitteet eivét kuitenkaan ole ainoita rationaaliseen
valintaan vaikuttavia tekijoitd. Simon (1957, 242) nimedd muun muassa valinnan kohteena olevien
vaihtoehtojen kirjon, valitun vaihtoehdon ja siitd saatavan hyddyn vilisen suhteen sekd hyotyd
koskevat preferenssit rationaalista valintaa yleisesti rajoittaviksi tekijoiksi. Simon (1957, 242) jatkaa,
ettd edelld mainitut tekijit luovat siis ympériston, jossa rationaalinen mukautuminen tapahtuu; ne
eivit ole itsessddn rationaalisen laskelmoinnin kohteena, vaan otetaan annettuna. Kayttdytymisen
muuttujat ovat puolestaan ne tekijit, jotka liittyvét ympariston sijasta ihmiseen itseensd. On kuitenkin
keskeistd ymmartad, ettd ithminen itse voi monissa tapauksissa olla tissd kontekstissa tarkoitettu
rationaalisen valinnan ympdristo. Talla retoriikalla viitataan siihen, ettd ihminen on fysiologisiltaan

ja psykologisiltaan ominaisuuksiltaan rajallinen, miké tekee edelld mainituista rationaalista valintaa
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rajoittavia tekijoitd, jotka tulee ottaa valintatilanteessa annettuina. Esimerkkeind mainittakoon
ihmisen fyysinen maksiminopeus tai laskennallisen kyvykkyyden rajallisuus. (Simon 1957, 243.)
IThminen ei voi mydskddn tietdd varmuudella sitd, mitd tulevaisuudessa tapahtuu ja perustamaan

paatoksentekoaan tillaisen tiedon varaan.

2.3.3 Rajoittunut rationaalisuus budjetointiprosesseissa

Rajoittuneen rationaalisuuden teoriat ovat kiinnostuneita sekéd lopullisen padtoksen sisdllostd ettd
sithen johtaneesta paitoksentekoprosessista (Simon 1997, 293). Tutkimukseni kontekstissa tima
tarkoittaa kiinnostusta seké budjetointiprosessia ettd itse valmista talousarviota kohtaan. Epdvarmuus
on yksi tutkimukseni toistuvista teemoista, joka liittyy vahvasti niin koronapandemiaan kuin
budjetoinnin ominaispiirteisiinkin. Marchin (1994, 14) mukaan epidvarmuus leimaa paitoksentekoa.
Paatoksentekoon liittyvdd epdvarmuutta voi esiintyd joko joidenkin prosessien sisdltdmin
luonnollisen epidvarmuuden takia tai vaihtoehtoisesti paitoksentekijdn itse prosessiin ja sen
mekanismeihin liittyvin tiedon puutteesta, erdénlaisesta kyvyttomyydesti, johtuen (March 1994, 14).
Budjetointiprosessissa esiintyvd epdvarmuus voi kummuta niin sen epdvarmuudentdyteisestd
luonteesta kuin prosessissa toimivien henkildiden tiedon puutteestakin. Néden, ettd ndma tekijit ovat
kuitenkin osin ristedvid. Budjetoinnin luonnollinen epdvarmuus vaikuttaa padtoksentekijan
kyvykkyyteen ja pdinvastoin. March (1994, 14) lisda, ettd epdvarmuuden vuoksi padtoksenteolle on
ominaista sekd pédatoksenjilkeiset yllatykset ettd paatoksenjilkeiset katumukset. Ylldtykset voivat
olla, tai vaihtoehtoisesti olla olematta mieluisia ja padtoksen seurausten paljastuessa tehty ratkaisu
voi puolestaan alkaa kaduttamaan (March 1994, 14). Budjetoinnin maailmassa edellisvuonna
ennakoidut menot voivat paljastua odotettua suuremmiksi tai tulot vastaavasti pienemmiksi.

Jélkiviisaus ei auta tdssdkddn yhteydessa.

Ibrahimin (2016, 760) mukaan budjetointi perustuu tyytymiseen maksimoinnin ollessa mahdotonta.
Taman nikemyksen taustat juontuvat osin jo Keyn (1940, 1138) ja my6hemmin Schickin (1988, 64)
huomioista koskien budjetoinnin ominaispiirteitd. Schickin (1988, 64) mukaan budjetointia koskee
lainalaisuus vaadittavista resursseista ja resurssien todellisesta madréstd. Télld tarkoitetaan sitd, ettd
vaateita on enemméin kuin vaateiden kohteina olevia resursseja. Budjetoinnille ei olisi lainkaan
tarvetta, jos jokainen saisi haluamansa miirin allokoitavista resursseista. (Schick 1988, 64; katso
Key 1940, 1138.) Edelld kuvattu hypoteettinen tilanne ei yksinkertaisesti ole realistinen mainituista
syistd johtuen. Schick (1988, 64) kuitenkin jatkaa, ettd budjetointiprosessia ei myOskddn olisi
olemassa, jos millekddn vaateelle ei allokoitaisi riittdvid resursseja. Ndin ollen voidaan todeta, ettd

budjetointi tapahtuu mainittujen ddripdiden véliselld alueella, jossa osa vaateista toteutetaan, mutta
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osa jaa ilman vaadittuja resursseja (Schick 1988, 64; katso Key 1940, 1138). Téten Ibrahimin (2016,

760) huomio tyytymisestd budjetoinnin ominaispiirteeni on perusteltu.

Julkisessa organisaatiossa ja sen budjetointiprosessissa on ndhtivissd eri lailla rationaalisuutta
rajoittavia tekijoitd. Ensinndkin kognitiiviset rajoitteet johtavat tilanteeseen, jossa budjetoinnissa
hyddynnetddn 1dhinnd edellisvuoden dataa, jonka perusteella seuraavan vuoden arvioita laaditaan.
Budjetointi on nimittdin asteittainen prosessi edellisen vuoden talousarvion vaikuttaessa merkittavasti
kuluvan vuoden talousarvioon. (Ibrahim 2016, 760.) Talousarvio ei siis synny tyhjiossd. Thminen ei
ole kyvykids ennustamaan tulevaisuutta tdydellisesti, minkd vuoksi tukeutuminen edellisen vuoden
talousarvioon ei ole pelkéstddn keskeistd, vaan pikemminkin vélttimétonta. Ibrahim (2016, 760)
jatkaa, ettd kognitiivisten rajoitteiden lisdksi budjetointiprosessiin liittyvéa rationaalisuutta rajoittavat
toimijoiden yhteistyond, minkd vuoksi paétoksiin varojen allokoinnista vaikuttavat institutionaalisen
ympdriston lisdksi esimerkiksi pddtoksentekijoiden arvot, ajatukset ja kokemukset (Ibrahim 2016,
760). Talousarvion laatiminen ei tdssdkdin yhteydessd tapahdu kontekstista irrallisena, ikdan kuin
objektiivisena prosessina. Schick (1988, 65) kiteyttdd, ettd budjetointi on prosessina alttiina kaikille
poliittisen, taloudellisen ja sosiaalisen kédyttdytymisen vaikutuksille. Viimeiseksi budjetointiprosessin
rationaalisuutta rajoittavaksi tekijéksi Ibrahim (2016, 760) nime&4 jo mainitun epavarmuusaspektin.
Ympiriston kompleksisuudesta johtuva padtoksentekijoiden epdvarmuus vaikuttaa osaltaan
budjetointipddtoksiin ja rationaalinen péatoksentekijd ei valttdmattd kykene ymmairtiméin titd
kompleksisuutta (Ibrahim 2016, 758). Tutkimukseni ldpédisevdksi teemaksi nimedmini
epavarmuuden (kuvio 1) voidaan sanoa olevan rajoittuneen rationaalisuuden keskeinen osa-alue,
jonka merkitys ei rajoitu vain budjetointiprosessiin. Tdtd kuviossakin (kuvio 1) hahmoteltua
kisitteellistd suhdetta havainnollistaa Ibrahimin (2016, 758) liséksi jo esitellyt Marchin (1978, 587—
589) ja Simonin (1957, 198) huomiot epdvarmuuden roolista rationaalisessa valinnassa. Nyt kysymys
kuuluukin, ettd milld tavoin edelld esitellyt rajoittuneen rationaalisuuden ajattelumallit, tekijét seka

muut ominaispiirteet nikyvit Suomen valtion pandemianaikaisissa budjettiasiakirjoissa.
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3 SUOMEN VALTION BUDJETOINTI KORONAPANDEMIAN AIKANA

Téssi tutkimukseni tapausosion ensimmadisessd luvussa esittelen tutkimukseni empiirisen kontekstin,
minkd jilkeen teen kattavan ldpileikkauksen Suomen pandemianaikaiseen budjetointiin keskittyen

juuri koronaan kytkeytyviin allokaatioihin.

3.1 Koronapandemia aikamme merKkittivani kriisina

Koen, ettd koronapandemian luonnetta ja erityispiirteitd avaavaa tutkimuskirjallisuutta esittelemalla
kykenen asettamaan ja taustoittamaan sen empiirisen kontekstin, jonka valossa tutkin budjetointia ja
rajoittunutta rationaalisuutta. Tutkimuksen kisilld olevassa tapausosiossa mydhemmin eritellyt
korona-ajan budjettiasiakirjat ja niissd esiintyvi rajoittunut rationaalisuus ovat titen helpommin
ymmarrettdvissi. Néistd syistd koronapandemian ulottuvuudet on sijoitettu tutkimuksen rakenteessa
juuri tutkimuksen empiiriseen tapausosioon teoreettisen viitekehyksen sijaan. Koronapandemian
ainutlaatuisuuden kuvaaminen luo myos yhteyden timén tutkimuksen ja aiemman koronaa koskevan

tutkimuksen viélille. Ainutlaatuisuus onkin pandemiaa osuvasti kuvaileva ilmaus.

Koronapandemia eroaa historian muista, etenkin taloudellisista kriiseisti monin eri tavoin.
Yhtéldisyyksidkin toki on. Ensinndkin on huomionarvoista, ettd monissa kriisinaikaisissa
tutkimuksissa koronapandemian poikkeuksellisuutta tarkastellaan osin vertaamalla sitd sen
taloudellisten vaikutusten osalta vuosien 2007-2009 finanssikriisiin (Redburn 2021, 7; Joyce &
Prabowo 2020, 745; Cepiku ym. 2021, 47). Edelld mainittu kertonee pandemian taloudellisen
mittakaavan lisdksi myo0s finanssikriisin merkityksestd aikamme talouskriisind. Koronapandemia on
talouskriisind kuitenkin omassa luokassaan (Joyce & Prabowo 2020, 745). Koronapandemian
ominaispiirteitd ja ainutlaatuisuutta kuvatakseni kdytdn esimerkkivaltiona Yhdysvaltoja, jonka
korona-ajan taloudellista todellisuutta ovat kuvanneet esimerkiksi jo mainitut Redburn (2021) sekd
Joyce ja Prabowo (2020). Yhdysvalloissa koronakriisin laajuus ilmeni finanssikriisiin verrattuna
ldhes ennenndkeméttoménd jalkimmadisen ollessa aikanaan vain ldhinnd asumis- ja rahoitusalan
hallitsema kriisi. Koronan vuoksi lentokoneet pysyivit kiitoradoillaan ja kuluttajat kotonaan, minka
lisdksi yritysmaailmassa ndhty massiivinen irtisanomisien aalto nosti Yhdysvaltojen tyottomyysasteet
historialliselle tasolle. Kriisi ei tilld kertaa koskenut vain osaa yhteiskunnasta; korona sulki maan

talouden kokonaan. (Joyce & Prabowo 2020, 745.)

3.1.1 Koronapandemia eksistentiaalisena kriisini
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Redburn (2021, 7) asettaa koronapandemian Yhdysvaltojen kontekstissa kriisind sisdllissodan, 1930-
luvun laman ja toisen maailmansodan rinnalle. Vertaus néinkin merkittdviin historiallisiin
tapahtumiin ja ajanjaksoihin on rohkea. Redburn (2021, 7) kuitenkin perustelee, ettd edelld mainitut,
koronapandemia mukaan lukien, eivit ole vain kriisejd, vaan pikemminkin eksistentiaalisia kriiseja.
Eksistentiaalinen kriisi tarkoittaa kriisid, joka tuo esiin piilevid rakenteellisia heikkouksia ja uhkaa
vakiintuneita kiytantdjd. Eksistentiaalista kriisid voitaisiin kuvailla harvinaisena, poikkeuksellisena
ja syvillekdyvina tapahtumana. (Redburn 2021, 7.) Modernin maailman eksistentiaalisena kriisind
koronapandemia on siis sekd historiallinen ettd omalla tavallaan ainutlaatuinen; erdénlainen
sukupolvikokemus. Redburn (2021, 7) jatkaa, ettd mainitun kaltaiset kriisit eivét ole vaikutuksiltaan
yksiselitteisid, silld niiden voima ulottuu vilittdmén shokin tuottamisen ohella myds vavisuttamaan
vakiintunutta yhteiskuntajirjestysti. Ne siis tavallaan kyseenalaistavat senhetkisen yhteiskunnallisen
elinkelpoisuuden (Redburn 2021, 7). Koronapandemia on tdstd erinomainen esimerkki sen
pysdytettyd hetkellisesti ldhes koko maailman, minki lisdksi se muutti, osin pysyvésti, thmisten,

organisaatioiden ja valtioiden toimintaa.

3.1.2 Koronapandemia Mustana Joutsenena

Eksistentiaalinen kriisi ei ole kuitenkaan ainoa mahdollinen termi pandemian erityisyyden
kuvailemiseen. Koska julkisen sektorin organisaatiot toimivat rajoittuneen rationaalisuuden
vallitessa, on niilld edessdin epdvarmuuden ja tuntemattoman tiyttima todellisuus (Schwarz ym.
2022, 903). Schwarz ym. (2022, 903) jatkavat, ettd rajoittuneen rationaaliset organisaatiot kohtaavat
Mustia Joutsenia, joilla tarkoitetaan lyhyesti madriteltyna termin tunnetuksi saattaneen Talebin (2010,
16) mukaan ennalta-arvaamattomia shokkeja. Termin etymologia piilee historiassa pitkdan vallalla
olleessa késityksessd, jonka mukaan joutsenet olivat vériltdén yksinomaan valkoisia. Tdmén viitteen
kumoamiseen tarvittiin kuitenkin vain yksi havainto mustasta joutsenesta; kaikki joutsenet olivat
valkoisia, kunnes eivit endd olleetkaan. Havainto symboloi tdssd asiayhteydessad ihmisen kognitiivista
rajoittuneisuutta ja tiedon haurautta. Musta Joutsen on tarkemmin maéériteltyna ennalta-arvaamaton
ja mullistava tapahtuma, jota ihminen pyrkii selittimiin sen jo tapahduttua. Harvinaisuus ja
ddrimmaisyys ovat Mustaan Joutseneen vahvasti liittyvid piirteitd. (Taleb 2010, 16—17.) Musta
Joutsen termind, sen sisédltimine epdvarmuustekijoineen ja yllatyksineen, sijoittuu siis olennaisesti
rajoittuneen rationaalisuuden maailmaan. Termin voi yhdistdé varsin luontevasti myds tutkimukseni
tapauskriisiin, koronapandemiaan. Maailma oli normaali, kunnes ei endi ollutkaan. Koronapandemia

vaikutuksineen on aikamme Musta Joutsen (vertaa Taleb 2020).
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Koronapandemian Mustana Joutsenena ndkemisen tematiikka ei ole kuitenkaan yksinkertaisimmasta
padstd. Viite on toisen sanottuna kiistanalainen ja kisitykset ovat polarisoituneet. Esimerkiksi Van
der Wal (2020, 760) puhuu koronapandemiasta Mustana Joutsenena, minkd lisdksi esimerkiksi
Maherin ym. (2020, 649) ja Anessi-Pessinan ym. (2020, 957) mukaan koronapandemia ja sitd
seurannut sosioekonominen shokki on tapahtumana ennenkuulumaton. Kolikolla on kuitenkin toinen
puoli. Taleb (2010, 374) itse ennakoi jo kymmenisen vuotta ennen koronapandemiaa nikevénsa
riskin, ettd “erittdin outo dkillinen virus levidd koko planeetalle”. Taleb ei ole ainoa, joka on tété
mieltd. Esimerkiksi Bill Gates on varoitellut maailmaa uhkaavasta pandemiasta moneen otteeseen
vuosien varrella (Hoffower 2020). Phillips, Roehrich ja Kapletia (2023, 176) toteavatkin, ettd
koronapandemia on tiedettivissd oleva tuntematon Talebin (2010, 331) puolestaan linjatessa, ettd
Mustassa Joutsenessa on nimenomaan kyse tuntemattomasta tuntemattomasta. Ndin ollen esimerkiksi
Talebin (2010, 374; 2020) huomioista voidaan johtaa paitelm4, ettd koronapandemia oli tapahtumana
paitsi ennalta arvattava myos estettivissd oleva; ei siis Musta Joutsen. Koen tdimén edustavan seké
the-simpsons-predicted-it -tyyppisté arvailua ettd jilkiviisauden riemuvoittoa. Viitén siis, ettd kukaan
ei voinut varmuudella tietdd koronapandemian aiheuttaman shokin erityispiirteitd ja sen tuhoisuutta
etukdteen. Emme yksinkertaisesti ole kokeneet vastaavaa aikaisemmin tdssd mittakaavassa

modernissa yhteiskunnassa.

Koska wuusia pandemioita on ilmaantunut I&pi historian, on perusteltua olla nimittimétta
koronapandemiaa Mustaksi Joutseneksi pelkédstddan ilmion epidemiologisten piirteiden perusteella.
Historia osoittaa, ettd koronapandemia ei ole Talebin (2010, 331) tarkoittama tuntematon tuntematon.
Koronapandemia tdyttdd silti suurimman osan Musta Joutsen -tapahtuman Kkriteeristosta.
Koronapandemia on harvinaislaatuinen ja ddrimmadinen tapahtuma, jota ihminen pyrkii selittdméiin
jalkikdteen. IThmisen koronapandemiaan liittyvésta selityspyrkimyksistd kertonee ldhes kaikki tdssd
ja edellisessd luvussa esitelty koronaan tavalla tai toisella liittyvd tutkimuskirjallisuus. Vaikka
koronapandemia ei vélttimaittd ole pandemiana ennalta-arvaamaton, ovat sen vaikutukset kuitenkin
ennenkuulumattomia. Tdmé on argumentti, jonka perusteella nimitdn koronapandemiaa aikamme
Mustaksi Joutseneksi. Keskeistd on siis koronaa seurannut maailmanlaajuinen ja mullistava kriisi, ei
ympéri planeettaa levinnyt tauti. Mustaan Joutseneen liittyvd keskustelu on muutenkin suhteellisen
tulkinnanvaraista. Esimerkiksi Taleb (2010, 18) sekéd Feduzi, Runde ja Schwarz (2022, 961) nédkevit
syyskuun 11. pdivén terrori-iskut Mustana Joutsenena, kun taas Bazerman ja Watkins (2003, 2, 9-10)
kuvailevat kyseistd tapahtumasarjaa ennustettavissa olevaksi yllatykseksi; siis ei Mustaksi

Joutseneksi. Termin subjektiivisuudesta huolimatta, objektiivisesti tarkasteltuna, koronapandemia oli
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ddrimmaéinen tapahtuma, joka yllétti vaikutuksillaan 1dhes koko maailman. Jos joutsenen viri ei ole

pandemian ja sitd seuranneen shokin tapauksessa pikimusta, niin tummanharmaa se on ainakin.

3.1.3 Merkittivan Kkriisin merkitys

Eksistentiaalinen kriisi, katastrofi, shokki ja Musta Joutsen ovat kaikki termejd, joilla voidaan
kuvailla koronapandemiaa ja sitd seurannutta kriisitilaa. Termejd on paljon, mutta mikéd kriisin
merkitys lopulta on? Andrewsin (2011, 348) mukaan teoria viittaa kriisien olennaisuuteen
institutionaalisen muutoksen kannalta. T#ll4 tarkoitetaan kriisien taipumusta paljastaa instituutioiden
taustalla piilevid ongelmia, mikd puolestaan konstruoi l&htokohdan mahdolliselle muutokselle.
Muutoksen mahdollistavan kriisin luonnetta, ajankohtaa tai itse muutoksen laatua ei kuitenkaan
lahtokohtaisesti voida tietdd varmuudella ennalta. (Andrews 2011, 348.) Néin jéilkeen pdin
tarkasteltuna koronapandemia todella oli institutionaalisine vaikutuksineen mullistava, mutta tuskin
kukaan silti osasi ennalta ennakoida kokemamme kriisin erityispiirteitd ja ajankohtaa. Myos Cepiku
ym. (2021, 53) ndkevit yhteyden kriisien ja muutoksen vélilld; uudistuminen mahdollistuu kriisin
luodessa hedelmélliset olosuhteet julkisen toiminnan kehittdmiselle. Muutos onkin ollut vahvasti
keskuudessamme koronapandemian aikana. Hyvdna esimerkkind koronan muutosvoimasta Suomen
kontekstissa voidaan mainita esimerkiksi Lyly-Yrjéndisen (2022, 46) toteama ihmisten laajamittainen
siirtyminen etdty0hon korona-aikana, ja erityisesti se, ettd Leskisen (2023) mukaan etitydn suosio ei
ole juurikaan hellittdnyt, vaikka koronalle niin kdvikin. Muutokset koskevat myds tutkimukseni
keskeistd teemaa, budjetointia. Redburnin (2021, 7) mukaan eksistentiaalinen kriisi, jota pandemia
edustaa, ensinndkin epdnormalisoi normaalin budjetointiprosessin ja toiseksi korosti valtion roolia
taloudellisen jirjestyksen ylldpitdjdnd. Taméntyyppinen korona-ajan budjetointiin liittyvé tematiikka
on tutkimukseni késilld olevan luvun ydinsiséltdd. Korona muutti Suomessakin paljon, mutta miti ja

miten?

3.2 Suomen julkinen talous ja valtion budjetointi

Suomen julkinen talous koostuu julkisyhteisdistd, Ahvenanmaan maakunnasta sekd lakisddteisistd
tyoeldkeyhtioistd, -laitoksista ja muista sosiaaliturvarahastoista. Suomen julkisen talouden
madrittelemisen kannalta merkityksellinen julkisyhteison késite ulottuu tdnd pdivand koskemaan
esimerkiksi valtiota, kuntia, kuntayhtymié ja hyvinvointialueita. Suomessa julkinen talous tarkoittaa
siis yksinkertaisesti koko julkisen sektorin taloutta valtiontalouden koskiessa ldhinnd vain
talousarviotaloutta ja sen ulkopuolisia valtion rahastoja. Suomessa valtion taloudenhoidosta vastaa
valtiovarainministerio, joka valmistelee valtion talousarvion ja mahdollisen lisdtalousarvion lisdksi

myos julkisen talouden suunnitelman, johon sisdltyvén valtiontalouden kehyspéédtoksen asettamissa
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raameissa budjetointi tapahtuu. (VM 2023b.) Téssd yhteydessd on huomioitava, ettd valtiontalous,
johon valtion budjetointi olennaisesti liittyy, on merkittdvé osa julkisen talouden kokonaisuutta, miké

tekee budjetoinnista merkityksellisen julkistaloudellisen instrumentin.

3.2.1 Suomen julkisen talouden ja budjetoinnin juridiset liihtokohdat

Suomessa valtiontaloutta koskevat paitokset tekee eduskunta (PL 3.1 §). Eduskunnan budjettivalta
on Suomen julkisen talouden keskeinen ldhtokohta. Suomen julkista taloutta sddnnelldédn sen
laajuuden takia Suomen perustuslain (731/1999, jatkossa perustuslaki) lisiksi monin eri sdadoksin.
Perustuslain ohella esimerkiksi laki valtion talousarviosta (423/1988, jatkossa talousarviolaki),
kuntalaki (410/2015), laki hyvinvointialueesta (611/2021) ja Ahvenanmaan itsehallintolaki
(1144/1991) muodostavat julkisen talouden sdddospohjaa. Koska tutkimukseni kohde on
késitteellisesti Suomen valtiontalouden alle sijoittuva budjetointi, operoidaan tutkimuksessani
lahinnd perustuslain ja talousarviolain asettamassa kontekstissa. Perustuslain seitsemds luku
késittelee kokonaisuudessaan Suomen valtiontaloutta. Luvussa toisin sanoen mairitetddn Suomen
valtion taloudelliset 1dhtokohdat eduskunnan budjettivallasta valtion omistuksiin. Perustuslain 83.1
§:n mukaan eduskunta hyviksyy hallituksen esityksen valtion talousarvioksi varainhoitovuodeksi
kerrallaan, minka jélkeen talousarvio julkaistaan Suomen séddaddskokoelmassa. Varainhoitovuodella
tarkoitetaan talousarviolain 1 §:n mukaan kalenterivuotta. Talousarvio on siis julkinen ja juridinen

dokumentti.

Téssd yhteydessd koen tarpeelliseksi eritelld Suomen valtion budjetointiin olennaisella tavalla
liittyvid juridisia erityispiirteitd, jotka osaltaan méérittdvat tutkimuksen tapahtumaymparistod. Toisin
sanoen kerron talousarvion keskeisestd sisdllostd ja budjetoinnin perusteista Suomen kontekstissa.
Valtion talousarvio on kokonaisvaltainen dokumentti, joka siséltdd varainhoitovuotta koskevat tulo-
ja menoarviot, vuotuisiin menoihin kohdennettujen méérarahojen kiyttotarkoitukset sekd muut
talousarviota koskevat perustelut (PL 84.1 §). Kokonaisvaltaisuuden liséksi talousarvion on oltava
tasapainossa, silld sen sisdltdmien tuloarvioiden tulee kattaa menoihin tarkoitetut méérarahat (PL 84.2
§). Talousarvio siséltda kiinteitd méaérdrahoja, arviomiérarahoja ja siirtoméériarahoja. Méariarahojen
nimet kertovat pitkélti niiden luonteesta. Arviomééiréraha on nimenomaisesti arvio, jonka saa ylittaa.
Siirtomiddrdrahaa saa puolestaan siirtdd lain sallimissa puitteissa kéytettdviksi my0s
varainhoitovuoden jilkeiselle ajalle alkuperdistd summaa kuitenkaan ylittdméttd. Kiinted maariraha
el juurikaan jousta; sitd ei saa ylittdd eikd ldhtokohtaisesti siirtddkédén, jos laki ei erityisesti siirtoa

salli. (PL 85.1 §; katso talousarviolaki 7 §.)
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Tulo- ja menoarviot on tehtdvé talousarvioon tietyin menettelyin. Talousarviolain 3.1 §:n mukaan
valtion talousarvio muodostetaan 14htokohtaisesti bruttobudjetoimalla vihentdméttd menoja tuloista
ja tuloja menoista, mihin samaisen lain nettobudjetoinnin edellytyksii koskeva 3 a § tekee kuitenkin
poikkeuksen. Nettobudjetointi on bruttobudjetoinnin vastakohta, jossa tietyt tarkasti mééritellyt tulot
ja menot voidaan kirjata talousarvioon vahentdmaélla ne toisistaan (Talousarviolaki 3 a §). Valtion
budjetoinnissa bruttobudjetointi on siis oletus, johon nettobudjetointi tekee poikkeuksen.
Perustuslain 86.1 § luo puolestaan juridisen oikeutuksen lisdbudjetoinnille: Eduskunnalle annetaan
hallituksen esitys lisdtalousarvioksi, jos talousarvion muuttamiseen on perusteltua tarvetta”.
Lisébudjetoinnin ollessa keskeinen osa korona-ajan budjetointia koen, ettd sen perustuslaillinen
perusteleminen on tarpeellista. Lopuksi on syytd huomauttaa talousarviotalouden laajuudesta tai
pikemminkin siitd, mikd jad timédn laajuuden ulkopuolelle. Valtion talousarvio ei nimittdin kata
kaikkea valtioon kytkoksissd olevaa taloudellista toimintaa. Ensinnékin asukkaidensa palveluista
vastaavilla kunnilla on itsehallinto ja verotusoikeus (Kuntalaki 1 §; PL 121 §). Timéd autonomia siirtia
kunnat ainakin l&dhtokohtaisesti valtion talousarvion ulkopuolelle, mikd on tematiikka, joka nousee
kuitenkin esille hieman eri valossa tutkimukseni seuraavissa luvuissa. Kuntien lisdksi valtion
talousarvion ulkopuolelle jad esimerkiksi valtion rahastot ja liikelaitokset sekd rahoituksensa osalta
my0Os rahalliselta volyymiltaan merkittdvd Kansaneldkelaitos (Eduskunta 2023a). Tiivistettyna
voidaan todeta, ettd budjetti pitda sisdllddn leijonanosan tasavallan taloudellisesta toiminnasta, mutta
saadakseen kattavan kuvan julkisesta taloudesta, on katsottava talousarvion lukuja syvemmaille
julkisen sektorin rakenteisiin, miké osaltaan havainnollistaa valtion talousarviotalouden ja julkisen

talouden kokonaisuuden kasitteellisti eroa.

3.3 Budjetointi vuonna 2020

On turvallista sanoa, etti koronapandemia oli Suomen valtion vuoden 2020 budjetointiin
merkittdvimmalld tavalla vaikuttanut muutosvoima. Tédssd vaiheessa huomautettakoon, ettd vuoden
2020 varsinainen talousarvio otetaan tutkimuksessani annettuna eiki siihen siten kiinnitetd erityisté
huomiota, koska se on laadittu koronaa ja sen vaikutuksia edeltdneend aikana. Huhtikuussa 2020
Suomen taloudelliset ndkymat olivat koronan johdosta varsin synkat; julkisen talouden ennustettiin
heikkenevian voimakkaasti tulojen ja menojen epitasapainon kasvaessa. Miljardeissa euroissa
mitattavien ja alijidmid luonnollisesti kasvattavien koronan lievennys- ja elvytystoimien katsottiin
rasittavan valtiontaloutta julkisen talouden sektoreista eniten. (VM 2020, 8, 11.) Korrelaatio
pandemian vaikutusten ja valtion budjettitoimien vililld nikyykin erityisesti ldhinna koronan vuoksi
laadittujen lisdtalousarvioiden miédrdssd ja euromaidrdisessd laajuudessa. Valtiovarainministerion

(2023c) mukaan eduskunta hyviksyi pelkdstdédn vuoden 2020 aikana seitsemén lisdtalousarviota,
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joiden yhteissumma kipusi noin 11 miljardiin euroon. Ensimmdisen koronavuoden
lisdtalousarvioiden lukumédri on kuriositeettina huomionarvoinen, silld edellisen vuosikymmenen
lisdtalousarvioiden méirien vuotuinen keskiarvo on 3,5 (VM 2023c¢; Finlex 2023). Koronan myd&té
lisibudjetoinnin ~ voidaan siis katsoa lukumdiiréllisesti tuplaantuneen. Vuoden 2020
lisdtalousarvioiden euroméirdinen yhteissumma ilmentdd myds osaltaan kyseisen vuoden
poikkeuksellisuutta edeltdviin vuosiin verrattuna; koronaa edeltineiden viiden vuoden
lisdtalousarviot yhteenlaskemalla saavutetaan noin 2,5 miljardin euron summa, joka on vain murto-
osa mainitusta yhden vuoden muodostamasta noin 11 miljardista eurosta (VM 2023c). Ensimmadinen

koronavuosi oli budjetoinnillisesta ndkdkulmasta tarkasteltuna toisin sanoen ainutlaatuinen.

- -
- -
L] -
- -
- -
- -
» Helmikuu . Huhtikuu Kesakuu Elokuu Lokakuu Joulukuu
Tammikuu Maaliskuu Toukokuu Heinakuu Syyskuu Marraskuu
1.LTA26.3. 2.LTA24.4. 3.LTA25.5. 4.LTA 26.6. 5.LTA30.9. 6.LTA16.10. 7.LTA27.11.

+1,1mrd. € +36mrd. € +0,9mrd. € +4mrd. € 02mrd. € +02mrd. € +1,5mrd. €

Kuvio 4. Koronan alkutahdit ja lisdbudjetointi vuonna 2020 (VM 2023c; THL 2022, 6)

3.3.1 Tyynti ennen myrskyé

Koronapandemiaa edeltdneind vuosina Suomen julkinen talous oli kohentunut pitempiaikaisen
myonteisen suhdanteen my6td (VM 2019, 57). Téstd huolimatta Suomen taloudellinen tila ei ollut
pandemian kynnykselld mitd mairittelevin. Talouskasvun ennakoitiin jatkuvan l&hivuosina
myonteisend, mutta kasvun hidastuminen oli jo ndkyvissd. Tédmédn varoitusmerkin lisdksi
edellisvuosina muodostuneen julkisen talouden rakenteellisen alijadmén ennustettiin vain kasvavan
kasvamistaan. (VM 2019, 14.) On luonnollista, ettd hidastuvan talouskasvun ja julkisen talouden
rakenteellisen alijadamaiisyyden yhdistelméd ei ollut tuolloin eikd ole tdnd padivindkdidn kestdvin
julkisen talouden kasvualusta. Ndiden seikkojen lisdksi teemat, kuten ennakoitu maailmankaupan
hidastuminen sekd véeston ikddntymisestd johtuva julkisen talouden kestdvyysvaje tummensivat
kotimaan taloudellisia nikymid (VM 2019, 14, 57). Myds edellisvuosina hienoisesti laskeneen
julkisen velkasuhteen ennakoitiin kdéntyvén jélleen kasvuun vuosikymmenen vaihtuessa. Koronaa

edeltinyt myonteinen suhdanne ei ollut korjannut Suomen julkisen talouden orastavaa
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velkaongelmaa; positiivisen suhdannekehityksen aikana velkasuhde laski vain neljilla
prosenttiyksikolld. Kontrastina velkasuhde kasvoi finanssikriisin jélkeisind vuosina drastisesti yli 30
prosenttiyksikolld. Velkasuhteeseen liittyvdstd problematiikasta johtuen Suomen taloudelliset
valmiudet tulevaisuuden taantumiin olivat heikot. (VM 2019, 57.) Néin jdlkiviisaana, pandemian
tuottaman shokin erityispiirteet ja sitd edeltdvin taloudellisen tilanteen tuntevana voisi todeta, ettad

Suomessa vallitsivat pandemian iskiessé katastrofin ainekset.

3.3.2 Poikkeuksellinen hata

Suomen jouduttua koronan kouriin yhteiskuntamme tila oli kaoottinen ja tdynnid epdvarmuutta.
Valtiovarainministerion (2020, 8) mukaan sekd itse tauti etti etenkin sen levidmisen estdvét
toimenpiteet mullistivat yhteiskunnan osa-alueiden normaalia toimintaa; kansalaisten arki sekoittui,

yritykset kérsivit ja talous sakkasi. Hatd oli todellinen:

Kaikki  kysyntderdt supistuvat, voimakkaimmin vienti, yksityiset investoinnit ja
vksityinen kulutus. Julkiset investoinnit ja kulutus kasvavat. Tyollisyys heikkenee

merkittdvdasti. (HE 43/2020 vp, 5)

Tilanteen ei mydskddn odotettu kirkastuvan ldhiaikoina talousennusteiden kddnnyttyd pakkasen
puolelle ympidri maailmaa. Koronan kotimaata koskeva kokonaistaloudellinen isku arvioitiin
mittavaksi vientimarkkinoiden kysynndn kérsiessd ja taudin levidmisen estéivien rajoitustoimien
kurittaessa taloudellista toimintaa. Huhtikuussa 2020 laadittujen arvioiden mukaan Suomen talous
supistuisi edelld mainittujen tekijéiden vuoksi merkittdvat 5,5 %. Yksityiselld sektorilla kriisi iski
voimakkaimmin palveluihin, teollisuuteen ja rakentamiseen sulkutoimien vuoksi merkittavilld
tavalla kirsineistd majoitus-, ravitsemus- ja matkailualoista puhumattakaan. Yksityisen sektorin
ohella myos julkinen talous oli luonnollisesti tulilinjalla kriisin iskiessd. Suomen tuotanto, tyollisyys
ja kulutus laskivat koronan vaikutuksesta vdhentiden verotuloja ja samanaikaisesti lisdten menoja
tulonsiirtojen muodossa. Tamén liséksi taudista aiheutui julkiselle taloudelle myos konkreettinen
hintalappu pandemian suorien kustannusten, kuten jo mainittujen lievennys- ja elvytystoimien
realisoituessa. Valtion taloudellinen rooli vahvistui kriisin myo6td merkittdvasti sen otettua vastuun
Suomen talouden tulevaisuudesta. (VM 2020, 8-9.) Jotain oli tehtdvi. Poikkeuksellinen tilanne vaati

poikkeuksellisia keinoja.

3.3.3 Talousarviovuoden ensimmiinen puolisko
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20.3.2020 pddministeri Sanna Marinin  hallitus  teki vuoden 2020 ensimmadiisen
lisdtalousarvioesityksen (HE 24/2020 vp), joka hyviksyttiin eduskunnassa muutettuna 26.3.2020
(Eduskunta 2023b). Lisétalousarvion (152/2020) méararahojen summaksi muodostui lopulta noin 1,1
miljardia euroa, mikd katettiin valtaosin velkarahalla. Lisédtalousarvion siséltiméit méaérarahat
kohdennettiin pitkilti koronanvastaiseen taisteluun yhteiskunnan eri osa-alueilla (HE 24/2020 vp).
Téssd vaiheessa koen vield tarpeelliseksi huomauttaa, ettd lisdbudjetointi on normaali osa valtion
vuotuista budjetointia, eikd se rajoitu siten pelkdstddn kriisioloihin. Tarkoitan tdlld sitd, ettd
lisdbudjetointia harjoitetaan my0s kriisiaikojen ulkopuolella, vaikkakaan ei vélttimaittd samalla
volyymilla. Kriisi tai héti ei siis ole todellakaan ainoa syy muuttaa talousarviota. Néin ollen myds
korona-ajan lisdtalousarviot, varsinaisista talousarvioista puhumattakaan, siséltdvit runsain méaarin
kriisistd riippumatonta, ikdin kuin normaalia sisdltod. Tama sisélto jaa tutkimuksessani huomiotta,
koska fokukseni on tiiviisti koronaan vilittomasti ja vélillisesti liittyvissd budjetointitoimenpiteissa.
Naitd toimenpiteitd tehtiin ensimmaisend koronavuotena luonnollisesti valtavasti. Taten, tutkimuksen
laajuuteen liittyvistd syistd, en koe tarkoituksenmukaiseksi kisitelld jokaista koronaan liittyvéa
budjetoinnillista muutosta yksilollisesti ja yksityiskohtaisesti omana asiakokonaisuutenaan. Painotan
siis sitd, ettd moni varmasti merkityksellinenkin koronan vuoksi tehty budjetoinnillinen toimenpide
jad tutkimuksessani huomiotta. Huomioni kiinnittyy pikemminkin koronakriisin muuttamaan
budjetoinnilliseen kokonaiskuvaan; budjetoinnin isoihin linjoihin ja suunnanmuutoksiin pandemian

seurauksena.

Koronan kaltaisen yleisvaarallisen tartuntataudin iskiessd on intuitiivista, ettd valtio myontda
lisdrahoitusta sosiaali- ja terveydenhuollolle, ja ndin kévikin; sosiaali- ja terveysministerion
hallinnonalalle allokoitiin ensimmaiselld lisdtalousarviolla 77,8 miljoonaa euroa. Kokonaissummasta
kohdennettiin 12,8 miljoonaa euroa THL:n toimintamenoihin siirtoméérarahana, jolla taisteltiin
koronaa vastaan laaja-alaisesti esimerkiksi kansalaisten tiedottamisen ja tutkimustyon kautta, minka
lisdksi koronarokotetta koskevaan kansainviliseen tutkimus- ja kehittdmistyohon sijoitettiin THL:n
madrdrahasta erilliset viisi miljoonaa euroa siirtoméérarahana. Loput summasta, 60 miljoonaa euroa,
allokoitiin kdytettaviksi tartuntatautien valvontaan. Summalla mahdollistettiin sairaanhoitopiirien ja
Huoltovarmuuskeskuksen tekemét hankinnat koskien sairaanhoitopiirien osalta esimerkiksi uuden
tilanteen vaatimia taudin testaamiseen tarkoitettuja ladkinnillisid laitteita. (LTA 152/2020, 3; HE

24/2020 vp, 5.)

Sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalan ohella my0s ty6- ja elinkeinoministerion hallinnonala
sai ensimmadisen tukipaketin siivittimand merkittavia lisdrahoitusta. Erona on kuitenkin mainittava

se, ettd maddrdrahojen kokonaissumma oli ty6- ja elinkeinoministerion hallinnonalan tapauksessa noin
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kymmenkertainen sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalaan verrattuna; 795,5 miljoonaa euroa.
Business Finlandin toteuttama tutkimus-, kehittdmis- ja innovaatiotoiminta sai potista osakseen 595
miljoonan euron arvioméériarahan, jonka tarkoituksena oli korjata viruksesta aiheutuneita hdirioitd
tuotantoketjuissa, kehittdd luovia aloja ja tukea matkailua. Toisena merkittdvind lisdrahoitusta
saaneena tahona on mainittava pk-yritysten kehittdmishankkeet, jotka saivat koronatukea 200
miljoonan euron arvioméédrarahan muodossa. (LTA 152/2020, 3; HE 24/2020 vp, 5.) Koronakriisin
taloudellisesta poikkeuksellisuudesta ja vaikuttavuudesta kertonee se, ettd kansalaisten terveydelle
todellisen uhan asettaneen viruksen johdosta Suomen taloudellisten toimintojen turvaamiseen
kohdennettiin ensimmadiselld koronaan liittyvilld lisdtalousarviolla moninkertainen summa rahaa

sosiaali- ja terveydenhuoltoon verrattuna.

Ensimmaisessd lisdtalousarviossa (152/2020, 2) oli edelld mainittujen lisdksi kaksi hallinnonalaa,
joiden saama lisdrahoitus mitattiin miljoonissa euroissa; sisdministerion hallinnonala sekd
valtiovarainministerion hallinnonala. Sisdministerion hallinnonalalle allokoiduksi
kokonaissummaksi muodostui hieman yli yhdeksidn miljoonaa euroa, josta poliisitoimi sai osakseen
noin 5,5 miljoonaa euroa, rajavartiolaitos 3 miljoonaa euroa ja pelastustoimi ja hitikeskustoiminta
puolestaan 0,6 miljoonaa euroa. Siirtomédirdrahoina toteutettujen rahoituspditosten tarkoituksina oli
paikata wvallitsevasta tilanteesta aiheutuvia lisdkustannuksia sisd@ministerion hallinnonalalla.
Valtiovarainministerion hallinnonalalle kohdennettu noin 200 miljoonan euron lisdrahoitus ei ollut
sisdministerion tapaan tarkasti yksil6ity. Satunnaisiin sddddsperusteisiin menoihin varauduttiin 200
miljoonan euron arvioméidrdrahalla, joka oli tarkoitettu kiytettaviksi “poikkeusoloihin liittyviin
ennalta madriltddn yksiloimattdmiin menoihin™. (LTA 152, 2; HE 24/2020 vp, 5-6.) Ensimmaiset

koronan vuoksi toteutetut budjetointitoimenpiteet olivat tiivistettynd vilttdmattomia:

Valiokunta pitdd esitettyjd lisdyksid vdlttamdttomind, jotta yhteiskunnalle ja yrityksille
koronaviruksesta aiheutuvia vaikutuksia voidaan lieventdd. Koronaviruksesta ja sen
levidmisen rajoittamisesta aiheutuvat vaikutukset ovat olleet etenkin yrityskentdlle
erittdin voimakkaita, ja useilla toimialoilla toiminta ja tulovirta ovat lyhyelld
aikavidlilld pysdhtyneet jopa kokonaan. Myos terveyspalveluiden jdrjestiminen on

lisdnnyt tuntuvasti palvelu- ja resurssitarpeita. (VaVM 3/2020 vp, 1.)

Ensimméinen lisdtalousarvio oli kuitenkin vain alkusoittoa mitd poikkeuksellisimman
kalenterivuoden budjetoinnillisille toimenpiteille. Vain hetki ensimmadisen lisdtalousarvion
hyvédksymisen jilkeen, 9.4.2020, hallitus antoi jo vuoden toisen lisdtalousarvioesityksensd (HE

43/2020 vp), joka hyviksyttiin eduskunnassa 24.4.2020 (Eduskunta 2021a). Vuoden 2020 toinen
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lisdtalousarvio oli euromaddrillisesti edeltdjadnsd massiivisimpi sen siséllettyd maddrdrahoja eri
tarkoituksiin yhteensé noin 3,6 miljardilla eurolla. Koronan vuoksi merkittdvésti alentuneiden vero-
ja omaisuustuloarvioiden siivittdménd uudet madrdrahojen lisdykset katettiin jdlleen velkarahalla,
minkd lisdksi velkarahalla paikattiin luonnollisesti myds edelld mainitut tulonmenetykset. (LTA
286/2020, 1-2; HE 43/2020 vp, 5-6.) Seké nykyisyys ettd tulevaisuus nayttivit koko yhteiskunnan

kannalta synkélti ja epétoivoiselta:

Koronavirusepidemian seurauksena yleinen taloudellinen aktiviteetti heikkenee
tuntuvasti. -- Verotuloja alentaa yleisen taloudellisen tilanteen heikkenemisen lisdksi
virusepidemian  hillitsemiseen liittyvit toimenpiteet sekd tukitoimet, joilla
verotuksellisin keinoin helpotetaan vaikeuksiin ajautuvien yritysten asemaa. --
Epdvarmuuden lisddntyminen, rajoitustoimet ja kotitalouksien tulojen supistuminen

heijastuvat kulutuskdayttdytymiseen -- (HE 43/2020 vp, 5.)

Lisédbudjetoinnin rooli kriisinvastaisena keinona olikin merkittdvd. Toisella lisdtalousarviolla
allokoitiin rahoitusta hyvin monelle koronasta kérsineelle taholle. Niisté rahallisesti merkittdvimpina
mainittakoon jéilleen sosiaali- ja terveysministerion, ty0- ja elinkeinoministerion ja
valtionvarainministerion hallinnonalat, silld niille hallinonaloille allokoidut mééararahat kattoivat
noin 96 % lisdtalousarvion kokonaissummasta. Toisin kuin edeltdjidssédén, toisessa lisdtalousarviossa
suurin osa budjetista hupeni sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalan menoihin. Kyseiselle
hallinonalalle kohdennetusta noin 2,2 miljardista eurosta puolet, noin 1,1 miljardia allokoitiin
arviomédrarahoina tyottomyysturvan lisddmiseen koronan kasvatettua kotimaan tyottomyyttd ja
lomautuksia rdjahdysmaéisesti. Muutkin etuusmenot saivat koronaan vahvasti kytkoksissd olevaa
lisdrahoitusta arviomddrdrahoina; sairausvakuutusmenot 94 miljoonaa euroa, asumistuki 177
miljoonaa euroa ja toimeentulotuki noin 169 miljoonaa euroa. Kyseisen hallinnonalan viimeisen
merkittivdn  middrdrahaerdn muodosti  tartuntatautien valvonta, jonka siirtomédrdraha
kymmenkertaistettiin edellisestd lisdtalousarviosta sen noustessa 600 miljoonaan euroon. (LTA

286/2020, 6-7; HE 43/2020 vp, 9.)

Ty6- ja elinkeinoministerion hallinnonalalla toinen lisdtalousarvio paikkasi jélleen erityisesti
yritysten taloudellista ahdinkoa. Jo olemassa olevaa rahoitusta liséttiin  pk-yritysten
kehittimishankkeiden osalta 75 miljoonan euron arvioméérirahalla. Tdmaén liséksi lisdtalousarviolla
mahdollistettiin  Business Finlandin entistd laajamittaisempi toiminta arvioméadrdrahojen
korottamisen kautta. Tutkimus-, kehittdmis- ja innovaatiotoiminnan arviomadridrahaa korotettiin 85

miljoonalla eurolla, minkd lisdksi valtiokonsernin tutkimus- ja innovaatiotoiminnan lainojen
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myontdmisvaltuutta liséttiin 150 miljoonan euron arviomdiirdrahalla. Edelld mainituista summista
kumpikin tarkoitettiin kéytettdviksi koronan taloudellisen iskun kukistamiseen; ensimmadinen jo
mainittuun tuotantoketjun hiirididen korjaamiseen ja valtaosa jalkimmaéisestd puolestaan taudista
aiheutuneen markkinahéiridtilanteen normalisoimiseen. Jatkona yrityssektorin kriisin elvyttimiseen
valtion omistama pddomasijoitusyhtio Suomen Teollisuussijoitus Oy sai 150 miljoonan euron
siirtomédrdrahan, jolla oli tarkoitus perustaa uusi vakautusohjelma vallinneen koronasta johtuvan
likviditeettiongelman ratkaisemiseen. Yritysten ohella my0s Suomen kunnat saivat osansa
lisdrahoituksesta. Valtiovarainministerion hallinnonalaan sijoittuvien kuntien verotulojen menetyksia
paikattiin 547 miljoonan euron kiintedlld mdiérdrahalla. Tdmén kuntien saaman ensimmdiisen
koronatukipaketin lisdksi kunnille myonnettiin myds paikallisten yritysten avustamiseen tarkoitettua
rahoitusta. Tdma yksinyrittdjien tukemiseen tarkoitettu valtionavustus toteutettiin 250 miljoonan
euron siirtomédridrahana, joka allokoitiin kuntien kautta koronan kanssa painivien yksinyrittdjien
maksuvalmiuden turvaamiseen siten liittden summan ty6- ja elinkeinoministerion hallinnonalaan.

(LTA 286/2020, 4-6; HE 43/2020 vp, 6, 9.)

Vuoden 2020 kolmas lisétalousarvio (LTA 381/2020) oli puolestaan edeltdjiddn pienempi noin 0,9
miljardin euron suuruisena. Hallitus antoi eduskunnalle esityksen vuoden 2020 kolmanneksi
lisdtalousarvioksi (HE 66/2020 vp) 8.5.2020 ja se hyvéksyttiin muutettuna 25.5.2020 (Eduskunta
2021b). Edellisten lisdtalousarvioiden tapaan tdménkin lisdtalousarvion madrdrahat katettiin
velkarahalla. Kolmas lisdtalousarvio  sisélsi  suoraan  koronaan  kytkoksissd  olevia
budjetointitoimenpiteitd huomattavasti edeltdjidin vdhemmén. Tyo- ja elinkeinoministerion
hallinnonalalle, tarkemmin ty6llisyyteen ja yrittdjyyteen, myonnettiin 171 miljoonan euron
arviomadridraha koronarajoituksista kdrsineiden ravitsemusyrittdjien tukemiseen. Tamén lisdksi
ainoat vilittomaisti koronan vuoksi tehdyt budjettipdédtokset sisdltyivit opetus- ja kulttuuriministerion
sekd sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalojen méérarahoihin. Opetus- ja kulttuuriministerion
alla toimivan Suomen Akatemian rahoitukseen tehtiin kolmen miljoonan euron lisdys
arviomddrdrahana koronavirusrokotteen ja -lddkkeen tutkimusta wvarten. Sosiaali- ja
terveysministerion hallinnonalalle allokoitiin puolestaan kuuden miljoonan euron siirtomiiraraha,
jolla oli tarkoitus toimeenpanna koronavirustartuntojen jaljityssovellus. Summan oli tarkoitus kattaa
sovelluksen valmistelemisen, hankinnan, kdyttdonoton ja ylldpidon synnyttimét kustannukset. (LTA
381/2020, 1-2; HE 66/2020 vp, 5.) Muutoin kolmannessa lisdtalousarviossa ei tehty koronaa koskevia

budjetoinnillisia muutoksia.

Vuoden 2020 neljis lisdtalousarvio (LTA 511/2020) kasvatti sithenastista valtion rahankdytt64 noin

neljdlld miljardilla eurolla ollen samalla ensimmaiisen koronavuoden rahallisesti suurin
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lisdtalousarvio. Sitd ehdotettiin eduskunnalle hallituksen esitykselld (HE 88/2020 vp) 5.6.2020, mitd
seurasi sen muutettuna hyviaksyminen eduskunnan toimesta 26.6.2020 (Eduskunta 2023c). Jilleen
suurimmaksi osaksi velkarahalla rahoitettujen budjetointitoimenpiteiden punaisena lankana oli
talouden  elvyttiminen  koronavirustilanteen  akuutin  vaiheen  paityttyd.  Talouden
elvytyskokonaisuudella tavoiteltiin muun muassa julkisen kysynndn lisddmistd, tuotantokyvyn
tukemista sekd koko Suomen voimavarojen ja omavaraisuuden vahvistamista koronakriisin
vaikutettua negatiivisesti kaikkiin edelld mainittuihin. (LTA 511/2020, 1-2; HE 88/2020 vp, 5.)
Rahoituksen allokoimisen kohteissa sdilyi edellisten lisdtalousarvioiden luoma trendi sosiaali- ja
terveysministerion, tyo- ja elinkeinoministerion ja valtiovarainministerion hallinnonalojen saatua
jélleen suurimman osan lisdrahoituksesta; noin 75 %. Néiden jo tuttujen kohteiden ohella, muista
hallinnonaloista erottuvana kokonaisuutena nousi esiin opetus- ja kulttuuriministerion hallinnonala,

jonka rahoitusta lisdttiin noin 430 miljoonalla eurolla. (LTA 511/2020, 5-12.)

Sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalalle allokoiduista koronaan liittyvistd méérdrahoista erottui
muutamia suurempia kokonaisuuksia. Koko hallinnonalalle kohdennetusta noin 980 miljoonasta
eurosta hieman yli 800 miljoonalla eurolla lisdttiin jélleen tyottomyysturvaa koskevia
arviomédrirahoja, jotka saivat suurimman lisdyksensd vuoden 2020 toisessa lisdtalousarviossa.
Tédmin koronaan vilillisesti kytkoksissd olevan kokonaisuuden ohella neljdnnessé lisdtalousarviossa
huomioitiin myds hallinnonalaa koskevat koronan vilittomit kustannukset, joihin siséltyi
koronavirusrokotteiden hankintaan varautuminen 110 miljoonan euron siirtoméérdrahalla sekd
THL:n toimintamenojen kasvattaminen viiden miljoonan euron siirtomédirérahalla, jonka summasta
suurin osa aiheutui koronatestauskapasiteetin nostamisesta ja pandemiasta johtuvasta lisdtyOsta.
(LTA 511/2020, 11-12; HE 88/2020 vp, 14.) Opetus- ja kulttuuriministerion hallinnonalalla
koronavirustilanteeseen liittyvédé rahoitusta kohdennettiin erityisesti yleissivistivddn koulutukseen ja
varhaiskasvatukseen. Néiden kéyttokustannuksiin varattiin - noin 115 miljoonan euron
arviomédriaraha, jonka tarkoituksena oli tukea poikkeusoloista kérsineiden lasten oppimista ja

hyvinvointia. (LTA 511/2020, 7; HE 88/2020 vp, 7.)

Tyo- ja elinkeinoministerion hallinnonalalle kohdennettiin neljdnnelld lisdtalousarviolla hieman yli
miljardin euron summa, josta valtaosa oli tarkoitettu yritysten tukemiseen. Tdménkertainen yrityksille
suunnattu tukipaketti tdydensi edellisten lisdtalousarvioiden rakentamaa yritystukien kokonaisuutta.
Tukipaketilla liséttiin esimerkiksi Business Finlandin koronaan liittyvdn avustusvaltuuden
arviomdadrirahaa 135 miljoonalla eurolla sekd Suomen Teollisuussijoitus Oy:n koronasta kérsineiden
yritysten rahoittamiseen tarkoitettua siirtomairdrahaa 250 miljoonalla eurolla. Jo tuttujen

allokoimisen kohteiden lisdksi lisdtalousarviolla perustettiin kokonaan uusi yritysten kustannustuki,
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joka toimeenpantiin 300 miljoonan euron arvioméérarahalla. Tuki koski koronan vuoksi taloudellisiin
vaikeuksiin joutuneiden yritysten kiinteitd kuluja ja palkkakustannuksia. (LTA 511/2020, 10; HE
88/2020 vp, 6, 108-115.)

Taloudellisen elvyttdmisen kokonaisuuden lisdksi neljdnnessé lisdtalousarviossa painotettiin myds
valtiovarainministerion hallinnonalaan kuuluvaa kuntataloutta, jonka tukeminen ilmeni noin
miljardin euron laaja-alaisena kokonaisuutena. Tdmé edeltdvidd tukipakettia suurempi kokonaisuus
sisélsi ensinndkin noin 830 miljoonan euron korotuksen kuntien valtionosuuteen peruspalvelujen
jarjestdmistd varten. Arvioméérdrahana toteutettu summa jaettiin erindisten laskukaavojen mukaan
kunnille muun muassa lasten, nuorten, perheiden ja idkkédiden tukemiseen. Kuntien tukemisen
sarakkeen alle ja siten tuohon miljardiin euroon sisiltyviksi luettiin myds sairaanhoitopiirien avustus
200 miljoonalla eurolla. Talld siirtomdirdrahana allokoidulla valtionavustuksella kompensoitiin
koronaviruksesta aiheutuneita kustannuksia. Suorista avustuksista erillisend, mutta ei yhtdin
vihdisempédnd kuntataloutta koskevana asianhaarana on syytd mainita myds kuntien tukeminen
veropoliittisin  keinoin. Koronatukikeinona kuntien osuutta yhteisdveron tuotosta lisdttiin
kymmenelld prosenttiyksikolld. Tédmad muutos tarkoitti vastavuoroisesti valtion veropotin
pienenemistd kuntien kustannuksella. Muutos toi kuntatalouteen 368 miljoonan euron lisitulot. (LTA
511/2020, 1-6; HE 88/2020 vp, 8.) Neljannen lisdtalousarvion hyviksymisen jalkeen lisibudjetoinnin
saralla ndhtiin pandemia-ajan mittapuulla ennenndkemétén noin kolmen kuukauden mittainen tauko,

joka mukaili hetkellisesti tapausmaérissa hiljentynytti koronavirustilannetta (THL 2023).

3.3.4 Talousarviovuoden toinen puolisko

Koronan osalta rauhallisen kesén kddnnyttyd syksyyn Suomen koronatilanne sukelsi jélleen uuteen
syoksyyn tapausmddrien kasvamisen seurauksena (THL 2023). Hallitus esitti vuoden 2020 viidettad
lisdtalousarviota (HE 119/2020 vp) 3.9.2020 ja eduskunta hyviksyi sen muutettuna 30.9.2020
(Eduskunta 2023d). Kyseinen talousarvio (LTA 676/2020) oli edeltdjiinsd verrattuna
poikkeuksellinen sen oltua kokonaisuutena summaltaan miinusmerkkinen, mikd tarkoitti toisin
sanoen valtion hienoista sdéstdd jatkuvien menojen sijaan. Tdma oli seurausta pitkélti verotulojen
tuottoarvioiden korotuksesta sekd jo kohdennettujen médrdrahojen vihennyksistd. Edelld mainittu
myonteinen yhdistelmd vidhensi luonnollisesti myds valtion nettolainanoton tarvetta tehden
viidennesti lisdtalousarviosta kalenterivuoden ensimmaisen lisétalousarvion, jota ei ollut budjetoitu
katettavaksi pddosin velkarahalla. Viidennen lisdtalousarvion pienen koon takana oli myds se, ettd
sen tarkoituksena oli vastata vain vélttdméttomiin méadrdrahatarpeisiin, joihin jo suunnitteilla ollut

kuudes lisdtalousarvio ei ehtisi vaikuttaa. Tuo mainittu mééararahojen vahennys koski kunnille vuoden
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2020 toisessa lisdtalousarviossa myonnettyd 547 miljoonan euron kiintedd maéddrdrahaa, jota
véhennettiin viidennessé lisdtalousarviossa 433 miljoonalla eurolla. Vihennyksen taustalla vaikutti
uusi, edeltdjadnsd merkittdvasti pienempi arvio kuntien todellisesta verotulojen menetyksestd, mika
ei vastannut alkuunkaan kunnille kevéélldi myonnettyd méaardrahaa. (LTA 676/2020, 1-4; HE
119/2020 vp, 5-6.) Koronaan suoraan kytkoksissd olevia méérdrahoja tai rahoituksen muutoksia
viidennessa lisdtalousarviossa oli edellisiin lisdtalousarvioihin verrattuna véhin. Oikeastaan ainoana
merkittdvand koronan vuoksi tehtynd méériarahojen lisdyksend on mainittava 60 miljoonan euron
siirtomddrarahana toteutettu méérdaikainen epidemiakorvaus, jolla tuettiin koronarajoituksista
kérsinytta taloudellisesti heikointa kansanosaa. Tamén liséksi neljdnnessi lisdtalousarviossa esiteltya
yritysten kustannustukea véhennettiin 30 miljoonalla eurolla menoarvion pienenemisen takia. (LTA

676/2020, 4; HE 119/2020 vp, 6, 24.)

Jo viidennessd lisdtalousarviossa vihjailtu vuoden 2020 kuudes lisdtalousarvio valkeni melko
suoraviivaisena. 24.9.2020 hallituksen esittdima ja eduskunnan 16.10.2020 hyviaksyma lisitalousarvio
takasi julkiselle sosiaali- ja terveydenhuollolle 200 miljoonan euron koronakustannuksia
kompensoivan siirtomédrirahan, joka oli tarkoitettu katettavaksi samansuuruisella maérélla velkaa
(Eduskunta 2022; LTA 703/2020, 1-2). Helsingin ja Uudenmaan sairaanhoitopiirille rajatun
korvauksen taustalla oli Suomessa aloitetun koronanvastaisen hybridistrategian edellyttama
testauskapasiteetin nosto ja siithen liittyvad analyysitoiminta (HE 131/2020 vp, 5). Monella tapaa
historiallisen vuoden seitseméttd ja samalla viimeistd lisdtalousarviota ehdotettiin eduskunnalle
hallituksen toimesta 29.10.2020, miti seurasi sen muutettuna hyvéksyminen 27.11.2020 (Eduskunta
2023e). Noin 1,5 miljardilla eurolla mairérahoja lisddvan talousarviodokumentin (LTA 885/2020)
tulopuolta dominoi jélleen lisddntynyt valtionvelka. Seitsemds lisdtalousarvio sisdlsi runsaasti
koronaan liittyvid budjetoinnillisia toimenpiteitd, joista mainitsen jdlleen merkittdvimmat.
Valtiovarainministerion hallinnonalalla kunnat ja sairaanhoitopiirit saivat suurimman osan
hallinnonalan rahoituksesta niille allokoitujen méaardrahojen muodostettua 950 miljoonaan euron
summan, josta sairaanhoitopiireille kohdennettiin 200 miljoonaa euroa koronasta aiheutuneiden
taloudellisten haittojen kompensoimiseksi siirtomddrdrahana. Osa kuntien arviomddridrahana
saamasta 750 miljoonan euron kertaluonteisesta lisdyksestd peruspalvelujen jirjestimistd koskevaan
valtionosuuteen korvasi koronan johdosta toteutettua ja kustannuksia luonnollisesti lisdnnyttd taudin
testaamista ja jéljittdmistd. Arviomddrdrahan toinen osa koski sairaanhoitopiireille allokoidun
siirtomddrdrahan tapaan koronasta johtuneita yleisid kustannuksia ja tulojen menetyksid. (LTA

885/2020, 6; HE 192/2020 vp, 5.)
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Madrarahojen lisdykset eivét rajoittuneet valtiovarainministerion hallinnonalaan. Seitseminnessi
lisdtalousarviossa liikenne- ja viestintdministerion hallinnonalalle kohdennettiin yhteensd noin 130
miljoonaa euroa, mikd oli kyseiselle hallinnonalalle poikkeuksellisen suuri summa edeltidvia
lisdtalousarvioita silmélld pitden. Téstd summasta valtaosa, 111 miljoonaa euroa oli yhteydessd
vallitsevaan koronatilanteeseen. Kyseisen julkisen henkildliikenteen palvelujen ostoon ja
kehittdmiseen allokoidun siirtoméddrdrahan ideana oli turvata julkisen henkildliikenteen palvelutaso
koronatilanteen pitkittyessd. Korona-aikana jo runsaasti lisdrahoitusta saaneelle tyd- ja
elinkeinoministerion hallinnonalalle kohdennettiin lisdd koronatukea yritysten kustannustuen
siirtoméédrdrahan 410 miljoonan euron korotuksella. Seitseménnen lisdtalousarvion viimeisend
koronan vuoksi tehtynd maédridrahojen lisdyksend mainitsen koronarokotteiden hankintabudjetin
kasvattamisen noin 103 miljoonan euron siirtoméérdrahan turvin. (LTA 885/2020, 9-12; HE

192/2020 vp, 6-7.)

Mairdrahojen lisddmisen ohella seitsemdnnessd lisdtalousarviossa tehtiin paljon aikaisemmin
myoOnnettyjen koronaa koskevien mairirahojen tarvearvioiden tarkistuksia, jotka ilmenivit tiettyjen
maiirdrahojen euromiiriisesti merkittdvind vihennyksind. Edelldi mainittujen tarkistusten
seurauksena sekd asumis- ettd toimeentulotuen arvioméaarirahoja vdhennettiin ensimmadisen osalta 80
miljoonalla ja jilkimmadisen osalta puolestaan 85 miljoonalla eurolla. Vihennyksistd suurin koski
kuitenkin korona-aikana runsaasti lisdttyd tyottomyysturvaa, jonka rahoitusta vahennettiin tilld kertaa
noin 500 miljoonalla eurolla perustuen pitkélti uusien lomautettujen ja tyottomien aikaisempia
arvioita vdhdisempddn maardan. (LTA 885/2020, 11; HE 192/2020 vp, 10.) Néiden vdhennysten
lisdksi esimerkiksi kolmannessa lisdtalousarviossa pdédtettyd ravitsemusyritysten tukemista
vihennettiin 41 miljoonalla eurolla tuen arvioitua alhaisemman kéytén vuoksi, minkd ohella myos
yritysten kehittimishankkeiden tukemisen arvioméddrdraha koki 10 miljoonan euron vidhennyksen
korona-avustusten arvioitua vdhdisemman mydntdmisen takia (LTA 885/2020, 10; HE 192/2020 vp,
91). Naiden véhennysten myotd ensimmiinen koronavuosi saatiin talousarviolukujen osalta
padtokseensd. Mullistavalla vuodella oli mullistavat vaikutuksensa. Korona ei ollut kuitenkaan
poistunut keskuudestamme, pédinvastoin. Vuoden 2020 seitseménnen lisdtalousarvion hyviksymisen
aikoihin vuoden 2021 varsinainen talousarvio olikin jo eduskunnan késiteltdvand. Tdmi ensimmaéinen
korona-aikana laadittu varsinainen valtion talousarvio saapui hallitukselta eduskuntaan 5.10.2020 ja

se hyviksyttiin muutettuna 21.12.2020 (Eduskunta 2023f). Talousarviovuosi 2021 oli alkamaisillaan.
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3.4 Budjetointi vuonna 2021

Lisétalousarviotiyteisen ja muutoinkin poikkeuksellisen koronavuoden jidlkeen wvaltio oli
budjetoinnin nékokulmasta tarkasteltuna uuden tilanteen edessd, koska korona ei ollut
keskuudessamme edellisen valtion talousarvion laatimisen aikoihin. Koronan budjetoinnillinen
lasndolo oli kuitenkin tilld kertaa kdsinkosketeltavissa. 65,2 miljardin euron edestd miirdrahoja
sisédltanyt talousarvio vuodelle 2021 oli méérarahojensa osalta hieman yli 10 % edeltdjdéinsd suurempi
kokonaisuus, mika oli seurausta muun muassa koronan sosiaali- ja terveyssektorille kohdistamista
menoista, vuoden 2020 lisdtalousarvioiden heijastevaikutuksista ja kuntien tukemisesta (TA
1113/2020, 23; HE 146/2020 vp, 9). Koronan huomioiminen varsinaisessa talousarviossa ei
kuitenkaan poistanut lisdbudjetoinnin tarvetta kokonaan. Lisébudjetoinnin volyymi oli kuitenkin
edellisvuotta runsaasti alhaisempi lisdtalousarvioiden lukuméérin ollessa vuoden 2021 osalta nelji ja
niiden yhteenlasketun rahamddrdn muodostettua 2,6 miljardin euron summan (VM 2023c). Jo
varsinaisen talousarvion laatimisen aikoihin tunnistettiin, ettd pandemia oli iskenyt Suomen talouteen
alkuvuonna 2020 lievemmin kuin valtaosaan Euroopan maista. Talousndkymét olivat hieman
kirkkaammat alkuvuoteen verrattuna ja talouden ennakoitiin ldhtevén jilleen kasvuun vuonna 2021,
vaikkakin hitaasti johtuen muun muassa taloudenpitdjien epdvarmuuden kasvusta. (HE 146/2020 vp,

13.)

Helmikuu Huhtikuu Kesakuu Elokuu Lokakuu Joulukuu
Tammikuu Maaliskuu Toukokuu Heinakuu Syyskuu Marraskuu
1. LTA24.3. 2.LTA285. 3. LTA236. 4. LTA12
IIIIIII-IIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIIII-IIIIIIIIIIIIIIIIIII-IIIIIIIIIIlll)
+0,4 mrd. € +03mrd. € +22mrd. € 0,2 mrd. €

Kuvio 5. Lisdbudjetointi vuonna 2021 (VM 2023c)

3.4.1 Koronan vaikutus ja ilmeneminen vuoden 2021 varsinaisessa talousarviossa

On jokseenkin yllattavad, ettd uusien koronaa koskevien pddtosperdisten méédrdrahalisdysten
euromdidrdinen merkittdvyys oli vuoden 2021 varsinaisessa talousarviossa suhteellisen vdhdinen
ottaen huomioon vuoden 2020 budjetoinnillisen panostuksen laajuuden ja pitkittyneen
koronatilanteen yhteiskunnallisen vakavuuden. Uudet koronaan vélittomésti kytkeytyvét méarirahat

muodostivat korkeintaan kolmen miljardin euron summan, joka on edellisvuonna nihtyjen
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lisdtalousarvioiden valossa varsin maltillinen (TA 1113/2020; HE 146/2020 vp, 33). On kuitenkin
syytd huomauttaa, etti koronaan loyhemmin kytkeytyvien méérdrahojen lisdysten miédrdd ja
vaikutusta on hankalaa ilmaista numeroina. Koronan vaikutukset olivat toisin sanoen niin laaja-
alaiset. En siis todellakaan véiti, ettd koronan lopullinen hintalappu vuodelle 2021 olisi vain tuo

korkeintaan kolmen miljardin euron summa.

Uusista yksittdisistd koronaan liittyvistd méardrahojen lisdyksistd merkittdvin kohdistui sosiaali- ja
terveysministerion hallinnonalalle. Tdémé noin 1,6 miljardin euron siirtoméérdraha kohdennettiin
julkiselle sosiaali- ja terveydenhuollolle korvaamaan esimerkiksi taudin testaamisesta ja
jéljittdmisestd aiheutuvia kustannuksia (TA 1113/2020, 178). Toinen vuoden merkittivistd korona-
allokaatioista kohdistui puolestaan kunnille, joiden peruspalvelujen valtionosuuden arviomiérirahaa
liséttiin muun muassa koronan tuomien verotulomenetysten vuoksi kertaluonteisesti 300 miljoonalla
eurolla. Tdmén suoran tuen lisdksi vuoden 2020 neljdnnessd lisdtalousarviossa péitettyd kuntien
taloudellista tilannetta helpottavaa yhteisdveron jako-osuuden kymmenen prosenttiyksikon korotusta
jatkettiin my6s vuodelle 2021, mikd nikyi lopulta kuntataloudessa noin 650 miljoonan euron
lisdtulona (HE 146/2020 vp, 12; VaVM 36/2020 vp, 37; STM 2023). Tiassd vaiheessa, viitaten
kappaleessa kéyttdimédni ilmaukseen, mainitsen, ettd tarkoitan korona-allokaatiolla koronaan
kytkoksissd olevaa paitdsperdistd madrdrahojen lisddmistd; koronan johdosta toteutettua resurssien

jakamista.

Koronan vaikutusta talousarvioon ei voida kuitenkaan ilmaista vain uusien miirirahojen perusteella.
Lokakuun 2020 alussa annetussa talousarvioesityksessd (HE 146/2020 vp, 9) vuoden mittaan
laadittujen lisdtalousarvioiden vuoteen 2021 kohdistamat heijastevaikutukset yltivédt jo miljardiin
euron summaan, jota etenkin vuoden viimeinen lisdtalousarvio vain kasvatti. Tdmén seikan lisdksi
koronan heikentdmén taloustilanteen kasvattamien suhdanneluonteisten menojen, kuten esimerkiksi
tyottdmyysturvan, asumistuen ja perustoimeentulotuen taso sdilyi edelleen korkeana (TA 1113/2020,
20; HE 146/2020 vp, 33). Koronan vaikutus talousarvioon oli siis suuri, vaikka se ei suoraan itse
talousarvion luvuista vilittynytkd4dn. Vuoden 2020 budjetoinnillinen panostus ja senhetkinen
koronatilanne voidaan ndhdd myds varsin luonnollisena syyna sille, miksi vuoden 2021 varsinaisessa
talousarviossa ei nihty rahoitusta drastisille pandemianvastaisille toimenpiteille. Korona ei ollut endé
vuoden vaihtuessa uusi ilmid ja taudinvastaiseen taisteluun ja talouden elvyttdmiseen oli kéytetty

menneend vuotena jo runsaasti taloudellisia resursseja.

3.4.2 Vuoden 2021 liséitalousarviot

49



Vuoden 2021 ensimmadinen lisétalousarvioesitys (HE 17/2021 vp) saapui hallitukselta eduskuntaan
25.2.2021. Noin 0,4 miljardin euron méairirahat allokoiva dokumentti hyvéksyttiin eduskunnassa
muutettuna noin kuukautta myohemmin, 24.3.2021 (LTA 255/2021; Eduskunta 2023g).
Edellisvuoden suuriin tukipaketteihin nidhden verrattain pieni lisdtalousarvio sisélsi kuitenkin
runsaasti koronan vuoksi tehtyjd muutoksia, joiden rahoituksen takana oli velan sijaan korottuneet
verotuloarviot. Suurin muutoksista kohdistui sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalalle, ja se
sisdlsi 70 miljoonan euron siirtomddrdrahan lisdyksen koronarokotteiden hankintaa varten.
Koronatilanteen jatkumisen vuoksi lisdrahoitusta kohdistettiin hallinnonalan sisdlld myos

tyottdmyysturvaan lisdédmiseen 66 miljoonalla eurolla ja lasten, nuorten ja perheiden tukemiseen 17,5

miljoonalla eurolla. (LTA 255/2021, 4; HE 17/2021 vp, 5-6.)

Sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalan ohella my®s litkenne- ja viestintiministerion, opetus- ja
kulttuuriministerion sekd oikeusministerion hallinnonalat saivat koronatilanteeseen liittyvéa
miljoonien eurojen lisdtukea. Liikenne- ja viestintdministerion osalta lisdtuki ilmeni noin 23
miljoonan euron pédosin  vilttimittomien merilitkenneyhteyksien, huoltovarmuuden ja
ulkomaankaupan laivakuljetusten turvaamiseen tarkoitettuna siirtoméérarahana. Peruste tdlle oli
pitkittynyt ja edelleen jatkuva koronatilanne. Opetus- ja kulttuuriministerion hallinnonalalla
koronatukea kohdistettiin puolestaan ammatilliseen koulutukseen sekd taiteeseen ja kulttuuriin.
Edelld mainituista ensimmadiseen allokoitiin 17,5 miljoonaa euroa ja jidlkimmaiseen 20 miljoonaa
euroa pandemian negatiivisten vaikutusten vuoksi. Viimeisend ensimmadisen lisdtalousarvion
merkittdvdnd korona-allokaationa mainittakoon oikeusministerion hallinnonalan toimijoiden
pandemian lisddmiin toimintamenoihin siirtomdirdrahoina kohdistettu noin 17,5 miljoonan euron

tukikokonaisuus. (LTA 255/2021, 2—4; HE 17/2021 vp, 5-6.)

Vuoden 2021 toinen lisdtalousarvio (LTA 445/2021) hyvéksyttiin eduskunnassa 28.5.2021 kuukautta
aiemmin annetun hallituksen esityksen (HE 68/2021 vp) mukaisena (Eduskunta 2023h).
Edeltdjdstadn eroten jdlleen velkarahalla katettavaksi tarkoitettu lisdtalousarvio sisélsi méidrdrahoja
noin 0,3 miljardin euron edestd. Valtaosa madrarahoista sisdltyi kulttuuri-, litkkunta- ja tapahtuma-alan
koronatukipakettiin, jonka yhteissumma ylsi noin 226 miljoonaan euroon. Summa jakautui siten, ettd
opetus- ja kulttuuriministerion hallinnonala sai lisdrahoituksesta 146 miljoonaa euroa tyo- ja
elinkeinoministerion osuuden jadtyd 80 miljoonaan euroon. Opetus- ja kulttuuriministerion
hallinnonalalla tukipaketin johdosta koronatukea saivat siirtomédarérahojen muodossa muun muassa
taiteen ja kulttuurin alan toimijat, taidelaitokset ja kulttuuritapahtumat seka litkunta- ja urheiluseurat.
Tyo- ja elinkeinoministerion hallinnonalalle allokoidun 80 miljoonan euron suuruisen

arviomidrarahan avulla kdyttoonotettiin uutena tukimuotona tapahtumatakuu yleisdtilaisuuksien
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jarjestamisen turvaamiseksi. Edelld kuvatun tukikokonaisuuden ohella ty6- ja elinkeinoministerion
hallinnonalalla liséttiin yritysten kustannustukea 40 miljoonan euron siirtoméarérahalla koronan takia
toteutetun ravintolasulun kustannusten hyvittdmiseksi, minkd lisdksi ravitsemusyrittdjien tueksi
kohdennettiin ylimaddrdinen kolmen miljoonan euron arviomédraraha. Tapahtumatakuu ja yritysten
kustannustuki heijastuivat my0s valtiokonttoriin, joka sai 8,3 miljoonan euron siirtomaararahan muun
muassa kyseisten tukien hakemus-, paitoksenteko- ja maksatusmenettelyd varten. (LTA 445/2021,

1-3; HE 68/2021 vp, 5.)

Vuoden kolmas ja samalla suurin lisdtalousarvio (LTA 591/2021) hyviksyttiin hallituksen esityksesta
(HE 95/2021 vp) eduskunnassa muutettuna 23.6.2021 (Eduskunta 2023i). Ldhes 2,4 miljardilla
eurolla valtion nettolainanottoa lisdnneen lisdtalousarvion avulla allokoitiin lisdrahoitusta lukuisiin
kohteisiin eri hallinnonaloille noin 2,2 miljardilla eurolla (LTA 591/2021, 1-13). Méédrirahojensa
euromddrdisestd suuruudesta huolimatta kolmas lisdtalousarvio ei pitidnyt siséllddn juurikaan
koronaan valittdmasti kytkoksissd olevia allokaatioita ainakaan suhteessa edeltdjiinsd. Sosiaali- ja
terveysministerion hallinnonalan suurin yksittdinen toimenpide kohdistui koronarokotteiden
hankintaan, jonka budjettia kasvatettiin noin 224 miljoonan euron siirtoméérdarahalla. THL:n
toimintamenoihin kohdistettiin puolestaan noin 11 miljoonan euron siirtoméirdraha laaja-alaiseen
pandemianvastaiseen taisteluun. Muita hallinnonalan merkittdvid koronaan vélittomasti tai vélillisesti
liittyvid allokaatioita olivat kuntien jarjestimén lasten ja nuorten koronatuen lisiédminen 39 miljoonan
euron siirtomddrdrahalla sekd tyottomyysturvan kasvattaminen 61 miljoonan euron

arviomédrirahoilla. (LTA 591/2021, 11-12; HE 95/2021 vp, 123-127.)

Sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalan lisdksi kolmannesta lisdtalousarviosta ei 10ytynyt
hallinnonaloja, joiden rahoituksesta valtaosa, tai edes murto-osa, olisi ollut liitdnnédinen
pandemianvastaiseen kamppailuun. Ty6- ja elinkeinoministerion hallinnonalalle mydnnetyisté
allokaatioista koronan kontekstissa mainitsemisen arvoinen on oikeastaan vain yritysten
kustannustuen siirtoméériraha, jota lisdttiin 200 miljoonalla eurolla (LTA 591/2021, 11).
Lisdtalousarvion viimeisend korona-allokaationa mainitsen opetus- ja kulttuuriministerion
hallinnonalalle kohdennetun tukipaketin, jolla avustettiin koronasta kérsineita lapsia ja nuoria. Paketti
sisdlsi 40 miljoonan arvioméérdrahan esi- ja perusopetukseen sekd varhaiskasvatukseen, noin 15
miljoonan euron siirtomédrdrahan lukiokoulutukseen, viiden miljoonan euron arviomiérdrahan
ammatilliseen koulutukseen ja noin 6 miljoonan euron siirtomédrdrahan korkeakoulutukseen.
Kaikkien paketin méérirahojen perusteena oli koronavirustilanteesta johtuva lasten, oppilaiden tai

opiskelijoiden tuen tarve. (LTA 591/2021, 7-8; HE 95/2021, 8, 76-80.)
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Hallitus antoi eduskunnalle vuoden 2021 neljdnnen ja samalla viimeisen lisdtalousarvioesityksen (HE
209/2021 vp) 4.11.2021, mitd seurasi sen hyvdksyminen 1.12.2021 (Eduskunta 2023;j). Vaikka
vuoden 2021 neljannelld lisdtalousarviolla (LTA 1053/2021) tehtiin runsaasti uusia allokaatioita, oli
madrdrahojen muodostama loppusumma kuitenkin miinusmerkkinen. Méérdrahoja toisin sanoen
viahennettiin enemmaén kuin lisdttiin. Neljds lisdtalousarvio oli tuloarvioidenkin osalta
poikkeuksellinen talouskasvun ennakoitua voimakkaamman elpymisen vuoksi. Koronasta
toipuminen oli alkanut ennakoitua myonteisemmin. Tdmén johdosta verotuloarviota korotettiin
lisdtalousarviolla noin 1,5 miljardia euroa. Kokonaistulojen noin 1,9 miljardin euron lisdys ja
méiérdrahojen noin 0,25 miljardin euron vdhennys toi positiivisen muutoksen korona-aikaiseen
velkakehitykseen valtion nettolainanoton tarpeen alennuttua edelld mainittujen tekijoiden toimesta
noin 2,2 miljardilla eurolla. (LTA 1053/2021, 1-13; HE 209/2021 vp, 5, 12.) Talouden kriisitila niytti

viimeinkin joitakin hiipumisen merkkeja:

Talouden toipuminen koronapandemiasta on ollut nopeaa kuluvan vuoden kevddstd
alkaen. Kasvupyrdhdys liittyy patoutuneen kysynndn purkautumiseen tilanteessa, jossa
rokottaminen on edennyt ripedsti, liiketoiminnalle asetettuja rajoituksia on purettu ja

kotitalouksien ja yritysten luottamus tulevaisuuteen on vahva. (HE 209/2021 vp, 5.)

Neljas lisdtalousarvio toi mukanaan monia koronavirustilanteeseen liittyvid muutoksia ldhes
jokaisella hallinnonalalla. Koronaan kytkoksissd olevien méaardrahojen lisdyksistd euromaérdisesti
merkittdvimpind mainittakoon ensinnékin yritysten kustannustuen korottaminen 100 miljoonan euron
siirtomddrarahalla tuen viidennen hakukierroksen toteuttamiseksi (LTA 1053/2021, 10; HE 209/2021
vp, 90). Toisena suurempana kokonaisuutena voidaan mainita liikenteen ja viestinndn palveluiden
koronatukipaketti, joka sisélsi noin 23 miljoonan euron siirtomadrdrahan lasti- ja matkustaja-
alusvarustamoiden litkenndinnin tukemiseksi ja 13,8 miljoonan euron siirtomairdrahan maakuntien
lentoyhteyksien turvaamiseksi (LTA 1053/2021, 9; HE 209/2021 vp, 82). Néiiden liséksi
lisdtalousarvio sisélsi runsaasti koronan vuoksi toteutettuja yksittéisid ja euromédariltdén vahdisempid
allokaatioita, joista voidaan esimerkkind mainita THL:n toimintamenojen lisdys noin 3,7 miljoonan

euron siirtomaérdrahalla (LTA 1053/2021, 10; HE 209/2021 vp, 7).

Maiérdrahojen vdhennykset olivat puolestaan neljdnnen lisdtalousarviodokumentin dominoivana
osapuolena. Koronaan kytkeytyvdt vihennykset olivat myds euromédrdiseltd suuruudeltaan
merkittdvid. Vdhennyksistd suurimmat kohdistuivat tyo- ja elinkeinoministerion hallinnonalalle.
Tutkimus- ja innovaatiotoiminnan lainojen arviomiirdrahaa vdhennettiin 80 miljoonalla eurolla,

yritysten kehittimishankkeiden tukemisen arvioméérdrahaa 30 miljoonalla eurolla ja Finnvera Oy:n
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vuoden 2021 varsinaisessa talousarviossa pdaitettyd tappiokorvausten arvioméddriarahaa 130
miljoonalla eurolla. Vihennykset johtuivat ensimmaéisen kahden osalta koronaan liittyvien lainojen
ja avustusten ennakoitua vdhdisemmastd kysynnéstd ja Finnvera Oy:n osalta tappiokorvausten
ennakoitua maltillisemmasta toteutumisesta. (LTA 1053/2021, 9-10; HE 209/2021 vp, 7, 91.) My®és
sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalalla vahennettiin runsaasti, vaikkakaan ei suoraan koronasta
johtuen, vaan pikemminkin vilillisesti tautitilanteeseen ja shokista palautumiseen liittyen. Muun
muassa perustoimeentulotuen arviomiérirahaa viahennettiin 30 miljoonalla eurolla, ty6ttomyysturvaa
noin 200 miljoonalla eurolla ja sairausvakuutusten koronaan liittyvid menoja 25 miljoonalla eurolla.
Perusteina vidhennyksille olivat taloustilanteen koheneminen ja ty6llisyysasteen nousu seké
sairausvakuutusmenojen osalta koronatestien arvioitua pienempi méérd. (LTA 1053/2021, 10; HE
209/2021 vp, 94-95.) Vuodenvaihteessa korona oli ollut keskuudessamme jo ldhes kaksi vuotta ja
siitd elpyminen alkoi ndkymédn myds talousarvioluvuissa. Tilanne ei ollut kuitenkaan vield ohi.

Pandemia jatkui talouden elpymisen merkeistd huolimatta.

3.5 Budjetointi vuonna 2022

Vuosi 2022 oli budjetoinnillisesta ndkokulmasta tarkasteltuna véhintddnkin erilainen edeltivain
kahteen koronavuoteen verrattuna. Varsinaista talousarviota tdydennettiin lopulta neljdén otteeseen ja
laaditut lisdtalousarviot muodostivat poikkeuksellisen, noin 13 miljardin euron suuruisen,
yhteissumman (VM 2023c). Vuoden 2022 varsinainen talousarvio (TA 1208/2021) oli puolestaan
médrirahoiltaan edeltdjddnsi 0,3 miljardia euroa pienempi. Noin 64,9 miljardin euron méarirahat
allokoineen talousarvion edeltdjdinsd pienempi koko selittyi pitkélti edellisessd talousarviossa
merkittavisti lisdttyjen koronavirustilanteen terveysturvallisuuden menojen laskemisella. Edellisessé
talousarviossa julkisen sosiaali- ja terveydenhuollon koronakustannuksiin kohdennetut merkittavét
avustukset loistivat nyt poissaolollaan. (TA 1208/2021, 21; HE 146/2021 vp, 8.) Vuoden 2021
talousarviossa ndihin kustannuksiin oli varattu esimerkiksi jo edellisessd luvussa kisitelty noin 1,6
miljardin euron siirtoméérdraha. Naisté seikoista huolimatta vallitseva tilanne oli loppuvuonna 2021
kuitenkin edelleen epdvarma. Talouden odotettiin yhtdiltd jatkavan toipumistaan koronatilanteen
heikentymisestd huolimatta. BKT:n ennustettiin kasvavan ja jo kohonneen ty6llisyyden jatkavan
positiivista kehitystddn. Toisaalta tuolloisen ennusteen nikymid sumensivat epdvarmuutta lisdnneet
kysymykset taudinkehityksestd, virusmuunnoksista ja rokotekattavuudesta. Julkisen talouden
koronan aikana merkittdvésti lisddntyneen alijidméisyyden arvioitiin pysyvéin talouskasvusta ja
koronatukitoimien védhenemisestd huolimatta suurena. (HE 146/2021 vp, 13-14.) Suomen
palautuminen pandemiasta oli alkanut, mutta pandemian lopullinen inhimillinen ja taloudellinen

hintalappu oli edelleen esiripun takana.
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Kuvio 6. Lisdbudjetointi vuonna 2022 (VM 2023c; Eduskunta 2023k, 20231, 2023m, 2024)

3.5.1 Vuoden 2022 varsinainen talousarvio koronan kontekstissa

Talousarvion méérdrahojen edellisvuodesta pienentyneen summan ja budjetoinnin luonteenomaisen
inkrementaalisuuden perusteella voidaan jo péitelld, ettei massiivisia korona-allokaatioita kyseisessé
dokumentissa juurikaan esiintynyt. Néin asia olikin. Korona ilmeni vuoden 2022 talousarviossa
ennemmin tautiin kytkeytyvien méiirdrahojen vihennyksiné kuin niiden uusina lisdyksind. Koronaan
liittyvén rahoituksen talousarviosta puuttuminen nékyi erityisesti tyo- ja elinkeinoministerion seka
sosiaali- ja terveysministerion hallinnonaloilla. Tdma ei ole ylldtyksellistd huomioiden kyseisille
hallinnonaloille menneind kahtena vuotena kohdennetun koronarahoituksen laajuuden. Sosiaali- ja
terveysministerion hallinnonalan méérarahatason alhaisuuden juurisyy oli tuo edellisissd luvuissa
ilmi kdynyt vuoden 2021 talousarvion siséltdimd sosiaali- ja terveydenhuollon merkittava
koronakorvaus, joka ei vuoden 2022 talousarviolukuihin enédé vaikuttanut. Taman lisdksi esimerkiksi
tyottomyysturvan méérarahoja viahennettiin jilleen tyottdmien ja lomautettujen méérén arvioidun
laskun vuoksi. Tyd- ja elinkeinoministerion hallinnonalalla budjettia pienensivét yritysten
koronatukien selvd lasku edellisvuodesta. (TA 1208/2021, 17-21; HE 146/2021 vp, 32, 53-54; TA
1113/2020, 17-21.)

3.5.2 Vuoden 2022 liséiitalousarviot

Vuoden ensimmadinen lisdtalousarvio hyvéksyttiin hallituksen esityksestd (HE 2/2022 vp) ja tita
tadydentdvastd esityksestd (HE 26/2022 vp) eduskunnassa 11.3.2022 (Eduskunta 2023k). Noin 0,6
miljardilla eurolla méérirahoja kasvattanut lisdtalousarvio (LTA 161/2022) oli tarkoitettu katettavaksi
kokonaan velkarahalla. Lisdtalousarvion tarpeen taustalla oli jélleen kerran korona. Koronatilanne ei

ollutkaan ohi, vaikka vuosi 2021 oli sen osalta hyvié luvannutkin:
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Koronavirustilanne on heikentynyt merkittdvdsti herkdsti tarttuvan omikron-variantin
myotd. Hallitus otti joulukuussa 2021 kdyttoon ns. hdtdjarrumekanismin ja uusia

rajoitustoimia. (HE 2/2022 vp, 5.)

Hallituksen joulukuussa 2021 pohjaan painama hétéjarru heijastui suoraan lisidtalousarvioon. Tyd- ja
elinkeinoministerion hallinnonalalla budjetoinnilliset muutokset kohdistuivat jilleen yrityksiin,
joiden kustannustukea liséttiin 200 miljoonan euron siirtomédrdrahalla tarkoituksena paikata
yrityksille sulku- ja rajoitustoimista aiheutunutta vélitontd ja vilillistd haittaa. Opetus- ja
kulttuuriministerion hallinnonalalla korona-allokaatiot kohdistuivat puolestaan taiteen, kulttuurin ja
litkkunnan pariin. Koronan negatiivisia vaikutuksia vdhentivdd lisdrahoitusta allokoitiin taiteen
edistimiskeskukselle noin 34 miljoonan euron siirtoméérdarahalla, kulttuuri- ja taidelaitoksille ja
kulttuurialan yhteisoille noin 28 miljoonan euron siirtoméérirahalla sekd liikuntatoimelle 5,5
miljoonan euron arviomddrdrahalla. Sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalalla merkittavit
muutokset kohdistuivat 1dhinnd tyottomyysturvaan, jota lisdttiin koronavirustilanteen vuoksi 30
miljoonan euron arvioméarirahoilla sekd koronarokotteiden hankintaan, johon varauduttiin noin 70
miljoonan euron siirtomddrirahalla. Néiden lisdksi tartuntatautien valvontaan kohdistettiin 24
miljoonan euron siirtomédriraha, joka oli tarkoitettu kéytettdvéksi koronan kotitesteihin ja covid-19-
ladkkeiden hankintaan. (LTA 161/2022, 2-4; HE 2/2022 vp, 5-6.) Alkuperiisessd hallituksen
esityksessd esitettyjd heikentyneeseen koronatilanteeseen liittyvid méérdrahoja liséttiin entisestddn
sitd tdydentdvalld esitykselld (HE 26/2022 vp), jonka turvin lisdtalousarvio tdydentyi 47 miljoonan
euron litkenteen ja viestinndn palveluihin kohdennetulla siirtomdédrdrahalla. Tastd summasta 30
miljoonaa euroa oli tarkoitettu suurten ja keskisuurten kaupunkiseutujen joukkoliikenteen tukemiseen
koronatilanteessa. (LTA 161/2022, 3; HE 26/2022 vp, 5-8.) Lisétalousarvion sisdltimit korona-
allokaatiot ilmensivit sitd faktaa, ettd koronavirus oli vakiinnuttanut jélleen asemansa merkittdvani
budjetoinnillisena muutosvoimana sen oltua hetkellisesti piilossa vuoden varsinaisen talousarvion

osalta.

Hallituksen esitys vuoden 2022 toisesta lisdtalousarviosta (HE 81/2022 vp) niki paivénvalonsa 25.5.,
jota seurasi sen muutettuna hyvidksyminen eduskunnassa 28.6.2022 (Eduskunta 2024). Vendjdn
hyokkéys Ukrainaan keviéttalvella 2022 laittoi budjetoinnin prioriteetit jdlleen uuteen jérjestykseen.
Sota sysdsi koronaviruksen ainakin budjetoinnin saralla osittain syrjddn uutena vallitsevana
maailmanlaajuisena kriisind. Suomi siirtyi kriisistd toiseen. Sodan moninaiset vaikutukset olivatkin
vahvasti ldsnd vuoden 2022 toisen lisdtalousarvion budjetoinnillisissa toimenpiteissd. Suomen
puolustusvalmiutta varmistettiin, kyberturvallisuutta kehitettiin, huoltovarmuutta turvattiin, sotaa

pakeneviin varauduttiin, Ukrainaa autettiin ja vendjdnvastaisia pakotteita toimeenpantiin. (HE
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81/2022 vp, 5-9.) Edella luetelluilla toimenpiteilld oli luonnollisesti hintansa, vaikka ne eivét koko
lisdtalousarvion summaa muodostaneetkaan. Vuoden 2022 toinen lisdtalousarvio sisidlsi
médrdrahojen lisdystd noin 2,3 miljardin euron summalla, josta hieman yli puolet oli tarkoitettu
katettavaksi velkarahalla verotuloarvion korotuttua noin yhdelld miljardilla eurolla (LTA 511/2022,
1-14; HE 81/2022 vp, 5).

Korona ei ollut kuitenkaan tdysin unholassa. Talousarvioesityksessd vain alemmille sarakkeille
litkkkunut pandemia omasi edelleen budjetoinnillista relevanssia. Ylivoimaisesti suurin toisessa
lisdtalousarviossa néhdyistd korona-allokaatioista oli lapsille ja nuorille kohdennettu noin 120
miljoonan euron tukipaketti, jolla véhennettiin koronarajoitustoimien vaikutusta kyseiseen
kansanosaan. Opetus- ja kulttuuriministerion hallinnonalalle allokoitu, mutta kuntatalouteen padosin
kohdistunut jélkihoitokokonaisuus sisdlsi muun muassa 58 miljoonan euron osuuden esi- ja
perusopetuksen sekd varhaiskasvatusten kdyttokustannusten arvioméérdrahasta, 26 miljoonan euron
arviomddrdrahan ammatilliseen koulutukseen ja 17 miljoonan euron arvioméddridrahan
lukiokoulutukseen. Tdman suuremman tukipaketin ohella myds monet muut tahot saivat edelleen
koronaan liittyvdd euromiidrissd védhdisempédd rahoitusta, jonka hallinnonalojen yhteenlaskettu
kokonaissumma sijoittui noin 30 miljoonan euron tuntumaan. (LTA 511/2022, 32-33; HE 81/2022
vp, 10-11.) Sodan varjossa jatkunut pandemia vaati edelleen miljoonissa euroissa mitattavia

taloudellisia resursseja.

Vuoden 2022 kolmas lisdtalousarvio oli lyhyt, mutta ytimekés. 14.9.2022 muutettuna hyviksytyn
talousarvion avulla sdhkon johdannaismarkkinoilla toimiville yhteiskunnan kannalta kriittisille
yhtidille allokoitiin 10 miljardin euron lainojen ja takausten myontdmiseen tarkoitettu
siirtomddrdraha, joka lisdsi valtion nettolainanoton tarvetta samalla summalla (Eduskunta 20231; LTA
824/2022; HE 121/2022 vp, 5). Radikaalin toimenpiteen taustalla oli Vendjin hyokkdyssodan
aiheuttama energiakriisi (HE 121/2022 vp, 9; EU 2024). Kolmannen talousarvion massiivisuus selitti
koko vuoden yhteenlasketun lisdbudjetoinnin poikkeuksellisen suurta summaa. Téstd syystd koen,
ettd edelld mainitun esiin tuominen on keskeistd, vaikka kolmas lisdtalousarvio ei koronaa

koskenutkaan.

Eduskunta hyviksyi vuoden neljannen lisdtalousarvioesityksen (HE 242/2022 vp) muutettuna
25.11.2022 (Eduskunta 2023m). Talousarviovuoden ja samalla tutkimuksen tapausosion viimeinen
lisdtalousarvio sisélsi médrdrahojen lisdyksid noin 70 miljoonalla eurolla tehden siitd médrérahoiltaan
ylivoimaisesti korona-ajan pienimmin lisdtalousarvion (LTA 951/2022, 11). Ukrainan sodan

jatkuminen hidasti talouskasvua, nosti hintoja ja kustannuksia seké lisdsi epdvarmuutta. Tilanne oli
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edelleen siis poikkeuksellinen, muttei vélttimattd endd koronan takia. Yleisesti ottaen méérdrahoja
runsaasti vdhentdnyt lisdtalousarvio sisdlsi vield kaksi koronaan liittyvdd merkittdvdd muutosta.
Sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalalla julkisen sosiaali- ja terveydenhuollon koronasta
johtuviin kustannuksiin kohdennettiin yhteensd 110 miljoonan euron siirtoméddrdraha, josta 60
miljoonaa euroa oli tdysin uutta budjetointia. Tadman lisdksi valtiovarainministerion hallinnonalaan
sijoittuvalle Ahvenanmaan maakunnalle allokoitiin 12,6 miljoonan euron siirtomdirdraha
koronapandemiaan liittyvdnd erityisend avustuksena, joka jadkoon viimeiseksi tutkimuksen
tapausosiossa mainittavaksi koronaa koskevaksi budjetoinnilliseksi toimenpiteeksi. (LTA 951/2022,

6, 10; HE 242/2022 vp, 5-6.)

3.5.3 Kohti vuotta 2023

Koska kalenterivuosi 2023 on tutkimuksen kannalta sivuroolissa, ei sitd késitelld omana lukunaan.
Tutkimuksen ajallisen rajauksen kohdistuessa kuitenkin pddosin aikavilille 2020-2022, on vuonna
2022 paitettyd talousarviota vuodelle 2023 sivuttava kuitenkin pintapuolisesti. Vuoden 2023
talousarvio sisdlsi méddrdrahoja noin 81 miljardin euron edestd, mikd oli noin 16 miljardia euroa
enemmaén kuin edellisvuonna (TA 1253/2022). Merkittdvan eron taustalla oli pddosin vuonna 2023
toimeenpannun sosiaali- ja terveydenhuollon uudistuksen seurauksena nousseet budjettitalouden
menot, minkd lisdksi kuluneena vuonna alkaneella Ukrainan sodalla oli my&s oma, joskin pienempi,
vaikutuksensa vuoden 2023 budjettiin. Edelld mainitut tekijat poissulkien menojen kasvu ei ollut
laheskdédn niin suuri kuin pelkkd talousarviodokumentti antaa ymmartidd. (HE 154/2022 vp, 7-8.)
Tutkimukseni kannalta merkittdvad oli kuitenkin erityisesti se, ettd koronapandemian ldsnédolo oli

vuoden 2023 talousarviossa edellisvuosien budjetointiin verrattuna lihes olematon:

Vahva talous- ja tyéllisyyskehitys on pienentdinyt koronapandemian julkiseen talouteen
synnyttdmdd mittavaa epdtasapainoa. Alijadmdn pienenemistd on edesauttanut myos

koronapandemian vuoksi pdditettyjen tukitoimien viheneminen. (HE 154/2022 vp, 7)

Suomi oli ainakin talousarviolukujen valossa toipunut koronasta. Uudet kriisit ja muutokset olivat
korvanneet koronapandemian talousarviota hallinneena voimana. Koronakriisi siirtyi pala palalta

osaksi historiaa. Kriisi oli saanut padtoksensa.

3.6 Korona-ajan budjetointi pahkindnkuoressa

Pandemianaikainen budjetointi oli tiivistettynd ilmaistuna ekstensiivisti, radikaalia ja yleisesti ottaen
poikkeuksellista. Oheisessa kuviossa (kuvio 7) havainnollistan kuluvan vuosikymmenen

alkutaipaleen  budjetointia  esittdmilld  pintapuolisen  ldpileikkauksen  viime  vuosien
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talousarviotalouden kehitykseen. Kuviosta 7 ilmenee, ettd budjetoinnin euroméérdinen volyymi on
lisddntynyt korona-aikana pddosin vuosi vuodelta tultaessa kohti nykyhetked. Kasvu on ollut
historiankin valossa voimakasta. Osa téstd on luonnollisesti seurausta aiemmissa alaluvuissa
esitellyisti pandemianvastaisista budjetoinnin keinoista. Koronan rooli on tissd asiayhteydessa
kuitenkin rajallinen vuosikymmenen alun oltua suurien muutosten aikaa muiltakin osin. Viittaan talla
Ukrainan sotaan ja sote-uudistukseen. Kasvun volyymin poikkeuksellisuus havainnollistuu
vertaamalla sitd edeltivddn vuosikymmeneen. Kaikki edellisen vuosikymmenen varsinaiset
talousarviot ovat nimittdin pysyneet méérarahoiltaan 50 ja 56 miljardin euron sisélld dkillisten
nousujen ja laskujen ollessa suhteellisen maltillisia (VM 2023c; TA 1382/2009; TA 1186/2010; TA
1488/2011; TA 959/2012). Inkrementaalisuuden perinteiset ulottuvuudet olivat edelliselld

vuosikymmenelld vahvasti lasna.

Suomen valtion budjetoinnin kokonaiskuva 2020-2023
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Kuvio 7. Liépileikkaus valtion viime vuosien budjetointiin (VM 2023c)

Korona-aikana ndhty massiivinen seké taudista johtunut ettd siitd riippumaton lisdbudjetointi, toki
varsinaisten talousarviotoimenpiteiden ohella, on nostanut varsinaisen talousarvion kokoa asteittain
suuremmaksi. Peilaamalla kuviossa 7 ndhtdvdd kehitystd budjetoinnin luonteenomaiseen
inkrementaalisuuteen pdddymme uusien kysymysten ddrelle. Yhtdéltd inkrementaalisuuden pitdisi
olla esteend radikaaleille budjetoinnillisille muutoksille, mutta toisaalta inkrementaalisuus sitoo

talousarviota edellisvuoden paatoksiin. Korona ja sitd seurannut Ukrainan sota vaativat budjetoinnilta
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radikaaleja muutoksia ja tehdyilld toimenpiteilld vastattiin huutoon. Poikkeukselliset, esimerkiksi
koronan vuoksi lisdtalousarvioilla toteutetut suuret tukitoimenpiteet vaikuttivat -eittimatta
merkittdvisti niitd seuranneisiin talousarvioihin kuvastaen budjetoinnin riippuvuussuhdetta
edeltdvddn talousarviovuoteen. Inkrementaalisuudella voidaan sanoa siis olleen korona-aikana
poikkeuksellinen rooli. Budjetointi muuttui koronapandemian my6td normaalista epédnormaaliksi,
tutusta tuntemattomaksi, harkitusta kiireiseksi; budjetoinnin peruselementit kaintyivét pailaelleen.
Téassd vaiheessa herddkin kysymys budjetoinnille luonteenomaisen rajoittuneen rationaalisuuden
roolista edelld kuvatussa koronan tayttiméssa kontekstissa; milla tavalla Herbert Simonin tieteellinen
kontribuutio ilmenee pohjoismaisen hyvinvointivaltion koronapandemian myllertimissa

budjetointiprosesseissa?
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4 RAJOITTUNUT RATIONAALISUUS SUOMEN VALTION
PANDEMIANAIKAISISSA BUDJETOINTIPROSESSEISSA

Tein tutkimuksen luvussa 1.3.2 alustavan oletuksen. ettd pandemian yhteiskunnan ylle langettama
epavarmuuden verho vaikutti valmiiksi rajoittuneen rationaaliseen budjetointiprosessiin ja siten
luonnollisesti myds tehtyihin korona-allokaatioihin. Oletuksen mukaan budjetoijan ja pddtoksenteon
vilissd valmiiksi ollut lasi olisi sumentunut koronan johdosta entisestddn. Kdésittelen titd
problematiikkaa vuosikohtaisuuden sijaan teemakohtaisesti. Huomioni kohdistuu kuitenkin tilla
kertaa lukuja syvemmille korona-ajan budjetoinnin rakenteisiin, muutoksiin ja erddnlaiseen
sekavuuteen. Tein seuraavan jaottelun edellisessd luvussa havaitsemieni rajoittuneeseen
rationaalisuuteen kytkeytyvien toistuvien teemojen ja erityistd huomiota herittineiden seikkojen

pohjalta.

3. Korona-ajan
lisdtalousarvioissa
myodnnettyjen
maararahojen myohempi
lisddminen

1. Korona-ajan 2. Korona-ajan
lisatalousarvioesitysten ja lisatalousarvioiden
hyvaksyttyjen ajallinen etaisyys
lisdtalousarvioiden erot toisistaan

4. Korona-ajan
lisatalousarviossa
mydnnettyjen
maararahojen myéhempi
vahentaminen

5. Korona-ajan
budjetoinnin
inkrementaalisuuden
poikkeuksellisuus

Kuvio 8. Rajoittunutta rationaalisuutta ilmentdvdit teemat.

4.1 Korona-ajan lisatalousarvioesitysten ja hyviksyttyjen lisitalousarvioiden erot

Tassd alaluvussa esittelen havaitsemiani merkittdvid poikkeamia lisdtalousarvioesitysten ja
varsinaisten lisdtalousarvioiden vililld. Poikkeamat kertovat siitd, mitd hallituksen esityksen ja
eduskunnan hyviksymispéaétoksen vililld on tapahtunut. Suuri poikkeama kielii muun muassa siiti,
ettd hallituksen esitys on ollut jostakin syystd joko rankasti ylimitoitettu tai vastaavasti alimitoitettu.
Poikkeamista monikossa puhuminen on kuitenkin hieman harhaanjohtavaa, koska vain korona-ajan

ensimmaéinen, vuoden 2020 lisatalousarvio (LTA 152/2020), poikkesi merkittavasti sitd koskevasta
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hallituksen esityksestd (HE 24/2020 vp). Muiden késiteltyjen lisdtalousarvioiden kohdalla ei ollut
néhtivilld ldheskdin saman kokoluokan poikkeamaa. Kyseinen lisdtalousarvio paisui nimittdin noin
viikkon kuluessa sitd koskevan esityksen antamisesta noin 700 miljoonalla eurolla; ldhes 0,4
miljardista eurosta noin 1,1 miljardiin euroon (LTA 152/2020; HE 24/2020 vp; VaVM 3/2020 vp).
Néin suuri muutos on poikkeuksellinen, mutta poikkeuksellinen oli vallitseva tilannekin.
Poikkeuksellisesta tilanteesta huolimatta herdd kuitenkin kysymys, kuinka mééraraha-arviot voivat
epdonnistua kuvatussa mittakaavassa; madrdrahatarvehan ldhes kolminkertaistui ennakoituun nihden
muutamassa péivdssd. Vastaus loytyykin tuolloisten olosuhteiden eldvyydestd ja erddnlaisesta

yhteiskunnallisesta hddénalaisuudesta:

Valiokunnan saaman selvityksen mukaan tilanne on viime pdivien aikana muuttunut
nopeasti ja mddrdrahatarve kasvanut merkittdvdasti lisdtalousarvioesityksen antamisen
jdlkeen. -- Lisdtalousarvioesitys vastaa tdassd vaiheessa vain aivan akuutteihin
kipupisteisiin. On siten selvdd, ettd hallituksen tulee reagoida jatkossakin nopealla

aikataululla vilttimdttomiin mddrdrahatarpeisiin. (VaVM 3/2020 vp, 2.)

Alati muuttuva budjetoinnin ympdiristo ja sen kompleksisuus toimivat siten prosessin epavarmuutta
lisddvind tekijoind (katso Ibrahim 2016, 758). On vaikeaa ennakoida tulevaisuutta tilanteessa, joka
muuttuu paivittdin. Sekd edeltdvistd yleisluontoisesta ettd seuraavasta juuri yritysten koronatukea
koskevasta sitaatista kdy epdvarmuuden ja hddén lisdksi ilmi, ettd tuolloin osattiin arvioida pahempaa

olevan luvassa:

Hallitus esittdd momentin myontdmisvaltuuden korotusta 150 milj. eurolla, mutta
saadun selvityksen mukaan mddrdrahan tarve on jo nyt osoittautunut paljon ennakoitua
suuremmaksi. Muutamassa pdivdssd (25.3.2020 mennessd) rahoitusta on haettu jo n.
368 milj. euroa, ja tuen tarpeen arvioidaan edelleen kasvavan, kun koronaviruksen

aiheuttamat hdiriot koskevat yhd laajemmin eri aloja. (VaVM 3/2020 vp, 3.)

On intuitiivista, ettd tdysin rationaalinen toiminta on edelld kuvatussa skenaariossa utopistista. Tété
tukee jo tutkimuksen teoreettisessa viitekehyksessd esitellyt Simonin (1957, 198, 246) huomiot
klassisen rationaalisuuden ja siithen kuuluvan laskelmoinnin rajoittuneisuudesta epdvarmuutta ja
kompleksisuutta siséltdvissi valintatilanteessa. Kuvattua kompleksisempaa
paatoksentekoympadristod on hankalaa edes kuvitella. Kun tdhdn yhtdl66n tuodaan myos jo esitelty

Simonin (1957, 243) huomio ihmisen laskennallisen kyvyn rajallisuudesta, on helppo todeta, miksi
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tehtyjd médraraha-arvioita jouduttiin paivittiméén. Paitoksenteossa oli toisin sanoen l4snd monia sen

rationaalisuuden mahdollisuuksia rajoittaneita tekijoita.

4.2 Korona-ajan lisidtalousarvioiden ajallinen etiiisyys toisistaan

Rajoittuneen rationaalisuuden maailmaan kytkeytyy erityisesti sen sisdltdmin epavarmuusaspektin
osalta myds késilld oleva teema, joka keskittyy korona-ajan lisdtalousarvioiden esittimis- ja
hyvéksymisajankohtiin. Tutkimuksen kolmannen luvun kuvioita (kuvio 4, kuvio 5, kuvio 6)
tarkastelemalla voidaan havaita, ettd vuosi 2020 oli lisdtalousarvioidensa perusteella
poikkeuksellinen. Ensimmaéisen koronavuoden lisdtalousarvioiden kahta seurannutta vuotta suurempi
lukumiéra on helppo tunnistaa erottavaksi tekijdksi, mutta rajoittunutta rationaalisuutta silmalla
pitden huomioni kiinnittyy lisdtalousarvioiden lukuméérén sijaan pikemminkin niiden keskindiseen
tiheyteen. Vuoden aikana laaditut seitsemén talousarviota esiintyvit kuvion (kuvio 4) aikajanalla
kahdessa ryppééssd, joiden sisélld ne ilmaantuivat noin yhden lisdtalousarvion kuukausivauhdilla.
Tahti oli poikkeuksellinen. Koronatilanteen muutoksien kanssa varsin luonnollisesti resonoivat
lisdtalousarviot heijastavatkin kuviossa (kuvio 4) ensimmaéisen koronavuoden tautitilannetta, jonka
tartuntapiikit néhtiin lisdtalousarvioiden ryppéiden aikaan kevailld ja syksylld (THL 2023). Vaikka
korona jatkui vuosina 2021 ja 2022 uusien tartuntapiikkien saattelemana ja lisdbudjetointi oli vahvasti
sen aiheuttamaan kriisiin painottunutta, ei lisdtalousarvioita laadittu lukumdiéréllisesti samalla
intensiteetilld, saati yhtd tihedén tahtiin. Ensimméinen koronavuosi oli siind suhteessa poikkeus. On
varsin intuitiivista, ettd vuoden 2020 lisdtalousarvioiden suureen lukumaéaradn vaikutti vahvasti se,
ettd kyseisen vuoden varsinaisessa lisdtalousarviossa ei sattuneesta syystd ollut mainintaakaan
koronasta toisin kuin seuraavina vuosina, joiden varsinaisissa talousarvioissa kyettiin varautumaan
taudin vaikutuksiin etukiteen. Vuoden 2020 lisdtalousarvioryppditd tdméa ei kuitenkaan kokonaan

selitd.

Miksi lisdtalousarvioita sitten laadittiin vuonna 2020 koronan jylldtessd perdjélkeen esimerkiksi
yhden suuremman kokonaisuuden sijaan? Vastaus 16ytyy jdlleen tuolloisten budjetointiprosessien
haastavista olosuhteista, jotka kumpusivat koronan aiheuttamasta prosessin ulkopuolelta tulevasta
epavarmuudesta. Jatkuva muutostila teki koronan vaatimien uusien tulo- ja menoarvioiden
ennakoimisesta ja toteuttamisesta vaikeaa. Korona oli koko yhteiskunnalle uusi ja yllatysmomentin
omannut ilmid. Tuolloin ei yksinkertaisesti ollut tietoa siitd, mitd pandemia tuo tulevaisuudessa
tullessaan. Miten téllaisessa tilanteessa voitaisiin laatia yksi kaikenkattava budjettiasiakirja? On
huomionarvoista, ettd eri hallinnonalojen maéérdrahatarpeiden tarkkailun keskeisyys ja uusien

lisdtalousarvioiden védjaamattomyys olivat kylld pitkdlti ennalta tiedossa olevia asioita. Kuntien
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tukemisen osalta aiheeseen liittyen linjattiin  valtiovarainvaliokunnan vuoden toiseen

lisdtalousarvioesitykseen (HE 43/2020 vp) liittyvéssd mietinndssd (VaVM 5/2020 vp, 3) seuraavaa:

Kyse on ensivaiheen jdrjestelystd, silld hallitus on -- linjannut, ettd se valmistelee
seuraavaan lisdtalousarvioesitykseen vihintddn miljardin euron tukipaketin kunnille.
Tarvittaessa hallitus  tdydentdd titd toimenpidekokonaisuutta elokuun 2020
budjettirithessd  ja  ottaa  myos  huomioon  koronakriisin  vaikutukset

kriisikuntamenettelyyn ja kuntien alijidmdn kattamisvelvollisuuteen.

Opetus- ja kulttuuriministerion hallinnonalaa koskien todettiin samaisessa mietinndssd (VaVM
5/2020 vp, 4) samansuuntaisia ajatuksia koskien taidetta ja kulttuuria (ennen ajatusviivoja) seka

litkkuntatoimea (ajatusviivojen jilkeen):

Jatkossa on tdrkedd seurata tuen tarvetta ja varautua osoittamaan lisdresursseja esim.
tilanteessa, jossa kesdtapahtumat joudutaan epidemian vuoksi perumaan. -- Valiokunta
pitdd tdrkednd, ettd resurssien tarvetta ja riittdvyyttd seurataan ja ettd asiaan palataan

tarvittaessa seuraavassa lisdtalousarvioesityksessd.

Vuoden 2020 kolmanteen lisdtalousarvioesitykseen (HE — 66/2020 vp)  liittyvéssd

valtiovarainvaliokunnan mietinndssd (VaVM 6/2020 vp, 2) puolestaan esitettiin, etta:

Hallitus arvioi vuoden 2020 myohemmissd lisdtalousarvioesityksissd tarvetta muihin
koronaviruksesta aiheutuviin mddrdarahalisdyksiin sekd laajemmin taloutta tukeviin
toimenpiteisiin. Seuraavaan, kesdkuun alussa annettavaan lisdtalousarvioesitykseen on

tarkoitus sisdltyd myos taloutta elvyttavid toimia.

Néiden vuoden ensimméiseen lisdtalousarviosumaan liittyvien sitaattien lisdksi myds syksyn
lisdtalousarvioiden kokonaisuudessa oli nédhtdvissd edelld kuvatun kaltaista epitietoisuutta ja

kiireellisyytta:

Vuoden 2020 viides lisdtalousarvioesitys  keskittyy — vain  vdlttdmdttomiin
mddrdrahatarpeisiin, joiden kdsittely on pakollista jo ennen vuoden 2020 kuudetta
lisdtalousarvioesitystd, joka on suunniteltu annettavan eduskunnalle 29.10.2020 (HE

119/2020 vp, 1).

Koronan aiheuttamaa lisdrahoituksen tarvetta tai ainakin tarpeen suurta todennékoisyyttd oli vuoden

mittaan siis pystytty suurilta osin ennakoimaan. Varovainen ennakointi ei kuitenkaan todellakaan
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tarkoittanut tulevaisuuden tdydellisti ennustamista, mitd lisdtalousarvioiden suuri lukumaéddra
ilmentdd. Edelld esiteltyjen sitaattien perusteella vaikuttaa siltd, ettd uusiin madrdrahatarpeisiin tai
niiden ennakoituihin toteutumisiin ei useinkaan juuri késilld olevan lisdtalousarvion laatimishetkelld
joko ehditty tai vaihtoehtoisesti vield ennalta kyetty vaikuttamaan. Seuraavan lisdtalousarvion
ajankohta olikin muutamaan otteeseen jo tiedossa késilld olevaa talousarviota esitettdessd (VaVM
6/2020 vp; HE 119/2020 vp), mika kielii tilanteen jatkuvasta ja nopeasta muuttumisesta. Alati taudin
mukana muuttuva budjetointiympéristd yhdistettynd ihmisen kognitiiviseen rajallisuuteen selittié
osaltaan sekd wvuoden 2020 lisdtalousarvioiden suurta lukumidrdd ettd niiden Ilyhyttd

1lmaantumisvalia.

4.3 Korona-ajan lisitalousarvioissa myonnettyjen mairirahojen myohempi lisiZiiminen

Korona-ajan budjetoinnin rationaalisuuden rajoittuneisuutta kuvastaa myos osaltaan jo allokoitujen
koronaan liittyvien méérdrahojen lisddminen mydhemmissa lisdtalousarvioissa esimerkiksi selkedn
alimitoituksen tai uusien nopeasti herdnneiden tarpeiden takia. TAimd muuttuvaan ja epdvarmaan
budjetointiympéristoon liittyva kokonaisuus jatkaa siten edellisten teemojen jalanjéljissé ollen niihin
vahvasti kytkoksissd. Tdssd alaluvussa tiivistin jo tutkimuksen kolmannessa luvussa luonnollisesti

ilmi kdyneet lisdykset selkeddn muotoon tulkintojen tekemisté varten.

4.3.1 Sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalan lisdykset

Sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalalle koronan vuoksi allokoituja méérdrahoja liséttiin
moneen otteeseen, mikd on varsin luonnollista, kun otetaan huomioon pandemian leimautuminen
ensisijaisesti kansanterveydellisend katastrofina. Euroméérdisesti merkittavistd lisdyksisti
ensimmdisend  mainittakoon tartuntatautien = valvontaan vuoden 2020  ensimméisessd
lisdtalousarviossa kohdennetun siirtoméédrdrahan kymmenkertaistaminen tdtd seuranneessa
lisdtalousarviossa. 60 miljoonan euron tarve muuttui muutamassa viikossa 600 miljoonan euron
tarpeeksi. (LTA 152/2020, 3; LTA 286/2020, 7.) Néin massiivinen lisdys kertonee ensinnékin
koronakevain tautitilanteen dkillisestd heikkenemisestd, minka lisdksi lisdyksen volyymi heijastaa

tuolloin vallinnutta epdvarmuutta. Tilanne valkeni budjetoijille paljon odotettua vakavampana:

Momentille esitetddn 600 milj. euron lisdystd, joka on tarkoitettu pandemiatilanteen
edellyttimien suojavarusteiden ja -laitteiden, terveydenhuollon laitteiden ja
tarvikkeiden sekd lddkkeiden hankintaan. -- Lisdpanostus on merkittdvd ja myos
vdlttamdton, jotta suojavarusteiden hankintaan voidaan panostaa riittdvdsti. (VaVM

5/2020 vp, 5.)
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Koronarokotteiden hankinta oli luonnollisesti toinen merkittivéaa ja jatkuvaa lisdrahoitusta saanut
kohde. Vaikka rokotteiden hankintaan kohdennettuja méaardrahoja lisdttiin korona-aikana moneen
otteeseen, en nie nididen korotusten edustavan budjetoinnin rajoittunutta rationaalisuutta. Tadma
johtuu siitd, ettd Suomi hankki rokotteensa EU:n kautta, minkd vuoksi rokotteiden
lisdhankintapéatokset tehtiin komission asettamassa joustamattomassa aikataulussa (HE 17/2021 vp,
34). Tyottomyysturvan suhteen tilanne oli  kuitenkin erilainen. Vuoden 2020 toisessa
lisdtalousarviossa (LTA 286/2020, 7) koronan aiheuttaman ty6ttdémyyden vuoksi noin 1,1 miljardilla
eurolla lisdttyd tyottomyysturvaa korotettiin uudestaan heti vuoden neljannessa lisdtalousarviossa
(LTA 511/2020, 11), mitd seurasi sen lisddminen vield vuonna 2021 ja 2022 yhteensd kolmen
lisdtalousarvion voimin (LTA 255/2021, 4; LTA 591/2021, 12; LTA 161/2022, 3). Tyottomyys ja
erityisesti lomautukset leimasivat korona-aikaa. Tydttomyysturvan lisddmisen voidaan itsessddn
katsoa olevan titen varsin normaali ja luonnollinen kdytinto. Turvaa lisittiin kuitenkin ensimmaéisen
allokaation jélkeen neljdsti, miké herdttdd enemmén kysymyksid kuin vastauksia. Kyseiset lisdykset
nousevat kuitenkin merkittiviksi rajoittuneesta rationaalisuudesta kertoviksi tekijoiksi vasta, kun ne

yhdistetdédn tutkimuksen luvussa 4.4.1 esiteltdviin tyottomyysturvan madrirahojen vihennyksiin.

4.3.2 Tyo6- ja elinkeinoministerion hallinnonalan lisdykset

Sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalan tapaan myds ty6- ja elinkeinoministerion hallinnonalalla
néhtiin korona-aikana merkittidvid aiemmissa lisdtalousarvioissa pédtettyjen médrirahojen lisdyksia.
Tédmai ei sindnsd ole yllattavaa, kun otetaan huomioon koronan juuri niitd hallinnonaloja koskevat
negatiiviset vaikutukset ja niiden mydté aloille myonnetyn kokonaisrahoituksen valtava mittakaava.

Lisédykset olivat valttdmattomia ja niilld oli kiire:

Yrityksille suunnattuja tukia lisdttiin jo vuoden ensimmdisessd lisdtalousarviossa noin
miljardilla eurolla ja myos nyt kdsiteltdvind olevassa esityksessd yritystukia lisdtddn
merkittdvdsti; myontovaltuuksia korotetaan 500 milj. eurolla ja mddrdrahoja noin 750
milj. eurolla. Kun otetaan huomioon ensimmdinen ja toinen lisdtalousarvio, yrityksille
osoitettu lisdrahoitus nousee yhteensd 1,9 mrd. euroon. -- Tukien myontdimistd on
edelleen syytd kiirehtid, jotta tuet ehtivit helpottamaan jo vallitsevaa yritysten akuuttia

maksuvalmiusongelmaa. (VaVM 5/2020 vp, 5-6.)

Valtiovarainvaliokunnan toive yritystukien myontdmisen kiirehtimisestd toteutui. Yrityksille jo
aikaisemmin allokoituja koronatukia korotettiin merkittiviltd osin vuonna 2020 kolmella
lisdtalousarviolla, vuonna 2021 kahdella lisdtalousarviolla ja vuonna 2022 yhdelld lisatalousarviolla.
Néiden eri muodoissa allokoitujen tukitoimenpiteiden korotusten yhteissumma yltdd reilusti yli
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miljardiin euroon. Tédhdn summaan on laskettu siis ainoastaan tutkimuksen kolmannessa luvussa
mainitut yritystukien mydhemmat korotukset, miké jittdd monissa eri muodoissa kohdennettujen
tukien alkuperdiset ja paikka paikoin merkittdvat, mutta perustellusti riittimattomat rahamaérét pois
laskuista. Pelkédstddn vuoden 2020 neljannessé lisdtalousarviossa esitellyn yritysten kustannustuen
myohemmat korotukset yhteen laskemalla saavutetaan ldhes miljardin euron lopputulos. (LTA
286/2020, 6; LTA 511/2020, 10; LTA 885/2020, 10; LTA 591/2021, 11; LTA 1053/2021, 10; LTA
161/2022, 3). Koko kriisin ajalle levittynyt yritysten ahdingon lievittiminen muodostaa
epavarmuudentiyteisen ja omalla tavallaan melko sekavan kokonaisuuden. Tukien kolmelle
talousarviovuodelle jakautunut jatkuva korottaminen kertoo hallituksen ylireagoinnin sijaan koronan

kerta toisensa jilkeen mullistamasta budjetointiymparistostd. Tuen tarve jatkui jatkumistaan:

Covid-19-pandemiaan liittyvien sulkemismddrdysten, yleisotilaisuuksien kieltdmisen
sekd muiden lievempien rajoitusten aiheuttamien vahinkojen kompensointi
yritystoiminnalle on edelleen tarkoituksenmukaista. Yrityksille avataan siksi jo
kuudennen kerran mahdollisuus hakea kustannustukea, jonka kattamiseen momentille

esitetddn 200 milj. euroa. (VaVM 4/2022 vp, 5-6.)

Muuttuva budjetointiympéristd ei kuitenkaan poista sitd tosiseikkaa, ettd edelld esitetyn kaltainen
budjetointi jatkuvine massiivisine lisdyksineen on kaukana sen nidenndisen rationaalisesta ideaalista.
Muuttuva tautitilanne ja siitd johtuvat valtiovallan asettamat rajoitustoimet vaikuttivat suoraan
yrityssektorin talouteen, jonka hétielvytyksen valtio otti vastuulleen. Tilanteesta huomionarvoisen
tekee myo0s se, ettd koronakriisi kaikkine vaikutuksineen ei todellakaan ollut mikdan lyhyen ajan
ilmid. On siis tiedostettava, ettd budjetoijat olivat vallitsevassa tilanteessa puun ja kuoren vélissi;
eivit jatkuvat méérarahalisdykset yksinomaan heiddn aiemmasta toiminnastaan aiheutuneet. Viittaan
tallda madrdrahojen alimitoitukseen. Kyseisen hallinnonalan kontekstissa yritykset tarvitsivat kerta
toisensa jilkeen lisdéd tukea, miké oli hdtdhuuto, johon budjetoinnilla vastattiin. Kiire, muuttuvat
olosuhteet, uudenlaiset tarpeet ja yleinen hédtd muuttivat budjetointiympériston epdnormaaliksi ja
ennen kaikkea epdvarmuudentdyteiseksi. Tillaisissa olosuhteissa kukoistavan rajoittuneen

rationaalisuuden voidaan sanoa olleen budjetointiin olennaisella tavalla vaikuttanut voima.

4.3.3 Valtiovarainministerion hallinnonalan lisdykset

Valtiovarainministerion hallinnonalalle kohdennetuista jo allokoitujen maédérarahojen lisdyksisti
merkittdvin ndhtiin vuoden 2020 seitseménnessd lisdtalousarviossa. Kunnille samaisen vuoden
neljdnnessd lisdtalousarviossa allokoitua korotusta peruspalvelujen valtionosuuteen lisattiin
uudelleen merkittdvésti, minkd ohella my0s sairaanhoitopiireille allokoitu koronakustannusten
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valtionavustus ndki tuntuvan korotuksen. Neljdnnessd lisdtalousarviossa summat olivat
peruspalvelujen valtionosuuden osalta noin 830 miljoonaa ja sairaanhoitopiirien osalta 200 miljoonaa
euroa. Seitsemdnnen lisdtalousarvioiden lisdykset samoihin kohteisiin olivat puolestaan 750 ja 200
miljoonaa euroa. (LTA 511/2020, 6; LTA 885/2020, 6.) Toisin sanoen kuntatalouteen allokoitua
hieman yli miljardin euron summaa korotettiin melkein samansuuruisella summalla.
Valtiovarainvaliokunta (VaVM 26/2020 vp, 3) korosti mietinndsséén, ettd korona vaikutti yksittéisiin
kuntiin eri tavoin, minkd johdosta laskennallisen valtionosuusmenettelyn voitiin katsoa johtavan
joitakin kuntia hyodyttdvadn epdsuhtaan koronaa koskevien korvausten ja todellisten kustannusten
vililld. Edelld kuvattuun, riittdvan hyvaan muttei 1dheskdin optimaaliseen menettelyyn pdéddyttiin sen
helppouden ja nopeuden takia paremmaksi ja vaikuttavammaksi tiedostetun valtioavustusmenettelyn
ollessa sithen verrattuna hidas ja hallinnollisesti raskas (VaVM 26/2020 vp, 3). Tdmai on rajoittuneen
rationaalisuuden ydinsiséltéd. Koronatilanteen vaatima nopea toiminta korvasi optimoinnin

tyytymiselld:

Valiokunta pitdd menettelyd tissd tilanteessa tarkoituksenmukaisena, mutta korostaa,
ettd jatkossa on perusteltua siirtyd todellisiin  kustannuksiin  perustuvaan

kompensaatioon (VaVM 26/2020 vp, 3).

Tutkimuksen luvussa 2.3 esitettyjen Simonin (1997, 295) ja Ibrahimin (2016, 755) péaatoksentekijan
tyytymistd koskevien huomioiden valossa edelld kuvattua skenaariota voisi kutsua rajoittuneen
rationaalisen budjetointiprosessin malliesimerkiksi. Néin jdlkiviisaana on yksinkertaista todeta, ettd
edelld esiteltyjen huomioiden lisdksi valiokunnan toteamus joitakin kuntia hyddyttdvastd
myoOnnettyjen korvausten ja koronan todellisten kustannusten epdsuhdasta osui lopulta oikeaan
korostaen péédtoksentekoprosessin rajoittunutta rationaalisuutta tehdyn pddtoksen erddnlaisen
epdoptimaalisuuden kautta. Valtion vuonna 2020 kunnille myontdmaé taloudellinen tuki oli nimittdin
selkedsti koronasta aitheutuneita taloudellisia menetyksid suurempaa. Sama kehitys jatkui myds
seuraavana vuonna tukipakettien katettua koronan kuntatalouteen kohdistamat suorat
talousvaikutukset kokonaan. Tukien ansiosta kuntatalous vahvistui koronan aikana (VM 2021, 7; VM
2022, 17.) Kunnille allokoitu koronatuki osoittautui sen lisdysten johdosta selvdsti ylimitoitetuksi
kuvastaen jélleen korona-ajan epdvarmuutta ja pddtdksenteon rationaalisuuden rajoitteita. Koronan

ennakoitu taloudellinen vaikutus toisin sanoen virheellisesti yliarvioitiin ainakin kuntien kohdalla.

4.3.4 Koronan aliarvioimisen vaara

Koronan vaikutuksen yliarvioimisesta pddstdankin luonnollisesti myds niiden aliarvioimiseen, jota
valtion budjetointi my0s joiltain osin ilmentdd. Tétd havainnollistaakseni kdytédn esimerkkind vuoden
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2022 wvarsinaista talousarviota (1208/2021) ja saman vuoden ensimmadistd lisdtalousarviota
(161/2022). Kuvion 7 valossa tarkasteltuna vuoden 2022 talousarvio ndyttiytyy médrdrahojensa
osalta edeltdjdénsd pienempind, toisin kuin esimerkiksi vuoden 2021 talousarvio edeltdjdénsa
verrattuna. Kuten tutkimuksen luvussa 3.5.2 jo esitin, ei vuoden 2022 varsinainen talousarvio
sisdltdnyt juurikaan uusia koronaa koskevia maéérdarahojen lisdyksid. Nididen maérdrahojen
vahennyksilld, tai pikemminkin talousarviosta pois jittimiselld oli talousarviodokumentissa tuolloin
suurempi rooli. Seurauksena talousarvio oli niiltd osin edeltdjddnsd pienempi. Tédstd huolimatta
kevittalvella 2022 laadittu vuoden ensimmadinen lisdtalousarvio sisdlsi pitkdlti vain koronaan
kytkoksissd olevia médrarahoja. Korona selvésti aliarvioitiin varsinaista talousarviota laadittaessa
eikd sen vakavuutta otettu vaaditulla tavalla huomioon. Tétd todellisuutta havainnollistaa hyvin
tutkimuksen luvussa 3.5.2 sivuttu hallituksen hétdjarrumekanismi loppuvuonna 2021. Tautitilanteen
dkillisesti huononnuttua uudet rajoitukset tulivat voimaan, mika vaati jélleen kerran ekstensiivisté
budjetointia. Tétd budjetointia ei ollut kuitenkaan tehty varsinaisessa talousarviossa, mitd vuoden

2022 ensimmaisen lisdtalousarvion sisilto selkedsti ilmentia.

Koronatilanteen heikkenemiseen varautuminen ei ollut budjetoinnillisista 1dhtokohdista katsottuna
onnistunutta. Hyvind esimerkkin voidaan mainita tartuntatautien valvonnan siirtomééraraha, johon
oli varsinaisessa talousarviossa (1208/2021, 21) varattu noin 0,5 miljoonaa euroa. Heti vuoden alussa
samaa siirtomddrdrahaa kasvatettiin kuitenkin 24 miljoonalla eurolla (LTA 161/2022, 4).
Lisdtalousarvio sisédlsi toki muitakin koronaan liittyvid maérdrahojen korotuksia, joista
merkittdvimmat olen maininnut tutkimuksen luvussa 3.5.2. FErédédnlaisesta budjetoinnillisesta
sekavuudesta kertoo myos se, ettd vuoden 2022 varsinaisessa talousarviossa nédhtiin ty6ttomyysturvaa
ja yritysten koronatukia koskevien méddrarahojen tuntuviakin vdhennyksid edellisvuodesta, mutta
vuoden 2022 ensimmdisessd lisdtalousarviossa molempiin edelld mainituista kohdennettiin
merkittdvad lisdrahoitusta koronatilanteeseen perustuen (TA 1208/2022, 17-21; HE 146/2021 vp, 32,
53-54; TA 1113/2020, 17-21; LTA 161/2022, 3). Viitinkin edelld kuvaamani perusteella, ettd talla
kerralla positiiviseen suuntaan muuttunut budjetointiympdéristo rajoitti budjetoijien rationaalisuutta
siten, ettd koronatilanteen dkilliseen heikkenemiseen ei osattu, kyetty tai viitsitty endd varautua
budjetin avulla. Rajoitetun rationaalinen budjetointi johti télld kerralla aiemmin néhtyjen
epavarmuudentdyteisten ja lopulta rankastikin ylimitoitettujen menoarvioiden sijaan selvdin

médrirahojen alimitoitukseen.
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4.4 Korona-ajan lisitalousarvioissa myonnettyjen méaarirahojen myohempi vihentiminen

Koen, etti Suomen pandemianaikaisen budjetoinnin siséltimaisti rajoittuneesta rationaalisuudesta
kertoo méérdrahojen jatkuvien lisddmisten ohella my0ds niiden jatkuva vdhentdminen. Oikeastaan
vditdn ndiden kahden ddripddn muodostavan yhdessd sen yhtdlon, joka korona-ajan budjetoinnin
rajoittunutta rationaalisuutta parhaiten ilmentdd. Intuitiokin sanoo, ettd médrdrahojen jatkuva
lisddminen ja sitd seuraava niiden massiivinen védhentdminen ei ainakaan kerro varmasta ja
luottamusta herdttdvistd budjetoinnista. Pddtoksenteon rationaalisuus oli monilta osin rajoittunut.
Tamakin teema perustuu edellisessd alaluvussa késitellyn vastakohtansa tavoin luonnollisesti
pandemian luomaan budjetoinnilliseen epdvarmuuteen. Niin jélkikdteen on suhteellisen
yksinkertaista poimia lisdtalousarvioista ne méairédrahat, jotka ovat osoittautuneet raskaasti yli- tai
alimitoitetuiksi, mutta tuon hetkisessé jatkuvasti muuttuvassa tilanteessa tarkkojen menoarvioiden
tekeminen oli varmasti ldhes mahdotonta, mitd méairérahojen lisddmiset sekéd vihentdmiset toisaalta
hyvin ilmentdvét. Uusi katastrofinomainen tilanne, muuttuva budjetointiympéristd ja sen luoma
epavarmuus, ihmisen kognitiivinen rajallisuus seké jatkuva kiire eivit ainakaan luoneet ldhtokohtia
onnistumiselle. Téssd alaluvussa tiivistdn jo tutkimuksen kolmannessa luvussa luonnollisesti ilmi

kdyneet vihennykset selkedén muotoon tulkintojen tekemisté varten.

4.4.1 Sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalan vihennykset

Ensimmdiset sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalan koronan johdosta myonnettyjen
madrdrahojen vdhennykset nédhtiin jo vuoden 2020 seitsemédnnessd lisdtalousarviossa (885/2020).
Vihennykset kohdistuivat ldhinnd koronan vuoksi korotettuun ty6ttomyysturvaan ja muihin
etuusmenoihin, mikd edusti kehitystd, joka jatkuisi myOs vuonna 2021. Tuossa seitsemdnnessd
lisdtalousarviossa suurimman leikkauksen sai osakseen aiemmissa lisdtalousarvioissa massiivisesti
korotettu tyottomyysturva, jonka méédrarahoja vahennettiin nyt noin 500 miljoonalla eurolla koronan
tyottomyys- ja lomautusvaikutuksia koskevien arvioiden epdonnistuttua (LTA 885/2020, 11; HE
192/2020 vp, 10). Tilanne oli menoarvioiden epdonnistumisesta huolimatta kansantaloudellisesta
nékokulmasta positiivinen; korona ei iskenyt suomalaiseen tyohon yhtd voimakkaasti kuin odotettiin.
Vuoden 2021 neljds lisdtalousarvio (1053/2021) oli vdhennyksiensd osalta hyvin samankaltainen
edellisvuoden viimeisen lisdtalousarvion kanssa. Tydttomyysturvaa vdhennettiin jélleen noin 200
miljoonalla eurolla ty6llisyystilanteen paranemisen vuoksi. Molemmissa lisdtalousarviossa nihtiin
lisdnd esimerkiksi vdhennyksid perustoimeentulotuen méériarahassa, mikd luonnollisesti heijastelee

parantunutta tyodllisyystilannetta. (LTA 1053/2021, 10; LTA 885/2020, 11; HE 209/2021 vp, 12.)
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Kuten tutkimuksen luvussa 4.3.1 vihjailin, nousevat tyottomyysturvan maéadrdrahojen lisdykset
budjetoinnin rajoittuneesta rationaalisuudesta kertoviksi tekijoiksi vasta, kun ne yhdistetddn korona-
aikana ndhtyihin samaisten momenttien véhennyksiin. Muutosten muodostama kokonaisuus on
vahintddnkin sekava. Tyottomyysturvaa lisdttiin koronasta johtuen alun perin vuoden 2020 toisessa
lisdtalousarviossa, mitd seurasi sen korottaminen heti vuoden neljdnnessé lisdtalousarviossa. Vield
samana vuonna, vuoden viimeisessi lisidtalousarviossa, tyottomyysturvan méarirahoja vihennettiin
niiden ylimitoituksen takia. Vuoden 2021 ensimmaéisessé lisdtalousarviossa tyottomyysturvaa liséttiin
kuitenkin jélleen. Téatd kehitystd seurasi taas uusi korotus vuoden 2021 kolmannessa
lisdtalousarviossa. Vuoden neljis ja viimeinen lisdtalousarvio puolestaan vihensi tyottomyysturvaa
uudelleen, minké jélkeen vuoden 2022 ensimmaéinen lisdtalousarvio toi kuitenkin taas kerran uuden
lisdyksen sen madrdrahoihin. (LTA 286/2020, 7; LTA 511/2020, 11; LTA 885/2020, 11; LTA
255/2021, 4; LTA 591/2021, 12; LTA 1053/2021, 10; LTA 161/2022, 3.) Tadminkaltainen
budjetoinnin vuoristoratamaisuus on &dirimmilleen viety esimerkki siitd, mikd vaikutus alati
muuttuvalla budjetointiympdristolla ja siitd osin johtuvalla laaja-alaisella epidvarmuudella on
paitoksentekoon. Edelld esitetty sekava ja ndenndisen irrationaalinen kiteytys tyottomyysturvaa
koskevasta budjetoinnista kertoo, ettd Wildavskyn (1975, 5) kuvailema péitoksentekijan ja

paatoksenteon kohteen vélissé oleva lasi oli pandemian aikana normaalia sumeampi.

4.4.2 Tyo- ja elinkeinoministerion hallinnonalan vihennykset

Tyo6- ja elinkeinoministerion hallinnonalalla nédhtiin enemmin méérdrahojen lisdyksid kuin
vihennyksid eivitkd vdhennykset muodostaneet tyottomyysturvan kaltaista kaavaa. Niiden
euromadrit tekevit niistd kuitenkin mainitsemisen arvoisia. Hallinnonalan ensimmadinen vdhennys
nédhtiin jo vuoden 2020 viidennessi lisdtalousarviossa, jossa juuri neljannessd lisdtalousarviossa
esiteltyd kustannustukea véhennettiin sen menoarvion pienenemisen vuoksi 30 miljoonalla eurolla
(LTA 676/2020, 4, HE 119/2020 vp, 24). Seuraavaa vdhennystéd ei tarvinnut odottaa kauaa, kun
vuoden seitsemds lisdtalousarvio toi tullessaan vihennystd sekd ravitsemusyrittdjien ettd yritysten
kehittdmishankkeiden tukemiseen. Tuen arvioitua alhaisemman kdyton vuoksi tehdyt vihennykset
olivat suuruudeltaan ravitsemusyrittdjien osalta 41 miljoonaa ja yritysten kehittdmishankkeiden
osalta 10 miljoonaa euroa. (LTA 885/2020, 10; HE 192/2020 vp, 91.) Seuraavat merkittavét
hallinnonalan vdhennykset tehtiin vasta vuoden 2021 neljdnnessé lisdtalousarviossa. Télld kertaa
vihennykset olivat kuitenkin massiivisia. Tutkimus- ja innovaatiotoiminnan lainojen méérdrahaa
vihennettiin 80 miljoonalla eurolla, yritysten kehittimishankkeiden tukemista jdlleen 30 miljoonalla

eurolla sekd Finnvera Oy:n tappiokorvauksia 130 miljoonalla eurolla. Kaikkien védhennysten
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perusteena oli tavalla tai toisella koronan ennakoitua heikompi taloudellinen isku. (LTA 1053/2021,

9-10; HE 209/2021 vp, 88-91.)

Néamédkin vdhennykset saavat suuremman merkityksen vasta, kun niitd peilataan luvussa 4.3.2
esiteltyyn hallinnonalan lisdysten mittakaavaan. Néitd tarkastelemalla huomataan, ettd tyo- ja
elinkeinoministerion hallinnonalalla ndhtiin lyhyen ajan sisdlld sekd méérarahojen selkeitd yli- ettd
alimitoituksia, mikd koronan aiheuttaman epdvarmuuden, kiireen ja muutoksen tuntien ilmentda
tuolloisen pdidtdksenteon rajoittunutta rationaalisuutta. Koronan yrityssektorille kohdistama
negatiivinen vaikutus ja siithen vastaaminen budjetoinnillisin keinoin muodostivat siis suhteellisen
kaksijakoisen kokonaisuuden. Hallinnonalan méérdrahojen lisdyksid ja vdhennyksid vertailemalla
voidaan kuitenkin todeta, ettd niiden alimitoitus oli korona-aikana ylimitoitusta laaja-alaisempaa.
Vihennyksiin verrattuna tiheimmin ja euroméiériltddn suuremmin lisdtyt médrdrahat kertovat siité,
ettd uudet ja muuttuvat tarpeet vaativat jatkuvasti uutta rahoitusta kuvastaen jo tehtyjen allokaatioiden
riittdmittomyyttd. En ldhde arvioimaan méérdrahojen yli- ja alimitoituksen yhteiskunnallisia
vaikutuksia tai sitd, kumpi edelld mainituista on toimintana epdonnistuneempaa. Totean tdméan
problematiikan pohjalta kuitenkin, ettd kumpikin néisti rajoittuneen rationaalisuuden lopputuloksista
havainnollistaa koronan luomaa epdvarmuudentiyteistd todellisuutta, jossa budjetointia koskevat

paitokset oli vilttdmatta tehtava.

4.4.3 Valtiovarainministerion hallinnonalan vihennykset

Valtiovarainministerion hallinnonalalla ndhtiin pandemian aikana yksi, mutta sitdkin merkittavampi
vihennys aikaisemmin péétettyyn korona-allokaatioon. Kyseessd on vuoden 2020 toisessa
lisdtalousarviossa (286/2020, 4) kunnille kohdennetun 547 miljoonan euron verotulojen menetysten
johdosta mydnnetyn valtion korvauksen vidhentiminen vuoden viidennessd lisdtalousarviossa
(676/2020, 3) 433 miljoonalla eurolla. Perusteena vihennykselle oli jo ilmi kdynyt keviilld tehdyn
verotuloarvion muuttuminen, joka pienensi arviota kuntien verotulojen menetyksestd huomattavasti
(HE 119/2020 vp, 21). Kevailld ennakoitu kuntien verotulojen menetys oli lopulta arvioitu
merkittdvilld tavalla yldkanttiin ja allokoitu méiédrdraha oli sen mukainen. Vidhennyksen
euromédrdinen suuruus kertoo jdlleen kerran koronan mullistaman budjetointiympériston
epdvarmuudesta ja muutosalttiudesta, mikd teki sekd Ilyhyen ettd pitkdn tdhtdimen
taloussuunnittelusta vaikeaa. Nakokenttd oli sumea ja péaatdksenteon rationaalisuus toisin sanoen
merkittidvilld tavalla rajoittunut ulkoisten tekijoiden toimesta. Koronan taloudellinen isku néytti

keviilld vasta my6hemmin valjennutta todellisuutta pahemmalta.
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Jos tétd edelld kisiteltyd verotulojen menetystd korvanneen méérdarahan vihennystd tarkastellaan
tutkimuksen luvussa 4.3.3 esiteltyjen kuntatalouden tukitoimien valossa, herdéd jélleen uusia
kysymyksid. Kevadlla 2020 tehtyjen massiivisten tukitoimien oltua tulonmenetysten osalta kuvatun
lailla ylimitoitettuja, ndhtiin niitd koskeva vdhennys, mika ei ole sekavaa, vaan pédinvastoin varsin
luonnollista. Asianhaara, mikd kokonaisuudesta tekee sekavan, on se, ettd kuntien koronatukea
kiihdytettiin vield vuoden lopussa ja seuraavana vuonna tavalla, joka ylitti kuntien todelliset tarpeet
ja pumppasi titen kuntatalouteen yliméérdistd rahaa, kuten tutkimuksen luvusta 4.3.3 selvidi.
Tiivistettynd vuoden 2020 viidennessé lisdtalousarviossa néhtiin todellinen tarve vdhentdd tulojen
menetyksen johdosta allokoitua rahoitusta, mutta sitd seuranneiden lisdtalousarvioiden siséltdmié
lukuisia kuntien todelliset tarpeet sittemmin ylittdneitd ja velkarahalla katettavaksi tarkoitettuja
massiivisia tukipaketteja ei tuolloin néhty ongelmaksi. Tdma4, jos joku, on tyytymisen siivittimana
vahintdinkin rajoittuneen rationaalista, jollei yksinomaan irrationaalista, mikd kuvastaa koronan

budjetointiin kohdistamaa vaikutusta ja voimaa.

4.5 Korona-ajan budjetoinnin inkrementaalisuuden poikkeuksellisuus

Inkrementaalisuuden poikkeuksellisuus on yksi ja samalla viimeinen aineistosta johtamistani Suomen
valtion pandemianaikaisen budjetoinnin rajoittunutta rationaalisuutta ilmentivistd teemoista, jota
lyhyesti tutkimuksen luvussa 3.7 jo sivusinkin. Inkrementaalisuuden voidaan samalla sanoa olevan
muihin esiteltyihin teemoihin ndhden varsin ilmiselva. Viitaan télla siithen, ettd inkrementaalisuus on
budjetoinnille luontainen piirre (Wildavsky 1975, 6), minkd lisdksi se voidaan n#dhdd yhtend
keskeisend budjetointiprosessissa vaikuttavana rajoittuneen rationaalisuuden tekijané (Ibrahim 2016,
760). Inkrementaalisuushan on lopulta seurausta juuri ihmisen kognitiivisesta rajoittuneisuudesta,
joka vaikuttaa ithmisen kykyyn, tai pikemminkin kyvyttomyyteen ennustaa tulevaisuutta, minka
vuoksi hdn joutuu budjetointipdédtoksid tehdessddn tukeutumaan pitkdlti edellisvuoden
talousarviolukuihin (Ibrahim 2016, 760). Tami ei ole kuitenkaan kokonaan se syy, miksi nostan
inkrementaalisuuden jalustalle yhdeksi keskeiseksi tutkimissani budjetointiprosesseissa nékyvéksi
rajoittuneen rationaalisuuden ajattelumalliksi. Syy piilee pikemminkin rajoittunutta rationaalisuutta
ilmentdvdn inkrementaalisuuden pandemianaikaisessa poikkeuksellisuudessa. Kertauksena
mainittakoon, ettd inkrementaalisuuden pitéisi ldhtokohtaisesti olla esteend radikaaleille budjetoinnin
muutoksille (Wildavsky 1975, 6). Kuten aineisto asian havainnollistaa, ei korona-aikana oikeastaan
muita kuin radikaaleja muutoksia tehtykddn. Inkrementaalisuus ei endd patenytkddn néitd muutoksia
rajoittavana tekijind poikkeusolojen vaadittua ennennidkemittomédn nopeaa ja vaikuttavaa

budjetointia.
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On kuitenkin virheellistd véittdd, ettd budjetoinnille luonteenomainen inkrementaalisuus olisi
kadonnut kokonaan. Se vaikutti samaan tapaan kuin ennenkin, mutta vain eri mittakaavassa. Kuviota
7 tarkasteltaessa huomataan, ettd vuoden 2020 lisdbudjetointi vaikutti olennaisesti vuoden 2021
varsinaisen talousarvion suuruuteen sen oltua méararahoiltaan edeltdjddnsa noin 7,5 miljardia euroa
kookkaampi (kuvio 7). Vuonna 2020 péddtetyt koronaa koskevat allokaatiot kaikkine
siirtomédrdarahoineen sitoivat vuoden 2021 talousarvion laatimismahdollisuuksia merkittévisti
poikkeuksellisen tilanteen jatkuessa. Niin ollen normaalisti radikaaleja muutoksia ehkadiseva
inkrementaalisuus sdilytti jo tehdyt radikaalit muutokset osaksi vuoden 2021 varsinaista
talousarviota. Aineistosta kily myos ilmi, ettd vuoden 2022 varsinaista talousarviota laadittaessa
ndistd vuoden 2020 ja vuoden 2021 heijastevaikutuksista pyrittiin pddsemdin eroon, mutta vuoden
2022 ensimmadisen lisdtalousarvion sisdltd kielii tdmdn pyrkimyksen epdonnistumisesta. Tété
ndkokulmaa havainnollistaa vuoden 2022 varsinaisen talousarvion edeltdjddnsd pienempi koko
(kuvio 7) ja tutkimuksen luvussa 4.3.4 esitetyt seikat. Kiteytettynd paitoksentekijin kognitiivinen
rajallisuus vaikutti tdiménkin kokonaisuuden taustalla rationaalisuutta monilta osin rajoittavana
tekijana. Poikkeuksellinen tilanne vain lisdsi téstd rajoittuneisuudesta juontuvan inkrementaalisuuden
vaikutusta ja siten rajoittuneen rationaalisuuden budjetoinnillista voimaa. Tdmén sekd budjetoinnin
ettd rajoittuneen rationaalisuuden juurille vieneen teeman kautta tutkimukseni tapausosiota edustavat
luvut kolme ja nelja saavuttavat paatoksensd. Seuraavaksi esitdn néissd luvuissa analysoimastani

aineistosta johdetut tutkimuksen tulokset sekd niistd tehdyt johtopédétokset.
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5 TUTKIMUKSEN TULOKSET JA JOHTOPAATOKSET

Tutkimukseni tarkoituksena on valottaa koronapandemian luoman epavarmuuden varjossa toteutettua
valtion budjetointia ja sen yhteyttd rajoittuneen rationaalisuuden ajattelumalleihin. Tutkimuksen

luvussa 1.1 asetin yhteensd kolme tutkimuskysymystd ohjaamaan tutkimukseni kulkua:

1) Millaisia muutoksia koronapandemia toi Suomen valtion budjetointiin?
1.1) Miten pandemianaikaiset liséitalousarviot ilmentiviit kriisistd juontunutta

epivarmuutta hallinnonalatasolla?

2) Millainen yhteys rajoittuneen rationaalisuuden ajattelumalleilla on Suomen valtion

korona-ajan budjetointiin?

5.1 Koronapandemian mullistama budjetointi

Korona vaikutti Suomen valtion budjetointiin poikkeuksellisena hallinnonalarajat ylittdvana ilmiona
sen muutettua budjetoinnin roolin, sisdllon, volyymin ja aikataulun normaalista epidnormaaliksi.
Taudin aiheuttama kriisi mullisti tuntemamme budjetoinnin hetkellisesti kokonaan. Budjetoinnista
tuli merkittdva viline kiireellistd toimintaa vaatineessa pandemianvastaisessa taistelussa, mité
aineistosta esiin nousseet lukuisat euroméadriisesti valtavat koronaa koskevat méarirahat ilmentavit.
Kansanterveydelliseksi  katastrofiksi  profiloituneesta koronasta tuli valtion talous- ja
lisdtalousarvioita hallinnut kriisi. Korona ndkyi talousarviodokumenttien méérdrahamomenteissa,
hallituksen esitysten yleisperusteluissa seké valiokuntamietint6jen tarkennuksissa. Taudin ldsnéololta
el voinut dokumenttianalyysissa yksinkertaisesti vélttyd, mikd kuvastaakin sen aiheuttaman kriisin

laajuutta, vakavuutta ja yhteiskunnallista relevanssia.

Lisdabudjetoinnin  pandemianaikainen kehitys ilmentdd pandemian budjetointia koskevaa
muutosvoimaa. Korona nosti lisdbudjetoinnin valtakunnalliseen valokeilaan seka lisdtalousarvioiden
lukumédrdn ettd euromddrdn osalta. Tutkimuksen tarkasteluvililld laadittiin yhteensd 15
lisdtalousarviota, joiden yhteissumma oli noin 26,8 miljardia euroa. Niistd 15 lisdtalousarviosta 14
sisdlsi koronaa koskevia allokaatioita. Poikkeusolojen lisdbudjetointi oli nimensd mukaisesti kaikin
puolin poikkeuksellista. Tutkimuksen luvussa 3 esitellyn koronaa koskevan lisdbudjetoinnin osuus
koko tarkasteluvilin lisdbudjetoinnista on noin 35 %. Tami luku on saatu vertaamalla koronan
johdosta toteutettujen madrarahojen lisdysten sekd madrdrahojen vihennysten muodostamaa summaa
lisdtalousarvioiden kokonaissummaan. Jos lisdtalousarvioiden kokonaissummasta vdhennetdin

vuoden 2022 kolmannessa talousarviossa (LTA 824/2022) allokoitu 10 miljardin euron
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sahkdyhtiotuki, nousee koronabudjetoinnin osuus méédrdrahojen kokonaissummasta noin 57
prosenttiin. Ensimméinen koronavuosi oli tdssdkin suhteessa jélleen kerran poikkeuksellinen.
Pelkdstddan wvuoden 2020 lukuja vertaamalla koronabudjetoinnin osuus kyseisen vuoden
lisdbudjetoinnista kohoaa nimittdin merkittivdin noin 73 prosenttiin. Luku ilmentdd koronan
synnyttdmad massiivista taloudellista iskua ja sitd seurannutta budjetoinnillisten muutosten tekemisen
valttdimattomyyttd. Tdstd erddnlaisesta hddédnalaisuudesta kertoo myds vuoden 2020
koronabudjetoinnin  osuus  koko tarkasteluvélin = koronabudjetoinnista.  Vuoden 2020
koronabudjetoinnin muodostaman noin 8,1 miljardin euron yhteissumman osuus koko tarkasteluvilin
koronabudjetoinnin muodostamasta noin 9,5 miljardista eurosta on pyoristettynd 85 %. Vuosi 2020
oli timédn luvun perusteella vuosi, jonka aikana toteutettuun budjetointiin korona vaikutti

ylivoimaisesti eniten. Pandemianaikaisen lisdbudjetoinnin kehitystd havainnollistaa kuvio 9.

Pandemianaikaisen lisabudjetoinnin kokonaiskuva

12

10

Mrd. €

e Koronaa koskeva lisébudjetointi Lisdbudjetointi kokonaisuudessaan

Kuvio 9. Pandemianaikaisen lisdbudjetoinnin kokonaiskuva

Oheinen kuvio (kuvio 9) ilmentdé edelld mainittuja prosenttiosuuksia. Koronaa koskeva budjetointi
mukailee lisdbudjetoinnin kokonaismddrdd pitkdlti vuoteen 2022 asti. Koronan budjetoinnillinen
relevanssi kuitenkin haihtui ajan myo6td uusien kriisien otettua jalansijaa lisdtalousarvioiden
suunnanndyttdjind. Kuvio siis toisin sanoen havainnollistaa koronan priorisointia kussakin
lisdtalousarviossa. Tdma priorisointi saavutti huippunsa jo vuonna 2020, minké jélkeinen kehitys
edustaa koronan asteittaista siirtymistd pois paivéjarjestyksestd. Toisaalta kuvio kertoo myds koronan
mullistamasta budjetointiympéristostd sen siséltimidn epdvarmuuden kautta. Kuviossa esitetty

voimakas heilahtelu indikoi varsin merkittdvdastd koronan aiheuttamasta budjetoinnillisesta
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turbulenssista. Tétd turbulenssia heijastava kuvaaja rauhoittuu kuviossa vasta vuoden 2022 puolella
taltioiden samalla kriisin budjetoinnin ylle langettaman alati muuttuvan ympériston todellisuuden.
(kuvio 9.) Kuvion 9 koronabudjetoinnin kuvaajan koostamisessa kéytetyt luvut on johdettu suoraan
tutkimuksen luvusta 3. Tami seikka huomioiden on tirkedd panna merkille, ettd niin luku kuin
kuviokaan ei sisélld jokaista koronaan liittyvdd budjetointitoimenpidetts. Jokaisen tarkasteluvalilld
esiintyneen koronaan jollakin tavalla liittyvdn allokaation tutkimukseen siséllyttdminen ei olisi
tutkimuksen laajuuteen perustuvista syistd tarkoituksenmukaista, saati yleisesti ottaen edes
mahdollista koronan vaikutusten laaja-alaisuuteen perustuen. Luvussa 3 on listattu euroméairéisesti
merkittivimmait korona-allokaatiot ja niiden my6hemmit vdahennykset, mink perusteella saadaan
kattava, muttei kuitenkaan tdydellinen kokonaiskuva korona-ajan budjetoinnista. Kuvio 9, kuten eivét
muutkaan luvun kuvioista, ei siis kata jokaista vilittomasti koronan johdosta toteutettua allokaatiota,
vilillisistd puhumattakaan. Silti painotan, etti mainitsemieni toimenpiteiden avulla korona-ajan
budjetointia voidaan ymmaértad vahintadnkin riittdvdn hyvin tavalla, joka mahdollistaa perusteltujen

johtopéétdksien tekemisen aineiston pohjalta.

Lisdbudjetoinnin roolin korostamisen ja volyymin lisddmisen ohella korona oli aiheuttamansa
budjetoinnin osalta hallinnonalarajat ylittdva ilmid. Kaikki tutkimuksen luvussa 3 mainitut talous- ja
lisdtalousarvioiden siséltdmit korona-allokaatiot, niiden myOhemmét vidhennykset poissulkien,
muodostavat noin 13,1 miljardin euron summan. Tutkimuksen kuvio 10 havainnollistaa tidmin

summan jakautumista hallinnonaloittain.

Korona-allokaatiot hallinnonaloittain

\l 2%

4%

H1%

M Sosiaali- ja terveysministerio B Ty0- ja elinkeinoministerio M Valtiovarainministerio

Opetus- ja kulttuuriministeric M Liikenne - ja viestintdministerio B Muu

Kuvio 10. Korona-allokaatiot hallinnonaloittain
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Kuvion 10 perusteella on siis turvallista sanoa, etti korona vaikutti koko yhteiskuntaamme
merkittdvilld tavalla. On intuitiivista, ettd ennen kaikkea kansanterveyttd uhannut kriisi aiheuttaa
suuren sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalaa koskevan lisdrahoituspaineen. Kyseisen
hallinnonalan ohella ty6- ja elinkeinoministerion sekéd valtiovarainministerion hallinnonalat olivat
kaksi eniten koronaan liittyvdd lisdrahoitusta saanutta tahoa. Nopeasti laskettuna ndiden kolmen
hallinnonalan osuus kaikesta luvussa 3 mainitusta méérdrahoin toteutetusta koronarahoituksesta oli
93 %. Selvyydeksi ja osin kertauksena mainitsen, ettd tarkoitan, ja olen ldpi tutkimuksen tarkoittanut
korona-allokaatiolla koronaan valittomasti tai valillisesti kytkoksissd olevaa méérdrahan lisdysta.
Naéin ollen esimerkiksi tuohon valtiovarainministerion hallinnonalan prosenttiosuuteen ei ole laskettu
kuntatalouden tukemista veropoliittisin keinoin, mink& merkitys oli euromédrissd mitattuna lopulta
varsin merkittivd. Tdma summa vaikutti kuitenkin talousarvion tulopuoleen sitd véhentden, ei

menopuoleen médrdrahoja lisdten, miké ei tee siitd tutkimuksessa tarkoitettua korona-allokaatiota.

Kuvio 10 kertoo myos, ettd korona muutti budjetoinnin painopisteitd. Vertailukohtana esitdn juuri
ennen koronan iskua laaditun talousarvion vuodelle 2020 (1546/2019), missd sosiaali- ja
terveysministerion hallinnonalan osuus kaikesta rahoituksesta oli noin 26 %, valtiovarainministerion
hallinnonalan noin 32 % ja tyo- ja elinkeinoministerion hallinnonalan noin 5 %. Korona-allokaatiot
osoittavat, ettd kriisin vuoksi budjetoinnin prioriteetit vaihtuivat drastisesti etenkin tyd- ja
elinkeinoministerion rahoituksen osalta. Kun kuvion 10 lukuja peilataan edelld esitettyyn
vertailukohtaan, voidaan todeta, ettd budjetoinnin suunnanmuutos kertoo koronapandemian olleen

ennen kaikkea kansanterveydellinen hatitila, mutta myos varteenotettava ja vakava talouskriisi.

Koronan vuoksi tehdyilld vilttimattomilld ja radikaaleilla toimenpiteilld oli luonnollisesti myds
varjopuolensa. Tutkimuksen luvussa 3 esiteltyja lisdtalousarvioita leimaa vahvasti niiden tulopuolen
luonne, joka kuvastaa tuolloisen synkkyyden ohella vield synkempiid tulevaisuutta. Tutkimuksen
tarkasteluvilin lisdtalousarviot olivat nimittdin ldhes poikkeuksetta suunniteltu rahoitettaviksi
valtionvelkaa lisddmadlld. Koronabudjetointi toisin sanoen kasvatti Suomen valtionvelkaa
merkittdvisti. Koronan aiheuttama kriisi oli kestdvédn budjetoinnin kannalta katastrofaalinen tilanne.
Korona pakotti valtiota tekeméén suuria ja kalliita toimenpiteitd, joihin ei kuitenkaan ollut riittdvid
varoja taloudellisen puskurin puuttumisen vuoksi (katso VM 2019, 57). Velan lisddminen oli pakon
saneleman tilanteen ainoa ratkaisu. Korona siis muutti budjetoinnin sisdllon ohella myos budjetoinnin
rahoitusperustaa. En kuitenkaan viitd, ettd korona yksin lisdsi tarkasteluvélin valtionvelkaa. Suomen
taloutta hallitsi orastava velkaongelma jo ennen koronaa (VM 2019, 57). Tdmén ongelmallisen ja
edelliselld vuosikymmenelld jollain tapaa jopa normalisoituneen kehityksen ohella tarkasteluvalilla

esiintyi my0s muita velkakehitykseen negatiivisesti vaikuttaneita tapahtumia, kuten esimerkiksi
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Ukrainan sota. On kuitenkin turvallista todeta, ettd koronalla oli merkittdvd vaikutus erityisesti
vuoden 2020 velkakehitykseen; koronabudjetointiinhan silloin kuitenkin l&hes yksinomaan
velkarahalla noin 8,1 miljardin euron edesti. Valtionvelan pandemianaikaista kehitysté

havainnollistaa tutkimuksen kuvio 11.

Valtionvelan kehitys tutkimuksen tarkasteluvalilla
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Kuvio 11. Valtionvelan kehitys tutkimuksen tarkasteluvdlilld (Valtiokonttori 2024)

Ensimmadiseen tutkimusta ohjanneeseen tutkimuskysymykseen voidaan yhteenvedonomaisesti
vastata, ettd koronan Suomen valtion budjetointiin tuomat muutokset olivat luonteeltaan negatiivisia
ja laajuudeltaan ennenndkemdttomid. Korona kasvatti lisdtalousarvioiden lukumiddrda ja
euromadrdistd volyymia, korosti budjetoinnin roolia kriisinvastaisena vélineend sekd vaikutti
voimakkaasti niin tehtyjen talousarvioiden siséltoon kuin rahoitukseenkin hallinnonalarajat ylittavana

kansanterveydellisend ja taloudellisena katastrofina.

5.1.2 Hallinnonalatasoinen epivarmuus

Ensimmadisen tutkimusta ohjanneen tutkimuskysymyksen alakysymyksessé kiinnitin mielenkiinnon
kohteeni lisdtalousarvioiden ilmentdméan epdvarmuuteen hallinnonalatasolla. Koronan ja sen myoti
laadittujen lisdtalousarvioiden muodostama epdvarmuuden konteksti on kuitenkin suhteellisen
monitulkintainen. Lisdtalousarviot toimivat sekd epidvarmuuden ilmentdjind ettd epdvarmuuden
vihentdjind. Ensinndkin lisdtalousarvioiden avulla taisteltiin koronan yhteiskunnan ylle langettamaa
epavarmuutta vastaan eri hallinnonalojen saatua merkittivid tukia ja avustuksia laaja-alaiseen
pandemianvastaiseen kamppailuun. Lisdtalousarvioiden lukumddrd ja ilmaantumisvéli kielivit
kuitenkin itsessddn tuolloin vallinneesta epavarmuuden todellisuudesta. Erityisesti jo allokoitujen

koronamiirirahojen myohemmét lisdykset ja  vidhennykset puhuvat poikkeuksellisen
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budjetoinnillisen epdvarmuuden puolesta. Tdma méidrdrahojen lisdyksistd ja vihennyksistd kumpuava
epavarmuus jakautui hallinnonalakohtaisesti. Tarkasteltaviksi hallinnonaloiksi valikoituivat
tutkimuksen luvun kolme sisdllon perusteella sosiaali- ja terveysministerion, valtiovarainministerion
sekd ty0- ja elinkeinoministerion hallinnonalat. Edelld mainitut olivat sekd koronaa koskevan
kokonaisrahoituksensa ettd timén rahoituksen myohempien epdvarmuudesta kertovien muutostensa
osalta tutkimuskysymyksen kannalta keskeisimmit hallinnonalat. Néille hallinnonaloille jo
laadittujen korona-allokaatioiden myohemmait lisdykset muodostivat noin 4,8 miljardin euron

kokonaissumman, jonka hallinnonalakohtaista jakautumista tutkimuksen kuvio 12 havainnollistaa.

Lisdbudjetoitujen korona-allokaatioiden
myohemmat lisdykset hallinnonaloittain

M Sosiaali- ja terveysministerio B Ty6- ja elinkeinoministerio M Valtiovarainministerio

Kuvio 12. Lisdbudjetoitujen korona-allokaatioiden myohemmidit lisdykset hallinnonaloittain

Hallinnonalakohtainen méérirahojen lisddminen oli merkittdvdd. Alati muuttuva epdvarmuuden
tayteinen tilanne maddrdsi sekd lisdbudjetoinnin ajan ettd paikan. Tyo- ja elinkeinoministerion
hallinnonala korostuu jilleen kahdesta muusta erottuvana kokonaisuutena. Kun kuviota 12 verrataan
kuvioon 10, huomataan, ettd ty6- ja elinkeinoministerion prosenttiosuus myO0hemmistd
médrirahalisdyksistd on kyseisen hallinnonalan korona-allokaatioiden kokonaisprosenttiosuutta
suurempi. Hallinnonalalle kohdistettu koronatuki oli toisin ilmaistuna kerta toisensa jélkeen
alimitoitettua kuvastaen yrityssektorin tuolloista hététilaa ja menoarvioiden epdvarmuutta. Tyo- ja
elinkeinoministerion kokema alimitoitus oli méérdrahojen my6hempien lisdysten perusteella myds
suurempaa suhteutettuna kahteen muuhun hallinnonalaan (kuvio 10, kuvio 12). Tétd seikkaa

ilmentdvat myos hallinnonalojen kokemat méiérarahojen vdhennykset. Kyseisten hallinnonalojen
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kohtaamat my6hemmét vdhennykset muodostivat noin 1,7 miljardin euron summan, jonka

hallinnonalakohtaista jakautumista tutkimuksen kuvio 13 havainnollistaa.

Lisabudjetoitujen korona-allokaatioiden
myohemmat vahennykset hallinnonaloittain

M Sosiaali- ja terveysministerio B Ty6- ja elinkeinoministerio M Valtiovarainministerio

Kuvio 13. Lisdbudjetoitujen korona-allokaatioiden myéhemmdit vihennykset hallinnonaloittain

Tyo- ja elinkeinoministerion hallinnonala koki ldhinnd ylimitoituksen vuoksi tehdyisti
médrdrahavihennyksistd prosentuaalisesti pienimmédn osuuden, kun taas sosiaali- ja
terveysministerion hallinnonalalla jo allokoituja méardrahoja vdhennettiin ldhes miljardilla eurolla
kuvastaen menoarvioiden epdonnistumisen tuloksena néhtya radikaalia ylimitoitusta (kuvio 13). On
kuitenkin huomioitava, ettd summaltaan massiivista mddrdrahojen yli- ja alimitoitusta nihtiin
jokaisella kolmella hallinnonalalla. Maérarahojen alimitoitus oli kuitenkin ylimitoitusta
euromadrdisesti merkittdvampdd lisdysten muodostaman summan oltua ldhes kolme kertaa
vdhennysten summaa suurempi. Hallinnonalojen kohtaamat jatkuvat madrdrahojen yli- ja
alimitoitukset kertovat loppujen lopuksi koronakriisin aiheuttamasta laaja-alaisesta ja
pitkékestoisesta  epdvarmuudesta, joka vaikeutti tarkkojen menoarvioiden laatimista.
Pandemianaikainen hallinnonalatasoinen epédvarmuus ilmeneekin parhaiten lisdtalousarvioissa

ndhdyissa yhteensd miljardien eurojen yli- ja alimitoituksissa.

5.2 Rajoittuneen rationaalisuuden pandemianaikainen lisnéolo

Hyvin yleisen tason vastauksena tutkimukseni toiseen tutkimuskysymykseen esitén, ettd rajoittuneen

rationaalisuuden ajattelumalleilla on vahva yhteys Suomen valtion korona-ajan budjetointiin. T&ta
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yhteyttd havainnollistaakseni esitén tutkimukseni teoreettisen viitekehyksen ja luvussa 4 tekemieni

16ydosten pohjalta koostetun teorian ja empirian vilistd suhdetta kuvaavan kehikon (kuvio 14).

Teoria Empiria

Kuvio 14. Rajoittunut rationaalisuus tutkimuksen teoriassa ja empiriassa

Kuviota 14 havainnoimalla selvidd, ettd varsin monet tutkimuksen teoreettisessa viitekehyksessa
esitellyistd rajoittuneen rationaalisuuden klassisista ajattelumalleista ja niiden sovelluksista olivat
lasnd Suomen pandemianaikaisissa budjetointiprosesseissa. Rajoittuneen rationaalisuuden ytimessa
oleva tyytyminen ilmeni kirkkaimmin tutkimuksen luvun 4.3.3 valtiovarainministerion hallinnonalan
médrdrahojen myohempid lisdyksid koskevassa sisdllossd. Tyytymisen selked ilmeneminen kuvatussa
budjetointiprosessissa on tutkimuskysymykseen vastaamisen kannalta jo itsessddn merkittdvé 16ydos,
silld tyytymistd voidaan katsoa yhtend Simonin (1957) keskeisimmisté rajoittuneen rationaalisuuden
ajattelumalleista. Olisi kuitenkin harhaanjohtavaa viittdd, ettd jokainen kuviossa 14 esitetyisté
teoreettisen viitekehyksen ajattelumalleista olisi ollut ldsnd tutkimissani budjettiasiakirjoissa.
Esimerkiksi Ibrahimin (2016) avaamat yksiloon vahvasti liittyvdt sosiaaliset seikat
budjetointiprosessin rationaalisuutta rajoittavina tekijoind sekd Marchin (1978) tarkoittamat
paitoksentekijdn epdvarmat tulevaisuuden seuraukset ja preferenssit eivit ndkyneet korostuneen
objektiiviseen muotoon laaditussa juridistaloudellisessa dokumenttiaineistossa. Ndiden vahvasti
individuaalisuutta korostavien ajattelumallien tunnistaminen vaatisi henkilokohtaisempaa
tutkimusotetta esimerkiksi syvéllisten teemahaastatteluiden kautta. Sijoitin kuitenkin sekd Ibrahimin

(2016) ettd Simonin (1957) havainnoiman ihmisen rajallisuuden tutkimuksen keskeiseksi
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16ydokseksi, vaikka sekin on omalla tavallaan vahvasti henkilosidonnainen rajoittuneen
rationaalisuuden ajattelumalli. Ensinndkin voidaan perustellusti olettaa, ettd ihminen, tissé
yhteydessd budjetoija, on kognitiivisesti esimerkiksi laskennallisilta kyvyiltddn rajoittunut.
Budjetoijan voidaan katsoa jo luonnostaan olevan kyvyton ennustamaan tulevaisuutta tdydellisesti.
Toiseksi ihmisen rajallisuus saa tutkimuksen 16ydoksend kuitenkin suurempaa merkitysté vasta, kun
se yhdistetddn viimeiseen kuviossa 14 esittimidni 16ydokseen; piadtdksentekoympariston

kompleksisuuteen.

Péaédtoksentekoympariston kompleksisuus toisin sanoen korosti ihmisen luontaista rajallisuutta.
Koronan vuoksi epdvarmaksi, kiireiseksi ja volatiiliksi muuttunut budjetointiympéristd yhdistettyna
budjetoijan luontaiseen kognitiiviseen rajoittuneisuuteen kasvattivat budjetointiprosessin jo valmiiksi
sisdltimdd  rajoittunutta  rationaalisuutta, mikd ilmeni kuviossa 8  esittelemissdni
teemakokonaisuuksissa. Vuoden 2020 ensimmdisen lisdtalousarvioesityksen ja valmiin
lisdtalousarvion vélinen ero, lisdtalousarvioiden ajallinen etisyys toisistaan, korona-allokaatioiden
myOhemmait lisdykset ja vdhennykset sekd viime kidessd paitoksentekijan kognitiivisesta
rajoittuneisuudesta voimansa saava budjetoinnin inkrementaalisuuden pandemianaikainen
poikkeuksellisuus olivat Suomen korona-ajan budjetoinnin rajoittuneen rationaalisuuden ilmentymié;
rajoittuneen  rationaalisen  budjetoinnin  lopputuloksia. Tédméd  padtoksentekoympériston
kompleksisuudesta johtuvasta budjetoijien epdvarmuudesta (Ibrahim 2016), rajallisen ihmisen
kohtaaman valintatilanteen kompleksisuudesta (Simon 1957) sekd epdvarmuuden yleisesti
leimaamasta paitoksenteosta (March 1994) juontuva laaja kokonaisuus on kaikessa

kompleksisuudessaan lopulta yksinkertaistettavissa.

Ensinndkin Marchin (1994, 14) huomiot péédtoksentekoa leimaavasta prosessinsisdisestd
luonnollisesta epdvarmuudesta, padtoksentekijin kyvyttomyydestd kumpuavasta epdvarmuudesta
sekd ndiden epdvarmuustekijdiden aiheuttamista péddtoksenteonjdlkeisistd yllatyksistd ja
katumuksista ovat tdimédn yksinkertaistamisen 1dhtokohta. Budjetointi on prosessina jo itsessddn
adriddn mydten tdynnd epdvarmuutta. Koko wvaltion seuraavaa vuotta koskeva taloudellinen
aktiviteetti pyritddn ennakoimaan yhteen asiakirjaan jo ennen uuden vuoden vaihtumista.
Epédvarmuuden uudelle tasolle vienyt korona muutti tdmén jo entuudestaan epdvarmuudentdyteisen
prosessin toimintaympériston ennennidkeméttomin kompleksiseksi. Kun ymmérrdimme Ibrahimin
(2016, 758-760) huomiot ympériston kompleksisuuden, budjetoijan epdvarmuuden ja tehtyjen
budjettipddtosten vélisistd suhteista, pddsemme rajoittuneen rationaalisuuden ytimeen. Ei ole
hankalaa huomata yhteyttd koronan epdvarmaksi mullistaman budjetointiympériston ja jdlkeen péin

epdjohdonmukaisina ndyttdytyvien budjetointia koskevien valintojen vélilli. Téssd vaiheessa
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huomautettakoon, ettd rajoittuneen rationaalisuuden teorioiden erdind pyrkimyksindhin on selittdd
paitoksenteossa havaittuja epidjohdonmukaisuuksia (Simon 1997, 292-293). Esimerkkeini niisti
epdjohdonmukaisuuksista voidaan mainita muun muassa lisdtalousarvioiden jatkuva lisdédminen ja
tehtyjen korona-allokaatioiden mydhempi muuttuminen. Ndiden voidaan katsoa myds edustavan
malliesimerkkid Marchin (1994, 14) tarkoittamista péédtoksenteonjilkeisistd yllatyksistd ja
katumuksista. Wildavskyn (1975, 5) metafora rajoittuneen rationaalisen paitoksentekijdn sumeasta
ndkokentdstd pitdd korona-ajan budjetoinnin kohdalla paikkansa; budjetoija niki vain metrin eteensi,

ja senkin huonosti.

Kaiken timén taustalla vaikuttaa viime kiddessd Simonin (1957, 198, 245-246) esittdmit ndkemykset
klassisesta rationaalisuudesta. Klassisen rationaalisuuden soveltamisvaikeus epdvarmuutta siséltaviin
valintatilanteisiin, rationaalisen ihmisen epitietoisuuden kumoama rationaalisuuteen assosioitava
kaikkitietdvyys, klassisen rationaalisuuden ja odottamattomien seurausten vélinen epdsuhta seké
rationaalisen laskelmoinnin toteutumatta jddminen kompleksisessa valintatilanteessa toimivat
tuolloin argumentteina rajoittuneen rationaalisuuden olemassaololle (Simon 1957, 198, 245-246).
Nyt, ndin ldhes 70 vuotta myohemmin hyddynnédn edelld esiteltyjd ajatuksia vastatakseni omaan
tutkimuskysymykseeni. Korona, ennenkuulumattomana ja odottamattomana katastrofina teki
budjetointia koskevista valintatilanteista epdvarmoja lisdten paatoksentekijoiden epitietoisuutta sekd
tehtyjen valintojen odottamattomia seurauksia. Ndin ollen voidaan todeta, ettd ajatus klassisen
rationaalisuuden toteutumisesta korona-ajan budjetoinnissa on utopistinen. Simonin (1957, 241)
pyrkimys korvata kaiken kattava rationaalisuus realistisemmalla elinympériston ja ihmisen
rajallisuuden huomioivalla ndkdkulmalla ndkyy yhéd. Tuolloinen pyrkimys edustaa nykyhetken

todellisuutta. Rajoittunut rationaalisuus on ollut, ja on yhé budjetoinnin ytimessa.

5.3 Tulokset aiemman tutkimuksen valossa

Tutkimukseni tulokset ovat monilta osin yhteydessd aiempaan aihetta koskevaan tutkimukseen.
Koska tarkastelin jo edellisessd alaluvussa varsin laaja-alaisesti rajoittuneen rationaalisuuden
aiemman kirjallisuuden suhdetta siitd johdettuun tutkimuskysymykseen, keskityn tdssd osiossa
ainoastaan ensimmadistd tutkimuskysymysténi koskevien tulosten ja tutkimuksen luvun 2.2.3 viliseen
suhteeseen. Peilaan toisin sanoen Suomen koronan vuoksi muuttunutta budjetointia aiemmassa
kansainvélisessid tutkimuksessa esitettyihin tuloksiin ja johtopédétoksiin. Ensinndkin on syyti mainita,
ettd tutkimukseni toimii osaltaan jatkumona Argenton ym. (2020) muun muassa Suomen
koronabudjetoinnin ensiaskelia kartoittaneelle tutkimukselle. Tutkimukseni on implementoitu

kuitenkin noin neljd vuotta edelld mainittua tutkimusta myShemmin, mikd mahdollisti ajallisesti
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pidemman tarkasteluvélin sekd sen myo6td laajemman Suomen budjetointia koskevan aineiston. Omat
16ydokseni mukailevat Argenton ym. (2020) tutkimustuloksia Suomen koronanvastaisen strategian
osalta. Argenton ym. (2020, 875, 885) mukaan Suomi néki pandemian vakavana yhteiskunnallisena
uhkana, jota vastaan budjetoinnin avulla taisteltiin. Loydokseni ilmentdvét, ettd tdmd korona-
allokaatioin suoritettu taistelu jatkui koko tutkimuksen tarkasteluvdlin ajan ilmentden Suomen

vakavaa suhtautumista tdhdn kansanterveyttd uhanneeseen hatitilaan.

Loydokseni myotdilevdt myods Heimbergerin (2023, 5-8) tuloksia kehittyneiden valtioiden
pandemianaikaisen  finanssipolitilkan  vastasyklisyyden aiempia  kriisejd  suuremmasta
voimakkuudesta. Ensinndkin Suomi on kehittynyt valtio ja toiseksi Suomi harjoitti koronan
synnyttimén laskusuhdanteen aikana merkittdvin voimakasta ekspansiivista finanssipolitiikkaa
vakauttaen talouttaan vastasyklisesti (katso Heimberger 2023, 2). Niin ollen 16ydokseni tukevat
Heimbergerin (2023) tuloksia ja pédinvastoin. Suomen kehittyneen valtion status yhdistettynd
pandemian aikana havaittuun laajaan ja vaikuttavaan finanssipolitiikkkaan sekd valtionvelan
lisddntymiseen yhdistdvat 16ydokseni myoOs Ashfaqin ja Bashirin (2021), Ballin (2021) sekd
Benmelechin ja Tzur-Ilanin (2020) tutkimusteemoihin. Eri valtioiden korona-ajan julkisen
kulutuksen taso juontui nimittdin pitkélti valtion luottoluokituksesta, misti voidaan johtaa periaate;
mitd parempi luottoluokitus, sitd laajempi finanssipolitiikka. Tédten korkean tulotason valtioiden
pandemianaikainen finanssipolititkka oli yleisesti ottaen vaikuttavampaa alemman tulotason
valtioihin verrattuna (Benmelech & Tzur-Ilan 2020, 19). Tdhdn ndkemykseen yhtyvit 16ydokseni
osoittavat, ettd Suomi, korkean tulotason valtiona, kykeni lisddméén julkista kulutustaan pandemian
aikana merkittdvéasti, mitd ndhdyt miljardien eurojen suuruiset korona-allokaatiot ilmentdvit. Téhén
liittyen on my0s perusteltua olettaa, ettd Suomen luottoluokitus oli tutkimuksen tarkasteluvalilla

riittdva ottaen huomioon, etti suurin osa korona-allokaatioista rahoitettiin velkaa lisaamalla.

Jos Ashfaqin ja Bashirin (2021) tutkima vihemmén kehittynyt Pakistan ja Ballin (2021) tutkima
vauras Uusi-Seelanti edustavat koronan taloudelliseen iskuun vastaamisen déripditd, sijoittuu Suomi
talla akselilla johonkin nédiden valtioiden vdlimaastoon. Pakistan omasi todella heikon taloudellisen
tilanteen jo ennen pandemiaa eikd sen siivittdimédnd kyennyt riittdvddn koronanvastaiseen
budjetointiin (Ashfaq & Bashir 2021, 74). Uuden-Seelannin koronaa edeltineind vuosina rakentama
taloudellinen puskuri puolestaan mahdollisti nopean ja vaikuttavan vasteen kriisin iskuun
budjetoinnin keinoin (Ball 2021, 95-96, 103). Niiden syiden vuoksi Uusi-Seelanti selvisi koronasta
paljon Pakistania paremmin. Vaikka Suomen pandemiaa edeltinyt taloudellinen tilanne ei ole
heikkoudeltaan edes verrattavissa Pakistanin vastaavaan, ei Suomen julkinen talous pandemian

kynnykselld Uuden-Seelannin kaltaisen yltdkylldisyyden vallitessa operoinut. Talouskasvun ja

84



maailmankaupan ennakoitu hidastuminen, julkisen talouden kestdvyysvaje sekd sen orastava
velkaongelma ja siitd juontunut taloudellisen puskurin puuttuminen (VM 2019, 14, 57) eivét luoneet
hyvid ldhtokohtia tuolloin vield tuntemattomaan ldhes kolmen vuoden mittaiseen
pandemianvastaiseen taisteluun. Siitd huolimatta Suomi kykeni vastaamaan kriisiin laajamittaisella
ja vaikuttavalla julkisella budjetoinnilla, vaikkakin pddosin valtionvelalla rahoitettuna. Merkittdvaa
on kuitenkin se, ettd Suomi selvisi pandemian iskusta. Koronaan sopeutuneen budjetoinnin avulla
valtio tuki ja suojeli kansalaisiaan, yrityksidédn ja kuntiaan ennennidkemadttomén ja poikkeuksellisen

tilanteen asetettua vakavan uhan kansakuntamme tulevaisuudelle.
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6 POHDINTA

Tutkimuksen viimeisessd luvussa esitdn tiiviin reflektioni tutkimukseni tuloksista, niiden
tieteellisestd kontribuutiosta sekd niitd koskevista rajoituksista ja jatkotutkimusmahdollisuuksista
yhdistettynd nikemykseeni valtion budjetoinnin menneisyydestd, nykyisyydestd ja tulevaisuudesta.
Reflektoin tutkimuksen tuloksia tutkimuksen kasitteistostd vdhimmalle huomiolle jadneen julkisen

talouden kestdvyyden valossa.

6.1 Korona-ajan budjetointi ja julkisen talouden kestivyys

Koronan aikana ndhty valtion budjetointi oli kaikilta osin poikkeuksellista. Suomi oli hiddssa, josta
oikea-aikaisella, vaikuttavalla ja laaja-alaisella budjetoinnilla pyrittiln  pelastautumaan.
Poikkeuksellisen tilanteen vaatimat poikkeuksellisen suuret toimet kasvattivat myos valtionvelan
midrdd merkittdvasti. Pohdittavaksi jddkin, oliko wvaltion jatkuva kriisinaikainen velanotto
kestdiméttomin taloudenhoidon malliesimerkki vai kestdvén tulevaisuuden viimeinen oljenkorsi.
Oliko korona-ajan korostuneen rajoittuneen rationaalinen budjetointi kestivyyden turvaaja vai
surmaaja? Emme tiedd, mikd Suomen tilanne olisi tdnd pdivdnd ilman korona-ajan velanotolla
mahdollistettuja tukitoimenpiteitd. On ainakin turvallista olettaa, ettd sosiaali- ja terveydenhuollolle,
yrityssektorille sekd kuntataloudelle kohdistuneiden koronatukien poissaolo olisi johtanut koettua
merkittdvasti suurempaan madrddn inhimillistd ja taloudellista kdrsimystd. Valtion koronastrategia

selvisikin jo aikaisessa vaiheessa:

On erittdin tdrkedd, ettd hallitus on sitoutunut turvaamaan suomalaisten hyvinvoinnin
ja yritysten selviytymisen koronaviruksen aiheuttaman kriisin yli mahdollisimman
vdahdisin inhimillisin ja taloudellisin vahingoin sekd kattamaan tdysimddrdisesti
koronakriisin terveydenhuollolle ja viranomaisille aiheuttamat kustannukset. (VaVM

5/2020 vp, 2)

Naéin hallitus tekikin. Rahamaériltadan merkittévit korona-allokaatiot siivittivét yhteiskunnan eri osa-
alueet poikkeuksellisen tilanteen ldpi suhteellisen kuivin jaloin. Asia nousee ongelmaksi vasta, kun
ndiden allokaatioiden lopullista hintalappua aletaan muodostamaan. Koronan yhteiskunnallemme
kohdistamaa kokonaiskustannusta on miltei mahdotonta miirittdd. Kyse on kuitenkin miljardeista
euroista. Koronan ja julkisen talouden kestdvyyden problematiikka nousi puheenaiheeksi jo vuoden

2020 neljannessa lisdtalousarvioesityksessi:
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Koronaviruksen aiheuttama kriisi vauhdittaa valtion velkaantumista ja luo tarpeen
tasmentdd hallitusohjelman tavoitteita julkisen talouden pidemmdn aikavilin
vakauttamisesta. Kriisin jdilkeisen elvytyksen ja jdlleenrakentamisen rinnalle on
haettava toimet, joilla julkinen talous pysyy vakaalla ja tasapainoisella uralla. Tamd
on Vvidlttamdtontd ottaen huomioon hallituksen lupaus sukupolvien vilisestd
oikeudenmukaisuudesta. Valtion velan kasvun pitiminen hallinnassa mahdollistaa
myos sen, ettd tuleviin kriiseihin voidaan reagoida niiden edellyttimdlld tavalla. (HE

88/2020 vp, 8.)

Hallituksen suuri lupaus sukupolvien vilisestd oikeudenmukaisuudesta oli korona-aikana
koetuksella. Vuonna 2023 valtionvelan suhde bruttokansantuotteeseen ldheni 60 prosenttia, mika
tarkoitti asukasta kohden l&hes 28 000 euron suuruista velkataakkaa (Valtiokonttori 2024). Korona-
aikana merkittiviltd osin lisddntynyt valtionvelka jii pitkélti tulevien sukupolvien maksettavaksi
pitden kestdvyyden konseptia pilkkanaan. Koronapandemia oli hallituksen tekemin lupauksen
véliaikaisesti rikkonut ylivoimainen este — aikansa force majeure. Nyt, jos koskaan, on kuitenkin
korkea aika ajatella tulevaisuutta. Koronapandemia on taakse jadnyttd aikaa ja uudet kriisit ovat
ottaneet asemansa yhteiskunnassamme. Julkisen talouden kestivyyden turvaaminen on haaste, joka

taménhetkisten ja tulevien pééttdjien on tavalla tai toisella ratkaistava.

6.2 Tutkimus osana akateemista vuoropuhelua

Perustelin tutkimukseni tieteellistd ja yhteiskunnallista merkitystd tutkimuksen luvuissa 1.1 ja 1.2.
Néhdikseni luvussa 5 esitteleméni tutkimustulokset tayttidvit sen tutkimusaukon, jolla tutkimuksen
tieteellistd tarvetta alkujaan perustelin. Tietomme pandemian aiheuttaman laajan ja pitkidkestoisen
epavarmuuden vaikutuksesta valtion budjetointiin on lisddntynyt. Ymmaéarrdmme nyt enemmén
valtion kriisinaikaisen budjetoinnin toteuttamisesta ja koronapandemian erityispiirteistd sekd niiden
viélisistd suhteista. Totean myds, ettd tutkimuksen luvussa 1.3.2 esittdmidni alustava oletus,
laadulliselle tutkimukselle epétyypillinen hypoteesi piti lopulta paikkansa; pandemian luoma laaja ja
pitkdkestoinen epdvarmuus vaikutti jo valmiiksi rajoittuneen rationaaliseen budjetointiprosessiin ja
sitd kautta tehtyihin budjetointipddtoksiin. Tdméin vaikutuksen ilmenemisen johdosta Herbert
Simonin aikanaan historiaa tehneiden ajattelumallien voidaan sanoa olevan edelleen relevantti osa
yhteiskunnallista padtoksentekoa ainakin pandemianaikaisessa Suomessa. Yhteys teorian ja empirian
vilille on luotu. Tutkimukseni on nyt pieni puro kriisejd, budjetointia ja rajoittunutta rationaalisuutta
koskevan tutkimusperinteen vuolaassa virrassa. Koen, ettd kuvatun yhteiskunnallista merkitysta

omaavan ilmion, teorian, kohteen ja kontekstin muodostaman tutkimusaukon tiyttyminen tekee
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tutkimuksestani relevantin osan sekd akateemista ettd yhteiskunnallista dialogia. Tutkimusaukon
tayttyminen ei kuitenkaan tee tutkimuksesta aukotonta, pdinvastoin. Aihetta koskeva jatkotutkimus

ei ole pelkdstddn tarpeellista, vaan pikemminkin vélttdmétonta.

6.2.1 Jatkotutkimusehdotukset

Vaikka analysoimani aineisto vastasi pitkilti tutkimuskysymykseeni rajoittuneen rationaalisuuden
ajattelumalleista, ei vastaus ollut kuitenkaan tiydellinen. Otin tutkimuksen aineistoa valikoidessani
tietoisen riskin koskien sen mahdollisuuksia ja rajoituksia syvillisen yksiloon sidoksissa olevan
tiedon tuottamisessa. On selvéd, ettd implementoimani kaltaisella dokumenttianalyysilla ei voida
tutkia vahvasti subjektiivisia ja henkildsidonnaisia asianhaaroja ainakaan niiden vaatimalla
omaleimaisella syvillisyydelld. Néin ollen osa tutkimuksen kuviossa 14 esitetyistd rajoittuneen
rationaalisuuden ja rationaalisen valinnan ominaispiirteistd jdi analyysissa huomiotta ja siten
luonnollisesti my0s tuloksitta. Naitd piirteitd olivat muun muassa péaiatoksentekijadn kytkoksissa
olevat sosiaaliset seikat, kuten arvot ja kokemukset seké rationaaliseen valintaan olennaisesti liittyvét
paitoksentekijélle epdvarmat tulevaisuuden seuraukset ja preferenssit. Nididen piirteiden rooli
budjetointiprosessissa vaatii jatkotutkimusta. Tutkimukseni kontekstissa tima tarkoittaisi esimerkiksi
tuolloisen tilanteen ja epdvarmojen olosuhteiden todellisuutta yksilon kokemana ja tdmin
problematiikan vaikutusta toteutettuun budjetointiin. Yksilon epdvarmuuden merkitys kriisiolojen
budjetoinnissa, rajoittunut rationaalisuus sosiaalisena konstruktiona ja budjetoijien ndkemys omasta
rationaalisuudestaan ovat mahdollisia sekd ndkemykseni mukaan tirkeitd ja tarpeellisia tutkimustani

sivuavia jatkotutkimusteemoja, joita voitaisiin valottaa esimerkiksi haastatteluiden avulla.

Tamin edelld esitellyn laajemman jatkotutkimuskokonaisuuden ohella esittelen myo6s yhden
teoreettisessa viitekehyksessd mainitsemistani tutkimuksista, johon oma tutkimukseni ei tuonut
juurikaan lisdarvoa. Dzigbeden ym. (2023) tutkimustulokset kansallisen budjettijdrjestelmén
tehokkuuden vaikutuksesta talouden elpymisen ja sietokyvyn edistdmiseen koronapandemian
kontekstissa on teema, jota ehdotan tutkittavaksi Suomen kontekstissa. Vaikka tutkimukseni voidaan
ndhdd syvillisend katsauksena Suomen pandemianaikaiseen budjetointiin, ei silld silti saavuteta
yksityiskohtaista tietoa Suomen budjettijdrjestelmdn tuon aikaisesta tehokkuudesta tai
tehottomuudesta fokukseni oltua pikemminkin budjetoinnin kokonaiskuvassa ja sitd koskevassa
paatoksenteossa. Tutkimukseni perusteella voidaan vain sanoa, ettd budjetoinnilla oli eittdmatta
vaikutusta Suomen talouden pandemiasta palautumiseen, mutta itse budjettijarjestelmid koskevien

vaikutuksen luonne ja erityispiirteet jddvét kokonaan pimentoon.

88



6.2.2 Tutkimuksen rajoitukset

Tiedostan, ettd tutkimukseni profiloituminen laadullisena tapaustutkimuksena tekee siitd
lahtokohtaisesti rajoittuneen joidenkin tahojen keskuudessa. On fakta, ettd tutkimuksellani ei voida
saavuttaa aukotonta yleistystd; tutkimukseni laadullisuus tekee siitd osaltaan subjektiivisen ja
tapausorientoituminen puolestaan pitkélti kontekstisidonnaisen. Néistd itsestdénselvyyksistéd
huolimatta koen kuitenkin, ettd tutkimukseni laadulliset ominaispiirteet sekd Staken (1995, 8)
tarkoittama ja nidhddkseni tutkimukseni saavuttama tapaustutkimukselle ominainen syvéllisyys ja
seikkaperdisyys toimivat pikemminkin tutkimukseni vahvuuksina sen rajoittamisen sijaan. Olen
laatinut kokonaisvaltaisen katsauksen Suomen pandemianaikaiseen budjetointiin hyddyntiden
kontekstisidonnaisten budjettiasiakirjojen lisdksi runsaasti aiempaa empiiristd tutkimusta ja
teoreettista ajattelua. Niiltd osin toteankin Saldafian (2011, 9) ja Simonsin (2014, 465) inspiroimana,

ettd tutkimukseni yleistettdvyys jia tdlld haavaa lukijan selvitettdviaksi.

Tédmain tutkimustani ndenndisesti rajoittavan kokonaisuuden ohella tutkimustani rajoittaa hienoisesti
sen teoriasidonnaiset tutkimustulokset. Viittaan tdlld jatkotutkimusehdotukseksi nimedméaéni
rajoittuneen rationaalisuuden henkilosidonnaiseen ndkokulmaan. Tétd ndkokulmaa koskevien
tutkimustulosten puute, aineiston rajaamisen tietoisena tuotteena, tekee rajoittunutta rationaalisuutta
koskevasta ndkokulmastani osittain itsessdén rajoittuneen, mikd on teemaa silmaélld pitden varsin
huvittavaa, mutta osin myods oivaltavan havainnollistavaa. Tein tietoisesti riittdviksi todetun
paitoksen tdydellisyydenhakuisen sijaan (katso Ibrahim 2016, 755). Tyydyin valikoimani aineiston
osalta tutkimuksen laajuuteen ja kontekstiin perustuvista syistd omat tavoitteeni osin vaarantavan
optimoinnin sijaan. Tutkimuksen luvussa 1.2.3 perustelemani aineistoa koskevat valinnat palvelivat
tavoitteitani tarkoituksenmukaisesti. Vaikka olin tietoinen strategiaani perustuvien péaédtosten
mahdollisesta epédoptimaalisuudesta, tunnustin niiden hyddyllisyyden tavoitteideni saavuttamisen
kannalta (katso Ibrahim 2016, 755). Kriitikko voisi nimittdd tutkimustani tdltd osin itsessddn
rajoittuneen rationaaliseksi, minkd nden tutkimukseni aiheeseen sopivaksi ja teemaa

havainnollistavaksi huomioksi; erddnlaiseksi oivaltavaksi kohteliaisuudeksi.

6.3 Valtion budjetoinnin menneisyys, nykyisyys ja tulevaisuus

Valtion budjetointi on ldhivuosina ollut ja tulee jatkossakin olemaan suurien muutosten
vaikutusalusta. Yhteiskuntaan vaikuttavat ilmiot heijastuvat suoraan budjetointiin sekd hyvéssa ettd
pahassa. Budjetointi on ndiden ilmididen ja suomalaisen hyvinvointiyhteiskunnan vilinen suodatin.
Budjetointi on samanaikaisesti sekd yhteistd hyvdd rahamaddrdisesti vélittdvd ettd kulloinkin

tavoiteltavia tarkoitusperid havainnollistava instrumentti; yhteiskunnan toiminnan moraalinen ja
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monetaarinen kompassi. Budjetoinnin avulla yhteiskunnan uhkakuville annetaan rahallinen arvo.
Talousarvio kertoo kansalle, ovatko asiat viime kddessd hyvin vai huonosti. Budjetoinnilla on vélia.
Maailma muuttuu, budjetointi muuttuu, mutta kriisit sdilyvit eri muodoissa osana yhteiskuntaamme.
Koronapandemia todisti, ettd budjetoinnilla kyetdén todella vaikuttamaan henked, terveyttd, taloutta
ja yleisesti ottaen koko yhteiskunnan normaaliksi koettua tilaa yhtédkkid uhkaavaan katastrofiin.
Budjetointi on tdméin myo6td myos tulevaisuudessa keskeinen osa kriisien ennaltaehkdisyé, niistd
selviytymistd seké niistd palautumista. Budjetoinnin vaikuttavuuden, tehokkuuden ja kestivyyden
varmistaminen on kirjaimellisesti elintdrkedd mistd tahansa ndkokulmasta tarkasteltuna. Ratkaisu
tdhin 10ytyy lopulta meisti itsestimme. [hmiset budjetoivat viime kddessd ihmisille. Faktaa on joka
tapauksessa se, ettd rahaa ei ole ikind riittdvisti, ihmiset eivdt péddse yhteisymmarrykseen sen
kayttdmisesti eivitkd he myOskddn ymmarra tdysin tekojensa seurauksia (Wildavsky 1975, 5). Tamé
on se todellisuus, jossa entiset, nykyiset ja tulevat budjetoijat operoivat; budjetoinnin peruselementit
ovat ja pysyvét. Menoleikkausten, veronkorotusten ja lainanlisdysten muodostama budjetoinnin paha
kolminaisuus on pitdnyt, ja pitdd jatkossakin julkisen talouden pyorit pyoriméssa hadan hetkelld, oli
siitd henkilokohtaisesti mitd mieltd tahansa. Kun rajalliset ihmiset allokoivat rajallisia resursseja
rajallisessa maailmassa, ei jokaista tahoa voida yksinkertaisesti pitdd tyytyvdisend. Tamd on

budjetoinnin menneisyys, nykyisyys ja tulevaisuus.
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