Vesa Muttilainen

Sosiaalipolitikkaa ylivelkaantuneille

Maamme sosiaaliturvajdrjestelmédn voidaan arvioida suojanneen
védestod Lkohtalaisen hyvin yleisimmiltd sosiaalisilta riskeiltd
1990-luvun talouslaman kynnykselld (ks. esim. Saari 1996; Hellsten
1990). Sosiaaliturvajdrjestelméd oli kuitenkin rakennettu ottamatta
huomioon luottoja yhtend tdrkednd toimeentulon osatekijand. Edes
pitkille kehittynyt sosiaaliturva ei aina estianyt velkaantunutta kotita-
loutta joutumasta maksuvaikeuksiin. Luotonkdyttdjiin eivédt tehon-
neet ne suojakeinot, jotka soveltuivat velattomiin.

Samoihin aikoihin Suomessa ja monissa muissakin Lansi-Euroopan
maissa tehtiin kolme tdrkedd havaintoa yksityisvelallisten asemasta
luottomarkkinoilla. Ensiksi luottojen kayttc lisddntyi ja velkaongel-
mat yleistyivdat. Tdahdn kehitykseen vaikutti etenkin rahoitusolojen
vapautuminen 1980-luvulla. Toiseksi velkaongelmat johtuivat useim-
miten ylldttavasta muutoksesta velallisen oloissa ja aiheuttivat mo-
nenlaisia haittoja yhteiskunnassa. Esimerkiksi epdvakaat tyosuhteet ja
yritystoiminnan vaikeudet ajoivat velallisia maksuvaikeuksiin. Kol-
manneksi vakavien velkaongelmien korjaamista varten ei ollut tehok-
kaita keinoja. Julkisen vallan harjoittama sosiaalipolitiikka ei auttanut
vaikeuksiin joutuneita velallisia pois ahdingosta, joten velallisten
avuksi oli etsittdvd uusia yhteiskuntapoliittisia ratkaisuja.

Téassd artikkelissa tarkastelen velkaongelmien hallintapolitiikan
kehitystd ja velallisen asemaa turvaavien uudistusten sosiaalipoliittis-
ta merkitystd Suomessa 1980-luvulta 2000-luvun alkuun (ks. my®os
Muttilainen 2002). Velkaongelmilla tarkoitetaan tilanteita, joissa velal-
lisella on vaikeuksia maksaa velkojaan. Tarkastelun pddpaino on sel-
laisissa ongelmissa, jotka eivét ole tilapdisid ja joiden selvittelyyn ve-
lallinen voi tarvita ulkopuolista apua. Velkaongelmien hallinta puo-
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lestaan viittaa ongelmien torjuntaa ja korjaamista varten luotuihin in-
stituutioihin. Instituutioilla ymmaérretdan yhteiskunnan virallisia ja
epédvirallisia pelisddantojd, jotka ohjaavat kohteidensa kdyttdytymistd
(ks. esim. Goodin 1996).

Esimerkiksi velkajérjestelylaki ja velkaneuvontajdrjestelmd ovat
velkaongelmien hallintaa varten 1990-luvulla luotuja uusia instituuti-
oita. Vuonna 1993 voimaan tullut laki yksityishenkilon velkajdrjeste-
lystda (L 57/1993) katkaisi siihen asti vallinneen elinikdisen velkavas-
tuun perinteen ja paransi maksukyvyttomien velallisten asemaa. Val-
takunnalliset ja maksuttomat velkaneuvontapalvelut ovat auttaneet
velallisia, jos neuvottelut luotonantajan kanssa eivit ole johtaneet vel-
kaongelmien korjaantumiseen. Niiden instituutioiden rinnalle on
syntynyt runsaasti muitakin keinoja velallisten turvaksi.

Artikkelin aihepiiri on useasta syystd otollinen kohde, kun arvioi-
daan uusiin sosiaalisiin riskeihin vaikuttamista yhteiskunnassa. Ensik-
si yhteiskuntatieteellisessd tutkimuksessa havaittiin 1990-luvulla, ettad
verorahoitukseen ja sosiaaliturvajdrjestelmiin perustuva resurssien
uudelleenjako on tdydentymdssd yhd enemmédn markkinoiden sdédnte-
lyyn pohjautuvilla jakomuodoilla (LeGrand 1997; Majone 1997). Vel-
kariskien ”julkinen vakuuttaminen” on kouluesimerkki tdstd kehityk-
sestd. Toiseksi velkaongelmien hallintajarjestelman kehitys osoittaa,
ettd 1990-luvun lama ei yksinomaan heikentdnyt kansalaisten talou-
dellisia oloja. Velallisten asemaa parannettiin olennaisesti samana ai-
kana, kun sosiaaliturvaetuuksia leikattiin. Kolmanneksi velkaongel-
mista tuli nopeasti uusi yhteiskuntapoliittinen ongelma, jonka korjaa-
minen kdynnistyi ldhes “tyhjdstd sddntelytilasta” (Wildavsky 1987).
Téllainen tila syntyi, kun rahoitusmarkkinat vapautettiin luottosdan-
nostelystd, mutta vakavissa velkaongelmatilanteissa vallitsi eliniki-
nen velkavastuu. Velallisten avuksi kehittyi viahitellen velkaongelmi-
en hallinnan uusi ”institutional design” - ongelmien torjuntaa ja lie-
vittdmistd varten luotujen instituutioiden muodostama kokonaisuus
(ks. myos Goodin 1996).

Luottoyhteiskunta ja velkaongelmien hallinnan tarve

Luottojen merkitys yhteiskunnassa on kasvanut toisen maailmanso-
dan jdlkeen sekd Suomessa ettd muissa markkinatalousmaissa (Mutti-
lainen 2002; Medoff & Harless 1996). Luotot ovat tdrked osa talou-
denpitoa yhd useammin ldpi elinkaaren. Luottoa otetaan asuntojen,
kulutushankintojen, opiskelun ja jopa valttdimattomyysmenojen ra-
hoittamiseen. Elinkeinovelat laajentavat velkaista aluetta yksityista-
louden ja takausvelat oman kotitalouden ulkopuolelle.

1980-luvun alusta 2000-luvun alkuun kotitalouksien luottokanta
reaalisesti yli kaksinkertaistui. Vuonna 2001 kotitalouksilla oli maksa-
matonta velkaa noin 43 miljardia euroa. Velkaantuneita kotitalouksia
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oli kyselytutkimusten mukaan noin 1,2-1,3 miljoonaa ja velkaantunei-
ta luonnollisia henkilditd verotilastojen mukaan ldhes kaksi miljoo-
naa. Sekd velkojen rahamaddrd ettd velallisten madrd vaheni talousla-
man aikana, mutta molemmat ovat lisddntyneet sen jdlkeen. (Luotto-
kanta 1980-2001; Kotitalouksien...1985-2002; Kotitaloustutkimus
1991-2001; Verojen maksuunpano 1980-2001.)

Kulutusluottomarkkinat uudistuivat nopeasti rahoitusmarkkinoi-
den vapautumisen yhteydessd. Edelld mainittujen tilastojen mukaan
kulutusluottojen suhteellinen merkitys lisdantyi 1980- ja 1990-luvulla
muihin luottomuotoihin verrattuna sekd velkojen rahamddrdn ettd ve-
lallisten m&dran perusteella. Suomessa on siirrytty kohti sen kaltaisia
kulutusluottojen kylldstdmid luottomarkkinoita, joita esimerkiksi Yh-
dysvalloissa on nimitetty luottoyhteiskunnaksi (ks. esim. Caplovitz
1986). Kansainvilisesti arvioiden suomalaisten luottojen kdytté on ol-
lut kuitenkin maltillista (Betti et al. 2001).

Luottojen kadyttd sujuu useimmilta velallisilta ilman vaikeuksia ja
vain pieni osa joutuu velkaongelmiin. Velkaongelmien kehitystd pit-
kalla aikavaililld voidaan arvioida velkojen perintdd tuomioistuimissa
kuvaavien tilastojen avulla (kuvio 1). Niiden mukaan velkaongelmat
kaantyivat kasvuun 1980-luvulle tultaessa, kasvoivat jyrkdsti lama-
vuosina 1990-luvun alussa ja ovat vdhentyneet sen jdlkeen (Tuomiois-
tuintilastot 1965-2001). Ongelmat ovat seuranneet muutaman vuoden
viiveelld velkaantumisen muutoksia.

indeksi indeksi

700 700
600 r 600
500 7 r 500
400 A r 400
300 r 300
200 r 200
100 r 100

0 T 0

1965 1970 1975 1980 1985 1990 1995 2000

vuosi

Kuvio 1. Velkojen perintiasiat tuomioistuimissa 1965-2001. Indeksi
1965=100.
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Velkaongelmia kyselytutkimusten mukaan kokeneiden osuus kaikista
kotitalouksista tai 18-74-vuotiaista henkildistd vaihteli 1990-luvulla
eri menetelmin tehdyissd kyselytutkimuksissa yleensd valilla 5-15
prosenttia. Ulosotto- tai luottotietorekisteriin kirjattujen henkildiden
vdestoosuus on pysytellyt samoissa rajoissa. 2000-luvun alussa vajaal-
la 100 000 kotitaloudella tai 200 000-300 000 henkilslld oli joko sub-
jektiivisesti koettuja tai maksuvaikeuksien vuoksi rekisterdityja velka-
ongelmia. Ndistd velallisista tosin vain osa tarvitsee ulkopuolista
apua ongelmiinsa. Viestdtasolla velkaongelmat ovat vdhentyneet sel-
vasti 1990-luvun puolivilistd 2000-luvun alkuun. (Muttilainen 2000;
Maksuhdiriot 1987-2002; Tilastot kertyvat...1980-2002).

Kotitalouksien velkaongelmien méadrd on jadnyt 1990-luvun laman
jdlkeen korkeammalle tasolle kuin rahoitusmarkkinoiden sddnnoste-
lyn aikana. Sama arvio pitee laman jdlkeen vahentyneisiin kotitalo-
uksien ongelmaluottoihin. Vahintddn kolme kuukautta viivastyneiden
jarjestaméttomien luottojen osuus luottokannasta jdi vuosituhannen
vaihteessa alle yhteen prosenttiin ja luottotappioiden osuus alle kym-
meneen promilleen luottokannasta (Luottotappiot 1980-2001; Ongel-
maluotot 1992-2001).

Luottojen kdyttd on ollut perinteisesti yleisintd ja runsainta hyva-
osaisissa védestoryhmissd (mm. keski-ikdiset, toimihenkilot, hyvitu-
loiset, korkeasti koulutetut). Velkaongelmia on syntynyt yleensd suh-
teellisesti eniten taloudelliselta asemaltaan heikoimmassa asemassa
olevissa ryhmissd (mm. tyottomdt, yksinhuoltajat, pienituloiset, véa-
hén koulutetut) (ks. esim. Ritakallio 2001; Kotitaloustutkimus 1991-
2001). Tama perusasetelma nidkyy edelleen, mutta vapailla rahoitus-
markkinoilla luotonanto on laajentunut ydinkohderyhménsa ulko-
puolelle maksukyvyltddn epdvarmempiin véesttnosiin ja velkaongel-
mia on esiintynyt myds keskiluokalla ja hyvé&osaisilla.

Useimmat velkaongelmiin joutuneet velalliset selviytyvit vaikeuk-
sistaan sopeuttamalla talouttaan tai neuvottelemalla maksujarjeste-
lyistd velkojien kanssa (Muttilainen 1996). Neuvotteluratkaisulla vel-
kojaan jarjestelleiden kotitalouksien mdadra vaihteli kyselytutkimuk-
sissa 1990-luvulla ja 2000-luvun alussa noin 100 000:sta 200 000:een
(Kotitalouksien...1985-2002; Kotitaloustutkimus 1991-2001). Kotita-
loustutkimusten mukaan velkojaan jérjestelleiden talouksien maard li-
sdaantyi 1990-luvulla ja on ylittanyt jatkuvasti subjektiivisesti ylivel-
kaantuneiden méadrdn samoissa tutkimuksissa. Tamd johtuu siitd, ettd
velkojen vapaaehtoisjdrjestelyt eivédt aina liity velkaongelmiin, vaan
voivat olla my6s tavanomainen osa taloudenpidon suunnittelua.

Luottosuhteen ulkopuolinen apu on tarpeen, jos velallinen ei mak-
sa velkojaan sovitusti, eikd selvid ongelmistaan joko taloudenpitoaan
sopeuttamalla tai luotonantajan kanssa neuvottelemalla. Tallaisessa ti-
lanteessa velallinen voi hakea apua velkaongelmiinsa velkaneuvon-
nasta, jossa selvitetddn taloustilanne ja etsitddn ratkaisuvaihtoehtoja.
Toisinaan jo neuvottelut velkaongelmien ratkaisemisesta luotonanta-
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jan kanssa edellyttdvit velkaneuvonnan tai muun avustajan apua. Ve-
lallinen voi tarvita apua paitsi taloudellisten ongelmien jarjestelyyn,
my0s sosiaalisten vaikeuksien selvittelyyn (ks. esim. Ford & Burrows
1999).

Velkaongelmien hallinnan muodonmuutos

Staattisesta dynaamiseen hallintapolitikkaan

Luotonkdyttdjien toimintavapaudet luottomarkkinoilla lisdédntyivéat
1980- ja 1990-luvulla, mutta samalla heiddn vastuunsa luottojen kdy-
tostd ja sen seurauksista kasvoi. Namd muutokset johtivat siihen, ettd
rahoitusmarkkinoiden vapauduttua alettiin pian vaatia vahvempia
suojakeinoja velallisille niin Suomessa kuin muuallakin Euroopassa
(Huls 1993; Niemi-Kiesildinen, Tala & Wilhelmsson 1991). Pyrkimyk-
send oli riskien entistd tasapuolisempi jakaminen luottomarkkinoiden
osapuolten kesken ja luotonantajien sosiaalisen vastuun lisidminen.
Ennen rahoitusmarkkinoiden vapautumista velkaongelmien hallin-
tapolitiikan ydin oli velkaantumisen voimakas kontrollointi luottojen
keskikorkosddnnostelyn avulla (ks. esim. Tarkka 1988). Vakaa ja ve-
lallisille suotuisa toimintaympdristo (mm. jatkuva talouskasvu, nega-
tiiviset reaalikorot, alhainen tyottomyys) védhensi riskid joutua velka-
ongelmiin. Luottosddannostely piti riskivelalliset tehokkaasti luotto-
markkinoiden ulkopuolella, eivitkd edes luotonottajien tai luotonan-
tajien vakavat virhearviot johtaneet velkaongelmiin niin helposti kuin
vapailla rahoitusmarkkinoilla. Siksi velallisten suojaamista velkaon-
gelmilta ei koettu yhteiskuntapoliittisesti tdrkedksi alueeksi.
Vaikeuksiin joutuneiden velallisten turva oli staattista. Tosin velal-
lisia suojattiin kohtuuttomilta ehdoilta ja menettelytavoilta luotonan-
nossa sekd velan perinndssd ja ulosotossa. Julkinen valta ei kuiten-
kaan tukenut velallisia aktiivisesti siten, ettdi nidmaé olisivat saaneet
vakavat velkaongelmansa hoidettua. Maksuvaikeuksiin joutuneet ve-
lalliset olivat yleensd joko omien ja tuttaviensa taloudellisten resurs-
sien tai velkojien myo6tdmielisyyden varassa (Muttilainen 1996). Sosi-
aalipoliittisesti tdllainen asetelma vaikuttaa kovin vanhakantaiselta.
Rahoitusmarkkinoiden uudistuminen 1980-luvulla muutti luo-
tonannon pelisddntojd ja teki tilaa hallitsemattomalle velkaantumiselle
(ks. esim. Kiander & Vartia 1998, liite 1). Samanaikaisesti luottotieto-
rekisterin tietosisdllon kaventaminen velallisten luottosopimuksia
koskevista tiedoista pelkkiin maksuhdiriotietoihin heikensi luotto-
kontrollia (Pulkkinen 1988). Aikaisempaa epdvakaampi toimintaym-
pédristd (mm. talouskasvun pddttyminen, positiiviset reaalikorot, tyot-
tomyyden lisdantyminen) lisdsi riskid joutua velkaongelmiin ja ongel-
mien hallinnan tarvetta. Talouslama 1990-luvun alussa kirjisti kotita-
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louksien velkaongelmia, mutta laman merkitystd ei pidd yliarvioida.
Velkaongelmista on tullut pysyvd osa nykyaikaisia luottomarkkinoi-
ta.

Namd muutokset merkitsivdt avoimempaa liikettd velattomuudes-
ta luottomarkkinoille ja luottojen tavanomaisesta kaytostd velkaon-
gelmiin. Samanaikaisesti veloista johtuvat talousvaikeudet havaittiin
alueeksi, johon julkisen vallan on tarpeellista puuttua. Kun kotitalo-
uksien velkaongelmat olivat rahoitusmarkkinoiden sddnnostelyn ai-
kana vadheksytty ja unohdettu yhteiskuntapolitiikan osa-alue, luotto-
yhteiskunnassa 1990-luvulla niistd tuli tdrked poliittisen vaikuttami-
sen kohde. Aikaisempi suhtautumistapa korvautui uudella dynaami-
sella otteella (kuvio 2).

Rahoitusmarkkinoiden sdaannostelyn aikainen malli:

PAASY KAYTTO ONGELMAT
vahva —Jp vihin staattinen
kontrolli riskeja turva

Nykyisessa luottoyhteiskunnassa vallitseva malli:

r—-—-——— "7 -7 - A

) N |
PAASY KAYTTO ONGELMAT K AYTTO)|
minimi- | runsaasti—J| dynaaminen | |
kontrolli | riskeja L _turva s\ |
| _X_ —
VELATTOMUUS

Kuwio 2. Velkaongelmien hallinnan muodonmuutos 1990-luvulla.

Luottoyhteiskunnassa on ominaista vaikuttaa vaikeuksiin joutunei-
den velallisten asemaan aktiivisella ja monipuoliseen keinovalikoi-
maan perustuvalla toimintatavalla. Ydinajatus on helpottaa vaikeuk-
siin joutuneiden velallisten asemaa siten, ettd he voivat joko jatkaa
velallisina ilman maksuvaikeuksia tai vapautua kokonaan veloistaan
ja palata mahdollisesti myohemmin uudelleen luottomarkkinoille.
Tamad kannustava ndkokulma on ollut muutenkin esilld yhteiskunta-
politiikassa talouslaman jalkeen.

Uusi asetelma on merkinnyt myds valtion aseman muodollista
vahvistumista luottomarkkinoilla markkinoiden kustannuksella. Ra-
hoitusmarkkinoiden sdannostelyn aikana hallintapolitiikan ydin oli
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markkinaratkaisuun pohjautunut pankkien keskindinen korkosopi-
mus. Nykyisin se on valtiollinen ja lakisddteinen yksityishenkilon vel-
kajdrjestely.

Velkajérjestely uuden hallintapolitikan ytimené

Velkajdrjestelylld on korjattu runsaasti vakavia velkaongelmia ja silla
on ollut huomattava taloudellinen merkitys jédrjestelyn saaneille velal-
lisille. Vuosina 1993-2002 yhteensd vajaat 56 000 yksityishenkilod sai
velkajdrjestelyn tuomioistuimesta. Jarjesteltyjen velkojen ja niistd
maksettavan osuuden perusteella velalliset saivat samana aikana vel-
kajdrjestelyistddan laskennallista etua usean miljardin euron arvosta.
Samana aikana valtaosa jdrjestelyn saaneista velallista on suorittanut
maksuohjelmansa loppuun ja on pddssyt talousasioissaan “uuteen al-
kuun”. Velallisten omien arvioiden mukaan velkajdrjestely on yleensd
selkeyttdnyt ratkaisevasti taloudenpitoa. (Muttilainen & Valkama
2003; Muttilainen & Tala 1998; Velkajdrjestelytilastot 1993-2002.)

Velkajdrjestelylld on yleisemminkin tdrked asema velkaongelmien
hallintapolitiikan ydininstituutiona ja keskeisend kannustinrakentee-
na nykyisessd luottoyhteiskunnassa. Laki on muun muassa kannusta-
nut velkojia muuttamaan toimintatapojaan luotonannossa ja velkojen
jdrjestelyssd sekd muita toimijoita kehittdm&ddn uusia keinoja velkajdr-
jestelyn aukkojen paikkaamiseksi.

Toisaalta velkajdrjestelyssd on havaittu ongelmakohtia. Ensinndkin
lain toimeenpanon alkuvaiheissa velkaneuvonta ja tuomioistuimet
ruuhkautuivat velkajdrjestelyasioista ja monet velalliset joutuivat
odottamaan apua kauan aikaa. Toiseksi menettely ei sovellu kaikkiin
vakaviin velkaongelmiin, vaan joka kahdeksas velkajdrjestelyhake-
mus on hyldtty jossakin vaiheessa asian kasittelyd. (Velkajarjestelyti-
lastot 1993-2002.) Vuonna 1998 lakia tiukennettiin siten, ettd vdliai-
kaisesta syystd maksukyvyttomét velalliset joutuivat odottamaan vel-
kajérjestelyd yleensd kahden vuoden ajan. Muutosten vaikutusten ar-
vioinnissa kiinnitettiin huomiota muun muassa epdsuotuisiin kannus-
tinvaikutuksiin ja sosiaalisiin haittoihin (Sunila 1999; livari & Mailkid
1999). Vuonna 2003 velkajarjestelyyn pédsy taas helpottui, mikd pa-
ransi pitkdaikaisissa maksuvaikeuksissa olleiden mahdollisuuksia va-
pautua veloistaan (L 1273/2002). Kolmas epdkohta liittyy velkajdrjes-
telyn ldpikdyneiden velallisten asemaan. Osalle velallisista on jddnyt
edelleen maksamatonta velkaa maksuohjelman jdlkeen ja osa on jou-
tunut jo uusiin maksuvaikeuksiin pari vuotta ohjelman paattymisesta
(Muttilainen & Valkama 2003).
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Hallintapolititkan padvaiheet

Velkaongelmien hallintajarjestelmadn kehittyminen voidaan jakaa kol-
meen jaksoon (ks. Muttilainen 2002). Ensimmdistd jaksoa vuosina
1987-1992 voidaan pitdd monien mydhemmin toteutuneiden uudis-
tusten ideointivaiheena. Esimerkkeind voidaan mainita varhaiset vel-
kaneuvontakokeilut, Takuu-Sdation toiminnan kdynnistyminen ja vel-
kajérjestelylakia koskevat ehdotukset. Naméd ideat syntyivét jo ennen
lamaa 1980-luvun lopulla. Laman alussa lievitettiin nopeasti kérjisty-
neitd asuntovelkaongelmia muun muassa méédrdaikaisella korkotuki-
jarjestelmalla.

Toiselle jaksolle vuosina 1993-1996 on ominaista jdrjestelmén pe-
rusrakenteiden syntyminen ja laajeneminen. Edellisen jakson ideat ja-
lostuivat, kun lait velkajdrjestelystd ja yrityssaneerauksesta tulivat
voimaan, velkaneuvontapalvelut vakiintuivat ja Takuu-Sd&tion toi-
minta laajeni. Lisdksi luottojen sdédntelyd kuluttajansuojalaissa vahvis-
tettiin, asuntovelkojen valtiontakausjdrjestelmd otettiin kdyttoon ja
luotonantajat ryhtyivat kauppaamaan velallisille lainaturvavakuutuk-
sia.

Kolmannella jaksolla vuodesta 1997 eteenpdin on ollut keskeistd
ensisijaisten suojajdrjestelmien ulkopuolelle jadneiden véliinputoajien
asemaan vaikuttaminen ja keinovalikoiman tdydentiminen. Tdmin
ajanjakson uudistuksia ovat muiden muassa perintédlaki, takauslain-
sdadanto, velkajdrjestelysddntelyn véljentdminen, ulosottovelkojen
perintdajan rajoittaminen, valtion ja pankkien velkasovinto-ohjelma,
sosiaalinen luototus sekd velkojen vanhentumisaikojen tarkistaminen.

Velkaongelmien hallinnan nykyiset muodot eivit syntyneet etuka-
teen hahmotellun kokonaisohjelman tuloksena. My6s rahoitusmarkki-
noiden vapauttaminen toteutettiin samalla tavoin askel askeleelta il-
man etukéteissuunnitelmaa (Kiander & Vartia 1998, liite 1, Koivisto
1996). Monien velkaongelmien hallintaa varten tarkoitettujen uusien
instituutioiden muotoilu ndyttdd olleen &killisten muutospaineiden
ohjaamaa, mikéd voi johtua voimakkaista taloudellisista muutoksista
1990-luvulla.

Velkaongelmien hallintajédrjestelmédn kehityksessd voidaan ndhda
myds uuden institutionalismin korostamia polkuriippuvuuden piirtei-
td, jotka ovat ajan myotd vahvistaneet jarjestelmdn perustaa (David
1994). Monet ratkaisut ovat olleet siind mielessd historian ehdollista-
mia, ettd velallisen aseman parantaminen luottomarkkinoilla on ollut
jarjestelmien kehittdimisen punaisena lankana jo 1980-luvun puoliva-
listd ldhtien. Tuolloin kuluttajansuojalakia tarkistettiin ja ”sosiaalises-
ta suoritusesteestd” (esim. tyottomyys tai sairaus) tuli hyviksyttava
maksusuoritusten lykkdysperuste. Tamd periaate laajeni useimpiin
velkaongelmien hallinnan uusiin instituutioihin 1990-luvulla ja 2000-
luvun alussa.
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Laajasti eri yhteiskuntapolitiikan lohkoille upotettua velallista suo-
jaavien instituutioiden muodostamaa monimutkaista kokonaisuutta
on vaikeampaa muuttaa kuin aikaisempaa luottosddnnostelyyn poh-
jautunutta ohjausmallia. Vain velkojen anteeksiannon mahdollistavas-
ta sddntelystd luopuminen voisi horjuttaa nykyisen toimintamallin pe-
rusteita. Osajédrjestelmissd tehdddn jatkuvasti pienid muutoksia, mutta
kokonaisuuteen vaikuttavien suurten muutosten toteuttaminen on
vaikeaa. T&td velallisille suosiollista asetelmaa voidaan kutsua vaik-
kapa joustavan yhteiskuntapolitiikan paradoksiksi.

Velkaturvapolitiikka ja sosiaalipolitiikka

Nykyisessd luottoyhteiskunnassa velkaongelmien hallinnan pelisddn-
not ovat monilta osin erilaiset kuin rahoitusmarkkinoiden sdannoste-
lyn aikana. Neuvotteluratkaisut luottosuhteissa, velkajdrjestely tuo-
mioistuimessa ja nditd molempia tukevat velkaneuvontapalvelut muo-
dostavat ongelmien hallinnan institutionaalisen ytimen. Tama ”vel-
kojen jarjestelytie” kehittyi 1990-luvulla uudeksi vaihtoehdoksi “vel-
kojen perintédtien” rinnalle (kuvio 3).

Luottosopimuksen
syntyminen

'

Velkojen maksaminen
sopimuksen mukaan

'

| Velan erdpaiva |

.

Sovitusta poikkeava
kdyttdytyminen

Velkojan tai velallisen
reagointi ongelmiin

o .

Velkojen jarjestelytie Velkojen perintitie
- neuvotteluratkaisu - vapaaehtoisperintd
- velkaneuvonta - tuomioistuinperinta

- velkajarjestely - ulosotto

Kuvio 3. Velkaongelmien syntyminen ja vaihtoehtoiset etenemistiet.
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Aktiiviset velalliset voivat p&ddstd eroon velkaongelmistaan velkoja
jdrjestelemdlld ja passiivisten velallisten asiat etenevit aikaisempaan
tapaan velan perinndssd. Tosin velkojen perinnédssdkin tehddan jatku-
vasti sopimuksia velkojen maksamisesta.

Velkojen jarjestelyyn pohjautuvaa velkaongelmien hallinnan insti-
tutionaalista ydintd tdydentdvit eri velkalajeihin kohdentuvat erityis-
keinot, luotto- ja perintdjarjestelmédn uudistukset, sosiaalinen takaus-
ja luototustoiminta, sosiaaliturvan keinovalikoima, lainaturvavakuu-
tukset ja muut markkinaratkaisut sekd kolmannen sektorin sosiaali-
poliittiset vaikuttamiskeinot. Ne muodostavat laajan ja moniportaisen
kokonaisuuden, jota voidaan kutsua sosiaaliturvajdrjestelmédn rin-
nastaen velkaturvajirjestelmdksi (Muttilainen 2002).

Sosiaalipoliittiset tulontasausjdrjestelmét parantavat velallisten ta-
loudellisen selviytymisen edellytyksid, mutta ne ovat jddneet velka-
ongelmien hallinnassa oikeuspoliittisten keinojen varjoon. Velkaon-
gelmien hallintakeinovalikoiman koostumus osoittaa, ettd julkisoi-
keudelliset yhteiskuntapolitiikan instrumentit soveltuvat ylipddnsa
heikosti vakavien velkaongelmien hoitamiseen. Tdstd syystd veloista
vapauttavien oikeuspoliittisten keinojen ensisijaisuutta on korostettu
my6s monissa velkaongelmia ja niiden ratkaisemista kasitelleissd so-
siaalipoliittisissa tyoryhmaraporteissa ja toimintaohjelmissa (ks. esim.
Velkaongelmatyoryhmén muistio 1998).

Myos toimeentulotuen soveltamisohjeissa velkajdrjestelyd pide-
tddn ensisijaisena tukimuotona (Toimeentulotuki 2001). Tuen ehtoja
muutettiin 1990-luvulla siten, ettd sitd voitaisiin myontda entistd use-
ammin myos velkaongelmiin. Kdytdnnossda parannukset ovat olleet
vdhdisid, eikd velallisen yleensd edes kannata hakea toimeentulotukea
velkaongelmiinsa. Sosiaalipolitiikan alueella kolmannen sektorin sosi-
aalipolitiikka on vaikuttanut tehokkaammin vakaviin vaikeuksiin jou-
tuneiden velallisten asemaan (ks. esim. livari & Karjalainen 1999).

Velallisen vakavat velkaongelmat estdvit sosiaaliturvaa toimimas-
ta tarkoitetulla tavalla velkaongelmatilanteissa. Veloista vapauttami-
nen taas palauttaa sosiaaliturvan toimintakyvyn, mutta ei tee sen
enempdd muiden toimeentulo-ongelmien helpottamiseksi. Velkaon-
gelmien hallintajdrjestelmd on siis tarkoitettu torjumaan ja lievitta-
méadn velkaongelmia ja sosiaaliturvajdrjestelmd taas muita toimeentu-
lo-ongelmia. Yhdessd ne muodostavat toisiaan tdydentdvan kokonai-
suuden.

Néissd jdrjestelmissd auttamisen perusstrategia on erilainen. Sosi-
aaliturvan tulontasausjdrjestelmissd toimeentuloa turvataan usein ra-
hamaédradisten etuuksien avulla, oli kysymys sitten vakuutukseen poh-
jautuvista tai verovaroin rahoitetuista etuuksista (ks. esim. Haataja
1998). Ne paikkaavat osittain myds velkaongelmiin joutuneiden hen-
kiloiden ansionmenetyksid. Velkaongelmien korjaamisessa oikeuspo-
liittisin keinoin tdrkein oivallus on ollut “menojen viahentdmisen poli-
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tiikka”. Sitd voidaan toteuttaa maksuaikajdrjestelyilld, yhdistamalld
kalliita luottoja yhdeksi normaalihintaiseksi luotoksi tai poistamalla
velkojen viivdstysseuraamuksia. Vakavammissa ongelmissa korkojen
sovittelu, velkamddrdn alentaminen tai velallisen vapauttaminen ve-
loistaan keventadvit velkataakkaa.

Uuden ldhestymistavan innovatiivisuus tulee hyvin esiin, jos sitd
verrataan velkojen jdrjestelyyn velallisen tuloja lisddmalld. Velkojen
maksuaikataulun pidentdmisen asemesta pitdisi tihentdd palkanmak-
suvdlid. Vuosikoron alentaminen voitaisiin rinnastaa palkankorotuk-
seen. Velkamaaran alentamisen vastikkeena olisi palkan mé&dran olen-
nainen lisddminen ja veloista vapauttaminen rinnastuisi suureen ker-
taluonteiseen lisdansioon, joka kaytettdisiin velkojen maksuun. Vaka-
viin velkaongelmiin olisi sovellettava useita keinoja. Poliittisen yksi-
mielisyyden loytdminen téllaisesta jarjestelmédstd voisi olla hankalaa.

Luottojen merkityksen kasvu kansalaisten taloudenpidossa ja vel-
kaongelmien hallinnan uusien muotojen keskittyminen sosiaalipolitii-
kan reuna-alueille voivat antaa varovaista aihetta sosiaalipolitiikan
kasitteen uudelleenarviointiin. Sosiaalipolitiikan maééaritelmissd ei ole
yleensd korostettu yksityisoikeudellisia resurssien uudelleenjaon
muotoja, vaikka oikeudellisiin kysymyksiin onkin kiinnitetty entista
enemmadn huomiota esimerkiksi sosiaalisista oikeuksista puhuttaessa
(ks. my®s Saari 2001; Wilhelmsson 1993). Jos markkinoiden oikeudel-
linen sdantely katsotaan osaksi sosiaalipolitiikkaa, 1990-luvun sosiaa-
lipolitiikka voidaan n#dhdd osittain uudessa valossa. Monien kotitalo-
uksien toimeentulo heikkeni sosiaaliturvan leikkausten vuoksi, mutta
osa taas hyotyi taloudellisesti velallissuojan vahvistumisesta ja velko-
jen anteeksiannosta. Velallisten toimeentuloon vaikuttaminen edel-
lyttdd erilaista sosiaalipolitiikkaa kuin velattomien toimeentulon tur-
vaaminen. Ndiden molempien huomioon ottaminen laajentaa sosiaali-
politiikan kohdealaa ja keinovalikoimaa.

Uusi vastuunjako luottomarkkinoilla

Velallisen suojan voimakas kehitys on muuttanut vihitellen kasitysta
luottoyhteiskunnasta. Toisen maailmansodan jalkeisind kasvun vuosi-
kymmenind se kytkeytyi luottomarkkinoiden laajenemiseen ja luotto-
jen kayton lisdédntymiseen. 1980-luvulta alkaen luottoyhteiskunnan
kéasite laajeni koskemaan velkaongelmia. 1990-luvulla veloista va-
pauttava velkaongelmien hallintapolitiikka ja muut velallisen suoja-
keinot kehittyivdt osaksi toimivaa luottoyhteiskuntaa (Muttilainen
2002).

Samalla riskien vastuunjako luottomarkkinoilla uudistui luotto-
sadannostelyn ajasta. Velkaongelmien hallintapolitiikan suunnanmuu-
tos johti 1990-luvulla luottojen kayton riskien jakamiseen aikaisempaa
tasapuolisemmin luottosuhteen osapuolten kesken siten, ettd velka-
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ongelmatilanteissa velallisten vastuuta vdhennettiin ja velkojien vas-
tuuta lisdttiin. Vastuunjako pohjautuu uudenlaiseen kisitykseen toi-
mintaympaéristostd. Yhteiskunnassa ei pidetd endd sopivana, ettd ve-
lallinen yksin kantaa vastuun pé&dosin ylldttdvien muutosten aiheutta-
mista velkaongelmista sekd niiden taloudellisista ja sosiaalisista kus-
tannuksista (ks. myos Howells 1999). Siksi avarakatseista ja markki-
noiden vaaroilta suojaavaa velkaongelmien hallintapolitiikkaa voi-
daan pitdd nykyaikaisen luottoyhteiskunnan perusominaisuutena.

Suomessa ja muuallakin Lédnsi-Euroopassa edettiin velkaongelmien
hallinnassa 1990-luvulla puhdaspiirteisestd liberalismista kohden val-
tion vahvaa asemaa ja sosiaalista nikokulmaa korostavaa amerikka-
laista mallia. Lansi-Euroopassa kdytdssd olevat maksukyvyttomyys-
menettelyt perustuvat yleensd usean vuoden maksuohjelmaan. Ame-
rikkalaisessa kuluttajakonkurssissa on maksuohjelman rinnalla toinen
vaihtoehto, jossa varallisuudestaan luopuva velallinen voi vapautua
veloistaan vilittomésti  (ks. esim. Sullivan, Warren & Westbrook
2000).

Velkajdrjestelyn kehittdmistd amerikkalaisen kuluttajakonkurssi-
sdantelyn mukaiseksi on ehdotettu Suomessakin aika ajoin. Valtion ja
pankkien velkasovinto-ohjelmaan sisdltyvdssd niin sanotussa ”keven-
netyssd menettelyssd” on kuitenkin jo kokeiltu valitontd veloista va-
pauttamista. Pankki voi vapauttaa vapaaehtoisesti pitkdaikaistyotto-
man tai sosiaaliturvan varassa eldvan velallisen veloistaan Kelan tai
sosiaalitoimiston antaman todistuksen perusteella ilman taloustilan-
teen laajaa selvittelyd (Uusi keino...2003). Tamé&dn mallin jatkaminen
jossakin muodossa voisi olla perusteltua méaadrdaikaiseksi tarkoitetun
sovinto-ohjelman pddttymisen jdlkeenkin.

Sosiaalipoliittisia opetuksia

Taman artikkelin perusteella velkaongelmiin joutuneen velallisen tur-
vaverkko on nykyisin olennaisesti tiheampi kuin luottosddnnostelyn
purkautumisen aikoihin 1980-luvun puolivilin jidlkeen. Velkajdrjeste-
lyn ja muiden velkaongelmien korjaamiseen tarkoitettujen uusien ins-
tituutioiden tehtdvand on vakaviin vaikeuksiin joutuneen velallisen
velkataakan vdhentdminen. Toimeentulon turvaaminen taas jdd viime
kddessd sosiaaliturvan vastuulle. Velallista suojaavien jdrjestelmien
niveltyminen sosiaaliturvajirjestelmddn on kansalaisten toimeentulo-
ongelmien lievittdmistd ajatellen olennainen asia, koska heikko velka-
turvapolitiikka voi halvaannuttaa anteliaankin sosiaaliturvan.
Velallisten ja velattomien kansalaisten toimeentulovaikeuksien
erojen ymmartaminen auttaa hahmottamaan myos sosiaalipolitiikkaa
ja sen ldhihistoriaa uudella tavalla. Jalkikidteen arvioiden velallisten
ahdingon lievittdminen oli harvoja valon pilkahduksia leikkausten s&-
vyttdmalld ja sosiaalipoliittisesti muutoinkin synkedllda 1990-luvulla.
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Velkaongelmien hallintapolitilkan tdrkeimmaét ratkaisut tehtiin ta-
louslaman aikana 1990-luvun ensimmidiselld puoliskolla, jolloin velal-
lisen suoja oli kehittymatontd ja sen parantamiselle oli vahva sosiaali-
nen tilaus. Velkakysymyksen hoitaminen oli rohkeaa ja kaukon&kois-
ta politiikkaa vaikeissa oloissa toimineilta lama-ajan paatoksenteki-
joiltd. Laajamittainen ja voittopuolisesti myonteisid vaikutuksia tuot-
tanut “velkareformi” saattoi olla jopa vuosikymmenen tédrkein sosiaa-
lipoliittinen uudistus.

Lama-ajan perusratkaisujen jdlkeenkin on riittanyt poliittista myo-
tatuulta velallisten asialle. Vaikeuksiin joutuneiden velallisten olojen
parantaminen on ndkyvasti esilldi myds nykyisen hallituksen ohjel-
massa. Velallisen suojan vahvistamistrendi ndyttdd siis jatkuvan, vaik-
ka uusien yhteiskuntapoliittisten innovaatioiden tekeminen tdlld alu-
eella onkin entistd hankalampaa.
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