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Tämän pro gradu -tutkielman aiheena on valtion velanhallinnan linjamuutos ja sille
annetut perustelut ja ehdot. Kiinnostuksen kohteena on valtion toiminnan rahoittaminen
ja erityisesti se, miten velanottoon suhtaudutaan yhtenä, käytössä olevana
rahoitusinstrumenttina. Ajallisesti tutkimus on rajattu vuoden 2009 talousarvion ja
ensimmäisen lisätalousarvion tarkasteluun. Kuvaan miten velanhallinta muuttui
globaalin taloustaantuman myötä velan lyhentämisestä mittavaan velanottoon.
Konstruoin talousarvioprosessin etenemisen velanhallinnan muutoksen kautta.
Eduskuntakeskustelusta etsin minkälaisia perusteita kansanedustajat antavat
velanhallinnalle.

Tutkielma on ennen kaikkea empiirinen ajankohtaisanalyysi valtion talousarviosta
vuodelle 2009. Tutkielmani edustaa teorialähtöistä ja laadullista tutkimusta. Käytän
teoreettista viitekehystä apuna aineiston argumenttien erittelyyn ja analyysiin.
Tutkielman teoreettisena taustana ovat kansantaloustieteessä esitetyt näkemykset
valtionvelasta. Näistä näkemyksistä keynesiläinen ja ricardolainen ovat merkittävimmät
aineiston kannalta.

Valtion velanotolle annettuja perusteluita tarkastelen kvalitatiivisesti ja analyysin
kohteena on vuoden 2009 talous- ja lisätalousarvioprosessi. Aineisto koostuu valtion
asiakirjoista, kuten valtiovarainministeriön ehdotuksista, valtioneuvoston esityksistä ja
eduskuntakäsittelyssä pidetyistä puheenvuoroista. Vuoden 2009 talousarvioprosessin
lisäksi selvitän Suomen valtion velkaantumisen historiaa ja viimeaikaisia
finanssipoliittisia linjauksia valtion velanhoidosta. Aiheen taustoihin perehtyminen on
tärkeää, jotta voi havaita tapahtuneen muutoksen.

Johtopäätelmissä olen tarkastellut aineistosta tekemiäni havaintoja teoreettiseen
viitekehyksen kautta. Tuloksena voi todeta sen, että suomalaiset poliitikot hyväksyvät
valtion velkaantumisen elvyttämisen vuoksi ja luottavat julkisen talouden kestävyyteen,
vaikka he ovat huolissaan myös velanmaksukyvystä ja velkataakan siirtämisestä
tuleville sukupolville.
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1 Velanoton tielle

”Suomi joutuu pitkästä aikaa ottamaan lisää velkaa. Valtio lainaa tänä vuonna 8

miljardia euroa. Kun vuoden 2009 budjetista syksyllä päätettiin – näytti, että velkaa

pystytään yhä lyhentämään.” (HS 4.2.2009) Sitaattiin tiivistyy hyvin valtion

velanhallinnan linjan muuttuminen. Myöhemmin keväällä 2009 tilanne näyttää jo siltä,

että valtio joutuu ottamaan lähivuosina uutta nettolainaa 50 miljardia euroa, ellei jopa

enemmän. Valtion velanhallinnassa on tapahtunut nopea käänne vuoden 2008

alkusyksystä helmikuuhun 2009, jolloin hyväksyttiin vuoden 2009 ensimmäinen

lisätalousarvio. Tämän tutkielma tarkastelee sitä, miten valtion velanhallinnan linja

muuttui talousarvioprosessin aikana ja miten sitä on perusteltu poliittisessa

päätöksenteossa ja mitä ehtoja valtiovelalle annetaan.

Valtion uuden velkaantumisen kauden taustaksi on hyvä tarkastella Suomen

velkaantumisen historiaa. Suomen valtio oli lähes velaton aina 1980-luvun taantumaa

seuranneeseen lamaan asti. Alijäämäisiä budjetteja oli hyvin harvoin eikä velkaa

kertynyt ennen 1990-luvun syvää lamaa, joka iski valtiontalouteen rajusti. (Mäki ym.

1999, 43) Velan BKT-osuus nousi korkeimmillaan yli 70 prosenttiin (Tilastokeskus).

Suomen 1990-luvulla läpikäymä lama on jättänyt jälkensä suomalaiseen yhteiskuntaan

ja kotitaloudet ovatkin reagoineet rahoituskriisiin vähentämällä kulutustaan (ETLA

2008). Pelko valtion velkakierteestä on olemassa ja valtiontaloutta on pyritty saamaan

vakaalle pohjalle ennen väestön ikääntymisen myötä tulevia vaikutuksia julkiseen

talouteen. Vaikka 2000-luvun alku oli hyvän talouskasvun aikaa, niin Suomessa vallitsi

tiukan talouspolitiikan linja ja julkinen talous oli hyvässä kunnossa kun vuoden 2009

talousarviota alettiin laatia. Nyt uhkakuvat ovat muuttumassa todeksi ja aikaisemmin

kuin odotettiin. Hiljalleen maailmalta hiipinyt taloustaantuma on muuttanut

velanhallinnan suunnitelmat lähes täysin. Miten tämä muutos on tapahtunut ja miten

siihen on suhtauduttu päätöksenteossa?
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Velanhallinnan muutoksen taustalla ovat taloudessa tapahtuneet suhdannevaihtelut.

Finanssikriisinä alkanut taantuma on vaikuttanut valtiotalouden toimintaympäristöön,

kuten se on vaikuttanut muihin taloudellisiin toimijoihin. Suomessa valmistauduttiin

finanssikriisiin tekemällä suunnitelmia rahoitusjärjestelmän toimivuuden takaamiseksi.

Nyt kriisi on siirtynyt reaalitalouden puolelle ja sen vaikutukset alkavat näkymään

muun muassa kasvavana työttömyytenä. Tästä syystä valtion verotulopohja tulee

kaventumaan, vaikka samaan aikaan hyvinvointivaltion menot kasvavat.

Talouden taantuman vaikutukset näkyvät siis nopeasti valtion tuloissa ja velanotolla

joudutaan tasapainottamaan valtiontaloutta. Valtio ei ole suinkaan supistanut

kulutustaan, sillä valtion intressinä on ylläpitää talouden toimintakykyä, jotta

taantumasta selvitään vähäisin vaurioin. Elvytykseen on valmiutta, vaikka velkarahalla.

Kansainvälinen rahoituslaitos IMF on kannustanut valtioita elvyttämään ja käyttämään

siihen tarvittaessa velkaa. Kun valtio on valinnut elvyttämisen tien, se tarvitsee tuloja ja

tässä tilanteessa velkaa käytetään finanssipoliittisena välineenä suhdannemyrskyssä.

Ymmärrän valtiontalouden tehtäväksi yhteiskuntapolitiikan mahdollistamisen. Valtiolla

on laein säädettyjä tehtäviä, joiden toteuttamiseen se kerää varoja, kuten veroja ja

maksuja. Velanotto on yksi mahdollinen varainhankinnan keino. On totta, että

verorahoitus on paljon tärkeämpi tulonlähde kuin velanotto. Hyvinä verovuosina valtion

ei tarvitse ottaa lainkaan uutta velkaa, vaan se voi maksaa vanhaa velkaa pois. Sen

sijaan huonoina vuosina velka saattaa muodostaa hyvin merkittävän osan tuloista, mutta

se ei ole koskaan ainoa tulonlähde valtiolle. Julkisen talouden osalta velanottoa ei

yleisesti pidetä hyvänä rahoitusinstrumenttina, vaan ajatellaan, että siihen pitäisi

turvautua vain hätätapauksissa ja väliaikaisesti. Vaikka velanotto hyväksytään

poikkeustilanteessa, niin siinäkin on eroja millä reunaehdoilla siihen suostutaan. Pitääkö

väliaikaisessa tilanteessa leikata menoja vai pitää ne samalla tasolla, vaikka se

tarkoittaisi nettolainanoton kasvua?

Näen velanoton ennen kaikkea yhtenä rahoituskeinona, jolle on omat

käyttötarkoituksensa ja perusteensa. Valtionvelan osalta päähuomio on juuri valtion

menojen rahoittamisessa. Lähtökohtana on tarkastella valtion velanhallintaa yhden
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taloudellisen entiteetin toimintana, vaikka finanssipolitiikka muodostaa laajan taustan

tälle tutkimukselle. Tutkielmani voidaan nähdä case-tutkimuksena ja

mikrotaloudellisena kuvauksena tietyn yhteisön vieraan pääomanehtoisesta

rahoituksesta. Yksi sytyke tutkia valtionvelkaa oli havaitsemani suhtautumisero julkisen

velanoton ja toisaalta yksityisen elinkeinotoiminnan velanoton välillä. Julkinen velka

koetaan ongelmalliseksi, mutta toisaalta yritystoiminnassa vieraan pääomanehtoinen

rahoitus on lähes edellytys toiminnalle. Miksi valtio ei saisi käyttää velkarahaa

toimintaansa samoin kuin yritykset?

Laajasti ymmärrettynä tämän tutkielman aiheena on tutkia minkälaista

finanssipolitiikkaa valtio harjoittaa taantumassa. Kiinnostuksen kohteena on tutkia

miten velanhallinnan linja on muuttunut vuoden 2009 talousarviokäsittelyssä ja miten

velanhallinnan linjan muutosta lyhentämisestä nettolainanottoon on perusteltu

poliittisesti. Tarkastelussa on talousarvioprosessin eteneminen ja poliittisessa

päätöksenteossa esitetyt perusteet. Kuinka voimakkaasti velanottoa ja suhdanteiden

tasaamista kannatetaan? Minkälaiseen velanottoon ollaan valmiita ja minkälaisia ehtoja

velalle annetaan?

Tutkimuksen lähtökohtana on se, että finanssipolitiikassa tapahtui linjamuutos 2000-

luvulla harjoitetusta tiukasta talouspolitiikasta aktiiviseen, elvyttävään

finanssipolitiikkaan. Ennen muutosta talouspolitiikan tavoitteena oli valtionvelan

lyhentäminen ja kahden prosentin rakenteellisen ylijäämän saavuttaminen. Tämän

finanssipoliittisen linjauksen taustalla on ollut huoli julkisen talouden tasapainosta sekä

väestön ikääntymisen myötä lisääntyvistä menoista ja vähentyvistä tuloista.

Tapahtunutta linjamuutosta ei ole kuitenkaan korostettu, vaan velanhallinta on

muuttunut inkrementaalisesti päätöksentekojärjestelmässä. Inkrementaalisella

tarkoitetaan jaksottaista ja lisäyksellistä tapaa edetä päätöksenteossa. Inkrementaalisen

vastakohtana voidaan pitää rationaalista päätöksentekoa, joka ideaalitilanteessa olisi

kokonaisvaltaista ja etenisi tehokkaasti kohti tavoitetta. (Salminen 2004, 60–61) Teen

katsauksen valtion velkaantumiseen ja finanssipoliittisiin linjauksiin. Muutoksen ja

erojen havainnoimiseksi on tarpeen tutkia myös lähimenneisyyttä.
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Tutkielma on talouspoliittinen tutkielma valtiontaloudesta. Kohteena on valtiontalous ja

siitäkin vain talousarvio, jonka tulkitsen tässä yhteydessä ennen kaikkea tulevaisuuden

suunnittelun välineeksi. Talousarvio on yksi tärkeimmistä talouspoliittisista

asiakirjoista. Taloustiede on mukana aiheen ja teoreettisen viitekehyksen myötä.

Tutkielma on poliittinen siltä osin, että tutkin poliittista päätöksentekoa ja poliittisessa

keskustelussa esitettyjä väitteitä ja perusteluita. Tarkastelen talousarviota prosessina.

Erkki Berndtson (2003, 35) esittää politiikan olevan prosessi, joka koostuu eri

toiminnoista ja joka on koko ajan käynnissä ja muuttumassa. Poliittinen päätöksenteko

käsittää tässä yhteydessä edustuksellisten elimistä valtioneuvoston ja eduskunnan.

Yksityiskohtaisemmassa tarkastelussa on vuoden 2009 talousarvion tiimoilta käyty

poliittinen keskustelu ja päätöksenteko.

Tutkimus kohdistuu velanotosta päättämiseen ja perusteisiin. Eduskunta käyttää

varsinaista finanssivaltaansa vain valtion budjettitalouteen (ts. talousarviotalouteen).

Tästä syystä rajaan tarkastelun budjettitalouteen, sillä sitä voi tutkia poliittiselta

kannalta. Budjettitaloudesta käydään edustuksellista ja demokraattista keskustelua

ennen päätöksentekoa Budjettitalouden käsittely antaa hyvin erilaisen kuvan

valtiontaloudesta ja velasta kuin valtion budjetin ulkopuolisen talouden. Budjetin

ulkopuoliseen valtiontalouteen kuuluvat erilaiset rahastot. Julkisen talouden

ylijäämäisyyden yksi kantava pilari on ollut rahastot, sillä niihin on rahastoitu varoja

tulevia menoja, kuten eläkkeitä varten.

Tutkin miten valtio reagoi finanssipoliittisesti vuonna 2008 alkaneeseen talouden

taantumaan. Tarkastelen vuoden 2009 talous- ja lisätalousarvioissa tehtyä päätösperäistä

tulopuolen finanssipolitiikkaa yhden rahoitusinstrumentin eli velan näkökulmasta.

Tutkielmani palvelee myös yleiskuvauksena valtion velanhallinnasta. Empiirisen

tutkimuksen lisäksi kartoitan velanhallinnan päätöksenteon ja toimeenpanon

reunaehdot.
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1.2 VELKA FINANSSI- JA SUHDANNEPOLIITTISENA KYSYMYKSENÄ

Finanssipolitiikalla tarkoitetaan valtion tuloihin ja menoihin vaikuttavia toimenpiteitä.

Finanssipolitiikka kuuluu osaksi yleistä talouspolitiikkaa, jota Suomessa harjoitetaan

valtioneuvoston johdolla. (Myllymäki 2007, 13) Finanssipolitiikalla ymmärretään

talouspolitiikka, jota harjoitetaan julkisten talouksien avulla. Julkisiin talouksiin

lukeutuvat valtiontalous, kunnallistalous ja lakisääteiset sosiaalirahastot. (emt., 21–22)

Tässä tutkielmassa käytän kuitenkin Heikki Hautalan (2003, 258) määritelmää

finanssipolitiikasta, sillä hän rajaa sen vaikuttamiseksi valtion budjetin kautta.

Tutkielman taustalla ovat suhdanteet. Valtionvelasta on tullut ajankohtainen aihe juuri

taloussuhdanteiden muututtua. Talouden suhdanteilla tarkoitetaan kokonaistuotannossa

ja työllisyydessä enemmän tai vähemmän säännöllistä vaihtelua. Suhdanteet jaetaan

nousu- ja laskukauteen, joista jälkimmäisestä käytetään myös ilmaisuja taantuma ja

lama. (Pekkarinen & Sutela 2000, 362) Talouteen, tarkemmin määriteltynä tuotantoon,

liittyy suhdannevaihtelut, vaikka talouden kehitys on trendiltään positiivista pidemmällä

aikavälillä tarkasteltuna (Arnold 2002, 1). Jo nyt puhutaan siitä, koska seuraava kasvun

kausi alkaa, sillä historiallisessa tarkastelussa talous ja tuotanto ovat melko

heilahteluista huolimatta tasaisesti kasvaneet.

Suhdannevaihtelulla tarkoitetaan lyhytaikaisia muutoksia kokonaistuotannon

kasvuvauhdissa. Suhdannesyklin pituus on keskimäärin neljästä kuuteen vuotta, siten

että nousukautta kestää neljästä viiteen vuotta ja laskukausi kestää vuodesta kahteen

vuoteen. (Hautala 2003, 242) Nyt on taantuman aika. Taloudellinen taantuma alkoi

Yhdysvalloista asuntomarkkinoiden ylikuumentumisen myötä. Vuonna 2008

epäluottamus iski rahoitusmarkkinoihin. Pienellä viiveellä talouden taantuma on

vaikuttanut reaalitalouteen eli tuotantoon. Vuoden 2009 talouskasvun on ennustettu

olevan negatiivinen. Valtiovarainministeriön viimeisimmässä Taloudellisessa

katsauksessa (2009 kevät) arvioidaan, että vuonna 2009 bruttokansantuotteen kasvu

laskee viisi prosenttia verrattuna edelliseen vuoteen.
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Valtio ja valtiontalous toimivat samassa toimintaympäristössä kuin yksityiset

yrityksetkin. Valtiotalouteen vaikuttavat samat suhdanteet, mutta on hyväksyttyä, että

valtio pyrkii vaikuttamaan suhdanteisiin. Suhdannevaihteluiden haittoja pidetään niin

merkittävinä, että vaihteluiden tasaaminen on hyväksytty talouspoliittinen tavoite.

Suhdannepolitiikalla tarkoitetaan niitä julkisen vallan toimia, joilla pyritään

lieventämään laskusuhdanteita ja hillitsemään noususuhdanteita (Hautala 2003, 258).

1960-luvulta lähtien on ajateltu, että valtion talousarviolla voidaan edistää taloudellista

kasvua ja toivottavia rakennemuutoksia sekä harjoittaa suhdannepolitiikkaa (Nousiainen

1998, 357), vaikka Suomessa ei ole varsinaisesti keynesiläistä suhdannepolitiikka

harjoitettu (Kiander 2001). Valtion talousarvio voi olla tasapainoinen, alijäämäinen tai

ylijäämäinen ja nämä ovat vaikutuksiltaan erilaisia (Hautala 2003, 258). Suomen

talouspoliittisesta kokemuksesta voidaan todeta, että ”valtion budjettialijäämät

(nettorahoitustarve) ja valtionvelka ovat sidoksissa suhdannetilanteeseen. Ne näyttävät

vähenevän (tai kasvavan hitaammin) korkeasuhdanteessa ja kasvavan (tai laskevan

hitaammin) laskusuhdanteessa.” (Koskela ym. 1997, 153) Valtion asema ei ole

pelkästään suhdanteista riippuva, vaan sen vaikuttaa menoihinsa ja tuloihinsa niin

kutsutun aktiivisen ja päätösperusteisen finanssipolitiikan kautta.

Finanssipolitiikassa on erotettavissa niin sanottu päätösperusteinen finanssipolitiikka ja

suhdanneautomaatiosta johtuva automaattinen finanssipolitiikka. Päätösperusperäisellä

finanssipolitiikalla tarkoitetaan aktiivisia finanssipoliittisia toimia, kuten päätökset

valtion tulo- ja menoperusteista. Automaattisella finanssipolitiikalla viitataan siihen,

että julkinen talous tasoittaa suhteita automaattisesti. Taantumassa julkisyhteisöjen tulot

pienenevät, mutta menot kasvavat kokonaiskysynnän laskua tasoittaen.

Noususuhdanteessa tulot kasvavat ja tulonsiirrot, kuten työttömyyskorvaukset laskevat.

(Pekkarinen & Sutela 2000, 227–228) Tämä on suhdannevaikutusta. Suhdannepolitiikka

voi olla suhdanteita tasaavaa tai myötäsyklistä, joka voimistaa suhdanteiden vaikutuksia

yhteiskuntaan.

Valtion yli- ja alijäämiin vaikuttaa siis aktiivisen, päätösperusteisen finanssipolitiikan

lisäksi budjettiautomatiikka. Koska kansantalous vaikuttaa valtion budjettiin ja valtion
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budjetti kansantalouteen, budjettialijäämän perusteella ei voi suoraan päätellä mitään

päätösperäisen finanssipolitiikan luonteesta. Nousukaudella ylijäämä kasvaa verotulojen

kasvaessa ja laskukaudella verotulot vähenevät. Tästä syystä finanssipolitiikan mittarina

ei voida pitää yli- ja alijäämien muutoksia. Finanssipolitiikan tarkastelussa käytetään

niin sanottua normitettua budjettiylijäämää, josta on poistettu suhdanteiden vaihtelusta

johtuvat muutokset. Näin päästään tarkastelemaan päätösperusteisen finanssipolitiikan

vaikutuksia. (Pekkarinen & Sutela 2000, 228)

Aktiivisen finanssipolitiikan todellisiin mahdollisuuksiin vaikuttaa talouskehitykseen

suhtaudutaan myös kriittisesti. Pekkarinen ja Sutela (2000, 256) nostavat esiin sen, että

julkisen talouden velkaantuminen voi nostaa korkokantaa, syrjäyttää yksityistä kysyntää

ja investointeja ja heikentää täten taloudellisen kasvun mahdollisuuksia. Valtion

velanottoon liittyy uhka myös velkakierteestä ja korkotason noususta. Jos valtiontalous

on kestämättömällä pohjalla, on vaarana, että alijäämäisen talouden pidon kustannukset

jäävät seuraavien sukupolvien maksettavaksi korkeammilla veroilla. (emt., 254)

Valtioiden suhdannepolitiikkaa on tutkittu. Marco Battaglini ja Stephen Coete (2008)

ovat tutkineet G7-maiden julkistalouksien käyttäytymistä sen kautta minkälaista

finanssipolitiikkaa niissä on harjoitettu suhdannevaihteluissa. Heidän tutkimuksensa

mukaan valtioiden velanotto toimii suhdanteita voimistavasti pitkän aika välin

tarkastelussa, mutta menot puolestaan suhdanteita tasaavasti. Tällä he tarkoittavat sitä,

että sekä velanotto että menot kasvavat taantumassa ja laskevat noususuhdanteessa.

Tähän he lisäävät havaintonsa, että verotuksen taso laskee noususuhdanteessa ja nousee

taantumassa. (emt., 36–37)

Tuomo Mäki, Antti Romppainen ja Matti Virén (1999, 33) ovat tutkineet julkisen

velanhallintaa pienissä EU-maissa ja he ovat tulleet johtopäätelmään, että julkisen

talouden kohentuminen on usein seurausta sekä päätösperäisestä finanssipolitiikasta että

kansainvälisen suhdannetilanteen muutoksista. Mikäli julkisen talouden epätasapaino

jatkuu pitkään tarkoittaa se myös sitä, että sen korjaaminen edellyttää julkisen talouden

ylijäämäisyyttä pitkän aikaa. Ylijäämäisyys on perusedellytys sille, että julkisen velan

osuutta voidaan supistaa (emt., 17)
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Tämä ymmärrys finanssipolitiikasta suhdannepolitiikkana on tutkimuksen laaja,

yhteiskunnallinen tausta. Olen kuvannut finanssi- ja suhdannepolitiikan luonnetta

pitkällisesti sen vuoksi, että valtion velkaantuminen on sekä suhteellista että

suhdanteista riippuvaa.
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1.3 TUTKIMUSKYSYMYS

Tutkin miten valtio reagoi finanssipoliittisesti velkainstrumentin käytöllä vuonna 2008

alkaneeseen talouden taantumaan. Tarkastelen vuoden 2009 talous- ja

lisätalousarvioissa tehtyä päätösperäistä finanssipolitiikkaa valtionvelan näkökulmasta.

Tutkimukseni koskee finanssipoliittisia päätöksiä ja perusteluita valtion velanotolle ja

tutkin tätä kysymystä poliittisen päätöksenteon kautta. Tutkimuksen fokus on

päätöksissä ja perusteluissa.

Tutkielman tavoitteena on selvittää ja analysoida Suomen valtion velanhallintaa

nykytilanteessa. Tutkimuskysymykset voi tiivistää seuraaviin kysymyksiin:

• Miten valtion velanhallinnan linja muuttui vuoden 2009

talousarvioprosessissa?

• Mitä mieltä poliitikot olivat valtionvelasta ja mitä perusteita ja

ehtoja he esittivät sille?

• Miten mielipiteet ja perustelut velanotosta sijoittautuivat

teoreettiseen viitekehykseen?

Löytääkseni vastauksia olen perehtynyt valtion velanhallintaa yleisellä ja

yksityiskohtaisella tasolla. Tämä osa käsittää teorioiden ja käsitteiden määrittelyn ja

aikaisemman tutkimukseen perehtymisen. Lisäksi on tarpeen käydä läpi valtiontalouden

perusteet, sillä se muodostaa reunaehdot velanhallintaan. Tämä selvitystyö palvelee

varsinaisen empiirisen tutkimuksen taustoittamisena.
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Empiirinen osuus pohjautuu valtion velanhoitoon vuoden 2009 talousarviossa.

Tutkielmani empiirinen osuus koostuu kahdesta vaiheesta.

• Ensiksi on taustoitettava ja selvitettävä valtionvelan kehitys, sen

prosessit ja linjaukset. Tämän osion voi käsittää velanhallinnan

finanssihallinnolliseksi tutkimiseksi. Aineistona ovat muun

muassa hallitusohjelmien finanssipoliittiset linjaukset, VM:n

katsaukset ja muut tutkimukset. Olen rajannut aineiston 2000-

luvulle.

• Toiseksi otan käsittelyyn valtion vuoden 2009

talousarvioprosessin. Talousarvio muuttui käsittelyn aikana siten,

että velan vähentämisestä siirryttiin velanottoon. Tutkin siis tätä

prosessia ja sen aikana tapahtuneita muutoksia. Varsinainen

empiirinen analyysi kohdistuu siihen, miten velkaan suhtauduttiin

ja miten päätöksiä perusteltiin poliittisessa päätöksenteossa ja

erityisesti eduskunnassa.

Tämä tutkielma kohdistuu valtion talousarvioprosessiin ja valtiontalous käsitetään

budjettitaloutena. Budjetti- tai talousarviotalous käsittää ne tulot ja menot, joista

päätetään valtion talousarviossa. Tutkielmassa ei siis huomioida koko julkista taloutta,

ei edes koko valtiontaloutta. Valtiontaloudesta käsittelyn ulkopuolelle jäävät rahastot. 1

Valtion talousarvioprosessi on monivaiheinen ja velan osalta se on muuttunut joka

vaiheessa. Joten olen päätynyt tutkimaan talousarvioprosessia vaiheittain. Tulen

kuvanneeksi prosessin kronologisesti.

Se, että tutkielmassani tutkin päätösperusteista finanssipolitiikkaa velanhallintaan

kuuluvien euromäärien perusteella enkä toteutuneiden, normeerattujen yli- tai

alijäämien perusteella johtuu näkökulmastani. Tutkin sitä, mitä suunnitellaan

tapahtuvan, minkälaiseen velanhoitoon ollaan valmiita poliittisesti ja miten sitä

1 Valtion rahastot ovat merkittäviä toimijoita julkisen talouden kannalta. Rahastot ovat suurelta osin syy
siihen, että valtion talous on ollut niinkin ylijäämäistä.
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perustellaan. Näkökulma on hyvin rajattu ja kiinnostus on (talous)politiikan tekemisessä

ja arvoissa sen taustalla. Olen valinnut eduskunnassa tehtävän talouspolitiikan

tutkimukseni kohteeksi, sillä se on julkista.

Kysymyksenasettelua on ohjannut se, että valtion velanhallinnan poliittisen ohjauksen

vaikutus ei ole kovin yksityiskohtaista useastakin syystä. Eduskunta päättää velanotosta

vain enimmäismäärän. Samoin velanhallinnan kuluja ei ole yksilöity, koska sillä voisi

olla vaikutuksia rahoitusmarkkinoilla. Valtion velanotossa rahoituserät ovat suuria ja

tieto siitä, että valtio aikoo harjoittaa tietyt operaatiot, voi vaikuttaa rahoituksen

hintatasoon.
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1.3.1 Tutkimuksen rakenne

Johdannossa eli luvussa yksi esittelen tutkielman aihepiirin, johdattelen finanssi- ja

suhdannepolitiikkaan ja esitän tutkimuskysymyksen.

Luvussa kaksi esittelen teoreettiset ja toiminnalliset kehykset valtion velanotolle.

Ensiksi avaan taloustieteen näkemyksiä valtionvelasta. Sen jälkeen käyn läpi

velanottoon liittyvät käsitteet ja yleisimmät mittarit. Näistä muodostuu teoreettinen

viitekehys aineiston tulkintaan.

Luvussa kolme keskityn Suomen valtion velkaan ja kehittymiseen Käyn läpi valtion

talousarvioprosessin pääpiirteissään ja esittelen valtion velanhallintaa käytännössä

liittyviä toimintoja.

Neljännessä luvussa esitän tutkimukselliset lähtökohdat, sen millä perusteilla olen

valinnut ja rajannut aineistoa. Esittelen aineiston, metodin ja miten olen soveltanut sitä

aineistoon.

Varsinainen empiirinen tutkimus kattaa luvut viisi ja kuusi. Viides luku käsittää valtion

finanssipoliittiseen linjaan perehtymisen. Tässä luvussa esittelen sen, minkälaisia

finanssipoliittisia tavoitteita on asetettu 2000-luvulla ja miten finanssipolitiikkaa on

pyritty kehittämään.

Kuudes luku koostuu talousarvioprosessin kuvauksesta ja analyysistä. Yhteenveto-

luvussa vastaan asettamiini tutkimuskysymyksiin ja tarkastelen aineistoa teoreettisen

viitekehyksen avulla.

Seitsemännessä luvussa pohdin tuloksia.
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2 Teoreettinen viitekehys valtionvelkaan

Kansantaloustieteen näkemykset valtion velanotosta muodostavat tutkimukseni

teoreettisen viitekehyksen. Teoreettinen viitekehys on tulkintakehys aineistolle ja auttaa

jäsentämään aineistosta esiin nousevia havaintoja. Tutkielmani on teorialähtöinen.

Esittelen teorioiden myös muita aiemmassa tutkimuksessa esitettyjä näkemyksiä ja

arvioita valtionvelasta. Ne täydentävät teoreettisen viitekehyksen muodostamaa runkoa

aineiston analyysille ja ymmärtämiselle.

Kansantaloustieteessä on useita toisistaan eroavia näkemyksiä sekä valtion roolista, sen

koosta ja rahoitustavoista. Keskityn niihin, jotka soveltuvat valtionvelan

analysoimiseen. Esittelen tässä lyhyesti klassisen taloustieteen, ricardolaisen,

keynesiläisen ja monetaristisen näkemyksen valtionvelkaan. Nämä neljä muodostavat

peruserot, joiden pohjalta voi luokitella finanssipoliittisia näkemyksiä ja toimenpiteitä.

Klassisen taloustieteen mukaan julkisen velanoton periaatteet perustuvat oletukseen,

että julkinen ja yksityinen velanotto ovat analogisia tapahtumia. Klassisen taloustieteen

periaatteet rajoittavat valtion velanoton vain sellaiseen rahoituksen tarpeeseen, joka on

tavallisesta poikkeavaa ja väliaikaista. (Buchanan 2008, 1–3) Klassisen taloustieteen

mukaan valtion velanotto on siis anomalia, jolla voidaan vain tilapäisesti rahoittaa

väliaikaisia ja ylimääräisiä kustannuksia.

Klassisen taloustieteen näkemys julkisesta taloudesta nojaa siihen, että menot

sopeutetaan suhdannetilanteesta riippumatta tuloihin ja velanottoa pyritään välttämään.

Tällaisesta politiikasta voi olla seurauksena suhdanteiden jyrkentyminen, sillä

nousukaudella verotulojen kasvaessa menoja lisättäisiin ja päinvastoin laskukaudella

tulojen vähentyessä harjoitettaisiin menojen leikkaamista tai verotuksen kiristämistä.

(Pekkarinen & Sutela 2000, 225)
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Keynesiläinen näkemys puolestaan korostaa velanoton eli alijäämän merkitystä

talouspolitiikan keinona. Keynesiläinen finanssipolitiikka perustuu aktiivisiin toimiin ja

näkemykseen kokonaiskysynnän ylläpitämisestä (Pekkarinen & Sutela 2000, 47).

Keynesiläiseen aktiiviseen finanssipolitiikkaan kuuluu ekspansiivisten ja

kontraktiivisten keinojen käyttö suhdanteiden tasaamiseksi.

Ekspansiivinen finanssipolitiikka tarkoittaa sitä, että laskusuhdanteessa valtio voi

kasvattaa budjettialijäämää lisätäkseen julkisia menoja ja tulonsiirtoja tai alentaakseen

veroja. Tavoitteena on kysynnän ylläpitäminen laskusuhdanteessa. Tämän vastapainoksi

noususuhdanteessa valtion pitää harjoittaa kontraktiivista finanssipolitiikkaa

tasapainottamaan ekspansiivisia toimia. Kontraktiivisen finanssipolitiikan keinot ovat

julkisten menojen ja tulonsiirtojen vähentäminen tai verojen kiristäminen. Näillä

keinoilla pystytään supistamaan ekspansiivisesta finanssipolitiikasta aiheutunutta

velkaantumista. (emt., 225) Ekspansiivisen ja kontraktiivisen finanssipolitiikan

vaihtelulla mahdollistuu julkisen talouden tasapainottuminen.

Keynesiläisen näkemyksen mukaan valtion velanotto on hyväksytty keino puuttua

taloustilanteeseen. Alijäämää käytetään keinona tasata suhdanteita ja niiden vaikutuksia.

Ricardolaisen ajattelun mukaan verotus ja velkarahoitus ovat loogisesti ekvivalentteja,

eikä siten valtion valitsemalla rahoitustavalla ole merkitystä. Ricardon teoreeman

mukaisesti yksilöt tunnistavat sen että valtion velanotto merkitsee vastaavia maksuja

tulevaisuudessa. (Buchanan 2008, 2) Tästä johdetaan väite, että velkarahoitus on

siirrettyä verotusta. Valtion alijäämän kasvaessa kotitaloudet ymmärtävät, että alijäämä

tulee maksettavaksi veroilla tulevaisuudessa, ja he ryhtyvät säästämään tulevia maksuja

varten. Mikäli näin käy, niin aktiivisen finanssipolitiikan kulutusta ylläpitävät

vaikutukset syrjäytyvät säästämisen lisääntyessä ja kokonaiskysynnän vähentyessä.

(Pekkarinen & Sutela 2000, 253)

Monetaristit suhtautuvat kriittisesti valtion velanottoon ja korostavat rahan tarjonnan

merkitystä vastapainona keynesiläiselle kysyntänäkökulmalle (Arnold 2002, 2).
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Monetaristit lähtevät siitä että talouteen pitää vaikuttaa rahapolitiikan eikä

finanssipolitiikan keinoilla. (Pekkarinen & Sutela 2000) Aktiivisen finanssipolitiikan

kritiikkiin liittyy crowding out -hypoteesi, jonka mukaan julkiset investoinnit

syrjäyttävät yksityisiä investointeja.

Lähestulkoon kaikki itsenäiset valtiot ottavat lainaa. Sen sijaan lainanmäärät ja

lainarakenne vaihtelevat ajassa ja paikassa (Korhonen 2008, 5). Valtion lainanottotarve

syntyy valtion budjetin mahdollisesta alijäämästä ja erääntyvän velkakannan

jälleenrahoittamisesta. Suomen valtio ottaa velkaa sekä tulojen vähenemisen että

menojen vuoksi. Yhtenä vaihtoehtona olisi klassisen taloustieteen mukaan sopeuttaa

menot tuloihin, mutta Suomessa on valittu aktiivinen finanssipolitiikka, joka hyväksyy

velanoton.

Velanottoa voidaan perustella väliaikaisuudella tai suhdannepolitiikalla. Velanottoa

rahoituskeinona voidaan kritisoida sen vaikutuksista ympäröivään yhteiskuntaan, kuten

ricardolaiseen hypoteesiin säästämisen kasvusta ja monetaristien crowding out -

hypoteesiin. Velanottoa onkin tarpeen tarkastella siihen johtaneiden syiden ja

olosuhteiden kautta.
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2.1 NÄKEMYKSIÄ VELANOTOSTA JA VALTIONVELAN LUONTEESTA

Valtion rahoitus ei ole neutraali kysymys eikä taloustieteessä ole yksimielisyyttä

verojen tai velan oton paremmuudesta, kuten edellä esittämistäni teorioista ilmeni. Käyn

tässä luvussa läpi joitakin näkemyksiä velanotosta, jotta velkarahoitukseen liittyvä

problematiikka välittyisivät lukijoille. Nämä näkemykset ovat aiempaan tutkimukseen

perustuvia ja täydentävät kansantaloustieteen teoriatason käsityksiä valtionvelasta.

Lähestulkoon kaikilla itsenäisillä valtioilla on lainaa (Korhonen 2008, 5). Julkistaloutta

käsittelevissä oppikirjoissa velanotto mainintaan aina yhtenä rahoituskeinona, mutta sen

käsittely jää melko pintapuoliseksi ja alisteiseksi verotukselle. Esimerkiksi Harvey S.

Rosenin ja Ted Gayerin julkista taloutta käsittelevän Public Finance kirjan 596 sivusta

16 sivua käsittelee valtionvelkaa. Matti Tuomalan suomalainen alan perusteos

Julkistalous (1997) käsittelee velkarahoituksen kuudella sivulla yhteensä teoksen 372

sivusta. Tuomala (emt., 274) hämmästeleekin sitä, että velka- ja verorahoituksen välillä

tapahtuva valinta on saanut melko vähän huomiota julkisen talouden

mikrotutkimuksessa. Itsekin syyllistyn tähän, sillä tarkastelen vain yhtä vaihtoehtoa eli

velanottoa.

Yksinkertaisesti valtion velanotossa on kyse siitä, että valtio pystyy lainaa ottamalla

kuluttamaan enemmän kuin se kerää veroja. Velanoton perusteena on yleensä maksun

siirtäminen tulevaisuuteen. Valtion lainanottotarve syntyy valtion budjetin

mahdollisesta alijäämästä ja erääntyvän velkakannan jälleenrahoittamisesta.

Kansantalouden kannalta on kyse siitä, että ylijäämäiseltä sektorilta siirtyy varoja

alijäämäisen sektorin käytettäväksi korvausta vastaan.

Velanottoa käytetään alijäämän kattamiseen ja se on seurausta valituista poliitikoista ja

taloudellisesta tilanteesta. Koska velkaa otetaan yleiskatteisesti alijäämän kattamiseen

eikä tiettyihin menoihin, ei velanottoa voi perustella kovin yksityiskohtaisesti vaan se
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liittyy yleiseen taloustilanteeseen. Budjetin epätasapainoa2 voidaan korjata joko menoja

leikkaamalla tai tuloja lisäämällä. Tulojen lisääminen voi tapahtua verotusta kiristämällä

tai nettolainanotolla. Tuomo Mäki ym. (1999, 31) ovat arvioineet, että EU-maissa

julkisen talouden laajentuminen on perustunut menojen kasvattamiseen ja

vakauttamistoimenpiteet verotulojen lisäämiseen.

Valtionvelassa on yksityistalouden velan kanssa samoja elementtejä eroavaisuuksin

lisäksi. Valtion osalta velka on vierasta pääomaa eli velvoite maksaa takaisin.

Velkasuhde voidaan tiivistää siten, että osapuoli A lainaa rahaa B:ltä. Saadun velan

takaisinmaksun lisäksi A:n on maksettava B:lle korvausta siitä, että saa käyttää B:n

rahoja tietyn aikaa. Korvausta kutsutaan koroksi ja se on velan kustannus. Velanotossa

on määriteltävä kuka on velkaa kenelle, kuinka paljon on velkaa ja miltä ajalta velka on.

Julkisyhteisöt harvoin siirtävät velkasitoumuksiaan, mutta velkojat saattavat useinkin

tehdä niin jolloin velanmaksu tapahtuu toiselle kohteelle kuin alkuperäisessä

velkasopimuksessa. (Reed & Swain 1990, 237–238) Julkisen talouden

toimintaympäristössä velka on ymmärrettävissä kaksisuuntaisena operaationa, jossa

velanantaja siirtää rahaa valtiolle ja valtio sitoutuu takaisinmaksuun myöhempänä

ajankohtana (Buchanan 2008, 1).

Taloustieteilijä James Buchanan (2008, 2) tarkastelee vero- ja velkarahoituksen eroa

niissä tapahtuvien vaihtojen eli transaktioiden kautta. Hänen mukaansa

verorahoituksessa tapahtuu yksi vaihto ja velkarahoituksessa kaksi. Tällä hän tarkoittaa

sitä, että verotuksessa on kyse yhdestä vaihdosta veronmaksajan ja valtion välillä.

Veronmaksaja maksaa valtiolle ja veronmaksajat kokonaisuudessaan hyötyvät valtion

kulutuksesta ja tulonsiirroista. Vaihto ei ole vapaaehtoista, sillä valtion verotusoikeus

toimii pakkoperiaatteella.

Velkarahoituksen käyttö lisää yhden vaihtotapahtuman verotukseen nähden. Edellä

kuvatun vaihdon lisäksi velkarahoitukseen kuuluu toinen vaihtotapahtuma, joka

käydään vapaaehtoisesti ja neuvotellen valtion ja lainanantajan välillä.

2 Tasapainolla viitataan siihen, että tulot kattavat menot ilman lainanottoa. Epätasapaino tarkoittaa siis
tilannetta, jossa budjetin tasapainottamiseksi pitää tehdä erityisjärjestelyitä, kuten ottaa lainaa.
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Julkisen talouden tarkastelussa velanotto kytkeytyy yhdeksi julkisen toiminnan

rahoituskeinoksi. Stephen Bailey (2003, 132) listaa julkisen kulutuksen

rahoitusvaihtoehdoiksi verot, maksut, yksityistämisen, myynnin, lainaamisen, julkiset

arpajaiset, lahjoitukset, luontoissuoritukset ja erityiset, vapaaehtoiset verot.

Lainanotosta Bailey (emt., 144) toteaa, että sillä on vaikutuksia tulevaisuuden

verotuksen tasoon, sillä lainan takaisinmaksu edellyttää verotuloja. Poikkeuksena ovat

infrastruktuurihankkeet, joita varten lainatut rahat voidaan ainakin osittain periä

käyttömaksujen kautta.

Bailey tarkastelee lainanottoa neljän E:n eli oikeudenmukaisuuden (equity),

tehokkuuden (efficiency), taloudellisuuden (economy) ja vaikuttavuuden (effectiveness)

ulottuvuuksien kautta. Esittelen nämä Baileyn luokitukset, mutta täydennän niitä muilla

näkemyksillä.

Oikeudenmukaisuuden näkökulmasta voi olla ongelmallista, jos valtio ottaa jatkuvasti

lainaa koskaan maksamatta sitä takaisin. Velan takaisinmaksu jää seuraavien

sukupolvien tehtäväksi. Vaikka se pitäisikin paikkansa, että tulevat sukupolvet ovat

taloudellisesti paremmassa asemassa ja täten tulonsiirto sukupolvelta toiselle voisi olla

perusteltua, niin tulevat sukupolvet eivät ole olleet päättämässä asiasta. Tätä Baileyn

mukaan voidaan pitää epäeettisenä (emt., 144).

Tähän velkarahoituksen oikeudenmukaisuuteen ja ylisukupolvisuuteen ovat

kommentoineen muun muassa Matti Tuomala (1997, 271) siten, että velasta johtuvan

verotuksen siirtyminen tuleville sukupolville ei ole niin yksiviivaista kuin yleensä

annetaan ymmärtää. Myös sillä on merkitystä miten velkarahat on käytetty; ne voivat

olla luomassa parempia edellytyksiä tuleville sukupolville tai ne voidaan sijoittaa

huonoihin kohteisiin. Hiukan käytännönläheisempiä tarkastelutapoja on ottaa huomioon

se, ketkä hyötyvät valtion kulutuksesta (benefits-received principle) Jos rahoitettavan

hankkeen hyödyt tulevat selkeästi jälkipolville on kohtuullista siirtää rahoitusvastuuta

lainan avulla. (Rosen & Gayer 2008, 472).



19

Kansantaloustieteilijä Robin Hahnel (2008, 201) haastaa velanoton

oikeudenmukaisuustarkastelua näkemyksellään, että velanotto on tulonsiirtoa köyhiltä

rikkaille, sillä valtion obligaatioita ostavat lähinnä hyvätuloiset, mutta kaikki rahoittavat

heille maksettavia korkoja. Hän näkee, että valtionvelan korot ovat regressiivistä

tulonsiirtoa vähemmän omistavilta veronmaksajilta enemmän omistaville

joukkovelkakirjojen omistajille.

Toiseksi tehokkuuden kannalta Baileyn (emt., 144) mukaan velanotto voi olla tehokas

keino taantumassa makroekonomisten vaikutustensa vuoksi. Muuten Bailey ei katso

velkarahoituksen olevan tehokasta.

Kolmanneksi Baileyn mukaan taloudellisuus velanotossa merkitsee sitä, että velkarahan

hankkimista korkeilla koroilla ja tarpeettoman pitkälle ajalle pyritään välttämään.

Kuitenkin valtion velanoton kasvu voi vaikuttaa korkotasoon sitä nostaen. Korkotason

nousu vaikuttaa sekä uusien lainojen hintaan ja niistä maksettaviin korkoihin. (Bailey

2003, 144)

Valtion kasvavalla velanotolla voi olla vaikutuksia korkokantaan, sillä rahantarpeessa

valtion on myytävä obligaatioitaan markkinoilla. Mitä enemmän se niitä tarjoaa, sitä

vähemmän niistä maksetaan eli toisin sanoen niistä vaaditaan korkeampaa korkoa.

Tämä johtuu valtion oman rahoitusaseman heikkenemisestä. Korkokantaan voi

vaikuttaa myös epäsuorasti. Kun valtio harjoittaa ekspansiivista finanssipolitiikkaa

kokonaiskysyntä kasvaa ja tämä kasvattaa rahan tarvetta ja sitä kautta korkokanta

nousee. Korkokannan nousu voi johtaa pääoman muodostumisen supistumiseen

kokonaiskysynnän laskun ja investointien vähenemisen myötä. Tätä ilmiötä kutsutaan

finanssipolitiikan syrjäytymisvaikutukseksi. (Pekkarinen & Sutela 2000, 252–253)

Neoklassinen taloustiede kiinnittää huomion pääoman muodostumiseen ja valtion

velanoton vaikutuksiin. Neoklassisen näkemyksen mukaan kun valtio tai julkinen valta

tekee jotain joko vero- tai velkarahoituksella se on pois yksityiseltä sektorilta.

Ajatuksena on siis, että julkinen lainanotto vähentää yksityisiä investointeja. Tätä
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kutsutaan crowding out -hypoteesiksi. Jos julkinen sektori hankkii resursseja, kuten

rahaa itselleen, jää yksityiselle kyseistä resurssia vähemmän tarjolle ja käyttöön. Lisäksi

kun julkinen hakee rahoitusta rahan hinta eli korot nousevat joka myös johtaa

yksityisten investointien vähenemiseen. Valtion alijäämien ja korkotason välistä

korrelaatiota on tutkittu, mutta tästä suhteesta ei vallitse yksimielisyyttä

kansantaloustieteilijöiden kesken, sillä muiden tekijöiden vaikutuksia ei voida sulkea

pois. (Rosen & Gayer 2008, 470–471)

Neljänneksi velanoton vaikuttavuutta Bailey (emt., 144–145) tarkastelee sen kautta, että

velka pitäisi maksaa sinä aikana jolloin sen hyödyt tulevat eikä enää myöhemmin. Tämä

näkökulma sopisi tarkasteltavaksi yhdessä tehokkuuden kanssa.

Yhdysvaltalaiset Reed ja Swain (1990, 239) erittelevät valtion velanotolle neljä

peruslähtökohtaa. Ensinnäkin velkaa otetaan valtiontalouden hallitsemiseksi ja

ohjaamiseksi. Toisekseen velkaa otetaan sellaisten kustannusten kattamiseen, joihin

tulot eivät riitä pitkällä aikavälillä. Kolmanneksi velkaa otetaan lyhytaikaisesti

kattamaan kustannuksia ja neljänneksi suurten menojen kattamiseen, kuten

investointeihin.

Näistä ensimmäinen ei enää päde Suomeen, sillä rahapolitiikan päätösvalta on delegoitu

yhteisötasolle Euroopan keskuspankin tehtäväksi. Reed ja Swain kirjoittavat julkisesta

velanotosta yhdysvaltalaisesta näkökulmasta, jossa valtiolla on käytössään

rahapolitiikan keinot kasvattaa tai kiristää markkinoilla olevan rahan määrää

keskuspankin kautta. Muut kolme lähtökohtaa soveltuu suomalaiseen

toimintaympäristöön ja valtiontalouteen. Suomen valtion lainanottotarve syntyy valtion

budjetin mahdollisesta alijäämästä ja erääntyvän velkakannan jälleenrahoittamisesta.

Valtio ottaa velkaa sekä tulojen vähenemisen että menojen vuoksi. Yhtenä vaihtoehtona

on klassisen taloustieteen mukaan sopeuttaa menot tuloihin, mutta Suomessa on valittu

aktiivinen finanssipolitiikka, joka hyväksyy velanoton.
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Olen muodostanut teorioiden ja jäljempänä esitettyjen näkemysten perusteelle

teoreettisen viitekehyksen aineiston analysointia varten. Kyse on yksinkertaistuksesta,

mutta sen avulla pyrin havainnollistamaan velanotolle annettavia perusteita ja niiden

taustalta löydettäviä teorioita.

Teoria Klassinen
taloustiede Keynes Ricardo Monetarismi

Suhtautuminen
valtionvelkaan

“suu säkkiä
myöden”

aktiivista
elvytystä

velka on siirrettyä
verotusta

rahapolitiikan
ensisijaisuus

Peruste velalle
tilapäisyys,

esim.
sota

kysynnän ylläpitä-
miseksi,

investointeihin
menokuri nousu-

suhdanteessa

sukupolvinäkemys
ei ole. velka aiheuttaa

inflaatiota,
syrjäytymisvaikutus

Taulukko 1: Teoreettisen viitekehyksen havainnollistus
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2.2 VALTIONVELAN KÄSITTEET JA MITTARIT

Valtionvelkaan liittyy useita käytännöllisiä, kansantalouden kirjanpidon kannalta

tärkeitä käsitteitä. On tärkeää tietää miten ja mistä velasta puhutaan. Valtionvelan

lisäksi usein puhutaan julkisyhteisöjen velasta. Tämän tutkielman tarkastelun kohteena

on ainoastaan valtionvelka ja käyn tässä luvussa läpi keskeisimmät käsitteiden

määrittelyt.

2005 2006 2007 (arvio) 2008 (arvio)

BKT markkinahintaan, määrän muutos 2,8 4,9 4,5 1,7

Julkisyhteisöjen rahoitusjäämä, %/BKT 2,7 4,0 5,3 4,3

Valtion rahoitusjäämä, %/BKT 0,4 0,9 2,1 1,1

Julkisyhteisöjen bruttovelka (EMU), %/BKT 41,3 39,2 35,1 33,0

Valtionvelka, %/BKT 38,2 25,3 31,2 29,1

Valtionvelan korot, milj. euroa 2263 2261 2348 2289

Taulukko 2: Velan mittarit 2005-2008

Lähde: Valtiokonttorin sivusto 5.2.2009

Kuten yllä olevasta taulukosta näkee, liittyy julkisen talouden velkaan samalta

ajanjaksoltakin useita mittareita. Taulukon mittarit ovat prosentuaalisia ja ne on

suhteutettu bruttokansantuotteeseen (BKT), jolloin muutokset BKT:ssä vaikuttavat

myös suhdelukuun.

Valtion velanotolla (deficit) tarkoitetaan sitä vuosittaista nettovelanottoa, jonka valtio

hankkii alijäämän kattamiseen. Tarkemmin ilmaistuna kyse on valtion juoksevien

menojen ja tulojen erotuksesta, joka muodostaa valtiontalouden rahoitusjäämän

(Pekkarinen & Sutela 2000, 220). Velanotolla ja nettovelanotolla on eroa.

Nettovelanotto merkitsee velan määrän kasvua, se on lisävelkaa. Sen sijaan valtio voi

ottaa velkaa vanhojen lainojen maksuun pelkkänä rahoitustapahtumana ilman että

toiminnalla olisi tuloja tai velkaa lisäävää vaikutusta. Suomi on sitoutunut EMU-
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jäsenyyden myötä julkisen talouden tasapainokriteereihin. Kriteerien mukaan

nettovelanotto saa olla enintään 3 prosenttia bruttokansantuotteesta.

Rahoitusalijäämä tarkoittaa sitä, että valtion on pitänyt ottaa velkaa erotuksen

kattamiseksi. Ylijäämä tai rahoitusylijäämä (surplus) on sitä, kun valtion tulot ovat

menoja suuremmat. Rakenteellinen ylijäämä (structural surplus) käsitteenä merkitsee

sitä, että ylijäämästä on poistettu automaattisten vakauttajien vaikutus. Ylijäämäisyys on

perusedellytys sille, että julkisen velan osuutta voidaan supistaa (Mäki ym 1999, 17).

Valtionvelka (debt) koostuu edellisien vuosien alijäämistä. Valtionvelan mittari on sen

osuus bruttokansantuotteesta ja EMU-kriteeri sallii valtionvelan enimmäismääräksi 60

prosenttia bruttokansantuotteesta. Valtionvelkaa mitataan myös euromääräisesti, mutta

se ei ole yksiselitteistä. Velan markkina-arvo riippuu siitä, mikä on velan maturiteetti,

kuponkikorko ja markkinakorko. (Mäki ym. 1999, 19) Velanotto on siis ensinnä tuloa

valtiolle, mutta seuraavina tilikausina se on velvoite maksaa eli velkaa. On siis tärkeää

erottaa valtionvelan ja nettovelanoton käsitteet toisistaan. Valtionvelka koostuu

kumulatiivisesti edellisien vuosien velanotosta ja mahdollisista velanlyhennyksien

vaikutuksista.

Velkarahoituksessa on kansantalouden kannalta kyse siitä, että ylijäämäiseltä sektorilta

siirtyy varoja alijäämäisen sektorin käytettäväksi korvausta vastaan. Yleensä

yksityissektorin ylijäämä eli säästöt siirtyvät korvausta vastaan rahaa tarvitseville

toimijoille, kuten valtiolle tai yrityksille. Valtionvelka voi olla sisäistä velkaa (internal

debt), jolla tarkoitetaan sitä, että valtio on velkaa kotimaisille tahoille. Ulkoinen velka

(external debt) on velkaa ulkomaisille rahoittajatahoille. (Rosen & Gayer 2008, 468)

Sisäiseen velkaan liittyy ajatus siitä, että kansantalouden toimijat ovat velkaa toisilleen

ja täten lainattu raha ja korot päätyvät lopulta kiertoon samaan kansantalouteen.

Ulkoista velkaa pidetään huonompana vaihtoehtona, sillä se lisää valtion riippuvuutta

kansainvälisistä rahoituslaitoksista. Valtion velkaantuessa huomattavasti sen

luottokelpoisuus kansainvälisillä rahoitusmarkkinoilla heikkenee ja rahoituksen

kustannukset kasvavat (Hautala 2003, 239).
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Valtionvelkaa voidaan tarkastella EMU-kriteerien kautta. Kun ajatellaan EMU-

kriteerien kautta, niin vuositasolla alle kolmessa prosentissa bruttokansantuotteesta

pysyttelevä velanotto ei vaikuta suurelta rasitteelta vakaalle toimijalle kuten valtiolle.

Kuitenkin sen jatkuessa velan kokonaismäärä voi nousta sekä julkista taloutta että

kansantaloutta kokonaisuudessaan rasittavaksi tekijäksi.

Mutta jos valtion velanottoa verrataan valtion omaan talouteen, niin suhdeluvuistakin

tulee vaikuttavampia. Esimerkiksi tänä vuonna valtion budjetti on 49 miljardia euroa,

josta kahdeksan miljardia katetaan velanotolla. Budjetin tuloista siis 16 prosenttia on

velkarahoitusta. On erittäin todennäköistä, että valtionvelan BKT-osuus tulee

nousemaan sekä velanoton että BKT:n kasvun hiipumisen myötä.

Talousarvion tasapainotarkastelu on yksi tapa katsoa valtiontalouden ja velan suhdetta.

Tasapainotetulla budjetilla tarkoitetaan budjettia, jossa tulot kattavat menot ilman

lainanottoa. Mikäli näin ei ole, pitää budjetti saada tasapainoon ja kattaa alijäämä

velanotolla. Taulukossa esitettyihin tuloihin ja menoihin ei ole laskettu nettokuoletuksia

tai nettovelanantoa. Sarakkeesta tasapaino ilmenee kuinka paljon olisi käytettävissä

velankuoletuksiin tai mikäli miinuksella niin mikä on nettolainanoton tarve.

tulot menot tasa-
paino

1998 32,5 32,7 -0,2
1999 35,8 32,5 +3,3
2000 37,8 33,7 +4,0
2001 35,7 33,3 +2,5
2002 36,4 34,9 +1,5
2003 35,3 35,6 -0,2
2004 38,5 36,3 +2,2
2005 39 37,5 +1,5
2006 41 39,4 +1,6
2007 43,2 40,8 +2,4
2008 45,2 44,4 +0,8
2009 41 49 -8

Taulukko 3: Valtion talouden tasapaino

    lähde VM 3.2.2009
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3. Suomen valtionvelan historiasta

Siirryn nyt yleisestä valtionvelan tarkastelusta erityiseen eli Suomen valtion velan

kehitykseen. Aloitan käymällä läpi Suomen valtion velkaantumisen historiaa. Sen

jälkeen käyn läpi valtiontalouden reunaehdot velalla ja miten velasta päätetään ja miten

sitä hallinnoidaan.

Talouskasvusta huolimatta lamakausia on aina ollut, mutta valtion velkaantumiseen ne

ovat johtaneet vasta 1990-luvulla. Muualta alkunsa saaneet talouden taantumat ovat

rantautuneet Suomeen 1930-, 1970- ja 1990-luvuilla ja nyt 2000-luvulla. Suomen

talouden vaihteluihin johtaneita syitä ovat olleet kansainväliset kriisit ja vientimaiden

taloudelliset nousut ja taantumat (Hautala 2003, 247).

1920-luvun lopun nousukausi päättyi Suomessa vuonna 1928 huonon sadon, runsaan

tuonnin ja liiallisten investointien yhteisvaikutuksesta (Hautala 2003, 247). Suomi oli

tuolloin köyhä ja maatalousvaltainen maa ja valtion osuus oli paljon pienempi, mutta

maailmalta levinnyt talouspula keskeytti talouskasvun. 1930-luvun lamasta puhutaan

myös pulavuosien käsitteellä. Suomen talous ja valtio toipuivat lamasta suhteellisen

nopeasti. (Karisto ym. 1999, 53–55) Nopeaa toipumista edesauttoi se, että valtiontalous

oli vielä suhteellisen pieni toimija kansantaloudessa.

1970-luvun lamaan johti vuoden 1973 öljykriisin vaikutukset ja nousukauden

kääntyminen laskuun. Suomessa lamavuosia olivat 1975−1977 (Karisto ym. 1999, 68).

Tämäkään lama ei horjuttanut julkisen talouden tasapainoa. (Mäki ym. 1999, 3) Valtion

nettorahoitustarve eli velanoton tarve oli 1980-luvulle saakka vähäinen, välillä jopa

negatiivinen eli alijäämäinen. Valtionvelan osuus bruttokansantuotteeseen nähden oli 10

prosentin paikkeilla tuon ajanjakson. (Koskela ym. 1997, 151)
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Aina 1990-luvulle asti Suomi kuului vähävelkaisiin maihin eikä edeltäneet taantumat tai

lamat olleet johtaneet velkaantumiseen. 1990-luvun syvään lamaan johtivat talouden

ylikuumentuminen kansainvälisen pääoman vapautuessa ja rahoitusmarkkinoiden

säännöstelyn purkamisen myötä. Tilannetta huononsi vielä neuvostokaupan

romahtaminen (Hautala 2003, 247) ja 1990-luvun alussa Suomen talous vajosi lamaan

ja tämä lama jätti jälkeensä suurtyöttömyyden ja velkaantuneen valtio.

Suomi ajautui voimakkaaseen taantumaan 1991, joka vaikutti aluksi pienentyvinä

verotuloina taloudellisen toiminnan heikentyessä. Valtiontalous kääntyi vuonna 1991

4,4 prosenttia alijäämäiseksi suhteessa bruttokansantuotteeseen. Sen seurauksena

työttömyys ja siitä seuranneet työttömyysturvamenot alkoivat kasvaa ja nämä yhdessä

johtivat siihen, että valtion nettorahoitustarve kasvoi. Kun bruttokansantuotteen kasvu

oli kääntynyt negatiiviseksi ja valtion velanotto kasvoi, niin valtionvelan osuus

bruttokansantuotteesta nousi erittäin korkeaksi. (Koskela ym. 1997, 151)

Valtionvelka
vuosi mrd € % BKT:sta
1990 9,9 11,0
1991 15,1 17,6
1992 27,9 33,5
1993 43,0 51,3
1994 51,7 58,7
1995 60,4 63,0
1996 66,5 67,0
1997 70,3 65,4
1998 70,7 60,4
1999 68,1 55,4
2000 63,4 48,0
2001 61,8 44,2
2002 59,3 41,2
2003 63,3 43,4
2004 63,8 41,9
2005 60,0 38,2
2006 58,9 35,3
2007 56,1 31,2

Taulukko 4: Valtionvelka 1990-2007
            Lähde: Tilastokeskus 18.2.2009
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Epäsuotuisaa kehitystä vauhditti pankkikatastrofi, Suomen markan devalvoiminen ja

suuri työttömyys sekä näiden seurauksena verotulojen jyrkkä romahdus (Myllymäki

2007, 101). Pekkarinen ja Sutela (2000, 345) ovat kuvanneet julkisen talouden tilannetta

seuraavasti: ”Julkisyhteisöjen, ennen kaikkea valtion, tuloalijäämä kasvoikin laman

aikana rajusti. Se oli suureksi osaksi budjettiautomatiikan vaikutusta. Myös

päätösperäinen finanssipolitiikka oli vuonna 1991 hyvin kevyttä. Kun valtionvelka alkoi

rajusti kasvaa – ja pankkien pelastamisoperaatioiden aiheuttamat rahoitusmenot

lisäsivät sitä entisestään – finanssipolitiikkaa alettiin kuitenkin kiristää. Veroja

nostettiin, tulonsiirtoja ja julkista kysyntää supistettiin.” 1990-luvun laman syvyys oli

useiden tekijöiden summa.

Vuosina 1991−1995 valtion nettorahoitustarve vaihteli jonkin verran, mutta arvion

mukaan kokonaismenoista noin kolmasosa katettiin velanotolla. Koskela ym. arvioivat,

että vuonna 1995 valtion 221 miljardin markan menojen kattamiseen tarvittavasta

kokonaisrahoituksesta neljäsosa eli 54 miljardia markkaa jouduttiin kattamaan

velanotolla. Menopuolella valtiovelan korkojen maksuun käytettiin 12 prosenttia

menoista, liki 26 miljardia markkaa. (Koskela ym. 1997, 145–147; 151)

Valtionvelan bruttokansantuoteosuus oli korkeimmillaan vuonna 1996, jolloin se oli 67

prosenttia ja 66 miljardia euroa. Valtionvelan määrä kasvoi vielä seuraavina vuosi

hieman yli 70 miljardiin euroon, mutta BKT-osuus kääntyi laskuun talouskasvun

vaikutuksesta. Valtionvelan kasvu merkitsi samalla tietysti valtion korkomenojen

kasvua.

Finanssipolitiikassa keskityttiin laman nujertamiseen ja valtion menojen taso pyrittiin

jäädyttämään. Hallituskautta 1991–1995 leimasivat ennen kokemattomat, mittavat

säästötoimenpiteet. Kehysmenettely otettiin käyttöön menojen kasvun hillitsemiseksi jo

vuonna 1991. Kehysmenettelyllä oli tarkoitus hillitä menojen kasvua, jotta heikkoon

talouskehitykseen voitaisiin varautua paremmin. Jatkuvien alijäämien vuoksi oli

ryhdyttävä menojen karsimiseen. Hallitusohjelmassa talouspolitiikan tavoitteena olivat

vaihtotaseen alijäämän pienentäminen ja ulkomaisen velkaantumisen pysäyttäminen,

työllisyyden turvaaminen, julkisen talouden tehostaminen sekä avoimen sektorin
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kansantuoteosuuden kääntäminen nousuun. Tavoitteiden saavuttamiseksi valtion

menojen taso oli jäädytettävä ja menokuri säilyikin. (Kehysten puitteissa 2007, 37)

Talous lähti kasvuun jo vuonna 1994. Seuraavalla hallituskaudella 1995−1999

valtiontaloudessa pystyttiin jo keskittymään valtionvelan lyhentämiseen. Menoja

supistettiin ja säästötoimenpiteitä jatkettiin aina vuoteen 1999 asti. Aktiivisia

säästöpäätöksiä tehtiin yli tavoitellun, mutta kokonaismenojen määrä ei laskenut

odotetusti korkomenojen kasvun takia. Valtionvelan osuutta bruttokansantuotteesta

pystyttiin supistamaan tavoitteen mukaisesti. (Kehyksen puitteissa 2007, 36)

Lama-ajan finanssipolitiikkaa kriittisesti arvioiva Jaakko Kiander (2007, 82) näkee

asian niin, että 1990-luvun laman nujertamistoimenpiteet ajoittuivat heikosti.

Finanssipolitiikkaa kiristettiin siinä vaiheessa kun talous oli jo syvällä taantumassa.

Veronkorotusten lisäksi tehtiin menoleikkauksia, jotka osaltaan vähensivät

kokonaiskysyntää. Tämänkaltainen finanssipolitiikka voi toimia myötäsyklisesti ja

vahvistaa laman vaikutuksia.

Valtionvelan bruttokansantuoteosuuden kääntäminen laskuun vaalikauden 1995−1999

aikana oli Lipposen I:n hallituskauden finanssipolitiikan päätavoite. Tämä edellytti sitä,

että vaalikauden loppuun mennessä saavutetut vuotuiset rakenteelliset menojen

supistukset olisivat vähintään 20 miljardia markkaa lähtötasoon verrattuna.

Talouspolitiikkaan vaikutti myös se, että tavoitteena oli täyttää Euroopan unionin

talous- ja rahaliiton kriteerit, jotta Suomi voisi halutessaan päättää liittyä talous- ja

rahaliiton kolmanteen vaiheeseen sen käynnistyessä. (Kehyksen puitteissa 2007, 37)

Pääministeri Lipposen II:n hallituksen kaudella (1999−2003) hallitusohjelmassa

finanssipolitiikan tavoitteena oli synnyttää valtiontalouteen rakenteellinen

rahoitusylijäämä vaalikauden kuluessa. Tarkoituksena oli, että valtion velka supistuu

alle 50 prosenttiin bruttokansantuotteesta vaalikauden päättyessä. Velan määrän

vähentämisellä oli tarkoitus luoda liikkumatilaa suhdannevaihteluiden ja väestön

ikääntymisen aiheutuviin rahoitus- ja menopaineisiin. Hallitusohjelmassa sitouduttiin

myös menokuriin siten, että menot pidetään koko vaalikauden ajan reaalisesti enintään
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vuoden 1999 varsinaisen talousarvion tasolla. Lisäksi valtion omaisuudenmyyntitulot

ohjattiin ensisijaisesti valtionvelan lyhentämiseen. (Kehyksen puitteissa 2007, 37)

1990-luvulla valtioon ongelmana oli julkisen talouden rahoitusvaje, joka piti kuroa

umpeen. Tämä rajoitti noin viiden vuoden ajan mahdollisuuksia finanssipolitiikan

käyttöön. Tilanne korjaantui kuitenkin nopeasti ja jo vuonna 2000 julkisen talouden

ylijäämä oli ennätyksellisen suuri. Kasvua kuvaa se, että valtionvelan määrä oli vuoden

2000 alussa noin 70 miljardia euroa ja velan osuus bruttokansantuotteesta oli tuolloin 57

prosenttia. Vuonna 2007 valtionvelan kokonaismäärä oli laskenut 60 miljardiin euroon,

joka suhteessa bruttokansantuotteeseen oli vain 34,4 prosenttia.

Vuosituhannen alun korkeasuhdanne mahdollisti terveen valtiotalouden kehityksen.

(Myllymäki 2007, 100–101) Se mahdollisti myös ekspansiivisemman finanssipolitiikan

vuosina 2001–2003, jolloin talouden kasvuvauhti hidastui ja työttömyyden lasku

pysähtyi kansainvälisen suhdannetaantuman vuoksi. Jaakko Kiander arvioi, että 2000-

luvun alun taantumassa harjoitettu politiikka oli ekspansiivista, mutta varovaista. Hänen

mukaansa julkisen talouden ylijäämäisyys olisi tarjonnut mahdollisuuden tuntuvampaan

verotuksen keventämiseen ja julkisten investointien kasvattamiseen, joilla olisi voitu

kiihdyttää talouskasvua ja turvata työttömyyden jatkuva aleneminen. (2007, 89)

Jukka Pekkarinen ja Juhana Vartiainen (1997, 360–364) ovat hahmotelleet suomalaisen

suhdannepolitiikan mallia siitä, miten valtio on reagoinut toimillaan taloussuhdanteisiin.

Heidän mukaansa Suomi on poikennut keynesiläisestä valtavirrasta erityisesti

finanssipolitiikassa. Suomen talouspolitiikassa on ollut tavoitteena valtiontalouden

kassatasapaino riippumatta suhdannetilanteesta. Tämä lähestymistapa on ”suu säkkiä

myöden” eli valtion menot ovat kasvaneet nousukausina ja laskeneet laskukausina.

Tämä on tarkoittanut kireää finanssipolitiikkaa matalasuhdanteissa ja löysempää

korkeasuhdanteissa, eli päinvastaista kuin keynesiläinen lähestymistapa suhdanteiden

tasaamiseen. Suomalainen finanssipolitiikka on ollut heidän mielestään myötäsyklistä

eli ylijäämä kasvaa laskukausina ja vastaavasti pienenee nousukausina.
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Myös Kiander (2001, 10) näkee Suomen finanssipoliittisen linjan pääperiaatteena olleen

valtion velanoton välttämisen eikä varsinaisen suhdannepolitiikan. Käytännössä linja on

merkinnyt sitä, että talouskasvun aikana on lisätty menoja ja huonompina aikoina on

oltu säästäväisempiä ja veroja korotettu. Suomalainen suhdannepolitiikka saanee

perustelunsa siitä, että täällä on painotettu valtiontalouden tasapainottamista.
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3.1 TOIMINNALLINEN VIITEKEHYS VALTIOVELALLE

Esittelen tässä luvussa pääpiirteissään valtiontalouden perusteet, joiden pohjalta

suunnitellaan ja päätetään valtiontaloudesta Yleiset periaatteet muodostavat reunaehdot

talousarviolle ja siten myös velanhallinnalle. Tämä toiminnallinen viitekehys on

poliittisen päätöksenteon toimintaympäristö. Yksi merkittävä valtion velanhallintaan

liittyvä yksityiskohta on se, että konkurssilain 3. §:n mukaan valtio ei ole

konkurssikelpoinen. Valtio ei siis voi hakeutua konkurssiin, vaikka taloudellinen tilanne

olisi muuttunut mahdottomaksi.

Talousarviolla harjoitettava budjettipolitiikka on osa talouspolitiikkaa ja julkisen

talouden hoitoa, mutta se kuuluu valtiollisen päätöksenteon keskeisimpiin toimintoihin.

Tämän finanssivallan instrumentteja ovat vuotuisesta talousarviosta päättäminen,

verolainsäädäntö ja lainanotto. Eduskunta päättää näistä asioista. (Myllymäki 2007, 33)

Talousarviosta on muodostunut keskeisin yleisen talouspolitiikan toteuttamiskeino,

jossa finanssipoliittiset keinot laitetaan tärkeysjärjestykseen (emt., 57–58).

Budjetilla eli talousarviolla resursoidaan julkisia toimintoja, mutta samalla se ohjaa

kansantalouden kehitystä (Nousiainen 1998, 355). Valtion tuloista päätetään vuotuisessa

talousarviossa. Suurin osa valtion tuloista peritään verolakien perusteella eli niin

sanotulla pakkoperiaatteella. Muita tuloja ovat maksuperustelain mukaan perityt maksut

ja valtion lainanotto, josta päättää eduskunta (Myllymäki 2007, 91). Velanotto- ja

hallinta kuuluvat tiiviisti valtiontalouden ja talouspolitiikan ytimeen, vaikka vieraan

pääoman varaan eli velkaan perustuvaan valtiontalouteen suhtaudutaan hyvin

varovaisesti (emt., 38). Valtiolla on tuloja myös myöntämistään lainoistaan ja

osakeomistuksistaan.

Perustuslain 83. §:n mukaan eduskunta käyttää budjettivaltaa kokoontuessaan

täysistuntoon päättämään valtion seuraavan vuoden talousarviosta. Valtion

talousarviosta ja sen laadinnasta on säädetty perustuslain tasolla. Perustuslakia
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täydentävät laki ja asetus valtiontalousarviosta. Valtion talousarvion laadinnassa

noudatetaan tiettyjä budjettiperiaatteita. Budjettiperiaatteita on muutettu joiltakin osin

joustavamman budjetoinnin mahdollistamiseksi.

Vuotuisuusperiaate Talousarviolain 1. §:ssä sanotaan, että valtion tulo- ja menoarvio eli

talousarvio laaditaan varainhoitovuodeksi eli kalenterivuodeksi kerrallaan. Valtionvelan

osalta varainhoitovuoden vaatimuksesta on joustettu ja se annetaan toistaiseksi

voimassa olevana, jotta lainanoton valmistelu ja ajoitus toimivat. (Valtion velanhoidon

2000, 22–23)

Tasapainoperiaate. Perustuslain 84. §:ssä määrätään valtion talousarvion

tasapainoperiaatteesta. Tasapainoperiaate tarkoittaa sitä, että tuloarvioiden on katettava

määrärahamenot. Tasapainoperiaatetta pidetään ehdottomana lähtökohtana talousarvion

laadinnassa (Myllymäki 2007, 59). Valtiontalous on kuitenkin usein yli- tai alijäämäisiä

tarkoituksellisesti. Talousarvion katteeksi voidaan ottaa huomioon valtion

tilinpäätöksen mukainen ylijäämä. Alijäämän kattamiseen voidaan puolestaan osoittaa

määräraha eli käytännössä myöntää valtuus nettovelanottoon.

Täydellisyysperiaate. Perustuslaissa määrätään myös valtion talousarvion

täydellisyysperiaatteesta. Perustuslain 84. §:n mukaan valtion talousarvioon on otettava

arviot kaikista tiedossa olevista vuotuisista tuloista ja menoista. Tästä

täydellisyysperiaatteesta muodostaa poikkeuksen lisätalousarviokäytäntö. Perustuslain

86. §:n mukaan hallitus voi tehdä esityksen lisätalousarviosta eduskunnalle, jos siihen

on perusteltu tarve. Myllymäen (2007, 61) tulkinnan mukaan lisätalousarvion tulisi

koskea vain sellaisia määrärahatarpeita, jotka eivät olleet tiedossa talousarviosta

päätettäessä.

Bruttoperiaate. Talousarviolain 2. §:n mukaan bruttoperiaate tarkoittaa sitä, että

talousarvioon otetaan tulot ja menot huomioon bruttomäärin, eli siten, että menoja ei

vähennetä tuloista eikä tuloja vähennetä menoista. Bruttoperiaate voidaan nähdä

budjetoinnin läpinäkyvyyttä ylläpitävänä periaatteena, sillä se tuo näkyviin menot ja
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tulot erikseen. Sen sijaan bruttobudjetoinnin huonona puolena voidaan pitää sitä, että se

ei kannusta tulojen hankintaan, koska niitä ei voi käyttää menoihin.

Budjettiperiaatteista bruttoperiaate on murtunut, sillä nettobudjetointi on mahdollista

tietyille toimille. Nettobudjetoinnilla tarkoitetaan sitä, että talousarvioon voidaan ottaa

vain tulojen ja menojen erotusta vastaava tuloarvio tai määräraha. Nettobudjetointi

antaa lisää liikkumavaraa niille toimialoille, joilla on tuloja. Valtion velanhallinnan

osalta nettobudjetoinnin käyttö on laajasti sallittua. Talousarviolain 3.a §:ssä sanotaan,

että

1) uudet valtionlainat, valtionlainoista saatavat emissiovoitot

ja pääomavoitot ja valtionlainojen pääomaa suojaavista

johdannaisista kertyvät tulot sekä valtiovelan kuoletukset,

valtionlainoihin liittyvät pääomatappiot ja emissiotappiot ja

valtionlainojen pääomaa suojaavista johdannaisista

aiheutuvat menot;

2) valtionlainoista saatavat korkotulot ja valtionlainojen

koronmaksua suojaavista johdannaisista kertyvät tulot sekä

valtionlainoista aiheutuvat korkomenot ja valtionlainojen

koronmaksua suojaavista johdannaisista aiheutuvat menot.

Nonaffektaation periaate liittyy bruttoperiaatteeseen. Nonaffektaatiolla tarkoitetaan

tulojen käyttötarkoituksen sitomattomuutta eli yleiskatteisuutta. Yleiskatteisuus on

talousarvion ja velan poliittisen käsittelyn kannalta erittäin keskeinen periaate.

Esimerkiksi kun esitetään, että elvytystoimet tehdään velkarahoituksella, niin itse

asiassa talousarvioissa ei voida kohdentaa tulonlähdettä käytettäväksi tiettyyn menoon.

Näin siitäkin syystä, että valtion velanhoito on keskitetty valtiotasolle Valtiokonttoriin

eikä esimerkiksi liikenne- ja viestintäministeriöön tai sen alaisille laitoksille, jotka

toteuttavat elvytyspaketin investointeja. Valtion kulutukseen rahat tulevat talousarviossa

päätettävien tuloarvioiden kautta ja niillä katetaan määrärahatarpeet nonaffektiivisesti.
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Valtion talousprosessi Budjetin valmistelun vaiheet jaetaan valmisteluun, päättämiseen,

täytäntöönpanoon ja täytäntöönpanon valvontaan. Näistä valmistelu ja täytäntöönpano

kuuluvat hallitukselle ja sen alaisille virastoille. Eduskunnalle kuuluvat päättäminen ja

täytäntöönpanon valvonta. (Nousiainen 1998, 358)

Valmistelu alkaa siitä, että valtioneuvosto toteaa suunnittelukauden reunaehdot ja

määrittää tavoitteet ja määrärahakehykset. Nykykäytännön mukaan

määrärahakehyksistä päätetään tarkasti hallitusneuvottelujen yhteydessä ja ne kirjataan

hallitusohjelmaan, joka ohjaa politiikan tekoa vaalikauden ajan. (Myllymäki 2007, 26)

Hallitusohjelma muodostaa siis päälinjan toiminnan ja talouden suunnittelulle.

Valtion taloussuunnittelun määrärahakehykset eli kehysmenettely on tärkeä elementti.

Menokehyksillä ei ole oikeudellista merkitystä eduskunnan budjettivaltaan nähden,

mutta parlamentaariselta kannalta näin on. Valtioneuvosto voi antaa päättämänsä

menokehykset tiedonantona eduskunnalle ja hyväksyessään tiedonannon eduskunta on

tosiasiallisesti tällöin sidottu menokehysten noudattamiseen. (Myllymäki 2007, 385)

Varsinainen valtion talousarvion valmistelu käydään valtioneuvoston johdolla, mutta

valtiovarainministeriöllä (VM) on keskeinen laadintavastuu. Valtioneuvosto käsittelee

finanssipolitiikan ja budjettipolitiikan suuntaviivat sekä vallitsevan taloustilanteen

hallinnonalojen taloussuunnitelmien, raha-asianvaliokunnan ja VM:n työ pohjalta.

(Myllymäki 2007, 67)

Talousarvioprosessi etenee siten, että ministeriöt laativat suunnitelmiensa ja

kehysneuvotteluiden pohjalta talousarvioehdotuksensa, jotka koostetaan

valtiovarainministeriössä yhdeksi talousarvioehdotukseksi. Valtioneuvosto käsittelee

ehdotusta ja tekee tarvittavia muutoksia. Tämä esitys viedään eduskuntaan.

Eduskuntakäsittely alkaa lähetekeskustelulla, jonka jälkeen se lähetetään

valtiovarainvaliokuntaan valmisteltavaksi. Valtiovarainvaliokunta valmistelee

budjettimietinnön, jonka pohjalta talousarvio käsitellään eduskunnan täysistunnossa

ainoassa käsittelyssä. Talousarvion hyväksymisen yhteydessä hyväksytään tuloihin ja
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menoihin vaikuttavat lait, jotta talousarvio voidaan panna toimeen. (Meklin 2002, 135–

136)

Velanotto talousprosessissa Valtion lainanoton tulee perustua eduskunnan

suostumukseen. Kyse on yleisestä eduskunnan budjettivaltaa koskevasta periaatteesta,

jonka mukaan valtion sitominen menoihin edellyttää eduskunnan suostumusta.

Velanosalta suostumuksesta on ilmettävä uuden lainanoton tai valtiovelan sallittu

enimmäismäärä (PL 82. §) (Myllymäki 2007, 100)

Hallitus pyytää vuotuiset lainanottovaltuudet eduskunnalta samanaikaisesti kuin se

antaa muutkin talousarvioon liittyvät esityksensä. Eduskunnan suostumus ei sisällä

lainanottoa koskevia yksityiskohtaisia ehtoja lainan korosta, maksuajasta tai kotimaisen

ja ulkomaisen lainanoton määristä. Jos annettu enimmäisvaltuutus ei riitä, on

hallituksen pyydettävä eduskunnalta lisälainanottovaltuuksia. Nämä valtuudet

kytkeytyvät usein hallituksen lisätalousarvioesitykseen. Eduskunnan budjettivallan

varassa ovat sekä lisätalousarvion hyväksyminen että sen tasapainottaminenkin.

Lisätalousarvioiden osalta tasapainottaminen tapahtuu usein juuri

lisälainanottovaltuuksilla. (Myllymäki 2007, 101)

Suostumus voi kuitenkin koskea myös ainoastaan valtiovelan enimmäismäärää, jolloin

lainanottovaltuus on nettomääräinen. Valtion talousarviolain 3a §:n perusteella valtion

talousarvioon voidaan ottaa uusista valtionlainoista saatavat tulot ja valtiovelan

kuoletukset nettobudjetoituna. Lainanottovaltuuksia ei sidota varainhoitovuoteen, joten

valtuudet voidaan myöntää varainhoitovuotta lyhyemmäksi tai pidemmäksi ajaksi

velanhoidon joustavuuden vuoksi.

Velanotto käytännössä Eduskunta on valtuuttanut valtioneuvoston ottamaan lainaa

siten, että valtionvelan nimellisarvo saa toistaiseksi olla enintään 73 miljardia euroa ja

siten, että tähän määrään sisältyvää enintään 12 kuukauden pituista velkaa saadaan

yhdellä kertaa ottaa enintään 10 miljardia euroa. (EV 192/2004) Eduskunta on lisäksi
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valtuuttanut valtioneuvoston ottamaan lyhytaikaista lainaa valtion maksuvalmiuden

turvaamiseksi harkintansa mukaan sekä tekemään valtion velanhallintaan liittyvässä

riskienhallinnassa johdannaissopimuksia harkintansa mukaan.

Valtiovarainministeriön toimialaan kuuluvat valtion lainanotto ja valtionvelka.

Eduskunta on antanut valtioneuvostolle mahdollisuuden siirtää määräämissään rajoissa

lainanotosta päättämisen ja toteuttamisen valtiovarainministeriön tai Valtiokonttorin

tehtäväksi. Valtion talousarviolain 24. §:n mukaan valtion velanhoidon järjestämisestä

voidaan säätää valtioneuvoston asetuksella. Merkillepantavaa on se, ettei lain, asetuksen

tai valtioneuvoston ohjesäännön nojalla ilmene, miten toimivalta valtion lainanotossa on

tosiasiallisesti järjestetty ministeriön ja Valtiokonttorin kesken. (Myllymäki 2007, 101)

Kyse on siis sääntelystä vain ministeriön ohjeistuksen tasolla Valtiovarainministeriö

antaa Valtiokonttorille velanhallintaa koskevan ohjeistuksen sekä valvoo sen

noudattamista. Ohjeistuksessa määritellään muun muassa velanhallinnan yleiset

periaatteet ja tavoitteet, velanhallinnassa käytettävät instrumentit sekä noudatettavat

riskirajat ja muut rajoitteet. Valtiokonttori raportoi velanhallinnasta

valtiovarainministeriölle. (Valtiokonttori Treasury 31.12.2008)

Valtiovarainministeriö osana valtioneuvostoa on eduskunnan valtioneuvostolle

antamaan valtuutukseen perustuen valtuuttanut Valtiokonttorin toteuttamaan valtion

lainanoton eduskunnan valtuutuksen mukaisesti ja ottamaan tarvittavissa määrin

lyhytaikaista lainaa valtion maksuvalmiuden turvaamiseksi. Valtiokonttori on lisäksi

oikeutettu tekemään valtionvelan riskienhallinnassa tarvittavia johdannaissopimuksia

valtiovarainministeriön ohjeistuksen mukaisesti. Tällä menettelyllä eduskunnan

päätäntävalta on rajattu lainanoton osalta. Perusteluna voidaan pitää sitä, että lainanoton

joustavan toteuttamisen edellytys on, että lainamarkkinoita voidaan hyödyntää nopeasti

ja oikea-aikaisesti sen sijaan, että käytäntö olisi demokraattinen ja byrokraattinen.

Velkarahoituksen kustannus on korko. Valtio maksaa korkoa siitä, että se saa

käyttöönsä rahaa. Joukkovelkakirjalainan korosta käytetään nimitystä kuponkikorko.

Lainan ehdoissa määritellään myös laina-aika eli maturiteetti. Joukkovelkakirjat voivat
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olla joko tasalyhenteisiä tai kertalyhenteisiä, jolloin lainapääoma maksetaan

kokonaisuudessaan vasta laina-ajan päättyessä. (Niskanen & Niskanen 2000, 131)

Suomen valtio laskee liikkeeseen velkasitoumuksia, sarjaobligaatioita, tuotto-

obligaatioita sekä muita lainoja. Obligaatiosta käytetään myös nimitystä

joukkovelkakirja. Termillä obligaatio tarkoitetaan usein juuri valtion tai muun

julkisyhteisön liikkeelle laskemia joukkovelkakirjoja. (Niskanen & Niskanen 2000,

129) Pitkäaikaiset obligaatiot ovat valtion tärkein velkainstrumentti. Valtiot eivät siis

suoraan lainaa pankeilta.

Sarjaobligaatiot ovat kertalyhenteisiä ja kiinteäkorkoisia obligaatioita, joille valtio

maksaa kuponkikorkoa kerran vuodessa. Valtio käyttää lyhytaikaiseen

rahoitustarpeeseen velkasitoumuksia. Velkasitoumusten enimmäismaturiteetti on yksi

vuosi ja, ne ovat joustava rahoituskeino valtiolle. Kokonaisvarainhankinnasta valtion

velkasitoumukset muodostavat 5-10 prosenttia. Valtio laskee liikkeeseen

velkasitoumuksia pääasiassa euromääräisinä, mutta myös dollarimääräisinä. Näitä

velkasitoumuksia lasketaan liikkeelle ympäri vuoden riippuen valtion

likviditeettitarpeesta. (Valtiokonttori Treasury 31.12.2008)

Velanhallinta ja seuranta Velanhallinnalla tarkoitetaan niitä toimia, joilla velanottoa

hallinnoidaan ja pyritään tekemään se taloudelliseksi. Suomen valtion velanhallinnan

keskeisimpiä tavoitteita ovat valtion rahoitustarpeen tyydyttäminen ja velasta

aiheutuvan korkoriskin ja sitä kautta muodostuvan korkokustannuksen pitäminen

tasolla, joka vastaa asetettua pitkän aikavälin strategista korkoriskitavoitetta.

Valtionvelan kustannuksiin ja niiden vaihteluihin vaikuttavat ensisijaisesti euroalueen

yleisen korkotason muutokset ja valtion velkasalkun herkkyys näille muutoksille. Velan

kustannuksiin voidaan vaikuttaa myös toteuttamalla valtion lainanotto mahdollisimman

kustannustehokkaasti. (Valtiokonttori Treasury 31.12.2008)
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Myös valtionvelkaan liittyy riskejä, vaikka valtio on luottoluokitukseltaan paras

mahdollinen3. Riskienhallinnan tavoite on tunnistaa, analysoida ja hallita

velanhallintaan liittyviä riskejä ja siten osaltaan varmistaa toiminnan häiriötön

jatkuvuus. Keskeisimmät velanhallintaan liittyvät riskitekijät ovat rahoitusriski, korko-

ja valuuttariski sekä operationaalinen riski. Tavoitteena on velan kustannusten

vähentäminen. (Valtiokonttori Treasury 31.12.2008) Velanhallinnassa käytetään

nettobudjetointia ja Valtiokonttori voi valtuuksiensa rajoissa tehdä rahoitusoperaatioita.

Velanhallinnan seurannasta vastaa Valtiontalouden tarkastusvirasto, joka tarkastaa

lainanoton käytännön toimet ja valvonnan paino on Myllymäen mukaan erityisesti

tarkoituksenmukaisuustarkastuksessa. Eduskunnan tarkastusvaliokunnan tehtävänä on

puolestaan valvoa ja tarkastaa valtioneuvostolle myönnettyjen lainanottovaltuuksien

käyttöä. Kuten edellä on jo todettu, ei eduskunnan suostumus lainanottoon sisällä

lainanottoa koskevia yksityiskohtia. Tästä syystä onkin tärkeää, että tarkastustoiminnan

avulla eduskunnalle esitetään kokonaiskuva valtion velanhoidon tilasta. (Myllymäki

2007, 180)

3 Valtiovarainministeriön 20.3.2009 julkaiseman tiedotteen mukaan valtion luottoluokitus on Fitch
Ratings mukaan AAA, Moody’sin mukaan Aaa ja Standard & Poor’sin mukaan AAA. Luottoluokitukset
ovat parhaat mahdolliset.
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3.2 VALTIONVELKA KIRJANPIDOSSA

Valtion lainanoton logiikka ja kirjanpidollinen käsittely poikkeaa perinteisestä

talousajattelusta, sillä valtion talousarviokirjanpidossa4 lainan ottaminen käsitellään

tulona. Tästä syystä annettujen lainojen lyhennykset että nettovelanotto käsitellään

tuloina talousarviokirjanpidossa, mutta valtion liikekirjanpidossa lainanotto käsitellään

rahoitustapahtumana. Pentti Meklin (2002, 65) esittää tämän tavan juontavan juurensa

kameralistiseen käsitykseen valtiontaloudesta.

Valtionkirjanpidon käsikirjan mukaan talousarviotulolla tarkoitetaan sellaisia tuloja,

jotka on talousarvioon otettu ja ne kirjataan tuloerän kertyessä talousarviokirjanpitoon.

Kertyminen voi aiheutua puhtaasta rahoitustapahtumasta kuten lainanotosta. Lainan

lisäys kirjataan talousarviokirjanpidon tilin kreditiin ja vähennys tilin debetiin. Puhdas

rahoitustapahtuma on kahden rahoitustilin välinen kirjaus, johon ei lainoihin liittyviä

kirjauksia lukuun ottamatta liity talousarviotapahtumaa. Liikekirjanpidossa puhdas

rahoitustapahtuma kirjataan kaksinkertaisen kirjanpidon mukaan debet- ja kredit-

puolelle. Pääomien lisäys kirjataan rahan lähteenä tilinsä kreditiin ja vähennys tilinsä

debetiin. (Valtion kirjanpidon käsikirja; yleiset kirjaussäännöt)

Velanhoidon käsittelyä valtion talousarviossa on kehitetty, sillä aikaisemmin

velanhoidon erittelyt eivät ole antaneet tarpeeksi selkeää kuvaa velanhoidon

läpinäkyvyydestä talousarviosta päätettäessä ja tämä on ollut ongelma demokraattisen

päätöksenteon kannalta. Velanhoidon käsittelyä on kehitetty siten, että nykyisin

talousarviotililuettelossa on erotettu velanhallinta ja velanotto eri pääluokkiin, jotta

kustannusten kohdentuminen on selkeämmin esitetty talousarviosta päätettäessä. (VM

työryhmämuistioita 10/2000)

4 Valtiontaloudessa pidetään talousarviokirjanpitoa ja liikekirjanpitoa. Kirjausperusteissa on eroja,
pääasiallisen ero on siinä, että talousarviokirjanpidon tarkoituksena on seurata talousarvion toteutumista.
Talousarviokirjanpito on yhdenkertaista, liikekirjanpito kahdenkertaista debet- ja kredit-kirjauksineen.
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Käyn läpi talousarviotilien valtionvelkaan liittyvät tilit esimerkein, sillä ne ovat

tutkimukseni kannalta aivan keskeiset ja oleelliset tilit. Lisäksi on huomioitava, että

valtion talousarviossa ei käytetä kaikkia tilejä vaan pelkästään niitä, joille suunnitellaan

tapahtumia seuraavana tilikautena. Tästä syystä samasta talousarviosta ei löydy sekä

valtiovelan lyhennystä että valtionvelan nettolainanottoa. Tämän vuoksi olen käyttänyt

esimerkkejä eri vuosilta, kuitenkin aina tuoreinta mahdollista ja nimenomaan

hyväksytystä talousarviosta.

Liikekirjanpidon tilikartta on yksityiskohtaisempi kuin talousarviotilikartta.

Liikekirjanpidon tilijaottelun pohjalta laaditaan valtion tilinpäätöksen tuotto- ja

kululaskelma.

Laina tulona. Tulopuolella valtion lainanannon lyhennykset ja lainanotto kuuluvat

osastoon 15 Lainat. Huomion arvoista on se, että sekä valtiolle takaisin maksettavat

lainat että valtion itse ottamat lainat molemmat käsitellään tuloina. Ensinnä mainitusta

on aiheutunut menoja aikaisempina tilikausina ja jälkimmäinen tulee aiheuttamaan

menoja tulevaisuudessa.

Ote valtion talousarviosta vuodelle 2009:

Osasto 15

15. Lainat 2 645 314 000

01. Valtiolle takaisin maksettavat lainat 234 200 000

02. Takaisinmaksut valtion lainoista liikelaitoksille

162 700 000

04. Muiden lainojen lyhennykset 71 500 000

03. Valtion nettolainanotto ja velanhallinta 2 411 114 000

01. Nettolainanotto ja velanhallinta 2 411 114 000
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Lainamenot Valtionvelan talousarviotilit kuuluvat pääluokkaan 36 valtiovelan korot ja

pääluokkaan 37 valtionvelan vähentäminen. Valtionvelan käsittely jaettiin kahteen

pääluokkaan velanhallinnan kehittämistyöryhmän esityksen perusteella.

Valtion talousarvion tilijaottelu vuodelle 2008 mukaisesti on seuraavanlainen:

Pääluokka 36

36. Valtiovelan korot 2 173 000 000

01. Valtionvelan korot 2 150 000 000

90. Valtionvelan korko arviomääräraha (VK) 2 150 000 000

09. Muut menot valtionvelasta 23 000 000

20. Palkkiot ja muut menot valtionvelasta (VK) 23 000 000

Vuoden 2009 talousarviossa ei ole pääluokkaa 37 valtiovelan lyhentäminen, koska

valtionvelkaa ei lyhennetä. Esimerkkinä on valtion talousarvion vuodelta 2008 sisältää

valtionvelan vähentämiseen määrärahoja. Erittely on seuraavanlainen:

Pääluokka 37

37. Valtionvelan vähentäminen 1 848 256 000

01. Valtionvelan nettokuoletukset ja velanhallinta 1 848 256 000

94. Nettokuoletukset ja velanhallinta (nettob) arviomääräraha

1 848 256 000

94.1. Nimellisarvoiset nettokuoletukset (nettob) 1 800 256 000

94.2. Emissiotappiot (netto) 25 000 000

94.3. Pääomatappiot (netto) 23 000 000
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Tilinpäätöksessä valtionvelkaa tarkastellaan hieman yksityiskohtaisemmin. Tarkastelu

perustuu sekä talousarvio- että liikekirjanpidon seurantaan. Valtion talousarvion

toteumalaskelmassa seurataan osaston tarkkuudella miten talousarvio on toteutunut.

Valtionvelka käsitellään Valtiokonttorin tilinpäätöksessä, jonka tiedot ovat koko valtion

tilinpäätöskertomuksessa.

Valtion taseessa velka löytyy vieraasta pääomasta. Varsinaisen tilinpäätöksen lisäksi

valtion tilinpäätökseen liittyy useita liitteitä ja tase-erittelyjä. Liitteissä esitetään vielä

eritellymmin valtion rahoitustuotot ja -kulut. Tässä esimerkit ovat vuoden 2007 valtion

tilinpäätöskertomuksesta. Talousarviotalouden velan muutokset esitellään

yksityiskohtaisesti liitteessä 8. Siinä eritellään otetut euromääräiset lainat

(kumulatiivinen lainanmäärä), lainat valtion ydinjätehuoltorahastolta, muu

pitkäaikainen velka, seuraavana tilikautena maksettavat lyhennykset ja lyhytaikaiset

lainat. Liitteessä 9 eritellään talousarviotalouden velat maturiteetin ja duraation mukaan.

Liitteessä 10 eritellään rahoituserät valtion taseessa vastaavien ja vastattavien osalta.

Tiedot on eritelty vaihtuva- ja kiinteäkorkoisiin lainoihin. Tilinpäätöstiedoista saa

kattavan kuvan valtionvelasta, mutta vertailutiedot esitetään vain edeltäneeseen

tilikauteen. (Valtion tilinpäätös vuodelta 2007 ja Valtion talous- ja henkilöstöhallinnon

käsikirja)
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4 Tutkimukselliset lähtökohdat

Tutkimuksellisilla lähtökohdilla tarkoitan valitsemiani aineistoja, metodeita ja

tutkimusalueen ymmärtämistä. Perustelen miten olen päätynyt tekemiini valintoihin ja

rajauksiin. Edellisissä luvuissa olen taustoittanut valtionvelkaa teoreettisesti,

käsitteellisesti ja historiallisesti. Tälle taustoitukselle pohjautuu tutkielmani varsinainen

empiirinen osio, valtiontalousarvioprosessin kuvaaminen ja analysoiminen velan kautta.

Tässä luvussa esittelen sen, miten suoritin empiiristä tutkimusta.

Tutkimukseni metodit ovat laadullisia ja ne perustuvat tekstin analysointiin.

Laadullisella tutkimuksella tarkoitan Pertti Alasuutarin (1999, 40) mukaan aineistosta

tehtävien havaintojen pelkistämistä ja niiden tulkitsemista. Hänen mukaansa

laadulliselle tutkimukselle ominaista on se, että koko tutkittavasta aineistosta etsitään

tulkintakehykseen, esimerkiksi teoreettiseen viitekehykseen liittyvät havainnot. Näin

aineistomassasta erotellaan raakahavainnot. Nämä raakahavainnot eivät ole vielä

tutkimuksen tuloksia, vaan raakahavainnot yhdistetään yhdeksi tai useammaksi

havainnoksi, joiden avulla aineistosta saa irti jotain, joka ei ole ilmiselvää. Näitä

havaintoja erittelen ja analysoin teoreettisen viitekehyksen avulla.

Tutkimukseni ei puhtaasti edusta joko aineisto- tai teorialähtöistä asetelmaa. Jari Eskola

ja Juha Suoranta (2000,152) esittävät näiden kahden suuntauksen välimaastossa olevan

lähestymistavan. Aineiston analyysissa voidaan hyödyntää joko teoriaa tai perustellusti

valittua näkökulmaa, jolloin aineistoa pidetään esityksenä jostain ja sitä tarkastellaan

siitä näkökulmasta. Analyysin taustalla on teoreettinen viitekehys ja lähestyn aineistoa

velan näkökulmasta.

Velanhallinnan linjamuutoksen tutkimiseen ja konstruoimiseen käytän yksinkertaisesti

dokumenttianalyysiä. Kartoitan asiakirjoista ilmenevät esitykset ja vaiheet ja esitän ne

kronologisesti etenevänä prosessina. Poliittisen keskustelun analyysiin hyödynnän ja

sovellan argumentaatioanalyysin ja retorisen analyysin keinoja. Poliittista puhetta on
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analysoitu varsin paljon argumentaation ja retoriikan kautta. Valitsemani aineisto ja

siihen perehtyminen on tuonut rajoitteita metodien käyttöön ja sovellan niitä yhdessä

teoreettisen viitekehyksen kanssa. Esittelen ensiksi aineiston, sitten metodisen kehyksen

ja lopulta sen, miten sovelsin ja tein tutkimuksen.
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4.1 AINEISTON ESITTELY

Tutkimuksen kohteena on valtion vuoden 2009 talousarvio. Tutkin sitä julkisesti

saatavilla olevan aineiston kautta. Käytän sekundääriaineistoa eli aineistoa, joka on

tutkijasta riippumatta olemassa. Aineistona ovat valtion talousarvioasiakirjat vuoden

2009 talousarvioprosessista. Rajaus lähtee tutkimuskysymyksestäni: miten prosessi

eteni ja mitä poliittisia perusteluita valtionvelalle annettiin. Olen rajannut aineiston

ensinnäkin ajallisesti koskemaan vain ajanjaksoa 2008−2009, jolloin on käsitelty valtion

talousarviota vuodelle 2009. Tarkasteluun sisältyy varsinainen talousarvio ja

ensimmäinen lisätalousarvio.

Vuoden 2009 talousarvio hyväksyttiin eduskunnassa loppuvuodesta 2008, mutta

kokonaistaloudellisen tilanteen vuoksi vuoden 2009 ensimmäistä lisätalousarviota

valmisteltiin jo 2008 puolella ja se hyväksyttiin heti valtionpäivien kokoontuessa

helmikuussa 2009. Empiirisen analyysin kohteena ovat eduskunnan täysistuntojen

talousarviokäsittelyn yhteydessä pidetyt puheenvuorot.

Aineisto muodoltaan on sekä verbaalista että numeraalista. Analysoitava aineisto

koostuu seuraavista asiakirjoista ja suluissa olen ilmoittanut minkä tyylisistä teksteistä

on kyse.

- valtiovarainministeriön ehdotus (taulukko)

- hallituksen esitys (yleisperustelut ja taulukot)

- hallituksen täydennetty esitys (yleisperustelut ja taulukot)

- eduskunnan lähetekeskustelut (puheenvuorot)

- valtiovarainvaliokunnan esitykset (mietintö)

- eduskunnan päätöskeskustelut (puheenvuorot)

- valtiovarainministeriön esitys lisätalousarvioksi (taulukot)

- hallituksen esitys lisätalousarvioksi (yleisperustelut ja taulukot)

- eduskunnan lähetekeskustelu lisätalousarviosta (puheenvuorot)
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Ehdotukset, esitykset ja mietinnöt ovat tutkimuksen asiakirja-aineistoa, jonka

perusteella kuvaan talousarvioprosessin.

Varsinaisena analyysin kohdeaineistona ovat eduskunnan täysistunnossa talousarvion

käsittelyn yhteydessä pidetyt puheenvuorot valtionvelasta. Nämä puheenvuorot,

ministerien ja kansanedustajien, on saatavilla kirjallisessa muodossa eduskunnan

nettisivuilta. Aineiston rajauksen perusteena on se, että eduskunnassa käytävä

keskustelu on selkeästi poliittista. Toisekseen täysistuntojen puheenvuorot muodostivat

riittävän aineiston analyysia varten. Olen päätynyt rajaamaan aineiston

yleiskeskusteluun. Yleiskeskusteluun siitä syystä, että yksityiskohtaisessa käsittelyssä

valtionvelan lyhentämisestä eikä velanotosta käytetty puheenvuoroja, koska

tuloarvioista ei käydä yksityiskohtaista keskustelua. En ole ottanut käsittelyyn

hallinnonaloittain käytyä yksityiskohtaista keskustelua, vaikka niissä olisikin mainittu

valtionvelka.

Käytän aineistosta tekstin, puheen ja puheenvuoron nimikkeitä. Olen valinnut aineiston

siitä syystä, että olen kiinnostunut mitä perusteita valtionvelalle annetaan. Olen valinnut

eduskunnassa käydyn keskustelun tai tarkemmin ottaen puheenvuorot analyysini

aineistoksi siitä syystä, että se muodostaa melko tasapuolisen otoksen talous- ja

yhteiskuntapoliittisista kannoista. Jokaisella kansanedustajalla on ollut mahdollisuus

ilmaista mielipiteensä ja perustelunsa. Jossain muussa aineistossa, esimerkiksi

kansanedustajien julkaisemissa kirjoituksissa tai lehtikirjoittelussa olisi ollut vaarana se,

että aineisto voisi vääristää havaintoja suuntaan tai toiseen.

Aineiston lähdetiedot ja käsittely Tutkimuksen luotettavuuden kannalta kerron miten

olen käsitellyt aineistoa, jotta teen tutkimuksen läpinäkyväksi.

Hallituksen esitys valtion talousarvioksi vuodelle 2009 annettiin tiedoksi 16.9. ja siitä

käytiin yleiskeskustelua kaikkiaan neljässä täysistunnossa (16., 17., 18. ja 19.9.)

Puheenvuorot on löydettävissä täysistunnon pöytäkirjoista PTK75/2008, PTK76/2008,
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PTK77/2008 ja PTK78/2008. Aineiston käsittelyä ja analyysia varten olen koostanut

kaikki yleiskeskustelun puheenvuorot yhteen tiedostoon ja numeroinut ne juoksevasti.

Yleiskeskustelussa käytettiin 683 puheenvuoroa. Olen käsitellyt muut keskustelut edellä

kuvatulla tavalla.

Hallituksen täydennetty esitys valtion talousarvioksi vuodelle 2009 (HE199/2008)

ilmoitettiin eduskunnalle 21.11. ja siitä käytiin keskustelua täysistunnossa 25.11.

Kyseisen täysistunnon pöytäkirja on PTK112/2008 ja puheenvuoroja pidettiin 120.

Talousarvion ainoa käsittely alkoi täysistunnossa 15.12. Yleiskeskustelu käytiin

loppuun tuolloin ja se löytyy täysistunnon pöytäkirjasta PTK126/2008. Puheenvuoroja

käytettiin 155.

Lisätalousarvio (HE1/2009) annettiin eduskunnalle 3.2. ja siitä käytiin lähetekeskustelu

täysistunnossa 12.2. Täysistunnon pöytäkirja on tunnukseltaan 7/2009 ja puheenvuoroja

käytettiin 130.

Lisätalousarvion ainoa käsittely aloitettiin 18.3., jolloin käytiin yleiskeskustelu.

Yleiskeskustelussa käytettiin 111 puheenvuoroa ja ne löytyvät pöytäkirjasta 26/2008.
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4.2 METODIEN MÄÄRITTELY

Metodina sovellan argumentaatioanalyysia ja retoriikan analysointia5. Katson, että

argumentaatioanalyysin keinot ovat sovellettavissa teoreettiseen viitekehykseen ja

aineistoon, sillä uuden retoriikan uranuurtaja Chaïm Perelman (1996, 41) on todennut,

että puhujan on hyvä valita argumenttiensa lähtökohdat kuulijoiden jo hyväksymistä

seikoista. Puhujan on siis hyvä vedota yleisesti tiedossa oleviin seikkoihin sen sijaan,

että hän esittäisi omaperäisiä lähtökohtia väitteilleen. Näin hyvin yleisellä tasolla oleva

teoreettinen viitekehys on perusteltu tarkastelukulma talouspoliittiseen keskusteluun.

Esittelen tässä kappaleessa argumentaatio- ja retorisen analyysin perusteet. Nämä

metodit ovat olleet ensisijaisesti apuna aineiston lähestymisessä ja käsittelemisessä.

Lopullisessa analyysissä en painota argumentteja tai retorisia keinoja, vaan tarkastelen

väitteitä teoreettisen viitekehyksen kautta.

Aineiston laajuuden vuoksi olen päätynyt tarkoituksellisesti pinnalliseen analyysiin

syvällisen sijaan. Pinnallisella tarkoitan sitä, että analyysini koskee kaikkia

valtionvelkaa koskevia väitteitä, sillä tarkastelen eduskunnassa käytyä keskustelua

kokonaisuudessaan. Toinen mahdollisuus olisi ollut keskittyä hiukan rajatumpaan

aineistoon tai valita analysoitavat osiot tarkemmin ja eritellä argumentteja hyvin

hienosyisesti (ks. Heinonen ym. 1996). Ehkä senkin vuoksi, että valtionvelasta ei ole

yksiselitteistä näkemystä, annan tässä tutkielmassani kaikille väitetyypeille ja

perusteluille tilaa.

Kansanedustajien puheet eivät ole mitään kaunokirjallisia saati retorisia helmiä, vaikka

ainakin osa on valmistellut talousarviopuhettaan. Puheenvuoroille asetetut aikarajat

(yhdestä minuutista viiteen minuuttiin, ministereille sallitaan pidemmät

5 Kyseistä metodia on käytetty talouspoliittisia tekstejä tutkittaessa. Esimerkiksi Marja Keräsen (2000)
artikkeli ”Talous” ja ”politiikka” talouspoliittisessa puheessa, Visa Heinosen ja Marja-Liisa Kakkuri-
Knuutilan (2004) artikkeli Talouspolitiikan retoriikka ja Visa Heinosen ym. (1996) tutkimus.
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esittelypuheenvuorot) johtavat siihen, että painopiste on asioiden määrässä eikä

esittämisen laadussa. Näistä rajoituksista huolimatta sovellan aineiston käsittelyyn ja

analysointiin tulkintakehystä.

”Argumentointi koostuu niistä keinoista ja tavoista, joilla väitteitä, ajatuksia ja

vaatimuksia tehdään uskottaviksi ja saadaan kuulijat sitoutumaan niihin. Tavoitteena on

voittaa vastaanottaja ’puhujan puolelle’, saada hänet kannattamaan puhujan mielipiteitä

ja ehdotuksia” (Leiwo & Pietikäinen 1996, 95). Kansanedustajan tavoitteena voi olla

vakuuttaa kanssaedustajansa omien perusteluidensa pitävyydestä ja saada nämä

äänestämään samalla tavalla. Retoriikan onnistuminen näkyy yleisön käyttäytymisessä,

esimerkiksi äänestämisessä (Leiwo & Pietikäinen emt.).

Argumenttien arvioinnin vuoksi on hyvä kiinnittää huomiota myös taustaoletuksiin,

sillä yksittäinen väite tulee ymmärretyksi kokonaisuuden kautta (ks. Kakkuri-Knuutila

& Halonen 2004). Retorinen analyysi tarkastelee puhetta kokonaisvaltaisesti, se ei

keskity vain argumentteihin. Retorinen analyysi huomio tilanteen, jossa puhe pidetään.

Tämä retorisen tilanteen käsite on näkemys siitä, että puheella on laajempia sosiaalisia

yhteyksiä. (Kakkuri-Knuutila 2004, 235) Kansanedustaja ei puhu vain läsnä oleville

kansanedustajille, vaan yleisönä voidaan ajatella olevan koko äänestäjäkunnan.

Kansanedustaja voi pyrkiä vetoamaan sellaisiin perusteisiin, joiden uskoo olevan

tärkeitä potentiaalisille äänestäjilleen.

Kun tutkii argumentteja, on tiedettävä mistä asiakirjasta on kyse, miten ne paikantuvat

suhteessa toisiinsa ja laajemmin yhteiskuntaan. Retoriikan tavoitteet ovat saman kuin

argumentaation eli vakuuttaa kuulija. Retorinen analyysi voidaan nähdä

argumentaatioanalyysiä täydentävänä. Argumenttien asiasisällön lisäksi retoriikka ottaa

huomioon myös väitteiden ilmiasun, kuten metaforat, rinnastukset ja ilmaisujen

värikylläisyys tai niukkuus ovat retorisen analyysin kohteena. Tämä merkitsee sitä, että

retorinen analyysi on kiinnostunut tunnelatauksesta ja puhujan ja kuulijan suhdetta

osoittavista tekijöistä. (Kakkuri-Knuutila 2004, 233–234)
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Toisto on tyypillinen retorinen keino. Sen käyttö nojaa oletukseen siitä, että se, mitä

toistetaan, on tärkeää ja totta. Tästä seuraa se, että retorinen analyysi arvottaa väitteiden

tärkeyttä niiden suhteellisen lukumäärän (esiintyvyyden) ja käsittelyn laajuuden

pohjalta. Retorinen analyysi ei kuitenkaan hyväksy ajatusta siitä, että asioiden

esittämisjärjestys olisi samalla tärkeysjärjestys (tärkeä ensin tai toisin päin). (Kakkuri-

Knuutila 2004, 237)

Tutkimuksen eteneminen ja metodin soveltaminen Aineiston käsittely on lähtenyt

aineiston muokkaamisesta luettavaan muotoon. Olen käsitellyt aineiston

talousarviovaiheittain eli hallituksen esityksen lähetekeskustelun, talousarvion

hyväksymiskeskustelun ja lisätalousarviokeskustelun erikseen. Seuraavaksi olen käynyt

läpi aineiston ja etsinyt kohdat, joissa käsitellään tai viitataan valtionvelkaan. Tämän

jälkeen olen keskittynyt näihin kohtiin, ja etsinyt niiden pääväitteet ja perustelut

argumentaatioanalyysin avulla.

Tehtävä ei ollut aivan yksinkertainen, sillä poliittiset puheet eivät ole aina muodoltaan

tai rakenteeltaan johdonmukaisia. Tämän lisäksi täysistunnoissa on puheenvuorojen

aikaa rajattu ja tällöin jotkut puheen ovat voineet jäädä kesken väitteiltään ja

perusteiltaan. Tästä huolimatta olen pyrkinyt havaintojen suhteen systemaattisuuteen,

jotta tutkimus olisi pätevää ja objektiivista eikä pyrkimykseltään vain omia näkemyksiä

tukevaa.

Pääväitteiden etsimistä voidaan kutsua diskurssin rekonstruoimiseksi (Leiwo &

Pietikäinen 1996, 96). Poliittisissa teksteissä pääväite on yleensä jokin

toimenpidesuositus tai arvio tehdyistä toimenpiteistä (Kakkuri-Knuutila & Halonen

2004, 101). Talousarvioprosessin kannalta argumentteja ovat talousarvioesityksissä

tehdyt esitykset, kuten esitys 2 342 334 000 euron nettotulon merkitseminen valtion

nettolainanoton momentille (HE 199/2008 vp). Tätä asia-argumenttia perustellaan

talousarvioesityksen yleisperusteluissa. Yksityiskohtaisissa taulukoissa ei esitetä

juurikaan perusteita. Näistä argumenteista ja perusteluista käydään julkista keskustelua
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eduskunnan täysistunnossa, jossa esitetään uusia perusteluita argumentteja vastaan tai

puolesta.

Politiikassa on kyse siitä, että pyritään vakuuttamaan ja saamaan kanssapoliitikot

puolelleen. Eduskunta politiikan tekolaitoksena vaatii voimasuhteiden erittelyä; ketkä

ovat kenenkin ja minkä asian puolesta jo lähtökohtaisesti, esimerkiksi hallitusvastuun

tai oppositioyhteistyön myötä. Olen yksinkertaistanut todellisuutta parlamentarismin

mukaan ja tarkastelen keskustelua siten, että hallituspuolueiden edustajat ovat

pääargumentin kannalla.

Velanhallinnan pääargumentti vaihtuu prosessin aikana lyhentämisestä velanottoon.

Tästä syystä olen käsitellyt prosessin vaiheittain ja kronologisesti. Ensimmäinen väite

velanhallinnasta on hallituksen esitys, että ”velkaa lyhennetään 152 miljoonaa euroa

(HE116/2008 vp)”. Talousarvion käsittelyssä joulukuussa pääväite on muuttunut

muotoon ”otetaan velkaa 2 342 miljoonaa euroa (HE199/2008 vp)”. Lisätalousarviossa

pääväite on ”otetaan lisää velkaa 5 605 miljoonaa euroa (HE1/2009 vp)” ja näitä

väitteitä puolustetaan ja pyritään saamaan legitiimeiksi eduskuntakeskustelussa. Jos

hallituskoalition edustaja ei suoraan muuta väitä niin oletan hänen kannattavat

hallituksen esittämää väitettä. Oppositio voi joko hyväksyä hallituksen väitteet eli

esitykset tai esittää vastaväitteitä ja perustella niitä.

Usein laadullisen tutkimuksen vaarana on, että tuloksina esitellään suoria lainauksia

eikä tutkijan itsensä tuotosta. Aineistosta löytyi raakahavaintoja paljon. Etsin niistä

argumentaatio- ja retorista analyysimenetelmiä käyttäen väitteet ja miten niitä

perusteltiin. Puheenvuoroissa saattoi olla useampiakin väitteitä valtionvelasta. Tiivistin

puheenvuorojen väitteet. Kun olin tiivistänyt kaikki väitteet aloin tarkastelemaan niitä

teoreettisen viitekehyksen kautta eli miten ne sijoittuivat kansantaloustieteen teorioihin.

Tämän jälkeen kävin väitteet vielä läpi ja muodostin niistä Alasuutarin mukaan

yhdistämällä havainnot aineistosta. Nämä havainnot ovat tutkielmani tulokset, mutta

väritän tuloksia muutamilla suorilla lainauksilla aineistosta.
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Argumentaatio- ja retorisen analyysin soveltaminen tutkimuksessani auttoi

paikantamaan väitteet ja perustelut, joita sen jälkeen tarkastelin teoreettisen

viitekehyksen kautta. Retorisien keinojen käyttöä pyrin tuomaan esiin esitellessäni

aineistoa sitaatein. En ole arvioinut argumentteja tai retorisia keinoja määrällisesti, vaan

olen pyrkinyt esittämään aineistosta yhden ja yleisen tulkinnan.



53

5 Tiukan finanssipolitiikan aikaa

Tutkielmani empiirinen osuus koostuu kahdesta osasta. Ensiksi tutkin valtion

finanssipoliittisia linjauksia 2000-luvulla asiakirjoista. Tämän jälkeen luvussa 6

analysoin vuoden 2009 talousarvioprosessia ja tarkastelen tapahtuneita muutoksia

aikaisempaan finanssipolitiikkaan verrattuna.

Laman jäljiltä 1990- ja 2000-luvulla valtion finanssipolitiikan tavoitteena on ollut

valtiontalouden liikkumavaran kasvattaminen ja varautuminen tulevaisuuden haasteisiin

vähentämällä velkataakkaa. 1990-luvun loppupuolella finanssipolitiikan suunta muuttui

alijäämän mahdollisimman edullisesta kattamisesta ylijäämän kartuttamiseen. Valtion

omaisuudesta saatuja myyntituloja on käytetty velan vähentämiseen. Lisäksi tiukalla

talouspolitiikalla on pyritty rakenteellisen ylijäämän saavuttamiseen.

(Valtiovarainministeriö työryhmämuistioita 10/2000)

Finanssipolitiikan linjaukset ovat suhdanneriippuvaisia ja nykyiseen taloustilanteeseen

vanhentuneita. Esittelen tässä luvussa 2000-luvun hallitusohjelmien finanssipoliittiset

linjaukset sekä merkittävimpien valtiovarainministeriön julkaisujen näkemyksiä

finanssipolitiikan linjoista ennen talouden taantumaa ja miten se nyt tulee muuttumaan.
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5.1 2000-LUVUN HALLITUSOHJELMIEN FINANSSIPOLITIIKKAA KOSKEVAT
LINJAUKSET

Hallitusohjelmassa (Jäätteenmäki I ja Vanhanen I) vuosille 2003−2007 määritellään

finanssipolitiikan tavoitteeksi valtiontalouden säilyminen vahvana. Tavoitteena on

valtionvelan bruttokansantuoteosuuden alentaminen suhdanneluonteisia poikkeamia

lukuun ottamatta. Hallitusohjelmassa annetaan seuraavat, tarkennetut tavoitteet ja ehdot

finanssipolitiikalle:

• Julkisen talouden kestävyyden varmistamiseksi hallituksen

tavoitteena on, että valtiontalous on tavanomaisen talouskasvun

oloissa vaalikauden lopulla kansantalouden tilinpidon käsittein

mitattuna tasapainossa. Julkiseen talouteen kokonaisuutena

muodostuu tällöin ylijäämä, joka vastaa noin kolmea prosenttia

bruttokansantuotteesta.

• Suhdanneluonteiset tai muutoin tilapäiset poikkeamat

valtiontalouden tasapainoon tähtäävältä uralta voidaan sallia,

mikäli ne eivät vaaranna valtionvelan alenemista suhteessa

bruttokansantuotteeseen.

• Valtiontalouden tasapainoon vaalikauden lopulla tähtäävä

finanssipoliittinen linjaus edellyttää suurta pidättyvyyttä menojen

lisäämisessä. Kehyspäätös merkitsee menokehysten aseman

vahvistumista valtiontalouden ja julkisen hallinnon kehittämisessä.

Lisätalousarviot sisällytetään kehyksiin.

Kehysmenettelyn uudistaminen kuvatunlaiseksi ja siihen sitoutuminen ovat

hallitusohjelman ehkä konkreettisin finanssipolitiikan linjaus. Aikaisemmin
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lisätalousarviot eivät kuuluneet kehyksiin, jolloin menokurista joustaminen oli

helpompaa.

Vanhasen II hallitusohjelmassa vuosille 2007–2011 finanssipolitiikan linjaksi

määritellään julkisen talouden kestävyyden turvaaminen. Tätä tavoitetta varten hallitus

sitoutuu Suomen vakausohjelman mukaiseen valtiontalouden toimintalinjan

vahvistamiseen. Tavoitteena on, että työllisyyttä tukevalla politiikalla päästään

tilanteeseen, jossa valtiontalouteen muodostuu yhtä prosenttia BKT:stä vastaava

rakenteellinen ylijäämä vaalikauden lopussa. Hallitusohjelman finanssipoliittisissa

linjauksissa otetaan huomioon ikääntymisen ja palvelurakenteen haasteet.

Tarkemmat finanssipoliittiset linjaukset ovat:

• Menonlisäykset ja veronkevennykset ajoitetaan siten, että vakaa

suhdannekehitys ei vaarannu ja ylijäämätavoite saavutetaan.

• Valtiontalouden alijäämä ei edes poikkeuksellisen heikon

talouskehityksen oloissa saa ylittää 2 ½  prosenttia

bruttokansantuotteesta.

• Hallitus sitoutuu noudattamaan 8.3.2007 päätettyä valtiontalouden

kehystä. Kehyspäätökseen kuuluu sitoumus siitä, että vaalikauden

viimeinen budjetti 2011 on enintään 1,3 miljardia suurempi kuin

tuo yllämainittu valtiontalouden kehys.

Lisätalousarviot sisältyvät kehyksiin siten, että vuosittain varataan 300 miljoonaa euroa

lisätalousarvioita varten. Hallitusohjelma linjaa valtion alijäämätavoitteen jopa EMU-

kriteereitä tiukemmaksi.
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Kehysmenettelystä ja finanssipolitiikasta Vuodesta 1991 käytössä ollut valtiontalouden

kehysjärjestelmä uudistettiin perusteiltaan hallituksen aloittaessa vuonna 2003.

Uudistuksessa muun muassa siirrettiin osa valtion menoista kehyksen ulkopuolelle ja

sisällytettiin lisätalousarviot kehyksen piiriin. Hallitus sitoutuu pysymään asettamansa

menokaton puitteissa koko vaalikaudeksi. (Kehyksen puitteissa 2007, 11) Nykyisin

menokehyksellä sidotaan noin ¾ valtion menoista. Kehyksiin tehdään hinta- ja

kustannustasotarkistukset.

Kehysmenettelyn toimivuutta on tarkasteltu valtiovarainministeriön julkaisussa

Kehyksen puitteissa – finanssipolitiikan säännöt ja kehysmenettelyn uudistaminen

(2007). Julkaisussa arvioidaan kehysmenettelyn toimivuutta ja ehdotetaan muutamia

muutoksia kuluvan vaalikauden kehysmenettelyyn.

Raportti suhtautuu hyvin myönteisesti kehysmenettelyyn finanssipolitiikassa, mutta on

sitä mieltä, että kehykset ovat liian tiukat ja joustamattomat. Työryhmä esittääkin

muutoksia, jotka on huomioitu 2007 laaditussa hallitusohjelmassa ja jousto on lisätty

siten että, lisätalousarvioita varten varataan 300 miljoonaa euroa. Kehysmenettelyn

arvioidaan vaikuttavan finanssipolitiikan onnistumiseen ja kestävyyteen paremmin kuin

keskittymällä pelkästään valtiontalouden tasapainoon. Työryhmä näkee, että

finanssipoliittisesti on tarkoituksenmukaista juuri säädellä menojen kasvua kehysten

avulla, sillä jälkeenpäin menojen kasvun hillitseminen on sekä kansainvälisten että

kotimaisten kokemuksien mukaan vaikeaa. (Kehyksen puitteissa 2007, 11)

Raportissa tunnustetaan kehysmenettelyyn liittyvä problematiikka ja todetaan, että:

”Yleisellä tasolla menosääntöjen ongelmana on, että käytännössä ne asettavat menojen

tason ja tällöin valittu kehystaso muodostuu hyvin ratkaisevaksi tekijäksi. Virheellinen

mitoitus voi johtaa siihen, että väistämättömiä toimia jätetään toteuttamatta

menokehyksen niukkuuden takia. Toisaalta menokatto menettää finanssipoliittisen

merkityksensä, eikä sillä onnistuta hillitsemään menojen kasvua, jos se mitoitetaan liian

väljäksi.” (Kehyksen puitteissa 2007, 45) Vasta nykyjärjestelmä on johtanut

tavoiteltuihin tuloksiin finanssipolitiikan kannalta. Aikaisemmat kehyssovellukset eivät



57

ole olleet riittävän toimivia. Suomi onkin tällä nykyjärjestelmällään noussut

esimerkkimaiden joukkoon kansainvälisissä menosääntövertailuissa. (emt., 36)

Vaikka raportti kritisoi kehysmenettelyn tiukkuutta, niin tiukkuus on ehkä ollut

edellytys ja syy sille, miksi kehysmenettely on toiminut. Raportti arvioi

kehysmenettelyä ennen kaikkea noususuhdanteessa ja rivien välistä on luettavissa, että

raportin laatijat olisivat sallineet politiikan tekoa kehyksiä enemmän. Nyt kuitenkin

kehysmenettely ja sen toimivuus joutuvat uudelleen arvioitavaksi laskusuhdanteen

oloissa, jossa kehykset voivat olla erittäin tarpeelliset.
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5.2 VALTIONVELAN FINANSSIPOLIITTISISTA HAASTEISTA

Suomen valtion suurimpana finanssipoliittisena haasteena näyttäytyy varautuminen

väestön ikääntymisen seurauksiin ja taloudellisen kasvun hiipumiseen.

Väestön ikääntyminen on julkiselle taloudelle ongelmallista, sillä se lisää menoja, mutta

vähentää tuloja. Tästä syystä valtiovarainministeriö esittää taloudellisessa

katsauksessaan, että demografisiin haasteisiin on varauduttava vähentämällä julkista

velkaa kurinalaisella finanssipolitiikalla, rahastoimalla varoja tuleviin eläkkeisiin ja

uudistamalla eläkejärjestelmien rahoitusta ja tuettava julkisen talouden rahoituspohjan

kasvua työllisyyttä tukevalla talouspolitiikalla ja valtion tuottavuusohjelman

toteuttamisella. (Taloudellinen katsaus kevät 2008, 88)

Talouspolitiikassa puhutaan myös finanssipoliittisesta liikkumavarasta. Se mielletään

usein budjetti- tai valtiontalouden ylijäämäksi, joka olisi käytettävissä

veronkevennyksiin tai menojen lisäyksiin. Liikkumavara käsite ei kuitenkaan ole

mitenkään yksiselitteinen. (Julkisen talouden liikkumavara 2007, 21)

Julkisen talouden liikkumavara raportissa vuodelta 2007 otetaan huomioon

suhdannekierto ja siihen varautuminen, jotta 1980-luvun ylilyönnit voitaisiin välttää.

Raportissa nähdään, että matalasuhdanteesta on jo noustu ja ylikuumenemisen vaara on

kasvanut ja kasvun hidastuminen on edessä talouden syklisyydenkin vuoksi jo.

Raportissa halutaan varautua tähän, jotta talouspolitiikassa pystyttäisiin tekemään

pehmeän lasku laskusuhdanteessa. (Julkisen talouden liikkumavara 2007, 16)

Vuonna 2007 laaditussa valtiovarainministeriön raportissa Julkisen talouden

liikkumavara arvioidaan, että Suomen julkinen talous ei ole kestävällä pohjalla

erityisesti demografisten haasteiden vuoksi. Raportin mukaan julkisen talouden

kestävyys varmistuisi mikäli päästäisiin neljän prosentin ylijäämään BKT:stä. Näin

julkinen velka saataisiin vakaalle tasolle. Raportissa esitellyt kestävyyslaskelmat
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perustuvat käsitykseen siitä, että 4 prosentin ylijäämä on tavoite, jonka mahdollistaisi

keskimäärin 2,5 prosentin talouskasvu. Raportti keskittyy kestävyysvajeeseen ja linjaa

valtionvelan lyhentämisen tärkeimmäksi tavoitteeksi julkisen talouden kestävyyden

kannalta.

Vaikka raportissa näin jälkikäteen lähdetään hyvin optimistisista lähtökohdista, niin

taustalla on kuitenkin 1990-luvun laman kokemusten välttäminen ja tieto siitä, että

talouskasvu tulee ennen pitkää laantumaan. Sopeutustoimia pyritään vauhdittamaan,

sillä niiden lykkäämisestä katsotaan syntyvän lisäkustannuksia sitä kautta, että julkisen

talouden velka ja korkomenot kasvavat suhteessa vaihtoehtoon, jossa sopeutus tehdään

välittömästi. Julkisen talouden kestävyysvaje eli sopeuttamistarve kasvaa 1½

prosenttiin, mikäli sopeuttaminen aloitetaan kymmenen vuoden kuluttua ja 2½

prosenttiin, mikäli sopeutus aloitetaan 20 vuoden kuluttua. (Liikkumavara 2007, 47)

Vielä vuonna 2008 arvioitiin, että valtion velkasuhde laskee 24½ prosenttiin vuoteen

2012 mennessä. (Taloudellinen katsaus kevät 2008, 71). Talouskasvun heikkeneminen

keskipitkällä aikavälillä arvioitiin heijastuvan myös julkisyhteisöjen rahoitusasemaan ja

julkisyhteisöjen ylijäämän ennustettiin pienenevän vuoteen 2012 mennessä alle

kolmeen prosenttiin suhteessa bruttokansantuotteeseen. Julkisen talouden velkasuhde

olisi laskenut tällöin ollen vuonna 2012 runsaat 28 prosenttia. Julkisyhteisöillä olisi

ollut ennusteen mukaan velkaa noin 63 miljardia euroa. (emt., 51)

Yhteenvetona 2000-luvun finanssipolitiikan linjasta voi todeta, että tavoitteena on ollut

varautua ennen kaikkea ikääntymisen kansantaloudellisiin vaikutuksiin.

Finanssipolitiikassa on lähdetty linjaamaan realistisesti ja odotettu nousukauden

muuttumista laskusuhdanteeksi, mutta käänteen nopeudesta ei ole ollut oikean

suuntaistakaan arviota. Eli vaikka on varauduttu, niin valtiontaloutta ei ehditty saamaan

niin vahvaksi kuin asiantuntijat arvioivat olevan tarpeellista laskusuhdanteesta

selviämiseen.
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Finanssipolitiikan linja 2009–2013 Valtiovarainministeriön kansantalousosasto julkaisi

26.3.2009 joka keväisen Taloudellisen katsauksensa, jonka aiheena on talouden kehitys

ja finanssipolitiikan linjat seuraavina viitenä vuotena. Katsaus edustaa ensimmäistä

taantuman tulon ja talousarvioprosessin jälkeistä linjausta finanssipolitiikkaan.

Katsauksessa todetaan, että syvän taantuman myötä hallituksen asettamat

finanssipoliittiset tavoitteet kariutuvat, kuten 2½ prosenttiin asetettu alijäämän ehto

(emt., 19). Katsauksessa esitetään, että Suomen valtion alijäämä saattaa ylittää sallitun

kolmen prosentin osuuden bruttokansantuotteesta ja että julkisyhteisöjen velka tulee

olemaan 53 prosenttia vuonna 2013 (emt., 53). Julkisen talouden kestävyyden kannalta

katsaus esittää toimia työurien pidentämiseksi, työllisyyden nostamiseksi ja julkisen

sektorin tehokkuuden ja tuottavuuden lisäämiseksi Ikääntymisen häämöttäessä tarvitaan

rakenteellisia ratkaisuja. (emt., 54).



61

6 Velka eduskunnassa

Tässä tutkielmani empiirisessä osassa kuvaan ja analysoin vuoden 2009 talous- ja

lisätalousarvioprosessin siltä osin, kun siinä käsitellään valtionvelkaa. Käyn läpi

talousarvioprosessin vaiheittain. Kirjoitan auki mistä vaiheessa on kyse. Esittelen sen

jälkeen pohjana olevan esityksen valtionvelasta ja mahdollisesti sille esitettyjä

perusteluita. Tämän jälkeen kirjoitan mitkä perustelut nousivat esiin eduskunnan

keskusteluissa.. Havaintojen analysoimiseksi jaottelin ne hallituksen ja opposition

perusteluiksi ja tarkastelin miten ne sijoittuivat teoreettiseen viitekehykseen. Näin

menetellen pystyin tiivistämään aineistosta esiin nousseet perustelut ja ehdot

valtionvelalle. Käytän esimerkkeinä sitaatteja puheenvuoroista. En ole korostanut

yksittäisiä kansanedustajia, vaan sitaattien lähdetietoina on sen järjestysnumero ja

puheenpitäjän puolue.

Olen käsitellyt aineistoa hallitus ja oppositio jaon perusteella, sillä eduskuntaan tuotavat

esitykset ovat lähes poikkeuksetta valtioneuvoston esityksiä ja Suomessa on ollut tapana

laajapohjaiset hallitukset, joilla on äänten enemmistö eduskunnassa. Hallituksessa ovat

Keskusta (51 paikkaa), Kokoomus (51 paikkaa), Vihreät (14 paikkaa) ja ruotsalainen

eduskuntaryhmä (rkp ja Ahvenanmaan edustaja 10 paikkaa). Hallituskoalitiolla on

eduskunnassa takanaan 126 ääntä. Opposition muodostavat Sosiaalidemokraatit (45

paikkaa), Vasemmistoliitto (17 paikkaa), Kristillisdemokraatit (7 paikkaa) ja

Perussuomalaiset (5 paikkaa).
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6.1 SYYSKUUSSA LYHENNETÄÄN: VUODEN 2009 TALOUSARVIOEHDOTUS

Valtiovarainministeriön ehdotus Ensimmäinen kokonaisesitys seuraavan vuoden

talousarvioksi on valtiovarainministeriön ministeriöiden ehdotusten pohjalta koostama

valtiovarainministeriön ehdotus valtiontalousarvioksi. Tätä vaihetta ovat edeltäneet

valtiovarainministeriön ja ministeriöiden väliset budjettineuvottelut. Vaikka valmistelu

tähän vaiheeseen asti on virkamiesvetoista, niin ministeriöiden valmistelua on kuitenkin

ohjattu hallitusohjelman ja kehysneuvotteluiden pohjalta, jotta tulos on poliittisesti

hyväksyttävä. Valtiovarainministeriö tarkistaa talousarvion laadinnan perusteena olevat

talousennusteet, joiden mukaan tulo- ja menoarviot lasketaan.

Valtiovarainministeriö antoi 1.8.2009 hallinnonaloilta koottujen esitysten perusteella

ehdotuksensa valtion talousarvioksi vuodelle 2009. Valtiovarainministeriön esitys

sisältää pelkästään tulo- ja menoarvioiden taulukot ja menomäärärahojen osalta

ministeriökohtaiset selvitysosat. Talousarvioehdotuksessa ei siis tuoda esiin minkälaisen

tulevaisuusarvion perusteella tulot ja menot on laskettu.

Valtiovarainministeriön kansantalousosaston julkaisemassa Suhdannekatsauksessa

(18.6.2008/2) annetaan ajankohtaisin arvio talouskasvusta ehdotuksen perusteeksi.

Suhdannekatsauksessa arvioidaan, että korkeasuhdanne taittuu myös Suomen osalta ja

talouskasvu heikkenee. Vuoden 2009 talouskasvuksi arvioidaan kaksi prosenttia.

VM:n ehdotus lähtee siitä oletuksesta, että talousarvio on ylijäämäinen ja valtionvelkaa

lyhennetään 238 miljoonalla eurolla. Lainanlyhennysmeno on budjetoitu määrärahaksi

pääluokkaan 37 Valtionvelan lyhentäminen. Summa on 1 609 miljoonaa euroa

vähemmän kuin mitä vuoden 2008 talousarviossa budjetoitiin valtion

velanlyhennyksiin. Ero on huomattava.
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Valtioneuvoston esitys Valtioneuvosto käsittelee valtiovarainministeriön ehdotusta. Sitä

käsitellään niin sanotussa budjettiriihessä, jossa tehdään tarvittavia muutoksia ja

tarkistuksia. Valtioneuvosto on sopinut valtiontalouden kehyksistä

hallitusneuvotteluissa. Kehykset määrittävät muutosten liikkumavaran. Lopullinen

talousarvioesitys lähtee eduskuntaan tasavallan presidentin esityksenä.

Valtioneuvosto antoi esityksensä valtiontalousarvioksi vuodelle 2009 eduskunnalle

15.9.2008. Asiakirja on nimeltään HE116/2008. Valtioneuvoston esitykseen kuuluu

yleisperustelut, lähivuosien talousnäkymien ja talouspoliittisten lähtökohtien

läpikäyminen taulukoiden ja yksityiskohtaisten perusteluiden lisäksi. Esitys on laajempi

ja perustelevampi kuin valtiovarainministeriön.

Talousarvioesityksen yleisperusteluissa talouskasvun odotetaan olevan +1,8 prosenttia

vuonna 2009 ja tältä pohjalta on laadittu laskelmat verotulojen kertymisestä.

Perusteluissa uskotaan hyvän työllisyyskehityksen jatkuvan vielä vuonna 2009.

Talousarvioesityksessä on kuitenkin otettu huomioon verotulojen kasvun hidastuminen

mittavien veronkevennysten sekä talouskasvun hidastumisen vuoksi. Menojen kasvun

arvioidaan hidastuvan huomattavasti, muun muassa hyvän työllisyyden vuoksi.

Valtionvelan BKT-osuudeksi vuoden 2009 lopussa arvioidaan 27 prosenttia.

Valtion talousarvioesitys on ylijäämäinen, vaikka talouskasvuennustetta on laskettu

VM:n ehdotukseen nähden. Valtionvelan nettokuoletuksiin esitettyä määrärahaa on

tarkistettu ja valtioneuvoston esitys on 152 miljoonaa euroa. Se on 86 miljoonaa euroa

vähemmän kuin VM:n ehdotuksessa.
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6.1.1 Lähetekeskustelu talousarvioesityksestä

Valtioneuvoston esitys annettiin eduskunnalle 15.9. Talousarvion eduskuntakäsittely

alkaa täysistunnossa pidettävällä lähetekeskustelulla, joka on vuoden tärkeimpiä

eduskuntakeskusteluja. Ensimmäisen esittelypuheenvuoron pitää valtiovarainministeri.

Tämän jälkeen pidetään eduskuntaryhmien puheenvuorot, joiden kesto on rajattu 15

minuuttiin. Muuten puheenvuorojen pituudet ovat enintään 5 minuuttia ja lisäksi

myönnetään lyhyitä, minuutin vastauspuheenvuoroja. Lähetekeskustelua käytiin

yhteensä kolmena päivänä ja puheenvuoroja käytettiin 683.

Eduskunnan lähetekeskustelussa hallituksen väite oli, että valtionvelkaa lyhennetään

152 miljoonalla eurolla vuonna 2009. Tavoitteena oli jatkaa 2000-luvun kestänyttä

velanlyhentämisen linjaa.

Velkaan liittyneet argumentit puolustivat velanmaksua ja erityisesti sitä, että

maksamalla nyt velkaa varaudutaan huonompiin aikoihin, jolloin sitten on varaa ottaa

velkaa. Tällä perusteltiin velanlyhennyksen linjaa ja kyseistä talouspolitiikan linjaa

kiiteltiin vuolaasti. ”Ne pärjäävät, jotka ovat noudattaneet menomalttia, maksaneet

hyvinä aikoina velkaansa pois ja joiden julkinen talous on kunnossa.6”

Velanlyhentämisen perustelut liittyvät likeisesti elvytykseen. ”Nyt on sitten pelivaraa ja

marginaalia elvytykseen” toteaa kokoomuskansanedustaja. Puheenvuoroissa tulee esiin

myös huonompiin aikoihin valmistautuminen, mutta valtiontalouden ylijäämätavoite on

yhä esillä, josta vihreiden edustaja lausuu: ”hallituksen tavoite on säilyttää nämä

budjetit tulevina vuosinakin ylijäämäisinä, koko tämän hallituskauden.7”

Velanlyhennyksen vasta-argumenttina oli Vasemmistoliiton esitys, joka perustui

julkisten menojen kasvattamiseen ja 2,2 miljardin euron velanottoon. Vasemmistoliiton

6 HE116/2008 yleiskeskustelun puheenvuoro 1kok.
7 HE116/2008 yleiskeskustelun puheenvuoro 15vihr.
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esityksen perusteena oli Suomen ajautuminen taantumaan ja elvytyksen aloittaminen8.

Vastaesitys mahdollisti keskustelun käymisen myös velanotosta, vaikka se ei ollut vielä

esityksenä. Tätä esitystä kritisoitiin siitä, että se ajaisi valtiontalouden syvenevään ja

hallitsemattomaan velkakierteeseen, jonka jättilasku siirrettäisiin lapsillemme9.

Toisaalta velanmaksusta ja olemassa olevasta velkataakasta, ilman lisävelanottoakin,

oltiin huolissaan sukupolvinäkökulmasta. Oppositiopuolueista SDP ja

Kristillisdemokraatit olivat hallituksen kanssa samaa mieltä velanlyhentämisestä.

Kaikkein poikkeavinta olivat Vasemmistoliiton esitykset, joissa taloustilanne nähtiin

niin, että valtion pitäisi hallitulla lainanotolla ryhtyä elvyttäviin investointeihin.

Lähetekeskustelua leimasi erilaiset näkemykset taloustilanteesta, mutta kasvun

taittumisesta oltiin yhtä mieltä. ”Ihan kertauksena vielä se, että meillä on käsillä

normaali laskusuhdanne, pitkän kasvun jälkeinen laskusuhdanne.10” Elvytyksen tarve

sai kannatusta puheenvuoroissa, mutta siten muotoiltuna, että se on edessä vasta

tulevaisuudessa eikä vielä seuraavalla tilikaudella. Hallitus perusteli veronkevennykset

elvyttäviksi toimenpiteiksi kun taas oppositiosta Vasemmistoliitto esitti velanottoa ja

menojen lisäämistä elvyttäviksi toimenpiteiksi. Kaiken kaikkiaan puheenvuoroissa

kannatettiin aktiivista eli keynesiläistä finanssipolitiikkaa, mutta velanoton ajankohdan

ei ajateltu olevan vielä edessä.

Lähetekeskustelun jälkeen talousarvioesitys lähetetään valtiovarainvaliokunnan

käsittelyyn. Muut eduskunnan valiokunnat voivat lausua talousarvioesityksestä

valtiovarainvaliokunnalle, joka käsittelee kyseiset lausunnot ja kansanedustajien

tekemät talousarvioaloitteet.

8 HE116/2008 yleiskeskustelun puheenvuoro 5vas.
9 HE116/2008 yleiskeskustelun puheenvuoro 1kok.
10 HE116/2008 yleiskeskustelun puheenvuoro 82kok.
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6.2 JOULUKUUSSA VELALLA ELVYTETÄÄN: TALOUSARVION

HYVÄKSYMINEN

Hallituksen täydennetty esitys Hallitus antoi täydennetyn esityksen talousarviosta

(HE199/2008) eduskunnalle 21.11.2008 ja siitä käytiin eduskunnassa lähetekeskustelu

25.11. Hallituksen täydennetty esitys tuodaan eduskuntaan ja siitä käydään

lähetekeskustelu, ennen kuin esitys lähetetään valtiovarainvaliokuntaan. Täydentävä

talousarvioesitys perustuu 7.11.2008 tarkennettuun valtiovarainministeriön arvioon

talouskehityksestä ja talousarvioesitys muuttuu ylijäämäisestä alijäämäiseksi. Vuoden

2009 talouskasvuksi arvioitiin ½ prosenttia.

Eduskunnan lähetekeskustelussa käytettiin 120 puheenvuoroa, joista hallituskoalitio piti

kuusi ja oppositio 12 puheenvuoroa velkaan liittyen. Tämä oli ainoa vaihe, jossa

oppositio piti velkapuheenvuoroja enemmän kuin hallitus.

Talousarvioesityksen määrärahoihin ehdotetaan 467 miljoonan euron nettolisäystä ja

tuloarvioihin esitetään 2 028 miljoonan euron nettovähennystä taloustilanteen arvion

perusteella. Täydentävä esitys on siten 2,5 miljardia euroa alijäämäinen ja sitä varten

tarvitaan nettolainanottoa. Tästä syystä täydentävässä esityksessä esitetään tulopuolelle

lisättäväksi luku valtion nettolainanotto osastoon Lainat 15. Momentille esitetään 2 342

miljoonan euron nettotuloa. Vaikutus valtionvelan määrän kasvuun on 51, 9 miljardista

54,9 miljardiin.

Pääluokka 37 valtionvelan vähentäminen esitetään poistettavaksi talousarvion

alijäämäisyyden vuoksi.

Hallituksen väite on, että valtion pitää luopua velanlyhennyksistä ja sen sijaan ottaa

uutta lainaa 2 342 miljoonaa euroa kattamaan esityksen määrärahat.
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Hallituksen perustelut painottuvat siihen, että Suomen on mahdollista ottaa velkaa,

koska julkisen talouden tilanne on hyvä tapahtuneen velanlyhentämisen vuoksi.

Puheenvuoroissa tuodaan esiin se, että velalla voidaan välttää työttömyystaakkaa ja

pyrkiä takamaan paras mahdollinen taloustilanne hyväksymällä elvyttäminen velaksi.

”Eli tässä kyllä toteutetaan keynesiläistä ajattelua siinä, että silloin kun taloudessa

muuten on taantumavaihe tulossa, niin hallitus itse ja julkinen sektori investoivat.11”

Oppositio hyväksyy velanoton keinona ja olisi valmis esitettyä hiukan suurempaan

velanottoon, mutta kritiikkiä esitetään ennen kaikkea veronkevennyksiä kohtaan.

Havainnot paikantuvat selkeästi keynesiläiseen viitekehykseen painottuen kulutuksen

ylläpitoon. Oppositio on valmis ottamaan velkaa elvyttäviin investointeihin ja sellaisiin

vero- ja velkaratkaisuihin, jotka ylläpitäisivät pienituloisten kulutusta. ”Valtionvelan

ottaminen näihin tarkoituksiin ei merkitse pysyviä menonlisäyksiä vaan investointia

siltaan, joka vie taantuman yli taloudellisesti kestävään tulevaisuuteen.12”

Eduskunnan keskustelussa painottuva teema on veronkevennyksien yhteys velanottoon.

Oppositio esittää kritiikkiä liian suurista ja mielestään väärin kohdistuvista

veronkevennyksistä, joista johtuva tulonvähentyminen korvataan velanotolla.

Hallituksen kanta on se, että velkaraha menee menoihin. ”Eihän tuloja velkarahalla

tasapainoteta vaan menoja.13” Valtion talousarvion yleiskatteisuuden vuoksi molemmat

näkemykset ovat osin oikeita tulkintoja, mutta oppositiosta muistutetaan ”Velan otto,

verotus ja menot muodostavat budjetissa kokonaisuuden, joten on turha saivarrella,

meneekö lisävelka veronkevennyksiin tai menoihin.14”

Valtiovarainvaliokunnan esitys Valtiovarainvaliokunta laatii hallituksen esityksestä ja

täydennetystä talousarvioesityksestä, muiden valiokuntien lausuntojen ja

kansanedustajien talousarvioaloitteiden pohjalta mietinnön, josta tulee pohjaesitys

talousarvion ainoassa käsittelyssä eduskunnan täysistunnossa.

11 HE199/2008 lähetekeskustelun puheenvuoro 102kok
12 HE199/2008 lähetekeskustelun puheenvuoro 91sdp
13 HE199/2008 lähetekeskustelun puheenvuoro 24kok
14 HE199/2008 lähetekeskustelun puheenvuoro 28kd
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Valtiovarainvaliokunnan mietinnössä puututaan hallituksen täydennettyyn esitykseen

velanoton osalta. Valtiovarainvaliokunta esittää velanoton nostamista 2 411 miljoonaan

euroon eli korottaa hiukan hallituksen esitystä 2 342 miljoonan euron nettovelanotosta.

Valtiovarainvaliokunta antaa velanoton korotuksen perusteluiksi sen, että valiokunta on

lisännyt määrärahoja 68 780 000 euroa, joka tasapainotetaan kyseisellä summalla

tulopuolella nettovelanottoa lisäämällä.
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6.2.1 Talousarvion ainoa käsittely

Valtion talousarvio hyväksytään eduskunnan täysistunnossa ainoassa käsittelyssä.

Talousarvion hyväksymisen yhteydessä hyväksytään siihen liittyvät lait. Talousarvion

laadintaprosessi päättyy eduskunnan hyväksymiseen ja sen jälkeen siirrytään

talousarvion täytäntöönpanoon.

Aineistona on käsittelyn aluksi käyty yleiskeskustelu, sillä yksityiskohtaisessa

käsittelyssä ei lainanotosta eikä velanhallinnasta pidetty ainuttakaan puheenvuoroa. Itse

asiassa eduskunnassa yksityiskohtainen keskustelu rajataan koskemaan vain pääluokkia

eli määrärahojen määrää ja käyttöä. Tulojen osastoista, yksityiskohtaisten perustelujen

yleisistä määräyksistä ja yleisperusteluista ei sallita yksityiskohtaista keskustelua.

Velkaan liittyviä puheenvuoroja pidettiin kuitenkin yleiskeskustelussa. Niitä oli 20,

joista hallituskoalitio piti 14 ja oppositio 6.

Käsittelyn pohjaesityksenä on valtiovarainvaliokunnan muokkaama talousarvio. Sen

väite velanhallinnan osalta on, että valtion on otettava velkaa 2 411 miljoonaa euroa.

Tämän lisäksi valtiovarainministeri keskustelun alussa ilmoitti, että elvyttävä

lisätalousarvio tulee eduskunnan käsittelyyn jo helmikuussa.

Hallituspuolueiden edustajien puheenvuorot puolustavat talousarvioesitystä ja

perustelevat sen hyväksymistä elvyttämisen kannalla eli esitetyt perustelut ovat hyvin

keynesiläisiä. Velkarahan käytön edellytykseksi ja tavoitteeksi määritellään työpaikat.

Velalla on saatava työpaikkoja, hoidettava työllisyyttä, jotta työttömyys ei kasva. Velan

osalta muistetaan myös se, että valtio eli kansanedustajat päättävät ottaa velkaa

veronmaksajien maksettavaksi. Perustelut kiteytyvät hyvin keskustan kansanedustajan

sitaattiin: ” Suomi voi ottaa kestävästi lisää velkaa ja toteuttaa elvyttäviä toimia. Näiden

toimien on oltava määräaikaisia ja täsmällisesti kohdennettuja siten, että ne lisäävät
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työllisyyttä ja talouden dynamiikkaa.15” Velanoton perustelut ovat elvytys,

määräaikaisuus ja kohdentaminen työllisyyden ylläpitoon.

Oppositiossa velka hyväksytään myös elvytyksen näkökulmasta, mutta erityisen

huolestuneita oppositiossa ollaan verotulokertymän vähenemisestä, joka pitää kattaa

velalla. Tästä johtuen veronkevennyksiä kritisoidaan ja vedotaan sukupolviasetelmaan:

” Tuloveron kevennyksistä kiinni pitäminen tässä tilanteessa on karhunpalvelus tuleville

sukupolville, jotka joutuvat vastaamaan niistä veloista, ---, joiden turvin veroja nyt

kevennetään.16”

Hallitus vastasi opposition veronkevennyksiin kohdistuvaan kritiikkiin siten, että

veronkevennykset ovat osa elvytystä ja korosti sitä, että ”velkarahalla ei tehdä

veronkevennyksiä vaan velkarahalla maksetaan menoja.17”

Keskustelun päätteeksi eduskunta hyväksyi talousarvion, jossa valtion nettolainanoton

enimmäismääräksi on päätetty 2 411 miljoonaa euroa valtiovarainvaliokunnan esityksen

mukaisesti.

15 VaVM33/2008 keskustelun puheenvuoro 1kesk.
16 VaVM33/2008 keskustelun puheenvuoro 8kd
17 VaVM33/2008 keskustelun puheenvuoro 10kok
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6.3 TAMMIKUUSSA VELKATULOA JO TARVITAAN: ENSIMMÄINEN

LISÄTALOUSARVIO

Hyväksyessään talousarvion joulukuun lopussa valtiovarainministeri Katainen ilmoitti,

että ensimmäinen lisätalousarvio tulee käsittelyyn heti istuntotauon jälkeen

helmikuussa. Päätöksenteon osalta lisätalousarvio noudattaa talousarviomenettelyä, sillä

eduskunnan päätöksenteon varassa ovat niin lisätalousarvion hyväksyntä kuin sen

tasapainottaminen valtioneuvostolle annettuina lisälainanottovaltuuksina (Myllymäki

2007, 180). Lisätalousarviossa ei kuitenkaan käsitellä kaikkia talousarviojaottelun

kohtia vaan pelkästään ne pääluokat, joihin tulee menolisäyksiä tai tuloarvioiden

muutoksia.

Valtiovarainministeriön ehdotus lisätalousarvioksi Valtiovarainministeriö antoi

lisätalousarvioehdotuksen 23. tammikuuta 2009. Tulopuolelle nettolainanottoon

esitetään 2 934 miljoonan euron lisäystä, sillä lisätalousarvio on alijäämäinen. Ehdotus

nostaisi nettolainanoton vuonna 2009 yhteensä 5 574 miljoonaan euroon.

Lisätalousarviossa puututaan ennen kaikkea tuloarvioihin määrärahojen lisäämisen

lisäksi. Lisätalousarviossa esitetään vero ja veronluonteisten tulojen tuloarvion

vähentämistä yhteensä 2 580 miljoonalla eurolla. Lisäksi korkotuloarvioita vähennetään

73 miljoonaa euroa ja osinkotuloarviota 250 miljoonalla eurolla. Perusteluina ovat

päivitetyt arviot talouskehityksestä, työllisyyskehityksestä ja yritysten tuloskehityksestä.

Tulojen pienentyminen katetaan velanotolla, jotta budjetti on tasapainossa.

Hallituksen esitys lisätalousarvioksi Valtioneuvosto käsitteli lisätalousehdotuksen ja

antoi oman lisätalousarvioesityksenä 3.2.2009. Hallituksen esityksessä lainaa esitetään

otettavaksi 5 605 miljoonaa euroa. Hallituksen esitys sisältää lisää määrärahamenoja ja

tuloarvioita on laskettu VM:n ehdotukseen nähden. Kokonaisuudessaan vuodelle 2009
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esitetään 8 245 318 000 euron nettovelanottoa huomioiden jo varsinaisessa

talousarviossa myönnetyt velanottovaltuudet.

Velanottoa tarvitaan siis kattamaan uusia määrärahamenoja että tulojen pienentymistä.

Talousarvioesityksen yleisperusteluissa todetaankin, että tulopuolen 2 867 miljoonan

euron vähennykset ja määrärahojen 2 738 miljoonan euron lisäyksien vuoksi vuoden

2009 lisätalousarvioesitys on 5,6 miljardia euroa alijäämäinen. Kokonaistuotannon

arvioidaan supistuvan 2 prosenttia lisätalousarvioesityksen elvytystoimenpiteistä

huolimatta. Valtion nettolainanotoksi vuonna 2009 ehdotetaan 8,0 miljardia euroa.

Valtionvelan määräksi vuoden 2009 lopussa arvioidaan 62,6 miljardia euroa, mikä olisi

noin 34 prosenttia suhteessa bruttokansantuotteeseen.
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6.3.1 Lisätalousarvio eduskunnassa: lähetekeskustelu

Lisätalousarvioesityksestä käydään talousarvion tapaan lähetekeskustelu eduskunnassa

ennen kuin se lähetetään valtiovarainvaliokunnan käsittelyyn. Esittelypuheenvuoron

jälkeen keskustelussa muille puheenvuoroille annettiin viiden minuutin suositus.

Lähetekeskustelussa käytettiin yhteensä 127 puheenvuoroa, joista 36 käsitteli

valtionvelkaa. Hallituskoalition edustajat käyttivät näistä velkapuheenvuoroista 24 ja

oppositio 12. Puheenvuorot velasta olivat aikaisempaa perusteellisempia ja

puheenvuoroissa saatettiin esittää useitakin perusteluja velanotolle.

Hallituksen puheenvuorot ryhmittyvät jälleen elvytysmyönteiseen ekspansiiviseen

finanssipolitiikkaan. Velanotto on pientä, jos sillä taitetaan laman niska siten, että

velkarahalla vivutaan työllisyysvaikutukseltaan tehokkaita hankkeita. Myös huomio

siitä, että velka maksetaan elämällä siivosti viittaa kontraktiiviseen finanssipolitiikkaan.

”Valtion tehtävä on tasata suhdanteita, elvyttää silloin, kun on sen aika, ja pitää vyötä

tiukalla silloin, kun markkinat vetävät.18” Näihin perusteluihin liittyy valtion ja

yritystoiminnan samankaltaistaminen.

Yksi perustelulinja kulkee kasvupuheessa. Velanottoa perustellaan sillä, että sen avulla

haetaan kasvua ja ”hallitus tekee näitä määrätietoisia elvytystoimia, jotta talouden

pyörät pyörivät ja liialliselta velanotolta vältytään.19” Velanotolle löydetään perusteluita

senkin kautta, että se voi olla kokonaistaloudellisesti mielekästä, jos se käytetään

tuottaviin investointeihin.20

Sukupolvinäkemys tai ajatus siitä, että velka on siirrettyä verotusta, tuli esiin

keskustelussa voimakkaasti. Vedotaan siihen, että lisävelkaantuminen tarkoittaa sitä,

että peruskoululaisillekin riittää maksamista. Moneen kertaan tuodaan esiin se, että

tuleville sukupolville ei saa jäädä kohtuutonta velkataakkaa ja että tuleville sukupolvilla

on maksamista meidän velassamme. Sukupolvipuhe on retorisesti hyvin tunteisiin

vetoavaa, peräti moraalista verrattuna muihin perusteluihin.

18 HE1/2009 lähetekeskustelun puheenvuoro 93kesk.
19 HE1/2009 lähetekeskustelun puheenvuoro 53kok.
20 HE1/2009 lähetekeskustelun puheenvuoro 113kok.
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Uutena piirteenä oli puhe velan koroista, mutta puheenvuoroissa korostetaan sitä, että

Suomi saa edullista lainaa. ”Hyvän taloudenpidon ansiosta saamme myös velkaa

pienemmällä korolla kuin monet muut maat.21” Mutta koroista todetaan myös, että ne

menevät kankkulan kaivoon ja korkokulut tulevat kasvamaan, jos asioita ei hoideta

hyvin. Korkotason nousuun viitataan, mutta siten, että velkaantuva valtio joutuu

maksamaan uusista lainoistaan korkeampaa korkoa. Puheenvuoroissa ei kanneta huolta

yleisestä korkotason noususta. Korkokeskustelussa ei siis tuotu esiin crowding out –

hypoteesia, vaan huomio oli valtion omasta rahoitusasemasta.

Opposition puheenvuorojen linja on muuttunut sitten vuodenvaihteen. Sdp:n edustajat

kritisoivat hallitusta velan ottamisesta veronkevennyksiin. Tästä puhutaan

veroelvytyksenä. ”Epävarmuuden vallitessa veroelvytys ei toimi, mutta valtionvelkaa se

lisää miljardikaupalla.22” Velka- vai veroelvytyskeskustelun lisäksi velan turhuutta

korostetaan useissa Sdp:n puheenvuoroissa. Sdp vaatii saada selville suunnitelman

velanmaksusta ja siitä pitääkö valitun politiikan takia ryhtyä leikkauksiin tai

veronkevennyksiin. ”Olisin odottanut, että hallituksen puolelta olisi kerrottu, kumpaa

tullaan velan lyhentämisessä painottamaan: leikkauksia palveluissa ja sosiaaliturvassa

vai verojen korotuksia?23”

Lähetekeskustelussa suhtaudutaan hyväksyvästi velanottoon. Hallitus korostaa

elvytyksen tärkeyttä ja Sdp kritisoi velanottoa siltä osin, kun se johtuu heidän

mielestään liiallisista veronkevennyksistä. Valtiontalouden tarkastelussa

aikaperspektiivi muuttui. Velanoton lisäksi käytiin keskustelua siitä miten velkaa

lyhennetään ja miten velanotto tulee vaikuttamaan yhteiskunta- ja talouspolitiikkaan

pidemmällä aikavälillä.

21 HE1/2009 lähetekeskustelun puheenvuoro 3kok.
22 HE1/2009 lähetekeskustelun puheenvuoro 4sdp
23 HE1/2009 lähetekeskustelun puheenvuoro 107sdp
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6.3.2 Lisätalousarvion hyväksyminen

Valtiovarainvaliokunnan lausunto lisätalousarviosta Lisätalousarvio hyväksytään

talousarvion tapaan yhdessä käsittelyssä. Käsiteltävänä pohjaesityksenä on

valtioneuvoston esitys, johon valtiovarainvaltiokunta on antanut mietintönsä.

Valtiovarainvaliokunnan mietinnössä esitys nettovelanotosta on pysynyt summaltaan

samana kuin valtioneuvoston esityksessä. Esitys on, että valtio ottaa lisää lainaa 5 605

miljoonaa euroa jo talousarviossa myönnetyn 2 411 miljoonan euron valtuuden lisäksi.

Esityksen mukaan valtion velanotto kasvaa yhteensä yli kahdeksaan miljardiin (8 016

950 000 ) euroon.

Asian käsittely eduskunnassa alkaa yleiskeskustelulla. Mietinnön esittelypuheenvuoron

jälkeen keskustelussa on nopeatahtinen osuus, jolloin sekä ryhmäpuheenvuorot että

muut etukäteen varatut puheenvuorot saavat kestää enintään 5 minuuttia.

Yleiskeskustelussa käytettiin yhteensä 111 puheenvuoroa. Näistä 49:ssä viitattiin

valtionvelkaan. Puheenvuorot jakaantuivat hallituskoalitiolle 28 ja oppositiolle 21.

Suhteellisesti tässä vaiheessa puheenvuorojen suhteellinen painottuminen

velkakysymykseen oli suurinta. Olihan velkaantuminen tullut hyvin selväksi tosiasiaksi

jo nyt.

Puheenvuoroissa esitettyihin perusteluihin on tullut uusia sävyjä. Hallituksen edustajien

perusteluissa korostuu elvyttämisen lisäksi hyvinvointiyhteiskunnan ylläpitäminen.

velkaa otetaan sitä varten. Hyvinvointiyhteiskunnan ja palveluiden ylläpitämisen lisäksi

puheenvuoroissa esitetään, että valtion isommat hartiat kestävät velkaantumisen.

”No, sitä [velkaa] tarvitaan tämän meidän hyvinvointiyhteiskuntamme pystyssä

pitämiseen, valtionosuuksiin, työttömyysturvaan, koulutukseen, päivähoitoon, meidän

normaalin elämämme ylläpitämiseen.24” Valtio huolehtii ihmisistä ottamalla lainaa.

Puhe on tunnepitoista ja kielikuvia on enemmän kuten ”kantamaan kansantalouden yli

24 VaVM2/2009 keskustelun puheenvuoro 37kok.
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tämän pahimman kuopan.”25 Perusteluissa vedotaan niin sanottuihin pehmeisiin

arvoihin.

Puhe sukupolvien välisestä oikeudenmukaisuudesta on jälleen läsnä vahvasti. ”Me

kulutamme ja toiset sen sitten maksavat.26” ja ”etteivät nämä maksut jää yksinomaan

nykyisten nuorten, työelämässä olevien, tulevien sukupolvien ja lastenlastemme

maksettavaksi.”27 Tuleviin sukupolviin, lapsiimme ja lapsenlapsiimme vetoaminen

näyttää olevan velanottoon tiiviisti liittyvä, lähes erottamaton retorinen keino.

Pragmaattisempaa huolta esitetään valtiontaloudesta. Luottamus on säilyttävä, jottei

luottoluokitus mene ja korot nouse. Joiltakin osin nousee esiin edellisen laman

kokemukset: ”Tuolloin Suomen valtion ei 1990-luvun laman aikana ollut saada edes sitä

velkarahaa28”.

Opposition puheenvuoroissa kuultaa jo hallituksen haastaminen. Useissa

puheenvuoroissa moititaan sitä, että velkaa otetaan ennen kaikkea veronkevennysten ja

verotulojen pienenemisen takia. Sdp:n esittämä kritiikki on kovaa, mutta muutenkin

oppositio on huolissaan veropohjasta. ”Miksi Suomi joutuu ottamaan velkaa näin

paljon? Se johtuu siitä, että hallitus on hyvin itsepäisesti pitämässä kiinni ylisuurista

veronkevennyksistä ja nämä veronkevennykset nyt sitten rahoitetaan velkarahalla.29”

”En ole syyttänyt hallitusta lisävelan otosta, mutta siitä syytän hallitusta, että hallitus on

romuttamassa valtion tulopohjan poistamalla kansaneläkevakuutusmaksun, poistamalla

suurten omaisuuksien veron, tekemällä ylisuuret verohelpotukset suurituloisille.30”

Oppositio haluaa velanhallinnan suunnitelmaa ja kysyy johtaako hallituksen valitsema

linja leikkauksiin tai veronkorotuksiin. Yksi esiin erityisesti nouseva kysymys on

työnantajan kelamaksujen poistosta johtuva valtion tulojen menetys ja niiden

kompensointi. Tässä Sdp syyttää hallitusta, että kelamaksut jäävät valtion maksettavaksi

velalla. Hallitus kiistää tämän syytöksen.

25 VaVM2/2009 keskustelun puheenvuoro 61kok.
26 VaVM2/2009 keskustelun puheenvuoro 72kesk.
27 VaVM2/2009 keskustelun puheenvuoro 94kesk.
28 VaVM2/2009 keskustelun puheenvuoro 72kesk.
29 VaVM2/2009 keskustelun puheenvuoro 11sdp
30 VaVM2/2009 keskustelun puheenvuoro 27vas.
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Lisätalousarvion yleiskeskustelussa oli eniten vastakkainasettelua hallituksen ja

opposition välillä. Hallituksen puheenvuoroissa velanoton perusteluina käytettiin sitä,

että valtio voi huolehtia hyvinvointivaltiosta ja ihmisistä ottamalla lainaa. Oppositio

puolestaan kyseli takaisinmaksusuunnitelmien perään ja epäili, että velkaantumisen

myötä leikkaukset ovat edessä. Hallituksen retorinen linja oli vedota pehmeisiin

arvoihin, johon oppositio vastasi luomalla kauhukuvia leikkauksien

välttämättömyydestä hallituksen politiikan vuoksi.
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6.4 TUTKIMUKSEN TULOKSET

Tutkimuskysymykset, jotka esitin tutkielman aluksi ja joihin hain vastausta aineistosta

olivat seuraavanlaiset:

• Miten valtion velanhallinnan linja muuttui vuoden 2009

talousarvioprosessissa?

• Mitä mieltä poliitikot olivat valtionvelasta ja mitä perusteita ja

ehtoja he esittivät sille?

• Miten mielipiteet ja perustelut velanotosta sijoittautuivat

teoreettiseen viitekehykseen?

Ensimmäiseen tutkimuskysymykseen vastaaminen edellytti talousarvioprosessin

tarkastelua ja vertaamista finanssipolitiikasta tehtyihin linjauksiin.

2000-luvun velanhallinnan linjaksi oli määritelty velan lyhentäminen ja velan matalan

tason saavuttaminen ennen väestön ikääntymisen vaikutuksia. Hallitusohjelmassa oli

sitouduttu siihen, että poikkeustilanteessakaan valtion alijäämä ei ylittäisi 2,5 prosentin

bruttokansantuotteesta. Elokuun ensimmäisenä päivänä 2008 VM uskoi vielä

velanlyhentämisen mahdollisuuksiin, vaikkakin paljon vähäisemmissä määrin kuin

edeltävinä vuosina. Maaliskuuhun 2009 mennessä eduskunta on päättänyt myöntää 8

miljardin euron velanottovaltuudet talousarvion tasapainottamiseksi. Velanhallinnan

linja muuttui täysin. Syyt löytyvät taloustilanteesta; talouskasvun hiipuminen vaikuttaa

verotuloihin ja hallituksella ja eduskunnalla oli tahtoa ryhtyä elvytykseen velkarahalla.

Valtion talousarvio vuodelle 2009 ehti muuttua reilussa puolessa vuodessa

dramaattisemmin kuin kukaan osasi odottaa. Muutos on kuitenkin ollut asteittaista eli

inkrementaalista. Missään vaiheessa ei tehty kokonaisarviota tilanteesta, vaan vaikuttaa
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siltä, että on haluttu pitää kiinni aikaisemmista päätöksistä kuten veronkevennyksistä.

Velanhallinta vaikuttaa varovaiselta mukautumiselta taloustilanteeseen eikä taloutta

ohjaavalta politiikalta. Eduskunnan velkaa koskevissa päätöksissä on aina kyse

enimmäisvaltuutuksesta, ei määräyksestä hankkia juuri kyseistä maksimimäärää velkaa.

Velanhallinta on Valtiokonttorin vastuulla ja valtuuksien rajoissa hankitaan velkaa

tarpeen mukaan. Tästä näkökulmasta velanottovaltuuksia olisi voinut korottaa

aikaisemmin ja jättää tarveharkintaa Valtiokonttorille sen mukaan, miten tuloja ja

menoja alkaa kertyä. Hallituksen perusteluissa toistettiin sitä, että lamaa on odotettu ja

sitä varten velantasoa on laskettu, mutta selkeästi vuoden 2009 talousarvio haluttiin

vielä lähes muuttumattomana läpi.

Vaikka lisätalousarviot ovat maan tapa, niin niiden käyttö sotii talousarvion

täydellisyysperiaatetta vastaan. Jo talousarvion valmisteluvaiheessa oli tiedossa, että sitä

pitää täydentää jo alkuvuodesta, koska tulot ja menot eivät tule pitämään paikkaansa.

Pääministeri Vanhanen arvioi, että vuoden 2009 ensimmäisellä lisätalousarviolla

pärjätään kesään asti ja sitten katsotaan uudelleen tilannetta.

Olen koonnut oheiseen taulukkoon talousarvioprosessin velanhallinnan osalta ja miten

se muuttui. Siinä tiivistyy kuinka asteittaista muutos velanlyhennyksestä velanottoon

oli. Talouskasvuennusteena olen käyttänyt VM:n arvioita, sillä talousarvioiden

laskelmat perustuvat niihin. 18.12.2008 julkaistussa Suhdannekatsauksessa VM ei

tavoistaan poiketen antanut ennustetta ”epävarmuuksista johtuen.”

Taulukko 5: Velanhallinnan muutos talousarvioprosessissa

Asiakirja annettu vaikutus velkaan -/+
VM:n arvio talouskasvusta

vuonna 2009

TA2008 21.12.2007 - 1 848 256 000 + 2,00 % 18.6.2008

VM ehdotus 1.8.2008 - 238 273 000

HE esitys 15.9.2008 - 152 992 000 + 1,8 % 27.8.2008

Täyd. HE 21.11.2008 + 2 342 334 000 + 0,5 % 7.11.2008

VVaM 12.12.2008 + 2 411 114 000 ei ennustetta

TA2009 19.12.2008 + 2 411 114 000

VM lisäehdotus 23.1.2009 + 5 345 804 000

HE lisäesitys 3.2.2009 + 8 016 950 000

VVaM + 8 016 950 000

l lisäTA2009 + 8 016 950 000 - 5,00 % 23.4.2009
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Etsin vastausta toiseen tutkimuskysymykseen keskusteluaineistosta. Valtion

velkaantumiseen suhtauduttiin eduskunnassa hyväksyvämmin kuin olin odottanut.

Toisaalta velkapuheenvuorot painottuivat selkeästi hallituskoalition hyväksi ja on

ymmärrettävää, että heidän tehtävänään oli perustella ja puolustella velanottoa siinä

vaiheessa kun se oli ajankohtaista.

Velkakeskustelun elvytysmyönteisyys oli hyvin selkeää jo alusta lähtien. Jo

talousarvioprosessin alkuvaiheessa, kun velkaa vielä oltiin lyhentämässä, annettiin

suostumus valtion velkaantumiselle, mikäli taantuma syvenee lamaksi. Velkarahalla

tapahtuvaa elvytystä ei oikeastaan vastustettu, mutta velkaantumisesta oltiin huolissaan

tulevien sukupolvien ja julkisen talouden kannalta. Tuloksena voin todeta sen, että

suomalaiset poliitikot hyväksyvät valtion velkaantumisen elvyttämisen vuoksi, vaikka

he ovat huolissaan myös velanmaksukyvystä ja velkataakan siirtämisestä tuleville

sukupolville.

Varsinaisen velkakeskustelun lisäksi eduskunnassa keskusteltiin paljon vero- ja

velkaelvytyksestä. Hallitus korosti elvyttävänsä veronkevennyksillä ja siten lisäävänsä

kulutusta. Oppositio, erityisesti SDP, käänsi veroelvytyksen velkaelvytykseksi sillä

perusteella, että veronkevennysten ja talouskasvun hiipumisen yhteisvaikutuksena

valtion tuloarviot pienenivät ja tämä ero jouduttiin kattamaan velkarahalla. Vaikka

tämän tutkimuksen fokus oli pelkästään valtionvelassa niin todellisuudessa velka ja

verorahoitus ovat erittäin toisiinsa kietoutuvia.

Prosessin käsittely vaiheittain ilmeni olevan hyvä, sillä muuten tietyt aste-erot eivät olisi

näkyneet jos olisin analysoinut koko aineiston kerrallaan. Velkakeskustelussa oli esillä

eri asioita eri vaiheessa. Ensimmäisessä lähetekeskustelussakin puhutaan velasta, ja

ennen kaikkea siitä kuinka sitä vielä pitää lyhentää, jotta voimme varautua talouden

taantumiseen. Velasta puhutaan, mutta vasta siten, että tulevaisuudessa sitä voitaisiin

ehkä ottaa. Poikkeuksena on Vasemmistoliiton esitys siitä, että velkaa oltaisiin otettu jo

tuolloin. Oppositiopuolueista sosialidemokraatit ja kristillisdemokraatit olisivat

lyhentäneet myös valtionvelkaa.

Esimerkiksi leikkauksista ei puhuttu vielä talousarvion hyväksymisen aikaan

velkakeskustelun yhteydessä, mutta lisätalousarviossa hallituskoalition puheenvuoroissa
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painotetaan palveluiden ylläpitoa kun taas oppositio haluaisi kuulla mitä leikkauksia

suunnitellaan.

Lisätalousarviokeskustelussa tulee mielenkiintoisesti muutaman kerran esiin Suomen

kilpailukyky ja vertaaminen kansainväliseen tilanteeseen. Yllättävän paljon keskustelua

oli koroista siihen nähden, että valtion luottoluokitus on yhä paras mahdollinen. Nämä

kaksi viimeksi mainittua teemaa saattavat selittyä 1990-luvun laman kokemuksilla,

jolloin Suomen oli vaikea saada lainaa ulkomailta ja jouduttiin ottamaan lainaa myös

hyvin korkeilla koroilla.

Puheissa viitataan useasti myös ikääntymiseen ja julkisen talouden tasapainoon, niin

seikkoihin, joita pidetään merkittävimpinä finanssipoliittisina haasteina.

Kansanedustajat ovat selkeästi sisäistäneet valtiovarainministeriön arvioimat

tulevaisuuden haasteet.

Kolmas kysymys koskee viitekehyksen soveltuvuutta aineistoon. Kun olin tiivistänyt

kaikki väitteet aloin tarkastelemaan niitä teoreettisen viitekehyksen kautta eli miten ne

sijoittuivat kansantaloustieteen teorioihin. Hyvin selkeästi suurin osa havainnoista

kasaantui keynesiläiseen traditioon. Tutkimuksen perusteella viitekehys oli toimiva,

vaikka havainnot kasaantuivat erityisesti keynesiläisiin ja sitten ricardolaisiin

perusteluihin. Klassinen taloustiede ja monetarismi esiintyivät perusteluissa vain

muutaman kerran eivätkä ne olleet muita perusteluita poissulkevia. Teoreettisen

viitekehyksen avulla aineistosta pystyi systemaattisesti havainnoimaan perusteluita,

joten tutkimusmenetelmänä se oli toimiva.

Elvytyksen eetos on voimissaan ja keynesiläinen ajattelu on vahvasti läsnä

kansanedustajien kannanotoissa, vaikka sitä ei suoraan mainita kuin muutaman kerran.

Elvytyksestä puhutaan juuri niin kuin keynesiläinen ajattelu on; ekspansiivisten ja

kontraktiivisten keinojen vuorottelua tasapainon säilyttämiseksi. Panostetaan

taantumassa, mutta myöhemmin kiristetään vyötä.
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7 Valtionvelkaa perustellusti

Keskustelua valtionvelasta vaikeuttaa se, että tuloluokista ei käydä yksityiskohtaista

keskustelua. Vaikka eduskunta päättää valtion tuloista ja menoista, niin vain menot eli

määrärahat ovat sallittu keskustelun aihe. Onko niin, että valtiovarainministeriö tekee

laskelmansa, arvioi tulot ja siihen on eduskunnalla tyytyminen? Eli eduskunnassa käyty

keskustelu oli niin vakavaa ja syvällistä kuin eduskunnalla on toimivaltaa.

Jos ajatellaan Arvo Myllymäen tapaan, että talousarviossa laitetaan finanssipoliittiset

tavoitteet tärkeysjärjestykseen, niin käytännössä se koskee vain menoja eli määrärahoja.

Eduskunnan päätäntävalta tulojen suhteen on hyvin kapea ja talouspolitiikkaa tehdään

tiukasti valtioneuvoston mukaan. Tämä asettaa hallitukseen pääsyn ja

hallitusneuvottelujen tuloksen koko vaalikautta sementoivaksi kehykseksi.

Toinen vaikeuttava piirre on valtion talousarvion yleiskatteisuus- ja

tasapainoperiaatteet, joista käytiinkin väittelyä eduskunnassa. Tasapainoperiaatteen

mukaan tulojen on katettava menot. Tilanteessa, jossa tuloarviot pienenevät vaihtoehdot

ovat hankkia lisää muita tuloja tai leikata menoja samansuuruisiksi tulojen kanssa.

Hallituksen väite, että velkaa otetaan menoihin eikä tulojen puutteeseen on

harhaanjohtava, sillä tulojen pienentymistä paikataan velalla. Hallitus ei esittänyt

menojen karsimista tai tulojen hankkimista verotuksella. Ei jäänyt muuta vaihtoehtoa

kuin paikata verotuloja velkatulolla. Muitakin vaihtoehtoja olisi ollut, mutta hallitus

suosi tätä linjaa. Lisätalousarviovaiheessa tunnustetaan se, että tulojen vähentyminen

johtuu verotulojen vähentymisestä.

Oppositiopuolueista SDP on hanakasti sitä mieltä, että veroelvytys ei toimi ja että se on

hyväosaisten suosimista. Mutta sekä valtion menojen lisääminen että veronkevennykset

valtion alijäämän avulla ovat molemmat keynesiläisen elvytyksen toimenpidevalikosta.

Molempien tavoitteena on ylläpitää kysyntää. Kuitenkin jo maaliskuussa 2009 käydyt

kehysneuvottelut antavat viitteitä siitä, että joitakin veroja tullaan korottamaan.

Vaikuttaa siltä, että veronkevennykset haluttiin viedä muuttamattomina läpi, vaikka

valtion taloustilanne oli muuttunut ratkaisevasti. Erityisesti Sdp kritisoi
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veronkevennysten läpivientiä. Elvytyskeskustelun perusteluiden tarkasteleminen voisi

olla hyvinkin hedelmällinen jatkotutkimuksen aihe.

Johdannossa esitin pohdittavaksi myös kysymyksen siitä, miksi valtio ei saisi käyttää

velkarahaa toimintaansa samoin kuin yritykset. Eduskuntakeskustelussa muutamissa

puheenvuoroissa on sivuttu tätä kysymyksenasettelua rinnastamalla elvytys

investointiin. Yritykset odottavat investoinneistaan tuottoja ja rahoituskulujen

kattamista. Myös elvytys voidaan nähdään toimenpiteenä, joka varmistaa tulovirtaa

tulevaisuudessa ja kattaa kustannuksensa pitkällä aikavälillä. Myös tästä

tarkastelukulmasta saisi jatkotutkimuksen.

Suomen valtio on luottoluokitukseltaan paras mahdollinen kolmen eri

luottoluokitusyrityksen mukaan (VM tiedote). Tämän lisäksi konkurssilain 3. §:n

mukaan valtio ei ole konkurssikelpoinen. Tilanne Suomen osalta on sellainen, että valtio

saa edullista lainaa eikä sen toiminta tule lakkaamaan taloudellisista syistä. Valtio

säilyy, vaikka sen rahoitusasema olisi erittäin heikko. Tämä ei kuitenkaan tarkoita sitä,

että valtio voisi toimia miten vaan. Huonolla julkistalouden tilalla on vaikutuksia

talouteen ja yhteiskuntaan.

Vaikka eduskunnassa pidetyissä puheenvuoroissa viitattiin usein 1990-luvun

lamakokemuksiin ja samansuuntaisten seuraamusten välttämiseen niin on tunnustettava

se, että 1990-luvun ja 2000-luvun lamoilla on erottavia tekijöitä. Tietyllä tapaa nyt

valtiontalous on heikommalla pohjalla, vaikka se kansainvälisesti vertaillen on vakaa.

Mutta 1990-luvun lamaan liittyi Suomen osalta muita vaikeuttavia tekijöitä kuin vain

viennin tyrehtyminen. Rakenteellisesti Suomen talous on vakaammalla pohjalla.

Valtion aseman tekee erilaiseksi se, että valtio ei voi ajautua varsinaisesti konkurssiin ja

valtion, kuten yritystenkin, on mahdollista ylläpitää velkaa. Julkiselle puolelle on tuotu

yksityisen sektorin oppeja runsain mitoin viime vuosikymmeninä. Yksi oppi lisää voisi

olla yrityksen rahoituksen soveltaminen niiltä osin kuin se on mahdollista. Se kuitenkin

vaatisi valtion pääomakirjanpidon kehittämistä. Mutta valtio voi ottaa velkaa ja valtion

pitää maksaa sitä takaisin, jotta luottoluokitus säilyy valtiolle edullisena. Pelkän

rahoituskysymyksen ratkaisemisen lisäksi velalla voidaan tavoitella poliittisia
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päämääriä. Velanotto punnitaan myös poliittisesti, sillä siitä ovat vastuussa poliitikot.

Talouspolitiikkakin on vaihtoehtoja ja valintoja, ei yhden ainoan totuuden toteuttamista.

Valtionvelka on poliittista velkaa. Eduskunta päättää velanotosta talousarvion

yhteydessä. Alijäämän kattamiseen on muitakin vaihtoehtoja, kuten menojen

leikkaaminen tai verotuksen kiristäminen. Talouspoliittisesti velanotto edustaa

keynesiläistä, aktiivista finanssipolitiikkaa. Valtion velanotolla pyritään takaamaan

talouden toimintaa kysyntää ylläpitämällä ja velka maksetaan nousukausina. Velka

voidaan nähdä myös selkeämmin investointina kuin perinteinen keynesiläinen näkemys

on. Velanotolla ei pelkästään ylläpidetä kulutusta, vaan sillä varmistetaan ja parannetaan

tulevaisuuden verotuspohjaa. Valtionvelka voi toimia siten, että investoinneilla tuetaan

esimerkiksi työllisyyttä, tutkimustoimintaa tai kouluttautumista. Yksilön kannalta

valtion elvytystoimet voivat johtaa tilanteen pysymiseen samana tai parempaan

asemaan. Valtion kannalta velkaelvytys voi johtaa siihen, että verotettava tulopohja

vankkenee.

Valtiot ottavat velkaa kulujen kattamiseen. Valtion velkaantuminen ei ole täysin

verrannollista yrityksiin, vaikka jotain yhteneväisyyttä on. Valtionvelka ei ole

analoginen myöskään yksityistalouden velkaan. Kuitenkin julkisuudessa ja

eduskuntakeskusteluissa on esiintynyt suurta huolta valtionvelan koosta ja sen

takaisinmaksusta. Palkansaajien tutkimuslaitoksen tutkijat Kiander ja Taimio

(30.3.2009) esittivät Helsingin Sanomien vieraskynä-palstalla, että valtion tavoitteena ei

ole veloista eroon pääseminen. Heidän mukaansa valtio voi ylläpitää vakaaksi

katsomaansa velkamäärää.

Nähtäväksi jää miten tämän laman käy ja minkälaisia vaikutuksia sillä on. Tähän

mennessä tehdyt finanssipoliittiset päätökset ovat olleet ekspansiivisia ja siten

poikenneet perinteisestä suomalaisesta finanssipoliittisesta linjasta. Mielenkiintoista

onkin seurata, jatketaanko elvyttävällä linjalla vai muutetaanko finanssipolitiikkaa

kiristäväksi. Tutkimuksia tullaan tekemään ja olkoon tämän tutkielman arvo siinä, että

se on aikalaisen ajankohtaisanalyysi; kuvaus siitä, miltä asiat näyttivät silloin, kun ne

olivat ajankohtaisia.
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