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Budjettikurisopimus - kestavaan talouteen
pakottaminen oikeuden keinoin

Tomi Tuominen

Abstrakti

Julkisen talouden kestédvyysvaje on noussut viime vuosina ndkyvaksi osaksi talouspolitiik-
kaa. Euroopan unionin Vakaus- ja kasvusopimuksen tiukentamiseksi tehty niin sanottu
budjettikurisopimus pyrkii vastaamaan valtiontalouden kestavyysvajeeseen lisadmalld ja-
senvaltioiden talouden "kestavyyttd". Vaikka kestavyyden sisdltd on madritelty sopimuk-
sessa objektiivisin kriteerein, ei talld ndytd olevan suurta kdytdnndn merkitystd unionin
talouspoliittisessa viitekehyksessa. Myds sopimuksen oikeudelliset mahdollisuudet bud-
jettikurin lisddmiseksi vaikuttavat vahdisiltd. Sopimus edustaa uusliberaaliin politiikkaan
perustuvaa uudeksi konstitutionalismiksi kutsuttua kehityskulkua, joka eristad politiikkaa
taloudesta ja oikeudesta. Sopimuksen laajempi merkitys paljastuu, kun sopimusta tar-
kastellaan tdman viitekehyksen puitteissa. Sopimus voidaan ymmartad yritykseksi naa-
mioida tiettyjd poliittisia valintoja ndenndisesti neutraalin normatiivisuuden kaapuun. Se
paljastaa myds Euroopan talous- ja rahaliiton nykyisen rakenteen todennakdisen kesta-
mattdmyyden.

Avainsanat: budjettikurisopimus, eurokeriisi, Euroopan talous- ja rahaliitto, kestavyys, Va-
kaus- ja kasvusopimus, uusliberalismi, uusi perustuslaillisuus

Johdanto

Julkistalouden kestivyys, tai pikemminkin sen puute, on noussut viime
vuosina yhdeksi talouspolitiikkaa keskeisesti miirittiviksi ideaksi. Titd
kestivyysvajeeksi kisitteellistettyi ilmidti on luonnehdittu jopa jonkinastei-
seksi ajanhengeksi, 2000-luvun Zeitgeistiksi (Sorsa 2014). Euroopan komis-
sion (2006a) nikemykseni oli jo ennen eurokriisin alkua, etti kestivyysvaje
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pystytiin ehkiisemiin jisenvaltioiden julkistalouden budjettialijiimii ja
velkataakkaa rajoittamalla. Kestivyyden lisiiminen ja kestivyysvajeeseen
puuttuminen vastaavalla tavalla on noussut myos osaksi eurokriisin ratkaisua.
Kaikkia eurokriisin ulottuvuuksia on pyritty ratkaisemaan luomalla uusia
oikeudellisia rakennelmia. Jisenvaltioiden keskeniin solmima niin sanottu
budjettikurisopimus (Sopimus talous- ja rahaliiton vakaudesta, yhteenso-
vittamisesta sekd ohjauksesta ja hallinnasta) pyrkii ratkaisemaan kriisivaltiot
konkurssin partaalle ajaneet alijiimit ja velkataakat yksinkertaisesti siiti-
milld lain, joka rajoittaa niitd.!

Oikeudellisten rakenteiden kiyttd osana kansainvilistd talouspoliittista
hallintaa on yleistynyt timin vuosituhannen aikana. Rakenteiden kiyttd
juontaa juurensa uusliberaaliin polititkkaan. Uusliberalismilla viitataan
yleensi kisitykseen, jonka mukaan matalammat verot, pienempi valtion
rooli taloudessa ja tasapainossa oleva valtion budjetti ovat paras liike
valtioita vaivaavaan hitaaseen kasvuun ja velkaantumiseen (Campbell 2009).
Uusliberalismin on sanottu saavuttaneen hegemonisen aseman poliittis-ta-
loudellisessa toiminnassa, minki vuoksi se ohjaa ihmisten ajattelua usein
titd edes huomaamatta (Harvey 2008). Uusliberalismilla voidaan tarkoittaa
myds spesiimmin sitd prosessia, jossa markkinoiden ja pidoman vaikutus
maailman jirjestimiseen lisdintyy ja syvenee, vaikuttaen niin myds yksit-
tiisten ihmisten jokapiiviiseen elimiin (Gill ja Cutler 2014).

Gill on nimennyt uusliberalismin poliittis-oikeudellisen ulottuvuuden
undeksi konstitutionalismiksi.2 Uusi konstitutionalismi nihdiin hallinnoin-
tiverkostona, joka pyrkii erottamaan talouspoliittiset linjaukset poliittisesta
vastuusta, jotta hallitukset reagoisivat helpommin markkinoiden asettamiin
paineisiin ilman pelkoa d4nestijien luottamuksen menettimisesti. Keskeisii
elementteji uuden konstitutionalismin diskurssissa ovat yksityinen omis-
tusoikeus, sijoittamisen vapaus seki valtioiden ja tydvoiman alistaminen
markkinavoimille talouspolititkan uskottavuuden siilyttimisen nimissi
(Gill 1998). Budjettikurisopimus edustaa selkeisti titi kehityskulkua.

Budjettikurisopimus on oikeudellisena hallintajirjestelmini yhtiiled
luomassa kestivyyden kisitettd, mutta toisaalta myds konkretisoimassa
sitd kisitteen soveltamisen kautta. Tissi artikkelissa tarkastellaan budjetti-
kurisopimuksen sisiltimii kisitystd kestdvyydesti ja sen toimeenpanosta.
Artikkeli pyrkii vastaamaan seuraaviin kysymyksiin. Millainen kisitys
valtion talouden kestivyydesti sisiltyy EU:n talouspoliittisen siintdjen
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toimeenpanoon ja kuinka tehokasta timi toimeenpano on? Millaista oikeu-
dellista kehitystd budjettikurisopimus edustaa ja kuinka kestivii kyseinen
kehitys itsessiin on oikeudellisesti tarkasteltuna?

Artikkelissa esitelldin aluksi budjettikurisopimus, jolla pyritiin lisii-
miin valtioiden talouden kestivyytti. Esittely toteutetaan tarkastelemalla
sopimusta osana siti poliittista ja taloudellista kontekstia, joka johti sen
syntyyn, seki osana unionin talouspoliittisten siintdjen aiempaa kehitysti.
Tissd yhteydessi arvioidaan my3s sopimuksen oikeudellista vaikuttavuutta,
eli sen mahdollisuutta saada aikaan muutoksia valtioiden toimissa. Timin
jilkeen artikkelissa tarkastellaan, mitd sopimuksen kisitykselld kestivyy-
desti tarkkaan ottaen tarkoitetaan unionin oikeudellisessa viitekehyksessi.
Kestivyyskisityksen merkitystd arvioidaan osana budjettikurisopimuksen
tulkintaa ja soveltamista. Alun kuvailevampien osioiden jilkeen siirrytiin
analysoimaan millaista oikeudellista kehitysti budjettikurisopimus edustaa
ja mitd merkitysti tilld kehityskululla on. Artikkeli tuo esiin sopimuksen ja
sen edustaman laajemman talouspoliittisen jirjestelmin keskeisii ongelmia.
Johtopditdksissd arvioidaan, mistd ongelmat johtuvat ja miti niille voidaan

tehdai.

Euroopan talous- ja rahaliitto ja budjettikurisopimus

Budjettikurisopimus on 25 Euroopan unionin jisenvaltion kesken solmittu
sopimus valtioiden alijidmin ja velkatason vihentimisesti. Sopimuksen
osapuolina ovat kaikki muut jdsenvaltiot paitsi Iso-Britannia, Kroatia
ja Tsekin tasavalta. Virallisesti sopimuksen tarkoituksena on “vahvistaa
osapuolten julkisen talouden hoitamisen kurinalaisuutta ja talouspoli-
titkkojen yhteensovittamista sekd parantaa talouden ohjausta ja hallintaa
Euroopan unionissa ja euroalueella” (HE 155/2012 vp, s. 1). Kyseessi on
unionioikeuden ulkopuolella solmittu kansainvilisoikeudellinen sopimus,
joka tuli voimaan 1.1.2013. Kiytinndssi sopimuksella pyritiin sisallolli-
sesti tiukentamaan ja toiminnallisesti tehostamaan jo olemassa olevaa EU:n
Vakaus- ja kasvusopimusta.

Sopimus itsessdin ja varsinkin sen lopullinen sisiltd on monen poliit-
tisen kompromissin summa. Saksan ja Ranskan alkuperiiseni tavoitteena
oli ottaa sopimuksen miiriykset osaksi unionin primiirioikeutta, mutta
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Ison-Britannian vastustuksesta johtuen timi ei ollut mahdollista. On
arvioitu, etti kansallisten dinestdjien miellyttamiseksi pdittdjic halusivat
kuitenkin saada aikaan jotain niyttivimpii kuin vain uusia direktiiveji
tai asetuksia, jollaisia oli jo sdidetty samaan asiaan liittyen niin sanotussa
six-pack-lainsiidintdpaketissa, minkd vuoksi piitettiin solmia kansainvi-
lisoikeudellinen sopimus (Craig 2012; Raitio 2012). Sopimukseen sisiltyvii
velvollisuutta implementoida niin sanottu velkajarru kansalliseen lakiin
ei olisi voitu toteuttaa unionin asetusten tai direktiivien perusteella, joten
myos tistd syystd erillinen sopimus oli oikeudellisesti ainoa mahdollisuus
(Tuori ja Tuori 2014). Kansainvilisoikeudellisen sopimuksen voidaan myds
ajatella sitouttavan jisenvaltioita sidntdjen noudattamiseen vahvemmin
kuin unionin yhteisémetodin mukaisesti siidettyjen sekundaarinormien,
koska sopimuksen syntyminen edellyttii osallistuvien valtioiden hallitusten
yksimielisyytti ja kansallisten parlamenttien hyviksyntaa.

Miki on sopimuksen taustalta [5ytyvi Vakaus- ja kasvusopimus? Nimes-
tidn huolimatta Euroopan talous- ja rahaliittoon kuuluu tosiasiallisesti
ainoastaan yhteinen rahaliitto, miki muodostuu yhteisvaluutta eurosta
ja Euroopan keskuspankin keskitetysti harjoittamasta rahapolitiikasta.
Talouspolitiikan, joka voidaan yksinkertaistaen kisittid verotuksesta ja
valtion menoista paittimiseksi, osalta kyse on vain jisenvaltioiden vilisesti
koordinoinnista eli yhteisten sitomattomien suuntaviivojen ja tavoitteiden
laatimisesta. Yhteisvaluutta ja yhteinen rahapolitiikka aiheuttavat jisenval-
tioiden vilille voimakkaan riippuvuussuhteen, jota ei kuitenkaan tasapai-
noteta yhteiselld talouspolitiikalla eli esimerkiksi jisenvaltioiden vilisilld
tulonsiirroilla. EMU:n rakenne on niin ollen talouspoliittisesti episymmet-
rinen (Korkman 2013). Ongelma oli piittijien tiedossa EMU:a suunnitel-
taessa, mutta Saksa halusi saada yhteisvaluutan aikaiseksi mahdollisimman
nopeasti ja oli siksi valmis tinkimiin sen lopullisesta muodosta. Saksalaiset
saattoivat myds olettaa, ettd yhteinen talouspolitiikka tulisi luonnollisesti
seuraamaan yhteistd rahapolitiikkaa myShemmin (Garrett 2001). Samaan
aikaan laadittiin myds EMU:n niin sanotut lahentymiskriteerit, jotka raha-
liittoon mukaan lihteneiden jisenvaltioiden tuli tiyttdi ennen euron kiyt-
toonottoa. Viidestd kriteeristd alijiimid ja velkaa koskevat ovat keskeisii:
budjetin alijadmi ei saanut ylittd4 3 prosenttia eikd velka 60 prosenttia brut-
tokansantuotteesta.
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Eurooppa-neuvosto hyviksyi vuonna 1997 piitdslauselman, Vakaus- ja
kasvusopimuksen, jossa sovittiin lihentymiskriteerien alijiimi- ja velka-
rajojen (3/60) noudattamisesta jatkossa ja niihin liittyvistd oikeudellisista
mekanismeista. Tille oli niin poliittisia, taloudellisia kuin oikeudellisia
syitd. Taloustieteellisessd kirjallisuudessa oli esitetty, etti EMU ei toimisi
ilman jonkinasteista talouspolititkan yhteensovittamista: markkinoiden ei
uskottu hinnoittelevan valtioiden lainojen korkoja siten, ettd vapaamatkus-
tajien ongelmalta viltyttiisiin ilman poliittista ja oikeudellista viliintuloa.
Seki poliitikot ettd taloustieteilijit viittivit myds, ettd toimiakseen EMU
tarvitsisi joko syvempii talouspoliittista integraatiota tai tiukempaa budjet-
tikuria. Vaikka EMU:n perustaneeseen Maastrichtin sopimukseen kuului
oikeudellisia siintdji budjettikuriin liittyen, ei niitd pidetty riittivin
tehokkaina toiminnan ohjaajina. (Heipertz ja Verdun 2010.)

Vakaus- ja kasvusopimus koostuu kahdesta eri osasta. Euroopan unionin
toiminnasta tehdyn sopimuksen (SEUT) 121 artiklan ennaltachkiisevissi
osassa kukin jisenvaltio asettaa itselleen suunnitelman rakenteellista rahoi-
tusasemaa koskevan julkisen talouden keskipitkin aikavilin tavoitteiksi
(medium term objective, MTO). Timin aikahorisontti on kolme vuotta.
Rakenteellisella rahoitusasemalla tarkoitetaan vuosittaista suhdannekor-
jattua rahoitusasemaa ilman kertaluonteisia ja viliaikaisia toimenpiteitd
(budjettikurisopimus 3(3) artikla). Vuotuisissa vakausohjelmissa valtioiden
tulee esittdd, milld tavalla ne pyrkivit asetettuun tavoitteeseen tai riittdvilli
nopeudella tavoitteeseen johtavaan sopeutusuraan. Komissio ja Euroopan
unionin neuvosto valvovat tavoitteiden noudattamista.

Jos jisenvaltion todetaan rikkovan asetettuja raja-arvoja, kiynnistyy
SEUT 126 artiklan korjaava osio, johon sisiltyy liiallisia alijadmii koskeva
menettely. Menettelyssi neuvosto antaa jisenvaltiolle suosituksia toimen-
piteistd liiallisen alijiimin korjaamiseksi, pohjautuen komission esityk-
seen. Suosituksilla pyritiin laskemaan BKT:seen suhteutettua alijidmii
vihintdin 0,5 prosenttiyksikkdd vuodessa, jolloin alijidmi lihenisi tavoite-
tasoa riittivin nopeasti. Annetut suositukset ovat varsin yleisluonteisia (ks.
Kreikan kriisin alussa saamat suositukset, Komissio 2009b). Jos alijiimi ei
korjaannu ja annettuja ohjeita noudateta, voi neuvosto miiriti jisenvaltion
maksamaan unionille korollisen talletuksen, jonka summa voi olla vuosit-
tain enintiin 0,5 % BK Tista. Talletus voidaan muuttaa sakoksi, jos liiallinen
alijiami ei ole poistunut kahdessa vuodessa. Liiallisia alijadmii koskevan
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menettelyn eri vaiheissa piitSksenteko neuvostossa tapahtuu komission
esityksestd miirienemmistdlla. 2000-luvun alussa unionin isoimmat jisen-
valtiot rikkoivat Vakaus- ja kasvusopimusta, mutta neuvosto ei langettanut
heille sanktioita komission esityksestid huolimatta. Korjaavan mekanismin
perustumista poliittiseen piitSksentekoon on pidetty sen heikkoutena
(Heipertz ja Verdun 2010).

Budjettikurisopimuksessa  sallittavan  alijidmin miirii on pienen-
netty siten, ettd rakenteellinen alijiimi saa olla enintiin puoli prosenttia
markkinahintaisesta BKT:sta. Alijadmi saa kuitenkin olla enintiin yhden
prosentin, jos valtion velka jid merkittdvisti alle 60 prosentin viitearvon.
Nimi arvot pitdi sisillyetdd kansalliseen lakiin, jossa tulee myds sditdd
korjausmekanismista (ns. velkajarru), joka kiynnistyy automaattisesti, jos
arvoja rikotaan (artikla 3). Perussopimuksissa miiriteltyd piitdksenteko-
tapaa lijallisia alijadmii koskevassa menettelyssi on puolestaan muutettu
sopimuksella siten, ettd neuvosto tekee piitdksen niin sanotulla kiinne-
tylld miirienemmistolld (artikla 7). Tissi menettelyssi neuvoston jisenien
tulkitaan kannattavan komission esitysti, ellei miirienemmistd jisenistd
nimenomaan iinesti komission esitystd vastaan.

Arviot sopimuksen oikeudellisesta merkityksesti ovat kahtiajakoisia.
Sopimuksen sisillsllisten miiriysten on sanottu poikkeavan vain vihin jo
sen syntyhetkelld voimassa olleesta niin sanotusta six-pack-lainsiidinto-
paketista (Raitio 2012). Sopimuksen mukaan (artikla 3(1)(b)) alijiimi saa
olla vain 0,5 %, kun taas six-packiin kuuluvassa asetuksessa (1175/2011,
artikla 2a) raja on 1,0 % BKT:ista. Sama koskee sopimukseen sisileyvii
velkajarrua (sopimuksen artikla 3(2)), jota osittain vastaava siidds 16ytyy
myds six-pack-lainsdidinndstd (asetus 2011/85, artiklat 5-7). Sopimuksen
velkajarrun ja asetuksen vastaavien miiriysten vilistd yhteneviisyyttd on
kuitenkin vaikea arvioida, koska velkajarru saatetaan osaksi kansallista lakia
eri tavoin eri maissa, kun taas asetusta sovelletaan suoraan kaikissa jisen-
valtioissa. Kddnnettyyn miirienemmistddn perustuvan piitSksenteon on
puolestaan arvioitu poistavan Vakaus- ja kasvusopimuksen tiytintdonpa-
noon liittyvin poliittisuuden. Komission esitysti on uskottu olevan eritiin
vaikea torjua, koska se estii aiemman kiytinndn, jossa neuvosto ei tehnyt
asiassa pddtdstd ollenkaan, ja koska paitdksen syntymisen estivin dini-
miirin saaminen edellyttiisi kaikkien isojen jisenvaltioiden olevan asiasta
samaa mielti (Rosas ja Armati 2012).
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Suomessa eduskunta hyviksyy kansainvilisoikeudelliset sopimukset joko
yksinkertaisella enemmistolld tai 2/3 midrienemmistSlld, jos sopimuksen
sisallon katsotaan esimerkiksi sitovan eduskunnan budjettivaltaa (perus-
tuslaki 94 §). Eduskunnan perustuslakivaliokunta p#ityi arvioinnissaan
sithen, ettd sopimus voidaan hyviksyi yksinkertaisella enemmistolld siitd
huolimatta, etti valiokunnan piti "budjettivallan rajoitusta siniinsd merkit-
tavini”, olkoonkin vihiiseni verrattuna Vakaus- ja kasvusopimuksesta jo
johtuviin rajoituksiin (PeVL 37/2012 vp). Kaikki valiokunnassa kuulta-
vana olleet asiantuntijat olivat tilli kannalla. Eridvin mielipiteen jittineet
kolme perussuomalaisten kansanedustajaa korostivat, ettd demokraattisen
legitimiteetin kannalta on ongelmallista sitoa tulevien eduskuntien kidet
budjettikurisopimuksen alijiimisiinnélli ilman, ettd timi kirjataan perus-
tuslakiin.

Sopimukseen sisiltyvi velkajarru implementoitiin Suomessa tavallisella
lailla, josta paitettiin yksinkertaisella enemmistolli (laki 869/2012). Velka-
jarru toimii siten, ettd unionin neuvoston todetessa Suomen ylittineen
sopimuksen raja-arvot tulee valtioneuvoston antaa eduskunnalle perustus-
lain 44 §:n mukaisen tiedonanto, joka sisiltdd selostuksen toimenpiteisti,
joilla pyritiin kohti MTO:ta tai sithen johtavaa sopeutusuraa (lain 3.3. §).
Tiedonantoa seuraa hallituksen luottamusiinestys. Mekanismin tarkoitus
on siis pyrkid painostamaan hallitus noudattamaan sopimuksen raja-arvoja
siind pelossa, ettd muuten se voi kaatua luottamusiinestyksen johdosta.
Suomalaiseen kiytintdén kuuluvan vahvan enemmistShallituksen aikana
hallituksen kaatumista timin takia voi pitdd epitodennikoiseni. Toisaalta
viime vaalikauden lopussa nihtiin my®s erittdin niukka enemmistshallitus.
On siis hyvin epdvarmaa, tekisikd neuvosto koskaan edellytetyn paitdksen
ja johtaisiko luottamusiinestys koskaan eduskunnan kaatumiseen, minki
vuoksi velkajarrun kansallisen merkityksen voi ainakin Suomen tapauk-
sessa arvioida vihiiseksi.

Kestivyyden miairitelmit ja kestidvyysindikaattorit
Kestivyyden retoriikka on laajasti esilld unionin lainsiidinndssi. Perus-

sopimukset lihtevit liikkeelle siitd, ettd valtion talous on kestivi, jos sen
budjetissa ei ole yli 3 % alijiamii (SEUT 126(6) ja 140(1) artiklat). "Kestivi
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maksutase” on myJs asetettu yhdeksi unionin ja jisenvaltioiden toiminnan
johtavaksi periaatteeksi (ks. SEUT 119(3) artikla). Kestivyys tuodaan
esiin monessa eri merkityksessi myds budjettikurisopimuksessa. Halli-
tukset sitoutuvat huolehtimaan julkisen talouden “siilymisesti terveeni ja
kestivini” (3 perustelukappale). Timin lisiksi valtiot uskovat sopimuksen
tukevan “kestivii kasvua” (1 artikla) ja mahdollisten alijiimien korjaamista
“tehokkaalla ja kestivilld tavalla” (5 artikla). Niiden ja ylli mainittujen
EMU:n lihentymiskriteerien perusteella huomaamme, etti kestivyyden
tulisi olla jotain, mikd on mitattavissa. Miten se tarkalleen ottaen tehdiin?
Timin selvittimiseksi on tutkittava Vakaus- ja kasvusopimuksen sovelta-
miseen liittyvii asiakirjoja.

Komission ensimmiiseen kestivyysraporttiin liittyvissi tiedonannossa
tunnistettiin kestivyysvajeen taustalla vaikuttaviksi syiksi vieston miirin
ja ikidrakenteen muutos, joka johtui alhaisesta syntyvyydesti, elinikiodo-
tusten kasvusta ja suurten ikiluokkien elikkeelle jiZimisesti. Tistd nihtiin
seuraavan paineita julkisten menojen kasvuun, joka puolestaan johtaisi
ongelmiin “kestivin julkisen talouden yllapitimisessd pitkilld aikavalilld”
(Komissio 2006b, s. 2). Tiedonannon mukaan yksi kestivyyden kannalta
keskeisisti ongelmista oli sukupolvien vilinen oikeudenmukaisuus eli
nykyisten menojen rahoittaminen tulevien sukupolvien maksettavaksi
jadvilld lainalla. Poliittiselle agendalle timi nikemys on noussut ensim-
miisen kerran ilmeisesti Eurooppa-neuvoston toimesta jo vuonna 2001 (ks.
Eurooppa-neuvosto 2001).

Komission (2006a) ensimmiisessi kestivyysraportissa julkistalouden
kestivyys on miiritelty valtion velan ja alijidmin kautta. Julkisen velan
kestivyys perustuu aikaan suhteutettuun budjettirajoitteeseen. Timin mukaan
nykyinen julkinen velka ja viestdn ikdintymisen talousvaikutukset sisil-
tavit tulevat menot pitid pystyi kattamaan tulevilla tuloilla. Jos tahin pysty-
tiin, on nykyinen politiikka miiritelmillisesti kestivii. Julkisen talouden
epitasapainon suuruutta puolestaan arvioidaan kiyttdmilld kestavyyskui-
luindikaattoreita. Niilli mitataan kuinka suuria pysyvid sopeutuksia julki-
seen talouteen pitii tehdi, jotta budjettirajoitetta pystytiin noudattamaan.

Komissiolla on kaksi indikaattoria (S1 ja S2), jotka muodostuvat
kolmesta komponentista. Ensimmiinen komponentti on nykyisen budjetin
perusjdimin erotus sithen, minkilainen budjetti tarvittaisiin velan miirin
vakiinnuttamiseksi eli kiytinndssi budjetin tasapainottamiseksi siten, etti
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tulot riittdvit kaikkien menojen ja lainan korkojen kattamiseen. Toinen
komponentti kuvastaa kuinka paljon nykyistd budjettia pitiisi sopeuttaa
ensimmiisen komponentin lisiksi, jotta tiettyni ajanjaksona saavutettaisiin
Vakaus- ja kasvusopimuksen mukainen 60 % velkataso (jos valtion velka
ylittdd sen nyt). Kiytinndssi tissi komponentissa on kyse siitd, kuinka
nopeaan tahtiin velkaa lyhennetiin halutun velkatason saavuttamiseksi.
Kolmas komponentti koskee valtion menojen pitkin aikavilin kehityksen
vaikutusta budjettivajeeseen. Esimerkiksi vieston ikdintymisen johdosta
nousevat elike- ja terveydenhoitokulut on otettava huomioon tulevaa
sopeutustarvetta laskettaessa. Tami voidaan toteuttaa joko suorilla leik-
kauksilla ja veronkorotuksilla, tai sitten rakenteellisten uudistusten kautta.
Yksinkertaistaen ensimmiinen komponentti mittaa julkisen talouden alku-
periisen rahoitusaseman vaikutuksia ja kolmas komponentti ikddntymisesti
aiheutuvia vaikutuksia.

S1-indikaattorissa otetaan huomioon kaikki kolme komponenttia.
Toiselle komponentille asetetaan myds tavoiteaika: vuoden 2006 raportissa
timi oli vuosi 2050, vuoden 2009 raportissa se nostettiin vuoteen 2060 ja
uusimmassa vuoden 2012 raportissa se on laskettu vuoteen 2030 (Euroopan
komissio 2009a ja 2012). S2-indikaattorissa huomioidaan vain ensim-
miinen ja kolmas komponentti. Esimerkiksi valtion velan miirin laske-
mista ei nihdi tissd indikaattorissa relevantiksi, vaikka 60 % ylirajasta voi
piitelld, ettd sopimuksen laatijoiden tavoitteena on kyseistd ylirajaa alempi
velkataso. Indikaattorien vilinen pitkin aikavilin perusjiimin muutok-
sista aiheutuva sopeuttamistarve voi poiketa merkittivisti toisistaan. Poik-
keama riippuu valitusta aikahorisontista, jonka puitteissa velan tavoitetaso
tulisi saavuttaa, ja hyviksytystd valtion velan tasosta suhteessa bruttokan-
santuotteeseen. S1-indikaattorissa sopeuttamistarve on sitd suurempi mitd
lihemmiksi toisen komponentin tavoiteaika asetetaan. S2-indikaattorin
ilmoittama sopeuttamistarve voi puolestaan olla erittiin korkea johtuen
ikuisuuteen suuntautuvasta aikahorisontista, jossa kulujen oletetaan olevan
vieston ikdantymisen johdosta nykyistd korkeammat.

Komissio arvioi valtiontalouden keskipitkin aikavilin kestdvyytti lainan
lyhentimisen sisiltivilli S1-indikaattorilla, kun taas pitkin aikavilin arvi-
ointiin kiytetiin S2-indikaattoria. Sittemmin komissio on kehittinyt myos
lyhyen aikavilin arviointiin kiytettivin SO-indikaattorin, joka pyrkii arvi-
oimaan seuraavan vuoden aikana tapahtuvia talouden i#killisii heilahduksia
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markkina-analyysiin perustuen. Komission (2012) mukaan eurokriisin
tapahtumat ovat osoittaneet tillaisen indikaattorin tarpeelliseksi.

Laine (2010, s. 42) on tiivistinyt indikaattorien kiytinnén merkityksen
hyvin: "Kestivyysindikaattoreiden jaottelu kolmeen komponenttiin auttaa
ymmirtimiin, mitki tekijit ovat kestivyysvajeiden takana, mitki politiik-
kavaihtoehdot sopivat kuhunkin tilanteeseen ja kuinka kiireellistid kesti-
vyysvajeeseen puuttuminen on”. Komissio (2006a) korostaa, etti indikaat-
torit eivit ole preskriptiivisid, eli ne eivit itsessdin sano millaisia toimia
pitdisi tehdd tavoitteeksi asetetun alijiimi- tai velkatason saavuttamiseksi.
Kiytettivissd olevat keinot ovat komission mukaan verojen korotus, viliton
menojen leikkaus tai sopeutustoimet, jotka johtavat pitkilli aikavililld
menojen laskuun ja/tai verotulojen nousuun.

Komission (2012) mukaan toisen komponentin nykyinen aikahorisontti
(vuosi 2030) on valittu sen perusteella, etti se mahdollistaa ikdintymisen
aiheuttamista menoista johtuvan sopeuttamisen asteittain — kuitenkin siten,
etti se pysyy nykyisten piittijien ja veronmaksajien nikokentissi. Lisiksi
valittu aikahorisontti on yhtenevi six-pack-siianndst66n ja budjettikuriso-
pimukseen sisiltyvien sitoumusten kanssa. Vaikka indikaattorit eivit ole
suoraan preskriptiivisii, vaikuttaa niiden muotoilu — erityisesti velan lyhen-
timiselle asetettu tavoiteaika — suoraan siihen, kuinka iso havaittu kesti-
vyysvaje on ja kuinka suuria sopeutustoimia sen korjaamiseksi tarvitaan.
Miti nopeampaan sopeutus tulee tehdi, siti rajallisemmat ovat kiytettivissi
olevat keinot: menojen leikkaus ja verojen korotus toimivat vilittdmisti
toisin kuin rakenneuudistukset, joiden mahdolliset vaikutukset nikyvit
vasta myShemmin.

Komissio kiyttidd kestdvyysindikaattoreita niin sanotun eurooppalaisen
ohjausjakson (EU:ssa toteutettava talous- ja finanssipolitiikan koordinaa-
tiosykli, ks. asetus 473/2013) aikana kansallisten vakaus- ja kasvuohjelmien
arvioinnissa ja maakohtaisten suositusten laatimisessa. Niiden merkitys
EU:n talouspoliittisten sdintdjen toimeenpanossa on kuitenkin hyvin
vihiinen ainakin verrattuna sithen, millaisen kisitys kestdvyyden merkityk-
sesti annetaan budjettikurisopimuksen 3 artiklassa. Normaali keskipitkin
aikavilin tavoitteisiin tihtidvi lihentymistahti on rakenteellisen rahoitus-
aseman parantaminen 0,5 % BKT:sta verran vuodessa. Lihentymisaika-
taulua laatiessaan komissio (2013) kuitenkin edellyttdd valtioilta, joiden
velkataso ylittid 60 % raja-arvon tai joiden velkatason kehitysti pidetiin
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kestaimittomini yli 0,5 % vuotuista muutosta. Velkatason kestimittd-
myyden arvioinnissa kiytetiin apuna S1-indikaattoria. Jos valtion velkataso
on toisin sanoen kestimitdn S1-indikaattorin mukaan, tulee sen lihentyi
MTO:ta yli 0,5 % vuotuisella muutostahdilla. Valtiontalouden tarkastusvi-
rasto, joka valvoo Suomessa Vakaus- ja kasvusopimuksen noudattamista, ei
ole vield soveltanut indikaattoria hyddyntivii kestivyysarviointia. Timi
johtuu siitd, ettd Suomen talous on ollut viraston tulkinnan perusteella sopi-
muksen asettamien kriteerien valossa niin hyvissi kunnossa, ettei tihin ole
ollut tarvetta (Valtiontalouden tarkastusvirasto, 2015).

Valtiontalouden kestivyys on miiritelty numeerisin kriteerein. Niin
ollen molempia sopimuksia lukuisine viittauksineen kestivyyteen pitiisi
pystyi soveltamaan tilti osin selkeisti ja objektiivisesti miiritellylld tavalla.
Kestivyyden merkitys sopimusten soveltamisessa niyttdi kuitenkin ji4vin
oikeudellisesti vihiiseksi. Miki budjettikurisopimuksen merkitys sitten on,
jos sen muodollinen ja sisillsllinen vaikutus on oikeudellisesti vihiinen?

Kestivyys oikeuden ja politiikan rajapinnalla

Oikeudellisten rakenteiden kidyttd osana kansainvilistd talouspoliittista
hallintaa on yleistynyt timin vuosituhannen aikana niin kutsutun uuden
konstitutionalismin nousun mydti. Uudella konstitutionalismilla on viitattu
kirjallisuudessa moniin eri asioihin, kuten kansainvilisten oikeudellisten
rakenteiden luomiseen, vallan siirtymiseen tuomioistuimille tai virkamie-
hille, tai vallan rajoittamiseen ja hallinnointitapojen kehittimiseen. Monet
eri prosessit lisddvit titd kehityskulkua, mutta timin artikkelin aihepiirin
kannalta keskeisin kehityskulku on se, millaiseksi talouden instituutioiden
asema siddetidn oikeudellisesti. Olennaista tissi kehityskulussa on sen
hahmottaminen, ettd uusi konstitutionalismi poliittisen talouden hallintora-
kenteena pohjaa seki kansallisen tason valtiosiintdoikeudellisille muutok-
sille etti kansainvilisen talouden eteneville liberalisaatiolle (Gill ja Cutler
2014). Niitd kansallisia ja kansainvilisid hallintorakenteita muokkaamalla
uusliberalismi on institutionalisoitu poliittis-taloudelliseen vallankiyt-
t66n makrotasolla. Timi tapahtuu erityisesti talouspolitiikkaan suuntau-
tuvilla “sitovilla” rajoitteilla, jotka eristivit piitdksenteon politiikoista ja
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kansalaisista (Gill 1995).

Budjettikurisopimus niyttad timin kuvauksen perusteella olevan malli-
esimerkki uusliberaalista talouspolitiikasta ja uuden konstitutionalismin
mukaisista valtarakenteista. Uusliberaalin talouspolititkan ihanteen mukai-
sesti sopimus pyrkii kitkemain valtioiden talouksien alijdimit ja suitsimaan
niiden velkaantumista. Syyksi tille on ilmoitettu kestivyysvajeeseen puuttu-
minen, jonka mielekkyys polititkan tavoitteena on vihintiin kyseenalainen
(ks. Sorsa 2014). Sopimuksen laatijat pystyvit kehystimilld sopimuksen
kestivyyden retoriikalla hyddyntimiin kestdvyyden politiikkaideaan sisil-
tyvin positiivisen mielleyhtymin (Cox ja Béland 2013), vaikka sopimuksen
todellisesta hyddyisti ei olisikaan takeita. Salmisen (2013, 1093) mukaan
sopimuksen raja-arvot ja velkajarru ovat “yritys kansainvilisen sopimuksen
keinoin tehdi nikyviksi unionijisenvaltioiden sidottuisuutta toisiinsa”.
Niin varmasti on, mutta tarkoittaako timi “sidottuisuus” jonkinlaista soli-
daarisuutta jisenvaltioiden vililld vai onko se vain ilmentymi uuskonstitu-
tionaalisesta hegemoniasta, jolla pyritiin hallitsemaan ja ohjaamaan jisen-
valtioiden talouspolitiikkaa?

Ylempini totesin, ettd sopimuksen itsensi suora oikeudellinen merkitys
on vihiinen. Sopimuksen merkitysti pitdi kuitenkin arvioida osana EU:n
uutta finanssipoliittista rakennetta. Kriisivaltioille rahoitusapua mydntivin
Euroopan vakausmekanismin (EVM) siintdjen mukaan apua voi saada
vain, jos on allekirjoittanut budjettikurisopimuksen. Sen lisiksi avunsaajan
on myds hyviksyttivi niin sanottu yhteisymmirryspdytikirja, jossa sovi-
taan erittdin yksityiskohtaisista uudistuksista, joita valtion on tehtivi vasti-
neeksi avusta. Yhteisymmirryspdytikirjat ovat erittdin preskriptiivisii,
vaikka budjettikurisopimus tai kestivyysarvioinnit eivit siti olisikaan (ks.
Euroopan komissio 2015).

Budjettikurisopimus pyrkii hyddyntimiin taloudellisen paitdksenteon
teknokratisointia, apolitisointia ja jopa automatisointia. Vaikka budjettiku-
risopimuksen teksti itsessddn tuntuu helposti ymmirrettivildd, kitkeytyy
sen taakse monimutkainen ja vaikeasti kisitettivi EU:n finanssipoliittisen
piitdksenteon siintelykehikko. Finanssipoliittisten sdintdjen soveltamisessa
keskeisessi asemassa ovat erilaiset laskentamallit, joiden perusteella komissio
laatii omat arvionsa ja suosituksensa. Koska sopimuksessa valtion velkataso
ja budjettialijadmi suhteutetaan aina bruttokansantuotteeseen, riippuvat
sopimuksesta johtuvat velvoitteet arvioidusta potentiaalisesta BK T:sta ja sen
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kasvuvauhdista. Komission kiyttimii laskentamalleja on kritisoitu siitd, ettd
ne johtavat itse asiassa mydtisykliseen finanssipolitiikkaan, miki on haital-
lista kriisien ratkaisun kannalta. Ongelman voisi Hetemien (2015) mukaan
korjata vaihtamalla komission kiyttimii laskentamallia. Niin teknokraat-
tinen piitdksenteko vaikuttaa konkreettisesti sithen, millaisia lopputuloksia
sopimus tuottaa ja millaista talouspolitiikka valtiot joutuvat harjoittamaan.

Asettamalla numeraalisia finanssipoliittisia tavoitteita budjettikuriso-
pimus johtaa helposti seuraavanlaiseen ajattelumalliin: "koska alijaami on
liian korkea, meidin rayryy leikata” tai "koska emme lihentyneet MTO:tta
riittdvin nopeasti, meidin fayryy leikata enemmin”. Sopimus tuottaa titen
poliittiseen piitdksentekoon vaihtoehdottomuutta, joka heikentii mahdol-
lisuutta demokratian kannalta oleelliseen kriittiseen arviointiin (Eskelinen
ja Sorsa 2011). Sopimuksen solmiminen ja kansallinen hyviksynti oli
poliittinen piitds, mutta timin jilkeen ei ole endd tarvetta politisointiin,
silli sopimus itsessiin osoittaa politiikan oikean sisillon — siitikin huoli-
matta, etti komissio korostaa, ettei kestivyyslaskelmien tuottama tieto ole
preskriptiivisti.

Kolmas budjettikurisopimuksen uuskonstitutionalistinen piirre on auto-
matisointi. Kiinnetyn miirienemmistopiitdksenteon omaksuminen
neuvostossa pyrkii nimenomaan sithen, etti Vakaus- ja kasvusopimuksen
ennaltaehkiisevin ja korjaavan osan toimeenpano automatisoituisi. Talloin
pidtoksenteosta poistuisi poliittinen harkinta ja se perustuisi vain komission
teknokraattiseen arvioon. Myds kansallisiin lakeihin otettu velkajarru tahtii
samaan. Kansallista velkajarrua siidettiessi Suomen hallitus argumentoi,
ettd velkajarru on hyvi keino sitouttaa koko eduskunta hallituksen talous-
poliittiseen linjaan ja titen parantaa talouspolitiikan legitimiteettid (HE
155/2012 vp). Asialla on kuitenkin myds toinen puoli: velkajarru laukaisee
luottamusiinestyksen nimenomaan neuvoston piitdksen johdosta, joka
perustuu komission teknokraattien esitykseen ja joka on automatisoitu
uudella d4nestysmenettelylli.

Myos itse kestivyysindikaattorit ja niiden kiyttd sisiltivit uuskonstitu-
tionalistisia piirteitd. Indikaattorien nienniinen tieteellisyys ei poista sitd
faktaa, ettd niilld tavoiteltu alijiimai ja velkataso on itsessidn valittu mieli-
valtaisesti. Toisaalta ne voidaan indikaattorien vihiisen kiytinnén merki-
tyksen johdosta tulkita enemminkin yritykseni teknokratisoida ja tieteel-
listdi asiaa, jossa on oikeasti kyse sisallollisistd poliittisista valinnoista.
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Sopimuksen neuvotteluvaihe — joka monien kompromissien kautta johti
alkuperiisti tavoitetta lievemmin muotoiltuun sopimukseen (Craig 2012)
— tarjoaa hyvin esimerkin siitd, miten oikeus ja oikeudelliset instituu-
tiot voivat myds vaikuttaa uuskonstitutionaalisen paradigman vastaisesti.
Suomen eduskunnan perustuslakivaliokunnan kannanotoilla sopimusluon-
noksen eri versioista on arvioitu olleen vaikutusta sopimuksen lopulliseen
sisaleddn (Tuori ja Tuori 2014). Perustuslakivaliokunta piti ongelmallisena
erityisesti sitd, ettd sopimuksen sisiltd olisi tullut alkuperiisen idean mukai-
sesti kirjata kansalliseen perustuslakiin ja ettd kansallisille tuomioistuimille
annettaisiin valta valvoa sopimuksen noudattamista (ks. PeVL 37/2012 vp
ja PeVL 24/2011 vp). Molemmat seikat jiivit pois sopimuksen lopullisesta
versiosta.

Lailla jalaajemmin oikeudella on ollut keskeinen merkitys Euroopan inte-
graation kannalta. Kuten Dehousse ja Weiler (1990) ovat osoittaneet, laki
on samalla seki integraation kohde etti sen agentti. Tilld he tarkoittavat sitd,
ettd integraatiota edistetiin kiytinndssi yhteniistimilld kansallisia lakeja,
mutta oikeus on myds edistinyt integraatiota silloin, kun poliittista tahtoa
tihin ei ole [6ytynyt. Kiytinndssi timi on tapahtunut unionin tuomio-
istuimen unionin perusvapauksien sisiltdd laajentavasti tulkitsevan oikeus-
kiytinndn kautta, joka on sittemmin hyviksytty kansallisella tasolla (ks.
Maduro 1998). Mielestini Vakaus- ja kasvusopimuksen historia osoittaa,
ettd oikeus on jilleen mahdollistamassa integraation syvenemisen alueelle,
jota ei ole poliittisesti piitetty harmonisoida. Vaikka unionilla ei vield ole
yhteisti talouspolitiikkaa, on yhteinen rahapolitiikka kuitenkin johtanut
talouspolitiikkaan liittyvin sddntelyn asteittaiseen tiukentamiseen. Niin
funktionaalinen yliliikkyminen (spillover) yhteisesti rahapolitiikasta on
johtamassa kohti yhteisti talouspolititkkaa kiyttien apunaan oikeudellisia
mekanismeja, kuten budjettikurisopimusta. Ehki nyt onkin tapahtumassa
se, mitd saksalaiset olettivat jo kaksikymmenti vuotta sitten.

Kuten Saari (2013) on huomioinut, budjettikurisopimuksen vaikutukset
ulottuvat myds sosiaali- ja terveyspolitiikan alalle, jolla unionilla ei ole
toimivaltaa, koska sopimuksen raja-arvojen tiukka noudattaminen johtaa
monissa valtioissa nimenomaan niihin kohdistuviin leikkauksiin. Erityi-
sesti S1-indikaattorin tavoitetason ajankohdan lyhentiminen vuoteen 2030
lisid titd vaikutusta. Viime vuosituhannella tapahtunut unionin perus-
vapauksien laajentuminen tai ihmisoikeuksien tuominen osaksi unionin
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oikeusjirjestysti erdinlaisen yliliikkymisen takia EU-tuomioistuimen
toimesta oli perusteltua siksi, ettd ensimmiiset oli kirjattu unionin perus-
sopimukseen ja ihmisoikeudet kaikkien jisenvaltioiden perustuslakeihin.
Yhteisen rahapolitiikan johtamista yhteiseen talouspolititkkaan ei kuiten-
kaan voida oikeuttaa samanlaisilla perusteilla, koska Maastrichtin sopi-
muksella luotuun talous- ja rahaliittoon ei nimenomaan kuulu yhteinen
talouspolititkka. Yhteisen talouspolititkan perustamiselle ilman eksplisiit-
tistd poliittista pidtdstd ei mydskiin 16ydy oikeutusta kansallisista perus-
tuslaeista tai unionin yleisistd arvoista tai tavoitteista. Myds budjettikuriso-
pimuksen timi ulottuvuus kuvastaa sitd, kuinka eurokriisin seurauksena
unionin oikeudellisesti hallittu talouspoliittinen jirjestelmi kehittyy uuden
konstitutionalismin premissien mukaisesti.

Johtopiaitokset

Kaiken kaikkiaan vaikuttaa siltd, ettd budjettikurisopimuksesta itsestdin
ja sen yleisemmistd merkityksestd tehtivit johtopditdkset ovat osittain
ristiriitaisia. Tarkastelu on osoittanut sopimuksen vahvistavan uuskonsti-
tutionalistista kehitystd unionissa ja tuonut esiin tihin liittyvii ongelmia.
Vaikka sopimuksen oikeudellinen merkitys arvioitiin kiytinndssd vihii-
seksi, ja vaikka se ei suoranaisesti saisikaan aikaan muutoksia, kertoo jo
pelkkid sopimuksen laatiminen siitd, millaiseen talouspolitiikkaan poliitikot
uskovat. Timi usko heijastuu varmasti talouspolitiikan sisiledon myds
suoraan ilman sopimuksen mahdollista vilittavia vaikutusta.

Budjettikurisopimus, jolla nienniisesti pyritidn ohjaamaan valtiot
kestivin talouspolititkan harjoittamiseen, on siis todellisuudessa yritys
naamioida tietty poliittinen valinta neutraalina tarjottuun normatiivi-
suuden kaapuun. Sopimuksen laatijat pyrkivit siten ulkoistamaan polititkan
tekemisen oikeudellisiin mekanismeihin (ennaltaehkiisevi ja korjaava osio
sekd kansalliset velkajarrut). "Kestivyyden” lisiimiseen on niin saattanut
toimia hyvini sumuverhona muihin ideoihin ja intresseihin perustuvien
rakenneuudistusten tekemiselle.

EMU:n episymmetriaa on luonnehdittu yhdeksi kriisiin johtaneista syistd
ja se on myds vaikuttanut kriisinhoitomekanismien, kuten budjettikuriso-
pimuksen muotoiluun. Episymmetrian taustalla oli halu pitdi poliittisesti
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tirkeiksi koettu talouspoliittinen piitintivalta legitiimiksi koetun kansal-
lisen parlamentin kisissi. Ylli kuvattu uuskonstitutionalistinen kehitys on
kuitenkin johtanut juuri vastakkaiseen lopputulokseen. Ongelma voidaan
korjata poistamalla EMU:n episymmetria luomalla aito talousliitto. Jos
yhteisvaluutta halutaan siilyttd, tulisi sen rinnalla olla demokraattiseen
piitdksentekoon perustuva yhteinen talouspolitiikka, johon kuuluisi myds
budjettivalta (ks. Eskelinen ja Sorsa 2011). Mielestini timin tekeminen
pitdisi tapahtua suoralla poliittisella paitokselld, eikd episuorasti talouspo-
liittista kontrollia lisiten, kuten budjettikurisopimuksen keinoin. Haber-
masia (2012) lainaten budjettikurisopimus lisdd valtioiden vilistd inte-
graatiota oikeudellisena mekanismina, mutta se ei lisdd kansalaisten vilistd
integraatiota, joka voidaan tehdi vain demokraattista osallistumista kehit-
tamalli.

Tamin ratkaisumallin ongelma on kuitenkin sama kuin budjettikurisopi-
muksen syntymisen taustalla vaikuttanut syy: poliittisen tahdon puute inte-
graation lisdimiseen. Kansallisen budjettisuvereniteetin seki demokraattisen
osallistumisen ja oikeutuksen nikdkulmasta unioni on siis melkoisen para-
doksin edessi. EMU:n episymmetrinen rakenne on poliittisesti kestimiton
samoin kuin se tapa, jolla budjettikurisopimus pyrkii ratkaisemaan timin
ongelman oikeudellisesti. Pyrkimys lisiti talouden kestivyytti oikeudelli-
sesti on siis loppuen lopuksi vain pidtynyt paljastamaan unionin oikeudel-
lisen rakenteen kestimittdmyyden.

Viitteet

1) Virallisissa yhteyksissi sopimusta kutsutaan yleensi finanssipoliittiseksi sopimuk-
seksi tai vakaussopimukseksi, mutta mielestini nimi budjettikurisopimus kertoo
paremmin mistd sopimuksessa on todella kyse.

2) New constitutionalism on yleensi suomennettu uudeksi perustuslaillisuudeksi
(ks. Gill 2011), mutta mielestini uusi konstitutionalismi on parempi kiinnés, silld
englanninkielinen alkutermi viittaa nimenomaan doktriiniin ja prosessiin (konsti-
tutionalismi), eikd niinkiin yksittiiseen normatiiviseen asiakirjaan (perustuslaki).
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