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Finanssipolitiikan saannoét, EU ja Suomi
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Suomi on saanut paljon mainetta ja kunniaa
julkisen talouden hoidosta, erityisesti siitd, ettd
finanssipolitiikassa omaksuttiin jo varhain kes-
kipitkin aikavilin nikokulma ja ryhdyttiin pai-
nottamaan kestdvyystavoitetta. Painopiste on
kuitenkin ollut valtiontaloutta koskevassa ke-
hysmenettelyssa. Finanssipolititkkaa koskevat
numeeriset tavoitteet ja saannot, jotka koskevat
koko julkista taloutta, tulivat kuvaan mukaan
vasta EU-jasenyyden myoti ja saavat enemmin
merkitysta nyt, kun ne on sisallytetty myds kan-
salliseen lainsaddiantoon.

EU:ssa omaksuttua talous- ja finanssipoli-
tilkkan koordinaatiokehikkoa kuvataankin usein
saantoihin perustuvaksi. Tama pitda paikkansa,
mutta on syytd tdsmentéd, ettd sadntdjen/sdd-
dosten sitovuus vaihtelee sen mukaan, mika
kulloinkin on koordinaation oikeusperusta.
Siti, etta EU-tason saadokset vaikuttavat ene-
nevissd mairin myos meihin, ei ole aina havait-
tu tai tunnustettu. Helposti ajatellaan, ettd EU-
tason lainsaadinto ei sido jdsenvaltioita samal-
la tavalla kuin kansallinen lainsaddanto. EU-
tason normeja onkin viety kansalliseen lainsda-
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dantoon, koska niin on haluttu lisitd sidntojen
omistajuutta ja uskottavuutta.

Asia on ajankohtainen sen vuoksi, etti fi-
nanssipolitiikan koordinaation keskiossa ole-
vaa vakaus- ja kasvusopimusta on viime vuosi-
na muutettu ja tdydennetty useaan otteeseen.
Vaikka sopimusta on muutettu jo aiemminkin
(vuonna 2005), nyt tehdyt muutokset ovat huo-
mattavasti kattavampia ja ovat tuoneet muu-
toksia my0s kotimaiseen lainsdadantoon.

Uuden lainsadaddannon myota myos kansal-
liset menettelyt olisi otettava tarkasteltaviksi.
Suomessa on luotettu menokehyksiin, jotka
kuitenkin kattavat valtiontaloudesta vain osan
ja koko julkisesta taloudesta vield pienemman
osan, suurimpien haasteiden tullessa kehysten
ulkopuolelta, kuten kuntataloudesta. Kehys-
menettelyn merkitys tulee jatkossakin olemaan
keskeinen, mutta kysymys on siitd, miten pys-
tytaan jatkossa hallitsemaan julkisen talouden
kokonaisuutta ja mika rooli tdssa yhteydessa on
finanssipoliittisilla saannoilla, jotka on nyt si-
sillytetty myos lainsaadantoon. EU on osoitta-
nut perussopimuksen tasolla titd koskevan
toimivallan jasenvaltioiden hallituksille, joilla
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on viime kiaden vastuu koko julkisen talouden
vakaudesta riippumatta hallinnon rakenteista.

Kiinnostava kysymys, joka koskee laajem-
min euroalueen jasenvaltioita, mutta myos Suo-
mea, on budjettitoimien ja rakenteellisten uu-
distusten suhde. Tiedetdsn, ettd monilla jasen-
valtioilla on edessddn — jos sdantdjd noudatetaan
eiki tehda oletuksia velkasaneerauksesta yms.
— vuosien sopeutus, joka tapahtunee hitaan kas-
vun ymparistossa. Tallaisessa ymparistossa olisi
hyvi, jos olisi mahdollista kytkei konsolidoin-
titoimet ja reformit yhteen uskottavalla tavalla.
Ongelma on se, ettd useimmat maat ovat menet-
taneet niin paljon luottamuspidiomaansa, ettd
varsinkaan yli hallitus- ja vaalikausien tapahtuva
sitoutuminen ei ole uskottavaa. Mydskain EU-
kehikko ei ole enad uskottavuutta vahvistava
ankkuri, jonka varaan voitaisiin ripustautua.
EMU:n kehittamistd koskevassa hankkeessa,
josta on jo parin vuoden ajan keskusteltu Eu-
rooppa-neuvostossa, voisi olla téllaisia aineksia.

Tassa artikkelissa kayddan lapi vakaus- ja
kasvusopimukseen viime vuosina tehtyja muu-
toksia ja arvioidaan, kuinka nama saannot ovat
vaikuttaneet polititkkavalmisteluun EU:ssa ja
Suomessa sekd katsotaan myds ajassa eteen-
piin. Ekonomistit ovat kidyneet viime vuosina
varsin pidikkeettomasti keskustelua EMU:sta
ja euroalueen kehittamisestd. Téssa artikkelissa
kuitenkin pitdydytadn sithen, mika on mahdol-
lista vallitsevan valtio- ja oikeusjirjestyksen
puitteissa eika spekuloida toimilla, jotka meni-
sivit tata pitemmille.

1. Vakaus- ja kasvusopimus
muutosten kourissa

Talouspolitiikan koordinaatio EU-alueella pe-
rustuu yhteisesti hyviksyttyihin sidntoihin ja
periaatteisiin. Vuosien aikana niitd sdantoja,
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joita on pidetty vaihtoehtona finanssipoliittisen
paiatoksenteon keskittimiselle (federalismille),
on kehitetty saatujen kokemusten perusteella.
Lihtokohtana on se, ettd Euroopan unionin
perussopimus kielta liialliset (3 prosentin vii-
tearvon ylittavat) julkisen talouden alijaamait.
Syita liiallisten alijaamien kiellolle on useita.
Kyse on ennen muuta velkaantumisen ehkaise-
misesta sekd rajat ylittdvien hairididen ja tasa-
painottomuuksien — vapaamatkustajaongelman
— hallinnasta rahaliiton sisilla. Kuten on voitu
havaita, tissi ei ole onnistuttu. Paine yhteisvas-
tuun kasvattamiseksi rahaliiton piirissa on kai-
ken aikaa esilla.

Vakaus- ja kasvusopimuksen juridinen pe-
rusta muodostuu kahdesta EU:n perussopi-
muksen artiklasta. Niistd 121 maarittda sopi-
muksen ennaltachkiisevad osaa ja 126 korjaa-
vaa osaa ja liiallisen alijazaman menettelyd. So-
pimuksen toimeenpano madiritelladn toissijai-
sessa lainsdadanndssi, missa vuonna 1997 hy-
viksytyt kaksi asetusta (1466/97 ja 1467/97)
muodostavat vakaus- ja kasvusopimuksen yti-
men. Asetuksia on muutettu vuosina 2005 ja
2011. Vuoden 2011 muutokseen (six-pack) si-
siltyi myos muuta tahan liittyvaa toissijaista
lainsaddanto4, mitd tiydennettiin vield vuonna
2013 kahdella euroaluetta koskevalla asetuksel-
la (two-pack). Hallitusten vilisen sopimuksen
muodon saanut ns. finanssipoliittinen sopimus
(fiscal compact) tuli voimaan vuoden 2013 alus-
ta ja sen perusteella sdadettiin Suomessa ns.
fipo-laki. Lainsaddanto4 tiydentdvit myds nii-
den soveltamista selkeyttavit kidytannesaannot
(code of conduct), joita on myds uusittu eri vai-
heissa. Perussopimuksen tasolla ei ole tapahtu-
nut matkan varrella olennaisia muutoksia. Ko-
mission mukaan onkin tultu tilanteeseen, jonka
jalkeen koordinaation tehostaminen edelleen
edellyttiisi perussopimuksen muuttamista.
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Vakaus- ja kasvusopimuksen Alla olevassa kehikossa kuvaillut tapahtu-
”pakkopaitaa” 10ysittiin vuonna 2005 mat aiheuttivat osin sen, ettd vuonna 2005 va-
kaus- ja kasvusopimusta koskevaan toissijai-
Talousnikymien heikentyessa 2000-luvun alus- seen lainsdadantoon tehtiin useita muutoksia,
sa sopimusta ryhdyttiin kutsumaan ”pakkopai- joilla mm. korostettiin jasenvaltioiden omista-
daksi” ja siihen haettiin helpotuksia. Asialla juutta ja tismennettiin korjaavia toimia koske-
olivat erityisesti suuret jasenvaltiot Saksa ja via sdaadoksia (European Commission 2004).

Ranska. Sopimuksen heikentyminen on myo-
hemmin pantu erityisesti Saksan tiliin.

Kehikko 1. Saksan ja Ranskan tapaus

Tapaukseen, jossa Saksa ja Ranska loukkasivat liiallisia alijiamia koskevaa kieltoa heti 2000-luvun
alussa, on usein viitattu. Monesti unohdetaan se, ettd tapahtumia edelsi komission puheenjohtaja
Prodin lausunto, jossa viitattiin vakaussopimuksen jaykkyyteen ja kutsuttiin sitd typeraksi. Tapah-
tumien kulkua voi seurata DG ECFINin sivuilta, jossa on muutenkin dokumentoitu hyvin talous-
polititkan koordinaation toiminta.! Myds Grosin ym. (2004) artikkeli, kuten myos tapahtumien
oikeudellisia seurausvaikutuksiin liittyva Dutzkerin ja Hablen (2005) analyysi, ovat valaisevia.

Tapahtumilla on yhteyksii sithen, mitd on myohemmin, 2010-luvulla koettu muiden jasenval-
tioiden kohdalla. Komissio ja Saksa olivat yhta mielta alijizamaennusteesta vuodelle 2002, jonka
mukaan 3 prosentin viitearvo ylittyy selvisti (3% %). Neuvoston suositus oli, ettd alijiamaa on
leikattava yhdelld prosenttiyksikolla BKT:sta, minka saksalaiset toteuttivatkin. Mychemmin neu-
vosto totesi, ettd huolimatta Saksan hallituksen korjaavista toimista padosin odotettua heikomman
talouskehityksen vuoksi nimellinen alijaimin voitiin odottaa kohoavan edelleen vuonna 2003.
Komission arvion mukaan myds vuoden 2004 budjetin sisaltamat toimet olivat osoittautumassa
riittamattomiksi. Saksa katsoi, ettd se oli tehnyt, miti siltd oli vaadittu. Voitiin lisaksi todeta, ettd
Saksan taloutta oli koetellut pitkdan jatkunut matalasuhdanne.

Komissio oli tehnyt esityksen etenemisesti Saksan ja Ranskan alijiamamenettelyissd, mutta
neuvoston kisittelyssd marraskuussa 2003 Suomenkin tukeman komission esityksen taakse ei kui-
tenkaan saatu maaraenemmistod. Sen sijaan puheenjohtaja toi neuvoston hyvaksyttavaksi padtelmat,
joiden mukaan etenemistd Saksan ja Ranskan liiallisen alijaaman prosesseissa lykattiin. Euroopan
tuomioistuin totesi heinikuussa 2004, etta menettelyssi oli tapahtunut virhe, koska neuvoston
padtelmilld ei voitu muuttaa komission esitystd. Tamin vuoksi neuvoston paitelmat mitatoitiin.
Piaadyttiin ratkaisemattomaan tilanteeseen. Seki Saksan ettd Ranskan alijaamipaitokset purettiin
vasta vuonna 2007. Tami umpikuja antoi paljon ajattelemisen aihetta, miki heijastui sopimuksen
myohempiin vaiheisiin.

Kiinnostavaa on se, ettd vield 2000-luvun alkuvuosina Saksaa kutsuttiin "Euroopan sairaaksi
mieheksi”. Tilanne on muuttunut olennaisesti sen jilkeen, kun Saksan julkinen talous saatiin tasa-
painoon 2000-luvun jalkipuoliskolla samalla kun maassa toteutettiin merkittivia rakenneuudistuk-
sia (mm. Hartz-uudistukset).

http://ec.europa.eu/economy_finance/economic_governance/sgp/index_en.htm

469



KAK 4/2013

Vuoden 2005 uudistuksessa tdismennettiin seka
sopimuksen ennaltachkiisevai etti korjaavaa
osaa. Ennaltachkiisevissi osassa sovittiin, ettd
jokainen jasenvaltio madrittad keskipitkdn ai-
kavalin tavoitteen (medium-term objective,
MTO) vuosittain laadittavissa vakaus- tai la-
hentymisohjelmissa. Tama korvasi aiemman
kaikkia maita koskevan “lahelld tasapainoa tai
ylijiami” -tavoitteen, mika oli vakaus- ja kas-
vusopimuksen alkuvuosina luonut erityisid
odotuksia, kun euroalueen tulevat jasenvaltiot
kansallisten ohjelmien avulla osoittivat saavut-
tavansa taman tavoitteen (Schuhknecht 2002).
Tavoitteenasettelu koski rakenteellista tasapai-
noa, josta suhdannevaihtelut ja kertaluontoiset
poikkeamat oli puhdistettu. Rakenteellinen
alijgiami ei saanut olla suurempi kuin 1 %
bruttokansantuotteesta, mutta samalla paino-
tettiin sitd, ettd niin kauan kun pysytadn timan
minimiarvon yldpuolella, julkisen talouden ta-
voitteenasettelu on perimmaltidin kunkin ja-
senvaltion oma asia. Till4 tavoin haluttiin vah-
vistaa sadantoja koskevaa kansallista omistajuut-
ta. Samalla todettiin, ettd vuosittaisia sopeutus-
toimia mitoitettaessa tulisi ottaa huomioon
kulloinenkin suhdannetilanne. Tilli tavoin
saantoihin jai varsin paljon tulkinnanvaraa.
Tulkinnanvaran lisdantyminen on aiheutta-
nut epavarmuutta. Ajan myota yhteisen sddn-
tokehikon finanssipolitiikan uskottavuutta tu-
keva merkitys onkin vahentynyt, mistd haavoit-
tuvassa asemassa olevat maat ovat joutuneet
maksamaan. Toisaalta mydnteinen seikka on
ollut se, ettd poikkeusoloissa sopimuskehikko
on antanut mahdollisuuden joustaa sill tavoin,
etteivit saannot pakottaneet toimimaan myo-
tasyklisesti. Pahimmat politiikkavirheet oli teh-
ty — kuten tunnettua — jo hyvina aikoina, mutta
tahin ei kyetty puuttumaan, vaikka titi pidet-
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tiin keskeiseni tavoitteena vuoden 2005 uudis-
tuksen takana (Buti ym. 2005).

Lisdksi vuoden 2005 uudistuksessa annet-
tiin erityistd painoa sille, etta julkisen talouden
tavoitteenasettelussa tulisi ottaa huomioon eri-
tyisesti kestavyyttd vahvistavien elikeuudistus-
ten tdytantoonpano. Vakaussopimuksen histo-
riassa tulee vastaan monia maakohtaisia ennak-
kotapauksia, joita kasiteltdessd sopimuksen
tulkinta on tdsmentynyt. Eldkeuudistusten
vaikutuksista keskusteltiin esimerkiksi aikoi-
naan runsaasti Itivallan vakausohjelmien yhte-
ydessi.

Vakaussopimuksen korjaavan osan osalta
uudistuksessa lisittiin liikkumavaraa seki liial-
lisen alijiamin prosessin kaynnistimiseen etta
padttimiseen. Liiallisen alijiamin prosessia
kaynnistettiaessa huomioidaan 3 prosentin ra-
jan ylityksen ollessa vihdpatoinen ja viliaikai-
nen joukko erilaisia merkityksellisia tekijoita
suhdannetilanteesta innovaatioiden tukemi-
seen. Uudistus antoi myds mahdollisuuden
antaa lisaaikaa julkisen talouden sopeuttami-
seksi, mitd sovellettiin kriisin oloissa vuonna
2009 hyvin joustavasti niin, ettd useille maille
myonnettiin titd pitempia sopeutumisjaksoja
siten, ettd maariajat vaihtelivat jasenvaltioiden
tilanteesta riippuen vuodesta 2012 vuoteen
2014/2015 (Yhdistynyt kuningaskunta).? Lisa-

2 Témi litttyi yhtend osana eurooppalaisen elvytyssuunni-
telman jatkoksi laadittuun irtaantumissuunnitelmaan. Ti-
min mukaisesti Belgialle ja Italialle asetettiin mdiriajaksi
vuosi 2012, Tsekille, Saksalle, Espanjalle, Ranskalle, Alan-
komaille, Itivallalle, Portugalille, Slovakialle ja Slovenialle
vuosi 2013, Irlannille vuosi 2014 ja Britannialle budjetti-
vuosi 2014/2015. Kullekin jisenvaltioille asetettiin aikatau-
lun lisiksi myds vuosittaiset sopeutusnormit, jotka mahdol-
listivat sen, etti tuloksellisten toimien tiytintoonpanoa
voitiin seurata neuvoston tasolla. Samalla tavalla menetel-
tiin kevdilli 2013, kun erdilld vaikeuksissa oleville alijii-
mimaille annettiin 1-2 vuotta lisiaikaa.



ajan antaminen edellyttdd sitd, etta voidaan
osoittaa ao. maiden ryhtyneet tuloksellisiin toi-
miin.

Tahan liittyen vuoden 2005 uudistuksessa
tasmennettiin myds korjaavien toimien tehok-
kuuden arviointia. Taustalla oli osin se, ettd
Saksa oli, kuten edella todettiin, ryhtynyt neu-
voston edellyttimiin toimiin, jotka kuitenkin
osoittautuivat riittimattomiksi suhdannetilan-
teen heikennyttyd. Vuoden 2005 uudistuksessa
vahimmaisnormiksi otettiin se, ettd poikkea-
man esiintyessa tuloksellisten toimien (effective
action) tulee olla vuositasolla viahintian 0,5
prosenttiyksikkoa BKT:sta. Kysymys oli raken-
teellisen jaaman muutoksesta (fiscal effort),
jolloin toimenpiteitd koskevasta arvioinnista
haluttiin eliminoida paitsi suhdannetilanteen
muutoksen vaikutus, myos kertaluontoiset toi-
met, joilla budjettilukuja olisi voitu manipuloi-
da. Finanssipolitiikan sdant6 ei koske siten vain
tavoitetta vaan my®ds sitd, kuinka tavoitteeseen
tulee pyrkia tai mahdolliset poikkeamat korja-
ta. Tuloksellisten toimien madrittely ei suin-
kaan ole ollut kiistatonta ja keskustelu on jat-
kunut myds vuoden 2005 uudistuksen jilkeen.?
Hyvi kysymys on myos, kuinka numeerisiin
kriteereihin, tilastolukuihin ja ennusteisiin liit-
tyvit epavarmuudet tulisi ottaa huomioon, jos
ja kun niita kaytetdan finanssipoliittisessa ta-
voitteenasettelussa ja kun ne muodostavat pe-
rustan EU-tason politiikkakoordinaatiolle mu-
kaan lukien mahdolliset pakotteet ja sanktiot.

Taulukossa 1 on esitetty alijizamamenettelyn
taytintoonpanoon liittyvit eri jasenvaltioita
koskevat neuvoston paitokset aikajanalla. Ja-
senvaltioiden joukossa on useita maita, joiden
alijaamat ovat ylittaneet viitearvon lahes yhta-
jaksoisesti.* Tama liittyy luonnollisesti talous-
ja rahoituskriisiin. Sen paattyessi joudutaan
vakaus- ja kasvusopimusta arvioimaan uudel-
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leen, jolloin edessa on uusia haasteita, jotka
joudutaan ottamaan vastaan todennikoisesti
hyvin hitaan kasvun oloissa.

Rakenteellista jadmai ja velkasuhdetta kos-
kevien lukujen perusteella voidaan arvioida,
kuinka vaativa edessi oleva sopeutus tulee ole-
maan eriille jasenvaltioille. Kahdeksan jasen-
valtion kohdalla tiukkaa sopeutusta (0,5 %
Bkt:sta) olisi jatkettava vihintddn 5 vuotta, jot-
ta ne saavuttaisivat keskipitkdn aikavilin ta-
voitteen (MTO). Sama koskee velkasdinnon
noudattamista. Kun noudatetaan 1/20-saantoa,
on 8 jasenvaltion sitouduttava leikkaamaan vel-
kasuhdettaan vihintaan yhdella prosenttiyksi-
kolla vuodessa 20 vuoden ajan. Luvuissa ei ole
mukana 1.7.2013 jaseneksi tullutta Kroatiaa,
jota koskee heti jasenyytensa aluksi liiallisen
alijiaman menettely.

3 Tuorein esimerkki sitti metodologiasta, jota komissio nou-
dattaa loytyy "vade mecum” —julkaisusta (European Com-
mission 2013b), joka sisiltid muutenkin yksityiskohtaisen
esityksen vakaus- ja kasvusopimuksen tiytintiénpanoa
koskevista menettelyisti ja metodologiasta. Komission pii-
rissd ollaan myds kebittimassi tuloksellisten toimien ana-
lysointia siten, ettd "top down” ja "botton: up” lihestymis-
tavat voitaisiin yhdistid. Titi on késitelty komission vuosit-
taisessa Public Finances in EMU-raportissa (European
Commission 2013a).

* Jisenvaltiot voidaan jakaa kolmeen rybmiin, joista ensim-
miinen muodostuu kriisimaista (Kreikka, Portugali, Irlan-
ti), jotka ovat EU:n monenkeskisen valvonnan ulkopuolella
Ja joiden sopeutumista valvoo trotkka. Sopeutumisaikataulut
ja toimet on mddritetty yhteisymmdrryspoytikirjoissa
(MoU). Toinen ryhmi muodostuu alijidmimaista, joiden
sopeutustoimet ja -aikataulut mddritetiin varsin yksityis-
kobtaisesti alijiiméimenettelyn yhteydessd ja joiden on ra-
portoitava toimistaan siinnéllisesti. Ennaltachkiisevi koor-
dinaatio koskee myés kolmatta maarybmdid, johon Suomi
kuuluu.
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Taulukko 1. Alijidméamenettelyt vuosina 2000-2016, rakenteelliset jidimat ja velkasubteet vuonna 2013

Rakenteellinen Velkasuhde,

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 j88ma, % %
Belgia | 23 101,4
Bulgaria | 08 17,9
Tsekki 16 483
Tanska | 0,0 450
Spksa | 04 81,1
Viro 02 10,2
Irlanti [ | | 69 123,3
Kreikka [ | | 20 175,2
Espanja [ | 44 91,3
Ranska | | | 22 94.0
Italia [ ﬂ 05 1314
Kypros | | -54 109,5
Latvia ’ 14 432
Liettua -2,8 40,1
Luxemburg 0,7 234
Unkari *_l 1,1 797
Malta | | | 38 739
Alankomaat | -2,0 74,6
Itavalta -1,6 73,8
Puola | 33 57,5
Portugali | 36 123,0
Romania - -1,7 38,6
Sovenia | 24 61,0
Yovakia | 3,0 54,6
Suomi [ 06 56,2
Ruotsi -0,1 40,7
Britannia | | | 57 %55

|:|A|kuperéi nen neuvoston paatos |:| Paatos lisdajasta - Ennenaikainen sopeutus

Rakenteellista jiimii ja velkasubdetta koskevien lukujen perusteella voidaan arvioida, kuinka vaativa edes-si oleva sopeutus
tulee olemaan erdille jisenvaltioille. Kahdeksan jisenvaltion kohdalla tiukkaa sopeutusta (0,5 % Bkt:sti) olisi jatkettava

vihintdin 5 vuotta, jotta ne saavuttaisivat keskipitkin aikavilin tavoitteen (MTO). Sama koskee velkasiinnon noudattamis-

ta. Kun noudatetaan 1/20-siintéd, on 8 jisenvaltion sitouduttava leikkaamaan velkasubdettaan vihintéin yhdelli prosentti-

yksikilli vuodessa 20 vuoden ajan. Luvuissa ei ole mukana 1.7.2013 jiseneksi tullutta Kroatiaa, jota koskee beti jisenyyten-

sd aluksi lizallisen alijidmain menettely.

Talous- ja finanssikriisi kdynnisti
uudistusten sarjan vuonna 2011

Jos vuoden 2005 uudistus tihtisi joustavuuden
ja maakohtaisen omistajuuden lisiamiseen,
vuoden 2011 uudistuksella pyrittiin palautta-
maan sopimuksen uskottavuutta (Kajaste
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2012). Six-pack-lainsdadanto, valtioiden vili-
nen finanssipoliittinen sopimus seka viimeisek-
si two-pack-asetukset olivat nahtivissi vasta-
uksena talous- ja rahoituskriisin sopimuskehi-
kossa paljastamiin heikkouksiin.
Six-pack-uudistus, joka piti sisdlladn viisi
asetusta ja yhden direktiivin, vahvisti seka so-



pimuksen ennaltachkiisevia ettd korjaavaa
osaa. Six-pack-lainsaadinto ei kohdistunut pel-
kistddn vakaus- ja kasvusopimukseen, vaan
sisalsi myos kaksi makrotaloudellisia tasapai-
nottomuuksia koskevaa asetusta.’ Téssd yhtey-
dessd myos integroitiin julkisen talouden mo-
nenkeskinen valvonta (vakaus- ja lihentymis-
ohjelmat) muuhun talouspolitiikan koordinaa-
tioon (rakenneuudistusohjelmat) ns. eurooppa-
laisen ohjausjakson (European semester) puit-
teissa. Uudistettujen kdytinnesaantdjen yhtey-
dessi sovittiin, ettd ohjelmien laatiminen siirtyi
huhtikuulle, miki kytki ne Suomessa luonte-
vasti vuotuiseen kehysmenettelyyn.
Uskottavuuden parantamiseen pyrittiin
mm. sanktiomekanismin vahvistamisella. Sank-
tioiden kayttd oli alkuperaisessi kehikossa
mahdollista vain adritapauksissa, joissa ao. ji-
senvaltio ei ollut ryhtynyt toimiin liiallisen ali-
jaamin poistamiseksi. Niistd ei ollut apua en-
naltachkiisyn kannalta varsinkin, kun niiden
kayttod alijagmamenettelyn yhteydessa pidet-
tiin yleisesti varsin epitodennikdisena. Vasta

5 Kokonaistaloudellisia tasapainottomuuksia koskeva me-
nettely (macroeconomic imbalance procedure, MIP) on six
pack -uudistuksen yhteydessi kiyttoon otettu uusi menette-
1y, jonka tarkoitus on puuttua sellaisiin kokonaistaloudelli-
siin hdirioihin, joilla voi olla rajat ylittivii vaikutuksia.
Menettely koostuu erityisesti hilytysmekanismista sekd
ennalta ebkdisevisti ja korjaavasta osasta. Hilytysmekanis-
mia varten on luotu tulostaulu, johon sisiltyvien indikaat-
toreiden perusteella jisenvaltiot voidaan ottaa syvillisem-
min tarkasteltaviksi. Jos jonkin jisenvaltion tilanteen kat-
sotaan erityisen ongelmalliseksi, sille voidaan osoittaa me-
nettelyn ennalta ehkdiisevii suosituksia ja, jos néitd suosi-
tuksia ei panna tiytintéon, on mabdollista kiynnistii kor-
Jaava osuus, jonka yhteydessi voidaan pidityi samanlaisiin
sanktiothin kuin lizallisten alijidmien menettelyssa.
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siina vaiheessa, kun kynnystd sanktioiden kayt-
toonoton tieltd madallettiin, voitiin odottaa,
ettd niiden uskottavuus lisdantyy. Silloin oli
kuitenkin jo liian myohiistd. Sanktioiden teho-
kas kaytto on tuskin mahdollista tilanteessa,
jossa suuri osa jasenvaltioista on syvalla ahdin-
gossa.

Sellaiseen finanssipolititkan saant6on, joka
nojaa rakenteelliseen jiamaan, on kaiken aikaa
kohdistunut kritiikkii, koska tavoite ei ole suo-
raan havainnoitavissa eiki siten ole lapinakyva.
Tista syysta six-pack-uudistuksessa vakaus- ja
kasvusopimuksen ennaltaehkiisevdian osaan
luotiin kahden pilarin lihestymistapa, jossa ra-
kenteellisen jadmin tarkastelua tiydennettiin
menosaannolla (expenditure benchmark). Kes-
kipitkdn aikavilin tavoitteen saavuttamisesta
tehdadn tdman mukaan kokonaisarvio, johon
sisaltyy arvio menokehityksesti, jolloin meno-
kehitys suhteutetaan bruttokansantuotteen
potentiaalisen kasvuun.

Six-pack-asetusten yhteydessi kiinnitettiin
huomiota myos velkakriteeriin. Yhteinen nike-
mys oli se, ettd sen sijaan tai sen lisdksi, etta
kiinnitetadn huomiota alijaamiin, tulisi painot-
taa velkaantumisen hillint44 ja pidemmin aika-
vilin kestavyyttd. Uusien sidntéjen mukaan
alijaamamenettely voidaankin kdynnistda myos
velkasuhteen ylittdessd 60 prosentin viitearvon
tai jos velkasuhde ei ldhesty riittavin nopeasti

¢ Menosdiinnin mukaisesti keskipitkin aikavilin tavoitteen
(MTO) saavuttaneissa maissa menot saavat kasvaa korkein-
taan samaa vauhtia referenssind kdytettivin keskipitkdn
atkavilin potentiaalisen BKT-kasvun kanssa, miki varmis-
taa maiden pysyvin keskipitkdn aikavilin tavoitteessa, kun
taas maissa, joissa MTO:ta ei ole saavutettu tiytyy menojen
kasvuvaubdin jiidi titd hitaammaksi.
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viitearvoa.” Tamin velkasdannon mukaan nii-
den jasenvaltioiden, joiden velkasuhde ylittda
60 % BKT:sta, tulee alentaa velkasuhdettaan
vuosittain 1/20 toteutuneen velkasuhteen ja 60
prosentin viitearvon vilisesta erosta. Tahan liit-
tyy siirtymakausi (3 vuotta hyviaksymishetkella
voimassa olleiden liiallisen alijaaman paatdsten
poistamisen jalkeen), jonka aikana velkakritee-
rin tdyttymistd arvioidaan eri tavalla, mutta
lijallisen alijadmin pditds on kuitenkin mah-
dollinen myds velkakriteerin perusteella, kuten
tapahtui Maltan kohdalla kesilld 2013, jolloin
liiallisen alijiaman padtos tehtiin seka alijaama-
ettd velkakriteerin rikkoutumisen perusteella.
Sanktiot ovat mahdollisia my6s velan perus-
teella kdynnistetyssi liiallisen alijiaman menet-
telyssd. Tama tarkoittaa sitid, ettd komission ja
muiden jasenvaltioiden velkaantuneiden mai-

7 Velkakriteerin arviointi tulee kuitenkin jossain middrin
poikkeamaan alijiimikriteerin kisittelystd. Jos velka ylittii
60 prosentin rajan ja velan lyhentimisti koskeva siinto ei
tiyty, komissio tekee eteenpdin katsovan arvion ja ottaa
huomioon subdanteiden vaikutuksen. Ensimmiisessa arvi-
oidaan, toteutuisiko velkasiinté kahden vuoden sisilli
muuttumattoman polititkan oletuksella, kun taas jilkinimdi-
sessd arvioidaan, tiytettiisiinké velkakriteeri subdanteista
huolimatta. Jos komissio arvioi timin arvion perusteella
kriteerin rikkoutuvan, se tekee artiklan 126(3) mukaisen
raportin, joka toimii pohjana komission mabdolliselle ehdo-
tukselle liiallisen alijidmin prosessin kiynnistimisestd.
Toisin kuin alijiimén perusteella aloitettavassa menettelys-
sd, tissd arviossa otetaan aina huomioon merkitykselliset
tekijit arvioitaessa aloitetaanko liiallisen alijiimdin menet-
tely velkakriteerin perusteella vai ei. Liiallisen alijiimin
perusteella aloitettavassa menettelyssi olevia ebtoja, joiden
mukaan alijiimin pitid olla alenevalla polulla tai viitearvon
ylityksen viliaikainen ja poikkeuksellinen ja "libelli viitear-
voa” ei siis tunneta velkakriteerin kobdalla. Muille EU-
maille annettu rahoitusapu huomioidaan siten, ettd kriteerin
el katsota rikkoutuneen, jos niin ei olisi tapahtunut ilman
osallistumista solidaarisuusoperaatiothin.
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den julkisen talouden hoitoon kohdistuva val-
vonta tiukentuu periaatteessa tuntuvasti.

Budjettikehysdirektiivi (2011/85/EU) mer-
kitsi sitd, ettd myos kansallisella tasolla oli maa-
ritettava finanssipolititkkaa koskeva sadnto ja
vietdva se kansalliseen lainsaadantoon. Kysy-
mys ei ollut endid vain omistajuuden lisiamises-
td vaan myos sadntojen sitovuuden vahvistami-
sesta. Tama ei ole sindnsid mikddn ongelma,
koska vakaus- ja kasvusopimuksen mukaiset
julkisen talouden saannot ja periaatteet vastaa-
vat yleisid terveen taloudenpidon periaatteita.
Niiden tarkoitus on esti liiallinen velkaantu-
minen. Ne vahvistavat finanssipolititkan uskot-
tavuutta ja ennustettavuutta, mutta toisaalta ne
eivit ole esteeni aktiivisen suhdannepolititkan
harjoittamiselle tai automaattisten vakauttajien
toiminnalle, jos vain pidetadn kiinni alkuperai-
sestd tavoitteesta, joka on (rakenteellisesti) l4-
helli tasapainoa oleva tai ylijadmainen julkinen
talous.?

Vuonna 2011 luotu integroitu ohjausjakso,
jonka yhteydessa tarkastellaan kunkin jasenval-
tion polititkkatoimia finanssipolitiikkaa ja ra-
kennetoimia samanaikaisesti, ei ole lunastanut
sithen siséltyvia mahdollisuuksia, silli kunnon
keskustelua polititkkakokonaisuuksista (policy
mix) ei ole saatu aikaan. Eri polititkkatoimia
tarkastellaan edelleen omina politiikka-aluei-
naan, minki seurauksena erilaiset vaihtoehdot
ja valinnat eivit ole nousseet esille. Osittaista
parannusta asiaan tuonevat ne kumppanuusoh-
jelmat (Economic Partnership Programme), jot-
ka alijigamamaiden on jatkossa laadittava ja
joissa kuvataan spesifisti ne toimet ja rakenne-

8 Budjettikehysdirektiivi edellyttii myds, ettd jisenvaltioi-
den tulee varmistaa myds budjetin taustalla olevien talous-
ennusteiden riippumattomuus ja objektitvisuus.



uudistukset, joihin ollaan ryhtymaissa alijaama-
tilanteen korjaamiseksi.

Vuoden 2011 uudistuksen jilkeen seuraava
vaihe tavoitteenasettelussa oli ns. finanssipoliit-
tinen sopimus (fzscal compact), joka astui voi-
maan vuonna 2013 ja jonka ulkopuolelle jii
kaksi jasenvaltiota (TSekki ja Yhdistynyt Ku-
ningaskunta). Sen mukaan kunkin sopimusosa-
puolen tuli kansallisessa lainsiadinnossdan
asettaa julkisen talouden vakautta ja kestdvyyt-
ta koskeva keskipitkan aikavalin tavoite (MTO)
sekad padttad tdmin tavoitteen saavuttamista
koskevasta korjausmekanismista. Sopimukses-
sa minimitavoitteeksi asetettiin padsaantoisesti
0,5 prosentin suuruinen rakenteellinen alijaa-
mi. Tavoitteenasettelu oli astetta vaativampi
kuin vastaavassa EU-asetuksessa, mutta talld ei
ole ollut vaikutusta Suomeen, koska julkisen
talouden tavoitteet ovat perustuneet omiin lzh-
tokohtiimme.

Sopimustekstissi todetaan, ettid poikkea-
man ilmaantuessa korjausmekanismin tulee
kdynnistya automaattisesti. Suomen fipo-lain
mukaan valtioneuvosto onkin velvollinen ryh-
tymddn toimiin, jos on havaittu keskipitkdn
aikavilin tavoitteen saavuttamista vaarantava
merkittivd poikkeama. Lain noudattamista val-
vova riippumaton viranomainen, johon on vii-
tattu myOs muissa yhteyksissd, kuten ns. six-
pack-uudistukseen liittyvissa budjettikehysdi-
rektiivissd, on Valtiontalouden tarkastusvirasto
(VTV). Sen tehtivdni on valvoa siddntdjen
noudattamista ja ilmoittaa tekemistddn havain-
noista valtioneuvostolle, joka antaa tarvittaessa
naihin liittyvdn kannanoton.

Viimeisena hyviaksyttiin ns. two-pack-ase-
tukset, jotka tulivat voimaan toukokuussa
2013. Two-pack-asetuspaketti koostuu kahdes-
ta vain euroalueen valtioita koskevasta asetuk-
sesta. Niistd ensimmainen koskee vakaviin ra-
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hoitusvaikeuksiin joutuneiden jiasenmaiden
tehostettua seurantaa (6726/13). Asetus sel-
keyttid ongelmamaita koskevia menettelyja ja
kaytiantojd. Toinen asetus koskee budjettisuun-
nitelmien seurantaa ja sisaltad madrayksia eu-
roalueen maiden liiallisten alijizmien korjaami-
seksi (6727/13). Lahtokohtana on se, ettd eu-
romaiden budjettipolitiikka ei saisi olla ristirii-
dassa EU-tason politiikkaohjauksen kanssa.
Asetus vahvistaa budjettikuria ja tiivistad koor-
dinaatiota, erityisesti vakaus- ja kasvusopimuk-
sen ennaltachkaisevaa vaikutusta. Vahva julki-
nen talous saavutetaan parhaiten suunnittelu-
vaiheessa, jolloin suuret virheet voidaan havai-
ta mahdollisimman aikaisessa vaiheessa. Samal-
la my6s eurooppalaisen ohjausjakson tehok-
kuus kasvaa, kun euromailla on yhteinen
budjettiaikataulu.

Timan jalkimmaisen two-pack-asetuksen
mukaan euroalueen jasenvaltioiden pitda laatia
syksyisin komissiolle toimitettava alustava bud-
jettisuunnitelma (draft budgetary plan, DBP),
joka kattaa seuraavan budjettivuoden. Suunni-
telman avulla seurataan sitd, milla tavoin jasen-
valtiot noudattavat asettamiaan tavoitteita, kun
ne valmistelevat vuotuista tulo- ja menoar-
viotaan. Liszksi tarkoitus on, ettd euroryhmas-
sd kdydddn niiden perusteella keskustelua eu-
roalueen finanssipolitiikasta. Komissio ja euro-
ryhmi voivat puuttua budjettivalmisteluihin
kehottamalla asianomaista maata muuttamaan
suunnitelmansa vain, jos suunnitelmat rikkovat
vakaus- ja kasvusopimusta erityisen vakavalla
tavalla. Jasenvaltiota ei voida kuitenkaan pa-
kottaa muuttamaan budjettiesitystazn.
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2. Tiiviimpi politiikkakoordinaatio
koskee myos Suomea

Alun perin talous- ja rahaliitosta sovittaessa
lahtokohta oli se, ettd jasenvaltioiden on ylla-
pidettiva sellaista julkisen talouden tilaa, joka
on ylijiamainen tai ainakin lahelld tasapainoa.
Tarkoitus oli varmistaa, etta finanssipolitiikalla
ja erityisesti ns. automaattisilla vakauttajilla on
riittavasti lilkkumavaraa siten, ettd alijidmaraja
ei ylittyisi missdan suhdannetilanteessa. Suo-
men kannalta politiikkakoordinaation ennalta-
ehkiisevd osa ja sen edelleen kehittiminen
ovatkin tarkeampia kuin varsinainen alijaama-
menettely.

Edella esitettyjen yleisten sdantojen ja peri-
aatteiden mukaisesti myods Suomen tuli euro-
alueeseen liittyessaan maarittdaa julkiselle talo-
udelle keskipitkdn ajan tavoitearvot. Ensim-
maiisissi vakausohjelmissa tavoitteet olivat hy-
vin kunnianhimoisia ja koskivat nimellisid ja4-
mid. Jo talloin viitattiin kuitenkin kestdvyyson-
gelmaan ja tahdattiin velkasuhteen alentami-
seen alle 50 prosentin.

Vuoden 1999 ohjelmassa todettiin — EU-
tasolla, silloisessa rahapoliittisessa komiteassa
(Monetary Committee) kiytya keskustelua hei-
jastellen — ettd tavoitteeksi tulisi ottaa valtion-
talouden rakenteellinen ylijaama. Tdhdn ohjel-
maan sisiltyi myos lause, jossa todetaan, etti
tavoitteet ovat linjassa hyviksyttyjen menoke-
hysten kanssa ja ettd poikkeamiin reagoidaan.
Samalla todettiin kuitenkin, etti rakenteellisten
jaamien arviointiin liittyy edelleen metodologi-
sia ongelmia. Vuoden 2002 ohjelmassa viitat-
tiin erikseen kdynnissi olevaan metodologiseen
kehitystyohon. Vuonna 2003 voitiin todeta,
ettd laskelmien pohjaksi oli hyviksytty tuotan-
tofunktiomenetelma.® Vuoden 2003 ohjelmassa
viitattiin myos hallitusohjelman (Vanhasen 1
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hallitus) tavoitteeseen, jonka mukaan valtion-
talouden tuli olla tasapainossa vaalikauden
ajan, miki koko julkisen talouden osalta mer-
kitsi lihes 3 prosentin nimellista ylijaamaa ja
noin 2 prosentin rakenteellista ylijaamaa. Tassa
vaiheessa EU ei viela edellyttinyt tavoitteen
asettamista eksplisiittisesti rakenteellisen jda-
min muodossa.

Vuoden 2003 ohjelma oli tavoitteenasette-
lun kannalta keskeinen, koska sen yhteydessa
voitiin asettaa tavoitteet koko alkavalle halli-
tuskaudelle ja sopia samalla sitd koskevasta
menokatosta. Lihtokohdat olivat talousnaky-
mien vuoksi osin aiempaa heikommat, mika
heijastui myos budjettitavoitteisiin. Seuraavina
vuosina talouden ja julkisen talouden nikymit
heikkenivit tasaisesti, mika tarkoitti kaytian-
nossa sitd, ettd asetetut tavoitteet karkasivat.
Entistd selvemmaksi kivi my0s se, ettda Suomen
julkisen talouden vahvuus moniin muihin mai-
hin verrattuna oli seurausta ratkaisusta, jolla
tyoeldkelaitokset aikoinaan sisallytettiin osaksi
julkista taloutta. Muussa tapauksessa Suomen

 Tuotantofunktiomenetelmdi hyviksyttiin laskelmien pe-
rustaksi pitkddn jatkuneen kehittimistyon ja komiteatason
keskustelun jilkeen ECOFIN-ministereiden tasolla
12.7.2002, jonka jilkeen siihen viitattiin ilmaisulla "com-
monly agreed methodology”. Koordinaation kannalta yhti
merkittivi asia oli julkisen talouden tilastojen kebittimi-
nen. Monesti, erityisesti Kreikan kobdalla, on kiinnitetty
huomiota tilastoja koskeviin vidrinkdiytiksiin ja virbeisiin,
ja se vuosia kestinyt kebitystyo, jota tilastoviranomaisten
toimesta on tebty sekd unionin instituutioissa ettd jisenval-
tioissa, on jidinyt vaille huomiota. Ilman luotettavia ja ver-
tailukelpoisia tilastoja olisi tavoitteiden asettaminen ja
koordinaatio ollut vaikeaa. Suomella on ollut oma merkit-
tivd roolinsa tissd kehittimistydssa.



julkinen talous olisi ollut selvisti alijaamainen
jo vuosikymmenen puolivilissa.

Keskipitkin aikavilin tavoite (MTO) esitet-
tiin ensimmaisen kerran syksyn 2006 vakaus-
ohjelmassa. Tavoitteena oli talloin koko julki-
sen sektorin tasolla 2 prosentin rakenteellinen
ylijaama. Julkisen talouden ennustetun kehi-
tysuran arvioitiin ylittavan tavoitetason.

Hallitusohjelman tasolla selkei numeerinen
tavoite esitettiin ensi kertaa padministeri Van-
hasen II hallituksen ohjelmassa vuonna 2007.
Tavoitteena oli, etta tyollisyytta tukevien raken-
teellisten uudistusten ansiosta valtiontalouteen
muodostuu yhta prosenttia BKT:sta vastaava
rakenteellinen ylijadma vaalikauden lopussa.
Perilaudaksi asetettiin se, ettd edes poikkeuk-
sellisen heikon talouskehityksen oloissa val-
tiontalouden nimellinen alijizma ei saa ylittda
2,5 % bruttokansantuotteesta. Hallitus sitoutui
julkisen talouden kestidvyyden varmistamiseksi
vakausohjelman mukaiseen toimintalinjaan val-
tiontalouden vahvistamiseksi.

Syksyn 2007 vakausohjelman tarkistuksessa
arvioitiin, ettd yhden prosentin keskipitkan ai-
kavilin tavoite ylitetadn edelleen ja, ettd vuo-
teen 2011 mennessa ylijaamaa tulisi voida kar-
tuttaa siten, ettd ohjelmakauden tavoitteeksi
voitaisiin asettaa 3,5 prosentin suuruinen ra-
kenteellinen ylijiamai. Toisaalta ohjelmassa to-
dettiin, ettd kestavyyden turvaava ylijaama oli-
si4,5 %, ja etta julkiseen talouteen olisi synty-
missa kestdvyysvaje, minka lisaksi ennustettu
julkisen talouden kehitys niyttiisi muodostu-
van odotettua heikommaksi, joten tarvitaan
kasvua ja tyollisyytta tukevia rakenteellisia uu-
distuksia.

Vuoden 2008 vakausohjelmassa ero keski-
pitkdn aikavilin tavoitteen ja kestavyyden tur-
vaavan ylijiaman valilla oli entistakin ilmeisem-
pi, miki tuotiin selkeisti esiin. Valtiontalous oli
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kaantymassd alijaamaiiseksi ja koko julkisen
talouden rakenteellinen ylijaama oli kutistu-
massa tulevina vuosina 1 prosenttiin BKT:sta.
Tissa vaiheessa ei ennakoitu viela velkasuhteen
kaannettd, vaikka odotettu alenemissuunta oli
pysahtynyt.

Vuoden 2009 ohjelmassa ennakoitiin ra-
kenteellisen alijadmin olevan vuonna 2013 oh-
jelmakauden paittyessa 1,3 % BKT:sta. Tavoit-
teeseen padseminen (0,5 prosentin ylijaiama)
olisi edellyttanyt tuntuvia lisdtoimia, vuosina
2011-2013 keskimazrin hieman yli 0,5 prosent-
tiyksikon sopeutusta.

Vuonna 2010 virkaan astunut Kiviniemen
hallitus, jonka hallitusohjelmassa ennakoitiin 3
prosentin viitearvon ylittymistd, sitoutui liialli-
sen alijiamin korjaamiseen. Hallitusohjelmassa
painotettiin jatkuvuutta ja myohemmin anne-
tussa vakausohjelmassa keskipitkan ajan tavoit-
teeksi vahvistettiin 0,5 prosentin rakenteellinen
ylijaama. Neuvoston vakausohjelmaa koskevas-
sa arviossa huomio kohdistui kasvuennustei-
den optimistisuuteen ottaen huomioon talou-
den kasvupotentiaalin hiipumisen. Kevailla
2010 naytti selvalta, ettd Suomi oli ajautunut
liialliseen alijizmadn. Ohessa on erikseen selos-
tettu Suomea koskevan alijadmamenettelyn eri
vaiheet.

Vuoden 2011 vakausohjelma perustui ns.
tekniseen kehyspaitokseen, jossa lahtokohtana
oli vuonna 2010 asetettu 0,5 prosentin raken-
teellinen ylijaiamitavoite. Nykyisen hallituksen
ohjelmassa keskeinen huomio kohdistuu vel-
kaantumiskehityksen pysdyttdmiseen ja kesta-
vyysvajeen korjaamiseen. Kehysmenettelylla on
edelleen ratkaiseva merkitys.

Vuoden 2012 ohjelmassa lihdettiin myos
0,5 prosentin keskipitkin aikavilin tavoittees-
ta, jonka uskottiin olevan saavutettavissa ohjel-
makauden aikana. Tdman arvioitiin kadntavan
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Kehikko 2. Lizallista alijiimdi koskeva menettely Suomessa

Kevialld 2010 valtiovarainministerio esitti arvion, jonka mukaan julkisen talouden alijiama koho-
aisi sina vuonna 4,1 prosenttiin. Komission kevitennusteessa esittama luku oli samansuuntainen
(-3,8 %). Kokonaistuotannon arvioitiin kasvavan 1,4 %. Komissio laati 126(3) artiklan mukaisen
raportin, jossa alijiamarajan ylityksen katsottiin olevan viliaikainen, mutta ei vihdinen tai poik-
keuksellinen. Tist4 syysta muita merkityksellisia tekijoita, kuten panostamista komission suositus-
ten mukaisesti eurooppalaiseen elvytysohjelmaan (EERP), ei voitu raportissa huomioida. Ylitys ei
ollut vihainen eikd aiheutunut poikkeusoloista. Niinpa neuvosto paitti komission suosituksesta
kaynnistad menettelyn.

Syksylld 2010 laadituissa ennusteissa arviot julkisen talouden alijaamista olivat muuttuneet
siten, ettd alijaama ndytti jaavan 3 prosentin pintaan. Syyna olivat lihinni uudet arviot talouskas-
vusta ja verokertymisti. Komission tammikuussa 2011 laatiman arvion mukaan Suomi oli ryhtynyt
ns. tuloksellisiin toimiin, jotka vastaisivat vakaussopimuksen mukaista 0,5 prosenttiyksikon normia.
Finanssipolitiikan arvioitiin kuitenkin silyneen elvyttavini. Kaiken kaikkiaan myos komissio ar-
vioi, etta tilanteen korjaantuminen johtui padosin taloustilanteen kohentumisesta. Todettakoon,
ettd vuoden 2011 talousarvioesityksen yleisperusteluissa 3 prosentin viitearvon ylittiminen maini-
taan vain lyhyesti, mutta silli ei perustella finanssipolitiikan linjaa.

Kevialld 2011 ilmeni, ettd vuoden 2010 toteutunut alijazmai oli jaanyt 2,5 prosenttiin, joten
kesikuussa 2011 komissio esitti alijizimadmenettelyn purkamista, minki neuvosto hyviksyi heini-
kuussa. Vuoden 2011 alijadmin ennakoitiin supistuvan 1 prosenttiin. Tosiasiassa Suomi ei siis ollut
missadn vaiheessa rikkonut alijaamakriteeria.

myos velkasuhteen laskuun. Neuvoston lausun-
nossa kiinnitettiin ensi kertaa huomiota myos
menosaantoon, joka on six-pack-uudistusten
jalkeen tdydentdnyt julkisen talouden rahoitus-
asemaa koskevaa arviointia. Menokehityksen
katsottiin olevan linjassa niiden sdintdjen
kanssa.

Vuoden 2013 alussa voimaan tuli finanssi-
poliittiseen sopimukseen perustuva ns. fipo-
laki, joka velvoittaa valtioneuvoston asetta-
maan julkisen talouden rakenteellista rahoitus-
asemaa koskevan keskipitkin aikavilin tavoit-
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teen (MTO). Vuonna 2013 vakausohjelmassa
keskipitkdn aikavilin tavoitetta korjattiin -0,5
prosenttiin, mikd vastaa finanssipoliittisessa
sopimuksessa asetettua minimitavoitetta. Vas-
taavan korjauksen oli vuotta aiemmin tehnyt
Ruotsi. Kysymys ei ollut tavoitteenasettelun
heikentamisestd vaan enemmankin siitd, ettd
ndin voitiin varmistaa se, etti finanssipolitiikas-
sa on mahdollisimman paljon kansallista toimi-
valtaa. Neuvoston vakausohjelmasta antamassa
lausunnossa todetaan, etti uusi keskipitkin
aikavilin tavoite on sddntdjen ja saaddsten mu-



kainen. Alusta lzhtien on ollut selvia, etti jul-
kisen talouden kestavyysvajetta ei ole mahdol-
lista korjata pelkastdin vahvistamalla julkisen
talouden tasapainoa vaan strategiassa on kysy-
mys eri toimenpiteiden yhdistelmaisti, jossa
keskeinen merkitys on rakenteellisilla uudis-
tuksilla.

Liiallisen alijadmin prosessin aloittamista
velkakriteerin perusteella tullaan tutkimaan
Suomen kohdalla. Valtiovarainministerion laa-
timan alustavan budjettisuunnitelman (DBP)
ka komission syysennusteen mukaan julkisyh-
teisojen velka nousisi vuonna 2014 yli 60 pro-
sentin kokonaistuotannosta. Tamai tarkoittaa,
ettd komissio voi laatia velkakriteerin rikkou-
tumista koskevan artiklan 126(3) mukaisen
raportin.'® On kuitenkin epavarmaa paatyisiko
komissio merkityksellisid tekijoita arvioituaan
suosittamaan liiallisen alijaamin prosessin
aloittamista Suomen kohdalla. On hyvi huomi-
oida, ettd Suomen julkista EMU-velkaa lasket-
taessa tyoeldkelaitosten ylijaamai ei oteta kui-
tenkaan huomioon, minki vuoksi velkasuhde
on kasvanut viime vuosina paljon nopeammin
kuin mita alijaagmaluvut olisivat edellyttineet.

3. Tastd eteenpdin

Kysymysti vakaus- ja kasvusopimuksen tule-
vasta kehityssuunnasta voidaan tarkastella kah-
desta lahestymiskulmasta. Toisaalta kysymys on
yleisestd, kaynnissd olevasta EMU:n kehitta-

10 Kowmissio voi laatia kertomuksen silloinkin, kun arvioin-
tiperusteiden mukaiset vaatimukset tiyttyvit, jos se katsoo,
ettd jasenvaltiossa on lizallisen alijiimén vaara. Kriteeri voi
rikkoutua toteutuneiden lukujen, suunnitelmien tai ennus-
teiden perusteella, missi ennuste voi olla joko jisenmaan tai
komission tekema.
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miskeskustelusta ja toisaalta nykyisen talousti-
lanteen luomista paineista seki jasenmaille etta
unionille.

EMU:n kehittdmisen osalta kysymysti voi-

daan kisitelld kahdella tasolla.

- Unionin/euroalueen taso: Millaisia mah-
dollisuuksia on edetid unionin/euroalu-
een tasolla ja vahvistaa euroalueen laa-
juista politiikkakoordinaatiota vaihtoeh-
tona sille, ettd paitoksentekoa keskite-
taan?

- Kansallinen taso: Voidaanko kehikkoa
ja sen uskottavuutta vahvistaa viemalla
unionitason saantojd kansalliseen lain-
saadantoon, kuten on tehty sen jilkeen
kun kivi ilmeiseksi, ettd jasenvaltiot ei-
vit ole panneet unionitason sdadoksia
riittdvasti toimeen?

Euroopan komission taholta on esitetty, etta
valtuudet vahvistaa talouspolitiikan koordinaa-
tiota nykyisen perussopimuksen puitteissa on
kaytetty loppuun. Jos halutaan mennia tista
eteenpiin, komission toimivaltaa olisi ilmeises-
ti vahvistettava. Kaytdnnossa tama merkitsisi
myos Euroopan parlamentin suhteellisen ase-
man vahvistumista. Tdtd on osittain kierretty
siten, ettd yhteisomenetelmin sijasta onkin kay-
tetty hallitusten valista yhteistyotd — kuten fi-
nanssipoliittisen sopimuksen kohdalla — ja lzh-
detty siiti, ettd tulevina aikoina voidaan halut-
taessa palata yhteisomenetelmain samalla, kun
perussopimusta muutettaisiin. Institutionaali-
sen tasapainon ylldpitaminen on erityisen herk-
k4 asia talouspolititkan koordinaation alueella,
koska kysymys on jaetusta toimivallasta ja kos-
ka kansallisen suvereniteetin varjeleminen on
avainkysymyksia erityisesti budjettipolitiikassa.
Jos ja kun nykyisestd toimivaltajaosta ja in-
stitutionaalisesta tasapainosta jasenvaltioiden
ja unionin vililld pidetdan kiinni, on arvioitava,
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milld tavoin sdantoihin perustuvaa ohjausta ja
hallintaa tulisi sopeuttaa edessa oleviin uusiin
haasteisiin niin, etti myos markkinat olisivat
vakuuttuneita vakauden ja kestdvyyden vahvis-
tumisesta. Asiaa ei tee lainkaan helpommaksi
se, ettd jasenmaita velvoittavat EU-tason sian-
not ja menettelyt ovat kaiken aikaa kdyneet yha
mutkikkaammiksi ja vihemmin lapindkyviksi.
Koska sidntdjen vaikutus riippuu usein niiden
tulkinnasta, ne ovat jo sellaisenaan omiaan siir-
tamaan vaikutusvaltaa taholle, jolla on mahdol-
lisuus tulkita niitd eli komissiolle. Lahivuosina
kysymys finanssipolitiikan toimivallasta nous-
see uudella tavalla keskustelun aiheeksi, silld
komissio on avoimesti todennut ns. blueprint
-asiakirjassaan, ettd pitemmalld aikavililla sen
pyrkimys on siirtad suvereniteettia ja siten vas-
tuuta ja solidaarisuutta Euroopan tasolle, mika
edellyttaisi myos “vahvaa poliittista unionia”
(European Commission 2012).

Suomella on hyvia kokemuksia valtiontalo-
uden kehyksistd ja kehysmenettelystd, mutta
vahemmain perinteitd saannoistd, jotka koske-
vat koko julkista taloutta. Edessa olevien haas-
teiden kannalta saattaa olla hyodyllista katsoa
maailmaa my®ds tista nakokulmasta. Suomessa
onkin kiyty keskustelua finanssipolitiikan
saanndista ja niihin liittyvistd ongelmista.

Valtiovarainministerion toimesta valmistel-
tiin 2000-luvulla kaksi tydryhmaraporttia, jotka
sivusivat finanssipolitiikan sdantoja. Ne liittyi-
vat osin hallitusohjelmien valmisteluun ja ta-
voitteenasetteluun. Paihuomio molemmissa
kohdistui kehyksiin, mutta niissa kommentoi-
tiin myos sdantdja. Vuoden 2003 raportissa
rajoitutaan valtiontalouteen eikid ehdoteta
eksplisiittista tavoitetta (Valtiovarainministerio
2003). Sen sijaan raportissa esitetdidan meno-
saannon omaksumista ja velkarajoitetta. Alijaa-
mirajoitteeseen otetaan periaatteellinen kanta,
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jonka mukaan sen tulisi olla menosaintoa lie-
vempi. Julkisen talouden rahoitusasemasta to-
detaan, ettd sille tulisi asettaa riittavan kun-
nianhimoinen tavoiteura. Raporttiin sisaltyi
katsaus finanssipolititkan sadntoihin eri maissa.
Se sisdltad myos viittauksia vakaus- ja kasvuso-
pimukseen, mutta sopimuksella ei nayttaisi
olleen kovinkaan merkittivaa ohjaavaa vaiku-
tusta.

Jalkimmainen valtiovarainministerion ra-
porteista vuodelta 2007 painottuu kehysmenet-
telyn uudistamiseen saatujen kokemusten pe-
rusteella (Valtiovarainministeric 2007). Raport-
tiin sisaltyy myds melko laaja katsaus finanssi-
politiikan saantoihin. Yleisesti ottaen kehysme-
nettelysta saatuja kokemuksia pidettiin hyvina.
Muiden suositusten ohella tyoryhmai otti kan-
taa myos valtiontaloutta koskevaan alijaama-
saantoon, joka oli voimassa jo edelliselld kehys-
kaudella. Tyoryhmian mukaan tulisi edelleen
pitda kiinni saidnnosti, jonka mukaan alijaama
ei saisi missddn oloissa ylittda 2,75 % brutto-
kansantuotteesta. Tyoryhma ei ottanut kantaa
numeerisiin tavoitteisiin, mutta esitti, ettd fi-
nanssipoliittisessa linjauksessa todettaisiin val-
tiontalouden keskimaariista ylijaama koskeva
tavoite. Myos kunnallistaloudessa tulisi tavoit-
teeksi ottaa ylijadman edistdminen.

Finanssipolitiikan instituutioita koskevassa
julkaisussa vuodelta 2010 todettiin, etti asete-
tut ylijaiamatavoitteet eivit ole pitaneet, minka
vuoksi kulmakiveksi ovat nousseet valtiontalo-
uden menokehykset. Eivit kehyksetkiidn ole
aivan ongelmaton ankkuri, koska ne kattavat
vain osan valtion menoista ja vield pienemmin
osan (1/3) kaikista julkisista menoista (Viher-
kentta 2010). Kun vieston ikdantymispaineet
kohdistuvat enemmaissa maarin kuntatalou-
teen, onkin edessd uudenlaisia ongelmia. Tdssd
suhteessa uusi kehysdirektiivi ja finanssipoli-



tilkkaa koskeva lainsdadantd tuovat muutok-
sen. EU-lainsdddantd koskee jisenvaltioita
hallitus- ja vaalikausista riippumatta ja velvoit-
taa keskushallinnon varmistamaan julkisen ta-
louden vakauden koko julkisen talouden tasol-
la. Tyo uusien finanssipolititkan EU-tason
saantojen/saadosten, erityisesti kehysdireketii-
vin huomioon ottamiseksi kansallisella tasolla
on kiynnissi ja tulee aikanaan vaikuttamaan
sithen, mill4 tavoin budjettivalmistelut ja julki-
sen talouden hoito sopeutetaan uuteen ympi-
ristoon.

Tulevina vuosina EU-tason politiikkakoor-
dinaatioon kohdistuu uusia haasteita, jotka
liittyvit talous- ja rahoituskriisin jilkeiseen ai-
kaan. Tulevien vuosien haasteet ovat tuskin
nykyisia vahdisempid, mika edellyttad kriisiai-
kana menetetyn uskottavuuden palauttamista.
Uskottavuuden menetys ei koske vain useimpia
jasenvaltioita vaan yhtd hyvin myos unionin
instituutioita, ennen muuta komissiota, joka on
kriisioloissa tulkinnut sdantdja verraten vapaa-
mielisesti, osittain pakon edessa. Matkan var-
rella on kdynyt ilmi, etta yhteisesti hyvaksyttyi-
hin sdiantoihin/sdadoksiin sisaltyy aina tulkin-
nanvaraa, ja tatd tulkinnanvaraa on kriisin yh-
teydessd pyritty hyodyntimaan, osittain uskot-
tavuuden kustannuksella. Tunnettu tosiseikka
on myos, ettd uskottavuus voidaan menettia
hyvin nopeasti, mutta sen palauttaminen vie
vuosia. Jos saadokset ja niiden tulkinta on ko-
vin joustavaa, ne eivit vahvista luottamusta.
Monet vaikeuksissa olevat jasenvaltiot ovat pa-
rantaneet suoritustaan ja kohentaneet julkisen
talouden tasapainoa markkinoiden puristuk-
sessa. Niilld ei ole ollut juurikaan vaihtoehtoja.
Samalla on kuitenkin voimistunut pyrkimys
suojautua markkinapaineilta lisaamalla eri ta-
voin yhteisvastuuta. Yhteisvastuu merkitsisi
nykyisessi koordinaatioymparistossa moraali-
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vajeen lisaantymista. Tdstd on saatu merkitta-
via todistusaineistoa talous- ja rahaliiton alku-
vuosilta.

Pitkdn aikavilin kestavyysarvioita lukuun
ottamatta painopiste tavoitteenasettelussa ja
koordinaatiossa on ollut lyhyelld ja keskipitkal-
14 aikavalilld. Kriisin jalkeen monien jisenval-
tioiden tulisi kuitenkin kyeti sitoutumaan us-
kottavasti sopeutusaikatauluihin, jotka ovat
selvisti nykyistd pidempid. Haaste koskeekin
koordinaation legitimiteettid, silld todellisuu-
dessa kysymys ei ole siit4, pitdako kulloinenkin
hallitus kiinni lupauksistaan, vaan siit4, toimi-
vatko jdsenvaltiot yhteisesti sovittujen saanto-
jen mukaisesti. Koska on hyvin epivarmaa, etti
jasenvaltiot pystyisivit toimimaan niin, tarvit-
taneen pakotteita. Kokemus on osoittanut, etta
markkinapaineet ovat tehokkaampi pakote
kuin lainsdaddannon kautta tulevat sanktiot.
EU-tason sadnnoissa on tihdn mennessa lah-
detty pitkalti siitd, ettd tavoitteet koskevat ra-
kenteellisia jaamia. Naita saantoja ml. niihin
liittyvat numeeriset tavoitteet, on viety nyt
myds kansalliseen lainsaad4antoon. Samaan ai-
kaan komissiossa on kuitenkin kehitetty finans-
sipoliittisten toimien arviointia koskevaa meto-
dologiaa edelleen, mika merkitsee sit4, ettd on
otettu etdisyyttd perinteiseen rakenteellisia
jaamia koskevaan lihestymistapaan. Tasta voi
jatkossa seurata, ettd jasenvaltioiden suoritusta
arvioidaan erilaisin perustein kuin mihin yhtei-
sesti hyviksytyt saannot ja kansallisesti hyvik-
sytyt fipo-lait velvoittavat. Lisiksi monissa ji-
senvaltioissa tehddan rakenteellisia jaamia kos-
kevia laskelmia, jotka mahdollisesti eroavat
komission numeroista ja myos finanssipoliitti-
sen sopimuksen mukaiset riippumattomat kan-
salliset asiantuntijaelimet tuovat soppaan omat
lusikkansa, minki seurauksena sekaannus saat-
taa edelleen lisdantya.!!
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Vakaus- ja kasvusopimuksen yhteydessa on
lahes alusta alkaen ollut selvia, ettd budjettitoi-
mia on voitava vahvistaa rakenteellisilla uudis-
tuksilla. Pitkdn aikavilin kestdavyyden varmis-
taminen ei voi riippua vain julkisen talouden
sopeutuksesta. Tuntuvien ylijaamien yllapita-
minen vuodesta toiseen on poliittisesti raskas-
ta, vaikka tdtd tuettaisiinkin finanssipolitiikan
saannoilld ja kehyksilld. Téstd syystd on nihty
jarkeviksi ottaa huomioon uudistukset, joilla
vahvistetaan pitemmin ajan kestavyytti, erityi-
sesti elakeuudistukset. Tama oli yksi vuonna
2005 vakaus- ja kasvusopimukseen tehdyista
uudistuksista. Sitoutumalla rakenteellisiin uu-
distuksiin jasenvaltiot saivat mahdollisuuden
tinkia jossain mairin keskipitkdn aikavilin ta-
voitteistaan.

Koska useampivuotisista tavoitteista on niin
helppo lipsua, komissio ryhtyy jatkossa seuraa-
maan sitd, milld tavoin jasenvaltiot pitavat kiin-
ni asettamistaan tavoiteurista. EMU:n kehitta-
misen yhteydessd on puhuttu sopimusluontoi-
sista jarjestelyistd, joiden yhteydessia mahdolli-

1 Tisti on byvind esimerkkind Espanjan tapaus. Kesdlli
2012 neuvosto kehotti Espanjaa leikkaamaan rakenteellista
alijidimdinsi 2,7 % BKT:sta vuonna 2012 ja 2,5 % BKT'sta
vuonna 2013. Komission arvion mukaan Espanjan toimet
vuonna 2012 olivat 1,8 % BKT:sta, mikd ei vastannut neu-
voston suositusta. Tamd oli seurausta verotulojen ennustet-
tua suuremmasta supistumisesta (1 % BKT'sta). Tistd syys-
ti komissio kuitenkin katsoi, ettd neuvoston suositus oli
toteutunut ja Espanja oli rybtynyt asetuksenmukaisiin tu-
loksellisiin toimiin. Perusteena olivat kysynnéin rakenteen
muutokset ja verojoustot. Kysymys oli komission tulkinnas-
ta, jonka neuvosto myohemmin byviksyi. Monet jisenvalti-
ot katsoivat kuitenkin, etti komission top down -lihestymis-
tapaa olisi pitinyt tiydentdi toimenpiteisti lihtevilli bot-
tom up -analyysilli. Joka tapauksessa sen seurauksena, etti
Espanjan katsottiin rybtyneen tuloksellisiin toimiin alijii-
min korjaamiseksi, sopeutukselle annettiin kaksi vuotta li-
sdaikaa vuoteen 2016 saakka.

482

sesti luottamuksen puutetta kirsivd jasenvaltio
voisi sitoutua rakenteellisten uudistusten tiy-
tintoonpanoon transparentilla tavalla ja siten,
ettd sitoumuksen pettimisestd voisi aiheutua
myos aineellisia menetyksia. Tama tarkoittaisi
sitd, ettd jasenvaltio alistaisi jonkin keskeisen
reformin, esimerkiksi elikeuudistuksen taytan-
tdonpanon, unionin tasolla valvottavaksi ja si-
toutuisi samalla sellaiseen julkisen talouden
sopeuttamista koskevaan aikatauluun, joka on
normaalia suunnittelujaksoa pitempi. Tama
saattaisi olla hyvinkin toteutettavissa olemassa
olevan unionilainsdadinnon puitteissa,

Suomessa on oltu tyytyviisia noudatettuun
kehysmenettelyyn, mutta samalla valtiontalou-
den ja koko julkisen talouden tila on kuitenkin
heikentynyt ja kestavyysvaje kasvanut. On sel-
vid, ettd kestdvyysvajetta ei voida hillita pelkas-
tadn finanssipoliittisin toimin vaan lisaksi tar-
vitaan myos rakenneuudistuksia. Tastd ldhtee
my6s EU-tason strategia. Se, ettd uudet finans-
sipolititkkaa koskevat EU-tason normit on vie-
ty kansalliseen lainsaadantoon ja on saatu aika-
na tahan liittyvd korjausmekanismi, antaa joka
tapauksessa entistd paremmat mahdollisuudet
hallita koko julkisen talouden tasapainoa ja
kestavyytta. [J

Suomen kohdalla komission 15.11.2013 esittima
arvio oli, ettd jos viime vuosien negatiivisen ta-
louskasvun vaikutus poistetaan, velka-aste olisi
pysynyt 60 prosentin alapuolella. Samoin komis-
sio toteaa, ettd Suomen velka-aste ei olisi ylitta-
nyt 60 prosentin rajaa ilman osallistumista mui-
den euroalueen maiden rahoitusapuun. Niin
ollen komission tulkinta on, ettd Suomi ei ole
rikkonut velkakriteeria eikd komissio suosittele
liiallisen alijizmin prosessin aloittamista Suo-
men kohdalla. Tami vastaa omaa tulkintaamme
tilanteesta ja on EU-oikeuden mukainen.
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