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Tutkimuksen tarkoituksena on selvittaa sitd, onko budjetointi hyvinvointivaltiossa (Suomi)
oikeudenmukaista. Toinen tutkittava asia on budjetoinnin ja kehysprosessin kéyttd
politiikassa vélineend. Tarkoitus on yhdistdd oikeudenmukaisuus resurssien allokaatioon
valtiossa (budjetointi) John Rawlsin Oikeudenmukaisuusteorian kautta sek& tutkia itse
budjetointiprosessin oikeudenmukaisuutta teoreettisesta viitekehyksestd lahtien. Myds
oikeudenmukaisuuden ja tehokkuuden monimutkainen suhde kytkeytyy budjetointiin
voimakkaasti, minkd tuon tutkimuksessa esille. Haastattelemalla valtiovarainministerion
finanssineuvosta, finanssisihteerid ja kahta erityisavustajaa tuon esille paitsi
kehysmenettelyn erityispiirteitd prosessina niin sen kayton politiikassa valineené.
Tutkimukseni  aineisto  muodostuu  paitsi  kirjallisuudesta  ja  haastatteluista,
valtiovarainministerion talousarvioesityksista ja hallituksen talousarvioista. Niiden pohjalta
olen my6s koonnut omia taulukoita selventdam&én Ilukuja. Talousarvioiden osalta
tarkasteltavanani olevat vuodet ovat vuosi 2002 ja vuosi 2008, joiden valilla teen vertailua
maarérahojen jakautumisesta ja kasvusta.

Tutkimukseni perusteella vaitan, ettd budjetointi Suomessa on oikeudenmukaista. Se
kytkeytyy vahvasti oikeudenmukaisten instituutioiden toimintaan ja itse prosessi on
oikeudenmukainen. Instituutioiden vahva rooli korostuu, silld ne yllapitavét, luovat ja
valvovat oikeudenmukaisuuden toteutumista. Esitdan myds, ettd tehokkuus ja
oikeudenmukaisuus eivat ole ristiriidassa, vaan tarvitsevat hyvinvointivaltiossa toisiaan.
Budjetointi on kuitenkin tehotonta tutkimieni lukujen valossa. Nayttaa silta etta
madrérahoja kasvatetaan eikd tehottomuutta saada poistettua jarjestelmésta, tai sita ei edes
yritetd poistaa. Havaintojeni perusteella vaitan, ettd prosessuaalisesti tehokkuuden
lisadminen on mahdollista, mutta poliittisista syista sita ei tehdd. Ministerien valta omilla
sektoreillaan on suurta, mutta poliittisesti mé&ararahojen  leikkaaminen ja
uudelleenallokaatio ovat niin herkkid asioita, ettd muutoksia harvemmin tehdaan.
Budjetoinnin k&yttd politiikassa on tutkimustuloksieni perusteella melko véhaista ja
kytkeytyy pitkalti vaaleihin lyhyen aikajanteensd vuoksi. Kehysjarjestelma ja politiikka
muokkaavat toinen toisiaan ja ovat mukautuneet toimimaan limittain. Kehys seka rajoittaa
politiikkaa etta luo sita.

Avainsanat: budjetointi, kehysbudjetointi, oikeudenmukaisuus, John Rawls, tehokkuus,
talousarvio.
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1 JOHDANTO

Budjetointi — kaytettdvissa olevien resurssien allokaatio — nostaa aina esiin tunteita ja on
erittdin kompleksinen ja monivaiheinen prosessi. Pro gradu -tydssani asetan budjetoinnin
politiikan teon vélineen asemaan ja tutkin sitd prosessina. Keskeisena toimii kysymys
budjetoinnista ja budjetointipolitiikasta ja sen nivoutumisesta oikeudenmukaisuuteen ja
tehokkuuteen. En aio tutkia tarkemmin talousarvion resurssien jakautumista eri sektoreille
ja perusteita télle, silla eteeni tulisivat moniselkoiset kysymykset esimerkiksi
sosiaaliturvarahastoista ja eldkerahastoista allokaatiokanavina ja yksityisen ja julkisen
sektorin rajoista ja rooleista laajemmin julkisessa taloudessa sekd kansantaloudessa.
Jalleenallokaatio on monimutkainen prosessi, silld huomattava osuus budjetin rahoista
menee Kkuitenkin esimerkiksi kunnille, jotka kayttavat taas itse rahaa eri tavoilla eivatka
siten ole vertailukelpoisia. Koska raha ei ole suurimmilta osin “korvamerkittyd”, sen
liikkeiden seuraaminen olisi erittdin monimutkaista ja gradun kokoiseen ty6hon

huomattavasti liian iso tutkimus.

Lahden tyodssani liikkeelle siitd, ettd Suomi on skandinaavis-sosiaalidemokraattinen
hyvinvointivaltio (Esping-Andersen, The three worlds of welfare capitalism, 1990) ja siten
keskeisend periaatteena on talousarviota tehdessa tietynlainen tasa-arvo toimeentulossa
kansalaisille. Tama moraalinen ja perustuslakiin (Finlex, perustuslaki 2.luku, 198,
http://www.finlex.fi/fi/laki/ajantasa/1999/19990731) Kirjattu periaate ohjailee budjetointiin
liittyvaé politikointia valtiotasolla: ei voida tehdd kovin radikaaleja linjauksia, jotka
sotisivat  hyvinvointivaltion periaatteita vastaan. Esimerkiksi  koulutuksesta ja
terveydenhuollosta ei voida ottaa kovinkaan suuria siivuja pois ennen kuin ihmisten paasy
hoitoon ja kouluun varallisuudestaan huolimatta vaarantuisi merkittavasti. Taytyy tosin
huomauttaa, ettd kunnat jarjestavat perusopetuksen ja terveydenhuollon, mutta kuntien
rahanjaossa patee sama periaate kuin edelld valtion budjetoinnissa. Tietyt peruspalvelut on

hyvinvointivaltiossa taattava nimenomaan tasa-arvon seké oikeudenmukaisuuden nimissé.

Budjetointi ja talousarvioiden luominen on muuttunut paljon I&pi historian ja tyoni alussa
kuvaankin keskeisia ~muutoksia ja kehitystd lyhyesti — miten on paadytty
kehysbudjetointiin? Avaan budjetoinnin kasitettd sen historian kautta ja Suomessa

toteutettavia talousarvion laadintakdytantdja. Kerron lyhyesti budjetin laadinnasta ja siihen



liittyvista vaiheista. Taman jalkeen tutkin budjetoinnin toisenlaista ulottuvuutta eli
resurssien jaon oikeudenmukaisuutta eri teorioiden valossa saadakseni numeerisen
nakokulman liséksi erilaisen nakékulman budjetoinnin arviointiin. Tulen osoittamaan, etta
budjetointiprosessin itsessaan arviointi oikeudenmukaisuuden kautta tulee mahdolliseksi
John Rawlsin ja Robert Nozickin teorioiden kautta. Kasittelen oikeudenmukaisuutta seka
tehokkuutta budjetoinnissa ja budjetointiprosessissa, osittain hyvinvointiteorian ja sen
kahden kantavan teoreeman tukemana. Seuraavassa osassa tutkin budjetointia poliittisena
prosessina sekd valineend valtiovarainministerion edustajien kanssa tekemieni
haastatteluiden ja kasittelemani teorian tukemana. Ké&yn ldpi muutaman vuoden
talousarvion ja peilaan teoriaosuuttani empiiriseen aineistoon. Lopuksi pohdin, onko

budjetointi hyvinvointivaltiossa ja Suomessa oikeudenmukaista.

Resurssien allokointi valtiossa toteutuu budjetoinnin my6ta ja on erittdin merkityksellist,
silld se vaikuttaa kaikkeen toimintaan ja kansalaisten elinolosuhteisiin. Tutkimusta
budjetoinnista sen oikeudenmukaisuuden kannalta on kuitenkin melko vahén, joten siksi se
luo tutkimukselle mielenkiintoiset lahtokohdat. Budjetoinnin itsessadn kayttd politiikassa
ja poliittisena vélineend muodostaa toisen kiinnostavan osa-alueen, jonka tutkiminen on
samalla haastavaa sek& hedelméllistd. Budjetin itsessdén ja kehysbudjetointiprosessin
analysointi ja tutkiminen olisi mahdollista todella syvaltakin tasolta k&sin, mutta pro
gradun kokoiseen tyohon olen joutunut tekemadn tiettyja rajauksia. Tamén vuoksi
kasittelen oikeudenmukaisuutta l1&hinnd John Rawlsin Oikeudenmukaisuusteorian kautta
(Robert Nozickin tukemana) seka budjetoinnin  kéayttéd politiikassa tekemieni
haastattelujen pohjalta. Nivon tydssani poliittisen teorian ndkékulmia ja lahtokohtia paitsi
resurssien jakoon, niin myo6s talousarvioiden laadintakaytantoihin, mika tuo esiin aivan

uuden nakodkulman Rawlsin teoriasta.

Olisi myods mahdollista ja mielenkiintoista tutkia tassd yhteydessd sitd, milla lailla
esimerkiksi mediassa on ollut esilla eri budjetointiratkaisujen vaikutukset ja tutkia sita,
miksi tietyt ratkaisut ovat saaneet niin paljon huomiota ja toiset eivat, mutta keskityn
kdymaan lapi budjetoinnin kayttéd politiikassa tekemieni haastattelujen avulla. Jatan
kokonaan pois esimerkiksi juuri median roolin syvemmaén tarkastelun vaikkakin se olisi
erittdin kiinnostava kokonaisuus tutkia, silla vaatisi jo melkein oman tyonsa késitteleméan

aihetta.



Toinen Kkiinnostava kokonaisuus olisi ollut vertailla prosessuaalisesti my6s eroja
budjetointiin ennen kehysbudjetoinnilla raamitettuja budjetteja, mutta téllainen tutkimus
olisi ollut tyotani ajatellen liian laajaa. Myos talousarviokeskustelujen analysointi kéytetyn
retoriikan kannalta ja eri puheenvuorojen ja talousarvioesitysten vaikutusten arviointi olisi
mielenkiintoinen n&kdkulma, mutta sekin liian laaja otettavaksi endd mukaan graduuni.
Siksi keskityn vain arvioimaan talousarvioita kylmasti numeroiden kautta ja tuomaan
sithen myo6s lyhyesti oikeudenmukaisuus/tehokkuus -ulottuvuuden teorioiden valossa,

haastattelut rikastuttavat tarkastelua.

1.1 Tutkimuskysymys

Tutkimuskysymykseni liittyvat siis budjetointiin ja politilkan tekoon. Ensimmadinen
tutkimuskysymys on: onko budjetointi hyvinvointivaltiossa oikeudenmukaista, voiko sita
analysoida myo6s eradnlaisella moraalisella ulottuvuudella pelkkien numeroiden sijaan?
Kéytdn John Rawlsin Oikeudenmukaisuusteoriaa saadakseni tahén vastauksen. Esiin
nouseva ristiriita talouden tehokkuuden ja oikeudenmukaisuuden vélilld, joka luo painetta
poliittiselle keskustelulle ja paatoksenteolle, toimii budjettipolitilkan keskeisend osana.
Tasta seuraa toinen suuri kokonaisuus eli kysymys siitd, miten budjetointia kaytetaan
politiikan valineend? Milla tavoin budjetointiprosessissa voi vaikuttaa ja miten sita
kaytetddn politiikan teossa, itse politiikassa? Tutkimukseni pohjalta aion lopuksi pohtia
kysymysta siitd, millaista on hyva budjetointi ja budjettipolitiikka hyvinvointivaltiossa

(Suomessa).

Tukien jakaminen yhteisistd varoista kuohuttaa aina ja aiheuttaa keskustelua. On vaikea
poliittinen p&atos, kenelle jaetaan, kuinka paljon ja miksi. Tulonsiirrot ovat suuri menoera
yhteisistd varoista ja silloin aina tavallaan otetaan joltain ja annetaan jollekin”. Myos
kollektiivisten tarpeiden tyydyttdminen budjettipolitiikassa on hankala osa-alue, mutta
budjettipolitiikan paatehtava. Voidaan miettid esimerkiksi kysymyksia siitd, missa menee
julkisen ja yksityisen sektorin raja? Mitd ovat yhteiset ja yksityiset tarpeet? Mitd tarpeita
julkisen sektorin ylip&atdan tulisi tyydyttdd? Miten maéaritelladn preferenssit, joiden
mukaan resursseja allokoidaan? Kysymyksid on todella paljon ja osaan niista saan selkoa

tutkimukseni  kulussa, mutta péaékysymyksid minulla on kaksi. Ensimméinen



tutkimuskysymys on: onko budjetointi hyvinvointivaltiossa oikeudenmukaista? Ja toinen
tarked kysymys on: miten budjetointia kdytetdan politiikassa/poliittisena valineen&?

1.2 Metodi ja aineisto

Empiirisessd osassa analysoin teoriakehykseni tukemana muutaman eri vuoden
talousarvioita ja budjettineuvotteluita seké haastattelen muutamaa ihmista, joilla on rooli
budjetointiprosessissa organisaationsa (valtiovarainministerif) kautta. Finanssisihteeri ja
finanssineuvos edustavat budjetoinnissa ja kehysprosessissa virkamiespuolta ja kaksi
haastattelemaani ministerion erityisavustajaa tuovat enemmaén poliittista nakemysta
prosessista ja sen kaytosté politiikassa. Metodeinani toimivat siis Kirjallisuuden lukeminen
(teoriat) sek& haastattelut. Luvut budjetteja koskien ovat saatavilla (valtion
talousarvioesitykset) eduskunnan ja valtiovarainministerion Internet-sivuilta. Haastatteluni
olen tehnyt Helsingissa 6.4.2009 sekd 15.4.2009 haastateltavien kanssa siten, ettd
haastattelut on nauhoitettu ja olen ne litteroinut tdman jélkeen. Yhden haastattelun olen
tehnyt  sdhkopostitse 28.3.2000. Haastateltavat ~ ovat  saaneet  tutustua
haastattelukysymyksiin  ennalta, jottei muodostunut tilannetta, ettd Kkysymykset
osoittautuisivat liian laajoiksi tai pohdintaa vaativiksi ja haastattelu olisi mennyt pieleen.
Haastattelukysymyksia ei varsinaisesti kysymysmuodossa ole, mutta haastattelut on
teemoiteltu neljadn osa-alueeseen, joista olen kysynyt. Haastattelut ovat olleet hyvin

vapaamuotoisia ja keskustelu on soljunut kysymysten lomassa luontevasti.

Selventdmalla eri kasitteitd, kuten hyvinvointivaltio, oikeudenmukaisuus ja tehokkuus,
resurssien allokaation yhteydessd, pyrin luomaan budjetoinnille uusia ulottuvuuksia.
Haastatteluiden ja teorioiden avulla pyrin osoittamaan, ettd uudenlaiset kytkokset ovat
mahdollisia ja budjetoinnin analysointi onnistuu seka akselilla oikeudenmukaisuus-

tehokkuus etta akselilla budjetointi prosessina - sen kayttd politiikassa.

Lahteindni budjetoinnista ja julkisesta taloudesta minulla on Asko Saviahon, Raimo
Sailaksen, Erkki Siivosen ja Tauno Ylisen kirjoittama teos “Julkisen talouden suunnittelu
ja budjetointi”, 3. painos vuodelta 1981, sekd Saviahon “Julkisen talouden
budjettijarjestelmét”, vuodelta 1970. Kirjallisuutta budjetoinnista ja julkistalouden ja
budjetoinnin suhteesta 16ytyy todella kattavasti, mutta perustelen Saviahon ym. valintaa



silla, ettd he keskittyvat tutkimuksissaan nimenomaisesti suomalaisen julkistalouden ja
budjetoinnin kuvaamiseen. Teokset tarjoavat kattavan kokonaiskuvan suomalaisen
budjetointijarjestelman kehityksesta ja sitd ohjaavista periaatteista. Saviahon ym. rinnalle
olen valinnut Tuovi Allénin tutkimuksen “Hyvinvointivaltio ja julkisen sektorin kasvu
Pohjoismaissa”, joka kuvaa julkisen sektorin kasvua ja hyvinvointimenoja vuosilta 1960-
1982 (Allén: “Hyvinvointivaltio ja julkisen sektorin kasvu Pohjoismaissa”. Tyovden
taloudellinen tutkimuslaitos. Helsinki 1986). Allén tuo Saviahon ym. melko analyyttiseen
tekstiin tiiviimpaa analyysia kehityksesta lukujen valossa ja painottaa julkisen sektorin

roolia.

Kaytdn myds Markku Harrinvirran ja Pentti Puoskarin artikkelia “Kehysbudjetointi
poliittisena péadtoksentekoprosessina” vuodelta 2001, silld se antaa erinomaisen tiiviin
paketin kehysbudjetointimenettelyn historiasta ja kaytostd. Saviahon ym. teokset kuvaavat
hyvin budjetointia aina 1970-80 -luvuille asti ja Harrinvirran ja Puoskarin teksti jatkaa siita
eteenpdin. Historiallinen kuvaus budjetoinnin kehittymisestd ja sen eri osa-alueista on
melko monivaiheista ja voi olla liikaa prosessien kuvaukseen keskittynyttd, joten sen
ohella jatkamaan budjetointiprosessin kehityksesta olen valinnut kdytettavaksi Anthony B.
Atkinsonin tutkielman, joka kuvaa OECD-maissa 1980-90 —luvuilla valtion budjetin
jalleenjakavaa vaikutusta ja tamén suhdetta kasvaneisiin tuloeroihin OECD-maissa
(Anthony B. Atkinson: “Increased income inequality in OECD countries and the
redistributive impact of the government budget”. The United Nations University Workin
paper 202. Lokakuu 2000, Helsinki.). Atkinsonin tutkielmassa on oma lukunsa, joka on
keskittynyt Suomen tilanteen kuvaamiseen erityisesti, tdiman koen erittdin hyvana vaikka
kuvaus onkin hyvin pintapuolinen ja lyhyt. Valtiovarainministerion tyéryhmaraportit
vuosilta 2003 ja 2007 koskien kehysbudjetoinnin kehittdmisté tarjoavat myos hyvaa tietoa
siitd, mihin suuntaan kehysmenettelyd ja budjetointia ollaan Suomessa viemé&ssa ja mité

ongelmakohtia siita 16ytyy.

Joka maassa on omat erityispiirteensd ja systeeminsd, joten on tdrkedd muistaa etta
tyossani késittelen ainoastaan suomalaista budjetointiprosessia ja ainoastaan valtiotasolla,
siellakin  yleiselld tasolla” eli en koe tarpeelliseksi pureutua budjettiteknisiin
pikkutarkkoihin seikkoihin. Samoin tarkkoja lukuja ja taulukoita tulonjaosta ja tulojen
uudelleenjaosta en aio budjetoinnin historia -yhteydessa kayda l&pi. Niitd koskevat luvut

I0ytyvat valtiovarainministerion sivuilta (www.vm.fi) tai vanhemmat luvut kirjallisessa
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muodossa (hyvid yhteenvetoja esimerkiksi Tuovi Allén, “Tulonjako ja tulojen
uudelleenjako Suomessa vuosina 1976-1981. Tyovéen taloudellinen tutkimuslaitos.
Helsinki, 1986.).

Gradussani kaytadn poliittisen nakokulman lisdksi apuna taloustieteellistd tutkimusta
julkistalouden osalta, silld& mielestdni se kuuluu olennaisena osana esimerkiksi resurssien
optimaalista jakoa ja tehokkuutta koskevissa kysymyksissa. Taloustieteen teoriat liittyvéat
hyvinvointiteoriaan ja avaavat osaltaan useita kohtia tydssani. Julkistalous késittelee
hyvinvointia ja yhteiskuntaa taloudellisesta perspektiivista ja rikastuttaa graduani silt& osin.
Matti Tuomalan kirja Julkistalous” (Gaudeamus. Tampere. 1997) tarjoaa erinomaisen
selkeésti ja tiiviisti suuntaviivat julkisen talouden kasitteille ja on todella kattava. Kaytan
sitd tyosséni useassa kohtaa julkistalouden teorioiden kuvaamiseen sekd kuvaamaan

politiikan ja talouden yhteyksié.

Yhtena paéléahteenani kaytan John Rawlsin Oikeudenmukaisuusteoriaa (alkuperéinen teos
”A theory of justice”, suom. 1988), joka pyrkii kuvailemaan oikeudenmukaisuutta yleensa
sekd myo0s tyoni kannalta tarkedssa roolissa resurssien jaossa. En tassa tyossd kay lapi
Rawlsin my6hempidd tuotantoa, kuten Rawlsin teoksessa “Political Liberalism” (1993)
hahmottelemaa yhteiskuntajarjestelmad ja sen periaatteita — vaikka ne ovatkin
mielenkiintoisia ja auttavat Rawlsin ymmartamisessa paremmin — silla se ei ole tyoni
kannalta oleellista. Alkuperédinen Oikeudenmukaisuusteoria on paljon mielenkiintoisempi
ja Rawilsin tarkennukset koskien yhteiskuntajarjestelmaa eivat hanen alkuperdisen
teoriansa vditteitd kumoa. Rawlsin alkuperdinen teoria tarjoaa jo kylliksi vélineita

tutkimukselleni.

Valtiovarainministerion sivut Internetissd (www.vm.fi) ovat olleet minulle erittdin
hyodylliset tutkimusprosessissani ja niistd on saatavilla kattava informaatio koskien
talousarvioesityksida, budjetointiprosessia, kehysmenettelyd seké tietysti kaikki luvut

koskien talousarvioita.



1.3 Kasitteistda

Julkisen talouden kasite on melko monitulkintainen, silla on olemassa vaikeuksia rajata
julkinen ja yksityinen sektori toisistaan ja huomioon taytyy ottaa myds
sosiaaliturvarahastoihin liittyvat kysymykset ja kuntien ja kuntayhtymien merkitykset
resurssien (rahan) jalleenallokaatiossa. Rajanveto julkiselle ja yksityiselle sektorille
kuuluvien tehtavien vélille on historiallisen kehityksen tulosta ja luonnollisesti sidoksissa
kunkin ajan vallitseviin yhteiskunnallisiin oloihin ja kasityksiin. Tdmén takia rajanveto on
melko vaikeaa, silla esimerkiksi terveydenhuollon palveluita tuotetaan samanaikaisesti
sekd julkisen ettd yksityisen sektorin toimesta. Erdand keskeisenda ryhmittelyna
kansantalouden tilinpidossa kaytetaan kuitenkin taloudellisten paatosyksikkdjen luonteen
perusteella tehtdvad institutionaalista luokittelua. Toinen luokittelutapa perustuu
funktionaaliseen paajakoon (taloudellisen toiminnan laatuun). (Saviaho, Sailas, Siivonen &
Ylinen 1981, 7, 11, 12.) Julkisen talouden kasite on tdrkedd madritelld, jotta tyoni

lahtokohdat ymmarrettaisiin oikein ja pohja, jolta argumentoin, olisi selkea.

Funktionaalinen paajako (taloudellisen
Institutionaalinen paaluokka, "paatantasektori" toiminnan laatu)
Yritykset (pois lukien Yrittdjatoiminta (voittoa
rahoituslaitokset) tavoittelevaa)

Yrittdjatoiminta (voittoa
Rahoituslaitokset tavoittelevaa)

Julkinen toiminta (voittoa
Julkisyhteisot * tavoittelematonta)

Yksityinen voittoa tavoittelematon
Yksityiset voittoa tavoittelemattomat yhteisot toiminta
Kotitaloudet Kotitalouspalvelutoiminta
Ulkomaat ?

* Huomioitava, ettei sektori sisalla kaikkea julkista toimintaa

Kuvio 1. Taloudellisten
paatosyksikkojen (Koottu Saviahon ym. 1981
ryhmittelya. s. 7,8,9 perusteella)

Edelld olevaan kuvioon olen koonnut institutionaaliset p&aluokat ja funktionaalisen

paéjaon. Yritykset ja rahoituslaitokset muodostavat selkedn kokonaisuutensa ja
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taloudellisen toiminnan tavoite on voiton tavoittelu markkinoilla. Julkisyhteisot ovat
kiinnostuksen kohteena tydsséni, silld budjetointiprosessissa suurin menoerda menee
julkiselle sektorille, joka ei tavoittele voittoa paatavoitteenaan. On myds yksityisid, voittoa
tavoittelemattomia  yhteis6ja ja  kotitaloudet eivat tavoittele voittoa, mutta
kysymysmerkiksi kuviooni jdi kohta “ulkomaat”, jonka méérittely taloudellisen toiminnan

laadun mukaan ei ainakaan talla hetkella onnistu.

Richard Musgrave on kuuluisassa maaritelmasséan esittanyt ns. julkisen sektorin klassisen
luokittelun, jossa julkisen sektorin tehtévat ovat resurssien allokaatio, uudelleenjako ja
stabilisaatio (Musgrave 1959). Julkinen sektori sisdltdd julkisyhteisot, julkiset yritykset
(julkiset liikelaitokset ja julkisenemmistoiset yhtiot) sekd julkiset rahalaitokset.
Julkisyhteisoihin luetaan valtio, kunnat, sosiaaliturvarahastot ja muut julkisyhteisot.
Valtioon ja kuntiin kuuluvat myos eri hallintoyksikdiden ohella (“varsinaiset”, esimerkiksi
keskusvirastot) julkisia palveluita tuottavia yksikoitd kuten terveyskeskuksia, paivékoteja
ja  kouluja. Julkisyhteisdihin  luettavia  sosiaaliturvarahastoja on  esimerkiksi
Kansaneldkelaitos. Julkisyhteisdjen taloudelle tyypillisiksi ominaisuuksiksi on perinteisesti
ajateltu ilmaisperiaatetta menotaloudessa (huomattava osa tuotetuista palveluksista
luovutetaan taysin ilmaiseksi/vain pienen osan tuotantokustannuksista kattavaan hintaan) ja
pakkoperiaatetta tulotaloudessa (julkinen valta voi rahoittaa menojaan perimélla veroja tai
veroluonteisia maksuja). (Saviaho ym. 1981, 8,10,11.) Hyvinvointivaltion menojen

rahoittamista kasittelen luvussa kolme.

Palatakseni julkisen sektorin padjaotteluun, se siséltaa siis julkisyhteisdjen ohella julkisia
rahoituslaitoksia ja myos julkisia yrityksia. N&itd ovat valtioenemmistdiset osakeyhtiot,
kuntaenemmistdiset osakeyhtiot, valtion liikelaitokset ja kuntien liikelaitokset. Yhtio
luetaan julkisenemmistdiseksi, jos sen osakkeista yli 50 % on valtion tai kuntien suorassa
omistuksessa tai valillisessa omistuksessa esimerkiksi tytaryhtion kautta. (Saviaho ym.

1981, 8.) Esimerkiksi VR on hyva esimerkki valtioenemmistdisestd osakeyhtiosta.

Julkisen sektorin toiminta jakaantuu “varsinaiseen” julkiseen toimintaan (yleishallinto,
jarjestys, maanpuolustus, koulutus, terveydenhuolto, sosiaaliturva, asuminen, kulttuuri,
lilkenne jne.) ja yrittdjatoimintaan (liikelaitokset, julkisenemmistoiset osakeyhtiot,
rahoituslaitokset) (Saviaho ym. 1981, 9). Julkisen sektorin yritt4jatoiminta ei ole tydssani

missaan roolissa tai kiinnostuksen kohteena, silla budjettivaroin rahoitettavasta toiminnasta
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tutkin nimenomaan “varsinaista” julkista toimintaa eli toisin sanoen eri hallinnonaloja ja

maarérahojen jakautumista niiden kesken.

Budjetti on Saviahon ym. (1981, 16) mukaan ™valtion tai muun julkisyhteison taloutta
koskeva vuotuisuussuunnitelma”. Budjettia kutsutaan myos tulo- ja menoarvioksi ja se
muodostaa sitovan ohjeen toimeenpanoviranomaisille. Budjetista neuvotteleminen on
aivan oma systeeminsa ja muodostaa lukuun neljd oman kokonaisuutensa prosessi- ja
valinearvonsa vuoksi. Yleisesti ottaen tarkoitan tyodsséni talousarviolla ja budjetilla samoja
asioita. On hyva erottaa toisistaan kasitteellisesti myo6s kehyspéatds ja budjetti;
kehyspéaatoksessa luodaan raamit, joiden sisalle budjetti sitten vahvistetaan. Pelkistetysti

sanoen, kehysbudjetoinnissa ovat ensin kehykset, sitten budjetti kehysten sisalla.

Valtion budjetin tehtdvien ryhmittelyd kuvaa kolmijako: silld on perustuslaillinen,
poliittinen ja hallinnollinen tehtdva. Perustuslaillisen tehtdvan toteutumiseksi eduskunta
paattad valtion tuloista ja menoista hyvaksymélld budjetin, kuten hallitusmuotoon
kuuluukin. Suuri osa menoista tosin on lakisditeisid, jolloin menot vain kirjataan”
budjettiin. Budjetti antaa pohjan tilintarkastukselle, joka perustuu perustuslakiin, ja antaa
hallitukselle ja viranomaisille oikeuden kayttd4 valtion varoja niihin tarkoituksiin, jotka
niille on budjetissa maaratty. (Saviaho ym. 1981, 16, Saviaho 1970, 11.) Perustuslaillinen
tehtdva viittaa myos perustuslakiin kirjattuun kohtaan tasa-arvosta ja siten linkittyy
oikeudenmukaisuuteen.  Tatd  tutkin  ty6ssdni  erityisesti  John  Rawlsin

oikeudenmukaisuusteorian kautta.

Budjetin poliittinen tehtdva viittaa budjettiin  vélineend, tydkaluna asiantilojen
saavuttamiseksi. Tama on yksi tutkimukseni fokus ja tatd haluan tutkia, silla mielestani se
luo kiinnostavan kokonaisuuden. Resurssien allokaatio budjetointiprosessin kautta on
tarkein valine hallituksen ja eduskunnan asettamien poliittisten tavoitteiden
toteuttamisessa.  Tutkimuksessani  selvitin  budjetointiprosessiin  vaikuttamista
virkamiestasolla ministeriossd ja sen kayttda politiikassa eri tavoin. Haluan tuoda esille
sen, ettd budjetti on oma prosessinsa ja erittdin monikayttéinen, se ei ole vain lukuja ja

numeroita.

Saviaho ym. (1981, 16) jatkavat edelleen, ettd budjetin poliittinen tehtdva

(budjettipolitiikka) voidaan jaotella nelj&an osaan: julkisten palveluiden tuotannon ohjaus,
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tulonjakoon vaikuttaminen, maan taloudellisen seka yhteiskunnallisen kehityksen ja
taloudellisen  kasvun edistdminen ja taloudellisen kehityksen tasapainoisuuden
yllapitdaminen. Edell& mainitut osat tulevat esille poliittisessa debatissa ja antavat aineksia
sille, kun eri instanssit tavoittelevat resursseja itselleen. Kasittelen budjetoinnin kayttoa
politiikassa lahinna tekemieni haastatteluiden pohjalta, joista saan ns. sisdpiirin tietoa
budjetoinnista ja sen k&ytostd poliittisella areenalla (muun kuin vain itse budjetoinnin
takia). Valtion budjetin kolmas tehtéva eli hallinnollinen tehtdva toteutuu budjetin luodessa
mahdollisuudet ja raamit padtoksenteolle ja varojen kayton valvonnalle. Tdhan osa-
alueeseen kuuluu myds varojen mahdollisimman taloudellinen ja tehokas kayttd. (Saviaho
ym. 1981, 16.)

Aluksi on hyva selventdd myods hyvinvointivaltion melko arbitraarista kasitetta. Yleisesti
ottaen se, mitd tarkoitetaan hyvinvointivaltiolla, noudattelee melko samoja periaatteita
(mé&éritelmissa korostuu tasa-arvo, oikeudenmukaisuus, tuloerojen tasoittaminen jne.),
mutta selvennyksen vuoksi totean, mitd itse silla tydssani tarkoitan. Kéytdn Esping-
Andersenin maéritelmaé hyvinvointivaltioista (Ggsta Esping-Andersen ”The three worlds
of welfare capitalism”, Priceton University Press 1990) ja puhuessani hyvinvointivaltiosta,
tarkoitan sill& niin sanotusti laajaa hyvinvointivaltion maaritelmad (esimerkiksi Esping-
Andersen 1990, 1-2) ja nimenomaisesti  skandinaavis-sosiaalidemokraattista
hyvinvointivaltiota (Esping-Andersen 1990, 27-28, 33). Laajalla l&hestymistavalla
tarkoitetaan sitd, ettd hyvinvointivaltiota ei tarkastella vain tulonsiirtojen ja
sosiaalipalveluiden kautta, vaan mukaan voidaan ottaa tutkiskelu valtion laajemmasta
roolista talouden hoitamisessa ja johtamisessa. Maaritelman spesifioiminen on tarkeéa,
jotta tyoni lahtokohdat ymmérretddn oikein. Tydssani katson hyvinvointivaltiota
laajemmalta kannalta, silld instituutioiden rooli on merkityksellinen etenkin kasiteltdessa
oikeudenmukaisuutta ja myéhemmin budjetointiprosessia. En siis katso hyvinvointivaltiota

“kylmaésti” lukujen ja kaavioiden kautta, vaan otan tarkasteluun laajemman ulottuvuuden.

Esimerkiksi Allén (1986, 27) on kritisoinut sitd, ettd puhutaan yhdestd ja yhtendisesta
’pohjoismaisesta hyvinvointivaltiosta”, silld erot maiden vélilld ovat suuria, mutta Esping-
Andersenin  mééritelmd kuvaa mielestani parhaiten Suomea hyvinvointivaltiona.
Mééritelmasséd tasa-arvo, tulonjako ja oikeudenmukaisuus kuuluvat olennaisina osina

Suomessa(kin) harjoitettavaan budjettipolitiikkaan.
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En aio kdyda lapi taustaa hyvinvointivaltion syntymiselle ja eritelld sen syitd ja seurauksia
— historiakin on aina tulkitsijansa silmill4 katsottuna. Minusta ei ole tarkoituksenmukaista
kuvata hyvinvointivaltion kehitysprosessia, vaan kasitteellinen maérittely riittdd. En lahde
tarkasti ruotimaan kaikkia hyvinvointivaltion eri osa-alueita, etuja ja miinuksia, silla se ei
mielestani ole tdssa yhteydessd tarpeellista. Paneudun hyvinvointivaltion eri rooleihin
talouden ohjaamisessa seké& etenkin tuloerojen tasoittamiseen ja taloudellista hyvinvointia
siirtaviin mekanismeihin, silla budjettipolitiikan (tulojen uudelleenjakoa par exellence)

olennainen osa Kiteytyy juuri tassa.

Esping-Andersenin hyvinvointivaltion maéaritelma l&htee siita, etta hyvinvointivaltion tulee
tarjota sosiaalisia oikeuksia, jotka perustuvat kansalaisuuteen eiké suorituskykyyn — hén
asettaa madritelmassdan markkinat vastakkain yksildiden aseman kanssa. Esping-
Andersenin mukaan hyvinvointivaltiota ei voida ymmartad vain niiden oikeuksien kautta,
joita se tarjoaa, vaan taytyy myos huomioida se, miten valtion toiminnot ovat kytkoksissa

markkinoiden ja perheen rooliin. (Esping-Andersen 1990, 21.)

Skandinaavis-sosialidemokraattinen hyvinvointivaltio on hyvinvointivaltio, joka takaa
jasenilleen, kansalaisille, enemmén kuin vain “minimin”, vaan korkeamman tason tasa-
arvon (Esping-Andersen 1990, 27). Esping-Andersenin jatkaa seuraavalla sivulla, ettd
tdman seurauksena voidaan pitad huolta lapsista, vanhuksista ja apua tarvitsevista ja naiset
voivat myo6s luoda uraa kotiin ja&@misen sijaan, kun kaikki kansalaiset on yhdistetty saman
“vakuutusjdrjestelmadn” alle (luokkajakojen havidminen). Liberaalimmat elementit tulevat
kuitenkin esiin esimerkiksi talouden osalta, silla pystydkseen tarjoamaan kansalaisilleen
edelld kuvatun kaltaisen systeemin, valtiolla on suuri taakka tuottaa tarpeeksi rahaa sen
yllapitoon — minimoida sosiaaliset ongelmat ja maksimoida tulot valtion kassaan (Esping-
Andersen 1990, 28).

Edellda mainittu kuvaus hyvinvointivaltiosta on siis se maaritelma, jota kdytdn tydssani.
Hyvinvointivaltion tehtdvékenttd on laaja ja samoin keinot tehtivien suorittamiseen ovat
moninaiset. Tyodsséni keskityn budjetointiin ja tulojen uudelleenjakoon sekd valtion
politiikan rooliin t&ss& prosessissa. L&nsimainen sosiaaliturva kuuluu olennaisesti
demokratian ja sivistysvaltion tunnusmerkistoon. Tulonsiirrot ja erilaiset etuudet ovat

tasoittamassa ihmisten elintasojen vélista kuilua ja julkisesti tuotetut (=kaikille
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samanhintaiset eli halvat tai ilmaiset) palvelut varmistavat ns. peruspalveluiden

saatavuuden tuloista huolimatta.

Matti Tuomalan (Tuomala 1997, 336) mukaan hyvinvointivaltion voi kasittad kahdella
tapaa: jotkut haluavat ndhd& sen julkisen sektorin tiettynd toimintana (l&hinn&
sosiaaliturvajarjestelmé, koulutuksen, terveydenhuollon tms. tarjoajana) ja laajempi
tulkinta, jota itsekin tydssani kaytdn, nékee hyvinvointivaltion talous- ja
sosiaalipolitiikkana, jonka padasiallinen tehtdvd on taloudellisen eriarvoisuuden

vahentdminen ja yksildiden suojaaminen sosiaalisten onnettomuuksien sattuessa.
Hyvinvointivaltiota itseddn kohtaan sek& sen eri osia (esimerkiksi tulonsiirtojarjestelmid)

kohtaan esiintyy myos paljon kritiikkia (mm. Tuomala 1997, 336, 338), mutta sen lapi

kayminen tyosséani yksityiskohtaisesti ei ole relevanttia.
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2 BUDJETOINTI

Seuraavassa kaésittelen budjetointia yleisesti. Lahden liikkeelle sen historian kautta
painotus- ja prosessimuutoksineen ja taman jéalkeen pureudun kehysbudjetointimalliin.
Historian ymmaértaminen on oleellista, jotta ymmartaisi myos nykyista jarjestelmaa. Avaan
budjetointiké&sitteitd, kehysbudjetointia ja budjettipolitiikkaa. Tarjoan téssa luvussa pohjan,

jolta argumentoin my6hemmissa luvuissa.

2.1 Historiaa

Valtion budjetin perustuslaillinen tehtdva verotuksella Kkeréttyjen varojen ohjaajana
parlamentin osoittamiin tarkoituksiin kehittyi eri maissa voimakkaasti 1900-luvun
alkupuolelle saakka. Hallinto ja oikeudellinen jérjestelméa kehittyi samanaikaisesti, jotta
olisi puitteet tehdd paatoksia resurssien jakamisesta sovittujen periaatteiden mukaan.
Huolimatta myéhemmisté kehitysvirtauksista, ndma periaatteet ovat edelleen padsaantona

voimassa. (Saviaho ym. 1981, 27.)

Budjetointia tehtiin monen eri periaatteen kautta, joista suuri osa on edelleen voimassa.
Esimerkkeina ns. kantavista periaatteista voisi mainita budjetoinnin jokavuotisuuden (antaa
mahdollisuuksia muutoksiin ja melko nopeisiin reagointeihin), sen yhtendisyyden
periaatteen (tehty samaa kaavaa noudattaen), yleisyyden periaatteen (menojen ja tulojen
kasittely bruttomadréisind), yksityiskohtaisuuden periaatteen ja tasapainoisuuden
periaatteen (Saviaho ym. 1981, 27, 28). Jos katsotaan nykyistd kehysbudjetointia, niin

voidaan todeta edelld mainittujen periaatteiden patevan edelleen.

Julkisen talouden kasvaessa muodolliset budjettiperiaatteet todettiin  kuitenkin
riittdmattomiksi ja julkisten varojen kayton laillisuuden ohella kiinnitettiin ensin huomiota
julkisten varojen kayton tehokkuuteen ja taloudellisuuteen ja myods tdman jalkeen niiden
kayton vaikutuksiin yhteiskunnan kokonaiskehitykseen. Tehokkuuden ja taloudellisuuden
mittauspyrkimykset ovat merkinneet julkisen talouden laskentatoimen seka teoreettista etta
k&ytannon sovellutusten voimakasta kehittdmistd. (Saviaho ym. 1981, 28.) Tehokkuus ja
tuloksellisuus ovatkin edelleen suuria asioita budjetoinnin suhteen sekd prosessuaalisesti

etta poliittisesti.
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1920-luvun lama Amerikassa ja muualla opetti valtiovaltaa rankalla kadelld resurssien
séantelysta ja allokoinnista. Keynesldinen talouspoliittinen ajattelu sai yhd enemman
kannatusta ja alettiin “ennakoimaan” suhdanteita: hyvind aikoina sééstettiin huonoja
varten. Saviahon ym. mukaan (1981, 28) 1930- ja 1940 —lukujen aikana moni maa otti
kayttoonsa keynesléisia oppeja ja tdman myota kavi tarpeelliseksi budjettijarjestelmissa
pitk&janteisyyden korostaminen ja siihen fokusoiminen, jotta vastaavilta lamoilta
valtyttaisiin: tdman wvuoksi tehtiin uusia luokituksia ja otettiin ké&yttoon pidemman

tahtdimen suunnittelua, mika oli pohjana kehysbudjetointiajattelun syntymiselle.

Suunnittelu-, budjetointi- ja laskentajérjestelmien kehitys oli voimakasta 1950- ja 1960-
luvuilla sekd muualla maailmassa ettd Suomessa. Esimerkiksi Yhdysvalloissa liittovaltion
hallinnossa  kehitettiin ~ suunnittelu-ohjelmointi-budjetointijarjestelma  (Planning-
Programming-Budgeting  -System  eli ~ PPBS), tuttavallisemmin  kutsuttuna
ohjelmabudjetointi. Se kayttdd kustannus-hyoty —analyysejd siirtden suunnittelu- ja
budjetointijarjestelmien painotusta tarkkailusta suunnitteluun. Suomessa on edelld
mainittuja periaatteita kdytetty lahinna keskipitkan tahtayksen taloussuunnittelussa (KTS).
(Saviaho ym. 1981, 29,30.) Taten fokusointi on selkedsti tavoitteellisempaa, silla
tulevaisuuden suunnittelun rooli kasvoi merkittavasti. Tamé oli osaltaan myos esivaihe
kehysbudjetoinnille, silla suunnittelusta tuli pitkdjanteisempaéd ja harkitumpaa ja tehtiin

tarkkoja analyyseja ennen toimenpiteita.

Ohjelmabudjetoinnista  poiketen  nollapohjabudjetointi (zero-base  budgeting)
budjetointitekniikkana edellyttda budjetin menojen perustelua aina kaikilta osin uudelleen
joka kerta (Saviaho ym. 1981, 31). Periaatteena on juurikin se, ettd saataville resursseille
pitdd olla tarve — ne eivat saa olla vain tapa. Esimerkiksi viraston ei tule saada 30
miljoonaa tdnéd vuonna vain siksi, ettd se sai saman méaarén rahaa viime vuonna. Tama idea
tuntuu joskus unohtuneen budjetointiprosessissa, kun joka vuosi vaaditaan aina vain
suurempia osuuksia rajallisista resursseista vedoten menojen kasvuun tai vaikkapa
inflaatioon. Budjetointitekniikan miinuspuolena voisi ndhda runsaan byrokratiamaaran,
jota tarvitaan pdatosten tueksi. Lomakkeita ja liitteitd on paljon ja kyse voi olla

enemmankin teknisesté kikkailusta, kuin tarvepohjaisesta resurssien allokaatiosta.

Suomessa 1920-luvulla aloitettiin pohtiminen siitd, ettd budjetissa valtion kulutus- ja

sijoitustalous tulisi erottaa toisistaan. 1930 eduskunta hyvéksyi tililain, jonka mukaan
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valtion tulo- ja menoarvio jakautui sekd tuloiltaan ettd menoiltaan varsinaisiin ja
padomatuloihin ja —menoihin. 1930-luvun pulakauden myo6ta annettiin 1934 laki valtion
suhdannerahastosta, jotta (keynesldisten oppien mukaan) selvittaisiin
matalasuhdanteistakin, mutta jarjestelmé lakkautettiin virallisesti kaksikymmenta vuotta
myO6hemmin ja epéavirallisesti jo 1947. Vuonna 1969 tuli voimaan uusi laki valtion
suhdannerahastosta, johon voidaan siirtdd varoja valtion budjetista nousu- ja
korkeasuhdanteen aikana ja takaisin tasaamaan suhdanteita matalasuhdanteen aikana.
(Saviaho ym. 1981, 32,33; myo6s Saviaho 1970, 22,23.) Suhdanteiden tarkka huomioon

otto budjetoinnin yhteydessa on edelleen vallitsevaa kehyksissa ja budjetointiprosessissa.

Allén erottelee toisistaan Titmussin (1974) pohjalta marginaalisen ja institutionaalisen
hyvinvointivaltion (Allén 1986, 7). Han jatkaa sanomalla, ettd marginaalisen
hyvinvointivaltion tukiessa vain kaikkien kdyhimpid harkinnanvaraisesti ja véliaikaisesti,
institutionaalisella hyvinvointivaltiolla — joiksi Pohjoismaat ovat Allénin mukaan
kehittyneet enenevissa maadrin maailmansotien jalkeen — on tehtdva uudelleen jakaa
merkittaviad aineellisia resursseja, jotka ovat usein juuri verovaroin rahoitettuja palveluita.
(Allén 1986, 7.) Saviahon kuvaama valtion suhdannerahasto kuvaa hyvin fokusta, joka on
vallitseva nykypéivanakin: valtiolla on tehtdvd huolehtia kansalaisten toimeentulosta.
Institutionaalisen hyvinvointivaltion nimikekin kuvaa valtiota hyvin, se on instituutio joka

alainstituutioineen huolehtii resurssien uudelleenallokoinnista budjettipolitiikkansa avulla.

Vuosi 1963 oli siitd merkittdvd, ettd silloin alkoi budjetin kehittdmistyd valtion
tietokonekeskuksen aloitteesta erityisessa laskentatoimen suunnitteluelimessa. Tamén tyon
pohjalta uusittiin budjetin rakennetta itsessdén aika lailla vuosien 1967 ja 1968 budjeteissa:
kunkin hallinnonalan kaikki menot keskitettiin omiin paaluokkiinsa. P&éluokat jaetaan
lukuihin siten, ettd ndiden perusteella voidaan laatia valtion tehtdvien mukainen menojen
ryhmittely, momenttien perusluokitteluna kaytetddn taloudellisen laadun mukaista
ryhmittelya (hallinnollinen organisaatio, taloudellinen laatu ja valtion tehtdvat), joista
esitetddn yleisperusteluissa yhteenvetotaulukot menokehityksestd. Myos laskentatoimen
kehitys aloitettiin valtiotasolla tulo- ja menoarvion rakenneuudistuksen yhteydessa.
Tulosten parempi hyvaksikayttd ja kustannustietoisuuden kohottaminen virastojen ja
laitoksen toiminnan ohjauksessa koettiin tarkeédksi. (Saviaho ym. 1981, 34.) Nykyisessé
budjetoinnissa momentit ja hallinnonalat ovat edelleen k&ytdssd, joskin niiden siséltd on

tietysti ajan saatossa muuttunut.
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1960-luvun loppupuolelta lahtien oli valtiontalouden keskipitkan ajan suunnittelu (KTS)
ollut budjettijarjestelmén kehittdmisen merkittdva kohde (Saviaho ym. 1981, 35). Télla
tarkoitetaan “esiastetta” ns. kehysbudjetoinnille, jossa budjettia ei laadita aina vuodeksi
eteenpdin, vaan mietitddn valmiiksi jo seuraavan neljdn vuoden menoja ja tuloja. Talla
luodaan ennustettavuutta ja joustavuutta budjetointiprosessiin ja pitkdn tahtaimen
resurssien allokaation suunnittelu mahdollistuu. Erilaiset ennusteet ja analyysit ovat apuna

kehysbudjetoinnissa.

Allénin  mukaan Suomi siirtyi institutionaaliseen hyvinvointipolitiikkaan muita
Pohjoismaita myéhemmin eli 1960-luvulla. Tdma tapahtui pakollisen sosiaalivakuutuksen
muodossa (esimerkkeind kansaneldke 1957, tydeldke 1960 ja sairausvakuutus 1964).
(Allén 1986, 20.) Onkin ehka hieman yllattavdd huomata, ettd vasta 1960-luvulta kaikki
suomalaiset ovat Kkuuluneet sosiaaliturvan piiriin. Ndaiden uudistusten myo6ta
kehysbudjetoinnin kehitys sai suuren sysdyksen, silld ennustettavuuden parantaminen oli
suuri tavoite, kun budjettivaroin rahoitettavien etuuksien mééra kasvoi huomattavasti.
Kaikissa Pohjoismaissa esimerkiksi vuonna 1981 valtaosa eli n. 60-70 % kulutusmenoista
(julkisen palvelutuotannon laajuus) kohdistui hyvinvointivaltion yllapitoon (Allén 1986,
17-18).

Pitk&n tahtayksen taloussuunnittelu (PTS) oli kdytdssa vuodesta 1963 eteenpdin ja sita
seurasivat valtion viiden vuoden taloussuunnitelmat, joista valtiovarainministerioé antoi
kesalla 1967 ohjeet kaikille ministeridille ja niiden alaisille virastoille. Taloussuunnitelma
tuli laatia vuosiksi 1968-72 ja tdman jéalkeen tarkoituksena oli aina tehda uusi suunnitelma
seuraaville viidelle vuodelle (Saviaho ym. 1970, 81 ,82 ,85). Néin syntyi KTS (keskipitkén
ajan suunnittelu). KTS -kierros toteutettiin rullaavasti vuosittain vuonna 1970
kaynnistetystd suunnittelukierroksesta 1972-76 ja KTS wvakiintui 1970-luvulla eri
hallintotasoilla valtionhallinnon ohjausjarjestelman kiintedksi osaksi. (Saviaho ym. 1981,
35, 36.)

En kay nyt tassa yksityiskohtaisesti 1api KTS:ssé tapahtuneita muutoksia ja kehityksia, sill&
niitd on ollut paljon ja ne ovat melko yksityiskohtaisia. Totean vain, ettd KTS:n myo6té
selvennettiin ja yksinkertaistettiin painopistealueita ja yhdisteltiin pienid lukuja ja

momentteja, jotka eivét olleet eduskunnan péaatoksenteon kannalta oleellisia (esimerkiksi
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palkkausmomentit). Teknisluonteisen kehittelyn ohella budjetin valmistelua pyrittiin yha
selvemmin kytkem&&n yleiseen suhdanne- ja talouspolitiikkaan ja talouspoliittiset

selvitykset loivat pohjaa budjettipolitiikan tavoitteille. (Saviaho ym. 1981, 37.)

Suomessa kehysbudjetointi (kehysohjaus) otettiin nykymuotoisena kaytt6én vuonna 1991,
jolloin se vihdoin korvasi KTS:n. Alun perin kehysmenettely luotiin vahvistamaan kahta
keskeista  finanssipoliittista ~ ohjaustehtdvdd eli  valtion ja  kansantalouden
tasapainotustehtdvaa sekd resurssien allokaatiotehtavdd. Kansainvélisesti tarkasteltuna
maarédrahakehysten kéyttoonotto Suomessa ja muissa teollisuusmaissa on kytkeytynyt
ongelmiin, joita suuret julkiset menot ja valtioiden velkaantuminen ovat aiheuttaneet 1970-
luvulta lahtien. (Harrinvirta & Puoskari 2001, 2.) Allénin mukaan Suomen asema suhteessa
muihin Pohjoismaihin oli kuitenkin melko hyva, silla julkiset menot olivat muutenkin
todella pienet suhteessa markkinahintaiseen bruttokansantuotteeseen, samoin julkinen
velka suhteessa tahan bkt:hen oli hyvin pientd verrattuna muihin Pohjoismaihin (Allén
1986, 10-12). Suomen kohtuullisen hyva asema 60-luvun lopulta 80-luvun alkuun nakyy

melko selkeésti OECD:n taulukoista.

Suomessa kehysohjausuudistus oli myds osa 1980-luvun lopussa kaynnistynytta hallinnon
uudistusohjelmaa. OECD-maiden piirissa kasvoi vahva konsensus siitd, ettd valtioiden
budjettikuria tulisi tehostaa voimakkaasti ja kayttdd saatavilla olevat resurssit
tehokkaammin. Kehysohjauksen tavoitteet ja tarvittavat toimenpiteet todettiin hallinnon
uudistamisesta tehdyssa péatoksessd (VNp 12.5.1988). Néaihin kuuluivat sekd hallituksen
maararahakehyspaatds ettd toiminta- ja taloussuunnittelun painoarvon lisddminen ja
toiminta- ja taloussuunnitelmien (TTS) sitominen talousarvion valmisteluun. (Harrinvirta
& Puoskari 2001, 2). Seuraavassa kappaleessa siirryn tarkastelemaan lyhyesti varsinaista

kehysbudjetointia Suomessa yleisella tasolla.

2.2 Kehysbudjetointi

Kehysohjaus ei perustu yksinomaan hallinnon ké&ytannéllisiin - uudistustarpeisiin ja
budjettireformien perinteeseen, vaan silld on oma paikkansa yhteiskuntatieteellisessa
tutkimuksessa ja teoriassa — tarkeiksi ovat muodostuneet etenkin poliittisten instituutioiden

(hallituksen paatoksentekotavat, neuvottelukdytdnnot ja danestamistd koskevat saadokset)
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ja budjetti-instituutioiden (lait, s&&nnét ja kaytannot joiden mukaan budjetti laaditaan)
finanssipoliittisia vaikutuksia arvioineet tutkimusperinteet (Harrinvirta & Puoskari 2001,
3). Toisin sanoen, kehysohjaus on fundamentaalisesti muuttanut myés hyvinvointivaltion

rakenteita ja instituutioita.

Kehysohjausuudistuksen tarkoitus on ollut, ettd hallitus voisi budjettia laatiessaan
prosessin aikana ottaa tehokkaammin kantaa valtiontalouden monivuotisiin raameihin
(esimerkiksi menovolyymiin, veroasteeseen ja lainanottoon). Rahoituksen ja toiminnan
kiintea kytkeminen toisiinsa ja ndiden samanaikainen tarkastelu auttaa hallitusta ottamaan
tehokkaasti kantaa toiminnan suuntaviivoihin ja kehittdmiseen. (Harrinvirta & Puoskari
2001, 2.) Tassé tarkastelutavassa kokonaisvaltaisempi paatoksenteko auttaa ottamaan
huomioon muutkin, kuin vain budjettitekniset seikat — kehysbudjetoinnilla vaikutetaan
suoraan yhteiskunnan hyvinvointiin, laajemmin kuin jarjestelmilla ennen sitd. Valtion
tehtavistd erds olennainen ellei olennaisin on stabilisaatio. Valtiontalouden
stabilisaatiotehtdvaan kuuluu kokonaismenojen mitoittaminen ja julkisen talouden
tasapainon saately sekd kansantalouden kehitykseen ja suhdanteisiin vaikuttaminen
(Harrinvirta & Puoskari 2001, 2).

Kehysbudjetoinnin avulla voidaan tasata suhdanteita ja vaikuttaa valtion kassaan hyvina ja
huonoina suhdanteina (keynesldiseen tapaan), joten stabilisaatiotehtdvda on olennainen
hyvinvointivaltion  peruspalveluiden tarjoamisen takaamiseksi ja  suhdanteiden
tasoittamiseksi esimerkiksi taloudellisen laman iskiessa. Hyvinvointivaltion talouden
suunnittelu pitkélle ajalle antaa mahdollisuuden taata sen jasenille, kansalaisille,

hyvinvoinnin markkinoiden taloudellisesta tilanteesta huolimatta.

Resurssien (rahan) kohdennukselle on kehysohjauksessa hyvét lahtokohdat, silla hallitus
voi perustaa menokehyksissa ja vuosibudjeteissa tehtavat ratkaisut ministerididen toiminta-
ja taloussuunnitelmien madrédrahalaskelmille ja toimintalinjauksille (Harrinvirta &
Puoskari 2001, 2). Harrinvirran ja Puoskarin teksti on vuodelta 2001, joten heidan
nakemyksensé ei ulotu kattamaan nykyistd talouden matalasuhdannetta ja paljon puhuttua
lamaa. Kuitenkin, kehysbudjetointi antaa hyvat evaat péaatoksille, jolla valtio voi paasta
taantuman yli turvaten olemassaolonsa palveluja tarjoavana hyvinvointivaltiona. Seuraavat

vuodet nayttavat, miten hyvin kaytossd oleva kehysbudjetointitapa kantaa huonon
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taloudellisen tilanteen yli esimerkiksi huolehtien suurten lomautusten jaljilta tyottomiksi
jadneista.

Tarked huomio kehysmenettelyssda on se, ettd siind Kiinnitetddn huomiota myos
budjettiprosessiin, eikd vain kansantalouteen ja budjettiprosessin tuloksena syntyneisiin
padtoksiin. Eri toimintatavoilla voidaan vaikuttaa merkittavésti budjetointiin ja sen
lopputuloksiin ja sita kautta koko valtion talouteen ja kansalaisten hyvinvointiin. Prosessin
suoritustavalla on suuri painoarvo ja sitd ei usein huomioida. Kehysmenettely tarjoaa
pitkdn tahtdimen suunnittelua ja on prosessuaalisesti melko erilainen aiempiin

budjetointik&ytanteisiin verrattuna.

Budjetoinnin instituutiota tarkasteleva institutionaalinen teoria analysoi nimensa
mukaisesti finanssipolitiikkaa instituutioiden kautta (Harrinvirta & Puoskari 2001, 3).
Keskeisend on pidetty sitd, asetetaanko budjettitavoitteet ja —normit (esimerkiksi
menokatto ja rahoitusylijadmaétavoite) hajautetusti (monen toimijan kesken, esimerkiksi jos
hallituksessa monesta puolueesta edustus) vai keskitetysti
(paaministerillé/valtiovarainministerilla laajat valtuudet pé&attdd budjetin valmistelua
ohjaavista tavoitteista ja normeista). Toinen aspekti on keskeisten budjettilinjausten
asettamisen ajankohta — kehysbudjetoinnin myota budjettipoliittisesti tarkeimpien
ratkaisujen tekeminen on siirtynyt kevaaseen loppukesastd, jolloin ei enda ehditd kesén
aikana hallituspuolueiden ja muiden yhteiskunnallisten toimijoiden taholta vaikuttaa
budjettiesityksen muotoutumiseen. Asetelma on kddntynyt “ylhééltia-alas” meneviksi, kun
ennen kehysmenettelya se oli hieman toisenlainen. (Harrinvirta & Puoskari 2001, 3, 4.)
Institutionaalisen teorian pohjalta voidaan todeta, ettd Suomessa valtiovarainministerilla on
suuret valtuudet paattdaa asioista (han viimekéadessa hyvéksyy esitettavén talousarvion),
mutta talousarvio on neuvoteltu eri hallituspuolueiden kanssa selvdksi jo hyvissa ajoin:

ensin kehykset ja tdmén jélkeen varsinainen budjetti.

Tarkat s&&nnot ja ohjeistukset talousarvion laadintaan 1oytyvét valtiovarainministerion
Internet-sivuilta (http://www.vm.fi/vm/fi/09_valtiontalous/03_laadinta-
ja_soveltamismaarayksia/index.jsp), mutta en ala niitd nyt tdssa kohta kohdalta kdymaan
lapi.
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Seuraavassa taulukossa on esimerkkind Suomen valtion budjettikehys vuodelle 2012 asti
(l&hde: valtiovarainministerio, www.vm.fi). Siitd ndhdaan budjetoinnin suunnitelmallisuus
useiksi vuosiksi eteenpdin ja pelivaran méédrd. Ennustettavuus paranee entiseen”
budjetointitapaan verrattuna selkedsti ja soveltamisen varaa on enemman. Tietysti
ennusteet muuttuvat jatkuvasti, mutta sitovaa on vain kehys, joten muutoksia voidaan kyll&
tehda.

Budjettitalouden menot ja vaalikauden kehys”
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[ Kehyksen ulkopucliset menot
1 Jakamaton varaus ja lisétalousarviovaraus
Hallinnonalojen kehysmenot yhteensa

W Kehyskauden 2009-2012 menot vuoden 2009 hintatasossa ja vuoden 2008 menat vuoden 2008 hintatasossa.
Lihde: VM 1592008 Summat laskettu pyoristamattomista alasrista

Erds asia, joka on vaikuttanut jonkin verran budjetointiin kehysmenettelyn kayttéonoton
jalkeen 1990-luvun alusta, on tietysti EU:hun liittyminen ja tarkedna osana siina rahaliitto
EMU:un liittyminen viimeisen vaiheen myota 2001-2002. EMU:n tavoitteet kytkeytyvat
jasenmaiden tavoitteisiin, joista keskeisimpind ovat vakaa talouskehitys ja alhainen
inflaatio (Allén 1997, 11).

Allénin (1997) mukaan EMU:n vaikutuksia arvioitaessa on madriteltdva tarkasti rahaliiton
vaihtoehdot ja sen vertailukohteet seké se, ettda EMU luo tdysin uuden talouspoliittisen
toimintaympariston (Allén 1997, 27). Aika nayttad, mitkd EMU:n todelliset vaikutukset

23



ovat. Hyotyja ovat ainakin  yhteisvaluutan  tasaava vaikutus hintoihin,
transaktiokustannusten pieneneminen ja korkojen suhteellinen samankaltaisuus EMU-
alueella, mutta tarkempia seurauksia ja vaikutuksia voidaan arvioida vasta aikaisintaan

vuosikymmen tai muutama euron kayttoonotosta.

EMU:n asettamat rajat julkisen sektorin alijadmalle ja velkaantumiselle vaikuttavat tietysti
koko EU:n alueella talouden vakauteen, mika on hyva asia kaikille jasenmaille (Allén
1997, 88). EMU ja EU eivat siis sindnsa vaikuta maitten harjoittamaan
budjettipolitiikkaprosessiin, mutta sen sisaltéon jonkin verran antaen tiettyja suosituksia,
séantoja ja rajoja. Tama tuli ilmi ensimmaisen kerran ns. lahentymiskriteerien tayttamisen
vaatimuksessa ennen EMU:un liittymistd (ks. esimerkiksi www.eu.fi). Ndma asettivat
tiukat ehdot jasenmaiden velkaantumisasteelle ynna muulle, ennen kuin EMU:n jaseneksi
paasi. Itse budjettipolitiikan ja prosessin kannalta EU ja EMU eivat ole kovinkaan

merkittavid, mutta finanssipolitiikan saralla niilla on vaikutusta.

EMU:n vakauttava tavoite nakyy siind, ettd se rajoittaa jasenmaidensa finanssipolitiikan
liikkumavaraa esimerkiksi suhdannevaihteluiden kohdalla. Pohjoismaissa tdmé voi Allénin
(1997) mukaan  muodostua  ajoittain  ongelmalliseksi, silla  Pohjoismainen
suhdannepolitiikka on usein melko vaihtelevaa bkt-prosenttiyksikdissd julkisissa
alijgamissa (EMU:n raja 2 prosenttiyksikkoa). Julkinen sektori Pohjoismaissa vaikuttaa
suuresti suhdannevaihteluiden tasaamiseen ja matalasuhdanteen aikana julkisen sektorin
alijagdma voi olla suurikin, kun taas korkeasuhdanteen aikaan s&astetd&n pahan pdivan
varalle. (Allén 1997, 95.)

EU:n vaikutus itse budjetointiprosessiin ei sindlladn ole kovin suuri, mutta tulo- ja
menopuolella se nakyy: Suomi maksaa EU:lle jasenmaksua ja saa vastaavasti takaisin
rahallista tukea esimerkiksi maataloutta ja erilaisia projekteja varten. Voidaan sanoa
byrokratian maaran lisdéntyneen aika lailla, silla jasenmaksu maksetaan ja ohella tehddén

tukihakemuksia tarkkaan, jotta saataisiin resursseja takaisin.

Kehysbudjetointi jarjestelména on itsessdédn kokenut uudistuksia sen varsinaisen kayttoon
oton jalkeen vuonna 1991, periaatteet toki ovat edelleen samat. Prosessiin on tullut
kuitenkin hieman eroja. Suurin uudistus oli vuoden 2003 valtiovarainministerion

tyoryhmaéraportti Finanssipolitiikan sdént6jen ja kehysmenettelyn kehittiminen Suomessa”,
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josta otettiin osia hallitusohjelmaan (sekd J&atteenmden hallituksen ohjelmaan etté
Vanhasen ensimmaéisen hallituksen ohjelmaan ldhes sanasta sanaan identtising,
Jaatteenmaen hallitusohjelma:
http://valtioneuvosto.fi/tiedostot/julkinen/vn/hallitus/jaatteenmaki-hallituksen-ohjelma-

17.4.2003/131517.pdf ja Vanhasen ensimmaisen hallituksen ohjelma:
http://valtioneuvosto.fi/tietoarkisto/aiemmat_hallitukset/vanhanen/hallitusohjelma/ohjelma
[fi.jsp#3) melko suoraan. Esimerkiksi raportin ehdottama lisatalousarvioiden
sisallyttdminen kehyksiin mainitaan sekd Jaatteenméen ettd Vanhasen hallitusohjelmissa.
Tama muuttaa paitsi budjettia itsessadn niin vaikuttaa my0ds prosessiin, jolla talousarvio
synnytetédan. Vuoden 2007 tehdysté valtiovarainministerion tyoryhméraportista ”"Kehyksen
puitteissa — finanssipolitiikan sdédnnot ja kehysmenettelyn uudistaminen” ei niin kovin
dramaattisia muutosehdotuksia ollut ja ne toteutuivatkin valtiovarainministerion
haastateltavan lahteen mukaan (finanssisihteeri, 6.4.2009) melko laajasti, vaikkakin niista

oli kovin ymparipyoreitd ilmauksia VVanhasen toisen hallituksen hallitusohjelmassa.

2.3 Budjetointiprosessi ja budjetointipolitiikka

Valtiontalouden suunnittelu- ja budjetointijarjestelma on hyvin monitahoinen ja
yhteiskunnan muuhun suunnittelu- ja paatoksentekojarjestelmadn Kkiintedsti liittyva
kokonaisuus (Saviaho ym. 1981, 37).

Se ei enda nyky-yhteiskunnassa ole oma, erillinen osansa, vaan liittyy kaikkeen. Saatavilla
olevat resurssit (raha) méarittdvat suurinta osaa julkisesta seka yksityisestd toiminnasta
sekd laadullisesti ettd maaréllisesti. Valtio on “rahoittajana” ylivoimainen eli sen tekemat
budjettilinjaukset vaikuttavat aivan kaikkeen. Paitsi ettd resurssien jalleenallokaatio takaa
vahimmaistoimeentulon ja palvelut kansalaisille, sen kautta maarittyy myos esimerkiksi se,
mill& julkisilla kulkuneuvoilla kansalaiset kulkevat ja kuinka helpoksi ja halvaksi se on
tehty, missa he saavat harrastaa, kdyda ostoksilla ja mitd muita palveluita heilld on

mahdollisuus saada.

Saviaho ym. (1981, 66, 67) sekd Saviaho (1970, 50, 51) madarittdvat muutaman
ldhtokohdan ja periaatteen budjetin laadinnan prosessille. Seuraavassa muutamia

vaatimuksia, joita voidaan esittdd budjetin laadinnalle. Ensinndkin, budjettia tulisi
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tarkastella kokonaisuutena ja erilaisia budjettipoliittisia keinoja tulisi k&ayttaa
koordinoidusti, lyhyt ja pitké aikaperspektiivi yhteen sovittaen. Toinen vaatimus on se, etta
budjettipolitiikalle asetettavien tavoitteiden tulisi olla mahdollisimman tédsmallisia ja
selkeitd. Prioriteettien selvittdmiseksi tavoitteet ja niiden riippuvuus toisistaan tulisi
tdsment&a tasaisin véliajoin ja selvésti. Budjetille asetettu ns. taydellisyysperiaate tarkoittaa
tuoreimpien ennusteiden ja suhdanteiden huomioon ottoa budjetointiprosessissa, jotta
saataisiin mahdollisimman realistinen kuva valtion tuloista ja menoista. Erds vaatimus on
my0s pysyvyys budjetin laadinnassa: se tulee laatia aina samalla tavalla ja samoin
periaattein. Budjetin laadinta tulee aloittaa tarpeeksi ajoissa tarvittavien taustaselvitysten
tekemiseksi ja prosessin jatkuvuuden takaamiseksi.

Allénin vertailussa Pohjoismaiden kesken suuria eroja budjetointiprosessien valilla ei
sindnsd mainita, l&hinnd periaatteet ovat erilaisia eri Pohjoismaiden vélilla. Talla
tarkoitetaan sitd, ettd esimerkiksi Ruotsin ja Tanskan julkiset menot vuosina 1960-80 olivat
Suomen tavoin painottuneet kulutukseen ja palvelutuotannon kehittdmiseen, verrattuna
esimerkiksi Norjaan, jossa painopiste on ollut lahinnd elinkeinoissa eli esimerkiksi
kalastusta ja maataloutta on rahoitettu suhteellisen voimakkaasti julkisilla varoilla. (Allén
1986, 14.) Nama ovat poliittisia paatoksia, joihin prosessin vaikutus ei ole niin valtavan
suurta. Painopisteet ja priorisoinnit toteutetaan poliittisella areenalla ja valittu harjoitettava

politiikka maarittaa pitkalti resurssien jaon.

Budjetointiprosessi itsessadn on monivaiheinen. Valtiovarainministerion tehtdvd on
valtion raha-asioiden hoito parhaalla mahdollisella tavalla” (www.vm.fi). Jo edelld oleva
lause kertoo siitd, ettd tulkinnalle ja& melko paljon tilaa — ”’paras mahdollinen tapa” kun on
aina  kritisoitavissa ~ ja  haastettavissa ~ esimerkiksi opposition  toimesta.
Valtiovarainministerié valmistelee vuosittain ehdotuksen valtion talousarvioksi (seka
tarvittaessa lisatalousarviot) seké ehdotuksen valtiontalouden kehyksiksi tuleville vuosille.
Taman ohella se neuvoo ja antaa madrayksia muille ministeridille esimerkiksi
talousarvioehdotuksen laadinnasta ja talousarvion soveltamisesta.
Peruspalvelubudjettitarkastelu, joka on osa valtion kehys- ja talousarviomenettelyd, on
valtion ja kuntien vélinen ohjelma jonka avulla kuntien tehtévien ja velvoitteiden

rahoituksen tasapainoa ja ennakoitavuutta parannetaan. (www.vm.fi.)
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Valtion talousarvioesityksen laadinta alkaa vuosittain sillg, ettd ministerididen talous- ja
toimintasuunnitelmat  sekd  kehysehdotukset  saapuvat  valtiovarainministerioon.
Maaliskuussa hallitus hyvaksyy valtiontalouden kehykset ja tdmén jalkeen valmistelu
jatkuu ministerioissa, jotka antavat edelleen ohjeensa omassa alaisuudessaan toimiville
virastoille ja laitoksille. Nama tekevat suunnitelmansa ja ministeriot toimittavat
toukokuussa hallinnonalansa talousarvioehdotuksen valtiovarainministeridlle — nama
ehdotukset kasitellddn kevédn ja kesdn kuluessa ja valtiovarainministeri paattaa
ehdotuksesta valtion talousarvioesitykseksi heind-elokuussa. Taman pohjalta kaydaan
elokuussa ns. budjettiriihi, jossa hallitus hyvaksyy talousarvioesityksen sisallon. Tata
ennen on voitu neuvotella valtiovarainministerin ehdotuksen sisaltdmat mahdolliset
erimielisyydet selviksi ministerididen valilla ministerin ja valtiovarainministerin johdolla.
Syksylla viimeistelty hallituksen talousarvioesitys esitellddn tasavallan presidentille ja
valtioneuvoston  yleisistunnolle  sekd  annetaan  eduskunnan  kasiteltavéksi.
Valtiovarainvaliokunnan mietinndn jalkeen valtion talousarvio (sek& mahdollisesti
lisatalousarvio) hyvaksytaan eduskunnan taysistunnossa joulukuussa. (www.vm.fi)
Prosessista 1oytyy siis monia vaiheita ja sitd voisi verrata vaikkapa tennispeliin, jossa
vuorotellen ministerididen ja eri tahojen kanssa annetaan ehdotuksia, vastaehdotuksia ja
lausuntoja, ennen kuin kokonaispaketti on selvilld ja lyoty lukkoon. Pallo liikkuu

vuorotellen eri osapuolille, ennen kuin peli on selva.

Budjettipolitiikka on talouspolitiikan erds osa, suppeampi késite kuin finanssipolitiikka,
jolla tarkoitetaan yleisesti julkista taloutta koskevia ratkaisuja. Raja on usein melko héilyvé
naiden kahden valilla. (Saviaho ym. 1981, 17). Budjetin poliittinen tehtdva on sita
politiikkaa, joka muodostuu, kun budjetin tulo- ja menopuolen erid kédytetddn valineena

kulloinkin asetettujen tavoitteiden saavuttamiseksi (Saviaho 1970, 12).

Budjettipolitiikan tehtdvien painotus (julkisten palveluiden tuotannon ohjaus, tulonjakoon
vaikutus, maan taloudellisen ja yhteiskunnallisen kehityksen seké taloudellisen kasvun
edistdéminen, taloudellisen kehityksen tasapainoisuuden yllapito) muuttuu ajan mukana ja
voi vaihdella suuresti riippuen esimerkiksi taloudellisesta sundanteesta. Budjettipolitiikalle
annetut tehtdvat ovat Saviahon ym. mukaan (1981, 18) lisddntyneet ja sille asetetut
vaatimukset kasvaneet. Myods demografiset ym. muutokset lisddvét painetta budjetointia
kohden ja kasvattavat riippuvuusastetta (Atkinson 2002, 1), kuten Suomessa suurten

ikaluokkien eldkoityminen.
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Etenkin taloustilanteen ollessa matalasuhdanteessa, budjettipolitiikkaan kohdistuvat
odotukset ovat suuria. Hyvinvointivaltion rooli “kasvaa” ja yhd useampi tulee
riippuvaiseksi sen tarjoamasta tuesta. Harjoitetun budjettipolitiikan tulee saattaa valtio ulos
matalasuhdanteesta ja saada sen jdsenet my6s niin sanotusti ehjind lamasta uuteen
noususuhdanteeseen.  Painottamalla  eri  tavalla  tehtdviddn,  budjettipolitiikka
kehysbudjetoinnin kautta antaa hyvéat mahdollisuudet sovittaa harjoitettava politiikka
vallitsevaan tilanteeseen. Esimerkiksi veronkevennyksin taloudellisessa
matalasuhdanteessa valtio vaikuttaa siihen, ettd kansalaisten kdytettavissa olevat varat ovat
suuremmat, mutta sille itselle kertyvé verokakku tuloverotuksen osalta toisaalta pienenee.
Politiikalla paatetaan toimenpiteistd, joille prosessi ja jarjestelma tarjoaa puitteet. Voidaan
my0s sanoa, ettd veronkevennyksista saatu ylimaardinen raha palautuu kulutuksen myota
ainakin osittain eri verojen muodossa valtiolle takaisin. Taten budjettipolitiikan eri osat
ovat kiinteasti lomittain toisiinsa nahden ja rajat melko hatarat.

Yhteiskunnan voimavarojen kaytosta tekevat suurimmat paatdkset hallitus ja eduskunta,
padosin hallitus. Resurssien allokaatio julkisten palveluiden tuotannon ohjaamisen kautta
on yhteisten tarpeiden tyydyttdmistd. Raja yhteisten ja yksityisten tarpeiden vélilla on
Saviahon (1970, 14) mukaan kuitenkin hyvin konventionaalinen ja riippuu siitd, mité
kulloinkin tehdaan tai vaaditaan tehtavéksi julkisen talouden budjettien kautta. Yhteisia
tarpeita voidaan erotella olevan kahta eri tyyppia: sellaisia, kuten puolustus- ja yleiset
hallintopalvelukset (tarpeiden tyydyttamiseksi tuotettuja palveluksia ei voida jakaa
yksityisille kansalaisille) ja esimerkiksi koulutuspalvelukset (voidaan ainakin periaatteessa
ajatella jaettavaksi yksityisille kansalaisille). Julkisen vallan tehtdvana on yrittaa tyydyttaa
nama yhteiset tarpeet tuottamalla hyodykkeitd. Tama vaikuttaa myos yksityiseen sektoriin
ja sielld tuotettaviin hyddykkeisiin sekd merkittavésti kansantalouteen, silla tyydyttdékseen
tarpeita julkinen sektori joutuu hankkimaan itselleen esimerkiksi koneita, tiloja ja
tybévoimaa. (Saviaho ym. 1981, 19) Tassd yhteydessa nousevat esiin monimutkaiset
kysymykset siitd, miten maaritelld&n yleiset ja yhteiset tarpeet ylipdatdan? Kasittelen asiaa

luvussa 3.2.2.

Suurelle osalle julkisen vallan tuottamista hyddykkeisté tyypillinen piirre on se, ettd ne on
tuotettu markkinahinnoista riippumatta. Tasa-arvoon pyrittdessé yhteiskunnassa on katsottu

periaatteeksi, ettei ndiden palvelusten tuotantoa maardd markkinoilla esiintyva
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ostovoimainen kysyntd, vaan niiden tuotanto rahoitetaan péadosin julkisista varoista ja
palveluiden kayttdjiltd peritddn tuotantokustannuksia huomattavasti alhaisempi maksu
palvelun kaytostd tai ei maksua ollenkaan. (Saviaho ym. 1981, 19.)
Hyvinvointivaltiomenoja voidaan ajatella olevan kahta lajia: hyvinvointipalvelujen
tuottamiseen, kuten terveydenhuolto ja koulutus, sekd toimeentulon turvaamiseen (Allén
1986, 17). Nailla taataan kaikkien mahdollisuus esimerkiksi juuri terveydenhuoltoon ym.
Voidaan tietysti huomauttaa myos, ettd julkisen sektorin palvelusten tuotanto véaristaa
huomattavasti markkinoita. On my®os esitetty, ettd tehokkuus/tehottomuus voi olla yksi syy
hyvinvointivaltion mahdolliseen kriisiytymiseen — ei niinkain hyvinvointivaltion rahoitus

(esimerkiksi erilainen verotus) (ks. esimerkiksi Allén 1986, 23, luku 6).

Budjettipolitiikalla on luonnollisesti tulonjakovaikutuksia ja niiden tulonjakopoliittisia
parametreja ovat esimerkiksi suorat tulonsiirrot (esimerkiksi kunnille), yrityksille yms.
maksettavat tukipalkkiot, ilmaisannit, verot ja maksut. Valillisid tulonjakovaikutuksia
esiintyy myos ratkaisuissa, jotka koskevat koulutusta, elinkeinopolitiikkaa ja
aluepolitiikkaa. Sosiaalipoliittisilla ratkaisuilla (tulonsiirrot, jotka maksetaan kotitalouksille
budjettivaroista) muutetaan tarkoituksellisesti kaytettavissa olevien tulojen jakaumaa.
Né&istd suurimmat ovat lapsilisat, opintoraha, tyottomyysturva, ditiysavustukset jne.
Tukipalkkiolla myods alennetaan budjettivaroin jonkin tuotteen tuotantokustannuksia tai
kuluttajahintoja, joten ne vaikuttavat yritysten keskinaiseen tulonjakoon seka kuluttajien
maksamiin hintoihin ja tat4 kautta kuluttajien reaalituloihin. (Saviaho ym. 1981, 20,21.)
Tallaisia toimia voisi olla vaikkapa maidon hinnan &killisesti noustessa valtion paatos
tukea kansalaisia maidon (peruselintarvike) ostossa maksaen tukia maidon tuottajille
tuotantokustannusten kattamiseksi, jotta maidon hinta saataisiin sen todellista

tuotantohintaa alhaisemmalla hinnalla kuluttajille.

Tuloeroja voidaan taloustieteellisesti mitata esimerkiksi Lorenz-k&yréan avulla ja usein
kaytetdan Gini-kerrointa, joka perustuu suhteellisiin eroihin (ks. esimerkiksi Tuomala
1997: Julkistalous, 319-322). Télla tarkoitetaan sitd, ettd kerroin ei muutu, jos kaikkien
tulot esimerkiksi kaksinkertaistuvat. Taysin tasaisessa tulonjaossa kerroin on 0 ja
kertoimen ollessa 100 (%) tulonjako on maksimaalisen epétasa-arvoista. Esimerkiksi
Tilastokeskus  Suomessa  kéyttdd  Gini-kerrointa  laskiessaan  tulonjakotilastoja

(www.stat.fi).
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Anthony B. Atkinson (Atkinson 2000: Increased income inequality in OECD countries
and the redistributive impact of the government budget”) on tutkinut tuloerojen kasvua
OECD-maissa lahiaikojen trendind ja valtion budjetin tulonsiirtotoimien vaikutusta tahan.
Hénen mukaansa tuloerojen kasvun trendi 1980- ja 90-luvuilla voidaan tunnistaa
palkkaerojen kasvuna yhdistettynd tyottomyyteen Euroopassa (Atkinson 2000, 1).
Tuloerojen mittaaminen voi aiheuttaa erilaisia tuloksia riippuen siitd, mita mittaria

kaytetdan ja mitéd eroja mitataan: eroja kdytettavissa olevissa tuloissa vai jotain muuta.

Valtion tuottamista ilmaispalveluista (ns. julkishyodykkeet, public goods”, Paul
Samuelson 1954, 387-389) monet tuotetaan kuntasektorissa, kuten esimerkiksi
peruskoulutus ja erddt sosiaalipalvelut. Paatarkoituksena on taata Kkaikille samat
mahdollisuudet kayttaa palveluita tulotasosta huolimatta eli tuloerojen tasaaminen tapahtuu
hyddykkeiden ja palveluiden kautta, eik& pelkin rahallisin tulonsiirroin — talléin tuloerojen
mittaaminen  vaikeutuu entisestddn. Budjettipolitiikalla vaikutetaan my6s ns.
kansainvéliseen tulonjakoon esimerkiksi kehitysmaille annettavien avustusten muodossa.
Progressiivinen verotussysteemi vaikuttaa eniten tulonjakoon budjetin tulopuolella.
Kuitenkin, budjetin suorien tulonsiirtojen ja verotuksen tulonjakovaikutusten selvittdminen
on melkoisen vaikeaa esimerkiksi ilmaisantien tullessa mukaan. (Saviaho ym. 1981,
21,22.)

Julkiselle tuotannolle on olemassa myds taloudellisia perusteluita ja monet niista liittyvét
luonnollisten monopolien hyvéksymiseen, jos niiden avulla saatavat skaalaedut ovat suuria
ja esimerkiksi infrastruktuuri-investoinnit niiden tuottamiseksi mittavat. Samuelsonin
(1954) julkishyddykkeen ominaisuuksien ollessa voimassa (hyddykkeitd, joiden kayttoa ei
ole mahdollista saannostella eli ovat kaikkien kédytettavissa, esimerkiksi verovaroin tuotettu
maanpuolustus, ja joissa sadnnodstely ei myoskaan ole suotavaa) tormataan ns.
vapaamatkustaja-ongelmaan, joka on yksi suuri ongelma kun puhutaan resurssien jaosta,
sen oikeudenmukaisuudesta ja tehokkuudesta. VVapaamatkustaja-ongelma liittyy siihen, etta
palveluiden/hy6dykkeiden ollessa (puoli-) ilmaisia, yksil6illa ei ole kiinnostusta maksaa
niistd ja ilmaista oikeita preferenssejdédn niiden kulutuksen suhteen. Toinen aspekti on
my0s se, ettd yksityinen sektori usein epdonnistuu téllaisten hyddykkeiden tuotannossa,
silld ihmisill& ei ole halua maksaa sellaisesta, mink& voi saada ilmaiseksi. Kuitenkin, aina
tietyilld sektoreilla 10ytyy kysyntdd julkisen (=ilmaisen) tuotannon ulkopuolella

(esimerkiksi terveydenhuollossa, sillé se ei ole Samuelsonlaisittain ’puhdas” julkishyodyke
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koska sitd ei voida esimerkiksi kuluttaa loputtomasti samanaikaisesti). Jotkut kansalaiset
paljastavat preferenssinsd hakeutuessaan esimerkiksi yksityisille laékériasemille hoitoon,
koska eivat halua jonottaa julkisen puolen halvempia tai ilmaisia palveluita varten. Jonot

yksityiselle puolelle kun ovat l&dhes poikkeuksetta lyhyemmat.

Budjettipolitiikan vaikutuksia taloudelliseen kasvuun on niin ik&an vaikea arvioida, silla
my06s muilla talouspolitiikan keinoilla ajetaan samoja asioita. Saviaho ym. (1981, 22)
esittdvat, ettd taloudellisen kasvun perusedellytyksid, joihin budjettipolitiikalla on
merkittdva vaikutus Suomessa, on nelja: perusedellytys- eli infrastruktuuri-investoinnit
(liikenne-, tietoliikenne-, energia-investoinnit, sairaalat, koulut jne.), elinkeinorakenteen
rationaalinen muuttaminen (tyévoiman liikkuvuuden edistaminen, tukien kohdentaminen,
sijoitukset), “henkisestd pddomasta” huolehtiminen (koulutus, tutkimus ja sivistys) ja
(Julkinen) s&astaminen (padomanmuodostus, taloudellinen kasvu). On myds huomattava,
etta taloudellinen kasvu tapahtuu yleensa epétasaisesti samankin maan sisalld, esimerkiksi
alueelliset ja elinkeinosektorien erot ovat suuria. Resurssien uudelleenjako tulee tassékin
esiin voimakkaasti erilaisten tukitoimien jne. kautta tasoittamalla eroja. (Saviaho 1970,
19.) Budjettipolitiikka ja talouspolitiikka ovatkin niin kiinteasti lomittuneet toisiinsa, etta
on vaikeaa arvioida tietyn osan suoraa vaikutusta ja lopputulosta, vaan kokonaisuuden

tarkastelu antaa oikeamman lopputuloksen.

Kuznets (1955) on esittdnyt hypoteesin, jonka mukaan hyvinvointivaltion taloudellinen
kasvu johtaa aina aluksi tuloerojen kasvuun, mutta my6hemmin niiden supistumiseen taas.
On esitetty myods kaksi erilaista tulkintaa tdmén pohjalta: ns. tasohypoteesi, joka esittda
relaation hyvinvointivaltion koon ja BKT:n valille ja ns. kasvuhypoteesi, joka esittada
relaation hyvinvointivaltion koon ja taloudellisen kasvun valille. Néiden valilla on suuri

ero, jos ajatellaan esimerkiksi harjoitettavaa politiikkaa ja budjetointia.

Taloudellisen kehityksen tasapainoisuus liittyy suuresti suhdanteisiin. Suhdannepolitiikan
paatavoitteena on taystyollisyyden yll&pito, vakaan hintatason pitdminen ja talouskasvun
yllapito seka alueellinen kehitys. Julkistaloudessa on tutkittu paljon, sitd, ovatko ndmé
tavoitteet kesken&&n ristiriidassa, ts. voidaanko niitd edes saavuttaa samanaikaisesti.
Suhdannepolitiikan p&dongelmana on kysymys siitd, miten saavutetaan paras saatavilla
oleva tasapaino kokonaiskysynnan ja —tarjonnan valilla eli miten markkinat olisivat

mahdollisimman tehokkaat. Rahapolitiikan avulla budjettipolitiikka pyrkii ratkomaan ndité
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ongelmia.  (Saviaho ym. 1981, 23, 24.) Tehokkuuden kysymys onkin erittain
monimutkainen, jos se nousee (yhdeksi) paatavoitteeksi, silla ristiriitoja ilmenee helposti

muista paatavoitteista riippuen.

Saviaho ym. (1981, 23, 24) kirjoittavat suhdannepolitiikan (yhdeksi) paatavoitteeksi
taystyollisyyden yll&apidon, mutta maiden valill4 on tassakin suuria eroja, jotka ovat tdysin
intentionaalisia valitusta harjoitettavasta politiikasta johtuen. Allénin (1986) tutkimuksessa
Pohjoismaiden valisista eroista nousevat esiin suhdannepolitiikan eri keinot eri maissa (ja
tdman kautta eri tavoitteet). Kansallista talouspolitiikkaa katsoessa voidaan todeta, ettd
esimerkiksi Ruotsissa ja Norjassa hyvinvointivaltion kehitystd ovat ohjanneet vahvasti
taystyollisyystavoite ~ ja  valtion  harjoittama  erittdin  aktiivinen  ohjaava
tyomarkkinapolitiikka. Allén jatkaa, ettd Tanskan ja Suomen tapauksessa taystyollisyys on
ollut alisteisempi muille talouspoliittisille tavoitteille. (Allén 1986, 7, 9.) Valtiovallan rooli
eri politiikanaloilla on hyvin erilainen maista riippuen ja eri harjoitetuilla talous- ja

suhdannepolitiikoilla voidaan péasta hyviin tuloksiin, vaikka keinot olisivat erilaiset.

Budjettipolitiikan tavoitteenasetteluun liittyy monia ongelmia siksi, ett4d osa tavoitteista
voidaan muotoilla konkreettisiksi (kvantitatiivisiksi) kun taas osa tavoitteista j&a
pakostakin avoimemmiksi (kvalitatiivisiksi), vaikka niiden merkitys olisi aivan yhta suuri.
Myos aikaperspektiivin huomioiminen on haasteellista, silla tavoitteet on sidottava aikaan
ja huomioitava se, ettd lyhyen ajan budjettipolitiikka tukisi mahdollisimman hyvin pitkan
ajan budjettipolitiikkaa. (Saviaho ym. 1981, 18.) Lisédksi, kuten jo edelld todettua, on
vaikeaa poimia esiin yksittdisia vaikutuksia ja seurauksia, joita harjoitettu politiikka on
tuottanut. Valtiovarainministerion sivuilta lukiessa talousarvioiden ohessa olevia tavoitteita
ja talousnakymia (www.vm.fi), voi helposti todeta juuri kvalitatiivisten tavoitteiden

vaikeatulkintaisuuden.

Erds ongelma on myds sen mittaaminen, miten pitkdan kestdd ennen Kkuin
budjettipoliittinen ratkaisu kantaa hedelm&i. On huomioitava, ettd esimerkiksi suuret
rakenteelliset uudistukset voivat ndkya tuloksina vasta kymmenien vuosien péasta. Jos
vaikkapa sairaanhoitajien koulutukseen panostettaisiin suurella rahaméaralld, niin veisi
ainakin viitisen vuotta ennen kuin voitaisiin mitata tuloksia laadun paranemisesta,
opiskelijoiden ja  oppilaiden tyytyvaisyydestd, valmistumismadrien suhteesta

sisdanottomaariin ja niin edelleen. Budjettipolitiikka vaatii pitkdan ajan nakokulmaa ja
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karsivéllisyyttd — tandéan tehdyt paatokset voivat ndkya konkreettisesti vasta seuraavalle
sukupolvelle. Siksi tdma politiikanosa onkin erittain vastuukyllaista, silla se maarittad
osaltaan pitkalti yhteiskunnan tilan mydhemmille sukupolville. Poliittiset ratkaisut ovat
joskus hyvinkin vaikeita ja keskustelua herattavié ja niiden tuloksia on vaikea analysoida
etukéteen. Politiikassa tata kaytetdan hyvaksi esimerkiksi vaalien aikana melko tehokkaasti
— voidaan luvata resursseja sinne ja tdnne, tilanne on tuttu useiden vaalien alla ja eri

puolueiden toimesta. Resurssien jako on politiikkaa parhaimmillaan ja pahimmillaan.

33



3SHYVINVOINTIVALTION PERIAATTEET
BUDJETOINTIPROSESSISSA - KYSYMYS
OIKEUDENMUKAISUUDESTA

Seuraavassa luvussa kayn lapi sen perustan, jonka pohjalta analysoin varsinaisia
budjetointia ja budjettineuvotteluita tai budjetin kayttda poliittisena valineena (luku 4),
seké selvennan sen, mitd tarkoitan oikeudenmukaisuudella. Nostan esiin ne nékokulmat,
joista rakennan seuraavan luvun analyysini sek& esitén teoreettisen viitekehyksen, jonka
pohjalta vaitan ettd tulee mahdolliseksi arvioida budjetointia myds oikeudenmukaisuuden
kautta eikd vain numeroita arvostellen. Hyvinvointiteoria, joka késittelee normatiivisia
kysymyksia eli arvioi sitd, miten talous toimii, sisaltda kaksi ”suurta teemaa”, joita kdyn
l&pi seuraavassa Matti Tuomalan kirjan “Julkistalous” pohjalta. Toinen teema on kysymys
siitd, milld lailla resurssit kohdennetaan tehokkaasti (luku 3.2.1) ja toinen
hyvinvointivaltion periaatteisiin Kiinteasti liittyva kysymys oikeudenmukaisuudesta (luvut
31 ja 3.3) (Tuomala 1997, 21). Harjoitetaanko Suomessa budjettipolitiikkaa

hyvinvointiteorian mukaisesti?

John Rawilsin Oikeudenmukaisuusteoria muodostaa oikeudenmukaisuuden ja budjetoinnin
yhteen nivomiselle pohjan. Rawlsin teoria kasittelee resurssien jakoa ja mahdollistaa taten
budjetoinnin analysoinnin oikeudenmukaisuuden kannalta, jonka tulen osoittamaan. Rawls
on 1900-luvun tarkeimpid politiikan teoreetikkoja ja héanen tutkimuksensa fokus on
oikeudenmukaisuus ja sen soveltaminen hénen Oikeudenmukaisuusteoriansa kautta eri
konteksteissa (Maija Setdld kirjassa “Polititkan nykyteoreetikkoja”, toim. Lindroos ja

Soininen 2008).

3.1 Oikeudenmukaisuus

Oikeudenmukaisuutta ja tasa-arvoa koskevia nékokulmia on loputon maard, silla eri
ihmisten moraalikasitykset eri aikoina ja eri kulttuuriymparistoissa vaihtelevat kovasti.
Samoin tasa-arvo on héilyva kasite, sill4 se saattaa tarkoittaa niin monia eri asioita eri

yhteyksissd, eri ihmisille ja eri paikoissa.
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Kun puhutaan resurssien jaosta, esiin nousevat vakisinkin kysymykset sen
oikeudenmukaisuudesta. Onko oikein, ettd toinen saa enemman ja toinen saa vdhemman?
Pitadkd enemman tienaavan maksaa enemman veroja, vaikka han tekisi kovemmin toita
kuin vdhemmadn tienaava — tai toisin pain? Onko tasa-arvo sitd, ettd kaikki saavat saman
verran kaikkea vai esimerkiksi sitd, ettd kaikilla on samat mahdollisuudet? Edelld
esitettyihin kysymyksiin on vaikeaa ellei jopa mahdotonta vastata objektiivisesti. Vastaus
riippuu aina osapuolesta ja hanen asemastaan suhteessa muihin (toisiin), joiden kanssa hén

joutuu jakamaan rajalliset resurssit eldessaan yhteiskunnassa.

Kenneth Arrow (1973) esitti I&htokohdaksi hyvinvointitalouden filosofisille teorioille niin
kutsutun asset egalitarianism- oletuksen. Oletuksen mukaan kaikki yhteiskunnan
vahvuudet ja varallisuus, mukaan lukien henkildiden tyd, taidot ja kyvyt, ovat ’yhteistd” ja
niita kaytetadn sosiaalisen hyvinvoinnin maksimointiin. Erityisesti uudelleenjakavat tahot,
jotka ottavat (uhalla tai pakottaen) toisen tyon hedelmistd ja antavat niitd toiselle, ovat
oikeutettuja jos ne nostavat sosiaalista hyvinvointia. (Robin W. Boadway & Neil Bruce:

Welfare economics. Cambridge University Press 1984, 176.)

Tuomala toteaa (Tuomala 1997, 46), ettd juuri pakotusvoima erottaa julkisen sektorin
muista organisaatioista, mutta voiman laajuudesta ja sen suotavuudesta sekd julkisen
sektorin vallankayton oikeutuksesta seka luonteesta vallitsee monenlaisia eri kasityksia.
Julkisen vallan olemassaoloa voidaan perustella monelta kannalta, esimerkiksi utilitarismin
ja welfarismin sekd sopimusteorioiden kautta. Seuraavassa kappaleessa tarkastelen
oikeudenmukaisuuden (ja osaltaan tasa-arvon) kaésitettd utilitarismin, welfarismin,
sopimusteorioiden ja Rawlsin oikeudenmukaisuusteorian teoreettisista nakokulmista ja
sovellan Rawlsin teoriaa luvuissa 4 budjettivarojen jakoon pyrkien selvittdmaéan, onko
resurssien allokaatio budjetoinnissa oikeudenmukaista teorian viitekehyksestd kasin
katsottuna. Rawlsin teoria on suurimmassa osassa, utilitarismi sekd welfarismi ja
sopimusteoriat on kuitenkin mielestani valttaméatonta perusteiltaan ottaa lyhyesti mukaan,
jotta kokonaiskuvan hahmottaminen olisi helpompaa. Ne luovat pohjaa Rawlsin teorialle ja
ovat siksi seuraavassa lyhyesti késittelyssd, jotta ymmarrys Oikeudenmukaisuusteorian
hahmottamiseen olisi kokonaisvaltaisempaa. Utilitarismi, welfarismi ja sopimusteoriat ovat
toki tarkeitd myos itsessddn, mutta minun tydssani ne toimivat tssa kohtaa vain taustojen

valottajina.
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3.1.1 Utilitarismi ja welfarismi

Utilitarismi taloudelliselta kannalta ajateltuna on sit4, etté julkisen vallan tulisi maksimoida
yhteiskunnan kokonaishyotyd (Tuomala 1997, 46). Jeremy Benthamin ja John Stuart
Millin ajatuksia klassisesta utilitarismista (ks. esimerkiksi luvut 9-10 ja 12 kirjasta Matti
Héyry: Mahdollisimman monen onnellisuus. Utilitarismin historia, teoria ja sovellukset.
Matti Hayry & WSOY 2000) voidaan soveltaa taloustieteellisestd ndkdkulmasta melko
helposti. Utilitaristisesta l&htokohdasta voitaisiin siis sanoa olevan itsestaanselvyys, etta
julkisen vallan tehtdva on kokonaishyvinvoinnin maksimointi ja ettd pakotusvoiman kaytto

(verotus, rangaistukset jne.) tdhan pdamaéaraan pyrkimiseksi on oikeutettua.

Utilitarismin padajatuksena on katsoa yhteiskuntaa kokonaishytdyn kannalta — yksilon
asema preferensseineen ei mene etusijalle, vaan kokonaismassan asema ja hyoty. Keskityn
kuvaamaan utilitarismin ja talouden suhdetta, niin kutsuttua taloudellista utilitarismia.
Taloustieteellisessa utilitaristisessa perinteessd nivoutuvat yhteen kaksi periaatetta:
poliittiset instituutiot ovat oikeutettuja siind maéaérin, kun ne edistavat yhteiskunnan
kokonaishyvéa ja yhteiskuntaa pyritddan katsomaan kokonaisuuden kannalta eika
yksittéisten yksildiden subjektiivisten preferenssien nédkokulmasta, tavallaan etddmmalta
(erdanlainen ideal spectator- tyyppinen katsantokanta) (Tuomala 1997, 47). Utilitarismi

summaa yksiloiden preferenssit massaksi, joten yksilon &ani ei juuri paase kuulumaan.

Utilitarismin “modernin” tulkinnan on esittdnyt Harsanyi (John Harsanyi: “Cardinal
welfare, Individualistic Ethics and Interpersonal Comparisons of Ultility”, Journal of
political economy. 1955). Harsanyi véittaa, etta jos ihmiset eivét tunne tilaa, jossa he ovat
(ovat niin sanotun tietimattomyyden verhon takana), paatokset tehdddan “odotetun hydodyn”
perusteella. Ihmiset eivét tiedd, keita he kukin ovat, henkil6 voi olla henkild 1 tai henkild
H, joten he liittavat todennékoisyyden 1/H kuhunkin mahdolliseen tilaan. Y hteiskunnan W
hyvinvointifunktio saa Harsanyin mukaan muodon W = U: + ...+ U (eli W = (1/H)U: +
... (1/H)Uw). W on koko yhteiskunnan hyvinvointi ja U kuvaa yksittéisen ihmisen hyotya
ja preferenssejd. Harsanyi loi my6s niin sanotun eettisten preferenssien kasitteen, jossa
ideana oli se ettd ihmiset saattaisivat hyvaksyd oman asemansa huonontumisen sen
perusteen pohjalta, ettd se on sopusoinnussa niiden kasitysten kanssa, joita heilld on

hyvéstd yhteiskunnasta. (Tuomala 1997, 53-54.) Harsanyi on siind mielessa tarke&
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teoreetikko, koska han osoitti ettd on mahdollista esittdd matemaattisesti yhteiskunnan
hyvinvointi — kaavioina ja lukuina. Poliittis-filosofiset késitteet ja taloustieteellinen

laskelmoivuus ldhentyvat huomattavasti.

Toisin sanoen yksilolla voi olla henkilokohtaiset preferenssit ja moraaliset preferenssit ja
naméa ovat kaksi taysin eri asiaa, jotka Harsanyi erotteli. Jos yksilolle tulee esimerkiksi
valintatilanne kahden mahdollisen allokaatiovaihtoehdon valilla, joista toinen jaetaan tasan
kaikkien kesken ja toinen ei, han voi ilmaista henkilokohtaisen preferenssinsa epéatasaiselle
allokaatiolle, jos tietdd saavansa suuremman osan kuin muut. Kuitenkin, han voi ilmaista
moraalisen preferenssinsa tasan jaettavalle allokaatiovaihtoehdolle, riippumatta siita
tiedosta, minka kokoisen osuuden hén tulee saamaan. (Boadway & Bruce, 179.) Voidaan
ajatella, ettd esimerkiksi lahtokohtaisesti yksilé voi pitdd moraalisesti oikeana sitd, ettd han
saisi kymmenesosan jaettavasta potista, jos hanen lisékseen jakamassa sité olisi yhdeksén
muuta. Kuitenkin, jos han tietdd saavansa puolet koko potista, hdnen henkilokohtainen

preferenssinsa voi olla epatasainen jako.

Niin sanottu Harvardin koulukunta eli Bergson (A reformulation of certain aspects of
welfare economics”. Quarterly journal of economics. February 1938.) ja Samuelson
("Foundations of economic analysis”. Cambridge, Harvard 1947/1983.) pohtivat
preferenssien subjektiivisuutta muun muassa Marshallin, Pigoun ja Pareton pohjalta.
Tuomalan (Tuomala 1997, 47) mukaan he esittivat welfarismiksi kutsutun lahestymistavan
sille, miten henkildiden vélistda hyotyd voidaan mitata heidan preferenssiensa ollessa
erilaiset. Welfarismissa yksilén asemaa arvioidaan hanen nauttimansa hyodyn ja hanen
luovuttamansa tyoponnistuksen perusteella (Tuomala 1997, 242). Welfarismi hyvéksyy
sen, ettd henkildiden hyotyfunktiot esittdvdt pelkastddn heidédn preferenssejaan ja

objektiivista vertailua niiden valill& ei yritetd tehdd (Tuomala 1997, 48).

Welfarismissa  painottuu  taloustieteellinen  ndkokulma  verrattuna  filosofis-
yhteiskuntatieteelliseen siind mielessd, ettd Bergson ja Samuelson jattavat tavallaan
oikeudenmukaisuuden vertailun pois kokonaan ja keskittyvat hyddyn ja tyopanoksen
arviointiin. Eri preferenssien arvottamista ei tehdd lainkaan. Bergsonin ja Samuelsonin
ehk& suurin kontribuutio on niin sanottu yhteiskunnan hyvinvointifunktio, joka kuvaa
yhteiskunnan kokonaishyvéa. Sen avulla he uskoivat, ettd on mahdollista kuvata yksildiden

hyotyja ja yhteiskunnan kokonaishyotya.
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Yhteiskunnan hyvinvointifunktiossa yhteiskunnan tilan x hyvinvointi on W(Ua(X), Us(X)),
missa U:t ovat A:n ja B:n hyotyfunktioita — A ja B muodostavat yhteiskunnan ja W on sen
yhteiskunnan hyotyfunktio (Tuomala 1997, 48). Hyotyfunktiosta on mahdollista piirtaa
kayrad. Jokainen kohta kayrdssa on Pareto-optimaalinen (Pareto-tehokas eli pistetta ei voi
parantaa huonontamatta jonkin toisen pisteen asemaa) eli yhteiskunnan kannalta “paras
mahdollinen” (http://cepa.newschool.edu/het/essays/paretian/paretosocial.htm#swf).
Bergson ja Samuelson loivat vahvan pohjan hyvinvoinnin taloustieteen tutkimuksen

kasvulle.

Toisin sanoen, welfaristit ovat utilitaristeja siind mielessd, ettd esimerkiksi koyhélta
otettaessa pois ja annettaessa rikkaalle kokonaishyoty on sama, mutta taas eivét siiné
mielessd noudata Klassista utilitarismia, ettd jattdvat oikeudenmukaisuuden tarkastelun
taka-alalle. Pareto-optimaalisessa tilanteessa pisteen paikan liikkuessa toinenkin liikkuu —
eli jos toiselta otetaan pois, toinen saa liséa ja kokonaishyoty on edelleen sama. Harsanyin
ja Bergsonin & Samuelsonin funktiot yhteiskunnan hyvinvoinnin kalkyloimiseksi ovat

toteutukseltaan samankaltaiset, mutta pyrkimyksiltaan ja oletuksiltaan erilaiset.

Welfarismin kritiikki onkin nojannut siihen, ettd hyo6tyajattelu ei riitd. Sopimusteoreetikot
ovat Kkritisoineet sitd siitd, ettd yhteiskunta ei kunnioita yksil6ita ja naiden vélisia
sopimuksia, vaan pyrkii pelkastaan hyddyn ja yhteisen hyvan maksimointiin. Tahéan liittyy
libertaristinen ajatus valtiosta sopimusten valvojana. Tuomala nostaa Amartya Senin
sopimusteoreetikkojen ohelle tarkeaksi welfarismin kriitikoksi (oikeuksien kunnioittamisen
puolustus). (Tuomala 1997, 48.)

Utilitaristiset ajatusmallit heijastuvat monella tapaa hyvinvointivaltion politiikkaan:
yhteisten preferenssien ajaminen ja “massan” edun tavoittelu ovat edustuksellisissa
demokratioissa padamaarina. VVoidaan siis perustellusti sanoa, ettd yksilon aani ei aina kuulu

massojen aanen lapi.
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3.1.2 Sopimusteoriat

Sopimusteoriat katsovat asiaa hieman eri kannalta, kuin utilitaristisen tai welfaristisen
ajattelun pohjalta. Sopimusteorioissa vedotaan yleisesti perustaviin sosioekonomisiin
oikeuksiin ja taman perusteella arvioidaan julkisen vallan toimintaa ja sen oikeutusta
(Tuomala 1997, 46).

Thomas Hobbes tuli kuuluisaksi ajatuksellaan luonnontilasta, jossa vallitsi kaikkien sota
kaikkia vastaan, ja yhteiskuntasopimuksesta tamé&n dilemman ratkaisemiseksi.
Luonnontilassa ihmisen eldamé olisi kurja ja lyhyt, silla ihminen on perusluonnoltaan
itsekds ja sortaisi muita, ellei olisi sdént6ja estaméssa tatd. Yhteisten pelisaantdjen
luonnilla, yhteiskuntasopimuksella, ihmiset pdadsevat pois luonnontilasta ja luovat
yhteiskunnan, jossa lakeja valvomassa on auktoriteetti. Hobbesin mukaan luonnontilasta
yhteiskuntaan padsemiseksi ihmisten on ensinnékin ”luovuttava oikeudestaan tappaa, jottei
tulisi itse tapetuksi” (Thomas Hobbes, ”Leviathan”, 127. Alkuperdisteos vuodelta 1651)
sekd uskottava tdman ja muiden oikeuksien valvonta ja rikkomuksista rankaiseminen
yhdelle tai joukolle suvereeneja (auktoriteetti ja pakotusvalta). Ndin ihminen péadsee
luonnontilasta yhteiskuntaan. (Hobbes 1651/1999, ks. esimerkiksi luvut 13, 14 ,17-23.)
Hobbesin ajatusten pohjalle monet filosofit ja teoreetikot ovat perustaneet kasityksidan
julkisesta vallasta ja sen oikeutuksesta. Sopimusteoreettinen lahtokohta tarjoaa
oikeudenmukaisuuden arvioinnille hieman erilaisen ldhtékohdan kuin utilitaristinen, sill&

se painottaa vahvemmin instituutioiden roolia verrattuna edelliseen.

Sopimusteorioissa,  kuten  Hobbesin  (Leviathan) ja  my6hemmin  Rawlsin
(Oikeudenmukaisuusteoria, ks. seuraava luku), nousee siis esiin valtion rooli sopimusten
valvojana ja rikkomuksista rankaisijana. Jos katsotaan modernin valtion perusoikeuksia,
joihin kuuluu térkeana verotusoikeus ja resurssien jalleenallokaatio, sopimusteoreettiselta
kannalta, vaitan ettd valtion harjoittama budjettipolitiikka on niin oikeudenmukaista ja
legitiimid, kuin voi olla. Sopimusteoriat eivét tarkastele niink&an oikeudenmukaista
oikeutusta auktoriteetin, suvereenin (valtio), toiminnalle, vaan legitiimi& oikeutusta sen
toiminnalle. Yhteiskuntasopimus muodostuu syyksi ihmisten oikeudenmukaiselle
toiminnalle — he eivat toimi “oikein” omantuntonsa mukaan, vaan siksi ettd heiddt on

pakotettu siihen auktoriteetin toimesta.
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Tuomalan mukaan Rawlsin Oikeudenmukaisuusteoria kritisoi paitsi utilitarismia
(sopimusteorian “péadvaihtoehto”) myds welfarismia Siitd, ettd ne kasittelevat yhteiskunnan
hyvinvointia yksiléiden hyvinvointien summana ja jattavat huomiotta yksiléiden véliset
erot (Tuomala 1997, 55). Rawlsin teoria pohjautuu osaltaan utilitarismiin ja osaltaan
sopimusteorioihin, mutta tuo mukaan uuden l&hestymistavan: ajatuksen siitd, etta
oikeudenmukaisuuden tulisi l&hte& aina yhteiskunnan huonoimmassa asemasta olevasta ja

hanen nakdkulmastaan.

Sopimusteorioiden kritiikki kumpuaa monesta l&hteestd. Sitd ovat kritisoineet esimerkiksi
Carole Pateman feministisestd ndkokulmasta (Carole Pateman: “The sexual contract”
Polity Press 1988) ja Charles Mills rotujen nakoékulmasta (Charles W. Mills: ”The racial
contract” Cornell University Press 1997). Patemanin padargumentit nojaavat siihen, etta
Hobbesia lukuun ottamatta kaikki sopimusteoreetikot tarkoittivat tasa-arvolla pelkéastdan
miesten valistd tasa-arvoa ja naisten ”luonnollista” heikkoutta verrattuna miehiin — miehen
oikeudet verrattuna naisiin ovat patriarkaalisesti perusteltuja (Pateman 1988, 40-60). ”Men
alone have the attributes of free and equal ’individuals’” (Pateman 1988, 41). Mills taas
ammentaa samoista perusteista, kuin Patemankin, mutta keskittyen siihen, miten rotujen
valista sortoa on edistetty sopimusteorioilla (esimerkiksi suhtautuminen ihmisten tasa-
arvoon alykkyyden, sukupuolen ja etenkin rodun perusteella ja taltd pohjin
sopimusteoreetikkojen hyvaksyntd vaikkapa orjuudelle) (ks. esimerkiksi Millsin kirjan
luku 3).

3.1.3 Rawilsin oikeudenmukaisuusteoria

"Kaikki yhteiskunnalliset arvot — vapaus ja mahdollisuudet, tulot ja varallisuus seka
itsekunnioituksen perustat — on jaettava tasan, ellei ole kaikille eduksi jakaa epatasaisesti

niistd jotakin tai niitd kaikkia” —John Rawls (Rawls, 47)

John Rawlsin kuuluisa teos Oikeudenmukaisuusteoria (alkuperdisteos A Theory of Justice,
suomennos Terho Pursiainen, WSOY 1988) méarittelee oikeudenmukaisuuden paitsi
yleisesti, niin suhteessa siihen, miten erilaisia osuuksia tulisi jakaa oikeudenmukaisesti.
Oikeudenmukaisuutta ohjaa kaksi periaatetta: ensinnékin, jokaisella ihmiselld tulisi olla
samat oikeudet laajimpaan mahdolliseen perusvapauteen, joka on sovitettavissa yhteen
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muiden samanlaisten vapauden kanssa. Toinen kantava periaate on kaksijakoinen. Ensiksi,
yhteiskunnalliset ja taloudelliset periaatteet tulisi jarjestaa sellaisiksi, ettd on jarkeenkdypéa
odottaa niista etu jokaiselle ja toiseksi, ettd ne liittyvat kaikille avoimiin asemiin ja
virkoihin. Téhan liittyy se, ettd asioita tulisi aina tarkastella huonoimmassa asemassa
olevan n&kokulmasta (Tuomala 1997, 55; Setald 2008, 302.), ("mikédan lisdys rikkaalle ei
voi kompensoida kdyhélle aiheutuvaa menetystd”). Rawlsin mukaan namaé kaksi periaatetta

vallitsevat ns. alkuasemassa, alkusopimusta “’luotaessa” (Rawls 1988, 46).

Keskeinen ero utilitaristeihin tulee siis juuri siing, ettd Rawls ei suostu oletukseen, ettd
mika tahansa lisays kenelle tahansa olisi lisays kokonaishyvinvointiin, etenkin jos lisdys on
pois “huonompiosaiselta” (Rawls 1988, 21). On huomattavaa, ettd periaatteet kulkevat
jarjestyksessa: ensimmadinen periaate edeltaa toista ja poikkeamista siité ei voida oikeuttaa
tal korvata esimerkiksi lisaédmalla yhteiskunnallisia ja taloudellisia etuja (Rawls 1988, 47).
Rawlsin  oikeudenmukaisuusperiaatteista jalkimmaistd voidaan soveltaa talouden
nakokulmasta tulon ja varallisuuden jakoon. Rawlsin mukaan tulojen seka varallisuuden ei
valttamatta tarvitse jakaantua tasan, mutta jaon tulee olla jokaisen edun mukainen (Rawls
1988, 47). Rawlsin teorian periaatteista toinen on siis selkedsti yhdistettavissa kiinteasti

tuloerojen tasoittamiseen ja resurssien jakoon.

Setdlan (2008, 303) mukaan Rawlsin oikeudenmukaisuusperiaatteiden toinen osa ja sen
ensimmainen kohta (yhteiskunnallisten ja taloudellisten eriarvoisuuksien tulee olla
jarjestettyja niin, ettd niiden voidaan kohtuudella olettaa olevan kaikkien eduksi) on hyvin
monitulkintainen ja osoittaa selkedsti Rawlsin eron perinteisiin taloustieteisiin, silla han
hylkdd niin sanotun pareto-periaatteen tehokkuusajattelussa ensisijaisena. Tama
korostaakin juuri Rawlsin tapaa ajatella aina huono-osaisimman asemasta, eika

tehokkuuden nakdkulmasta, niin kuin taloustieteissa on usein tapana.

Rawls lahtee teoriassaan liikkeelle myos siitd alkuoletuksesta, etta jos rationaaliset ja omaa
etuaan tavoittelevat ihmiset olisivat tasa-arvoisessa asemassa tietdméattomyyden verhon
takana, he eivat tietdisi omaa asemaansa suhteessa muihin. N&ma ovat hanelle
oikeudenmukaisuusperiaatteita. Tallaisessa edelld mainitun kaltaisessa ajatuskoetilanteessa
(Rawls ei siis pida alkuoletustaan mindan elaménmuotona) rationaaliset ihmiset evat tee

valintojaan hyotysumman maksimoinnin periaatteen mukaan vaan niin sanotun
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eroperiaatteen (tunnetaan yleisesti maxmin-periaatteena) mukaan. (Tuomala 1997, 55;
Setdld 2008, 301; myds Rawls 1988, 20.)

Rawls nojaa siis sopimusteorioihin siltd osin, ettd hdnen mukaansa yhteiskuntasopimus on
valttdamaton. Rawls kutsuu sopimusta “alkusopimukseksi”, jolla ei laiteta alkuun tiettya
yhteiskuntaa tai hallitusmuotoa, vaan siind sovitaan yhteiskunnan perusrakenteen
oikeudenmukaisuusperiaatteista. Toisin sanoen niista periaatteista, jotka omaa etuaan
ajavat rationaaliset yksilot ”hyviksyisivét yhteenliittymisensa perusehtojen maéritelméaksi
tasa-arvoisessa ldhtoasetelmassa” ja joihin pohjautuisivat kaikki sen jidlkeen Iuodut
sopimukset. Rawls kutsuu tété tapaa tarkastella oikeudenmukaisuuden periaatteita “reiluksi
peliksi” kasitetyksi oikeudenmukaisuudeksi. Rawls pitaa siis oikeudenmukaisuuden reilua
pelid sopimusteoriana, muttei tdydellisend sellaisena. (Rawls 1988 19, 22.) Rawlsin
mukaan myo0s esimerkiksi vapaus ja mahdollisuudet olivat sellaisia "hyodykkeitd”, joita
mik&an materiaalinen ei korvaisi, joten han oli niiden turvaamisen kannalta lakien kautta —
tassa tulee toinen selked yhteys sopimusteoreetikkojen ajatusmalleihin. (Boadway & Bruce
1984, 182.) Rawilsin ajattelussa korostuvat alkuaseman oikeudenmukaisuus ja
oikeudenmukaiset sdannot, jonka pohjalle kaikki seuraava rakentuu — talléin
oikeudenmukaisuus toteutuu. Teoria etenee siis tavallaan kerroksittain, ja alemman
kerroksen téytyy aina olla kunnossa (oikeudenmukainen), jotta seuraavakin olisi

kunnollinen.

Maija Setdld on artikkelissaan Rawlsin Oikeudenmukaisuusteoriasta ja poliittisesta
liberalismista (2008) todennut Rawlsin vahvan yhteyden sopimusteoreetikkoihin ja
nimenomaisesti Immanuel Kantiin siind mielessd, ettd Rawlslainen alkuasema on myds
puhtaasti hypoteettinen, kuten Kantinkin (Setdla 2008, 301). Kuitenkin, Rawls argumentoi
erittdin vahvasti teoriansa puolesta (my6s my6hemmassé tuotannossaan), vaikkakin hanen
ldhtokohtanaan on tilanne, jota hén ei valttamatta edes usko toteutuvan, ajatuskoe. Se tekee

Oikeudenmukaisuusteoriasta mielenkiintoisen.

Maxmin-paatossaanto eli eroperiaate puolestaan pohjautuu siihen, ettd se pitdd parhaana
resurssien jakona tasajakoa, ellei ole sellaista jakoa, joka kohentaa kaikkien asemaa. Toisin
sanoen, esimerkiksi kahden henkilon asetelmassa toisen tilanteen parantuessa reilusti,

eroperiaatteen mukaan ei ole syntynyt mitdan etua, ellei my6s toinen ole saanut etua.
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(Rawls 1988, 54.) Siind mielessa p&atdssddnnon voisi sanoa olevan melko tasa-arvoinen,

silla se huomioi ikadn kuin tasapuolisesti kaikkien edut.

=l

Kuvio 2. Indifferenssikdyrd kahden ihmisen hydtyasetelmasta. Otettu Rawilsilta (Rawls
1988, 54)

Kéyran henkilé X1 on hyvdosaisia edustava henkild ja X2 huono-osaisempi. Kun Xi:n
resurssit/mahdollisuudet/tms. kasvavat, samoin kasvavat myds Xz:sen. Vaikka toisen
tilanne paranisi kuinka paljon tahansa, eroperiaatteen mukaan ei ole syntynyt
minkaanlaista etua, ellei toinen my6s ole saanut etua — kuviossa Xi:sen ja Xz:sen viivat
leikkaavat toisensa 45 ° kulmassa olevalla suoralla. Hyoty kasvaa samassa maarassa
kummallakin. Origossa (0) resursseja ei ole vield jaettu kummallekaan henkildlle. (Rawls
1988, 54.) Kuitenkaan, edelld esitetyn k&yran ei Rawilslaisesti tarvitsekaan menné ihan
juuri niin — tilanne ei olekaan niin yksinkertainen, kun milt4 aluksi vaikuttaa. Rawls ei

nimittain puhu mitdan resurssien lisdyksen maarasta.

Rawlsin teorian mukaan resurssien ei tarvitse valttdamatta jakautua taysin tasaisesti. Jos
hanen ideanaan on se, ettd lisdys parempi-osaiselle ei lisdd kokonaishyotyd jollei
huonompiosainenkin saa lisdystd, niin eikd 10 000 euron lisdys parempiosaiselle ja 100
euron lisdys huonompiosaiselle ole ihan oikeudenmukainen jako jos vaihtoehtona on se,
ettei kumpikaan saisi mitddn? Rawlsia mukaillenhan silloin kokonaishy6ty kasvaa ja jos
parempiosaisen 10 000 euroa ei mene huonompiosaiselta, niin oikeudenmukaisuuden ehdot

ovat toteutuneet eroperiaatteen muodossa. Tallaista resurssien jakoa voitaisiin perustella
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esimerkiksi henkilon jonkin ominaisuuden perusteella, joka on kaikille avoin ja saatavissa
— vaikkapa Suomessa korkeakoulututkinto, johon kaikilla on yhtaldiset mahdollisuudet
koulutuksen ollessa maksutonta. Alkutilassa vallitseva mahdollisuuksien tasa-arvo ja

tietdmattomyys antaisi kaikille samat edellytykset saada isompi siivu tai pienempi.

Setdlan (2008) mukaan Rawlsin alkutilaa kritisoivat etenkin Brian Barry (“Justice as
impartiality” 1995) sekd T.M Scanlon (”Conrtactualism and utilitarinism” 1982). Barryn
kritiikki kohdistuu siihen, ettd Rawls né&kee ihmiset toistensa “klooneina” eli
henkilokohtaisten preferenssien ja eroavaisuuksien esilletulo tietdméattdmyyden verhon
takaa ei toteudu Rawlsin alkutilassa. Scanlon ja Barry viittaavat ajatuksissaan
kohtuullisuuden ajatukseen sopimusten teossa, eikd aina vain Rawlslaiseen ajatukseen
huonoimman asemasta ldhtékohtana. Eroperiaate ei siis olekaan Scanlonin mukaan paras
tie oikeudenmukaisuuteen, vaan “alkusopimus”, jota luotaessa kaikilla osapuolilla on
informaatiota tilanteesta ja toisistaan — he eivét olekaan tietdmattomyyden verhon takana.
Talléin he solmivat kohtuullisen sopimuksen, joka suhteuttaa sopimuksesta heille itselleen
koituvat haitat ja harmit muille koituviin vastaaviin. Barry pitdd Scanlonin
oikeudenmukaisuutta téssd suhteessa Rawlsin teoriaa parempana. (Setalda 2008, 306-309.)
On kuitenkin Rawlsia arvostellessa ja analysoitaessa huomioitava se fakta, ettd han ei
todellakaan pidd alkuasetelmaansa mindén todellisena tilanteena, vaan pelkéstaén
ajatuskokeena ja hypoteesina. Voidaan tietysti aina kysyd, meneekd Rawlsin teorialta
kokonaan pohja, jos sen alkuasemakin on pelk&stadan hypoteettinen? Sanoisin, ett4 ei, silla
kaikkien teorioiden alkuna on hypoteesi tietysta tilanteesta. Jos hypoteesi ei toteudukaan,

niin teoriaa voidaan silti aina soveltaa.

Rivien vélistd voi lukea Rawlsin erddnlaisen pessimistisyyden ihmisid kohtaan: hén ei
usko, etté tdyden informaation vallitessa voitaisiin solmia oikeudenmukaisia periaatteita ja
sopimuksia, vaan ainoastaan tietdimattomyyden verho alkutilassa takaisi ndma. Toiseksi,
instituutioiden vahva korostaminen Rawlsin ajattelussa viittaa myos siihen, ettei ”sopimus
ilman miekkaa”, sopimuksia valvovaa tai niitd toteuttavaa tahoa, ole kovinkaan tehokas.
Toisaalta, Rawls ei edelleenkddn pida alkutilaansa muuna kuin hypoteettisena tilana ja
tiedostaa sen, ettei maailmassa ole olemassa sellaista tilaa, jossa kelldén ei olisi mitaéan

informaatiota toisistaan — tietdmattémyyden verhoa ei ole nykymaailmassa olemassakaan.
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Rawlsin kirjan viides luku kasittelee jako-osuuksia eli on Kirjan suurin talouspoliittinen
kontribuutio. Luku kuvailee talouspolitiikkaa ja sen oikeudenmukaisuutta, toisin sanoen
oikeudenmukaisuuden toista periaatetta eli sitd ettd yhteiskunnalliset ja taloudelliset
periaatteet tulisi jarjestdd sellaisiksi, ettd on jarkeenkdypaa odottaa niistd etua jokaiselle
(Tuomala 1997, 55). Rawls korostaa, ettei missdén vaiheessa perustele sosialismin,
kapitalismin  tai  muun puolesta, vaan kuvailee ainoastaan talouden ja
oikeudenmukaisuuden suhdetta seké instituutioita ja niiden rooleja sen takana (Rawls
1988, 153). Kiinnostuksen kohteena hénelle ovat kansantaloustieteen moraaliset ongelmat,
kuten oikean sadstdmisasteen loytdminen, omistuksen ja verotuksen taustainstituutioiden
jarjestaminen ja vahimmaistoimeentulon méérittely — ei eri talouden teorioiden suhde
naihin, vaan nimenomaan oikeudenmukaisuusteorian (Rawls 1988, 156). Tama ajatus

taytyy pitad mielessa Rawlsin teksteja lukiessa.

Yhteiskuntajarjestelma muotoilee kansalaistensa tulevia tarpeita ja toiveita toimimalla siten
kuin se toimii, joten institutionaalinen rooli on huomattavasti suurempi, kuin vain
hetkellisen tarpeen tyydyttdminen (Rawls 1988, 153-154). Taman vuoksi on
merkityksellistd,  millainen  lainsd&ddantd ja  millaiset instituutiot  ohjaavat
talouspolitiikkaa(kin) ja jako-osuuksia ja milld perustein. Rawls sanoo, ettd valinta
talousjarjestelyista onkin tehtéva yhtélailla poliittisten ja moraalisten arvojen pohjalta, kuin
taloudellisten (esimerkiksi tehokkuuden) pohjalta (Rawls 1988, 154). Rawlsin teksteja
lukiessa huomaa hédnen itsensda asettavan tehokkuuden prioriteettilistallaan melko alas.
Héanelle tarkein asia toteutua on oikeudenmukaisuus, taloudelliset seikat kuten tehokkuus
tulevat vasta perdssa. Rawlslaisittain voitaisiin siis sanoa, ettd oikeudenmukainen tilanne

voi olla myds tehokas, mutta oikeudenmukaisuus luo tuon tehokkuuden.

Rawlsin mukaan jako-oikeudenmukaisuuden pé&iongelmana on yhteiskuntajérjestelmén
valinta — jarjestelmén tulisi olla sellainen, joka takaisi oikeudenmukaisen jaon kaikissa
tilanteissa ja vaihtoehdoissa. Talldin taustainstituutioiden rooli nousee esiin merkittavasti.
Rawls kuvaa Kirjassaan instituutioiden jarjestamistd demokraattisessa valtiossa, jossa
pddoman ja luonnon voimavarojen yksityinen omistus sallitaan, sek& sosialistisessa
valtiossa instituutioiden organisoimista. (Rawls 1988, 161.) Olen kiinnostunut néista vain
ensimmaisestd, silld se on tyoni kannalta relevantti ja sosialistinen instituutiomalli ei
niink&an (sosialistista jarjestelmé&é ei pysty tyossani soveltamaan, silld taustana minulla on

skandinaavis-sosiaalidemokraattinen hyvinvointivaltio).
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Rawlsin  oikeudenmukaisuus koskien jako-osuuksia lahtee siis liikkeelle itse
taustainstituutioiden oikeudenmukaisuudesta: oikeudenmukaisesta perustuslaista, joka
séatelee yhtéléisia kansalaisten perusvapauksia (mahdollisuuksien tasa-arvo koskien
taloutta, koulutusta, politiikkaa jne.) ja johon Kkuuluu olennaisena o0sana
vihimmaistoimeentulon takaaminen. Eri instituutioiden “osastojen” tulee huolehtia siité,
ettd nama tavoitteet saavutetaan verottamalla, kohdentamalla, uudelleenallokoinnilla ja
maardyksien avulla. Jako-osuuksien oikeudenmukaisuus riippuu taustainstituutioiden
toteuttamasta palkkojen, kokonaistulojen, muiden tulojen ja tulonsiirtojen kohdennuksesta.
(Rawls 1988, 162.) Sopimusteoreettinen konteksti on melko selke& ja vahva valtion ohjaus

jako-osuuksissa toteuttaa oikeudenmukaisuuden.

John Rawls siis ei selkedstikddn ole mikaan (talous)liberaali, vaan kannattaa vahvaa
instituutioiden kontrollia oikeudenmukaisuuden saavuttamiseksi. Tavallaan td&m& on
hieman ristiriidassa sen oletuksen kanssa, joka hanella on alkutilassa ihmisistd, jotka
kykenevét solmimaan rationaalisina yksiloind keskendan sopimuksia. Rawls tiedostaa
kuitenkin sen, ettd suuressa yhteiskunnassa sopimukset eivat pidéd ilman valvontaa, joka

tapahtuu instituutioiden kautta ja avulla.

Setdldn mukaan (2008) Rawls myontdd itsekin, ettd teoksessaan “A theory of justice”
(Oikeudenmukaisuusteoria) hdnen kasityksensd jarjestdytyneestd yhteiskunnasta on
epérealistinen ja ha&n onkin my6hemmaé&ssd tuotannossaan tarkentanut vditteitddn ja
vastannut héneen kohdistuneeseen kritiikkiin. Erds suuri dilemma onkin juuri se, miten
alkutilassa voisi olla ihmisid, joilla olisi yhteiset moraalikoodit ja doktriinit yleensakaan.
(Setéla 2008, 312.)

Rawlslainen “’jako-osasto” perustuu siithen, ettd jako-osuuksista saataisiin suurin piirtein
oikeudenmukaiset verotuksen ja yksityisen omistusoikeuden kautta. Perintd- ja
lahjaverojen kerddminen ja perint0-oikeuden rajoittaminen ovat Rawlsin mukaan
oikeutettuja toimenpiteitd, silla niilla rajoitetaan vallan ja omaisuuden keskittymistd ja
jaetaan varallisuutta. ”Periminen voidaan sallia, jos siitd johtuva eriarvoisuus hyodyttda
huono-osaisimpia eika loukkaa vapautta tai mahdollisuuksien reilua yhtélaisyyttd”. (Rawls

1988, 163.) Rawls ei kuitenkaan 16yda tarkkoja rajoja sille, miten paljon ja missa suhteessa
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perint6ja ja lahjoja tulisi verottaa. H&n ei suostu ottamaan tarkempaa kantaa, vaan
kasittelee vain instituutioita ohjaavia periaatteellisia ohjeita.

Toinen “’jako-osaston” osa yksityisen omistusoikeuden liséksi on verotusjarjestelma, jolla
kootaan yhteiskunnalle varat oikeudenmukaisuutta varten eli tulonsiirtoihin ja
julkishyodykkeisiin, joilla tyydytetd&n eroperiaate. Rawls ei tdssakaan ota kantaa parhaasta
mahdollisesta verotusjarjestelméasté (vaan toteaa, ettd usein vahiten huono vaihtoehto on
paras), mutta on kuitenkin suhteellisen verotuksen kannalla puhuessaan tulo- ja
kulutusveroista vaihtoehtoina. (Rawls 1988, 163-164.)

Rawlsin hahmottelema jarjestelma on hyvin suurpiirteinen ja jokseenkin utopistinen, silla
se ei anna minkaanlaisia tarkkoja maarityksid, mutta han tiedostaa sen olennaisen seikan,
etta julkisia menoja lisattdessa tulee olla keino myos 16ytaa resurssit kasvavien menojen
kattamiseksi. Jos paadytaan siihen, ettd julkisia menoja tulee kasvattaa (niin sanottu
yksimielisyyperiaate), se edellyttdd olemassa olevan varallisuuden seké tulojen jaon kuin
my06s omistusoikeuden maaritelmat oikeudenmukaisiksi. (Rawls lainaa Wicksellid, Rawls
1988, 165-166.) Kuitenkin, idea téllaisesta Rawlsin hahmottelemasta vaihto-osastosta” on
melko surrealistinen, vaitan. Hanen esittdménsa jarjestelman osaset ja niiden toiminta ovat
niin epamaardaisesti esitetyt, ettd teorian tasolla ideat ymmaértaa, mutta konkretiaan on vieléd

matkaa.

Jotta yhteiskunta saataisiin sellaiselle tasolle, ettd se tyydyttda oikeudenmukaisuuden kaksi
periaatetta, vahimmaistoimeentulon taso on otettava huomioon pakostakin. Rawls jatkaa
ajatusta toteamalla, ettd talloin tulee esiin dilemma sukupolvien vélisesta
oikeudenmukaisuudesta: kuinka pitkalle nykysukupolvi on velvoitettu ottamaan huomioon
tulevat sukupolvet? (Rawls 1988, 166.) Muun muassa Barry (1989) on kritisoinut Rawlsin
oletuksia sukupolvien vilisestd “solidaarisuudesta” ja erdénlaisesta tunnesiteestd taman
pohjana (Barry 1989, 190-194). Nykylainsdadanto ja se, miten resurssit kohdennetaan talla
hetkelld vaikuttaa huomattavasti paitsi nykymaailmassa eldviin, niin myo6s tuleviin

sukupolviin. Investoinnit ja tulonsiirrot rakentavat pohjaa tulevaisuuden yhteiskunnalle.

Vé&himmaistoimeentulon tasoon Rawls ei, kuten jo todettua, ota mitdén kantaa, mutta han
esittdd, ettd sen tulisi olla sidoksissa maan keskimaardiseen varallisuuteen tai sen tulisi

madraytyé tavanomaisten odotusten perusteella. Ongelmaksi ensimmaisessa vaihtoehdossa
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muodostuu  se, milld tavoin vahimmaistoimeentulon tulisi olla riippuvainen
keskimé&aréisestd varallisuudesta ja se ei sano mitddn jakaumasta. Toisen vaihtoehdon
ongelma on niin ik&&n sen epatarkkuus: mitka ovat tavanomaiset odotukset? Eroperiaatteen
hyvaksymisesta seuraa Rawlsin mukaan se, ettd vahimmaistoimeentulo tulisi asettaa
pisteeseen, joka maksimoi huono-osaisimman ryhmén odotukset palkkojenkin oltaessa
otettu huomioon. Rawls myontdd itsekin, ettd eroperiaate vaatii melko korkeaa
vahimmadistasoa, mutta asia ei ole niin, jos laskee mukaan ”oikeudenmukaisen sddstdmisen
periaatteen” eli ottaa huomioon sen, ettd tuleville sukupolville tulee séilyttdd osa kaikesta
(my06s aineettomat hyodykkeet kuten koulutus ja sivistys huom.). (Rawls 1988, 166-167.)
Rawlsin erdédnd ongelmana voikin pitédd juuri hdnen véitteidensa suurpiirteisyyttd: sanat
kuten “tavanomainen” tai “kohtuullinen” eivit vield paljoa kerro. H&nen teoriansa pééasisi

todelliseen testiin, jos sen taysimittaista soveltamista tiettyyn yhteiskuntaan yritettaisiin.

Vahimmaistoimeentulotason méaritys on monimutkaista. “Tulonsiirtoina ja olennaisina
julkishyddykkeind saadun hyddyn summa olisi jérjestettava sellaiseksi, ettd se kohentaisi
huono-osaisimpien odotuksia vélttden kuitenkin ristiriidan tarvittavan saastamisen ja
yhtéldisten vapauksien sdilyttdimisen kanssa” (Rawls 1988, 176). Perusrakenteen saadessa
tdmankaltaisen muodon, jokaiselle tulee sellainen kokonaistulo (ansiot seka tulonsiirrot),
johon hanen odotuksensa oikeuttavat julkisen saannoston perusteella. Taméd on Rawilsin
mukaan oikeudenmukainen jakauma. (Rawls 1988, 176.) Rawlsin oikeidenmukaisen
jakauman muuttaminen kirjaimellisiksi lakipykéaliksi tai ohjeiksi onkin jo haastavampi

homma ja vaatii melko paljon méaarittelya suurpiirteisyytensa vuoksi — jalleen.

Robert Nozick on Rawlsin (pitkélti myos utilitaristien seka welfaristien) ajatusten kanssa
melko vastakkaisella linjalla kirjassaan ”Anarchy, State and Utopia” (Basic Books. New
York. 1974). Tuomalan mukaan (Tuomala 1997, 49) "Nozick nidkee markkinajirjestelmén
ainoaksi puolustettavaksi voimavarojen kohdentamisjarjestelmaksi, koska se on
sopusoinnussa negatiivisen vapauden periaatteen kanssa”. Nozick ei siis juurikaan arvosta
julkisen sektorin suurta roolia ja positiivisia vapauksia, vaan hénta voitaisiin sanoa niin
sanotun minimalistisen y0vartijavaltion kannattajaksi, joka valvoisi ennen kaikkea
yksiloiden  omistusoikeutta ja sen loukkaamattomuutta. Valtion puuttuminen
uudelleenjakoon esimerkiksi verottamalla ei kdy yksiin Nozickin ajatusten kanssa, joten
hdn wvastustaa sitd (Tuomala 1997, 50). Uudelleenjako ei palkitse ja on

epéoikeudenmukaista (Boadway & Bruce 1984, 176). Barr taas (2004, 47) vertaa Rawlsia
48



Nozickin liberaaliksi vastakappaleeksi. Nozickin ja Rawlsin fundamentaalinen ero onkin
se, ettd toinen ajattelee l&hes melkein taloustieteellisestda né&kokulmasta, toinen

yhteiskuntafilosofisesta.

Toinen suuri ero on se, ettd Nozick nikee “alkutilan” kaoottisena ja anarkistisena. Hanen
mukaansa talléin nousee esiin dominoiva taho, joka tarjoaa suojaa. Tdmén tahon taytyy
vapaamatkustaja-ongelman takia rahoittaa toimintaansa veroja kerddmalld. Tamé on
Nozickin ndkemys valtiosta, jonka tulisi olla minimalistinen ydvartijavaltio. (Atkinson &
Stiglitz 1980, 337.) Nozickin ndkemys ihmisesta on hyvin pessimistinen ja hdn uskoo
valtion rooliin “vikivallan” estdjand enemmin kuin muuna. Tulojen uudelleenallokaatiota
suoritetaan vain valtion vélttdmattomien tehtdvien rahoittamiseksi, joten Rawlslainen

?oikeudenmukaisuuden” ulottuvuus puuttuu.

Nozick hylk&a lopputilaa (end-state) koskevan periaatteen ja fokusoi prosessiin, joka
synnyttaa tietynlaisen lopputilan, vaikkapa tulonjakauman, eli oikeudenmukaisuus ei
madrity sen mukaan, mika on lopputulos vaan sen mukaan, miten se luodaan.
Oikeudenmukaisuus ndhd&én siis prosessina. Niin kutsuttu tuottavuuden periaate ohjaa
hanen ajatuksiaan: jokaisella on oikeus kuluttaa se, mit4d se tuottaa eli tekojen ja
palkitsemisen Vvélilld on vahva yhteys. (Boadway & Bruce 1984, 176 ja Barr 2004, 44.)
Nozickin mukaan on kolme periaatetta, jotka ovat ohjeina oikeudenmukaisuudelle.
Oikeudenmukaisuuden  tulee toteutua alkuvarannoissa, niiden (alkuvarantojen)
vaihtaminen tulee tapahtua vapaaehtoisesti ja oikeudenmukaisesti ja aiemmin tapahtuneet
epéaoikeudenmukaisuudet pitaé korjata (Tuomala 1997, 50). Jos periaatteet prosessissa ovat

oikeudenmukaisia, ne synnyttavat oikeudenmukaisen lopputuloksen.

Arrow ja Harsanyi ovat myos kritisoineet Rawlsia ja maxmin-saintoa siitd, etti se ei ole
yleistettdvissé, vaan pétee ainoastaan erityisten olosuhteiden vallitessa tilanteissa. Kritiikki
koskee myds sitd, ettd on mahdotonta l6ytaa yksiloitd joilla on niin samanlaiset
preferenssit, ettd yhteispéatokset olisivat mahdollisia — universaalien eettisten normien
Ioytdminen on vaikeaa (Boadway & Bruce 1984, 183, 186). Rawls itse Kkritisoi
utilitaristista ajatustapaa esimerkiksi siitd, ettd yhden yksilon halujen tyydyttdminen voi
liittyd esimerkiksi toisen ihmisen alistamiseen, jolloin yhteiskunnan kokonaishyoty ei

kasva, vaikka lisdys yksilon hyodyssa on tapahtunut hdnen halujensa tyydyttdmisen kautta
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(Rawls 1988, 29). Rawls ammentaa teoriansa sek& sopimusteorioiden ja utilitarismin

pohjalta, joten hén jattdd “kummallekin puolelle” hyvét vélineet kritisoimiseensa.

3.2 Hyvinvointivaltion talous

Hyvinvointivaltion taytyy jollain tapaa rahoittaa tulonsiirrot ynnad muu, joilla turvataan
oikeudenmukaisuus eli toimeentulo my6s vahempiosaisille. Tdhan toimintaan liittyy monia
nakokulmia ja eri tapoja. Seuraavassa kasittelen muutaman olennaisen aspektin liittyen
hyvinvointivaltion talouteen siind mielessd, mikd koskee hyvinvoinnin jakamista eli
resurssien uudelleenallokaatiota. En syvenny talousjérjestelméan ja kay sitad lapi, vaan
nostan siitd esiin muutaman osan ja niihin liittyvid nédkdkantoja. Samat teemat voidaan
my06s nivoa oikeudenmukaisuusteoriaan ja ne liittyvatkin siihen kiintedsti, mink& tulen
seuraavassa kappaleessa osoittamaan. Tasapainoisen budjetin kohtaantovaikutuksien
hahmottamisessa taytyy tarkastella sekd veroja ettd tuloja (kohtaannolla tarkoitetaan sitg,
kuinka suuren osan kukin kansalainen maksaa kerétysta veropotista, Tuomala 1997, 155).
Tassa tulee huomioida erityisesti verojen ja menojen institutionaalinen rakenne, silld veroja

voidaan keratd monin eri tavoin ja ne voidaan liittad etuuksiin eri tavoin.

Taloustieteen lohkoista hyvinvointiteoria késittelee normatiivisia kysymyksia eli ei pyri
kuvailemaan, miten talous toimii, vaan se pyrkii arvioimaan, miten hyvin se toimii.
Hyvinvointiteorian  pyrkimyksend on talouspoliittisten  suositusten  antaminen.
Lahtokohtana on hyvin pelkistetty asema, josta kasin arvioidaan sitd, miten paadytéén
tiettyyn vaihtoehtoon, vaikka vaihtoehtoja olisi useakin. Lihtokohtana on se, ettd “’jokainen
kansalainen on oman etunsa paras arvioija ja talous hyddyttdd yksil6d ainoastaan
tarjoamalla hyodykkeitd eli tavaroita ja palveluja”. (Tuomala 1997, 21.) Kriteerej4 sille,
“miten hyvin talous toimii”, on monia, mutta péddllimmaiseksi nousee ehdottomasti
tehokkuus. Myds preferenssien huomioon otto paatoksissa ja talousjarjestelman menot ja

tulot ovat keskeisessa asemassa.

Hyvinvointiteoria on kohdannut myos paljon kritiikkid. Esimerkiksi siitd on kiistelty, miten
lahtokohta-aseman pelkistys tulisi tehdd ja myds koko teorian oletus “’kansalaisesta oman
etunsa parhaana arvioijana...” on hyvin kiistanalainen. Kuitenkin, kaksi teemaa yli muiden

on hallinnut hyvinvointiteoriaa koskevaa keskustelua. Toinen niistd on kysymys
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oikeudenmukaisuudesta, jota késittelin edellisessa luvussa, ja toinen on kysymys resurssien
tehokkaasta kohdentamisesta, jonka otan esille seuraavaksi lyhyesti. (Tuomala 1997, 21.)
Tehokkuus voidaan méérittad monella tapaa, mutta yleisesti ottaen pareto-tehokkuus on se,
mihin pyritddn. Oikeudenmukaisuus ja tehokkuus ovat suhteessa toisiinsa, sekd hyvassa
etta pahassa. Seuraavassa syvennyn analysoimaan niiden suhdetta teoreettisella tasolla ja

luvussa neljé aineiston kautta.

3.2.1 Tehokkuus

Budjetoinnissa tehokkuus on Kriittisessd asemassa. Miten allokoida kéytettavissa olevat
resurssit mahdollisimman tehokkaasti? Milld mitataan t4t4 tehokkuutta? Pitd&ko
tehokkuuden olla edellytys resurssien saamiselle, kuten jo monessa tapauksessa on?
Tulostavoitteet ovat luoneet tietd ns. tulosjohtamiselle (ks. esimerkiksi valtionhallinnon
talousyksikdt, “Tulosajattelu etenee valtionhallinnossa. Puheenvuoroja johtamisesta,
organisaatiosta ja  budjetoinnista.”  Valtionhallinnon kehittimiskeskus.  Valtion
painatuskeskus, Helsinki 1990, 53-86) ja jaettujen resurssien kohdentamista ja kayttoa

seurataan aktiivisesti seuraavia budjettineuvotteluita silmalla pitaen.

Vilfredo Pareto hylkési ensimmaéisena taloustieteilijand oletuksen, ettd hyoty, hyodyn
summa ja sen vertailukelpoisuus olisi jollain tavalla mitattavissa (eli hylkasi utilitaristisen
ajattelutavan). Han maéaritteli kriteerit, jotka mittasivat yhteiskunnan hyvinvoinnin
muutoksia (niin kutsutut pareto-kriteerit). (Boadway & Bruce 1984, 61-62.) Pareto-
tehokkuus onkin tdman péivan taloustieteissa (ja muissakin tieteenaloissa) kéytetyin

maaritelma tehokkuuden kuvaamiseksi.

Resurssien allokaation katsotaan olevan niin sanotusti pareto-tehokasta (tai pareto-
optimaalista, Boadway & Bruce 1984, 63), jos kenenkaan hyvinvointia ei ole mahdollista
kasvattaa vahentdmatta toisen hyvinvointia. Pareto-tehokkuus on erittdin térkea
hyvinvointiteoriassa, joskin se huomioi vain yksiléiden hyvinvoinnin: toisin sanoen, liséys
koyhélle tai rikkaalle parantaa yhteiskunnan kokonaishyvinvointia (vrt. edelliset kappaleet
Rawls, “mikéddn lisdys rikkaalle ei voi kompensoida kdyhdn menetystd”). Toisin sanoen,
pareto-kriteeri ei ota huomioon oikeudenmukaisuusaspektia, vaan pyrkii kuvaamaan

mahdollisimman tehokkaan resurssien kohdentamisen, I0ytdmaan sen pisteen, jossa
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tehokkuus on maksimoitu. (Tuomala 1997, 21-22.) Kuitenkin, Atkinson ja Stiglitz (1980)
huomauttavat, ettd on miltei mahdotonta katsoa tehokkaasti ja tasapainoisesti toimivaa
talousjarjestelméakéén eettisesti neutraalista nakdkulmasta (Atkinson & Stiglitz 1980,
343). Oikeudenmukaisuuden ja talouden tehokkuuden valilla vallitsee korrelaatio, joka
ainakin hyvinvointivaltiossa nékyy selkeésti muokaten politiikkaa. Oikeudenmukaisuus ja
tehokkuus ovat kummatkin poliittisella agendalla, painotukset vaihtelevat mutta kumpikin

on tarkedéssa roolissa.

Jotta talous olisi pareto-tehokas, sen on toteutettava kolme tehokkuusehtoa: vaihdon tai
kulutuksen tehokkuus, tuotannon tehokkuus ja tuotos/valinta- tehokkuus. Vaihdon tai
kulutuksen tehokkuus —ehto vaatii, ettei ole olemassa tapaa, jolla yhteison hyddykkeiden ja
palveluiden kokonaiskulutus voitaisiin uudelleenorganisoida siten, ettei kukaan karsisi ja
jotkin hyotyisivéat uudelleenorganisoinnista. Tuotannon tehokkuus puolestaan edellytta,
ettei ole tapaa uudelleenkohdentaa yhteiskunnan tuotantoresursseja siten, ettd joidenkin
tuotteiden tai palvelusten tuotanto kasvaisi muun tuotteen tai palvelun tuotannon
vahenemadttd. Viimeinen tehokkuusehto, tuotos/valinta- tehokkuus, liittyy siihen etta
talouden tulisi tuottaa hyoddykkeitd yhdistelming, jotka vastaavat kuluttajien
maksuhalukkuutta. Pareto-tehokkaassa tilanteessa tdma on toteutettu niin, ettei yhdistelmia
voitaisi tuottaa eri tavalla lisaédmalla yhdistelmien méarén tuotantoa. Téhan liittyy kiinteasti
ajatus substituutiosta eli siitd, kuinka monesta kappaleesta hyddyketta x kuluttaja on valmis
maksimissaan luopumaan saadakseen yhden kappaleen hyodykettd y (niin sanottu
rajakorvaussuhde). Hyddykkeen x lisdyksikon lisdkustannuksia ilmaistuna hyodykkeen y
pienentyneena tuotantona mittaa niin sanottu rajamuunnossuhde. Talous tuottaa tuotosta
tehokkaasti vain, jos jokaiselle kuluttajalle péatee se, ettd rajakorvaussuhde on yhté kuin
rajamuunnossuhde. (Tuomala 1997, 22, 26, 29.) Edelld mainitut tehokkuusehdot
yhdistetadn melko suorasti ideaaliseen malliin kilpailutaloudesta, jossa rajoituksia ei juuri
ole ja valtion rooli on pieni: kysynté ja tarjonta méaaraavat. Todellisuudessa néin kuitenkin
harvoin on ja hyvinvointivaltiossa rajoitukset ovat tietyissa tehokkuusehdoissa melko
suuretkin. Muun muassa tuet ja erilaiset kiintiot puuttuvat (pareto-)tehokkaasen tuotantoon.
Liséksi, voidaan todeta substituutionkin olevan ongelmallinen tutkittava, silla eri

yksiloiden preferenssit vaikuttavat myds substituutiohalukkuuteen ja —maaraan.

Tuomalan (Tuomala 1997, 32) mukaan kilpailutalouden tehokkuusominaisuudet voidaan

esittdd niin sanotusti hyvinvointiteorian kahtena perusteoreemana. Boadway ja Bruce
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(1984, 64) kutsuvat samoja teoreemoja hyvinvointiteorian fundamentaalisiksi
teoreemoiksi. Ensimmdiinen teoreema, “nidkyméttoman kédden teoreema”, liittyy Adam
Smithin (1776, The Wealth of Nations”) ajatukseen siitd, ettd jokaisen taydellisen
Kilpailun talouden tasapaino (kysynta ja tarjonta kesken&an yhtd suurta) on pareto-tehokas
tiettyjen ehtojen vallitessa — etenkin silloin, kun markkinoiden ulkopuolisia riippuvuuksia
(ulkoisvaikutuksia) ei ole. Edelld kuvatun kaltaisessa taloudessa valtion rooli todella jaisi
erittdin pieneksi, silld markkinat hoitaisivat tehokkaan allokaation, joka ei olisi enda
tehokkaammin jarjestettdvissd. Tuomala muistuttaa, ettd teoreema ei ota todella kantaa
sithen, onko pareto-tehokas allokaatio edes haluttava asia? Oikeudenmukaisuuden
ulottuvuus jaa pois ja tulonjakokysymyksiin ei saada varsinaista vastausta. Jos ajatellaan
kahden ihmisen yhteiskunta, jossa toisella on 20 % resursseista ja toisella 80 %, niin
tilanne on pareto-tehokas ajatellen sitd, ettei toisen asemaa voi parantaa huonontamatta

toisen, mutta onko tilanne oikeudenmukainen? Siihen tehokkuusajattelu ei osaa vastata.

Toisen teoreeman eli desentralisaatioteoreeman mukaan ilman kasvavia mittakaavatuottoja
ja ulkoisvaikutuksia jokainen pareto-tehokas tila voidaan saavuttaa kilpailutalouden
tasapainon (markkinamekanismin) avulla, kun alkuvarantojen omistus on sopivasti
jakautunut. Tulonjakoa ja oikeudenmukaisuutta koskevat kysymykset voidaan erottaa
toisistaan, silla yhteiskunta voi toimillaan aina siirtdd ostovoimaa henkildltd toiselle.
Kumpikin teoreema olettaa siis markkinoiden toimivan taydellisesti, mutta Tuomala
huomauttaa (Tuomala 1997, 34), ettei ndin aina ole. Siksi valtio puuttuu markkinoihin,
jottei niiden epataydellisyys ajaisi yhteiskuntaa syvaan eriarvoisuuteen. (Tuomala 1997,
33-35; Boadway & Bruce 1984, 64.)

N&ma teoreemat voidaan myos esittda toisella tavalla, kuten Atkinson ja Stiglitz (1980,
343) ovat tehneet. Ensimmadisen teoreeman kohdalla he argumentoivat, ettd (1) jos
kotitaloudet ja yritykset toimivat tdydellisen kilpailullisesti (hinnat parametreina), (2)
markkinat ovat taydelliset ja (3) tieto on taydellisesti saatavilla, niin silloin mahdollisesti
olemassa oleva kilpailutasapaino on pareto-tehokas. Jos verrataan tatd Smithin
“nidkymattomén kdden teoreemaan” eli klassiseen hyvinvointiteorian ensimmiiseen
teoreemaan, huomataan ettd idea on sama, mutta Atkinson ja Stiglitz ovat tarkentaneet
madritelmad lisddmailld sithen ehtoja (”jos”). He eivét usko suoraan klassisen méaritelméan

“nakyméttomadn kéteen”, vaan ovat ehka realistisempia sen suhteen, ettd markkinat eivét
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hallitse itse itseddn ja kulje omia polkujaan, vaan mm. valtion harjoittaman politiikan osuus

ja vaikutus on merkittdvaa. Instituutioiden rooli on suuri.

Toinen teoreema muotoutuu siten, ettd mika tahansa pareto-tehokas allokaatio voidaan
saavuttaa Kilpailullisena tasapainona sopivan kokoisilla kdnttdsummasiirroilla ja veroilla,
jos kotitalouksien hyotykartat ja yritysten tuotantosetit kohtaavat, jos markkinat ovat taydet
ja tieto on taydellista sekd jos konttdsummasiirrot ja verot voidaan toteuttaa kuluttomasti
(Atkinson & Stiglitz 1980, 343). Konttasummilla tarkoitetaan ennalta sovittuja summia
(joko verot tai muut siirrot). Ehtoja toisen teoreeman toteutumiselle siis riittd4. Atkinson ja
Stiglitz tuovat hyvin esiin hyvinvointiteorian teoreemojen kompleksisuuden ja ne monet
ehdot, joiden pitdisi toteutua (tdydellisen pareto-)tehokkuuden nimissa. Teoreemat
kuulostavat yksinkertaisilta, mutta niiden tarkempi maéarittely tuo esiin useita

ongelmakonhtia ja toteutettavia ehtoja, kuten edell&.

Erds tapa kuvata teoreemoja voidaan vield nostaa esiin. Boadway ja Bruce (1984, 82)
esittdvat, ettd teoreemojen ensisijainen relevanttius koskee markkinamekanismin
sosiaalisen hyvinvoinnin seurauksia. Teoreemojen kautta voidaan tarkasti maaritelld mité
tuloksia markkinoista halutaan, mitk4 ehdot markkinoiden tuotosten on tdytettavéd ja
olosuhteet, joissa markkinat tyydyttavat tarpeet — téssd mielessd, Boadway ja Bruce
toteavat, modernit teoreemat menevat huomattavasti paljon pidemmalle, kuin vain Adam
Smithin ajatus “ndakyméttomastd kddestd”. Tama ajatustapa fokusoi muita enemman

selkedsti lopputilaan eik& itse prosessin vaiheiden ja ehtojen méarittelyyn.

Boadwayn ja Bruce erottelevat teoreemat selkedasti toisistaan sen suhteen, mikéd on niiden
anti hyvinvoinnille, ja myos ehdot joilla teoreemat toimivat. Ensimmaisté teoreemaa he
pitavat hyvin deskriptiivisend ja kantava ajatus onkin sen kuvaaminen, miten tietynlainen
markkinajarjestelmé toimii tietynlaisesti tietynlaisten ehtojen vallitessa. Teoreeman
puutteena he pitavat sitd, ettd vaikka tausta-oletukset pitéisivatkin, saavutettu pareto-tila on
vain yksi monista mahdollisista. Toista teoreemaa Boadway ja Bruce pitavat erilaisena ja
merkitykseltddn syvéllisempéand, preskriptiivisend. Toisen teoreemaan mukaan haluttu
hyddyn jakaminen voi olla (muttei vélttdmé&tta ole) saavutettavissa institutionaalisen
mekanismin avulla, joka tayttda tietyt ehdot. Sen mukaan valtion roolin voi rajoittaa

jalleenjakavaksi tahoksi, sen ei tarvitse olla niinkd&n mukana suunnittelemassa ja
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ohjaamassa taloutta (pareto-kriteerit ndhddén talouspakettina”). Markkinoiden
onnistumiseen on siis vahva usko. (Boadway & Bruce 1984, 82-84.)

Markkinat tuottavat vaurautta, mutta ilman julkisen vallan uudelleenjakopolitiikkaa tuo
vauraus jakautuisi hyvin epéatasaisesti (Tuomala 1997, 40). Meriittihyodykkeiden
takaaminen (koulutus, terveydenhuolto jne.) on myos julkisen sektorin tehtava. Julkinen
sektori voi kéyttad pakotusvoimaa, jonka laki sille suo tai rangaistuksen uhalla estaa
tiettyja toimintoja, jotta ndmé hyddykkeet saadaan rahoitettua (vapaaehtoisuus ei onnistu
vapaamatkustajaongelman takia). Julkisen sektorin niin sanottu korjaava politiikka
taloudessa ulottuu myds sadtelem&in yksityisen sektorin toimintaa erilaisten

tukipalkkioiden ja yleisen lainsdddannon myotéa.

Jos talouden epatdydellisyydet ja vaaristymét tunnustetaan (hyvinvointiteorian teoreemat
eivit pidd paikkansa), ndkokulmaa voidaan kutsua ’second best”’-nakdkulmaksi, joka on
viime vuosikymmenind hallinnut modernia julkisen talouden tutkimusta. “First best”-
mahdollisuuden eli taydellisen pareto-tehokkuuden ollessa mahdotonta, ”’second best”-
ratkaisu on k&ytdssa eli julkisen vallan interventio korjaa markkinoiden ep&onnistumisia.
(Tuomala 1997, 41-45.) Kuitenkin, taydellista pareto-tehokkuuttakin on olemassa monin
eri ratkaisuin, ja ndma eivat edes aina vélttdmatta ole vertailukelpoisia keskenaén,
huomauttavat Boadway ja Bruce (1984, 63). Taman takia pareto-tehokkuuden
maadritteleminenkin voi joskus olla hankalaa, vaikka perusmadritelma onkin selked (toisen

asemaa ei voi parantaa huonontamatta toisen eli kaikki resurssit ovat k&yt0ssa).

Voi myds olla, ettd jos valtion korjaava politiikka (kuten ladhes aina kay) ei pysty
korjaamaan kuin osan markkinoiden epdonnistumisista luodakseen “first best”-tilanteen,
jaljelle jaavat olosuhteet pareto-optimaalisuudelle eivat yleensa tarjoa apua. Valtio voi
oikeanlaisella yhdistelmalla veroista, tuista, sadnnostelystd ja julkisesta tuotannosta
saavuttaa potentiaalisia pareto-parannuksia hyvinvoinnissaan joka taas voidaan jarjestaa
uudelleenjakavin toimin (”second best” —tilanne). Kritiikkid herattéa se, ett4 second best —
tilanteessa valtion eri toiminnot on jaettu omiksi kokonaisuuksikseen, jotka yrittavat paasta
tehokkuuteen (verotus, talous, uudelleenjako jne.). (Boadway & Bruce 1984, 132-133.)
Kokonaista “pakettia” ei ole. Kaytdnndssa tdma toteutuu useassa tapauksessa, myos
hyvinvointivaltiossa. Kaikki talouden toiminnot voivat olla samojen periaatteellisten

ohjeiden alla, mutta esimerkiksi elinkeinoministeri¢ ja valtiovarainministerié kohtaavat
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samaan alaan kuuluvia asioita, hieman eri nakokulmista. Kaikki liittyvéat kiintedsti toisiinsa
(esimerkiksi tyollisyys ja verotus) ja on vaikeaa, kun usea taho tekee omia linjauksiaan
pyrkien (pareto-) optimaalisimpaan tilanteeseen. ”Second best” -tuloksessa tehokkuus ja
oikeudenmukaisuus kietoutuvat véistamatta toisiinsa (Tuomala 1997, 45). Rawls
kayttddkin pareto-tehokkuuden kasitettd myos arvioidessaan instituutioiden tehokkuutta
oikeudenmukaisuusteoriassaan (Rawls 1988, 49).

Talouden tehottomuus on tilanne, jossa allokaatiolla on mahdollista parantaa jonkun
asemaa huonontamatta muiden asemaa — jos markkinat eivat tdhan pysty, ne ovat
epaonnistuneet tehtavassdan. Tamén vuoksi valtiovalta puuttuu niiden toimintaan
takaamalla kunnolliset kilpailuedellytykset, hoitamalla keskeisten julkishyddykkeiden
tuotannon ja huolehtimalla erityisen hankalista teknologisista ulkoisvaikutuksista. Julkisen
sektorin vaihteleva koko ja merkitys eri maissa pohjautuu edelld mainittuihin seikkoihin
seka tietysti muihinkin asioihin. Markkinoiden epdonnistuminen voi johtua muun muassa
ulkoisvaikutuksista (teknologiset ja pekuniaariset eli hintojen valityksella siirtyvat
ulkoisvaikutukset), julkishyddykkeistd (markkinoille ongelmallisia, silla ihmisten todelliset
preferenssit niihin vaikea paljastaa), olemattomasta kilpailusta (monopolit ja niin sanotut
luonnolliset monopolit), epataydellisestd informaatiosta (yksityiset markkinat eivét tarjoa
vakuutuksia monia tarkeitd riskejd vastaan) seka epdvakaasta kokonaistaloudellisesta
kehityksestd. (Tuomala 1997, 35-39.) Tehottomuutta esiintyy monissa tilanteissa ja sen
syyt ovat niin ikddn moninaiset (instituutioiden liian I6yhd/tiukka valvonta, tehottomat
toimenpiteet, prosessin tehottomuus jne.).

Etenkin julkishyddykkeitd, joita julkinen sektori tarjoaa naiden erityisen arvon vuoksi
(hyodykkeitd, kuten koulutus ja terveydenhuolto, jotka kuuluvat perusoikeuksiin”),
tuotetaan usein paretolaisesti katsottuna tehottomasti. Stiglitzin mukaan (1988)
julkishyédyke on hyodyke, jonka kayttod ei ole mahdollista sd&nnostella (kansalaisen
kulutus ei oleellisesti véahenné toisen kansalaisen kulutusmahdollisuutta) ja niiden kéytoén
sdannostely el edes ole suotavaa (Tuomala 1997, 58). Atkinson ja Stiglitz huomauttavat
myos, ettd julkishyddykkeen kulutuksen seuraaminen on erittdin monimutkaista, silla ei
voida seurata “hinnan perusteella” hyoddykkeiden ollessa ilmaisia (Atkinson & Stiglitz
1980, 483). On myo6s vaikea maaritelld kulutusta vaikkapa Kkirjastopalveluissa ja
terveydenhuollossa tietyin  mittarein:  mikd on esimerkiksi “yksi  yksikko”

terveydenhuoltopalvelua tai Kirjaston tarjoamaa palvelua? Mitattavuus on monimutkaista,
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joten tehokkuudenkin maarittely on usein hankalaa. Julkishyddykkeen tuotantoa leimaa se
seikka, ettd vaikka sille on vaikeaa “asettaa hintaa” ensinndkin sen takia, ettd itse hinnan
madrittely olisi vaikeaa niin toiseksi myds sen takia, ettd ei voi varmuudella sanoa, olisiko
se edes suotavaa (oikeudenmukaisuuden ulottuvuus). Miten maaritellda esimerkiksi hinta

sille, ettd sairas kansalainen saa hoitoa?

Julkishyodykkeen rajakustannus on nolla, silld yhden lisdyksikon tuottaminen ei lisaa
kustannuksia. Voidaan kuitenkin sanoa, ettd niukkuutta julkishyddykkeissakin esiintyy
(vaikka Stiglitzin mukaan kansalaisen kulutus ei oleellisesti vé&henn&d toisen
kulutusmahdollisuuksia) silla esimerkiksi terveydenhuollon resurssit eivat riita siihen, etta
kaikkia voitaisiin hoitaa juuri silloin, kuin he haluavat. Ei-Kiireelliset tapaukset esimerkiksi
hammashuollossa voivat joutua odottamaan pitkiékin aikoja hoitoon paasya ja alueelliset

erot voivat olla suuria — tassa kohdin eriarvoisuutta on siis olemassa.

Julkishyodykkeen yksityinen tuottaminen tehokkaasti ei yleensé onnistu, silla ongelmaksi
muodostuu kaksi seikkaa. Ensinnékin, jos lisékuluttajasta ei aiheudu lisdkustannuksia, niin
kyseessa olevan hyddykkeen tarjontaa ei pitdisi sddnnostella. Toiseksi, kayttdmaksut, joita
yksityinen sektori perisi hyodykkeen kéytostd, alentaisivat hyddykkeen kysyntédad ja
aiheuttaisivat vajaakéyttoa eli tehottomuutta. (Tuomala 1997, 64.) Yksityinen tuotanto on
kuitenkin monissa tapauksissa otettu julkisen rinnalle. Esimerkiksi sairaanhoidon jonoja
puretaan ohjaamalla kansalaisia julkisten palveluiden ké&yttéon myontamélla tata varten
tukia.

Julkishyodykkeen tehokas tarjonta kytkeytyy jo luvussa kaksi mainittuun Samuelsonin
sédantoon. Pareto-tehokkuus pétee tassékin siind mielessa, ettd jos julkishyddykkeen
tarjontaa lisatddn yhden yksikon verran, tulee yksityishyodykkeen tarjontaa vahentaa
yhden yksikon verran. Samuelsonin s&ant6d voidaan tulkita niin, ettd lisdtysta
julkishyddykkeen yksikostd saatu rajahyoty (kuluttajan saaman hyodyn lisdys tuotetusta
lisdyksikostd) on henkilon x saama hyoty + henkilon y saama hy6ty, kun
yksityishyodykkeen tapauksessa hyoty olisi  joko x:lle tai y:lle menevaa.
Yksityishyodykettd kulutetaan eri madrét, hinta on kuitenkin kultakin yksikoltd sama.
Julkishyddykkeen tapauksessa midrd on sama, mutta ’hinnat” ovat erilaiset. Tdima johtuu
siitd, ettd yksityishyddykkeen hinnat maaraytyvat markkinoilla kysynnén ja tarjonnan

mukaan, mutta julkishyddykkeen kysynnén maadritys on vaikeaa.
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Vapaamatkustajaongelmaan voidaan torméata tassa yhteydessd, jos yksilo ei ole halukas
paljastamaan todellista halukkuuttaan maksaa julkishytdykkeesta. (Tuomala 1997, 61-62.)
Tama ongelma on hyvinvointivaltiossa usein tapetilla ja vaaristdd merkittavésti
tehokkuutta ja resurssien jakoa. Kun kansalainen ei paljasta todellisia preferenssejdéan

(maksuhalukkuuttaan) tai toimi niiden mukaan, tilanne ei ole tehokas.

Ei-meriittihyddykkeen julkiselle tuotannolle 16ytyy useita eri perusteluita, jotka nojaavat
eri argumentteihin. Samoin sitd vastaan on olemassa lukemattomia perusteluita. Jos
ajatellaan taloudellisia perusteluita, niin esimerkiksi skaalaedut ovat erds suuri syy julkisen
tuotannon puolesta perustelemiseen. Jos mietitdén vaikkapa rautatieyhtion monopolia (niin
sanottu luonnollinen monopoli) Suomessa, niin talouden ndkdkulmasta on jarkevaa tuottaa
palvelut julkisesti, eika investoida mielettdmid summia Kilpailevien junayhtididen ratojen
rakentamiseksi VR:n ratojen viereen. Tietenkin tallainen monopoli estdd puhtaan
markkinatalouden toimimisen junaliikenteessa (kilpailijoita ei ole), mutta saatavat edut
ovat suurempia kuin haitat ja junalle 16ytyy substituutteja, jos lipun hinnat vaikkapa

kohoaisivat mittavasti yhtakkia.

Talouden n&kokulmasta julkinen tuotanto olisi siis hyvéaksyttdvad, jos monopolististen
rakenteiden kehitysta ei voi estad. Tehokkuushyodyt ovat suurempia, vaikkakin taydellinen
Kilpailu ei toteudu. (Tuomala 1997, 104-109.) Aivan toinen kysymys taas on se, miten
tuotetut julkiset resurssit jaettaisiin tehokkaasti? Esimerkiksi tuotetut koulutuspalvelut:
olisiko ne tehokkaampaa antaa suurimmaksi osaksi erittdin &alykkaiden lapsien
kouluttamiseksi ja loput “normaaleille koululaisille” vai tulisiko resurssien avulla pyrkia
tasaamaan tilannetta alykkéaiden ja vahemman alykkéiden oppilaiden valilla? Tahan pareto-

tehokkuus ei 0saa vastata, eikd mikaan talouden teoria.

3.2.2 Preferenssit ja kollektiivisen valinnan vaikeus

Aina, kun on monta ihmistd, on useita preferensseja ja kasityksia siitd, mika olisi oikein ja
parasta (on miltei mahdotonta, ettd kaikki olisivat yhtd mieltd aivan kaikesta, tosin voihan
nainkin olla). Demokraattisissa valtioissa toteutuu enemmiston tahto, jolloin suurin osa

kansalaisista saa preferenssejaan vastaavan tuloksen.
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Miten mééritelld yleinen tahto? Miten maééritelld enemmiston tahto? YKksi suurista
dilemmoista onkin ns. Arrow’n mahdottomuustulos (Tuomala 1997, 90-92) jonka kautta
hén osoittaa, ettd “yleistd tahtoa” madriteltdessd on vaikeaa (mahdotonta) paatyd yhteen
niin sanotusti oikeaan ratkaisuun. Lopputulos riippuu aina kéaytettavasta paatossaannosta ja
demokratiassa Arrow’n kollektiivisen valinnan sdédnnét (U, P ja 1) eivét voi toteutua —
ainoastaan diktatuurissa. Arrow’n kehikossa eri yksiloiden hyotyvertailu tulee

mahdottomaksi.

Boadway ja Bruce (1984) nostavat esiin kritiikin utilitaristista hyotysummaa kohtaan. On
mahdotonta vain “ynndtd” yksittiisten kotitalouksien hyodyt ja tehdd timén perusteella
johtopaatoksia. Suurimpana ongelmana he nakevét sen, ettd kotitalouksien hyodyt ja
preferenssit olisivat vertailukelpoisia keskendan, mitd utilitaristinen teoria edellyttaa:
“without a comparability assumption, adding household utilities would be like adding
apples and oranges and therefore meaningless” (oma suomennos: ilman oletusta
vertailukelpoisuudesta, kotitalouksien hydtyjen lisdédminen olisi kuin omenoiden ja

appelsiinien lisaystéa eli siten merkityksetontd). (Boadway & Bruce 1984, 61.)

Riippuu paljolti paatossadnnosta eli siitd, milld keinoin p&atokset tehddan, mika on
lopullinen tulos. Samojen vaihtoehtojen joukosta voidaan saada useampi “oikea” tulos
riippuen tdysin siitd, minkalaista danestysmenettelya esimerkiksi kaytetdan. Kysymys
siitd, miten ja miltd pohjalta paatokset resurssien allokaatiosta tehddén instituutioissa, on
vaikea. Tuomala (1997, 84) kysyykin, onko olemassa poliittista menettelytapaa, joka

johtaa pareto-optimaaliseen julkishyodykkeiden tarjontaan?

Niin kutsuttu Lindahl-menettely antaa yhden mahdollisen vastauksen Tuomalan
kysymykseen edelld. Lindahlin mallissa jokainen kansalainen saa “henkilékohtaisen”
hinnan hyodykkeille ja tdmé hinta riippuu h&nen vero-osuudestaan (Lindahl-hinta). Mallin
ollessa tasapainoinen ndma Lindahl-hinnat muodostuvat sellaisiksi, joilla kukin yksild
aanestad saman verran julkishyodykettd. Toisin sanoen, paastéisiin yksimieliseen
tulokseen. Jos kahden henkilon tilanteessa (henkilot X ja Y) X:n vero-osuus kasvaa, niin
hanen kysyntdnsd pienenee kéytettdvien tulojen ollessa pienemmé&t, mutta hénen
aaniméaransa kasvaa vero-osuuden mukana. Lindahl-menettelyssa on kuitenkin omat
ongelmansa: se olettaa, ettd &anestijd daanestdd aitojen preferenssiensa mukaisesti ja

toiseksi, ettd yksimielisyys vero-osuuksista on saavutettavissa.  Esimerkiksi
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enemmist0séanté on  huomattavasti  helpompi toteuttaa, kun yksimielisyyden
saavuttaminen. (Tuomala 1997, 84-85; myots Atkinson & Stiglitz 1980, 509-512.) Eri
paatdssaantdja on lukematon maara ja Lindahl-menettelyssd nousevat esiin tutut ongelmat
vapaamatkustajiin  liittyen: kannattaako henkilon ddnestdd ja toimia oikeiden

preferenssiensa mukaisesti vai ei?

Julkishyodykkeiden tuotanto ja allokointi ovat ihmisten kollektiivisten preferenssien
yhteenlasketun summan tulos, joka saavutetaan aina yhteiskunnasta riippuen eri tavoin.
Edustuksellisessa demokratiassa kansan vaikutusmahdollisuudet ovat melko epdsuorat, jos
ajatellaan ettd se valitsee joukon ihmisid, joka taas paattdd laeista ja s&annoisté, joiden
pohjalta instituutiot ja toimintamallit luodaan. Yksittdisen ihmisen preferenssit eivat siis
juurikaan vaikuta, vaan enemmistdsdanté on kéytdssd oikeudenmukaisuuden
ulottuvuudella hoystettyni (vaikka demokraattisesti olisikin “oikein” ettd 51 % ollessa sité
mieltd, ettd lopuille 49 % kansalaisille ei tarvitsisi maksaa esimerkiksi tukia ollenkaan, niin
nain tuskin tapahtuu). Joten enemmistosaantokaan ei ratkaise paatoksia —

oikeudenmukaisuus liittyy kaikkiin paatdksiin hyvinvointivaltiossa, sdéanndista huolimatta.

Erds huomio voisi myos olla se, minkélaisia ulkoisvaikutuksia (vaikutus, joka “tulee
sivutuotteena”, seuraa hyodykkeen kulutusta) julkisesti tuotetuilla palveluilla on.
Positiiviset ulkoisvaikutukset, kuten (ilmaisen) koulutuksen tarjoama sivistyksen ja
tulotason nousu ovat melko varmasti kollektiivisesti hyvéksyttyja ja kannatettuja asioita,
mutta negatiiviset ulkoisvaikutukset ja niistd huolehtiminen on toinen asia.
Ulkoisvaikutukset eivat myoskaan heijastu markkinahinnoissa eli ne ovat merkittava
taloudellisen tehottomuuden syy (Tuomala 1997, 71). Julkinen valta voi saasteiden
kohdalla esimerkiksi paastdmaksujen (niin sanottu Pigoun vero, jonka yritys maksaa
saastuttamisestaan — kannustaa vahentdmaan paastoja), paastonormien (legislatiiviset rajat
saastuttamiselle) ja kaupattavien paastolupien (saastuttaja maksaa) kautta sd&nnostella
negatiivisia ulkoisvaikutuksia ja niiden kustannuksia. Positiivisista ulkoisvaikutuksista

voidaan puolestaan maksaa niiden tuottajalle palkkio. (Tuomala 1997, 75-81.)

Kaiken kaikkiaan, kdytettdvissa olevan paatossadnnon valinta on monimutkainen ja ei voi
sanoa, ettd mikaan péatdssaantod tuottaisi vaaristymattoman tuloksen, silld aina on kiinni
sekd paatossaannosta ettd ddnestijien toiminnasta, millainen tulos saadaan.

Sopimusteorioihin nojautuen (hyvinvointi)valtiossa on pééatetty yhteisistd saannoista
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paattdd asioista, jolloin paatokset ovat legitiimeja. Preferenssit ovat aina vastakkain
resursseja jaettaessa, mutta valitun p&atdssadnnon mukaan tehdyt ratkaisut ovat

oikeudenmukaisia.

3.2.3 Tulot ja menot

Hyvinvointivaltio taytyy tietysti rahoittaa jollain tavoin, jotta se voi instituutioidensa kautta
edelleenjakaa hyvinvointia (resursseja). Pohjoismaisen hyvinvointivaltion suurin keino
kerdtd rahaa on verotus. Tuloverotus, yritysten ja toimintojen verotus, varallisuuden
verotus seké eri hyddykkeiden sisaltdmat erilaiset verot yms. muodostavat jaettavan potin,
veropohjan (Tuomala 1997, 146-147). Tietysti valtiolla on sijoituksia ja liiketoimintaa,
joista saadaan tuottoja, sekd mahdollisesti lainarahaa, jolla se rahoittaa toimintojaan, mutta
tdmén luvun padpaino on verotuksen kuvaaminen lyhyesti ja sen kuvaaminen
suurpiirteisesti, mihin kootut resurssit edelleen menevét. Kuten jo johdannossa todettua, on
erittdin monimutkaista “seurata” resurssien kiertoa ja lopullista sijoittautumista, mutta
paapiirteet on mahdollista hahmottaa. En aio seuraavassa kéyda l&pi verotuksen
historiallista perustaa tai veroteorioita kaikkineen, silla se veisi kohtuuttoman kauan ja ei
olisi edes relevanttia tyoni kannalta. Keskeistd on hahmottaa se, milla keinoin valtio keraa

varoja ja mihin ne edelleen jaetaan.

”Verojdrjestelmidn tulee huolehtia Suomen julkisen talouden rahoitustarpeen
tyydyttdmisesta tehokkaasti ja samalla yleiseen yhteiskuntapolitiikkaan soveltuvalla
tavalla. Verojarjestelman tulee olla veropohjaltaan kestdvé, siséiseltd rakenteeltaan

johdonmukainen ja kansainvilisesti kilpailukykyinen.” (www.vm.f1)

”Verotusvoima on merkittdvin seikka, joka erottaa julkisen yksityisestd sektorista”
(Tuomala 1997, 142). Verojen suuri aste (veroaste kuvaa julkisyhteisdjen kerdédmien
pakollisten verojen ja veronluonteisten maksujen vuosikertymaa suhteutettuna saman
ajanjakson  bruttokansantuotteeseen, madritelma www.tilastokeskus.fi) on ollut
Pohjoismaisissa hyvinvointivaltioissa vallitseva trendi jo pitkaan (esimerkiksi vuonna 2005
Suomen veroaste 44 %, vuonna 1992 45.9 %, www.vero.fi). Pohjoismaat ovat vertailtaessa
muihin (OECD-) maihin selkedasti korkean tuloverotuksen omaavia maita (Tuomala 1997,

146 seka esimerkiksi verohallinnon tilastot, www.vero.fi, verotilastot). Verojen suuri
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merkitys tulopuolella budjetissa, josta resursseja edelleen allokoidaan, nakyy selkeasti
kappaleen 4 taulukoissa.

Verotuksella voidaan n&hdd olevan kolme selkedd, toisistaan erotettavaa tarkoitusta:
uudelleenjako, verotulojen kerd&minen ja resurssien allokaation korjaaminen (Tuomala
1997, 147). Sille voidaan my0s jarjestelménd asettaa esimerkiksi seuraavat ehdot:
verojarjestelman tulisi mahdollisimman védhan muuttaa tehokasta (pareto-tehokasta)
resurssien allokaatiota (haitallisten taloudellisten kannustimien synnyn minimointi), sen
tulisi olla vertikaalisesti (veronmaksun jakaantuminen maksukyvyn perusteella) sek&
horisontaalisesti oikeudenmukainen (saman maksukyvyn omaavia kohdellaan samalla
tavalla), sen tulisi olla sopusoinnussa maan kansainvalisten taloussuhteiden kanssa, sen
tulisi olla selvapiirteinen ja kohtuullinen hallinnollisilta kustannuksiltaan. (Tuomala 1997,
150-151.) Verojarjestelmén vaatimukset ovat siis (erityisesti hyvinvointivaltiossa) melko
korkeat, silla sen avulla suurin maan yksittadinen rahoittaja, valtio, tarjoaa kansalaisilleen
turvaa ja palveluita. Verotus on jarjestelména erittdin monimutkainen ja muutokset siina

ovat vaikeasti arvioitavissa.

Atkinson (2000) on hieman eri mieltd verotuksen merkityksestd tulonjakoon. Hénen
mukaansa “verotuksella kokonaisuudessaan on suhteellisesti hyvin pieni rooli tulojen
uudelleenjaossa” (Atkinson 200, 2). Suurempi rooli on budjetin tulonsiirroilla ja silld,
miten ne toteutetaan. Atkinsonin esimerkissa Suomesta han osoittaa kuvion avulla, etta
vaikka Suomessa esimerkiksi edellisen matalasuhdanteen aikana 1980- ja 90-lukujen
taitteessa Gini-kerroin markkinatuloille nousi 10 yksikkoa ja ty6ttomyysaste vuonna 1994
oli 16%, niin valtion budjettipolitiikalla ja tulonsiirroilla epéatasa-arvo kéytettavissa
olevissa tuloissa ei kasvanut (Atkinson 2002, 8-9). Kauitenkin, matalasuhdanteen
kaannyttyd noususuhdanteeksi, tulonsiirtojen vaikutusta véhennettiin, ja tdmé& johti
tilanteeseen, jossa kaytettadvisséd olevien tulojen Gini-kerroin on korkeammalla kuin
markkinatulojen (Atkinson 2000, 10). Kaytettdvissd olevien tulojen epétasa-arvoistuva
jakaantuminen ei ole valttamatta ulkoisten paineiden, kuten kasvavan riippuvuussuhteen,
aiheuttamaa, vaan se juontaa juurensa tulojen edelleen jakamisen jattdmisesta vahemmalle
huomiolle ja kehittdmiselle (Atkinson 2002, 30). On hyvin vaikeaa sanoa, kuinka suuri
verotuksen merkitys on tulonjaollisissa kysymyksissa, mutta on selkeda ettd suuri se joka
tapauksessa on! Tulonsiirrot kun rahoitetaan padosin veroja kerddmaélla, niin kuin muutkin

budjetin menot.
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Ongelmaksi verotuksen ja tulojen suhteen muodostuu Atkinsonin mukaan (2002, 13) se,
ettd demografinen siirtyma (esimerkiksi suuren ihmismaaran eldkoityminen) tarkoittaa sita,
etta pienempi osa vaestéd maksaa (hyvinvointivaltion periaatteiden mukaisesti) elakkeella
oleville verojensa kautta tukea. Vaihtoehdoksi jaa joko veroprosentin pitdminen samana,
jolloin eldkkeet laskevat, tai veroprosentin nosto, jolloin tyotatekevalle vaestolle ja&
vahemman tuloja kéayttoonsd. Ongelmat ovat tuttuja monelle valtiolle, jossa véaesto
vanhenee suurin ikaluokin. Kumpi tahansa vaihtoehto onkaan kéaytossa, tuloerojen
lisdédntyminen on vidistimitontd, ellei valtio reagoi budjettipoliittisin toimin ja “korjaa”

siirtymaa.

Jos katsotaan verotusta tehokkuuden ja oikeudenmukaisuuden nékokulmista, voidaan
torméatd tuttuihin tehokkuus-oikeudenmukaisuus — ristiriitoihin. L&hes kaikki verot
vadristavat talouden tehokkuutta jollain tapaa, silld ne eivit ole “luonnollisia”. Ainoat
verot, jotka eivat olisi vaaristavid, olisivat sidottuja tiettyyn henkilén muuttamattomaan
ominaisuuteen, esimerkiksi taman sukupuoleen tai ihonvériin. Talloin yksil6 el voisi itse
vaikuttaa maksamansa veron méaaréan. Oikeudenmukaisuus taas on, kuten edelld mainittua,
vertikaalista tai horisontaalista. (Tuomala 1997, 151-154.) Verotus onkin suuri yksittainen
asia, josta kiistellaan poliittisella areenalla usein ja hartaasti. Aina, kun veroja nostetaan, se
aiheuttaa varmasti vastustusta. Tosin myds verojen laskeminen voi aiheuttaa vastustusta
tietyissd piireissa, niin kuin huomattiin edellisistd (vuoden 2008) istuvan hallituksen

veronkevennyksistd, joita oppositio kritisoi vaarin kohdennetuiksi.

On vaikeaa maaritelld se, mika esimerkiksi on henkilén todellinen maksukyky. Onko
oikein, ettd saman verran ansaitseva sinkku ja neljan lapsen vanhempi maksaa saman
verran veroja? Kaytettavissa olevat reaalitulot ovat ehkd samat, mutta toisen hyvinvoinnin
tasoa voisi pitdd korkeampana. Jos sinkkua tai lapsen omaavaa taas verotettaisiin
lujemmalla kadella tdméan lapsettomuuden tai lapsien lukumaarén perusteella, niin tatdké&an
tuskin voitaisiin pitdd oikeudenmukaisena saati sitten tehokkaana, silld se loisi
kannustinloukkuja hankkia tai olla hankkimatta lapsia taloudellisen hyoddyn takia.
Uudelleenallokaation avulla tatdkin on pyritty korjaamaan kasvattamalla esimerkiksi
lapsilisien avulla lapsiperheiden k&ytettdvissa olevia reaalituloja. Osoituksena t&std ovat
juuri tuloihin sitomattomat tuet, kuten lapsilisat — niit4 saavat seké hyvin, ettd huonommin

ansaitsevat ihmiset.
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Atkinson nostaa esille sen, ettd verotuksen muutokset ja tulonsiirtojen muutokset voivat
vaikuttaa myos tyovéeston kaytdkseen ja tata kautta tehokkuuteen. Esimerkiksi toisen tyon
etsiminen, tydeldmasta pois jadminen tai ylennyksistd kieltdytyminen voivat luoda
kannustinloukkuja. (Atkinson 2002, 14-15.) Hyvinvointivaltiossa ilmidé on ikdvan tuttu,
kun edes mietitddn, onko henkilon kannattavampaa jaadé kotiinsa tukirahoin elatettavaksi
vaiko menna pienipalkkaiseen tyohon. Jarjestelmé ei ole onnistunut korjaamaan tata
kannustinloukkua, minka pitéisi olla oikeudenmukaisuuden kautta sekd myos jarjella
ajateltuna selvio, kenenk&an ei tulisi joutua edes miettiméan, ottaako ty6td vastaan vai

jaako kotiinsa elamaén sosiaalituella.

Tehokkuus ja tehottomuus ovat myos sidoksissa kerattyyn veroon. Esimerkiksi
hyddykeverot voivat merkittavasti vaaristad kulutusta: jos tuotteen x hinta kohoaa vaikkapa
30 %, niin kuluttaja voi sen sijaan hankkia tuotteen y. Ratkaisuksi kyseessd olevan
kaltaiseen ongelmaan voisi ehdottaa esimerkiksi konttéveroa, jolloin verovelvollinen
maksaisi tietyn konttdsumman veroa per vuosi ja sitd ei endd perittaisi esimerkiksi
tuotteiden hinnoissa. Ongelmallista on kuitenkin téllaisessakin tapauksessa oikeanlaisen
“kontdn” maédrittely ja sen perusteet. (Tuomala 1997, 168-169.) Eri ihmisten erilaiset
ominaisuudet eivat paasisi esiin, jos jokaiselle maarattaisiin veroksi X euroa per vuosi
(Tuomala 1997, 183). Toisaalta, verottajan olisi todella vaikea saada informaatiota
kotitalouksista niin tarkasti, ettd tallaisen veron pystyisi maarittaméén (Tuomala 1997,
221). Myos saastdaminen vaikuttaa voimakkaasti verotuksen tehokkuuteen ja kulutukseen
(sééstdminen on potentiaalista, tulevaa, kulutusta) (Tuomala 1997, 172-173). Kuten siis
huomataan, kaikissa veroissa on omat ongelmansa — ovat ne sitten kdnttasummia,
hyodykkeiden kulutukseen tai henkildn tulotasoon sidottuja. Mikaéan verotusjarjestelma ei

ole taydellinen.

Kysymys siitd, miten minimoitaisiin verotuksen tehokkuuskustannukset, on tarked. Miten
verot tulisi asettaa niin, ettd vaadittu verotulo olisi mahdollista kerdtd ja samalla
aiheutettaisiin mahdollisimman pieni kuluttajan hyvinvoinnin lasku? Toisin sanoen, miten
olisi tehokkainta verottaa? Niin sanottu Ramseyn sdantd esittdd, ettei tasavero (sama
veroprosentti kaikkiin hyoddykkeisiin) joka ei muuta hyodykkeiden suhteellisia hintoja
ollenkaan, ainakaan ole oikea ratkaisu. Eli eri hyddykkeiden verotuksen tulisi olla

eritasoista tehokkuustappioiden minimoimiseen — “kun hyoddykkeiden vélilld ei ole
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keskindisia riippuvuuksia, veron tulisi olla k&&ntéen verrannollinen niiden hintajoustoihin
nidhden” (hintajoustolla tarkoitetaan tuotteen kysynnidn suhteellista muutosta eli joustoa
tuotteen suhteellisen hinnan muuttuessa). Eli mitd suurempi hintajousto, sitd pienempi
veron tulisi olla ja sama toisinpdin. Talloin suhteelliset muutokset eri hyoddykkeiden
kysynnoissa olisivat samankaltaisia. (Tuomala 1997, 186-188.) Tarvitaan siis erilaisia
veroja eri hyodykkeille, jotta verotus olisi tehokasta.

Jos ajatellaan esimerkiksi maitoa, niin hinta ei ole kovin suuri tekija sen kulutuksessa:
kuluttaja ostaa yleensa maitopurkin, maksaa se 80 senttid tai 1,2 euroa. Alkoholin kohdalla
taas veroprosentin nosto voisi vahentéda sen ostamista (kotimaassa, niin sanottu viinaralli
ulkomaille mitd todenndkdisimmin kasvaa ainakin esimerkiksi Suomen tilanteessa).
Toisaalta substituuttien maarékin vaikuttaa: jos normaali maito kallistuisi reippaasti ja
tarjolla olisi halpaa riisimaitoa, niin kuluttajat voisivat siirtyd sen juomiseen. Trendi voi
ulottaa myds alkoholiin: jos olut kallistuu, kuluttajat voivat siirtyd vakeviin viinoihin tai
halvempiin vaihtoehtoihin. VVoipa kdydéa niinkin ettd hiivan ja sokerin myynti kasvaa rajusti

ja kotipolttoista aletaan tehtailla.

Yleistetyn Ramseyn sadnnén mukaan voidaan myos saatdd veroasteet niin, ettd niiden
kautta voidaan vaikuttaa oikeudenmukaisemmalla tulonjaolla. Eli yhteiskunta voi haluta
maksaa veron tehokkuuskustannukset ja “auttaa” télla tavoin huonommassa asemassa
olevia kuluttajia ja talouksia. (Tuomala 1997, 191.) On huomattava, ettd jos “yhteiskunta
maksa tehokkuuskustannukset”, se tarkoittaa verorahoilla maksamista. Todellisuudessa
“yhteiskunta” ei maksa mitddn, vaan sen osat, kansalaiset. Kaikki tulojensa sek& muiden

tekijoiden (kuten omaisuus, jota verotetaan) mukaan.

Atkinson ja Stiglitz (1980) ovat maéritelleet kolme melko laajaa tekijéa, jotka vaikuttavat
yksittdisen henkilon tuloihin. Nama ovat niin sanottu sosiaalinen pddoma, joka maarittaa
yksilon mahdollisuuksien setin (opportunity set), erilaiset paatokset (yksilon omat
paatokset tekemastdan tyomadrastd, saastamisestd, kuluttamisesta jne.) seké onni (yksilot,
joilla on samat mahdollisuudet ja he tekevat samankaltaisia p&&atoksié, voivat silti paatya
aivan eri tilanteisiin). Julkiset paatokset vaikuttavat joka osa-alueeseen. (Atkinson &
Stiglitz 1980, 267.) On siis hyva kiinnittdd huomiota myods yksiloon itseensa ja hénen

vaikutukseensa mahdollisuuksiinsa — ei pelkéstdan talouden mekanismeihin. Yksilo ei ole
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avuton, joka pydrii ja heittelehtii yhteiskunnan armoilla, vaan han kykenee omilla teoillaan

ja mahdollisuuksillaan vaikuttamaan siihen, minké&laista elamaa han elaa.

Verorahojen kerdys tapahtuu monin eri tavoin ja samoin verot ovat erilaisia.
”Suurimmista” veroista tulovero on progressiivinen eli tulot vaikuttavat veroprosentin
suuruuteen. Esimerkiksi hyodykkeiden arvonlisavero ja kunnallisverokin tavallaan taas
ovat regressiivisia, silla sama prosentti veroa maksetaan ansioista huolimatta. (Tuomala
1997, 156-157.) Verotulojen kerddminen aiheuttaa tietysti myos kustannuksia, mika on
tehokkuustappio. Hallinnolliset kulut ovat vaistamattomi& verotulojen kerdamisessa, myos
tehokkuus- tai hyvinvointikustannuksia aiheutuu. (Tuomala 1997, 167.) Onkin tarkoin
puntaroitava sitd, missa suhteessa kerattyjen verojen tehokkuustappio on suhteessa keratyn

Veron maaraan.

Miten kerétyt verorahat sitten vaikuttavat hyvinvointiin budjetoinnin ja jélleenallokaation
kautta? Monilla eri tavoin. Lainatakseni Tuomalan esimerkkid (Tuomala 1997, 156),
”menot hévittdjdkoneisiin vaikuttavat eri lailla tulonjakoon kuin menot terveydenhoitoon”.
Yksi  merkittdvd aspekti on sosiaaliturva- ja verojarjestelmien keskindinen
yhteensovittaminen. Tuloverotuksen vahennykset/helpotukset ovat suoraan verrattavissa
sosiaalietuihin. Se, ettd monet sosiaaliedut ovat tulosidonnaisia (tehokkaita), voi
pahimmillaan kuitenkin johtaa siihen, ettd syntyy kdyhyysloukkuja, joissa tuet hupenevat
ja tuloverotus kasvaa. (Tuomala 1997, 234.) Toisaalta, jarjestelmissa joissa ei ole niin
suuressa merkityksessa tulosidonnaisuus, kannustinloukut voivat olla suuri ongelma.

Jalleen paastaan vapaamatkustaja-ongelmaan.

Rawlsin vahimmaistoimeentulon oletetaan olevan rahoitettu juuri esimerkiksi suhteellisilla
veroilla (tulo- ja/tai kulutusverot yms.) siten, ettd v&himmaistoimeentuloa saadelldan
tulonsiirroin.  Talléin  vdhimmaistoimeentulon kohottaminen edellyttdd veroasteen
kohottamista, mika vaikuttaa tietyn pisteen jalkeen joko sdastamisen tai tehokkuuden
tappioina tuleviin sukupolviin asti. Rawlsin mukaan molemmissa tapauksissa on saavutettu
oikea vahimmaistaso ja eroperiaate on tyydytetty — sukupolvien valinen ongelma on tosin
edessd. (Rawls 1988, 167.) Rawls myo6s tyrmaa oikeudenmukaisuusperiaatteen turvin
yliopistojen, taiteen ja kulttuurin rahoittamisen verorahoin niiden itseisarvon takia. Ainoa
syy tukemiseen on se, ettd ndm4 instituutiot edistavat toiminnallaan suorasti tai epasuorasti

yhteiskunnallisia oloja (varmistaen yhtéldisida vapauksia) ja huono-osaisimpien asemaa.
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(Rawls 1988, 191.) Rawlsin ”jako-osaston” toinen o0sa koostuu, kuten jo edelld
Oikeudenmukaisuusteoriasta puhuttaessa mainittua, verotusjarjestelmastd, jolla kootaan
yhteiskunnalle varat oikeudenmukaisuutta varten eli tulonsiirtoihin ja julkishyddykkeisiin,
joilla tyydytetaan eroperiaate. Rawls on suhteellisen verotuksen kannalla puhuessaan tulo-
ja kulutusveroista vaihtoehtoina. (Rawls 1988, 163-164.)

Hyvinvointivaltion valitsema verotuspolitiikka, jota se harjoittaa, voi olla monenlaista.
Atkinson esittelee esimerkin, jossa eléakodityneiden joukko kasvaa yhtékkisesti (niin kuin
Suomessa suuret ikaluokat, kun ne jaavat elakkeelle). Téassé vaiheessa tulee suuri kysymys
siit4, ettd valtion on pakostakin muutettava politilkkaansa. Se voi jattdd verotuksen
ennalleen tai korottaa sitd, mutta eri ongelmia seuraa véistamatta kustakin vaihtoehdosta.
Jos kumpikin vaihtoehdoista yhdistetdan, riippuvuuden kasvu voi johtaa hyvinvointivaltion
laajentamiseen. Atkinson Kritisoi Rawlslaista ajatusta siitd, ettd huono-osaisimpien
asemasta ldhteminen ei ota huomioon koko kansalaisten painoarvoa. Politiikan muutos
elakoitymisen suhteen on myds muuttunut arvoltaan: elékeldiset eldvat pidempéén ja
terveempind, mika vaikuttaa luotavaan ja harjoitettavaan politiikkaan. (Atkinson 2000, 16-
17, 26.) Tehokkuus ja verotus ja&vét usein taka-alalle varsinkin vaeston demografian
muuttuessa, silla arvolatautunut keskustelu on ollut hyvinvointivaltion agendalla

tehokkuutta kovemmassa danessa. Oikeudenmukaisuus jyraa tehokkuuden.

Verotuksen ohella “budjettikakkua” voidaan kasvattaa esimerkiksi lainaa ottamalla.
Valintaa velan ja veron vélilld on Tuomalan (Tuomala 1997, 274) mukaan pidetty julkisen
sektorin rahoituksen yhtena perustavimmista kysymyksista. Erds tulonlahde ovat myds
organisaatiot, kuten Suomelle EU, joilta saadaan tukia. Julkinen velka, joka koostuu
aikaisemmista budjettialijadmistd (menoja on enemman kuin tuloja), vaikuttaa
investointien kautta tuleviin palkkoihin, tuottavuuteen ja ndiden kautta myds tulonsiirtoihin
(Tuomala 1997, 273). Budjetti Suomessa pyrkii tietysti olemaan tasapainoinen. Tarkemmin
budjetin koostumusta ja sen jakautumista eri hallinnonaloille tarkastellaan seuraavassa
luvussa (luku 4), joten tyydyttakoon tassa yhteydessé toteamaan, ettd keratyt varat jaetaan

edelleen ministerididen kautta eri hallinnonaloille.
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3.3 Oikeudenmukaisuus ja tehokkuus

Tassd yhteydesséd otan vield nopeasti kiteytettynd késittelyyn tarkedn suhteen, jota
joudutaan pohtimaan aina resursseja jaettaessa budjetoinnin keinoin. Kyseessa on
oikeudenmukaisuuden ja tehokkuuden mutkikas suhde, jota olen edelld kdynyt jo l&api.
Néiden kahden vdlille pyritadn hyvinvointivaltiossa 16ytdmaan oikea tasapaino, jonka
kanssa oltaisiin oikeudenmukaisia ja tasa-arvoisia yhteiskunnan kaikkia jasenié kohtaan.
Suhteen tulisi myo6s sdilyttda resurssien edelleen jako tehokkaana ja kannattavana

prosessina, jotta sita olisi ylipaatan suotavaa harjoittaa.

Oikeudenmukaisuuden ja tehokkuuden sovittaminen samaan resursseja jakavaan
systeemiin on haasteellista. Jos otamme lahtokohdaksi tutun pareto-tehokkaan tilanteen
resurssien jaossa, on oikeudenmukaisuus (hyvinvointivaltiossa, Esping-Andersenlaisittain)

vaikeaa ellei mahdotonta saavuttaa. Siksi paadytdan ’second best” -vaihtoehtoon.

Pareto-tehokkuuden kuvaamiseksi ei tarvita kuin hyvin heikkoja oletuksia kotitalouksien
hyodyista ja oletuksista, siksi se ei anna tarkkoja tuloksia, vaan kertoo pelkastaan, olisiko
tilanne x vai tilanne y parempi (tehokkaampi) (Boadway & Bruce 1984, 62). Siksi talta
kannalta katsottuna oikeudenmukaisuuden ulottuvuuden saaminen pareto-tehokkuuden
tutkimiseen ei suoralta kadeltd onnistu teorian itsensa pohjalta: tarvitaan jokin muu teoria
analysoimaan ns. eettistd puolta. Tehokkuusajattelu paretolaisittain ei anna vastauksia sille,

miten resurssit tulisi jakaa oikeudenmukaisesti.

Oikeudenmukaisuuden  analysointiin  tarjoaa  vastauksen  esimerkiksi ~ Rawls.
Taloustieteellisessa Kirjallisuudessa han onkin ehka eniten siteerattu ajattelija, kun
puhutaan resurssien jaosta. Maxmin-saantd nostetaan ladhes poikkeuksetta esiin, kun

puhutaan tulojen oikeudenmukaisesta jakautumisesta.

Jos katsotaan hyvinvoinnin talouden perusteoreemoja eli niin sanottua nakyméattdman
kaden teoreemaa sek& desentralisaatioteoreemaa tehokkuusehtoina, voidaan todeta niiden
olevan voimassa vain hyvin harvoin, sill4 niiden olettamat olosuhteet eivét ole voimassa
kovinkaan useassa tilanteessa. Kuitenkin, pareto-tehokkuudesta hyvinvointivaltiossa

puhuttaessa, teoreemat ovat tarkedakin tarkeampid. Siksi voikin ehkd kysyd, onko
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relevanttia pohjata talouden suunnittelua ja ohjausta sellaisten ehtojen pohjalle, jotka eivat

ole voimassa/toteudu kuin ani harvoin?

Mielestani voi. Boadway ja Bruce ovatkin erinomaisesti tuoneet esiin teoreemojen
soveltamisen ja valtion (instituutioiden) korjaavan politiikan voiman (ks. luku 3.2.1, 56-
57). Téssa juuri Kiteytyykin olennaisin tehokkuusajattelun ja oikeudenmukaisuuden
yhteensovittamisessa: soveltaminen. Pareto-ehtojen tiukka noudattaminen vaatii (lahes)
mahdottomat olosuhteet ja taustaoletukset, mutta second best” -tilanteessa instituutioiden
harjoittamien korjaavien toimenpiteiden kautta voidaan saada kuitenkin suuri osa pareto-
ehdoista toteutumaan ja tat4 kautta myos oikeudenmukaisuutta kasvatettua kasvaneilla

resursseilla.

Rawlsin oikeudenmukaisuutta ohjaavat kaksi periaatetta (jokaisella ihmiselld tulisi olla
samat oikeudet laajimpaan mahdolliseen perusvapauteen, joka on sovitettavissa yhteen
muiden samanlaisten vapauden kanssa seka yhteiskunnalliset ja taloudelliset periaatteet
tulisi jarjestaa sellaisiksi, ettd on jarkeenkaypad odottaa niistd etu jokaiselle ja toiseksi, etta
ne liittyvat kaikille avoimiin asemiin ja virkoihin, Rawls 1988, 46) ja etenkin toisen
periaatteen ensimmainen osa, joka voidaan liittad eniten resurssien allokointiin ja
talouteen, Kiteyttdd hyvin oikeudenmukaisuuden perusideat. Tehokkuusajatteluunkin
voidaan liitt4d se, ettd asioita tulisi aina tarkastella huonoimmassa asemassa olevan
nakokulmasta — ei kuitenkaan kirjaimellisesti. Jos talouspolitiikkaa ja budjetointia
harjoitettaisiin aina huonoimmassa asemassa olevan mukaan, niin demokratia ei toteutuisi.
Kuitenkin, jos jokaisen on jarkeenkdypaa olettaa etua yhteiskunnallisista ja taloudellisista
periaatteista, itsekkyys véhenee. Jokaisen saadessa osan kakusta “me-henki” voi nousta
“mind-hengen” yldpuolelle. Yhteiskunnan huolehtiessa jdseniensd primitiivitarpeiden
tyydytyksestd (kaikilla on ruokaa ja asunto), kansalaiset eivét taistele toisiaan vastaan

olemassaolostaan vaan pystyvét ajattelemaan toistensakin etuja.

Véitan, ettd pareto-ehdot (yleisemmin tehokkuus) resurssien allokaatiossa ja niiden
kerddmisessd (verotus) ovat valttdamattomid oikeudenmukaisuuden toteutumiselle. Ne
rakentavat sen pohjan, jolla saadaan talous py6riméén ja kerattyd resursseja yhteiseen
pottiin jaettavaksi kaikille kansalaisille eri tavoin. Esittéisin erdanlaista symbioottista
suhdetta oikeudenmukaisuuden ja tehokkuuden valille — en niink&&n ristiriitaa. Talouden

tarvitsee olla tehokas, jotta saadaan resursseja jaettavaksi. Toisaalta, jarjestelmén (valtion
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ja instituutioiden) tulee olla oikeudenmukainen, ettd ihmisilld on kannustimia tehd&
tehokkaasti toitd ja maksaa veroja, jotta saadaan resursseja. Jos kansalaiset kokisivat
jarjestelman epdreiluksi, miksi he haluaisivat ruokkia sita? Paatokset resurssien kaytosta
tehddan hyvinvointivaltiossa kuitenkin aina yhteistuumin (edustuksellisen demokratian
toteutumisen kautta), joten ainakin voisi olettaa resurssien kaytdon olevan
oikeudenmukaista. Ja kuten jo aiemmin sanottua, paatosten oikeudenmukaisuus tulee esille
siind oikeudenmukaisuuden puolessa, ettd vaikka 51 % paattajista voisi riistad loppua 49 %

enemmistopaatéssaanndn mukaan, he eivat sita tee.

70



4 BUDJETOINNIN KOMPLEKSIUS POLITIIKASSA — MITA,
KENELLE JA MITEN?

Tassa luvussa tarkoituksenani on paneutua budjetoinnin analysointiin empirian kautta eli
kaymalla 1api muutaman eri vuoden talousarvion (l0ytyvat valtiovarainministerion
Internet-sivuilta) sekd haastattelemalla budjetointiprosessissa kiintedsti mukana olevia
henkiloitd. Haastattelut suoritettiin Helsingissa 6.4.2009 sek& 15.4.2009 nauhoittaen ja
jalkeenpdin litteroiden. Yksi haastattelu suoritettiin 28.3.2009 sahkdpostitse. Haastateltavat
saivat kysymykset alustavasti ryhmiteltyind teemoihin sahkopostitse etukateen muutamaa
viikkoa ennen varsinaisia haastatteluja. Haastateltavana olivat valtiovarainministerion
(VM) finanssineuvos, finanssisihteeri ja kaksi ministerion erityisavustajaa. Viittaan
haastateltaviin anonyymisti heiddan omien toiveidensa mukaisesti eli en siteeraa ketdan
nimeltd mainiten. Lyhenteind tekstissa kaytan seuraavia kuvaamaan kutakin haastateltua
henkilo&: finanssisihteeri FS, finanssineuvos FN, ministerion erityisavustaja 1 EA 1 seka
ministerion erityisavustaja 2 EA2. Viittaan haastatteluihin kayttamalla kyseisia lyhenteita
sekd paivamaaria enkd koe tarpeelliseksi lisatd jokaisen viittauksen perdan
“henkilokohtainen tiedonanto”, silld oletan lukijan ymmaértdvin kyseessd olevan

henkilokohtaisen tiedonannon, kun kyseessa ovat haastatteluista saadut tiedot.

Pyrin  tutkimaan  varsinaisten  talousarvioiden  ohella  myds  nakdkulmia
oikeudenmukaisuudesta ja tehokkuudesta sekd Suomen valtion budjettien ja niiden
ympérilla kaytdvaa poliittista pelié ja tdma luku tarjoaa vastauksia siihen, onko budjetointi
hyvinvointivaltiossamme (Suomi) oikeudenmukaista ja/tai tehokasta periaatteiltaan tai

toiminnaltaan (prosessina).

Tassa luvussa paneudun budjetointiin politiikan vélineend ja itse budjetointiprosessiin.
Ké&yn lapi muutaman vuoden talousarvion (vuodet 2002 ja 2008) ja vertaan niitd “’suurilta
linjoiltaan™ eli padryhmittelynsd mukaan toisiinsa ja pohdin eroavaisuuksia ja ristiriitoja.
On miltei mahdotonta (ainakin gradun kokoiseen tydhon) kayda l&pi talousarvioita
kattavasti ja joka sektorilta, joten keskityn kuvaamaan suurimpia eroavaisuuksia ja
pohtimaan niit4. Arvioin budjetointia prosessina ja sen oikeudenmukaisuutta lyhyesti myds
John Rawlsin ja Robert Nozickin teorioiden pohjalta. Tekemieni haastattelujen pohjalta

analysoin budjetointiprosessia ja siihen vaikuttamista yleisell& tasolla, sek& budjetointia
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poliittisena vélineend. Musgravelaisen (1959) luokittelun julkisen sektorin klassiset
tehtdvat (resurssien allokaatio, uudelleenjako ja stabilisaatio) toteutuvat hyvin budjetoinnin
ja budjettipolitiikan harjoittamisen my6té ja tdhan kytkeytyvat budjetointia harjoittavat
instituutiot vahvasti. Budjetointi sek& valtion harjoittama talouspolitiikka pyrkivat
resurssien kohdentamisen kautta kokonaisuudessaan vastaamaan edelld mainittuihin

kolmeen tehtavaan melko kattavasti.

Olen valinnut analysoitavakseni vuoden 2002 sek& vuoden 2008 valtiovarainministerion
ehdotukset budjeteiksi. Valintani olen tehnyt sen perusteella, ettd tuolloin hallituksessa
istuivat eri puolueet (vuonna 2002 Lipposen 2. hallitus ja vuonna 2008 Vanhasen 2.
hallitus) ja kuuden vuoden vali tarkastelussa tuo esiin suurempia muutoksia, kuin vain
vuoden budjettien valisen eron. Lisaksi, nykymuotoinen kehysbudjetointi otettiin kayttoon
varsinaisesti vuonna 2003 (valtiovarainministerion tyéryhmaraportin ehdotukset vuodelta
2003 ja 2007), joten vuoden 2008 budjetointiprosessikin on itsesséan erilainen kuin vuoden
2002.

Budjetoinnin monik&yttdisyys politiikassa on suuri kokonaisuus ja se vaikuttaa moneen
politiikanalaan seké& poliittiseen agendaan. Budjetoinnin vélinearvoa (Saviahon ym. 1981,
16 mukaan budjetti valine, tyokalu tietyn asiantilan saavuttamiseksi — budjettipolitiikka
jakaantuu julkisten palveluiden tuotannon ohjaukseen, tulonjakoon vaikuttamiseen, maan
taloudellisen sek& yhteiskunnallisen kehityksen ja taloudellisen kasvun edistdminen ja
taloudellisen kehityksen tasapainoisuuden yllapitoon) kayn lyhyesti l&pi luvussa 4.4
kolmen eri teeman kautta: nostan esiin budjetoinnin (resurssien jaon) mahdollisena
konfliktien aiheuttajana, tarkastelen yritysten ja muiden tahojen rooleja ja
vaikutusmahdollisuuksia resurssien jaossa seka pohdin budjetointia vaalien yhteydessa.
Né&ihin kokonaisuuksiin olen saanut huomattavaa lisdsyvyyttd haastatteluistani ja ne
pohjautuvatkin pitkalti haastatteluiden materiaaliin sek4 omaan pohdintaan.

Aloitan seuraavassa pohtimalla talousarvioita ja arvioimalla niitg, tarkastelen kahden
vuoden budjetteja (2002 ja 2008). Taman jélkeen siirryn tehokkuuden ja tuottavuuden
tarkasteluun sek& pyrin arvioimaan oikeudenmukaisuutta Rawlsin ja Nozickin kautta seka
budjetointiprosessia. Lopuksi syvennyn budjetointiin ns. tyokaluna tutkimalla

budjetointipolitiikkaa valineena poliittisella areenalla.
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4.1 Mita kakku sisaltaa?

Tarkasteltaessa valtion talousarviota yleiselld tasolla, voidaan todeta sen siséltdvan menot
seuraaviksi vuosiksi eteenpdin kehysbudjetoinnin periaatteiden mukaisesti, seké&
vuosispesifit suunnitellut menot. Tadman liséksi on aina ns. budjetoimatonta rahaa, joka
sisdltyy talousarvioon, mutta jota ei ole osoitettu tiettyyn paikkaan. Jos hyvaksyttyyn
talousarvioon  valttdméattd tarvitaan  muutoksia, eduskunnalle voidaan antaa
lisatalousarvioesitys. Lisdtalousarvioesitysten laadinnassa noudatetaan padosin samoja
menettelytapoja kuin varsinaisten talousarvioiden laadinnassa. Kokonaiskehyksesté
varataan vuosittain 300 milj. euroa lisatalousarvioesityksia varten ja 200 milj. euroa
jaettavaksi hallituksen ensimmadisen kehyspdidtoksen yhteydessd tai myohemmin.”
(www.vm.fi.) Ta&mé& mahdollistaa lisatalousarvioiden tekemisen esimerkiksi yllattdvan
tapahtuman seurauksena (hyvana esimerkkind voisi mainita tukirahojen ohjaamisen
nopealla aikataululla vaikkapa paperitehtaan sulkemisesta lamaantuneen pienen kaupungin

elvyttamiseksi). Kaytdnnodssa lisatalousarvioita tehdaan jokaiseen budjettiin.

”Valtiovarainministerid valmistelee vuosittain ehdotuksen valtion talousarvioksi (sekd
tarvittaessa lisatalousarviot) seka ehdotuksen valtiontalouden kehyksiksi tuleville vuosille.
Taman ohella se neuvoo ja antaa madrayksid muille ministeridille esimerkiksi
talousarvioehdotuksen laadinnasta ja talousarvion soveltamisesta.” Valtiontaloutta

puolestaan valvoo Valtiontalouden tarkastusvirasto. (www.vm.fi.)

Valtion talousarviossa ovat mukana arviot vuotuisista tuloista ja arvioidut maararahat
vuotuisiin menoihin, mutta se siséltdd my0s maardarahojen kayttotarkoitukset ja muut
talousarvion perustelut. Talousarvioesitys koostuu yleisperusteluista (talouden nakymat,
talousarvion talouspoliittiset lahtokohdat ja tavoitteet), numerotaulusta (taulukkona arvio
valtion tuloista sekd eri hallinnonalojen maarédrahoista) sekd yksityiskohtaisista
perusteluista eli tiedoista esimerkiksi tulostavoitteista. (www.vm.fi.) Koska
talousarvioesitys on moniosainen, kasittelen sen toista ja kolmatta osaa (numerotaulu ja
yksityiskohtaiset  perustelut) seuraavassa luvussa (4.2), silla ne liittyvat
oikeudenmukaisuuteen ja  tehokkuuteen  kiintedsti.  Tulostavoitteet  kietoutuvat
tehokkuuteen ja numerotaulua sekd niitd (tulostavoitteita) voidaan arvioida

oikeudenmukaisuuden ndkodkulmasta. Tassa luvussa esittelen aluksi suppeat numerotaulut
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(en siis koko numerotaulua, pelkéstddn méérdrahat paaryhmittelynsé mukaan) vuosilta
2002 ja 2008 sek& niiden eroavaisuuksia, jotta tehokkuusnakdkulman mukaan otto olisi
luontevaa. Luvussa 4.3 paneudun talousarvioesityksen ensimmaiseen osaan eli
yleisperusteluihin, silla siind tulevat mukaan vaikuttamismahdollisuudet prosessissa ja
virkamiesten rooli erityisen hyvin — tavoitteet ja lahtokohdat talousarvioille ovat usein

poliittisen debatin kohteena.

Jos tarkastellaan suppeasti vuoden 2002 talousarviota (seuraavalla sivulla
valtiovarainministerion ehdotus vuoden 2002 talousarvioksi), niin huomataan sen olevan
hyvin pelkistetyn ndkdinen ennen lahempaé tarkastelua. Toinen huomio on, ettd menot ja
tulot tasméaavat miljoonalleen. Tarkastelemalla yhteenvetoja voidaan kuitenkin todeta, etta
talousarviot lisatalousarvioineen ovat saaneet aikaan sen, ettd sovituissa kehyksissa ei ole
ollut aiemmin kovin helppoa pysya (tai valvonta ontui niin, ettei niissa edes haluttu pysyé),
vaan menot lipsuivat yli systemaattisesti (ks. esimerkiksi valtiovarainministerion
tyéryhmaraportti  vuodelta 2003: Finanssipolitiikan séantdjen ja kehysmenettelyn
kehittdminen Suomessa, 38). Uudistukset kehysohjauksessa ovat kuitenkin saaneet aikaan

tiukemman kurin ja “kehyksissd on uudistusten jdlkeen pysytty” (FS, 6.4.2009).

Menot talousarviossa on jaettu hallinnonaloittain ja tarkempaa jaottelua ei ole tehty — raha
ei ole paperilla ns. korvamerkittya muuten kuin hallinnonalan mukaan. Jos tarkastellaan
varsinaista numerotaulua (valtiovarainministerion Internet-sivut,
http://budjetti.vm.fi/indox/tae/2002/vm_2002.html), siihen on jaoteltu huomattavasti
tarkemmin menot osastoittain — ei vain karkein linjoin. Lisaksi perustelut ovat mukana
arviossa. Vaikkapa Tasavallan presidentin maérdarahoja esitettdessd talousarviossa,
madrarahat on eroteltu esimerkiksi presidentin palkkaan, kayttovaroihin, presidentin
kanslian maararahoihin ja niin edelleen. Namaékin jaot ovat edelleen melko karkeita, mutta
tarjoavat kuitenkin huomattavasti tarkemman mahdollisuuden analysoida talousarviota.

Omassa tarkastelussani pitdydyn kuitenkin karkeissa jaotteluissa.
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Tuloarviot

milj. euroa
11. Verot ja veronluonteiset tulot 31049
12. Sekalaiset tulot 4015
13. Korkotulot ja voiton tuloutukset 807
15. Lainat 134
Yhteensa 36 015
Maararahat
milj. euroa
21. Tasavallan Presidentti 6
22. Eduskunta 102
23. Valtioneuvosto 37
24. Ulkoasiainministerion hallinnonala 694
25. Oikeusministerion hallinnonala 563
26. Siséasiainministerion hallinnonala 1296
217. Puolustusministerion hallinnonala 1716
28. Valtiovarainministerion hallinnonala 5678
29. Opetusministerion hallinnonala 5 457
30. Maa- ja metsatalousministerion hallinnonala 2 466
31. Liikenne- ja viestintdministerion hallinnonala 1347
32. Kauppa- ja teollisuusministerion hallinnonala 874
33. Sosiaali- ja terveysministerion hallinnonala 8174
34. Tydministerion hallinnonala 1971
35. Ymparistoministerion hallinnonala 619
36. Valtionvelan korot 3
743
Yhteensa ilman valtionvelan vahentamista
34743
37. Valtionvelan vahentdminen
1272
Yhteensa 36 015
Lahde: Valtiovarainministerio, www.vm.fi

(http://budjetti.vm.fi/indox/tae/aiemmat_talousarviot/frame_aiemmat.html)
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Eri hallinnonalojen madréarahat vaihtelevat edellisen sivun taulukossa (vuodelta 2002)
kovasti. Maardrahoihin vaikuttavat tietysti hallinnonalan toiminnan skaala ja toiminnan
laatu (esimerkiksi ulkoministerion toiminnan vaatimat varat eivat kosketa suurinta osaa
kansalaisista vélittdmaésti, mutta sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalan toiminta on
nahtavissé ja koettavissa jokapéivaisessa eldmassd, valittomia kéyttijid on “enemmaén”).
Sosiaali- ja terveysministeritlle esitetyt budjetoidut mé&&rdrahat ovatkin suurimmat
yksittéiset hallinnonalan méaarérahat (vuonna 2002 maararahaesitys 8 174 miljoonaa euroa)
ja seuraavaksi suurimmat méaardarahat menevét valtiovarainministeriélle (vuonna 2002
madrérahaesitys 5678 miljoonaa euroa) ja opetusministeridlle (vuonna 2002
maarérahaesitys 5457 miljoonaa euroa). Muille hallinnonaloille budjetoidut madrérahat
vaihtelevat vuoden 2002 talousarvioesityksessa Tasavallan presidentin 6 miljoonasta

eurosta maa- ja metsatalousministerion 2 466 miljoonan euron valilla.

Valtiontalouden tulopuolella voidaan todeta, ettd “kakun” 36 015 miljoonasta eurosta
suurin osa eli 31 049 miljoonaa euroa on verovaroin rahoitettua tuloa. Muita tuloja valtio

saa esimerkiksi omistamistaan yrityksistaan voittoina tai lainoista.

Talousarvioissa ei oteta huomioon esimerkiksi Kansaneldkelaitoksen vaikutusta
(siirtomenoja KELA:lle), joten tulonsiirrot, jotka ovat sidottuja suhdanteisiin, eivat kuulu
sen piiriin.  Lisaksi  esimerkiksi  valtionvelan korkomenot, elékerahasto ja
veikkausvoittovarat jaavat budjettikehyksen ulkopuolelle. (www.vm.fi.) Kehyksenkin
ulkopuolelle jaavia erid on kuitenkin lueteltu talousarviossa. Td&mén vuoksi tiettyjen
hallinnonalojen, esimerkiksi sosiaali- ja terveysministerion, méaardrahojen tarkastelu ei

kerro koko totuutta todellisista varoista, jotka kaytetadn ministerion alan toimintaan.

Valtiovarainministerion ehdotus talousarvioksi voi tietysti aina muuttua, mutta suuntaa-
antava se on — ehdotuksen alussa lukeekin, ettd se on vain suurpiirteinen. Ministerifissa se
hioutuu syksyn aikana siihen muotoonsa, jossa hallitus sen eduskunnalle hyvaksyttavéksi
esittdd. Yleisesti ottaen muutokset eivat ole kovin suuria: tarkasteltaessa esimerkiksi
vuoden 2002 hallituksen lopullista esitysté talousarvioksi, niin voidaan todeta, ett4 kolmen
suurimman hallinnonalan maarérahoiksi lopulta esitetyt summat olivat sosiaali- ja
terveysministeriolle 8 003 miljoonaa euroa (VM:n ehdotus 8 174 miljoonaa euroa),
valtiovarainministeridlle 5 682 miljoonaa euroa (VM:n ehdotus 5 678 miljoonaa euroa) ja

opetusministeridlle 5466 miljoonaa euroa (VM:n esitys 5457 miljoonaa euroa)
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(http://budjetti.vm.fi/indox/tae/2002/he_2002.html). Pienid muutoksia siis on, mutta
linjaukset ovat samankaltaisia. Sosiaali- ja terveysministerion lopullinen mééréraha tosin
oli melkein kaksi sataa miljoonaa VM:n alkuperdista esitystd pienempi, joten muutos oli
euromadraisesti suurin. Samoin valtion kokonaisbudjetti hieman pieneni lopullisessa
esityksessa: tulot ja menot tdsmasivat edelleen, mutta luku oli VM:n esityksen 36 015
miljoonaa euroa sijasta noin 35 260 miljoonaa euroa
(http://budjetti.vm.fi/indox/tae/2002/he_2002.html). Néit& eroja selittdvat prosessin aikana
syntyneet muutokset méararahojen tarpeissa, toiminta-alan muutokset seka rakenteelliset
muutokset. Osaltaan selittavé tekija voi olla budjetointiprosessissa ministeridissé ja niiden
alaisuudessa olevien tahojen tyd, jonka tuloksena muotoutuu lopullinen hallituksen esitys
budjetiksi.

Tarkasteltaessa vuoden 2008 VM:n ehdotusta talousarvioksi (seuraavalla sivulla,
www.vm.fi), on se noin 10 miljardia euroa suurempi kuin vuoden 2002 esitys.
Prosentuaalinen kasvu kuudessa vuodessa on siis melko suurta (noin 25 %), kun esityksen
yhteissummaksi nousee 45 046 miljoonaa euroa verrattuna vuoden 2002 esityksen 36 015
miljoonaan euroon. Merkittdvimmat erot tulopuolella ovat verojen osuuden kasvu 31 049
miljoonasta eurosta 38 030 miljoonaan euroon, mutta suhteellisesti suurin ero tulopuolella
ovat korkotulot ja voiton tuloutukset, joiden osuus kasvoi vuoden 2008 budjettiesitykseen
1983 miljoonaan euroon 1176 miljoonan euron lisdykselld verrattuna vuoteen 2002
(korkotulot ja voiton tuloutukset vuonna 2002 olivat 807 miljoonaa euroa). Tdmé& kertoo
siitd, ettd valtion harjoittama omistuspolitiikkakin vaikuttaa merkittdvasta budjettiin.
Lainan mééra vuoden 2008 budjettiesityksessd oli myds melko paljon (108 miljoonaa

euroa) suurempi, kuin vuoden 2002 budjettiesityksessa.
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Tuloarviot

11. Verot ja veronluonteiset tulot
12. Sekalaiset tulot

13. Korkotulot ja voiton tuloutukset
15. Lainat

Y hteensa

Maararahat

21. Eduskunta
22. Tasavallan presidentti
23. Valtioneuvosto

24. Ulkoasiainministerion hallinnonala

25. Oikeusministerion hallinnonala

26. Siséasiainministerion hallinnonala

27. Puolustusministerion hallinnonala

28. Valtiovarainministerion hallinnonala

29. Opetusministerion hallinnonala

30. Maa- ja metsatalousministerion hallinnonala
31. Liikenne- ja viestintdministerion hallinnonala
32. Ty0- ja elinkeinoministerion hallinnonala
33. Sosiaali- ja terveysministerion hallinnonala
35. Ymparistoministerion hallinnonala

36. Valtionvelan korot

Yhteensa (pl. valtionvelan védhentdminen)
37. Valtionvelan vahentdminen

Yhteensa

Lahde: Valtiovarainministerio,
(http://budjetti.vm.fi/indox/tae/2008/frame_2008.html)
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milj. euroa

38 030
4790
1983

242

45 046

milj. euroa

122
9
60

1095
717
1025
2419
6 822
6 821
2794
2075
2 364
13773
319
2422

42 837
2 209

45 046

www.vm.fi.



Kauttaaltaan, kaikki menot ovat lisdantyneet kuuden vuoden aikana melko dramaattisesti.
Yksi suuri ero on myo6s siing, ettd vuonna 2002 tyoministerio sekd kauppa- ja
teollisuusministerio olivat oma hallinnonalansa, kun taas vuonna 2008 hallinnonalan
toimenkuvajaottelu oli muuttunut siten, ettd nama kaksi ovat (nykyisinkin edelleen) ty6- ja
elinkeinoministerid. Kauppa- ja teollisuusministerio seka tyoministerio lakkasivat olemasta
1.1.2008, jolloin ty0- ja elinkeinoministerid otti haltuunsa néiden kahden tehtavat ”lukuun
ottamatta l&hinnd maahanmuutto- ja kotoutusasioita seké siséasiainministerion alueiden ja
hallinnon kehittdmisosaston lukuun ottamatta alue- ja paikallishallintoyksikkod” (ty6- ja

elinkeinoministerio, www.tem.fi).

Suurimmat hallinnonalat nayttavdt VM:n vuoden 2008 budjettiesityksesséd olevan
madrdrahoja katsoessa sosiaali- ja terveysministerion hallinnonala (13 773 miljoonaa
euroa), valtiovarainministerion  hallinnonala (6 822 miljoonaa euroa) seka
opetusministerion  hallinnonala (6 821 miljoonaa euroa). Toteutuneet méaérarahat
hallituksen talousarvioesityksessé olivat sosiaali- ja terveysministeridlle 13 935 miljoonaa
euroa (+ 162 miljoonaa euroa  verrattuna  alkuperdiseen  ehdotukseen),
valtiovarainministeriolle noin 6 749 miljoonaa euroa (- 73 miljoonaa euroa) seka
opetusministeriélle noin 6889 miljoonaa euroa (+ 68 miljoonaa euroa)
(http://budjetti.vm.fi/indox/tae/2008/he_2008.html). Luvut on pyoristetty kokonaisiin
miljooniin euroihin. Valtiovarainministerion ehdotuksen ja hallituksen esityksen valilla on
siis edelleen pienid eroavaisuuksia, joihin ministeri6lla ja muilla toimijoilla on vain
kuukausi tai pari aikaa vaikuttaa loppukesastd ja syksysta (valtionvarainministerion
esityksen antamisesta hallituksen varsinaisen esityksen eduskunnalle antamiseen asti).
Seuraaviin taulukoihin olen koonnut prosentuaalisesti erot vuonna 2002 ja 2008
valtionvarainministerion ja hallituksen esitysten vélilld jaettavien maararahojen osalta.
Tulopuolen muutokset eivét ole tyoni kannalta niin merkittavié, ettd ne kannattaisi ottaa

tarkasteluun mukaan.
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Taulukko 1. Valtiovarainministerion talousarvioesityksen ja hallituksen
talousarvioesityksen véliset prosentuaaliset erot vuonna 2002. Summat pydristetty
kokonaisiin miljooniin euroihin ja prosentit kahden desimaalin tarkkuudelle. Koottu

valtiovarainministerion tiedotteista koskien valtion talousarvioita (www.vm.fi).

Vuosi 2002

VM esitys (miljoonaa Hallituksen esitys (miljoonaa Muuto
Hallinnonala euroa) euroa) s %
Tasavallan presidentti 6 6 0
Eduskunta 102 102 0
Valtioneuvosto 37 37 0
Ulkoasiainministerio 694 709 2,2
Oikeusministerio 563 564 0,18
Sisaasiainministerio 1296 1304 0,6
Puolustusministerio 1716 1716 0
Valtiovarainministerio 5678 5682 0,07
Opetusministeri
o} 5457 5 466 0,16
Maa- ja metsatalousministerio 2 466 2 466 0
Liikenne- ja viestintaministerio 1347 1312 -2,6
Kauppa- ja teollisuusministerio 847 875 3,3
Sosiaali- ja
terveysministerio 8174 8 003 -2,09
TyOministerio 1971 1975 0,2
Ymparistdoministerio 619 620 0,16
Valtionvelan
korot 3743 3743 0
Valtionvelan
vahentaminen 1272 678 -46,7

Kuten taulukosta nahdéaén, valtiovarainministerion ja hallituksen esitysten valiset erot ovat
hyvin pienié. Prosentuaalisesti suurin yksittdinen ero koskee valtiovelan vahentamistg, jota
hallitus  paatti  esittdd  lyhennettdvaksi  melkein  puolet  vdhemman  kuin
valtiovarainministerion alkuperéisessa esityksessé oli. Eri hallinnonalojen mééararahoissa
eniten madrarahoja prosentuaalisesti “menetti” liikenne- ja viestintaministerio ja
euromadréisesti  sosiaali- ja terveysministerio. Suurimman prosentuaalisen ja
euromadréisen lisdyksen madrérahaan sai kauppa- ja teollisuusministerion hallinnonala.

Vain kahden hallinnonalan ja valtionvelan védhentdmisen osuutta vahennettiin hallituksen
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esityksessd verrattuna valtiovarainministerion esitykseen. Perdti kahdeksan hallinnonalaa
sai lisdd madrdrahoja ja lopun kuuden hallinnonalan madrérahat séilyivat hallituksen

esityksessd samana kuin valtiovarainministerion.

Taulukko 2. Valtiovarainministerion talousarvioesityksen  ja hallituksen
talousarvioesityksen véliset prosentuaaliset erot vuonna 2008. Summat pyoristetty
kokonaisiin miljooniin euroihin ja prosentit kahden desimaalin tarkkuudelle. Koottu

valtiovarainministerion tiedotteista koskien valtion talousarvioita (www.vm.fi).

Vuosi 2008

VM esitys (miljoonaa  Hallituksen esitys (miljoonaa  Muuto
Hallinnonala euroa) euroa) s %
Tasavallan presidentti 9 9 0
Eduskunta 122 122 0
Valtioneuvosto 60 61 1,66
Ulkoasiainministerio 1095 1096 0,09
Oikeusministerio 717 725 1,11
Sisaasiainministerio 1025 1074 4,78
Puolustusministerio 2419 2426 0,28
Valtiovarainministerio 6 822 6749 -1,07
Opetusministeri
0 6821 6 889 0,99
Maa- ja metsatalousministerio 2794 2796 0,07
Liikenne- ja viestintaministerio 2075 2090 0,72
Sosiaali- ja 13 13
terveysministerio 773 935 1,17
Ty6- ja
elinkeinoministerio 2 364 2413 2,07
Ymparistdoministerio 319 320 0,31
Valtionvelan
korot 2422 2422 0
Valtionvelan
vahentaminen 2209 1953 -11,58

Vuoden 2002 budjettiesitysten valilla eroja on enemman kuin vuoden 2008 esityksissa sen
suhteen, ettd vain kolmen hallinnonalan (vuoden 2002 kuuden hallinnonalan sijaan)
maarérahoihin ei ole tullut ollenkaan muutoksia esitysten valilla. Taytyy tosin todeta, ettd
esimerkiksi valtioneuvoston maararahoiksi (maérarahat muuttumattomat vuoden 2002

esitysten vélilld) oli valtiovarainministerion esityksessa 60 miljoonaa euroa ja hallituksen
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esityksessd 60,652 miljoonaa euroa, jolloin se on taulukossani pydristetty 61 miljoonaan
euroon, silla kaikki luvut tuli pyoristdd samalla tarkkuudella vertailukelpoisuuden
takaamiseksi. Tamén vuoksi esimerkiksi yhden miljoonan euron heitot esitysten valilla

voivat olla todellisuudessa vajaan miljoonan euron erojakin.

Vain kahden alan mé&érarahoja supistettiin hallituksen esityksessa: valtiovarainministerion
ja valtionvelan véhentdamisen. Jalkimmadistd supistettiin  rajusti vuoden 2002
talousarvioesityksessd myos, mutta vaikka vuoden 2008 esityksessa madrarahan
vaheneminen olikin prosentuaalisesti seké euromé&aréisesti myos suurin leikkaus, niin ei se
kuitenkaan ollut mitd&n verrattuna vuoden 2002 leikkausprosenttiin (vuonna 2002 -47,6 %
ja vuonna 2008 -11,58 %) tai euromaaraiseen leikkaukseen. Loput 11 hallinnonalaa saivat
hallituksen talousarvioesityksessd lisdd maérarahoja verrattuna valtiovarainministerion

talousarvioesitykseen.

“Hallituksen kehyspddtosneuvotteluja varten valtiovarainministerio laatii vertailun, josta
kayvat ilmi merkittdvimmat erot valtiovarainministerion uuden kehysehdotuksen ja
edellisen kehyspaatoksen valilla. Talousarvioesityksen yleisperusteluihin siséllytetadn
vertailu, josta kayvat ilmi keskeiset erot esityksen ja edellisen kehyspéatoksen ja sen
taustalla olleiden oletusten vililld.” (Valtiovarainministerion tyoryhméraportti 2003, 46-
47). Taloutta ja suhdanteita on vaikeaa ennustaa etukateen (esimerkiksi vuonna 2007
vuoden 2008 budjetista paatettdessa talousnédkymid kuvattiin vield hyviksi vuonna 2008,
www.vm.fi), joten on luonnollista ettd muutoksia tulee. Kehysjarjestelma antaa onneksi
vapauden korjata ehdotuksia sopeuttaen ne vallitsevaan tilanteeseen — tama selittaa

osaltaan eroja VM:n ja hallituksen esitysten vélilla.

Yleiselld tasolla arvioituna voidaan todeta, ettd mé&&rdrahojen jakaminen on suurilta
linjoiltaan helposti tarkasteltavissa ja muutokset valtiovarainministerion ja hallituksen
talousarvioesitysten Vvélilld ovat selkeitd havaita numeerisesti. Erot ovat helposti
hahmotettavissa, mutta syyt niihin muodostavatkin aivan oman kokonaisuutensa, samoin
budjettimuutosten seuraukset ovat ihan oma kokonaisuutensa. Seuraavassa luvussa
analysoin syvemmin muutoksia tarkastelemalla eroja wvuoden 2002 ja 2008

talousarvioesitysten valilla ja miettien niiden suhdetta tehokkuuteen.
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4.2 Miten kakku jaetaan?

Numeroita tarkastelemalla on melko selkedé vain todeta, miten paljon resursseja menee
millekin hallinnonalalle ja kuinka paljon maaréarahat kasvavat vuosittain. Kysymykset siité,

onko jako oikeudenmukaista tai tehokasta, ovatkin asioita erikseen.

Talousarvion yksityiskohtaisissa perusteluissa maaritelladn se pohja, jonka mukaan ja
jonka periaatteita noudattaen madrérahoja jaetaan talousarviossa. Yksityiskohtaisten
perusteluiden alussa on esitetty budjetoinnin yleiset mé&ardykset eli perusteet
bruttobudjetoinnille, selitetty menomomentteja koskevat yleiset méaaraykset (menojen
laadun mukaiset momentit: kulutusmenot, eldkkeet, puolustusmateriaalin hankkiminen, ...,
muut ja erittelemattémat menot) ja seuraavassa 0siossa on avattu sitd, mistd arvioidaan

tulojen saapuvan valtion kassaan edelleen jaettavaksi (www.vm.fi).

Tuloarviot muodostuvat veroista ja veronluonteisista tuloista, sekalaisista tuloista,
korkotuloista ja voiton tuloutuksista ja lainoista. Yksityiskohtaisiin perusteluihin on
eroteltu arviot esimerkiksi tupakka-, alkoholi- ja tuloveroista saatavista tuloista ja se
sisdltdd myos perusteet, joilla verotetaan ja mahdolliset muutosehdotukset veroihin
(esimerkiksi vuoden 2002 talousarvioesityksen yksityiskohtaisissa perusteluissa ehdotetaan
lakia tuloverolain muuttamisesta sek& lakia arvonlisdverolain muuttamiseksi) seka
perustelut tatd varten. Lisaksi yksityiskohtaiset perustelut selventévat yleista tilannetta
esimerkiksi  tupakkaveron osalta taustoittamalla: ”Selvitysosa: Vero perustuu
tupakkaverolakiin (1470/1994). Veron méaara on 50 % savukkeiden, 22 % sikareiden, 48 %
piippu- ja savuketupakan ja 50 % savukkeiksi kaéarittdvan hienoksi leikatun tupakan seka
60 % savukepaperin vahittdismyyntihinnasta. Lisaksi savukkeista kannetaan veroa 15,13
euroa/l 000 kappaleelta ja piippu- ja savuketupakasta sekd savukkeiksi kadrittavasta
tupakasta 3,62 euroa/kg. Savukkeiden verollisen kulutuksen on arvioitu laskevan 2,5 %
verrattuna vuoden 2000 verolliseen kulutukseen. Sikarien kulutuksen on arvioitu kasvavan
1% sek& piippu- ja savuketupakan kulutuksen 3,5 % verrattuna vuoden 2000 tasoon.
Vahittaismyyntihintojen arvioidaan nousevan yleisen kustannustason mukaisesti.”
(Vuoden 2002 talousarvio, valtiovarainministerio,
http://budjetti.vm.fi/indox/tae/2002/he_2002.html)
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Tuloarviot ovat oma osionsa ja niistd on helppo 10ytaé yksityisisté perusteluista se, mista
kaikesta valtion edelleen jaettava potti koostuu. M&&rdarahat on myos esitetty yksityisten
perusteluiden kohdalla, jokainen oman hallinnonalansa mukaisesti. Perusteluista on melko
helppoa ja selkedé l6ytad perustelut jokaiselle tehdylle toimelle ja ratkaisulle, joten sen

informatiivinen kontribuutio talousarviossa on suuri.

Monivuotisen toiminta- ja taloussuunnittelun l&htékohtana on varmistaa hallituksen valtion
taloutta ja toimintapolitiikkaa koskevien linjauksien huomioon ottaminen kunkin
ministerion toimialalla. Toiminta- ja taloussuunnittelussa huomioidaan asetettujen
tavoitteiden lisdksi toteutumatiedot ja niistd tehdyt analyysit sekd madrédajoin tehdyt
arvioinnit toteutuneesta kehityksesta. Ministeri6 laatii vuosittain hallinnonalansa toiminta-
ja taloussuunnitelman ottaen huomioon alaistensa virastojen ja laitosten toiminta- ja
taloussuunnitelmat ja toimittaa sen valtionvarainministerioon valtiontalouden
kehyspadtoksen valmistelun perustaksi. Paaséantoisesti nelivuotiskaudeksi tehtdva
hallinnonalan toiminta- ja taloussuunnitelma sisaltdd mm. yleiset toimintalinjaukset ja
painopisteet sekd tarkeimmat tavoitteet yhteiskunnallisen vaikuttavuuden ja
tuloksellisuuden  kehitykselle.  Toiminta- ja taloussuunnitelma siséltdd myos
peruslaskelman, joka kertoo jo paatettyjen maérdrahojen tason. Lisaksi ministerio esittdé
suunnitelmassa kehittdmisehdotukset sisaltavan kehysehdotuksensa seké arviot kehysten
ulkopuolelle jaévista madrédrahoista ja hallinnonalan tuloista. (www.vm.fi; ks. myos
Puoskari, Pentti: Suomen poliittinen jarjestelmd — verkkokirja. Luku 3.7, Valtiontalous.
Helsingin Yliopisto 2008.)

Toiminta- ja taloussuunnitelmien osalta tehokkuus on tarkeédssa osassa (ainakin retorisesti)
madrarahoja jaettaessa eli hallinnonaloille. Kuitenkin, tehokkuus perusteluna nayttaisi
ontuvan melko pahasti, jos tarkastellaan esimerkiksi vuoden 2002 ja 2008 budjettien eri
hallinnonalojen maarérahalisdyksid kuuden vuoden aikana. Naistd yhteenvedon olen
koonnut seuraavan sivun taulukkoon (taulukossa otetaan huomioon hallituksen toteutuneet

esitykset eiké alkuperdisid, VM:n esittdmia maérarahoja).

84



Taulukko 3. Madrarahojen erot vuosina 2002 ja 2008 hallinnonaloittain euromaaraisesti
sekd prosentuaalisesti. Summat pydristetty kokonaisiin miljooniin euroihin ja prosentit
kahden desimaalin tarkkuudelle. Koottu valtiovarainministerion tiedotteista koskien valtion

talousarvioita (www.vm.fi).

Madararahojen erot vuosina 2002

ja 2008

Muutos miljoona Muutos
Hallinnonala Vuosi 2002 Vuosi 2008 euroa %
Tasavallan presidentti 6 9 3 50
Eduskunta 102 122 20 19,6
Valtioneuvosto 37 61 24 64,86
Ulkoasiainministerio 709 1096 387 54,58
Oikeusministerio 564 725 161 28,54
Sisaasiainministerio 1304 1074 -230 -17,63
Puolustusministerio 1716 2426 710 41,37
Valtiovarainministerio 5682 6 749 1067 18,77
Opetusministerio 5466 6 889 1443 26,21
Maa- ja metsatalousministerio 2 466 2796 350 14,19
Liikenne- ja viestintaministerio 1312 2090 778 59,29
Sosiaali- ja 13
terveysministerio 8 003 935 5932 74,12
Tyo- ja
elinkeinoministerio* 2850 2413
Ymparistdoministerio 620 320 -300 -48,38
Valtionvelan -1
korot 3743 2422 321 -35,29
Valtionvelan
vdahentdminen 678 1953 1275 188,05

*vuoden 2002 budjetissa Tydministerio ja Kauppa-ja teollisuusministerio omina
hallinnonaloinaan, 1.1.2008 alkaen Ty6- ja Elinkeinoministerio.

Taulukon budjettivertailuun vuoden 2002 osalta laskettu yhteen tyoministerion ja kauppa-ja
teollisuusministerion maararahat tyo- ja elinkeinoministerion hallinnonalalle. Analyysi ei keskity
ko. hallinnonalaan, joten muutos ei kovin relevantti tutkimuksen kannalta - taman vuoksi
taulukosta jatetty myods kokonaan laskematta muutokset kyseisella hallinnonalalla.
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Kuten taulukon luvuista huomaa, mé&arérahojen kasvukehitys on ollut melko huimaa.
Madrérahojen muutokseen vaikuttavat tietysti osaltaan myds hallinnolliset muutokset
(kuten tyd- ja elinkeinoministerion tapauksessa) seka toimenkuvalliset muutokset
(hallinnonalan tyénkuvan muutos ja sen sektorin koon muutos). Lisdysta on tapahtunut
joka sektorilla lukuun ottamatta sisdasiainministeriotd ja ympéristoministeriota.
Valtiovelan korkojen osuus riippuu velan maaréstg, joten siihen kaytettdvien méarérahojen
arviointi kunkin budjetin osalta ei onnistu tutkimatta valtion velan méérad ja —laatua.
Valtionvelan véhentaminen riippuu suhdanteista ja valtion taloudellisesta tilanteesta, joten
senkin maarén arviointi ei ole kovin yksinkertaista. Kehysehdotusta tarkistetaan aina
kunkin suhdannetilanteen mukaan ennen varsinaisia talousarvioehdotuksia. Kuitenkin,
budjettien valilla voidaan todeta ainakin se, ettd vuonna 2008 valtiotalouden voisi yleisesti
ottaen olettaa olevan paremmalla tolalla kuin vuonna 2002, silla valtionvelan korkomenoja
on huomattavasti vahemman ja valtionvelkaa lyhennetddn ldhes 190 % enemman kuin
vuonna 2008. Velan maaréd tosin on myds poliittinen paatds, silla ei voida olettaa ettd
velkaa lyhennetddn pelkastaan hyvind taloudellisina aikoina — voidaan péaattaa sen

lyhentdmisesté reilusti myds, vaikka valtiontalous olisikin huonolla tolalla.

Prosentuaalisesti ja euromé&éardisesti huikein lisdys kuudessa vuodessa on tapahtunut
sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalalla (lisdysta vuodelle 2008 verrattuna vuoteen
2002 yli 74 % eli 5 932 miljoonaa euroa). Toisia “suuria voittajia” méérdrahoissa ovat
valtioneuvosto (lahes 65 % plussaa vuodesta 2002 eli 24 miljoonaa euroa), liikenne- ja
viestintaministerio (yli 59 %, 778 miljoonaa euroa) seka ulkoasiainministerit (lahes 55 %,

387 miljoonaa euroa).

Rakenteelliset ja tehtdvanalojen muutokset nakyvat budjeteissa ja selittdisivat muutoksia,
mutta niiden mukaan ottaminen graduni kokoiseen tyohon ei ole mahdollista niiden
laajuuden ja monimuotoisuuden takia, joten maardarahojen analyysini tapahtuu vain
pintapuolisesti lukuja analysoimalla. Vaikka tutkisikin perin pohjin hallinnonalojen
rakenteellisia ja tehtdvékenttddn vaikuttavia muutoksia madrarahojen kasvun perusteena,
olisi tietojen esiin saaminen hyvin vaikeaa ja tyolastd. Talousarvioesitysten
yleisperusteluista 16ytyy hallinnonalojen maarérahojen muutoksiin selvennyksia, mutta
siellakin ne on ilmaistu melko arbitraarisesti, esimerkiksi valtiovarainministerion
madrdrahojen  perustelu talousarvioesityksen yleisperusteluissa vuodelta 2002:

”Hallinnonalalle ehdotetaan maarérahoja yhteensa 5 682 milj. euroa, missé on lisdysta 412
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milj. euroa vuoden 2001 talousarvioon verrattuna”. Seuraavassa kappaleessa kerrotaan
melkein puolen VM:n menoista olevan elakkeitd ja ettd niithin ja valtion maksamiin
korvauksiin ehdotetaan 4,9 % korotusta summan nousten 2 724 miljoonaan euroon.
Kuitenkin, tuo 4,9 % korotus olisi euromaaraisesti noin 133 miljoonaa euroa, joten 412
miljoonan euron lisdys madrarahoihin ei sen avulla selity. (vuoden 2002 talousarvioesitys,
valtiovarainministerid:  http://budjetti.vm.fi/indox/tae/2002/he_2002.html).  Pelkkina
euromaarina ilmaistujen kehyksien perusteella on mahdotonta muodostaa kuvaa siitd, mitéa
budjettipoliittisia ratkaisuja kehyksiin sisaltyy, mistd tehtévista aiotaan vahentaa ja mihin
lisatd ja mitd vaikutuksia ndilla ratkaisuilla on” (valtiovarainministerion tyoryhmaraportti
2003, 33). Taman vuoksi perusteluiden selkeyttdminen ja suuremman tulosvastuun
perddminen voisi olla paikallaan. Vuoden 2003 raportin kehitysehdotusten jalkeen

perustelut tosin ovat huomattavasti selkedmmin jasennellyt kuin ennen sité.

Joillain hallinnonaloilla mé&é&rarahojen suhteellinen lisdys on niin suurta, etteivat
rakenteelliset muutokset tai tehtdvéanalojen uudelleenmadrittely selitdi muutoksia.
Resurssien jakaminen on tietysti poliittisen neuvottelun ja vaannon tulos seka
yleiskehityksen ja —tilanteen puitteissa tapahtuvaa — esimerkiksi taloudellisen
matalasuhdanteen aikana tyottomyys kasvaa, jolloin sosiaalipalveluiden kéyttokin
oletettavasti kasvaa ja luonnollisesti taman sektorin madardrahojen suhteellinen kasvu voi
hetkeksi nousta prosentuaalisesti korkeaksi. Kuitenkin, lahtdkohtaisesti méaéararahoja
kasvatetaan joka budjetissa (muutamia poikkeuksia loytyy) ja tdmé& herattdd esiin
mielenkiintoisen kysymyksen tehokkuudesta tai sen puutteesta talousarvioita laadittaessa.
Onko periaatteena ainainen maéardrahojen kasvatus ja kasvatus joka budjettiin, vai
voitaisiinko ajatella, ettd tehokkuuden parantamisella voitaisiin valttdd ainainen kakun
paisuttaminen? Toki inflaatiokin sy6 rahan arvoa, mutta edellisen taulukon
prosenttiosuuksia ja lukuja tarkastelemalla véitén, ettd hallinnonalojen toiminnassa on
todella huomattavan paljon tehottomuutta, jos maardrahoja taytyy monella hallinnonalalla
yli tuplata kuuden vuoden aikana. Esimerkiksi Tasavallan Presidentin maararahojen 50 %
kasvu kuuden vuoden aikana (ks. taulukko 3 sivulla 20) ei juuri selity inflaatiolla tai
Tasavallan Presidentin toimenkuvan muutoksella. Tatd menoa Suomen valtion budjetti
kasvaa mammuttimaiseksi lyhyen ajan siséll4. Ei ole mahdollista, ettd lahes jokaisen
hallinnonalan tehtdvakentté olisi kasvanut niin paljon, ettd maararahoja on lisatty vahintaan

hieman yli 14 % (toki muutaman hallinnonalan mé&érérahoja supistettu rakenteellisista
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muutoksista johtuen). Tehottomuuden taytyy myos olla melkoisen suurta, jos talla tahdilla
on tehty lisayksié.

Nollapohjabudjetointi (zero-base budgeting) budjetointitekniikkana edellyttdd budjetin
menojen perustelua aina kaikilta osin uudelleen joka kerta (Saviaho ym. 1981, 31).
Periaatteena on juurikin se, ettd saataville resursseille pitaa olla tarve — ne eivét saa olla
vain tapa. Tama ennen kehysbudjetointia syntynyt suuntaus edellyttda tehokkuuden osalta
parempaa kontrollia kuin nykyinen kehysjarjestelmd. Toki se on huomattavasti
joustamattomampi, mutta elementtien mukaan otto siité voisi saada aikaiseksi tehokkuuden

kasvua.

Seka wvuoden 2003 ettd vuoden 2007 valtiovarainministerion ty6ryhmien raportit
ehdottavat, ettd uusia maararahoja jaettaessa tai talousarvion muuttuessa, perustelut talle on
esitettdva. Kumpikin raportti arvostelee kehyspaatoksen lapinédkyvyyden huonoutta ja sitd,
ettd on vaikeaa arvioida todellista méérdrahaa ja sen kayttod. Lapindkyvyyden puutos voi
johtaa tehottomuuteen siksi, ettd tarkkojen madararahojen kohteiden ja kayttétarkoitusten
ollessa hdmarat, resurssien jakokin véaaristyy véistamattd. Kokonaiskehys on melko sitova,
mutta sen sisainen l&pinékyvyys huonoa.

”"Menojen kasvuna ndkyvd lipsuminen on johtanut sithen, ettdi muodollisesti
useampivuotiset menokehykset ovat asiallisesti ottaen surkastuneet seuraavan vuoden
budjetin esindytokseksi. Madrdrahatavoitteiden toteutumista voidaan arvioida vain
paapiirteittdin, koska tavoitteet on méaaritelty reaalisesti eikd maararahojen reaalista lisdysta
eksplisiittisesti  arvioida talousarvioissa”. Vuoden 2003 raportissa mainitussa
ministerityoryhman muistiossa vuodelta 2002 mainitaan tehokkuuden ja tuloksellisuuden
paremmaksi seuraamiseksi raja-aitojen madaltaminen eri hallinnonalojen valilla seka
kehyksien tarkastelu pitkajanteisemmin. Tama toteutettaisiin siten, ettd olisi yhdistetty
strategia- ja kehystarkastelu, jossa arvioitaisiin saavutettuja tuloksia ja vertailtaisiin erilaisten
toimintamallien kustannustehokkuutta. Tdman tarkastelun perusteella voitaisiin sek& toimintaa
ettd resursseja suunnata uudelleen, jos sille néhtéisiin tarvetta. Vuoden 2003 tydryhma ei
kuitenkaan néde poikkihallinnollista yhteistyota ongelmana, vaan pitad kehysjarjestelméaa melko

joustavana sen osalta. (valtiovarainministerion tyéryhmaraportti 2003, 33, 36, 43)

Oli miten oli, ongelmat ovat tiedossa: kehysjarjestelma antaa mahdollisuudet sopeuttaa
budjettia nopeasti lisatalousarvioiden kautta ja sen pitdisi toimia tyokaluna pitkajanteiselle
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suunnittelulle, mutta raporttien esiin nostamat ongelmat kumpuavat juuri samoista
systeemin eduista. Tiukat rajaukset hallinnonalojen vélilla korostavat blokkiutumista ja
reviiriajattelua osaltaan, mutta yhteistyd on kuitenkin mahdollista. Kehysbudjetointia
jarjestelmana sinansa ei moitita suuriltakaan osilta, vaan sen kayttoa: kehykset eivat juuri
vaikuta, vaan joka talousarvio aloitetaan tavallaan alusta eikd hyddynnetd edellisia
kehyksia suunnittelussa niin kuin pitdisi. Jarjestelmén dynaamisuus antaa varaa myos
lepsuiluun siind mielessd, ettd kehyksiin voidaan sisallyttda paatettdessa vaikka mita ja
ottaa sieltd pois, mutta kokonaistilinpdatds vasta nayttdd sen, paljonko valtion kassasta
todellisuudessa menee rahaa. Vuoden 2003 uudistuksen myota tulleet kokonaiskehykset
ovat pitdneet melko hyvin kuitenkin, sanoo finanssisihteeri valtiovarainministeriosta (FS,
6.4.2009). Ennen vuotta 2003, kun kehyksissé ei ollut “pakko” pitidytyd, ne ylittyivét 1dhes
poikkeuksetta.

Yksityiskohtaisista perusteluista 16ytyy kunkin hallinnonalan alta kyseisen hallinnonalan
tulostavoitteet, mutta ne eivét ole kovinkaan konkreettisia, vaan melko lailla sanahelin&a.
Numeeriseen muotoon niité ei ole konkreettisesti puettu, joten tavoitteiden toteutuminen ja
sen seuraaminen voi olla melko lailla hankalaa. Edellisen vuoden taloudelliset tiedot on
esitetty sek& talousarvioesityksen uusi méérdaraha, mutta sen kummemmin asiaa ei ole
selitetty. Jos katsoo esimerkiksi valtiovarainministerion hallinnonalan maararahaesitysta
vuodelle 2002 (http://budjetti.vm.fi/indox/tae/2002/he_2002.html), niin yksityiskohtaisissa
perusteluissa on Kkerrottu, ettd esimerkiksi kohdan 99. “muut valtiovarainministerion
hallinnonalan menot” kasvu prosentuaalisesti verrattuna edelliseen vuoteen on 1 333 %
(4 255 tuhannesta eurosta perati 60 965 tuhanteen euroon), mutta sen kummempaa erittelya
ei ole tarjolla. Tiedon varmasti saisi halutessaan, mutta yksityiskohtaisten perusteluiden
tulostavoitteissa olisi ehkd hyva kertoa, minkalaiseen tulokselliseen toimintaan noinkin
suuri prosentuaalinen lisdys méérdrahoitusta menee, eika tarjota vain ymparipyoreita
lauseita. Valtiovarainministerion edustajalta (FS) Kysyttédessd asiasta totesi han saman:
maararahojen suureen lisdykseen taytyy olla hyva syy (rakenteellinen muutos esimerkiksi
tehtavakentassd), mutta hankaan ei osannut sanoa mistd maararahojen dramaattinen lisays
johtui ja mistd sen saisi helpoiten selville. Ainoa tapa olisi ehk&pd k&yda momentti
kerrallaan talousarviota l&pi, tarkistaa kehitysehdotukset kehyspdatokseen ja selata
asiakirjat 1api, mika olisi suhteettoman suuri tyomaara tdménkaltaiseen tutkimukseen.
Asioiden monimutkaisuutta tehokkuuden kannalta lisdédvit jérjestelmédn viat: ’syy ei ole

aina siind, etteik0 olisi tarpeeksi rahaa, vaan siind, ettd jirjestelmd ei valttiméttd toimi”
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(FS, 6.4.2009). Jarjestelman rakenteelliset viat saattavat aiheuttaa suurta tehottomuutta ja
sitd ei poisteta lisdrahoituksella, vaan itse rakenteiden remontilla. ”Ongelma on siin, ettei
olemassa olevaa kyseenalaisteta, vaan mietitdan aina, mihin niita (maararahoja/resursseja)
laitetaan lis@a. Pitéisi aika ajoin kdyda pohja lapi ja katsoa mista voisi ottaa pois ja mihin

laittaa lisdd, johonkin hyddyllisempéén, tehokkaampaan.” (FS, 6.42009).

Alla on valtiovarainministerion sivuilta otettu pyramidikaavio siitd, mita tuloksellisuus
merkitsee valtion taloudessa ja toiminnallisuudessa. Tuloksellisuuden Kkriteereiksi on
madritelty yhteiskunnallinen vaikuttavuus (yhteiskuntapoliittiset tavoitteet ilmaistuna
yhteiskunnan tilan tai sen jasenten olosuhteiden muutoksina ja se, missé suhteessa asetetut
tavoitteet on saavutettu), kustannusvaikuttavuus (edelld mainittujen tavoitteiden
saavuttamisen kustannukset) seka valtionhallinnon ja julkisen palvelutuotannon toiminnan
tuloksellisuus (tuotokset ja laadunhallinta, toiminnallinen tehokkuus sek& henkildsto)
(http://www.vm.fi/vm/fi/09_valtiontalous/045_tuloksellisuus/index.jsp).

Yhiwishunnabise: Wrasislnannallmen val i s
valkutmayunlmmitingt Wil T
Tedminnallizgl hulneisenfieet r Witen imiminta |a talous ovat
valkutlanes] phisishunnaliseen
Taimirnalinen Tudtdial ji Wil Ll ey
ehnEkae Lasfunhallnia
- tlsudeltiuu « i il i fpalbid-
- butiwruue byt Toiminalliset fulokset
- KaRRES + pbweduloplcy 4 Radiy {joihin johtsmissila woldsan
- kuglanmivaatavas waluitaa)

Henkinlen vedmavarcgen halinis ja kehEamines
|Human ressurced deweleprman|

Lahde: valtiovarainministerion sivut, www.vm.fi.
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Kuten kaaviosta ndhdaén, niin perinteiset kilpailutalouden kriteerit (vapaa kilpailu, valtion
puuttumattomuus markkinoihin) eivat ole pyramidissa, vaan tuloksellisuus liittyy
yhteiskuntaan ja siihen vaikuttamiseen. Toiminnallinen tehokkuus on osioista ehké ainut,

jota voisi pitaa tehokkuuden arvioinnissa pareto-tehokkuuden kannalta relevanttina.

Pareto-optimaalisuuden tila on siitd mielenkiintoinen, etté siind ei ole mahdollista parantaa
tilannetta huonontamatta sité toisaalla. Jos katsotaan kehyspéaatosta ja budjetointia Suomen
valtiossa, niin se ei ole lahelldkaan pareto-tehokkuuden tilaa. Pareto-tehokkuuden kolme
ehtoa (vaihdon tai kulutuksen tehokkuus, tuotannon tehokkuus ja tuotos/valinta-
tehokkuus, Tuomala 1997 22, 26, 29) eivét toteudu resurssien jaossa budjetoinnin myota,
jos joka vuosi méaardrahat kasvavat lahes Kkaikilla sektoreilla, véitdn. Vaihdon tai
kulutuksen tehokkuus -—ehto vaatii siis, ettei ole olemassa tapaa, jolla yhteistn
hyddykkeiden ja palveluiden kokonaiskulutus voitaisiin uudelleenorganisoida siten, ettei
kukaan karsisi ja jotkin hyotyisivat uudelleenorganisoinnista. Vaitan ettd tama ei pida
paikkaansa Suomessa kehysbudjetoinnin saralla. Edelld esittdméni taulukot ja niista
selkeésti nékyvét suuret madrdrahojen kasvut jo kuuden vuoden aikana kertovat omaa
Kieltaan siitd, ettd rakenteissa ja prosesseissa taytyy olla jotain pielessd, jos ainoa keino on
ainainen resurssien lisaédminen. Kehysbudjetin raamien sisélla voidaan eri toimin
(esimerkiksi lisatalousarviot) lisata resursseja mikd kertoo suoraan siitd, ettd kaikki
resurssit eivat ole (pareto-tehokkaassa) kaytdssa. Toki poikkihallinnolliset siirrot kesken
budjettikauden hallinnonalalta toiselle ovat mahdollisia (ja pareto-tehokkaassa tilanteessa
tdman pitéisi mennd juuri niin), mutta kuten valtiovarainministerion tyéryhméraportissa
vuodelta 2003 siis todettiin, niin kehykset ylittyivat melkein saannéllisesti ennen vuotta
2003 eli kakkua kasvatettiin sen sijaan, ettd sen jakoa muutettaisiin. Tdma “korjaantui”
vuoden 2003 raportin jalkeen silld, ettd kehyksisséd kylla pysytddn melko hyvin, mutta
jakamattoman varauksen osuus (300 miljoonaa euroa) on niin suuri, ettd se mahdollistaa
tdman. Lisédksi, jos madrérahoja kasvatetaan melkein sdé&nndénmukaisesti, niin on helppoa
sanoa, ettd budjetissa on pysytty — tosiasiallisesti siitd on vain tehty niin suuri, ettei

ylitysvaaraa ole.

Kaksi muuta ehtoa eli tuotannon tehokkuus (ei ole tapaa uudelleenkohdentaa yhteiskunnan
tuotantoresursseja siten, ettd joidenkin tuotteiden tai palvelusten tuotanto kasvaisi muun
tuotteen tai palvelun tuotannon vahenemattd) sekd@ tuotos/valinta- tehokkuus (talouden

tulisi tuottaa hyodykkeitd yhdistelming, jotka vastaavat kuluttajien maksuhalukkuutta)
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liittyvéat kiintedsti edelliseen vaihdon ja kulutuksen tehokkuuteen, mutta niiden
analysoiminen onkin jo vaikeampaa. On hankalaa tutkia, miten voitaisiin tuottaa lisaa
esimerkiksi sosiaali- ja terveyspalveluita (julkisesti tuotettu palvelu) lisédmétté resursseja,
mutta esimerkiksi koulutus ja uudelleenjéarjestelyt varmasti tuottaisivat tassékin tulosta.
Taytyy kuitenkin muistaa, ettd pareto-tehokkuus kuvaa melko pitkalti ideaalista
kilpailutaloutta ja hyvinvointivaltiossa valtion suuri rooli ja interventio markkinoille
tuottavat myos suurta tehottomuutta verotuksen ja erilaisten kannustinloukkujen myota.
Itse nakisin tehokkuuden kasvattamiseksi ensisijaisen tarkednd julkisten palveluiden
rakenteiden uudelleenorganisoimista ja hallinnonalojen toimenkuvien
uudelleenorganisointia, jotta tehokkuus kasvaisi. Taysin pareto-tehokkaaseen tilaan ei
skandinaavis-sosiaalidemokraattisessa  hyvinvointivaltiossa péastd, mutta ei ole
tarkoituskaan, silld pareto-tehokkuus ei huomio oikeudenmukaisuusaspektia, mika
kuitenkin on hyvinvointivaltion kantavista tekijoistd yksi. Seuraavassa luvussa pohdin
oikeudenmukaisuuden yhdistdmistd budjetointiin.

4.3 Budjetointiprosessi

Haastatellessani  finanssisihteerid ké&vi ilmi, ettd vaikka valtionvarainministerion
tyéryhmaéraportit vuosina 2003 ja 2007 eivat ehkd nékyneet paljoakaan hallitusohjelmissa,
niin kaytdnndssa raporttien ehdottamat muutokset ovat suurilta osin toteutuneet tyéryhmén
haluamalla tavalla, han sanoi (FS, 6.4.2009). Hallitusohjelmiin (Jaatteenméen hallitus,
Vanhasen ensimméinen ja toinen hallitus, www.valtioneuvosto.fi) uudet tavoitteet ja
toimintamallit vain oli Kirjattu niin ympéripyoreésti, etta niistd oli melko mahdotonta
paatella asioiden todellista tilaa  valtiovarainministerion  kehysmenettely- ja
budjetointikdytdnnoistd, mutta onneksi ’sisdpiirildinen” osasi kertoa, ettd prosessia on
kehitetty jatkuvasti ja uusi raportti saataneen tehtya taas ensi hallituksen astuessa toimiin.
2003 raportti aloitettiin tavallaan puhtaalta poydaltd, mutta 2007 raportin teko oli
helpompaa, tavallaan pdivitys vanhaan raporttiin® (FS, 6.4.2009). Jarjestelmén
pitkdjanteinen kehittdminen ja prosessin jatkuva parantaminen on siis tarkeda etenkin
virkamiehille, jotka valmistelutyon tekevat ja ovat mukana prosessissa kiinteasti, vaikka
suuriman huomion vievét yleensa mediaan péatyvat uutiset yksittaistapauksista budjetissa
tai poliitikot, jotka sinet6ivat budjetin ja kehyksen raamit. Elokuun budjettiriihi on yleensa

medialle se uutisoitava tapahtuma ja kiinnostavin alue koko kehysprosessissa.
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Talousarvion yleisperusteluiden yhteenvedossa on kerrottu talouden ndkymisté, ennusteista
koskien tulevaa kehitystd ja siitd, mihin talouspolitiikalla pyritddn budjettikaudella.
Yleisperustelut sisaltavat yleisesti ottaen tuloarviot, méérarahat jne. numerotaulun sisallon
tiivistetyssa muodossa. Yleisperusteluiden ehka térkein anti on perustella lahtokohdat ja
tavoitteet, jonka pohjalle talousarviot on tehty eli esimerkiksi finanssipoliittiset,
veropoliittiset seké tyévoimapoliittiset lahtokohdat ja tavoitteet. Jos vertaa vuosien 2002 ja
2008 talousarvioiden yleisperusteluita, niin jalkimmaisessa yleisperustelussa on esitetty
asiat selkedmmin ja jasennellymmin kuin aiemmassa. Toinen suuri ero on siind, etti
vuoden 2008 talousarvioesityksen yleisperusteluissa puhutaan huomattavasti enemman
sitoutumisesta ja pitkan aikajanteen talouspolitiikasta eli retoriikkakin on melko erilaista
vuoteen 2002 verrattuna. Jos vertaa esimerkiksi yleisperusteluiden kohtaa
“Talouspoliittiset 1dhtokohdat ja tavoitteet”, niin julkisen talouden kestivyys on vuoden
2002 talousarvioesityksessa kuitattu melko lyhyelld ja yleispatevalla tekstinpatkalld, kun
taas vuoden 2008 yleisperusteluissa on oma kohtansa “Julkisen talouden kestivyys pitkalld
aikavélilla”. Finanssipolititkan pidemman aikavélin tavoite on toki omana osanaan vuoden
2002 yleisperusteluissa, mutta kauttaaltaan katsoen vuoden 2008 yleisperustelut ovat
huomattavasti laajemmat ja tarkemmat koskien pitkdn aikavélin suunnittelua. Samoin
tuottavuus ja tehokkuus on listattu vuoden 2008 yleisperusteluihin omaksi kohdakseen
(kohta 3.3, Julkisen palvelutuotannon ja hallinnon kehittdminen).  (Yleisperustelut
valtiovarainministerion ~ sivuilla  talousarvioesitysten  yhteydessd:  vuosi 2008
http://budjetti.vm.fi/indox/tae/2008/he_2008.html seka Vuosi 2002
http://budjetti.vm.fi/indox/tae/2002/he_2002.html)

Yleisperusteluiden tarkoituksena on selventdd talousarviota sekda talouden né&kymien
kannalta ettd sen kannalta, milla perustellaan mééararahojen lisédminen tai muuttaminen eri
hallinnonaloilla. Se tekee sen, muttei mielestani silti riittdvalla tarkkuudella. Suuret
rakenteelliset muutokset on mainittu hallinnonaloittain maarérahojen jakautumista
selventdvéssd osiossa, seka selitetty menojen kasvua joiltain osin. Esimerkiksi vuoden
2008 talousarvioesityksessa valtiovarainministerion hallinnonalan méérarahojen kasvua on
selvennetty: ”Suomen maksuosuuksiin Euroopan unionille ehdotetaan 1 601 milj. euroa,
missé on kasvua 73 milj. euroa vuoden 2007 varsinaiseen talousarvioon verrattuna. Kasvu

aiheutuu bruttokansantuloon perustuvien maksujen, Yhdistyneelle kuningaskunnalle
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myonnettdvan maksuhelpotuksen osuuden ja arvonlisdveropohjaan perustuvien maksujen
noususta” (http://budjetti.vm.fi/indox/tae/2008/he_2008.html). Madarérahoja on yritetty
perustella ja selventdd, mutta edelleen lapindkyvyys on heikonlaista. Yli 70 miljoonan
euron lisdystéd selitetddn muutamalla lauseella, joiden taustojen tarkistaminen olisi suuri
ty6. Véitan kuitenkin ettd vuoden 2008 yleisperustelut ovat huomattavasti kattavammat ja
selittavammat kuin vuoden 2002, joten edistystd on tapahtunut.

Talla hetkella finanssisihteeri ja finanssineuvos nékevét jarjestelmén melko toimivaksi,
mutta parannettavaa aina toki l0ytyy. Samoin erityisavustaja, “hyvinhén tima meidén
kehysmenettely on toiminut, oikeasti” (EA 1, 15.4.2009). ”Erds ongelma voisi olla se, ettd
verotus ei ole mukana kehysjarjestelmassa, esimerkiksi kaikki verotuet joita maksetaan
(kotitalousvahennyksen korot jne.) heikentavat valtiontalouden tasapainoa mutta
kehysjarjestelmd ei rajoita niitd milld&n tavalla. Tullaan kuitenkin kaytdnnon ongelmiin —
esimerkiksi verotukia on erittdin vaikea arvioida, méadrdrahoja helppo.” (FS, 6.4.2009)
Ongelmat osoittautuvat monimutkaisiksi, koska kaikki vaikuttaa kaikkeen. Verojen
arvioiminen etukéteen on melko hankalaa yleisesti ottaen. Prosessin osasen muokkaaminen
muokkaa myds muitakin osasia, joten kovin dramaattisia muutoksia tuskin ollaan

tekemadssa jarjestelmaan.

Erityisavustajista toinen nékee kehyspaatoksen raskaana verrattuna budjettien laatimiseen.
”Kehyksessd on ihan kaikki auki, ithan kaikki. Joka momentti. Ministerioilld on paitsi
yhdelle vuodelle, niin neljille vuodelle esityksid. Ettd koska otettaisiin mitd, mitenka
jaksotettaisiin maérdarahoja ja niin edelleen” (EA 1, 15.4.2009). Hdnen mukaansa prosessi
on siis tydomaaréltadan raskas valtiovarainministerion padssa, mutta toisaalta vie tyoméaaraa
pois budjetin puolelta. Eli asiat ovat melko suhteellisia. ”Edelleen on kritiikkia, ettd miksi
kehyksissa mennaan ihan lillukanvarsiin, ettei kannattaisi paattdd mitaan sadantuhannen
euron juttuja, vaan pikemminkin suuria linjoja, siis sellaisia allokointijuttuja. Miten
ministerid oman kehyksensa siséalld jakaa, on sitten enemman budjettiprosessin juttuja.”
(EA 1, 15.4.2009.) Virkamiestasolla ja erityisavustajien piirissd haasteet itse prosessissa

n&hd&an siis hieman eri kanteilta, mik& on tietysti ihan luonnollista.

Valtiontalouden stabilisaatiotehtdvédan kuuluu kokonaismenojen mitoittaminen ja julkisen

talouden tasapainon sdately sekd kansantalouden kehitykseen ja suhdanteisiin
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vaikuttaminen (Harrinvirta & Puoskari 2001, 2). Budjetin yleisperustelut siséltavat
talouden nakymat, lahtokodat ja tavoitteet. Valtion budjetti pyrkii aina olemaan
tasapainoinen, tosin tdssa on mahdoton aina onnistua — esimerkiksi taloudellisen taantuman
aikana voidaan joutua tekema@dn muutoksia, jotka suistavat sen tasapainosta.
Kehysbudjetointi jarjestelména ja prosessina antaa kuitenkin pelivaraa muutoksia varten ja
tassa tuleekin esiin jarjestelman vahvuus ja samalla heikkous: muutoksia on helppo tehda
ja tilanteisiin sopeutua, mutta poliittiselle pelille ja eri eturyhmien painostukselle ja
kikkailulle jdd enemmén tilaa. ”Joskus vditetddn, ettd kehykset estévat
allokaatiovaihdokset. Tama ei kuitenkaan ole totta sill4 kehys asettaa kokonaismenoille
katon, ei muuta. Jos hallitus haluaa jakaa rahat toisin, se voi niin tehdd” (FN, 28.3.2009).
Toisaalta, politiikkaan kuuluukin eri tahojen intressien ajaminen ja niiden
yhteensovittaminen. Budjetointiprosessi antaa tilaa juuri tdmanlaiselle toiminnalle.
”Sitovaa on vain kokonaiskehys” (FS 6.4.2009). Eli budjetin kehysten mentyé l&pi,
poliittinen peli ei lakkaa vaan jatkuu edelleen, silld siihen on ainakin jarjestelmén puolesta

mahdollisuus.

Kehysbudjetointi eroaa prosessuaalisesti aiemmista budjetointimalleista Suomessa
esimerkiksi aikataulutuksen ja toimintatapojen suhteen. Asetelma on “ylhdiltd-alas”
(Harrinvirta & Puoskari 2001, 3,4) ja budjettiin vaikuttaminen on aikataulullisten seikkojen
takia vaikeampaa kuin ennen kehysbudjetointia (ennen budjettipoliittisten ratkaisujen
tekeminen oli loppukesastd, nyt kevaalla — endé ei ole kesda vélissd, jonka aikana eri
hallituspuolueet ja toimijat voivat vaikuttaa linjauksiin tekemélld sopimuksia “’kesdloman”
aikana). Finanssineuvoksen mukaan “aikaisemmin elokuun budjettiriihi oli hankala, pitk&
ja myos riitainen tapahtuma; nyt asioista (paalinjoista) voidaan sopia kevaan
kehysriihessd” (FN, 28.3.2009). ”Aikaisemmin budjettiriihi kesti péivikausia, viikon, nyt
asiat saadaan sovittua muutamassa paivassa” (FS, 6.4.2009). Mutta vaikkakin kesé saattaa
vaikuttaa hiljaisemmalta ajalta, niin “virkamiestasolla tehdédédn t6itd ihan koko kesd” (FS,
6.4.2009). Finanssisihteerin mukaan kuitenkin melko paljon auttaa se, ettd asioista
puhutaan jo pitkalti etukateen, esimerkiksi vuoden 2010-2013 kehyksen raameista on jo
sovittu kehysriihessd — asioilla on selkedt suuntaviivat, joita pitkin edetd. Suurta
dramatiikkaa ei siis budjettiriinessd yleensa esiinny enda samaan tapaan kuin ennen
kehysbudjetointia, mutta toki erimielisyyksia on aina. ”Isommat riidat sektoriministerien ja
VM:n vidlilla pyritddn ratkomaan kahdenvalisissa neuvotteluissa. Hallituspuolueiden

puheenjohtajat pyrkivat myos ratkomaan etukdteen isommat riidat” (FN, 28.3.2009).
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Konsensukseen pyritddn neuvottelemalla asianosaisten kanssa eiké tappelemalla julkisesti
jaettavista madrérahoista. Budjetointi prosessina tukee siis muutenkin Suomessa vallalla

olevaa konsensuspolitiikkaa melko tehokkaasti.

Valtiontalouden  kehykset  hyvdksytddn  maaliskuussa  valtiovarainministerigssa
ministerididen alkuvuodesta antamien ehdotusten ja toimintasuunnitelmien pohjalta.
Ministeriot jatkavat valmistelua ohjeistaen alaisuudessaan toimivia virastoja ja laitoksia,
joista kootaan kunkin ministerion hallinnonalan talousarvioehdotus
valtiovarainministeriolle toukokuussa. Kevéan ja kesan kuluessa ehdotukset kasitelldan ja
elokuun ns. budjettiriihessa hallitus hyvaksyy talousarvioesityksen sisallon. (www.vm.fi.)
Olisi tietysti sinisilmaista olettaa, ettei ministerididen vélilla tai opposition sekda muiden
toimijoiden (lobbaajat, poliittiset tahot) kanssa tulisi erimielisyyksia ja ristiriitoja, joita
jouduttaisiin selvittdmaan. Ministeriot neuvottelevat ndma selviksi keskendén ja virallisesti
ministeridt sopivat kesken&an budjetista. Todellisuudessa poliittinen peli on varmasti
mukana kulissien takana, vaikka ns. paperilla budjettien laadintaan eivét osallistu kuin

ministeridt hallinnonaloinaan.

”Kehysvalmistelun prosessin ja péddtoksen painoarvon osalta uhkana on aleneva kierre: kun
kehyspéatokselle ei anneta kovinkaan suurta painoarvoa, ei siihen liittyvaan prosessiin
panostamista n&hd& hallinnonaloilla tarpeelliseksi seuraavanakaan vuonna, mika edelleen
heikentdd paatoksen painoarvoa jne. Tadmdénkaltaisen vesittymisen valttdminen edellyttad
kehysvalmisteluun liittyvien menettelyjen ja toimintakulttuurin uudistamista samalla, kun
valmisteluun  liittyvi4d  tavoitteita  arvioidaan  uudelleen”.  (valtiovarainministerion
tyéryhmaraportti 2003, 45.) Budjettiosaston haastateltavien mukaan tdma on erds ongelma
prosessissa, muttei endd vuoden 2003 ja 2007 uudistusten jalkeen niin vakava. Hallitus on
sitoutunut asettamiinsa raameihin, mutta esimerkiksi lisatalousarvioiden kiinted, kehykseen
siséltyvd madrdraha, joka voidaan siirtdd seuraavaan vuoteen, antaa edelleen lisad
lilkkumavaraa eika tule ns. pakkobudjetointia, jossa kaikki annettu madraraha kaytettaisiin
puolivékisin turhiinkin kohteisiin (valtiovarainministerién tydryhmadraportti 2007, 56-57).
2003 vaalikausi oli tiukka, koska jakamaton varaus (miérdrahat lisdtalousarvioihin) sovittiin
lilan pieneksi ja naiden kokemusten perusteella vuonna 2007 Vanhasen toisen hallituksen
aluksi jakamaton varaus sovittiin suuremmaksi ja sovittiin erindisistd muistakin joustoa

lisddvista tekijoistd, esimerkiksi kayttdméattoman jakamattoman varauksen siirto seuraaville
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vuosille” (FS, 6.4.2009). Joustavuus ja dynaamisuus jarjestelméssd ja prosessissa on siis

lisddntynyt, mutta lapindkyvyys ja tehokkuus ovat edelleen melkoisia kysymysmerkkejé.

Onko oikeudenmukaista, ettd budjetointi suoritetaan pienen joukon toimesta? Onko
oikeudenmukaista, ettd valtiovarainministerind (suurimmassa ministerin  roolissa
budjetoinnissa) voi olla henkild, jolla ei ole juuri kokemusta resurssien jaosta ja jolle on
vain  jaettu  ministerinsalkku?  Valtionvarainministerion ~ edustajan ~ mukaan
valtiovarainministeri pystyy periaatteellisesti hylkdaméan vaikkapa kaikki valmistellut
esitykset, silla hédn on viimeinen taho, joka niiden eteenpdin viemisestd paattaa
(kaytannossa han ei kuitenkaan néin tee, vaikka voisi) (FS, 6.4.2009). Edell& esitettyihin
kysymyksiin voi vastata, ettd oikeudenmukaisuus toteutuu. Ensinndkin, Rawlslaisesti
ajateltuna ministeri on paatynyt virkaansa oikeudenmukaisin keinoin Suomessa (“ministeri
on aina kansan edustaja”, EA 1, 15.4.2009). Toiseksi, korostettua on instituutioiden rooli ja
oikeudenmukaisuus niiden kautta — edustuksellisen demokratian harjoittamisen
lopputuloksena on hioutunut instituutio, josta 16ytyy asiantuntemusta budjettipolitiikasta ja
—prosessista yllin kyllin: valtiovarainministerid. Virkamiehet tekevat valmistelutyon,
hoitavat byrokratian ja pitdvat budjetointiprosessin  kdynnissd. Rawilslaisittain
oikeudenmukaisuus kytkeytyy vahvasti instituutioihin ja virkoihin, joihin kaikilla on
periaatteessa samat mahdollisuudet hakea (oikeudenmukaisuuden toinen periaate:
yhteiskunnalliset ja taloudelliset periaatteet tulisi jarjestaa sellaisiksi, etta on jarkeenkaypaa
odottaa niistd etu jokaiselle ja toiseksi, ettd ne liittyvat kaikille avoimiin asemiin ja
virkoihin) (Rawls 1988, 46). Instituutiot ja niiden tyontekijat on valittu
oikeudenmukaisesti, joten asetelma sopii Oikeudenmukaisuusteorian ehtoihin sisalle.
Rawls ei kuitenkaan ota kantaa itse prosessiin, jonka seurauksena saadaan taattua kaikille
esimerkiksi vahimmaistoimeentulo, joka on oikeudenmukaisuuden edellytyksend. Nozick

taasen fokusoi nimenomaisesti prosessiin, jolla oikeudenmukaisuus saavutetaan.

Robert Nozick on, toisin kuin Rawls, tavallaan taloustieteellisemmalla linjalla, mité tulee
kysymyksiin resurssien jaosta (Anarchy, State and Utopia, 1974). Nozick vastustaa valtion
interventiota resurssien uudelleenjaon muodossa, silld se on epéoikeudenmukaista
(Tuomala 1997, 50 sekd Boadway & Bruce 1984, 176). Valtion puuttuminen toteutuu
suojelemalla markkinoita ja yksityistd omaisuutta, joten on kuitenkin perusteltua kerata
varoja ndiden toimien hoitamiseen. Nozick unohtaa oikeudenmukaisuusaspektin

vahimmaistoimeentulon ndkokulmasta ja té&ltd osin hylkdd Rawlslaisen ajatuksen
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oikeudenmukaisuuden kahdesta kantavasta periaatteesta, silla jalkimmainen niist4 vaatii,
ettd yhteiskunnalliset ja taloudelliset periaatteet tulisi jarjestdd sellaisiksi, ettd on
jarkeenkdypaa odottaa niistd etua jokaiselle. Talléin mukaan astuvat instituutiot
talouspolitiikan(kin) ohjaajina ja niin vahva institutionaalinen rooli ei kdy yksiin Nozickin
ajatusten kanssa. Rawlsin ja Nozickin yhtymakohdat perustuvat siihen, ettd instituutioita
tarvitaan ja niiden tulee menetelld oikeudenmukaisesti, mutta heiddn mielipiteensa
instituutioiden vahvuudesta ja vastuusta eroavat ratkaisevasti. Rawlsille instituutiot ovat
oikeudenmukaisuuden edellytys ja ne tuovat oikeudenmukaisuutta, Nozick tarvitsee niitéa
vain vidlttdimattomand pakkona” takaamaan markkinoiden toiminnan ja valvomaan

sopimusten noudattamista.

Nozick on tiukasti veroja vastaan, mutta hanen mukaansa esimerkiksi rikas voisi siirtaa
varojaan koyhélle, jos siitd seuraisi pareto-parannus eli kumpikin hyotyisi siitd
(riippuvuussuhde olisi olemassa). Toiseksi, siirron tulisi perustua vapaaehtoisuuteen.
Nozick kuitenkin vastustaa tiukasti sitd, ettd olisi tietty instanssi, jolle on keskitetty kaikki
resurssit jaettavaksi. (Nozick 1974, 149-150.) Tadma Nozickin “my6nnytys” on mielesténi
melko vaarallinen, silld siitd voidaan johtaa ajatus siitd, ettd ihmiset ovat nimenomaan
vapaaehtoisesti luopuneet joistain oikeuksistaan tullessaan yhteiskunnan jéseniksi ja
esimerkiksi antaneet yhteiskunnan instituutioille verotusoikeuden. Pareto-parannus tulee
esille vaikkapa vahentyneina sairaanhoidon kokonaiskustannuksina, kun koyhille siirretaan
varoja, jolloin nd&mé& voivat esimerkiksi ostaa l&mpimid vaatteita eivatka sairastele niin
usein. Vapaaehtoisuuden ja pareto-parannuksen mukaan voitaisiin periaatteessa halutessa
perustella Nozickin nakokulmasta hdnen omat padideansa nurin (minimivaltio, vapaa
markkinatalous). Nozicklaisessa maailmassa tuloerojen tasoittaminen tapahtuisi yksityisten
henkildiden vapaasta tahdosta (jos se johtaisi pareto-parannukseen), mutta eiko jarjestelma,

jossa kenellekaan ei olisi keskitetty tata resurssien uudelleen jakoa, olisi melko tehoton?

Skandinaavis-sosiaalidemokraattiseen hyvinvointivaltioon Nozickin ajatukset
oikeudenmukaisuudesta eivét oikein sovi, sill& ylivoimaisesti suurin osa jaettavasta kakusta
on koottu verottamalla eli pakotusvoimaa kayttden. Verotuksen itsessddn ollessa
epéoikeudenmukaista (muuta kuin talouden ja omistussuhteiden turvaamiseksi), sité
harjoittavien instituutioiden ja niiden prosessien luulisi tdmén seurauksena myds olevan
toiminnaltaan ja ehk& jopa olemassaololtaan — ainakin skaalansa puolesta -

epdoikeudenmukaisia. ’Minimivaltio (yOvartijavaltio) on laajin valtio, joka voidaan
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oikeuttaa — mika tahansa laajempi valtio loukkaa ihmisten oikeuksia” (Nozick 1974, 149).
Jo tastd lahtokohdasta huomataan Nozickin ja Rawlsin suuret erot oikeudenmukaisuutta
koskien, silla Rawls edellyttdd vahvoja ja oikeudenmukaisia instituutioita

oikeudenmukaisuuden takaamiseksi.

Nozickin ajatus oikeudenmukaisuudesta nojaa siis itse prosessiin eikda lopputulokseen.
Kuten jo aiemmin mainittua, Nozickin mukaan on kolme periaatetta, jotka ovat ohjeina
oikeudenmukaisuudelle. Oikeudenmukaisuuden tulee toteutua alkuvarannoissa, niiden
(alkuvarantojen) vaihtaminen tulee tapahtua vapaaehtoisesti ja oikeudenmukaisesti ja
aiemmin tapahtuneet epdoikeudenmukaisuudet pitd4 korjata (Tuomala 1997, 50). Toisin
sanoen, ndiden ohjeiden avulla tulee mahdolliseksi se, ettd prosessi on oikeudenmukainen.
Oikeudenmukainen prosessi tuottaa oikeudenmukaisen lopputilan, vaikka se ei ole

Nozickin fokuksena.

Haasteellista on sovittaa Nozickin teoria yhteen budjetoinnin kanssa, silla Nozicklaisesti
ajateltuna useimmat valtion budjetin menot olisivat “turhia”, koska ne eivit ole
valttamattomia markkinoiden ja yksityisomaisuuden suojelemiseksi. Esimerkiksi
tulonsiirtojen perustelu Nozicklaisesta ldhtokohdasta on melko hankalaa — téytyy
fokusoida vain  prosessin  oikeudenmukaisuuden arviointiin.  Allokaatio  on
oikeudenmukainen, jos se seuraa toista oikeudenmukaista allokaatiota legitiimein keinoin”
(Nozick 1974, 151). Valtion rooli rajoittuu allokaatioiden oikeudenmukaisuuden

takaamiseen valvonnan keinoin.

Nozickin nékodkulmasta oikeudenmukaisuus maarittyy niiden prosessien mukaan, jotka
hallitsevat taloudellisia suhteita (Tuomala 1997, 49). Hyvinvointiteorian teoreemoista
ensimmainen (markkinoiden tehokkuus) liittyy toki kiintedsti Nozickin perusteluihin
oikeudenmukaisuudesta, silld valtion mahdollisimman vahdinen interventio tuottaa
tehokkaan Kilpailun — rajoitukset, sédannokset ja verot rajoittavat merkittdvasti vapaan
markkinatalouden tehokkuutta ja vaaristavat kilpailua. Tuomala kuitenkin huomauttaa, ett&
Nozickin perustelu my6s poikkeaa rakenteeltaan ratkaisevasti hyvinvointiteorian
ensimmaisestd teoreemasta, silla ensinndkin alkuvarannot maaradvat alkutilan. Prosessi
itsessddn on taydellinen Kilpailu vaihdossa ja tdma saa aikaan lopputuloksen, joka on
pareto-tehokas allokaatio. Nozickin mukaan ensimmadisten kahden ehtojen ollessa

oikeudenmukaisia, kolmas tulee merkityksettoméksi ja valtion ei tarvitse toimillaan
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puuttua talouteen — hyvinvointiteorian ensimmadinen teoreema ottaa lopputuloksen
tarkedksi huomion kohteeksi ja Nozick juurikin hylk&d taman lopputilan (end-state).
(Tuomala 1997, 51.) Taten Nozickin ero hyvinvointiteoriaan on ratkaiseva lopputilan
osalta, joka on hénelle merkitykseton ja hyvinvointiteoreettisessa ajattelussa taas tarkea.
Prosessin tehokkuus ja oikeudenmukaisuus (toinen teoreema) kytkeytyvat lopputilaan ja —
tulokseen niin kiinteasti, ettd niitd on melko mahdotonta erottaa.

Kehysbudjetointia on moitittu prosessuaalisesti lapindkymattomaksi
valtiovarainministerion tyoryhmaraporteissa vuosilta 2003 ja 2007. Nozicklaisesti
ajateltuna prosessin luovan oikeudenmukaisuuden, tallainen prosessi ei takaa sita.
”Lapindkyvyyttd on yritetty parantaa rakenne- ja hintakorjauksien avulla. N&mé& ovat
nakyvissa kehyspaatoksissd nykyaan (jo muutaman vuoden). Vaatisi kuitenkin aika paljon
paneutumista niihin, ettd niistd ymmartdisi”. (FS, 6.4.2009) Lépindkyvyys toteutuu siis
ehka niille, jotka ovat alan asiantuntijoita, mutta muille se ei juurikaan aukene. Prosessi,
joka hallitsee taloudellisia suhteita (kehyspaétds ja budjetointi), ei ole oikeudenmukainen
kaikille, jos nédin haluaa ajatella. Nozicklainen oikeudenmukaisuus toteutuu legitiimina
talouden ja resurssien hallintaprosessina, mutta prosessi itsessadn on jo melko
eksklusiivinen ja edellyttd4 paljon asiantuntemusta, ettd sen ymmartéisi. Prosessin sisalla,
sen toimijoiden kesken, prosessi voidaan katsoa oikeudenmukaiseksi. ”’Se nyt on sellainen
neuvotteluprosessi. Toinen antaa esityksen, toinen vastaesityksen, toinen taas
vastaesityksen” (FS, 6.4.2009). Jos kehyspadatds ja budjetointi olisivat ndin yksinkertaisia,
niin niiden epakohdat olisivat helpot huomata ja resurssien allokaatioita muokata.

Rawlslaisesti ajateltuna prosessin oikeudenmukaisuus toteutuu. Tatd perustelen silla, etta
oikeudenmukaisuuden kaksi periaatetta (jokaisella ihmiselld tulisi olla samat oikeudet
laajimpaan mahdolliseen perusvapauteen, joka on sovitettavissa yhteen muiden
samanlaisten vapauden kanssa sekd yhteiskunnalliset ja taloudelliset periaatteet tulisi
jarjestda ensinnakin sellaisiksi, ettd on jarkeenkdypad odottaa niistd etu jokaiselle ja
toiseksi, ettd ne liittyvat kaikille avoimiin asemiin ja virkoihin, Rawls 1988, 46) toteutuvat
skandinaavis-sosiaalidemokraattisessa hyvinvointivaltiossa prosessin  myota. Toisin
sanoen, itse prosessin oikeudenmukaisuutta ei Rawlsaisen ajattelun mukaan ole helppoa
analysoida. Oikeudenmukaisuuden kaksi periaatetta toteutuvat resurssin allokaation
mukana, silld ensinndkin joka kansalaisella on samat oikeudet samoihin asioihin

(lahtokohtaisesti) eli jarjestelmé kohtelee samalla tasolla olevia samalla lailla (Rawlsin
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oikeudenmukaisuuden ensimmaéinen periaate). Samassa tilanteessa olevat saavat
esimerkiksi samalla lailla tukia valtiolta. Kolmilapsiset perheet saavat kaikki lapsilisid
samoin tavoin. Kuitenkaan, oikeudenmukaisuuden arviointi eri tilanteiden vélill4 ei ole
niin helppoa. Téstd voidaan pééstd taas kysymyksiin prioriteeteista — onko ylipaataan
oikein, ettd kolmilapsinen okyrikas perhe saa saman verran lapsilisia kuin kolmilapsinen
koyha perhe? Rawlsin mukaan pitaisi aina katsoa tilannetta heikoimman asemasta, joten
jos huono-osaisimman tulot ja tilanne ovat oikeudenmukaiset suhteessa muihin, niin
tilanne on oikeudenmukainen. Kaikilla on samat mahdollisuudet ja lahtékohdat, jotka on

maadritelty huono-osaisimmasta lahtien (oikeudenmukaisuuden toinen periaate).

Rawlsin ja Nozickin suurin ero tulee esiin siind, ettd Nozickin mukaan oikeudenmukaisuus
syntyy prosessissa itsessddn ja Rawlsin mukaan oikeudenmukaisuus on prosessin tulos
(lopputilan (end-state) merkitys Nozickille olematon, Rawlsille erdénlainen l&htokohta).
Instituutioiden rooli ja merkitys eroaakin ndiden kahden valilla merkittavésti. Nozick
kannattaa minimaalista valtion interventioita ja Rawlsin mukaan oikeudenmukaiset
instituutiot takaavat oikeudenmukaisuutta. Vaittaisin, ettd Rawlslainen oikeudenmukaisuus
toteutuu kehysbudjetoinnissa, silla sen lopputulosta voidaan pitdd (Rawlslaisesti)
oikeudenmukaisena. Nozickin oikeudenmukaisuus prosessissa on vaikeaselkoinen
maarittdd ja lapindkyvyys- ym. ongelmat valtion resurssien jaossa eivdt sovi
oikeudenmukaisen prosessin kanssa yksiin. Lisaksi valtion suuri rooli ja tulonsiirrot (tarkeé
budjetin osa) ovat Nozickin hylkddmid. Rawlsin méaritelma oikeudenmukaisuudesta on
suhteellisen ymparipyored, siksi se toteutuu. Voidaan ajatella oikeudenmukaisuuden
kahden periaatteen olevan tavallaan itsestdanselvyyksia ja hyvinvointivaltion politiikkaan
kuuluvia tavoitteita. Diktatuurissa tai totalitaarisessa valtiossa Rawlsin oikeudenmukaisuus
ei valttamatta toteudu, vaikka budjetointia hoidettaisiin sielld samankaltaisesti kuin
Suomessa, koska instituutiot eivat olisi oikeudenmukaisia (oikeudenmukaisesti valittuja,

oikeudenmukainen alkuasema).

Oikeudenmukaisuuden ja tehokkuuden periaatteet ovat osittain myds vastakkain
budjetoinnissa. Hyvinvointivaltion tausta-aatteiden mukaan (oikeudenmukaisuus, tasa-arvo
ym.) oikeudenmukaisuus ajaa tehokkuuden ohi. Talousarvioita tarkastellessa vaikuttaa
vahvasti siltd, ettd mieluummin jaetaan enemman resursseja joka budjetissa, kuin etta
puututtaisiin toimintaa tehostamalla ns. turhiin rahareikiin. Mé&é&rarahojen leikkaaminen

tietyilta hallinnonaloilta tai lisdédminen toisaalle kuohuttaa aina poliittisella kentalla ja
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median kautta my0s kansalaisten piirissd, joten aihealue on arka. Seuraavassa luvussa

pohdinkin budjetointia politiikassa.

4.4 Budjetoinnin kaytto politiikassa

”Kun valtion menoja, veroja ja muita tuloja sekd valtiontalouden tasapainoa sdddellddn
erityisesti talouspoliittisista tavoitteista k&sin, poliittista paatoksentekoa nimitetadan
finanssipolitiikaksi. Finanssipolitiikan teoriassa on erotettu toisistaan stabilisaatio ja
allokaatio. Stabilisaatiolla viitataan suhdannepolitiikkaan eli valtion menojen ja verotuksen
tason ja valtiontalouden tasapainon sdatelyyn ottaen huomioon taloudellisten suhdanteiden
muutokset. Allokaatiossa on taas kysymys siitd, ettd hallitus ja eduskunta ohjaavat menoja
ja veroja kohdentamalla eri tulonsaajaryhmien valista tulonjakoa seké julkisten palvelujen
tuotantoa ja yritysten toimintaedellytyksid”. (Puoskari 2008, luku 3.7.) Suhdannepolitiikka
voi olla esimerkiksi verojen laskua tai nostoa, mutta se kytkeytyy resurssien allokaatioon
politiikassa siind mielessd, ettd esimerkiksi huonona taloudellisena aikana
suhdannepoliittiset toimet liittyvat usein esimerkiksi lisarahoituksen tarjoamiseen tietyille
kohteille tai hallinnonalojen alaisuudessa toimiville instansseille, toki myés esimerkiksi
yksittaiset kunnat tai hankkeet voivat olla suhdannepoliittisten toimien kohteena.
Talouspolitilkka omana politiikanlohkonaan tavoitteineen ja toimijoineen on poliittisen
toiminnan ja vallan tavoittelun areena, mutta itse budjettia ja kehysneuvotteluita voidaan

myos kayttaa politiikassa.

Budjetoinnin vélinearvoa (Saviahon ym. 1981, 16 mukaan budjetti véline, ty6kalu tietyn
asiantilan saavuttamiseksi — budjettipolitiikka jakaantuu julkisten palveluiden tuotannon
ohjaukseen, tulonjakoon vaikuttamiseen, maan taloudellisen sekd yhteiskunnallisen
kehityksen ja taloudellisen kasvun edistaminen ja taloudellisen kehityksen
tasapainoisuuden yll&pitoon) voi katsoa monelta kannalta, mutta budjetin kaytt6a
nimenomaisesti politiikassa muiden motiivien kuin sen itsensé takia on huomioitu melko
vahan. Budjettipolitiikalla voidaan ohjata edelld mainittuja neljaa kokonaisuutta, joihin se
jakaantuu, mutta budjetointi itsessddn on myds politiikkkaa. “Valtion talousarviota
laadittaessa toteutetaan yhteiskuntapolitiikkaa yhtaaltda muuttamalla ja kehittamalla
lainsdadantoa talousarvion yhteydessa (ns. budjettilait) ja toisaalta mitoittamalla sellaisia

valtiontalouden tuloperusteita ja méaéardarahoja, joita ei sidota lainsd&ddannclla. Tata
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talousarvion laadinnassa kéytettdvad harkintaa tarkoittaen voidaan puhua budjetin
poliittisesta tehtdvistd.” (Puoskari 2008, luku 3.7.) Téssd luvussa nostankin esiin
muutaman eri tavan, jolla budjetointia voidaan kéyttaa politiikassa. Haastattelemani kaksi
ministerion  erityisavustajaa ovat péasset aitiopaikalta seuraamaan budjetointia

politikoinnin vélineend, joten heid&n asiantuntemuksensa on eduksi.

Budjetin poliittinen tehtdvd on sitd politiikkaa, joka muodostuu, kun budjetin tulo- ja
menopuolen eria kaytetadn vélineena kulloinkin asetettujen tavoitteiden saavuttamiseksi
(Saviaho 1970, 12). Budjettipolitiikan tehtdvien painotus (julkisten palveluiden tuotannon
ohjaus, tulonjakoon vaikutus, maan taloudellisen ja yhteiskunnallisen kehityksen sek&
taloudellisen kasvun edistdminen, taloudellisen kehityksen tasapainoisuuden yllapito)
muuttuu ajan mukana ja voi vaihdella suuresti riippuen esimerkiksi taloudellisesta
suhdanteesta. Budjettipolitiikan vaikutuksia taloudelliseen kasvuun on niin ik&é&n vaikea
arvioida, silla myds muilla talouspolitiikan keinoilla ajetaan samoja asioita. Saviaho ym.
(1981, 22) esittavat, ettd taloudellisen kasvun perusedellytyksid, joihin budjettipolitiikalla
on merkittava vaikutus Suomessa, on nelja: perusedellytys- eli infrastruktuuri-investoinnit
(litkenne-, tietoliikenne-, energia-investoinnit, sairaalat, koulut jne.), elinkeinorakenteen
rationaalinen muuttaminen (tyévoiman liikkuvuuden edistdéminen, tukien kohdentaminen,
sijoitukset), “henkisestd pddomasta” huolehtiminen (koulutus, tutkimus ja sivistys) ja

(julkinen) saastdaminen (pddomanmuodostus, taloudellinen kasvu).

Kehysohjauksella edellisistd neljastd voidaan todeta vaikutettavan kaikkiin omien
hallinnonalojensa kautta. Budjettipolitiikan vaikutus taloudelliseen kasvuun on silti kovin
vaikea kokonaisuus arvioida, sillé siihen (taloudelliseen kasvuun) liittyy niin moni muukin
asia: taloudelliset suhdanteet maassa ja maailmassa, yleinen talouspolitiikka, aiemmat
investoinnit jne. Tédhan lukuun olen haastatellut 15.4.2009 kahta valtiovarainministerion
erityisavustajaa finanssisihteerin ja finanssineuvoksen ohella. Haastateltavien kommentit ja
nakemykset avartavat budjetointiprosessia ja sen eri puolia ja tuovat esiin sen
erityisluonnetta poliittisena tyokaluna muutaman erillisen tilanteen kohdalta. Haastattelut
tarjoavat lisdsyvyytté budjetin poliittisen roolin tarkasteluun, mutta tietenkin ne ovat vain

nopea ja pinnallinen katsaus aiheeseen.

Finanssisihteeri ja finanssineuvos edustajat virkamiestasoa, joten he kokivat, etteivat juuri

osaa sanoa budjetoinnin kaytosta varsinaisesti politiikassa, mutta virkamiestasolla
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“vaikuttaminen” tapahtuu virkamieskannan muodostamisen myd6td, jonka pohjalta
”ministeri muodostaa VM:n ehdotuksen. Virkamiesten rooli on siing, ettd yritetdan tuottaa
ministerille tietoa.” (FS, 6.4.2009.) Ministeri paittad viimekaddessd, mutta ”muutakin kautta
tulee ehdotuksia, joita ei ole vélttdmatta siséltynyt virkamiesten valmisteluun”, joten téssa
kohdin muiden tahojen vaikutus nousee esiin: “esimerkiksi puolueen sisdltd voi tulla
joitain tavoitteita, jotka eivét kuitenkaan sisdlly VM:n virkamieskantaan” (FS, 6.4.2009).
Kysyessani, voisiko ministeri kdytdnnossa ohittaa kaiken virkamieskannan tyon ja hylata
kaikki esitykset, niin vastaus oli selkeé: ’kylld voisi” (FS, 6.4.2009). Erityisavustaja toteaa
kuitenkin virkamiehiston Suomessa olevan erittdin pétevad ja luoton heihin kovaa — joka
asia kuitenkin pyritdén tarkistamaan heiltd ja saamaan heiltd lausunto, asian poliittisesta
tarkeydestd huolimatta.”He perkaavat sen kaiken esityksen ja sanovat, ettd timd on pakko
tehda. Silloin se on pakko tehdd. Heihin (virkamiehiin) on kyll& oppinut luottamaan
taysin.” (EA 1, 15.4.2009.)

Poliittisista paatdksista suurimmat liittyvét esimerkiksi niin sanottuihin kehitysehdotuksiin,
joihin voidaan kéyttaa jakamattoman varauksen méaéararahoja. Néaihin virkamiestasolla on
my0s vaikutusta, silld virkamiehet “kéyvét ldpi ehdotukset, tarkastavat niiden perusteet ja
antavat niihin kommenttinsa. Katsotaan niitd tehokkuusnédkokulmasta ja ovatko ne
ylipdatéddn jarkevid. Arvovalintoja me emme tee.” (FS, 6.4.2009.) Toisin sanoen,
virkamiestason vaikuttaminen on mahdollista, silla he asiantuntijoina antavat lausuntonsa,
joiden pohjalta valtiovarainministeri tekee péaatokset. Olisi kohtuutonta olettaa, ettéd
ministeri ehtisi perehtymé&an asioiden taustoihin itse kovinkaan tarkasti, joten hdn tekee
paatdksensd saamiensa tietojen pohjalta. Tiedon tuottajalla on taten melko paljon valtaa

kasissaan.

4.4.1 Konfliktitilanteita?

Politiikassa, etenkin resurssien jaossa, nousee aina esiin eri tahojen intresseja ja
preferenssit ovat vastakkain. “Politiikkka on 90-prosenttisesti rahan jakamista” (EA 2,
15.4.2009). Kun on resursseja jaossa ja eri tahoja tavoittelemassa niitd, niin véakisinkin
syntyy tormayksia. “Keskustelu julkisuudessa on usein tietylld tavalla melko vérittynyttd”
(FS, 6.4.2009). Suuret paatokset ja keskustelunaiheet nousevat (yleensd budjettirithen

aikaan) esiin poliittisella agendalla ja ovat myds median kiinnostuksen kohteena. Pitkdsta,
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monimutkaisesta ja vaativasta prosessista nousee usein esiin vain yksittdisia tapauksia ja
asioita, joiden taustat saattavat olla hyvinkin kompleksit ja niiden kaytto politiikassa voi

kuitenkin olla hyvin ratkaisevaa ja aiheuttaa suuria muutoksia.

Finanssisihteeri mainitsi, ettd yksi hdnen mielestddn melko turha vaihe budjetointiprosessissa
alkaa olla ministeriiden ja valtiovarainministerion kahdenkeskiset neuvottelut VM:n
budjettiesityksen ja hallituksen budjettiesityksen valilla loppukeséisin, silld kuten huomaa
luvun 4.1 taulukoista (taulukko 1 sivulla 80 ja taulukko 2 sivulla 81), niin muutokset esitysten
valilla ovat hyvin pienié. Liséksi finanssisihteeri kertoi, ettd suurimmilta osin hallinnonalat
toistavat vanhan vaatimuksensa madrarahoja koskien, ”’jos VM:n ehdotus on heiddn omaansa
huonompi”. (FS, 6.4.2009.) Tamda johtaa siihen, ettd jos hallituksessa ei Kkinastella
budjettiratkaisuista sen suuremmin, niin eduskunnassa kylla akselilla oppositio-hallitus. Jos
hallitus tuo yksimielisena budjettiesityksen eduskuntaan, niin heiddn omista riveistaan tuskin

sataa soraddnid. Hallituksen yksimielisyys jattaa kritiikin opposition varaan.

Eduskunnan rooli budjetoinnissa on hyvin pieni. Toinen erityisavustajista on seurannut sita
eduskunnan nikokulmasta ennen ministeriossd tyoskentelydén: “aivan erilainen foorumi,
se nyt oli sellainen pintaraapaisu, kun sieltd ké&sin seurasi. P&atoksenteko tapahtuu
kuitenkin kéytdnnossé valtioneuvostossa.” Eduskunnan rooli on myds muuttunut silta
kannalta katsottuna, miten kehykset vied&an sinne vai viedaanko ylipaataan — vuosien
valilla on eroja. Paaministerin ilmoitusmenettely alkaa kéytantona selkeésti vakiintua talla
hetkelld. (EA 1, 15.4.2009.) Eduskunta ei voi mennd kehyksiin momenttitasolla, joten sen

rooli on edelleen pintaraapaisu’” erityisavustajan mielesta.

Tama tukee sitd, ettd kaytdnnossa hallitus sanelee kehykset ja opposition roolina on vain
arvostelevien puheenvuorojen pitaminen, jotka voivat paatyd mediaan, mutteivét itse
budjettia juuri hetkauta. Kehysprosessi itsessaan on niin kompleksinen, ettd kun kehykset
on kerran “lyoty lukkoon” neljdksi vuodeksi, niin niiden purkamista ja muuttamista ei
harkita. Se vaatisi aivan koko kehyksen avaamista uudelleen ja olisi tolkuton tyomaara —

ehdotuksia ja vaatimuksia satelisi jalleen joka paikasta ja tydomaaré olisi siis valtava.

”Budjetointiprosessi on avainasemassa hallituksen poliittisten tavoitteiden saavuttamisessa”.
(valtiovarainministerion tyoryhmaraportti 2003, 35) Hallitus-oppositio —vastakkainasettelu

tuleekin usein karkk&immin ilmi juuri siind, kun pitdisi paattad mitd jaetaan, kenelle ja kuinka
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paljon. Poliittinen keskustelu k&y aina kuumimmillaan, kun on kyse erilaisten prioriteettien
arvottamisesta. Kakkua ei kuitenkaan riitd kaikille sitd haluaville niin paljon kuin he sit4

tahtoisivat — kuka saa ja mit4?

“Poliittisesti katsottuna ei ole kyse vain siitd, ettd kehys méérittdd vaalikauden politiikkaa,
vaan siité ettd hallitusohjelma yhdessa kehyksen kanssa maarittdd vaalikauden politiikkaa”
(EA 1, 15.4.2009). Hallitusohjelmissa on erityisavustajan mukaan siirrytty koko ajan
yksityiskohtaisempaan, mik& mielesténi on aivan totta, kun vertaa aiempia hallitusohjelmia
viimeisen hallituksen ohjelmaan. Kuitenkin, nykyisen hallituksen on mahdollista vaikuttaa
seuraavan hallituksen politilkkaan melko rajustikin, jos niin haluaa. (EA 2, 15.4.2009).

Tallaisista budjeteista voidaan puhua my®ds ns. vaalibudjetteina.

”Oletus on, ettd uusi hallitus jirjestdd kehykset mieleisikseen tullessaan valtaan” (EA 1,
15.4.2009). Esimerkiksi isoja hankkeita ei siis mielellddn aloiteta seuraavalle
hallituskaudelle (yli kehyskauden menevid hankkeita), silld ajatellaan niiden asioiden
olevan ensi hallituksen paatettdvissa. Naenndisesti kehysprosessi antaa lisdd pelivaraa,
mutta ehkd se antaa sitd vain neljéksi vuodeksi? ”Kehys on kurin takia hyvé, pysytddn
linjassa. Ainoa paikka, missé on poliittisesti mahdollista niin sanotusti purkaa paineita, on
hallitusohjelma hallituksen vaihtuessa. Ei kehystd pysty avaamaan kesken kauden, silla
silloin kaikki on levallaan. Kehyksen on pidettava aina se nelja vuotta ja sitten voidaan taas
miettid, ettd mitd tehdddn seuraavat nelja vuotta.” (EA 1, 15.4.2009). Prosessuaalisesti
kehys siis antaa pelivaraa ja ennustettavuutta pitkéksi aikaa, mutta poliittiselta
nakokannalta katsottuna tilanne on aivan toinen. Ajattelu tapahtuu melkein kokonaan
neljan vuoden aikajanteella ja kaikki harjoitettava resurssienjakopolitiikka sitoutuu
hallitusohjelmaan, jonka tarkeyttda korostetaan erittdin paljon téssé yhteydessa. Ei voida
puhua kovinkaan pitkajanteisesta politiikasta, jos aikajana on aina nelj& vuotta eteenpain.

Resurssien kohdennukset ja painotukset ovat aina poliittisia paatoksia ja hallitusohjelmassa
on saneltu eri painopistealueita kyseiselle hallituskaudelle. ”Tama hallitus (nykyinen) on
pyrkinyt tavallaan teemoittelemaan eri budjetoinnin vaiheitaan niin ettd on ollut tiettyja
isoja teemoja, joita on pyritty tiedottamisessa tuomaan esille. Ei ole yritettykdan sité ettd
pyrittaisiin ratkaisemaan ns. kaikki vaalikauden asiat kerralla, vaan kokonaisuudet erikseen
(esimerkiksi energia-asiat).” (EA 1, 15.4.2009.) Eri hallitukset painottavat ja priorisoivat

eri osa-alueita ja tuntuu tavallaan omituiselta, ettd voidaan ajatella seuraavan hallituksen
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voivan jopa sabotoida edellisen ty6td kohdentamalla resurssit aivan uudelleen. Jos
ajatellaan hallituksen aloittavan jonkin pitkén tdhtdimen (yli 4 vuotta kestdvan) hankkeen
tai ohjelman, josta seuraava hallitus leikkaakin maaréarahoja (priorisoi muualle — poliittisia
ja arvolatautuneita paatoksial), niin hanke tai ohjelma voi kaatua. Ja tehokasta ei ainakaan
ole se, ettd tehdddn puoliksi ja sitten jatetddn kesken. “Kehysprosessi on tavallaan
haasteellinen hallita poliittisesta paastd, koska asioiden kirjo on erittdin laaja ja pitdisi
kyetd auttamaan péaatoksenteossa” (EA 1, 15.4.2009). Siksi teemoittelu voikin toimia
erittdin hyvana apuna kokonaisuuden hallinnassa. Fokusoimalla tiettyyn asiaan ei tarvitse

hoitaa kaikkia asioita kerralla kuntoon.

Tehokkuutta Kkasiteltdesséd tullaan melko helposti my6s priorisoinnin  &éarelle.
Hallitusohjelmien painotukset ja teemoittelut luovat pohjan sille, missé jarjestyksessa eri
prioriteetit hallituskaudella ovat ja mihin panostetaan juuri silld hetkelld. ”Tama on
ndkynyt eniten budjettiriihissé, joissa on ollut aina muutama suurempi kokonaisuus”, linjaa
erityisavustaja todeten samaan hengenvetoon, ettd hanen mielestdan teemoittelu on ollut
kyseisella hallituskaudella onnistunut ratkaisu (EA 1, 15.4.2009). Tietenkin on aivan

toinen asia, miten eri teemat priorisoidaan keskendén verrattuna toisiinsa.

”Poliittinen koneisto on oppinut kehyksen ohjaavuuteen”, prosessin joustavuus on siis
toisaalta hyvin selkedrajaista. ”Poliittinen koneisto on oppinut elamaén kehysten mukaan,
mutta samalla muokannut kehyksi& siihen suuntaan, kun on toivomuksia tullut ja kun on
hyvaksi koettu sek& eduskunnan ettd hallituksen taholta. Kehys sekd ohjaa ja sitd
ohjataan”. (EA 1, 15.4.2009). Muutoksia ovat olleet esimerkiksi momentit tai jakamaton
varaus, jotka ovat olleet tai eivat ole olleet kehyksien sisalla. Poliittiset paatokset ovat aina
muokanneet myos itse kehysprosessia ja -jarjestelmadd. Systeemi on siis tavallaan

kaksisuuntainen, jopa symbioottinen.

”Kehysjarjestelmé on ottanut oman paikkansa meidén poliittisessa kulttuurissamme hyvin
vahvasti. Se on se, minka kautta monesti ajatellaan ja kdytanndssékin puhutaan vaikkapa
ettd kehysten puitteissa saadaan tehdd jotain.” (EA 1, 15.4.2009.) Myoés
uudelleenkohdennukset ovat tulleet voimakkaasti esille ja valineiksi priorisoinnin myo6ta.
Kehysjarjestelmd kun antaa mahdollisuuden allokoida uudelleen resursseja kehyksen
sisélld, jos prioriteetit muuttuvat. “Voidaan siivota nurkkia, katsoa onko sellaista josta

voidaan ottaa pois ja laittaa sitten johonkin ihan uuteen tarkoitukseen. Prosessi on vaikea,
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silld ministerit alkavat (aivan inhimillisesti) samaistua omaan hallinnonalaansa, jolloin
ehdotusten saaminen sektoriministeridista ns. nipistyskohteista on erittdin vaikeaa.
Vaikeaa, mutta ei kukaan voi véittaa ettda kun puhutaan parista sadasta miljoonasta, niin se
olisi jotenkin vaikeaa 16ytdd kasaan, kun vertaa kokonaiskakun kokoa.” (EA 1, 15.4.2009).
Asenne haastatelluilla on siis se, ettd tehottomuutta I0ytyy, mutta se ei ole niink&an
jarjestelmallinen ongelma, vaan pikemminkin poliittinen: kukaan ei halua leikata, silla se

on poliittisesti ongelmallista. Maararahojen pois ottaminen on vaikea paatos.

”Ehdottomasti — ja niitd pitdd 16ytyd” sanoo erityisavustaja, kun kysyn, onko hén sitd
mieltd ettd kakun ainaisen kasvatuksen vaihtoehtona olisi olemassa kohteita, jotka voisi
uudelleen jérjestelld resurssien allokaation kannalta (EA 1, 15.4.2009). ”Eihdn voi olla
niin, ettd ministeriolld on jotkut asetetut tehtavéat ja ne ovat samat ajan alusta aina.
Kylldhan yhteiskuntakin muuttuu. Jotain putoaa pois, jotain tulee tilalle. Sehdn on aivan
selvd asia. On vain joskus vaikeaa sektoriministeriossd ndhdd se”, han jatkaa.
“Esimerkiksi siirtyvét erdt ovat yksi indikaatio siitd, ettd mistd sitten rykdistdan niitd
uudelleenkohdennettavia erid. Sielld on momentilla ollut silloin ylimaaraista. Saannollisin
valiajoin koitetaan v&han niin sanotusti putsata nurkkia ja katsoa, missa olisi sita tavallaan
ylim&araistd, mutta kyll& se aina varmasti tuskien tie on joka hallitukselle.” (EA 1,
16.4.2009.) Sen sijaan, ettd syytettdisiin jarjestelmaa tehottomuudesta ja resurssien
“vadrdstd” allokaatiosta, voidaan syyttdd jérjestelméssd toimivia poliitikkoja ainakin
jossain méérin. Ministereilld on oman hallinnonalansa siséalla kuitenkin melko suuri valta

jakaa resursseja.

”Kehysprosessi on talouspolitiikan suunnittelun kannalta hyvé viline. Talouskriisin aikana
varsinkin tdiman huomaa esimerkiksi menojen painotuksen osalta, voidaan ihan eri tavalla
kayttdd kehysbudjetoinnin instrumentteja.” (EA 2, 15.4.2009.) Talouspolitiikassa prosessi
nahdaéan toimivana. Vaikkakin jakamaton varaus on kokonaisbudjettiin n&dhden todella
pieni, niin jo sen olemassaolo lisdd dynaamisuutta. “Poliittisen realismin (esimerkiksi
menokatot Kkaikille hyville asioille) tuominen hallituksen suunnitteluun ja eduskunnan
budjettikuriin on hyva. Jarjestelmad moititaan usein kankeaksi, mutta moittijoita harmittaa
vain se, etteivit he saa omiin hyviin tarkoituksiinsa rahaa”, erityisavustaja naurahtaa (EA
2,15.4.2009.)
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Suomalaisessa kehysprosessissa sekd itse prosessin osalta ettd poliittiselta puolelta,
ristiriitoja ei juuri nayttdisi olevan. Ainoat kiistat syntyvdat median paisuttelemina ja
yleensa akselilla oppositio-hallitus, vaikka opposition vaikutus budjettiin on olematon.
Konflikteja ei siis juuri ole ja erimielisyydet ratkaistaan ministerididen kesken
neuvotteluissa, ei ainakaan julkisilla areenoilla. Konsensuspolitiikka nayttéisi péatevén
my0s budjetointipolitiikkaan, ei voida sanoa ettd kehysjarjestelmaan sisaltyisi suurta
draamaa. Erimielisyydet ministerididen valilla ratkaistaan jo hyvissé ajoin ja budjettiriihi ei

ole riitaisa tapahtuma enda verrattuna aikaan ennen kehysjarjestelmaa.

4.4.2 Lobbaaminen

Kun on resursseja jaossa, on myos luonnollista ettd on niité tahoja, jotka yrittavat kyseisia
resursseja itselleen saada. Erityisavustajien haastatteluista 10ytyi muutama ajatus siité,
miten kehysprosessissa on tilaa lobbaamiselle yritysten, yhdistysten, yksittdisten
instanssien jne. toimesta. Tietenk&an erityisavustajat eivat suuria salaisuuksia kanssani
jakaneet, mutta Kkertoivat joitain ideoita liittyen lobbaamisen mahdollisuuteen

budjetoinnissa.

”Jos puhutaan menopuolen selkeidsti tiukemmasta kurista kuin tulopuolen — kysehan on
talla hetkell& tastd — niin kylla tdma on ihan selke&sti myos aiheuttanut aika paljon meille
(VM) tulevia toiveita ja vaateita erindkoisista verotuksen puolella tapahtuvista tukitoimista.
Tiedet&an, ettd kehys rajoittaa varsinaisia suoria tukia mitd annetaan... -- ... niin hyvin
paljon saadaan tdnd pdivdnd kaikenmaailman esityksid ettd pystyttdisiinkd antamaan
verotuen kautta sitten.” (EA 1, 15.4.2009.) Erityisavustaja jatkaa, ettd verotuet ovat
kuitenkin suoria tukia paljon problemaattisempia, sill& suorissa tuissa joku tekee harkinnan
ja katsoo, mihin resursseja jaetaan ja mihin niitd kannattaa laittaa. Verotus ei koskaan voi
olla samanlaista, silld se on melko pitkélti automatisoitua “massamenettelyd”. Toisaalta, ei
voida olettaakaan verottajalla olevan asiantuntemusta siitd, mihin voidaan jakaa, mitd ja
miten paljon. (EA 1, 15.4.2009.) Yritysta (vero)tukien saamiseksi kuitenkin riittd4, ja miksi

el saisi riittd4? Resursseja saavat eniten ne, jotka niitd osaavat vaatia eri keinoin.

”Mitd pienempi summa on, sen konkreettisempi se on ja sen helpompi se on ymmaértaa”,

vastaa erityisavustaja (EA 1), kun kysyn héneltd syytd siihen, miksi esimerkiksi
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hallinnonalojen maararahojen todella runsas kasvu ei nouse poliittisella agendalla tapetille,
mutta esimerkiksi vaikka ns. TEHY-kiista palkankorotuksista tai hallituksen
veronkevennykset, joissa oli kyse kuitenkin suhteellisen pienistd summista verrattuna
hallinnonalojen maarérahoihin, nousivat todella suuriksi poliittiseksi kiistakapulaksi mm.
hallituksen ja opposition vélille. Kyse on siitd, mika taho saa asiansa esille yhteiskunnassa
ja saa sitd kautta tukevan otteen poliittisessa agendassa. Kukaan ei kyseenalaista
madrdrahojen kasvua hallinnonaloilla, mutta “mielenkiintoisemmat” pienet erdt nousevat
esille mediassa ja voivat saada kannatusta asialleen. Ihmisten on helpompi hahmottaa

yksittéiset, pienemmat erét.

”Ideologiset taustat vaikuttavat, voidaan mitata miljoonissa ja unohtaa tehokkuus. Kakkua
kasvatetaan, vaikka sen voisi jakaa eri lailla.” (EA 2, 15.4.2009). Erityisavustaja jatkaa,
etta ’kehysbudjetointi on muuttanut vahan ajattelua. Ministeri saa hallinnonalallaan tehda
kehysten siséll4 arvovalintoja halutessaan: hén voi ottaa toisesta paikasta pois ja laittaa
rahaa muualle. Naitd toimenpiteitd tehddan melko harvoin, koska se on poliittisesti
vaikeaa. Priorisointi on poliittisesti hankalaa, leikkausten teko on aina vaikeaa. Vaikka
siirrettaisiin mitattomasta asiasta tarkedén, niin se on silti vaikeaa. Poliitikkojen on joskus
hirvedn hankalaa lahted tekem&an sitd tyotd mitd heidén pitdisi tehdd: pistdd asiat

arvojérjestykseen.”

Edellisessa kiteytyy juurikin sama ongelma, mink& otin jo aiemmin esiin: jarjestelméa
antaisi mahdollisuudet tehokkaampaan toimintaan, mutta poliittiset ratkaisut, joita tdma
edellyttdisi, ovat hankalia saada toteutumaan. Vallitseva poliittinen kulttuuri ei katso
hyvilld “leikkaajia”. Hallinnonalan sisélla ministerilld on valtaa, sill4 han voi siirtda
hallinnonalansa maéardrahoja momentilta toiselle, kunhan perustelee siirron (EA 1,
15.4.2009). ”Yhteydenottoja tulee monilta eri tahoilta koko ajan, sehdn on ihan
luonnollista ja nédin sen pitddkin toimia. Ei olla miss&an norsunluutornissa
tavoittamattomissa. On ihan suotavaa, etté tulee ulkopuolistakin ndkemysta asiaan.” (EA 1,
15.4.2009.)

”Vaikutetaan ja pitd&kin vaikuttaa. Poliittiset tavoitteet tulevat kansalaisyhteiskunnasta, ei
tdma ole byrokraattinen norsunluutorni. Politiikkaa on se, mitd valitaan tehtdvaksi —
pyynnot ovat usein perusteltuja ja hyvid. Jos suoraviivaisesti haluaisi katsoa, etté tuo ja tuo

eturyhma@ vaati taté ja tatéd asiaa ja nyt hallitus sen otti niin nyt se toteuttaa niitten agendaa,
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niin se on hyvin yksisilméinen ndkemys siitd kokonaisuudesta. Poliittisilla puolueilla on
arvot ja kokonaisndkemys yhteiskunnasta ja sitd kautta se kuuntelee sellaisia ajatuksia ja
esityksid, jotka sopivat siihen arvomaailmaan. Ja tdma ei missaan nimessa tarkoita sité, etta
puolueilla olisi jotkut vakiot eturyhmat, joiden ajatuksia kuunneltaisiin ja kaikki niiden
sanoma olisi viisasta, vaan otetaan sieltd tddltd ideoita omia arvoja kuunnellen.” (EA 2,
15.4.2009.) On siis tdysin mahdollista kenelle tahansa hakea rahoitusta hyvien
perusteluiden kautta mille tahansa hankkeelle tai kohteelle. Erityisavustajien
puheenvuoroista tule selkeésti esille se, ettd on suotavaa saada muidenkin kuin vain
ministerididen ehdotuksia resurssien jaosta, ettei homma mene “norsunluutornimaiseksi”.
”Jos tulee esityksid, jotka voisivat sopia politiikan agendalle (hallitusohjelmaan), niin ne
laitetaan virkakoneiston lapi (virkamiehistd) ja katsotaan myds se, ovatko edellytykset
kunnossa” (EA 2, 15.4.2009). Eturyhmien, yritysten ja henkildiden vaikutus on siis
olemassa ja henkilotasollakin on varmasti vaikutusta. Talla tarkoitan sit4, etté itse oletan
olevan olemassa tiettyja suhteita henkilGiden vélilla, jotka my6s vaikuttavat resurssien
jakoon. Tallaisia niin sanottuja hyva veli —porukoita 16ytyy aivan varmasti joka maasta,
yrityksestd ja organisaatiosta ja pienten eksklusiivisten ryhmittymien muodostuminen on

jopa ihan luonnollisen kehityksen seurausta.

”Tyoryhmin nidkemyksen mukaan kehysjéarjestelmd on viline, joka ei sellaisenaan estd
poikkihallinnollisen keskustelun tai arvokeskustelun ké&ymistd. Mainittu keskustelu on
tarvittavassa laajuudessa kéytdvissa esimerkiksi hallituksen kehysneuvottelun yhteydessa.
Onkin tarpeen erottaa tosiasiallisesti vallalla olleeseen toimintakulttuuriin kohdistuva kritiikki
kehysmenettelyd  jarjestelmédnd  koskevasta  kritiikistd.  Toisaalta  korostuneesti
hallinnonaloittaiseen jakoon perustuva kehysvalmistelu ei myoskaan erityisesti edista
resurssien allokointiin liittyvd4 pohdintaa ja péatoksentekoa”. (valtiovarainministerion
tyéryhmaraportti 2003, 43.) Edellisessé lainauksessa erotetaan toisistaan itse kehysjarjestelméa
ja siind toimivat tahot, mika on mielesténi erinomaisen selked indikaattori siité, ettd jarjestelma
itsesséén ei estd politikointia ja politiikkaa, vaan toimijat (poliitikot) omalla toiminnallaan
voivat kdyda keskustelua ja tehdd toimenpiteitd, jos kokevat tarpeelliseksi. Jos arvokeskustelua
ei kayda (esimerkiksi priorisoinnista tai uudelleenallokoinnista) tai véitetddn kehysmenettelyn
estavan sen, niin ollaan vaarilla jaljilla. Kehysmenettely ei esté politiikkaa, vaikka vaikuttaakin

sen sisaltéon rajoittamalla resurssien jakoa jarjestelman mukaiseksi.
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”Poliittisesti niin sanottuihin pakollisiin asioihin menee usein jakamaton varaus. Ne ovat
asioita, jotka on vain pakko hoitaa” (EA 2, 15.4.2009). Tadlld viitataan juuri esimerkiksi
paperitehtaan sulkemiseen ym. kaltaiseen &killiseen tilanteeseen, johon ei voitu varautua.
Taman takia jakamattomasta varauksesta ei kovin usein jaé kaytettavaksi ainakaan mittavia
resursseja jaettavaksi edelleen. Td&ma rajoittaa osaltaan lobbaamisen mahdollisuutta, kun ei
ole mitd jakaa.

Lobbaamista siis esiintyy, etenkin kehitysehdotusten muodossa, joita tulee ministeriéon.
Tama tietysti kuormittaa virkamiehistod, silla he joutuvat kdymaan kaikki ehdotukset lapi
perusteluineen ja tarkistamaan faktat, mutta lisdd muita kuin hallituksen nakdékulmia
paatdksenteossa. On varmasti monia resursseja saaneita hankkeita tai kohteita, jotka ovat
olleet erittdin menestyksekkaita, ja joita hallituksella ei olisi tullut mieleenkaan rahoittaa

ilman tahon omaa aktiivisuutta.

Lobbaaminenkin kytkeytyy haastatteluiden perusteella puolueisiin ja eri arvomaailmoihin.
Vaikkakin tuetaan useita eri instansseja, niin taysin vastakkaisen arvomaailman omaavia
ehdotuksia tuskin otetaan edes virkamiehiston késittelyyn. Poliittinen peli on lasna ja sen
kuuluukin olla — politiikka on resurssien jakoa.

4.4.3 Vaalibudjetit

Budjeteilla ja rahan jaolla yleisemmin voidaan vaikuttaa monilla tavoin ja yksi tapa on
kayttad niitd vaalien yhteydessd. Voidaan puhua niin sanotuista vaalibudjeteista, joilla
yritetdan toisaalta vakuuttaa danestdjia siitd, mitd jaetaan ja kenelle jaetaan, toisaalta myos
saada oman puolueen harjoittama politiikka tuetuksi. Vaalien yhteydessé talouspolitiikan
rooli on korostunut viime vuosina ja etenkin nyt taloudellisen matalasuhdanteen aikana

resurssien jako on nakyvammin esilld kuin ehka aiemmin.

”Itse politiikkkakin on muuttunut osittain kehysprosessin myoti. Jos ajatellaan vaikka
eduskuntavaaleja, niin kyllahdn meilld aivan eri tavalla nyt kuin aikaisemmin (kolmet,
neljat vaalit sitten) vaaditaan jo vaaliohjelmilta talouspoliittista vastuuta ja samoin se
nakyy vaalikeskusteluissa hyvin selkeéasti ettd mill&s sind tuon rahoitat, voidaan kysy&.”

(EA 1, 15.4.2009.) Resurssien jaon merkitys on kasvanut huikeasti. On vaikeaa kuvitella
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puoluetta, joka pérjaisi hyvin ja olisi uskottava, ilman uskottavaa talouspoliittista linjaa.
”Kokoomus oli viime vaalien voittaja sill, ettd se lupasi jakaa kaikkien véhiten, kakku oli
pienin” (EA 2, 15.4.2009). Siind mielessd valitun talouspoliittisen linjan merkitys on
ratkaiseva, muttei endd samalla tavalla kuin aiemmin: vaaleja ei voiteta lupaamalla
kaikkein eniten, vaan lupaamalla kaikkein uskottavimmin. Pit&& olla vastaus myos siihen,
mill& lupaukset rahoitetaan. Voidaan siis spekuloida, josko “taloudellisen populismin” aika
olisi ohi? Enada ei lupailla jaettavaksi suuria rahasummia eri puolelle, silld on osattava

perustella myos se, misté rahat saadaan.

“Tietylld tavalla talouspoliittinen vastuunalaisuus on tullut myds osaksi poliittista
retoriikkaa” (EA 1, 15.4.2009). Opposition erilainen asema korostuu ja sen kuuluukin —
ravakammat puheenvuorot ja vahempi virkamiesmaisyys (verrattuna hallituspuolueisiin)
kuuluu asiaan. “Taloudellista realismia vaaditaan. Korostetaan sitd ymmaérrystd ettd
kaikkeen ei ole varaa ja on osattava tehda valintoja” (EA 1, 15.4.2009). Erityisavustaja
mainitsee Lipposen toisen hallituksen jalkeen Ville Itdlan kanssa Kirjoitetun kuuden
kohdan hallitusohjelman, joka oli hanen mielestddn “ensimmainen inhorealistinen
vaaliohjelma”. Sen onnistumiseen han ei ota kantaa, mutta hanen kasityksensa mukaan se,
ettd yksi puolue lupasi vain hyvin véhén ja vain sellaista, minkd pystyy varmasti
takaamaan, aiheutti vaalikeskusteluissakin sen, ettd alettiin puhua vaaliohjelmien
tavoitteiden rahoittamisesta toden teolla; miten tavoitteita rahoitettaisiin, kuinka paljon ne
veisivat resursseja ja mista resurssit saataisiin. Eli resurssien jako nakyy vaaleissa ja
osoittaa sen, miten “kehysprosessi on raivannut tilan itselleen myds ihan poliittisessa

ajattelussa”. (EA 1, 15.4.2009.)

Nykyvaaleissa “jda kiinni aika nopeasti”, jos ei ole talouspoliittista ndkemysta siitd, milld
vaalilupaukset rahoitetaan. (EA 1, 15.4.2009). Uskottavan politiikan harjoittamiseksi pitaa
talouspolitiikankin olla uskottavaa. Enda ei riitd, ettd se on “oikeudenmukaista” — etta
luvataan kaikille kaikkea — vaan sen on myds oltava tehokasta siind mielessa, ettd resurssit
on saatava jostain Kkautta. Pitk&janteisyys on toinen asia, mit4d voi pohtia. Jos
hallitusohjelma ja kehys ovat sidotut toisiinsa tiukasti ja oikeastaan kehysbudjetoinnilla
mennéén “hallitussykleissd”, niin onko kehysprosessilla mitdén annettavaa poliittisen pelin

ja taktikoinnin kannalta? On.
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”Monessa asiassa edellinen hallitus pystyy sitomaan seuraavan hallituksen késiéd tekemall&
sellaiset kehykset, joista on vaikeaa lipsua” (EA 2, 15.4.2009). Esimerkiksi nostetaan esiin
kehitysyhteistyovarat, joita edellinen hallitus kasvatti melko maltillisesti, mutta
loppuvaiheen kehysbudjeteissa (kahdessa viimeisessd) varat l&htivat jyrkkdan nousuun
seuraavan hallituskauden puolelle. ”Vaikka uudella hallituksella on tdysin suvereeni oikeus
budjetoida oman nelivuotiskautensa niin kuin haluaa, niin poliittisessa keskustelussa se
voidaan vaantéa siihen, ettd hallitus leikkaa, jos se tekisi paljon poikkeavan péaatoksen
uusista méadrdrahoista”. Ja kun ennenkuulumattomaan suureen kehitysyhteistydvaran
méadrdrahaan liséttiin vield rahaa paélle, niin sitd pidettiin “vdhdisend” edellisten
madrarahojen kasvatusten jalkeen. Tama itsessadan hamartdd hieman poliittisia ratkaisuja,
mitd tehdddn. Nykyinen hallitus on linjannut hieman eri lailla kehyksensé koskien ensi
vaalikautta ja ensi hallitusneuvotteluihin jatetddn enemman poliittista pelivaraa. (EA 2,
15.4.2009.) Kehysprosessi mahdollistaa seuraavan hallituksen politiikkaan puuttumisen ja
tdma tuo lisdarvoa sen kayttomahdollisuuksille. Jarjestelmd antaa mahdollisuuden
seuraavalle hallitukselle kumota edellisen paatdksia maararahojen suhteen, mutta kuten jo
on kaynyt ilmi, poliittisesti leikkaaminen on aina erittdin vaikeaa — jarjestelma siihen kylla

antaisi mahdollisuudet.

”Edellinen hallitus voi siis laittaa omia tavoitteitaan seuraavalle kehyksen kautta” (EA 2,
15.4.2009). Tama kertoo siita, ettd poliittisten paatosten syyt ja seuraukset hamartyvat
melko lailla, kun on vaikeaa sanoa, mika on mink& hallituksen aloittamaa politiikkaa tai
mistd muutokset madrédrahoissa johtuvat. Taktikointia voidaan suorittaa monella tapaa.
Tietysti ei ole millekdan puolueelle hyvé asia “sabotoida” seuraavan hallituksen kehystd ja

budjettia, silla lahtokohtaisesti kaikki puolueet pyrkivat paaseméaan hallitukseen.
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5 POHDINTA

Olen pro gradu-ty6ssani tutkinut budjetointia hyvinvointivaltiossa prosessina seké
poliittisena vélineend. Oikeudenmukaisuuden kannalta katsottuna kehysprosessia on ollut
mahdollista tarkastella Rawlsin ja Nozickin kautta. Tehokkuus ja oikeudenmukaisuus
Kietoutuvat véistamatta toisiinsa, sekd prosessia tarkasteltaessa ettd talousarvioita
analysoitaessa. Budjetoinnin kayttd politiikassa ja poliittisena vélineena on kasvanut
kehysprosessin vakiinnutettua itsensa jarjestelmand ja talouspoliittinen vastuunalaisuus on

korostunut, kun puhutaan resurssien jaosta.

Onko budjetointi hyvinvointivaltiossa (Suomessa) oikeudenmukaista, voidaanko sité edes
arvioida oikeudenmukaisuuden nakokulmasta pelkkien kylmien numeroiden sijaan?
Tutkimukseni perusteella vaitan, ettd kylla. Rawlslainen oikeudenmukaisuus on vain yksi
tapa lahestya asiaa ja tietysti siind on omat puutteensa ja vaikeutensa, mutta paaasia on se,
ettd hyvinvointivaltion resurssien allokointiin saadaan tavallaan “moraalinen” ulottuvuus

mukaan.

Oikeudenmukaisuus resurssien allokaatiossa kytkeytyy Rawlslaisen ajatuksen mukaan
vahvasti instituutioihin ja niiden rooleihin allokoijina. Se, miten instituutiot on valittu ja
millaisessa jarjestelmassa toimitaan, ei niinkaan ole relevanttia nimenomaan taloudellisten
resurssien jakamisen ollessa kyseessd, vaikka Rawls rakentaakin koko teoriansa
“kerroksittain” sille periaatteelle, ettd alkutila on oikeudenmukainen, jolloin solmitut
sopimukset ovat oikeudenmukaisia jne. ja paadytaan siihen, ettd resursseja allokoiva(t)

instituutio(t)kin ovat oikeudenmukaisia toiminnassaan.

Budjetin kolmesta tehtdvéstd (Saviaho ym. 1981, 16) budjetin poliittinen tehtava eli
budjettipolitiikka neljanéd osa-alueenaan voidaan myo6s nivoa Rawlsin teorian yhteyteen.
Julkisten palveluiden tuotannon ohjaus, tulonjakoon vaikuttaminen, maan taloudellisen

sekéd yhteiskunnallisen kehityksen ja taloudellisen kasvun edistaminen ja taloudellisen
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kehityksen tasapainoisuuden yll&pitdminen voidaan kaikki ottaa Kkasittelyyn
oikeudenmukaisuuden kautta. Rawlslaisittain ajateltuna budjetin poliittisen tehtavan
pohjana olisi rationaalisten yksildiden kollektiivinen sopimus siitd, miten asiat
hoidettaisiin. Ta&lloin alkutilan tulisi olla oikeudenmukainen eli demokraattisessa
hyvinvointivaltiossa kaikkien tulisi saada olla mukana paattaméassa siitd, mitka instituutiot
olisivat ne, jotka hoitaisivat budjetin poliittisia tehtdvia. Tama toteutuu edustuksellisen

demokratian keinoin.

Budjettipolitiikan tasolla ajateltuna julkisten palveluiden tuotannon ohjaus toteutuu ennen
kaikkea juuri instituutioiden kautta. Oikeudenmukaisuusteorian pohjalta térkeiksi
kysymyksiksi muodostuisivat kysymykset siitd, mitd palveluita tuotetaan (priorisointi
kaikkien — etenkin vahempiosaisten — kannalta), kuinka paljon (mik& on
”oikeudenmukainen” miird) ja milld varoin? Namé kaikki jdisivdt ohjauksesta vastaavan
instituution péatettaviksi kansan antaman mandaatin kautta (eduskunta yleisilla vaaleilla ->
lait -> instituutiot). Talléin tdmén osa budjettipolitiikkaa voidaan katsoa olevan
Rawlslaisesti oikeudenmukaisesti jarjestetty edustuksellisessa demokratiassa. Tama véite
pohjautuu siihen, etta jos alkutilanne on ollut oikeudenmukainen ja sen jalkeen seurattu
oikeudenmukaisuusperiaatteita, niin vallitseva tilakin on oikeudenmukainen. Kuten jo
todettua, kaikki rakentuu ’kerroksittain” alkutilanteen paille

oikeudenmukaisuusperiaatteiden mukaan.

Tulonjakoon  vaikuttaminen ~ on  budjettipolitiikan  olennaisin  osa  myos
oikeudenmukaisuutta ajatellen. Rawlsin eroperiaatteen mukaan paras vaihtoehto on
resurssien tasajako, ellei ole sellaista jakoa, joka kohentaisi kaikkien asemaa. Kuitenkin,
tulonjakoon vaikuttaminen on perustaltaan eriarvostavaa: koska erituloisia verotetaan eri
tavoin ja parempituloisten verorahoista voidaan ajatella menevdn resursseja
huonompituloisille erilaisten tulonsiirtojen kautta, niin  miten tdm& parantaa
parempituloisten asemaa? Talldinhan tilanne on epéoikeudenmukainen, silla resurssit eivat
jakaannu tasan ja hyotya ei koidu kaikille, vaan huonompituloisille. Resurssien voidaan
kuitenkin katsoa budjetointiprosessin seurauksena jakaantuneen oikeudenmukaisesti
Rawlsaisesti ajateltuna, sill& johtavana periaatteena on vahimmaistoimeentulon takaaminen
kaikille yhteiskunnan jésenille ja Rawls “myontyy” verottamiseen ja muihin keinoihin
tdman toteuttamiseksi. Jos huonompiosaisten asema kohenee harjoitetun budjettipolitiikan

tuloksena, se on oikeudenmukaista. Eli  huonompiosaista  hyodyttdakseen
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(vahimmaistoimeentulon takaaminen) instituutioiden tulee tehda tarvittavia tulonsiirtoja
ym., jotta oikeudenmukaisuus toteutuisi. Rawlsin oikeudenmukaisuusteoria katsoo siis
eroperiaatteen mukaisesti tulonjaot hyvaksyttaviksi, kun niité toteuttavat oikeudenmukaiset
instituutiot ja niilla saavutetaan oikeudenmukaisuutta véhempiosaisten aseman ja odotusten
paranemisen myotd. Erddnd ongelmana pidan kuitenkin sitd, miten voidaan esimerkiksi
meriittihyddykkeiden kohdalla katsoa niiden jakaantumista huonompi- ja parempiosaisten
kesken. Rawlslainen tulonjako kasittelee vain tulojen jakoa yleensd, eika ota kantaa valtion

rooliin "tuottajana” — pelkéstdan rahoittajana ja tahona, joka uudelleen allokoi resursseja.

Maan taloudellisen seké yhteiskunnallisen kehityksen ja taloudellisen kasvun edistdminen
ja taloudellisen kehityksen tasapainoisuuden yllapitdminen kytkeytyy — jalleen kerran —
instituutioiden vahvaan rooliin Rawlsin teoriassa. Taloudellinen ja yhteiskunnallinen kasvu
on tarke&a paitsi vahimmadistulon turvaamiseksi, myos tulevia sukupolvia ajatellen.

Stabilisaatio ja vahva kehitys instituutioiden toimesta takaavat oikeudenmukaisuuden.

Kaiken kaikkiaan, budjetointia prosessina ja budjetointipolitiikkaa on mahdollista ajatella
oikeudenmukaisuuden ulottuvuudella, mutta se kytkeytyy vahvasti budjettipolitiikkaa
harjoittavien instituutioiden oikeudenmukaisuuteen. Itse budjetointiprosessin yksittaisten
osien oikeudenmukaisuuden arviointi on hyvin vaikeaa ja mielipiteet ovat varmasti hyvin
jakautuneet. Rawlsin kontribuutio on kuitenkin se, ettd budjetointiin liittyy nyt

oikeudenmukaisuuden puoli arviointikriteerind.

Esping-Andersenin hyvinvointivaltion maaritelma lahtee siitd, ettd hyvinvointivaltion tulee
tarjota sosiaalisia oikeuksia, jotka perustuvat kansalaisuuteen eiké suorituskykyyn — hén
asettaa maaritelméssdan markkinat vastakkain yksildiden aseman kanssa. Kuitenkin,
pystyékseen tarjoamaan kansalaisilleen edelld kuvatun kaltaisen systeemin, valtiolla on
suuri taakka tuottaa tarpeeksi rahaa sen ylldpitoon — minimoida sosiaaliset ongelmat ja
maksimoida tulot valtion kassaan (Esping-Andersen 1990, 28). Hyvinvointivaltiomenoja
voidaan ajatella olevan kahta lajia: hyvinvointipalvelujen tuottamiseen, kuten
terveydenhuolto ja koulutus, sekd toimeentulon turvaamiseen (Allén 1986, 17). Taytyisi
siis toimia mahdollisimman tehokkaasti ja minimoida tehottomuus. Jotta valtio voisi tarjota
kansalaisilleen hyvinvointia (hyvinvointivaltion periaatteiden mukaan!), institutionaalisen
pohjan taytyy sen toteuttamiseksi olla erittdin vahva. Hyvinvointivaltiomenot ovat suuret ja

niiden rahoittamiseksi (oikeudenmukaisuuden luomiseksi) tarvitaan vahva valtio. Vaitan
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siis, ettd instituutiot takaavat oikeudenmukaisuuden ja ilman niitd ei oikeudenmukaisuus
toteudu: ei sen luominen, yllapito eikd valvonta. Hyvinvointivaltio tarvitsee vahvassa
roolissa olevat instituutiot, jotka luovat oikeudenmukaisuuden tilan. Oikeudenmukaisten

instituutioiden voidaan ajatella jakavan resursseja oikeudenmukaisesti.

Maararahojen jakaminen ei ole hyvinvointivaltiossa prosessista kiinni — silld se on
instituutioineen oikeudenmukainen — vaan poliittisesta tahdosta ja ratkaisuista poliittisella
kentalld. Periaatteet resurssien jakoon ovat Suomessa oikeudenmukaiset seké
Rawlslaisittain, skandinaavis-sosiaalidemokraattisen hyvinvointivaltion periaatteiden
mukaan ettd prosessiltaan, joka on oikeudenmukainen. Hyvinvointivaltiossa (Suomi)
harjoitetaan ”Rawlslaista politiikkaa”, mitd tulee kysymyksiin oikeudenmukaisuudesta,

instituutioiden roolista ja jopa verotuksesta tietyssa mielesséa.

Tehokkuus ja oikeudenmukaisuus ndhdaan usein vastakkaisina toisilleen ja ne voidaan
edelleen nahda toisiansa poissulkevina ainakin osittain, mutta vaitdn tutkimukseni
perusteella, ettd ne tarvitsevat toisiaan toimiakseen hyvinvointivaltiossa. Ne muodostavat
eréanlaisen symbioosin, jossa kumpikin tarvitsee toista, silld tehokkuusajattelu
paretolaisittain ei anna vastauksia sille, miten resurssit tulisi jakaa oikeudenmukaisesti —
siksi oikeudenmukaisuus tulee instituutioiden kautta ja toimesta. Tehokkuus resurssien
allokaatiossa ja niiden kerddmisessd (verotus) on valttaméatontd oikeudenmukaisuuden
toteutumiselle. IIman tehokasta systeemid, joka kokoaa kakun, ei ole mitdan jaettavaa.
Talouden téytyy olla tehokas, jotta saadaan resursseja jaettavaksi. Toisaalta, jarjestelman
(valtion ja instituutioiden) tulee olla oikeudenmukainen, ettd ihmisilla on kannustimia
tehda tehokkaasti toitd ja maksaa veroja, jotta saadaan resursseja edelleen allokoitaviksi.
Pareto-ehdot eivat kuitenkaan toteudu resursseja jaettaessa, joten “second best” —tilanne on
vallitseva. ”Second best” —vaihtoehto takaa paremman oikeudenmukaisuuden Kkuin
puhtaasti pareto-tehokas tila, silld instituutioiden (valtion) asettamat rajoitukset tahtadvat
mm. tuloerojen kaventamiseen, yleiseen hyvinvointiin ja politiikkaan, joka kohtelisi
kansalaisia tasavertaisesti. Oikeudenmukaisuus tarvitsee tehokkuutta yhteyteensd, jotta
pystyttéisiin saamaan resursseja, joita sitten edelleenjakaa. Taysin eri asia onkin taas se,

onko tuo kyseinen jako tehokasta prosessuaalisesti.

Tehokkuus ontuu melko pahasti kokoamani aineiston perusteella (esimerkiksi taulukko

maarérahamuutoksista vuosien 2002 ja 2008 vélilld), kun puhutaan resurssien jaosta
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valtion toimesta, kehysmenettelyn ja budjetoinnin kautta. Retoriikassa tehokkuus on
roolissa, mutta k&ytdnnossd ei. Hallitusohjelmissa ja talousarvioissa tehokkuus ja
tavoitteellisuus ovat esilld, mutta tutkimieni lukujen perusteella vaitan, ettd tehottomuus on
erittdin suurta. Haastattelut ja luvut kertovat omaa karua kieltéan siitd, etta valtion budjetti
paisuu vuosi vuodelta isommaksi ja muutosta talle trendille ei ndy. Valtiovarainministerion
haastateltavatkin olivat asiantuntijoina sita mieltd, etta resurssit olisi mahdollista allokoida
tehokkaammin — ottaa jostain pois ja priorisoida muualle. Tassé tulevat esiin poliittiset
ongelmat ja kysymykset maérarahojen tai resurssien leikkaamisesta, mita poliitikot eivéat
halua tehda. Jérjestelmé antaisi kylla tdydet mahdollisuudet niin sanotusti siivota nurkkia ja
tukkia turhat rahareiét, mutta poliittisesti kysymykset ovat niin arkoja, ettei niihin uskalleta

menna.

Budjetoinnin ympérilla kaytava poliittinen debatti on fokusoitunut yksittaisten kohtien
esiintuomiseen, eivatkd suuret maérarahat ole useinkaan tapetilla. Pienemmat, yksittéiset
muutokset (ja etenkin leikkaukset) saavat aikaan suurtakin halyd, mutta juuri esimerkiksi
tehottomuus tuntuu olevan pinnan alla muhiva ja tiedostettu ongelma, josta ei kuitenkaan
puhuta. Madrérahojen rajahdysmainen kasvu esimerkiksi vuoden 2002 ja 2008 valilla ei
nayta kiinnostavan poliittisella agendalla, sita ei tuoda sinne esille. Poliitikot eivét uskalla

haastaa olemassa olevaa tai yrittdd muuttaa sitd, vaan tyytyvat tilanteeseen.

Kehysbudjetointi prosessina on Suomessa melko toimiva ja joustava, vaikka puutteitakin
I0ytyy esimerkiksi l&pindkyvyyden suhteen. Jarjestelmad kuitenkin kehitetdan kokoajan,
mika on hyva. Kehysmenettelyn merkitys on erittdin suuri, silla se antaa mahdollisuuksia
“hyvidssd ja pahassa”. Télla tarkoitan sitd, ettd hyvdd on kohtuullisen suuri dynaamisuus,
vain kehykset ovat tavallaan rajana. Pystytddn tekeméan poikkihallinnollisia
resurssisiirtoja, painottaa menoja kehyksen sisélla eri tavoin ja reagoimaan melko nopeasti
ympériston ja tarpeiden muutoksiin. Pahaa taas on se, ettd kehys sanelee politiikan
hallituskaudeksi ja jopa seuraavaksikin melko tarkkaan. Kehykseen Kkiinnitettyja
méérarahoja on vaikeaa (poliittisesti) lahted leikkaamaan, vaikka prosessi antaisikin siihen
mahdollisuuden. Pidan myds melko haasteellisena sitd, ettd kehysjarjestelman tulisi
ldhtdkohtaisesti tarjota tydkaluja pidemman aikavélin suunnittelulle resurssien jaossa,
mutta on huolestuttavaa, jos tdm& pidempi aikavali tarkoittaa vain neljaa vuotta eli
hallituskautta. Pidemman aikavélin suunnittelu olisi tarpeellista, varsinkin esimerkiksi

demografisten tekijoiden saralta tai muilta osa-alueilta, joita pystytddn ennustamaan pitkia
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aikoja etukéateen. Esimerkiksi vaeston ikaantyminen tiedetdan jo nyt, joten neljdn vuoden
aikajénne on poliittisesti kestaméaton.

Kehyksen merkityksen tarkeys korostuu myés siind, miten pienet erot ovat VM:n ja
hallituksen esitysten valilla, mink& osoitan taulukoissa tekemissani vertailuissa. Asioista
sovitaan hyvisséd ajoin ja erimielisyydet ratkotaan kulisseissa, harvemmin julkisesti.
Budjetointi prosessina seké budjetointipolitiikka tukevat siis muutenkin Suomessa vallalla
olevaa konsensuspolitiikkaa melko tehokkaasti. Ainoat ristiriidat tulevat yleensa hallitus-
oppositio —valilla ja nekin ovat hyvin pienid kokonaisuudessa. Konflikteja itse prosessin
puitteissa ei juuri ole, yksittdiset mé&érdrahat voivat nousta median kautta esille, mutta

keskustelu pyorii hyvin vérittyneesti ja eksklusiivisesti niiden ymparilld ja on kausittaista.

Budjetointia kéytetddn politiikassa vélineend ldhinnd vaalien yhteydessd, voitaisiin sanoa.
Lobbaaminen on erittdin pienessa mittakaavassa tapahtuvaa haastattelujeni perusteella,
silla kehitysehdotukset muodostavat kuitenkin pienen osan prosessia jo silla perusteella,
ettd jakamaton varaus on hyvin pieni suhteutettuna koko budjetin kokoon (300 miljoonaa
euroa). Suurin vélinearvo budjetoinnilla ja resurssien jaolla ylipdatddn tuntuu todella
olevan esimerkiksi vaalikeskusteluissa ja vaaliohjelmissa, joissa talouspolitiikan rooli on
korostunut merkittavasti vastuullisuuden muodossa. Budjettiosaaminen ja resurssien
allokaation hallinta on noussut suureksi kriteeriksi puolueiden menestykselle.
Kehysprosessin myota budjetoinnin (ja yleisemmin talouspolitiikan) rooli on korostunut
politiikassa, resurssien jaon odotetaan olevan yh& perustellumpaa ja puolueelle ei
vaaliohjelmassa enéa riitd se, mité aikoo jakaa ja minne. Pitad myds tietdd, mista jaettavat
varat aiotaan saada ja millad keinoin. Etenkin huonossa taloustilanteessa resurssien jaon

hallinnan merkitys korostuu.

Itse prosessissa voi vaikuttaa monella tapaa, mutta kuten todettua, ulkopuolisten tahojen
merkitys  (lobbaamalla) on  tutkimukseni  perusteella  vahaistd.  Suurimmat
vaikutusmahdollisuudet ovat henkil6illd, jotka ovat prosessissa kiintedsti mukana —
virkamiehistolld (vaikutukset itse prosessiin) ja hallituspuolueiden ministereilla.
Ministerien valta on suurinta, mutta poliittisesti hyvin vahan kéytettya
uudelleenallokoinneissa ja priorisoinneissa. Kun hallitusohjelma on lyoty lukkoon,

muutoksia ei juuri tehdd. Olemassa olevaan ei kajota ja muutokset ovat vahaisia.
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Kehysprosessi ja vallitseva poliittinen kulttuuri ovat kietoutuneet toisiinsa ja muokkaavat
toinen toisiaan jatkuvasti. Politiikka tapahtuu kehyksen puitteissa ja myds muokkaa itse
kehyksia ja prosessia. Virkamiehiston vaikutusmahdollisuudet koskien prosessia ja
kaytdnnon toteutusta ovat hyvat ja heitd kuunnellaan — jarjestelma kehittyy jatkuvasti
(esimerkiksi vuosien 2003 ja 2007 valtiovarainministerion tyoryhmien raportit vaikuttivat
prosessiin). He (virkamiehet) kayttavat vaikutusmahdollisuutensa hyvaksi ja todella
tekevat merkityksellisia eroja prosessiin, kehittden sitd jatkuvasti. Poliitikot taasen eivét
hyodynna prosessin tarjoamia mahdollisuuksia mielestani tarpeeksi. Ei uskalleta leikata ja
kitkea tehottomuutta priorisointien ja uudelleenallokaatioiden kautta, sillda se muodostuu
poliittisesti ongelmalliseksi. Véitan, etta konsensuspyrkimys ja erdénlainen hyssyttely, ettei
“suututettaisi” mediaa ja aiheutettaisi yhteiskunnassa hélya, sy0 tehokkuutta ehka eniten.
Rohkealla politiikalla ja ns. nurkkien kunnollisella siivouksella saataisiin varmasti
tehokkaampaa toimintaa ja sitd kautta resurssien sééstoja, mutta neljan vuoden aikajanne
on lyhyt ja riskaabeli siind mielessd, etta seuraavat vaalit ovat aina lahella. Ei uskalleta

tehda radikaaleja linjauksia.

Olen valmis ehdottamaan poliittisesti erillistd ja sitoutumatonta tyoryhméa tai vastaavaa
selvittdmaan objektiivisesti resurssien kayttéd ja suurimpia tehottomuuden aiheuttajia.
Tama ryhma saisi tehtdvakseen perata l&pi hallinnonalat asiantuntijoiden kanssa ja tehda
tarvittavat rakenteelliset muutokset, uudelleenallokoinnit ja leikkaukset/lisdykset, jotta
tulosvastuullisuutta saataisiin kasvatettua ja olemassa olevat resurssit saataisiin ohjattua
tehokkaampaan kayttoon resurssien kokonaisméarén ainaisen kasvattamisen sijaan. Ty0
veisi varmasti vuosia, mutta joskus se olisi aloitettava — miksei nyt? Poliittisesti
sitoutumattomalla tyéryhmaélld ei olisi taakkanaan arvoja ja ideologiaa, jonka mukaan
toimia, vaan he voisivat analyyttisesti katsoa rakenteita ja menoja seké tuloja ja tehda
paatelmansa. Puolueidenkaan ei tarvitsisi hallituksessa pelatd, ettd leikkaukset ja
toimenpiteet olisivat heille huonoa mainosta, sill& he eivét voisi vaikuttaa tydéryhmaan. En
kuitenkaan usko, ettd olisi mahdollista toteuttaa kuvatun kaltainen toimenpide taydessa
muodossaan, silla oikeudenmukaisuus astuu jilleen kuvaan. Ei voida vain leikata “turhia
rahareikid” pois, silld tehokkuuden tuijottaminen ei takaa oikeudenmukaista lopputulosta ja
voisi jopa huonontaa hyvinvointia, vaikka se ei ole tarkoitus. Kuitenkin, jos téllainen
selvitysoperaatio olisi mahdollista tehdd edes second best” —mentaliteetilla, niin

hyvinvointi varmasti kasvaisi nousseen tehokkuuden myota.
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Hyva budjetointi on sellaista, joka on sekd tehokasta ettd oikeudenmukaista. Naita kahta ei
saisi erottaa toisistaan. Ndiden kahden ollessa ehtoina, pdiddytddn automaattisesti ’second
best” —tulokseen, silld pareto-tehokkuus ja oikeudenmukaisuus eivat sovi yhteen
hyvinvointivaltiossa. Pareto-tehokkuus ei takaa oikeudenmukaista lopputulosta -
pelkéstddn tehokkaan — ja hyvinvointivaltiossa oikeudenmukaisuus on tarke&a.
Oikeudenmukaisuus tarvitsee kuitenkin tehokkuuden rinnalleen luomaan resursseja
jaettavaksi. Jos toiminta olisi taysin tehotonta, hyvinvointivaltion yllapito ei onnistuisi.
Oikeudenmukaisuuden ja tehokkuuden lisaksi hyvinvointivaltio tarvitsee instituutiot, jotka
huolehtivat oikeudenmukaisuuden ja tehokkuuden toteuttamisesta ja valvonnasta. N&iden
kolmen my6té syntyy prosessi, jolla kootaan varat, pdatetddn mihin ja miten ne jaetaan ja
lopulta jaetaan kerétyt varat. Prosessi on Suomessa kehysohjaus ja toimii mielestani hyvin.
Budjetointi ja budjettipolitiikka Suomessa ovat siis oikeasti hyvinvointivaltion politiikkaa
ja toteutuvat oikeudenmukaisesti. Jarjestelmédssa on omat puutteensa (suurimpana
tehottomuus), mutta prioriteettilistalla tehokkuus on alisteinen oikeudenmukaisuudelle.
Niin kauan kuin voidaan katsoa, ettd prosessi on itsessaan oikeudenmukainen ja myds
toteuttaa oikeudenmukaisuutta uudelleen jakamalla varoja ja resursseja kansalaisille
suoraan tai valillisesti, sen voidaan katsoa olevan toimiva ja paikallaan. Suuria muutoksia
tuskin tapahtuu, ellei oikeudenmukaisuus vaarannu. Tamé voisi toimia ainoana katalyyttina

prosessin ja vallitsevan politiikan radikaalille muuttumiselle.
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