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Miten budjettiyhteislaitumia hoidetaan?
Monipuoluehallinnon vaihtelevat vaikutukset

julkistalouteen EU-maissa

JUHA YLISALO

Julkinen talous yhteislaitumena

Julkisen talouden kestavyys on Euroopan unionissa
kaytannossd aina asialistalla. Tekijoihin, jotka ovat
tai voivat olla kestavyysongelmien taustalla, kohdis-
tuukin jatkuvasti niin kdytdnnollistd kuin akateemis-
takin mielenkiintoa — sikali kuin néitd kahta on
tarpeen ja mahdollista erottaa toisistaan.'

Eri maissa julkisen sektorin menot ja tulot ovat
muuttuneet eri tavoin, ja budjettien pitiminen tasa-
painossa on osoittautunut joissakin maissa huomat-
tavasti vaikeammaksi kuin toisissa. Julkiseen talou-
teen vaikuttavia tekijoitd on kiistatta lukuisia, eivitka
julkistalouden kehitysté selittavit seikat aina sulje
toisiaan pois vaan pikemminkin tiydentévit toisiaan.
Seuraavassa keskityn yhteen selitysten joukkoon, jota
kasittelen myos vaitoskirjassani Herders in the budge-
tary commons: The fiscal policy consequences of mul-
tiparty government in the European Union (Ylisalo
2017). Namad selitykset koskevat puoluejdrjestelmid
ja erityisesti politiikan muotoiluun osallistuvien puo-
lueiden lukumédria. Tavoitteenani ei niinkdin ole
selvittdd, ovatko téllaiset selitykset oikeita vai vaaria,
vaan pikemminkin selventdd niiden soveltuvuuden
ja kayttokelpoisuuden rajoja.

Politiikan ja talouden tutkimuksessa hyvin tunne-
tun véitteen mukaan monipuoluehallinnolla on tai-
pumus johtaa julkisten menojen kasvuun, veroasteen
nousuun, sitkeisiin alijadmiin ja julkisen sektorin
velkaantumiseen (esim. Bawn ja Rosenbluth 2006;
Persson ym. 2007; Velasco 2000; Weingast ym. 1981).
Téama viite lahtee olettamuksesta, ettd monipuolue-
paitoksenteko on hajanaista, mitd tulee paatosten
kustannusten ja hy6tyjen vertailuun: mikédan yksit-
tdinen puolue ei huomioi toimintansa kaikkia kus-
tannuksia vaan ulkoistaa niistd osan, jolloin kustan-
nukset otetaan puutteellisesti huomioon (Perotti ja
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Kontopoulos 2002). Suositun vertauskuvan mukaan
monipuoluehallinto muistuttaa yhteisvaranto-ongel-
mina tai yhteislaitumen tragedioina tunnettuja luon-
nonvarojen ja muiden fyysisten hyddykkeiden yliku-
lutustilanteita (Raudla 2010). Viitteelld on myos
normatiivinen puolensa: jos puolueiden lukumaérian
havaitaan olevan yhteydessa julkistalouden mittarei-
hin, politiikan voi patelld tuottavan tehottomia lop-
putuloksia, joihin tulee puuttua.

Vertauskuvan voi tiivistad seuraavasti. Kun useat
puolueet jakavat hallitusvallan, kukin niisté ajattelee
ensisijaisesti kannattajaryhmiensa etua ja pyrkii oh-
jaamaan resursseja kohteisiin, joita ndmé ryhmét
pitavit tiarkeind. Verotuksen ja velanottomahdolli-
suuden ansiosta puolue kuitenkin pystyy hajautta-
maan suurimman osan kustannuksista kannattaja-
ryhmiensa ulkopuolelle ja tuleville sukupolville.
Kohdennetut edut ja hajautuneet kustannukset luovat
samantyyppisen kannustinrakenteen, jonka karjan-
kasvattajat kohtaavat klassisessa kertomuksessa yh-
teislaitumen tuhoutumisesta (Hardin 1968).

Kuvitellaan laitumeksi sopiva alue, joka on kaik-
kien kaytettdvissd. Yksittdinen karjankasvattaja ajat-
telee henkilokohtaisen hydtynsi lisdystd, jonka eldin-
ten madrdn kasvattaminen tuottaa. Hin ei kuitenkaan
ajattele laidunmaan eroosiota, jonka kustannukset
tulevat suurimmaksi osaksi muiden yhteislaitumen
kayttdjien harmiksi. Mutta kun kaikki ajattelevat tdl-
14 tavalla, eldimid tuodaan laitumelle liikaa, ja lopul-
ta yhteislaidun kuluu kayttokelvottomaksi liikalai-
dunnuksen takia.

Yhteisvaranto-ongelmista voisi luetella lukuisia
esimerkkejd. Monessa maailmankolkassa veden eh-
tymisestd on tullut akuutti ongelma, merissa kelluu
valtavia madrida muovijdtettd, ja kaikesta puheesta ja
sopimisesta huolimatta ilmakehdin vapautetaan kas-
vihuonekaasuja yhtd tarmokkaasti kuin ennenkin.
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Usein ajatellaan, ettd timéntyyppiset ongelmat tulisi
ratkaista poliittisesti. Vaarana kuitenkin on, ettd po-
liittinen jdrjestelma itsessddn on erddnlaisten yhteis-
laitumen ongelmien riivaama.

Miten budjettiyhteisvaranto-ongelmat voisi
valttaa?

Kaikki Euroopan unionin jasenmaat on luokitelta-
vissa parlamentaarisiksi jarjestelmiksi, joissa halli-
tuksen on selviytydkseen vahintdankin valtyttava
parlamenttienemmiston osoittamalta epaluottamuk-
selta. Ndissd maissa koalitiohallitukset ovat sidannon-
mukaisia, silld melko harvoissa EU-maissa yksittai-
set puolueet pystyvit voittamaan enemmistd par-
lamenttipaikoista tai muodostamaan yksin vihem-
mistohallitusta.

Sitd, ettd monet eri ryhmia ja ajattelutapoja edus-
tavat puolueet voivat padstd kiyttdmaan hallitusvaltaa,
voi pitdd merkkind poliittisen jirjestelmdn avoimuu-
desta ja kilpailullisuudesta seka edustuksen suhteel-
lisuudesta. Edelld kuvattu yhteislaitumen tragedia
kuitenkin valottaa ndiden monipuoluehallinnon
myoOnteisten piirteiden varjopuolia, nimittdin paa-
toksenteon lyhytjanteisyyttd ja ryhméetujen koros-
tumista: mitd enemman puolueita osallistuu polititkan
muotoiluun, sitd enemmén varoja kéytetdan erilaisten
ryhmien palvelemiseen ja sitd enemman kustannuk-
sia jad keskivertoveronmaksajan ja tulevien sukupol-
vien kannettaviksi.

Vanhassa kiistassa enemmist6- ja suhteellisuuspe-
riaatteille rakentuvien demokraattisten instituutioiden
paremmuudesta enemmistoperiaate siis ndyttdisi
saavan tukea (ks. Powell 2000). Enemmistdjérjestel-
mdssd vaalien voittajan vastuu lopputuloksista on
selvempi ja voittaminen oletetusti vaatii tuen hank-
kimista useilta yhteiskunnallisilta ryhmilta. Siksi
enemmistdjérjestelmissd puolueiden voisi ajatella
toimivan taloudellisesti vastuullisemmin kuin suh-
teellisuusperiaatteelle rakentuvassa jérjestelmassa.

Onkin huomautettu, etta edustuksen suhteellisuut-
ta ja edelleen puolueiden lukumadrad rajoittaville
tekijoille, kuten d@anikynnyksille ja enemmistdvaali-
tavoille, on mahdollista antaa tehokkuusperustelu
(Lizzeri ja Persico 2005). Puolueiden lukumadraan
on kuitenkin kdytdnndssd harvoin pyritty vaikutta-
maan suoraan, ainakaan niin, ettd taloudelliset vai-
kuttimet olisivat ensisijaisia. Toinen ldhestymistapa,
jolla on Euroopan unionissa ollut huomattavaa kay-

tinnon merkitysta (Buti ja Carnot 2012; Debrun ym.
2008), perustuu budjetointisddntoihin (ks. esim. de
Haan ym. 2013; Marneffe ym. 2011). Perussopimuk-
siin sisallytettiin 1990-luvun alussa sddnnot julkisen
velan enimmaismadrasta ja sallituista budjettialijaa-
mistd. Lisdksi jasenmaat ovat vaihtelevissa maérin
ottaneet kayttoon kansallisia sadntojd, jotka asettavat
ylé- ja alarajoja julkistalouden tunnusluvuille ja sddn-
televat budjettimenettelyjé hallituksissa ja parlamen-
teissa.

Séantojen noudattamisessa on kuitenkin ollut mai-
den vililld vaihtelua. Monissa maissa budjettialijaamat
ovat sdédannonmukaisesti ylittaneet perussopimuksis-
sa yldrajaksi asetetun kolme prosenttia bruttokansan-
tuotteesta, ja useiden jasenmaiden julkisen sektorin
bruttovelka on pysytellyt 60 prosentin rajan yldpuo-
lella. Muun muassa James Alt, David Dreyer Lassen
ja Joachim Wehner (2014) ja Jiirgen von Hagen ja
Guntram B. Wolff (2006) viittivat, ettd avoimien
sdantorikkomusten ohella EU-maat kayttévit erilai-
sia "luovan kirjanpidon” menetelmis, jotta julkista-
louden tunnusluvut néyttaisivat olevan lahempana
sallittuja rajoja. Lisdksi, kuten myohemmin téssa
katsausartikkelissa kdy ilmi, kansallisten sdantojen
kayttoonotossa on havaittavissa yhteyksié julkisen
sektorin puolueettomuuteen ja tehokkuuteen, jotka
nekin vaihtelevat EU-maiden vililla.

Sen paremmin puolueiden lukuméirén rajoitta-
minen kuin budjetointisdannotkdan eivit ole taysin
ongelmattomia, jos edustuksen suhteellisuutta ja
paatoksenteon avoimuutta erilaisille intresseille ja
ideoille pidetdadn arvokkaana. Siksi olisi toivottavaa,
ettd ylikulutus- ja kestdvyysongelmat olisi mahdol-
lista vilttdd luopumatta kuitenkaan poliittisen jdrjes-
telmédn edustuksellisuudesta ja avoimuudesta. Than-
netilanteessa monipuoluepolitiikka olisi parhaiden
ratkaisujen etsimistd, jossa ohjelmalliset ndkokohdat
painottuvat ei-ohjelmallisen jakopolitiikan sijaan.
Vihintdankin julkistalouden kestdva hallinnointi il-
man edustuksellisen paitoksenteon toimintamahdol-
lisuuksia voimakkaasti kaventavia institutionaalisia
rajoitteita edellyttad, ettd politiikka on ainakin mer-
kittavissa mddrin ohjelmallista. Ongelmana kuitenkin
on niiden tekijoiden tunnistaminen, jotka mahdol-
listavat toisaalta d4dnestdjien ja puolueiden suhteiden
rakentumisen ohjelmien varaan ja toisaalta uskotta-
vien, laajoja politiikkakokonaisuuksia kisittédvien
ohjelmien esittamisen.

Juuri erilaisten politiikanteon tapojen olemassaolo
on jadnyt monipuoluepolitiikan julkistaloudellisia
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seurauksia kisittelevassa kirjallisuudessa vihille huo-
miolle. Pikemminkin on oletettu, ettd monipuolue-
politiikka on pohjimmiltaan samanlaista kaikkialla,
jolloin ratkaisevia ovat muodollisten instituutioiden
erot. Tama nékyy siind, ettd puolueiden lukumaérian
vaikutusten riippuvuutta erilaisista institutionaalisis-
ta ja menettelytapoihin liittyvisté tekijoistd on viime
aikoina tutkittu melko paljon (esim. Back ym. 2017;
Martin ja Vanberg 2013), mutta yleisempien yhteis-
kunnallisten ja historiallisten seikkojen ehdollistavia
vaikutuksia on analysoitu varsin vahan (ks. kuitenkin
Elgie ja McMenamin 2008 puoluejdrjestelmien va-
kiintuneisuuden merkityksestd). Toisin sanoen on
kiinnitetty melko vdhan huomiota puoluepolitiikan
kontekstiin: valtiokoneistoon, yhteiskuntaan ja his-
torialliseen perintdon. Se, mitd poliittisten muuttu-
jien vaikutuksille tapahtuu politiikan toimintaympa-
riston muuttuessa, saattaa kuitenkin olla oleellista.

Aineistosta ja muuttujista

Viitoskirjassani tutkin ensisijaisesti sitd, millaisia
vaikutuksia hallituspuolueiden lukumaérillé ja hal-
litusten sijainnilla vasemmisto-oikeisto-ulottuvuu-
della on julkistalouden keskeisiin tunnuslukuihin.
Niita tunnuslukuja ovat muutokset julkisten meno-
jen ja tulojen tasossa, velassa ja budjettialijiamissd.?

Kayttimadni aineisto on suurimmaksi osaksi pa-
neeliaineiston tai "aikasarja—poikkileikkaus-aineiston”
(engl. time-series cross-sectional data) muodossa. Jal-
kimmadistd termid suositaan vertailevassa tutkimuk-
sessa, kun on kyse rajallisesta joukosta maita, josta
on dataa verrattain pitkaltd aikavaliltd; terminologi-
sella valinnalla halutaan usein selventdi eroa tavan-
omaisiin paneeliaineistoihin, joissa suurta havainto-
yksikéiden joukkoa havainnoidaan vain muutamia
kertoja. Aineistoni kattaa Euroopan unionin nykyiset
28 jasenmaata, niin sanotut vanhat jasenmaat useim-
missa regressiomalleissa vuodesta 1984 vuoteen 2012
ja niin sanotut uudet jasenmaat vuodesta 1995 vuo-
teen 2012. Jos analyysista jatetddn pois erditd muut-
tujia, joita koskevaa dataa on rajoitetusti saatavilla,
vanhoja EU-maita koskeva aineisto on mahdollista
ulottaa 1970-alkuun saakka.

Tutkimuksessani keskeistd on ehdollisten vaiku-
tusten tutkiminen, toisin sanoen sen selvittdminen,
miten poliittisten muuttujien vaikutukset taloudelli-
siin muuttujiin riippuvat kolmansista tekijoistd. Hal-
lituspuolueiden lukuméara ja hallitusten sijainti oh-

jelmallisella jatkumolla liittyvét varsin erilaisiin po-
litiikan tekemisen tapoihin. Julkisten menojen, tulo-
jen, alijddmien ja velan yhteys hallituspuolueiden
lukumaéarain kielii siitd, ettd jakopoliittiset, ei-ohjel-
malliset piirteet korostuvat — puoluepolitiikka toisin
sanoen muistuttaa kilpajuoksua niukkojen resurssien
adrelle, mikd on omiaan vaarantamaan kyseisten
resurssien kestdvian hyodyntdmisen. Lopputulosten
riippuvuus ohjelmallisista tekijoistd taas kertoo pi-
kemminkin siitd, ettd suunnitelmallisuus ja eri tavoit-
teiden yhteen sovittelu painottuvat julkisten asioiden
hoitamisessa.

Hallituspuolueiden lukumaiéra tarkoittaa yksin-
kertaisesti niiden puolueiden lukumaidraa, joilla on
paikkoja ministeristossd. Hallitusten sijaintia aatteel-
lisella jatkumolla mittaan indeksilld, joka perustuu
Comparative Manifesto Project (CMP) -hankkeen
tuottamiin estimaatteihin puolueiden preferensseis-
ta (Volkens ym. 2015). Hallituksen sijainti vasemmis-
to—oikeisto-ulottuvuudella on yhté kuin hallituspuo-
lueiden vasemmisto—oikeisto-sijaintia kuvaavien
pistemidrien painotettu keskiarvo, jossa painoker-
toimina ovat hallituspuolueiden osuudet kaikkien
hallituspuolueiden yhteenlasketusta parlamenttipaik-
kamaarasta.

Usein esitetty kritiikki CMP-pistemaaria kohtaan
on, ettd ne eivat vélttamatta kuvaa puolueiden “to-
dellisia” preferensseja vaan vaalikohtaiseen mielipi-
deilmastoon sovitettua viestintad. Kasilld olevan
tutkimuksen kontekstissa tima on kuitenkin pikem-
minkin etu kuin haitta, silla pistemaarat perustuvat
sille, mitd puolueet lupaavat valtaan padstyaan tehda
ja millaisia teemoja ne nostavat ohjelmissaan esille.
Siten on mahdollista arvioida puolueiden esittdémien
ohjelmallisten tavoitteiden ja lupausten informaatio-
arvoa todellisten lopputulosten suhteen.

Mika ehdollistaa vaikutuksia?

Késilld olevan tutkimuksen tulokset antavat ymmar-
tad, ettd niin hallituspuolueiden lukumaira kuin hal-
litusten sijainti vasemmisto-oikeisto-ulottuvuudella
vaikuttavat eri tavoin eri maissa ja eri aikoina. Kes-
keisid ehdollistavia tekijoita on kaksi: historiallinen
tausta kapitalistisena tai kommunistisena jérjestel-
mana seka hallintoinstituutioiden laatu. Jalkimmainen
termi epdilemattd kaipaa selvennysti, ja palaan siihen
my6hemmin. Ensin on kuitenkin tarpeen avata jal-
kikommunistisen maan statuksen merkitysta.
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Vuoteen 2004 saakka Euroopan integraatio oli
ldhinna Léansi-Euroopan maiden projekti. Talla vuo-
situhannella unioniin on kuitenkin liittynyt joukko
entisid kommunistisia maita, jotka 1980- ja 1990-lu-
kujen vaihteessa siirtyivit markkinatalouteen ja libe-
raaliin demokratiaan. Vaikka ndita maita ei tulekaan
kasitellda homogeenisena joukkona, hieman yksinker-
taistaen voi sanoa, ettd niissd lansieurooppalaisen
mallin mukaan suunnitellut puoluedemokratian ins-
tituutiot otettiin nopeasti kdyttoon, vaikka yhteiskun-
nat olivat varsin erilaisia kuin lédntisessa Euroopassa.
Siind missa ldntisen Euroopan puolueet ovat suurek-
si osaksi olleet olemassa vuosikymmenia, ellei pera-
ti yli vuosisadan, ja ovat saaneet alkunsa kansalaisyh-
teiskunnan liikkeistd, jalkikommunististen maiden
puolueet luotiin pitkalti tyhjasta ja vieldpa nopealla
aikataululla. Niinpa ne ovat alusta asti olleet 16yhem-
min yhteydessd muuhun kansalaisyhteiskuntaan, ja
niiden toiminta on ollut selvemmin keskittynytta
parlamentaariselle areenalle.

Kommunististen jdrjestelmien perinténa on tullut
vahva epéluottamus poliitikkoja, puolueita ja ylipaén-
sd julkisen sfddrin toimijoita kohtaan. Transitiomais-
sa kommunismin aikaiset eliitit eivét ldheskddn aina
menettineet vaikutusvaltaansa jarjestelmamuutoksen
myotd; on vitetty, ettd yleisesti ottaen melko rauhan-
omainen siirtyminen liberaaliin demokratiaan ja
markkinatalouteen pikemminkin soi kommunisti-
sessa jarjestelmassd muotoutuneille verkostoille ja
erityisintresseille enemmin toimintavapautta ja vai-
kutusvaltaa, mikd osaltaan johti vakaviin talouson-
gelmiin 1990-luvulla (Olson 2000).

Hallintoinstituutioiden laatu (engl. quality of go-
vernment) liittyy julkiseen byrokratiaan seki lakien
ja muiden politiikkaohjelmien toimeenpanoon. Kay-
tan kisitettd suppeassa merkityksessd. Korkealaatui-
nen hallinto merkitsee sité, ettd lakeja soveltaessaan
julkisen vallan edustajat eivit ota huomioon tapaus-
tai henkilokohtaisia tekijoitd, joita laki ei ennalta
mainitse (Rothstein 2011). Tama sulkee pois joukon
lakiin perustumattomia kiytantojd, kuten lahjonnan
ja lahjusten ottamisen, julkisen sektorin tyopaikkojen
jakamisen tietyille poliitikkojen ja viranomaisten
suosimille ryhmille sekd ddnten ostamisen vaaleissa.
Heikkolaatuinen hallinto puolestaan merkitsee, ettd
julkinen sektori on korruptoitunut ja puolueellinen
ja erilaiset lakiin perustumattomat suosituimmuus-
jdrjestelyt ovat yleisia.

Hallintoinstituutioiden laatu ei suoraan liity edus-
tuksellisen demokratian toimijoihin - ndmahan toi-

mivat vaistdmattd puolueellisesti kerdtessadn kanna-
tusta ja edistdessddn tiettyjd tavoitteita. Silti hallin-
toinstituutioiden laatu vaikuttaa tarkeilld tavalla
sithen, miten edustuksellinen demokratia toimii.

Hallinnon laatu liittyy kdytédntoihin ja ilmi6ihin,
jotka pakenevat suoraa havainnointia ja tdysin objek-
tiivista mittaamista. Tutkimuksessani hy6dynnén
kirjallisuudessa laajasti kdytettyd International Count-
ry Risk Guide (ICRG) -aineistoa, joka perustuu
asiantuntija-arvioihin korruption maarastd, oikeus-
valtioperiaatteen noudattamisesta sekd julkisen by-
rokratian autonomiasta, epapoliittisuudesta ja meri-
tokraattisuudesta.’

Suomessa ja Pohjois-Euroopassa yleisemminkin
julkisen hallinnon lainalaisuus tuntuu itsestdan sel-
valtd. Joidenkin mielestd se menee kenties jopa liial-
lisuuksiin, mistd yhtend osoituksena ovat turhautu-
neet avautumiset sidnto-Suomesta. Tam4 ei tarkoita,
etteiko julkisen vallan vaarinkéytt6d ilmenisi tuon
tuostakin. Téllaiset tapaukset kuitenkin saavat huo-
miota juuri siksi, ettd ne ovat poikkeuksia sddnnosta
eli julkishallinnon puolueettomuudesta ja lainalai-
suudesta.

Jopa EU:n sislld on kuitenkin yhteiskuntia, joissa
poikkeukset puolueettomuusnormista ovat niin ylei-
sid, ettd niiden voi sanoa tulleen sadnnoksi itsessadn.
Eri kansainvilisten vertailujen perusteella* tima
koskee erityisesti Bulgariaa, Romaniaa ja joitakin
muita j'alkikommunistisen alueen maita, mutta myos
esimerkiksi Kreikkaa ja Italian eteldosia. Hallinnon
puolueellisuus on ndissa tapauksissa yhteiskunnan
rakenteellinen piirre, ja usein ihmiset odottavatkin
julkishallinnolta, ettd suhteet, lahjukset ja
henkilokohtainen vaikutusvalta ratkaisevat
riippumatta siitd, mitd lakiin on satuttu kirjaamaan
(korruptiosta rakenteellisena ongelmana ks. Persson
ym. 2012).

Tallaisissa olosuhteissa luottamus poliittiseen jér-
jestelmddn rapautuu. Puolueet voivat kylld esittda
idealistisia, kattavia ja pitkélle tulevaisuuteen luotaa-
via ohjelmia, mutta téllaiset ohjelmat eivit ole uskot-
tavia sen paremmin ddnestdjien kuin muiden puolu-
eidenkaan silmissd. Yhdistyessddn verrattain heik-
koon kansalaisyhteiskuntaan ja yleiseen epéluuloi-
suuteen vallankayttdjid kohtaan, jotka ovat erityises-
ti jalkikommunististen maiden tavallisia piirteita,
heikkolaatuinen hallinto estdd ohjelmaldhtoisen
politiikanteon. Keskeinen vdittdmaéni on, ettd ndissa
olosuhteissa jakopoliittiset motiivit korostuvat ja po-
litiikka muistuttaa sellaista kilpailua henkil6- ja ryh-
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makohtaisista eduista, jota julkistalouden yhteisva-
rantomallit kuvaavat.

Eurooppalaisen aineiston analysointi paljastaa, ettd
monen puolueen hallitukset ovat kasvattaneet julki-
sia menoja erityisesti niissa jalkikommunistisissa
maissa, joissa korruptio ja muut lakiin perustumat-
tomat kdytdnnot ovat laajimmalle levinneitd. Naissa
maissa silld, ovatko hallituspuolueet nousseet valtaan
vasemmistolaisilla vai oikeistolaisilla ohjelmilla, ei
sen sijaan ole vaikutusta julkistalouteen.

Kuten todettua, monipuoluepolitiikka voi olla
my0s neuvottelua ja kompromisseja, joita puolueet
tekevit ohjelmallisten tavoitteidensa pohjalta. Talloin
myos julkistalouden keskeisten mittarien pitéisi riip-
pua pikemminkin puolueiden ohjelmista kuin puo-
lueiden lukuméarasta.

Jos hallitusvaltaan nousevat puolueet kampanjoi-
vat teemoilla, jotka korostavat vahvaa julkista sekto-
ria ja laajaa sosiaaliturvaa mutta antavat vihemmén
painoarvoa budjettitasapainon vartioimiselle, odo-
tettavissa pitdisi olla julkisten menojen kasvua, tar-
vittaessa tasapainotetun budjetin tavoitteesta jousta-
en. Niin sanottua talouskuria ja yksityisen sektorin
roolia korostavista ohjelmista puolestaan pitdisi seu-
rata julkisten menojen vihenemisti ja vahemmén
alijiamis.

Tallainen politiikanteko kuitenkin edellyttdaa hal-
lintokoneistoa, joka toimeenpanee paitokset luotet-
tavasti ja pystyy myos patevasti valmistelemaan po-
liittisia paatoksid. Niissd jalkikommunistisissa mais-
sa, joissa julkishallinnon laatu on verrattain korkea,
julkistalouden kuvaajien muutokset ovatkin yhtey-
desséd pikemminkin hallitusten sijainteihin vasem-
misto-oikeisto-ulottuvuudella kuin hallituskoalitioi-
den kokoon. Vasemmistolaiset hallitukset ovat kas-
vattaneet julkisia menoja jonkin verran, kun taas
oikeistolaiset hallitukset ovat leikanneet menoja ja
pitdneet tiukemmin kiinni budjettitasapainosta.

Ainakin jalkikommunistisella alueella hallintoins-
tituutioiden laatu siis ndyttdd vaikuttavan oleellisesti
sithen, miten paljon politiikassa on ohjelmallista si-
saltod. Ohjelmallisen sisdllon puuttuessa politiikan
muotoiluun osallistuvien puolueiden lukumaérin
merkitys puolestaan korostuu. Nama ilmiot viittaavat
sithen, ettd monipuoluepolititkan toimintalogiikka
riippuu hallintoinstituutioiden laadusta. Kuten edel-
14 totesin, timéntyyppisid seikkoja ei toistaiseksi ole
juurikaan tutkittu, vaikka ehdollisiin vaikutuksiin
onkin kohdistettu lisddntyvaa huomiota. Kuitenkin
tamantyyppisilld seikoilla on ilmeisid seurauksia sil-

le, miten julkistalouden ongelmia olisi ratkottava.
Esimerkiksi budjetointi- ja menettelytapasadntdjen
vaikutuksia julkistalouteen on tutkittu laajasti (esim.
Hallerberg ym. 2009), mutta sddntdjen toivotut vai-
kutukset saattavat jaddéd saavuttamatta muiden, sadn-
toihin suoraan liittymittomien tekijoiden vuoksi.
Palaan tdahén vield kirjoituksen lopuksi.

Léntisen Euroopan vanhoissa EU-maissa hallitus-
ten kokoonpanolla sen sijaan on ollut varsin vihin
vaikutuksia julkistalouteen. Ennen kylmén sodan
padttymistd, 1970- ja 1980-luvuilla, monen puolueen
koalitiot kasvattivat julkisia menoja jonkin verran
enemmén kuin kompaktit hallituskokoonpanot, mut-
ta tdmad vaikutus hévidd uudemmassa aineistossa;
koska hallinnon laatua koskevaa dataa on saatavilla
ainoastaan vuodesta 1984 alkaen, ei ole mahdollista
testata, miten tima muuttuja mahdollisesti ehdollis-
taisi vaikutusta vanhemmassa aineistossa. Hallitusten
sijainnilla vasemmisto-oikeisto-ulottuvuudella on
ollut jonkin verran vaikutusta budjettitasapainoon,
mutta muutoin ohjelmallisillakaan tekijoilléd ei ole
juuri ollut julkistaloudellisia seurauksia.

Tami johtunee siitd, ettd politiikanteossa on néis-
sd maissa vakiintuneet kdytannét, joita kulloinkin
vallassa oleva hallitus horjuttaa vain vdhan. Vaikka
merkittavidkin puoluekentdn muutoksia on tapahtu-
nut, puoluejérjestelmét ovat alueella olleet vuosikym-
menid verrattain vakaita, ja julkisen sektorin keskei-
set instituutiot ovat toimineet pitkddn. Yhdessda ndama
tekijat vahentavat poliittista opportunismia, joka
nakyisi kulloisenkin hallituspohjan ja politiikan lop-
putulosten merkittdvina yhteytena.

Hallintoinstituutioiden laatu on vanhoissa EU-
maissa keskimidrin korkeampi kuin jalkikommunis-
tisella alueella. Tédssd suhteessa on kuitenkin myos
vanhojen jasenmaiden joukossa hajontaa, ja hallin-
toinstituutioiden laatu on joissain maissa néhtévasti
myds muuttunut ajan mittaan melko paljon. Hallinnon
puolueettomuus on vahvinta pohjoisissa ja ldntisissd
jdsenmaissa, kun taas Eteld-Euroopan maat tapaavat
sijoittua vertailuissa heikommin; jo edelld mainitsin
Kreikan ja Italian esimerkkeini tdstd. Edelld mainit-
semani budjetointisiannét ovat kiinnostavalla tavalla
yhteydessa hallintoinstituutioihin: maat, joissa insti-
tuutioiden laatu on korkein, ovat tavanneet ottaa kayt-
to6n kaikkein tiukimpia budjetointisddntoja.

Budjetointisadntdjen kayttdonottoon johtavia pro-
sesseja on tutkittu yllattdvén vihén, kun otetaan huo-
mioon sddntdjen keskeinen asema nykyisessd poli-
tiikkkaparadigmassa. Ongelmakenttda ei ole ollut
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mahdollista kisitelld yksityiskohtaisesti mydskadn
kasilla olevassa tutkimuksessa. On kuitenkin uskot-
tavaa, ettd vahvat julkishallinnon toimijat muodos-
tavat erddnlaisen yhteisvarannon hyodyntijien “va-
kaan yhteison’, joka on tirked osa monissa fyysisten
yhteisvarantojen kestédvissd hallinnointijarjestelmissa
(Ostrom 1990; Raudla 2010). Tuo yhteiso on kenties
ollut ratkaisevassa roolissa, kun valtiot ovat laatineet
saantoja budjettiyhteisvarantojensa hallinnoinnille.
Ei kuitenkaan ole tdysin ongelmatonta, jos yhteisd
tosiasiassa sulkee ulkopuolelleen ne, jotka ovat saa-
neet vaaleissa poliittisen valtuutuksen paattda varan-
non kéytostd - siis puolueet, jotka pitévét parlament-
ti- ja hallituspaikkoja hallussaan.

Mita on tehtava?

Kuten edelld totesin, budjetointisadntoihin perustu-
valla lahestymistavalla julkistalouden ongelmien
ratkaisemiseen on Euroopan unionissa vahva jalan-
sija (ks. esim. Buti ja Carnot 2012; Debrun ym. 2008).
Ajatuksena on ollut, ettd sdantdjen ja jasenmaihin
mahdollisesti kohdistuvien sanktioiden uhkan avul-
la on mahdollista saavuttaa budjettikuri. Perussdan-
not velan ja alijidmien enimmaisrajoista ovat olleet
voimassa neljannesvuosisadan, ja komissio kerda
nykyédn vuosittain tietoa jasenmaissa kaytossa ole-
vista budjetointisddnnoisté ja niiden toimeenpano-
mekanismeista. Saant6ja on kuitenkin mahdollista
rikkoa tai kiertdd monin tavoin. Onkin jossain maa-
rin epéselvad, mika sadntdjen itsendinen merkitys
on (Heinemann ym. 2018; Rommerskirchen 2015)
— kuten edelld kavi ilmi, niiden kédytt6onotto saattaa
my0s kuvastaa perustavanlaatuisempaa poliittista
sitoutumista julkisen talouden kestavyyteen.

Séantopohjainen ldhestymistapa muistuttaa monia
korruptionvastaisia ohjelmia, jotka ovat perustuneet
oletukselle, ettd korruptio on analysoitavissa agent-
titeorian kasitteistolld: padmiehet (suuri yleiso) ei
pysty tdysin kontrolloimaan agenttien (poliitikkojen
ja viranomaisten) toimintaa, minkd vuoksi
jalkimmadiset edistdvdat omaa etuaan padmiestensd
kustannuksella.

Kuten Anna Persson, Bo Rothstein ja Jan Teorell
(2012) huomauttavat, agenssiteorian kayttokelpoisuus
riippuu siitd, onko jarjestelmidssa ylipdansa olemassa
padmiestd, joka voisi pitad agentit kurissa. Néin ei ole
silloin, kun korruptio ja muut puolueellisen hallinnon
muodot ovat jarjestelmatason ongelmia; talloin kyse

on pikemminkin kollektiivisen toiminnan
ongelmasta, vangin dilemmasta, jossa kenenkdan ei
kannata ryhtyd pelaamaan "reilua pelid”. Siten voisi
vain hévitd muiden hyvaksikdyttdessa reilun pelin
pelaajan kirkasotsaisuutta.

Jos julkistalouden ongelmat juontuvat samantyyp-
pisistd jarjestelmatason ongelmista, joissa siis pelaa-
jat odottavat toistensa noudattavan jakopoliittisia
strategioita eikd pelin yldpuolelle nousevaa tahoa ole,
on syytd epdilld varsinkin ulkoa kisin asetettujen
saantojen kayttokelpoisuutta. Budjetointisadnnot
voivat myds toimia syntipukkeina, kun kansalliset
padtoksentekijdt ajavat epdsuosittuja padtoksid, mika
on omiaan heikentdmain unionin legitimiteettia (ks.
Molander 2001, 37). Eri poliittisissa jarjestelmissa
poikkeamat puolueettoman hallinnon normista saa-
vat erilaisia muotoja, minka vuoksi korruptionvas-
taiset toimet on suunniteltava paikallisia olosuhteita
tarkasti silmalla pitden (Mungiu-Pippidi 2015). Sa-
moin julkistalouden kestdavyyteen tahtdavilld sadn-
noilld voi olla erilaisia seurauksia eri tilanteissa, riip-
puen vallankiyton ja tilivelvollisuuden muodoista.

On tarkeda huomata, ettd julkistalouden kestavyy-
den varmistaminen niin, ettd silld on ainakin jonkin-
lainen hyviksyntd kansalaisilta, vaatii politiikan oh-
jelmalahtoisyytta. Klientelistisissa jarjestelmissd, joissa
ddnestdjien ja puolueiden suhteet perustuvat
kohdennettujen etujen ja poliittisen tuen vaihdantaan,
budjettien tasapainottaminen on vaikeaa, silld
julkisrahoitteisten etujen jakaminen kannattajille on
puolueiden elinehto (esim. Afonso ym. 2015). Bud-
jettien tasapainottamiseksi puolueiden on péinvastoin
kyettava esittimaan uskottavia ohjelmia ja muotoi-
lemaan kattavia, pitkdvaikutteisia politiikkakokonai-
suuksia, miki ei ole mahdollista ilman riittavan te-
hokasta ja kattavaa julkishallintoa. Muutoin politiik-
ka jumiutuu jakopoliittiseen ansaan, josta ei ole
helppoa ulospédsya.

Jos julkistalouden kuvaajat padsevit sellaisissa olo-
suhteissa syoksykierteeseen, niiden suuntaa on vai-
keaa oikaista demokraattisin keinoin. Laajalle levin-
neestd korruptiosta, suurpiirteisesta verolakien so-
veltamisesta ja julkisen sektorin politisoituneisuu-
desta tunnettu Kreikka on pian vuosikymmenen ajan
ollut tastd esimerkki. Kreikan kriisissd euroalueen
rakenteellisilla piirteilld on epdilemitté ollut osansa.
Silti puolitiehen jadnyt modernin julkishallinnon
rakentaminen ei ainakaan ole helpottanut ongelmien
ratkaisua, kun ne kerran ovat realisoituneet.

Meilld on siten jdlleen yksi motivaatio puolueet-
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toman ja tehokkaan julkishallinnon rakentamiselle.
Télld hetkelld ei kuitenkaan ole tdysin tyydyttavaa
selitystd sille, miksi joissain maissa julkisen vallan
kayttd on tiukasti sidoksissa lakiin, vaikka toisissa
maissa erilaiset suosituimmuusjarjestelyt ovat pikem-
minkin sdant6 kuin poikkeus. Esimerkiksi Francis
Fukuyama (2014) toistaa perinteisen nakemyksen,
jonka mukaan puolueeton julkishallinto on ollut to-
denniékéisin sielld, missd valtiokoneiston rakentami-
nen on edeltanyt demokratisoitumista; jos poliittinen
jarjestelmd on kehittynyt pdinvastaisessa jarjestyk-
sessd, julkisesta sektorista on tullut poliittisille kan-
nattajille jaettavien palkintojen ldhde ja siksi puolu-
eellinen. Ndin onkin monesti kdynyt. Alina Mungiu-
Pippidi (2015) kuitenkin nostaa esille myds tapauksia,
joissa maardtietoinen poliittinen toiminta on onnis-
tunut murtamaan jarjestelmatason korruption.
Huonon hallinnon juuriminen on silti osoittautu-
nut kerta toisensa jilkeen kovin vaikeaksi. Vaikka
kansainviliset jarjestot ja lahjoittajavaltiot ovat olleet
aktiivisia korruptionvastaisten ohjelmien rahoittami-
sessa ja toimeenpanossa, ohjelmien tulokset ovat
olleet melko laihoja. Tahdan mennessa ei ole pystytty
kehittamddn toimenpidepakettia, jolla Pohjois-Eu-
roopassa normaalina pidetty asiaintila - puolueeton
julkishallinto - olisi saavutettavissa muualla.
Vaikka julkinen sektori olisikin tehokas ja puolu-
eeton ja ndin ollen mahdollistaisi uskottavien ohjel-
mien esittdmisen ja sitoutumisen tiukkoihin sdantoi-
hin, on kuitenkin saavutettu vasta puitteet julkista-
louden kestaville hoitamiselle. Optimaalisten loppu-
tulosten médritteleminen objektiivisesti on vaikeaa
ellei mahdotonta. Siksi on muun muassa paatettéva,
mitd lopputuloksia on pidettédva tavoittelemisen ar-
voisina, missd mddrin on hyvéksyttavaa joustaa bud-
jettitasapainon tavoitteesta muiden padméarien saa-
vuttamiseksi — ja toisinpdin - ja miten edut ja kus-
tannukset on oikeudenmukaista kohdentaa. Nama
ovat kauttaaltaan poliittisia kysymyksid, joihin vas-
taamista ei voi jattda virkakoneiston tehtdvaksi.
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