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Julkisen sektorin velkaantumisen 
rajoittamisen sääntelykeinot
Jani Wacker

JOHDANTO

Euroopan unionin talous- ja rahaliiton eli 
EMU:n perustuksia on viime aikoina koeteltu 
voimakkaasti. Useilla unionin jäsenvaltioilla on 
ollut suuria ongelmia hallita julkisten talouk-
siensa alijäämien määrää. Pahimmin alijäämien 
aiheuttamat velkaongelmat ovat kärjistyneet 
Kreikassa, mutta myös esimerkiksi Italiassa, 
Espanjassa ja Portugalissa alijäämien määrille 
säädetyt talous- ja rahaliiton viitearvot ovat ylit-
tyneet reippaasti. 

 Tässä kirjoituksessa tarkastellaan julkisen 
talouden velkaantumisen sääntelyä Suomessa 
ja Euroopan unionissa. Tarkastelu kohdistuu 
ensisijaisesti oikeudellisen ohjauksen näkökul-
maan: millaisin oikeusnormein valtiontalouden 
ja kunnallistalouden tasapainoisuutta Suomessa 
säännellään? Suomen valtiontalouden velkaan-
tumista koskeva oikeudellinen sääntely tapah-
tuu nimenomaan EU-oikeuden säännöksin. 
Sen sijaan kunnallistalouden tasapainoisuuden 
juridista ohjausta tapahtuu myös kansallisella 
tasolla: kuntalakiin (365/1995) otettiin 2000-lu-
vulla säännös alijäämän kattamisvelvollisuudes-
ta. Kirjoituksessa tarkastellaan myös niin sanot-
tuja finanssipolitiikan sääntöjä ja menokehyksiä, 
jotka ovat valtioiden sisäisiä poliittisluonteisia 
ohjeita.

Puheenvuorossa pohditaan myös mahdol-
lisia muutostarpeita sääntelylle. Julkisessa kes-
kustelussa on finanssikriisin johdosta kysytty, 
pitäisikö julkista velanottoa säännellä Suomessa 
tarkemmin kansallisella tasolla ja pitäisikö liial-
listen alijäämien välttämisvelvoite näkyä normi-
hierarkkisesti lain tai jopa perustuslain tasolla.

JULKISEN TALOUDEN VAKAUS-
VELVOITTEET EUROOPAN UNIONISSA 

Euroopan unionin eräs merkittävimmistä osa-
alueista on talous- ja rahaliitto, josta käyte-
tään usein sen vieraskielistä lyhennettä EMU 
(Economic and Monetary Union). Talous- ja 
rahaliitto on Euroopan unionin jäsenvaltioi-
den talous- ja rahapoliittisen yhteistyön väline. 
Suomi oli yksi niistä unionin jäsenvaltioista, jot-
ka liittyivät ensi tilassa talous- ja rahaliiton yh-
teisvaluuttavaiheeseen eli EMU:n kolmanteen 
vaiheeseen 1990-luvun lopulla. (Wacker 2009, 
104–122.)

Talous- ja rahaliiton toiminta voidaan ja-
kaa finanssipolitiikkaan ja rahapolitiikkaan. 
Rahapolitiikalla tarkoitetaan keskuspankkive-
toista toimintaa, jolla pyritään vaikuttamaan 
rahan arvon vakauteen. Finanssipolitiikka puo-
lestaan merkitsee niitä toimia, joilla vaikutetaan 
julkisen talouden tuloihin ja menoihin. Valtio-
sääntöoikeudellisesti korkeimman asteen fi-
nanssipoliittiset päätökset tekee Suomessa edus-
kunta. Käytännössä finanssipolitiikan sisältöön 
vaikuttaa vahvasti myös valtioneuvoston sekä 
kunnallisella tasolla kunnallisten päätöksenteki-
jöiden toiminta.

Talous- ja rahaliitossa finanssipolitiikan sään-
tely voidaan jakaa kahteen ryhmään: talouspoli-
tiikan koordinointiin sekä finanssipoliittiseen 
budjettikuriin (Amtenbrink & De Haan 2003, 
56–60; Wacker 2009, 123–126). Jälkimmäisen 
alueen ydinosan muodostaa jäsenvaltion velvolli-
suus välttää liiallista julkisen talouden alijäämää. 
Alijäämän ja julkisen velan sallituille enimmäis-
määrille on talous- ja rahaliitossa määritelty 
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tietyt viitearvot. Jäsenvaltion julkisen talouden 
alijäämän määrä saa olla lähtökohtaisesti enin-
tään kolme prosenttia ja kokonaisvelan määrä 
enintään 60 prosenttia suhteessa maan brutto-
kansantuotteeseen. Liiallisten alijäämien välttä-
misvelvollisuuteen on kytketty myös erityinen 
valvonta- ja sanktiomenettely, joka EMU:n yh-
teisvaluuttavaiheessa mukana olevien valtioiden 
osalta voi ainakin teoriassa johtaa haittaseuraa-
musten määräämiseen.

Käytännössä julkisen talouden alijäämä mer-
kitsee vuotuista velkaantumista. Talous- ja raha-
liiton määräykset liiallisten alijäämien välttämi-
sestä merkitsevät näin ollen sitä, että jäsenval- 
tioon kohdistuu velvoite olla velkaantumatta 
liikaa. Kyseisten määräysten pääasiallisena tar-
koituksena on koko Euroopan unionin alueen 
taloudellisen vakauden turvaaminen. On huo-
mattava, että EMU:n vakausvelvoitteet kohdis-
tuvat koko julkiseen sektoriin, jolloin mukaan 
lasketaan valtiontalouden lisäksi myös kuntata-
lous sekä sosiaaliturvarahastot.

Jäsenvaltioiden finanssipolitiikan harjoitta-
mista säännellään talous- ja rahaliitossa poliit-
tisluonteisten suositusten ohella myös selkeästi 
oikeudellisin keinoin (Italianer 1993, 51–114; 
Italianer 1997, 189–237; Joutsamo ym. 2000, 
756–760). Keskeisen perustan finanssipolitii-
kan oikeudelliselle ohjaukselle muodostavat 
Euroopan unionin perussopimusten määräyk-
set (Sopimus Euroopan unionin toiminnasta 
[SEUT] 120–126 art.). Primäärioikeustason ta-
sapainosääntelyä tarkentaa niin sanottu vakaus- 
ja kasvusopimus, joka muodostuu Eurooppa-
neuvoston poliittisen päätöslauselman lisäksi 
rautaisesta juridiikasta eli unionin ministerineu-
voston vuonna 1997 antamista kahdesta asetuk-
sesta, joita tarkennettiin vuonna 2005 kahdella 
uudemmalla asetuksella. 

Joulukuussa 2009 voimaan tullut Lissabonin 
sopimus ei muuttanut merkittävästi talous- ja 
rahapolitiikkaa koskevien oikeussäännösten si-
sältöä. Kyse oli lähinnä aikaisemman EY:n pe-
rustamissopimuksen säännösten sanamuotojen 
tarkistuksista. Näin ollen finanssipolitiikan oi-
keudellinen ohjaus on perustunut Lissabonin so-
pimuksen jälkeen suurelta osin niihin samoihin 
oikeusnormeihin, jotka sisältyivät jo Euroopan 
yhteisön perustamissopimukseen sekä vakaus- 
ja kasvusopimuksen asetuksiin.

Syksyllä 2011 kuusi uutta vakaussäädöstä eli 
”six-pack” saavuttivat hyväksynnän sekä minis-
terineuvostossa että Euroopan parlamentissa 
(European Union, Press Release 12.12.2011). 
Kaksi asetusta tämän uuden vakauspaketin sää-
döksistä uudistavat vakaus- ja kasvusopimuksen 
asetuksia. Marraskuussa 2011 Euroopan komis-
sio antoi six-packia täydentämään vielä kaksi 
asetusehdotusta. Uudella vakaussäädöspaketilla 
on tarkoitus tehostaa jäsenvaltioiden finanssi-
politiikan valvontaa ja edesauttaa liiallisia ali-
jäämiä koskevan valvonta- ja sanktiomenettelyn 
eteenpäin viemistä. 

Vaikka EMU:n vakaussääntely sisältää myös 
vahvasti juridisia piirteitä, on poliittisilla intres-
seillä merkitystä siinä, saadaanko päätös vakaus-
säännösten soveltamisesta tehtyä. Säädösten so-
veltamisen kannalta on tärkeää, että päätösten 
taakse saadaan tarpeeksi suuri enemmistö. Tätä 
pyritään edesauttamaan uusiin säädösehdotuk-
siin sisältyvällä niin sanotulla käänteisellä ää-
nestyksellä, joka tarkoittaa sitä, että komission 
ehdotus seuraamuksen määräämisestä katso-
taan hyväksytyksi, jollei neuvosto määräenem-
mistöllä toisin päätä. Näin ollen sanktioiden 
määrääminen budjettikuria rikkoville maille 
helpottunee.

EMU:n uskottavuuden ja toimivuuden kan-
nalta valvonnan vahvistaminen on toki ymmär-
rettävää. Toisaalta taloutensa kurinalaisesti hoi-
taneiden jäsenvaltioiden näkökulmasta voi olla 
epämielekästä ja turhauttavaa se, että valvontaa, 
raportointia ja byrokratiaa lisätään siitä syystä, 
että toiset jäsenmaat ovat tehneet virheitä talou-
tensa hoidossa. 

Suomessa julkisen talouden alijäämät ja ko-
konaisvelka ovat ainakin toistaiseksi pysyneet 
kohtuullisella tasolla. Silti myös Suomen jul-
kisen talouden alijäämän määrä pääsi vuonna 
2010 karkaamaan yli sallitun raja-arvon, joka 
on kolme prosenttia maan bruttokansantuot-
teesta. Unionin ministerineuvosto antoi tästä 
johtuen päätöksen liiallisen alijäämän olemas-
saolosta Suomessa heinäkuussa 2010. Kesällä 
2011 Suomen julkistalouden tilanteen katsottiin 
kohentuneen ja neuvosto kumosi mainitun pää-
töksen Suomen liiallisen alijäämän olemassa-
olosta. Tästä kumoamispäätöksestä huolimatta 
Suomen julkisen talouden tila ei vieläkään ole 
vakaa. Päinvastoin, valtiovarainministeriö ar-
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vioi velkaantumisen jatkuvan myös lähivuosina 
(valtiovarainministeriö 2011, 26–27).

JULKISEN TALOUDEN TASAPAINON 
SÄÄNTELY SUOMESSA

Suomessa valtiontalouden vuotuisen velanoton 
määrää ei säädellä perustuslain eikä edes taval-
lisen lain nojalla. Suomen järjestelmä poikkeaa 
tässä mielessä niiden maiden järjestelmistä, jois-
sa perustuslakiin tai lakiin perustuvat menettelyt 
rajoittavat paitsi hallituksen myös parlamentin 
mahdollisuutta päättää valtiontalouden tasapai-
nosta ja velanotosta. Finanssipolitiikan sääntöjä 
on määritelty lainsäädännössä muun muas-
sa Saksassa, Itävallassa, Sveitsissä ja Puolassa. 
(Valtiontalouden tarkastusvirasto, K 21/2010 
vp, 191, 64.)

Suomen perustuslaissa säädetään kyllä niin 
kutsutusta budjetin tasapainoperiaatteesta, 
mutta tässä on kyse ainoastaan siitä, että talous-
arvion tuloarvioiden tulee kattaa määrärahat. 
Velkarahoituksen määrään tämä budjettiperiaa-
te ei ota lainkaan kantaa. Talousarvion tasapai-
noperiaatteessa on siis kyse aivan erilaisesta ta-
sapainosta kuin EMU:n tasapainovaatimuksissa, 
joissa tavoitellaan nimenomaan velkaantumisen 
välttämistä. (Wacker 2009, 195–198.)

Kansallisesta valtiosäännöstämme ei näin 
ollen voida suoraan johtaa velkakattoa tai ali-
jäämän välttämisvelvollisuutta valtiontalouden 
osalta. Toki voidaan ajatella, että koska holtiton 
velkaantuminen voi vaarantaa julkisen sektorin 
tulevaisuuden rahoitusaseman ja samalla erilais-
ten peruspalvelujen toteuttamismahdollisuudet, 
kehottaa esimerkiksi perustuslain 22 § säännös 
”julkisen vallan on turvattava perusoikeuksien 
ja ihmisoikeuksien toteutuminen” tässä mielessä 
osaltaan myös vakaan ja järkevän talouspolitii-
kan harjoittamiseen. 

Toisin kuin valtiontalouden velanottoa, kun-
nallistalouden tasapainoa säännellään lain ta-
solla. Kuntalain (365/1995) 65 §:ään otettiin 
vuoden 2001 alusta lukien (L 353/2000) säännös 
alijäämän kattamisvelvollisuudesta. Tämä normi 
ei kiellä kuntaa velkaantumasta vuositasolla. Sen 
sijaan säännös velvoittaa kuntaa harjoittamaan 
tasapainoista talouspolitiikkaa usean vuoden 
aikavälillä. Kunnan on siis katettava menneinä 
vuosina kertyneet alijäämänsä eli käytännössä 
maksettava velkansa. Alijäämän kattamisvel-

voite -säännöksen säätämisen taustalla oli mitä 
ilmeisimmin Suomen jäsenyys EU:n talous- ja 
rahaliitossa, vaikka tätä ei säännöksen esitöis-
sä (HE 157/1999 vp) suoraan mainitakaan. 
(Wacker 2009, 205–207; Myllymäki 2007, 391; 
Heuru 2002, 242.) 

Jäsenvaltion julkisen talouden alijäämän 
määrää koskevien kriteerien toteutumista las-
kettaessa otetaan huomioon koko julkistalous, 
siis myös kuntasektori ja sen velkaantuminen. 
Alijäämän kattamisvelvollisuuden lisääminen 
kuntalakiin voidaankin nähdä valtion selkeänä 
pyrkimyksenä ohjata kunnallistaloutta kohti 
EMU:n vaatimaa julkisen talouden tasapainoi-
suutta.

Valtiontaloutta koskevan finanssipolitiikan 
ohjaus on Suomessa perustunut pitkälti valtion-
talouden kehysmenettelyyn sekä niin sanottuihin 
finanssipolitiikan sääntöihin, joilla pyritään ta-
louden tasapainon edistämiseen, menojen hillit-
semiseen ja finanssipolitiikan ennustettavuuden 
parantamiseen. Nämä säännöt eivät Suomessa, 
toisin kuin esimerkiksi Iso-Britanniassa ja 
Saksassa, perustu lakeihin vaan poliittiseen si-
tovuuteen (valtiovarainministeriö 2003, 11–13, 
29–30). Valtiontalouden kehyksissä ja finanssi-
poliittisissa säännöissä on kyse hallitusohjelmas-
sa sekä erillisessä kehyspäätöksessä vahvistetta-
vista keskeisistä finanssipoliittisista linjauksista, 
joilla määritellään muun muassa monivuotiset 
kokonaisrajoitteet valtion menoille ja velkaan-
tumiselle.

Hallitusohjelma annetaan perustuslain 
(731/1999) 62 §:n mukaan eduskunnalle tie-
donantona (ks. esim. VNT 2/2011 vp), jolloin 
hallitusohjelman käsittely mahdollistaa halli-
tuksen nauttiman luottamuksen mittaamisen 
eduskunnassa (PL 44 §). Valtiontalouden kehyk-
set tuodaan puolestaan eduskuntaan vaalikau-
silla 2003–2006 ja 2007–2010 noudatetun käy-
tännön mukaisesti vuosittain valtioneuvoston 
selontekona (ks. esim. VNS 2/2010 vp), joten 
kehyspäätöksen eduskuntakäsittelyyn ei voida 
suoraan kytkeä äänestystä hallituksen nautti-
masta luottamuksesta.

Valtiontalouden tarkastusviraston (VTV) 
kannanoton mukaan kuitenkin jo se, että kehys-
päätökset tuodaan eduskunnan käsiteltäväksi 
lisää poliittista sitoutumista kehysmenettelyyn. 
Kehysmenettelyn toimivuuden kannalta edus-
kunnan ja hallituksen poliittinen sitoutuminen 
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menosääntöön on VTV:n mukaan olennaista. 
Oikeudellisesti kehysmenettely ei kuitenkaan 
velvoita eduskuntaa, vaan kyse on nimenomaan 
poliittisesta sitovuudesta. (Valtiontalouden tar-
kastusvirasto, K 21/2010 vp, 69, 75.) 

Finanssipolitiikan säännöt voidaan jakaa 
kahteen ryhmään sen mukaan, kohdistuu-
ko sääntö julkiseen velkaan vai menoihin. 
Alijäämä- ja velkasäännöt sekä tasapainoisen 
budjetin sääntö rajoittavat julkisen velan mää-
rää, kun taas määrärahakehys asettaa menoille 
enimmäismäärän, jota budjetoinnissa on nou-
datettava. Vielä vuoden 2007 hallitusohjelmas-
sa asetettiin ylijäämäsääntö, jossa sitouduttiin 
valtiontalouden ylijäämän (1 % / BKT) tavoit-
telemiseen. Taloustilanteen heikentymisestä 
johtuen vuoden 2011 hallitusohjelmassa ei enää 
puhuta ylijäämästä, vaan tavoitteeksi määritel-
lään valtiontalouden tasapainon saavuttaminen 
mahdollisimman nopeasti.

Finanssipolitiikan sääntöjen ja kehysme-
nettelyn kehittämistä koskevassa valtiovarain-
ministeriön työryhmäraportissa todetaan, et-
tä kansallisten hallitusten itselleen asettamiin 
sääntöihin ei yleensä liity kovin voimakkaita 
sanktioita: useimmiten seurauksena näiden 
sääntöjen noudattamatta jättämisestä on ainoas-
taan hallituksen uskottavuuden ja maineen hei-
kentyminen. Sen sijaan ylikansalliset finanssipo-
litiikan säännöt, ennen muuta Euroopan talous- 
ja rahaliittoon kytkeytyvät juridiset normit, 
ovat sitovampia, sillä sääntöjen rikkomisesta voi 
seurata sanktioita. (valtiovarainministeriö 2003, 
12–13.)

MUUTOSTARPEET? 

Suomen kansallisesta lainsäädännöstä löy-
tyy julkisen talouden tasapainoon ja velkaan-
tumisen hillitsemiseen suoraan velvoittavia 
oikeusnormeja vain kuntatalouden osalta. 
Hallitusohjelmaan kytkettyjen finanssipolitiikan 
sääntöjen ja talouden kehyspäätösten suhteen ti-
lanne on toinen: nämä poliittisesti sitovat sään-
nöt ovat perinteisesti koskeneet nimenomaan 
valtion talousarviotaloutta. (Valtiontalouden 
tarkastusvirasto, K 21/2010 vp, 18.) 

Jatkossa finanssipoliittisten sääntöjen ja kehys-
ten ulottaminen myös kuntasektoriin ja sosiaali-
turvarahastoihin tulee todennäköisesti ajankoh-
taiseksi. Uuteen EU:n vakauslainsäädäntöpaket-

tiin sisältyy julkisen talouden kehysvaatimuksia 
koskeva neuvoston direktiivi (2011/85/EU), jon-
ka mukaan jäsenvaltioilla on oltava käytössään 
finanssipoliittiset säännöt, joiden on katettava 
kaikki julkisen sektorin alasektorit (direktiivin 
5 ja 12 artiklat). Myös Valtiontalouden tarkas-
tusvirasto on pitänyt tärkeänä harkita, pitäisikö 
sääntöihin perustuvan finanssipolitiikan katta-
vuutta Suomessa laajentaa kunnallistalouden ja 
sosiaaliturvarahastojen menojen kasvun vuoksi. 
Euroopan unionin uudesta kehysdirektiivistä 
tarkastusviraston kertomuksessa todetaan, että 
direktiivin johdosta Suomella on selkeä EU-oi-
keudellinen velvoite laatia koko julkisen talou-
den kehykset. (Valtiontalouden tarkastusvirasto, 
K 13/2010 vp, 21; K 21/2010 vp, 143–145.)

Muutenkin Euroopan unionin talous- ja 
rahaliiton jäsenyyden sekä siitä seuraavien ta-
voitteiden ja velvoitteiden näkyminen aiempaa 
enemmän Suomen kansallisessa lainsäädännös-
sä voisi olla perusteltua. Askel tähän suuntaan 
tulee olemaan mainitun EU:n kehysdirektiivin 
kansallinen implementointi. Tosin EU-direktii-
vien kansallisen implementoinnin ei välttämättä 
tarvitse tapahtua lain tasolla.

Koska valtiontalouden kehysmenettelystä ei 
Suomessa suoraan säädetä lailla, voidaan kysyä, 
olisiko valtiontalouden kehysmenettelystä tai fi-
nanssipolitiikan sääntöjen sisällöstä syytä säätää 
tulevaisuudessa tarkemmin lain tasolla. Tässä on 
huomattava, että pelkästä kehysmenettelystä lail-
la säätäminen on eri asia kuin itse finanssipoliit-
tisten sääntöjen sisällyttäminen lainsäädäntöön 
(Valtiontalouden tarkastusvirasto, K 21/2010 
vp, 189).

On perusteltua vahvistaa kehysmenettelyn 
asemaa suomalaisessa lainsäädännössä. Sään-
nökset voitaisiin sisällyttää esimerkiksi valtion 
talousarviota koskevaan lakiin. Lainsäädän-
tötoimia voidaan perustella ensinnäkin sillä, 
että kehysmenettely on nykyisin olennainen 
osa valtiontalouden suunnittelua ja ohjausta. 
Toiseksi laintasoinen sääntely kehysmenettelystä 
korostaisi eduskunnan perustuslainmukaista fi-
nanssivaltaa. Valtiontalouden tarkastusviraston 
kertomuksessa todetaan, että kehysmenettelystä 
ja finanssipoliittisista säännöistä laissa säätämi-
sen etuna on, että tällöin laki yhteiskunnan vah-
vimpana ja arvokkaimpana ohjausinstrument-
tina antaa normatiivisen viestin julkistalouden 
hoidon vastuullisuudesta. Ruotsissa talousar-
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violainsäädäntö sisältää normit valtiontalouden 
menokattomenettelystä. (Valtiontalouden tar-
kastusvirasto, K 21/2010 vp, 191–192.)

Harkittaessa kansallisten finanssipolitiikan 
sääntöjen sisällyttämistä lakiin tullaan samal-
la ajankohtaiseen kysymykseen siitä, tulisiko 
Suomen lainsäädäntöön jopa perustuslain tasol-
la sisältyä niin sanottu velkakatto eli säännökset, 
jotka rajoittaisivat valtiontalouden tai koko jul-
kisen talouden alijäämän ja velan määrän tietyl-
le tasolle. Perustuslaintasoiset finanssipolitiikan 
säännöt ovat kansainvälisestikin tarkasteltuna 
harvinaisia. Tällaisia normeja löytyy esimer-
kiksi Saksan, Sveitsin ja Puolan perustuslaeista. 
(Valtiontalouden tarkastusvirasto, K 21/2010 
vp, 191.)

Mikäli parin viimeisimmän vuosikymme-
nen aikana Suomessa vallinnut kurinalaisen 
finanssipolitiikan perinne jatkuu, ei Suomessa 
liene välitöntä tarvetta säätää velanoton tai jul-
kisten menojen enimmäismääristä perustuslain 
tai edes lain tasolla. Sääntelytarve kohdistuu 
ennemminkin valtiontalouden kehysten me-
nettelyllisiin kysymyksiin. Suomen hallitusta ja 
eduskuntaa sitovat jo EU-oikeuden normit ali-
jäämän ja julkisen velan viitearvoista. 

Budjettikurinormien sisällyttäminen lain-
säädäntöön toisi myös mukanaan ongelman 
velka- ja alijäämäkaton oikean tason löytämi-
sestä. Jos kansalliseen lainsäädäntöön otettavat 
normit sallisivat hyvin korkean alijäämän ja ve-
lan määrän, olisi tällaisilla säännöksillä lähinnä 
symbolinen merkitys. Mikäli taas alijäämä- ja 
velkakatto olisi erittäin tiukka, voisi ongelmaksi 

muodostua joustavuuden puute suhteessa vuo-
tuisiin suhdanteisiin. Tästä taas saattaisi seurata 
tarve muuttaa lainsäädäntöä tiheän tahtiin, mi-
kä olisi varsin raskas menettelytapa.

Lieneekin suositeltavaa, että menoista ja nii-
den rahoituksesta päättäminen tapahtuu jatkos-
sakin valtion talousarvion hyväksymisen sekä 
lainanottosuostumuksen antamisen kautta (PL 
82–83 §). Myös eduskunnan finanssivallan nä-
kökulmasta budjettikuri-lainsäädäntöön tulee 
suhtautua pidättyvästi: velka- ja alijäämäkat-
tosäännökset olisivat tätä eduskunnan valtaoi-
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