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Demokratia ja politiikka talouspolitiikan arviointineuvoston
ja finanssipoliittisten neuvostojen perusteluissa

JUSSI SYSTA

THVISTELMA Artikkeli tarkastelee talouspolitiikan arviointineuvoston taustalla olevia teo-
reettisia perusteluja. Artikkeli kysyy, millaiset perustelut ovat ohjanneet ta-
louspolitiikan arviointineuvoston perustamista ja millainen suhde nailla
perusteluilla on demokraattiseen politiikkaan. Perustelut ovat yhteneviisia
kansainvilisten finanssipoliittisten neuvostojen perustelujen kanssa. Perus-
teluissa demokraattinen poliittinen prosessi ndhdddn osin haitallisena sen
tuottaessa julkiseen talouteen liikaa alijddmad ja velkaa. Artikkeli ldhestyy
talouspolitiikan arviointineuvostoa ja finanssipoliittisia neuvostoja talous-
tieteen performatiivisuuden niakokulmasta. Neuvostoa tarkastellaan siten ta-
louspolitiikkaan vaikuttavana eiké ainoastaan sitd ulkopuolelta tarkkailevana
toimijana. Artikkelissa esitetddn, ettd neuvoston perusteluissa on demokra-
tian kannalta kyseenalaisia piirteitd. Neuvoston tarvetta perustellaan kurin-
alaisemman finanssipolitiikan tarpeella, joka on poliittinen tavoite eikd nouse
itsestddn selvisti tieteestd. Tétd tavoitetta ajetaan kuitenkin riippumattomuu-
den auktoriteetilla asettuen vastakkain demokraattisten tuhlailutaipumusten
kanssa. Pyrkimyksend voi siten ndhdd olevan demokraattisen keskustelun
kaventaminen madrittelemalld keskustelun lahtokohdaksi julkisen talouden
kurinalaistamisen tarpeen. Neuvoston toimintaa ei kuitenkaan tule redusoida
sen taustalla oleviin perusteluihin.
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JOHDANTO

Viimeaikaisena trendina politiikassa on ollut pyrkimys tietopohjaiseen politiikkaan. Esimerkiksi
padministeri Sanna Marinin hallituksen ohjelmaan sisaltyy "lupaus tietopohjaisesta politiikasta”
(Valtioneuvosto 2019, 11). Tietopohjaista politiikkaa on pyrkinyt edistimaan myos esimerkiksi
Taloudellisen kehityksen ja yhteistyon jarjesto OECD (esim. 2010; 2020) seka Valtioneuvoston
kanslia (2011). Huoli politiikan tietopohjasta on tullut esiin my6s puheessa totuudenjalkeisyy-
destd, joka hallitsi julkista keskustelua erityisesti vuoden 2016 jéalkeen, kun Iso-Britannia ensin
erosi Euroopan unionista ja myohemmin samana vuonna Donald Trump valittiin Yhdysvaltain
presidentiksi (totuudenjdlkeisyydestd ks. Korvela ja Vuorelma 2017). Politiikan tutkimuksen
ndkokulmasta pyrkimys tietopohjaiseen padtoksentekoon nostaa esiin kysymyksen siitd, mita ja
kenen tietoa paitoksenteossa hyodynnetddan. Politiikkaa ei voi perustaa mitenkéddn yksiselittei-
sesti faktoille, vaan olennaista on myds, miten faktoja tuotetaan ja millaisille faktoille, kasitteis-
toille, ymmarryksille ja nakokulmille paatoksenteko perustetaan (Sorsa 2016).

Yhteiskuntatieteellisisté tieteenaloista taloustieteelle on muodostunut merkittidva asema po-
litiikan kehystamisessd neuvonannossa, valmistelussa ja arvioinnissa niin Suomessa kuin kan-
sainvilisestikin (esim. Hirschman ja Berman 2014; Sorsa ja Eskelinen 2018; Ylonen ym. 2020).
Taloustieteelliseen asiantuntemukseen nojaavan valtiovarainministerion vahvan aseman (Mur-
to 2014; Kantola ja Kananen 2013; Harjuniemi ja Ampuja 2019) lisaksi ekonomistit ovat usein
edustettuina mediassa (Harjuniemi, Herkman ja Ojala 2015) ja hahmottelevat talous- ja yhteis-
kuntapolitiikan suuntaa erindisissa selvitysryhmissé (esim. Vihridld ym. 2020).

Taloustieteen asema yhteiskuntapolitiikan tietopohjassa vahvistui Suomessa vuonna 2014,
kun maahan perustettiin Talouspolitiikan arviointineuvosto, jonka jasenista nelja viidestd, mu-
kaan lukien puheenjohtaja, ovat taloustieteilijoitd. Tassd artikkelissa tarkastelen finanssipoliit-
tisten neuvostojen ja siten myds Talouspolitiikan arviointineuvoston teoreettisia perusteluja.
Niistd perusteluista tarkastelen niissd ilmenevad ymmarrystd demokraattisesta politiikasta ja
demokraattisen politiikan toimijoista. Tutkimustehtdvéna on siis selvittdd, millaiset teoreettiset
perustelut 10ytyvat finanssipoliittisten neuvostojen perustamisen taustalta ja millainen suhde
neuvostoja perustelevalla ajattelulla on demokraattiseen politiikkaan. Neuvostojen teoreettiset
perustelut ovat kansainvilisesti yhtendiset, joten ne patevit myos Talouspolitiikan arviointineu-
voston tapaukseen. Tarkastelen kuitenkin my6s spesifisti Suomessa esitettyjd perusteluja finans-
sipoliittisen neuvoston perustamiseksi.

Esitdn artikkelissa, ettd finanssipoliittisten neuvostojen perusteluissa on demokratian kan-
nalta kyseenalaisia piirteitd. Demokraattinen poliittinen prosessi nahddin perusteluissa osin
haitallisena ja sen ndhddédn tuottavan julkiseen talouteen liikaa alijddmai ja velkaa. Finanssi-
poliittisten neuvostojen tarkoituksena on edistda kurinalaisempaa’ julkistaloutta tuomalla polii-
tikoille riippumattomuuden auktoriteetin turvin ja julkisen keskustelun kautta painetta toteut-
taa sddstdvaisempaa finanssipolitiikkaa. Nykyistd kurinalaisemman julkisen talouden tavoittelu
ei kuitenkaan ole kiistaton tai tieteestd suoraan nouseva tavoite. Siten neuvostojen perusteluissa
on ristiriita oletetun riippumattomuuden ja puolueettomuuden sekd julkisen talouden kurin-
alaisuuden poliittisen tavoitteen vililla.

Artikkeli etenee seuraavasti. Ensiksi esittelen lyhyesti yleiselld tasolla finanssipoliittisia neu-
vostoja ja Talouspolitiikan arviointineuvostoa. Toiseksi esittelen artikkelin teoreettisen nako-
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kulman, joka muodostuu taloustieteen poliittisia ja yhteiskunnallisia vaikutuksia tarkastelevan
kirjallisuuden pohjalta. Kolmanneksi esittelen artikkelin aineiston ja analyysissa hyodynnetta-
van menetelmallisen otteen. Tdmén jdlkeen siirryn tarkastelemaan neuvoston tarvetta perus-
televia argumentteja ja ndissd ilmenevad talousteoreettista ndkokulmaa seka siihen sisédltyvaa
politiikkakasitystd. Lopuksi vedédn yhteen artikkelin johtopéatokset.

FINANSSIPOLIITTISET NEUVOSTOT JA TALOUSPOLITIIKAN ARVIOINTINEUVOSTO

Riippumattomia finanssipoliittisia neuvostoja on perustettu erityisesti vuoden 2008 globaalin
finanssikriisin jélkeen, ja niitd on Kansainvilisen valuuttarahaston (IMF) tietokannan mukaan
talld hetkelld 51 kappaletta 49 valtiossa (Davoodi ym. 2022). Finanssipoliittinen neuvosto on
madritelty:

pysyviksi toimijaksi, jolla on lakisddteinen mandaatti arvioida julkisesti ja riippumattomasti
hallituksen finanssipolitiikkaa, suunnitelmia ja onnistumista suhteessa makrotaloudellisiin
tavoitteisiin, jotka liittyvit julkisen talouden pitkdn aikavilin ja keskipitkdn aikavilin kesta-
vyyteen ja muihin virallisiin tavoitteisiin. (Debrun ym. 2013, 8.)

Osaksi Euroopan unionin taloushallintaa neuvostot tulivat, kun vakaus- ja kasvusopimusta uu-
distava finanssipoliittinen sopimus vuodelta 2012 velvoitti unionin jasenmaat huolehtimaan fi-
nanssipolitiikan sddntdjen noudattamisen riippumattomasta valvonnasta (Eurooppa-neuvosto
2011). Euroopan unionilla on vuodesta 2015 ldhtien ollut myds oma finanssipoliittinen neuvos-
to, Euroopan finanssipoliittinen komitea (European Fiscal Board), joka toimii Euroopan komis-
sion riippumattomana neuvoa-antavana elimend.

Euroopan unionin sopimusten liséksi finanssipoliittisten neuvostojen perustamisen taustalta
16ytyy taloustieteilijéiden ehdotuksia itsendisten finanssipoliittisten toimielinten perustamises-
ta (esim. Ball 1997; Blinder 1997; Wren-Lewis 1996; von Hagen & Harden 1995). My6s kansain-
viliset jarjestot, kuten OECD ja IMF ovat tukeneet neuvostojen perustamispyrkimyksia (esim.
OECD 2014; Debrun ym. 2013). Globaalisti neuvostojen mdérd on suurin piirtein kaksinker-
taistunut vuoteen 2010 verrattuna, ja ilmio on levinnyt kehittyneistd talouksista myds niin sa-
nottuihin nouseviin talouksiin, kun esimerkiksi Brasilia, Costa Rica ja Chile ovat perustaneet
finanssipoliittiset neuvostonsa viimeisen viiden vuoden aikana (Davoodi ym. 2022).

Ajatuksena finanssipoliittisten neuvostojen perustamisessa on ollut soveltaa hyviksi katsottu-
ja kokemuksia keskuspankkien itsendisyydestd finanssipolitiikkaan. Aloitteita onkin tehty seka
itsendisen keskuspankin kaltaisista finanssipoliittista toimivaltaa omaavista (esim. Ball 1997;
Blinder 1997; Larch & Braendle 2018) ettd muodollista toimivaltaa vailla olevista neuvostois-
ta, "finanssipolitiikan vahtikoirista” (esim. Hyytinen ym. 2012). Olemassa olevista neuvostoista
kaikki noudattavat jalkimmaistd mallia eivatka siis tee finanssipoliittisia padatoksid vaan pyrkivat
vaikuttamaan niihin julkisen keskustelun kautta.

Suomessa Euroopan unionin velvoittama finanssipolitiikan sddnt6jen valvonta annettiin
Valtiontaloudellisen tarkastusviraston vastuulle (ks. Jaakkola ym. 2016). Samalla perustettiin
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kuitenkin erillinen ja laajemman mandaatin omaava Talouspolitiikan arviointineuvosto. Esimer-
kiksi OECD (2020, 12) kasittelee sekd Valtiontalouden tarkastusvirastoa ettd Talouspolitiikan
arviointineuvostoa finanssipoliittisina neuvostoina. Lisdksi Talouspolitiikan arviointineuvoston
perustamista edelsi keskustelu riippumattoman finanssipoliittisen neuvoston perustamisesta
Suomeen. Tamén vuoksi on perusteltua tarkastella arviointineuvostoa finanssipoliittisena neu-
vostona.

Talouspolitiikan arviointineuvoston tehtdvand on talouden tilan ja harjoitetun talouspoli-
tiikan tieteellinen ja riippumaton arviointi. Neuvostoon kuuluu viisi jdsentd, joista yksi toimii
puheenjohtajana. Jasenistd nelja edustavat taloustieteen eri osia ja viides jasen edustaa muita
yhteiskuntatieteitd. Lisdksi yksi jasenistd edustaa kansainvilistd tiedeyhteisdd. Neuvoston kes-
keisin toiminta koostuu vuosittain julkaistavasta raportista, joka kisittelee istuvan hallituksen
talouspolitiikkaa. Neuvoston tyokieli on englanti, mutta raporteista julkaistaan suomenkielinen
kadnnos. Raportin lisaksi neuvosto on julkaissut muistioita ja antanut lausuntoja hallituksel-
le (esim. Orjasniemi 2017; Talouspolitiikan arviointineuvosto 2022b). Neuvoston jdsenet ovat
myos vapaita kommentoimaan talouspolitiikkaa omissa nimissaan.

Valtioneuvoston asetuksen (61/2014) mukaan arviointineuvoston tehtdvana on arvioida eri-
tyisesti:

1. talouspolitiikalle asetettujen tavoitteiden tarkoituksenmukaisuutta

2. talouspolitiikalle asetettujen tavoitteiden saavuttamista ja valittujen keinojen
tarkoituksenmukaisuutta

3. talouspolitiikan valmistelussa kéytettyjen ennuste- ja arviointimenetelmien laatua

4. talouspolitiikan eri osa-alueiden yhteensovittamista ja kytkentoja yhteiskuntapolitiikan
muihin osa-alueisiin

5. talouspolitiikan onnistumista erityisesti taloudellisen kasvun ja vakauden, ty6llisyyden
ja julkisen talouden pitkdn ajan kestdvyyden kannalta

6. talouspolitiikan instituutioiden ja julkisen talouden rakenteiden tarkoituksen
mukaisuutta

Neuvoston mandaatti mahdollistaa siten myds talouspolitiikan tavoitteiden arvioinnin, mika
mahdollistaa kannanotot talouspolitiikan keinojen lisiksi myos talouspolitiikan suunnasta.
Lisdksi vaikka arviointineuvostosta kaavailtiin kansainvilisen keskustelun mukaisesti nimen-
omaan finanssipoliittista neuvostoa, neuvoston mandaattiin kirjattiin laajemmin talouspolitii-
kan arviointi. Talouspolitiikkaan voidaan sisdllyttad huomattavasti finanssipolitiikkaa laajempi
kirjo politiikan eri lohkoja. Kyse on my6s poliittisista méarittelykamppailuista, kun politiikan
lohkoja kehystetddan osana talouspolitiikkaa, jolloin politiikan muut kuin taloudelliset paamaa-
rit voivat jaada toissijaisiksi (ks. esim. Elomaki 2021; Perkio 2020). Neuvosto onkin raporteis-
saan kommentoinut finanssipolitiikan lisdksi esimerkiksi koulutuspolitiikkaa (Talouspolitiikan
arviointineuvosto 2018, 90-121; Talouspolitiikan arviointineuvosto 2022a, 97-99). Koulutus-
politiikan kehystaminen talouspolitiikkana voi edelleen vahvistaa koulutuspolitiikan roolia ni-
menomaan talouden palvelijana (ks. esim. Tervasmaki ja Tomperi 2018; Poutanen 2022).
Neuvoston jasenet ovat yliopistosektorin toimijoita (yleensé professoreja) ja jatkavat akatee-
misissa toimissaan arviointineuvoston jasenyyden ohella. P4dtos ottaa neuvostoon nimenomaan
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akateemisia jasenid heijastaa kenties neuvostoon keskeisesti liitettyd riippumattomuuden ihan-
netta (Calmfors 2010, 147). Valtioneuvoston asetuksen (61/2014) mukaisesti yliopistojen talous-
tieteen laitokset valitsevat neuvoston taloustiedettd edustavat jasenet ja muuta yhteiskuntatie-
dettd edustavan jasenen valitsee Suomen Akatemia. Neuvosto institutionalisoi siis nimenomaan
akateemisen taloustieteellisen tiedeyhteison ddnen talouspolitiikan arvioinnissa.

TALOUSTIEDE YHTEISKUNTAA OHJAAMASSA

nistettu yhteiskuntatieteellisessa tutkimuksessa laajasti (ks. esim. Eloméki 2021; Fourcade 2009;
Hirschman & Berman 2014; Sorsa & Eskelinen 2018; Ylonen ym. 2020). Ville-Pekka Sorsan ja
Teppo Eskelisen mukaan elimme teknotaloudellisessa kapitalismissa, jossa taloustieteelld on
konstitutiivisen tiedon asema. Konstitutiivinen tieto viittaa tietoon, joka ei ainoastaan kuvaa
todellisuutta, vaan “tekee jonkinlaisen todellisuuden muodostamisen mahdolliseksi”. (Sorsa &
Eskelinen 2018, 80, 86.) Taloustieteilijéiden asemaa eri yhteiskunnissa tutkinut sosiologi Marion
Fourcade (2009, 1) on todennut, ettd "taloustieteilijat ovat kaikkialla”.

Historiallisesti taloustieteilijoiden aseman voimistuminen poliittisen paatdksenteon ohjaa-
misessa ajoittuu toisen maailmansodan jilkeiseen valtiovetoisen jalleenrakennuksen aikaan
(Earle ym. 2017, 16; Suomen osalta ks. Heinonen ja Pekkarinen 1998). Sota-ajan resurssien
mobilisaatioon kehitetyt kansantulolaskelmat loivat ajatuksen taloudesta (the economy) tietylld
alueella tapahtuvan kulutuksen, jakelun ja tuotannon kokonaisuutena, miké avasi tilaa tdhin
kohdistuvalle asiantuntemukselle (Mitchell 1998). John Maynard Keynesin nimeen liitetyn mo-
dernin makrotaloustieteen synty, talouden kasvun nousu politiikan keskeiseksi padmaaraksi,
modernin, uusklassiseen paradigmaan nojaavan taloustieteen vakiintuminen seké valtiovetoi-
nen sota- ja suunnittelutalous loivat kontekstin, jossa taloustieteilijat nostettiin poliittisen pda-
toksenteon ytimeen (Schmelzer 2016; Earle ym. 2017, 16-17, 92-98).

Taloustieteen yhteiskunnallisia vaikutuksia on tutkittu esimerkiksi taloustieteen performa-
tiivisuuden kirjallisuudessa (esim. Callon 1998; Mackenzie ym. 2008; Eskelinen ja Sorsa 2012;
Sorsa ja Eskelinen 2018; Tiikkainen ja Virtanen 2021). Lahtokohtana tdssa tutkimussuunnassa
on, ettd taloustieteellinen tieto ei ainoastaan kuvaa tutkimuskohdettaan vaan osallistuu myds
sen muokkaamiseen tietynlaiseksi (Sorsa ja Eskelinen 2018, 79). Politiikan tutkimuksen nako-
kulmasta tdma avaa kiinnostavan tutkimustilan. Jos taloustieteen pohjalta rakennetaan yhteis-
kuntaa, politiikan tutkimuksessa voidaan kysya, millaista yhteiskuntaa sen pohjalta rakennetaan.
Sorsan ja Eskelisen (emt.) mukaan performatiivisuuden tutkimus on jaanyt usein taloustieteen
yhteiskunnallisen vaikutuksen olemassaolon toteamisen tasolle ja jattdnyt huomiotta, miten
performatiivisuus on organisoitu, eli taloustieteen kytkennit yhteiskunnan instituutioihin ja
nédiden kytkentdjen yhteiskunnalliset seuraukset ovat jadneet arvioinneissa syrjaan. Philip Mi-
rowski ja Edward Nik-Khah (2008) kritisoivat performatiivisuuden kirjallisuutta myos liiallises-
ta taloustieteen korostamisesta yhteiskunnallisten valtasuhteiden sijaan.

Taloustieteen vaikutuksia politiikkaan on tutkittu my6s politiikkaideoita tarkastelevassa kir-
jallisuudessa (ks. esim. Hall 1989; Blyth 2002; Blyth 2017; Mandelkern 2015). Taloustieteellisten
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ideoiden roolia on tarkasteltu esimerkiksi 1930-luvun suuren laman ja toisen maailmansodan
jalkeisessa keynesildisessd kdanteessd (Hall 1989; Blyth 2002, 49-125) sekd tdta 1970-luvul-
ta alkaen seuranneessa uusliberaalissa tai monetaristisessa kddnteessa (Blyth 2002, 126-250;
Chernomas ja Hudson 2017). Robert Chernomas ja Ian Hudson kiinnittavat kirjassaan The
Profit Doctrine — Economists of the Neoliberal Era (2017) huomiota siihen, ettd politiikkaa oh-
jaamaan valikoituivat uusliberaalissa kddnteessd taloustieteelliset ideat tai teoriat, jotka tukivat
yritysten voittojen kasvua. Vaikka ideoiden politiikkaseurauksia ei tule redusoida niiden hyo-
dyllisyyteen yritysten voitoille, on Chernomasin ja Hudsonin huomio tiarked korostaessaan, ettd
kapitalistisen talouden ja yhteiskunnan valtasuhteet vaikuttavat siihen, millaiset teoriat tai ideat
saavat jalansijaa politiikassa.

Suomen kontekstissa esimerkiksi finanssikriisin jélkeistd talouspolitiikkaa on selitetty valta-
virtaiseen taloustieteeseen pohjaavalla talouspoliittisella ajattelulla, jossa tuotannon taso maa-
rittyy pitkalla aikavalilla vain tarjontatekijoiden, tyon tarjonnan ja tyon tuottavuuden perus-
teella (Ahokas ja Holappa 2014). Timo Harjuniemi ja Marko Ampuja (2019) ovat korostaneet
valtiovarainministerion roolia vakiintuneena instituutiona finanssikriisin jalkeisessa talous-
politiikassa. Niin ikddn taloustieteellisen asiantuntemuksen vahvaa roolia kotimaisessa politii-
kassa korostaa taloustieteilijoiden laskelmiin perustuvan julkisen talouden kestavyysvajeen po-
litiikkaidean keskeinen asema politiikan ohjaamisessa. Kestidvyysvajeen kisitteen tarkoituksena
on kuvastaa vdeston ikddntymisen ajheuttamaa painetta julkisen talouden kestévyydelle. Alun
perin Euroopan komissiolta periisin oleva kasite nousi kotimaiseen keskusteluun valtiovarain-
ministerion julkaisemien raporttien my6td 2010-luvun taitteessa. (Ks. Sorsa 2014.) Taloustie-
teellisen asiantuntemuksen asema on ollut Suomessa keskeinen my®os veropolitiikassa (Ylénen
ym. 2020).

Arviointineuvoston perustaminen vahvistaa osaltaan myos taloustieteen jo ennestdaan vahvaa
asemaa paitoksenteon tietopohjassa. Tdssé artikkelissa tarkastelen finanssipoliittisia neuvosto-
ja ja Talouspolitiikan arviointineuvostoa taloustieteen organisoidun performatiivisuuden (ks.
Sorsa ja Eskelinen 2018) ndkokulmasta. Yhdyn kuitenkin Mirowskin ja Nik-Khahin (2008) per-
formatiivisuusteoriaa kohtaan esittdmaan kritiikkiin siind, ettd taloustieteen yhteiskunnallisia
vaikutuksia tarkasteltaessa tulee ottaa huomioon yhteiskunnalliset valtasuhteet, joiden puitteis-
sa taloustiede ja taloustieteilijat toimivat.

Siten finanssipoliittisia neuvostoja ei voi palauttaa taloustieteellisiin teorioihin, vaan olen-
naista neuvostojen perustamisessa on myds niiden kytkentd julkisen velan hallintaan ja Eu-
roopan unionin talouspolitiikkaa sdatelevaan kokonaisuuteen (ks. esim. Miettinen 2019), jotka
eivat palaudu talousteorioihin. Finanssipoliittisten neuvostojen perustamista ovat ajaneet kan-
sainviliset jarjestot, kuten IMF sekd Euroopan unionin instituutiot. IMF ja Euroopan unioni
ovat molemmat ajaneet budjettikuria keskeisena talouspolitiikan padmaarana viime vuosikym-
menind (esim. Ylonen ja Remes 2015). Ajatus neuvostoista kurinalaisen julkistalouden edisté-
jind kytkee siis neuvostot vallitseviin valtasuhteisiin, joissa julkistalouden kurinalaisuus on jo
ennen neuvostoja ollut talouspolitiikan keskiossa.

On kuitenkin siitd huolimatta perusteltua tarkastella neuvostoja taloustieteen performatiivi-
suuden nakokulmasta siind merkityksessd, ettd taloustiede ei ainoastaan kuvaa tutkimuskohdet-
taan, vaan myos vaikuttaa sithen. Neuvostot institutionalisoivat taloustieteen performatiivisuu-
den kahdella tasolla. Yhtailtd neuvostot itsessddn ovat itsessadn talousteoreettisin perusteluin

36



Liikaa demokratiaa?

perustettuja instituutioita. Toisaalta ainakin Talouspolitiikan arviointineuvosto nojaa toimin-
nassaan vahvasti taloustieteeseen ja pyrkii siltd pohjalta myds vaikuttamaan harjoitettuun ta-
louspolitiikkaan.

Talouspolitiikan arviointineuvosto onkin tullut merkittavéiksi osaksi Suomen talouspoliittis-
ta keskustelua. Neuvoston vuosittain julkaisemista raporteista on raportoitu kohtuullisen laa-
jasti mediassa ja esimerkiksi valtiovarainministerit ovat ottaneet raportteihin kantaa (ks. esim.
Luukka 26.1.2016; Suomenmaa 29.1.2020; Isotalus 28.1.2022). Tarkastelen artikkelissa, millai-
nen kisitys demokraattisesta politiikasta ja sen toimijoista neuvoston talousteoreettisissa perus-
teluissa ilmenee.

AINEISTO JA MENETELMA

Artikkelin aineisto koostuu finanssipoliittisia neuvostoja esittévista ja niiden tehtévié ja perus-
teluja pohtivista teksteistd. Teksteistd kotimaiset edeltavit Talouspolitiikan arviointineuvoston
perustamista Suomeen, ja loput edustavat kansainvilista keskustelua.

Kotimaisista teksteistd keskeisid ovat neljasta osasta® koostuva valtioneuvoston kanslian ra-
portti Finanssipolitiikan instituutiot (2010) sekd neljan taloustieteen professorin, Ari Hyytisen,
Matti Pohjolan, Jukka Pirttilan ja Roope Uusitalon Kansantaloudelliseen aikakauskirjaan kirjoit-
tama “Ehdotus finanssipoliittisen neuvoston perustamiseksi’ (Hyytinen ym. 2012). Teksti on
julkaistu Kansantaloudellisessa aikakauskirjassa ja se perustuu kirjoittajien valtiovarainministeri
Jutta Urpilaiselle aiemmin valtiovarainministerién taloustieteellisen neuvoston jasenind laati-
maan muistioon. My0s tdta tekstid voi siten pitda merkittdvana Talouspolitiikan arviointineuvos-
ton perustamisen valmistelun kannalta. Lisdksi merkittdvand voi pitad valtiovarainministerion
vakausyksikon paallikko Sami Yldoutisen (2011) tekstid Kansantaloudellisessa aikakauskirjassa.

Kansainvilinen kirjallisuus finanssipoliittisista neuvostoista on melko runsasta. Keskustelu
itsendisistd finanssipoliittisista toimielimistd kdynnistyi 1990-luvulla, kun taloustieteilijit eri
maissa esittivit itsendisten finanssipoliittisten toimielinten perustamista. Keskustelussa on alus-
ta asti ollut mukana ehdotuksia muodollista toimivaltaa omaavista instituutioista (Ball 1997;
Blinder 1997) sekd neuvoa-antavista, vailla muodollista toimivaltaa olevista instituutioista
(Wren-Lewis 1996). Muodollista toimivaltaa omaavia instituutioita ei ole perustettu, joten val-
taosa tuoreemmasta kirjallisuudesta kasittelee muodollista finanssipoliittista toimivaltaa vailla
olevia "finanssipolitiikan vahtikoiria” (ks. kuitenkin Larch ja Braendle 2018; Basso ja Costain
2018). Keskustelua neuvostoista on kéyty kansainvilisten jarjestdjen, kuten IMF:n (Debrun ym.
2007; Debrun ym. 2013; Beetsma ym. 2018; Davoodi ym. 2022), OECD:n (Hagemann 2011;
OECD 2014; 2020) ja EU:n toimielinten, kuten Euroopan komission (Jankovics ja Sherwood
2017) ja Euroopan keskuspankin (Beetsma ym. 2017) julkaisuissa, seki tieteellisissd aikakaus-
lehdissa (Calmfors 2003; Wyplosz 2005; 2008; Calmfors ja Wren-Lewis 2013; Larch ja Braendle
2018). Finanssipoliittisista neuvostoista on julkaistu myos kirjoja, joiden kirjoittajina on johta-
via makrotaloustieteilijoita (Kopits 2013; Beetsma ja Debrun 2018).

Analysoin teksteistd niissa esiintyvdd ymmarrystd demokraattisesta politiikasta ja sen toimi-
joista taloustieteen performatiivisuuden nakokulmasta. Tarkastelen siis, millaisen teoreettisen
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diskurssin puitteissa demokraattista politiikkaa ja sen toimijoita teksteissd kasitellaan. Neuvos-
ton tarkoituksena on julkisen keskustelun kautta vaikuttaa harjoitettuun politiikkaan. Sen vuok-
si on demokratian kannalta tirkedd tarkastella, millainen suhde demokraattiseen politiikkaan
neuvostojen teoreettisia perusteluja ohjaa. Naitd diskursseja analysoimalla kyetdan hahmotta-
maan myos neuvoston omaa asemaa suhteessa demokraattiseen politiikkaan. Késittelen siten
Talouspolitiikan arviointineuvostoa ja finanssipoliittisia neuvostoja talouspolitiikkaan vaikutta-
vina enkd ainoastaan sitd ulkopuolelta tarkkailevina toimijoina.

Neuvostoilla on erilaisia mandaatteja ja resursseja, ja keskustelussa esiintyy erilaisia nakokul-
mia neuvostojen tehtdvistd. Politiikkakasitykseltddn neuvostojen perusteluja ohjaava teoreetti-
nen nidkokulma kuitenkin yhdistad kaikkia teksteja. Keskityn tassa artikkelissa tdhan keskustelua
ja neuvostojen perusteluja yhdistdvadn piirteeseen eroavaisuuksien sijaan. Nostan kotimaises-
ta keskustelusta havainnollistavia sitaatteja, mutta tuen analyysia viittauksilla kansainviliseen
keskusteluun, joka on siten myos osa artikkelin primaariaineistoa. Neuvostojen rationaliteetti
kurinalaisen finanssipolitiikan edistdjind on yhteinen koko keskustelulle, mutta nostan aineis-
tosta esiin myds joitakin spesifeja Suomen kontekstissa esitettyja argumentteja, kuten kestavyys-
vajeen roolin finanssipoliittisen neuvoston perustamisen perusteluna.

Tekstien valikoimisessa analyysiin olen painottanut kotimaisia tekstej, joista olen valinnut
kaikki merkittavat avaukset finanssipoliittisista neuvostoista, vaikka kotimaisia teksteja maaral-
lisesti onkin kansainvalistd keskustelua edustavia tekstejd vihemman. Kansainvéliset tekstit on
valittu seuraamalla kotimaisten tekstien ldhteitd sekd hakemalla finanssipoliittisia neuvostoja
koskevaa kirjallisuutta relevanteista tietokannoista. Olen keskittynyt kirjallisuudessa esiinty-
vaan ymmarrykseen demokraattisesta poliittisesta prosessista — ymmarrykseen, jonka yleisesti
jaetun luonteen tekstit itsekin tiedostavat. Valikoidut tekstit edustavat niin akateemista kirjal-
lisuutta kuin kansainvélisten jarjest6jen julkaisujakin. Kansainvilisten tekstien osalta keskityn
tahén yleiseen kaikkia teksteja yhdistavadn politiikkakasitykseen, mutta kotimaisista teksteistd
nostan esiin my®os joitakin kotimaisen kontekstin erityispiirteita.

FINANSSIPOLITIIKAN SAANNOT, FINANSSIPOLITTISET NEUVOSTOT
JA JULKISEN VELAN ONGELMA

Finanssipoliittisten neuvostojen perustamisen keskeisimpana perusteluna voidaan pitdd niiden
oletettua vaikutusta finanssipolitiikan kurinalaisuuteen (ks. esim. Calmfors ja Wren-Lewis 2013;
Debrun ym. 2007; Debrun ym. 2013; Beetsma ja Debrun 2018). Valtioneuvoston kanslian rapor-
tin tiivistelmassd todetaan, ettd ”[k]olmen asiantuntijan kirjoituksen varaan rakentuva raportti
osallistuu ajankohtaiseen keskusteluun keinoista finanssipolitiikan kurinalaisuuden lisdami-
seksi” Hyytisen ja kanssakirjoittajien (2012, 251) mukaan ”[k]eskeinen syy finanssipoliittisten
neuvostojen tai muiden finanssipolitiikan vahtikoirien perustamiselle on ollut poliittisen jarjes-
telmdn taipumus tuottaa julkiseen talouteen alijidmad.” Myos Yldoutinen (2011, 51) kirjoittaa,
ettd "useimmiten niiden perustehtdvina on ollut parantaa budjettikuria.” Neuvostot kytkeytyvit
siten laajempaan keskusteluun julkisen talouden kurinalaisuutta edistévista finanssipolitiikan
instituutioista (Emt.; Pekkarinen ja Sinko 2010, 12).
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Finanssipoliittisten neuvostojen teoreettiset perustelut juontavat juurensa finanssipolitiikan
instituutioita kisittelevastd taloustieteellisestd kirjallisuudesta. Tassd kirjallisuudessa julkista
velkaantumista on selitetty poliittisilla ja institutionaalisilla tekijoilld (ks. esim. Alesina ja Ta-
bellini 1990; Poterba ja von Hagen 1999; Molander 2001). Havaintojen pohjalta on pyritty vai-
kuttamaan néihin poliittisiin ja institutionaalisiin tekijoihin niin, ettd ne tukisivat kurinalaista
julkistaloutta. Finanssipoliittiset neuvostot ovat siis jatkumoa niille pyrkimyksille.

Kurinalaisuutta edistdvind instituutioina finanssipoliittisia neuvostoja ovat edeltdneet finans-
sipoliittiset sdiannot. Suomessa téllaisista sdadnnoistd keskeisid ovat hallituskaudeksi madritet-
taviat menokehykset sekd Euroopan unionin vakaus- ja kasvusopimuksen velkaa ja alijaamaa
koskevat sddnnot, joiden mukaan julkisen talouden alijadma ei saa olla suurempi kuin kolme
prosenttia bruttokansantuotteesta ja velka suhteessa bruttokansantuotteeseen ei saa ylittda 60
prosenttia.

Finanssipolitiikan sddnnot ovat osoittautuneet muuttuvissa olosuhteissa kuitenkin ongel-
mallisiksi. Keskeinen dilemma koskee sddntdjen uskottavuutta ja joustavuutta. Sdantdjen us-
kottavuus vaatisi sadnndiltd pysyvyyttd, mutta joustavuus edellyttdd mahdollisuutta reagoida
suhdannetilanteen muutoksiin (Pekkarinen ja Sinko 2010, 12). Kun koronaviruspandemia
laittoi koko maailmantalouden polvilleen kevéillda 2020, finanssipolitiikkaa rajoittavat sadannéot
pantiin viliaikaisesti kokonaan hyllylle. Euroopan unionissa timi tarkoitti valtioiden velkaa
ja alijgamad sdantelevistd kriteereistd luopumista poikkeuslausekkeen nojalla. Suomessa liséksi
poikettiin menokehyksistéd néissa poikkeuksellisissa olosuhteissa. Vendjan hyokkays Ukrainaan
kevaalla 2022 lisasi jélleen lantisten talouksien vaikeuksia ja sai Euroopan komission edelleen
lykkddamadn finanssipoliittisiin sddntoihin palaamista.

Sdantdjen tarkoituksena on ollut varmistaa julkistalouden kurinalaisuus ja turvata sen kes-
tavyys. Olosuhteiden vaihdellessa on kuitenkin keskusteltu laajasti sddnt6jen uudistamisen
tarpeesta. Esimerkiksi Valtiontalouden tarkastusvirasto (VTV) jdrjesti lokakuussa 2021 kes-
kustelutilaisuuden EU:n finanssipoliittisten sdantdjen tulevaisuudesta. Myos valtiontalouden
kehysten uudistamisesta on keskusteltu (Tanninen ja Tuomala 2022; Laina 2022). Sdantdjen
uudistamisen yhteydessd on keskusteltu myos sddntojen tukemisesta ja jopa korvaamisesta
riippumattomalla julkisen talouden kestdvyyden analyysilla (Blanchard, Leandro ja Zettel-
meyer 2021; De Grauwe 2021). Esimerkiksi Helsingin yliopiston tyoelaméprofessori Vesa
Vihridla (2021, dia 9) totesi esityksessddn VT V:n tilaisuudessa, ettd kaikissa hdnen kisittele-
missddn sdantojen uudistusehdotuksissa esitettiin suurempaa roolia riippumattomille finanssi-
poliittisille arviointielimille.

Finanssipoliittisten neuvostojen tarvetta onkin perusteltu sdantdjen joustavuuden ja uskot-
tavuuden dilemmasta seuraavalla tulkinnanvaraisuudella (Wyplosz 2005; Calmfors ja Wren-
Lewis 2013, 656). Neuvostojen on ajateltu pystyvdn edistimidin julkistalouden kurinalaisuut-
ta silloinkin, kun sddnt6jen tulkinnanvaraisuus mahdollistaa kurinalaisuudesta poikkeamisen
saant6jd rikkomatta: "Riippumatonta finanssipolitiikan arviointi-instituutiota on esitetty yh-
deksi keinoksi estdd finanssipolitiikan kurinalaisuuden heikentyminen ja koko sddnndston ve-
sittyminen téllaisen tulkinnanvaraisuuden seurauksena.” (Pekkarinen ja Sinko 2010, 22.)
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VALTION EPAONNISTUMINEN, JULKISEN VALINNAN TEORIA JA DEMOKRATIA

Suomen kontekstissa finanssipolitiikan kurinalaisuus tiivistyy usein huoleen julkisen talouden
kestavyysvajeesta. Kestdvyysvajeella perusteltiin myds finanssipoliittisen neuvoston tarvetta
Suomessa:

Suomen pitkdn aikavilin finanssipolitiikan kannalta keskeistd on kestdvyysvajeongelman
ratkaisu. Kestdvyysvajeen seurannan lisaksi neuvoston tulisi arvioida laskelmien tekotapaa,
niissd kdytettyjen oletusten valintaa seki tarvetta varautua perusennusteen lisdksi vaihtoeh-
toisiin kehityskulkuihin. (Hyytinen ym. 2012, 253.)

Kestdvyysvaje ndyttaytyy siis ongelmana, joka on vaikea ratkaista poliittisen prosessin avulla,
koska poliittinen prosessi ndhddin taipuvaisena tuottamaan jatkuvaa alijadmaa julkiseen talou-
teen:

Kestdvyysvajeen olemassaolo lienee kaiken kaikkiaan kiistaton tosiasia, vaikka sen suuruu-
desta vallitsee huomattavaa epavarmuutta. Poliittisesti merkittavaa on, ettd julkisen rahoituk-
sen turvaava padtoksenteko on vaikeutumassa. Seuraavissa eduskuntavaaleissa dantdan kéyt-
tavien enemmistd ovat elakeldisid. Ikdantyneen védeston kannalta keskeisia kysymyksid ovat
elakkeiden ohella hoiva- ja hoitopalvelujen laatu seka riittavyys. Tulevat sukupolvet eivit ole
poliittisessa paatoksenteossa edustettuina ja nuoret ovat aliedustettuina, mika voi vinouttaa
yhteiskunnallista paatoksentekoa ikddntyneiden eduksi ja samalla myds talouskasvua hidas-
tavasti. — — Nyt kohdistuu aiempaakin suurempia vaatimuksia hallituksen toimintakykyyn ja
parlamentaariseen paatoksentekoon. (Korkman 2010, 41.)

Alijaamataipumukselle 16ytyy finanssipolitiikan instituutioiden kirjallisuudesta erilaisia seli-
tyksid. Téllaisia ovat poliitikkojen ja ddnestdjien heikko ymmaérrys budjettirajoitteesta, polii-
tikkojen oman edun tavoittelu, lyhytndkdisyys, ajallinen epdjohdonmukaisuus ja yhteisten va-
rojen (common pool) liikakdyton ongelma. Jos ddnestdjit esimerkiksi tietavit julkisen talouden
tilasta vahemmaén kuin poliitikot, poliitikot voivat hyodyntaa titda epasuhtaa kayttamalld rahaa
kestamattomasti ja luomalla ndin itselleen kannatusta vaaleissa. Lyhytndkoisyys voi tarkoittaa
esimerkiksi sitd, ettd poliitikot eivét vilitd alijadmien tulevista seurauksista yhtd paljon kuin
aanestajat, koska olettavat valtakautensa paattyvan ennen sitd. Ajallinen epdjohdonmukaisuus
viittaa siihen, ettd pitkdn aikavilin preferenssit eroavat lyhyen aikavilin preferensseistd, jolloin
sitoumuksista pitkdn aikavilin nikokulmasta kestavaan politiikkaan livetddn lyhyen aikavilin
hyotyjen saavuttamiseksi. Yhteisten varojen liikakaytto eli niin sanottu common pool -ongelma
tarkoittaa eturyhmien keskindisestd kilpailusta juontuvaan kokonaisuuden kannalta liialliseen
varainkédyttoon. Eturyhmait pyrkivit haalimaan itselleen rahaa, mika johtaa kokonaisuuden ta-
solla liialliseen yhteisten varojen kdyttoon. (Calmfors 2010, 131-132; Calmfors ja Wren-Lewis
2013, 656-659.)

Yhteista naille selityksille on niiden taipumus néhda liiallisen velkaantumisen johtuvan siita,
ettd joko poliitikot tai sekd poliitikot ettd ddnestdjdt toimivat jollain tavalla yleisen edun vas-
taisesti omaa etua tavoitellessaan. Yldoutinen (2011, 51) kirjoittaa: "Erityisesti on painotettu
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poliittisia paineita, joita demokraattisesti valitut hallitukset kohtaavat” Alijadmataipumuksen
syyna nayttda siis olevan demokraattinen politiikka, mitd pidetddn siksi osin haitallisena.

Millainen ymmaérrys demokratiasta finanssipoliittisten neuvostojen perusteluihin sisaltyy?
Finanssipoliittisia neuvostoja perusteleva teoreettinen nidkokulma on yhtenevdinen julkisen va-
linnan teorian kanssa. Julkisen valinnan teoria tarkastelee poliittisten toimijoiden ja virkahen-
kiléiden toimintaa markkinavalinnoille analogisena oman edun maksimointina. Johtopdatok-
send usein on valtion epdonnistuminen (government failure, vrt. market failure) eli jonkinlainen
hiirio taloudessa, joka seuraa poliitikkojen ja virkahenkiléiden pdatoksistd. Julkisen valinnan
teoriaan nojaavat analyysit nousivat 1970- ja 1980-luvuilla selittimddn OECD-maissa kasva-
nutta julkista velkaantumista (Schafer ja Streeck 2013, 8-9). Niin sanotun julkisen rahoituksen
(public finance) teoriaperinteen mukaan ongelmana oli valtion kyky kerdta tarpeeksi veroja kas-
vavien tarpeiden rahoittamiseksi. Julkisen valinnan teoria méaritteli ongelman uudelleen: kyse
ei ollutkaan kyvyttomyydestd kerétd varoja yksityiseltd sektorilta vaan liiallisista vaatimuksista
yksityiselle sektorille. (emt. 7-8.)

Julkisen valinnan teoria oli osa sitd talouspoliittisten ideoiden ja teorioiden kokonaisuut-
ta, joka 1970-luvun stagflaatiokriisin olosuhteissa alkoi ohjata talouspolitiikkaa poispéin toi-
sen maailmansodan jdlkeen vallinneesta valtiovetoisesta keynesildisyydestd. Teorioiden yhtei-
nen piirre oli valtion nakeminen ongelmana. Monetarismi, rationaaliset odotukset ja julkisen
valinnan teoria esittivit, ettd valtio ei kyennyt hallitsemaan suhdanteita, kuten keynesildinen
oppi oletti, ja lisaksi demokraattinen valtio néhtiin taipuvaisena toimimaan epaoptimaalisesti
aiheuttaen inflaatiota talouteen lyhyen aikavilin hy6tyihin keskittymisen vuoksi. (Blyth 2002,
139-151.) Rune Moller Stahl (2021) esittadkin, ettd nailld uusliberalismiin kytkeytyvilld talous-
teorioilla pyrittiin kritisoimaan nimenomaan valtion demokraattista luonnetta pelkédn abstrak-
tin valtiokritiikin sijaan. Stahl (emt., 408-409) tarkasteleekin niitd pelkkien talousteorioiden
sijaan myds politiikan teorioina.

Rahapolitiikan alueella politiikan epdonnistumista pyrittiin korjaamaan siirtamalld vastuu
rahapolitiikan toteutuksesta itseniisille keskuspankeille. Demokraattisesti valittujen poliitik-
kojen kasissd rahapolitiikan néhtiin kdrsivdn inflaatiotaipumuksesta (inflation bias), koska po-
liitikkojen arvaamattomuus johti inflaatio-odotusten nousuun. Odotusten vakauttamiseksi ja
uskottavuuden takaamiseksi rahapoliittinen paatoksenteko siirrettiin teknokraattisesti toimivil-
le keskuspankeille. Finanssipolitiikassa ongelmana on ndhty ylld jo mainittu alijadmétaipumus.
(ks. esim. Beetsma ja Debrun 2018, 1-2.) Neuvostot ovatkin, kuten todettua, saaneet innoituk-
sensa itsendisistd keskuspankeista (ks. esim. Emt.; Wyplosz 2005; Pekkarinen ja Sinko 2010, 23;
Korkman 2010, 49-50).

Finanssipoliittisia neuvostoja perustelevassa kirjallisuudessa demokraattinen politiikka
nidhdidan siis haitallisena, koska se aiheuttaa vadristymia julkiseen talouteen. Ratkaisuna tdhian
tarjotaan 1) finanssipolitiikan delegoimista riippumattomalle toimielimelle 2) finanssipoliit-
tisten valintojen rajoittamista ennalta asetetuilla sddnnéilld ja 3) julkisen keskustelun kautta
finanssipolitiikan kurinalaisuutta edistavid neuvostoja (ks. esim. Beetsma ja Debrun 2018, 1).
Ensimmdinen ndistd on todettu poliittisen hyviksyttivyyden kannalta ongelmalliseksi (Kork-
man 2010, 50) ja poliittisesti epérealistiseksi (Calmfors 2010, 137). Kuitenkin vield viime ai-
koinakin on ehdotettu finanssipolitiikan delegoimista asiantuntijoille rahapolitiikan mallin
mubkaisesti. Esimerkiksi Euroopan finanssipoliittisen komitean sihteeriston paallikk6 Martin
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Larch sekd Sveitsin liittovaltion taloudellinen neuvonantaja ja Baselin yliopiston tutkija Tho-
mas Braendle ovat ehdottaneet finanssipolitiikan suhdannepoliittisen osuuden delegoimista
kansallisille finanssipoliittisille neuvostoille. Alijadmataipumuksen hillitsemisen lisdksi dele-
goiminen parantaisi heidin mukaansa Euroopan talous- ja rahaliiton makrotalouspoliittista
koordinaatiota. (Larch ja Braendle 2018.) Finanssipoliittiset sddnnot taas karsivit edelld mai-
nitusta uskottavuuden ja joustavuuden vilisestd dilemmasta, joten neuvostot ndhdéén tarpeel-
lisena tukena sddnndille.

Finanssipoliittisten neuvostojen tarkoituksena onkin toimia julkisen keskustelun kautta ja
“lisdéamalld finanssipoliittista ldpindkyvyyttd parantaa hallitusten vastuullisuutta ja siten tehda
poliitikkojen oman edun tavoittelusta vaikeampaa.” (Calmfors 2010, 138). Korkmanin (2010,
63) mukaan neuvostojen ”[p]erimmadinen pyrkimys on demokratian toimivuuden edistdmi-
nen.” Toimivuutta edistdd se, “ettd kansalaisilla on hyviat mahdollisuudet arvioida hallituksen
finanssipolitiikan tavoitteiden ja tehtyjen ratkaisujen jarkevyytta.” Neuvostojen perustelut eivat
siten ole suinkaan yksiselitteisen ongelmallisia demokratian kannalta. Lapinakyvyyden paran-
taminen ei kuitenkaan ndyté tarkoittavan niinkdan tutkimustiedon tuomista paatoksentekoon
erilaisista ndakokulmista, vaan pikemminkin finanssipolitiikan kurinalaisuuden edistimista
tuomalla politiikasta riippumattomaksi mielletty ndkemys julkiseen keskusteluun. Tarkoituk-
sena on vaikuttaa harjoitettavan politiikan valitsemisen perusteisiin: "Artikkeli analysoi, miten
riippumattomat finanssipolitiikan vahtikoirat (finanssipoliittiset neuvostot) voivat vahvistaa
kannustimia kurinalaiseen finanssipolitiikkaan” (Calmfors 2010, 128). Vaikuttamiseen pyritddan
nimenomaan luomalla neuvostolle riippumaton auktoriteetti, joka ndhddin vapaana poliittisia
toimijoita vaivaavasta oman edun tavoittelusta: "[Neuvoston] vaikutusvallan on pitkalld aika-
valilld rakennuttava sen maineen pohjalle (institutionaalinen padoma). Mainetta voidaan ra-
kentaa ainoastaan puolueettomaksi ja korkealaatuiseksi katsotun analyysin avulla® (Calmfors
2010, 141). Neuvostojen tarkoituksena ei siten ole ainoastaan tuoda tutkimustietoa demokraat-
tisen poliittisen prosessin kaytettaviksi, vaan vaikuttaa itse poliittiseen prosessiin niin, ettd se
tuottaa oikeanlaista politiikkaa.

Kiinnostavaa on demokratian tarkastelu sen tuottamien tulosten kautta. Demokraattista
padtoksentekoa yhtdilta kritisoidaan sen aiheuttamien vaéristymien vuoksi, mutta toisaalta
puolustetaan siitd ldhtokohdasta késin, ettei vadristymid aina synny. Korkman (2010, 37-40)
tarkastelee patevitko julkisen valinnan teorian olettamukset alijadmataipumuksesta Suomen ta-
pauksessa ja toteaa, ettd Suomessa on pdinvastoin ollut kurinalaisen finanssipolitiikan traditio.
Téssd han ndkee kuitenkin muutoksen olevan kasilld ikdsidonnaisten menojen kasvun ja finans-
sipolitiikan suhdannepoliittisen roolin vuoksi. Lisdksi hin niakee padtoksenteon vaikeutuvan,
koska ddnestdjien enemmisto on eldkeldisid, jotka ovat riippuvaisia ikdsidonnaisista menoista
(emt. 41). Kurinalaisempi finanssipolitiikka nahddan siis niin tirkeéna tavoitteena, ettd demo-
kratian toimivuutta tarkastellaan suhteessa sen onnistumiseen tdmén tavoitteen toteuttamisessa.

Demokratian puolustaminen sen legitiimiyden vuoksi jdd vahiin, vaikka sitdkin esiintyy.
Korkman (2010, 48) toteaa, ettd “sitoutuminen demokratian pelisdantoihin on silti [ongelmis-
taan huolimatta] kiistaton arvo” Demokratiaan siis kylld sitoudutaan, mutta institutionaalisilla
jarjestelyilla yritetddn parantaa sen toimivuutta, kuten Korkman toteaa. Toimivuudesta Kork-
man nostaa esiin selkedn vallan ja vastuun jaon, paattdjien toiminnan seuraamisen ja kriittisen
julkisen arvioinnin seké vastuullisuuden toteutumisen, miké tapahtuu konkreettisesti vaaleissa.
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Finanssipoliittisten neuvostojen perusteluja ndyttaa siis ohjaavan kasitys politiikasta ongel-
mana ja vadristymid tuottavana. Téllainen ymmarrys politiikasta ongelmana on Colin Hayn
mukaan ollut vallitseva liberaaleissa demokratioissa viime vuosikymmenind. Hay nostaa teok-
sessaan Why We Hate Politics? esiin politiikan halveksunnan ja siitd seuraavan poliittisen osal-
listumisen vdhentymisen. Hayn mukaan politiikka on alettu ymmartda enimmaékseen poliitik-
kojen oman edun tavoitteluna ja likaisena sanana, joka viittaa epérehellisyyteen. Kollektiivisten
ongelmien ratkaisemiseksi tarvitaan kuitenkin politiikkaa, joten hdn ndkee politiikan halvek-
sunnan haitallisena. Hay vertaa politiikkaa halveksuvaa ndkemystd niihin ideaalisiin piirteisiin,
joita politiikalle on annettu. Thanteellisesti politiikkaan kuuluu deliberaatio, julkinen keskuste-
lu, vastuullisuus ja responsiivisuus. (Hay 2007, 13-16, 62.) Yhtend syyna téllaisen negatiivisen
poliittisen ymmarryksen levidmisessd Hay nékee juuri julkisen valinnan teorioiden levidmisen
yleiseen tietoisuuteen. Pelkkien instrumentaalisten, oman edun tavoitteluun perustuvien motii-
vien olettaminen voi tehdd ongelmien ratkaisusta politiikan keinoin vaikeaa. Oletukset voivat
myds muodostua itseddn toteuttaviksi, kuten Hay esittdd kdyneen julkisen valinnan oletusten
tapauksessa, kun julkisen valinnan teorian mukainen ymmarrys politiikasta on tullut yhteis-
kunnissa laajemmin tavaksi ymmadrtda politiikkaa. (emt., 13-16, 21-22.)

Julkisen valinnan teorian kautta tarkasteltuna demokratia ndyttdytyy muuttujana, jota voi-
daan manipuloida erindisin ulkoisin rajoittein, mutta itse prosessiin oman edun maksimointina
ei voida puuttua. Eturyhmapolitikointi, toimijoiden tietimittomyys ja oman edun tavoittelu
johtavat tietynlaiseen epdoptimaaliseen lopputulemaan. Finanssipoliittisia neuvostoja kisitte-
levissé teksteissd lopputulema on yleensi liiallinen alijadma. Koska demokraattinen prosessi on
endogeeninen muuttuja, siithen ei voida suoraan vaikuttaa, mutta sitd voidaan manipuloida epa-
suorasti eksogeenisten muuttujien avulla. Paradoksaalisesti ratkaisut, kuten finanssipolitiikkaa
rajoittavat sddnnot ja finanssipoliittisten neuvostojen perustaminen, taytyy kuitenkin toteuttaa
demokraattisen prosessin kautta.

Negatiivinen ymmarrys politiikasta on yhtenevdinen my6s suomalaisen poliittisen ja talou-
dellisen eliitin keskuudessa esiintyvien puhetapojen kanssa. Anu Kantolan mukaan 1990-luvun
alun talouskriisissa poliittisten paittdjien eetosta luonnehti epapoliittinen, asiantuntijuuteen ja
taloudellisiin tosiasioihin perustuva hallinta. Paattdjat nakivét itsensd jarjen ddnind ja kritisoi-
vat muita jirjen puutteesta ja itsekkyydestd. Politiikkaa ei ndhty ratkaisuna yhteiskunnallisiin
ongelmiin, vaan arvaamattomana ja arveluttavana. Paittdjat ottivat itse puheessaan etdisyyttd
politiikkaan. Tédssd managerialismiksi kutsutussa hallinnan tavassa korostuu epdpoliittinen
asiantuntemus ja "asioiden parempi hoito”. (Kantola 2002, 248-263.) Samankaltaisia ajatuksia
politiikasta ja demokratiasta esittdvat myos taloudellisen eliitin edustajat, Suomen rikkain pro-
mille. Anu Kantolan ja Hanna Kuuselan toteuttamissa haastatteluissa rikkaimman promillen
edustajat nakevit ennalta maédriteltyjen poliittisten toimenpiteiden jarruna vaalit ja poliittisten
toimijoiden oman edun tavoittelun. (Kantola ja Kuusela 2019, 167-197.)

Finanssipoliittisia neuvostoja voi niitd perustelevan diskurssin valossa nahdakseni pitda tek-
nokraattista paatoksentekoa edistdvina instituutioina. Vaikka finanssipoliittiset neuvostot eivit
ehdotuksista huolimatta ole saaneet muodollista toimivaltaa, vaan toimivat riippumatonta tie-
toa julkiseen keskusteluun tarjoavina vahtikoirina, ndiden instituutioiden tarvetta perusteleva
diskurssi ei politiikkakasitykseltddn olennaisesti eroa delegoimista perustelevasta diskurssis-
ta. Téatd todistaa keskustelun innoitus itsendisistd keskuspankeista ja se, ettd finanssipolitiikan
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delegoimista on esitetty vastaavin perusteluin kuin finanssipolitiikan vahtikoirien perustamista
(ks. esim. Wyplosz 2005). Finanssipoliittiset neuvostot nayttaytyvit vaihtoehtoisena talousku-
rin tekniikkana muodollista toimivaltaa omaaville instituutioille. Voidaankin pohtia, ettd mika
arvo lopulta jad demokratialle, jos demokratiaa arvioidaan suhteessa sen kykyyn tuottaa kurin-
alaista finanssipolitiikkaa.

ONKO TALOUSTIETEELLISELLE TEKNOKRATIALLE VAIHTOEHTOJA?

Y1l kuvatun perusteella finanssipoliittisten neuvostojen perustelut sisaltdvat melko negatiivisen
kuvan demokraattisen politiikan mahdollisuuksista. Finanssipolitiikkaan siséltyy sisdédnraken-
nettu alijddmataipumus, jota paikkaamaan tarvitaan riippumatonta asiantuntijatietoa luomaan
painetta toteuttaa oikeaa politiikkaa. Suomen olosuhteissa tdma tarkoittaa vaikeuksia kestavyys-
vajeen ratkaisemisessa demokraattisen poliittisen prosessin kautta. Voidaan tietysti vdittaa, ettei
demokraattiseen politiikkaan siséltyvan alijag@maétaipumuksen vuoksi ole muuta jarkevaa vaih-
toehtoa kuin pyrkid takaamaan julkisen talouden kurinalaisuus teknokraattisin keinoin. Mutta
miten hyvin tdmén viite kestdd kriittistd tarkastelua?

Ensinnékin jo finanssipoliittisen neuvoston perusteluista itsestddn ilmenee, ettei Suomen
kohdalla ole pitenyt jatkuva velkaantuminen, vaan pdinvastoin Suomelle on ollut tyypillistd
kurinalainen julkinen talous. Neuvoston perustamista perustellaan sen sijaan silld, ettd tulevai-
suudessa paatoksenteko vaikeutuu kestavyysvajeen vuoksi. (Korkman 2010, 37-42.) Evidens-
sid viitteen tueksi on vaikea esittia, koska se koskee tulevaisuutta. Demokratian diskursiivinen
kahlitseminen etukiteen sen perusteella, ettd demokraattisen paatoksenteon oletetaan olevan
heikosti kykenevidinen ratkaisemaan kestdvyysvajeen ongelmaa, vaikuttaa ndhdakseni heikosti
perustellulta.

Laajemmin OECD-maissa tapahtuneesta velkaantumisesta Armin Schifer ja Wolfgang
Streeck (2013) nostavat esiin, ettd samaan aikaan velkaantumisen kasvun kanssa poliittinen
osallistuminen on vdhentynyt. Erityisesti ndin on tapahtunut sosioekonomisesti heikoimmassa
asemassa olevien keskuudessa, joiden voi olettaa kaipaavan eniten julkisen sektorin etuuksia.
Finanssipoliittisia neuvostojakin perustelleen yhteisten varojen liikakédyton teorian mukainen
selitys liiallisista demokraattisista julkisen menonkéyton vaatimuksista velkaantumisen syyna ei
siten vaikuta uskottavalta. Tdméan common pool -teorian mukaan velkaantumisen kasvu seuraa
vaatimuksista tulojen uudelleenjakoon. Streeckin (2013) vaihtoehtoinen selitys velkaantumisel-
le 16ytyy talouden heikosta kasvusta. Kirjassaan Ostettua aikaa — Demokraattisen kapitalismin
lykdtty kriisi Streeck (2015, 103-104) kdantaa myos common pool -teorian ympari ja esittda, ettd
menonkadyton lisdysten sijaan vaatimukset ovat tulleet yhteiskunnan yldkerroksista veronkeven-
nysten muodossa.

Toiseksi finanssipolitiikan kestdvyyden mittarista ei vallitse valtavirran taloustieteilijéiden-
kéadn keskuudessa jaettua ndkemysté. Valtavirtaisessa taloustieteellisessd ja -poliittisessa ajattelus-
sa julkisen talouden pitkdn aikavilin kestdvyyttd médritetadn julkisen talouden intertemporaali-
sella budjettirajoitteella. Budjettirajoite ei kuitenkaan maaritd mitddn tiettyd velan tai alijgdmén
tasoa kestaviksi (ks. esim. Wyplosz 2011). Myds tdma todetaan neuvoston perusteluissa:
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Ei ole olemassa yksiselitteistd julkisen talouden kestavyyden mairitelméad. Yleinen ajatus on,
ettd julkinen rahoitus on kestdvilld tolalla vain[,] jos julkinen velka ajan mydtd vakiintuu
kokonaistuotantoon nihden siedettaville tasolle. (Korkman 2010, 42.)

Talouspolitiikan arviointineuvosto ei ole myoskdan tallaista yksiselitteista méaritelmaa rapor-
teissaan esittdanyt. Ei ole siis olemassa selkeda tieteellisestd analyysista suoraan nousevaa tavoi-
tetta, joka tulisi yleisen edun nimisséd saada toteutettua. Pyrkimys julkistalouden kurinalaista-
miseen ndyttdytyy siis valtavirtaiseen taloustieteeseen perustuvana poliittisena vaikuttamisena
eikd politiikan ulkopuolisin kriteerein méardytyvana tieteellisend paatoksentekona. Tdmé on
ristiriidassa sen kanssa, ettd poliittisen prosessin poliittisuus nahdddn haitallisena neuvostojen
perusteluissa. Politiikasta ei padse eroon taloustiedekéién.

Kolmanneksi voidaan nostaa esiin Euroopan keskuspankin (EKP) rooli jasenmaiden julkis-
talouksien kestdvyyden takaajana. Korkman toteaa finanssipoliittisen neuvoston perustamista
perustellessaan, ettd ”[j]ulkisen talouden alituinen velkaantuminen on vaarallinen tie, joka altis-
taa hyvinvointivaltion rahoituksen kansainvilisten sijoittajien ja rahoitusmarkkinoiden herkasti
muuttuville mielialoille” Esimerkiksi taloustieteilija Paul De Grauwe (2021, 23-24) on kuiten-
kin todennut, ettei julkisen velan hallintaa voida erottaa EKP:n velkakirjaostoista. Viime vuosi-
na paljon huomiota saaneen modernin rahateorian (MMT) mukaan valuuttansa itse liikkeelle
laskevalla toimijalla, jollainen euroalue kokonaisuutena on, ei ole vaaraa ajautua maksukyvyt-
tomyyteen eikd julkisen talouden kestdvyys ole siten sidottu velan tai alijddman maédraan (ks.
esim. Wray 2015). Ei ole siis selvad, miten julkistalouden kestdvyys madritetdan yksiselitteisesti
tai edes, onko koko tavoite ylipdatadn mielekds ja millaisilla institutionaalisilla jarjestelyilld kes-
tavyys taataan.

Demokraattista padatoksentekoa voidaan toki rajoittaa myds finanssipolitiikassa murentamat-
ta varsinaisesti demokratiaa. Myos esimerkiksi perusoikeudet rajoittavat demokraattista paa-
toksentekoa. Vaikka asiantuntijatiedon hydodyntdmistd finanssipoliittisessa paatoksenteossa voi
pitdd hyvistd syistd perusteltuna, budjettirajoitteesta ei sen sijaan vallitse sellaista yksimielisyyt-
td, ettd julkistalouden kestdvyyttd voisi perustellusti pitad polititkan ulkopuolelta maaritettava-
né teknokraattisena kysymyksena.

Julkisen talouden kestavyys on legitiimi talouspoliittinen tavoite ja on perusteltua keskustella,
missd médrin julkinen talous on tai ei ole kestdva. Toisaalta lijallinen keskittyminen julkisen
talouden kestdvyyteen voi viedd huomiota pois muista talouspolitiikan pdamaarista. Tiukasta
budjettirajoitteesta kiinni pitiminen voi esimerkiksi vaikeuttaa ekologisen jalleenrakennuksen
edellyttamien julkisten investointien toteuttamista (ks. esim. BIOS-tutkimusyksikko 2019; De
Grauwe 2021). Finanssipolitiikassa joudutaan lisdksi tasapainottelemaan julkisen talouden kes-
tavyyden ja keynesildisen kysynnansditelyn valilla, eika tdtd harkintaa tulisi jattaa yksittdisen
asiantuntijainstituution varaan. Vaikka finanssipoliittisilla neuvostoilla ei ole muodollista toi-
mivaltaa, neuvostojen perusteluja ohjaa negatiivinen ymmarrys politiikasta ja pyrkimys ohjata
demokraattista poliittista prosessia sen ulkopuolelta. Tdmé on omiaan himartaimaan asiantun-
tijatietoon itseensa kytkeytyvaa poliittisuutta.
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JOHTOPAATOKSET

Olen tasséd artikkelissa tarkastellut finanssipoliittisten neuvostojen perustamisen tueksi esitet-
tyja perusteluja. Suomessa téllaisen neuvoston roolia kantaa Talouspolitiikan arviointineuvos-
to, jonka lisdksi Valtiontalouden tarkastusvirasto valvoo Euroopan unionin finanssipoliittisten
sadntojen noudattamista. Neuvostojen perustelujen teoreettinen nakokulma on yhtenevéinen
julkisen valinnan teorian kanssa. Nakokulmaa ohjaa negatiivinen politiikkakasitys, jossa poli-
tilkka ndhddan ongelmana ja esteend optimaaliselle padtoksenteolle. Erityisend ongelmana pe-
rusteluissa nahdaan demokraattisen poliittisen prosessin taipumus tehda jatkuvasti alijadmaisia
budjetteja vaarantaen niin julkistalouden kestavyyden.

Neuvoston perusteluja luonnehtii dilemma riippumattomaksi ja puolueettomaksi katsotun
aseman ja ennalta maaritellyn poliittisen tavoitteen - finanssipolitiikan kurinalaisuuden - va-
lilla. Ville-Pekka Sorsan ja Teppo Eskelisen (2018, 86) mukaan taloustieteelle tyypillinen ase-
ma samaan aikaan neutraalina ja padtoksenteon ytimessa olevana mahdollistaa teknokraat-
tisen paatoksenteon. Jannite ndkyy neuvostojen perusteluissa niin, ettd riippumattomuuden
avulla edistetddn finanssipolitiikan kurinalaisuutta. Finanssipolitiikan kurinalaisuus nayttay-
tyy siten neutraalina ja objektiivisena tavoitteena, joka nousee suoraan puolueettomasta (ta-
lous)tieteesta.

Perusteluja voi pitdd demokratian kannalta kyseenalaisina, silld niissé oletetaan kurinalaisem-
man finanssipolitiikan olevan demokraattisen keskustelun ulkopuolelta tuleva politiikan tavoite,
jonka edistimisen ndhddan parantavan demokratian toimivuutta. Tama haivyttad asiantuntija-
tietoon siséltyvaa poliittisuutta. Julkisen talouden kestdvyydestd ei ole olemassa yksiselitteistd
madritelmai, velkaantumisen selittiminen demokraattisen politiikan alijagdmataipumuksella on
kiistettavissé ja julkisen talouden kestdvyyteen vaikuttavat institutionaaliset jarjestelyt, kuten
keskuspankin rooli valtion velkakirjojen ostajana. Lisaksi liiallinen keskittyminen julkisen ta-
louden kurinalaisuuteen voi vaikeuttaa ekologisen kestavyyssiirtymén vaatimien investointien
toteuttamista. Itse julkisen talouden kurinalaisuuden tavoite pitiisi siis altistaa demokraattiselle
keskustelulle.

Talouspolitiikan arviointineuvosto nayttad myos ainakin osin omaksuneen perustelujen mu-
kaisen roolin julkisen talouden kurinalaisuuden vaalijana. Neuvosto on useaan otteeseen ke-
hottanut hallitusta kiristiméan finanssipolitiikkaa. Toisaalta neuvostoa tulee tarkastella osana
suomalaisen talouspolitiikan ja talouspoliittisen keskustelun kokonaiskuvaa. Tédssa kontekstissa
neuvoston rooli kurinalaisen julkistalouden edistdjdné ei ndyttdydy niin keskeisena kuin neu-
voston perustelujen pohjalta voisi olettaa. Suomessa erityisesti valtiovarainministerié on kun-
nostautunut tiukkana julkisen talouden kirstunvartijana (Harjuniemi ja Ampuja 2019). Vuoden
2015 eduskuntavaalien alla talouspolitiikan arviointineuvosto ajautuikin finanssipolitiikan lin-
jaa koskevassa keskustelussa valtiovarainministerion kanssa vastakkaiselle kannalle esittdessaan
julkisen talouden sopeutusten lykkadmistd (Raeste 2015). Tama osaltaan osoittaa, ettd neuvoston
toimintaa ei tule redusoida sen taustalla oleviin perusteluihin. Perustelujen tarkastelu kuitenkin
valottaa sitd, miksi finanssipoliittisia neuvostoja, jollainen talouspolitiikan arviointineuvostokin
on, on viime vuosina perustettu. Lisdksi perustelujen tarkastelu tuo uudenlaisen ndkokulman
talouspolitiikan arviointineuvoston toiminnan tarkasteluun tuodessaan esiin taustalla olevan
pyrkimyksen julkisen talouden kurinalaisuuteen.
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Talouspolitiikan arviointineuvostosta on joka tapauksessa muodostunut merkittava toimija
kotimaisen talouspoliittisen keskustelun kentélld. Neuvoston asema voi myos pidemmalld aika-
vililld vahvistua vakiintumisen tai uusien resurssien myo6td. Siksi neuvoston tutkiminen politii-
kan tutkimuksen nédkokulmasta on perusteltua.

KIITOKSET JA TUTKIMUKSEN RAHOITUS

Artikkelia on kirjoitettu Jenny ja Antti Wihurin rahaston apurahalla.

VITTEET

1. Neuvostojen tarkoituksena on ajaa kurinalaisempaa finanssipolitiikkaa kuin aiemmin on harjoitettu.
Kurinalaisuus madrittyy téssd aiempaa pienempind alijadmina ja velkaantumisena.

2. Ensimmdinen osa on kokoava taustapuheenvuoro, jonka ovat kirjoittaneet Talousneuvoston
sihteeriston paillikkoé Jukka Pekkarinen ja valtioneuvoston kanslian ekonomisti Pekka Sinko
(Pekkarinen ja Sinko 2010). Toisen osan on kirjoittanut Etlan toimitusjohtaja Sixten Korkman ja
osa kisittelee yleisesti finanssipolitiikan instituutioita julkisen talouden rahoituksellisen kesta-
vyyden niakokulmasta (Korkman 2010). Kolmas osa keskittyy finanssipoliittisen padtoksenteon
menettelyihin, ja sen on kirjoittanut hallintoneuvos Timo Viherkenttd. Neljés ja viimeinen osa
keskittyy nimenomaan finanssipoliittisiin neuvostoihin. Osan on kirjoittanut Tukholman yliopis-
ton taloustieteen professori ja Ruotsin finanssipoliittisen neuvoston jasen Lars Calmfors (Calm-
fors 2010).
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