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Taman 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 yhtend, kaytdssa olevana
rahoitusinstrumenttina. Ajallisesti tutkimus on ragattu vuoden 2009 talousarvion ja
ensimmaisen lisétalousarvion tarkasteluun. Kuvaan miten velanhallinta muuttui
globaalin taloustaantuman myéta velan lyhentdmisesta mittavaan velanottoon.
Konstruoin talousarvioprosessin  etenemisen velanhallinnan muutoksen  kautta
Eduskuntakeskustelusta etsin  minkdlaisia perusteita kansanedustgjat  antavat
velanhallinnalle.

Tutkielma on ennen kaikkea empiirinen gankohtaisanayysi valtion talousarviosta
vuodelle 2009. Tutkielmani edustaa teorialdhttistd ja laadullista tutkimusta. Kaytéan
teoreettista viitekehystd apuna aineiston argumenttien erittelyyn ja anayysin.
Tutkielman teoreettisena taustana ovat kansantaloustieteessa esitetyt nakemykset
valtionvelasta. Naistd ndkemyksista keynesiléinen ja ricardolainen ovat merkittavimmat
aineiston kannalta.

Vation velanotolle annettuja perusteluita tarkastelen kvalitatiivisesti ja analyysin
kohteena on vuoden 2009 talous- ja lisdtalousarvioprosessi. Aineisto koostuu valtion
asiakirjoista, kuten valtiovarainministerion ehdotuksista, valtioneuvoston esityksista ja
eduskuntakasittelyssa pidetyistéd puheenvuoroista. Vuoden 2009 talousarvioprosessin
lishks selvitan Suomen vadtion velkaantumisen historiaa ja viimeaikaisia
finanssipoliittisia linjauksia valtion velanhoidosta. Aiheen taustoihin perehtyminen on
tarked, jottavoi havaita tapahtuneen muutoksen.

Johtopédtelmissd olen tarkastellut aineistosta tekemiéni havaintoja teoreettiseen
viitekehyksen kautta. Tuloksena voi todeta sen, ettd suomalaiset poliitikot hyvaksyvét
valtion velkaantumisen elvyttdmisen vuoksi ja luottavat julkisen talouden kestavyyteen,
vaikka he ovat huolissaan myos velanmaksukyvystd ja velkataakan siirtdmisesta
tuleville sukupolville.
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1 Velanoton tielle

"Suomi joutuu pitkastd aikaa ottamaan liséa velkaa. Vatio lainaa téna vuonna 8
miljardia euroa. Kun vuoden 2009 budjetista syksylla paétettiin — naytti, ettd velkaa
pystytédn yha lyhentamaan.” (HS 4.2.2009) Sitaattiin tiivistyy hyvin valtion
velanhallinnan linjan muuttuminen. Myodhemmin kevadla 2009 tilanne néyttéa jo silta,
etta valtio joutuu ottamaan |&hivuosina uutta nettolainaa 50 miljardia euroa, ellei jopa
enemman. Valtion velanhallinnassa on tapahtunut nopea ka&inne vuoden 2008
alkusyksysta helmikuuhun 2009, jolloin hyvéksyttiin vuoden 2009 ensimmainen
lisdtalousarvio. Taman tutkielma tarkastelee sitd, miten vation velanhallinnan linja
muuttui  talousarvioprosessin  aikana ja miten sSitd on perusteltu poliittisessa

paatoksenteossa ja mita ehtoja valtiovelalle annetaan.

Valtion uuden velkaantumisen kauden taustakss on hyva tarkastella Suomen
velkaantumisen historiaa. Suomen valtio oli Iahes velaton aina 1980-luvun taantumaa
seuranneeseen lamaan asti. Alijgédmaisia budjetteja oli hyvin harvoin eika velkaa
kertynyt ennen 1990-luvun syvaa lamaa, joka iski valtiontalouteen ragjusti. (Maki ym.
1999, 43) Vean BKT-osuus nousi korkeimmillaan yli 70 prosenttiin (Tilastokeskus).

Suomen 1990-luvulla Idpikayma lama on jéttanyt jalkensa suomalaiseen yhteiskuntaan
ja kotitaloudet ovatkin reagoineet rahoituskriisiin vahentdmdlla kulutustaan (ETLA
2008). Pelko valtion velkakierteestd on olemassa ja valtiontaloutta on pyritty saamaan
vakaalle pohjalle ennen véeston ikaantymisen myota tulevia vaikutuksia julkiseen
talouteen. Vaikka 2000-luvun alku oli hyvéan talouskasvun aikaa, niin Suomessa vallits
tiukan talouspolitiikan linja ja julkinen talous oli hyvéssa kunnossa kun vuoden 2009
talousarviota alettiin laatia. Nyt uhkakuvat ovat muuttumassa todeks ja aikaisemmin
kuin odotettiin. Hiljalleen maailmalta hiipinyt taloustaantuma on muuttanut
velanhallinnan suunnitelmat 18hes tdysin. Miten tdmé& muutos on tapahtunut ja miten

siihen on suhtauduttu paéttksenteossa?



Velanhdlinnan muutoksen taustalla ovat taloudessa tapahtuneet suhdannevaihtelut.
Finanssikriisina alkanut taantuma on vaikuttanut valtiotalouden toimintaymparistoon,
kuten se on vaikuttanut muihin taloudellisiin toimijoihin. Suomessa valmistauduttiin
finanssikriisiin tekemalla suunnitelmia rahoitugjérjestelman toimivuuden takaamiseks.
Nyt kriisi on siirtynyt reaaitalouden puolelle ja sen vaikutukset alkavat nakymaén
muun muassa kasvavana tyottomyytend. Tastd syystd valtion verotulopohja tulee

kaventumaan, vaikka samaan aikaan hyvinvointivaltion menot kasvavat.

Talouden taantuman vaikutukset nakyvét siis nopeasti valtion tuloissa ja velanotolla
joudutaan tasgpainottamaan valtiontaloutta. Valtio e ole suinkaan supistanut
kulutustaan, silla vation intressind on yll&pitéa talouden toimintakykyd, jotta
taantumasta selvitéan vahéisin vaurioin. Elvytykseen on vamiutta, vaikka velkarahalla.
Kansainvdinen rahoituslaitos IMF on kannustanut valtioita elvyttdmaan ja kayttdmaan
siihen tarvittaessa velkaa. Kun valtio on valinnut elvyttamisen tien, se tarvitsee tuloja ja

téssa tilanteessa velkaa kdytetdan finanssipoliittisena valineend suhdannemyrskyssa.

Y mmaérran valtiontalouden tehtéavaks yhteiskuntapolitiikan mahdollistamisen. Valtiolla
on laein sd&dettyja tehtavia, joiden toteuttamiseen se kerdd varoja, kuten veroja ja
maksuja. Velanotto on yksi mahdollinen varainhankinnan keino. On totta, etté
verorahoitus on paljon térkedmpi tulonléhde kuin velanotto. Hyvina verovuosina valtion
e tarvitse ottaa lainkaan uutta velkaa, vaan se voi maksaa vanhaa velkaa pois. Sen
sijaan huonoina vuosina velka saattaa muodostaa hyvin merkittévan osan tuloista, mutta
se e ole koskaan ainoa tulonldhde valtiolle. Julkisen talouden osalta velanottoa e
yleisesti pidetd hyvana rahoitusinstrumenttina, vaan gatellaan, ettd siihen pitdis
turvautua vain hétdtapauksissa ja valiaikaisesti. Vakka velanotto hyvaksytaén
poikkeustilanteessa, niin siinakin on eroja mill& reunaehdoilla sithen suostutaan. Pitédko
vélialkaisessa tilanteessa leikata menoja vai pitéa ne samalla tasolla, vaikka se

tarkoittaisi nettolainanoton kasvua?

Néen velanoton ennen kalkkea yhtena rahoituskeinona, jolle on omat
kayttotarkoituksensa ja perusteensa. Valtionvelan osalta padhuomio on juuri valtion

menojen rahoittamisessa. Lahtokohtana on tarkastella valtion velanhallintaa yhden



taloudellisen entiteetin toimintana, vaikka finanssipolitiikka muodostaa lagjan taustan
tdle tutkimukselle.  Tutkielmani  voidaan néhda case-tutkimuksena ja
mikrotaloudellisena  kuvauksena tietyn yhteison vieraan  pddomanehtoisesta
rahoituksesta. Yksi sytyke tutkia valtionvelkaa oli havaitsemani suhtautumisero julkisen
velanoton ja toisaalta yksityisen elinkeinotoiminnan velanoton vdlilla Julkinen velka
koetaan ongelmalliseksi, mutta toisaalta yritystoiminnassa vieraan pagomanehtoinen
rahoitus on lahes edellytys toiminnalle. Miksi valtio e saisi kayttdd velkarahaa

toimintaansa samoin kuin yritykset?

Lagjasti ymmarrettynd tdman tutkielman aheena on tutkia mink&8aista
finanssipolitiikkaa valtio harjoittaa taantumassa. Kiinnostuksen kohteena on tutkia
miten velanhallinnan linja on muuttunut vuoden 2009 talousarviokasittelyssa ja miten
velanhallinnan linjan muutosta lyhentamisestéd nettolainanottoon on  perusteltu
poliittisesti. Tarkastelussa on talousarvioprosessin eteneminen ja poliittisessa
padtoksenteossa esitetyt perusteet. Kuinka voimakkaasti velanottoa ja suhdanteiden
tasaamista kannatetaan? Minkéalaiseen velanottoon ollaan valmiita ja minkédlaisia ehtoja

velale annetaan?

Tutkimuksen lahtokohtana on se, etta finanssipolitiikassa tapahtui linjamuutos 2000-
luvulla  harjoitetusta  tiukasta  talouspolitiikasta  aktiiviseen,  elvyttavaan
finanssipolitiikkaan. Ennen muutosta talouspolitiikan tavoitteena oli valtionvelan
lyhentdminen ja kahden prosentin rakenteellisen ylijd8mén saavuttaminen. Taman
finanssipoliittisen linjauksen taustalla on ollut huoli julkisen talouden tasapainosta seka

vaeston ikaantymisen myo6ta liséantyvista menoista ja vahentyvista tuloista.

Tapahtunutta linjamuutosta e ole kuitenkaan korostettu, vaan velanhalinta on
muuttunut  inkrementaali sesti padtoksentekoj arjestel méssa. Inkrementaalisella
tarkoitetaan jaksottaista ja lisdyksellista tapaa edeta pddtoksenteossa. |nkrementaalisen
vastakohtana voidaan pitéa rationaalista paatdksentekoa, joka ideaalitilanteessa olis
kokonaisvaltaista ja etenisi tehokkaasti kohti tavoitetta. (Salminen 2004, 60-61) Teen
katsauksen valtion velkaantumiseen ja finanssipoliittisiin linjauksiin. Muutoksen ja

erojen havainnoimiseksi on tarpeen tutkia myds |&himenneisyytta.



Tutkielma on talouspoliittinen tutkielma valtiontal oudesta. Kohteena on valtiontalous ja
siitékin vain talousarvio, jonka tulkitsen tassa yhteydessa ennen kaikkea tulevaisuuden
suunnittelun  valineeksi. Talousarvio on yks tarkeimmistd talouspoliittisista

asiakirjoista. Taloustiede on mukana aiheen jateoreettisen viitekehyksen myota.

Tutkielma on poliittinen siltd osin, etta tutkin poliittista paatoksentekoa ja poliittisessa
keskustelussa esitettyja véitteitd ja perusteluita. Tarkastelen talousarviota prosessina
Erkki Berndtson (2003, 35) esittéa politiikan olevan prosessi, joka koostuu eri
toiminnoista ja joka on koko gjan kdynnissa ja muuttumassa. Poliittinen paatdksenteko
késittéa tassd yhteydessa edustuksellisten elimista valtioneuvoston ja eduskunnan.

Y ksityiskohtaisemmassa tarkastelussa on vuoden 2009 talousarvion tiimoilta kayty

Tutkimus kohdistuu velanotosta pééttamiseen ja perusteisiin. Eduskunta kéyttda
varsinaista finanssivaltaansa vain valtion budjettitalouteen (ts. talousarviota outeen).
Tastd syystd rgjaan tarkastelun budjettitalouteen, silla sita voi tutkia poliittiselta
kannalta. Budjettitaloudesta kdydaédn edustuksellista ja demokraattista keskustelua
ennen péadtdksentekoa Budjettitalouden kéasittely antaa hyvin erilaisen kuvan
valtiontaloudesta ja velasta kuin valtion budjetin ulkopuolisen talouden. Budjetin
ulkopuoliseen valtiontaouteen kuuluvat erilaiset rahastot. Julkisen talouden
ylijg@maisyyden yks kantava pilari on ollut rahastot, silla niihin on rahastoitu varoja

tuleviamenoja, kuten el8kkeité varten.

Tutkin miten valtio reagoi finanssipoliittisesti vuonna 2008 akaneeseen taouden
taantumaan. Tarkastelen vuoden 2009 talous- ja lisdtal ousarvioissa tehtya paétosperaista
tulopuolen finanssipolitiikkaa yhden rahoitusinstrumentin eli velan ndkokulmasta
Tutkielmani pavelee myo6s yleiskuvauksena valtion velanhallinnasta. Empiirisen
tutkimuksen liséks kartoitan velanhalinnan paéatoksenteon ja toimeenpanon
reunaehdot.



1.2 VELKA FINANSSI- JA SUHDANNEPOLIITTISENA KYSYMYKSENA

Finanssipolitiikalla tarkoitetaan vation tuloihin ja menoihin vaikuttavia toimenpiteita.
Finanssipolitiikka kuuluu osaksi yleista talouspolitiikkaa, jota Suomessa harjoitetaan
valtioneuvoston johdolla. (Myllyméaki 2007, 13) Finanssipolitiikalla ymmarretéén
talouspolitiikka, jota harjoitetaan julkisten talouksien avulla. Julkisiin talouksiin
lukeutuvat valtiontalous, kunnallistalous ja lakiséteiset sosiaalirahastot. (emt., 21-22)
Téssa tutkidmassa kéaytéan kuitenkin Heikki Hautalan (2003, 258) mééritelmaa

finanssipolitiikasta, silla han rajaa sen vaikuttamiseksi valtion budjetin kautta.

Tutkielman taustalla ovat suhdanteet. Valtionvelasta on tullut ajankohtainen aihe juuri
tal oussuhdanteiden muututtua. Talouden suhdanteilla tarkoitetaan kokonaistuotannossa
ja tyollisyydessa enemman tai vdhemman sdannollistéa vaihtelua. Suhdanteet jaetaan
nousu- ja laskukauteen, joista jalkimmaisestd kaytetédn myds ilmaisuja taantuma ja
lama. (Pekkarinen & Sutela 2000, 362) Ta outeen, tarkemmin méaériteltyna tuotantoon,
liittyy suhdannevaihtelut, vaikka talouden kehitys on trendiltdan positiivista pidemmalla
aikavdlilla tarkasteltuna (Arnold 2002, 1). Jo nyt puhutaan siitd, koska seuraava kasvun
kaus alkaa, sdilla historiallisessa tarkastelussa talous ja tuotanto ovat melko
heilahteluista huolimatta tasai sesti kasvaneet.

Suhdannevaihtelulla tarkoitetaan  lyhytailkaisia muutoksia  kokonaistuotannon
kasvuvauhdissa. Suhdannesyklin pituus on keskimaarin neljéstéa kuuteen vuotta, siten
ettd nousukautta kestda neljésta viiteen vuotta ja laskukausi kestdd vuodesta kahteen
vuoteen. (Hautala 2003, 242) Nyt on taantuman aika. Taloudellinen taantuma akoi
Yhdysvalloista asuntomarkkinoiden ylikuumentumisen myéta. Vuonna 2008
epdluottamus iski rahoitusmarkkinoihin. Piendld viiveella talouden taantuma on
vaikuttanut resaalitalouteen eli tuotantoon. Vuoden 2009 talouskasvun on ennustettu
olevan negatiivinen. Valtiovarainministerion  viimeismmassa Taloudellisessa
katsauksessa (2009 kevét) arvioidaan, ettd vuonna 2009 bruttokansantuotteen kasvu

laskee viisi prosenttia verrattuna edelliseen vuoteen.



Vatio ja vadtiontalous toimivat samassa toimintaympéristossd kuin yksityiset
yrityksetkin. Valtiotalouteen vaikuttavat samat suhdanteet, mutta on hyvaksyttya, etta
valtio pyrkii vaikuttamaan suhdanteisiin. Suhdannevaihteluiden haittoja pidetdan niin
merkittéving, ettd vaihteluiden tasaaminen on hyvaksytty talouspoliittinen tavoite.
Suhdannepolitiikalla tarkoitetaan niita julkisen vallan toimia, joilla pyritdan

lieventdmaén laskusuhdanteita ja hillitsemaén noususuhdanteita (Hautala 2003, 258).

1960-luvulta l8htien on gjateltu, etta valtion talousarviolla voidaan edistéa taloudellista
kasvua ja toivottavia rakennemuutoksi a seka harjoittaa suhdannepolitiikkaa (Nousiainen
1998, 357), vaikka Suomessa e ole varsinaisesti keynesildista suhdannepolitiikka
harjoitettu (Kiander 2001). Valtion talousarvio voi olla tasapainoinen, alijédmainen tai
ylijddmainen ja namad ovat vaikutuksiltaan erilaisia (Hautala 2003, 258). Suomen
talouspoliittisesta kokemuksesta voidaan todeta, ettd "valtion budjettialijaamét
(nettorahoitustarve) ja valtionvelka ovat sidoksissa suhdannetilanteeseen. Ne nayttavét
vahenevan (tai kasvavan hitaammin) korkeasuhdanteessa ja kasvavan (tai laskevan
hitaammin) laskusuhdanteessa.” (Koskela ym. 1997, 153) Valtion asema e ole
pelkastéddn suhdanteista riippuva, vaan sen vaikuttaa menoihinsa ja tuloihinsa niin
kutsutun aktiivisen ja padtosperustei sen finanssipolitiikan kautta.

Finanssipolitiikassa on erotettavissa niin sanottu paétdsperusteinen finanssipolitiikka ja
suhdanneautomaatiosta johtuva automaattinen finanssipolitiikka. Paéttsperusperéisella
finanssipolitiikalla tarkoitetaan aktiivisia finanssipoliittisia toimia, kuten p&dtokset
valtion tulo- ja menoperusteista. Automaattisella finanssipolitiikalla viitataan siihen,
etta julkinen talous tasoittaa suhteita automaatti sesti. Taantumassa julkisyhteistjen tulot
pienenevdt, mutta menot kasvavat kokonaiskysynnan laskua tasoittaen.
Noususuhdanteessa tulot kasvavat ja tulonsiirrot, kuten tyottomyyskorvaukset |askevat.
(Pekkarinen & Sutela 2000, 227-228) Tama on suhdannevaikutusta. Suhdannepolitiikka
voi olla suhdanteita tasaavaa tai myo6tasyklistd, joka voimistaa suhdanteiden vaikutuksia

yhtei skuntaan.

Valtion yli- ja aijdamiin vaikuttaa siis aktiivisen, padtosperusteisen finanssipolitiikan
lisdksi budjettiautomatiikka. Koska kansantalous vaikuttaa valtion budjettiin ja valtion



budjetti kansantalouteen, budjettialijd@man perusteella e voi suoraan péétella mitdan
padtosperdisen finanssipolitiikan luonteesta. Nousukaudella ylijédma kasvaa verotul ojen
kasvaessa ja laskukaudella verotulot vahenevét. Tasta syysta finanssipolitiikan mittarina
el voida pitéa yli- ja alijadmien muutoksia. Finanssipolitiikan tarkastelussa kaytetdan
niin sanottua normitettua budjettiylijgdmag, josta on poistettu suhdanteiden vaihtelusta
johtuvat muutokset. Nain paastdan tarkastelemaan pddtosperusteisen finanssipolitiikan
vaikutuksia. (Pekkarinen & Sutela 2000, 228)

Aktiivisen finanssipolitiikan todellisiin mahdollisuuksiin vaikuttaa talouskehitykseen
suhtaudutaan myos kriittisesti. Pekkarinen ja Sutela (2000, 256) nostavat esiin sen, etta
julkisen talouden velkaantuminen voi nostaa korkokantaa, syrjayttada yksityista kysyntéa
ja investointgja ja heikentdd téten taloudellisen kasvun mahdollisuuksia. Valtion
velanottoon liittyy uhka myos velkakierteesta ja korkotason noususta. Jos valtiontalous
on kestamattomalla pohjalla, on vaarana, ettéa alijéémaisen talouden pidon kustannukset

jéaévéat seuraavien sukupolvien maksettavaks korkeammilla veroilla. (emt., 254)

Valtioiden suhdannepolitiikkaa on tutkittu. Marco Battaglini ja Stephen Coete (2008)
ovat tutkineet G7-maiden julkistalouksien kayttaytymistd sen kautta mink&laista
finanssipolitiikkaa niissd on harjoitettu suhdannevaihteluissa. Heidan tutkimuksensa
mukaan valtioiden velanotto toimii suhdanteita voimistavasti pitkén aka valin
tarkastelussa, mutta menot puolestaan suhdanteita tasaavasti. Tdla he tarkoittavat sita,
ettd sekd velanotto ettd menot kasvavat taantumassa ja laskevat noususuhdanteessa.
Tahan he lisdavét havaintonsa, ettd verotuksen taso |askee noususuhdanteessa ja nousee

taantumassa. (emt., 36-37)

Tuomo Maki, Antti Romppainen ja Matti Virén (1999, 33) ovat tutkineet julkisen
velanhallintaa pienissa EU-maissa ja he ovat tulleet johtop&dtelmaan, ettd julkisen
talouden kohentuminen on usein seurausta seka padtosperai sesta finanssipolitiikasta etta
kansainvalisen suhdannetilanteen muutoksista. Mikali julkisen talouden epatasapaino
jatkuu pitk&an tarkoittaa se myos sitg, etté sen korjaaminen edellyttéé julkisen talouden
ylijd8maisyytta pitkén aikaa. Ylijaédmaisyys on perusedellytys sille, etté julkisen velan

osuutta voidaan supistaa (emt., 17)



Tama ymmarrys finanssipolitiikasta suhdannepolitiikkana on tutkimuksen lagja,
yhteiskunnallinen tausta. Olen kuvannut finanssi- ja suhdannepolitiikan |uonnetta
pitkdlisesti sen vuoksi, efta valtion velkaantuminen on sekd suhtedlista etta

suhdanteista riippuvaa.



1.3 TUTKIMUSKYSYMYS

Tutkin miten valtio reagoi finanssipoliittisesti velkainstrumentin k&yt6lla vuonna 2008
alkaneeseen talouden taantumaan. Tarkastelen vuoden 2009 talous- ja
lisdtalousarvioissa tehtya paatosperéista finanssipolitiikkaa valtionvelan nakdkulmasta.
Tutkimukseni koskee finanssipoliittisia paétoksia ja perusteluita valtion velanotolle ja
tutkin ta&a kysymysta poliittisen péétoksenteon kautta. Tutkimuksen fokus on

padtoksissd ja perustel uissa.

Tutkielman tavoitteena on selvittdd ja analysoida Suomen valtion velanhallintaa

nykytilanteessa. Tutkimuskysymykset voi tiivistéa seuraaviin kysymyksiin:

e Miten valtion velanhallinnan linja muuttui vuoden 2009

tal ousarvioprosessissa?

* Mita mieltd poliitikot olivat vationvelasta ja mita perusteita ja

ehtoja he esittivét sille?

 Miten mielipiteet ja perusteut velanotosta sijoittautuivat

teoreettiseen viitekehykseen?

Loytddkseni vastauksia olen perehtynyt vation velanhallintaa vyleisella ja
yksityiskohtaisella tasolla. Tamé osa kasittéa teorioiden ja késitteiden médrittelyn ja
aikaisemman tutkimukseen perehtymisen. Lisaksi on tarpeen kayda |8pi valtiontalouden
perusteet, silla se muodostaa reunaehdot velanhallintaan. Tama selvitystyd palvelee

varsinaisen empiirisen tutkimuksen taustoittamisena.



Empiirinen osuus pohjautuu valtion velanhoitoon vuoden 2009 talousarviossa
Tutkielmani empiirinen osuus koostuu kahdesta vaiheesta.

» Ensiks on taustoitettava ja selvitettdva valtionvelan kehitys, sen
prosessit ja linjaukset. Taman osion voi kasittda velanhallinnan
finanssihalinnolliseksi  tutkimiseksi. Aineistona ovat muun
muassa hallitusohjelmien finanssipoliittiset linjaukset, VM:n
katsaukset ja muut tutkimukset. Olen rgjannut aineiston 2000-

luvulle.

o Toiseksi otan kasittelyyn valtion vuoden 2009
talousarvioprosessin. Talousarvio muuttui kasittelyn aikana siten,
etta velan vahentamisesta siirryttiin velanottoon. Tutkin siis téta
prosessia ja sen akana tapahtuneita muutoksia. Varsinainen
empiirinen analyys kohdistuu siihen, miten velkaan suhtauduttiin
ja miten pddtoksia perusteltiin poliittisessa pédtoksenteossa ja

erityisesti eduskunnassa.

Tama tutkielma kohdistuu valtion talousarvioprosessiin ja valtiontalous kasitetéén
budjettitaloutena. Budjetti- tai talousarviotalous kasittéa ne tulot ja menot, joista
paétetdan vation talousarviossa. Tutkielmassa el siis huomioida koko julkista taloutta,
ei edes koko valtiontaloutta. Valtiontaloudesta késittelyn ulkopuolelle jéévét rahastot. *
Valtion talousarvioprosess on monivaiheinen ja velan osalta se on muuttunut joka
vaiheessa. Joten olen pédtynyt tutkimaan talousarvioprosessia vaiheittain. Tulen

kuvanneeksi prosessin kronologisesti.

Se, ettd tutkielmassani tutkin paétosperusteista finanssipolitiikkaa velanhdlintaan
kuuluvien euroméadrien perusteella enkd toteutuneiden, normeerattujen yli- tai
alijgamien perusteella johtuu nakokulmastani. Tutkin sitd, mita suunnitellaan

tapahtuvan, minkdaiseen veanhoitoon ollaan valmiita poliittisesti ja miten sita

! valtion rahastot ovat merkittavia toi mijoita julkisen talouden kannalta. Rahastot ovat suurelta osin syy
siihen, etté valtion talous on ollut niinkin ylijéamaista.
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perustellaan. Nakokulma on hyvin ragjattu ja kiinnostus on (talous)politiikan tekemisessa
ja arvoissa sen taustalla Olen valinnut eduskunnassa tehtéavan talouspolitiikan

tutkimukseni kohteeksi, silla se on julkista.

Kysymyksenasettelua on ohjannut se, etta valtion velanhallinnan poliittisen ohjauksen
vaikutus el ole kovin yksityiskohtaista useastakin syysta. Eduskunta pééttéa velanotosta
vain enimmaismaaran. Samoin velanhalinnan kuluja e ole yksil6ity, koska silla voisi
olla vaikutuksia rahoitusmarkkinoilla. Valtion velanotossa rahoituserdt ovat suuria ja
tieto gita, ettd valtio aikoo harjoittaa tietyt operaatiot, voi vaikuttaa rahoituksen

hintatasoon.
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1.3.1 Tutkimuksen rakenne

Johdannossa €li luvussa yksi esittelen tutkielman aihepiirin, johdattelen finanssi- ja

suhdannepolitiikkaan ja esitan tutkimuskysymyksen.

Luvussa kaks esittelen teoreettiset ja toiminnaliset kehykset valtion velanotolle.
Ensikss avaan taloustieteen ndkemyksia valtionvelasta. Sen jdkeen kayn |&pi
velanottoon liittyvat késitteet ja yleismmaét mittarit. N&istd muodostuu teoreettinen
viitekehys aineiston tulkintaan.

Luvussa kolme keskityn Suomen valtion velkaan ja kehittymiseen Kéyn |gpi valtion
talousarvioprosessin  pdapiirteissédn ja esittelen valtion velanhdlintaa kaytanndssa
liittyvia toimintoja.

Neljannessd luvussa esitan tutkimukselliset lahtokohdat, sen milla perusteilla olen
valinnut ja rggannut aineistoa. Esittelen aineiston, metodin ja miten olen soveltanut sita

aineistoon.

Varsinainen empiirinen tutkimus kattaa luvut viis ja kuusi. Viides luku késittéa valtion
finanssipoliittiseen linjaan perehtymisen. Téssa luvussa esittelen sen, minkdaisia
finanssipoliittisia tavoitteita on asetettu 2000-luvulla ja miten finanssipolitiikkaa on
pyritty kehittdmaan.

Kuudes luku koostuu talousarvioprosessin kuvauksesta ja analyysista. Y hteenveto-
luvussa vastaan asettamiini tutkimuskysymyksiin ja tarkastelen aineistoa teoreettisen
viitekehyksen avulla

Seitsemannessa luvussa pohdin tuloksia.

12



2 Teoreettinen viitekehys valtionvelkaan

Kansantaloustieteen nakemykset valtion velanotosta muodostavat tutkimukseni
teoreettisen viitekehyksen. Teoreettinen viitekehys on tulkintakehys aineistolle ja auttaa
ja8sentdméadn aineistosta esiin nousevia havaintoja. Tutkielmani on teoria&htoinen.
Esittelen teorioiden myds muita aiemmassa tutkimuksessa esitettyja nakemyksia ja
arvioita valtionvelasta. Ne taydentavét teoreettisen viitekehyksen muodostamaa runkoa

aineiston analyysille jaymmartamiselle.

Kansantal oustieteessd on useita toisistaan eroavia nékemyksia seka valtion roolista, sen
koosta ja rahoitustavoista. Keskityn niihin, jotka soveltuvat valtionvelan
analysoimiseen. Esittelen téssa lyhyesti klassisen taloustieteen, ricardolaisen,
keynesildisen ja monetaristisen ndkemyksen valtionvelkaan. Nama nelja muodostavat
peruserot, joiden pohjalta voi luokitella finanssipoliittisia nékemyksia ja toimenpiteita.

Klassisen taloustieteen mukaan julkisen velanoton periaatteet perustuvat oletukseen,
etta julkinen ja yksityinen velanotto ovat anaogisia tapahtumia. Klassisen taloustieteen
periaatteet rgjoittavat valtion velanoton vain sellaiseen rahoituksen tarpeeseen, joka on
tavallisesta poikkeavaa ja védiaikaista. (Buchanan 2008, 1-3) Klassisen taloustieteen
mukaan vation velanotto on siis anomalia, jolla voidaan vain tilapédisesti rahoittaa

vdlialkaisiajayliméarasia kustannuksia

Klassisen taloustieteen ndkemys julkisesta taloudesta nojaa siihen, ettd menot
sopeutetaan suhdannetilanteesta riippumatta tuloihin ja velanottoa pyritéan vattamaan.
Tallaisesta politiikasta voi olla seurauksena suhdanteiden jyrkentyminen, silla
nousukaudella verotulojen kasvaessa menoja liséttéisiin ja painvastoin laskukaudella
tulojen vahentyessa harjoitettaisiin menojen leikkaamista tai verotuksen kiristamista.
(Pekkarinen & Sutela 2000, 225)
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Keynesiléinen ndkemys puolestaan korostaa velanoton eli dijd8méan merkitysta
talouspolitiikan keinona. Keynesilanen finanssipolitiikka perustuu aktiivisin toimiin ja
ndkemykseen kokonaiskysynnan yllapitamisestd (Pekkarinen & Sutela 2000, 47).
Keynesildiseen  aktiiviseen finanssipolitiikkaan  kuuluu  ekspansiivisten  ja

kontraktiivisten keinojen kayttd suhdanteiden tasaamiseksi.

Ekspansiivinen finanssipolitiikka tarkoittaa sitd, etta laskusuhdanteessa valtio voi
kasvattaa budjettialijddmaa lisétékseen julkisia menoja ja tulonsiirtoja tai alentaakseen
veroja. Tavoitteena on kysynnan yll&pitaminen laskusuhdanteessa. Taméan vastapai noksi
noususuhdanteessa valtion pitdd harjoittaa kontraktiivista finanssipolitiikkaa
tasapainottamaan ekspansiivisia toimia. Kontraktiivisen finanssipolitiikan keinot ovat
keinoilla pystytéén supistamaan ekspansiivisesta finanssipolitiikasta aheutunutta
velkaantumista. (emt., 225) Ekspansiivisen ja kontraktiivisen finanssipolitiikan

vai htelulla mahdollistuu julkisen talouden tasapai nottuminen.

Keynesildisen ndkemyksen mukaan valtion velanotto on hyvéaksytty keino puuttua
taloustilanteeseen. Alijd8maé ké&ytetéan keinona tasata suhdanteita ja niiden vaikutuksia.

Ricardolaisen gjattelun mukaan verotus ja velkarahoitus ovat loogisesti ekvivalentteja,
eikd siten valtion valitsemalla rahoitustavalla ole merkitystd. Ricardon teoreeman
mukaisesti yksilot tunnistavat sen ettd valtion velanotto merkitsee vastaavia maksuja
tulevaisuudessa. (Buchanan 2008, 2) Téastd johdetaan véite, ettd velkarahoitus on
siirrettyd verotusta. Valtion alijééman kasvaessa kotitaloudet ymmartavat, etta alijdéama
tulee maksettavaks veroilla tulevaisuudessa, ja he ryhtyvéat sdastdmaan tulevia maksuja
varten. Mikdli ndin k&y, niin aktiivisen finanssipolitiikan kulutusta yll&pitavat
vaikutukset syrjaytyvat saéstdmisen lisdéntyess ja kokonaiskysynnén vahentyessa.
(Pekkarinen & Sutela 2000, 253)

Monetaristit suhtautuvat Kkriittisesti valtion velanottoon ja korostavat rahan tarjonnan
merkitysta vastapainona keynesildiselle kysyntéanakokulmalle (Arnold 2002, 2).
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Monetaristit lahtevat dSiitd ettd talouteen pitdd vakuttaa rahapolitiikan eka
finanssipolitiikan keinoilla. (Pekkarinen & Sutela 2000) Aktiivisen finanssipolitiikan
kritiikkiin liittyy crowding out -hypoteesi, jonka mukaan julkiset investoinnit

syrjayttavét yksityisiainvestointeja.

Lahestulkoon kaikki itsendiset valtiot ottavat lainaa. Sen Sijaan lainanméaré ja
lainarakenne vaihtelevat gjassa ja paikassa (Korhonen 2008, 5). Valtion lainanottotarve
syntyy valtion budjetin mahdollisesta alijédméasta ja erdantyvan velkakannan
jalleenrahoittamisesta. Suomen valtio ottaa velkaa sekd tulojen vahenemisen etta
menojen vuoksi. Yhtena vaihtoehtona olisi klassisen taloustieteen mukaan sopeuttaa
menot tuloihin, mutta Suomessa on valittu aktiivinen finanssipolitiikka, joka hyvaksyy

velanoton.

Velanottoa voidaan perustella vdiaikaisuudella tai suhdannepolitiikalla. Velanottoa
rahoituskeinona voidaan kritisoida sen vaikutuksista ympdar6ivaan yhteiskuntaan, kuten
ricardolaiseen hypoteesiin sdastdmisen kasvusta ja monetaristien crowding out -
hypoteesiin. Veanottoa onkin tarpeen tarkastella siihen johtaneiden syiden ja

olosuhteiden kautta.
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2.1 NAKEMYKSIA VELANOTOSTA JA VALTIONVELAN LUONTEESTA

Valtion rahoitus e ole neutraali kysymys eikd taloustieteessa ole yksimielisyytta
verojen tai velan oton paremmuudesta, kuten edella esittamisténi teorioistailmeni. Kéyn
téssa luvussa 1gpi joitakin ndkemyksia velanotosta, jotta velkarahoitukseen liittyva
problematiikka valittyisivat lukijoille. Nama nékemykset ovat aiempaan tutkimukseen

perustuvia jatdydentévéat kansantal oustieteen teoriatason kéasityksia valtionvel asta.

L&hestulkoon kaikilla itsendisilla valtioilla on lainaa (Korhonen 2008, 5). Julkistaloutta
kasittel evissa oppikirjoissa velanotto mainintaan aina yhtena rahoituskeinona, mutta sen
kasittely jaa melko pintapuoliseks ja alisteiseks verotukselle. Esimerkiksi Harvey S.
Rosenin ja Ted Gayerin julkista taloutta kasittelevan Public Finance kirjan 596 sivusta
16 sivua kasittelee valtionvelkaa. Matti Tuomalan suomalainen aan perusteos
Julkistalous (1997) kéasittelee velkarahoituksen kuudella sivulla yhteensa teoksen 372
sivusta. Tuomala (emt., 274) hammasteleekin sitd, etté velka- ja verorahoituksen valilla
tapahtuva vadinta on saanut meko vdhan huomiota julkisen talouden
mikrotutkimuksessa. Itsekin syyllistyn téhan, silla tarkastelen vain yhta vaihtoehtoa i

velanottoa

Yksinkertaisesti valtion velanotossa on kyse siitd, etté vatio pystyy lainaa ottamalla
kuluttamaan enemman kuin se keréa veroja. Velanoton perusteena on yleensa maksun
sirtdminen tulevaisuuteen. Valtion lainanottotarve syntyy valtion budjetin
mahdollisesta dijédmasta ja erd@antyvan velkakannan jélleenrahoittamisesta.
Kansantalouden kannalta on kyse giitg, ettd ylijgamaiseltd sektorilta siirtyy varoja

alijaamaisen sektorin kaytettavaks korvausta vastaan.

Velanottoa kadytetdan alijd@man kattamiseen ja se on seurausta valituista poliitikoista ja
taloudellisesta tilanteesta. Koska velkaa otetaan yleiskatteisesti alijéaman kattamiseen

eika tiettyihin menoihin, e velanottoa voi perustella kovin yksityiskohtaisesti vaan se
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liittyy yleiseen taloustilanteeseen. Budjetin epétasapainoa’ voidaan korjata joko menoja
letkkaamalla tai tulojaliséémalla Tulojen lisd&minen voi tapahtua verotusta kiristamalla
tal nettolainanotolla. Tuomo M&ki ym. (1999, 31) ovat arvioineet, ettd EU-maissa
julkisen talouden lagentuminen on perustunut menojen kasvattamiseen ja

vakauttamistoimenpiteet verotul ojen lisdamiseen.

Vationvelassa on yksityistalouden velan kanssa samoja elementteja eroavaisuuksin
lisdksi. Vation osdta velka on vierasta pddomaa €li velvoite maksaa takaisin.
Velkasuhde voidaan tiivistda siten, ettd osapuoli A lainaa rahaa B:lta. Saadun velan
takaisinmaksun liséksi A:n on maksettava B:lle korvausta siitd, ettd saa kayttéad B:n
rahoja tietyn aikaa. Korvausta kutsutaan koroks ja se on velan kustannus. Velanotossa
on médriteltdva kuka on velkaa kenelle, kuinka paljon on velkaa ja milté gjalta velka on.
Julkisyhteistt harvoin siirtdvét velkasitoumuksiaan, mutta velkojat saattavat useinkin
tehdd niin jolloin velanmaksu tapahtuu toiselle kohteelle kuin alkuperaisessa
velkasopimuksessa. (Reed & Swain 1990, 237-238) Julkisen talouden
toimintaympéristossa velka on ymmarrettdvissd kaksisuuntaisena operaationa, jossa
velanantgja siirtéa rahaa valtiolle ja valtio sitoutuu takaisinmaksuun myohempéana
gjankohtana (Buchanan 2008, 1).

Taloustietellija James Buchanan (2008, 2) tarkastelee vero- ja velkarahoituksen eroa
niissa tapahtuvien vahtojen €l transaktioiden kautta. Hénen mukaansa
verorahoituksessa tapahtuu yksi vaihto ja velkarahoituksessa kaksi. Télléa han tarkoittaa
Sitg, etta verotuksessa on kyse yhdestd vaihdosta veronmaksajan ja valtion véilla
Veronmaksagja maksaa valtiolle ja veronmaksajat kokonaisuudessaan hy6tyvét valtion
kulutuksesta ja tulonsiirroista. Vahto el ole vapaaehtoista, silla valtion verotusoikeus
toimii pakkoperiaatteella.

Velkarahoituksen kayttd lisd8 yhden vaihtotapahtuman verotukseen ndhden. Edella
kuvatun vaihdon lisdksi velkarahoitukseen kuuluu toinen vaihtotapahtuma, joka

kaydaan vapaaehtoisesti ja neuvotellen valtion jalainanantgjan valilla

2 Tasapainolla viitataan siihen, etta tulot kattavat menot ilman lainanottoa. Epétasapaino tarkoittaa siis
tilannetta, jossa budjetin tasapainottamiseksi pitda tehda erityigarjestelyitd, kuten ottaa lainaa.
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Julkisen talouden tarkastelussa velanotto kytkeytyy yhdeks julkisen toiminnan
rahoituskeinoksi. Stephen Bailey (2003, 132) |listaa julkisen kulutuksen
rahoitusvaihtoehdoiks verot, maksut, yksityistamisen, myynnin, lainaamisen, julkiset
arpgjaiset, lahjoitukset, luontoissuoritukset ja erityiset, vapaaehtoiset verot.
Lainanotosta Bailey (emt., 144) toteaa, ettd silla on vakutuksia tulevaisuuden
verotuksen tasoon, sillé lainan takaisinmaksu edellyttéa verotuloja. Poikkeuksena ovat
infrastruktuurihankkeet, joita varten lainatut rahat voidaan ainakin osittain peria

kayttomaksujen kautta.

Bailey tarkastelee lainanottoa neljan E:n ei oikeudenmukaisuuden (equity),
tehokkuuden (efficiency), taloudellisuuden (economy) ja vaikuttavuuden (effectiveness)
ulottuvuuksien kautta. Esittelen ndma Baileyn luokitukset, mutta taydennan niitd muilla

nékemyksilla

Oikeudenmukaisuuden ndkokulmasta voi olla ongelmallista, jos vatio ottaa jatkuvasti
lainaa koskaan maksamatta sitd takaisin. Velan takaisinmaksu jé& seuraavien
sukupolvien tehtdvaksi. Vaikka se pitédisikin paikkansa, ettd tulevat sukupolvet ovat
taloudellisesti paremmassa asemassa ja téten tulonsiirto sukupolvelta toiselle vois olla
perusteltua, niin tulevat sukupolvet eivét ole olleet pédttdmassa asiasta. Tata Baileyn

mukaan voidaan pitaa epaeettisena (emt., 144).

Tahan velkarahoituksen oikeudenmukaisuuteen ja ylisukupolvisuuteen ovat
kommentoineen muun muassa Matti Tuomala (1997, 271) siten, etta velasta johtuvan
verotuksen siirtyminen tuleville sukupolville e ole niin yksiviivaista kuin yleensa
annetaan ymmartéd. Myos silla on merkitystd miten velkarahat on kaytetty; ne voivat
olla luomassa parempia edellytyksid tuleville sukupolville tai ne voidaan sijoittaa
huonoihin kohteisiin. Hiukan kaytéannonl éhei sempia tarkastel utapoja on ottaa huomioon
se, ketkd hyotyvat valtion kulutuksesta (benefits-received principle) Jos rahoitettavan
hankkeen hytdyt tulevat selkeasti jalkipolville on kohtuullista siirtéa rahoitusvastuuta
lainan avulla. (Rosen & Gayer 2008, 472).
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Kansantaloustieteilija  Robin  Hahnel (2008, 201) haastaa  velanoton
oi keudenmukai suustarkastelua nékemykselldan, etta velanotto on tulonsiirtoa kdyhilta
rikkaille, silla vation obligaatioita ostavat |ahinna hyvatul oiset, mutta kaikki rahoittavat
heille maksettavia korkoja. Han ndkee, etta valtionvelan korot ovat regressiivista
tulonsiirtoa vdhemman omistavilta veronmaksgilta enemman omistaville
joukkovelkakirjojen omistgjille.

Toiseks tehokkuuden kannalta Baileyn (emt., 144) mukaan velanotto voi olla tehokas
keino taantumassa makroekonomisten vaikutustensa vuoksi. Muuten Bailey e katso
velkarahoituksen olevan tehokasta.

Kolmanneks Baileyn mukaan taloudellisuus velanotossa merkitsee sitg, etta velkarahan
hankkimista korkeilla koroilla ja tarpeettoman pitkédlle galle pyritdan valttamaan.
Kuitenkin valtion velanoton kasvu voi vaikuttaa korkotasoon sitéa nostaen. Korkotason
nousu vaikuttaa seké uusien lainojen hintaan ja niistd maksettaviin korkoihin. (Bailey
2003, 144)

Valtion kasvavalla velanotolla voi olla vaikutuksia korkokantaan, sill& rahantarpeessa
valtion on myytava obligaatioitaan markkinoilla. Mitd enemmaén se niita tarjoaa, sita
vahemman niista maksetaan €li toisin sanoen niista vaaditaan korkeampaa korkoa.
Tama johtuu vation oman rahoitusaseman hekkenemisestd. Korkokantaan voi
valkuttaa my6s epasuorasti. Kun valtio harjoittaa ekspansiivista finanssipolitiikkaa
kokonaiskysyntd kasvaa ja tdma kasvattaa rahan tarvetta ja sitd kautta korkokanta
nousee. Korkokannan nousu voi johtaa pddoman muodostumisen supistumiseen
kokonaiskysynnan laskun ja investointien vahenemisen myéta. Tata ilmidta kutsutaan
finanssipolitiikan syrjaytymisvaikutukseksi. (Pekkarinen & Sutela 2000, 252—253)

Neoklassinen taloustiede kiinnittdd huomion pd&oman muodostumiseen ja valtion
velanoton vaikutuksiin, Neoklassisen nakemyksen mukaan kun valtio tai julkinen valta
tekee jotain joko vero- tai velkarahoituksella se on pois yksityiseltd sektorilta
Ajatuksena on dgiis, ettd julkinen lainanotto véhentdd yksityisid investointeja. Tata
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kutsutaan crowding out -hypoteesiksi. Jos julkinen sektori hankkii resurssga, kuten
rahaa itselleen, j84 yksityiselle kyseista resurssia vahemman tarjolle ja kéyttoon. Lisaksi
kun julkinen hakee rahoitusta rahan hinta eli korot nousevat joka my6s johtaa
yksityisten investointien véhenemiseen. Valtion alijdéamien ja korkotason valista
korrelaatiota on tutkittu, mutta tastd suhteesta e valitse yksimielisyytta
kansantaloustieteilijoiden kesken, silld muiden tekijoiden vaikutuksia e voida sulkea
pois. (Rosen & Gayer 2008, 470-471)

Neljanneks velanoton vaikuttavuutta Bailey (emt., 144-145) tarkastel ee sen kautta, etté
velka pitdisi maksaa sind aikana jolloin sen hyodyt tulevat eika endd mydhemmin. Tama

nakokulma sopisi tarkasteltavaks yhdessa tehokkuuden kanssa.

Yhdysvaltalaiset Reed ja Swain (1990, 239) erittelevdt valtion velanotolle nelja
perusdhtokohtaa. Ensinnékin velkaa otetaan valtiontalouden hallitsemiseks ja
ohjaamiseksi. Toisekseen velkaa otetaan sellaisten kustannusten kattamiseen, joihin
tulot evé riita pitkdla akavailla. Kolmanneksi velkaa otetaan |yhytaikaisesti
kattamaan kustannuksia ja neljdnneks suurten menojen kattamiseen, kuten
investointeihin.

Né&istéd ensmmainen el endd pade Suomeen, silla rahapolitiikan paéttsvalta on delegoitu
yhteisotasolle Euroopan keskuspankin tehtdvaksi. Reed ja Swain kirjoittavat julkisesta
velanotosta yhdysvaltalaisesta nakokulmasta, jossa vatiolla on kaytosséén
rahapolitiikan keinot kasvattaa tai kiristéd markkinoilla olevan rahan maaréa
keskuspankin  kautta.  Muut kolme ldhtokohtaa soveltuu  suomalaiseen
toimintaympdristoon ja valtiontal outeen. Suomen valtion lainanottotarve syntyy valtion
budjetin mahdollisesta alijéamasta ja erdéantyvan velkakannan jalleenrahoittamisesta.
Valtio ottaa velkaa seka tulojen vahenemisen etta menojen vuoksi. Y htena vaihtoehtona
on klassisen taloustieteen mukaan sopeuttaa menot tuloihin, mutta Suomessa on valittu

aktiivinen finanssipolitiikka, joka hyvéksyy velanoton.
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Olen muodostanut teorioiden ja jadjempdna esitettyjen nakemysten perusteelle

teoreettisen viitekehyksen aineiston analysointia varten. Kyse on yksinkertai stuksesta,

mutta sen avulla pyrin havainnollistamaan velanotolle annettavia perusteita ja niiden

taustalta |6ydettavia teorioita.

. Klassinen . R
Teoria . Keynes Ricardo Monetarismi
taloustiede
Suhtautuminen | “suu sakkia aktiivista velka on siirrettya rahapolitiikan
valtionvelkaan mydden” elvytysta verotusta ensisijaisuus
kysynnan yllapita-
tilapaisyys, miseksi, ei ole. velka aiheuttaa
Peruste velalle esim. investointeihin sukupolvindkemys inflaatiota,
sota menokuri nousu- syrjaytymisvaikutus

suhdanteessa

Taulukko 1: Teoreettisen viitekehyksen havainnollistus
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2.2 VVALTIONVELAN KASITTEET JA MITTARIT

Vationvelkaan liittyy useita kaytanndllisia, kansantalouden kirjanpidon kannalta
tarkeita kasitteitd. On tarkedd tietdd miten ja mistéa velasta puhutaan. Valtionvelan
lisdksi usein puhutaan julkisyhteisdjen velasta. Taman tutkielman tarkastelun kohteena
on anoastaan valtionvelka ja kayn t&ssa luvussa |épi keskeissmmat kasitteiden
mérittelyt.

2005 2006 2007 (arvio) 2008 (arvio)
BKT markkinahintaan, maaran muutos 2,8 4.9 4.5 1,7
Julkisyhteis6jen rahoitusjaama, %/BKT 2,7 4,0 5,3 4,3
Valtion rahoitusjagama, %/BKT 0,4 0,9 2,1 1,1
Julkisyhteisdjen 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
Lahde: Valtiokonttorin sivusto 5.2.2009

Kuten ylla olevasta taulukosta nédkee, liittyy julkisen talouden velkaan samalta
ganjaksoltakin useita mittareita. Taulukon mittarit ovat prosentuaalisia ja ne on
suhteutettu bruttokansantuotteeseen (BKT), jolloin muutokset BKT:ssa valkuttavat

my6s suhdel ukuun.

Valtion velanotolla (deficit) tarkoitetaan sita vuosittaista nettovelanottoa, jonka valtio
hankkii alijéaman kattamiseen. Tarkemmin ilmaistuna kyse on valtion juoksevien
menojen ja tulojen erotuksesta, joka muodostaa valtiontalouden rahoitusa@man
(Pekkarinen & Sutela 2000, 220). Velanotolla ja nettovelanotolla on eroa
Nettovelanotto merkitsee velan maéran kasvua, se on lisdvelkaa. Sen sijaan valtio voi
ottaa velkaa vanhojen lainojen maksuun pelkkéana rahoitustapahtumana ilman etta

toiminnalla olis tuloja tai velkaa lisddvéaa vaikutusta. Suomi on sitoutunut EMU-
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jasenyyden myodta julkisen talouden tasapainokriteereihin.  Kriteerien mukaan
nettovel anotto saa olla enintéén 3 prosenttia bruttokansantuotteesta.

Rahoitusalijddma tarkoittaa sitd, ettd vation on pitdnyt ottaa velkaa erotuksen
kattamiseksi. Ylijddma tai rahoitusylijd8ma (surplus) on sitd, kun valtion tulot ovat
menoja suuremmat. Rakentedlinen ylijd8ma (structura surplus) kéasitteenda merkitsee
Sitg, etta ylijaamasta on poistettu automaattisten vakauttajien vaikutus. Y lijadmaisyys on

perusedellytys sille, etta julkisen velan osuutta voidaan supistaa (Maki ym 1999, 17).

Valtionvelka (debt) koostuu edellisien vuosien alijgdmista. Valtionvelan mittari on sen
osuus bruttokansantuotteesta ja EMU-kriteeri salii valtionvelan enimmaisméaaraksi 60
prosenttia bruttokansantuotteesta. Vationvelkaa mitataan myos euromaaréisesti, mutta
se e ole yksisditteistd. Velan markkina-arvo riippuu siitd, mika on velan maturiteetti,
kuponkikorko ja markkinakorko. (Maki ym. 1999, 19) Velanotto on siis ensinna tuloa
valtiolle, mutta seuraavina tilikausina se on velvoite maksaa eli velkaa. On siis t&rkedé
erottaa valtionvelan ja nettovelanoton késitteet toisistaan. Valtionvelka koostuu
kumulatiivisesti edellisen vuosien velanotosta ja mahdollisista velanlyhennyksien
vaikutuksista.

Velkarahoituksessa on kansantalouden kannalta kyse siita, etta ylijaamaiselta sektorilta
siirtyy varoja adijddmaisen sektorin kaytettdvaks korvausta vastaan. Yleensa
yksityissektorin ylijéama ei s8astot siirtyvéat korvausta vastaan rahaa tarvitseville
toimijoille, kuten valtiolle tai yrityksille. Valtionvelka voi olla siséista velkaa (internal
debt), jolla tarkoitetaan sitg, ettd valtio on velkaa kotimaisille tahoille. Ulkoinen velka
(external debt) on velkaa ulkomaisille rahoittgjatahoille. (Rosen & Gayer 2008, 468)
Sisdiseen velkaan liittyy gatus siitd, ettéa kansantalouden toimijat ovat velkaa toisilleen
ja taten lainattu raha ja korot padtyvé lopulta kiertoon samaan kansantalouteen.
Ulkoista velkaa pidetédn huonompana vaihtoehtona, silla se lisda valtion riippuvuutta
kansainvdisista rahoituslaitoksista. Vation velkaantuessa huomattavasti sen
luottokelpoisuus  kansainvélisilla rahoitusmarkkinoilla heikkenee ja rahoituksen
kustannukset kasvavat (Hautala 2003, 239).
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Valtionvelkaa voidaan tarkastella EMU-kriteerien kautta Kun gatellaan EMU-
kriteerien kautta, niin vuositasolla alle kolmessa prosentissa bruttokansantuotteesta
pysytteleva velanotto el vaikuta suurelta rasitteelta vakaalle toimijalle kuten valtiolle.

kansantal outta kokonai suudessaan rasittavaksi tekijaksi.

Mutta jos valtion velanottoa verrataan valtion omaan talouteen, niin suhdeluvuistakin
tulee vaikuttavampia. Esimerkiksi tan& vuonna valtion budjetti on 49 miljardia euroa,
josta kahdeksan miljardia katetaan velanotolla. Budjetin tuloista siis 16 prosenttia on
velkarahoitusta. On erittdin  todenndkoistd, ettd valtionvelan BKT-osuus tulee

nousemaan seka velanoton ettd BKT:n kasvun hiipumisen myo6ta.

Talousarvion tasapainotarkastelu on yksi tapa katsoa valtiontalouden ja velan suhdetta.
Tasapainotetulla budjetilla tarkoitetaan budjettia, jossa tulot kattavat menot ilman
lainanottoa. Mikdi nain e ole, pitéd budjetti saada tasapainoon ja kattaa alijédma
velanotolla. Taulukossa esitettyihin tuloihin ja menoihin e ole laskettu nettokuoletuksia
tal nettovelanantoa. Sarakkeesta tasapaino ilmenee kuinka paljon olisi kaytettavissa
velankuoletuksiin tai mikali miinuksella niin miké& 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
lahde VM 3.2.2009
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3. Suomen valtionvelan historiasta

Siirryn nyt yleisesta valtionvelan tarkastelusta erityiseen eli Suomen valtion velan
kehitykseen. Aloitan kéaymalla 1&pi Suomen valtion velkaantumisen historiaa. Sen
jalkeen kayn |8pi valtiontalouden reunaehdot velalla ja miten velasta péétetdan ja miten
sité 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 syita ovat olleet kansainvadliset kriisit ja vientimaiden
taloudelliset nousut ja taantumat (Hautala 2003, 247).

1920-luvun lopun nousukausi péaéttyi Suomessa vuonna 1928 huonon sadon, runsaan
tuonnin ja liiallisten investointien yhteisvaikutuksesta (Hautala 2003, 247). Suomi oli
tuolloin kdyha ja maatalousvaltainen maa ja valtion osuus oli paljon pienempi, mutta
maailmalta levinnyt talouspula keskeytti talouskasvun. 1930-luvun lamasta puhutaan
myds pulavuosien kéasitteell&. Suomen talous ja valtio toipuivat lamasta suhteellisen
nopeasti. (Karisto ym. 1999, 53-55) Nopeaa toipumista edesauttoi se, etta valtiontalous

oli viela suhtedlisen pieni toimija kansantal oudessa.

1970-luvun lamaan johti vuoden 1973 Oljykriisin vaikutukset ja nousukauden
kaantyminen laskuun. Suomessa lamavuosia olivat 1975- 1977 (Karisto ym. 1999, 68).
Tamakaan lama e horjuttanut julkisen talouden tasapainoa. (Maki ym. 1999, 3) Valtion

negatiivinen eli alijd@mainen. Valtionvelan osuus bruttokansantuotteeseen nahden oli 10

prosentin paikkeillatuon ganjakson. (Koskelaym. 1997, 151)

25



Aina 1990-luvulle asti Suomi kuului véhavelkaisiin maihin eiké edelténeet taantumat tai
lamat olleet johtaneet velkaantumiseen. 1990-luvun syvaan lamaan johtivat talouden
ylikuumentuminen kansainvdlisen pddoman vapautuessa ja rahoitusmarkkinoiden
sédnnostelyn  purkamisen my6td.  Tilannetta huononsi  vielda neuvostokaupan
romahtaminen (Hautala 2003, 247) ja 1990-luvun alussa Suomen talous vgjosi lamaan

jatamélamajétti jalkeensa suurty6ttomyyden ja velkaantuneen valtio.

Suomi gjautui voimakkaaseen taantumaan 1991, joka vaikutti aluksi pienentyvina
verotuloina talouddlisen toiminnan heikentyessd. Valtiontalous kaantyi vuonna 1991
4,4 prosenttia aijaamaiseks suhteessa bruttokansantuotteeseen. Sen seurauksena
tyottomyys ja siité seuranneet tyottomyysturvamenot alkoivat kasvaa ja ndma yhdessa
johtivat siihen, etta valtion nettorahoitustarve kasvoi. Kun bruttokansantuotteen kasvu
oli k&intynyt negatiiviseksi ja valtion velanotto kasvoi, niin valtionvelan osuus
bruttokansantuotteesta nousi erittdin korkeaksi. (Koskelaym. 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
Lahde: Tilastokeskus 18.2.2009
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Epéasuotuisaa kehitysta vauhditti pankkikatastrofi, Suomen markan devalvoiminen ja
suuri tyottomyys seka ndiden seurauksena verotulojen jyrkk& romahdus (Myllymaéaki
2007, 101). Pekkarinen ja Sutela (2000, 345) ovat kuvanneet julkisen talouden tilannetta
seuraavasti: " Julkisyhteisdjen, ennen kaikkea valtion, tuloalijd@ma kasvoikin laman
akana rgusti. Se oli suureks osaks budjettiautomatiikan vaikutusta. Myds
padtosperdinen finanssipolitiikka oli vuonna 1991 hyvin kevytta Kun valtionvelka alkoi
rgjusti kasvaa — ja pankkien pelastamisoperaatioiden aiheuttamat rahoitusmenot
lisdsivat sitd entisestéédn — finanssipolitiikkaa aettiin kuitenkin kiristdd. Veroja
nostettiin, tulonsiirtoja ja julkista kysyntéa supistettiin.” 1990-luvun laman syvyys oli

useiden tekijoiden summa.

Vuosina 1991- 1995 valtion nettorahoitustarve vaihteli jonkin verran, mutta arvion
mukaan kokonaismenoista noin kolmasosa katettiin velanotolla. Koskela ym. arvioivat,
etta vuonna 1995 valtion 221 miljardin markan menojen kattamiseen tarvittavasta
kokonaisrahoituksesta neljdsosa eli 54 miljardia markkaa jouduttiin kattamaan
velanotolla. Menopuolella valtiovelan korkojen maksuun kaytettiin 12 prosenttia
menoista, liki 26 miljardia markkaa. (Koskelaym. 1997, 145-147; 151)

Valtionvelan bruttokansantuoteosuus oli korkeimmillaan vuonna 1996, jolloin se oli 67
prosenttia ja 66 miljardia euroa. Valtionvelan méard kasvoi viela seuraavina vuosi
hieman yli 70 miljardiin euroon, mutta BKT-osuus kaantyi laskuun talouskasvun
vaikutuksesta. Valtionvelan kasvu merkits samalla tietysti valtion korkomenojen

kasvua.

Finanssipolitiikassa keskityttiin laman nujertamiseen ja valtion menojen taso pyrittiin
jéadyttamaan. Hallituskautta 1991-1995 leimasivat ennen kokemattomat, mittavat
sédstotoimenpiteet. Kehysmenettely otettiin k&yttéon menojen kasvun hillitsemiseksi jo
vuonna 1991. Kehysmenettelylld oli tarkoitus hillitd menojen kasvua, jotta heikkoon
talouskehitykseen voitaisiin varautua paremmin. Jatkuvien alijd@mien vuoksi oli
ryhdyttdva menojen karsimiseen. Hallitusohjelmassa talouspolitiikan tavoitteena olivat
valhtotaseen alijd8man pienentdminen ja ulkomaisen velkaantumisen pysayttdminen,
tyollisyyden turvaaminen, julkisen talouden tehostaminen seka avoimen sektorin
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kansantuoteosuuden kaantdminen nousuun. Tavoitteiden saavuttamiseks valtion
menojen taso oli j88dytettdva ja menokuri séilyikin. (Kehysten puitteissa 2007, 37)

Talous lahti kasvuun jo vuonna 1994. Seuraavalla hallituskaudella 1995- 1999
valtiontaloudessa pystyttiin jo keskittymaan valtionvelan lyhentdmiseen. Menoja
supistettiin  ja sddstbtoimenpiteitd jatkettiin aina vuoteen 1999 asti. Aktiivisia
sdastopaatoksia tehtiin yli tavoitellun, mutta kokonaismenojen méara e laskenut
odotetusti korkomenojen kasvun takia. Vationvelan osuutta bruttokansantuotteesta

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

Lama-gjan finanssipolitiikkaa kriittisesti arvioiva Jaakko Kiander (2007, 82) nakee
asan niin, etta 1990-luvun laman nujertamistoimenpiteet goittuivat helkosti.
Finanssipolitiikkaa Kiristettiin siind vaiheessa kun talous oli jo syvélla taantumassa.
Veronkorotusten lisdksi  tehtiin - menoleikkauksia, jotka osaltaan vahensivét
kokonaiskysyntdd. Taménkaltainen finanssipolitiikka voi toimia myo6tasyklisesti ja
vahvistaa laman vaikutuksia.

Valtionvelan bruttokansantuoteosuuden kaéntaminen laskuun vaalikauden 1995- 1999
aikanaoli Lipposen I:n hallituskauden finanssipolitiikan paétavoite. Tama edellytti sita,
etta vadikauden loppuun mennessd saavutetut vuotuiset rakenteelliset menojen
supistukset olisivat véhintédn 20 miljardia markkaa |8ht6tasoon verrattuna.
Talouspolitiikkaan vakutti myos se, etté tavoitteena oli tayttéd Euroopan unionin
talous- ja rahaliiton kriteerit, jotta Suomi voisi halutessaan paéttéa liittya talous- ja

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

Paaministeri Lipposen Il:n halituksen kaudella (1999- 2003) hallitusohjelmassa
finanssipolitiikan  tavoitteena oli  synnyttdd valtiontalouteen rakenteellinen
rahoitusylijédma vaalikauden kuluessa. Tarkoituksena oli, etta valtion velka supistuu
alle 50 prosenttiin bruttokansantuotteesta vaalikauden péaéttyessd. Velan méaéran
vahentamisella oli tarkoitus luoda litkkumatilaa suhdannevaihteluiden ja véeston
ik&antymisen aiheutuviin rahoitus- ja menopaineisiin. Hallitusohjelmassa sitouduttiin

my®s menokuriin siten, etta menot pidetéén koko vaalikauden gjan reaalisesti enintdan
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vuoden 1999 varsinaisen talousarvion tasolla. Lisdks valtion omaisuudenmyyntitul ot
ohjattiin ensisijaisesti valtionvelan lyhentamiseen. (Kehyksen puitteissa 2007, 37)

1990-luvulla valtioon ongelmana oli julkisen talouden rahoitusvaje, joka piti kuroa
umpeen. Tama rgjoitti noin viiden vuoden gan mahdollisuuksia finanssipolitiikan
kéayttoon. Tilanne korjaantui kuitenkin nopeasti ja jo vuonna 2000 julkisen talouden
ylijdéama oli ennétyksellisen suuri. Kasvua kuvaa se, etta valtionvelan mééra oli vuoden
2000 alussa noin 70 miljardia euroa ja velan osuus bruttokansantuotteesta oli tuolloin 57
prosenttia. Vuonna 2007 valtionvelan kokonaismaara oli laskenut 60 miljardiin euroon,
joka suhteessa bruttokansantuotteeseen oli vain 34,4 prosenttia.

Vuosituhannen alun korkeasuhdanne mahdollisti terveen valtiotalouden kehityksen.
(Myllyméki 2007, 100-101) Se mahdollisti myds ekspansiivisemman finanssipolitiikan
vuosina 2001-2003, jolloin talouden kasvuvauhti hidastui ja tyottomyyden lasku
pysahtyi kansainvalisen suhdannetaantuman vuoksi. Jaakko Kiander arvioi, ettd 2000-
luvun alun taantumassa harjoitettu politiikka oli ekspansiivista, mutta varovaista. Hanen
mukaansa julkisen talouden ylijaéémaisyys olisi tarjonnut mahdollisuuden tuntuvampaan
verotuksen keventamiseen ja julkisten investointien kasvattamiseen, joilla olisi voitu

kiihdyttaa talouskasvua ja turvata tyottomyyden jatkuva a eneminen. (2007, 89)

Jukka Pekkarinen ja Juhana Vartiainen (1997, 360-364) ovat hahmotelleet suomalaisen
suhdannepolitiikan mallia siitéd, miten valtio on reagoinut toimillaan tal oussuhdanteisiin.
Heiddn mukaansa Suomi on poikennut keynesildisesta valtavirrasta erityisesti
finanssipolitiikassa. Suomen talouspolitiikassa on ollut tavoitteena valtiontalouden
kassatasapaino riippumatta suhdannetilanteesta. Tama lahestymistapa on "suu sékkia
myoden” eli valtion menot ovat kasvaneet nousukausina ja laskeneet laskukausina
Tama on tarkoittanut kiredd finanssipolitiikkaa matalasuhdanteissa ja |0ysempéa
korkeasuhdanteissa, €li péinvastaista kuin keynesildinen |ahestymistapa suhdanteiden
tasaamiseen. Suomalainen finanssipolitiikka on ollut heidéan mielestéén myotasyklista

eli ylijd8ma kasvaa laskukausina ja vastaavasti pienenee nousukausina.
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Myds Kiander (2001, 10) ndkee Suomen finanssipoliittisen linjan padperiaatteena olleen
valtion velanoton vattamisen eika varsinai sen suhdannepolitiikan. Kéytanndssa linja on
merkinnyt sitd, etta talouskasvun aikana on lisétty menoja ja huonompina aikoina on
oltu saastavdisempia ja veroja korotettu. Suomalainen suhdannepolitiikka saanee

perustelunsa siitg, ettd taalla on painotettu valtiontal ouden tasapai nottamista.
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3.1 TOIMINNALLINEN VIITEKEHYS VALTIOVELALLE

Esittelen téssa luvussa padpiirteisséan valtiontalouden perusteet, joiden pohjalta
suunnitellaan ja padtetdan valtiontaloudesta Yleiset periaatteet muodostavat reunaehdot
talousarviolle ja siten myds velanhalinnalle. Tama toiminnallinen viitekehys on
poliittisen padtoksenteon toimintaymparistd. Yks merkittava valtion velanhallintaan
liittyva yksityiskohta on se, ettd konkurssilain 3. 8n mukaan vatio e ole
konkurssikelpoinen. Valtio el siis voi hakeutua konkurssiin, vaikka taloudellinen tilanne

olisi muuttunut mahdottomaksi.

Talousarviolla harjoitettava budjettipolitiikka on osa talouspolitiikkaa ja julkisen
talouden hoitoa, mutta se kuuluu valtiollisen paatoksenteon keskeisimpiin toimintoihin.
Taman finanssivallan instrumentteja ovat vuotuisesta talousarviosta paéttaminen,
verolainsdadanto ja lainanotto. Eduskunta paéttéa nédisté asioista. (Myllymaki 2007, 33)
Talousarviosta on muodostunut keskeisin yleisen talouspolitiikan toteuttamiskeino,
jossa finanssipoliittiset keinot laitetaan tarkeysarjestykseen (emt., 57-58).

Budjetilla €i talousarviolla resursoidaan julkisia toimintoja, mutta samalla se ohjaa
kansantal ouden kehitysta (Nousiainen 1998, 355). Valtion tuloista paétetdan vuotuisessa
talousarviossa. Suurin osa valtion tuloista peritddn verolakien perusteella eli niin
sanotulla pakkoperiaatteella. Muita tuloja ovat maksuperustelain mukaan perityt maksut
ja valtion lainanotto, josta paittdd eduskunta (Myllyméaki 2007, 91). Velanotto- ja
hallinta kuuluvat tiiviisti valtiontalouden ja talouspolitiikan ytimeen, vaikka vieraan
pddoman varaan €li velkaan perustuvaan vationtalouteen suhtaudutaan hyvin
varovaisesti (emt., 38). Vadtiolla on tuloja my6s myontamistéén lainoistaan ja

osakeomistuksi staan.

Perustuslain  83. 8:n mukaan eduskunta kayttda budjettivaltaa kokoontuessaan
téysistuntoon padttédmaan valtion seuraavan vuoden talousarviosta. Valtion

talousarviosta ja sen laadinnasta on saadetty perustuslain tasolla. Perustuslakia
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taydentdvéat laki ja asetus valtiontalousarviosta. Valtion talousarvion laadinnassa
noudatetaan tiettyja budjettiperiaatteita. Budjettiperiaatteita on muutettu joiltakin osin

joustavamman budjetoinnin mahdol listamiseksi.

Vuotuisuusperiaate Talousarviolain 1. 8:ssd sanotaan, etta valtion tulo- ja menoarvio €li
talousarvio laaditaan varainhoitovuodeksi €li kalenterivuodeks kerrallaan. Valtionvelan
osdta varainhoitovuoden vaatimuksesta on joustettu ja se annetaan toistaiseks
voimassa olevana, jotta lainanoton valmistelu ja gjoitus toimivat. (Valtion velanhoidon
2000, 22-23)

Tasapainoperiaate. Perustuslain  84. &8ss maardtdan valtion  talousarvion
tasapai noperiaatteesta. Tasapainoperiaate tarkoittaa sité, ettéa tuloarvioiden on katettava
méaérarahamenot. Tasapai noperiaatetta pidetéan ehdottomana lahtokohtana talousarvion
laadinnassa (Myllymaki 2007, 59). Valtiontalous on kuitenkin usein yli- tai alijéamaisia
tarkoituksellisesti. Talousarvion Kkatteeksi voidaan ottaa huomioon valtion
tilinpaétoksen mukainen ylijgdma. Alijédman kattamiseen voidaan puolestaan osoittaa

méaéraraha eli kdytanndssa myontda valtuus nettovel anottoon.

Taydellisyysperiaate.  Perustuslaissa maardtdan myos  vation  talousarvion
t8ydellisyysperiaatteesta. Perustuslain 84. 8:n mukaan valtion talousarvioon on otettava
arviot kalkista tiedossa olevista vuotuisista tuloista ja menoista Téasta
taydellisyysperiaatteesta muodostaa poikkeuksen lisdtal ousarviokaytantd. Perustuslain
86. 8:n mukaan hallitus voi tehda esityksen lisdtalousarviosta eduskunnalle, jos siihen
on perusteltu tarve. Myllyméaen (2007, 61) tulkinnan mukaan lisdtalousarvion tulisi
koskea vain sellaisia méadréarahatarpeita, jotka eivét olleet tiedossa talousarviosta

pédtettaesss

Bruttoperiaate. Talousarviolain 2. 8:n mukaan bruttoperiaate tarkoittaa sitd, etta
talousarvioon otetaan tulot ja menot huomioon bruttoméaérin, eli siten, ettda menoja ei
vahenneta tuloista eikd tuloja vdhennetd menoista. Bruttoperiaate voidaan ndhda
budjetoinnin 18pindkyvyytta yll&pitdvanad periaatteena, silla se tuo nékyviin menot ja
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tulot erikseen. Sen sijaan bruttobudjetoinnin huonona puolena voidaan pitda sit, etta se
el kannusta tulojen hankintaan, koska niitd e voi k&yttéa menoihin.

Budiettiperiaatteista bruttoperiagte on murtunut, silla nettobudjetointi on mahdollista
tietyille toimille. Nettobudjetoinnilla tarkoitetaan sita, ettd talousarvioon voidaan ottaa
vain tulojen ja menojen erotusta vastaava tuloarvio tai médraraha. Nettobudjetointi
osalta nettobudjetoinnin kaytto on lagjasti sallittua. Talousarviolain 3.a §:ss& sanotaan,
etta

1) uudet valtionlainat, valtionlainoista saatavat emissiovoitot
ja pddomavoitot ja valtionlainojen padomaa suojaavista
johdannaisista kertyvét tulot seka valtiovelan kuoletukset,
valtionlainoihin liittyvat pddomatappiot ja emissiotappiot ja
valtionlainojen pd&omaa suojaavista johdannaisista

alheutuvat menot;

2) vadtionlainoista saatavat korkotulot ja vationlainojen
koronmaksua suojaavista johdannaisista kertyvét tulot seka
valtionlainoista aiheutuvat korkomenot ja vationlainojen

koronmaksua suojaavista johdannaisista aiheutuvat menot.

Nonaffektaation periaate liittyy bruttoperiaatteeseen. Nonaffektaatiolla tarkoitetaan
tulojen kéayttotarkoituksen sitomattomuutta eli yleiskatteisuutta. Yleiskatteisuus on
talousarvion ja velan poliittisen kasittelyn kannalta erittdin keskeinen periaate.
Esimerkiksi kun esitetddn, ettd elvytystoimet tehdéén velkarahoituksella, niin itse
asiassa talousarvioissa el voida kohdentaa tulonl&hdettd kaytettavaks tiettyyn menoon.
Nain siitakin syysta, ettd valtion velanhoito on keskitetty valtiotasolle Valtiokonttoriin
eikd esimerkiks liikenne- ja viestintaministerioon tai sen aaisille laitoksille, jotka
toteuttavat elvytyspaketin investointgja. Valtion kulutukseen rahat tulevat talousarviossa
padtettavien tul oarvioiden kautta ja niilla katetaan maarérahatarpeet nonaffektiivisesti.
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Valtion talousprosessi Budjetin vamistelun vaiheet jaetaan valmisteluun, paéttamiseen,
taytantdonpanoon ja taytantéonpanon valvontaan. Naista vamistelu ja taytantdonpano
kuuluvat hallitukselle ja sen aaisille virastoille. Eduskunnalle kuuluvat paéttéaminen ja

téytantoonpanon valvonta. (Nousiainen 1998, 358)

Vamistelu akaa dita, ettd valtioneuvosto toteaa suunnittelukauden reunaehdot ja
médrittéd  tavoitteet ja madararahakehykset. Nykykaytannén mukaan
maééararahakehyksista péétetdan tarkasti hallitusneuvottel ujen yhteydessa ja ne kirjataan
hallitusohjelmaan, joka ohjaa politiikan tekoa vaalikauden gan. (Myllyméki 2007, 26)
Hallitusohjelma muodostaa siis paélinjan toiminnan ja talouden suunnittelulle.

Vation taloussuunnittelun maarérahakehykset eli kehysmenettely on térkea elementti.
Menokehyksilla e ole oikeudellista merkitysta eduskunnan budjettivaltaan nahden,
mutta parlamentaariselta kannalta néin on. Vationeuvosto voi antaa paattamansa
menokehykset tiedonantona eduskunnalle ja hyvaksyessdan tiedonannon eduskunta on
tosiasiallisesti tall6in sidottu menokehysten noudattamiseen. (Myllymaki 2007, 385)

Varsinainen valtion talousarvion vamistelu kdyddan valtioneuvoston johdolla, mutta
valtiovarainministeriolla (VM) on keskeinen laadintavastuu. Valtioneuvosto kasittelee
finanssipolitiikan ja budjettipolitiikan suuntaviivat seké vallitsevan taloustilanteen
hallinnonalojen taloussuunnitelmien, raha-asianvaliokunnan ja VM:n tyd pohjata.
(Myllyméki 2007, 67)

Talousarvioprosessi  etenee sSiten, ettd ministeriot  laativat  suunnitelmiensa  ja
kehysneuvotteluiden pohjalta  talousarvioehdotuksensa, jotka  koostetaan
valtiovarainministeriossd yhdeks talousarvioehdotukseksi. Valtioneuvosto kasittelee
ehdotusta ja tekee tarvittavia muutoksia Tama esitys vieddan eduskuntaan.
Eduskuntakasittely akaa |ahetekeskustelulla, jonka jdkeen se lahetetéén
vatiovarainvaliokuntaan  valmisteltavaksi.  Vdtiovarainvaiokunta  vamistelee
budjettimietinndn, jonka pohjalta talousarvio kasitellé&n eduskunnan tdysistunnossa
ainoassa kasittelyssa. Talousarvion hyvaksymisen yhteydessa hyvaksytdan tuloihin ja



menoihin vaikuttavat lait, jotta talousarvio voidaan panna toimeen. (Meklin 2002, 135—
136)

Velanotto talousprosessissa Valtion lainanoton tulee perustua eduskunnan
suostumukseen. Kyse on yleisestd eduskunnan budjettivaltaa koskevasta periaatteesta,
jonka mukaan valtion sitominen menoihin eddlyttéd eduskunnan suostumusta.
Velanosata suostumuksesta on ilmettéva uuden lainanoton tai valtiovelan sallittu
enimmaismaara (PL 82. 8) (Myllymaki 2007, 100)

Hallitus pyytéa vuotuiset lainanottovaltuudet eduskunnalta samanaikaisesti kuin se
antaa muutkin talousarvioon liittyvat esityksensd. Eduskunnan suostumus e sisdla
lainanottoa koskevia yksityiskohtaisia ehtoja lainan korosta, maksugjasta tai kotimaisen
ja ulkomaisen lainanoton méaaristd. Jos annettu enimmaisvatuutus e riitd, on
hallituksen pyydettdva eduskunnalta lisdlainanottovaltuuksia. N&ma valtuudet
kytkeytyvédt usein hallituksen lisétalousarvioesitykseen. Eduskunnan budjettivallan
varassa ovat seka lisdtalousarvion hyvaksyminen ettd sen tasapainottaminenkin.
Lisdta ousarvioiden osalta tasapai nottaminen tapahtuu usein juuri
lisdlainanottovaltuuksilla. (Myllymaki 2007, 101)

Suostumus voi kuitenkin koskea myds ainoastaan valtiovelan enimmaismaérag, jolloin
lainanottovaltuus on nettomaardinen. Valtion talousarviolain 3a 8:n perusteella valtion
talousarvioon voidaan ottaa uusista valtionlainoista saatavat tulot ja valtiovelan
kuoletukset nettobudjetoituna. Lainanottovaltuuksia el sidota varainhoitovuoteen, joten
valtuudet voidaan myontda varainhoitovuotta lyhyemmaksi tai pidemmaks gjaks

velanhoidon joustavuuden vuoksi.

Velanotto kaytanntssa Eduskunta on valtuuttanut valtioneuvoston ottamaan lainaa
siten, ettd vationvelan nimellisarvo saa toistaiseksi olla enintéén 73 miljardia euroa ja
siten, etta tdhan madréan sisaltyvaa enintéan 12 kuukauden pituista velkaa saadaan
yhdella kertaa ottaa enintddn 10 miljardia euroa. (EV 192/2004) Eduskunta on lisdks
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valtuuttanut valtioneuvoston ottamaan lyhytaikaista lainaa valtion maksuvalmiuden
turvaamiseks harkintansa mukaan sek& tekemdadn vation velanhallintaan liittyvassa

riskienhallinnassa johdannai ssopi muksia harkintansa mukaan.

Valtiovaranministerion toimialaan kuuluvat valtion lainanotto ja valtionvelka
Eduskunta on antanut valtioneuvostolle mahdollisuuden siirtd8 mé&draamissdan rajoissa
lainanotosta paéttamisen ja toteuttamisen valtiovarainministerion tai Valtiokonttorin
tehtévaksi. Valtion talousarviolain 24. 8:n mukaan valtion velanhoidon j&rjestémisesta
voidaan saataa valtioneuvoston asetuksella. Merkillepantavaa on se, ettel lain, asetuksen
tal valtioneuvoston ohjeséannon nojallailmene, miten toimivalta valtion lainanotossa on
tosiasiallisesti jarjestetty ministerion ja Valtiokonttorin kesken. (Myllymaki 2007, 101)
Kyse on siis saantelysta vain ministerion ohjeistuksen tasolla Valtiovarainministerio
antaa Vadtiokonttorille velanhalintaa koskevan ohjeistuksen sekd valvoo sen
periagtteet ja tavoitteet, velanhallinnassa kaytettéavat instrumentit sekd noudatettavat
riskirgjat  ja  muut  rgoitteet.  Vatiokonttori  raportoi  velanhallinnasta
valtiovarainministeridlle. (Valtiokonttori Treasury 31.12.2008)

Valtiovaranministerio osana valtioneuvostoa on eduskunnan valtioneuvostolle
antamaan valtuutukseen perustuen valtuuttanut Valtiokonttorin toteuttamaan valtion
lainanoton eduskunnan valtuutuksen mukaisesti ja ottamaan tarvittavissa méaarin
lyhytaikaista lainaa valtion maksuvalmiuden turvaamiseksi. Valtiokonttori on lisaksi
oikeutettu tekemaan valtionvelan riskienhallinnassa tarvittavia johdannaissopimuksia
valtiovarainministerion ohjeistuksen mukaisesti. Talld menettelyllda eduskunnan
padtantévalta on rgjattu lainanoton osalta. Perusteluna voidaan pitda sitd, etté lainanoton
joustavan toteuttamisen edellytys on, etté lainamarkkinoita voidaan hyddyntéa nopeasti
jaoikea-aikaisesti sen sijaan, ettéa kaytanto olisi demokraattinen ja byrokraattinen.

Velkarahoituksen kustannus on korko. Valtio maksaa korkoa sita, ettd se saa
kéyttoonsa rahaa. Joukkovelkakirjalainan korosta kaytetdédn nimitysta kuponkikorko.
Lainan ehdoissa maéritell&8n myds laina-aika eli maturiteetti. Joukkovelkakirjat voivat
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olla joko tasalyhenteisia tai kertalyhenteisid, jolloin laingpddoma maksetaan
kokonai suudessaan vasta laina-gjan paattyessa. (Niskanen & Niskanen 2000, 131)

Suomen valtio laskee liikkeeseen velkasitoumuksia, sarjaobligadtioita, tuotto-
obligaatioita sekd muita lainoja. Obligaatiosta kaytetddn myds nimitysta
joukkovelkakirja. Termilla obligaatio tarkoitetaan usein juuri valtion ta muun
julkisyhteison liikkeelle laskemia joukkovelkakirjoja. (Niskanen & Niskanen 2000,
129) Pitkaaikaiset obligaatiot ovat valtion térkein velkainstrumentti. Valtiot eivét siis

suoraan lainaa pankeilta.

Sarjaobligaatiot ovat kertalyhenteisia ja kiintedkorkoisia obligaatioita, joille valtio
maksaa  kuponkikorkoa kerran  vuodessa. Vatio kéyttéd lyhytaikaiseen
rahoitustarpeeseen velkasitoumuksia. Vekasitoumusten enimmasmaturiteetti on yksi
vuos ja, ne ovat joustava rahoituskeino valtiolle. Kokonaisvarainhankinnasta valtion
velkasitoumukset muodostavat 5-10 prosenttia.  Valtio laskee liikkeeseen
velkasitoumuksia padasiassa euromaardising, mutta myos dollarimdéaréisind. Naita
velkasitoumuksia lasketaan  liikkeelle  ympari  vuoden  riippuen  valtion
likviditeettitarpeesta. (Valtiokonttori Treasury 31.12.2008)

Velanhallinta ja seuranta Velanhalinnala tarkoitetaan niita toimia, joilla velanottoa
hallinnoidaan ja pyritéén tekemaan se taloudelliseksi. Suomen valtion velanhallinnan
keskeismpia tavoitteita ovat valtion rahoitustarpeen tyydyttdminen ja velasta
aiheutuvan korkoriskin ja sitd kautta muodostuvan korkokustannuksen pitdminen
tasolla, joka vastaa asetettua pitkan akavdin strategista korkoriskitavoitetta.
Valtionvelan kustannuksiin ja niiden vaihteluihin vaikuttavat ensisijaisesti euroalueen
yleisen korkotason muutokset ja valtion velkasalkun herkkyys néille muutoksille. Velan
kustannuksiin voidaan vaikuttaa myos toteuttamalla valtion lainanotto mahdollisimman
kustannustehokkaasti. (Valtiokonttori Treasury 31.12.2008)
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MyGs valtionvelkaan liittyy riskejd, vaikka valtio on luottoluokitukseltaan paras
mahdollinen®. Riskienhallinnan tavoite on tunnistaa, andysoida ja halita
velanhadlintaan liittyvid riskga ja siten osdtaan varmistaa toiminnan hairiéton
jatkuvuus. Keskeisimmaét velanhallintaan liittyvét riskitekijat ovat rahoitusriski, korko-
ja vauuttariski sek& operationaalinen riski. Tavoitteena on velan kustannusten
vahentéminen. (Valtiokonttori Treasury 31.12.2008) Velanhallinnassa kéytetéén

nettobudjetointiaja Valtiokonttori voi valtuuksiensa rajoissa tehda rahoitusoperaatioita.

Velanhallinnan seurannasta vastaa Valtiontalouden tarkastusvirasto, joka tarkastaa
lainanoton k&ytannon toimet ja valvonnan paino on Myllymaen mukaan erityisesti
tarkoituksenmukai suustarkastuksessa. Eduskunnan tarkastusvaliokunnan tehtdvand on
puolestaan valvoa ja tarkastaa valtioneuvostolle myoénnettyjen lainanottovaltuuksien
kayttba. Kuten edelld on jo todettu, e eduskunnan suostumus lainanottoon sisdla
lainanottoa koskevia yksityiskohtia. Téastéa syysta onkin térkedd, etta tarkastustoiminnan
avulla eduskunnalle esitetddn kokonaiskuva valtion velanhoidon tilasta. (Myllymaki
2007, 180)

3 Valtiovarainministerién 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

Vation lainanoton logiikka ja kirjanpidollinen késittely poikkeaa perinteisesta
talousgjattelusta, silla valtion talousarviokirjanpidossa® lainan ottaminen kasitell&an
tulona. Tastd syysta annettujen lainojen Iyhennykset ettd nettovelanotto kasitelldan
tuloina talousarviokirjanpidossa, mutta valtion liikekirjanpidossa lainanotto kasitellaén
rahoitustapahtumana. Pentti Meklin (2002, 65) esittéa tdman tavan juontavan juurensa

kameralistiseen kasitykseen valtiontal oudesta.

Valtionkirjanpidon kasikirjan mukaan talousarviotulolla tarkoitetaan sellaisia tuloja,
jotka on talousarvioon otettu ja ne kirjataan tuloerén kertyessa tal ousarviokirjanpitoon.
Kertyminen voi aheutua puhtaasta rahoitustapahtumasta kuten lainanotosta. Lainan
lisdys kirjataan talousarviokirjanpidon tilin kreditiin ja vahennys tilin debetiin. Puhdas
rahoitustapahtuma on kahden rahoitustilin valinen kirjaus, johon e lainoihin liittyvia
kirjauksia lukuun ottamatta liity talousarviotapahtumaa. Liikekirjanpidossa puhdas
rahoitustapahtuma kirjataan kaksinkertaisen kirjanpidon mukaan debet- ja kredit-
puolelle. Padomien lisdys kirjataan rahan lahteena tilinsa kreditiin ja vahennys tilinsa
debetiin. (Valtion kirjanpidon kasikirja; yleiset kirjaussdannot)

Velanhoidon kasittelya valtion talousarviossa on kehitetty, silla aikaisemmin
velanhoidon erittelyt eivat ole antaneet tarpeeks selkedd kuvaa velanhoidon
|apindkyvyydesta talousarviosta péatettdessa ja tdma on ollut ongelma demokraattisen
padtoksenteon kannalta. Velanhoidon kéasittelya on kehitetty siten, ettd nykyisin
talousarviotililuettelossa on erotettu velanhallinta ja velanotto eri paauokkiin, jotta
kustannusten kohdentuminen on selkeammin esitetty talousarviosta péatettdessa. (VM
tydryhmamuistioita 10/2000)

* Valtiontal oudessa pidetaén tal ousarviokirjanpitoa ja liikekirjanpitoa. Kirjausperusteissa on eroja,
paééasiallisen ero on siing, etté tal ousarviokirjanpidon tarkoituksena on seurata tal ousarvion toteutumista.
Talousarviokirjanpito on yhdenkertai sta, liikekirjanpito kahdenkertai sta debet- ja kredit-kirjauksineen.
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Kéyn l&pi talousarviotilien valtionvelkaan liittyvét tilit esimerkein, silla ne ovat
tutkimukseni kannalta aivan keskeiset ja oledlliset tilit. Lisdksi on huomioitava, etta
valtion talousarviossa e kayteta kaikkiatilgja vaan pelkastéan niitd, joille suunnitellaan
tapahtumia seuraavana tilikautena. Tasta syystd samasta talousarviosta e |6ydy seka
valtiovelan lyhennysta etté valtionvelan nettolainanottoa. Téman vuoks olen kayttanyt
esmerkkga eri vuosilta, kuitenkin ana tuoreinta mahdollista ja nimenomaan

hyvaksytysta talousarviosta.

Liikekirjanpidon tilikartta on  yksityiskohtaisempi  kuin  talousarviotilikartta.
Liikekirjanpidon tilijaottelun pohjata laaditaan valtion tilinpd&tdksen tuotto- ja
kululaskelma.

Laina tulona. Tulopuolella valtion lainanannon lyhennykset ja lainanotto kuuluvat
osastoon 15 Lainat. Huomion arvoista on se, etta seka valtiolle takaisin maksettavat
lainat ettd valtion itse ottamat lainat molemmat késitell&an tuloina. Ensinnd mainitusta
on aheutunut menoja aikaisempina tilikausina ja jakimmainen tulee aiheuttamaan

menoja tulevai suudessa.

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 2411 114 000
01. Nettolainanotto ja velanhallinta 2411 114 000
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Lainamenot Valtionvelan talousarviotilit kuuluvat pddluokkaan 36 valtiovelan korot ja
padluokkaan 37 valtionvelan véhentdminen. Valtionvelan kasittely jaettiin kahteen
paaluokkaan velanhallinnan kehittamistyoryhman esityksen perusteel la.

Valtion talousarvion tilijaottelu vuodelle 2008 mukaisesti on seuraavanlainen:

Paaluokka 36

36. Valtiovelan korot 2 173 000 000
01. Valtionvelan korot 2 150 000 000
90. Valtionvelan korko arviomaar araha (VK) 2150 000 000
09. Muut menot valtionvelasta 23 000 000

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

Vuoden 2009 talousarviossa e ole paduokkaa 37 vatiovelan lyhentaminen, koska
valtionvelkaa e lyhennetd. Esimerkkina on valtion talousarvion vuodelta 2008 siséltéa

valtionvelan vahentamiseen méarérahoja. Erittely on seuraavanlainen:

Paaluokka 37
37. Valtionvelan vahentaminen 1 848 256 000
01. Valtionvelan nettokuoletukset ja velanhallintal 848 256 000
94. Nettokuoletukset ja velanhallinta (nettob) arviomaar araha
1 848 256 000
94.1. Nimellisarvoiset nettokuoletukset (nettob) 1 800 256 000
94.2. Emissiotappiot (netto) 25000 000

94.3. Paaomatappiot (netto) 23000 000
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Tilinpaétoksessa valtionvelkaa tarkastellaan hieman yksityiskohtaisemmin. Tarkastelu
perustuu sekd talousarvio- ettd liikekirjanpidon seurantaan. Valtion talousarvion
toteumalaskelmassa seurataan osaston tarkkuudella miten talousarvio on toteutunut.
Valtionvelka kasitell&an Valtiokonttorin tilinpaatoksessa, jonka tiedot ovat koko valtion
tilinpa&toskertomuksessa.

Valtion taseessa velka l6ytyy vieraasta pddomasta. Varsinaisen tilinpddtoksen lisaksi
valtion tilinpdatokseen liittyy useita liitteita ja tase-erittelyja. Liitteissa esitetddn viela
eritellymmin valtion rahoitustuotot ja -kulut. Tassa esimerkit ovat vuoden 2007 valtion
tilinpgdtoskertomuksesta. ~ Talousarviotalouden  velan  muutokset  esitellaéén
yksityiskohtaisesti liitteessa 8. Siina eritellédn otetut euroméardiset lainat
(kumulatiivinen  lainanmaard), lainat vadtion ydinjdehuoltorahastolta, muu
pitkdaikainen velka, seuraavana tilikautena maksettavat |yhennykset ja lyhytaikaiset
lainat. Liitteessa 9 eritelldén talousarviotalouden velat maturiteetin ja duraation mukaan.
Liitteessd 10 eritelld8n rahoituserédt valtion taseessa vastaavien ja vastattavien osalta.
Tiedot on eritelty vaihtuva- ja kiintedkorkoisiin lainoihin. Tilinpdétostiedoista saa
kattavan kuvan valtionvelasta, mutta vertailutiedot esitetédn vain edelténeeseen
tilikauteen. (Valtion tilinpaétos vuodelta 2007 ja Valtion talous- ja henkil 6stohallinnon

kasikirja)
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4 Tutkimukselliset lahtokohdat

Tutkimuksellisilla |8htékohdilla tarkoitan valitsemiani aineistoja, metodeita ja
tutkimusalueen ymmartamista. Perustelen miten olen padtynyt tekemiini valintoihin ja
rgjauksiin.  Edelisissa luvuissa olen taustoittanut valtionvelkaa teoreettisesti,
késitteellisesti ja historiallisesti. Téle taustoitukselle pohjautuu tutkielmani varsinainen
empiirinen osio, valtiontal ousarvioprosessin kuvaaminen ja analysoiminen velan kautta.

Tassa luvussa esittelen sen, miten suoritin empiiristéa tutkimusta.

Tutkimukseni metodit ovat laadullisa ja ne perustuvat tekstin analysointiin.
Laadullisella tutkimuksella tarkoitan Pertti Alasuutarin (1999, 40) mukaan aineistosta
tehtavien havaintojen pelkistdmista ja niiden tulkitsemista Héanen mukaansa
laadulliselle tutkimukselle ominaista on se, etta koko tutkittavasta aineistosta etsitéén
tulkintakehykseen, esimerkiksi teoreettiseen viitekehykseen liittyvat havainnot. Nén
aineistomassasta erotellaan raakahavainnot. Nama raskahavainnot eivdt ole viela
tutkimuksen tuloksia, vaan ragkahavainnot yhdistetéén yhdeks tai useammaksi

havaintoja erittelen ja anal ysoin teoreettisen viitekehyksen avulla

Tutkimukseni e puhtaasti edusta joko aineisto- tai teorialdhtdista asetelmaa. Jari Eskola
ja Juha Suoranta (2000,152) esittévat ndiden kahden suuntauksen valimaastossa olevan
|&hestymistavan. Aineiston analyysissa voidaan hyodyntéé joko teoriaa tai perustellusti
valittua ndkokulmaa, jolloin aineistoa pidetddn esityksena jostain ja sita tarkastellaan
siitéd néakokulmasta. Analyysin taustalla on teoreettinen viitekehys ja ldhestyn aineistoa

velan nakokul masta.

Velanhalinnan linjamuutoksen tutkimiseen ja konstruoimiseen kaytan yksinkertai sesti
dokumenttianalyysia. Kartoitan asiakirjoista ilmenevét esitykset ja vaiheet ja esitan ne
kronologisesti etenevana prosessina. Poliittisen keskustelun analyysiin hyddynnan ja

sovellan argumentaatioanalyysin ja retorisen analyysin keinoja. Poliittista puhetta on
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analysoitu varsin pajon argumentaation ja retoriikan kautta. Valitsemani aineisto ja
siihen perehtyminen on tuonut rajoitteita metodien kayttoon ja sovellan niitd yhdessa
teoreettisen viitekehyksen kanssa. Esittelen ensiksi aineiston, sitten metodisen kehyksen

jalopulta sen, miten sovelsin jatein tutkimuksen.



4.1 AINEISTON ESITTELY

Tutkimuksen kohteena on valtion vuoden 2009 talousarvio. Tutkin Sita julkisesti
saatavilla olevan aineiston kautta. Kéytén sekunddériaineistoa eli aineistoa, joka on
tutkijasta riippumatta olemassa. Aineistona ovat valtion talousarvioasiakirjat vuoden
2009 talousarvioprosessista. Rajaus lahtee tutkimuskysymyksestani: miten prosessi
eteni ja mita poliittisia perusteluita valtionvelale annettiin. Olen rajannut aineiston
ensinnakin gjallisesti koskemaan vain gjanjaksoa 2008- 2009, jolloin on kasitelty valtion
talousarviota vuodelle 2009. Tarkasteluun sisdltyy varsinainen talousarvio ja

ensimmainen lisdtalousarvio.

Vuoden 2009 talousarvio hyvaksyttiin eduskunnassa loppuvuodesta 2008, mutta
kokonaistalouddllisen tilanteen vuoks vuoden 2009 ensimmaéista lisitalousarviota
vamisteltiin jo 2008 puolella ja se hyvaksyttiin heti valtionpévien kokoontuessa
helmikuussa 2009. Empiirisen analyysin kohteena ovat eduskunnan taysistuntojen

talousarviokasittelyn yhteydessa pidetyt puheenvuorot.

Aineisto muodoltaan on seka verbaalista ettd numeraalista. Analysoitava aineisto
koostuu seuraavista asiakirjoista ja suluissa olen ilmoittanut minka tyylisista teksteista

on kyse.
- valtiovarainministerion ehdotus (taul ukko)
- hallituksen esitys (yleisperustel ut ja taulukot)
- hallituksen tdydennetty esitys (yleisperustelut ja taulukot)
- eduskunnan lahetekeskustel ut (puheenvuorot)
- valtiovarainvaliokunnan esitykset (mietinto)
- eduskunnan pdatoskeskustel ut (puheenvuorot)
- valtiovaranministerion esitys lisatal ousarvioksi (taulukot)
- hallituksen esitys lisdtalousarvioksi (yleisperustelut ja taulukot)

- eduskunnan ldhetekeskustelu lisétal ousarviosta (puheenvuorot)
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Ehdotukset, esitykset ja mietinn6t ovat tutkimuksen asiakirja-aineistoa, jonka
perusteella kuvaan tal ousarvioprosessin.

Varsinaisena analyysin kohdeaineistona ovat eduskunnan taysistunnossa talousarvion
késittelyn yhteydessa pidetyt puheenvuorot vationvelastaa Naméa puheenvuorat,
ministerien ja kansanedustgjien, on saatavilla kirjallisessa muodossa eduskunnan
nettisivuilta. Aineiston rgauksen perusteena on se, ettd eduskunnassa kaytava
keskustelu on selkeasti poliittista. Toisekseen taysistuntojen puheenvuorot muodostivat
riittdvdn aneiston analyysa varten. Olen paaynyt rgaamaan aineiston
yleiskeskusteluun. Yleiskeskusteluun siitd syystd, ettd yksityiskohtaisessa kéasittelyssa
valtionvelan lyhentémisestd eikd velanotosta kéytetty puheenvuoroja, koska
tuloarvioista e kdyda yksityiskohtaista keskustelua. En ole ottanut kasittelyyn
hallinnonaloittain kéytyd yksityiskohtaista keskustelua, vaikka niissé olisikin mainittu
valtionvelka

Kéytéan aineistosta tekstin, puheen ja puheenvuoron nimikkeita. Olen valinnut aineiston
Siita syystd, etté olen kiinnostunut mita perusteita valtionvelale annetaan. Olen valinnut
eduskunnassa kaydyn keskustelun tai tarkemmin ottaen puheenvuorot anayysini
aineistoks siita syystd, etta se muodostaa melko tasapuolisen otoksen talous- ja
yhteiskuntapoliittisista kannoista. Jokaisella kansanedustgjalla on ollut mahdollisuus
ilmaista mielipiteensd ja perustelunsa. Jossain muussa aineistossa, esimerkiksi
kansanedustajien julkaisemissa kirjoituksissa tai lehtikirjoittelussa olisi ollut vaarana se,

etta aineisto voisi vaaristda havaintoja suuntaan tai toiseen.

Aineiston lahdetiedot ja kasittely Tutkimuksen luotettavuuden kannalta kerron miten
olen kasitellyt aineistoa, jotta teen tutkimuksen 18pindkyvaksi.

Hallituksen esitys valtion talousarvioksi vuodelle 2009 annettiin tiedoksi 16.9. ja siitéa
kaytiin yleiskeskustelua kaikkiaan neljassa taysistunnossa (16., 17., 18. ja 19.9)
Puheenvuorot on [8ydettéavissa tdysistunnon poytakirjoista PTK75/2008, PTK76/2008,
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PTK77/2008 ja PTK78/2008. Aineiston kasittelya ja analyysia varten olen koostanut
kaikki yleiskeskustelun puheenvuorot yhteen tiedostoon ja numeroinut ne juoksevasti.
Y |leiskeskustel ussa kaytettiin 683 puheenvuoroa. Olen kasitellyt muut keskustelut edella

kuvatullatavalla.

Hallituksen téydennetty esitys valtion talousarvioks vuodelle 2009 (HE199/2008)
ilmoitettiin eduskunnalle 21.11. ja siitd kaytiin keskustelua téysistunnossa 25.11.
Kyseisen taysistunnon pdytakirja on PTK112/2008 ja puheenvuoroja pidettiin 120.

Talousarvion anoa kasittely akoi taysistunnossa 15.12. Yleiskeskustelu kaytiin
loppuun tuolloin ja se [6ytyy taysistunnon poytakirjasta PTK 126/2008. Puheenvuoroja
kaytettiin 155.

Lisétalousarvio (HE1/2009) annettiin eduskunnalle 3.2. ja siita kaytiin |8hetekeskustelu
téysistunnossa 12.2. Taysistunnon poytéakirja on tunnukseltaan 7/2009 ja puheenvuoroja
kaytettiin 130.

Lisdtadousarvion ainoa késittely adoitettiin 18.3., jolloin kaytiin yleiskeskustelu.
Y leiskeskustelussa kaytettiin 111 puheenvuoroa ja ne |6ytyvét poytakirjasta 26/2008.

a7



4.2 METODIEN MAARITTELY

Metodina sovellan argumentaatioanalyysia ja retoriikan analysointia®. Katson, etta
argumentaatioanalyysin keinot ovat sovellettavissa teoreettiseen viitekehykseen ja
aineistoon, silla uuden retoriikan uranuurtgja Chaim Perelman (1996, 41) on todennut,
etta puhujan on hyva valita argumenttiensa ldhtokohdat kuulijoiden jo hyvaksymista
seikoista. Puhujan on siis hyva vedota yleisesti tiedossa oleviin seikkoihin sen sijaan,
ettd han esittéis omaperaisia lahtokohtia véitteilleen. Nain hyvin yleisella tasolla oleva

teoreettinen viitekehys on perusteltu tarkastel ukul ma tal ouspoliitti seen keskustel uun.

Esittelen t&ssa kappaleessa argumentaatio- ja retorisen analyysin perusteet. Nama
metodit ovat olleet ensisijaisesti apuna aineiston |dhestymisessa ja kasittelemisessa.
Lopullisessa analyysissa en painota argumentteja tai retorisia keinoja, vaan tarkastelen

vaitteita teoreettisen viitekehyksen kautta.

Aineiston laguuden vuoksi olen padtynyt tarkoituksellisesti pinnalliseen anayysin
gyvdlisen sijaan. Pinnadlisella tarkoitan sitd, ettd analyysini koskee kaikkia
valtionvelkaa koskevia viéitteitd, silla tarkastelen eduskunnassa kaytya keskustelua
kokonaisuudessaan. Toinen mahdollisuus olisi ollut keskittya hiukan rajatumpaan
aineistoon tai valita analysoitavat osiot tarkemmin ja eritelld argumentteja hyvin
hienosyisesti (ks. Heinonen ym. 1996). Ehka senkin vuoksi, etta valtionvelasta el ole
yksiselitteistd ndkemystd, annan tassd tutkielmassani kaikille véitetyypeille ja

perusteluille tilaa.

Kansanedustajien puheet eivat ole mitéén kaunokirjallisia saati retorisia helmid, vaikka
ainakin osa on vamistellut talousarviopuhettaan. Puheenvuoroille asetetut aikaragjat

(yhdesta minuutista viiteen  minuuttiin,  ministereille  sallitaan  pidemmaét

® Kyseistd metodia on kaytetty talouspoliittisia tekstej tutkittaessa. Esimerkiksi Marja Kerasen (2000)
artikkeli "Talous’ ja” politiikka’ talouspoliittisessa puheessa, Visa Heinosen ja Marja-Liisa Kakkuri-
Knuutilan (2004) artikkeli Talouspolitiikan retoriikkaja Visa Heinosen ym. (1996) tutkimus.
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esittelypuheenvuorot) johtavat siihen, ettd painopiste on asioiden madrassd eka
esittamisen laadussa. Néaista rgoituksista huolimatta sovellan aineiston kasittelyyn ja

anal ysointiin tulkintakehysta.

"Argumentointi  koostuu niistd keinoista ja tavoista, joilla véitteitd, gatuksia ja
vaatimuksia tehddan uskottaviks ja saadaan kuulijat sitoutumaan niihin. Tavoitteena on
voittaa vastaanottgja ' puhujan puolelle’, saada hanet kannattamaan puhujan mielipiteita
ja ehdotuksia’ (Leiwo & Pietikdinen 1996, 95). Kansanedustajan tavoitteena voi olla
vakuuttaa kanssaedustgjansa omien perusteluidensa pitdvyydesta ja saada néma
danestdmadn samalla tavalla. Retoriikan onnistuminen nakyy yleison kayttaytymisessa,

esimerkiks danestdmisessa (Leiwo & Pietikéinen emt.).

Argumenttien arvioinnin vuoksi on hyva kiinnittdd huomiota myos taustaoletuksiin,
silla yksittdinen véite tulee ymmaérretyks kokonaisuuden kautta (ks. Kakkuri-Knuutila
& Haonen 2004). Retorinen analyys tarkastelee puhetta kokonaisvaltaisesti, se el
keskity vain argumentteihin. Retorinen analyysi huomio tilanteen, jossa puhe pidetéan.
Tama retorisen tilanteen kasite on ndkemys siitg, etta puheella on lagiempia sosiadisia
yhteyksid. (Kakkuri-Knuutila 2004, 235) Kansanedustgja e puhu vain lasnéa oleville
kansanedustgjille, vaan yleisobna voidaan gatella olevan koko &inestgakunnan.
Kansanedustaja voi pyrkia vetoamaan sellaisiin perusteisiin, joiden uskoo olevan

tarkeita potentiaalisille &anestgjilleen.

Kun tutkii argumentteja, on tiedettédva mista asiakirjasta on kyse, miten ne paikantuvat
suhteessa toisiinsa ja lagjemmin yhteiskuntaan. Retoriikan tavoitteet ovat saman kuin
argumentaation eli vakuuttaa Kkuulija. Retorinen analyyss voidaan nahda
argumentaatioanalyysia tdydentavana. Argumenttien asiasisallon liséks retoriikka ottaa
huomioon myo6s vdétteiden ilmiasun, kuten metaforat, rinnastukset ja ilmaisujen
varikylldisyys tai niukkuus ovat retorisen analyysin kohteena. Tama merkitsee sitg, etta
retorinen analyysi on kiinnostunut tunnelatauksesta ja puhujan ja kuulijan suhdetta
osoittavistatekijoista. (Kakkuri-Knuutila 2004, 233-234)
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Toisto on tyypillinen retorinen keino. Sen kayttd nojaa oletukseen siita, ettd se, mita
toistetaan, on tarkeda ja totta. Tasta seuraa se, etta retorinen analyys arvottaa véitteiden
tarkeytta niiden suhteellisen lukumééran (esiintyvyyden) ja kasittelyn lagjuuden
pohjalta. Retorinen analyys e kuitenkaan hyvdksy gatusta sita, ettd asioiden
esittamigérjestys olisi samalla térkeygérjestys (tarkea ensin tai toisin pain). (Kakkuri-
Knuutila 2004, 237)

Tutkimuksen eteneminen ja metodin soveltaminen Aineiston késittely on léhtenyt
aineiston muokkaamisesta luettavaan muotoon. Olen kasitellyt  aineiston
talousarviovaiheittain  eli  halituksen esityksen |dhetekeskustelun, talousarvion
hyvaksymiskeskustelun ja lisdtal ousarviokeskustelun erikseen. Seuraavaksi olen kaynyt
lapi aineiston ja etsinyt kohdat, joissa kasitelldan tai viitataan valtionvelkaan. Taman
jalkeen olen keskittynyt naihin kohtiin, ja etsinyt niiden padavéitteet ja perustelut

argumentaati oanalyysin avulla.

Tehtéva e ollut aivan yksinkertainen, silla poliittiset puheet elvét ole aina muodoltaan
ta rakenteeltaan johdonmukaisia. Tamén lisdks taysistunnoissa on puheenvuorojen
aikaa rgjattu ja talléin jotkut puheen ovat voineet ja&da kesken vditteiltddan ja
perusteiltaan. Tasta huolimatta olen pyrkinyt havaintojen suhteen systemaattisuuteen,
jotta tutkimus olisi patevéa ja objektiivista eika pyrkimykseltdan vain omia nékemyksia
tukevaa.

Padvditteiden etsmista voidaan kutsua diskurssin rekonstruoimiseksi (Leiwo &
Pietikdinen 1996, 96). Poliittisissa teksteissd pédavéite on yleensd jokin
toimenpidesuositus tai arvio tehdyista toimenpiteista (Kakkuri-Knuutila & Halonen
2004, 101). Taousarvioprosessin kannalta argumenttgja ovat talousarvioesityksissa
tehdyt esitykset, kuten esitys 2 342 334 000 euron nettotulon merkitseminen valtion
nettolainanoton momentille (HE 199/2008 vp). Té&t& asiaargumenttia perustellaan
talousarvioesityksen yleisperusteluissa.  Yksityiskohtaisissa taulukoissa e esitetd
juurikaan perusteita. Naista argumenteista ja perusteluista kdydaan julkista keskustelua
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eduskunnan téysistunnossa, jossa esitetdan uusia perusteluita argumentteja vastaan tai
puolesta.

Politiikassa on kyse siitd, etta pyritéédn vakuuttamaan ja saamaan kanssapoliitikot
puolelleen. Eduskunta politiikan tekolaitoksena vaatii voimasuhteiden erittelyd; ketka
ovat kenenkin ja minka asian puolesta jo lahtokohtaisesti, esimerkiksi hallitusvastuun
tal oppositioyhteistydn myo6td. Olen yksinkertaistanut todellisuutta parlamentarismin
mukaan ja tarkastelen keskustelua siten, ettéd hallituspuolueiden edustgjat ovat
padargumentin kannalla.

Velanhallinnan péadargumentti vaihtuu prosessin aikana lyhentamisestéa velanottoon.
Tasta syysta olen késitellyt prosessin vaiheittain ja kronologisesti. Enssimmainen vaéite
velanhallinnasta on hallituksen esitys, ettd "velkaa lyhennetdan 152 miljoonaa euroa
(HE116/2008 vp)'. Talousarvion kasittelyssa joulukuussa pédvéite on muuttunut
muotoon " otetaan velkaa 2 342 miljoonaa euroa (HE199/2008 vp)”. Lisétalousarviossa
paavéite on "otetaan liséd velkaa 5 605 miljoonaa euroa (HE1/2009 vp)” ja néita
vaitteita puolustetaan ja pyritddn saamaan legitiimeiks eduskuntakeskustelussa. Jos
hallituskoalition edustgja e suoraan muuta véita niin oletan hanen kannattavat
hallituksen esittdmaa véitettd. Oppositio voi joko hyvaksya hallituksen vaéitteet di

esitykset tal esittéd vastavéitteitaja perustellaniita

Usein laadullisen tutkimuksen vaarana on, etta tuloksina esitelldan suoria lainauksia
eikd tutkijan itsensd tuotosta. Aineistosta |6ytyi raakahavaintoja paljon. Etsin niista
argumentaatio- ja retorista analyysimenetelmia kayttéen vdéitteet ja miten niita
perusteltiin. Puheenvuoroissa saattoi olla useampiakin véitteita vationvelasta. Tiivistin
puheenvuorojen véitteet. Kun olin tiivistényt kaikki véitteet aloin tarkastelemaan niita
teoreettisen viitekehyksen kautta eli miten ne sijoittuivat kansantal oustieteen teorioihin.
Taman jadkeen kavin vditteet viela 18pi ja muodostin niistd Alasuutarin mukaan
yhdistémalla havainnot aineistosta. Nama havainnot ovat tutkielmani tulokset, mutta

varitan tuloksia muutamilla suorilla lainauksilla aineistosta.
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Argumentaatio- ja retorisen analyysin soveltaminen tutkimuksessani  auttoi
paikantamaan vditteet ja perustelut, joita sen jalkeen tarkastelin teoreettisen
viitekehyksen kautta. Retorisien keinojen kéytt6d pyrin tuomaan esiin esitellessani
aineistoa sitaatein. En ole arvioinut argumentteja tai retorisia keinoja maarallisesti, vaan
olen pyrkinyt esittdmaéan aineistosta yhden ja yleisen tulkinnan.
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5 Tiukan finanssipolitiikan aikaa

Tutkielmani empiirinen osuus koostuu kahdesta osasta Ensiks tutkin valtion
finanssipoliittisia linjauksia 2000-luvulla asiakirjoista. Taméan jakeen luvussa 6
analysoin vuoden 2009 talousarvioprosessia ja tarkastelen tapahtuneita muutoksia

aikai sempaan finanssipolitiikkaan verrattuna.

Laman jdjilta 1990- ja 2000-luvulla vation finanssipolitiikan tavoitteena on ollut
valtiontalouden liikkumavaran kasvattaminen ja varautuminen tulevaisuuden haasteisiin
vahentamalla velkataakkaa. 1990-luvun loppupuolella finanssipolitiikan suunta muuttui
alijddman mahdollissmman edullisesta kattamisesta ylijé&@man kartuttamiseen. Vation
omaisuudesta saatuja myyntituloja on kaytetty velan vahentdmiseen. Liséks tiukalla
talouspolitiikalla ~ on pyritty rakenteellisen  ylijd@man  saavuttamiseen.

(Vatiovarainministeri® tydryhmamuistioita 10/2000)

Finanssipolitiikan linjaukset ovat suhdanneriippuvaisia ja nykyiseen taloustilanteeseen
vanhentuneita. Esittelen t&ssa luvussa 2000-luvun hallitusohjelmien finanssipoliittiset
linjaukset seka merkittdvimpien valtiovarainministerion julkaisujen nakemyksia

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

Hallitusohjelmassa (Jaétteenméaki | ja Vanhanen 1) vuosille 2003- 2007 mééritelldan
finanssipolitiikan tavoitteeks valtiontalouden sdilyminen vahvana. Tavoitteena on
valtionvelan bruttokansantuoteosuuden aentaminen suhdanneluonteisia poikkeamia
lukuun ottamatta. Hallitusohjelmassa annetaan seuraavat, tarkennetut tavoitteet ja ehdot

finanssipolitiikalle:

e Julkisen talouden kestdvyyden varmistamiseksi hallituksen
tavoitteena on, ettd valtiontalous on tavanomaisen talouskasvun
oloissa vaalikauden lopulla kansantalouden tilinpidon kasittein
mitattuna tasapainossa. Julkiseen talouteen kokonaisuutena
muodostuu taloin ylijgama, joka vastaa noin kolmea prosenttia
bruttokansantuotteesta.

e Suhdanneluonteiset tai  muutoin  tilapdiset  poikkeamat
valtiontalouden tasapainoon téhtdavalta uralta voidaan sdlia,
mikdi ne eva vaaranna valtionvelan alenemista suhteessa

bruttokansantuotteeseen.

* Vationtalouden tasapainoon vadikauden lopulla tahtd&va
finanssipoliittinen linjaus edellyttda suurta pidattyvyyttd menojen
lisB8misessd. Kehyspadtos merkitsee menokehysten aseman
vahvistumista valtiontal ouden jajulkisen hallinnon kehittamisessa.
Lisétalousarviot sisdllytetdan kehyksiin.

Kehysmenettelyn uudistaminen kuvatunlaisekss ja dSiihen sitoutuminen ovat

hallitusohjelman ehk& konkreettisin  finanssipolitiikan linjaus.  Aikaisemmin



lisdtalousarviot eivédt kuuluneet kehyksiin, jolloin menokurista joustaminen oli
hel pompaa.

Vanhasen |l hallitusohjelmassa vuosille 2007-2011 finanssipolitiikan linjaksi
méaéaritell88n julkisen talouden kestdvyyden turvaaminen. Tété tavoitetta varten hallitus
sitoutuu Suomen vakausohjelman mukaiseen valtiontalouden toimintalinjan
vahvistamiseen. Tavoitteena on, etta tydllisyytta tukevala politiikalla paastéan
tilanteeseen, jossa valtiontalouteen muodostuu yhta prosenttia BKT:stéd vastaava
rakenteellinen ylijd&ma vaalikauden lopussa. Hallitusohjelman finanssipoliittisissa
linjauksi ssa otetaan huomioon ikaantymisen ja pal vel urakenteen haasteet.

Tarkemmat finanssipoliittiset linjaukset ovat:

* Menonlisdykset ja veronkevennykset gjoitetaan siten, etta vakaa

suhdannekehitys el vaarannu ja ylijéémaétavoite saavutetaan.

* Vadtiontalouden dijaégma e edes poikkeuksellisen heikon
talouskehityksen oloissa saa Vylittéd 2 % prosenttia

bruttokansantuotteesta.

» Hallitus sitoutuu noudattamaan 8.3.2007 péétettya valtiontalouden
kehystd. Kehyspadtokseen kuuluu sitoumus siitd, etté vaalikauden
viimeinen budjetti 2011 on enintéén 1,3 miljardia suurempi kuin

tuo yllamainittu valtiontalouden kehys.

Lisdtalousarviot siséltyvét kehyksiin siten, etté vuosittain varataan 300 miljoonaa euroa
lisdtalousarvioita varten. Hallitusohjelma linjaa valtion alijé@métavoitteen jopa EMU-

kriteereitd tiukemmaksi.
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Kehysmenettelystd ja finanssipolitiikasta Vuodesta 1991 kaytossa ol lut valtiontal ouden
kehygarjestelma uudistettiin  perusteiltaan halituksen adoittaessa vuonna 2003.
Uudistuksessa muun muassa siirrettiin osa valtion menoista kehyksen ulkopuoléelle ja
sisdlytettiin lisdtalousarviot kehyksen piiriin. Hallitus sitoutuu pysyméaén asettamansa
menokaton puitteissa koko vaaikaudeksi. (Kehyksen puitteissa 2007, 11) Nykyisin
menokehyksella sidotaan noin % valtion menoista. Kehyksiin tehddan hinta- ja
kustannustasotarkistukset.

Kehysmenettelyn toimivuutta on tarkasteltu valtiovarainministerion julkaisussa
Kehyksen puitteissa — finanssipolitiikan sé&nnot ja kehysmenettelyn uudistaminen
(2007). Julkaisussa arvioidaan kehysmenettelyn toimivuutta ja ehdotetaan muutamia

muutoksia kuluvan vaalikauden kehysmenettelyyn.

Raportti suhtautuu hyvin myonteisesti kehysmenettelyyn finanssipolitiikassa, mutta on
sitd mieltd, ettd kehykset ovat liian tiukat ja joustamattomat. Tyoryhma esittddkin
muutoksia, jotka on huomioitu 2007 laaditussa hallitusohjelmassa ja jousto on lisétty
siten ettd, lisdtalousarvioita varten varataan 300 miljoonaa euroa. Kehysmenettelyn
arvioidaan vaikuttavan finanssipolitiikan onnistumiseen ja kestavyyteen paremmin kuin
keskittymélla pekéastéan valtiontalouden tasapainoon. Tyoryhma nadkee, etta
finanssipoliittisesti on tarkoituksenmukaista juuri sdadelld menojen kasvua kehysten
avulla, silla jdkeenpain menojen kasvun hillitseminen on sek& kansainvdisten etta
kotimai sten kokemuksien mukaan vaikeaa. (Kehyksen puitteissa 2007, 11)

Raportissa tunnustetaan kehysmenettelyyn liittyva problematiikka ja todetaan, etta:
"Y leisella tasolla menosdantdjen ongelmana on, ettd kaytanndssa ne asettavat menojen
tason ja taloin valittu kehystaso muodostuu hyvin ratkaisevaks tekijaksi. Virheellinen
mitoitus voi johtaa dihen, ettda vaistaméttomia toimia jétetd8n toteuttamatta
menokehyksen niukkuuden takia. Toisaalta menokatto menettéa finanssipoliittisen
merkityksensa, eika silla onnistuta hillitsema&an menojen kasvua, jos se mitoitetaan liian
valjdks.” (Kehyksen puitteissa 2007, 45) Vasta nykyjérjestelmd on johtanut
tavoiteltuihin tuloksiin finanssipolitiikan kannalta. Aikaisemmat kehyssovellukset eivét
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ole olleet riittavan toimivia. Suomi onkin t8lld nykyjarjestelmdléddn noussut
esimerkkimaiden joukkoon kansainvélisissd menosdantdvertailuissa. (emt., 36)

Vakka raportti kritisoi kehysmenettelyn tiukkuutta, niin tiukkuus on ehka ollut
edellytys ja syy slle, miksi kehysmenettely on toiminut. Raportti arvioi
kehysmenettel ya ennen kaikkea noususuhdanteessa ja rivien valista on luettavissa, etté
raportin laatijat olisivat sallineet politiikan tekoa kehyksid enemman. Nyt kuitenkin
kehysmenettely ja sen toimivuus joutuvat uudelleen arvioitavaksi |askusuhdanteen

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

Suomen valtion suurimpana finanssipoliittisena haasteena nayttaytyy varautuminen

vaeston ikaantymisen seurauksiin jataloudel lisen kasvun hiipumiseen.

vahentédd tuloja. Tasta syysta vatiovarainministerio esittdd taloudellisessa
katsauksessaan, etta demografisiin haasteisiin on varauduttava vahentamalla julkista
velkaa kurinalaisella finanssipolitiikalla, rahastoimalla varoja tuleviin edkkeisiin ja
uudistamalla eldkejérjestelmien rahoitusta ja tuettava julkisen talouden rahoituspohjan
kasvua tydllisyytta tukevalla taouspolitiikalla ja valtion tuottavuusohjelman
toteuttamisella. (Taoudellinen katsaus kevéat 2008, 88)

Talouspolitiikassa puhutaan myds finanssipoliittisesta liikkumavarasta. Se mielletéén
usein  budjetti- ta valtiontalouden ylijaédmaksi, joka olis kéytettdvissa
veronkevennyksiin tai menojen lisayksiin. Liikkumavara késite e kuitenkaan ole

mitenk&an yksiselitteinen. (Julkisen talouden litkkumavara 2007, 21)

Julkisen talouden liikkumavara raportissa vuodelta 2007 otetaan huomioon
suhdannekierto ja siihen varautuminen, jotta 1980-luvun ylilyonnit voitaisiin valttéa.
Raportissa ndhdéan, ettd matalasuhdanteesta on jo noustu ja ylikuumenemisen vaara on
kasvanut ja kasvun hidastuminen on edessa talouden syklisyydenkin vuoks jo.
Raportissa halutaan varautua téhan, jotta talouspolitiikassa pystyttéisiin tekemaan
pehmedan lasku laskusuhdanteessa. (Julkisen talouden litkkumavara 2007, 16)

Vuonna 2007 laaditussa valtiovarainministerion raportissa Julkisen talouden
liikkumavara arvioidaan, ettd Suomen julkinen talous e ole kestéavdlla pohjala
erityisesti demografisten haasteiden vuoksi. Raportin mukaan julkisen talouden
kestdvyys varmistuis mikéli pédstéisiin neljan prosentin ylijgédmaan BKT:sta. Nan
julkinen velka saataisiin vakaalle tasolle. Raportissa esitellyt kestévyysaskelmat
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perustuvat kasitykseen siitd, ettd 4 prosentin ylijd8ma on tavoite, jonka mahdollistais
keskiméarin 2,5 prosentin talouskasvu. Raportti keskittyy kestéavyysvajeeseen ja linjaa
valtionvelan lyhentdmisen térkeimmaks tavoitteeksi julkisen talouden kestdvyyden

kannalta.

Vaikka raportissa néin jalkikdteen ldhdetdan hyvin optimistisista lahtokohdista, niin
taustalla on kuitenkin 1990-luvun laman kokemusten vélttdminen ja tieto giitg, etta
talouskasvu tulee ennen pitkda laantumaan. Sopeutustoimia pyritéén vauhdittamaan,
silla niiden lykkdamisesta katsotaan syntyvan lisdkustannuksia sita kautta, etta julkisen
talouden velka ja korkomenot kasvavat suhteessa vaihtoehtoon, jossa sopeutus tehdaan
valittomasti. Julkisen talouden kestdvyysvaje €li sopeuttamistarve kasvaa 1%
prosenttiin, mikali sopeuttaminen aloitetaan kymmenen vuoden kuluttua ja 2Y%2

prosenttiin, mikali sopeutus aloitetaan 20 vuoden kuluttua. (Liitkkumavara 2007, 47)

Vield vuonna 2008 arvioitiin, etta valtion velkasuhde laskee 24Y% prosenttiin vuoteen
2012 mennessa. (Taoudellinen katsaus kevat 2008, 71). Talouskasvun heikkeneminen
keskipitkdla alkavdlilla arvioitiin heijastuvan my6s julkisyhteisdjen rahoitusasemaan ja
julkisyhteisgjen ylijédman ennustettiin pienenevan vuoteen 2012 mennessa dle
kolmeen prosenttiin suhteessa bruttokansantuotteeseen. Julkisen talouden velkasuhde
olis laskenut tall6in ollen vuonna 2012 runsaat 28 prosenttia. Julkisyhteisilla olisi

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

Y hteenvetona 2000-luvun finanssipolitiikan linjasta voi todeta, ettd tavoitteena on ollut
varautua ennen  kaikkea ikantymisen  kansantaloudellisiin  vaikutuksiin.
Finanssipolitiikassa on lahdetty linjaamaan realistisesti ja odotettu nousukauden
muuttumista laskusuhdanteeksi, mutta kaénteen nopeudesta e ole ollut oikean
suuntaistakaan arviota. Eli vaikka on varauduttu, niin valtiontaloutta e ehditty ssamaan
niin vahvaks kuin asiantuntijat arvioivat olevan tarpeellista laskusuhdanteesta

selviéamiseen.
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Finanssipolitiikan linja 2009-2013 V altiovarai nministerion kansantal ousosasto julkaisi
26.3.2009 joka kevéisen Taloudellisen katsauksensa, jonka aiheena on talouden kehitys
ja finanssipolitiikan linjat seuraavina viitena vuotena. Katsaus edustaa ensimmaista
taantuman tulon ja talousarvioprosessin jadkeistd linjausta finanssipolitiikkaan.
Katsauksessa todetaan, ettd syvan taantuman myota hallituksen asettamat
finanssipoliittiset tavoitteet kariutuvat, kuten 2% prosenttiin asetettu alijd&man ehto
(emt., 19). Katsauksessa esitetéan, ettd Suomen valtion aijddma saattaa ylittéa sallitun
kolmen prosentin osuuden bruttokansantuotteesta ja etta julkisyhteisdjen velka tulee
olemaan 53 prosenttia vuonna 2013 (emt., 53). Julkisen talouden kestéavyyden kannalta
katsaus esittdd toimia tydurien pidentdmiseksi, tydllisyyden nostamiseks ja julkisen
sektorin tehokkuuden ja tuottavuuden lisédmiseksi Ikaéntymisen hd&amaottéessa tarvitaan
rakenteellisiaratkaisuja. (emt., 54).
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6 Velka eduskunnassa

Tassa tutkielmani empiirisessa osassa kuvaan ja analysoin vuoden 2009 talous- ja
lisdtalousarvioprosessin silta osin, kun siind kasitelldan valtionvelkaa. Kayn 18pi
talousarvioprosessin vaiheittain. Kirjoitan auki mistéa vaiheessa on kyse. Esittelen sen
jalkeen pohjana olevan esityksen valtionvelasta ja mahdollisesti sille esitettyja
perusteluita. Taman jalkeen kirjoitan mitk& perustelut nousivat esiin eduskunnan
keskusteluissa.. Havaintojen analysoimiseks jaottelin ne hallituksen ja opposition
perusteluiksi ja tarkastelin miten ne djoittuivat teoreettiseen viitekehykseen. Nain
menetellen pystyin tiivistdmadn aineistosta esiin nousseet perustelut ja ehdot
valtionvelalle. Kaytédn esimerkkeind sitaattgja puheenvuoroista. En ole korostanut
yksittdisia kansanedustajia, vaan sitagttien lahdetietoina on sen jarjestysnumero ja

puheenpitg an puolue.

Olen kéasitellyt aineistoa hallitus ja oppositio jaon perusted|a, silla eduskuntaan tuotavat
esitykset ovat |ahes poikkeuksetta valtioneuvoston esityksia ja Suomessa on ollut tapana
lagjapohjaiset hallitukset, joilla on &nten enemmistd eduskunnassa. Hallituksessa ovat
Keskusta (51 paikkaa), Kokoomus (51 paikkaa), Vihredt (14 paikkaa) ja ruotsalainen
eduskuntaryhmé (rkp ja Ahvenanmaan edustgja 10 paikkad). Hallituskoalitiolla on
eduskunnassa takanaan 126 aantd. Opposition muodostavat Sosiaalidemokraatit (45
paikkad), Vasemmistoliitto (17 pakkaa), Krigtillisdemokraatit (7 paikkaa) ja
Perussuomalaiset (5 paikkaa).
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6.1 SYYSKUUSSA LYHENNETAAN: VUODEN 2009 TALOUSARVIOEHDOTUS

Valtiovarainministerion ehdotus Ensmmaéinen kokonaisesitys seuraavan vuoden
talousarvioks on vatiovarainministerion ministerididen ehdotusten pohjalta koostama
vatiovaranministerion ehdotus valtiontalousarvioksi. Tétd vaihetta ovat edelténeet
valtiovarainministerion ja ministerididen valiset budjettineuvottelut. Vaikka valmistelu
téhan vaiheeseen asti on virkamiesvetoista, niin ministerididen valmistelua on kuitenkin
ohjattu hallitusohjelman ja kehysneuvotteluiden pohjalta, jotta tulos on poliittisesti
hyvaksyttava. Valtiovarainministerio tarkistaa talousarvion laadinnan perusteena olevat

talousennusteet, joiden mukaan tulo- ja menoarviot |asketaan.

Valtiovaranministerié antoi 1.8.2009 hallinnondoilta koottujen esitysten perusteella
ehdotuksensa valtion talousarvioksi vuodelle 2009. Vatiovarainministerion esitys
ssdtéd pekéastdan tulo- ja menoarvioiden taulukot ja menoméadrdrahojen osalta
ministeriokohtaiset selvitysosat. Talousarvioehdotuksessa ei siis tuoda esiin minkalaisen
tulevaisuusarvion perusteella tulot ja menot on |askettu.

Vatiovaranministerion kansantalousosaston julkaisemassa Suhdannekatsauksessa
(18.6.2008/2) annetaan ajankohtaisin arvio talouskasvusta ehdotuksen perusteeksi.
Suhdannekatsauksessa arvioidaan, etté korkeasuhdanne taittuu my6s Suomen osdta ja

talouskasvu heikkenee. Vuoden 2009 talouskasvuksi arvioidaan kaksi prosenttia.

VM:n ehdotus l&htee siita oletuksesta, etta talousarvio on ylijddméinen ja valtionvelkaa
lyhennetdan 238 miljoonalla eurolla. Lainanlyhennysmeno on budjetoitu méérérahaksi
paddluokkaan 37 Valtionvelan lyhentdminen. Summa on 1 609 miljoonaa euroa
vahemman kuin mitd vuoden 2008 talousarviossa budjetoitiin  valtion

velanlyhennyksiin. Ero on huomattava.
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Valtioneuvoston esitys Valtioneuvosto kasittel ee valtiovarainministerion ehdotusta. Sita
késitell&8n niin sanotussa budjettiriihessd, jossa tehdédén tarvittavia muutoksia ja
tarkistuksia. Vationeuvosto on sopinut valtiontalouden kehyksista
hallitusneuvotteluissa. Kehykset méérittavdt muutosten liikkumavaran. Lopullinen

talousarvioesitys | dhtee eduskuntaan tasavallan presidentin esityksena.

Vationeuvosto antoi esityksensa valtiontalousarvioksi vuodelle 2009 eduskunnalle
15.9.2008. Asiakirja on nimeltdédn HE116/2008. Valtioneuvoston esitykseen kuuluu
yleisperustelut, lahivuosien talousndkymien ja talouspoliittisten |dhtokohtien
|&pikdyminen taulukoiden ja yksityiskohtaisten perusteluiden lisdksi. Esitys on lagjempi

japerustelevampi kuin valtiovarainministerion.

Talousarvioesityksen yle sperusteluissa talouskasvun odotetaan olevan +1,8 prosenttia
vuonna 2009 ja taltd pohjalta on laadittu laskelmat verotulojen kertymisesta.
Perusteluissa uskotaan hyvan tyollisyyskehityksen jatkuvan viela vuonna 2009.
Talousarvioesityksessa on kuitenkin otettu huomioon verotulojen kasvun hidastuminen
mittavien veronkevennysten seké talouskasvun hidastumisen vuoksi. Menojen kasvun
arvioidaan hidastuvan huomattavasti, muun muassa hyvén tyollisyyden vuoksi.
Valtionvelan BKT-osuudeksi vuoden 2009 |lopussa arvioidaan 27 prosenttia.

Valtion talousarvioesitys on ylijddmaéinen, vaikka talouskasvuennustetta on laskettu
VM:n ehdotukseen ndhden. Vationvelan nettokuoletuksiin esitettya méararahaa on
tarkistettu ja valtioneuvoston esitys on 152 miljoonaa euroa. Se on 86 miljoonaa euroa

vahemmaén kuin VM :n ehdotuksessa.
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6.1.1 Lahetekeskustelu talousarvioesityksesta

Valtioneuvoston esitys annettiin eduskunnalle 15.9. Talousarvion eduskuntakasittely
alkaa tdysistunnossa pidettavalla lahetekeskustelulla, joka on vuoden térkeimpia
eduskuntakeskusteluja. Ensimmaisen esittelypuheenvuoron pitéa valtiovarainministeri.
Taman jalkeen pidetéédn eduskuntaryhmien puheenvuorot, joiden kesto on rgattu 15
minuuttiin. Muuten puheenvuorojen pituudet ovat enintédn 5 minuuttia ja lisdks
myonnetéan lyhyitd, minuutin  vastauspuheenvuoroja. Lahetekeskustelua kéaytiin
yhteensa kolmena paivana ja puheenvuoroja kaytettiin 683.

Eduskunnan |dhetekeskustelussa hallituksen véite oli, ettéd valtionvelkaa lyhennetdéan
152 miljoonalla eurolla vuonna 2009. Tavoitteena oli jatkaa 2000-luvun kesténytta
velanlyhentdmisen linjaa.

Velkaan liittyneet argumentit puolustivat velanmaksua ja erityisesti Sitd, etta
maksamalla nyt velkaa varaudutaan huonompiin aikoihin, jolloin sitten on varaa ottaa
velkaa. Tdla perusteltiin velanlyhennyksen linjaa ja kyseista talouspolitiikan linjaa
kiiteltiin vuolaasti. "Ne parjdavét, jotka ovat noudattaneet menomalttia, maksaneet
hyvina aikoina velkaansa pois ja joiden julkinen talous on kunnossa®
Velanlyhentamisen perustelut liittyvat likeisesti elvytykseen. "Nyt on sitten pelivaraa ja
marginaalia elvytykseen” toteaa kokoomuskansanedustgja. Puheenvuoroissa tulee esiin
my®s huonompiin aikoihin valmistautuminen, mutta valtiontalouden ylijédmétavoite on
yha esillg, josta vihreiden edustgja lausuu: ”hallituksen tavoite on sdilyttdd nama

budjetit tulevina vuosinakin ylijadmaisina, koko taman hallituskauden.”

Veanlyhennyksen vastaargumenttina oli Vasemmistoliiton esitys, joka perustui

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

® HE116/2008 yleiskeskustelun puheenvuoro 1kok.
" HE116/2008 yleiskeskustelun puheenvuoro 15vihr.
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esityksen perusteena oli Suomen ajautuminen taantumaan ja elvytyksen aloittaminen®.
Vastaesitys mahdollisti keskustelun kaymisen myds velanotosta, vaikka se el ollut vield
esityksend. Tétd esitysta kritisoitiin Siitd, etté se gjaisi valtiontalouden syvenevaan ja

hallitsemattomaan velkakierteeseen, jonka jéttilasku siirrettéisiin lapsillemme®.

Toisaalta velanmaksusta ja olemassa olevasta velkataakasta, ilman lisavelanottoakin,
oltiin ~ huolissaan  sukupolvindkokulmasta. ~ Oppositiopuolueista SDP  ja
Kristillisdemokraatit olivat hallituksen kanssa samaa mieltd velanlyhentdmisesta.
Kaikkein poikkeavinta olivat Vasemmistoliiton esitykset, joissa taloustilanne nahtiin
niin, ettd valtion pitéisi halitullalainanotolla ryhtya elvyttaviin investointeihin.

Lahetekeskustelua leimasi  erilaiset ndkemykset taloustilanteesta, mutta kasvun
taittumisesta oltiin yhta mieltd "lhan kertauksena vield se, ettd meilla on kasilla
normaali laskusuhdanne, pitkdn kasvun jalkeinen laskusuhdanne.®® Elvytyksen tarve
sa kannatusta puheenvuoroissa, mutta siten muotoiltuna, ettéd se on edessd vasta
tulevaisuudessa eika viela seuraavalla tilikaudella. Hallitus perusteli veronkevennykset
elvyttaviks toimenpiteiks kun taas oppositiosta Vasemmistoliitto esitti velanottoa ja
menojen liséamista elvyttaviks toimenpiteiksi. Kaiken kaikkiaan puheenvuoroissa
kannatettiin aktiivista eli keynesilaista finanssipolitiikkaa, mutta velanoton ajankohdan

e gateltu olevan vield edessa.

Lahetekeskustelun  jdlkeen talousarvioesitys léhetetéan valtiovarainvaliokunnan
kasittelyyn. Muut eduskunnan valiokunnat voivat lausua talousarvioesityksesta
valtiovarainvaliokunnalle, joka kasittelee kyseiset lausunnot ja kansanedustajien
tekemét tal ousarvioal oitteet.

8 HE116/2008 yleiskeskustelun puheenvuoro Svas.
° HE116/2008 yleiskeskustelun puheenvuoro 1kok.
10 HE116/2008 yleiskeskustelun puheenvuoro 82kok.
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6.2 JOULUKUUSSA VELALLA ELVYTETAAN: TALOUSARVION

HYVAKSYMINEN

Hallituksen taydennetty esitys Hallitus antoi tdydennetyn esityksen talousarviosta
(HE199/2008) eduskunnalle 21.11.2008 ja siita kaytiin eduskunnassa |dhetekeskustelu
25.11. Hallituksen taydennetty esitys tuodaan eduskuntaan ja sita kéydaan
|ahetekeskustelu, ennen kuin esitys ldhetetddn valtiovarainvaliokuntaan. Taydentava
talousarvioesitys perustuu 7.11.2008 tarkennettuun valtiovaranministerion arvioon
talouskehityksesta ja talousarvioesitys muuttuu ylijédmaisesta alijgédmaiseks. Vuoden

2009 talouskasvuksi arvioitiin %2 prosenttia.

Eduskunnan |dhetekeskustel ussa kaytettiin 120 puheenvuoroa, joista hallituskoalitio piti
kuusi ja oppositio 12 puheenvuoroa velkaan liittyen. Tama oli ainoa vaihe, jossa

oppositio piti velkapuheenvuoroja enemman kuin hallitus.

Talousarvioesityksen maararahoihin ehdotetaan 467 miljoonan euron nettolisdysta ja
tuloarvioihin esitetédn 2 028 miljoonan euron nettovahennysta taloustilanteen arvion
perusteella. Taydentéva esitys on siten 2,5 miljardia euroa alijéémainen ja sita varten
tarvitaan nettolainanottoa. Tasta syysta taydentavassa esityksessi esitetdan tulopuolelle
lisdttavaks luku valtion nettolainanotto osastoon Lainat 15. Momentille esitetdan 2 342
miljoonan euron nettotuloa. Vaikutus valtionvelan médran kasvuun on 51, 9 miljardista
54,9 miljardiin.

Padluokka 37 vationvelan vahentdminen esitetdéan poistettavaks talousarvion

alijddmaisyyden vuoksi.

Hallituksen véite on, etta valtion pitéa luopua velanlyhennyksista ja sen sijaan ottaa

uuttalainaa 2 342 miljoonaa euroa kattamaan esityksen maararahat.
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Hallituksen perustelut painottuvat siihen, ettd Suomen on mahdollista ottaa velkaa,
koska julkisen talouden tilanne on hyva tapahtuneen velanlyhentdmisen vuoksi.
Puheenvuoroissa tuodaan esiin se, ettd velala voidaan vattaa tyottomyystaakkaa ja
pyrkia takamaan paras mahdollinen taloustilanne hyvaksymalla elvyttdminen velaksi.
"Eli téssa kylla toteutetaan keynesildaista gjattelua siing, etta silloin kun taloudessa

muuten on taantumavaihe tulossa, niin hallitus itse jajulkinen sektori investoivat.*”

Oppositio hyvaksyy velanoton keinona ja olisi valmis esitettyd hiukan suurempaan
velanottoon, mutta kritiikkia esitetdan ennen kaikkea veronkevennyksid kohtaan.
Havainnot paikantuvat selkedsti keynesilaiseen viitekehykseen painottuen kulutuksen
yllgpitoon. Oppositio on valmis ottamaan velkaa elvyttaviin investointeihin ja sellaisiin
vero- ja velkaratkaisuihin, jotka ylldpitéisivat pienituloisten kulutusta. ”Valtionvelan
ottaminen néihin tarkoituksiin e merkitse pysyvia menonlisdyksia vaan investointia

siltaan, joka vie taantuman yli taloudellisesti kestavaan tulevaisuuteen.™”

Eduskunnan keskustelussa painottuva teema on veronkevennyksien yhteys velanottoon.
Oppositio esittéa  kritiikkia lilan suurista ja mielestddn vadrin  kohdistuvista
veronkevennyksistd, joista johtuva tulonvdhentyminen korvataan velanotolla
Hallituksen kanta on se, etté velkaraha menee menoihin. "Eihan tuloja velkarahala

tasapainoteta vaan menoja.*®”

Valtion talousarvion yleiskatteisuuden vuoksi molemmat
nékemykset ovat osin oikeita tulkintoja, mutta oppositiosta muistutetaan ”Velan otto,
verotus ja menot muodostavat budjetissa kokonaisuuden, joten on turha saivarrella,

meneekd lisavelka veronkevennyksiin tai menoihin.**”

Valtiovarainvaliokunnan esitys Vatiovarainvaliokunta laatii hallituksen esityksesta ja
taydennetystéd  talousarvioesityksestd, muiden  valiokuntien lausuntojen ja
kansanedustagjien talousarvioaoitteiden pohjalta mietinndn, josta tulee pohjaesitys

talousarvion ainoassa kasittel yssa eduskunnan téysi stunnossa.

! HE199/2008 | dhetekeskustelun puheenvuoro 102kok
12 HE199/2008 | dhetekeskustelun puheenvuoro 91sdp
3 HE199/2008 | ahetekeskustelun puheenvuoro 24kok
4 HE199/2008 | shetekeskustelun puheenvuoro 28kd
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Valtiovarainvaliokunnan mietinndssa puututaan hallituksen taydennettyyn esitykseen
velanoton osalta. Valtiovarainvaliokunta esittda velanoton nostamista 2 411 miljoonaan
euroon ei korottaa hiukan hallituksen esitystd 2 342 miljoonan euron nettovelanotosta.
Vatiovarainvaliokunta antaa velanoton korotuksen perusteluiksi sen, ettéa valiokunta on
lisdnnyt méarérahoja 68 780 000 euroa, joka tasapainotetaan kyseiselld summalla
tulopuolella nettovel anottoa lisédmalla
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6.2.1 Talousarvion ainoa kasittely

Valtion talousarvio hyvéksytédn eduskunnan tdysistunnossa ainoassa kasittelyssi.
Talousarvion hyvaksymisen yhteydessa hyvaksytéén siihen liittyvét lait. Talousarvion
laadintaprosessi  padttyy eduskunnan hyvdksymiseen ja sen jdkeen dgirrytdan

talousarvion taytantéonpanoon.

Aineistona on kasittelyn aluksi kéyty yleiskeskustelu, silla yksityiskohtaisessa
kasittelyssd e lainanotosta eiké velanhallinnasta pidetty ainuttakaan puheenvuoroa. Itse
asiassa eduskunnassa yksityiskohtainen keskustelu rajataan koskemaan vain padaluokkia
eli mé&rérahojen maaraa ja kayttod. Tulojen osastoista, yksityiskohtaisten perustelujen
yleisistd madréyksisté jayleisperusteluista el sallita yksityiskohtaista keskustel ua

Velkaan liittyvia puheenvuoroja pidettiin kuitenkin yleiskeskustelussa. Niita oli 20,
joista halituskoalitio piti 14 ja oppositio 6.

Késittelyn pohjaesityksena on valtiovarainvaliokunnan muokkaama talousarvio. Sen
véaite velanhalinnan osalta on, ettd valtion on otettava velkaa 2 411 miljoonaa euroa.
Taman liséksi vatiovaranministeri keskustelun alussa ilmoitti, ettd elvyttava

lisétal ousarvio tulee eduskunnan kasittelyyn jo helmikuussa.

Hallituspuolueiden edustgjien puheenvuorot puolustavat talousarvioesitystd ja
perustelevat sen hyvaksymista elvyttémisen kannalla eli esitetyt perustelut ovat hyvin
keynesilaisid. Velkarahan kéyton edellytykseks ja tavoitteeks méaritelléén tyopaikat.
Velalla on saatava tyOpaikkoja, hoidettava tydllisyyttd, jotta tyottomyys el kasva. Velan
osdta muistetaan myods se, ettd valtio eli kansanedustgjat padttéavat ottaa velkaa
veronmaksajien maksettavaksi. Perustelut kiteytyvét hyvin keskustan kansanedustajan
Sitaattiin: 7 Suomi voi ottaa kestavasti liséa velkaa ja toteuttaa el vyttavia toimia. Naiden

toimien on oltava médraaikaisia ja tasméllisesti kohdennettuja siten, etté ne liséavéat
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15

tydllisyytta ja talouden dynamiikkaa. Velanoton perustelut ovat elvytys,

maaraai kai suus ja kohdentaminen tydllisyyden yll&pitoon.

Oppositiossa velka hyvaksytddn myods elvytyksen nakokulmasta, mutta erityisen
huolestuneita oppositiossa ollaan verotulokertymén vahenemisestd, joka pitééa kattaa
velala. Téasta johtuen veronkevennyksia kritisoidaan ja vedotaan sukupol viasetel maan:
” Tuloveron kevennyksista kiinni pitéaminen téssa tilanteessa on karhunpalvelus tuleville
sukupolville, jotka joutuvat vastaamaan niistad veloista, ---, joiden turvin veroja nyt

kevennetaan.1®”

Hallitus vastasi opposition veronkevennyksiin kohdistuvaan Kkritiikkiin siten, etté
veronkevennykset ovat osa elvytystd ja korosti sitd, etta "velkarahalla e tehda

veronkevennyksi& vaan velkarahalla maksetaan menoja.'”

Keskustelun paétteeksi eduskunta hyvaksyi talousarvion, jossa valtion nettolainanoton
enimmaismaardks on paétetty 2 411 miljoonaa euroa valtiovarainvaliokunnan esityksen
mukai sesti.

15 v/ av M33/2008 keskustelun puheenvuoro 1kesk.
16 \Vav M 33/2008 keskustelun puheenvuoro 8kd
17\Vav M 33/2008 keskustelun puheenvuoro 10kok
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6.3 TAMMIKUUSSA VELKATULOA JO TARVITAAN: ENSIMMAINEN

LISATALOUSARVIO

Hyvéaksyesséan talousarvion joulukuun lopussa vatiovarainministeri Katainen ilmoitti,
etta ensmmaéinen lisdtalousarvio tulee kasittelyyn heti  istuntotauon jalkeen
helmikuussa. Padttksenteon osalta lisdtal ousarvio noudattaa tal ousarviomenettelya, silla
eduskunnan paéttksenteon varassa ovat niin lisdtalousarvion hyvéksynta kuin sen
tasapainottaminen valtioneuvostolle annettuina lisdlainanottovaltuuksina (Myllymaki
2007, 180). Lisatalousarviossa e kuitenkaan kasitella kaikkia talousarviojaottelun
kohtia vaan pelkéstéén ne péadluokat, joihin tulee menolisdyksid tai tuloarvioiden

muutoksia.

Valtiovarainministerion ehdotus lisitalousarvioks: Valtiovarainministerio  antoi
lisdtalousarvioehdotuksen 23. tammikuuta 2009. Tulopuolelle nettolainanottoon
esitetdan 2 934 miljoonan euron lisdystd, silla lisétalousarvio on alijéamainen. Ehdotus

nostais nettolainanoton vuonna 2009 yhteensd 5 574 miljoonaan euroon.

Lisdtalousarviossa puututaan ennen kaikkea tuloarvioihin méarérahojen lisddmisen
lisdksi. Lisdtalousarviossa esitetédn vero ja veronluonteisten tulojen tuloarvion
vahentamista yhteensa 2 580 miljoonalla eurolla. Lisdks korkotul oarvioita vahennetaéan
73 miljoonaa euroa ja osinkotuloarviota 250 miljoonalla eurolla. Perusteluina ovat
paivitetyt arviot talouskehityksestd, tyollisyyskehityksesta ja yritysten tuloskehityksesta

Tulojen pienentyminen katetaan velanotolla, jotta budjetti on tasapainossa.

Hallituksen esitys lisdtalousarvioks Valtioneuvosto kasitteli lisétalousehdotuksen ja
antoi oman lisdtalousarvioesityksena 3.2.2009. Hallituksen esityksessd lainaa esitetdan
otettavaksi 5 605 miljoonaa euroa. Hallituksen esitys sisdltaa liséa madédrarahamenoja ja

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

tal ousarviossa myonnetyt velanottoval tuudet.

Velanottoa tarvitaan siis kattamaan uusia madararahamenoja etta tulojen pienentymisté.
Talousarvioesityksen yleisperusteluissa todetaankin, ettd tulopuolen 2 867 miljoonan
euron vahennykset ja maararahojen 2 738 miljoonan euron lisdyksien vuoks vuoden
2009 lisdtalousarvioesitys on 5,6 miljardia euroa aijddmainen. Kokonaistuotannon
arvioidaan supistuvan 2 prosenttia lisdtalousarvioesityksen elvytystoimenpiteista
huolimatta. Valtion nettolainanotoks vuonna 2009 ehdotetaan 8,0 miljardia euroa.
Valtionvelan maaréks vuoden 2009 |lopussa arvioidaan 62,6 miljardia euroa, mika olisi

noin 34 prosenttia suhteessa bruttokansantuotteeseen.
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6.3.1 Lisatalousarvio eduskunnassa: lahetekeskustelu

Lisdtal ousarvioesityksesta kdydaan talousarvion tapaan |&hetekeskustelu eduskunnassa
ennen kuin se lahetetddn valtiovarainvaliokunnan kasittelyyn. Esittelypuheenvuoron
jalkeen keskustelussa muille puheenvuoroille annettiin viiden minuutin suositus.
Lahetekeskustelussa kaytettiin - yhteensa 127 puheenvuoroa, joista 36 kasitteli
valtionvelkaa. Hallituskoalition edustgjat kayttivat néistd velkapuheenvuoroista 24 ja
oppositio 12. Puheenvuorot velasta olivat aikaisempaa perusteellisempia ja

puheenvuoroi ssa saatettiin esittda useitakin perusteluja velanotolle.

Hallituksen puheenvuorot ryhmittyvét jéleen elvytysmyonteiseen ekspansiiviseen
finanssipolitiikkaan. Velanotto on pientd, jos silla taitetaan laman niska siten, etta
velkarahalla vivutaan tydllisyysvaikutukseltaan tehokkaita hankkeita. Myds huomio
Sitg, ettd velka maksetaan eldmalla siivosti viittaa kontraktiiviseen finanssipolitiikkaan.
"Valtion tehtéava on tasata suhdanteita, elvyttda silloin, kun on sen aika, ja pitda vyota

18

tiukalla silloin, kun markkinat vetavat. Nahin perusteluihin liittyy valtion ja

yritystoiminnan samankal tai staminen.

Yks perustelulinja kulkee kasvupuheessa. Velanottoa perustellaan sillg, etta sen avulla

haetaan kasvua ja "halitus tekee néitd méaardtietoisia elvytystoimia, jotta talouden

pyorat pyorivét jaliialliselta velanotolta valtytaan.'*”

senkin kautta, ettd se voi olla kokonaistalouddlisesti mielekastd, jos se kaytetdén

Velanotolle |6ydetéén perusteluita

tuottaviin investointeihin.?°

Sukupolvindkemys tai gatus dSiitd, ettd velka on dgirrettyd verotusta, tuli esiin
keskustelussa voimakkaasti. Vedotaan siihen, ettd lisdvelkaantuminen tarkoittaa sita,
etta peruskoululaisillekin riittéd maksamista. Moneen kertaan tuodaan esiin se, ettd
tuleville sukupolville e saa jaada kohtuutonta velkataakkaa ja etté tuleville sukupolvilla
on maksamista meidan velassamme. Sukupolvipuhe on retorisesti hyvin tunteisiin

vetoavaa, perédti moraalista verrattuna muihin perusteluihin.

18 HE1/2009 | dhetekeskustelun puheenvuoro 93kesk.
19 HE1/2009 | dhetekeskustelun puheenvuoro 53kok.
% HE1/2009 | shetekeskustelun puheenvuoro 113kok.
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Uutena piirteend oli puhe velan koroista, mutta puheenvuoroissa korostetaan sita, etta
Suomi saa edullista lainaa. "Hyvan taloudenpidon ansiosta ssamme myds velkaa
pienemmall4 korolla kuin monet muut maat.?’” Mutta koroista todetaan myds, etta ne
menevat kankkulan kaivoon ja korkokulut tulevat kasvamaan, jos asioita e hoideta
hyvin. Korkotason nousuun viitataan, mutta Sten, ettd velkaantuva valtio joutuu
maksamaan uusista lainoistaan korkeampaa korkoa. Puheenvuoroissa e kanneta huolta
yleisesta korkotason noususta. Korkokeskustelussa e siis tuotu esiin crowding out —

hypoteesia, vaan huomio oli valtion omasta rahoitusasemasta.

Opposition puheenvuorojen linja on muuttunut Sitten vuodenvaihteen. Sdp:n edustgjat
kritisoivat hallitusta velan ottamisesta veronkevennyksiin. Tastd puhutaan
veroelvytyksena. " Epdvarmuuden vallitessa veroel vytys e toimi, mutta valtionvelkaa se
lisdd miljardikaupala®” Velka vai veroelvytyskeskustelun lisaksi velan turhuutta
korostetaan useissa Sdp:n puheenvuoroissa. Sdp vaatii saada selville suunnitelman
velanmaksusta ja diitd pitédkd valitun politiikan takia ryhtya leikkauksiin tai
veronkevennyksiin. ”Olisin odottanut, ettd halituksen puolelta olisi kerrottu, kumpaa
tullaan velan lyhentamisessa painottamaan: leikkauksia palveluissa ja sosiaaliturvassa
vai verojen korotuksia?>”

Lahetekeskustelussa suhtaudutaan hyvéksyvasti  velanottoon. Hallitus  korostaa
elvytyksen térkeyttd ja Sdp kritisoi velanottoa siltéd osin, kun se johtuu heidan
mielestéan lildlisista  veronkevennyksista Valtiontalouden tarkastelussa
aikaperspektiivi muuttui. Velanoton lisdksi kaytiin keskustelua siitd miten velkaa
lyhennetddn ja miten velanotto tulee vaikuttamaan yhteiskunta- ja talouspolitiikkaan

pidemmalla aikavalilla

2! HE1/2009 | dhetekeskustelun puheenvuoro 3kok.
2 HE1/2009 | dhetekeskustelun puheenvuoro 4sdp
% HE1/2009 | shetekeskustelun puheenvuoro 107sdp
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6.3.2 Lisatalousarvion hyvaksyminen

Valtiovarainvaliokunnan lausunto lisdtalousarviosta Lisdtalousarvio hyvaksytaan
talousarvion tapaan Yyhdessa Kkasittelyssa. Kasiteltdvand pohjaesityksenda on
valtioneuvoston esitys, johon valtiovarainvaltiokunta on antanut mietintonsa.
Valtiovarainvaliokunnan mietinnéssa esitys nettovelanotosta on pysynyt summaltaan
samana kuin valtioneuvoston esityksessa. Esitys on, ettd valtio ottaa lisdd lainaa 5 605
miljoonaa euroa jo talousarviossa myonnetyn 2 411 miljoonan euron valtuuden lisdksi.
Esityksen mukaan valtion velanotto kasvaa yhteensa yli kahdeksaan miljardiin (8 016
950 000 ) euroon.

Asian kasittely eduskunnassa alkaa yleiskeskustelulla. Mietinndn esittelypuheenvuoron
jalkeen keskustelussa on nopeatahtinen osuus, jolloin sekd ryhmapuheenvuorot etta

muut etukéteen varatut puheenvuorot saavat kestéa enintéén 5 minuuttia.

Yleiskeskustelussa kaytettiin yhteensd 111 puheenvuoroa. Néaista 49:ssa viitattiin
valtionvelkaan. Puheenvuorot jakaantuivat hallituskoalitiolle 28 ja oppositiolle 21.
Suhteellisesti  tdsséd vaiheessa  puheenvuorojen  suhteellinen  painottuminen
velkakysymykseen oli suurinta. Olihan velkaantuminen tullut hyvin selvéksi tosiasiaksi

jo nyt.

Puheenvuoroissa esitettyihin perusteluihin on tullut uusia sdvyja. Hallituksen edustajien
perusteluissa korostuu elvyttamisen liséksi hyvinvointiyhteiskunnan yll&pitaminen.
velkaa otetaan sitd varten. Hyvinvointiyhteiskunnan ja palveluiden yllgpitdmisen liséksi
puheenvuoroissa esitetéan, etta valtion isommat hartiat kestavét velkaantumisen.

"No, sita [velkaa] tarvitaan taman meidan hyvinvointiyhteiskuntamme pystyssa
normaalin elamamme yll&pitdmiseen.?” Valtio huolehtii ihmisista ottamalla lainaa

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

4 \/aV M 2/2009 keskustelun puheenvuoro 37kok.
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taman pahimman kuopan.”®® Perusteluissa vedotaan niin sanottuihin pehmeisiin

arvoihin.

Puhe sukupolvien vélisestéa oikeudenmukaisuudesta on jalleen lasna vahvasti. "Me

kulutamme ja toiset sen sitten maksavat.?®”

ja "etteivat nama maksut jaa yksinomaan
nykyisten nuorten, tyGeldméassa olevien, tulevien sukupolvien ja lastenlastemme
maksettavaksi.”?’ Tuleviin sukupolviin, lapsimme ja lapsenlapsimme vetoaminen

ndyttaéd olevan velanottoon tiiviisti liittyva, |ahes erottamaton retorinen keino.

Pragmaattisempaa huolta esitetddn valtiontaloudesta. Luottamus on sdilyttava, jottei
luottoluokitus mene ja korot nouse. Joiltakin osin nousee esiin edellisen laman
kokemukset: " Tuolloin Suomen valtion ei 1990-luvun laman aikana ollut saada edes sitéa

velkarahaa®”.

Opposition  puheenvuoroissa kuultaa jo hallituksen haastaminen. Useissa
puheenvuoroissa moititaan sitd, etté velkaa otetaan ennen kaikkea veronkevennysten ja
verotulojen pienenemisen takia. Sdp:n esittdma kritiikki on kovaa, mutta muutenkin
oppositio on huolissaan veropohjasta. "Miksi Suomi joutuu ottamaan velkaa néin
paljon? Se johtuu siitd, ettd hallitus on hyvin itsepaisesti pitdmassa kiinni ylisuurista

veronkevennyksistd ja nama veronkevennykset nyt sitten rahoitetaan velkarahalla.®®”

"En ole syyttanyt hallitusta lisdvelan otosta, mutta siitd syytan halitusta, etta hallitus on
romuttamassa vation tulopohjan poistamalla kansanel 8kevakuutusmaksun, poistamalla

suurten omaisuuksien veron, tekemall4 ylisuuret verohel potukset suurituloisille.>*

Oppositio haluaa velanhallinnan suunnitelmaa ja kysyy johtaako hallituksen valitsema
linja leikkauksiin tai veronkorotuksiin. Yks esiin erityisesti nouseva kysymys on
tyOnantajan kelamaksujen poistosta johtuva valtion tulojen menetys ja niiden
kompensointi. Tassa Sdp syyttda hallitusta, etté kelamaksut jaévéat valtion maksettavaksi
velala Hallitus kiistda taman syytoksen.

% \/aVM2/2009 keskustelun puheenvuoro 61kok.
%6 \/aVM2/2009 keskustelun puheenvuoro 72kesk.
21'\/aV M 2/2009 keskustelun puheenvuoro 94kesk.
%8 \/aV M 2/2009 keskustelun puheenvuoro 72kesk.
2 \/aV M2/2009 keskustelun puheenvuoro 11sdp
%0 \/aV M 2/2009 keskustelun puheenvuoro 27vas.
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Lisétalousarvion yleiskeskustelussa oli eniten vastakkainasettelua hallituksen ja
opposition valilla Halituksen puheenvuoroissa velanoton perusteluina kaytettiin sita,
etta valtio voi huolehtia hyvinvointivaltiosta ja ihmisista ottamalla lainaa. Oppositio
puolestaan kyseli takaisinmaksusuunnitelmien peréan ja epéili, ettd velkaantumisen
myo6ta leilkkaukset ovat edessa Hallituksen retorinen linja oli vedota pehmeisiin
arvoihin, johon  oppositio vastass luomala  kauhukuvia leikkauksien

valttamattomyydesta hallituksen politiikan vuoksi.
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6.4 TUTKIMUKSEN TULOKSET

Tutkimuskysymykset, jotka esitin tutkielman aluks ja joihin hain vastausta aineistosta

olivat seuraavanlaiset:

 Miten vadtion velanhalinnan linja muuttui vuoden 2009

tal ousarvioprosessissa?

* Mitd mielta poliitikot olivat valtionvelasta ja mita perusteita ja

ehtoja he esittivét sille?

 Miten mielipiteet ja perusteut velanotosta sijoittautuivat
teoreettiseen viitekehykseen?

Ensimmdiseen tutkimuskysymykseen vastaaminen edellytti talousarvioprosessin
tarkastelua ja vertaamista finanssipolitiikasta tehtyihin linjauksiin.

2000-luvun velanhallinnan linjaksi oli méaritelty velan lyhentéminen ja velan matalan
tason saavuttaminen ennen vaeston ikaéntymisen vaikutuksia Hallitusohjelmassa oli
sitouduttu siihen, etté poikkeustilanteessakaan valtion alijddma e ylittéis 2,5 prosentin
bruttokansantuotteesta. Elokuun ensmmaisend pévana 2008 VM uskoi vield
velanlyhentdmisen mahdollisuuksiin, vaikkakin paljon vahdisemmissa maérin kuin
edeltéavina vuosina. Maaliskuuhun 2009 mennessé eduskunta on pééttéanyt myontaa 8
miljardin euron velanottovaltuudet talousarvion tasapainottamiseksi. Velanhallinnan
linja muuttui téysin. Syyt 10ytyvét taloustilanteesta; talouskasvun hiipuminen vaikuttaa
verotuloihin ja hallituksellaja eduskunnalla oli tahtoa ryhtya elvytykseen velkarahalla.

Valtion talousarvio vuodelle 2009 ehti muuttua reilussa puolessa vuodessa

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

inkrementaalista. Missdan vaiheessa e tehty kokonaisarviota tilanteesta, vaan vaikuttaa
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siltd, ettd on haluttu pitda kiinni aikaisemmista paatoksista kuten veronkevennyksista.
Velanhdlinta vaikuttaa varovaiselta mukautumiselta taloustilanteeseen eika taloutta
ohjaavalta politiikalta. Eduskunnan velkaa koskevissa péadtoksissi on ana kyse
enimmaisvaltuutuksesta, e maadrayksesta hankkia juuri kyseistd maksimimaéréaa velkaa
Velanhdlinta on Valtiokonttorin vastuulla ja valtuuksien rgoissa hankitaan velkaa
tarpeen mukaan. Tastd ndkokulmasta velanottovaltuuksia olisi voinut korottaa
aikaisemmin ja jattéa tarveharkintaa Valtiokonttorille sen mukaan, miten tuloja ja
menoja alkaa kertyd. Hallituksen perusteluissa toistettiin sitd, ettéa lamaa on odotettu ja
Sitd varten velantasoa on laskettu, mutta selkeasti vuoden 2009 talousarvio haluttiin

viela léahes muuttumattomana |api.

Vakka lisdtalousarviot ovat maan tapa, niin niiden kayttd sotii talousarvion
taydellisyysperiaatetta vastaan. Jo talousarvion vamisteluvaiheessa oli tiedossa, etta sitd
pitéa taydentda jo alkuvuodesta, koska tulot ja menot eivét tule pitdmaan paikkaansa.
Padministeri Vanhanen arvioi, ettd vuoden 2009 ensimmaéisella lisdtalousarviolla

parjatéan kesaan asti ja sitten katsotaan uudelleen tilannetta.

Olen koonnut oheiseen taulukkoon talousarvioprosessin velanhallinnan osalta ja miten
se muuttui. Siina tiivistyy kuinka asteittaista muutos velanlyhennyksesta velanottoon
oli. Taouskasvuennusteena olen kayttanyt VM:n arvioita, silla talousarvioiden
laskelmat perustuvat niihin. 18.12.2008 julkaistussa Suhdannekatsauksessa VM e
tavoistaan poiketen antanut ennustetta ” epdvarmuuksista johtuen.”

VM:n arvio talouskasvusta

Asiakirja annettu |vaikutus velkaan -/+
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 +18% 27.8.2008
Tayd. 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 liséehdotus | 23.1.2009 |+ 5 345 804 000
HE liséesitys 3.2.2009 + 8 016 950 000
VvaM + 8 016 950 000
| liséTA2009 + 8 016 950 000 - 5,00 % 23.4.2009

Taulukko 5: Velanhallinnan muutos talousarvioprosessissa
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Etsn vastausta toiseen tutkimuskysymykseen keskusteluaineistosta. Valtion
velkaantumiseen suhtauduttiin eduskunnassa hyvaksyvdmmin kuin olin odottanut.
Toisaalta velkapuheenvuorot painottuivat selkeésti hallituskoalition hyvaks ja on
ymmarrettavas, ettd heidan tehtavanadn oli perustella ja puolustella velanottoa siind

vaiheessa kun se oli g ankohtaista.

Velkakeskustelun elvytysmyonteisyys oli hyvin selkedd jo austa ldhtien. Jo
talousarvioprosessin alkuvaiheessa, kun velkaa viela oltiin lyhentdmasss, annettiin
suostumus valtion velkaantumiselle, mikdi taantuma syvenee lamaksi. Velkarahalla
tapahtuvaa elvytysta e oikeastaan vastustettu, mutta velkaantumisesta oltiin huolissaan
tulevien sukupolvien ja julkisen talouden kannalta. Tuloksena voin todeta sen, etta
suomalaiset poliitikot hyvaksyvét valtion velkaantumisen elvyttamisen vuoksi, vaikka
he ovat huolisssan my6s velanmaksukyvysta ja velkataakan sirtamisesta tuleville

sukupolville.

Varsinaisen velkakeskustelun lisdks eduskunnassa keskusteltiin paljon vero- ja
velkaelvytyksesta. Hallitus korosti elvyttdvansi veronkevennyksilla ja siten lisddvansa
kulutusta. Oppositio, erityisesti SDP, kdans veroelvytyksen velkaelvytykseks silla
perustedla, ettd veronkevennysten ja talouskasvun hiipumisen yhteisvaikutuksena
valtion tuloarviot pienenivét ja tdma ero jouduttiin kattamaan velkarahala. Vaikka
taman tutkimuksen fokus oli pelkéstéén valtionvelassa niin todellisuudessa velka ja
verorahoitus ovat erittéin toisiinsakietoutuvia.

Prosessin kasittely vaiheittain ilmeni olevan hyva, silla muuten tietyt aste-erot eivét olisi
nakyneet jos olisin analysoinut koko aineiston kerrallaan. Velkakeskustelussa oli esilla
eri asioita eri vaiheessa. Ensmmaisessd |ahetekeskustelussakin puhutaan velasta, ja
ennen kalkkea gitd kuinka sitd viela pitda lyhentdd, jotta voimme varautua talouden
taantumiseen. Velasta puhutaan, mutta vasta siten, etté tulevaisuudessa sita voitaisiin
ehka ottaa. Poikkeuksena on Vasemmistoliiton esitys siitg, ettd velkaa oltaisiin otettu jo
tuolloin.  Oppositiopuolueista sosialidemokraatit ja kristillisdemokraatit olisivat
lyhentaneet myos valtionvelkaa.

Esimerkiks leikkauksista e puhuttu vielda talousarvion hyvéksymisen aikaan

velkakeskustelun yhteydessa, mutta lisétal ousarviossa hallituskoalition puheenvuoroissa
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painotetaan palveluiden ylldpitoa kun taas oppositio haluais kuulla mitd leikkauksia

suunnitellaan.

Lisdtal ousarviokeskustelussa tulee mielenkiintoisesti muutaman kerran esiin Suomen
kilpailukyky ja vertaaminen kansainvaliseen tilanteeseen. Yl &ttavan paljon keskustelua
oli koroista siihen nahden, etta valtion luottoluokitus on yhé paras mahdollinen. Nama
kaks viimeks mainittua teemaa saattavat selittyd 1990-luvun laman kokemuksilla,
jolloin Suomen oli vaikea saada lainaa ulkomailta ja jouduttiin ottamaan lainaa my6s

hyvin korkeilla koroilla

Puheissa viitataan useasti myos ikdantymiseen ja julkisen talouden tasapainoon, niin
seikkoihin, joita pidetddan  merkittavimpina finanssipoliittisina  haasteina
Kansanedustajat ovat selkedsti sSisdistdneet valtiovarainministerion arvioimat
tulevai suuden haasteet.

Kolmas kysymys koskee viitekehyksen soveltuvuutta aineistoon. Kun olin tiivistanyt
kaikki véitteet aloin tarkastelemaan niita teoreettisen viitekehyksen kautta eli miten ne
sjoittuivat kansantaloustieteen teorioihin. Hyvin selkedsti suurin osa havainnoista
kasaantui keynesilaiseen traditioon. Tutkimuksen perusteella viitekehys oli toimiva,
vaikka havainnot kasaantuivat erityisesti keynesildisiin ja sitten ricardolaisiin
perusteluihin. Klassinen taloustiede ja monetarismi esiintyivat perusteluissa van
muutaman kerran eivatkd ne olleet muita perusteluita poissulkevia. Teoreettisen
viitekehyksen avulla aineistosta pystyi systemaattisesti havainnoimaan perusteluita,

joten tutkimusmenetelmana se oli toimiva.

Elvytyksen eetos on voimissaan ja keynesildnen gattelu on vahvasti lasna
kansanedustajien kannanotoissa, vaikka sitéd ei suoraan mainita kuin muutaman kerran.
Elvytyksestd puhutaan juuri niin kuin keynesildinen gattelu on; ekspansiivisten ja
kontraktiivisten keinojen vuorottelua tasapainon sdilyttdmiseksi.  Panostetaan

taantumassa, mutta myohemmin kiristetéan vyota.

81



7 Valtionvelkaa perustellusti

Keskustelua vationvelasta vaikeuttaa se, ettéa tuloluokista e kayda yksityiskohtaista
keskustelua. Vaikka eduskunta paéttda valtion tuloista ja menoista, niin vain menot eli
méarérahat ovat sallittu keskustelun aihe. Onko niin, ettd valtiovarainministerio tekee
laskelmansa, arvioi tulot ja siihen on eduskunnalla tyytyminen? Eli eduskunnassa kéyty
keskustelu oli niin vakavaa ja syvallista kuin eduskunnalla on toimivaltaa.

Jos gjatellaan Arvo Myllyméen tapaan, ettd talousarviossa laitetaan finanssipoliittiset
tavoitteet tarkeygarjestykseen, niin kéytannossa se koskee vain menoja eli maérarahoja.
Eduskunnan pddtantavalta tulojen suhteen on hyvin kapea ja talouspolitiikkaa tehdaan
tiukasti  vationeuvoston mukaan. Tama asettaa hallitukseen péasyn ja
hallitusneuvottel ujen tuloksen koko vaaikautta sementoivaksi kehykseksi.

Toinen vakeuttava piirre on vation taousarvion yleiskatteisuus- ja
tasapainoperiaatteet, joista kaytiinkin vattelyd eduskunnassa. Tasapainoperiaatteen
mukaan tulojen on katettava menot. Tilanteessa, jossa tuloarviot pienenevét vaihtoehdot
ovat hankkia liséd muita tuloja tai leilkata menoja samansuuruisiksi tulojen kanssa.
Hallituksen vdite, ettd velkaa otetaan menoihin ekd tulojen puutteeseen on
harhaanjohtava, silla tulojen pienentymistd paikataan velalla. Hallitus e esittanyt
menojen karsimista tai tulojen hankkimista verotuksella. Ei jdanyt muuta vaihtoehtoa
kuin paikata verotuloja velkatulolla. Muitakin vaihtoehtoja olisi ollut, mutta hallitus
suos téta linjaa. Lisdtalousarviovaiheessa tunnustetaan se, ettd tulojen vahentyminen

johtuu verotul ojen vahentymisesta.

Oppositiopuolueista SDP on hanakasti sitéd mieltd, etté veroelvytys ei toimi ja ettd se on
hyvéosai sten suosimista. Mutta seka valtion menojen liséaminen etta veronkevennykset
valtion alijd8man avulla ovat molemmat keynesildisen elvytyksen toimenpidevalikosta
Molempien tavoitteena on yll&pitéa kysyntéd. Kuitenkin jo maaliskuussa 2009 kaydyt
kehysneuvottelut antavat viitteitd Sitd, ettd joitakin veroja tullaan korottamaan.
Vakuttaa siltd, ettd veronkevennykset haluttiin vieda muuttamattomina 1&pi, vaikka

valtion taloustilanne oli muuttunut ratkaisevasti. Erityisesti Sdp  kritisoi
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veronkevennysten l&pivientid. Elvytyskeskustelun perusteluiden tarkasteleminen voisi
olla hyvinkin hedelméllinen jatkotutkimuksen aihe.

Johdannossa esitin pohdittavaksi my6s kysymyksen siitd, miksi valtio e saisi kayttda
velkarahaa toimintaansa samoin kuin yritykset. Eduskuntakeskustelussa muutamissa
puheenvuoroissa on sivuttu téta kysymyksenasettelua rinnastamalla elvytys
investointiin.  Yritykset odottavat investoinneistaan tuottoja ja rahoituskulujen
kattamista. Myds elvytys voidaan nahdéan toimenpiteend, joka varmistaa tulovirtaa
tulevaisuudessa ja kattaa kustannuksensa pitkdlla akavéilla Myos tasta
tarkastelukulmasta saisi jatkotutkimuksen.

Suomen vatio on luottoluokitukseltaan paras mahdollinen  kolmen eri
luottoluokitusyrityksen mukaan (VM tiedote). Taméan lisdks konkurssilain 3. 8n
mukaan valtio el ole konkurssikelpoinen. Tilanne Suomen osalta on sellainen, etta valtio
saa edullista lainaa eika sen toiminta tule lakkaamaan taloudellisista syistd. Vatio
sdilyy, vaikka sen rahoitusasema olisi erittéin heikko. Tama el kuitenkaan tarkoita sita,
ettd valtio voisi toimia miten vaan. Huonolla julkistalouden tilala on vaikutuksia
talouteen ja yhteiskuntaan.

Vakka eduskunnassa pidetyissd puheenvuoroissa viitattiin  usein  1990-luvun
lamakokemuksiin ja samansuuntaisten seuraamusten valttamiseen niin on tunnustettava
se, ettd 1990-luvun ja 2000-luvun lamoilla on erottavia tekijoitd. Tietylla tapaa nyt
valtiontalous on heikommalla pohjalla, vaikka se kansainvalisesti vertaillen on vakaa.
Mutta 1990-luvun lamaan liittyi Suomen osalta muita vaikeuttavia tekijoita kuin vain

viennin tyrehtyminen. Rakenteellisesti Suomen talous on vakaammalla pohjalla.

Valtion aseman tekee erilaiseks se, etta valtio el voi gjautua varsinaisesti konkurssiin ja
valtion, kuten yritystenkin, on mahdollista yll&pitda velkaa. Julkiselle puolelle on tuotu
yksityisen sektorin oppeja runsain mitoin viime vuosikymmenina. Yksi oppi lisda voisi
olla yrityksen rahoituksen soveltaminen niiltd osin kuin se on mahdollista. Se kuitenkin
vaatisi valtion padomakirjanpidon kehittamistd. Mutta valtio voi ottaa velkaa ja valtion
pitéd maksaa sita takaisin, jotta luottoluokitus sédilyy valtiolle edullisena. Pelkan

rahoituskysymyksen ratkaisemisen lisdksi velalla voidaan tavoitella poliittisia
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pddmadria Velanotto punnitaan myds poliittisesti, silla siitd ovat vastuussa poliitikot.
Talouspolitiikkakin on vaihtoehtoja javalintoja, el yhden ainoan totuuden toteuttamista.

Vationvelka on poliittista velkaa. Eduskunta péittéd velanotosta talousarvion
yhteydessd.  Alijéaman kattamiseen on muitakin vaihtoehtoja, kuten menojen
leikkaaminen tai verotuksen kiristdminen. Taouspoliittisesti velanotto edustaa
keynesildistd, aktiivista finanssipolitiikkaa. Valtion velanotolla pyritéén takaamaan
talouden toimintaa kysyntaa yllapitdmalla ja velka maksetaan nousukausina. Velka
voidaan néhda myds selkedmmin investointina kuin perinteinen keynesiléinen nékemys
on. Velanotolla el pelkastéan yll&pideta kulutusta, vaan silla varmistetaan ja parannetaan
tulevaisuuden verotuspohjaa. Vationvelka voi toimia siten, ettd investoinneilla tuetaan
esimerkiksi tyollisyyttd, tutkimustoimintaa ta kouluttautumista. Yksilon kannalta
valtion elvytystoimet voivat johtaa tilanteen pysymiseen samana tal parempaan
asemaan. Vation kannalta velkaglvytys voi johtaa siihen, etté verotettava tulopohja

vankkenee.

Valtiot ottavat velkaa kulujen kattamiseen. Valtion velkaantuminen e ole taysin
verrannollista yrityksiin, vaikka jotain yhtenevéisyyttda on. Valtionvelka e ole
analoginen myoskaén yksityistalouden velkaan. Kuitenkin julkisuudessa ja
eduskuntakeskusteluissa on esiintynyt suurta huolta valtionvelan koosta ja sen
takaisinmaksusta. Pakansagjien tutkimuslaitoksen tutkijat Kiander ja Tamio
(30.3.2009) esittivéat Helsingin Sanomien vieraskyna-palstalla, etta valtion tavoitteena ei
ole veloista eroon paaseminen. Heidan mukaansa valtio voi yll&pitéa vakaaks

katsomaansa vel kamaaraa.

Nahtdvaks j&& miten taman laman kdy ja minkdlaisia vaikutuksia silla on. Téhan
mennessa tehdyt finanssipoliittiset paétokset ovat olleet ekspansiivisia ja Siten
poikenneet perinteisestd suomalaisesta finanssipoliittisesta linjasta. Midenkiintoista
onkin seurata, jatketaanko elvyttavdla linjala vai muutetaanko finanssipolitiikkaa
kiristavdksi. Tutkimuksia tullaan tekeméaan ja olkoon tdman tutkielman arvo siing, etta
se on aikalaisen gjankohtaisanalyysi; kuvaus siitd, miltad asiat nayttivét silloin, kun ne

olivat gjankohtaisia.
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