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VALTIOVARAINMINISTERION JULKAISUJA 2022:71

1 Tiivistelma ja ehdotus hallitusohjelman
linjaustekstiksi

1.1 Julkisen talouden ohjausta tulee vahvistaa ja
selkiyttaa

Suomen julkisen talouden ohjaus rakentuu EU-saddosten, kansallisten saadodsten seka

poliittisiin sitoumuksiin perustuvien saantoéjen ja tavoitteiden varaan. Suomen finanssipo-

littinen saanto- ja tavoitekokonaisuus on muodostunut viime vaalikausien aikana hyvin

monimuotoiseksi. Kuluvalla vaalikaudella hallituksen talouspolitiikan keskeiset tavoitteet

linjattiin hallitusohjelmassa, kuten my6s vaalikaudella noudatettava kehyssaanto. Lisaksi
kokonaisuudessa vaikuttivat kansalliseen ja EU-sadntelyyn liittyvat sdannot ja tavoitteet.

Julkisen talouden ohjauskehikon uskottavuus on joutunut koetukselle kuluneen vaalikau-
den aikana. Nykyinen hallitus on osin olosuhteiden pakostakin joustanut omista talouspo-
liittisista tavoitteistaan, eikd ohjauskehikon asettamia rajoja ja tavoitteita ole aina nouda-
tettu. Kestavan finanssipolitiikan uskottavuutta ovat syoneet esimerkiksi menokehysten
rikkominen, luopuminen hallitusohjelman mukaisesta julkisen talouden tasapainoa kos-
kevasta tavoitteesta, vahdinen huomio EU-liitdnnaisia finanssipolitiikkaa ohjaavia saantoja
kohtaan seka hankaluudet finanssipolitiikan tavoitteiden selkedssa viestinnassa.

Finanssipolitiikan saantoja ja tavoitteita ei aseteta saantojen itsensa vuoksi. Saanto- ja
tavoitekokonaisuuden tulisi tarjota paattajille toimivat, hallittavissa olevat kdaytannon tyo-
valineet toteuttaa talouspolitiikkaa siten, etta se tukee julkisen talouden kestavyyttd, teho-
kasta julkisten varojen kayttda ja suhdannetilanne huomioon ottavaa paatoksentekoa.
Kuten edelld on todettu, ohjauskehikko on ollut viime aikoina kovan paineen alla. Sdant6-
jen rapautuminen on pysadytettava, jotta kehityskulkuna ei ole hallitsemattoman talous-
politiikan harjoittaminen. Ohjauskehikkoa on kehitettava erityisesti kansallisista Iahtokoh-
dista sellaiseksi, ettd se tukee hallitusta talouspoliittisessa paatoksenteossa ja saa osakseen
laajan poliittisen - jopa parlamentaarisen - sitoutumisen. Samalla ohjauskehikon tulee
olla yhteensopiva EU:n finanssipoliittisen lainsaddannon kanssa. Tilannetta hankaloittaa
se, ettd EU:n finanssipoliittista kehikkoa ollaan parhaillaan myds uudistamassa.

Suomen julkisen talouden heikkojen nakymien vuoksi on entista tarkeampaa, etta on ole-
massa johdonmukainen pidemman aikavalin kestavyytta seka julkisten varojen teho-
kasta kayttoa tukeva julkisen talouden ohjauskehikko, jolle on my6s vahva poliittinen tuki.
Suomi on velkaantunut jo pitkaan. Julkisen talouden velkaantuminen jatkuu, silla vaesto
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VALTIOVARAINMINISTERION JULKAISUJA 2022:71

ikddntyy ja se kasvattaa automaattisesti julkisia menoja. Lisdksi julkiseen talouteen koh-
distuu paineita esimerkiksi ilmastonmuutoksen hillinnan edellyttamista uusista toiminta-
tavoista. Suureksi kasvava julkinen velka voi myds hankaloittaa kysyntda tukevan finans-
sipolitiikan harjoittamista tulevissa kriiseissa. Viime vuosina korkotaso on ollut alhainen,
mika on luonut mahdollisuuden rahoittaa menolisayksia edullisesti velkarahalla. Aivan
viime aikoina korkotaso on alkanut nousta ja sitd myoten myds velanhoitomenot ovat kas-
vamassa merkittavasti. Kohonnut korko yhdistettyna mittavaan valtion, kuntien ja hyvin-
vointialueiden alijaamaan muodostaa suuren riskin julkisen talouden velkaantumisen
vauhdille.

Vuodesta 2023 lahtien Suomen julkisyhteiséjen rakenne muuttuu, kun sosiaali- ja terve-
ydenhuollon ja pelastustoimen jarjestamisvastuu siirretdan kunnilta hyvinvointialueille.
Taman myota valtion budjettitalouden menot ja tulot kasvavat ja kuntatalous puolestaan
supistuu. Tassa yhteydessa on tarkeaa tehda kokonaistarkastelu julkisen talouden ohjauk-
seen, jotta uusi alasektori saadaan sovitettua mukaan ohjauksen raamiin.

Toimiva sdanto- ja tavoitekehikko on viime kadessa koko yhteiskunnan etu. Se antaa poliit-
tiselle paattajalle mahdollisuuden toteuttaa tarkoituksenmukaista talouspolitiikkaa, mutta
samalla se suojaa veronmaksajaa hilliten verorasitusta. Lisaksi se edesauttaa sukupolvien
valista tasa-arvoa hillitsemalla velkaantumista ja siten pitamalla julkisen talouden kesta-
valla pohjalla.

Tyoryhman nakemykset

Ty6ryhma on arvioinut tarpeita julkisen talouden ohjauksen kehittdmiseksi ja esittda
seuraavaa:

Saantokehikosta

Finanssipolitiikan sddantdperusteisuus on tarkeda vastuullisen ja kestdavan finanssipoli-
tiikan varmistamisessa. Lisdksi sadnnot tuovat finanssipolitiikkaan pitkdjanteisyytta ja
ennustettavuutta.

Saantokokonaisuuden tulee olla sisdisesti ristiriidaton ja jattaa riittava finanssipolitiikan
liikkumavara kdytannon paatoksentekotilanteisiin. Sdantojen tulee olla sopusoinnussa

EU:sta tulevan saantelyn kanssa.

Saantojen yksinkertaisuus on keskeista. Sadntojen tulee olla selkeitd paattajille itselleen ja
ymmarrettavia myos suurelle yleisolle.

Valtiontalouden kehysjdrjestelma on tarkea tyodkalu, jota tarvitaan myos jatkossa. Tutki-
muskirjallisuuden mukaan menosaantoa (kuten kehysjdrjestelmad) noudatetaan muita
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saantoja paremmin erityisesti, jos se on suoraan poliittisten paattdjien hallinnassa ja jos se
on kirjattu lakiin tai yhteiseen sopimukseen.

Tulee arvioida, milta osin finanssipoliittisten saantdjen kansallista oikeusperustaa tulisi
uudistaa (ottaen huomioon myds mahdolliset EU-sdantdjen uudistuksen my6ta nousevat
muutostarpeet). Tulisiko saddoksissa vahvemmin tunnistaa finanssipolitiikan laadintaan
liittyvat keskeiset rakenteet (mm. kehysjarjestelma, julkisen talouden suunnitelma) seka
periaatteellinen julkisen talouden kestavyyden ylisukupolvinen turvaaminen?

Ty6ryhma pitaa hyvana ratkaisuna meno- ja tasapainosaannon yhdistelmaa ankkuroituna
vaalikauden pituiselle ajanjaksolle. Tama yhdistelma tukisi myds kestavan veropolitiikan
harjoittamista.

Tulevalla vaalikaudella talouspolitiikan lahtékohdaksi tulee ottaa pidemman aikavalin vel-
kakestavyys, jota ilmentaa julkisen velkasuhteen kehitys pidemmalla aikavalilla. Edella
mainittua tavoitetta tukemaan asetettaisiin hallitusohjelmassa julkisen talouden rahoitus-
asemalle nimellinen tavoite yhdelle vaalikaudelle. Tavoite olisi linjassa pidemman ajan vel-
kakestavyystavoitteen kanssa, ja se ilmaistaisiin suhteessa BKT:hen vuonna 2027.

Rahoitusasematavoitteen saavuttamiseksi tarvittava toimenpidekokonaisuus kiinnitettai-
siin hallitusohjelmassa euromdardisend, jonka toimeenpanoon hallitus vahvasti sitoutuu.
Euromaaraisesta kokonaisuudesta pidettaisiin kiinni suhdanteista riippumatta.

Hallituksen tulisi seurata aktiivisesti toimenpidekokonaisuuden toteutumista ja reagoida
uusilla toimenpiteillg, jos kokonaisuuden mittaluokka on jadmadssa tavoitellusta tai julkisen
talouden rahoitusasematavoitteen saavuttaminen on uhattuna. Hallituskauden puolivali-
tarkastelu olisi tarkea tarkistuspiste.

Koko julkisen talouden rahoitusasematavoitteen pohjalta mitoitettaisiin valtionhallinnon,
kuntahallinnon, hyvinvointialueiden seka sosiaaliturvarahastojen rahoitusasematavoitteet.
Valtiontalouden kehysjdrjestelma on tarked operationaalinen tyokalu. Valtiontalouden
menokehys ja hallitusohjelman veropolitiikan linja mitoitetaan valtionhallinnon rahoitus-
asematavoitteen mukaisesti.

Erityisesti kuntatalouden mutta my&s hyvinvointialueiden talouden ohjaukseen hallituk-
sella on vain valilliset vaikutusmahdollisuudet. Keskeista on, etta hallitus ottaa kaikissa
padtosperaisissa toimissaan huomioon julkisen talouden kokonaisuutena siten, etta jul-
kiselle taloudelle asetettu rahoitusasematavoite ja toimenpidekokonaisuus saavutet-
taisiin. Eri sektoreiden valista osaoptimointia tulee valttaa. Valtion tulee antaa kunnille

ja hyvinvointialueille tydrauha toteuttaa uudistuksia, joilla ne kykenevat sopeutumaan
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kaytettavissa oleviin rahoitusraameihin ottaen huomioon olemassa olevat yksittaista kun-
taa tai hyvinvointialuetta velvoittavat saadokset.

Tavoitteenasettelussa huomioidaan reunaehdot, joita EU- ja kansallinen lainsaadanto
asettavat.

Valtiontalouden kehysjarjestelmasta

Asetetaan vaalikauden kehys myds jatkossa reaalisena eli kiintein hinnoin. Yksinkertaiste-
taan harkinnanvaraista hintakorjausta niin, etta se tehdaan vain kerran vuodessa (hinta-
korjaus vuodelle t tehddan tammikuussa t-1, joulukuun t-2 ennusteella). Lisaksi hintakorja-
usta yksinkertaistetaan kayttamalla jatkossa pelkkaa kuluttajahintaindeksia. Lakisdateiset
ja sopimusperusteiset indeksitarkistukset tehtaisiin jatkossa kuten nykyaan, silla niihin liit-
tyvat menettelyt ovat nykymuodossaan kehyksen kannalta toimivia.

Poliittisesti keskeisiin kokonaisuuksiin tulee varata vaalikauden alussa riittdvat madrarahat.
Hallitusohjelmassa todettuja hankkeita tulee myds voida jattaa tekemattd, mikali ne eivat
mahdu kehykseen.

Riittava ja realistinen kehyksen lilkkumatila on avainasemassa. Jakamattoman varauksen

tulisi kasvaa vaalikauden loppua kohden (esimerkiksi 100 / 175/ 250 / 325 milj. euroa tai

0,2/0,3/0,4/0,5 prosenttia suhteessa kehysmenoihin), silla ennakoimattomia menotar-
peita ilmenee tyypillisesti sitd enemman, mita pidemmalle vaalikausi etenee. Tarvittaessa
hallitus voi hyddyntaa erillisia, tarkkaan rajattuja kehysvarauksia.

Investointien tulisi kuulua jatkossakin normaalin, mahdollisimman kattavan kehykseen pii-
riin. Keskeiset (liikenne-, T&K-, puolustus-, vihredn siirtyméan ym.) investoinnit tulee huo-
mioida vaalikauden alussa kehysta asetettaessa. Erillinen investointikehys ei ole tarpeen ja
voisi vain monimutkaistaa kokonaisuutta.

Investoinnin maaritelmaan liittyy ongelmia, eika ole lainkaan selvaa, etta niiden pidem-
man aikavalin kannattavuus olisi aina kulutusmenoja korkeampi. Riskina on lisaksi, etta

menoja pyrittaisiin jarjestelemaan investointiluonteisiksi, mika heikentaisi finanssipoliit-
tista sadntelya.

Hyvalla julkisten investointien valmistelulla mahdollistetaan kehysten mitoittaminen tar-
vittavalle tasolle. Esimerkiksi mittaluokaltaan epavarmoille tai tasmentymattomille inves-
toinneille voi my0s tarvittaessa tehda erillisen kehysvarauksen — kunhan sen sisalté maari-
telldadn tarkasti etukateen.

Edeltaneilla vaalikausilla omaisuustuloilla on pyritty rahoittamaan hallituksen maaraai-
kaisia karkihankkeita/tulevaisuusinvestointeja. Naissa jarjestelyissa seka omaisuustulojen
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realisoiminen ettd madrdaikaisesti rahoitettujen kohteiden vaikuttavuus on osoittautunut
ongelmalliseksi eika vastaavia jarjestelyita tulisi seuraavilla vaalikausilla toteuttaa.

Hallitusohjelmassa tulisi todeta, etta hallitus ei kdyta valtion varallisuuden luovutuksia
(kuten osakeluovutuksia) kehyksen kiertamiseen.

Edellisilla vaalikausilla suhdanneluonteisina kehyksen ulkopuolisina kasitellyt menot (tyot-
tomyysturva, asumistuki, toimeentulotuki ja palkkaturva) on tarkoituksenmukaista pitaa
jatkossakin kehyksen ulkopuolella (pl. perustemuutokset, jotka kuuluvat kehykseen).
Mikali harkinnanvaraisen paatoksen tarkoituksena on vahvistaa julkista taloutta, ei kehys-
tasoa kuitenkaan koroteta.

Edelleen on perusteltua, etta aidot finanssisijoitukset ovat kehyksen ulkopuolista menoa.
Finanssisijoitus luetaan kuitenkin kehykseen kuuluvaksi menoksi, mikali paatdksenteko-
hetkella sen katsotaan olevan lopullista menoa. Tama voi esimerkiksi tarkoittaa sitd, etta
padomitus kaytetdadn tavanomaisia talousarviomenoja muistuttavaan kayttotarkoitukseen,
ilman etta valtiolle on tdman seurauksena odotettavissa tuottoa voitonjaon muodossa tai
padoman palautumisena.

Kehysjarjestelman piiriin tulisi jatkossa lukea Valtion asuntorahaston (VAR) ja Maatilata-
louden kehittamisrahaston (Makera) menot siltd osin kuin niista paatetaan talousarviossa.
Vastaavasti siirrot talousarviosta ndihin rahastoihin jaisivat kehyksen ulkopuolelle.

Poikkeusmekanismista

Ty6ryhma pitda perusteltuna, etta myos jatkossa kehysjarjestelmaan maariteltaisiin poik-
keusmekanismi. Mekanismin tulisi olla &arimmainen "hatdjarru” merkittavien kriisien
varalle. Mekanismin laukeamisen kriteerit tulisi hallitusohjelmassa maaritellad korkealle (ks.
ehdotus hallitusohjelmakirjauksesta).

Mekanismin mahdollistamaa euromaaraa ja kehyspoikkeaman sisaltoa ei linjattaisi yksi-
tyiskohtaisesti vield hallitusohjelmassa. Sisalto raataloitaisiin aktivoinnin yhteydessa juuri
kasilla olevaan kriisiin ajallisesti, maarallisesti ja sisallollisesti parhaiten sopivaksi — sopi-
via "omarahoitusosuuden” ehtoja myds soveltaen. Merkittavan kriisin oloissa tulee tunnis-
taa ja tunnustaa, etta kaikki hallituksen suunnittelemat hankkeet ja kokonaisuudet seka
olemassa olevat menot eivat ole prioriteetteja kriisitilanteessa, vaan painopistemuutoksia
taytyy kriisitilanteessa tehda. Myds mekanismin piirista poistumisen askelmerkit tulee lin-
jata kayttoonoton yhteydessa.

Valtiovarainministerion kansantalousosasto (riippumaton taho) olisi vastuussa talouspo-

liittiseen ministerivaliokuntaan laadittavan poikkeusmekanismin kayttéonottoa ja sisal-
toa koskevan paatosluonnoksen valmistelusta ja kuulisi valmistelun aikana kriisin kannalta
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olennaisia asiantuntijatahoja. Talouspoliittinen ministerivaliokunta linjaisi poikkeusme-
kanismin kdyttoonoton ja kehysjarjestelmaan liittyvan poikkeaman sisallon seka asiaan
liittyvat ehtolausekkeet ja antaisi poikkeusmekanismin kayttoa koskevan suosituksen
valtioneuvostolle.

Veropolitiikasta

Kaytettavat meno- ja veropolitiikan keinot tulisi valita aina sen perusteella, kumpi véline
on parempi lopullisen tavoitteen saavuttamisessa. Hallitusohjelmassa tulisi todeta, ettei
kehysta kierreta verotuksen keinoin, ja asian systemaattinen arviointi tulisi sisallyttaa
osaksi veropoliittista paatoksentekoa.

Ei ole tarkoituksenmukaista, etta veromuutoksille otettaisiin kayttoon erillinen tulosaanto
tai ettd veromuutokset sisdllytettaisiin kehysjarjestelmaan.

Hallituksen veropoliittinen linja tulisi kuitenkin paattaa hallitusohjelmassa ja ensimmai-
sessa julkisen talouden suunnitelmassa selkedsti siten, etta kokonaisuus on linjakas suh-
teessa julkisen ja valtion talouden rahoitusasematavoitteisiin.

Hallitusohjelmassa tulisi my6s maarittaa reunaehdot mahdollisille veropoliittisesta linjasta
poikkeamisille. Hallitusohjelmaan kirjattavien verotoimenpiteiden tuottovaikutusten tulisi
perustua valtiovarainministerion tekemaan huolelliseen vaikutusarviointiin.

Hyvinvointialueiden ja kuntien ohjauksesta

Hyvinvointialueiden rahoitusmalli sisaltda keinot rahoituksen riittavyyden turvaami-
seen. Valtioneuvoston piirissa ohjauksen keskeisena tavoitteena tulee olla kustannusten
nousun hillintd ja budjettirajoitteen pitavyys. Selkedlla ohjauksella tuetaan hyvinvointi-
alueiden rakenteiden ja toimintatapojen uudistamista, jolla varmistetaan myos toimivat
peruspalvelut.

Henkil6ston saatavuus ja riittdvyys on muodostunut isoksi haasteeksi niin julkisissa perus-
palveluissa kuin laajemminkin kansantaloudessa. Valtion tulisi tulevalla vaalikaudella
antaa hyvinvointialueille tyérauha pidattaytymalla merkittavien uusien tehtavien antami-
sesta. Tata korostaa myos se, ettd paaministeri Sanna Marinin hallituksen toteuttamat teh-
tavien ja velvoitteiden lisdykset lisadvat kustannuksia ja kasvattavat henkilostotarvetta
vield tulevalla vaalikaudella. Hyvinvointialueille on mahdollistettava riittava valjyys jarjes-
taa palvelut itsehallintonsa puitteissa.

Hyvinvointialueisiin saattaa liittyd ennakoimattomia, mahdollisesti suuriakin menotar-
peita, joita saattaa aiheutua niin kesken vuoden tulevista lisdrahoituspyynndista kuin
rahoitusmalliin sisdltyvasta jalkikateisestd kustannustason tarkistuksesta. Hyvinvointialuei-
den rahoituksen tulee kokonaisuudessaan kuulua kehysmenojen piiriin, mutta kehyksen
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liikkumatilassa on tarpeen varautua mahdollisiin ennakoimattomiin tekijoihin, tarvittaessa
esimerkiksi erillisella varauksella, joka ei olisi kdytettavissa muihin menoihin. Vuotuista lisa-
budjettivarausta ehdotetaan my0s kasvatettavaksi kehysmenojen kasvua seuraten.

Kuntia voidaan ohjata erityisesti kehittamalla kuntalain kunnan taloutta seka hallinnon ja
talouden tarkastusta koskevia saannoksia. Tulee varmistaa, etta kunnan talouden ja toi-
minnan suunnittelussa ja taloudenhoidossa otetaan entista paremmin huomioon pidem-
man aikavalin kestavyys ja oikea kuva kunnan toiminnasta. Kuntalain muutostarpeet tulisi
arvioida ainakin investointien kestavyyden, tilintarkastuksen ja arviointimenettelyn toimi-
vuuden osalta.

Uusien tehtdvien antamisesta kunnille tai nykyisten tehtavien laajentamisesta tulisi pidat-
taytya antaen kunnille tyérauha sote-uudistuksen ja tulossa olevan TE-palvelu-uudis-
tuksen muuttaessa toimintaympadristoa. Tydvoiman saatavuus vaihtelee kunnittain ja on
uusien tehtdvien ja velvoitteiden toimeenpanoa rajoittava tekija koko maan tasolla. Kun-
tien tehtdvia koskevan yksityiskohtaisen normiohjauksen sijasta tulisi arvioida vaihtoehtoi-
sia keinoja tavoitteiden saavuttamiseen ottaen huomioon myds kuntakentén erilaisuus ja
eriytymiskehitys.

Jos uusia tehtavia kuitenkin annetaan, hallitusohjelmassa tulisi olla kirjaus uusien tai laaje-
nevien tehtdvien taysimadraisesta korvaamisesta tai muiden tehtavien vastaavan suurui-
sesta vahentamisesta. Valtion toimenpiteista aiheutuvien menolisdysten tai tulomenetys-
ten korvaustapa tulisi valita aina sen mukaan, mika on tarkoituksenmukaisin ja parhaiten
kohdentuva instrumentti. Valtionosuusleikkauksista tulisi pidattaytya, jos niihin ei liity teh-
tavien ja velvoitteiden vahentamista.

Sosiaaliturvarahastoista

Sosiaaliturvarahastoille asetettavan rahoitusasematavoitteen on hankala olla yksindaan
kovin ohjaavassa roolissa. Siksi osana julkisen talouden kokonaisohjausta tulisi my&s sosi-
aaliturvarahastojen perimien maksujen pitkan aikavalin tasolle asettaa tavoitteita.

Jotta tyottomyysvakuutusmaksun taso voitaisiin pitaa tasaisena, tulisi Tyollisyysrahaston
suhdannepuskurin koko vahintaan kaksinkertaistaa tai kehittad muita keinoja tasaisen
maksutason turvaamiseksi.

Saadoésmuutoksia ja niihin liittyvia kehys- ja budjettipaatoksia valmistellessa tulisi

nykyista jarjestelmallisemmin arvioida vaikutukset koko julkiseen talouteen, ml.
sosiaaliturvarahastot.
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Ehdollisista vastuista

Ehdollisiin vastuisiin sisdltyvia riskejd, odotettuja tappioita ja tuottoja tulisi arvioida ja huo-
mioida nykyista jarjestelmallisemmin julkisen talouden ohjauksessa. Esimerkiksi julkisen
talouden suunnitelmaan sisaltyvaa riskikatsausta tulisi kehittaa lisaamalla tietoa toteutu-
neista luotto- ja takaustappiomaarista ja toteutuneesta takausmaksujen tulovirrasta seka
esittamalla arvioita ndiden tulevasta kehityksesta.

Valtion takausten ja takuiden arviointi- ja mydntoprosessia yhdenmukaistetaan mm. maa-
rittelemalld véhimmaistietovaatimukset ehdollisiin vastuisiin sisaltyvista riskeista ja niiden
merkityksesta valtion riskiasemaan laajemmin.

Valtion takauksista tulee perid asianmukainen takausmaksu. Takauksista perittavien mak-
sujen tulisi kattaa niihin arvioitavat riskit. Myds asuntorahoituksessa takausmaksut tulisi
ottaa kattavasti kayttoon.

1.2 Ehdotus linjaustekstista seuraavan hallituksen
hallitusohjelmaan

Talous- ja finanssipolitiikka

Hallituksen talous- ja finanssipolitiikan lahtokohtana on pidemman aikavalin velkakesta-
vyys. Taman varmistamiseksi julkisen talouden velkasuhde tulee ylivaalikautisessa tarkas-
telussa saada pysyvammin alenevalle uralle. Tama edellyttad maaratietoisia julkista talo-
utta vahvistavia toimia useamman vaalikauden ajan. Kyse on ylisukupolvisen oikeuden-
mukaisuuden turvaamisesta.

Hallituksen tavoitteena on, etta julkisen talouden rahoitusasema kohenee X prosent-
tiin suhteessa bruttokansantuotteeseen vaalikauden aikana eli vuoteen 2027 mennessa.
Tavoite on linjassa pidemman aikavalin velkakestavyystavoitteen kanssa.

Tavoitteen saavuttamiseksi hallitus sitoutuu vaalikauden aikana vahvistamaan julkista
taloutta pysyvasti toimenpidekokonaisuudella, joka vahvistaa julkista taloutta nettomaa-
rdisesti X mrd. euroa vuoden 2027 tasolla. Julkinen talous huomioidaan kokonaisuutena
alasektoreiden (valtio, kunnat, hyvinvointialueet, sosiaaliturvarahastot) valisen osaopti-
moinnin valttamiseksi.

Hallitus seuraa aktiivisesti toimenpidekokonaisuuden toteutumista ja reagoi uusilla toi-

menpiteilld, jos sen mittaluokka jaa tavoitellusta tai julkisen talouden rahoitusasemata-
voitteen saavuttaminen on uhattuna.

17



VALTIOVARAINMINISTERION JULKAISUJA 2022:71

Valtiontalouden kehysjdrjestelma on keskeinen hallituksen finanssipolitiikan ohjauksen
valine ja hallitus sitoutuu valtiontalouden menoja koskevaan kehysmenettelyyn. Kehys-
saanto on kuvattu liitteessa A. Hallitus sitoutuu siihen, ettd vuonna 2027 kehyksen piiriin
kuuluvat menot ovat X mrd. euroa pienemmat (suuremmat) kuin 23.3.2023 paatetyssa val-
tiontalouden kehyksessa (vuoden 2024 hintatasossa).

Hallitusohjelman kirjauksia ja muita toimenpiteita toteutetaan vaalikauden kehyksen
mahdollistamissa rajoissa. Lisaksi hallitus sitoutuu tarkastelemaan hallitusohjelman toi-
menpiteita uudelleen, mikali toimenpiteiden vaikutusarviot muuttuvat merkittavasti halli-
tusohjelman yhteydessa tehdyista arvioista tai niiden toteuttaminen vaarantaisi julkiselle
taloudelle asetetun rahoitusasematavoitteen saavuttamisen. Hallitus sitoutuu tarvittaessa
priorisoimaan hankkeiden toteutusta.

Julkisen talouden menoja sopeutetaan hallituksen paatoksin nettomaaraisesti X mrd.
euroa vuoden 2027 tasolla. Tahan pdaasemiseksi hallitus sitoutuu liitteessa B lueteltuihin
pysyvia sadstoja tuoviin tai maksu- tms. tuloja lisadviin toimenpiteisiin.

Hallituksen veropolitiikan linja on kuvattu liitteessa C ja silla tavoitellaan nettomaardisesti
julkisen talouden vahvistumista X mrd. eurolla vuoden 2027 tasolla.

Lisaksi hallitus on linjannut rakennepoliittisista toimista, jotka vahvistavat julkista taloutta
arviolta X mrd. eurolla vuoden 20XX tasolla. Toimet on kuvattu liitteessa D.

Hallitus suhtautuu vakavasti myos takaus- ja takuuvastuisiin liittyviin julkisen talouden ris-
keihin. Valtion takausten ja takuiden arviointi- ja mydntoprosessia kehitetaan riskit katta-

vammin huomioivaksi ja takauksista lahtokohtaisesti peritdan aina asianmukainen takaus-
maksu. Takausmaksujen periminen otetaan kayttoon kattavasti myds asuntorahoituksessa.

Liite A. Kehyssaanto

Hallitus sitoutuu noudattamaan asettamaansa kehyssaantoa ja siihen perustuvaa vaalikau-
den ensimmadiseen julkisen talouden suunnitelmaan sisaltyvaa valtiontalouden kehyspaa-
tosta. Hallitusohjelman kirjauksia ja muita toimenpiteita toteutetaan siind maarin kuin se
on kehyksen puitteissa mahdollista.

Vaalikauden kehyksesta varataan vuosittain 400 milj. euroa lisdtalousarvioita varten.

Lisaksi kehyksesta varataan jakamattomaksi varaukseksi X milj. euroa v. 2024, X milj. euroa
v. 2025, X milj. euroa v. 2026 ja X milj. euroa v. 2027.
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Menokehyksen tarkoitus on rajoittaa veronmaksajan maksettavaksi koituvien menojen
kokonaismdaraa. Kun talousarviossa tehdaan taman nakokulman kannalta neutraaleja
muutoksia, vaalikauden kehykseen voidaan tehda niita vastaavat tarkistukset.

Hallitus ei kayta veronhuojennuksia tai verotukia kehyksen kiertamiseen. Hallitus ei myds-
kaan kayta osakeluovutuksia, saatavien luovutuksia, rahastoja tai muita keinoja kehyksen
kiertamiseen menokehyksen tarkoituksen vastaisesti. Taman systemaattinen arviointi sisal-
lytetaan osaksi hallituksen paatoksentekoa.

Kehystarkistuksin varmistetaan tarvittaessa, etta kehys ei rajoita menojen uudelleenbud-
jetointeja, menokokonaisuuksien ajoituksen muutoksia eika perusteettomasti liian suu-
rina saaduiksi osoittautuneiden tulojen palautuksia tai korvauksia. Kehystarkistuksin var-
mistetaan myos tarvittaessa, ettd kehys kohtelee samalla tavalla yhta suurien verotukien ja
menojen keskindisia vaihdoksia.

Vaalikauden kehykseen tehdaan vuosittain hintatason muutoksen edellyttamat tarkistuk-

set. Hintatason tarkistusta yksinkertaistetaan muiden kuin lakisdateisen tai sopimusperus-
teisen hintatarkistusten piirissa olevien kehysmenojen osalta. Kyseisten menojen hintakor-
jaus tehdaan kerran vuodessa kuluttajahintaindeksin ennusteen mukaisesti. Kehyksen hin-
tataso- ja rakennetarkistusten liséksi vaalikauden kehyksen kokonaistasoon ei tehdad muita
korottavia tarkistuksia.

Jos menojen taso lisdtalousarvioiden jdlkeen jaa kehystason alle, voidaan erotus, kuiten-
kin enintdan 200/300 milj. euroa, kayttaa seuraavana vuonna kertaluonteisiin menoihin
kehyksen estamatta.

Kehyksen ulkopuolelle kuuluvat:

* ty6ttdmyysturvamenot, toimeentulotukimenot, palkkaturva ja asumistuki.
Mainitut menot luetaan kuitenkin kehykseen niiden perusteisiin tehtyjen
muutosten ja muiden niiden tasoon vaikuttavien harkinnanvaraisten paatos-
ten menovaikutusten osalta. Mikédli harkinnanvaraisen paatoksen tarkoituk-
sena on vahvistaa julkista taloutta, ei kehystasoa kuitenkaan koroteta.

e valtionvelan korkomenot

e valtion paattamien veroperustemuutosten (ml. sosiaalivakuutusmaksujen)
mahdolliset kompensaatiot muille veronsaajille.

e teknisesti valitettyja suorituksia ja ulkopuolisilta saatavia rahoitusosuuksia
maadraltaan vastaavat menot

® siirto valtion televisio- ja radiorahastoon

e arvonlisaveromenoihin osoitetut madrarahat

e finanssisijoitukset. Finanssisijoitus luetaan kuitenkin kehykseen kuuluvaksi
menoksi, mikali paatoksentekohetkelld sen katsotaan olevan lopullista menoa.
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Kehyksen piiriin liitetddn Valtion asuntorahaston ja Maatilatalouden kehittamisrahaston
talous silta osin, kuin talousarvion perusteluissa otetaan kantaa niiden menojen maariin.
Talta osin siirrot talousarviosta ndihin rahastoihin jaavat vastaavasti kehyksen ulkopuolelle.

Hyvinvointialueiden rahoitus kuuluu kehyksen piiriin. Koska rahoitusmalli on uusi, on
ennakoimattomiin tekijoihin varauduttu kaikkiaan X milj. eurolla, joka ei ole kdytettavissa
muihin menokohteisiin. Mikali varausta jaa kayttamatta, lasketaan kehystasoa vastaavasti.

Hallituksen tavoitteena on hyvinvointialueiden kustannusten nousun hillinta ja budjetti-
rajoitteen pitavyyden varmistaminen. Taman varmistamiseksi hallitus pidattaytyy uusien
merkittavien tehtdvien antamisesta hyvinvointialueille tai kunnille, jotta ne voivat hallitusti
toteuttaa uudistuksia, joilla ne kykenevat sopeutumaan sote-uudistuksen jalkeen kaytetta-
vissa oleviin rahoitusraameihin. Tehtdvia ja velvoitteita vahentavat, lisaadvat tai laajentavat
toimenpiteet kompensoidaan nettomaaraisesti muuttamalla valtionosuuksia ja/tai vastaa-
vaa maardrahaa 100-prosenttisesti taikka poistamalla muita tehtdvia tai velvoitteita.

Kehyssaantoon sisaltyy poikkeusmekanismi, jonka tarkoituksena on osaltaan turvata
talouspolitiikan kykya reagoida erittdin poikkeuksellisiin ja merkittaviin hallituksen vaiku-
tuspiirin ulkopuolelta tuleviin kriisitilanteisiin tilanteen edellyttamalla tavalla.

Poikkeusmekanismin kdyton voi laukaista talouden ja ty6llisyyden kannalta poikkeuksel-
linen tilanne. Tahan voisi johtaa: 1. Maailmantalouden ja etenkin euroalueen joutuminen
tavallista suhdannevaihtelua selvasti vakavampaan taantumaan, joka ajaa Suomen talou-
den samaan tilaan tai 2. Suomen talouden joutuminen vakavaan taantumaan johtuen hal-
lituksen toimista riippumattomasta tilapaisesta hairiosta. Harkinta poikkeusmekanismin
kayttoonotosta perustuu talldin kokonaisarvioon talouden tilasta. Arviossa kiinnitetdan
erityista huomiota BKT:n ja tyottomyysasteen kehitykseen ja muihin merkityksellisiin teki-
joihin'. Analyysissa kiinnitetadn huomiota hairididen mittakaavan ohella erityisesti niiden
arvioituun kestoon ja lahteeseen.

Poikkeusmekanismin kdyton voi laukaista myds muu epétavallinen tapahtuma, johon
Suomi itse ei voi vaikuttaa, ja jolla on merkittavaa vaikutusta julkisen talouden rahoitus-
asemaan (esim. pandemia tai sotaan tai laajamittaiseen terrorismiin liittyva varautumisen
tilanne). Tallaiset mekanismin laukaisevat tekijat voivat liittya esimerkiksi poikkeusolojen

1 Euroalueen vakavaan hairittilaan viittaa esim. se, ettd euroalueen BKT on supistumassa
vahintaan 0,5 % kahtena vuosineljanneksena perakkain ja euroalueen kausipuhdistettu
tyottdmyysaste on nousemassa 3 kk aikana kumulatiivisesti vahintaan 0,5 prosenttiyksikkoa.
Suomen talouden vakavaan hairictilaan viittaa esim. se, ettd Suomen BKT on supistumassa
vahintaan 1,0 % kahtena perdkkdisend vuosineljanneksena ja tyottomyysasteen trendi on
nousemassa 3 kk aikana kumulatiivisesti vahintdan 0,5 prosenttiyksikkoa.
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julistamiseen ja valmiuslain kdyttéonottoon seka EU:n vakaus- ja kasvusopimuksen maa-
rittelemiin poikkeuksellisiin olosuhteisiin.

Talouspoliittinen ministerivaliokunta paattaa poikkeusmekanismin kayttdénoton kritee-
rien tayttymisestd, kayttoonotettavan kehyspoikkeaman sisallosta ja poikkeusmekanismin
kayttoa koskevasta suosituksesta valtioneuvostolle valtiovarainministerion kansantalous-
osaston esittelysta. Valtiovarainministerion kansantalousosasto kuulee valmistelussa krii-
sin luonne huomioon ottaen keskeiseksi katsomiaan asiantuntijatahoja.

Kehyspoikkeaman sisallon maarittelyssa kiinnitetddn huomiota muun muassa: 1) poikke-
uksen voimassaolon ajanjaksoon, 2) rahoitettavien toimien maarittelyyn kriisin luonne ja
tarkoituksenmukaisuus huomioon ottaen, 3) euromaardiseen mittaluokkaan, 4) kehyksen
puitteissa tehtaviin uudelleenkohdennuksiin ja muihin sellaisiin rahoitusmahdollisuuksiin,
jotka eivat lisaa julkista velkaa, 5) rahoitettavien toimien kertaluonteisuuteen ja korjaaviin
toimiin kriisin paatyttya seka 6) tilanteen jatkoseurannan askelmerkkeihin.
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2 Hanke julkisen talouden ohjauksen
kehittamiseksi ja tyota ohjanneet
lahtokohdat

Valtiovarainministerio on tyypillisesti esittdnyt arvionsa julkisen talouden kokonaisuu-
desta ja sen ohjauksesta ennen vaalikauden vaihdetta laadittavassa virkamiespuheenvuo-
rossa sekd samanaikaisesti kartoittanut valtiontalouden kehysjarjestelman kehittamistar-
peita. Talla kertaa valtiontalouden kehysjarjestelman kehittdmisen ohella katsottiin tarkoi-
tuksenmukaiseksi tarkastella myos laajemmin julkisen talouden ohjausta. Ndin ollen val-
tiovarainministeri6 asetti 16.12.2021 hankkeen kehittamaan julkisen talouden ohjausta.
Tama kasilla oleva hankkeen loppuraportti liittyy kiintedsti my&s myéhemmin julkais-
tavaan valtiovarainministerion virkamiespuheenvuoroon. Asettamispaatoksen mukai-
sesti hankkeen loppuraportissa tulee julkaista tarkastelun tulokset ja toimenpidesuosi-
tukset mahdollisimman konkreettisin ehdotuksin (ml. ehdotukset seuraavan vaalikauden
hallitusohjelmakirjauksiksi).

Hankkeen tehtdvana oli tarkastella julkisen talouden ohjausta ja kehittamistarpeita koko-
naisvaltaisesti ottaen huomioon kuluneen vaalikauden ja aiempien vaalikausien kokemuk-
set sekd EU-saantojen uudistamistyd ja sen vaikutuksen kansalliseen kehikkoon. Tarkastel-
tavia asioita olivat muun muassa:

e Finanssipolitiikan sdadntdjen toimivuus julkisen talouden kokonaisohjauksen
nakokulmasta

e Julkisen talouden kestdavyyden huomioiminen, julkisen talouden kriisinsieto-
kyky ja puskurit

® Finanssipoliittisen lainsaadanndn mukaan asetettujen tavoitteiden rooli

e \Valtiontalouden kehysjarjestelman kehittaminen

e Veropolitiikka osana finanssipolitiikan saantdjen kokonaisuutta

e Valtion hyvinvointialueiden talouteen, kuntatalouteen seka sosiaaliturvara-
hastoihin kohdistama ohjaus osana julkisen talouden kokonaisohjausta

e Valtion ehdollisten vastuiden huomioiminen

Julkisen talouden ohjaus on kokonaisuus, jossa on syyta tarkastella eri osa-alueita yhtaai-
kaisesti. Hankkeen tydssa on pyritty huomioimaan edelld mainitut osa-alueet, mutta myos
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niiden valiset liityntdpinnat ja nilden muodostama kokonaisuus. Keskeisena lahtokohtana
tyOssa on ollut se, etta osa-alueiden vilille ei synny ristiriitoja ja toisaalta etta kokonais-
kehikko ei kannustaisi osaoptimointiin sdantdkehikon sisélla ja/tai eri alasektoreiden tai
osa-alueiden valilla.

Ty6ssa tarkedna lahtokohtana tunnistettiin se, ettd keskeisin tekija toimivassa finanssi-
poliittisten sdantdjen kokonaisuudessa on poliittinen sitoutuminen. Sitoutuminen on
mahdollista, jos padtdksentekija (paaministeri, valtiovarainministeri, hallitus) ymmar-

tda ne puitteet, joissa paatoksia tehdaan, ja pystyy kayttamaan finanssipolitiikan vali-
neita tarkoituksenmukaisella tavalla kdytettavissa olevan liikkumavaran rajoissa kokonai-
suutta halliten. Tyypillisesti jokainen hallitus onkin valinnut omat talous- ja finanssipolitii-
kan tavoitteensa, joihin se on sitoutunut, ottaen huomioon finanssipolitiikkaa ohjaavan
lainsaadannon.

Keskeisind Idhtokohtina ovat olleet myds saanndstdn ja ohjauksen linjakkuus, toimivuus
kdytannon paatoksentekotilanteisessa seka selkeys ja lapindkyvyys. Monissa tilanteissa
hankkeen aikana on puntarissa ollut finanssipoliittisen sdannodn tasmallisyys ja teoriassa
paras kohdentuvuus vs. yksinkertaisuus. Lahtokohtaisesti naissa tilanteissa on pyritty suo-
sittamaan mahdollisimman yksinkertaista ja selkeda vaihtoehtoa. Lisaksi on tunnistettu,
ettd selkeys ja lapindkyvyys seka toimivuus kdytannon paatoksentekotilanteissa lisdavat
myos padtdksentekijan hallinnan tunnetta, ja nain ollen toivottavasti myds vahvempaa
poliittista sitoutuneisuutta. Selkeys ja lapinakyvyys ovat edellytys my®os sille, etta finanssi-
politiikan riippumaton ulkoinen arviointi voi toteutua luotettavasti.

Ty6éryhman puheenjohtajana on toiminut budjettipaallikké Mika Niemela (13.5.2022
saakka apulaisbudjettipaallikkd Annika Klimenko). Jasenina olivat budjettineuvos Jonna
Berghadll, finanssiasiantuntija Miika Gronholm, finanssineuvos Marketta Henriksson, apu-
laisbudjettipaallikko, budjettineuvos Annika Klimenko, hallitusneuvos Eeva Maenpaa
(13.5.2022 lahtien), finanssineuvos Sami Napari, finanssineuvos Seppo Orjasniemi, finans-
sineuvos Marja Paavonen, osastopaallikkd, ylijohtaja Jani Pitkdaniemi (13.5.2022 saakka),
finanssineuvos Fransiska Pukander, budjettineuvos Tanja Rantanen ja erityisasiantuntija
Johannes Rasdnen ja pysyvinad asiantuntijoina vanhempi ekonomisti Jenni Kellokumpu,
valiokuntaneuvos Mari Nuutila sekd johtava finanssipolitiikan tarkastaja Mika Sainio. Sih-
teereind ovat toimineet neuvotteleva virkamies llari Ahola, budjettineuvos Johanna von
Knorring-Rosenlew, neuvotteleva virkamies Niina Suutarinen sekd neuvotteleva virkamies
Veliarvo Tamminen. Tyéryhma kokoontui tyonsa aikana 14 kertaa.

Koko hankkeen ajan tydéryhman tukena on toiminut seurantaryhmd, joka on tuonut tyo-
ryhman tyohon arvokkaita nakdkulmia. Seurantaryhmaan osallistuivat prosessipaallikko
Essi Eerola (Suomen Pankki / VATT), tyelamaprofessori Seija llmakunnas (Talouspolitii-
kan arviointineuvosto), toimitusjohtaja Aki Kangasharju (Etla), neuvonantaja Jarkko Kivisto
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(Suomen Pankki), toimitusjohtaja Markus Lahtinen (PTT) ja erikoistutkija Annika Nivala
(VATT/ Labore). Seurantaryhma kokoontui kolme kertaa.

Moni valtiovarainministerion virkamies osallistui tydhon varsinaisen tydéryhman ulkopuo-
lella. Tydpanostaan hankkeelle antoivat muun muassa erityisasiantuntija Atro Andersson,
erityisasiantuntija Jukka Hytonen, finanssineuvos Sakari Lehtio ja johtava erityisasiantun-
tija Jussi Lindgren.

Hankkeessa kuultiin my6s muita asiantuntijoita seka niitd vaaleilla valittuja eduskuntapuo-
lueita, jotka vastasivat tapaamispyyntoon. Koosteet ndissa kuulemisissa esille nousseista

nakokulmista 16ytyvat raportin liitteista 1 ja 2.

Hankkeen toimikausi oli alun perin 16.12.2021-30.6.2022, mutta sita jatkettiin 31.10.2022
asti.
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3 Julkisen talouden ohjauksen kehikko on
nykyisellaan liilan monimuotoinen

Suomen julkisen talouden ohjaus rakentuu EU-sdaddosten, kansallisten sadadosten seka
poliittisiin sitoumuksiin perustuvien saantéjen ja tavoitteiden varaan. Saadosten ohella
poliittiset sopimukset ja hallitusohjelmassa asetetut saannot ovatkin hyvin keskeisessa
asemassa. Toimintakulttuurina ja pitkaaikaisena linjana onkin ollut, ettd finanssipolitiikan
saannoista sadtamista lainsaadanndssa tulisi valttaa. Sen sijaan poliittisen sitoutumisen
merkitysta ja roolia on korostettu.

Seuraavaksi luodaan tiivis katsaus keskeisimpadn saaddspohjaan. Taman jalkeen kerrotaan
kuluneella vaalikaudella kdyt6ssa olleista finanssipoliittisista sddnndista ja tavoitteista,
minka jalkeen kdydaan lapi arvioita nykyisen ohjauskehikon toimivuudesta.

3.1 Saadoskehikko ohjaa monella tasolla julkisen talouden
ohjausta, mutta ei kattavasti

EU-lainsaadanto

EU-saannokset, erityisesti perussopimus seka vakaus- ja kasvusopimus, asettavat puit-
teet julkisen talouden hoidolle jasenmaissa. EU:n perussopimuksessa on asetettu julkisen
talouden alijaamalle kolmen prosentin ja julkisen talouden velalle 60 prosentin viitearvot
suhteessa bruttokansantuotteeseen. Jos alijadama- ja/tai velkakriteeri rikkoutuu, jdsenmaa
voi joutua liiallisen alijadman menettelyyn (EDP, Excessive Deficit Procedure). Vakaus- ja
kasvusopimuksen korjaava osa maarittelee kehikon, jonka puitteissa maat ryhtyvat korjaa-
viin toimiin liiallisen alijaaman tilanteessa.

Jasenmaahan patevat vakaus- ja kasvusopimuksen ennaltaehkdisevan osan saannot,
jos se ei ole liiallisen alija@man menettelyssa. Ennaltaehkdisevan osan keskiossa on julki-
sen talouden tavoitteenasettelua ohjaava julkisyhteisdjen rakenteellista rahoitusasemaa?

2 Rakenteellisella rahoitusasemalla tarkoitetaan julkisen talouden rahoitusasemaa, josta
on puhdistettu suhdannevaihteluiden vaikutus.

25



VALTIOVARAINMINISTERION JULKAISUJA 2022:71

koskeva keskipitkan aikavalin tavoite (MTO, Medium-Term Objective). Sen tehtdvana on
varmistaa turvamarginaali perussopimuksen alijaama- ja velkaviitearvoihin ndhden seka
julkisen talouden kestavyys. MTO:n saavuttamista arvioidaan seka rakenteellisen jaaman
ettd menosdaannon avulla. Ennaltaehkdisevan osan saantdjen rikkoutuessa jasenmaa voi
joutua merkittavan poikkeaman menettelyyn (SDP, Significant Deviation Procedure).

Finanssipoliittinen laki

Kansallisesti julkisen talouden hoitoa ohjaavat laki talous- ja rahaliiton vakaudesta,
yhteensovittamisesta seka ohjauksesta ja hallinnasta tehdyn sopimuksen lainsaddannon
alaan kuuluvien maardysten voimaansaattamisesta ja sopimuksen soveltamisesta seka jul-
kisen talouden monivuotisia kehyksid koskevista vaatimuksista (finanssipoliittinen laki,
869/2012) ja julkisen talouden suunnitelmasta annettu valtioneuvoston asetus (JTS-ase-
tus, 120/2014). Finanssipoliittisella lailla on pantu kansallisesti tdytantdon finanssipoliit-
tinen sopimus? seka osin neuvoston direktiivi jasenvaltioiden julkisen talouden kehyk-
sia koskevista vaatimuksista (budjettikehysdirektiivi, 2011/85/EU). Finanssipoliittinen laki
muun muassa velvoittaa valtioneuvostoa asettamaan julkisen talouden rakenteellista
rahoitusasemaa koskevan keskipitkan aikavalin tavoitteen (MTO). Kdytdnnossa MTO-ta-
voite on asetettu osana julkisen talouden suunnitelmaa.

Lisaksi finanssipoliittiseen lakiin on maaritelty korjausmekanismi. Lain mukaan valtioneu-
vosto ryhtyy tarpeellisiksi katsomiinsa julkisen talouden vakautta ja kestavyytta korjaa-
viin toimenpiteisiin, jos julkisen talouden rakenteellisessa rahoitusasemassa sen arvion
mukaan on keskipitkan aikavalin tavoitteen saavuttamista vaarantava merkittava poik-
keama. Merkittava poikkeama on maaritelty EU-lainsaadanndssa. Valtioneuvosto arvioi
asiaa julkisen talouden tilaa koskevan seurannan ja kokonaisarvioinnin yhteydessa tai
Euroopan unionin neuvoston kiinnitettya asiaan huomiota Suomen vakausohjelmasta
antamassaan lausunnossa. Jos neuvosto antaa Suomelle suosituksen tarvittaviksi korjaa-
viksi toimiksi, valtioneuvoston tulee antaa eduskunnalle (perustuslain 44 §:ssa sadadetty)
valtioneuvoston selonteko, jonka tulee sisdltaa arvio rakenteellisen rahoitusaseman poik-
keaman maardsta verrattuna keskipitkdn aikavalin tavoitteeseen tai siihen johtavaan
sopeuttamisuraan seka selostus tarvittavista lainsaadanto- ja muista toimenpiteista, joilla
poikkeama korjataan viimeistaan seuraavan kalenterivuoden loppuun mennessa. Jos neu-
vosto antaa paatoksen, jossa vahvistetaan, ettd Suomi ei ole toteuttanut riittavia korjaa-
via toimia, valtioneuvosto antaa ilman aiheetonta viivytysta eduskunnalle (perustuslain
44 §:ssa saadetyn) tiedonannon, jonka tulee sisdltaa arvio rakenteellisen rahoitusaseman
poikkeaman maarasta verrattuna keskipitkan aikavalin tavoitteeseen tai siihen johtavaan

3 Sopimus talous- ja rahaliiton vakaudesta, yhteensovittamisesta seka ohjauksesta ja
hallinnasta.
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sopeuttamisuraan seka selostus tarvittavista lainsaadanto- ja muista toimenpiteista, joilla
poikkeama korjataan viimeistdaan seuraavan kalenterivuoden loppuun mennessa. Tiedo-
nannon kasittelyn paatteeksi voidaan toimittaa danestys valtioneuvoston tai ministerin
nauttimasta luottamuksesta. Selonteon kasittelyssa ei voida danestda luottamuksesta.

Asetus julkisen talouden suunnitelmasta

JTS-asetuksella on pantu osin taytantoon budjettikehysdirektiivi. Julkisen talouden suun-
nitelman tarkoituksena on tukea julkista taloutta koskevaa paatoksentekoa seka julkisen
talouden rakenteelliselle rahoitusasemalle asetetun keskipitkan aikavalin tavoitteen nou-
dattamista. Suunnitelma myds vastaa EU:n vaatimukseen keskipitkan aikavalin budjetti-
suunnitelmasta. Suunnitelma sisaltaa valtiontaloutta, hyvinvointialuetaloutta, kuntata-
loutta seka lakisaateisia tyoeldkelaitoksia ja muita sosiaaliturvarahastoja koskevat osat. Jul-
kisen talouden suunnitelmassa asetetaan rahoitusasemaa koskevat monivuotiset tavoit-
teet koko julkiselle taloudelle seka sen alasektoreille (suhteessa bruttokansantuotteeseen).
Lisaksi siina esitetaan koko julkista taloutta koskevia rahoitusasematavoitteita vastaavat
monivuotiset tavoitteet julkisen talouden velan ja julkisen talouden menojen suhteesta
bruttokansantuotteeseen.

Saanndkset valtion talousarviosta ja valtiontalouden kehyksista

Valtiontaloudesta saddetdaan monelta osin perustuslain luvussa 7. Lisaksi laintasoisista saa-
doksista keskeinen on muun muassa laki valtion talousarviosta (423/1988). Valtion talous-
arviosta on annettu myos asetus (1243/1992). Mainittu kotimainen talousarviosaannosto
ei sisdlla finanssipolitiikan saantoja.

Talousarvioasetuksessa saadetdan valtiontalouden monivuotisista kehyksista. Asetus maa-
rittaa valtiontalouden kehysehdotusten laadinnan ja valtiontalouden kehyksista tehtavan
paatoksen osaksi talousarvioesityksen valmistelukokonaisuutta. Talousarvioasetuksessa
tai muuallakaan lainsaadanndssa ei kuitenkaan saddeta kehysjdrjestelman sadannoista eika
kehykseen kuuluvien menojen tasosta, vaan niista paatetaan hallitusohjelmassa ja vaali-
kauden ensimmaisessa kehyspaatoksessa. Vuodesta 2014 alkaen vuosittainen valtiontalo-
uden kehyspaatds on laadittu osana julkisen talouden suunnitelmaa.

Saannokset koskien hyvinvointialueiden taloussuunnittelua

Keskeisessa roolissa ovat taloussuunnitelman tasapainoa, alijadman kattamisvelvollisuutta,
investointien ohjausta ja lainanottovaltuutta seka arviointimenettelya koskevat hyvinvoin-
tialueesta annetun lain (611/2021) sadanndkset. Hyvinvointialueen taloussuunnitelma on
laadittava siten, ettd se on tasapainossa tai ylijadmainen viimeistaan toisen talousarvio-
vuotta seuraavan vuoden paattyessa. Taseeseen kertynyt alijddama tulee kattaa enintaan
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kahden vuoden kuluessa tilinpaatdksen vahvistamista seuraavan vuoden alusta lukien.
Saantelyn tarkoituksena on estaa alijaamien kertyminen hyvinvointialueen taseeseen,
koska niiden toiminta perustuu valtion rahoitukseen ja niilla on esimerkiksi kuntiin verrat-
tuna vdhemman keinoja taloutensa tasapainottamiseen.

Hyvinvointialueen on laadittava vuosittain investointisuunnitelma, joka toimitetaan
hyvaksyttavaksi hyvinvointialueita ohjaaville ministeridille. Pitkaaikaista lainaa on mah-
dollista ottaa ainoastaan investointien rahoittamista varten valtioneuvoston hyvaksyman
hyvinvointialueen lainanhoitokykyyn perustuvan lainanottovaltuuden puitteissa. Lainan-
ottovaltuus lasketaan vuosittain.

Arviointimenettely voi kdynnistya talouteen tai palveluihin liittyviin kriteereihin perus-
tuen. Arviointimenettelyssa valtio ja hyvinvointialue arvioivat alueen taloudellisia seka
palvelujen jarjestamiseen liittyvia edellytyksia selvita tehtavistaan. Lisaksi arviointimenet-
telyn aikana rajoitetaan hyvinvointialueen viranomaisen toimivaltaa tehda paatoksia. Arvi-
ointiryhma tekee ehdotuksen hyvinvointialueen talouden tervehdyttamiseksi seka sosi-
aali- ja terveyspalvelujen ja pelastustoimen palvelujen jarjestamisen edellytysten turvaa-
miseksi tarvittavista toimista.

Saannokset koskien kuntien taloussuunnittelua

Kuntataloutta ohjataan yksittdisen kunnan tasolla taloussuunnitelman tasapainoa, alijaa-
man kattamisvelvollisuutta sekd arviointimenettelya koskevilla kuntalain (410/2015) saan-
noksilla. Taloussuunnitelman on oltava tasapainossa tai ylijaamainen. Kunnan taseeseen
kertynyt alijaama tulee kattaa enintaan neljan vuoden kuluessa tilinpaatoksen vahvista-
mista seuraavan vuoden alusta lukien. Kunnan investointeja tai lainanottoa ei ole lainsada-
danndssa erikseen rajoitettu. Kunnan tulee kuitenkin laatia talousarvio ja -suunnitelma
siten, etta edellytykset kunnan tehtdvien hoitamiseen turvataan. Valtiovarainministerio voi
kdynnistaa kunnan arviointimenettelyn talouteen perustuvien kriteerien tayttyessa. Arvi-
ointimenettelyssa kunnan ja valtion tulee yhdessa selvittaa kunnan mahdollisuudet tur-
vata asukkailleen lainsddadannossa edellytetyt palvelut seka ryhtya toimenpiteisiin palvelu-
jen edellytysten turvaamiseksi.

Tyoelake- ja sosiaaliturvarahastoja koskeva lainsaadanto

Lakisaateista sosiaaliturvaa hoitavia tyoeldkelaitoksia (mm. yksityiset tydeldakeyhtiot, Keva
ja VER) koskee oma lainsdadantonsa, joka maarittaa tyoeldke-etuuksien seka perittavien
tyoelakemaksujen tason. Samoin muiden sosiaaliturvarahastojen (Iahinnd Kela ja Tyolli-
syysrahasto) hoitaman sosiaaliturvan tasosta ja rahoituksesta maarataan lainsaadannolla.
Siten sosiaaliturvarahastojen ohjaus tapahtuu kdytannossa nykyista sosiaaliturvan tasoa
ja rahoitusta koskevaa lainsaadantéa muuttamalla. Kuten ylla todettiin, tyoelakelaitoksille
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ja muille sosiaaliturvarahastoille asetetaan myd6s rahoitusasematavoitteet, mutta kyseiset
tavoitteet on kdytanndssa asetettava siten, etta ne ovat sopusoinnussa rahastojen toimin-
taa tarkemmin sdantelevéan lainsdddannon kanssa.

3.2 Vaalikaudella 2019-2023 niin saannoista kuin
tavoitteista poikettiin

Suomen finanssipoliittinen saanto- ja tavoitekokonaisuus on muodostunut viime vaali-
kausien aikana hyvin monimuotoiseksi. Kuluvalla vaalikaudella hallituksen talouspolitii-
kan keskeiset tavoitteet linjattiin hallitusohjelmassa, kuten myos vaalikaudella noudatet-
tava kehyssaanto. Lisaksi kokonaisuudessa vaikuttavat kansalliseen ja EU-sadntelyyn liitty-
vat saannot (kuten 3 prosentin viitearvo) ja tavoiteasetanta (kuten MTO-tavoite ja julkisen
talouden suunnitelmassa asetettavat alasektorikohtaiset rahoitusasematavoitteet).

Kevaalla 2020 alkanut koronaviruspandemian aiheuttama kriisi muutti merkittavasti talou-
den ja julkisen talouden kokonaiskuvaa ja my&s edella todettua sdanto- ja tavoitekokonai-
suutta. Valtiontalouden kehyksista luovuttiin vuoden 2020 osalta ja vaalikauden myéhem-
mille vuosille kehysjdrjestelmaan linjattiin poikkeuksia. EU:ssa otettiin kdyttoon vakaus- ja
kasvusopimuksen yleinen poikkeuslauseke, mika vaikutti myos julkisen talouden suunni-
telmassa asetettaviin tavoitteisiin. Koronakriisi loi tarpeen tarkistaa myos hallitusohjelman
julkista taloutta ja tyollisyyskehitysta koskevia tavoitteita kesken vaalikauden. Edelleen
Vendjan Ukrainassa talvella 2022 aloittama hyokkayssota ja sen vaikutukset loivat uuden
tarpeen jatkaa poikkeuksellisella linjalla (mm. kehyksen uusi poikkeuslauseke).

Hallitusohjelmassa 2019 asetetut keskeiset talouspolitiikan tavoitteet olivat tyolli-
syyden vahvistaminen, julkisen talouden tasapainottaminen, eriarvoisuuden vahentami-
nen ja hiilineutraalisuuden edistaminen (taulukko 3.1). Tavoitteita paivitettiin hallituksen
kevaalla 2021 laatimassa taloudellisen kestavyyden tiekartassa. Tyollisyystavoite on ollut
keskeinen uusien tyollisyytta parantavia toimia linjattaessa. Velkasuhteen taittamista kos-
kevan tavoitteen seuranta kaynnistyi kevaalla 2020 koronaepidemian ja kestavyystiekar-
tan ensimmaisen version myo6ta. Velkasuhteelle asetettava tavoite osoittautui kuitenkin
vaikeaksi julkisen talouden kestavyyden nakokulmasta, silld talouden kaanteisiin ja sita
myoten velkasuhteen kehitykseen liittyi suurta epavarmuutta. Lopulta velkasuhteen kasvu
taittui hetkellisesti, vaikka julkisen talouden kestavyys ei kohentunut merkittavasti. Lyhyen
aikavalin velkasuhdetavoitteen yleisid ongelmia on kuvattu raportin luvussa 5 tarkemmin.
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Taulukko 3.1 Hallitusohjelman talouspolitiikan tavoitteet seka tasmennetyt tavoitteet.

Hallituskauden keskeiset talouspolitiikan Hallitus asetti taloudellisen kestavyyden
tavoitteet ovat (H0 2019): tiekartassaan tavoitteeksi (Kevat 2021):
tydllisyysaste nostetaan 75 prosenttiin ja - nostaa tydllisyysaste 75 prosenttiin
tydllisten madra vahvistuu vahintaan 60 000 vuosikymmenen puolivalissa ja

henkildlld vuoden 2023 loppuun mennessd kasvattaa tydllisten mddraa hallituksen

tydllisyystoimenpitein 80 000 henkildlla
vuosikymmenen loppuun mennessa.

normaalin kansainvalisen talouden - taittaajulkisen talouden velkasuhteen kasvu
tilanteessa julkinen talous on tasapainossa 2020-luvun puolivdlissa
v. 2023

hallituksen paatoksilla eriarvoisuus
vdhenee ja tuloerot pienenevat seka
hallituksen paatoksilla Suomi kulkee kohti
hiilineutraaliutta vuoteen 2035 mennessa.

* Hallituksen ensimmadinen JTS 7.10.2019: ...normaalin kansainvalisen talouden tilanteessa julkinen talous on
tasapainossa v. 2023 ja julkisen velan suhde BKT:hen alenee.

Finanssipoliittisen lainsadddann6n vaatimusten mukaisesti asetettavat tavoitteet
asetettiin ensimmaisen kerran hallituksen julkisen talouden suunnitelmassa syksylla 2019.
Maaliskuussa 2020 aktivoitiin EU:n vakaus- ja kasvusopimuksen yleinen poikkeuslauseke,
mika antaa jasenvaltioille mahdollisuuden poiketa tilapaisesti julkisen talouden keskipit-
kan aikavalin tavoitteeseen tahtaavalta sopeuttamisuralta edellyttaen, etta tama ei vaa-
ranna julkisen talouden kestavyytta keskipitkalla aikavalilla (ks. tarkemmin liite 3). Yleisen
poikkeuslausekkeen voimassaolo tarkoittaa, ettd myods kotimaisen lainsaadannon mukai-
set poikkeukselliset olosuhteet ovat voimassa. Kevaalla 2020 tata tulkittiin siten, etta julki-
sen talouden monivuotisia tavoitteita ei asetettu lainkaan, mista mm. VTV:n finanssipoli-
tiikan valvonta huomautti raportissaan (Valtiontalouden tarkastusvirasto 2020). Tavoitteet
asetettiin uudelleen kevaalla 2021, mutta poikkeuksellisten olosuhteiden voimassaolosta
johtuen niiden sallittiin poikkeavan keskipitkdn aikavalin tavoitteen saavuttamisesta. Kes-
keista kevaan 2021 tavoitteenasettelussa oli julkisen talouden nimellisen alijgaman saa-
minen kestavdsti 3 prosentin viitearvon alapuolelle. Uudet tavoitteet poikkesivat vuonna
2019 asetetuista ja uutena sektorina huomioon otettiin my&s hyvinvointialueet. Kevdan
2021 jalkeen tavoitteet on pidetty ennallaan. Edelld kuvattu JTS:aan sisaltyva tavoitteen-
asettelu ei sdadospohjaisuudestaan huolimatta ole ollut keskidssa hallituksen talouspolitii-
kan linjaa koskevissa keskusteluissa.

Vakaus- ja kasvusopimuksen yleisen poikkeuslausekkeen voimassaolo ei esta liialli-
sen alijadman menettelyjen (EDP) kdynnistamistd, ts. EU:n perussopimuksen mukaiset
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alijaama- ja velkakriteerit ovat voimassa. Komissio onkin raporteissaan 2020-2022 toden-
nut useimpien maiden, Suomi mukaan lukien, rikkoneen alijaama- ja/tai velkakritee-

rid, mutta samalla komissio ei ole pitanyt vallitsevassa tilanteessa EDP:n kdynnistamista
perusteltuna. Suomeakin koskevaa velanalentamiskriteeria komissio totesi maaliskuussa
2022 pitdavansa nykyisessa tilanteessa liian vaativana ja EU:n finanssipoliittisen saantoke-
hikon mahdollisista muutoksista juuri velanalentamiskriteeriin kohdistuukin suurimpia
muutospaineita.

Valtiontalouden kehysjarjestelma on ollut vaalikaudella 2019-2023 kaytossa viidetta
vaalikautta. Hallitusohjelmassaan paaministeri Rinteen ja myéhemmin paaministeri
Marinin hallitus sitoutui noudattamaan valtiontalouden menokehyssaantoa, joka oli halli-
tusohjelman liitteend 3 (valtioneuvosto 2019). Vaalikauden kehyksesta vuosille 2020-2023
paatettiin osana hallituksen ensimmaista julkisen talouden suunnitelmaa 7.10.2019.

Valtiontalouden kehysjdrjestelma perustuu vaalikauden ajaksi asetettavaan sitovaan, reaa-
liseen vaalikauden kokonaiskehykseen, johon tehddan vuosittain vain hinta- ja kustan-
nustasotarkistukset sekd rakennekorjaukset. Kehysjarjestelma rajoittaa valtion talousar-
vioissa budjetoitavien menojen maarda ja kattaa noin 85 prosenttia talousarviomenoista
(vuoden 2023 talousarvioesitys). Kehyksen ulkopuolelle jadvat muun muassa suhdantei-
den ja rahoitusautomatiikan mukaisesti muuttuvat menot. Kehys ei my6skaan kata val-
tion budjettitalouden ulkopuolisia rahastoja eikd muuta budjettivaltion ulkopuolista
valtiontaloutta.

Kuluneella vaalikaudella kehykseen on tehty lukuisia poikkeuksia, joiden taustalla on
lahinna ollut kaksi kaudelle kohdistunutta kriisia: alkuvuonna 2020 kdynnistynyt koronavi-
ruspandemia seka Vendjan helmikuussa 2022 aloittama, Ukrainaan kohdistuva hyokkays-
sota. Tiivistetysti voidaan todeta, ettd vuonna 2020 kehys ei ollut voimassa ja vuosien
2021-2023 osalta kehyssaanto on sisaltéanyt lukuisia poikkeamia. Lisaksi hallitus paatti
korottaa puolivaliriihessaan kevaalla 2021 vuosien 2022 ja 2023 kehystasoja. (Ks. tarkem-
min luku 6.1.) Edella todetut kriisit ja niiden kannalta riittamaton kehyksen poikkeusme-
kanismi ovat olleet keskeisessa roolissa kehyspoikkeamien synnyn taustalla. Vaikutusta on
kuitenkin ollut my®&s silld, ettd kuluneella vaalikaudella hallituksen tahtotila kehyksessa
pysymiseen ja poliittinen sitoutuminen itse kehysjarjestelmaan on heikentynyt.
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3.3 Kuluneella vaalikaudella ohjauskehikon uskottavuus
on ollut koetuksella

Julkisen talouden ohjauskehikon uskottavuus on joutunut koetukselle kuluneen vaalikau-
den aikana. Nykyinen hallitus on osin olosuhteiden pakostakin joustanut omista talouspo-
liittisista tavoitteistaan, eikd ohjauskehikon asettamia rajoja ja tavoitteita ole aina nouda-
tettu. Kestavan finanssipolitiikan uskottavuutta ovat syoneet esimerkiksi menokehysten
rikkominen, luopuminen hallitusohjelman mukaisesta julkisen talouden tasapainoa kos-
kevasta tavoitteesta, vahdinen huomio EU-liitdnnaisia finanssipolitiikkaa ohjaavia saantoja
kohtaan seka hankaluudet finanssipolitiikan tavoitteiden selkedssa viestinndssa.

Merkittavimpana kehikon uskottavuutta rapauttavana toimena voidaan pitda kesken vaa-
likauden tapahtunutta menokehysten rikkomista. Vaikka elvyttavan (julkisia menoja lisaa-
van) finanssipolitiikan harjoittaminen koronakriisin aikana oli perusteltua, kuten myos
kehyksen poikkeuslausekkeen luominen Vendjan Ukrainaan kohdistaman hyokkadyssodan
seurauksena, oli vuosien 2022 ja 2023 menokehysten korottaminen sen sijaan vaikeam-
min perusteltavissa. VTV:n finanssipolitiikan valvonnan kevaan 2021 (Valtiontalouden tar-
kastusvirasto 2021a) arviossa todettiin kehystason noston rapauttavan kehysjarjestel-
man merkitysta menojen hillitsijana ja madaltavan kynnysta kehystason poikkeuksiin tule-
vaisuudessakin, seka vievan julkista taloutta kauemmaksi tasapainosta vuosina 2022 ja
2023. My0s Talouspolitiikan arviointineuvoston (2022) raportin mukaan hallituksen paa-
tos korottaa menokehysta kesken kauttaan heikentaa aiemmin hyvin toimineen kehys-
menettelyn uskottavuutta toimia julkisen talouden ankkurina ja menokehityksen hillitsi-
jana. Lisdksi raportissa painotetaan, etta on tarkeaa sailyttaa finanssipolitiikan uskottavuus
taloudellisesti vaikeina aikoina. Myds IMF (2022) korostaa kehysjarjestelmdan ja menoke-
hyksiin palaamisen tarkeytta ja toteaa, etta sitoutuminen menokehyksiin parantaisi finans-
sipolitiikan uskottavuutta.

Talouspolitiikan arviointineuvoston (2020) raportissa nostetaan esille finanssipoliitti-

sen liilkkumavaran vahaisyys. Raportin mukaan on ongelmallista, ettei hallitus ole asetta-
nut pdamaarakseen julkisen talouden liilkkumavaran lisaamista, vaikka liilkkumavara tulee
vahenemadn huomattavasti seuraavan kahden vuosikymmenen aikana. Edelleen Talous-
politiikan arviointineuvosto (2022) toteaa, etta kehysten rikkomisen sijaan hallitus olisi voi-
nut pyrkiad luomaan finanssipoliittista liilkkkumavaraa uusille menotarpeille leikkaamalla joi-
takin muita valtion menoja. VTV:n finanssipolitikan valvonta (Valtiontalouden tarkastus-
virasto 2021a) puolestaan huomautti, etta kehysten nosto vuosille 2022 ja 2023 sopi huo-
nosti senhetkiseen suhdannekuvaan ja hallituksen olisi syyta siirtya kiristdvampaan finans-
sipolitiikkaan ja puskureiden kerdamiseen taloudellisesti hyvind aikoina. Vastaavasti OECD
(2020) huomauttaa, etta olisi tarkeaa rakentaa puskureita taloudellisesti huonompien
aikojen varalle, mutta kyseisiin toimiin ei ole ryhdytty.
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Vuonna 2019 hallitusohjelmassa asetettiin tavoitteeksi julkisen talouden tasapainon saa-
vuttaminen vuoteen 2023 mennessa talouden normaalin kansainvalisen kehityksen olo-
suhteissa. Tasta huolimatta muun muassa Talouspolitiikan arviointineuvosto (2020) huo-
mauttaa, etta jo joulukuun 2019 valtion virallisen ennusteen (valtiovarainministerié 2019¢)
mukaan julkisen talouden jaamatavoite oli jadmassa saavuttamatta. Myos IMF (2020a)
nostaa esille hallitusohjelmassa esitetyn jaamatavoitteen haasteellisuuden. IMF (2020a)
toteaa, ettd jadmatavoite jaa todennakadisesti saavuttamatta, kun huomioidaan hallituksen
suunnittelemat menolisaykset ja arviot talouden tulevasta kehityksesta.

Koronakriisin seurauksena hallitus luopui julkisen talouden jaamaa koskevasta tavoittees-
taan ja asetti taloudellisen kestavyyden tiekartassa tavoitteekseen julkisen talouden velka-
suhteen taittamisen 2020-luvun puolivalissa. Valtiovarainministerion (2022c) syksyn 2022
ennusteen mukaan julkinen velkasuhde kuitenkin kaantyy jalleen kasvuun vuoden 2022
jalkeen ja pysyy kasvavalla uralla ennusteen tarkastelujaksolla.

Edelld mainitun tiekartan tavoitteen saavuttamiseksi vaadittavan toimenpidekokonaisuu-
den mittaluokka vaikutti kunnianhimoiselta viela vuonna 2020, mutta talouden supistumi-
sen jaatya ennakoitua pienemmaksi, velkasuhteen taittamiseksi vaadittu julkisen talouden
vahvistamistarve pieneni merkittavasti vuoden 2021 ja edelleen vuoden 2022 kuluessa.
Arvio julkisen talouden pitkan aikavalin kestavyyshaasteen mittaluokasta ei kuitenkaan
vastaavasti pienentynyt. Tama korostaa sitd, etta tavoitteen asettamishetkelld tulisi sitou-
tua BKT-suhteen sijaan euromaaraiseen toimenpidekokonaisuuteen, josta pidettaisiin
kiinni suhdannevaihteluista riippumatta.

Viimeistdan Venadjan Ukrainaan kohdistama hyokkayssota ja sen perusteella paatetyt
menolisdykset veivat hallituksen huomion julkisen talouden vahvistamistarpeesta muihin
aiheisiin.

Kansallisten saantojen lisaksi EU-sadnnokset, erityisesti perussopimus seka vakaus- ja kas-
vusopimus, asettavat puitteet julkisen talouden hoidolle jasenmaissa. EU:n perussopi-
muksessa on asetettu julkisen talouden alijagamalle kolmen prosentin ja julkisen talouden
velalle 60 prosentin viitearvot suhteessa bruttokansantuotteeseen. Suomen julkinen velka
rikkoi 60 prosentin viitearvon ensimmaista kertaa vuonna 2015 ja komissio on arvioinut
velkakriteerin tayttymista useaan kertaan 2010-luvulla. Valtiovarainministerion kansanta-
lousosaston syksyn 2022 ennusteen* mukaan julkisen talouden velkasuhde pysyy reilusti
yli 70 prosentissa vuosien 2022-2026 aikana. Vaikka onkin todennakdista, etta

4 Tilastokeskus teki kesalla 2022 julkisen velan laskentaan ARA-korkotukilainojen tilastoin-
tiin liittyvan menetelmamuutoksen, jonka seurauksena velkasuhde korjattiin taannehtivasti
ja tilastokorjauksen jalkeen se on ylittanyt 60 % vuodesta 2013. Lisatietoa tilastouudistuksesta
[6ytyy valtiovarainministerion syksyn 2022 taloudellisen katsauksen kehikosta sivulla 70.
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velanalentamiskriteeri EU-sdantomuutoksessa helpottuu, saannot tuskin jatkossakaan sal-
livat yli 60 prosentin velkasuhteen jatkavan kasvua. Talouspolitiikan arviointineuvosto
(2021; 2022) huomauttaa, ettd Suomelle tulee luultavasti paineita pienentaa seka julkisen
talouden alijaaman suhdetta BKT:hen etta julkista velan suhdetta BKT:hen. Velkasuhteen
pienentaminen vaatii kurinalaista finanssipolitiikkaa, kun huomioidaan, ettd Suomen jul-
kisella taloudella on huomattava pitkan aikavalin kestavyysvaje. Talouspolitiikan arviointi-
neuvosto (2022) toteaakin, ettd vaikka on olemassa yhteisymmarrys siitd, ettda Suomen jul-
kisella sektorilla on huomattava pitkan aikavalin kestavyysongelma, ei ole yksimielisyytta
siitd, mita finanssipoliittisia toimia sen ratkaisemiseksi tarvitaan. Myds VTV:n finanssipolitii-
kan valvonta (2021c¢) vaati, etta hallituksen olisi varauduttava siihen, etta talousnakymien
muuttuessa julkisen talouden vahvistumistarve velkasuhteen vakauttamiseksi voi myos
kasvaa ja toivottavaa olisi velkasuhteen saaminen laskevalle uralle, mika tukisi julkisen
talouden kykya selvita mahdollisista tulevista kriiseista.

Kuluvalla vaalikaudella my®s finanssipolitiikkaan ja sen tavoitteisiin liittyva viestinta on
koettu osin epaselvaksi. Esimerkiksi Talouspolitiikan arviointineuvosto (2021) huomaut-
taa, etta hallituksen finanssipoliittisten tavoitteiden viestinta olisi voinut olla selkeampaa.
Myds VTV:n finanssipolitiikan valvonta (Valtiontalouden tarkastusvirasto 2022) on tuonut
esiin, etta esimerkiksi tyollisyystoimien kasittely on epdjohdonmukaista ministerididen ja
hallituksen julkaisuissa, minka takia toimenpiteiden vaikutusten summasta ja jopa tavoit-
teiden saavuttamisesta on esilla toisistaan poikkeavia arvioita.

VTV:n finanssipolitiikan tarkastuskertomuksessa (2021b) on todettu, etta valtiontalouden
menokehysta ei aseteta johdonmukaisesti suhteessa muihin finanssipolitiikan tavoitteisiin,
joten kehysjarjestelma ei yksistaan riita turvaamaan julkisen talouden tasapainoa ja suo-
tuisaa julkisen velan kehitysta. Siksi kehystason ja muiden finanssipolitiikan tavoitteiden
keskindinen johdonmukaisuus tulisi varmistaa ja kehystasoa tulisi arvioida uudelleen vaa-
likauden aikana muiden tavoitteiden saavuttamisen nakdkulmasta. Tarkastuksen perus-
teella nykymuotoinen kehysjarjestelma on kuitenkin padosin toimiva ja se on edistanyt
kurinalaista finanssipolitiikkaa ja osoittanut hyddyllisyytensd menopaatdsten priorisoinnin
ja hallitustyoskentelyn johtamisen tydkaluna.
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Finanssipolitiikan valvonta ja tarkastus

Valtiontalouden tarkastusvirasto (VTV) toimii finanssipoliittisen kehikon

ja sen sisaltamien ohjausvalineiden ulkoisena valvojana ja tarkastajana.
VTV:n tarkastustoiminta on lainsaddannon mukaisesti sen perustehtava.
Finanssipolitikan tietoperustaan ja ohjausvalineisiin kohdistuvia nk.
finanssipolitiikan tarkastuksia on toteutettu tyypillisesti 1-2 kertaa vuodessa.
Tarkastuksia on toteutettu viimeisten vuosien aikana muun muassa
menokehysjarjestelman toimivuudesta, julkisen talouden ja makrotalouden
ennusteista, pitkan aikavalin kestavyysarvioista seka kuntatalouden
ohjauksesta.

Finanssipolitiikan valvonta on tarkastustoiminnasta erillinen tehtava.
Finanssikriisin jalkeen EU-lainsaadannon mukaisesti jasenmaihin perustettiin
kansalliset riippumattomat finanssipolitiikan valvontaelimet (Independent
Fiscal Institution, IFl). Suomessa tehtava on finanssipoliittisessa laissa
osoitettu VTV:lle ja VTV:n tehtdva onkin valvoa finanssipoliittisen lain
noudattamista®. Vaikka finanssipolitiikan tarkastuksen ja finanssipolitiikan
valvonnan kohteet ja teemat saattavat olla samankaltaisia tai jopa samoja,
IFI-tehtava poikkeaa luonteeltaan tarkastustoiminnasta. Lainsaadannon
noudattamisen valvonta edellyttaa jatkuvaa seurantaa ja raportointia
paljolti vakiintuneista aihealueista, siind missa tarkastusten teemat ovat
lahtokohtaisesti kertaluonteisia. Nykyisin VTV raportoi julkaisuissaan
finanssipolitiikan valvonnan havainnot kahdesti vuodessa. Tama raportointi
kytkeytyy julkisen talouden suunnitelmaan kevaalla ja tulevan vuoden
talousarvioesitykseen syksylla. Syksyn raportti kdsitelladan eduskunnassa.

VTV maéarittelee arviointitavat, joilla se toteuttaa finanssipoliittisen
lainsdadanndn mukaisen valvojan tehtavansa. Raportit sisaltavat

myds finanssipoliittisten tavoitteiden saavuttamiseksi maariteltyjen
toimenpiteiden ja keinojen arviointia. Arvioinnin vakiintuneet aihealueet
ovat EU:n vakaus- ja kasvusopimuksen noudattaminen, finanssipoliittisen
lain noudattaminen, julkisen talouden suunnitelman sisaltda saatelevien
saannosten noudattaminen, kansallisen kehyssaannon noudattaminen,
finanssipolitiilkan mitoitus suhteessa suhdannetilanteeseen seka

5 Toinen finanssipolitiikkaa arvioiva instituutio (IFl) on Talouspolitiikan arviointineuvosto.
Tehtavaa ei kuitenkaan ole sille sdadetty finanssipoliittisessa laissa, vaan asetuksessa Talous-
politiikan arviointineuvostosta.
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valtiovarainministerion makroennusteiden ja julkista taloutta koskevien
ennusteiden realistisuus ja luotettavuus.

Keskeisin vdline lakisaateisten finanssipoliittisten tavoitteiden
saavuttamiseen on valtion menokehysjarjestelma. Se on yksi
finanssipolitiikan valvonnan jatkuva painopistealue, vaikka kehysjarjestelma
ei olekaan osa finanssipoliittista lainsaadantda vaan perustuu poliittiseen
sopimukseen. VTV:n finanssipolitiikan valvonta arvioi sekd kehyksen
numeerista noudattamista ettd kehysmenettelya koskevien periaatteiden
noudattamista. VTV on julkaissut saanndllisten arviointitehtavien sisallésta
ja lahdemateriaaleista kuvauksen, josta VTV:n kayttamat lahestymistavat
ilmenevat paapiirteissaan.

3.4 Ohjauskehikko ja poliittinen sitoutuminen siihen
nostettava uudelle tasolle — kehysjarjestelmalla
edelleen keskeinen rooli

Finanssipolitiikan sadntoja ja tavoitteita ei aseteta saantdjen itsensa vuoksi. Saanto- ja
tavoitekokonaisuuden tulisi tarjota paattajille toimivat, hallittavissa olevat kdytannon tyo-
valineet toteuttaa talouspolitiikkaa siten etta se tukee julkisen talouden kestavyyttd, teho-
kasta julkisten varojen kdyttoa ja suhdannetilanne huomioon ottavaa paatoksentekoa.
Kuten edellisissa luvuissa on todettu, ohjauskehikko on ollut viime aikoina kovan paineen
alla. Saantojen rapautuminen on pysaytettava, jotta kehityskulkuna ei ole hallitsematto-
man talouspolitiikan harjoittaminen.

Ohjauskehikkoa on kehitettava erityisesti kansallisista Iahtokohdista sellaiseksi, ettd se
tukee hallitusta talouspoliittisessa paatoksenteossa ja saa osakseen laajan poliittisen —
jopa parlamentaarisen - sitoutumisen. Samalla ohjauskehikon tulee olla yhteensopiva
EU:n finanssipoliittisen lainsadadannon kanssa. Tilannetta hankaloittaa se, etta EU:n finans-
sipoliittista kehikkoa ollaan parhaillaan my&s uudistamassa.

On myds hyva arvioida tarpeet uudistaa kansallista saantelya, niin lakien kuin asetusten
osalta. Tassa tydssa tulisi pohtia muun muassa seuraavia kysymyksia: Tulisiko finanssipo-
litiikan laadintaan liittyvat keskeiset rakenteet (kuten julkisen talouden suunnitelma seka
valtiontalouden kehysjarjestelma ja kehyspdatds) tunnistaa lain tasolla? Tulisiko julkisen
talouden kestavyyden turvaaminen tunnistaa periaatteena saadoksissa ylisukupolvisen
oikeudenmukaisuuden turvaamiseksi?
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Naita kysymyksia mietittdessa on kuitenkin tunnistettava myos se, ettd lainsaadannolla ei
tule kahlita kunkin hallituksen valtaa ja mahdollisuutta linjata omasta talous- ja finanssipo-
litiikastaan. Viime kadessa poliittinen sitoutuminen kuitenkin ratkaisee sen, kuinka hyvin
finanssipolitiikan saantodihin sitoudutaan ja niitd kdytanndssa noudatetaan.

Suomen julkisen talouden heikkojen nakymien vuoksi on entistd tarkedampas, ettd on ole-
massa johdonmukainen pidemman aikavalin kestavyytta seka julkisten varojen teho-
kasta kayttoa tukeva julkisen talouden ohjauskehikko, jolle on my&s vahva poliittinen tuki.
Suomi on velkaantunut jo pitkdan. Julkisen talouden velkaantuminen jatkuu, silld vaesto
ikadntyy ja se kasvattaa automaattisesti julkisia menoja (ks. kuvio 3.1). Lisaksi julkiseen
talouteen kohdistuu paineita esimerkiksi ilmastonmuutoksen hillinnan edellyttamista
uusista toimintatavoista. Suureksi kasvava julkinen velka voi myos hankaloittaa kysyntaa
tukevan finanssipolitiikan harjoittamista tulevissa kriiseissa.

Viime vuosina korkotaso on ollut alhainen, mikd on luonut mahdollisuuden rahoittaa
menolisayksia edullisesti velkarahalla. Kuluneella vaalikaudella tama on johtanut jopa sen
kyseenalaistamiseen, etta tulisiko velkaantumista edes valttaa. Aivan viime aikoina korko-
taso on alkanut nousta ja sitd mydten myds velanhoitomenot ovat kasvamassa merkitta-
vasti. Kohonnut korko yhdistettyna mittavaan valtion, kuntien ja hyvinvointialueiden ali-
jdamaan muodostaa suuren riskin julkisen talouden velkaantumisen vauhdille. Mita suu-
remmaksi julkinen velka on matalien korkojen aikana kasvanut, sitd enemman korkotason
nousu alkaa tulevaisuudessa rasittaa julkista taloutta. Vastuullinen talouspolitiikka ei voi
myo&skaan nojautua oletukseen poikkeuksellisen alhaisena pysyvasta korkotasosta.

Kuvio 3.1 Julkisen velan painelaskelma pidemmalle aikavalille.

Julkisyhteisdjen velka
suhteessa BKT:hen, %
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Vuodesta 2023 lahtien Suomen julkisyhteisdjen rakenne muuttuu, kun sosiaali- ja tervey-
denhuollon ja pelastustoimen jarjestamisvastuu siirretadan kunnilta hyvinvointialueille.
Taman myota valtion budjettitalouden menot ja tulot kasvavat ja kuntatalous puolestaan
supistuu. Tassa yhteydessa on tarkeda tehda kokonaistarkastelu julkisen talouden ohjauk-
seen, jotta uusi alasektori saadaan sovitettua mukaan ohjauksen raamiin. Keskeista on,
etta hallituksen paatdksenteossa katsotaan julkisen talouden kokonaiskuvaa pelkan ala-
sektorikohtaisen tarkastelun sijaan. Sektorikohtainen, esimerkiksi liialti valtion budjettita-
louteen keskittyva tarkastelu voi johtaa koko julkisen talouden nakdkulmasta haitalliseen
osaoptimointiin.

Suomessa vuodesta 2004 lukien kaytdssa ollut valtiontalouden kehysjarjestelma on kes-
kipitkan aikavalin budjetointijarjestelma, joka parhaimmillaan toimii tarkeana hallituksen
finanssipoliittisena tydkaluna ja on keskeisessa roolissa niin keskipitkén aikavalin menolin-
jojen kuin vuotuisten talousarvioesitysten valmistelussa. Kehysjarjestelma on useiden vaa-
likausien aikana osoittautunut hyodylliseksi hallituksen tyokaluksi menopaatdsten prio-
risoinnissa. Kuluneella kaudella kehysta on kuitenkin rikottu ja runneltu, mika on osoitta-
nut sen, etta poliittinen sitoutuminen finanssipoliittisiin sédantdihin on sddntdjen noudat-
tamisen kannalta kaikkein keskeisinta. Paaministeri Marinin hallitus on kohdannut useita
kriiseja, jotka ovat haastaneet kehysjdrjestelman toimivuutta ja joihin jarjestelma ei ole
pystynyt riittavdsti vastaamaan. Hallituskautta varitti myos lukuisat vaihdokset hallitus-
puolueiden puheenjohtajien kokoonpanossa. Se kokoonpano, joka johti suurimman osan
vaalikaudesta hallituspuolueita, ei ollut kaikilta osin puheenjohtajaroolissa viela kevaalla
2019, kun hallitusohjelmaneuvotteluissa sovittiin vaalikauden 2019-2023 kehyksista ja
noudatettavista saanndista.

Kehysjarjestelmaa tulee kehittda sellaiseksi, ettd se palvelee hallitusta paatdksenteon
tukena sen sijaan, etta se koettaisiin vain paatoksentekoa hankaloittavana rajoitteena. Sen
tulee tarjota hallitukselle hallinnan tunne valitusta menolinjasta. Siksi kehysjarjestelma kai-
paa selkeytysta ja yksinkertaistusta. Sen tulee myds kyeta paremmin vastaamaan merkitta-
viin kriisitilanteisiin. Kuluneen vaalikauden huonot kokemukset eivat tarkoita, etta kehys-
jarjestelmasta tulisi luopua. Sen sijaan ne tukevat sitd, ettd jarjestelmaa tulee kehittaa.
Kokemukset merkitsevat myos sitd, ettd uuden hallituksen tulee aina huolella tarkastella
sitd, millaisen kehysjarjestelman ja menotason se itselleen valitsee.

Hallinnonalojen eri virastojen kannalta kehysjarjestelma lisaa toiminnan ennakoitavuutta
ja toisaalta kansalaisten seka yritysten kannalta menotason vaihtelun hillinta lisaa talous-
politiikan ja verotaakan ennakoitavuutta. Jarjestelma on tarked myos erilaisten meno-
paineiden priorisoinnissa, mika tehostaa julkisten varojen kayttoa. Siksi kehysjarjestelma
tulee edelleen sailyttaa.
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Toimiva sdanto- ja tavoitekehikko on viime kadessa koko yhteiskunnan etu. Se antaa poliit-
tiselle paattajalle mahdollisuuden toteuttaa tarkoituksenmukaista talouspolitiikkaa, mutta
samalla se suojaa veronmaksajaa hilliten verorasitusta. Lisdksi se edesauttaa sukupolvien
valista tasa-arvoa hillitsemalla velkaantumista ja siten pitamalla julkisen talouden kesta-
valla pohjalla.
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4 Millainen on hyva finanssipolitiikan
saanto?

Tassa luvussa perehdytaan siihen, millainen olisi hyva finanssipoliittinen saanto, minkalai-
sia numeerisia sdantdja on olemassa ja missa laajuudessa niita eri maissa kaytetaan. Tar-
kastelussa tukeudutaan muun muassa kansainvaliseen kirjallisuuteen. Lisdksi liitteessa 4
katse suunnataan erityisesti verrokkimaissamme Ruotsissa, Tanskassa ja Alankomaissa kay-
tossa oleviin saantdkehikoihin.

4.1 Hyvan finanssipolitiikan sdannon ominaisuuksia

Finanssipoliittisilla séannoilla pyritdan varmistamaan uskottava sitoutuminen julkisen
talouden pitkdn aikavalin kestdvyyteen siten, ettd ne eivat rajoita tarpeettomasti mui-

den keskeisten poliittisten tavoitteiden saavuttamista. Sdannot ja rakenteet eivat yksinaan
takaa finanssipolitiikan toimivuutta, mutta ne voivat helpottaa sen oikeanlaista muotoilua,
taytantdoonpanoa ja avointa viestintda. Lisaksi ne voivat auttaa kiinnittdmaan huomiota
poliittisiin valintoihin keskipitkalla aikavalilla (Lundback, 2008).

Saannon tulisi olla taytantodnpanokelpoinen eli ns. kuria luova. Sen olisi kuitenkin oltava
joustava, jotta se ei ole liian usein ristiriidassa muiden politiikkatavoitteiden kanssa. Saan-
non tulisi myos olla yksinkertainen. Yksinkertaisuus on keskeistd, koska poliittisten paatos-
ten uskottavuuden kannalta sdantdjen on muokattava odotuksia tulevasta finanssipolitii-
kan suunnasta. Saantojen tulisi olla selkeita paattdjille itselleen, jolloin ne on helppo kom-
munikoida. Sddnnoston olisi myds tuettava argumentointia, erityisesti silloin kun ne aset-
tavat reunaehdon yhteiskuntapolitiikkaa koskevassa paatoksenteossa.

Naistd kolmesta toivottavasta ominaisuudesta vain kaksi voidaan kuitenkin tayttda saman-
aikaisesti. Yksinkertaiset ja taytantoonpanokelpoiset saannot, esimerkiksi perustuslakiin
kirjattu tasapainovaatimus, ovat usein ristiriidassa kdytannon taloudenpidon kanssa, eli ne
ovat joustamattomia. Yksinkertaisiin ja joustaviin sd@ntoihin ei voida soveltaa tiukkaa tay-
tantoonpanoa. Lisdksi joustavat ja tiukasti taytantéonpanokelpoiset saannét ovat moni-
mutkaisia, koska mahdolliset poikkeamat on tasmennettava ja teknisiin tarkennuksiin ja
poikkeuslausekkeisiin liittyvat taytantéonpanon porsaanreidt on suljettava.
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Saannoston tulisi olla sisaisesti ristiriidaton ja jattaa liikkkumavaraa politiikan harjoittami-
seen kaytannossa. Esimerkiksi paatos valtiontalouden kehysjarjestelmasta ja tiukka sitou-
tuminen valtiontalouden alijag@matavoitteeseen sitoisi myods valtiontalouden tuloja koske-
vat paatokset. Toisaalta, koko julkisen talouden velka-astetta koskevat tavoitteet jattavat
liilkkumavaraa suhteessa valtiontalouden kehyksiin siind maarin, etta niiden ohjausvaiku-
tus jaa heikoksi.

Mihin finanssipolitiikan sddntaojd ja tavoitteita tarvitaan?

Finanssipolitiikan sdaantdjen perimmaisena tarkoituksena on varmistaa
vastuullinen ja kestava finanssipolitiikka. Finanssipolitiikan saannailla
pyritaan lisddmaan finanssipolitiikan pitkdjanteisyytta ja ennustettavuutta.
Lisaksi saannailla pyritaan tyypillisesti korjaamaan vaaristyneita kannustimia
ja hillitsemaan liiallisia menolisayksia erityisesti taloudellisesti hyvina aikoina.
Saantoihin voi liittya myos epasuotuisia puolia. Ne voivat muun muassa
heikentaa mahdollisuuksia reagoida negatiivisiin talouden hairiéihin ja lisata
niin sanottuja luovia ratkaisuja saantdjen kiertamiseksi.

Yleisesti saannoilla tavoitellaan tervetta julkisen talouden rahoitusasemaa,
hillitsemalla erityisesti alijaamaharhaa. Alijaamaharhalla tarkoitetaan
hallitusten taipumusta sallia alijagdman ja julkisen velan kasvu. Tyypillisesti
alijaamaharhan syyna voidaan pitad talousteoriasta tuttua yhteisten
resurssien ongelmaa (ks. esim. Von Hagen ja Harden (1995), Velasco (2000)
seka Krogstrup ja Wyplosz (2009)). Koska poliittisella prosessilla on taipumus
alijaamaharhaan, on finanssipolitiikkaa koskevien saantéjen asettaminen
hyvin perusteltua. Myds poliittiset syklit myotavaikuttavat alijgamaharhan
syntyyn. Esimerkiksi tulevat vaalit voivat kannustaa poliittisia paattdjia
lisddmaan menoja tai leikkaamaan veroja. Tallaiset alijaamalla rahoitetut
politiikkamuutokset voivat antaa lyhytaikaista piristysta vaaleihin, jos
aanestdjat eivat huomioi kasvaneen valtionvelan seurauksena myohemmin
syntyvia kustannuksia (ks. Talouspolitiikan arviointineuvosto 2020).

Saannoilla pyritadn myos vahentamaan finanssipolitiikan syklisyytta

ja parantamaan julkisten varojen kayton tehokkuutta. Etenkin
finanssipolitiilkan myotasyklisyyden ehkdisemista voidaan pitda yhtena
saantojen tarkeimmista tehtavista. Julkisten tulojen ja menojen kehitys on
voimakkaasti yhteydessa talouden sykliin. Esimerkiksi noususuhdanteessa
tulot kasvavat tyypillisesti ennakoitua nopeammin. Taman seurauksena
poliittisilla paattajilla on houkutus (myotasyklisesti) kasvattaa myos
menoja, vaikka tarkeampaa olisi kasvattaa puskureita taloudellisesti
huonompien aikojen varalle. Finanssipolitiikan saannailla voidaan rajoittaa
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myotasyklisen budjettipolitiikan harjoittamista. Lisaksi sadantokehikko voi
parantaa koordinaatiota eri hallinnontasojen valilla, etenkin silloin kuin
hallinnontasoja on useita.

4.2 Numeerinen finanssipolitiikan saanto tuo rajoitteen

Numeerisilla finanssipolitiikan saannoilla tarkoitetaan yleisesti sellaisia finanssipolitiikkaa
rajoittavia mekanismeja, jotka ilmaistaan julkisen talouden tilaa kuvaavien indikaattorei-
den muodossa. Tallaisia indikaattoreita ovat esimerkiksi alijaama, velka tai niiden merkit-
tava osatekija (Kopits ja Symansky, 1998). Saannosto voi perustua joko poliittisiin sopimuk-
siin tai ne on voitu kirjata lakiin. Sdannot voivat olla hallintotason itse asettamia, niille ase-
tettuja tai valtioiden valisiin sopimuksiin perustuvia. EU:sta tuleva finanssipoliittinen lain-
sdaddanto on suoraan jasenmaita sitovaa lainsadadantoa.

Numeeriset finanssipolitiikan saannot voidaan yleisesti jakaa neljaan ryhmaan: menosdcin-
nét, tulosddnnét, tasapainosddnndt ja velkasddnndt. Naiden saantdjen finanssipolitiikkaa
rajoittavat tekijat voidaan kiteyttaa seuraavasti (ks. esim. Davoodi ym. 2022):

® Menosdaannot asettavat rajat julkisille kokonaismenoille, korkomenoista puh-
distetuille menoille tai investoinneista puhdistetuille menoille (juokseville
menoille).

® Tulosadannot asettavat enimmais- tai alarajat tuloille, ja niilla pyritdan tehosta-
maan tulojen kerddmista ja/tai ehkdisemaan liiallista verotaakkaa.

e Tasapainosaannot asettavat rajan tasapainolle eli kokonaistulojen ja koko-
naismenojen erotukselle.

e Velkasaannot asettavat julkiselle velalle eksplisiittisen ankkurin tai yldrajan
(joka ilmaistaan usein suhteena bruttokansantuotteeseen).

Jokaisella ndistd sadannodistd on omat vahvuutensa ja heikkoutensa. Sdantdjen ominaisuuk-
sista keskustellaan seuraavissa alaluvuissa yksityiskohtaisemmin.
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4.2.1 Menosaanto

Menosddnnot asettavat rajat julkisille kokonaismenoille, korkomenoista puhdistetuille
menoille tai juokseville julkisille menoille. Tallaiset rajat ovat suhteellisen helposti kdytet-
tavissa ja seurattavissa. Tyypillisesti menosadntdjen rajat asetetaan absoluuttisina arvoina,
kasvuasteina tai suhteessa bruttokansantuotteeseen. Yleisimmin ehdotettu menosaanto
rajoittaa julkisten menojen kasvuvauhdin johonkin potentiaaliseen BKT:n kasvuun liitty-
vaan rajaan, josta on vdahennetty eraat suhdannemenojen osatekijat ja harkinnanvaraiset
tulomuutokset (Reuter, 2020).

Menosadntojen kaytto on yleistynyt maailmanlaajuisesti viime vuosina, ja taloustieteelli-
nen tutkimuskirjallisuus 16ytaa menosaantojen kaytolle useita perusteluita.® Ayuso-i-Casal-
sin (2012) mukaan menosaannot voivat olla houkuttelevampia kuin muut sdannot, koska
ne voivat edistdaa parempaa tasapainoa budjettikurin ja makrotalouden vakauttamista-
voitteiden valilla. Samalla ne ovat yleensa lapinakyvampia ja niita on helpompi valvoa. Toi-
saalta huonosti suunniteltuina menosaannot voivat lisata finanssipolitiikan myd&tasykli-
syyttd, supistaa julkisia investointeja ja vahentda kannustimia tulojen uudistuksiin. Tasta
syystd on ensisijaisen tarkeda, ettd menosadnnon suunnitteluun panostetaan riittavasti.

Empiirisessa tutkimuskirjallisuudessa on enimmakseen arvioitu sitd, kuinka tehokkaasti
menosadnnot vahentavat myotasyklista finanssipolitiikkaa. Turninin (2008) mukaan maat,
joissa on kdytossa indeksilla mitattuna’ vahva menosaanto, harjoittavat todennakoisem-
min vastasyklista menopolitiikkaa. Wierts (2008) 16ytaa ndyttoa sille, etta kansalliset meno-
saannot vahentavat finanssipolitiikan myotadsyklisyyttd, etenkin niina aikoina, kun julki-
set tulot supistuvat. My6s Holm-Hadulla ym. (2012) havaitsevat, ettd menosaannot vahen-
tavat menojen myo6tasyklisyytta. Tutkimuksen mukaan menosaannoét pienentavat myo-
tasyklisyysharhaa (procyclical bias) etenkin silloin, kun tarkastelu keskittyy sellaisiin
menoeriin, jotka ovat suoraan paatoksentekijoiden hallinnassa.

Tutkimuksissa on I16ydetty ndyttoda myos sille, ettd menosdantoja noudatetaan muita
finanssipolitiikan saantdja paremmin (ks. esim. Cordes ym., 2015). Cordes ym. (2015)
havaitsevat, ettd menosadntdja noudatetaan varsinkin, jos menotavoite on suoraan poliit-
tisten pdattajien hallinnassa ja jos menosaanto on kirjattu lakiin tai yhteiseen sopimuk-
seen. Lisdksi Cordes ym. |0ytavat ndyttoa myos sille, ettd menosaannot vahentavat julkis-
ten menojen vaihtelua ja lisadvat julkisten investointien tehokkuutta.

6 Esimerkiksi Belu Manescu ja Bova (2022) tarjoavat kattavan katsauksen menosdantdjen
ominaisuuksista.

7  Ks. esim. Euroopan Komission yllapitdma Design of Fiscal Rules aineisto.

43



VALTIOVARAINMINISTERION JULKAISUJA 2022:71

4.2.2 Tulosaanto

Tulosaannailla asetetaan yla- tai alarajat julkisille tuloille. Tulosaannailla pyritaan tehosta-
maan julkisten tulojen kerddmista ja/tai ehkdisemaan liiallista verotaakkaa. Yla- tai alarajo-
jen asettaminen on kuitenkin hankalaa, silld julkisten tulojen kehitys on keskeisesti yhtey-
dessa talouden suhdanteeseen. Toisin sanoen julkiset tulot ovat erittdin syklisia. Poikke-
uksia ovat saanndt, jotka rajoittavat satunnaisten (windfall) tulojen kdyttda. Koska tuloille
asetetut rajat (yla- tai alarajat) eivat yleensa ota huomioon automaattisten vakauttajien
toimintaa talouden lasku- tai noususuhdanteessa, tulosdaantdjen kaytto voi herkasti johtaa
myotasykliseen finanssipolitiikkaan.

Tulosaantdjen yhteydessa keskeinen kysymys on, miten budjetoituja suurempien tulo-
jen kanssa pitaisi toimia. Erds mahdollisuus on maarittaa (laissa) ennakoitua suurempien
tulojen kohdentamisesta etukateen. Tallaiset tulot voidaan kohdentaa esimerkiksi velan
vahentdmiseen, mika lieventdd menopaineita hyvina aikoina.®

4.2.3 Tasapainosaanto

Tasapainosaanto on yksi yleisimmista maailmalla kdytossa olevista finanssipolitiikan saan-
noista. Yksinkertaisimmillaan tasapainosdaanto asettaa rajan julkisen sektorin rahoitusjaa-
malle eli julkisten tulojen ja menojen erotukselle. Tasapainosaannot tarjoavat selkedan ope-
rationaalisen rajan finanssipolitiikalle, ja ne voidaan asettaa koskemaan julkisen talouden
jdamaa, perusjaamaa, rakenteellista jddmaa, suhdannekorjattua jadamaa tai "kultaisen saan-
non” mukaista jadmaa, jossa menoista on poistettu nettoinvestoinnit. Tasapainosaanto-
jen etuna voidaan pitaa niiden yksinkertaisuutta. Sdannon rajaama muuttuja, eli rahoitus-
jddma, on suoraan havaittavissa. Debrun ym. (2008) mukaan tasapainosadannoét ovat keski-
maadrin vaikuttaneet suotuisasti julkisen talouden jaamaan, ja ndin ollen ne ovat lisanneet
budjettikuria ja pienentdneet alijaamaharhaa.

Tasapainosaantdjen suurin ongelma on niiden myo6tasyklisyys. Usein tasapainosadan-

non asettamaa jaaman rajaa ei tulkita vahimmaisvaatimuksena vaan jonkinlaisena tavoit-
teena (Reuter, 2015; Caselli ja Wingender, 2018). Tasta syysta sadanndn noudattaminen voi
jaada toteutumatta. Jos tasapainosaantoa sovelletaan edella mainitulla tavalla, se voi joh-
taa myotasykliseen finanssipolitiikkaan. Jotta laskusuhdanteessa tasapainosaannosta
voitaisiin pitaa kiinni, olisi julkisia tuloja kasvatettava tai menoja pienennettéva. Nou-
susuhdanteen aikana sadnnon asettamaa rajaa on sen sijaan helpompi noudattaa. Jos

8 EU-jasenmaista Ranskassa ja Alankomaissa on télla hetkellad kdytossa tulosaanto, jonka
mukaisesti on paatetty etukateen ennakoitua suurempien tulojen kohdentamisesta. Vain
Alankomaissa tallaisia tuloja kdytetaan sadanndnmukaisesti pienentamaan alijaamaa.
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tasapainosaannon asettamaa rajaa pidetdan kuitenkin Iahinna tavoitteellisena, syntyy
poliittisille paattdjille houkutus myotasyklisesti keventda finanssipolitiikkaa noususuhdan-
teissa, vaikka tarkeampaa olisi kerata puskureita taloudellisesti heikompien aikojen varalle.
(Reuter, 2020.)

Myétasyklisyysharhasta (procyclical bias) johtuen tasapainosaantda sovelletaankin usein
suhdannekorjattuun jadgmaan. Suhdannekorjatun tasapainosaanndn etuna (verrattuna
tavanomaiseen tasapainosaantoon) voidaan pitaa sita, etta se sallii automaattisesti suu-
remman alijadaman matalasuhdanteissa ja puolestaan rajoittaa finanssipolitiikkaa voimak-
kaammin noususuhdanteissa. Suhdannekorjattu tasapainosaanto sallii automaattisten
vakauttajien toimia vapaasti ja pyrkii asettamaan rajat vain paatosperdisille meno- ja tulo-
toimille. S4ann6n ongelmana on se, ettd suhdannekorjattua jaamaa ei voi havaita, vaan
se pitda estimoida. Suhdannekorjatun jaaman estimointiin liittyy monia ongelmia, minka
seurauksena saanndn noudattamista on hankala kommunikoida ja valvoa.

4.2.4 Velkasaanto

Velkasaannot asettavat julkiselle velalle ankkurin tai ylarajan, joka ilmaistaan usein suh-
teessa BKT:hen. Yleensa velkasdaannot ovat helposti ymmarrettavissa, ja niilla tavoitellaan
kestdavaa velkatasoa. Yksittdisten vuosien velkatasoon vaikuttavat kuitenkin monet tekijat,
jotka eivat ole suoraan poliittisten paattdjien hallinnassa (kuten valuuttakurssit tai korot).
Velkasadannot eivat siten anna selkeda lyhyen aikavalin ohjeistusta finanssipolitiikalle.

Vaikka velkasaanto voi lyhyelld aikavalilld antaa vain véhan ohjeistusta finanssipolitiikan
suunnalle ja mitoitukselle, pitkalla aikavalilla (tai useamman vaalikauden pdahan asetet-
tuna) velka-ankkuri voi luoda edellytykset velkakestavyyden saavuttamiselle ja kestavalle
seka vastuulliselle finanssipolitiikalle.

4.2.5 Saantojen yhteisvaikutuksesta

Tyypillisesti numeerisia finanssipolitiikan sddnt6ja on kaytdssa samanaikaisesti useita. Val-
tioilla voi olla samanaikaisesti kdytossa useita kansallisia ja ylikansallisia sdantoja. Useam-
man eri sadnndn samanaikaista kdyttda voidaan perustella silld, etta usein myds finanssi-
poliittisia tavoitteitakin on monia. Lisaksi useamman saanndn samanaikainen kaytto voi
parantaa finanssipoliittista kuria. Toisaalta sdantéjen maaran kasvu tekee saantokehikosta
monimutkaisemman, minkd seurauksena esimerkiksi sddantéjen noudattamista on vaike-
ampi kommunikoida ja valvoa.
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Viimeaikainen tutkimuskirjallisuus |0ytaa nayttoa sille, ettd menosaannon ja tasapaino-
saannon yhdistelma ehkaisee myotasyklisyysharhaa tehokkaammin kuin pelkkda meno-
saanto. Belu Manescu ja Bova (2022) tarkastelevat ekonometrisin menetelmin, miten eri
saantojen yhdistelmat vaikuttavat finanssipolitiikan my&tasyklisyyteen. He havaitsevat,
ettd ilman sdantoja mallin myotasyklisyytta kuvaava kerroin on suurempi kuin menosaan-
non kanssa (ts. finanssipolitiikka on vdhemman myo6tasyklistd, kun menosaantd on kay-
tossd). Kun menosdannon lisaksi kdytetddn tasapainosadntod, myotasyklisyyskerroin pie-
nenee entisestaan. Belu Manescun ja Bovan (2022) mukaan velkasaannon kayttoonotolla
(meno- ja tasapainosdadanndn rinnalle) ei ole vaikutusta finanssipolitiikan myotasyklisyyden
pienentamisessa.

Kansallisten ja ylikansallisten finanssipolitiikan s@antdjen vuorovaikutuksesta on olemassa
verrattain vahan tutkimusnadyttod. Tapsoba (2012) tarkastelee 74 kehittyvaa taloutta vuo-
sien 1997-2007 valilla. Han havaitsee, ettd ylikansalliset séannot vahentavat finanssipolitii-
kan sadntojen tehokkuutta. Syy havaintoon voi olla se, etta tarkasteltavissa talouksissa yli-
kansallisia sdantoja noudatetaan yleisesti heikosti. Tama saattaa luoda negatiivisia ulkois-
vaikutuksia myos kansallisten sdantojen tehokkuuteen. Heinemann ym. (2018) Ioytavat
meta-analyysissaan pdinvastaista ndyttoa: kun huomioidaan ylikansalliset saannét, kansal-
listen saantojen tehokkuuden tilastollinen merkitsevyys kasvaa.

4.3 Kansainvalinen tarkastelu osoittaa, etta velka-,
tasapaino- ja menosaannot ovat yleisempia

Vuoden 2021 lopussa numeerisia saantoja oli kaytdssa yli sadassa maassa (IMF Fiscal Rules
Dataset:1985-2021). Viimeisen kahden vuosikymmenen aikana numeeristen finanssipoli-
tilkan saantojen kaytto on yleistynyt maailmanlaajuisesti. My6s sdaantdjen keskimaardinen
maara maata kohden on kasvanut tasaisesti kahden viime vuosikymmenen aikana. Mailla
on nyt keskimaarin kdytossa noin kolme finanssipoliittista sdantdd, kun vastaava luku viela
2000-luvun alussa oli noin kaksi. Kasvu on ollut voimakkainta EU:ssa, jossa budjettikehys-
direktiivi seka finanssipoliittinen sopimus (sen allekirjoittaneiden maiden osalta) velvoit-
tavat jasenmaita asettamaan kansallisia saantoja ja tavoitteita, joiden tulee olla sopusoin-
nussa EU:n yhteisten sdantojen kanssa.

Davoodin ym. (2022) mukaan yleisimmat finanssipolitiikan sddnnot ovat olleet velkasaan-
nodn sekd meno- ja/tai tasapainosddnnodn yhdistelmd, kun huomioidaan seka kansalli-

set ettad ylikansalliset saanno6t. Noin 70 prosentilla finanssipolitiikan sadnt6ja soveltavista
maista on kaytdssa velkasaanto yhdistettyna budjetti-aggregaattien vuosittaisiin (toimin-
nallisiin) rajoituksiin. Vuonna 2021 finanssipolitiikan sadnt6ja soveltavista maista kolman-
neksella oli kaytdssa velkasaanto seka alijdamaraja ja menosaanto. Neljanneksessa maista
oli kaytossa velkasaanto yhdistettyna tasapainosaantoon.
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Kuvio 4.1 Kansalliset numeeriset finanssipolitiikan sadnnot.

Valtioiden madrd, jossa kansallinen sadnto voimassa
80

2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021

==@==|lenosddntd ==O==Tulosddntd ==@==Tasapainosdantd e=Q=\Velkasddntd

Huomioita: Tarkastelussa mukana vain valtionhallintoa ja julkista sektoria koskevat kansalliset saannét.
Ldhde: IMF Fiscal Rules Dataset 1985-2021.

Vuonna 2021 kansallinen tasapainosdanto oli kaytdssa 72 maassa ja velkasaanto 50
maassa (ks. kuvio 4.1). Menosaantoja oli kaytdssa vuoden 2021 lopussa 39 maassa. Keski-
maarin noin puolessa menosdantoa kayttavista maista on kaytdssa monivuotinen budjet-
tikehikko. EU-maista kaikilla on kédytdssa keskipitkédn aikavalin budjettikehikko.’ Tulosaan-
t6ja on kaytdssa vain alle 10 maassa ja tulosdantoja kayttavien maiden madra on pysynyt
lahes muuttumattomana viimeisen vuosikymmenen aikana.

Liitteessa 4 kdydaan tarkemmin lapi verrokkimaissamme Ruotsissa, Tanskassa ja Alanko-
maissa kdytossa olevia saantokehikoita.

9 Vuonna 2021 EU jasenmaissa (EU-27) oli voimassa 113 kansallista numeerista finanssipo-
litiikkan saantoa. Saannoista 63 oli tasapainosdantoja, 28 velkasaantoja, 18 menosaantoja ja 4
tulosaantoja. 56 % saannoista koski koko julkista sektoria.
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4.4 Sitoutuminen finanssipolitiikan saantoihin on
keskeista

Vaikka finanssipolitiikan sdannailla on yleisesti havaittu olevan positiivisia vaikutuksia jul-
kiseen talouteen, kansallisten (numeeristen) finanssipolitiikan sddntéjen noudattamatta
jattdminen on verrattain yleista (Reuter 2019). Reuter (2019) kuitenkin havaitsee tekijoits,
jotka edistavat saantojen noudattamista:

e Saantojen tulisi kohdistua muuttujiin, jotka ovat luonteeltaan varantosuureita
(esimerkiksi julkinen velkataso). Sdantdjen noudattamisen todennakaisyys
kasvaa noin 70 %, jos sadannot kohdistetaan varantomuuttujiin (verrattuna vir-
tamuuttujat (esimerkiksi julkiset menot)).

e Saantdjen noudattaminen tehostuu huomattavasti, mita suurempaa osuutta
julkisesta taloudesta saannot koskevat. (Yhden prosentin kasvu julkisen
talouden kattavuudessa lisad saantdjen noudattamisen todennakdisyytta
0,6 %).

e Vahvojen ja riippumattomien finanssipolitiikan saant6ja valvovien organisaa-
tioiden olemassaololla on vahva positiivinen vaikutus sddntjen noudattami-
sen todenndkdisyyteen.

e Vahvoilla sdéntdjen rikkomista valvovilla halytysjarjestelmilld on positiivinen
yhteys sadntdjen noudattamisen todenndkoisyyden kanssa. Jos kdytdssa on
saantojen noudattamista reaaliaikaisesti valvovia mekanismeja ja halytysjar-
jestelmid, sddntdjen noudattamisen todenndkoisyys kasvaa 29 % verrattuna
tilanteeseen, jossa tallaisia mekanismeja ei olisi.

Finanssipolitiikan sdant6ihin sitoutuminen ja niiden noudattaminen riippuu siis suurelta
osin saantojen institutionaalisista ominaisuuksista. Ndita ominaisuuksia voidaan arvioida
hy6dyntamalla tietoa saantojen oikeudellisesta perustasta, sitovuudesta, valvontaelimista,
korjausmekanismista ja joustavuudesta. Esimerkiksi EU:n komission kehittama indeksi (Fis-
cal Rule Index), joka havainnollistaa saant6jen institutionaalisia ominaisuuksia, perustuu
edelld mainittuihin viiteen kriteeriin. Kdytdnndssa saantdjen ominaisuuksia voidaan tar-
kastella seuraavien nakokohtien kautta (ks. tarkemmin liite 5):

Kriteeri 1: S4annon lakisdateinen / oikeudellinen perusta

Kriteeri 2: Saannon sitovuus

Kriteeri 3a: Saantdjen seurannasta ja korjausmekanismista vastaavan tahon luonne

Kriteeri 3b: Sdantojen reaaliaikainen valvonta
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Kriteeri 3c: Korjausmekanismin valvonnasta vastaavan tahon luonne

Kriteeri 3d: Riippumaton taho, joka tuottaa/hyvaksyy reaalitalouden ja julkisen talouden
ennusteet

Kriteeri 4: Korjausmekanismit jos sadnnosta poiketaan

Kriteeri 5: Shokkien sietokyky

Kuvio 4.2 Finanssipolitiikan sdantdjen institutionaalisten ominaisuuksien yhteenvetoindikaattori.

Fiscal Rule Index
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Lahde: Euroopan komissio: Fiscal governance database.

Finanssipolitiikan sadntojen tiukkuutta ja kattavuutta kuvaava yhteenvetoindikaattori
osoittaa, kuinka sddntojen instituutionaaliset ominaisuudet ovat kehittyneet Suomessa ja
muissa EU-maissa keskimaarin viimeisen kymmenen vuoden aikana (ks. kuvio 4.2). Vuonna
2013 kansallisten saantdjen institutionaaliset ominaisuudet vahvistuivat huomattavasti
Suomessa ja muissa EU-maissa, kun budjettikehysdirektiivi ja finanssipoliittinen sopimus
tulivat voimaan. Viime vuosina suomalaisten saantdjen institutionaaliset ominaisuudet
ovat indeksin mukaan olleet heikompia kuin muissa EU-maissa keskimaarin.

Fiscal Rule -indeksin jaottelu auttaa arvioimaan saantojen ja julkisen talouden ohjaamisen

tiukkuutta. Saannoston sitovuuden lisaksi myos poliittisella sitoutumisella on suuresti mer-
kitysta julkisen talouden hallintaan.
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Suomessa julkista taloutta ohjaaviin sadntéihin sitoutuminen on ollut vahvinta hallituk-
sen vaalikausittain linjaamien saantojen ja tavoitteiden osalta. 1990-luvun kokemukset
taloudellisesti vaikeista ajoista ovat tuoneet tahtotilan vahvaan sitoutumiseen, aina kulu-
neeseen vaalikauteen asti. Hallitusohjelmassa asetetut sdannot ja tavoitteet ovat toi-
mineet talouspolitiikan reunaehtoina, kun on haettu tasapainoa eri politiikkalohkojen
tavoitteiden saavuttamiselle. Hallitusohjelmissa asetettuihin tavoitteisiin sitoutuminen
on ollut sita voimakkaampaa, mita suorempi yhteys politiikkapaatoksilla on tavoitteiden
saavuttamiseen.

Valtiontalouden kehysjdrjestelma asettaa helposti arvioitavat ja kdytanndssa toimivat
euromaaraiset rajat finanssipolitiikalle. Nain ollen kehysjarjestelma on muodostunut kes-
keiseksi hallituksen operatiiviseksi tydkaluksi, jonka seuranta on mahdollista myds nopea-
tempoisissa paatoksentekotilanteissa. Sen sijaan esimerkiksi monien nykyisten EU:sta tule-
vien saantojen ja tavoitteiden asettamien rajojen ennakoiminen paatoksia tehtaessa on
hankalaa. Tama johtuu siitd, ettd ne perustuvat kansantalouden tilinpidon mukaisiin seka
havaitsemattomiin (estimoitaviin) muuttujiin, ja vaativat runsasta tausta-aineistoa ja poli-
tiikan vaikutusanalyyseja. Lisaksi EU-sdannoston implementointiin liittyy harkinnanvarai-
suutta. Tama tekee niistd vdhemman houkuttelevia hallituksen "tydkaluina’, vaikkakin ne
asettavat reunaehtoja kansallisesti asetettaville tavoitteille.

Kun arvioidaan Suomen nykyista sdantokehikkoa Fiscal Rule -indeksin kriteerien kautta,
voidaan havaita, ettd moni asia on meilla hyvin. Korjausmekanismi kaipaa selkeytysta, ja
samoin on tunnistettu tarve shokkien sietokyvyn huomioimiseen riittavin puskurein ja
joustoin muun muassa poikkeusmekanismia kehittamalla. Vakavan pohdinnan kohteeksi
nousee saannon sitovuuden osa-alue ottaen huomioon kuluneen vaalikauden kokemuk-
set. Suomen saantokehikolla ei mydskaan ole kovin vahvaa oikeusperustaa, silla kulttuu-
rina on ollut ennemminkin poliittisen sitoutumisen merkityksen korostaminen. Lakisaatei-
syyden merkitysta pitkdjanteisen sitoutumisen tukena voisi kuitenkin olla tarkoituksenmu-
kaista tarkastella myds Suomessa.

4.5 Tyoryhman nakemys

Finanssipolitiikan sdantdperusteisuus on tarkeda vastuullisen ja kestavan finanssipoli-
tiikkan varmistamisessa. Lisaksi sadnnot tuovat finanssipolitiikkaan pitkajanteisyytta ja
ennustettavuutta.

Saantokokonaisuuden tulee olla sisdisesti ristiriidaton ja jattaa riittava finanssipolitiikan

liilkkumavara kdaytannon paatoksentekotilanteisiin. Saantdjen tulee olla sopusoinnussa
EU:sta tulevan saantelyn kanssa.
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Saantojen yksinkertaisuus on keskeista. Sadntojen tulee olla selkeitd paattajille itselleen ja
ymmarrettavia myos suurelle yleisolle.

Valtiontalouden kehysjdrjestelma on tarkea tyodkalu, jota tarvitaan myos jatkossa. Tutki-
muskirjallisuuden mukaan menosaantoa (kuten kehysjarjestelmad) noudatetaan muita
saantoja paremmin erityisesti, jos se on suoraan poliittisten paattdjien hallinnassa ja jos se
on kirjattu lakiin tai yhteiseen sopimukseen.

Ty6ryhma pitaa hyvana ratkaisuna meno- ja tasapainosaannon yhdistelmaa ankkuroituna
vaalikauden pituiselle ajanjaksolle. Tama yhdistelma tukisi my0ds kestavan veropolitiikan
harjoittamista.

Tulee arvioida, milta osin finanssipoliittisten saantojen kansallista oikeusperustaa tulisi
uudistaa (ottaen huomioon myds mahdolliset EU-sdantdjen uudistuksen my6ta nousevat
muutostarpeet). Tulisiko sdadoksissa vahvemmin tunnistaa finanssipolitiikan laadintaan
littyvat keskeiset rakenteet (mm. kehysjarjestelm, julkisen talouden suunnitelma) seka
periaatteellinen julkisen talouden kestavyyden ylisukupolvinen turvaaminen?
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5 Julkisen talouden kokonaisohjauksen
tulee varmistaa pidemman aikavalin
velkakestavyys

Tassa luvussa esitetadn kehikkoa julkisen talouden tavoitekokonaisuudeksi. Erityisesti kes-
kitytaan julkisen talouden tavoitteiden ja valtiontalouden menokehyksen valiseen yhte-
yteen, silld menokehyksen on havaittu olevan hyvin tarkea kaytannon tyovaline julkisen
talouden ohjauksessa.

Raportissa ei esitetd numeerisia arvioita asetettavista tavoitteista ja toimenpideohjelmasta
tavoitteiden toteuttamiseksi. Tarkoituksena on kuvata tavoitekehikon rakenne ja sen sisai-
set yhteydet seka askelmerkit kokonaisuuden muodostamiseen ja seurantaan. Numeerisia
arvioita esitetdan valtiovarainministerion virkamiespuheenvuorossa, joka julkaistaan lop-
puvuodesta 2022.

5.1 Tavoitteenasettelun tulee lahtea "ylhaalta alas”
-nakokulmasta

Julkisen talouden tavoitteenasettelu on lahihistoriassa ollut paapiirteissaan lahella tassa
luvussa esitettyd. Hallitukset ovat asettaneet tavoitteita velkasuhteen taittamiselle seka
julkisen talouden tasapainolle. Tavoitteiden selkeyden ja johdonmukaisuuden vuoksi olisi
kuitenkin hyva tasmentaa vield joitain tavoitteenasettelun yksityiskohtia.

Tavoitteenasettelun olisi ensinndkin hyva lahtea "ylhaalta alas” -nakékulmasta. Tama tar-
koittaa, etta tavoitteenasettelun tulisi Iahted ylatason tavoitteista, jonka jalkeen niiden
toteuttamiseksi paatetaan eri toimista. Ndita paatettavia toimia ohjattaisiin operationaali-
silla ja mahdollisimman konkreettisilla valineilla.

Toimia tavoitteiden saavuttamiseksi on kuitenkin tarkeaa arvioida myos "alhaalta ylos”
-ndakokulmasta, ja siten hahmottaa konkreettisten toimien kautta toimenpidekokonaisuu-
den realistisuus. Tavoitteisiin tahtadvien toimien arviot eivat saa jaada lilan epamaaraisiksi
ja ylatasoisiksi, jotta muun muassa valtion menokehys pystytadan mitoittamaan realistisesti.
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Tavoitteenasettelussa huomioidaan kotimaisesta ja EU-lainsaadanndosta tulevat reunaeh-
dot. Julkisen talouden muita tarkeita seurattavia indikaattoreita on kuvattu raportin liit-
teessa 6.

5.2 Tavoitteenasettelun askeleet

Seuraavassa on kuvattu yleisella tasolla kehikko ja vaaditut askelmerkit, jotta prosessi jul-
kisen talouden tavoitteiden asettamiseksi voisi sujua jouhevasti ja lopputulos muodostua
sisdisesti johdonmukaiseksi.

Lahtokohdaksi otetaan pitkan aikavalin velkakestavyys

(Askel 0): Paatetaan velkakestavyytta tukeva tavoite velalle (suhteessa BKT:hen) pidem-
malle aikavalille. Aikavdlin madritelma on tassa tapauksessa useampi vaalikausi.

Askel 1: Paatetaan nimelliset rahoitusasematavoitteet (suhteessa BKT:hen) keskipitkalle
aikavilille siten, ettd ne ovat linjassa velkatavoitteen kanssa ja antavat riittavan margi-
naalin EU:n perussopimuksesta tulevaan 3 prosentin viitearvoon. Keskipitkalla aikavalilla
tarkoitetaan tdssa yhteydessa vaalikauden pituutta, eli kdytdanndssa viimeinen vuosi on
2027

Askel 2: Otetaan annettuna riippumaton reaalitalouden ennuste ja siihen pohjautuva riip-
pumaton julkisen talouden ennuste. Ennuste perustuu muuttumattoman politiikan ole-
tukseen eli tilanteeseen, jossa nykyinen lainsaadanto olisi voimassa koko seuraavan vaali-
kauden. Julkisen talouden ennuste sisdltaa arvion julkisen talouden tuloista, menoista ja
rahoitusasemasta.

Askel 3: Verrataan muuttumattoman politiikan ennustetta tavoitteisiin ja analysoidaan
eroja. Tuloksena saadaan mittaluokka niille toimille, joita tarvitaan rahoitusasematavoit-
teen saavuttamiseksi. Siten saadaan mittaluokka euromaaraiselle hallituskauden toimen-
pidekokonaisuudelle. Tama euromaardinen toimenpidekokonaisuus ja siihen koko vaali-
kauden ajaksi sitoutuminen on myds keskeisessa asemassa julkisen talouden velkakesta-
vyyden turvaamiseksi.

Askel 4: Tehdaan tarvittavat paatokset julkisia tuloja ja menoja koskevista linjauksista
sekd muista toimista, joiden avulla rahoitusasematavoite on mahdollista saavuttaa. Muita

10 Asettamishetkelld tavoite on myds rakenteellinen, silld oletuksena on, etta tuotantokuilu
on keskipitkan aikavalin loppupuolella kiinni.

53



VALTIOVARAINMINISTERION JULKAISUJA 2022:71

toimia' voisivat esimerkiksi olla toimet julkisen palvelutuotannon kustannusvaikuttavuu-
den parantamiseksi seka ty6llisyyden, tuottavuuden, kilpailukyvyn ja talouden kasvun
edistamiseksi.

Askel 5: Tuotetaan suunnitellut politiikkatoimet sisaltava arvio julkisen talouden
kehityksesta.

Askel 6: Laaditaan veropolitiikan linja vaalikaudelle ja lukitaan valtiontalouden menoke-
hys siten, ettd kokonaisuus on yhdenmukainen valtionhallinnon rahoitusasematavoitteen
kanssa. Kehyksen kokonaistaso tulisi linjata siten, ettd se kattaa keskeisimmat hallitusoh-
jelman toimenpiteet. Mybhempia menotarpeita varten on myds huomattava jattaa riittava
osuus menoista kohdentamatta (niin sanottu jakamaton varaus).

Askel 7: Kohdennetaan kokonaismenot eri hallinnonaloille ja hallitusohjelman keskeisille
toimenpiteille. Tdasmennetdan toimien vuosikohtainen kohdentuminen. Laaditaan myos
keskipitkan aikavalin verotuloarvio hallitusohjelman verolinjan mukaisesti.

Askel 8: Seurataan tavoitteiden (mukaan lukien paatetyn euromdéraisen toimenpide-
kokonaisuuden) toteutumista vuosittain, tehden kokonaistarkastelu vaalikauden puo-
livalissa. Politiikkatoimia kiristetadn tarpeen vaatiessa askeleessa 1 asetetun tavoitteen
saavuttamiseksi.

5.3 Kaytannon toteutus: Aikajana ja perusteet eri askelille

Seuraavassa on kuvattu tdsmallisemmin, mita tavoitteenasettelu voisi tarkoittaa erityisesti
Suomen kannalta ja esitetdadn paatdksenteon aikajanaa eri askelille.

Askel 0: Julkisen talouden pitkan aikavalin velkakestavyys

Ajankohta: Hallitusneuvotteluiden alkuvaihe

Bruttokansantuotteeseen suhteutettu julkinen velka muodostaa tarkedn pitkan aikava-
lin ankkurin julkisen talouden tavoitteenasettelulle, silla vakaa ja hallittu velkasuhde takaa
pitkalla aikavalilla julkisen talouden kestavyyden. Siten velkasuhteen taittumista koskeva

11 On hyva huomioida, ettd rakenteelliset uudistukset voivat aiheuttaa myds kustannuk-
sia julkiseen talouteen ainakin lyhyelld aikavalilla. Uudistuksista julkiseen talouteen syntyvaa
mahdollista hyo6tya ei tulisi kuitenkaan ulosmitata etukateen. Rakenteellisten uudistusten
hyoty julkiseen talouteen voi nakya vasta pidemmalla aikavalilla.
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tavoite on talta osin hyvin perusteltu ja konkreettinen, mutta sen ongelma on, etta lyhy-
ella aikavalilla velkasuhteen taittuminen on vaikeasti hallittavissa'.

Velkasuhdetavoite on perusteltua asettaa pidemmalle aikavalille, silla lyhyella aikava-

lilla siihen liittyy muun muassa suhdannevaihteluiden vuoksi merkittdvaa epavarmuutta.
Pidemman aikavalin velkasuhdetavoite toisi myos kaivattua ylivaalikautista ja nykyista pit-
kajanteisempada tavoitteenasettelua, jota parhaimmillaan voisi tehostaa myos parlamen-
taarinen linjaus tavoitteesta. Velkasuhdetavoite seka sen maaratietoinen ja johdonmukai-
nen tavoittelu tukevat myos kansainvalistd kuvaa Suomen julkisen taloudenpidon uskotta-
vuudesta. Ottaen huomioon Suomen julkisen talouden kehityksen, olisi perusteltua kaan-
taa julkinen velkasuhde pysyvammin alenevalle uralle, mika tukisi myds julkisen talouden
puskureiden kerryttamista.

Myds velan tasoon on syyta kiinnittdd huomiota. Julkisen velkasuhteen tulisi laskea riitta-
valla nopeudella kohti EU:n perussopimuksessa maariteltya 60 prosentin viitearvoa. Vaikka
EU-sadannosto on velanalenemisvauhdin osalta todenndkdisesti muuttumassa, 60 prosen-
tin viitearvo olisi kuitenkin sailyméassa. Ottaen huomioon taman hetken julkisen talouden
nakymat, ei voida poissulkea, ettd Suomi voi tulevaisuudessa joutua liiallisen alijagdman
menettelyyn.

Askel 1: Nimelliset rahoitusasematavoitteet

Ajankohta: Hallitusneuvotteluiden alkuvaihe

Kaytannon politiikan kannalta toimivimmiksi tavoitteiksi ovat lyhyella ja keskipitkalla aika-
valilla osoittautuneet rahoitusasematavoitteet ja niiden perusteella johdetut valtiontalou-
den menokehykset ja veropoliittiset linjaukset. Vaalikaudelle on perusteltua asettaa nimel-
linen julkisen talouden rahoitusasematavoite, jota kohden pyritaan konkreettisella toi-
menpidekokonaisuudella. Luonteva ajankohta rahoitusasematavoitteelle on vaalikauden
loppu (vuosi 2027). My®6s niin sanotusta finanssipoliittisesta laista (869/2012) ja sen perus-
teella annetusta asetuksesta (120/2014) tulee vaatimus asettaa julkisen talouden rahoitus-
asematavoite ja edelleen alasektorikohtaiset tavoitteet.

12 Muutokset talouden suhdannetilassa voivat vaikuttaa vahvasti velkasuhteeseen. BKT:n
arvon kasvaessa nopeammin velkasuhde pienenee ja BKT:n arvon kasvaessa hitaammin vel-
kasuhde voi kasvaa, vaikka rahoitettava alijaama eli velan euromaarainen muutos pysyisi
ennallaan. Velkasuhdetta pienentda myos se, jos menojen katteeksi kaytetaan valtion kassa-
varoja tai myydaan valtion varallisuutta. Lisaksi tydelakelaitosten sijoitukset Suomen valtion
joukkovelkakirjoihin pienentavat tilastoitua (sulautettua) julkista velkaa, koska tydeldkelai-
tokset ovat osa julkista sektoria. Kun tydelakelaitokset myyvat Suomen valtion joukkovelka-
kirjoja sijoitussalkuistaan, rahoitusmarkkinoilla liikkeella oleva julkinen velka kasvaa.
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Hallitusneuvotteluiden alkuvaiheessa asetetaan koko julkisen talouden rahoitusasemata-

voite, joka jaetaan sen alasektoreille. Kdytanndssa tavoitteiden asettamishetkelld vuoden

2027 tavoite on my0s rakenteellinen™. Julkisen talouden rahoitusasematavoite tulee aset-
taa siten, etta 3 prosentin alijadmaviitearvoon nahden jaa riittava turvamarginaali ja siten

ettd se on linjassa pidemman aikavalin velkatavoitteen kanssa.

Viime kadessa valtiosektori kantaa keskeisimman vastuun julkisesta taloudesta. Siksi on
tarkeda asettaa valtiontalouden menokehykset, jotka ovat linjassa valtionhallinnon rahoi-
tusasematavoitteen kanssa. Valtiontalouden menokehysta tarkastellaan tarkemmin
luvussa 6.

Kuntatalouden ja hyvinvointialueiden talouden ohjaukseen hallituksella on vililliset vai-
kutusmahdollisuudet. Rahoitusasematavoite ei ole ndiden sektoreiden osalta erityisen
konkreettinen kdytannon ohjauksen tyévaline. Sama koskee myds jossain maarin sosiaali-
turvarahastoja, ja siksi sosiaaliturvarahastojen ohjauksen kannalta olennaista olisi asettaa
tavoitteita myos perittavien sosiaaliturvamaksujen pitkan aikavalin tasolle.

Keskeista on, etta hallitus ottaa kaikissa paatosperaisissa toimissaan huomioon julkisen
talouden kokonaisuutena siten etta julkiselle taloudelle asetettu rahoitusasematavoite ja
toimenpidekokonaisuus saavutettaisiin. Eri alasektoreiden valista osaoptimointia tulee
valttaa. Tama tarkoittaa, ettd hallitus tarkastelee politiikkatoimia linjatessaan aina koko jul-
kisen talouden kokonaisuutta eika esimerkiksi pelkastaan valtioon tai budjettivaltioon
kohdistuvia vaikutuksia.

Sote-uudistus mullistaa paikallishallintoa. Tasta johtuen kunnille ja hyvinvointialueille tulisi
tulevalla vaalikaudella antaa ty6rauha toteuttaa uudistuksia, joilla ne kykenevét sopeu-
tumaan kaytettavissa oleviin rahoitusraameihin ottaen huomioon olemassa olevat yksit-
taista kuntaa tai hyvinvointialuetta velvoittavat saaddkset. Lisdksi tulee ottaa huomioon
henkiloston saatavuuden ja riittdvyyden ongelmat, jotka koskevat erityisesti naita tyovoi-
mavaltaisia sektoreita. Hyvinvointialueiden ohjausta tarkastellaan tarkemmin luvussa 8,
kuntatalouden ohjausta luvussa 9 ja sosiaaliturvarahastoja luvussa 10.

Nimellisen rahoitusasematavoitteen seuraamiseen vaalikauden aikana liittyy talouden
kehityksestd johtuvaa epavarmuutta ja vaihtelua. Tastd epavarmuudesta johtuen olisi kdy-
tannossa valttamatonta sopia euromaaradisesta toimenpidekokonaisuudesta, jolla pads-
taan kohti hallitusohjelmaneuvotteluissa asetettua rahoitusasematavoitetta. Tassa euro-
maardisessa julkisen talouden kokonaisuudessa pysyminen olisi julkisen talouden pitkan

13 Tuotantokuilun oletetaan tavanomaisesti sulkeutuvan viimeistaan keskipitkan aikavalin
loppuun mennessa (neljan vuoden kuluttua nykyhetkesta).
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aikavalin kestavyyden vahvistamisen kannalta ensisijaisen tarkeaa ja siihen tulisi hallituk-
sella olla vahva poliittinen sitoutuminen. Vaikka talouden tilanne nayttaisikin myohemmin
paremmalta ja rahoitusasematavoitteet "ylisaavutettaisiin”, ei sovitusta paketista tule luis-
taa, jotta julkisen talouden kestavyys ja puskurit vahvistuisivat tavoitellusti. Jos taas talous-
kehitys jaisi heikommaksi, tulisi harkita, voidaanko paketin kokoa kasvattaa tavoitteeseen
padsemiseksi.

Askel 2: Tavoitteiden vertailu muuttumattoman politiikan ennusteuraan

Ajankohta: Hallitusneuvottelut, pohjana toimii kevaan 2023 tekninen JTS, joka on
tuotettu ennen hallitusneuvotteluita.

On tarkeaa, etta kaytettdvissa on ajantasainen, kattava ja yhteinen tilannekuva talouden
kehityskulusta tilanteessa, jossa uuden hallituksen paatokset eivat vield vaikuta. Tama
antaa pohjan tavoitteenasettelulle.

Askel 3: Analyysi tarvittavien toimien mittaluokalle

Ajankohta: Hallitusneuvottelut, pohjana kevaan 2023 tekninen JTS ja neuvotteluissa
aiemmin paatetyt tavoitteet.

Verrataan muuttumattoman politiikan ennustetta asetettuihin tavoitteisiin ja analysoidaan
eroja. Saadaan mittaluokka toimille rahoitusasematavoitteen saavuttamiseksi. Eli kaytan-
ndssa saadaan mittaluokka euromaaraiselle julkisen talouden toimenpidekokonaisuudelle.

Askel 4: Paatokset toimista

Ajankohta: Hallitusneuvottelut, kun tavoitteista on paatetty

Tarvittavat paatokset koko julkiseen talouteen ja sen alasektoreihin kohdentuvista toi-
mista, jotka johtavat tavoitteiden saavuttamiseen. Esimerkiksi linjauksia merkittavimmista
eri sektoreilla ja hallinnonaloilla toteutettavista toimista ja toimenpidekokonaisuuksista
seka merkittavimmista veropolitiikan toimista.

Askel 5: Julkisen talouden skenaarioita, joihin sisallytetaan uudet toimet

Ajankohta: Hallitusneuvottelut

Tehdaan erilaisia skenaarioita eri toimenpidekokonaisuuksista. Skenaarioanalyysi on tar-
keda, jotta toimien vaikutusten mittaluokka voidaan hahmottaa ja suhteuttaa talouspolitii-
kalle asetettuihin tavoitteisiin.
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Tavoitteena olisi laatia skenaario, joka sisdltaa toimet ja josta ndhdaan, etta tavoitteet
ovat saavutettavissa. Pidemman aikavalin velkatavoitteeseen liittyy huomattavaa epavar-
muutta. On kuitenkin tarkeaa, etta tavoitetta kohden edetdan maaratietoisin julkista talo-
utta vahvistavin toimin.

Askel 6: Veropolitiikan ja menokehyksen linjaaminen

Ajankohta: Hallitusneuvottelut

Laaditaan veropolitiikan linja vaalikaudelle ja lukitaan valtiontaloudenmenokehys siten,
ettd kokonaisuus on yhdenmukainen valtionhallinnon rahoitusasematavoitteen kanssa.
Kehyksen kokonaistasosta tulisi linjata siten, etta se kattaa keskeisimmat hallitusohjelman
toimenpiteet. Kehyksen kokonaistasoon on tarpeen jattaa riittava osuus allokoimatta (niin
sanottu jakamaton varaus) myohempia menotarpeita ja toimenpiteiden vaikutusarvioiden
tarkentumista varten. Hallitusohjelman laadinnan vaiheessa ei vuosikohtaista jakoa ole
vield tarpeen yksiloida kaikilta osin. Hallitusohjelmassa tulee kuitenkin tunnistaa meno- ja
tulotoimet, jotka ovat fiskaalisesti merkittavimpia tai hallituksen erityisesti priorisoimia.

Askel 7: Allokoidaan kokonaismenot eri hallinnonaloille

Ajankohta: Syksy 2023, hallituksen ensimmainen julkisen talouden suunnitelma

Linjataan vaalikauden vuosittainen menokehys hallinnonaloittain ja samalla jatetaan riit-
tava jakamaton varaus. Tasmennetdan toimien vuosikohtainen kohdentuminen. Laaditaan
my0ds JTS-kauden mittainen verotuloarvio hallitusohjelman verolinjan mukaisesti.

Hallituksen koko toimenpidekokonaisuutta, erityisesti mahdollisia rakenteellisia uudistuk-
sia, ei valttamatta voida sisallyttaa heti valtiovarainministerion kansantalousosaston tuot-
tamaan riippumattomaan ennusteeseen, jonka pohjalta tavoitteiden toteutumista seura-
taan. Toimien taytyy olla maaritelty riittavalla tasolla, jotta ne voidaan huomioida riippu-
mattomassa ennusteessa. Rakenteellisten uudistusten suhteen olisi myds hyva tehda mah-
dollisuuksien mukaan vaikutusarvioita, vaikka vaikutuksia ei voitaisikaan sisallyttad ennus-
teisiin sellaisinaan. On kuitenkin hyva huomioida, ettd mita uskottavammalla pohjalla
toimet ovat, sitd suuremmalla todenndkdisyydelld ne paatyvat myos riippumattomaan
ennusteeseen, jonka pohjalta eri tavoitteiden saavuttamista arvioidaan.
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Askel 8: Seurataan toteutusta vuosittain, ja linjataan tarpeen mukaan myos uusia
toimia tavoitteiden saavuttamiseksi.

Ajankohta: Vuosittain, erityisesti hallituskauden puolivalitarkastus

Mikali julkisen talouden tilannekuva muuttuu, on tarkeaa pystya tekemaan lisatoimia kes-
ken vaalikauden, jotta tavoitteeseen paastaan. Hallituskauden puolivélitarkastelu on talta
kannalta tdrkea tarkistuspiste. Julkisen talouden nakymat voivat poiketa tavoitellusta hei-
kompaan suuntaan esimerkiksi siksi, etta talouskehitys poikkeaa ennakoidusta, toimien
kustannusarviot ovat tarkentuneet ennakoidusta tai hallitus on paattanyt uusista toimista
hallitusohjelmassa sovitun toimenpidekokonaisuuden lisaksi.

Hallitus seuraa aktiivisesti vaalikauden aikana toimenpidekokonaisuuden toteutumista ja
reagoi uusilla toimenpiteilld, jos kokonaisuuden mittaluokka on jadmassa tavoitellusta tai
julkisen talouden rahoitusasematavoitteen saavuttaminen on uhattuna. My6s esimerkiksi
mahdollinen EDP-menettelyyn joutuminen edellyttdisi lisdvahvistustarpeen arvioimista ja
neuvoston suositusten noudattamista.

Lahtokohtana kuitenkin on, etta normaaleissa suhdannetaantumissa automaattisten
vakauttajien annettaisiin toimia normaalisti. Lisaksi vakavien taantumien varalta kdytossa
olisi poikkeusmekanismi, jota on kuvailtu tarkemmin luvussa 6.8.

Tarkastelu on epasymmetrinen eli vaikka rahoitusasematavoite oltaisiin ylisaavuttamassa,
ei paatetystd euromaardisesta toimenpidekokonaisuudesta tingita, jotta julkisen talou-
den kestavyys ja puskurit vahvistuisivat tavoitellusti. Lisaksi tavoitteena on valttaa myota-
syklista finanssipolitiikkaa.

Luvussa 7 tarkastellaan julkisessa keskustelussakin ollutta avausta siitd, tulisiko menoke-
hysta laajentaa koskemaan myds veromuutoksia. Tydryhma pitaa tata ongelmallisena. Jos
seuraava hallitus kuitenkin katsoo valttamattomaksi saattaa vero- ja menotoimet symmet-
risemmin samalle tarkasteluviivalle vaalikauden aikana, niin hallituksen puolivaliriihta voi-
nee harkita my6s tdman suhteen tarkastelupisteena. Tall6in puoliviliriihen yhteydessa hal-
lituksen tarkastelussa voisivat olla mahdolliset veromuutosten ja menokehysten vdliset
uudelleenkohdennukset. Tasta huolimatta vaalikauden alussa asetettu alkuperdinen jul-
kisen talouden rahoitusasematavoite ja euromaardinen toimenpidekokonaisuus olisivat
edelleen pitavid. Taman kaltainen puolivaliriihen tarkastelu toisi kuitenkin mukanaan myds
haasteita. Ensinnakin menokehykset eivat talldin olisi sitovat koko vaalikauden ajalle, mika
heikentaisi kehysjarjestelmdn uskottavuutta. Lisdksi jarjestely voisi avata epatarkoituksen-
mukaisesti hyvin laajamittaiset poliittiset neuvottelut.
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5.4 Tyoryhman nakemys

Tulevalla vaalikaudella talouspolitiikan lahtokohdaksi tulee ottaa pidemman aikavalin vel-
kakestavyys, jota ilmentaa julkisen velkasuhteen kehitys pidemmalla aikavalilla. Edelld
mainittua tavoitetta tukemaan asetettaisiin hallitusohjelmassa julkisen talouden rahoitus-
asemalle nimellinen tavoite yhdelle vaalikaudelle. Tavoite olisi linjassa pidemman ajan vel-
kakestavyystavoitteen kanssa, ja se ilmaistaisiin suhteessa BKT:hen vuonna 2027.

Rahoitusasematavoitteen saavuttamiseksi tarvittava toimenpidekokonaisuus kiinnitettai-
siin hallitusohjelmassa euromaardisend, jonka toimeenpanoon hallitus vahvasti sitoutuu.
Euromaaraisesta kokonaisuudesta pidettaisiin kiinni suhdanteista riippumatta.

Hallituksen tulisi seurata aktiivisesti toimenpidekokonaisuuden toteutumista ja reagoida
uusilla toimenpiteilld, jos kokonaisuuden mittaluokka on jadmassa tavoitellusta tai julkisen
talouden rahoitusasematavoitteen saavuttaminen on uhattuna. Hallituskauden puolivali-
tarkastelu olisi tarkea tarkistuspiste.

Koko julkisen talouden rahoitusasematavoitteen pohjalta mitoitettaisiin valtionhallinnon,
kuntahallinnon, hyvinvointialueiden seka sosiaaliturvarahastojen rahoitusasematavoitteet.
Valtiontalouden kehysjdrjestelma on tarkea operationaalinen tyokalu. Valtiontalouden
menokehys ja hallitusohjelman veropolitiikan linja mitoitetaan valtionhallinnon rahoitus-
asematavoitteen mukaisesti.

Erityisesti kuntatalouden mutta myds hyvinvointialueiden talouden ohjaukseen hallituk-
sella on vain valilliset vaikutusmahdollisuudet. Keskeista on, etta hallitus ottaa kaikissa
padtosperaisissa toimissaan huomioon julkisen talouden kokonaisuutena siten, etta julki-
selle taloudelle asetettu rahoitusasematavoite ja toimenpidekokonaisuus saavutettaisiin.
Eri sektoreiden valista osaoptimointia tulee valttaa. Valtion tulee antaa kunnille ja hyvin-
vointialueille tydrauha toteuttaa uudistuksia, joilla ne kykenevat sopeutumaan kaytetta-
vissa oleviin rahoitusraameihin ottaen huomioon olemassa olevat yksittdista kuntaa tai
hyvinvointialuetta velvoittavat saadokset.

Tavoitteenasettelussa huomioidaan reunaehdot, joita EU- ja kansallinen lainsaadanto
asettavat.
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Kuvio 5.1 Julkisen talouden tavoitteenasettelu.
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6 Valtiontalouden kehysjarjestelma on
osoittautunut perusteiltaan toimivaksi

Nykymuotoinen valtiontalouden kehysjarjestelma otettiin kayttéon vaalikaudelle 2003-

2007, mutta nelja vuotta kattavia kehyspaatoksia on tehty 1990-luvun alusta lahtien. Jar-
jestelmaa on kehitetty varsinkin vaalikausien vaihteissa. Kehysjarjestelman historiaa kdsi-
telldaan tarkemmin liitteessa 7.

Tassa luvussa kdydaan lapi valtiontalouden kehysjarjestelmadn yksityiskohtia ja tarkastel-
laan niihin liittyvia kehittdmistarpeita. Painoarvoa pohdinnassa annetaan erityisesti kehys-
jarjestelman kattavuuden turvaamiselle seka lapindkyvyyden ja yksinkertaisuuden lisdami-
selle. Aluksi luvussa 6.1 kuvataan kuitenkin viela tiiviisti kuluneen vaalikauden kehyssaanto
seka vaalikauden aikana linjatut poikkeukset.

6.1 Kulunut vaalikausi on ollut poikkeuksellinen

Kehyssaannon tarkoituksena on rajoittaa veronmaksajan maksettavaksi koituvien meno-
jen kokonaismaaraa. Tarkoituksena on varmistaa valtiontalouden vastuullinen, pitkadjantei-
nen ja taloudellista vakautta edistava menopolitiikka.

Valtiontalouden kehysjarjestelma perustuu vaalikauden ajaksi asetettavaan sitovaan vaa-
likauden kokonaiskehykseen, johon tehddan vuosittain vain hinta- ja kustannustasotar-
kistukset seka rakennekorjaukset. Kehysmenettely asettaa enimmaismaaran noin 85 pro-
sentille (vuoden 2023 talousarvioesitys) valtion talousarviomenoista. Valtiontalouden
kehyksen ulkopuolelle jaavat suhdanteiden ja rahoitusautomatiikan mukaisesti muuttu-
vat menot, kuten tyottdmyysturvamenot, palkkaturva, asumistuki sekd toimeentulotu-
kimenot. Mainitut menot luetaan kuitenkin kehyksen piiriin niiden perusteisiin tehtyjen
muutosten menovaikutusten osalta. Lisaksi kehyksen ulkopuolelle jadgvat muun muassa
valtionvelan korkomenot, arvonlisdveromenot, finanssisijoitukset seka menot, joissa val-
tio toimii teknisena ulkopuoliselta saatavan rahoitusosuuden valittdjana. Kehys ei kata
valtion budjettitalouden ulkopuolisia rahastoja eika muuta budjettivaltion ulkopuolista
valtiontaloutta.
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My®ds lisatalousarviot sisaltyvat kehykseen, ja niille on varattu kehyksesta tietty osuus eli
lisatalousarviovaraus. Vuosittaisissa kehyspaatoksissa asetetaan hallinnonalakohtaiset
menokehykset, mutta vain vaalikauden kokonaiskehys, eli menokatto, on sitova. Uudel-
leenkohdennuksia voidaan siten tehda hallinnonalan sisélla ja hallinnonalojen valilla. Vaa-
likauden kehyksen ja hallinnonalakohtaisten kehysten valiin jaa lisatalousarviovarauksen
ohella myéhemmin kohdennettavaksi niin sanottu jakamaton varaus. Jos menojen taso
jaa lisatalousarvioiden jalkeen kehystason alle, on kdytantona ollut, ettd erotus voidaan
kayttda seuraavana vuonna kertaluonteisiin menoihin kehyksen estamatta.

Vaalikaudella 2019-2023 pdaministeri Rinteen ja myohemmin paaministeri Marinin hal-
litus sitoutui hallitusohjelmassaan (valtioneuvosto 2019) noudattamaan valtiontalouden
menokehyssaantoa. Kehyssadnto oli hallitusohjelman liitteend. Vaalikauden kehyksesta
vuosille 2020-2023 paatettiin osana hallituksen ensimmaista julkisen talouden suunnitel-
maa 7.10.2019. Talla vaalikaudella vaalikauden kehykseen on tehty lukuisia poikkeuksia,
joiden taustalla on ollut kaksi vaalikaudelle kohdistunutta kriisid. Alkuvuonna 2020 kdyn-
nistyi koronaviruspandemia ja helmikuussa 2022 Vendja aloitti Ukrainaan kohdistuvan
hyokkayssodan.

Vaalikauden kehykseen 2020-2023 on tehty seuraavat poikkeukset:

e Kehys ei rajoittanut menoja vuonna 2020. Hallitus linjasi asiasta vuoden
2020 ensimmadisen lisatalousarvioesityksen yhteydessa. Hallitus oli toden-
nut 16.3.2020 yhteistoiminnassa tasavallan presidentin kanssa Suomen ole-
van poikkeusoloissa koronavirustilanteen vuoksi. Hallitus antoi eduskunnalle
ensimmaiset valmiuslain kdyttoonottoasetukset 17.3.2020. Tassa tilanteessa
hallitus linjasi, etta valtiontalouden menokehys ei rajoita vuotta 2020, jolle
kohdentui madraaikaisia ja kohdennettuja toimenpiteitd muun muassa koro-
naviruksen terveydellisten ja taloudellisten vaikutusten torjuntaan.

e Vuoden 2021 talousarvioesityksessa otettiin kdyttoon ylimaarainen kehysva-
raus kdytettavaksi kertaluonteisiin ja finanssipoliittisesti pakollisiin korona-
virustilanteesta aiheutuviin menotarpeisiin. Alun perin 500 milj. euron suu-
ruista varausta korotettiin vuoden 2021 kolmannessa lisdtalousarvioesityk-
sessa 1 350 milj. eurolla yhteensa 1 850 milj. euron tasolle.

e  Omikron-variantin my6ta koronavirustilanne oli myds vuoden 2022 alussa
vaikea. Eduskunta oli my6s lausumissaan edellyttanyt, etta valtio maksaisi
koronavirustilanteen takia paatetyista julkisoikeudellisista rajoitustoimista
toimien kohteena oleville yrityksille ja elinkeinonharjoittajille kohtuullista kor-
vausta. Hallitus linjasi vuoden 2022 ensimmaisen lisatalousarvioesityksen
yhteydessa, etta koronavirustilanteen takia paatettyjen julkisoikeudellisten
rajoitustoimien ajanjaksolta toimijoille maksettavat korvaukset seka tyo6tto-
myysturvaa koskevat valiaikaiset muutokset katetaan kehyksen ulkopuolisina
menoina vuonna 2022, samoin kuin viranomaisten rajoitustoimista ja rajoi-
tustoimista aiheutuvien korvausten toimeenpanosta aiheutuvat menot.
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Koronaan liittyvat valittdmat kustannukset kuten testaukseen ja testauskapa-
siteetin nostamiseen, jaljittamiseen, karanteeneihin, potilaiden hoitoon, mat-
kustamisen terveysturvallisuuteen seka rokotteeseen liittyvat menot paatet-
tiin kattaa kehyksen ulkopuolisina menoina vuosina 2021-2023.

Kevaan 2020 kehyspaatoksessa luokiteltiin poikkeuksellisesti kehyksen ulko-

puolelle kaksi yritysrahoituksen menokokonaisuutta: Arvio tappiokorvausme-

noista liittyen Finnveran Oyj:n kotimaan rahoitusvaltuuksien nostoon, seka

pk-yritysten tukien mydntamisvaltuuksien korotusten (vain vuoden 2020

ensimmadinen ja toinen lisdtalousarvio) mdararahavaikutukset jatkovuosille.

Poikkeusolojen mekanismi on ollut kdytdssa vuosina 2021 ja 2022 mahdollis-

taen 500 milj. euroa per vuosi kertaluonteisiin menoihin. Mahdollisuus poik-

keusolojen mekanismiin sisaltyi jo hallitusohjelman kehyssaantoon, eli timan
osalta kyse ei sindllaan ollut alkuperdisesta kehyssaannosta poikkeamisesta.

Kevaalld 2021 hallitus totesi, ettd Suomen talouden ja finanssipoliittisten tar-

peiden kokonaiskuva poikkesi mm. koronavirustilanteen my6ta merkittavasti

siitd, mika tilanne oli syksyllda 2019 vaalikauden kehysta asetettaessa. Osana

kevdan 2021 puolivaliriihen ratkaisuja hallitus paatti korottaa vuoden 2022

kehysta 900 milj. eurolla ja vuoden 2023 kehysta 500 milj. eurolla. Vuoden

2023 kehyskorotustarvetta pienensi se, etta kehysmenoja paatettiin tuolloin

uudelleenkohdentaa pysyvasti 370 milj. eurolla vuodesta 2023 alkaen.

Vakavassa ja merkittavasti muuttuneessa koko Eurooppaa koskettavassa tur-

vallisuuspoliittisessa tilanteessa hallitus teki julkisen talouden suunnitelman

2023-2026 yhteydessa seuraavan turvallisuuspoliittisen kehyspoikkeuksen:

— Tilanteeseen valittémasti liittyvat maanpuolustuksen, rajaturvallisuuden,
kyberturvallisuuden valttamattomat menolisaykset katetaan kehyksen
ulkopuolisina.

— Samoin Ukrainaan annettu apu, sotaa pakenevien ukrainalaisten auttami-
nen ja sotaan liittyvien pakotteiden valittomat vaikutukset valtion toimin-
nalle katetaan kehyksen ulkopuolisina.

— Kehyksen ulkopuolisina rahoitetaan myds vuosien 2022-2023 maaraai-
kaisia huoltovarmuuden kannalta vélttamattomia toimia, erityisesti inves-
tointeja, jotka samanaikaisesti seka lisdavat kotimaista energiantuotan-
toa ettd tukevat uuden fossiilista energiaa korvaavan teknologian hyo-
dyntamista. Samoin ndihin rinnastettavat akillisen energiahintojen nou-
sun takia tehtavat vuoden 2022 yksittdiset toimet sopeutumisen siirtyma-
ajalla katetaan kehyksen ulkopuolelta.

—  Myos Euroopan unionin tasolla kiinnitetdadn huomiota Vendjan hyokkayk-
sesta Ukrainaan johtuviin toimiin Ukrainan tukemiseksi ja sotaa pakene-
vien pakolaisten auttamiseksi seka muihin sodasta aiheutuviin seurauk-
siin. Samoin energian hinnan nousu herattaa huolta unionin tasolla. Kan-
sallisia toimia toteutetaan ottaen huomioon my®ds unionin tason linjauk-
set ja toimet.
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6.2 Kehystason hinta- ja kustannustasotarkistuksia tulisi
yksinkertaistaa

6.2.1 Hinta- ja kustannustasotarkistukset nykyisessa jarjestelmassa

Kehysjarjestelma perustuu vaalikauden ajaksi asetettavaan vaalikauden menokehykseen.
Kehys on asetettu reaalisena eli kiintedhintaisena koko nykymuotoisen kehysjarjestelman
ajan. Tama tarkoittaa sitd, etta kaikki kehyskauden vuodet ilmaistaan saman vuoden hin-
tatasossa. Esimerkiksi kehyspaatos vuosille 2020-2023 laadittiin kaikkien neljan vuoden
osalta vuoden 2020 hintatasossa. Seuraava kehyspaatos vuosille 2021-2024 laadittiin vuo-
den 2021 hintatasossa ja niin edelleen.

Vuosittaisen hinta- ja kustannustasotarkistuksen ajoittuminen

Nelivuotinen kehys korotetaan seuraavan vuoden hinta- ja kustannustasoon
vuosittaisen kehyspaatdksen yhteydessa. Ministeriot toimittavat
peruslaskelmansa ja kehysehdotuksensa valtiovarainministeriodn

kuluvan vuoden hinta- ja kustannustasossa. Esimerkiksi tammikuussa

2021 ministeriot toimittivat ehdotuksensa vuodet 2022-2025 kattavaan
kehyspaatokseen vuoden 2021 hinnoin. Kaytanndssa tama tarkoittaa lahinna
lakisaateisesti indeksisidottujen menojen toimittamista tietyn vuoden
hintatasossa.

Kehykset muutetaan ensimmadisen kehysvuoden (esimerkissa vuoden
2022) hintatasoon valtiovarainministerion budjettiosastolla niin

sanotun sektorihenkilokasittelyn yhteydessa tammi-helmikuussa.

Hinta- ja kustannustasotarkistus perustuu valtiovarainministerion
kansantalousosaston riippumattomaan kokonaistaloudelliseen
ennusteeseen ja siina esitettyihin arvioihin eri indeksien vuosimuutoksista.
Tammi-helmikuussa kdytetdan kansantalousosaston joulukuun ennustetta.

Hinta- ja kustannustasotarkistus tarkistetaan yhteystydssa ministerididen
kanssa maaliskuussa kansantalousosaston maaliskuun ennusteella.

Hinta- ja kustannustasotarkistusta tarkistetaan myd6s talousarvioesityksen
laadinnan yhteydessa syksylla. Tuolloin tarkistusta tarkennetaan niilta osin
kuin kansantalousosaston syksyn ennuste poikkeaa maaliskuun ennusteesta.
Myds taydentavan talousarvioesityksen yhteydessa loppusyksysta voidaan
hintatarkistukseen vield tehda muutoksia, jos seuraavaksi vuodeksi
vahvistetut kansaneldkeindeksi (KEL) tai tyoelakeindeksi (TyEL) poikkeavat
syksyn ennusteesta.
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Niin sanottu harkinnanvarainen hintakorjaus padivitetaan viimeisen kerran
talousarvioesityksen laadinnan yhteydessa syksyn ennusteen mukaisena.
Lisatalousarvioissa voidaan tarvittaessa tehda sopimusperusteisia
hintakorjauksia.

Kehystason vuosittainen hinta- ja kustannustasotarkistus tehdaan ottamalla huomioon
kaikki kehykseen kuuluvat menot ja niitd parhaiten kuvaavat indeksit. Vuosittainen tarkis-
tus koostuu kolmesta osiosta:

1. Lakisaateiset indeksitarkistukset

e Tahan ryhmdan kuuluvat mm. seuraavien menojen indeksikorjaukset: kun-
tien peruspalveluiden valtionosuus, hyvinvointialueiden rahoitus, lakisaatei-
sesti indeksisidotut etuudet, eldkkeet, yliopistojen ja ammattikorkeakoulujen
valtionrahoitus.

¢ Indeksitarkistus tehddan seka kokonaiskehystasoon ettd momenteille.

® Vuosittainen tarkistus on ollut vuosina 2020-2022 valilla 327-525 milj. euroa.
Vuotta 2023 koskeva korjaus on 1 759 milj. euroa, josta 756 milj. euroa on
vuonna 2023 aloittavien hyvinvointialueiden rahoituksen indeksitarkistusta.

e Tarkistuksen laskennassa kdytetdaan mahdollisimman tasmallisesti niita indek-
seja, joihin kyseinen meno on lakisaateisesti sidottu: esimerkiksi KEL-, TyEL-,
valtionosuus-, kuluttajahinta- ja yliopistoindekseja sekd ammatillisen koulu-
tuksen indeksia.

2. Sopimus- tai paatosperusteiset hintakorjaukset

e Tadhan ryhmaan kuuluvat seuraavien menojen hintakorjaukset: valtion palkka-
ratkaisut sekd puolustusvoimien toimintamenojen (pl. palkkausmenot), puo-
lustusmateriaalihankintojen, monitoimihavittdjien hankinnan ja sotilaallisen
kriisinhallinnan kalusto- ja hallintomenojen indeksitarkistus.

e Hintakorjaus tehddan seka kokonaiskehystasoon etta momenteille.

e Valtion palkkausmenoihin liittyvat hintakorjaukset vaihtelevat vuodesta toi-
seen riippuen tehdyista virka- ja tydehtosopimusratkaisuista, silld kehystasoa
korjataan toteutuvan palkkaratkaisun mukaisesti, ei indeksiennusteilla.

— Valtion palkkaratkaisujen myota vuosien 2021-2023 kehysta on korotettu
131-243 milj. eurolla.

66



VALTIOVARAINMINISTERION JULKAISUJA 2022:71

e Korjauksen piirissa olevia puolustusmenoja korotetaan ennakollisesti 1,5 pro-
sentilla ja korotus tarkistetaan jalkikateen.
—  Puolustusmenojen hintakorjaus on ollut 11-160 milj. euron valilla vuo-
sina 2021-2023, jos lasketaan mukaan kyseista vuotta koskeva ennakolli-
nen hintatarkistus ja edellista vuotta koskeva jalkikateistarkistus.

3. Muiden kehykseen kuuluvien menojen hintakorjaus, niin sanottu harkinnan-
varainen hintakorjaus

e Tama ryhma sisaltaa kaikki muut kehykseen kuuluvat menot (muun muassa
vuokrat, siirtomenot ja reaali-investoinnit).

e Hintakorjaus tehdaan kokonaiskehystasoon, mutta ei asian omaisille momen-
teille, joten se lisaa kehyksen liikkumatilaa (tai véhentaa sitd, jos hintakorjaus
olisi negatiivinen) ja voidaan kohdentaa harkinnanvaraisesti.

e Hintakorjaus oli 179 milj. euroa vuonna 2021, 270 milj. euroa vuonna 2022 ja
617 milj. euroa vuonna 2023 (kyseisen vuoden hintatasoon siirtymisen vaiku-
tus). Jos otetaan huomioon myds vuosien 2021 ja 2022 hintatasoon siirtymi-
sen vaikutus, on vuoden 2023 kehystasoa korotettu harkinnanvaraisen hin-
takorjauksen myo6ta yhteensa 1,4 mrd. eurolla (sen jalkeen kun vaalikauden
kehys asetettiin syksylld 2019).

®  Muiden kehysmenojen hintakorjaus tehddan painotetusti vaalikauden alun
menorakenteen mukaisesti. Esimerkiksi kauden 2020-2023 painotus raken-
tuu kehyspaatdksen 2020-2023 pohjalta menojen taloudellisen laadun
mukaan luokiteltuna.

Lakisaateiset ja sopimusperusteiset hintakorjaukset tehdadan vaalikauden kehyksen tasoon
aina saman suuruisina kuin mitd momenteille on budjetoitu. Nain ollen hinta- ja kustan-
nustason muutoksesta aiheutuva menojen kasvu otetaan naissa tapauksissa automaatti-
sesti huomioon kokonaiskehystason mitoituksessa. Kolmannen ryhman (eli muiden kehys-
menojen) hintakorjaus pohjautuu vaalikauden ensimmaisen kehyspaatdksen kehysmeno-
jen rakenteeseen taloudellisen laadun mukaan luokiteltuna sekd kunkin menoluokan hin-
takehitysta parhaiten kuvaavan indeksin ennusteeseen. Tdma niin sanottu harkinnanvarai-
nen hintakorjaus tehddan vain kokonaiskehystasoon. Harkinnanvaraisen hintakorjauksen
piirissa oleville menoille ei siis tehdd automaattisia indeksitarkistuksia momentin maarara-
hatasoon. Tama auttaa estamdan automaattista menojen kasvua. Esimerkiksi toimintame-
noihin kohdistuva kustannustason nousu tulisi pyrkia kattamaan toiminnan tuottavuutta
parantamalla, sen sijaan ettd maararahaa korotettaisiin vuosittain kustannustason nousua
vastaavasti.

Harkinnanvaraista hintakorjausta ei kohdisteta momenteille, jolloin sen myota syntyy vaa-
likauden kehykseen lisaa liikkumatilaa. Vaikka menettely periaatteessa auttaa estamaan
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automaattista menojen kasvua, niin kdytannossa hallitus voi kayttda syntyvan liikkkumati-
lan uusiin, pysyviin menolisayksiin.

Harkinnanvaraisesta hintakorjauksesta lasketaan ensimmainen arvio valtiovarainmi-
nisterion kansantalousosaston joulukuun ennusteen perusteella. Esimerkiksi kun vuo-
sien 2022-2025 kehyspdatosta valmisteltaessa siirryttiin tammikuussa 2021 vuoden 2022
hintatasoon, ensimmainen arvio hintakorjauksesta laskettiin joulukuun 2020 ennus-

teen perusteella. Taman jalkeen hintakorjaus tarkentui kolme kertaa vuoden 2021 aikana
uusien ennustekierrosten myo6td, ensin kehyspaatoksen valmistelun aikana ja sen jélkeen
talousarvioesityksen valmistelun aikana. Kaytantona on ollut, etta harkinnanvarainen hin-
takorjaus on lopullinen syksyn ennusteen mukaisena, eli vuotta 2022 koskien elokuun
2021 ennusteen mukaisena. Nain on toimittu, vaikka indeksiennusteet pdivittyvat taman
jalkeenkin, seuraavan kerran taas joulukuun ennusteessa.

Taulukko 6.1 Vuoden 2022 harkinnanvarainen hintakorjaus eri ennustekierroksilla.

Ennusteen Hintakorjaus, Kehyspaatoksen/talousarvioesityksen valmistelun hetki
ajankohta milj. euroa

Joulukuu 2020 205 Kehyspdatoksen valmistelu alkaa.

Maaliskuu 2021 231 Kehyspdatds viimeistellaan ja julkaistaan.

Kesékuu 2021 257 TAE-valmistelu alkaa, VM:n ehdotus elokuussa.

Elokuu 2021 270 Hallituksen budjettiriihi talousarvioesityksestd vuodelle 2022.

Vuotta 2022 koskeva hintakorjaus kasvoi ennusteiden muutosten my6ta 205 milj. eurosta
270 milj. euroon. Talla kertaa harkinnanvaraisen hintakorjauksen koko kasvoi ennuste-
kierros ennustekierrokselta, kun indeksiennusteita korotettiin. Kehykseen tuli siis koko
ajan lisaa likkkumatilaa, lopulta 65 milj. euroa enemman kuin mité joulukuussa 2020 oli
ennakoitu.

Toisenlaista vaihtelua nahtiin vuotta aiemmin, jolloin my&s poikkeuksellisesti oli ylimaarai-

sia ennustekierroksia. Vuosien 2021-2024 kehyspaatosta ja vuoden 2021 talousarvioesi-
tysta valmisteltiin koronaviruspandemian alettua.
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Kuvio 6.1 Vuoden 2021 harkinnanvarainen hintakorjaus eri ennustekierroksilla, milj. euroa.
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Vuoden 2021 harkinnanvarainen hintakorjaus pieneni kevdan ja kesan aikana 253 milj.
eurosta 137 milj. euroon, kunnes paatyi lopulta 179 milj. euroon.

6.2.2 Hintoihin liittyvat vaihtoehdot kehyksen asettamiselle

Kehysten suhdetta hintoihin ovat aiemmin kasitelleet vuosien 2003, 2007 ja 2011 kehys-
tyoryhmat. Toisin kuin myohemmat tyéryhmat, vuoden 2003 tydryhma paatyi suosittele-
maan nimellishintaista kehysta. Se kuitenkin katsoi, ettei kumpikaan vaihtoehto, kiintea-
tai nimellishintainen kehys, ole selkeasti toista parempi. Vuosien 2004-2007 kehys asetet-
tiin kuitenkin kiintedhintaisena, ja samaa kdytantoa on jatkettu sen jalkeen.

Reaalinen eli kiintedhintainen kehys asetetaan tietyn vuoden hintatasossa, minka jal-
keen siihen tehddan saanndlliset hintatarkistukset. Toisin kuin nimellishintaisen kehyksen
tapauksessa voi ennakoitua nopeamman hintakehityksen oloissa kayda, hintakehityksesta
johtuvat muutokset menoerissa eivat vaadi menoleikkauksia, jotta menokehyksessa pysyt-
taisiin. Reaalisen kehyksen tapauksessa ennakoitua hitaampi hintakehitys ei mydskaan luo
kehykseen ylimaaraista valjyytta.

Reaalisena asetetun kehyksen huonona puolena pidetdaan sen huonompaa lapindkyvyytta
verrattuna nimellishintaiseen kehykseen. Kehystasoon tehtyjen tarkistusten seuraaminen

voi olla hankalaa, vaikka kehyskorjausten raportointia on vuosien varrella pyritty paranta-

maan. Reaalinen kehys johtaa liséksi helpommin my®otasykliseen talouspolitiikkaan, silla
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talouskasvun nopeuttama inflaatio kasvattaa menoja nimellisesti ja vastaavasti hitaampi
hintojen nousu alentaa niita. Toisaalta Suomen julkisessa taloudessa on myos merkittavat
automaattiset vakauttajat, jotka toimivat vastasyklisesti.

Nimellinen eli kdypahintainen kehys asetettaisiin siten, etta kunkin vuoden menot
ilmaistaisiin kyseisen vuoden hintatasossa. Menotasoon olisi jo kullekin vuodelle sisally-
tetty ennustettua hintakehitysta vastaava tarkistus. Hintamuutokset arvioitaisiin vaalikau-
den alussa, sen hetken hintaennusteiden mukaisina. Kayvin hinnoin asetettu kehys on
ainakin periaatteessa yksinkertainen ja lapindkyva, koska kehyksen tasoon ei enaa vaali-
kauden aikana tarvitse tehda hintakorjauksia.

Kdypahintainen kehys on @arimmaisen herkka ennusteajankohdan hintaennusteille ja toi-
mii ainakin teoriassa vastasyklisesti. Inflaation nopeutuminen yli arvioidun johtaisi auto-
maattisesti menojen rajoittamiseen kehyskaudella, mika véahentaisi talouden ylikuumene-
misriskid. Todellisessa tilanteessa menojen vahentaminen odotettua nopeamman inflaa-
tion vuoksi voisi olla vaikeasti hyvaksyttavissa. Arvioitua alhaisesmman inflaation (ja usein
samalla my6s heikomman talouskehityksen) oloissa kehykseen muodostuisi lilkkkumatilaa,
jolla voitaisiin rahoittaa talouskasvua tukevaa ekspansiivista finanssipolitiikkaa. Kaytan-
ndssa tama kuitenkin saattaisi johtaa pysyvasti korkeampaan menotasoon.

Kehykseen luettavista menoista suurin osa on lakisaateisen tai sopimusperusteisen indek-
sitarkistuksen piirissa. Jos meno on lailla indeksiin sidottu (esimerkiksi kuntien peruspalve-
lujen valtionosuus tai yliopistojen valtionrahoitus), on menot maksettava laissa maaritel-
lyn mukaisina. Vaikka ndma menot arvioitaisiin vaalikauden alussa kdyvin hinnoin kullekin
vuodelle, on ne kuitenkin vaalikauden aikana maksettava laissa maaritellyn mukaisina. Tal-
[6in voi tulla vaikeuksia kattaa ne vaalikauden kehyksen puitteissa, jos kehys on madritelty
kdypahintaisena, ja hintaindeksit kehittyvatkin ennakoitua nopeammin.

Yksi vaihtoehto kehyksen hintakorjauksille voisi olla niin sanottu valimalli, jossa lakisaa-
teisesti ja sopimusperusteisesti hintakorjattaviin menoihin sovellettaisiin kiintedhintaista
kehysta ja muihin kehysmenoihin sovellettaisiin kdypahintaista kehysta. Lakisaateisesti

ja sopimusperusteisesti hintakorjattavien menojen tapauksessa sdilyisi siis nykykaytanto,
ja vain muita, eli harkinnanvaraisesti hintakorjattavia, kehysmenoja kasiteltaisiin uudella
tavalla. Hintakorjausten suhteen suurimpana ongelmana on ollut juuri harkinnanvaraisen
hintakorjauksen vaikeaselkoisuus ja lukuisat tarkentumiset valmistelun aikana.

Harkinnanvarainen hintakorjaus tehddan vain kehystasoon, jolloin kehykseen syntyy liik-
kumatilaa. Liikkumatila on kohdentunut vain osittain hinta- ja kustannustason kompen-
sointiin, ja osittain uusiin menolisayksiin. Mikali valimallin mukaisesti kdypahintainen
kasittely koskisi vain harkinnanvaraisen hintakorjauksen piirissa olevia kehysmenoja, voi
kysyd, onko sille edes syyta tehda hintakorjausta - vai olisiko yksinkertaisempaa vain jattaa
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kehykseen tarpeeksi lilkkkumatilaa vaalikauden kehysta asetettaessa? Joka tapauksessa
valimallin huonona puolena voidaan nahda juuri se, ettei se tuota lisaa lilkkkumatilaa enaa
vaalikauden aikana, vaan kaikki liilkkumavara on kaytettavissa heti vaalikauden alussa.
Tama taas korostaa sen tarkeyttd, etta kehys mitoitetaan oikein ja ettd vaalikauden alussa
pidattaydytaan kaiken liikkkumatilan kayttamisesta heti.

Vadlimallissa sekoittuu kiintedahintainen ja kdypahintainen kasittely, mika ei edista tavoi-
tetta yksinkertaisemmasta ja ymmarrettavammasta kehysjarjestelmasta. Tasta syysta hin-
takorjausten suhteen on keskitytty harkinnanvaraisen hintakorjauksen kehittamiseen (ks.
seuraava alaluku 6.2.3), sailyttaen kehys edelleen kiintedhintaisena.

Lakisaateisiin ja sopimusperusteisiin indeksitarkistuksiin liittyvat menettelyt ovat nyky-
muodossaan kehyksen kannalta toimivia, eika niiden suhteen ole periaatteellista muutos-
tarvetta. Sopimusperusteinen hintakorjaus koskee valtion palkkaratkaisujen lisaksi vain
tiettyja puolustusvoimien menoja. Aika ajoin hintakorjauksen piiriin ehdotetaan uusia
menoja, joiden esimerkiksi ndhdaan rinnastuvan puolustusinvestointeihin. Tata automaat-
tista vaalikauden kehyksen hintakorjausta ei kuitenkaan tule laajentaa, sillé sen laajen-
taminen vaikuttaa vastaavasti kaventavasti muiden kehysmenojen hintakorjaukseen. Eli
mitd enemman on menoja sopimusperusteisen (tai lakisdateisen) hintakorjauksen piirissa,
sitd pienemmaksi kdy harkinnanvarainen hintakorjaus, jota voidaan kohdentaa nimensa
mukaisesti harkinnanvaraisesti ja tarpeen mukaan.

6.2.3 Harkinnanvaraisen hintakorjauksen kehittaminen

Edelld luvussa 6.2.2 tarkemmin esitellyn harkinnanvaraisen hintakorjauksen suuruus on
kahdella viimeisella vaalikaudella 2015-2023 vaihdellut vuositasolla 100 milj. eurosta yli
600 milj. euroon.

Kaytannon kokemusten perusteella nykyisenkaltainen tapa harkinnanvaraisen hintakor-
jauksen toteuttamiseksi ei ole tyydyttava ratkaisu. Arvio hintakorjauksen maarasta pouk-
koilee, hintakorjauksen maara on helposti myotasyklinen ja lisaksi hintakorjauksen las-
keminen on monimutkaista. Tama ei tue hallitusta linjakkaassa finanssipolitiikan val-
mistelussa, silld kehyksen liikkumatilan yllattavat muutokset hankaloittavat valmistelua.
Siksi seuraavassa on tarkasteltu erilaisia vaihtoehtoja harkinnanvaraisen hintakorjauksen
kehittamiseksi.

Tarkastelussa on lahdetty nykymallista, jossa harkinnanvarainen hintakorjaus tehdaan
ensin tammikuussa, sitten kesakuussa ja lopullisesti elokuussa. Hintakorjaus tehdaan
menoerittdin eri indekseilla siten, ettd kuluttajahintaindeksin paino laskennassa on 55 %,
kansaneldkeindeksin 25 %, rakennuskustannusindeksin 13 % ja valtionosuusindeksin 7 %.
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Kullakin ajanhetkelld hintakorjaus tehddan tuoreimmalla ennusteella seuraavan vuoden
hintakehityksesta. Siten useasta tarkistuksesta huolimatta hintakorjaus ei enaa tarkennu
toteutuneen hintakehityksen mukaiseksi.

Toiseksi on tarkasteltu vaihtoehtoa, jossa nykymalli sailytettaisiin muutoin, mutta hinta-
korjaus tehtaisiin vain kerran vuodessa. Tall6in korjaus tehtdisiin ainoastaan heti tammi-
kuussa, kun kehyksessa siirrytaan seuraavan vuoden hintatasoon'. Siten harkinnanva-
rainen hintakorjaus ja siita kehykseen syntyva liikkumatila eivat muuttuisi enaa kehys- ja
talousarvioprosessien kuluessa, mika helpottaisi ja selkiyttaisi valmistelua ja hallituksen
padtoksentekoa.

Kolmannessa tarkastellussa vaihtoehdossa harkinnanvaraista hintakorjausta edelleen
yksinkertaistettaisiin siten, ettd kerran vuodessa tehtava korjaus toteutettaisiin vain
yhdella indeksilla. Talloin voitaisiin luopua nykyisesta eri indeksiennusteiden painottami-
sesta. Kuluttajahintaindeksi olisi luontevin valinta, silld sen ja siitd johdetun kansanela-
keindeksin paino harkinnanvaraisen hintakorjauksen laskennassa on nykyiselldan suuri,
yhteensa noin 80 %.

Neljanneksi on tarkasteltu vaihtoehtoa, jossa kuluttajahintaindeksin sijaan kaytettai-

siin jotakin hieman anteliaampaa indeksikoria. Yksinkertaisuuden vuoksi tarkasteluun on
otettu yksi nykyisellaan kaytetyista indekseista, ammatillisen koulutuksen rahoituksen
tarkistamisessa kaytetty indeksi. Ammatillisen koulutuksen indeksissa ansiotasoindeksin
paino on 62 %, kotimarkkinoiden perushintaindeksin 23 % ja kuluttajahintaindeksin 15 %.
Jokin muukin eri indeksien muodostama kori olisi yhta hyvin mahdollinen. Mikali hinta-
korjaukseen kaytettava indeksikori olisi nykyista anteliaampi, tulisi tdma huomioida ylei-
sesti kehyksen riittavaa liilkkumatilaa arvioitaessa.

Viidenneksi on tarkasteltu vaihtoehtoa, jossa kuluttajahintaindeksin sijaan kaytettaisiin
ennusteista riippumatta aina 2 % vakioista hintakorjausta Euroopan keskuspankin kes-
kipitkdn aikavalin inflaatiotavoitteen mukaisesti. Tdssa vaihtoehdossa hyvaa olisi aarim-
milleen viety yksinkertaisuus seka se, ettd korjauksen suuruus olisi pitkalle etukateen tie-
dossa eika se varmuudella olisi myotasyklinen. Toisaalta, jos inflaatio on pitkaan yli tai alle
2 %, voisi korjaus olla yleiseen hintatason nousuun nahden liian suuri tai liian pieni. Tall6in
kyseessa ei olisi enda niinkaan hintakorjaus, vaan pikemmin yleinen kehykseen asteittain
kasvavaa liikkumatilaa luova elementti.

14 Esimerkiksi tammikuussa 2022 olisi tehty harkinnanvarainen hintakorjaus vuoden 2023
kehystasoon kayttaen joulukuussa 2021 tehtyja ennusteita vuoden 2023 hintatasosta.
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Kuviossa 6.2 on tarkasteltu, miten edelld esitellyt vaihtoehtoiset tavat hintakorjauksen
tekemiseksi olisivat kahdella viimeisimmalla vaalikaudella toimineet. Kuvioon on piirretty
se, kuinka paljon harkinnanvarainen hintakorjaus on nykykdytanndssa tarkentunut tammi-
kuun ensimmaisesta arviosta elokuun lopulliseen arvioon nahden. Lisaksi sama tarkastelu
on tehty pelkdn kuluttajahintaindeksin ennusteen seka ammatillisen koulutuksen indeksin
osalta. Vakioinen 2 % hintakorjaus ei ole tarkastelussa, sill siina tarkentumista ei maaritel-
mallisesti tapahdu.

Kuvio 6.2 Harkinnanvaraisen hintakorjauksen tarkentuminen tammikuusta elokuuhun eri budjettivuosina,
milj. euroa.
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Tarkastelun perustella tarkentumiset ovat nykykaytannossa olleet suuria, useampaa vuotta
koskien yli 50 milj. euroa ja vuotta 2023 koskien jopa yli 300 milj. euroa. Kuluttajahintain-
deksin osalta tarkentumiset olisivat olleet padasaantodisesti samansuuntaisia ja samaa koko-
luokkaa, mutta itseisarvoltaan keskimaarin hieman nykykaytantda pienempia. Sen sijaan
ammatillisin koulutuksen indeksin tarkentumiset olisivat olleet vuotta 2023 lukuun otta-
matta kaikkein isompia ja vuoden 2019 osalta tarkentuminen olisi ollut muihin vaihtoeh-
toihin nahden vastakkaissuuntainen.

Kuviossa 6.3 on tarkasteltu sitd, kuinka suuren hintakorjauksen ylla esitellyt eri vaihtoeh-
dot olisivat tuottaneet kahdella viime vaalikaudella. Oletuksena tarkastelussa on, etta hin-
takorjaus olisi tehty vain tammikuussa, ja se olisi siten ollut lopullinen. Tarkastelun perus-
teella nykykdytanto olisi keskimaarin tuottanut yhta suuren hintakorjauksen kuin pelkan
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kuluttajahintaindeksin kdytto. Vakioinen 2 % tarkistus olisi puolestaan tuottanut tasai-
sesti noin 300 milj. euron hintakorjauksen. Se olisi ollut nykykaytantéon nahden vuosittain
keskimadrin noin 70 milj. euroa suurempi. Ammatillisen koulutuksen indeksin kaytto olisi
tuottanut sekin vuosittain keskimaarin yli 50 milj. euroa nykykdytantéa suuremman hinta-
korjauksen. Ammatillisen koulutuksen indeksin tuottamat hintakorjaukset olisivat kuiten-
kin vaihdelleet eri vuosien vililld eniten, mm. palkankorotusndkymien vaihtelun vuoksi.

Kuvio 6.3 Hintakorjaukset kunkin vuoden tammikuussa, milj. euroa.
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Harkinnanvaraisen hintakorjauksen tarkistamiskdytantoa on syyta yksinkertaistaa lapina-
kyvyyden ja kehyksen liilkkumatilan poliittisen hallittavuuden lisdéamiseksi. Selkeinta olisi,
ettd hintakorjaus tehtaisiin vain kerran vuodessa tammikuussa, jolloin jakamaton varaus
ei enda uusien ennusteiden myota muuttuisi kesken kehys- ja talousarvioprosessien. Kor-
jauksen tekeminen yli vuosi ennen budjettivuoden alkua tehdylld ennusteella tarkoittaisi
myaos sitd, etta hintakorjaus ei todenndkdisesti olisi kovin myotasyklinen, vaan kuvaisi kasi-
tystd melko neutraalin suhdannetilanteen hintakehityksesta. Toiseksi laskentaa voisi yksin-
kertaistaa siirtymalla kayttamaan vain yhtd indeksia ja luontevimmalta vaihtoehdolta vai-
kuttaisi talloin kuluttajahintaindeksi. Kuluttajahintaindeksi kuvaa laajasti talouden yleista
hintakehitysta ja sen paino harkinnanvaraisen hintakorjauksen tekemisessa on nykyisel-
[aankin hyvin merkittava (KHI:n ja KEL-indeksin paino on yhteensa noin 80 %).
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6.2.4 Tyoryhman nakemys

Asetetaan vaalikauden kehys myds jatkossa reaalisena eli kiintein hinnoin. Yksinkertaiste-
taan harkinnanvaraista hintakorjausta niin etta se tehdadan vain kerran vuodessa (hintakor-
jaus vuodelle t tehddan tammikuussa t-1, joulukuun t-2 ennusteella). Lisdksi hintakorjausta
yksinkertaistetaan kdyttamalla jatkossa pelkkaa kuluttajahintaindeksia.

Lakisaateiset ja sopimusperusteiset indeksitarkistukset tehtaisiin jatkossa kuten nykyaan,
silla niihin liittyvat menettelyt ovat nykymuodossaan kehyksen kannalta toimivia.

6.3 Kehykseen jatettava riittava liikkumatila

Valtiontalouden kehysjdrjestelmassa vain vaalikaudelle asetettava menojen kokonaiskatto
on sitova. Kehyksen sisalla voidaan tehda menojen uudelleenkohdennuksia ja ndin tulisi-
kin toimia silloin kun syntyy uusia menotarpeita, joita halutaan priorisoida. Kehysjarjestel-
man joustavuutta on sen olemassaolon aikana myds lisatty muun muassa menojen ajoi-
tusmuutoksia mahdollistamalla.

Kehyksen liikkumatilalla tarkoitetaan sita kehyksen osaa, jota ei ole kokonaiskehyksesta
kohdennettu hallinnonaloille. Lilkkkumatila jakautuu yleensa kahteen osaan, jakamatto-
maan varaukseen ja lisatalousarviovaraukseen. Myds muita varauksia voi olla kaytdssa,
esimerkkina kuluneen vaalikauden tulevaisuusinvestointien varaus tai kesken vaalikau-
den kehykseen lisatty, koronavirustilanteeseen liittynyt vuoden 2021 finanssipoliittinen
varaus. Koska vaalikauden kehys on reaalinen, eli tietyn vuoden hintatasossa maaritelty,
lisaa lilkkkumatilaa on vuosittain syntynyt niin sanotun harkinnanvaraisen hintakorjauksen
myotd. Kehyksen liilkkumatilaa kasvattaa tai kaventaa myos ei-harkinnanvaraisten meno-
jen kehitys. Lakisadteisten etuusmenojen tarvearvioita tarkistetaan esimerkiksi talousen-
nusteen muuttuessa. Myos muut pakolliset ja esimerkiksi sopimuksin sidotut menot voivat
muuttua.

Taulukossa on havainnollistettu kokonaiskehystason jakautumista eri osioihin kahtena eri
ajankohtana kuluvalla vaalikaudella. Toisena ajankohtana (TAE 2021) on ollut kaytettavissa
nelja erilaista varausta, kun taas toisena ajankohtana (LTA Il 2022) on ollut kaytettavissa
pelkka jakamaton varaus.
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Taulukko 6.2 Esimerkki vaalikauden kehyksen jakautumisesta eri osioihin, milj. euroa.

TAE 2021 Milj. euroa
Vaalikauden kehys vuodelle 2021 51975
Kehykseen luettavat menot 50 696
—> Naiden erotus on 1279

jakautuen seuraavasti:

Varaus tulevaisuusinvestointeihin ja muihin rakenne- ja 372
suhdannepoliittisesti vaikuttaviin kokonaisuuksiin

Varaus kertaluonteisiin ja finanssipoliittisesti pakollisiin 500
koronavirustilanteesta aiheutuviin menotarpeisiin

Lisdtalousarviovaraus 300
Jakamaton varaus 107
LTA 112022 Milj. euroa
Vaalikauden kehys vuodelle 2021 55312
Kehykseen luettavat menot 55120
-> Naiden erotus on 192

jakautuen seuraavasti

Jakamaton varaus 192

Vaalikauden aikana eteen tulevia ongelmia, jotka johtuvat vahaisesta kehyksen liikku-
mavarasta suhteessa tarpeisiin, on mahdollista ehkaista jo etukateen. Tarkea lahtokohta
on, ettd vaalikauden alussa kehys mitoitetaan realistisesti ja siihen jatetaan riittava, vaali-
kauden loppua kohden kasvava liikkkumatila. Ennakoimattomia, seka paatosperaisia etta
ei-harkinnanvaraisia, menotarpeita ilmenee tyypillisesti sitd enemman mita pidemmalle
vaalikausi etenee. Seuraavalla vaalikaudella kehysmenot ovat myds aiempia vaalikau-

sia suuremmat hyvinvointialueiden rahoituksen tullessa osaksi kokonaisuutta. Myos tama
yli 20 mrd. euron rahoituskokonaisuus kasvattaa tarvetta varautua ei-harkinnanvaraisiin
muutoksiin. Lisaksi on varauduttava poliittiseen tarpeeseen tehda sellaisia menoja lisaa-
vid paatoksia, joihin ei vield hallitusohjelmaneuvottelujen aikaan varauduttu. Poikkeusme-
kanismilla voidaan vastata varsinaisiin, hyvin poikkeuksellisiin kriiseihin, mutta muut pie-
nemmat erikoistilanteet (kuten normaalit suhdannevaihtelut, tietyn alueen tai alan vaikeu-
det, poikkeuksellinen inflaatio) tulee hoitaa normaalin kehyksen puitteissa. Tatakin varten
on kehyksessa oltava valjyytta.
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Huomiota tulisi kiinnittad myos siihen, ettd hallitusohjelmaan sisaltyville merkittaville
selonteoille, hankkeille ja uudistuksille varattaisiin riittava rahoitus jo hallitusohjelman
kehyslinjaa laadittaessa seka edelleen vaalikauden ensimmaisessa julkisen talouden suun-
nitelmassa. Lisaksi tulisi olla valmiutta laittaa hallitusohjelmahankkeita tarkeysjarjestyk-
seen. Hallitusohjelmaan onkin perinteisesti sisaltynyt lause, jonka mukaan hallitusohjel-
man mukaisia ja muita toimenpiteita toteutetaan siind maarin, kuin se on kehyksen puit-
teissa mahdollista. Téta on noudatettu vaihtelevasti.

Kdytannossa on havaittu, etta hallitusneuvotteluissa kehykseen ei mielelldan jateta liikku-
matilaa kovin reilusti. Yhtena syyna tahan voi olla, etta reilu liikkumatila kasvattaa meno-
jen kokonaisuutta ja vie siten hallitusohjelmaneuvottelujen skenaariolaskelmissa kauem-
maksi asetetuista finanssipolitiikan tavoitteista’. Toinen asia, joka voi vaikuttaa liikkumati-
lan jaamiseen niukaksi on, ettd hallitusohjelmaan sisdltyvdssa kehyssaannossa tyypillisesti
madritelldan tarkasti tilanne vain vaalikauden viimeisen vuoden suhteen. Tama voi hou-
kuttaa pitdmaan viimeisen vuoden kehystason mahdollisimman matalana ja siten liikku-
mavaran pienena.

Erilaisia mahdollisia yhdistelmia kehyksen lilkkkumatilan suhteen voidaan kuvata esimer-
kiksi seuraavasti:

Nykymallin ominaisuuksia:

e Reaalinen kehys. Niin sanottu harkinnanvarainen hintakorjaus tuo vuosittain
lisaa liikkumatilaa (olettaen ettd hinnat nousevat).

® Vaalikauden alussa jatetty jakamaton varaus.

e Lisatalousarviovaraus.

e Teemoittaiset varaukset, esimerkiksi varaus tulevaisuusinvestoinneille.

® Yksittdisten, viela (maararahavaikutuksiltaan ja kohdentumiseltaan) tasmen-
tymattdmien pienempien kokonaisuuksien tai asioiden kehysvaraukset, joita
on teknisesti tarvittaessa tehty erilliselle kehysvarausten momentille.

15 Riippumattomassa julkisen talouden ennusteessa ei kuitenkaan huomioida valitto-
masti kehykseen jatettya lilkkkumatilaa. Ennusteeseen sisallytetdan toimia sitten, kun niista
on paatetty riittavan tarkalla tasolla, eli esimerkiksi paatos tai linjaus tai tarkka tieto meno-
kohteesta siten, ettd se voidaan osoittaa taloustoimelle. Lopulta kuitenkin myds liikkuma-
tila huomioidaan, kun toimista tulee paatoksia. Viime vuosina kaikki liikkumatila on tullut
lopulta kaytetyksi, mika puoltaa liikkumatilan huomioimista hallitusohjelmaneuvottelujen
skenaariolaskelmissa.
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Vaihtoehtoiset mallit voisivat erota nykymallista esimerkiksi seuraavasti:

e Reaalisen kehyksen tapauksessa hintakorjaus voitaisiin tehda eri tekniikalla
tai kehys voisi olla reaalisen sijaan nimellinen.

e Vaalikauden alussa jatettava lilkkkumatila voisi olla tarkoituksella jopa "yli-
suuri”. Tassa tapauksessa olisi harkittava, kuinka paljon kdyttamatta jadvaa
jakamatonta varausta olisi mahdollista siirtda seuraavalle vuodelle.

® Teemoittaisia varauksia ja muita kehysvarauksia voitaisiin hyodyntaa syste-
maattisemmin, heti vaalikauden alusta alkaen.

Vaalikauden alussa jatettava jakamaton varaus voidaan maaritella esimerkiksi tiettyna pro-
senttiosuutena kehysmenoista. Prosenttiosuuden tulisi olla kasvava. Valtiovarainminis-
terion (2019b) kehysraportissa mainittiin esimerkkina 0,15 - 0,25 - 0,35 - 0,45 prosent-

tia suhteessa kehysmenoihin, joka olisi vastannut 80 — 140 — 200 - 260 milj. euron jaka-
matonta varausta suhteutettuna kevaan 2019 teknisen kehyspadtdksen kehysmenojen
tasoon. Jos samoja prosentteja soveltaa esimerkinomaisesti kevaan 2022 kehyspaatok-
seen, olisivat vuosia 2023-2026 koskevat luvut noin 100/ 175 / 250 / 325 milj. euroa. On
hyva huomata, etta jos kehys asetettaisiinkin nimellisend, tulisi prosenttien olla merkit-
tavasti suuremmat, silla silloin lilkkkumatilaa ei tulisi vaalikauden aikana vuosittain lisaa ja
inflaatioriskeihin tulisi varautua riittavalla liilkkumatilalla.

Erds vaihtoehto olisi maaritella jakamaton varaus tarkoituksella "ylisuureksi’, jolloin liikku-
mavaraa ei olisi lahtokohtaisesti tarkoitus kayttaa kokonaan. Tama toisi joustoa yllattavien
tilanteiden varalle, mutta olisi myds merkittava muutos nykymalliin, jossa menokattoa
pidetdan helposti lattiana. My6s tassa mitoitus voisi perustua tiettyyn, ajassa kasvavaan
prosenttiosuuteen kehysmenoista. Ruotsissa (Government Offices of Sweden, Ministry

of Finance 2018) jakamattoman varauksen on oltava kuluvaa vuotta koskien vahintdan 1
prosentti kehysmenoista, seuraavaa vuotta koskien vahintaan 1,5 prosenttia, sen jalkeen
vahintaan 2 prosenttia ja vahintdan 3 prosenttia kolmatta vuotta koskien.'® Toisin kuin
Suomessa, Ruotsissa menokaton piiriin kuuluvat myds muun muassa suhdanneluontei-
set menot. Ruotsin jdrjestelmdssa jakamatonta varausta ei lahtokohtaisesti ole tarkoitettu
kaytettavaksi kokonaan, vaan se toimii ennemminkin turvamarginaalina. Tarve turvamar-
ginaalille vdhenee ajan mittaan, jolloin sita voidaan kayttaa erilaisiin menoihin. On tarkeaa
huomata, ettd menojen lisadmisen on talldinkin oltava yhteensopiva ylijdgdmatavoitteen
kanssa.

16 Suomen kevaan 2022 kehyspaatoksen perusteella lasketut, Ruotsin jakamatonta vara-
usta (1,5 % v. 2023, 2 % v. 2024, 3 % v. 2025 ja 3 % v. 2026) vastaavat euromaarat olisivat vuo-
sia 2023-2026 koskien 1,2 - 1,6 — 2,5 — 2,5 mrd. euroa. Luvut on laskettu niin, etta nimellisin
hinnoin ilmaistuista menoista on jatetty pois vain korkomenot.
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Vaalikauden aikana ei-harkinnanvaraisten menojen vaihtelusta voi aiheutua tilanteita,
jossa ne vievat kehyksen liikkumatilan jopa kokonaan, eika tilaa jaa uusille harkinnanvarai-
sille menoille. Nain voi kdyda esimerkiksi jos lakisdateisten menojen tarvearviot muuttu-
vat, tulee yllattavia, pakollisia madrdrahatarpeita, tai jos maararahan taustaoletuksista 16y-
tyy virhe, jonka korjaaminen kasvattaa menoja. Yleensa nama tilanteet koetaan hallituksen
nakokulmasta suureksi ongelmaksi. Miten téllaisiin, ennakoimattomiin muutoksiin olisi
mahdollista varautua?

Edellad kuvatulla tavalla hankalat menot ja momentit ovat karkealla tasolla tiedossa. N&ain
ollen tallaisten ei-harkinnanvaraisten/pakollisten tarkistusten riskiin voisi olla mahdol-
lista vaalikauden alussa varautua esimerkiksi kehysvarausten avulla'. Kaikkeen on kuiten-
kin mahdotonta varautua etukadteen. Kehysten kattavuudesta on syyta pitaa kiinni eika
menoja tule maaritelld kehyksen ulkopuolelle vain sen takia, ettd ne voivat aiheuttaa "ika-
vid yllatyksia” tai hallituksen vaikutusmahdollisuudet niihin ovat heikot. On hyvaksyttava,
ettd myos nama ikavat yllatykset on katettava kehyksestd. Tassa auttaa, mikali liikkkumati-
laa on jo alun alkaen jatetty hyvin ja mikali sita on kdytetty saasteliaasti.

Lisaa hallittavuuden tunnetta hallitukselle voisivat mahdollisesti tuoda hallinnonalakohtai-
sesti sitovat kehykset. Nykyjarjestelmdssa hallinnonaloille asetetaan kehykset, mutta vain
vaalikauden kokonaiskehys on sitova. Enta jos hallinnonalojen kehykset olisivatkin sitovat,
ja lisamenot pitaisi (tai voisi) lahtokohtaisesti aina kattaa oman hallinnonalan sisélta ja toi-
saalta erindiset maararahasaastot jaisivat myods oman hallinnonalan kdyttoon? Tama voisi
lisdta hallinnonalojen ja sektoriministereiden hallinnantunnetta, kun niilld olisi seka valta
ettd vastuu omista maardrahoistaan. Hallinnonalat ovat kuitenkin keskendan erilaisia maa-
rarahojen laadun suhteen. Toisilla maardrahat painottuvat toimintamenoihin, ja toisilla
taas lakisaateisiin etuuksiin seka muihin siirtomenoihin. Hallinnonalakohtaiset kehykset
voisivat my0s lisata entisestdan ei-toivottua "hallinnon siiloutumista”

Talousarviovuoden kuluessa esiin nouseviin, 1dhinna kertaluonteisiin ja pakollisiin menoi-
hin on tarkoitettu kehyksen vuosittainen lisatalousarviovaraus. Vaalikaudella 2015-2019
lisatalousarviovaraus oli 300 milj. euroa vuodessa. Myds kuluvalla vaalikaudella varaus on
ollut 300 milj. euroa vuodessa, lukuun ottamatta vuotta 2023, jolloin varaus on 100 milj.
euroa. Lisaksi, jos menojen taso lisatalousarvioiden jalkeen on jaanyt kehystason alle, on
erotus voitu kayttaa seuraavana vuonna kertaluonteisiin menoihin kehyksen estamatta.
Taman kauden kehyssaanndssa ei siirrolle ollut yldrajaa. Vuodelta 2021 siirtyi vuodelle

17 Tulisiko esimerkiksi hyvinvointialueiden rahoitusmallista mahdollisesti seuraaviin enna-
koimattomiin maararahatarpeisiin jatkossa varautua vuosittaisella (kumuloituvalla) varauk-
sella, jota ei voisi kdyttaa muihin tarkoituksiin. (Ks. myos luku 8.)
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2022 kaytettavaksi 121 milj. euroa kertaluonteisiin menoihin. Vuonna 2020 kehys ei ollut
voimassa.

Jatkossa lisdtalousarviovarausta tulisi kasvattaa, silla hyvinvointialueiden aloittamisen
myota kehysmenojen taso kasvaa huomattavasti ja hyvinvointialueiden lisarahoituspro-
sessit voivat kdynnistyd ympari vuoden. Kun kehystaso asetettiin kuluvalle vaalikaudelle,
oli 300 milj. euron lisatalousarviovaraus 0,6 prosenttia suhteessa hallinnonalojen kehyk-
siin. Samalla suhdeluvulla, kevaan 2022 kehyspaatdksen luvuilla laskettaessa, lisatalousar-
viovarausta pitdisi kasvattaa jatkossa noin 400 milj. euroon vuodessa.

VTV on tarkastuskertomuksessaan (Valtiontalouden tarkastusvirasto 2021b) suositellut,
kehysjarjestelman periaatteita selkeytetdan siten, etta hallituksen vaihtuessa vaalivuoden
lisatalousarviot kuuluisivat joko vadistyvan tai aloittavan hallituksen kehyssaannon piiriin.
Suositus liittyy siihen, etta vaalivuosina kdytannot lisatalousarvioiden suhteen ovat olleet
vaihtelevia. Joskus uusi hallitus on jatkanut vaistyvalta hallitukselta jadneen lisatalousar-
viovarauksen kanssa. Joskus taas uusi hallitus on ottanut kayttdonsa uuden lisatalousar-
viovarauksen. Vaalivuonna 2019 uusi hallitus otti (LTA 11 2019) kédytté6nsa uuden 300 milj.
euron lisatalousarviovarauksen, mutta ei vdistyvalta hallitukselta jadnytta varausta sen
lisaksi.

Selkeinta olisi, jos vaalivuonna uusi hallitus jatkaisi vaistyvan hallituksen lisatalousarviova-
rauksen puitteissa. Jotta tama olisi mahdollista, tulisi vaalivuoden lisatalousarviovarauksen
olla samaa kokoluokkaa kuin vaalikauden muinakin vuosina.

6.3.1 Tyoryhman nakemys

Poliittisesti keskeisiin kokonaisuuksiin tulee varata vaalikauden alussa riittavat maararahat.
Hallitusohjelmassa todettuja hankkeita tulee myos voida jattaa tekemattd, mikali ne eivat
mahdu kehykseen.

Riittava ja realistinen kehyksen lilkkkumatila on avainasemassa. Jakamattoman varauksen
tulisi kasvaa vaalikauden loppua kohden (esimerkiksi 100 / 175/ 250 / 325 milj. euroa tai
0,2/0,3/0,4/0,5 prosenttia suhteessa kehysmenoihin), silld ennakoimattomia menotar-

peita ilmenee tyypillisesti sitd enemman, mita pidemmialle vaalikausi etenee.

Tarvittaessa hallitus voi hyodyntaa erillisid, tarkkaan rajattuja kehysvarauksia.
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6.4 Kehyksen ajoitusmuutokset ovat tarkea joustavuuden
elementti

Vaalikauden kehykseen tehdaan lahes jokaisen kehyspaatdksen, talousarvioesityksen ja
lisatalousarvioesityksen yhteydessa paitsi hintakorjauksia, myds rakennekorjauksia. Raken-
nekorjauksilla nostetaan tai lasketaan vaalikauden kehyksen tai yksittdisen vuoden kehyk-
sen tasoa, ja niiden taustalla on erilaisia syita.

Vaikka lukuisat rakennekorjaukset tekevat kehysjarjestelméastd monimutkaisemman ver-
rattuna tilanteeseen, jossa kehykseen tehtaisiin vain hintakorjaukset, on rakennekorjauk-
silla tarkea tehtava. Niiden avulla on esimerkiksi lisatty jarjestelman ajallista joustavuutta
ja pyritty eroon tilanteista, joissa kehysta “syoddan” perusteettomasti jostain teknisesta
muutoksesta johtuen. Koska osa menoista on jatetty perustellusti kehyksen ulkopuolelle,
huolehditaan rakennekorjauksin my®s siita, etta esimerkiksi suhdanneluonteisiin menoi-
hin tehtdvat harkinnanvaraiset perustemuutokset ovat kehysvaikutteisia.

Kuvio 6.4 Vaalikauden kehykseen 2020—2023 tehdyt rakennekorjaukset (kappaletta).®
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18 Vuonna 2020 kehys ei ollut voimassa ensimmadisesta lisdtalousarviosta lahtien. Rakenne-
korjauksia pyrittiin tasta huolimatta seuraamaan, ja kuvio sisdltaa rakennekorjaukset myos
lisatalousarvioiden osalta.
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Kehyksen rakennekorjaukset raportoidaan julkisen talouden suunnitelmissa seka talous-
arvioesitysten yleisperusteluissa. Kuluvalla vaalikaudella on tadhan mennessa (kun viimei-
simmat teokset ovat LTA Il 2022 ja TAE 2023) tehty lukumaarallisesti 266 kehyksen raken-
nekorjausta. Kuviosta 6.4 nahdaan, etta suuri osa korjauksista on ajoitusmuutoksia ja
uudelleenbudjetointeja.

Jos esimerkiksi vuosille 2026-2027 ajoitettu aluksen peruskorjaus paatetaan aientaa vuo-
sille 2024-2025, alennetaan vuosien 2026-2027 kehystasoa ko. summilla ja vastaavasti
vuosien 2024-2025 kehystasoa korotetaan. Tai jos vuonna 2024 kolmevuotisella siirtomaa-
rarahalla budjetoitu IT-investointi myohastyy ja kayttamatta oleva maararahaosuus jou-
dutaan peruuttamaan ja uudelleenbudjetoimaan vuonna 2026, tehdaan vuoden 2026
kehystasoon ko. summaa vastaava korotus. Jotta ajoitusmuutos tai uudelleenbudjetointi
voidaan tehda kehysneutraalisti, on sen koskettava tiettyda samaa hanketta tai rajattua
menokokonaisuutta.

Vililla tulee tilanteita, jolloin tietyn hankkeen ajoitus muuttuu niin, ettd osa menosta siir-
tyy vaalikauden kehyksen jalkeisille vuosille. Tall6in tehddan kehyksen rakennekorjaus
luonnollisesti vain niille vuosille, joille vaalikauden kehys ulottuu. Asiana hankalampi on
tilanne, jolloin vaalikauden jalkeisille vuosille ajoittuvia menoja aikaistetaan vaalikauden
kehyksen kattamille vuosille. Tall6in, symmetrisesti toisen suuntaisen tapauksen kanssa,
vaalikauden kehysta korotettaisiin. Ei ole kuitenkaan sopivaa, etta ensin harkinnanvarai-
nen meno kohdennetaan kehyksettémalle vuodelle, ja sen jdlkeen siirretdan kehysneut-
raalisti kehyksen rajoittamalle vuodelle. Jotta estetdan epdatarkoituksenmukainen kehys-
jarjestelmalla "pelaaminen’, on kuluneella kaudella asiaa tulkittu sen kautta, onko meno-
kokonaisuus valtuudesta (tai muusta valtuuteen rinnastuvasta sitoumuksesta) johtuva vai
harkinnanvarainen. Jos eduskunta on jo paattanyt valtuuden kokonaistason, niin myos
maksatusten aikaistuminen kasitelladn kehysneutraalisti, kohdistuvatpa maksatukset kulu-
van tai seuraavan vaalikauden puolelle.

6.5 Investoinnit tulee edelleen lukea kehyksen piiriin

Julkisten investointien siirtamista kehysjarjestelman ulkopuolelle on ehdotettu saannalli-
sin vdliajoin. Investointien suhdetta kehykseen on kasitelty kehysjdrjestelman kehittami-
nen -raporteissa useana vuonna (valtiovarainministerié 2007, 2011 ja 2019b).

Tarkastusvaliokunta piti vuoden 2018 mietinndssdan (TrVM 9/2018 vp) perusteltuna, etta
investointimenojen kasittelya valtiontalouden kehyksissa edelleen arvioidaan. Valiokun-
nan mukaan tulee selvittda, onko investointimenojen kasittely kaikilta osin kehyksiin kuu-
luvina menoina perusteltu ja tarkoituksenmukainen. Valiokunnan mielesta tulisi myos kiin-
nittdd huomiota julkisten investointien suunnitelmallisuuteen ja laatuun.
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Myds Valtiontalouden tarkastusvirasto (2021c) kasitteli vuoden 2021 finanssipolitiikan val-
vonnan raportissaan investointien suhdetta kehysjarjestelmaan. Tarkastusvirasto korostaa
raportissaan, ettd investointeja olisi tarkeda suunnitella yli hallituskausien muun muassa
siksi, ettd ndin luodaan hyva tietopohja hallitusohjelman investointipaatoksille. Lisaksi tar-
kastusvirasto korostaa, etta kehysjdrjestelma ei itsessdan esta investointien tekemista.

Keskustelua investointien asemasta on kdyty myos kansanvalisessa ja erityisesti Euroo-
pan unionin kontekstissa vakaus- ja kasvusopimuksen uudistamiseen liittyen. Esimer-
kiksi Bruegel-tutkimuslaitos on ehdottanut vuonna 2021 niin sanotun vihrean kultaisen
saannon (Green Golden Rule) kdyttoonottoa EU:ssa, mika tarkoittaisi sitd, etta tietyt vih-
redt investoinnit voitaisiin jattaa huomioimatta vakaus- ja kasvusopimuksen kriteereita
tarkasteltaessa.

Ei ole kuitenkaan olemassa selkeda nayttoa siita, etta juuri vakaus- ja kasvusopimus tai
muu EU-sdantely olisi vahentanyt jadsenmaiden julkisia investointeja (ks. esim. Basde-

vant ym. 2020 ja Reuter 2020). Vihreiden investointien luokittelussa saantelyn ulkopuo-
lelle tormattaisiin myods vaistamatta vaikeisiin maarittelykysymyksiin siitd, mitka investoin-
nit olisivat luettavissa poikkeuksen piiriin ja mitka eivat. Lisaksi jos tarkastellaan julkisten
investointien tasoa suhteessa bruttokansantuotteeseen, niin havaitaan, etta taso ei vai-
kuta riippuvan siitd, onko jokin jasenmaa lahella vakaus- ja kasvusopimuksen alijaama- tai
velkarajoja.

Esimerkiksi Saksassa ja Suomessa julkisyhteisdjen velkasuhde on noin 70 prosentin tun-
tumassa, mutta julkisten investointien taso suhteessa BKT:hen on Suomessa noin kaksin-
kertainen Saksaan verrattuna. Toisaalta Ruotsin julkisen velan suhde BKT:hen on arviolta
40 prosenttiyksikk6d Suomen tasoa matalampi, mutta julkisten investointien taso vastaa-
vasti hyvin lahella Suomea. Vastaavasti Tanskan julkisen velan suhde BKT:hen on noin 30
prosenttiyksikk6a Suomea matalampi, mutta julkisten investointien taso noin prosenttiyk-
sikbn Suomea matalampi (European Commission 2021, s. 35-36). Suurimmat haasteet jul-
kisten investointien rahoittamisessa EU-sadntelyn ndakokulmasta syntyvat sellaisissa tilan-
teissa, missa jadsenmaan velkasuhde on korkea ja finanssipolitiikan liikkkumavara pieni.
Jasenmaa voikin pitda riittavan lilkkkumavaran myos julkisille investoinneille huolehtimalla
kestavasta julkisesta taloudenpidosta.

Kotimaisessa keskustelussa esimerkiksi STTK on ehdottanut investointien jattamista kehys-
jarjestelman ulkopuolelle (Laina 2022). My0s Kalevi Sorsa Saation julkaisemassa kehys-
jarjestelmaa kasittelevassa raportissa kasitelldan julkisten investointien suhdetta kehyk-
seen (Tanninen ja Tuomala 2022). Toisaalta taas SAK on korostanut sitd, ettd investointien
erityiskohtelu olisi epatarkoituksenmukaista, koska rahankayton jarkevyys ei riipu siita,
onko kyseessa investointi vai kulutusmeno (Kaukoranta 2022). SAK ndkee, etta paras keino
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mahdollistaa tarvittavat investoinnit on asettaa kehykset hallitusohjelmaneuvotteluissa
halutulle tasolle.

STTK perustelee investointien jattamista kehyksen ulkopuolelle silla, ettd investoinnit vah-
vistaisivat julkista taloutta pidemmalla aikavalilla, edistaisivat ilmastopolitiikkaa ja siten
ehkaisisivat julkisen sektorin tulojen laskua sekd mahdollistaisivat nykyista joustavam-
man elvyttavan finanssipolitiikan kasvavien investointien muodossa. Vaihtoehtoisesti STTK
ehdottaa, ettd investoinnit voitaisiin huomioida kehyksessa vain poistojen osalta.

On syyta huomata, etta kokoluokaltaan suuret (tai muutkaan) julkiset investoinnit eivat
ole automaattisesti hyoty-kustannustarkastelussa kannattavia. Juuri suurten hankkeiden
kohdalla on kuitenkin esitetty, ettd kehysjarjestelma estaa niiden toteuttamisen. Suur-
ten investointien kannattavuutta voidaan tarkastella esimerkiksi niin sanottujen tunnin
juna -hankkeiden hankearviointien avulla®. Esimerkiksi Turun tunnin juna -hankkeeseen
liittyvan Espoo-Salo-oikoradan hyoty-kustannussuhde on Vaylaviraston arvion mukaan
0,44, ja Itaradan osalta uusien ratakdytavien hyoty-kustannussuhteet vaihtelevat valilla
0,2-0,37 linjauksesta riippuen. Kannattavuusrajana tarkastelussa pidetdan arvoa 1,0. Toi-
sin sanoen hankkeet ovat kdytettavissa olevien arvioiden perusteella selvasti yhteiskun-
tataloudellisesti kannattamattomia eli niiden mahdollisen toteuttamisen perustelut tule-
vat toisaalta. Vastaavia systemaattisia tarkasteluita muille hallinnonaloille kohdistuvista
investointiehdotuksista ei ole laajalti kaytettavissa. Faktapohjaa ei kuitenkaan ole siita,
ettd valtion rahoittamat investoinnit olisivat sadnnénmukaisesti yhteiskuntataloudellisesti
kannattavia ja siten mahdollisesti julkista taloutta pitkalld aikavalilla vahvistavia. Pikem-
minkin mahdollinen kannattavuus tulisi kyeta osoittamaan yhteismitallisin tyokaluin
investointikohtaisesti.

Mydskaan ilmastopolitiikkaa edistavien investointien myodnteinen vaikutus julkiseen talo-
uteen pitkalla aikavalilla ei ole selva. Suomen verojarjestelmassa, jossa esimerkiksi energi-
averotus on vahvasti sidottu hiilidioksidipdastoihin ja polttoaineen kulutukseen, on ilmas-
topolitiikan edistymiselld ja valtion verokertymilla kddnteinen riippuvuus. Kun esimerkiksi
fossiilisia polttoaineita kulutetaan entista vahemman, verotulot pikemminkin laskevat,
mika heikentda julkisen talouden tasapainoa ilman muita paatoksia. limastopolitiikan edis-
tamisessa tulisi harkita tarkkaan sitd, mika on valtion ja toisaalta mika on markkinoiden
rooli ja milta osin valtion puuttuminen on tehokasta. Esimerkiksi Suomen verojarjestel-
man voidaan arvioida olevan monilta osin nykyiselldan padstojen vdhentamiseen ohjaava.
Taman voidaan vastaavasti arvioida vaikuttavan myonteisesti ilmastopolitiikan tavoittei-
den saavuttamiseen, kun yritykset reagoivat verojarjestelmaan tekemalla ilmastopaastoja
leikkaavia investointipaatoksia.

19 Arvioiden lahteend ovat Vdyldviraston hankearviot vuodelta 2020 (Vaylavirasto 2020a,
2020b).
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6.5.1 Investoinnin maaritelma on haasteellinen

Investointien erityiskohtelua pohdittaessa tulee ensin maaritelld julkiset investoinnit eli ne
menoerat, joita mahdollinen siirto kehysjarjestelman ulkopuolelle koskisi. Euroopan unio-
nin yhteisessa kansantalouden tilinpitojarjestelmassa®® (Eurostat 2013) tunnistetaan seu-
raavat merkittavat investointityypit?":

e Asunnot sekd muut rakennukset ja rakennelmat (sisdltaen
liikenneinvestoinnit);

® Koneet, laitteet ja kuljetusvalineet, kuten laivat, autot ja tietokoneet;

® Asejarjestelmat;

® Vapaasti saatavilla oleva T&K-tuotanto seka tietokoneohjelmistot ja
tietokannat.

Edelld mainittujen kategorioiden lisdksi tilinpitojarjestelmassa tunnistetaan investoin-
neiksi muun muassa kasvatettavat biologiset varat (esimerkiksi puut ja karja), mineraalien
etsinta ja arviointi sekd monia muita pienempia kategorioita, kuten viihteen, kirjallisuuden
ja taiteen alkuperdisteokset.

Myds ilmastopolitiikkaa edistavien niin sanottujen vihreiden investointien maarittely on
monimutkaista, kuten aiemmin on todettu. Tuoreessa VN TEAS -tutkimushankkeessa julki-
siksi (ilmastopolitiikkaan liittyviksi) investoinneiksi luokiteltiin valtion ja kuntien investoin-
nit seka valtion tukemat yksityisten yritysten ja kotitalouksien investoinnit, jotka kohdistu-
vat esimerkiksi uusiutuvan energian kayttéonottoon, julkiseen liikkenteeseen seka turpeen
ja kivihiilen kaytosta luopumiseen (Kuusi ym. 2021).

Julkisilla investoinneilla tarkoitetaan usein kansantalouden tilinpidon mukaisen julkisyh-
teisot-sektorin investointeja. Valtiontalouden menokehys koskee vain valtion talousarvio-
taloutta ja sen investoinnit ovat vain osa kaikista julkisista investoinneista. Taulukoista 6.3
ja 6.4 nahdaan, etta valtionhallinnon investoinnit ovat alle puolet kaikista julkisista inves-
toinneista. Edelleen valtion budjettitalouden investoinnit ovat noin puolet koko valtion-
hallinnon investoinneista. Ndin ollen valtion talousarviotalouden investointierien irrot-
taminen menokehyksen piirista ei kohdistuisi kuin noin neljannekseen kaikista julkisista
investoinneista, mutta heikentaisi valtion menokehyksen kattavuutta. Tarkastelussa kan-
nattaa tosin huomata, ettd kun valtion talousarviosta rahoitetaan esimerkiksi yliopistojen
tutkimusmenoja, kirjautuu T&K-investointi “muiden valtionhallinnon yksikdiden” (S.13119)
investoinniksi.

20 European system of accounts — ESA 2010, osiot 3.124-3.138
21 Kiintedan padaoman bruttomuodostus (gross fixed capital formation)
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Taulukko 6.3 Eri alasektorien osuudet julkisyhteisdjen kdypahintaisista investoinneista vuosina
2016-2021.

Julkisyhteisojen alasektori 2016 2017 2018 2019 2020* 2021*
5.1311 Valtionhallinto 43,3 % 43,7 % 40,7 % 395% 40,0 % 40,2%
$.1313 Paikallishallinto 539% 56,0 % 58,9 % 61,2 % 60,2 % 59,9 %

S.1314 Sosiaaliturvarahastot 2,8% 0,3 % 0,5 % -0,6 % -03% -0,1%

Lahde: Tilastokeskus, Kansantalouden tilinpito

Taulukko 6.4 Valtionhallinnon investoinnit (kiintedn padoman bruttomuodostus) jaettuna valtion budjet-
titalouteen (S.13111) ja muihin valtionhallinnon yksikdihin (5.13119), mil;j. euroa ja prosenttia.

Investoinnit varatyypeittdin milj. euroa prosenttia

2019 2020 2021 2019 2020 2021

Valtionhallinto 4149 4615 4230 100 100 100
Valtion budjettitalous 1948 2269 1874 47 51 44
N112 Muut rakennukset ja 1020 1256 1125 72 69 71
rakennelmat
N113 Koneet, laitteet ja 167 193 152 64 64 57
kuljetusvalineet
N114 Asejdrjestelmat 379 491 278 100 100 100
N117 Henkiset omaisuustuotteet 382 329 319 18 17 15
Muut valtionhallinnon yksikot 2201 2346 2356 53 49 56
N112 Muut rakennukset ja 388 571 457 28 31 29
rakennelmat
N113 Koneet, laitteet ja 97 m 115 37 37 43
kuljetusvalineet
N114 Asejdrjestelmat 0 0 0 0 0 0
N117 Henkiset omaisuustuotteet 1716 1664 1784 82 83 85

Lahde: Tilastokeskus, Kansantalouden tilinpito
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Kuvio 6.5 Julkisyhteisojen ja valtionhallinnon investoinnit (kiintedn pdaoman bruttomuodostus) suhteessa
bruttokansantuotteeseen vuosina 1975-2021.
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Lahde: Tilastokeskus, Kansantalouden tilinpito

Kysymyksen tarkastelua varten on liséksi syytda muodostaa kuva siita, miten julkiset inves-
toinnit ovat kehittyneet yli ajan. Kuviossa 6.5 on esitetty koko julkisyhteisdjen seka erik-
seen valtionhallinnon?? kiintedn padoman bruttomuodostus kadyvin hinnoin suhteessa kay-
pahintaiseen bruttokansantuotteeseen vuosina 1975-2021. Kuviosta nahdaan, etta julkis-
ten investointien taso suhteessa BKT:hen on ollut hyvin vakaa koko 2000-luvun, eivatka
2000-luvun hallitusten sadstéohjelmat ole vaikuttaneet valtion investointien tasoon. Toisin
sanoen saastétoimenpiteet ovat kohdistuneet muihin menoihin kuin valtion rahoittamiin
julkisiin investointeihin. Erityisesti valtionhallinnon investointien taso oli kasvussa 1980- ja
1990-luvun taitteessa, mutta taso laski 1990-luvun laman my®6ta nykyiselle noin 2 prosen-
tin tasolle, jossa se on my0ds pysynyt. Vastaavasti julkisyhteisdjen investoinnit ovat olleet
kasvussa 2000-luvun puolivdlista lukien, mista voi paatelld, ettd julkiset investoinnit ovat
kasvaneet paikallishallinnossa.

Julkiset investointimenot ovat valtion nakdkulmasta kdytanndssa lopullisia menoja ja
siten hyvin lahelld kulutusmenoja. Investointimenot hyodyttavat kuluttajia selvasti ker-
taluonteista menoeraa pidempaan, mutta sama patee myds esimerkiksi terveydenhuol-
lon menoihin. Tulisiko tilinpitojarjestelmassa investoinneiksi luokiteltujen menojen olla
eriarvioisessa asemassa suhteessa esimerkiksi ennaltaehkaisevaan terveydenhuoltoon

22 Kansantalouden tilinpidon sektorit S.13 ja S.1311.
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tai koulutukseen, jotka ovat kulutusmenoja? T&K-menot ovat investoinneiksi luokitelta-
via, mutta ei ole kuitenkaan selvag, etta niiden yhteiskuntataloudellinen kannattavuus
olisi Iahtokohtaisesti esimerkiksi terveydenhuollon kulutusmenoja korkeampi, eika naita
menoeria tulisi siksi asettaa keskendan erilaiseen asemaan paatdksenteossa. Lisdksi julkis-
ten investointien tuottoa on usein vaikea arvioida ja liiallinen investointi saattaa vaarantaa
julkisen talouden kestavyyden kasvattamalla julkista velkaa siten, ettd tasosta aiheutuu
ongelmia ja epavakautta taantuma-aikoina (Busk ym. 2016).

Julkiset investoinnit rahoitetaan samoin verovaroin kuin kaikki muutkin menoerat. Tasta-
kin nakdkulmasta on tarkeas, etta valtiontalouden menokehys on kattava, jotta se toimii
tehtavassaan budjetoitavien menojen rajoittajana asettaen erilaiset menotarpeet "samalle
viivalle”. Mita véahemman kehyksessa on poikkeuksia, sita uskottavampi se myos on pitka-
janteisen finanssipolitiikan raamittajana.

Investointien luokittelussa kehyksen ulkopuolelle térmattdisiin vaistamatta maarittelyon-
gelmiin. Tiettyjen fyysisten investointien, kuten liikennevéylien, kohdalla pohdinta voi olla
selkedd, mutta erityisesti henkiseen padgomaan liittyvien investointien kohdalla joudut-
taisiin vaikeisiin madrittelytilanteisiin. My6s vihreiden investointien maarittely voisi olla
vaikeaa. Olisiko esimerkiksi kotitalouksien tai taloyhtididen energiaremonttien tukemi-
nen investointi, vaikka madritelmallisesti kyse on valtion avustuksena maksettavasta siir-
tomenosta? Jos esimerkiksi suomalaisten yliopistojen kdytdssa olevaa laskentakapasi-
teettia kasvatettaisiin julkisella investoinnilla, niin se voitaisiin ehdotuksen mukaan mah-
dollisesti luokitella kehyksen ulkopuoliseksi menoksi. Pitaisiko talloin myds tietojenkasit-
telytiedetta opiskelevien opiskelijoiden koulutuksen kustannukset vastaavasti luokitella
kehyksen ulkopuolellg, silla hyodtyjen syntymiseksi jonkun taytyy osata kdyttaa uutta las-
kentakapasiteettia? Ja jos tietojenkasittelytieteen koulutusmenot, niin miksei muidenkin
koulutusalojen?

Mikali kehyksen ulkopuolelle luokiteltavien menojen kasitetta lahdettdisiin laajentamaan
esimerkiksi aiemmin mainittuihin terveydenhuollon menoihin, heikentyisi valtion finans-
sipoliittinen sddntely entisestaan. Maarittelyn rajapinnassa ajauduttaisiin myds mahdolli-
sesti epatarkoituksenmukaisiin paatoksiin siing, pyrittaisiinkd johonkin tiettyyn tavoittee-
seen instrumentilla, joka olisi luettavissa kehyksen ulkopuoliseksi investoinniksi, vaiko jol-
lain toisella ehka jopa tarkoituksenmukaisemmalla toimella.

6.5.2 Hyvaan julkisten investointien suunnitteluun panostettava

Kuten aiemmin todettiin, erdiden suurten liikehankkeiden edistamiseksi on perustettu
hankeyhtigita. Hankeyhtididen yhtena perusteena on kdytetty sita, ettd kyseisia inves-
tointeja ei voitaisi edistda kehysjdrjestelman puitteissa. Vuoden 2011 Kehysjarjestelman
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kehittdminen -raportissa (valtiovarainministerid 2011) kasiteltiin erityisesti liilkenneinves-
tointien suhdetta kehykseen. Tyéryhman johtopaatoksissa todetaan, etta hallitusohjelman
laadinnan yhteydessa tulisi paattaa suurimmat reaali-investoinnit ja niiden toteutustapa.
Lisaksi menokehyksen tulisi sisaltaa reaali-investoinnit ja se tulisi mitoittaa kattamaan kes-
keiset hankkeet. Jotta paatoksentekijoilla on kdytettavissaan hallitusohjelmaneuvotte-
luissa selkea tilannekuva, tarvitaan huolellista suunnittelua. Tama koskee niin reaali-inves-
tointeja kuin esimerkiksi T&K-rahoitusta ja puolustusinvestointeja.

Julkisten investointien suunnittelua voitaneen myds Suomessa parantaa ja paremmalla
valmistelulla voitaisiin ratkaista niitd ongelmia, joiden vuoksi eraat tahot ovat ehdottaneet
julkisten investointien eriyttamista kehysjarjestelmasta.

Euroopan komissio on kdynnistanyt kevaalla 2022 tyéryhman, jonka tehtavana on kerata
parhaita kaytantoja eri jasenmaista liittyen julkisten investointien hallintaan. Tyon taus-
taksi komissio on julkaissut keskustelualoitteen, jossa kasitellddan muun muassa julkisten
investointien hyvan hallinnan periaatteita (Belu Manescu 2021). Periaatteita noudatta-
malla voidaan komission mukaan tehostaa julkisten varojen kustannustehokasta kayttoa
ja periaatteiden voidaan ajatella koostuvan viidesta peruspilarista:

Strateginen pitkan aikavalin suunnittelu;

Jatkuva hankkeiden etukateisarviointi seka hankkeiden valikointi;
Hyvat budjetointikaytannot;

Tehokas toimeenpanoprosessi;

vk N o=

Jalkiarviointi seka tiedon kasittely.

Tekemalla pitkdn aikavalin investointien sektorikohtaisia strategisia investointisuunni-
telmia?® on komission mukaan mahdollista tehda julkisten investointien valmistelusta
nykyista ennakoitavampaa. Tall6in kesken hallituskauden ei jouduta tilanteisiin, joissa nou-
see esiin merkittdvia perusteltuja investointitarpeita, joille ei ole varattu kehyksessa rahoi-
tusta. Talloin ei liioin ole perusteita kayttaa epatyypillisia ja epatarkoituksenmukaisia inves-
tointien rahoitusmalleja, kuten budjettitalouden ulkopuolisia valtionyhtigita.

On my0s osin haasteellista hyddyntaa julkisia investointeja esimerkiksi elvyttavassa finans-
sipolitiikassa kesken vaalikauden, koska viiveitd syntyy vdistamatta paatdksentekohet-

ken ja hankkeen kdaynnistymisen valilla. Valmistelutilanteesta riippuen esimerkiksi lii-
kenneinvestointien tapauksessa kaavoitus- ja suunnitteluprosessit voivat vieda vuosia ja

23 Suomen kohdalla téllaisina voidaan pitaa esimerkiksi parlamentaarisesti valmisteltua
12-vuotista lilkkennejarjestelmasuunnitelmaa seka puolustuspolitiikan investointisuunnitel-
mia, kuten HX-hanketta
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vahintaankin toteuttajien kilpailutus vie aikaa. (Ks. my0ds luku 6.8, jossa kasitelldaan poik-
keusmekanismia ja joitakin esimerkkeja suhdannetilanteen kannalta ongelmallisista
elvytyshankkeista.)

Jatkuva etukateisarviointi on komission nakemyksen mukaan keskiossa, jotta julkiset varat
olisivat tehokkaassa kdytdssa ja jotta hankkeita pystytdadn asettamaan keskendan tarke-
ysjarjestykseen. Tieto siitd, ettd jokin investointi on yleisesti kdytetylla mittarilla kannatta-
vampi kun toinen, auttaa paatoksentekijoita tekemaan kustannustehokkuuden nakokul-
masta perustellumpia pdatoksid. Tama voi vastaavasti parantaa ennakoitavuutta valtion
investointipolitiikassa. Esimerkkina edelld mainitun periaatteen toteutumisesta voidaan
pitaa Vaylaviraston tie-, rata- ja vesivdylahankkeiden hankearviointia. Arviointi tuottaa ver-
tailukelpoista tietoa, jota voidaan kdyttaa strategisessa suunnittelussa. Toisaalta Pohjois-
maista on olemassa tutkimusnayttdd, jonka mukaan huolellinenkaan hankearviointi ei

ole vaikuttanut paatoksentekijoiden valintoihin (Eliasson ja Lundberg 2012). Laadukkaan
valmistelun ndkdkulmasta keskeista onkin se, ettd arvioiden vaikuttavuutta pystyttaisiin
kehittdmaan arvioinnin kehittamisen lisaksi.

Hyviin investointien budjetointikdytanteisiin kuuluu komission mukaan muun muassa kes-
kipitkan aikavalin budjettisuunnittelun seka vuosittaisen talousarviovalmistelun kiintea
yhteys, siirtomaararahamenettelyn kdytto investointien rahoituksessa seka budjetin lapi-
nakyvyys. Kun investointeja rahoitetaan menokehyksen sisallg, tayttyvat Suomessa kaikki
edelld mainitut ehdot. Siirtomaararahamenettely (tai valtuusmenettely) tuo joustoa ajoi-
tukseen, samoin kuin mahdollisuus tehda kehysneutraalisti mahdollisista viivastyksista ja
muista syista aiheutuvia ajoitusmuutoksia.

Hankkeiden tehokas toteutus on luonnollisesti hyvin keskeista, mutta sen tarkastelu ei
kuulu taman raportin aihealueeseen. Lopuksi komissio toteaa, etta hankkeiden jalkiarvi-
ointi on keskeista sille, etta myos tulevaisuuden investointipaatokset perustuvat parhaa-
seen kdytettdvissa olevaan tietoon. Tasta nakokulmasta julkisten investointien jalkiarvioin-
tia valtioneuvostossa voisi vahvistaa nykyisesta.

Suomessa on viime vuosina otettu askeleita suunnitelmallisempaan suuntaan julkisten
investointien valmistelussa. Vuonna 2021 valmistui ensimmadinen valtakunnallinen 12-vuo-
tinen lilkennejarjestelmasuunnitelma, joka on strateginen suunnitelma liikennejarjestel-
man kehittamisesta ja joka on laadittu parlamentaarisesti. Sen linjauksia on mahdollista
hyddyntaa vaalikauden kehystasoa asetettaessa. Lisaksi uusi T&K-rahoituslaki tullee edel-
lyttdmaan suunnitelmallisen T&K-rahoitustason huomioimista vaalikausikohtaisesti. Taman
lisaksi parlamentaarinen TKI-tydéryhma ehdotti myds, etta parlamentaarisesti laadittaisiin
kehyskautta pidempi lakisaateinen tutkimus- ja kehittamisrahoituksen suunnitelma. Myds
maankayton, asumisen ja liikenteen sopimuksissa on vuodesta 2020 lahtien pidennetty
sopimuskautta 12-vuotiseksi, mika voi edistdaa suunnittelun pitkajanteisyytta.
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Noudattamalla edelld esitettyja hyvan valmistelun periaatteita on mahdollista toteuttaa
merkittavia ja pitkakestoisia julkisia investointihankkeita menokehyksen sisdlla ilman, etta
Suomen finanssipoliittista sddntelya heikennettdisiin. Samalla voidaan parantaa julkisten
varojen kdyton kustannustehokkuutta. Esimerkkina onnistuneesta julkisen investoinnin
budjetoinnista voidaan pitaa HX-havittajahanketta, jonka kesto on 10-15 vuotta ja koko-
naiskustannukset 10 mrd. euroa. Onkin hyva pitdad mielessd, ettd tama investointi on pys-
tytty toteuttamaan kehysjdrjestelman puitteissa, silla investointiin varauduttiin vaalikau-
den alussa, kun kuluneen vaalikauden kehystaso asetettiin.

Edelld mainitussa vuoden 2011 Kehysjarjestelman kehittaminen -raportissa todetaan
myos, ettd kun poliittisessa paatoksenteossa kaikki menot ovat olleet vastakkain, ei julkisia
investointimenoja ole kasvatettu kulutusmenojen kustannuksella. Siten on mahdollista,
ettd kevyempi saantely investointimenoille johtaisi niiden kasvuun. Tama kuitenkin tapah-
tuisi kaytannossa lisavelanoton kautta, mika pitkalla aikavalilla johtaisi muiden menojen
laskuun ja/tai veroasteen nousuun. Mikali paatoksentekijat havaitsevat, etta esimerkiksi
juuri liikenneinvestointien maarataso on epatarkoituksenmukaisen matala, on niitda mah-
dollista my6s kasvattaa heikentdmatta finanssipoliittista sdantelya. Tama voitaisiin tehda
rahoittamalla investointihankkeita kdyttémaksuilla, jolloin maksukertymalla voitaisiin
rahoittaa hankkeiden toteutusta silta osin kun maksuja ei ole valtiosaantooikeudellisesti
rakennettu veroiksi. Samaa ehdotettiin jo edelld mainitussa vuoden 2011 raportissa.

Lopuksi on syyta todeta, ettd kehysjarjestelman tarkoitus on asettaa kaikki eri menola-
jit tasapuolisesti vastakkain. Mikali jokin menolaji luokiteltaisiin kehyksen ulkopuolelle,
katoaisi jarjestelmasta nykyisen kaltainen kannustin tehostaa julkista rahankdyttoa tai

toteuttaa investointeja nykyista kustannustehokkaammin.

91



VALTIOVARAINMINISTERION JULKAISUJA 2022:71

Millainen voisi olla erillinen investointikehys ja olisiko se
tarpeellinen?

Mikali investointimenoille haluttaisiin kehysjarjestelmaan erityiskohtelu,
olisi niille esimerkiksi mahdollista varata erillinen, tarkkaan rajattu
kehysvaraus, jota voisi vaalikauden kuluessa purkaa talousarviomomenteille
tarpeellisina pidettaviin hankkeisiin. Toisena vaihtoehtona voisi olla erillinen
investointikehys, jota hahmotellaan seuraavaksi.

Valtiontalouden kehysjarjestelma rajoittaa valtion talousarviossa
budjetoitavien menojen maaraa. Kehysjarjestelma ei tarkastele valtion
menojen toteutumatietoja. Lahtokohtaisesti kaikki maararahat ovat
kehykseen luettavia. Ndista periaatteista seuraa se, etta budjettia
laadittaessa on pystyttava yksityiskohtaisesti erottelemaan ne menot,
jotka halutaan kasitella kehyksen ulkopuolisina. Tama voi tapahtua joko
momenttitunnuksen perusteella, tai momentin sisalla muutostekijan
perusteella.

Edellad on jo tunnistettu investointien maarittelemisen hankaluus.
Seuraavassa asiaa tarkastellaan talousarviokirjanpidon kasitteiden
kautta. Menot jaetaan talousarviossa momenteiksi siten, ettda momentin
numerotunnus kertoo menojen laadun. Padjaottelu on seuraava:

1) kulutusmenot (01-29): menot, joiden valittémana vastikkeena valtio saa
varainhoitovuonna kdytettdvia tuotannontekijoitd, kuten tydpanosta,
tavaroita ja palveluksia,

2) siirtomenot (30-69): menot, joista valtio ei saa valitonta vastiketta,

3) sijoitusmenot (70-89): menot, joiden valittdmana vastikkeena valtio saa
pitkavaikutteisia tuotannontekijoita tai rahoitusvaateita, joista valtio saa
tuloa tai muuta hy6tya useana varainhoitovuonna, ja

4) muut menot (90-99): edelld mainittuihin paaryhmiin kuulumattomat
menot, kuten valtionvelan hoitomenot.

Tarkemmassa jaottelussa sijoitusmenot sisaltavat esimerkiksi reaalisijoitukset
(70-79), jotka jakautuvat edelleen seuraavasti:

e Koneiden, laitteiden ja kaluston hankintamenot (70-73)

e Talonrakennukset (74-75)

* Maa-alueiden, rakennusten ja kiinteistéjen ostomenot (76)

e Muut rakennustyét (77-79).
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On kuitenkin huomattava, etta viraston tai laitoksen toimintamenot
momenteilla (01-14) tyypillisesti sisaltavat myds maararahat kaluston ja
aineettoman kdyttdomaisuuden hankintaan. Tama vaikeuttaa investointien
tunnistamista. Lisaksi muun muassa T&K-panostukset tai monet vihrean
siirtyman investoinneiksi tulkittavat avustukset eivat ole investointeja
taloudellisen laadun mukaisessa jaottelussa.

Taulukossa 6.5 on eritelty vuosien 2019 ja 2022 varsinaisen talousarvion
madrdrahat taloudellisen laadun mukaan. Suoraviivaisesti luokittelemalla
voidaan menoista tunnistaa investointityyppisiksi lihavoinnilla merkityt erat.
My6s muista luokista voi tarkemmassa tarkastelussa |0ytya investointimenoja
sisaltavia momentteja. Esimerkiksi perusvaylanpidon momenttitunnus on 20
(31.10.20), jolloin se sisaltyy muihin kulutusmenoihin. Suomen Akatemian
tutkimusmaararahat taas ovat 51-numeroisella momentilla valtionapuina.

Taulukosta nahdaan, etta talousarviosta suoraviivaisesti tunnistettavat
valtion omat investointimenot keskittyvat puolustusmateriaaliin ja
maa- ja vesirakennuksiin, kaytannoéssa vaylahankkeisiin. Esimerkiksi
rakennusinvestointeja talousarviossa on hyvin vahan, silla niista vastaa
padasiassa Senaatti-kiinteistot, joka on valtion liikelaitos. Talousarviossa
naiden investointien rahoitus nakyy Senaatti-kiinteistojen virastoilta
perimien vuokramenojen muodossa.

Usein budjettivaltion roolina on toimia muiden tahojen tekemien

investointien (osittaisena) rahoittajana, jolloin menot sisaltyvat tyypillisesti
siirtomenomomenteille.
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Taulukko 6.5 Mdardrahat taloudellisen laadun mukaan vuosien 2019 ja 2022 varsinaisessa talousarviossa

(milj. euroa).

Maararahan taloudellinen laatu

01-14
15-17
18-19

20-28
29
30-39

40-49
50- 59

60

61-65

66 - 69
70-73
74-75
76

77-79
80- 86

87-89
90-92

Toimintamenot
Eldkkeet

Puolustusmateriaalin
hankkiminen

Muut kulutusmenot
Arvonlisaveromenot

Valtionavut kunnille ja
kuntayhtymille ym.

Valtionavut elinkeinoeldmalle

Valtionavut kotitalouksille ja
yleishyddyllisille yhteisille

Siirrot talousarvion
ulkopuolisiin valtion
rahastoihin ja
kansaneldkelaitokselle

EU:n rakennerahasto-osuudet,
muiden EU:n rahastojen
rahoitusosuudet, vastaavat
valtion rahoitusosuudet ja
muut siirrot kotimaahan

Siirrot EU:lle ja ulkomaille
Kaluston hankinta
Talonrakennukset

Maa-alueet, rakennukset ja
kiinteistot

Maa- ja vesirakennukset

Valtion varoista myonnettdvat
lainat

Muut finanssisijoitukset

Valtionvelan korot

TA 2019

6754
4792
774

1800
1178
10958

3473
12982

6889

1067

2796
14
32
30

416
140

180
1170

94

osuus TA 2022

investoinneista,
%

7469
5025
61 2342

2251
1709
14716

4027
14001

7006

1164

3495

33 561
244

240
507

osuus
investoinneista,
%

79
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Maararahan taloudellinen laatu TA 2019 osuus TA 2022 osuus
investoinneista, investoinneista,
% %

93-94 Valtionvelan nettokuoletukset 0 0

ja velanhallinta
95-99  Muut ja erittelemattomat 51 12

menot

Yhteensa 55 495 64 946

josta: “investointimenot” 1266 100 2981 100

Momenttien sisaltamat muutostekijat on toinen tapa, jolla investointimenoja
voi tunnistaa talousarviosta. Kun budjettiteosta valmistellaan, lisdykset ja
vahennykset edelliseen teokseen verrattuna ilmaistaan muutostekijoina.

Jos esimerkiksi hallitus linjaisi investointipaketista, joka koostuisi
maardrahalisdyksista siirtomenomomenteille (eli muille kuin tavanomaisille
investointimenojen momenteille), olisi ndma lisaykset mahdollista kattaa
investointikehyksesta tunnistamalla oikeat muutosrivit.

Muutostekijoiden avulla voidaan tunnistaa uusia lisayksia ja vahennyksia,
mutta ongelmana ovat momentin maararahapohjaan sisaltyvat osuudet.
Edelld on kerrottu, etta toimintamenomomenteilta maksetaan esimerkiksi
kaluston hankintoja. Jos hankinnat tehdaan momentin normaalin tason
puitteissa, eikd uudella maararahalisaykselld, ei hankintaa voi tunnistaa
investoinniksi budjetoinnin yhteydessa. Valtion liikekirjanpidon tileilta nama
tiedot toteutuneiden menojen myo6ta I6ytyvat, mutta tieto ei luonnollisesti
ole hyodynnettdvissa budjetin laadinnassa.

Valtiontalouden menokehyksen eriyttaminen investointimenojen
kehykseksi ja muuksi kehykseksi on siis periaatteessa mahdollista,

mikali investointikehykseen sisdltyvat menot pystytaan maarittelemaan
tarvittavalla tarkkuudella momenttien ja/tai muutostekijéiden avulla.

Lisaksi olisi linjattava, olisiko ndilla kehyksilla yhteinen jakamaton varaus

vai omat jakamattomat varauksensa, joita ei saisi siirtaa kehyksien valilla.
Mikali jakamaton varaus olisi yhteinen (tai siirrettavissa kehyksien valilld), voi
kysya, toisivatko erilliset kehykset erityista hyotyd, informaatioarvon lisaksi.
Erillisen investointikehyksen luominen myds monimutkaistaisi nykyista
kehysjarjestelmaa, mita ei yleisesti voi pitaa toivottavana kehityssuuntana.
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6.5.3 Tydryhman nakemys

Investointien tulisi kuulua jatkossakin normaalin, mahdollisimman kattavan kehykseen pii-
riin. Keskeiset (liikenne-, T&K-, puolustus-, vihredn siirtyméan ym.) investoinnit tulee huo-
mioida vaalikauden alussa kehysta asetettaessa. Erillinen investointikehys ei ole tarpeen ja
voisi vain monimutkaistaa kokonaisuutta.

Investoinnin maaritelmaan liittyy ongelmia, eika ole lainkaan selvaa, etta niiden pidem-
man aikavalin kannattavuus olisi aina kulutusmenoja korkeampi. Riskina on lisaksi, etta

menoja pyrittaisiin jarjestelemaan investointiluonteisiksi, mika heikentaisi finanssipoliit-
tista saantelya.

Hyvalla julkisten investointien valmistelulla mahdollistetaan kehysten mitoittaminen tar-
vittavalle tasolle. Esimerkiksi mittaluokaltaan epavarmoille tai tasmentymattomille inves-
toinneille voi myos tarvittaessa tehda erillisen kehysvarauksen — kunhan sen sisalté maari-
telldan tarkasti etukateen.

6.6 Omaisuustuloilla rahoitettavista tulevaisuusohjelmista
tulisi luopua

Hallitusohjelmissa asetetaan erilaisia tavoitteita ja maaritellaan keinoja niiden edistami-
seksi. Samalla taloudellisia resursseja kohdennetaan tarkeina pidettyihin hankkeisiin. Hal-
litusohjelmissa on usein viitattu myos omaisuustulojen hyddyntamiseen rahoituksen lah-
teenad. Esimerkiksi pdaministeri Sipildn hallitusohjelmassa korostettiin valtion taseen hyo-
dyntamista. Tuolloisessa hallitusohjelmassa maariteltiin niin sanotut karkihankkeet, joiden
rahoitus oli tarkoitus hoitaa padaosin omaisuustuloilla. Padministeri Rinteen ja myéhemmin
padaministeri Marinin hallitusohjelmassa linjattiin puolestaan niin sanottujen tulevaisuusin-
vestointien (ml. yhteiskunnallisesti tarkeiden kokeilujen) rahoittamisesta omaisuustuloilla.

Valtion talousarviossa omaisuustuloja ovat muun muassa osingot, pddomanpalautukset
ja osakkeiden myynnista saatavat tulot. Periaatteessa hallitus voi my&tavaikuttaa omista-
miensa yritysten osingonjakoon. Viime kadessa osingonjaon mahdollisuuden maarittelee
kuitenkin yrityksen taloudellinen asema. Valtio-omistajan mahdollisuus vaikuttaa esimer-
kiksi porssilistattujen yritysten osingonjakoon on monessa tapauksessa hyvin rajallinen.
Siten omaisuustulojen paatosperainen lisédaminen edellyttaisi kaytannossa yleensa valtion
omistamien osakkeiden myyntia.

Toteutuessaan osakemyynnit vahentdvat valtion tulevia osinkotuottoja. Viime vuosina

poikkeuksellisen alhaisen korkotason my6td osinkotuotto on ylittdnyt valtionvelasta mak-
settavan koron. Kertaluontoisten hankkeiden rahoittaminen omaisuuden myynnista
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saatavilla tuloilla voi kuitenkin joissain tilanteissa olla perusteltua, vaikka menettely pie-
nentaad osinkotuloja. Tahan voi liittyd esimerkiksi tavoite vahentaa omistamiseen liittyvia
riskeja tai tarve hillita lyhyella aikavalilla velanottoa. Niin edellisen kuin nykyisenkin vaali-
kauden aikana niin sanottuihin karkihankkeisiin ja tulevaisuusinvestointeihin liittyvat ker-
taluontoiset menot ovat realisoituneet ennen kuin omaisuustuloja on kertynyt tavoitel-
lusti. Tahdn on voinut vaikuttaa markkinatilanteen heikkeneminen tai ylipaatéansa poliit-
tinen haluttomuus toteuttaa osakemyynteja koskevia kirjauksia kdytanndssa. Tama on
osaltaan lisannyt valtiontalouden alijadmaa verrattuna julkisen talouden suunnitelmassa
arvioituun.

Osa kuluvan kauden tulevaisuusinvestointien kokonaisuuteen kuuluvista menoista on
ollut pysyvdisluonteisia, eika sellaisten rahoitus kertarahoituksella ole perusteltua. Lissme-
noista voi muodostua pysyvid, vaikka ne olisi alun perin tarkoitettu maaraaikaisiksi. Tule-
vaisuusinvestoinnin maaritelma on myds ollut hyvin lavea, eika ole selvaa, etta kaikilta
osin olisi ollut kyse tulevaisuuteen tahtaavista investoinneista tai kokeiluista. Toimien vai-
kuttavuutta ei myoskaan ole arvioitu.

Hallitusohjelmien kirjaukset toimivat kehyskautta koskevan suunnittelun pohjana. Julki-
sen talouden suunnitelmiin sisaltynyt oletus myyntituloista on kuitenkin voinut hamartaa
kuvaa budjettitalouden todellisesta velanottotarpeesta. Kun osakemyynnit eivat ole toteu-
tuneet oletetulla tavalla, velanotto on talta osin muodostunut ennustettua suuremmaksi.
Talloin riskinad ovat syytokset siitd, etta hallitus pyrkisi tietoisesti antamaan liilan myontei-
sen kuvan velanottotarpeen kehityksestd kehyskauden osalta. Taman valttamiseksi ja bud-
jettitalouden alijadmaa koskevien arvioiden lapindakyvyyden edistamiseksi hallitusohjel-
maan olisi syyta kirjata riittdvan kattavasti omaisuuden myyntituloihin liittyvista periaat-
teista. Taman kirjauksen merkitys korostuu, jos hallitusohjelmaan sisdltyy linjauksia omai-
suustulojen hyédyntamisesta.

Nykyiselld ja edelliselld vaalikaudella kertaluontoiset menot ovat realisoituneet ennen kuin
omaisuustuloista on kertynyt tavoiteltuja tuottoja menojen kattamiseksi. Nykyisen kehys-
jarjestelman aikana aiemmilla vaalikausilla (vuoteen 2015 asti) on hallitusohjelmaan siséal-
tynyt osakemyyntituloihin liittyva poikkeussadntd. Saannon mukaan osakemyyntitulojen
ylittdessa tietyn rajan on osan osakemyyntituloista voinut kdyttdaa menojen lisadmiseen
kehyksen estamattd, eli menoja on lisatty vasta tulojen saamisen jalkeen. Osakemyyntitu-
lojen kdyttdminen lisamenoihin on ristiriidassa kehysjarjestelmdn yhden tarkeimman omi-
naisuuden eli menojen ja tulojen yhteyden katkaisemisen kanssa. Osakkeiden myyminen
heikentaa valtion nettovarallisuusasemaa ja vahentaa osinkotulovirtaa. Se myos kasvat-
taa kansantalouden tilinpidon mukaista julkisen talouden alijaamaa, mikali tulot kdytetdan
lisamenoihin.
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Vaalikaudella 2015-2019 oli ilmiéna valtion omistamien osakkeiden luovuttaminen suo-
raan valtion budjettitalouden ulkopuolisille tahoille. Taustalla oli kehyksen niukkuus, kun
haluttiin rahoittaa asioita, joita ei vield ollut ennakoitu vaalikauden kehystd asetettaessa.
Kuluvalla kaudella osakeluovutuksia ei ole tehty.

6.6.1 Tyoryhman nakemys

Edeltaneilld vaalikausilla omaisuustuloilla on pyritty rahoittamaan hallituksen maaraai-
kaisia karkihankkeita/tulevaisuusinvestointeja. Naissa jarjestelyissa seka omaisuustulojen
realisoiminen etta maaraaikaisesti rahoitettujen kohteiden vaikuttavuus on osoittautunut
ongelmalliseksi eika vastaavia jarjestelyita tulisi seuraavilla vaalikausilla toteuttaa.

Hallitusohjelmassa tulisi todeta, etta hallitus ei kdyta valtion varallisuuden luovutuksia
(kuten osakeluovutuksia) kehyksen kiertamiseen.

6.7 Kehyksen ulkopuolisten menojen maarittelyyn ei
suuria muutostarpeita

6.7.1 Suhdanneluonteiset menot

Suhdanneriippuvaiset menot on jatetty valtiontalouden menokehyksen ulkopuolelle, jotta
menopuolen niin sanotut automaattiset vakauttajat voisivat toimia vapaasti. Automaat-
tiset vakauttajat koostuvat lahinna tyottomyyteen liittyvista menoista, jotka kasvavat las-
kusuhdanteessa lisaten kokonaiskysyntaa ja vastaavasti laskevat noususuhdanteessa pie-
nentden kokonaiskysyntaa.

Vaali- ja kehyskauden vaihtuessa on hyva tarkastella ndita automaattisia vakauttajia eli
Iahinna seuraavia valtion talousarvion menomomentteja: tydttomyysturva (33.20.50 ja
33.20.52), yleinen asumistuki (33.10.54) ja perustoimeentulotuki (33.10.57). Ndihin menoi-
hin on kohdistunut viimevuosikymmenen aikana useita perustemuutoksia ja nain ollen
on hyva arvioida, ovatko ylla mainitut momentit edelleen tarkoituksenmukaista kasitella
kehyksen ulkopuolisina automaattisina vakauttajina.
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Tyottomyysmenot

Ty6ttomyysturvamenot vaihtelevat selkedsti suhdanteiden mukaan (ks. kuvio 6.6). Tyotto-
myysturvan talousarviomomenteilta rahoitetaan kuitenkin myos esimerkiksi vuorottelu-
korvausta, jonka ei voi katsoa olevan kovin riippuvainen suhdannetilanteesta. Nima erat
ovat kuitenkin melko pienia, joten niiden merkitys tarkastelussa on vahainen.

Kuvio 6.6 Tydttdmyysmenojen ja BKT:n kehitys.
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Lahde: Kela, Tilastokeskus

Yleinen asumistuki

Yleisen asumistuen tarkastelu on sen sijaan hankalampaa, koska tuen perusteissa on
tapahtunut merkittavia muutoksia. Yleisen asumistuen menot kasvoivat vuoden 2015 laki-
muutoksen jalkeen, kun tukea yksinkertaistettiin ja sen ehtoja valjennettiin, jolloin asumis-
tuen piiriin tuli uusia saajia muun muassa tydssakayvista ruokakunnista. Lisaksi 1.8.2017
opiskelijoiden asumislisa siirrettiin osaksi yleisen asumistuen jarjestelmaa, minka seurauk-
sena yleisen asumistuen menot ovat edelleen nousseet ja uusia ruokakuntia on tullut tuen
piiriin. Nama muutokset voi havaita kuvioista 6.7.
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Kuvio 6.7 Asumistukimenot, milj. euroa.
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Lahde: Kela

Perustemuutosten lisaksi yleisen vuokratason nopea nousu selittdd asumistukimenojen
kasvua. Tama ndhdaan kuviosta 6.8, jossa on esitetty asumistukimenot (yleinen asumistuki
+ opiskelijoiden asumislisa) kdyvin hinnoin seka vuoden 2021 kuluttajahinnoin ja vuoden
2021 vuokrahinnoin. Kun katsotaan asumistukimenoja vuoden 2021 vuokrahinnoin, nah-
dadn, etta asumistukimenot ovat kasvaneet erityisesti vuodesta 2014 vuoteen 2016 pit-
kalti vuoden 2015 asumistukiuudistuksen seurauksena. Lisaksi opiskelijoiden siirtyminen
yleisen asumistuen piiriin ndyttaisi kasvattaneen asumistukimenoja kokonaisuutena vuo-
desta 2016 vuoteen 2018. Vuodesta 2019 lahtien vuokratason muutokset huomioiden asu-
mistukimenojen muutokset nayttavat noudattaneen suhdannekehitysta.
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Kuvio 6.8 Asumistukimenot, kdyvin ja kiintein hinnoin, milj. euroa.
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Yleisen asumistuen saajien rakenteellinen muutos voidaan havaita myos kuviosta 6.9. Vuo-
den 2015 uudistus toi tuen piiriin lisda ruokakuntia ja opiskelijaruokakuntien maara kasvoi
merkittavasti vuoden 2017 aikana. Vuoden 2021 lopussa yleisen asumistuen saajista 42 %
oli opiskelijaruokakuntia ja 35 % ty6ttomia ruokakuntia. Nayttaa kuitenkin silta, ettd asu-
mistukea saavien tyottdmien ruokakuntien maara on kehittynyt viime vuosina suhdantei-
den mukaan.
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Kuvio 6.9 Yleisen asumistuen saajaruokakuntien lukumdadra kunkin vuoden lopussa.
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Kuvioon 6.10 on piirretty yleisen asumistuen saajaruokakuntien lukumdaran vuosimuu-
tos yhteensa seka tyottomien ruokakuntien osalta. Vertailuna kuviossa on BKT:n volyymin
vuosimuutokset. Kuviosta nahdaan, etta vuoteen 2015 asti muutokset kaikkien saajien
madrassa vastasivat melko tarkasti muutoksia tyottomien ruokakuntien maarassa. Opis-
kelijoiden tulo mukaan yleisen asumistuen piiriin nakyy vuoden 2017 luvuissa. Vuodesta
2018 ldhtien on nahtavissd, etta muutokset tyottdmien ruokakuntien saajamaarissa vas-
taavat yha suhdanteiden kehitysta. Kaikkien ruokakuntien osalta muutokset ovat myds
tyottomyyden kehityksen suuntaisia, mutta aiempaa lievempid. Nain on, koska opiskeli-
joiden maara kehittyy melko vakaasti ja he muodostavat merkittavan ryhman yleisen asu-
mistuen saajista, kuten kuviosta 4 nahtiin.
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Kuvio 6.10 Yleisen asumistuen saajaruokakuntien lukumdaran ja BKT:n vuosimuutos, %.
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Lahde: Kela, Tilastokeskus

Maéaritelmallisesti opiskelijaruokakunnille maksetun yleisen asumistuen tulisi kuulua
kehykseen. Opiskelijoiden mukaantulo yleisen asumistuen piiriin ei kuitenkaan muuta sita
tosiasiaa, etta yleisen asumistuen maararahakehitys on suhdanteista riippuvainen. Lisaksi
mahdolliset perustemuutokset yleiseen asumistukeen otetaan kehystasossa huomioon.
Siten olisi hallinnollisesti yksinkertaisinta kasitelld jatkossakin koko yleisen asumistuen
momentti kehyksen ulkopuolisena menona.

Perustoimeentulotuki

Perustoimeentulotuen maksatus siirtyi Kelalle vuoden 2017 alusta lukien, joskin kun-

nat edelleen maksavat harkinnanvaraista taydentavaa toimeentulotukea. Taman vuoksi
kuviossa 6.11 on tarkasteltu Kelan maksamien perustoimeentulotukimenojen kehitysta
vasta vuodesta 2017 ldhtien. Kuvion perusteella toimeentulotukimenot alenivat vuodesta
2017 vuoteen 2019 hyvan suhdannekehityksen aikana ja kasvoivat koronakriisin myota
vuonna 2020. Vuonna 2021 toimeentulotukimenot ovat alentuneet, kun talous on toipu-
nut koronakriisin aiheuttamasta taantumasta.
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Kuvio 6.11 Perustoimeentulotuki ja BKT.
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Lahde: Kela, Tilastokeskus

Suhdanneluonteisten menojen perustemuutokset

Vaikka suhdanneluonteiset menot ovat kehyksen ulkopuolella, ovat niihin liittyvat perus-
temuutokset kehysvaikutteisia. Perustemuutoksella tarkoitetaan harkinnanvaraista paa-
tostd, joka vaikuttaa menon maaraytymiseen ja tasoon. Jos pdatetty muutos kasvattaa
menoja (esimerkiksi tydttdmyysturvan parannus), alennetaan vaalikauden kehysta vastaa-
van suuruisella rakennekorjauksella, jotta kehyksen ulkopuolisella menolla olisi kehysvai-
kutus. Talloin vaalikauden kehyksessa oleva liikkumatila pienenee. Vastaavasti, symmetri-
sesti toimien, mikali suhdanneluonteisen menon maaraytymisperusteita kiristetaan (esi-
merkiksi tyottomyysturvan heikennys), on kehystasoa korotettu, silla perustemuutoksen
on arvioitu alentavan menoja.

Perustemuutokset, jotka alentavat suhdanneluonteisia menoja, voivat olla sdastopaatok-

sid. On myo0s tavallista, etta tietylla uudistuksella on sekd menoja kasvattavia etta menoja
alentavia vaikutuksia useisiin suhdanneluonteisiin menomomentteihin (esimerkkina
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Pohjoismaisen tyovoimapalvelumallin vaikutukset)*. VTV on tarkastuskertomuksessaan
(Valtiontalouden tarkastusvirasto 2021b) huomauttanut, etta hyvin epavarmaan arvioon
perustuvia sadstoja tulisi valttaa viemasta kehykseen. VTV kirjoittaa myos (2021b, s. 30):
"Perustemuutoksiin liittyvien rakennekorjausten tekemistd tulisi arvioida myés suhteessa
hallitusohjelman muihin tavoitteisiin. Mikdli tyéllisyystavoitteella pyritdédn korjaamaan jul-
kisen talouden tasapainoa ja hallitus pyrkii tukemaan tyéllisyyttd tydttémyysturvan heiken-
nyksilld, jGd osa sddstdstd saavuttamatta, mikdli tyottdmyysturvan perustemuutosten sddis-
tot budjetoidaan kdyttd varaksi kehykseen.”

Olisi perusteltua toimia jatkossa niin, etta mikali suhdanneluonteiseen menoon liittyvan
harkinnanvaraisen paatoksen tarkoituksena on vahvistaa julkista taloutta, ei kehystasoa
koroteta kehyksen rakennekorjauksena.

6.7.2 Finanssisijoitukset

Finanssisijoitukset koostuvat lainoista ja muista finanssisijoituksista (momenttipaate
80-89). Finanssisijoitukset ovat yleensa kertaluonteisia ja aiheutuvat valtion omaisuu-

den hankinnasta tai omaisuuden olomuodon muutoksesta. Finanssisijoitukset on maa-
ritelty 1ahtokohtaisesti kehyksen ulkopuolisiksi menoiksi nykymuotoisen kehysjarjestel-
man aikana. Joissain tapauksissa finanssisijoitus on kuitenkin poikkeuksellisesti sisallytetty
kehykseen, jos sen on katsottu olevan valtiolle lopullista menoa. Vuosina 2015-2017 osa
Terrafame Group Oy:n padomituksista luettiin kehysmenoiksi. Lisdksi vuoden 2020 talous-
arviossa LVM:n osakehankintojen momentti (31.01.88) muutettiin kehykseen kuuluvaksi.
Momentin madraraha oli tarkoitettu hankeyhtididen rahoittamiseen.

Ajoittain tulkintavaikeutta on tuottanut se, mitka finanssisijoitusmenot ovat kehyssaan-
non hengen mukaisesti kehyksen ulkopuolisia ja mitka tulisi lukea kehykseen kuuluviksi
menoiksi. Padsadantoisesti finanssisijoitusmomenteille budjetoitavat menot ovat aitoja
finanssisijoituksia, joissa valtion rahoitus ei ole niin sanotusti lopullista menoa. Esimerkiksi
lainojen osalta lahtdkohta on, ettd ne maksetaan valtiolle takaisin korkoineen. Pddomitus-
ten suhteen tilanteet ovat moninaisempia ja rajanveto kehyksen suhteen on hankalampi.

24 Tyypillisesti suhdanneluonteisiin momentteihin vaikuttavan perustemuutoksen kehys-
vaikutuksesta on otettu huomioon kehyksen rakennekorjauksena kokonaisuuden netto-
vaikutus. Momenttikohtaisten (heijaste)vaikutusten arviointiin liittyy luonnollisesti epavar-
muutta ja arviot usein tarkentuvatkin hallituksen esityksen laadinnan aikana. TAEn yleis-
perusteluissa ja JTS:ssa raportoitavissa kehyksen rakennekorjauksissa ei ole tarkoituksen-
mukaista raportoida yksityiskohtaisesti kunkin momentin erillisia vaikutuksia, mutta val-
tiovarainministerion tarkemmassa taustaseurannassa on syyta dokumentoida selkedsti eri
momenttivaikutukset, jotka kehyskorjauksessa nettoutetaan.
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Vuoden 2019 kehyskehittamisen tydryhma (valtiovarainministerié 2019b) ehdottikin
uutta, tarkempaa maaritelmaa sen suhteen, mitka finanssisijoitukset olisivat kehyksen
ulkopuolisia ja mitka olisivat kehykseen kuuluvia. Maaritelmassa oli vaikutteita kansanta-
louden tilinpidon ohjeistuksesta. Uutta maaritelmaa ei kuitenkaan lopulta otettu kuluvan
vaalikauden hallitusohjelman kehyssaantoon.

Vuonna 2019 kehitetty tarkempi madritelma olisi nykyista maaritelmaa oikeaoppisempi,
mutta myds monimutkaisempi. Koska talla kertaa tyéryhman tyon johtoajatuksena on
ollut kehysjarjestelman ymmarrettavyyden parantaminen, ei tarkempaa maaritelmaa eri-
tyisesti ehdoteta otettavaksi kayttoon.

6.7.3 Lapivirtauserat

Kehyksen ulkopuolelle on jatetty ne menot, joissa valtio toimii teknisend ulkopuoliselta
saatavan rahoitusosuuden vadlittdjana. Tallaisia ovat EU:lta saatavia tuloja vastaavat menot
(esimerkiksi maataloustuet ja rakennerahastotuet) seka erilaiset budjetin tekniset lapivir-
tauserat. Mikali EU-tuilla rahoitettavissa menoissa on myds kansallinen rahoitusosuus, vain
EU:n rahoittama osuus on kehyksen ulkopuolista menoa. Yksi esimerkki teknisesta lapivir-
tauserasta ovat muiden eldkelaitosten vastattavaksi kuuluvat eldkemenot, joita vastaava
tulo budjetoidaan tulomomentille. Muita saanndllisesti toistuvia lapivirtauseria ovat kehi-
tysyhteistyon yhteishankkeet ja liikennehankkeiden CEF-tuet.

Talousarviovuoteen 2022 asti myos rahapelitoiminnan tuotoilla rahoitettavat menot olivat
kehyksen ulkopuolista menoa, silla valtion talousarvioon sisaltyvat tulot ja menot oli kyt-
ketty yhteen. Vuodesta 2023 alkaen rahapelituotoilla rahoitettavien yleishyodyllisten toi-
mintojen uuden parlamentaarisesti linjatun rahoitusmallin®® mukaisesti kyseiset menot
siirrettiin rahoituslahteesta riippumatta ja hallitusohjelmassa linjatusta kehyssaannosta
poiketen kehykseen kuuluvaksi menoksi. Vuodesta 2024 alkaen on parlamentaarisesti lin-
jatun mukaisesti tarkoituksena katkaista Veikkaus Oy:n tulouttaman tuoton ja valtionavus-
tusministerididen arpajaislaissa sdddettyjen kayttotarkoitusten vélinen yhteys. Vuodesta
2024 lukien yleishyodyllisten toimintojen rahoitus on tasta syysta siirretty kokonaisuudes-
saan yleiskatteisesti rahoitettavaksi.

25 Rahapelituotoilla rahoitettavien yleishy6dyllisten toimintojen uusi rahoitus-

malli. Yhteisymmarrysmuistio, valtioneuvosto 8.2.2022. https://valtioneuvosto.fi/docu-
ments/10616/104236898/Rahapelituotoilla+rahoitettavien+yleishy%C3%B6dyllisten+-
toimintojen+uusi+rahoitusmalli_FINAL.pdf
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6.7.4 Rahastotalouden menot (VAR, Makera)

Valtiolla on 11 valtion talousarvion ulkopuolista rahastoa. Niiden perustaminen on mah-
dollista perustuslain 87 §:n mukaan vain, jos valtion pysyvan tehtavan hoitaminen sita
valttamatta edellyttda eivatka budjettitalouden keinot sovellu tehtavan hoitamiseen. Val-
tion talousarvion ulkopuolinen rahasto on poikkeus talousarvion taydellisyysperiaatteesta
ja kaventaa eduskunnan budjettivaltaa, mistd johtuen niiden perustamiseen on suhtau-
duttava pidattyvaisesti. Lahtokohtana on, etta talousarvio sisdltaa kaikki valtion tulot ja
menot, ja rahastojen perustaminen on poikkeuksellista. Perustuslain esitdiden mukaan
rahastojarjestelmaa voidaan pitda tarpeellisena erityisesti sellaisissa tilanteissa, jolloin

on varauduttava vuosittain merkittavasti vaihteleviin tai toteutumiseltaan epavarmoihin
menoihin.

Talousarvion ulkopuoliset rahastot ovat eriluonteisia eivatka ne ole kehysjdrjestelman kan-
nalta yksi yhtendinen kokonaisuus. My&s kehyskohtelussa on eroja. Esimerkiksi valtion
televisio- ja radiorahastoon vuosittain tehtdvan siirron on poliittisesti katsottu riippumat-
tomuuden turvaamiseksi kuuluvan kehyksen ulkopuolelle. Niin sanotun YLE-siirron kehyk-
sen ulkopuolisuudelle ei kuitenkaan ole johdettavissa perusteita kehysajattelusta, ja kyse
on verovaroin kustannettavasta menosta. Tama tietoinen poikkeus voitanee kuitenkin
edelleen sailyttaa kehyksen ulkopuolisena menona.

Syksylla 2022 on tarkoitus antaa hallituksen esitys uuden Ymparistévahinkorahaston
perustamiseksi, mutta samassa yhteydessa lakkautettaisiin nykyinen Oljysuojarahasto.
Siten rahastojen kokonaismaara ei kasvaisi.

Erdiden rahastojen suhdetta talousarvioon ja/tai valtiontalouden kehysjarjestelmaan on
kasitelty muun muassa Valtiontalouden tarkastusviraston tarkastuskertomuksissa (2015,
2018). Aihetta on kasitelty myos aiemmissa kehysjdrjestelman kehittamista kasitelleiden
tyoryhmien raporteissa.

Tiivistetysti voidaan todeta ndakemyksen olleen se, ettd mikali rahastolla on varautumista
koskeva vakuutusluonne, joka realisoituu harvoin, voidaan rahastomallia puoltaa, etenkin
jos rahasto on taloudellisesti merkittava. Mutta talousarviotalouteen sulauttaminen luon-
tevaa, mikali rahaston toiminta on ldhinna vuotuista toimintamenojen kattamista, avus-
tusten myodntamista tai vastaavaa talousarvion jarjestelmien mukaista toimintaa eivatka
rahastona toimimisen edellytykset tayty. Rahastojen tehtavien ottaminen talousarvion pii-
riin selkiyttdisi valtiontalouden kokonaisuutta, takaisi eduskunnan budjettivallan toteutu-
misen ja lisdisi seka talousarvion ettd kehyksen kattavuutta.

Maatilatalouden kehittamisrahaston (Makera) ja Valtion asuntorahaston (VAR) toiminta

ei Valtiontalouden tarkastusviraston (2018) mukaan nykymuodossa tayta uusilta rahas-
toilta vaadittuja edellytyksia. Rahastot on perustettu ennen perustuslakiuudistusta ja niin
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sanottuina vanhoina rahastoina ne voivat jatkaa toimintaansa. Jos rahastojen sulautta-
mista budjettitalouteen ei haluta tehda, olisi perusteltua sisallyttaa etenkin finanssipoliit-
tisesti merkittavien ja jo nyt talousarvion jarjestelmien mukaisesti toimivien rahastojen
avustukset ja korkotuet kehyksen piiriin.

Valtion asuntorahasto

Ylla kuvattuun kategoriaan lukeutuisivat muun muassa Valtion asuntorahaston avustukset,
silld vastaavia avustuksia voidaan myontaa myds talousarviosta. Esimerkiksi korjausavus-
tuksia (momentti 35.20.55 Avustukset korjaustoimintaan) on myonnetty vaihdellen joko
asuntorahastosta, talousarviosta tai molemmista. Vaalikauden 2011-2015 aikana korjausa-
vustuksia rahoitettiin vaihtelevasti valtion talousarviosta tai asuntorahastosta. Vaalikau-
della 2016-2019 avustuksia taas on rahoitettu seka talousarviosta etta rahastosta (talous-
arvion korjausavustuksia supistettiin, mutta vastaavia asuntorahastosta maksettavia avus-
tuksia kaytettiin vajeen paikkaamiseen). Ndissa tapauksissa asuntorahastoa on kaytetty
kehysjarjestelman kiertamiseksi. Valtion asuntorahastosta voidaan my6ntaa vuonna 2022
yhteensa noin 285 milj. euroa erilaisiin avustuskohteisiin. Eduskunta paattaa talousarvion
yhteydessa Valtion asuntorahaston varojen kadytosta.

Eduskunnan kirjelmassa (EK 26/2018 vp — O 61/2016 vp) on edellytetty, ettd hallituksen
tulee sdilyttaa Valtion asuntorahaston asema itsendisena ja riippumattomana ja lisaksi
rahaston varallisuuden kaytto tulee suunnata asumiseen. Mietinto ei kuitenkaan ole ristirii-
tainen sen kanssa, ettd avustukset voitaisiin ottaa kehysmenettelyn piiriin.

Hallituksen asuntopoliittisessa kehittamisohjelmassa (VNS 12/2021 vp) todetaan, etta Val-
tion asuntorahasto sdilyy ymparistoministerion alaisena valtion talousarvion ulkopuoli-
sena rahastona. Selonteossa muistutetaan, etta vaikka Valtion asuntorahasto on valtion
talousarvion ja kehyksen ulkopuolinen, sen varojen kaytto lisaa aina myds valtion velanot-
toa ja alijaamaa. Selonteossa linjataan myds, etta valtion tukeman kohtuuhintaisen omis-
tusasumisen mallin tarve ja tarkoituksenmukainen toteutustapa esimerkiksi aravalainoi-
tuksen kautta selvitetdan. Lisdksi selonteossa linjataan selvitettavaksi Valtion asuntora-
haston tulonhankkimiskeinoja ja rahaston kassavirran saamista kiertavaksi, jotta rahaston
padomaa saataisiin yllapidettya ja kartutettua. Selonteon linjauksen taustalla on, etta Val-
tion asuntorahaston tulot ovat kertyneet vanhojen aravalainojen koroista ja lainojen takai-
sinmaksuista, mutta rahastolla ei ole uusia tulonldhteita aravalainojen tultua maksetuksi
takaisin.

Ymparistovaliokunta on mietinndssaan (YmVM 6/2022 vp) vahvistanut selonteon néke-
myksen todeten, etta tulonlahteita arvioitaessa on tarkeaa, etta perusteena on aito tarve
valtion viliintulolle. Valiokunnan arvion mukaan rahastolle voitaisiin hankkia lisatuloja esi-
merkiksi takausmaksuja tarkistamalla ja laajentamalla.
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Rahaston olemassaolon turvaamisen ei kuitenkaan tulisi olla peruste sille, etta rahasto
alkaisi itsendisesti esimerkiksi velkaantua ulospain tulojen hankkimiseksi. Rahoituksen
saatavuus on edelleen hyvalla tasolla, eika valtiolla ole erityista syyta ryhtya kilpailemaan
rahoituksen tarjoamisessa rahoituslaitosten kanssa.

Maatalouden kehittamisrahasto Makera

Talousarvion jarjestelmien mukaisesti toimivat myds Makeran investointiavustukset. Vas-
taavia avustuksia voidaan maksaa talousarviosta EU-osarahoitteiselta momentilta 30.10.40
(Maatalouden aloittamis- ja investointiavustukset). Nuoren viljelijén ja nuoren elinkeinon-
harjoittajan aloittamisavustukset seka maatalouden investointiavustukset sisaltyvat Man-
ner-Suomen maaseudun kehittamisohjelmaan 2014-2020, tukiohjelman siirtymakau-
delle 2021-2022, ja niita on tarkoitus maksaa vastaavasti myds EU:n yhteisen maatalous-
politiikan (CAP) uudella rahoituskaudella 2023-2027. Investointeja tuetaan kuitenkin talta
momentilta mydnnettavien osarahoitteisten avustusten lisaksi korkotuella (30.10.41, Maa-
seutuelinkeinotoiminnan korkotuki) seka Makerasta mydnnettavilla kokonaan kansallisesti
rahoitetuilla avustuksilla ja valtiontakauksilla. Makerasta maksettavilla tuilla, jotka kohden-
tuvat talousarvioon sisaltyvien tukien tavoin maatilatalouden aloittamis- ja investointitoi-
mintaan, ei siis ole edella viitattua perustuslain 87 §:ssa tarkoitettua erityisluonnetta tai
eroa valtion talousarviosta maksettaviin vastaaviin tukiin nahden.

Johtopaatokset

Kokonaisuuden ja tukien kokonaismaaran arvioinnin kannalta olisi selkeampaa ja lapina-
kyvampaa, jos kaikki avustukset ja korkotuet mydnnettaisiin valtion talousarviosta. Tama
toteuttaisi myos sitd, ettd keskeiset tukimuodot ja niiden rahoitus sisaltyisivat kokonai-
suudessaan valtion talousarvioon ja eduskunnan valittéman budjettivallan piiriin. Jos
asianomaisten tukien sulauttaminen valtion talousarvioon ei ole mahdollista, voitaisiin ne
kuitenkin liittaa kehysmenettelyn piiriin.

Rahastojen myontamien avustusten ja tukien ottaminen kehyksen piiriin tarkoittaisi sitd,
ettd rahastojen kehykseen kuuluville menoille tulisi asettaa talousarviossa enimmaismaa-
rat. Kehyksen ulkopuoliseksi luettaisiin normaalin sadanndstén mukaisesti muun muassa
rahastoista mydnnetyt lainat, takaustappiot tai korkotukimenot. Kaksinkertaisen kehys-
kirjaamisen valttamiseksi siirto rahastoon tulisi talldin muuttaa kehyksen ulkopuoli-

seksi menoksi. Lahinna tama koskee siirtoa Makeraan, koska asuntorahastoon ei tehda
talousarviosiirtoja.
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6.7.5 Tyoryhman nakemys

Edellisilla vaalikausilla suhdanneluonteisina kehyksen ulkopuolisina kasitellyt menot (tyot-
tomyysturva, asumistuki, toimeentulotuki ja palkkaturva) on tarkoituksenmukaista pitda
jatkossakin kehyksen ulkopuolella (pl. perustemuutokset, jotka kuuluvat kehykseen).
Mikali harkinnanvaraisen paatoksen tarkoituksena on vahvistaa julkista taloutta, ei kehys-
tasoa kuitenkaan koroteta.

Edelleen on perusteltua, ettd aidot finanssisijoitukset ovat kehyksen ulkopuolista menoa.
Finanssisijoitus luetaan kuitenkin kehykseen kuuluvaksi menoksi, mikali paatoksenteko-
hetkellad sen katsotaan olevan lopullista menoa. Tama voi esimerkiksi tarkoittaa sitd, etta
padomitus kaytetdan tavanomaisia talousarviomenoja muistuttavaan kayttotarkoitukseen,
ilman etta valtiolle on tdman seurauksena odotettavissa tuottoa voitonjaon muodossa tai
padoman palautumisena.

Kehysjarjestelman piiriin tulisi jatkossa lukea Valtion asuntorahaston (VAR) ja Maatilata-
louden kehittamisrahaston (Makera) menot siltd osin kuin niista paatetaan talousarviossa.
Vastaavasti siirrot talousarviosta naihin rahastoihin jaisivat kehyksen ulkopuolelle.

6.8 Poikkeusmekanismi merkittavien kriisien varalle
tarvitaan jatkossakin

Useat maat ottivat julkisen talouden ohjauskehikoissaan kayttoon erilaisia poikkeuslau-
sekkeita (engl. escape clause) finanssikriisin jalkeen (IMF 2020). Myds EU:n talouspolitiikan
saantokehikon poikkeuslausekkeita uudistettiin 2011.

Suomen kehysjarjestelmassa ei ole ollut varsinaista poikkeuslauseketta poikkeuksellis-
ten taantumien varalle ennen kuluvaa vaalikautta 2019-2023, eika sellaista valtiovarain-
ministerion virkamiesraporteissa ole koskaan ehdotettu kayttoon otettavaksi. Osasyyna
tédhan on, ettd Suomessa on ollut jo valmiiksi hyvin kattavat automaattiset vakauttajat ja
kehysjarjestelma on alusta asti sallinut ndiden automaattisten vakauttajien tayden toimin-
nan suhdannetilanteen mukaan. Niin sanottu poikkeusolojen mekanismi laadittiin osaksi
kehyssaannostoa hallitusneuvotteluissa kevaalla 2019. Mekanismi maariteltiin seuraavalla
tavalla:

Mekanismin tarkoituksena on osaltaan turvata talouspolitiikan kykyd reagoida talousti-
lanteen edellyttdmdilld tavalla. Poikkeusolojen mekanismin kéytén sekd tyéllisyys- ja julki-
sen talouden tasapainotavoitteen kannalta poikkeukselliset olot vallitsevat, jos maailman-
talous ja etenkin euroalue joutuvat vakavaan suhdannetaantumaan, joka ajaa Suomen

110



VALTIOVARAINMINISTERION JULKAISUJA 2022:71

talouden samaan tilaan tai Suomen talous joutuu vakavaan suhdannetaantumaan halli-
tuksen toimista riippumattoman tilapdisen hdirién takia.

Talouspoliittinen ministerivaliokunta pddttéd mddritelmdn tdyttymisestd ja poikkeusolo-
jen mekanismin kdyttdd koskevasta suosituksesta valtioneuvostolle valtiovarainministerion
kansantalousosaston valmistelun sekd Suomen Pankin ja taloudellisten tutkimuslaitosten
tilannearvion pohjalta.*

Poikkeusolojen mekanismia kdyttdmdlld voidaan vuosina 2020-2022 kohdentaa kehyk-
sen estdmdittd yhteensd enintddn 1 miljardi euroa, kuitenkin enintdén 500 miljoonaa euroa
vuodessa, kertaluonteisiin menoihin.

Mekanismin laadinnan hetkella arvioitiin, etta se olisi lauennut 1990-luvun laman ja vuo-
den 2008 finanssikriisin kaltaisissa olosuhteissa, mutta ei normaaleissa suhdannetaan-
tumissa. Mekanismille tulikin kayttéa hyvin pian, kun koronaviruspandemia sydksi myos
Suomen taantumaan kevaalla 2020. Koronaviruspandemia ei kuitenkaan ollut luonteel-
taan vain poikkeuksellinen taantuma, vaan laajempi yhteiskuntaan kohdistuva kriisi, joka
johti my6s poikkeusolojen julistamiseen. Vuoden 2020 ensimmadisen lisdtalousarvioesityk-
sen yhteydessa hallitus ei ndin ollen ottanut vield kdyttoon kehysjdrjestelman poikkeuso-
lojen mekanismia, vaan totesi:

"Hallitus on todennut yhteistoiminnassa tasavallan presidentin kanssa Suomen olevan
poikkeusoloissa koronavirustilanteen vuoksi ja antanut eduskunnalle valmiuslain kéyttéén-
ottoasetukset, jotka eduskunta hyvdksyi 18.3.2020. Tdssd tilanteessa valtiontalouden meno-
kehys ei rajoita kuluvaa vuotta, jolle kohdentuu mddrdaikaisia ja kohdennettuja toimenpi-
teitd muun muassa koronaviruksen terveydellisten ja taloudellisten vaikutusten torjuntaan.”

Suomen tilanne ei ollut poikkeuksellinen verrattuna muihin maihin. IMF (2020b) toteaa,
ettd koronakriisin myta moni valtio luopui asettamistaan finanssipoliittisista séanndista.
Suomenkin kehyssaannosto oli viritetty poikkeuksellisen taantuman oloihin, mutta ei

26 Poikkeuksellisten suhdanneolojen toteamiseen liittyvia menettelyja on tarkennettu hal-
litusohjelman lisdpdytdkirjassa. Lisdpoytakirjassa todetaan, etta poikkeusolojen syntyminen
perustuu kokonaisarvioon talouden tilasta. Arviossa kiinnitetdan erityistd huomiota BKT:n
ja tyottomyysasteen kehitykseen ja muihin merkityksellisiin tekijoihin. Euroalueen vaka-
vaan hairiotilaan viittaa esim. se, ettd euroalueen BKT on supistumassa vahintdan 0,5 % kah-
tena vuosineljanneksena perakkain ja euroalueen kausipuhdistettu tyottdmyysaste on nou-
semassa 3kk aikana kumulatiivisesti vahintaan 0,5 %-yksikkda. Suomen talouden vakavaan
hairidtilaan viittaa esim. se, ettd Suomen BKT on supistumassa vahintdaan 1,0 % kahtena
perdkkdisend vuosineljanneksena ja tyottdmyysasteen trendi on nousemassa 3kk aikana
kumulatiivisesti vahintdan 0,5 %-yksikkoda. Analyysissa kiinnitetadan huomiota hairididen mit-
takaavan ohella erityisesti niiden arvioituun kestoon ja lahteeseen.
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tilanteeseen, jossa muun muassa julkisen sektorin terveydenhoitomenot kasvaisivat mer-
kittavasti. Lisaksi rajoitustoimien haitallisia vaikutuksia oli tarkoituksenmukaista, ja perus-
tuslakivaliokunnan linjausten mukaan myds osin valttamatonta, kompensoida elinkeino-
elamalle. Kriisin ja rajoitustoimien epdsuotuisia vaikutuksia kompensoitiin myos laajem-
min esimerkiksi kunnille, lapsille ja nuorille seka liilkennesektorille raataloidyilla toimilla.

Euroopan komissio julkaisi 20.3.2020 tiedonannon?, jossa otettiin kdytt6on vakaus- ja kas-
vusopimuksen yleinen poikkeuslauseke®, Kayttoonotto perustui koronavirustilanteen
aiheuttamaan vakavaan taloudelliseen taantumaan koko EU-alueella, ja tarpeeseen vas-
tata siihen riittavan suurella julkisella panostuksella. Jasenvaltiot tukivat yhteislausunnos-
saan 23.3.2020 lausekkeen kayttéonottoa.” Poikkeuslausekkeen my6ta jasenvaltioiden
sallittiin tilapdisesti poiketa julkistalouden keskipitkan aikavalin tavoitteeseen tahtaavalta
sopeuttamisuralta.® Lausekkeen voimassaoloa on sittemmin jatkettu, myds Vendjan aloit-
taman hyokkayssodan vuoksi, ja sen voimassaolo paattyy vuoden 2023 lopussa. Vakaus- ja
kasvusopimuksen yleisen poikkeuslausekkeen kdyttoonotto merkitsi sitd, etta poikkeuk-
selliset olosuhteet vallitsevat koko EU:n alueella, my6s Suomessa.

Todettakoon kuitenkin, etta terminologisesti toisiinsa ei tule sekoittaa vakaus- ja kasvuso-
pimukseen pohjautuvia poikkeuksellisia olosuhteita, muun muassa valmiuslain kaytto6n-
ottoon liittyvia poikkeusoloja seka kehysjarjestelmassa kuluneella vaalikaudella kaytossa
ollutta poikkeusolojen mekanismia. Nama voivat esiintya ajallisesti yhtdaikaisesti, mutta
eivat ole suoraan sidoksissa toisiinsa. Tosiasiallisesti on varsin todenndkaoista, etta kehysjar-
jestelman poikkeusmekanismi tulisi kayttoonotetuksi, jos Suomessa vallitsisivat joko poik-
keukselliset olosuhteet tai poikkeusolot. Ndin ei kuitenkaan valttamatta olisi pakko olla. On
myds hyva kysya, olisiko suotavaa kansallisesti linjata kehysjarjestelmaan liittyvan poik-
keusmekanismin aktivoinnista, jos meilld eivat vallitsisi joko poikkeusolot tai poikkeuksel-
liset olosuhteet.

27 http://ec.europa.eu/info/files/communication-commission-council-activation-gene-
ral-escape-clause-stability-and-growth-pact_en

28 Asetus (EY) 1466/97 artiklat 5(1), 6(3), 9(1) ja 10(3), seka asetus (EY) 1467/97 artiklat 3(5)
ja5(2).

29 http://www.consilium.europa.eu/en/press/press-releases/2020/03/23/statement-of-eu-
ministers-of-finance-on-the-stability-and-growth-pact-in-light-of-the-covid-19-crisis/

30 Yleisen poikkeuslausekkeen perusteella jasenvaltioiden sallittiin tilapaisesti poiketa jul-
kistalouden keskipitkdn aikavalin tavoitteeseen tahtdaavalta sopeuttamisuralta sellaisen epa-
tavallisen tapahtuman vuoksi, johon kyseinen jasenvaltio ei voi vaikuttaa ja jolla on merkit-
tavaa vaikutusta julkisen talouden rahoitusasemaan, tai euroalueen tai koko unionin talou-
den vakavassa taantumassa edellyttden, ettd tama ei vaaranna julkistalouden keskipitkan
aikavalin kestavyytta. Talouden taantuman lisaksi muita téllaisia mekanismin laukaisevia
tekijoita voivat olla esimerkiksi luonnonkatastrofi, yllattavat pakolaisvirrat tai varautumisen
menot liittyen terrorismiuhkaan.
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Terminologian selkiyttamiseksi kehysjarjestelman mekanismia ei kannattaisi jatkossa kut-
sua poikkeusolojen mekanismiksi (kuten Rinteen/Marinin hallitusohjelmassa), silla poik-
keusolot viittaavat vahvasti valmiuslakiin seka voivat sekoittua poikkeuksellisiin olosuhtei-
siin. Tassa raportissa puhutaan ndin ollen kehysjdrjestelmdn poikkeusmekanismista merkit-
tdvien kriisien varalle (jatkossa poikkeusmekanismi).

Seuraavaksi tarkastellaan kuinka kehysjarjestelmaan liittyvaa poikkeusmekanismia tulisi
kehittaa huomioiden kuluneen vaalikauden kokemukset. Tarkoituksena ei ole kehittaa
mekanismia vastaamaan normaaleihin suhdannevaihteluihin tai yksittdisiin kansallisiin
kriiseihin (esimerkiksi jonkin elinkeinoalan kriisi, kuntatalouden vaikea tilanne, poikkeuk-
sellinen inflaatio). Lahtokohtaisesti automaattisten vakauttajien toiminnan, normaalien
kehysjarjestelman joustoelementtien seka riittdvan kehyksen lilkkkumatilan puitteissa nai-
hin tilanteisiin on mahdollista reagoida - tilanteen mukaan myds menokohteita tarkeysjar-
jestykseen asettaen.

Poikkeusmekanismin olemassaolo on perusteltu, mutta sita on syyta arvioida ja kehittaa.
Keskeista on, ettd jatkossa kehysjarjestelman ja poikkeusmekanismin puitteissa voidaan
vastata erilaisiin merkittavan mittaluokan yhteiskunnallisiin kriiseihin. Kriisien pitaa kuiten-
kin olla sellaisia, joihin valtion on vaistamatonta reagoida ja joiden menoja ei ole mahdol-
lista eika tarkoituksenmukaista kattaa kehysten puitteissa. Poikkeusmekanismin laukeami-
sen kynnyksen on oltava erittdin korkea, ja sen tulee olla myds linjassa EU:n vakaus- ja kas-
vusopimuksen seka kansallisen niin sanotun finanssipoliittisen lain kanssa.

Kuten IMF (2018) toteaa: Jos kaytdssa ei ole hyvin muotoiltua poikkeuslauseketta, saannot
laitetaan kriisin tullen helposti kokonaan sivuun tai niihin keksitaan erilaisia tilapaisia poik-
keuksia. Ndin tapahtui myds Suomessa kuluvalla vaalikaudella, kun erilaisia kehyspoikke-
uksia muotoiltiin useissa vaiheessa erilaisissa tilanteissa (ks. tarkemmin luku 6.1). Nopea-
tempoisten (ja mahdollisesti epatarkoituksenmukaisten/epalinjakkaiden) tilapaisten poik-
keusratkaisujen valttamiseksi poikkeusmekanismia on kehitettava. Tahan IMF (2018) antaa
seuraavan ohjenuoran: Jotta poikkeuslauseke olisi uskottava ja tehokas, tulee maarittelyn
olla selvdrajainen ja kattaa vain tilanteet, jotka ovat selvasti hallituksen vaikutusmahdolli-
suuksien ulottumattomissa.

IMF (2020b) listaa eri maiden yleisten kokemusten perusteella, ettd hyvin maaritelty poik-
keuslauseke sisaltad seuraavia asioita:

Poikkeuslausekkeen laukaisee rajoitettu ja selked tapahtuma.

Maaritellaan instituutio, joka aktivoi lausekkeen.

Sovitaan aikataulu ja menettelytavat, joilla poistutaan mekanismin piirista.
Poikkeuslausekkeella on tehokas ohjaus-/valvontamekanismi.
Mekanismilla tulee olla my6s selkea ja hyva viestintastrategia.

vk N

Myds Suomen poikkeusmekanismia tulisi kehittaa naiden periaatteiden pohjalta.

13



VALTIOVARAINMINISTERION JULKAISUJA 2022:71

6.8.1 Poikkeusmekanismin laukaiseva tapahtuma

Yhta kaiken kattavaa poikkeusmekanismia ja sen laukaisevaa tapahtumaa on mahdo-
tonta maaritelld ennakolta. Tallainen ennakkomadrittely tarkoittaisi sitd, ettd myos kaikki
erilaiset merkittavat kriisitilanteet (ja ehka myos niiden yhdistelmat) olisi pystyttava etuka-
teen tunnistamaan.

Vaalikaudella 2019-2023 on ollut lahtdkohtana, ettd poikkeusmekanismin kdyton voisi
laukaista talouden ja tyollisyyden kannalta erittain poikkeuksellinen tilanne. Tall6in maail-
mantalous ja etenkin euroalue joutuvat tavallisen suhdannevaihtelun ylittavaan vakavaan
suhdannetaantumaan, joka ajaa Suomen talouden samaan tilaan. Toisena vaihtoehtona
on ollut tilanne, jossa Suomen talous joutuu vakavaan suhdannetaantumaan hallituksen
toimista riippumattoman tilapdisen hairion takia. Harkinta poikkeusmekanismin kayttoon-
otosta perustuu kokonaisarvioon talouden tilasta. Arviossa kiinnitetaan erityista huomiota
BKT:n ja tyottomyysasteen kehitykseen ja muihin merkityksellisiin tekijoihin.

Kuluneen vaalikauden kokemukset ovat kuitenkin osoittaneet, etta myds muun epataval-
lisen tapahtuman tulisi voida laukaista poikkeusmekanismi kayttoon. Keskeista on, etta
poikkeusmekanismin laukaisevan tapahtuman tulee olla sellainen, johon hallitus ja Suomi
ei voi itse vaikuttaa, ja jolla on merkittdvaa vaikutusta finanssipoliittisiin tarpeisiin.

Jos tarkastellaan viimeisen 15 vuoden aikajannettd, voidaan tunnistaa kolme hyvin merkit-
tavaa kriisitilannetta, joista kaksi on kohdistunut kuluvaan vaalikauteen:

Finanssikriisi (2008-2010)

e Kyseessa oli ensisijaisesti talouden ja rahoitussektorin kriisi.

e \Valtion elvytys- ja tukitoimet olivat monelta osin kehyksen ulkopuolisia
takauksia tai finanssisijoituksia. Myos veroperusteisiin seka tydnantajamaksui-
hin tehtiin muutoksia. Liséksi ajanjaksoon kohdistuivat (onnekkaasti) jo halli-
tusneuvotteluissa linjatut veronkevennykset.

e Liikkumavara menoelvytykseen kehyksen puitteissa oli niukka ja kohden-
nusta harkittiin tarkoin muun muassa virkatyona tai tyéryhmien tyon puit-
teissa. Kehysta ei ylitetty eikd saannodstdéa muutettu.

e Kaikkiaan kriisin hoitamisen kustannukset olivat vuosina 2009-2011 noin
11% mrd. euroa, josta valtion menoja oli noin 82 mrd. euroa.

e Hyva kysymys on, olisiko menoelvytyksen laajempi liilkkumavara ollut tar-
peen? Luotiinko esimerkiksi sellaisia finanssisijoitusten kaltaisia tukia, jotka
olisi ollut tarkoituksenmukaisempaa hoitaa esimerkiksi valtion avustuksina?
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Koronakriisi (2020-2021)

e Maailmanlaajuinen pandemia, joka suisti myds Suomen talouden
taantumaan.

e EU-tasolla otettiin kaytt6on vakaus- ja kasvusopimuksen yleinen poikkeuslau-
seke ja kansallisesti valmiuslaki sekd sen mukaiset poikkeusolot.

e Haastetta toivat myos viranomaisten ja terveydenhuollon kasvaneet menot
seka rajoitustoimien kompensaatiot elinkeinoelamalle seka muille rajoitustoi-
mista karsineille. Kyseessa ei ndin ollen ollut kehysjarjestelman kannalta vain
suhdanneongelma.

e Elvytystoimia ja muita koronaliitannaisia toimia paatettiin kehyksettomassa
tilassa vuonna 2020 seka hallitusohjelman mukaisen poikkeusolojen meka-
nismin turvin vuosina 2021-2022. Lisaksi kayttoon otettiin vuodelle 2021 yli-
madrainen kaikkiaan 1,85 mrd. euron kehyspoikkeus koronavirustilanteen
vaatimiin finanssipoliittisiin tarpeisiin. Terveysturvallisuuden menot linjattiin
kehyksen ulkopuolisiksi. Edelleen vuonna 2022 linjattiin kehyksen ulkopuo-
lella kdsiteltavaksi alkuvuoden rajoitustoimien ajanjaksoon liittyvia menoja.

e Kaikkiaan koronakriisin hoitamiseen kohdennettiin vuosina 2020-2022
padtosperdisesti noin 16 mrd. euroa valtion menoja, josta paaosa kohden-
tui muuhun kuin varsinaiseen elvytykseen. Lisaksi kriisinhoitoa toteutet-
tiin myos laajemmin julkisen talouden tasolla, kuten valiaikaisella tydnanta-
jan tyoelakemaksun alentamisella, lukuisilla takauksilla seka veroja koskevilla
maksuhuojennuksilla.

e Epailematta kaikki vuoden 2020 kehyksettomassa tilassa seka poikkeuslau-
sekkeiden turvin paatetyt menot eivat kohdentuneet tarkoituksenmukaisesti
ja vaikuttavasti koronakriisin olosuhteissa. Vuosina 2020-2021 valtion tilin-
padtoksen mukaiset niin sanotut siirtyvat maararahat ovat kasvaneet uusiin
ennatystasoihin, mika tarkoittaa sita, etta koronaviruskriisin vuoksi paatet-
tyjen toimien ajoituksellisessa kohdennuksessa on ollut ongelmia. Lisaksi
edelld mainittuina vuosina valtion tuki kunnille ylitti selvasti niille aiheutu-
neet menetykset.

Vendjan hyokkays Ukrainaan ja turvallisuustilanteen muutos (2022)

e Toistaiseksi kriisi ei ole muodostunut suhdannetaantumaksi ja aiheuttanut
sita kautta elvytystarvetta.

e  Kriisin myota varautumisen, huoltovarmuuden ja puolustusvalmiuden meno-
paineet ovat olleet keskiossa, kuten myds Ukrainan ja Ukrainasta pakenevien
auttaminen.

e Vendjan hydkkays myos karjisti muutoinkin korkealle kohonneen inflaation,
jonka vaikutusten lievittamiseksi linjattiin valtion tukitoimia. Lisaksi katsottiin,
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ettd valtiolla tulee olla merkittava rooli venalaisestd energiasta irtautumisessa
seka vihredan siirtymaan liittyvien kokonaisuuksien edistamisessa.

e Asiaan liittyvan kehyksen poikkeuslausekkeen puitteissa budjetoitiin vuosille
2022-2026 yhteensa noin 7 mrd. euroa. Lisdksi hallitus teki tilanteeseen liit-
tyen useita paatoksid, kuten maatalouden tuotantorakennusten kiinteistove-
ron poiston seka kansaneldkeindeksin ylimaaraisen korotuksen, jotka alensi-
vat verotuottoja.

® Viela lienee liian aikaista arvioida, kuinka onnistunut kehykseen kevaalla
2022 laadittu poikkeuslauseke oli. Mydhemmin on syyta kysya, olivatko
sen alla paatetyt toimet vaikuttavia ja karjistettiinkd toimilla joltain osin
inflaatiotilannetta.

6.8.2 Poikkeusmekanismin sisallon maarittely

Poikkeusmekanismin sisallon maarittelyssa haasteena on se, etta erilaisissa kriiseissa tarvi-
taan todennéakdisesti erilaisia kehyspoikkeamia. Kuluneen vaalikauden kokemusten poh-
jalta voidaan pohtia, oliko kaytossa ollut poikkeusmekanismi onnistunut. Tassa arvioin-
nissa on hyva muistaa, etta kulunut vaalikausi oli vasta poikkeusmekanismin ensimmainen
"kokeilukausi”. Siten on ymmarrettavaa, ettd mekanismissa on havaittu kehityskohteita
etenkin kun kuluneelle vaalikaudelle osui kaksi poikkeuksellista kriisid. Lisaksi on hyva tun-
nistaa, etta linjauksia ja paatoksia joudutaan tekemdaan osin epavarmoissa ja epaselvissa
olosuhteissa. Usein vasta myohemmin voidaan todentaa, kuinka merkittavaksi kriisi muo-
dostui ja olivatko finanssipolitiikka ja muut paatokset onnistuneita.

Koronaepidemian aikana huomattiin, etta poikkeusmekanismille varattu summa (enin-
tdan 1 mrd. euroa) oli selvasti liian pieni kriisin aiheuttamiin tarpeisiin ndhden. Osin haaste
aiheutui siita, etta elvytyksen ohella my6s julkisen vallan omien tehtavien hoitamiseen tar-
vittiin lisdpanostuksia. Toisaalta ehka jossain toisenlaisessa tilanteessa poikkeusmekanis-
miin varattu summa olisi voinut olla lilan suuri ja kannustanut "I0ysaan” rahankayttoon.
Kriisin luonne vaikuttaa merkittavasti kaytettaviin instrumentteihin ja edelleen budjetti-
talouden menotarpeisiin. Kaikkiin tilanteisiin sopivan euromaaraisen katon ennakollinen
madrittely voi olla mahdotonta.

Oikean mittaluokan ohella my6s ajoitus ja kohdennus ovat olennaisia finanssipoliittisen
elvytyksen onnistumisessa. Muun muassa VTV ja Talouspolitiikan arviointineuvosto toi-
vottivat poikkeusmekanismin tervetulleeksi sen lanseerauksen jalkeen, mutta mekanis-
miin liittyi my0s kriittisia huomioita. Esimerkiksi Talouspolitiikan arviointineuvosto (2020)
totesi: "Arviointineuvosto suhtautuu mydnteisesti tahan hyvin maariteltyyn joustavuu-
teen, mutta on syyta pitda mielessa, ettd harkinnanvaraisia menoja koskevia toimenpiteita
toteutetaan hitaasti ja talous reagoi melko heikosti julkisten menojen kasvuun.” Samoin
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Valtiontalouden tarkastusvirasto (2019b) huomautti: “Tallaisen mekanismin olemassa-

olo on perusteltua, silla nelivuotista kehysta asetettaessa ei voida ennakoida samalle ajan-
jaksolle osuvaa vakavaa taantumaa, jonka toteutuessa voi olla perusteltua lisétd menoja
talouden elvyttamiseksi ilman etta kehyssdanto sita estda. -- Kdytannossa saattaa kuiten-
kin olla vaikeaa reagoida oikea-aikaisesti suhdannetaantumaan, kun otetaan huomioon
esimerkiksi viive BKT:n kehitysta kuvaavien tietojen valmistumisessa, mekanismin kdynnis-
tymista edellyttavan paatoksentekoprosessin kesto ja se, etta tyottdmyys reagoi muutoin-
kin viiveelld taantumaan.” Finanssipolitiikan mitoituksen ajoitus on yleisesti ottaen vaikeaa,
silld esimerkiksi monet hankkeet voivat lahted kdyntiin viiveella. Pahimmassa tapauksessa
ne voivat ylikuumentaa taloutta, jos ne saadaan kdyntiin vasta, kun talous on jo palautu-
massa kuopasta, jolloin finanssipolitiikka muuttuukin myo6tasykliseksi.

Elvytyksen tehokkuuden ja ajoituksen vaikeudesta kertovat myos koronavirustilanteessa
paatetyista varsinaisista "perinteisistd” elvytystoimista saadut kokemukset. Esimerkiksi
vuoden 2020 neljannessa lisatalousarviossa budjetoitiin elvytysperusteisesti vuosille 2020
ja 2021 yhteensa 95 milj. euroa vadylaverkon kehittamiseen. Kevaalla 2021 yksikaan hank-
keista ei ollut vield edennyt rakentamisvaiheeseen, mutta suhdannekehitys oli jo kadnty-
nyt mydnteisemmaksi. Samoin uusien ulkovartiolaivojen hankintaan budjetoitiin vuoden
2020 seitsemdnnessa lisatalousarviossa elvytysperusteisesti 120 milj. euron maardraha ja
240 milj. euron valtuus (josta aiheutuisi menoja vuosina 2020-2023). Sittemmin hankinta
on siirtynyt eteenpadin (valtuutta ei ole kdaytanndssa kaytetty vield alkusyksyyn 2022 men-
nessad), ja hankinnan kustannus on myds kasvanut. Monet elvytyksen vuoksi paatetyt maa-
rarahalisdykset ovatkin kasvattaneet valtion tilinpaatoksen siirtomaararahojen kantaa,
arviolta yhteensa 2,4 mrd. eurolla. Kanta oli vuoden 2021 lopussa enndtyksellisen korkea,
yhteensa 10,9 mrd. euroa, kun vuoden 2019 lopussa se oli 4,9 mrd. euroa.

Ajoituksen ohella rahoituksen oikea kohdentuminen on keskeinen kysymys, jota voidaan
myos tarkastella kuluneen vaalikauden kokemuksien pohjalta. Koronakriisin vuonna 2021
hallituksen paatdksenteolle antoi raamit kokonaismittaluokka (poikkeusmekanismin seka
erillisen finanssipoliittisen koronavirusvarauksen menoille asettama katto). Tama saat-

toi johtaa siihen, ettd paatodsten sisdltoon ja toimien vaikuttavuuteen kiinnitettiin véahem-
man huomiota ja osa menopadatoksista kohdentui epatarkoituksenmukaisesti. Edelld mai-
nittuihin tilanteeseen verrattuna kehyspoikkeukset kuitenkin muuntuivat toisenlaisiksi eri-
tyisesti vuonna 2022. Euromaardisten kattojen ja rajoitteiden sijaan poikkeussaannoissa
siirryttiin rajoittamaan niista rahoitettavien menojen sisdltoa. Tama epdilematta paransi
kehyksen ulkopuolelle linjattujen toimien "osumatarkkuutta”

Kaikki edelld mainittu huomioon ottaen on tarkeaa, etta poikkeusmekanismi ei maarit-
tele ainoastaan elvytykseen (tai muihin toimiin) kdytettavissa olevaa euromaardista kat-
toa ja menojen kertaluonteisuutta. Sen sijaan poikkeusmekanismin on syyta sisaltaa
myds ehtoja toimien ajoitukselle, kohdennukselle ja tilanteeseen tarkoin raataloidylle
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tarkoituksenmukaisuudelle kriisin luonteesta riippuen. Tallaisena esimerkkina toimii vuo-
den 2022 ensimmadinen lisatalousarvio. Sen yhteydessa linjatussa viimeisimmassa korona-
virustilanteen poikkeuslausekkeessa pyrittiin kdyttotarkoitusta rajaamaan nimenomaisesti
ajoituksen ja tarkkarajaisuuden kautta, eikd euromaaraista kattoa asetettu:

Eduskunta on lausumissaan (mm. EV 3/2021) edellyttdinyt, etté valtio maksaisi koronavirus-
tilanteen takia pdditetyistd julkisoikeudellisista rajoitustoimista toimien kohteena oleville
yrityksille ja elinkeinonhatrjoittajille kohtuullista korvausta. Hallitus on linjannut, etté koro-
navirustilanteen takia pdditettyjen julkisoikeudellisten rajoitustoimien ajanjaksolta toimi-
joille maksettavat korvaukset sekd tyottomyysturvaa koskevat viliaikaiset muutokset kate-
taan kehyksen ulkopuolisina menoina vuonna 2022, samoin kuin viranomaisten rajoitustoi-
mista ja rajoitustoimista aiheutuvien korvausten toimeenpanosta aiheutuvat menot. Em.
otetaan huomioon vastaavan suuruisena kehystason rakennekorjauksena.

Poikkeuksessa ei ollut kyse budjettirahoituksen kayttamisesta elvytykseen, mutta tama
toimii esimerkkina siita, kuinka poikkeussaantda on mahdollista tilannekohtaisesti raata-
I6ida kattavuudeltaan hyvin tasmalliseksi.

6.8.3 Lausekkeen aktivointi ja vastuullinen instituutio

On tarkeaa, etta poikkeusmekanismin aktivoinnin menettelytavat ja aktivoinnin tarpeelli-
suuden arvioinnista vastuulliset tahot on selkedsti maaritelty. Vaalikauden 2019-2023 hal-
litusohjelmaan kirjatussa mekanismissa nain olikin, mutta lopulta yksi keskeinen kuluneen
vaalikauden epaonnistuminen oli se, ettd mekanismin mittaluokan osoittauduttua riitta-
mattomaksi paadyttiin tilanteeseen, jossa jouduttiin miettimaan "mita seuravaksi”.

Muuttuneeseen tilanteeseen ei ollut olemassa valmiita kdytannesdantdja, joten niita luo-
tiin kriisin edetessa - ja edelleen myds Vendjan aloittaman hydkkayssodan myoéta. Uusia
hallituksen kehyslinjauksia paatettiin julkisen talouden suunnitelman tai lisatalousarvi-
oesitysten ohessa melko nopeilla aikatauluilla. Jalkikdteen arvioiden erilaiset kehyksen
poikkeussaannot muodostivat lopulta liian monimutkaisen kokonaisuuden, jota ulkopuo-
listen tahojen oli vaikea endad ymmartaa.

Erdista epdonnistumisista huolimatta kuluneen vaalikauden alkuperdisessa poikkeusme-
kanismissa ja erityisesti sen kayttéonottoprosessissa ja kriteereissa oli paljon hyvia ele-
mentteja. Naita olisi syytd vaalia ja kehittda edelleen. Prosessi, jossa valtiovarainministe-
rion kansantalousosasto riippumattomana tahona pyytaa asiantuntijalausuntoja ja vie
paatoslinjauksen talouspoliittiseen ministerivaliokuntaan, tuo mahdollisuuden tilanteen
monipuoliseen harkintaan asiantuntijoita kuullen. My0s jatkossa olisi hyva toimintatapa
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padttaa poikkeusmekanismin aktivoimisesta ja sen sisallosta talouspoliittisen ministeriva-
liokunnan linjauksen kautta.

e Hallitusohjelmassa linjattaisiin poikkeusmekanismin olemassa olosta seka
kynnyksesta sen aktivoimiseen. Kynnys tulisi jarjestelman uskottavuuden
takia linjata hyvin korkeaksi — pienemmat epdvakaudet ja normaalit suhdan-
nevaihtelut tulee pystya hoitamaan normaalin kehyksen ja uudelleenkohden-
nusten puitteissa.

e Poikkeusmekanismin mahdollistamaa kehyspoikkeaman sisdlt6a sen sijaan ei
olisi tarve linjata yksityiskohtaisesti vield hallitusohjelmassa. Sisalto voitaisiin
raataloida juuri kasilla olevaan kriisiin parhaiten sopivaksi - niin siihen sisalty-
vien toimien, voimassaolon ajanjakson, mittaluokan kuin my®os siihen sisalty-
vien ehtojen (esim. "omarahoitusosuus”) osalta. Samalla tulee varmistaa my&s
toimien kertaluonteisuus.

e Valtiovarainministerion kansantalousosasto vastaisi talouspoliittiseen minis-
terivaliokuntaan laadittavan paatdsluonnoksen valmistelusta ja kuulisi val-
mistelun aikana kriisin kannalta olennaisia asiantuntijatahoja esimerkiksi lau-
suntoja pyytamalla. Ytimena olisivat taloudelliset tai julkistaloudelliset vai-
kutukset, joihin lahes kaikilla kriiseilla on vaikutusta. Kokonaisharkintaa kayt-
tden eri asioita voitaisiin punnita eri nakokulmista, kun valmistellaan paatosta
mekanismin kayttdonotosta ja kehyspoikkeaman sisallosta.

e Talouspoliittinen ministerivaliokunta linjaisi poikkeusmekanismin kayttoon-
oton myota kehysjarjestelmaan liittyvan poikkeaman sisallon ja asiaan liitty-
vat ehtolausekkeet seka antaisi poikkeusmekanismin kayttoa koskevan suosi-
tuksen valtioneuvostolle.

Prosessi olisi ryhdikas ja avoin verrattuna kuluneella vaalikaudella lopulta paasaannoksi
muodostuneeseen tapaan. Kuluneella vaalikaudella hallituksen linjaamat kehyspoikkea-
mat tyypillisesti kirjoitettiin lisdtalousarvioesityksen yleisperusteluihin. Ehdotettu pro-
sessi veisi toki enemman aikaa, mutta tuottaisi todennakoisesti myos harkitun ja kasilla
olevaan kriisiin mahdollisimman hyvin soveltuvan poikkeamasaannoston. Kehysjarjestel-
man uskottavuuden lisadmiseksi on my0ds hyva, ettd kynnys kehyspoikkeamille on riittavan
korkea.

6.8.4 "Omarahoitusosuus” ja poistuminen mekanismin piirista

On my6s huomattava, ettd valtion talousarviossa ja menokehyksissa on tyypillisesti liikku-
matilaa muun muassa siirtomadrarahojen, pienien tai suurempien painopistemuutosten
mahdollisuuksien sekd jakamattoman varauksen muodossa. Kriisin tullen ei tule ainoas-
taan kohdistaa katsetta lisamenoihin ja niille luotavaan uuteen lilkkkumavaraan. Sen sijaan
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myo&s olemassa olevia resursseja ja painotuksia tulee tarkastella kriittisesti resurssien
tehokkaan kohdennuksen nakdkulmasta, ja jotta lisavelkaantuminen olisi mahdollisim-
man vahaista. Merkittavan kriisin tilanteessa lisdlainanotto on valttamatonta, mutta sen ei
tule olla ainoa ja automaattinen ratkaisu ongelmaan.

Poikkeusmekanismin tulisi sisdltda myos hallituksen "omarahoitusosuus” velanoton rin-
nalle. Kriisin luonne maarittelisi sen, millainen ja minka mittaluokan "omarahoitusosuus”
tulisi kysymykseen. Merkittavan kriisin puhjettua tulee tunnistaa ja tunnustaa, etta kaikki
hallituksen suunnittelemat hankkeet ja kokonaisuudet seka valtion budjetin kaikki osa-
alueet eivat ole prioriteetteja kriisitilanteessa. Sen sijaan on pysyttava tekemaan paino-
pistemuutoksia. On my6s syyta tarkastella, mitd muita rahoitusmuotoja voisi olla kaytet-
tavissa lainanoton rinnalla (muun muassa omaisuuden myynnin tai muiden ratkaisujen
kayttaminen).

Menojen priorisoiminen edesauttaisi myds sitd, ettd paluu finanssipolitiikan tavoiteuralle
ei olisi niin haastava siind vaiheessa, kun kriisin jalkeen koittavat normaalimmat ajat. Meka-
nismin kdyton selked paattymisajankohta ja paluu normaalille uralle on perusteltua linjata
ainakin padpiireissdan jo siind vaiheessa, kun mekanismi otetaan kayttoon.

Kriisit vadjaamatta kasvattavat alijagamaa ja velkaa. Suomessa velka-aste on jokaisen ison
kriisin jalkeen jaanyt aiempaa korkeammalle tasolle. Finanssipolitiikan ohjauskehikon
perimmaisena tarkoituksena on turvata velkakestavyys. Ndin ollen myds kriisin jalkeen on
paastava takaisin tavoitteen mukaiselle polulle. Siksi jo poikkeusmekanismin kayttoéon-
oton yhteydessa tulee maaritella askelmerkit myos mekanismin kayton paatymiselle seka
mahdollisille korjaaville toimenpiteille. Kriisin luonne ja sovellettava poikkeusmekanismin
sisalto vaikuttavat siihen, miten ndma askelmerkit kannattaa asetella. Keskeisia kysymyk-
sia ovat:

® Tapahtuuko paluu pidemman aikavalin tavoitteiden mukaiselle polulle auto-
maattisesti sen myo6td, kun kriisin laukaisemat valiaikaiset toimet poistuvat?
Vai onko aktiivinen sopeuttaminen valttamatonta kriisin jalkeisina aikoina?

®  Onko mekanismin aktivoinnin hetkelld jo selked ndkyma kriisin kestoon ja
mekanismin piirista poistumiseen? Vahintaankin mekanismin aktivoinnin het-
kella tulee linjata periaatteet ja saannot seuraavista tarkastelupisteista ja siita,
kuinka poistuminen ja mahdollinen sopeuttaminen toteutetaan. My6s meka-
nismin kayton paattymishetken maarittelyn olisi syyta tapahtua valtiovarain-
ministerion kansantalousosaston esittelysta.

Paluu tavoitteen mukaiselle julkisen talouden kestavyyden turvaavalle polulle on erityisen
tarkeaa siksi, etta tuleviin kriiseihin voitaisiin myds edelleen vastata tarkoituksenmukai-
sella tavalla ja tiedostaen, ettd finanssipolitiikan liilkkumatila on automaattisesti kaventu-
massa muun muassa vaeston ikddntymisen ja kasvavien velanhoitokustannusten myota.
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6.8.5 Valvontamekanismi

Valtiontalouden tarkastusvirasto (VTV) arvioi osana finanssipolitiikkaan kohdistuvaa val-
vonta- ja tarkastustoimintaansa kehysjarjestelmalle sovittujen periaatteiden ja menettely-
jen noudattamista (ks. tarkemmin kehikko luvussa 3.3). Poikkeusmekanismin osalta VTV:n
jalkikateisarviointi voi koskea esimerkiksi kehyspoikkeaman sisalta ja mekanismin kritee-
rien tayttymista. Vaalikauden 2019-2022 aikana VTV on arvioinut hallitusohjelmaan sisal-
tyvdan mekanismin maarittelya seka sen mahdollistamien menojen kestoa ja ajoittumista
suhdannetilanteeseen ndhden.

6.8.6 Selkea viestinta

Kuten edelld on todettu, kuluneen vaalikauden erilaiset kehyspoikkeamat eivat muodos-
taneet kaikilta osin selkeda kokonaisuutta. Jatkossa selkean viestinnan kulmakivena tulee
olla se, etta heti vaalikauden alussa hallitusohjelmaa ja vaalikauden kehyssaantoa maa-
riteltdessa poikkeusmekanismin kokonaisuus madritelladan mahdollisimman selkedsti ja
avoimesti.

Lisaksi mekanismin kayttéonoton yhteydessa on varmistuttava kayttoonotettavan poikke-
uslausekkeen sisallon selkedsta ilmaisusta seka valitun linjan perustelusta. Hallituksen paa-
toksentekoa edeltava lausuntomenettely ja talouspoliittisen ministerivaliokunnan linjaus
osaltaan toisivat avoimuutta, joka mahdollistaisi myos laajemman yhteiskunnallisen kes-
kustelun aiheesta.

6.8.7 Tyoryhman nakemys

Ty6ryhma pitda perusteltuna, etta myos jatkossa kehysjarjestelmaan maariteltaisiin poik-
keusmekanismi. Mekanismin tulisi olla adrimmdinen "hatdjarru” merkittavien kriisien
varalle. Mekanismin laukeamisen kriteerit tulisi hallitusohjelmassa maaritelld korkealle (ks.
ehdotus hallitusohjelmakirjauksesta).

Mekanismin mahdollistamaa euromaaraa ja kehyspoikkeaman sisaltoa ei linjattaisi yksi-
tyiskohtaisesti vield hallitusohjelmassa. Sisalto raataloitaisiin aktivoinnin yhteydessa juuri
kasilla olevaan kriisiin ajallisesti, maarallisesti ja sisallollisesti parhaiten sopivaksi — sopi-
via "omarahoitusosuuden” ehtoja myds soveltaen. Merkittavan kriisin oloissa tulee tunnis-
taa ja tunnustaa, etta kaikki hallituksen suunnittelemat hankkeet ja kokonaisuudet seka
olemassa olevat menot eivat ole prioriteetteja kriisitilanteessa, vaan painopistemuutoksia
taytyy kriisitilanteessa tehda. Myds mekanismin piiristd poistumisen askelmerkit tulee lin-
jata kayttoonoton yhteydessa.
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Valtiovarainministerion kansantalousosasto (riippumaton taho) olisi vastuussa talouspo-
liittiseen ministerivaliokuntaan laadittavan poikkeusmekanismin kayttéonottoa ja sisal-
t6a koskevan paatosluonnoksen valmistelusta ja kuulisi valmistelun aikana kriisin kan-
nalta olennaisia asiantuntijatahoja. Talouspoliittinen ministerivaliokunta linjaisi poikkeus-
mekanismin kdyttoonoton ja kehysjarjestelmaan liittyvan poikkeaman sisallon seka asiaan
liittyvat ehtolausekkeet ja antaisi poikkeusmekanismin kayttoa koskevan suosituksen
valtioneuvostolle.

6.9 Verotukseen liittyvat kehyksen rakennekorjaukset

Luvussa 6.4 kasiteltiin kehyksen rakennekorjauksia ja tarkemmin ajoitusmuutoksia. Erik-
seen on hyva nostaa esille my6s kaksi verotukseen liittyvaa tilannetta, joissa niissakin
kehyksen rakennekorjaus tulisi kyseeseen. Luvun lopussa kasitellaan vield veroperuste-
muutosten kompensaatioita, jotka luokitellaan kehyksen ulkopuolelle.

Jos energiaverotusta kiristetaan julkisen talouden sopeuttamistarkoituksessa, voi silld olla
veronpalautuksia viiveelld korottava vaikutus momentilla 28.91.41 (Energiaverotuki). Tal-
lainen tilanne on ollut esimerkiksi vuonna 2011, kun tehtiin yli 700 milj. euron energiave-
ronkorotukset. Veronkorotus toi nettomaaraisesti merkittavan parannuksen valtiontalou-
den tasapainoon, joten kehystasoon tehtiin energiaverotukiin heijastuvaa menovaikutusta
vastaava rakennekorjaus. Ajatuksena oli, ettd menokehys ei voi olla este valtiontaloutta
merkittavasti parantaville toimenpiteille. Lisdksi menokehys ei saisi asettaa erilaisia netto-
madraisesti yhta paljon valtiontalouden tasapainoa parantavia veronkorotustoimia eriar-
voiseen asemaan sen takia, etta niilla on erisuuruisia menovaikutuksia. Kehysjarjestelman
kehittdmista tarkastelevissa raporteissa on ehdotettu asian sisallyttamistd myos hallitus-
ohjelman kirjaukseen (esim. valtiovarainministerid 2011): “Kehystarkistuksin varmistetaan
tarvittaessa, ettd kehys kohtelee samalla tavalla erilaisia verotuksen muutoksia, jos niilld
on sama julkistaloudellinen vaikutus.” Riittanee kuitenkin, etta asia on yleisesti tunnustettu
peruste tehda kehyksen rakennekorjaus ilman, etta tata yksittdista asiaa mainitaan halli-
tusohjelman kirjauksessa.

Edelld mainitussa raportissa (valtiovarainministeri¢ 2011) kasitelladn myos verotukien pur-
kamista neutraalisti suoriksi menotuiksi (esimerkiksi vaalikaudella 2007-2011 yliopistoap-
teekkien tuloverovapaudesta ja apteekkimaksuvapaudesta luopuminen ja muutoksen
kompensointi Helsingin ja Ita-Suomen yliopistoille). Raportissa kirjoitetaan: “Verotukijér-
jestelmddin on myds tehty rakenteellisia muutoksia, jotka lisddvdt neutraalisti seké menoja
ettd tuloja (esim. energiaverotuksen verottomuusjdrjestelmdn muutos 1.1.2008 alkaen).
Ndissd tapauksissa muutokset on toteutettu kehysneutraalisti eli kehystasoon on tehty
rakenteellinen korjaus. Rakennekorjaukset on tehty niilld mddrdarvioilla, jotka ovat olleet
kdytettdvissd ko. hetkelld. Osin kehyksen rakennekorjauksia on jouduttu tarkistamaan
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jélkikdteen.” Jatkossakin on tarpeen huolehtia, ettd kehystarkistuksin varmistetaan tarvit-
taessa, etta kehys kohtelee samalla tavalla yhta suurien verotukien ja menojen keskinaisia
vaihdoksia.

Valtion paattamien veroperustemuutosten (ml. sosiaalivakuutusmaksujen) mahdolliset
kompensaatiot muille veronsaajille on koko nykymuotoisen kehysjarjestelman olemassa-
olon ajan luokiteltu kehyksen ulkopuolelle. Kdytannossa kompensaatiot koostuvat kun-
nille maksettavista korvauksista (valtion korvaus kunnille veroperustemuutoksista aiheu-
tuvista verotulojen menetyksista). Taustalla on veropoliittisen neutraliteetin sdilyttdminen.
Kehysjarjestelman ei haluta teknisesti rajoittavan veronkevennysten toteutustapaa esim.
ansiotuloverotusta kevennettaessa. Jatkossakin veroperustemuutosten kompensaatioiden
muille veronsaajille tulisi olla kehyksen ulkopuolella.
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7 Veropolitiikan linja tulisi maarittaa
osana julkisen talouden ohjausta

Tassa luvussa tarkastellaan veropolitiikkaa osana julkisen talouden ohjausta. Aluksi tarkas-
tellaan aiempien vaalikausien ja kuluneen vaalikauden kokemuksia, minka jalkeen pohdi-
taan veromuutokset huomioivien kehysten tarkoituksenmukaisuutta.

7.1 Hallituskauden veropolitiikan paalinjat on yleensa
esitetty hallitusohjelmissa

Keskeisista veropoliittisista linjauksista on yleensa sovittu hallitusohjelman yhteydessa.
Verotusta koskevat muutokset on siten voitu sovittaa yhteen talouden senhetkisten kehi-
tysnakymien, valtion menoja koskevien linjausten ja muiden finanssipoliittisten tavoittei-
den kanssa.

Hallitusohjelmissa on voinut olla kirjauksia koskien esimerkiksi kokonaisveroastetta tai
tyon verotuksen tasoa, verotuksen kiristamista tai keventamisvaraa taikka verotuksen
rakenteen uudistamista. Jotkin verotoimenpiteet ovat voineet olla ehdollisia esimerkiksi
talouskasvulle tai tyollisyyden kehitykselle. Hallitusneuvotteluissa on usein listattu vero-
muutoksia ja laskettu yhteen niiden tuottovaikutuksia, tavoitteena esimerkiksi tietty vero-
perustemuutosten loppusumma, kuten tietty verotuoton lisdys. Veroperustemuutosten
ajoitus on tyypillisesti madritelty tarkemmin vaalikauden ensimmadisessa julkisen talouden
suunnitelmassa, ja sitd on tarpeen mukaan tdsmennetty myohemmin. Hallitusohjelmissa
on usein ollut myds veroperustemuutoksia, joille ei hallitusohjelmaa laadittaessa vield ole
pystytty esittdamaan tuottovaikutusarviota, ja osalla toimenpiteista tuottovaikutusarviot
ovat olleet hyvin karkeita ja alustavia.

Hallitusohjelmien veropoliittiset linjaukset eivat ole olleet samalla tavalla sitovia kuin
menokehys. Veromuutosten toteutuksessa on ollut joustavuutta, ja toimien ajoitus seka
mittaluokka ovat saattaneet poiketa alun perin hallitusohjelmassa ja vaalikauden ensim-
maisessa julkisen talouden suunnitelmassa linjatusta. Hallitusohjelmassa linjatun lisaksi on
voitu toteuttaa muitakin veromuutoksia.
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Veropolitiikan paalinjojen lisdksi hallitukset ovat ohjelmissaan tyypillisesti sitoutuneet sii-
hen, etta veroperustemuutosten vaikutukset kompensoidaan (nettomaaraisesti) kunnille.
Tata linjausta on yleensa noudatettu tiukasti. Veroperustemuutoksista aiheutuvien vero-
tulojen menetysten kompensointi toteutetaan kunnille maksettavina verotulomenetys-
ten korvauksina tai valtion ja kuntien yhteisovero-osuutta muuttamalla. Verotulomene-
tysten korvauksia varten talousarviossa on oma maararahansa, aikaisemmin ne toteutet-
tiin osana peruspalvelujen valtionosuutta. Verotulomenetysten korvaukset on toteutus-
vaiheessa maaritelty kehyksen ulkopuoliseksi menoksi, kuten valtion paattamien vero-
muutosten kompensaatiot muillekin veronsaajille. Taustalla on se, ettd kehysjarjestel-
man ei haluta teknisesti rajoittavan veronkevennysten toteutustapaa esimerkiksi ansio-
tuloverotusta kevennettdessa. Kuntiin vaikuttavat verolakien muutokset ja niihin liit-
tyvat veroperustemuutosten kompensaatiot kasitellddn Kuntatalouden ja -hallinnon
neuvottelukunnassa.

Hallitusohjelmissa on yleensa linjattu my®os siitd, ettd veronhuojennuksia tai verotukia ei
kayteta menokehysten kiertdmiseen. Tata linjausta ei ole noudatettu aivan yhta tiukasti
kuin kuntakompensaatiota koskevaa linjausta. Osin syyna voi olla se, etta valttamatta aina
ei ole yksiselitteisesti maariteltavissa, milloin kyse on kehyksen kiertdmisesta. Linjauksen
noudattamista ei myoskaan ole erikseen seurattu.

Valtiontalouden tarkastusvirasto (2021b) totesi kehysjarjestelmaa koskevassa tarkastus-
kertomuksessaan, ettd vuonna 2014 hallituksen tekema paatos verotuksen lapsivahennyk-
sesta oli selkedsti vastoin verotukien kayttda koskevaa kehysperiaatetta. Kehyksessa toteu-
tettu lapsilisiin kohdistuva sadstétoimi kompensoitiin verotuksessa siten, etta saasto ei
taysin toteutunut, jolloin toimenpidetta voidaan pitaa kehyksen kiertamisena. Kehyksen
kiertamisesta voidaan |0ytaa muitakin esimerkkeja eri hallituskausilta. Kaiken kaikkiaan
pidemmalla aikavalilla tarkasteltuna kehyksen kiertaminen verotuksen kautta ei kuiten-
kaan ole ollut kovin yleista. Yleisempia ovat olleet eri tahoilta tulleet ehdotukset verotoi-
menpiteistd, joita olisi voitu pitda kehyksen kiertamisend, mikali ne olisi toteutettu. Tietyn
tavoitteen saavuttamiseksi on saatettu ehdottaa nimenomaan verotoimenpidettda myos
sen vuoksi, ettd toteutusta suorana tukena on pidetty lilan monimutkaisena.
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Veromuutosten kdsittely aikaisemmissa kehysryhmissd

Veropaatdsten mahdollista sisallyttamista kehysmenettelyyn on kasitelty
valtiovarainministerion asettamissa tyoryhmissa vuosina 2007 ja 2011
(valtiovarainministerio 2007, 2011) . Kumpikaan ryhma ei ehdottanut valtion
tulojen sisallyttamista kehysmenettelyyn.

Vuoden 2007 tyoryhma ehdotti, etta tuloille ei muodosteta menokehysta
vastaavaa jarjestelmaa. Tyoryhma totesi, etta "Tuloarviot ovat kehyksen
mitoituksen taustalla, hallituskauden 2003-2007 valtiontalouden
tasapainotavoite seka 23 prosentin alijaamarajoite sisaltavat oletukset
tulojen kehityksesta. Mikali tasapainotavoitteen toteutuminen tai
alijaamarajoitteessa pysyminen olisivat ennakoitua heikomman
tulokehityksen tai ennakoitua nopeamman menokehityksen vuoksi vaarassa,
saattaisi verotuksen kiristdminen tai veronkevennysten toteuttamatta
jattaminen olla helpommin toteutettavissa kuin budjettitalouden
kokonaismenojen vahentaminen. Tallaisissa tilanteissa tulokehyksilla voisi
olla merkitysta."

Vuoden 2011 tyéryhma ei ndhnyt tarvetta muutoksille verotulojen

osalta. Tydryhma totesi, etta "Hallitusohjelmassa tulisi sitoutua sellaiseen
veroperustemuutosten kokonaisuuteen (ml. veroasteet, verovahennykset/
verotuet, verovapaudet, sosiaalivakuutusmaksut jne.), jonka vaikutus
julkiseen talouteen on johdonmukainen suhteessa julkisen talouden
tasapainotavoitteeseen. Olisi perusteltua, etta tulevan hallituksen linjaus
veroperustemuutoksista ja vaalikauden menokehys olisivat johdonmukaisia
tavoitellun tasapainouran kanssa.”

Vuosina 2015 ja 2019 kehysmenettelyn muutostarpeita selvitettiin
valtiovarainministerion budjettiosaston laatimissa raporteissa, joissa ei
kasitelty verotusta.

7.2 Kehysmenettelyn laajentaminen koskemaan verotusta
olisi ongelmallista

Kun menoja saadellaan tiukasti kehykselld ja tuloihin ei kohdistu vastaavaa saante-
lyd, vero- ja menotoimenpiteiden valintaan liittyy tiettyd epasymmetriaa. Lahtokohtai-
sesti tulisi aina valita joko vero- tai menotoimenpide sen perusteella, kumpi on parempi
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annetun tavoitteen saavuttamisen kannalta. Joissain tilanteissa verotoimenpiteiden valin-
taan saattaa kuitenkin ohjata se, etta ne eivat rasita kehysta, eivatka ndin edellyta menojen
priorisointia. Tata paatoksenteon epasymmetriaa ovat kritisoineet niin SAK (Kaukoranta
2022) kuin STTK (Laina 2022) avauksissaan, joissa on ehdotettu veromuutosten sisallytta-
mista osaksi valtiontalouden kehysjarjestelmaa. Perusteluina naille ehdotuksille on esitetty
vero- ja menopaatdsten symmetrisen kohtelun ohella myds sitd, ettd ndin voitaisiin lisata
liikkumavaraa kehykseen.

Seuraavassa arvioidaan sitd, voisiko kehysmenettelyn laajentaminen veromuutoksiin olla
perusteltua. Tarkastelu koskee verotuksen pddtésperdisid muutoksia. Verotuottoja koko-
naisuudessaan ei olisi perusteltua sisallyttaa osaksi kehystg, silld verotuottojen kehityk-
seen vaikuttavat usein merkittdvammin muut asiat (kuten taloussuhdanteet ja muut vero-
pohjiin vaikuttavat tekijat) kuin verolainsadadannon muutokset. Arviot verotuottojen kes-
kipitkan aikavalin kehityksesta kokonaisuudessaan tulevat lahtokohtaisesti huomioiduksi
vaalikauden alussa menokehyksen mitoituksessa ja hallituskauden veropoliittisissa linja-
uksissa julkisen talouden rahoitusasematavoitteen kautta.

Erikseen tarkastellaan seka pelkkda veropaatoksia koskevaa saantoa (eli erillista veroke-
hystd) etta nykyisenkaltaisen menokehyksen laajentamista koskemaan myos verolainsaa-
danndn muutoksia. Monet tarkastelussa esitetyt argumentit patevat molempiin.

7.2.1 Erillinen verokehys

Erillinen verokehys voisi tarkoittaa sita, etta hallituskauden alussa hallitus paattaisi kaikista
kautensa veronkevennyksistd ja veronkiristyksista seka niiden ajoituksesta. Mikali vero-
tusta taman lisaksi haluttaisiin keventaa tulisi verotusta kiristaa saman verran siten, etta
veromuutosten yhteenlaskettu euromaarainen vaikutus pysyisi silla tasolla, josta hallitus-
neuvotteluissa sovittiin. Vastaavasti, mikali verotusta kiristettdisiin esimerkiksi ohjausvai-
kutuksen kasvattamiseksi, tama loisi liikkumavaraa verotuksen keventamiselle.

Erillinen verokehys vahvistaisi veropolitiikan suunnitelmallisuutta ja pitkdjanteisyytta, kun

veromuutoksista sovittaisiin neljaksi vuodeksi kerrallaan. Se myds vaikeuttaisi menokehyk-
sen kiertdmista verotuksen avulla, kun mahdollisten uusien veronkevennysten rahoittami-
seksi tulisi kiristda verotusta vastaavasti. Menettely tukisi ndin julkisen talouden tasapaino-
ja rahoitusasematavoitteiden saavuttamista.

Tiukka verokehys olisi kuitenkin ongelmallinen, koska arviot seka verokertymista etta
veroperustemuutosten tuottovaikutuksista ovat riippuvaisia veropohjaennusteista ja
muuttuvat niiden paivittyessa, toisinaan huomattavastikin. Osalle veroperustemuutoksista
voidaan esittda vain karkeita arvioita tuottovaikutuksista, eika veromuutosten vaikutuksia
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usein pystyta erottamaan muista verotuottoihin vaikuttavista tekijoita edes lopullisten
verotustietojen ollessa kdytettavissa. Veropadtosten vaikutusten seuranta saattaisi muo-
dostua monimutkaiseksi ja tuottovaikutusarvioiden muuttuminen vaikeuttaisi veroke-
hyksen noudattamista ja heikentdisi sen uskottavuutta. Mikali veromuutosten loppusum-
masta pidettdisiin tiukasti kiinni, tuottovaikutusarvioiden muutokset saattaisivat johtaa sii-
hen, etta olisi tarpeen tehda uusia verolainséadanndn muutoksia verokehyksessa pysymi-
seksi. Tama taas voisi johtaa hataisesti valmisteltuihin ja epatarkoituksenmukaisiin veron-
kiristyksiin. Tuottovaikutusarvioiden muuttuminen voisi toisaalta myos luoda painetta
tehda uusia veronkevennyksid, mikali verokehyksen liilkkumavara osoittautuisi alun perin
arvioitua suuremmaksi. Suunnitelmallisuuden ja pitkajanteisyyden sijaan verokehys voisi-
kin aikaansaada epatarkoituksenmukaista poukkoilevuutta veropolitiikkaan. Tiukan vero-
kehyksen aiheuttama jaykkyys voisi my0s olla haitallista verojarjestelman kehittdmisen
nakokulmasta.

Verotus vaikuttaa taloudelliseen toimeliaisuuteen ja veromuutoksilla voi olla vaikutuksia
esimerkiksi kulutukseen, investointeihin, tyollisyyteen ja sita kautta talouskasvuun, seka
muiden verojen veropohjiin. Veromuutoksilla voi olla myds vaikutuksia harmaaseen talo-
uteen tai tulojen ja kulutuksen siirtymiseen maan rajojen yli. Dynaamisten vaikutusten
arviointi on tyypillisesti vaikeaa niin menomuutoksissa kuin veromuutoksissa, ja vaiku-
tusarviot ovat riippuvaisia esimerkiksi tutkimuskirjallisuuteen perustuvista taustaoletuk-
sista, joista ei valttamatta ole olemassa yhta ainoaa oikeaa vaihtoehtoa. Jonkinlaisena ris-
kind voidaan pitaa sita, etta jos tiukka verokehys olisi olemassa, vaikutusarviointiin ja siina
kaytettavien oletusten valintaan saattaisi kohdistua painetta eri tahoilta, mika heikentaisi
veropolitiikan ja julkisen talouden ohjauksen uskottavuutta. Kaikista veromuutoksista ei
valttamatta pystyta arvioimaan dynaamisia vaikutuksia lainkaan. Niiden arviointi olisi kui-
tenkin tarkeaa etenkin pidemmalla aikavalilla, mikali eri veromuutoksia asetettaisiin vas-
takkain siten, etta niiden yhteisvaikutuksen julkiseen talouteen tulisi olla neutraali.

Edeltavan tarkastelun perusteella voidaan todeta, etta erillisen verokehyksen kayttédnotto
ei olisi perusteltua.

7.2.2 Verotulojen sisallyttaminen valtiontalouden kehysjarjestelmaan

Veromuutosten mahdollista sisdllyttamista kehysmenettelyyn ei tule arvioida yksinomaan
kehyksen ndkokulmasta, vaan myoskin veropolitiikan tavoitteiden, hyvan verojarjestelman
ominaisuuksien seka verotuksen kannustin- ja ohjausvaikutusten nakokulmasta.

Veropaatdsten ottaminen osaksi kehysmenettelya estdisi kehyksen kiertamisen vero-

tuksen avulla ja vahvistaisi ndin julkisen talouden kestavyytta ja rahoitusasematavoit-
teen saavuttamista tukevia rakenteita. Se voisi my&s tukea vero- ja menotoimenpiteiden
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tasapuolista kohtelua paatoksenteossa, kun verotoimenpiteiden suhteellisena etuna ei
olisi se, ettd ne eivat sisally kehysrajoitteeseen.

Veromuutosten sisdllyttaminen kehysmenettelyyn olisi kuitenkin monin tavoin ongel-
mallista. Se voisi johtaa seka menojen etta verotuksen tason perusteettomaan nou-

suun, mikali uusien menolisdysten toteuttaminen ja alkuperdisen kehystason korottami-
nen muodostuisi lilan helpoksi, koska uudet menolisaykset voitaisiin rahoittaa verotusta
kiristamalla. Toisaalta se voisi johtaa verojarjestelman kannalta epatarkoituksenmukai-
siin veronkiristyksiin, etenkin jos kiristyskohteita etsittdisiin kiireelld uusien menolisays-
ten rahoittamiseksi. Kdytannon kokemus on osoittanut, etta niin sanotusti hyvia ja help-
poja veronkiristyskohteita on vaikea l0ytaa. Viime aikoina tallaisia on etsitty ymparisto- ja
terveysveroista, joita kiristdmalla on tavoiteltu samanaikaisesti verotuottojen lisdysta ja
vero-ohjauksen vahvistamista. On kuitenkin tarked huomioida, ettd verotuksen ohjausvai-
kutuksen toteutuessa ohjaavien verojen veropohjat alkavat pienentyd, mika heikentaa jul-
kista taloutta. Ohjaavien verojen korottaminen ei ndin ollen ole pitkalld aikavalilla kestava
tapa rahoittaa julkisia menoja.

Verotuksen ennakoitavuus on tarkedd, koska se tarjoaa vakaan toimintaympadriston yri-
tyksille ja kotitalouksille, kun ne voivat taloudellisia paatoksia tehdessaan arvioida niiden
verovaikutuksia myds pitkalla aikavalilla. Veromuutosten sisédllyttdminen kehysmenette-
lyyn voisi heikentda verotuksen vakautta ja ennakoitavuutta, mikali uusien menotarpeiden
rahoittamiseksi tehtaisiin ennakoimattomia veronkiristyksia. Veronkiristykset, joiden lahto-
kohta ei olisi verojarjestelmassa vaan yksittdisten menolisdysten rahoittamisessa, voisivat
myds vahentaa verojarjestelman selkeytta, tehokkuutta ja lapindkyvyytta ja johtaa arvaa-
mattomiin kayttaytymisvaikutuksiin.

Edella erillista verokehysta koskevan arvioinnin yhteydessa esitetyt veromuutosten vaiku-
tusten arviointiin liittyvat ongelmat olisivat merkittavia myos, mikali veromuutokset liitet-
taisiin osaksi kehysmenettelyd. Veromuutosten tuottovaikutukset ovat riippuvaisia vero-
pohjista ja arviot muuttuvat veropohjaennusteiden muuttuessa. Johtuen muun muassa
aineisto- ja menetelméapuutteista joidenkin veromuutosten vaikutuksille pystytaan esitta-
maan vain karkeita suuruusluokka-arvioita. Koska verotus vaikuttaa taloudelliseen toimin-
taan, veromuutoksilla voi olla vaikutusta kulutukseen, tyollisyyteen ja talouskasvuun. Nai-
den vaikutusten arviointi on usein vaikeaa ja riippuvaista oletuksista, kuten aiemmin jo
todettiin. Pidemman aikavalin dynaamisten vaikutusten huomioiminen olisi kuitenkin tar-
kedad, jotta voitaisiin varmistua siita, etta menolisdysten rahoitus olisi kestavalla pohjalla
myo6s pidemmalla aikavalilla. Lisaksi on syyta huomioida, ettad vaalikauden kuluessa voi
nousta esiin myos teknisempid, esimerkiksi EU-linjauksiin pohjautuvia, muutostarpeita.

Verotulojen sisallyttaminen kehysmenettelyyn voisi monimutkaistaa kehysjarjes-
telmaa, kun kehysmenojen lisaksi tulisi seurata muuttuvia arvioita veropaattsten
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tuottovaikutuksista. Verotulojen liittaminen kehysmenettelyyn voisi myds heikentda koko
kehyksen uskottavuutta, mikali jo kehystasoa asetettaessa olisi tiedossa, etta sita olisi
mahdollista korottaa uusien menotarpeiden ilmetessa. Lisdksi verotulojen sisdllyttdminen
kehysmenettelyyn rikkoisi kahta kehysjarjestelman keskeista tavoitetta: 1) menojen prio-
risointi kehyksen puitteissa ja 2) menojen ja tulojen yhteyden katkaiseminen paivanpoliit-
tisessa paatoksenteossa. Meno- ja tulopdatosten liittdminen yhteen saattaisi johtaa kohti
jarjestelmaa, jossa niin sanottujen korvamerkittyjen verojen maara kasvaisi. Tama olisi
ongelmallista verotulojen yleiskatteellisuuden periaatteen nakdkulmasta, ja voisi johtaa
pidemmalla aikavalilla poliittisen paatoksenteon liilkkumatilan kapenemiseen.

Yksi perustelu kehysmenettelyn laajentamiselle veromuutoksiin olisi se, etta talléin meno-
ja veropdatoksia arvioitaisiin tasapuolisesti. Nykyjarjestelmdssa voidaan argumentoida,
ettd joissain tilanteissa on toteutettu verotoimenpide, vaikka suora tuki olisi ollut tehok-
kaampi annetun tavoitteen saavuttamiseksi, koska veromuutos ei rasittanut kehysta. Jos
veromuutokset sisaltyisivat kehykseen, téllaista kannustinta veromuutosten priorisoin-
tiin ei olisi ainakaan samassa mittakaavassa. Mikali veromuutokset olisivat mukana kehyk-
sessd, olisi kuitenkin edelleen mahdollista, ettd kehysmenettely ohjaisi valitsemaan vero-
toimenpiteen, mikdli samalla voitaisiin verotusta kiristamalla luoda lisaa lilkkkumavaraa
kehykseen. Esimerkkina tallaisesta voisi olla esimerkiksi ymparistoohjauksen tehostami-
nen verotusta kiristamalla saantelyn lisddmisen sijasta.

Edeltavan tarkastelun perusteella voidaan todeta, etta kehysmenettelyn laajentaminen
veromuutoksiin ei olisi perusteltua.

7.3 Miten veropolitiikalla voisi vahvemmin tukea
julkisen talouden kestavyyden ja rahoitusaseman
vahvistamista?

Julkisen talouden kestdvyytta ja valtiontalouden rahoitusasematavoitteen saavuttamista
voitaisiin tukea ja kehyksen kiertamista estad paattamalla hallituksen veropoliittisesta lin-
jasta selkeasti ja riittavan tarkasti hallitusohjelmassa seka vaalikauden ensimmaisessa jul-
kisen talouden suunnitelmassa. Veropolitiikan linjan tulisi perustua ja olla linjakas suh-
teessa julkisen talouden ja valtiontalouden rahoitusasematavoitteisiin siten, etta se osal-
taan tukisi ndiden saavuttamista ja julkisen talouden vahvistamista. Hallitusohjelmassa
voitaisiin myds maarittda reunaehtoja mahdollisille poikkeamisille veropolitiikan linjasta.
Koska lahtékohtana veropolitiikan linjan reunaehdoille olisi nimenomaan julkisen talou-
den rahoitusasematavoite, hallitusohjelmassa voitaisiin linjata, etta veropolitiikan linjasta
poikkeavia merkittdvid verotuottoja vahentavia muutoksia ei tehtaisi ilman vastaavista

130



VALTIOVARAINMINISTERION JULKAISUJA 2022:71

verotuottojen lisdyksista paattamista. Tama myods estaisi kehyksen kiertamista verotuksen
keinoin.

Erikseen tulisi vield arvioida sitd, miten veroperustemuutosten tuottovaikutusten arvioin-
tiin liittyvia haasteita voitaisiin ratkaista hallitusohjelman veropoliittisesta linjasta paatet-
tdessd ja sen seurannassa. Keskeista on, etta hallitusohjelmaan kirjattavien verotoimen-
piteiden tuottovaikutusten tulisi perustua valtiovarainministerion tekemaan huolelliseen
vaikutusarviointiin. Kaikista hallitusohjelman veromuutoksista ei kuitenkaan valttamatta
ole hallitusneuvotteluvaiheessa kaytettavissa tuottovaikutusarviota lainkaan tai arviot voi-
vat olla hyvin alustavia. Joidenkin verolainsadadannén muutosten osalta vaikutusarviot jaa-
vat karkeiksi vield hallituksen esityksissakin. Erikseen tulisi pohtia, miten tallaisia arvioita
kasiteltaisiin hallituksen veropolitiikan kokonaisuudessa. Vaikutusarvioinnissa tulisi mah-
dollisuuksien mukaan huomioida dynaamiset vaikutukset ja arviot tulisi laatia riittavan pit-
kalle ajanjaksolle, jotta veromuutosten vaikutukset pystyttaisiin huomioimaan julkisen
talouden vakautta uskottavasti vaalivalla tavalla.

Saantokehikko, jossa julkisen talouden rahoitusasematavoite ja siitd johdettu euromaarai-
nen toimenpidekokonaisuus olisi keskidssa kokonaisuuden kanssa linjakkaasti asetetun
menokehyksen ja veropolitiikan linjan kanssa, toisi symmetriaa vero- ja menotoimien vali-
seen paatoksentekoon. Uudet mittavat veronkevennykset haastaisivat rahoitusasemata-
voitteen saavuttamista. Ja toisaalta hallitus joutuisi aktiivisesti paattamaan poikkeamisen
veropolitiikan linjalta. Tulevilla vaalikausilla olisi my6s mahdollista tehostaa veropolitiikan
linjan toimeenpanon seurantaa esimerkiksi osana vuosittaisia julkisen talouden suunnitel-
mia. Ndin poikkeavat veromuutokset saisivat nakyvyytta.

Jonkinasteinen epasymmetria edelleen kuitenkin vallitsisi menokehyksen ollessa veropo-
litiikan linjauksiin verrattuna tiukempi rajoite. My6s tulevaan hallitusohjelmaan olisi ndin
ollen tarkeaa sisallyttaa yhteisena linjauksena se, ettei verotusta kayteta kehyksen kier-
tamiseen. Kasilld olevat toimenpiteita ja ratkaisuja vaativat ongelmat tulisi aina ratkaista
lopullisen tavoitteen kannalta tarkoituksenmukaisinta keinoa kdyttamalla - ei verotoimin
kehysta kiertaen.

7.4 Tyoryhman nakemys

Kaytettavat meno- ja veropolitiikan keinot tulisi valita aina sen perusteella, kumpi véline
on parempi lopullisen tavoitteen saavuttamisessa. Hallitusohjelmassa tulisi todeta, ettei
kehysta kierreta verotuksen keinoin, ja asian systemaattinen arviointi tulisi sisallyttaa
osaksi veropoliittista paatoksentekoa.
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Ei ole tarkoituksenmukaista, etta veromuutoksille otettaisiin kayttoon erillinen tulosaanto
tai etta veromuutokset sisdllytettaisiin kehysjarjestelmaan.

Hallituksen veropoliittinen linja tulisi kuitenkin paattaa hallitusohjelmassa ja ensimmai-
sessa julkisen talouden suunnitelmassa selkeasti siten, etta kokonaisuus on linjakas suh-
teessa julkisen ja valtion talouden rahoitusasematavoitteisiin.

Hallitusohjelmassa tulisi my6s maarittaa reunaehdot mahdollisille veropoliittisesta linjasta

poikkeamisille. Hallitusohjelmaan kirjattavien verotoimenpiteiden tuottovaikutusten tulisi
perustua valtiovarainministerion tekemaan huolelliseen vaikutusarviointiin.
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8 Hyvinvointialueet

Suomeen on 1.7.2021 lukien muodostettu 21 hyvinvointialuetta, joille siirretaan 1.1.2023
nykyisin kuntien ja kuntayhtymien vastuulle kuuluva sosiaali- ja terveydenhuollon seka
pelastustoimen jarjestaminen ja ndista aiheutuvat kustannukset. Helsingin kaupunki
ainoana poikkeuksena vastaa kuntana myos jatkossa sosiaali- ja terveydenhuollon ja
pelastustoimen jarjestamisestd, mutta rahoitus tulee valtiolta, kuten hyvinvointialueilla.
Kunnilta hyvinvointialueille siirtyvien tehtavien nettokustannuksia vastaavat siirrot kun-
tien peruspalvelujen valtionosuudesta, veromenetysten korvauksista ja kuntien verotu-
loista hyvinvointialueiden rahoitukseen on otettu vuodesta 2023 lukien huomioon kehys-
neutraaleina rakennekorjauksina kuluneen vaalikauden julkisen talouden suunnitelmissa.

Kuluneella vaalikaudella hyvinvointialueiden rahoitus on sisaltynyt kehysmenoihin. Hyvin-
vointialueille annettavat uudet tehtavat on luettu kehykseen kuuluvaksi, samoin palve-
lutarpeen kasvusta ja rahoitusmalliin paatetysta palvelutarpeen kasvun 0,2 prosenttiyk-
sikdn korotuksesta aiheutuvat menot. Myds hyvinvointialueiden lisdrahoitusta koskeva
momentti on kehykseen kuuluva.

Seuraavassa tarkastellaan ldhemmin hyvinvointialueiden rahoitusmallia ja hyvinvointi-
alueiden rahoituksen suhdetta kehysjarjestelmaan seka asiaan liittyvia haasteita. Luvun
lopussa pohditaan laajemmin valtion hyvinvointialueisiin kohdistamaa ohjausta.

8.1 Hyvinvointialueiden rahoitusmalli turvaa rahoituksen
riittavyytta

Hyvinvointialueiden rahoitus perustuu paaosin valtionrahoitukseen. Yleiskatteisen, lasken-
nallisen valtionrahoituksen lisdksi alueet saavat myds valtionavustuksia. Hyvinvointialuei-
den tulonldhteitd ovat valtion rahoituksen liséksi lahinna asiakas- ja kdayttomaksut seka
myyntitulot. Alueet voivat ottaa lyhytaikaista lainaa ja lisaksi investointeja varten pitkaai-
kaista lainaa valtioneuvoston mydntdamien lainanottovaltuuksien rajoissa.

Hyvinvointialueiden yleiskatteisen rahoituksen maaraytymisesta saadetaan laissa hyvin-

vointialueiden rahoituksesta (617/2021, jaljempana rahoituslaki). Hyvinvointialueiden
yleiskatteinen rahoitus koostuu sosiaali- ja terveyden huollon tehtavien rahoituksesta
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(98 %) ja pelastustoimen tehtdvien rahoituksesta (2 %). Koko maan tasolla maaritelty
rahoitus kohdennetaan hyvinvointialueille laskennallisin perustein. Sosiaali- ja terveyden-
huollon rahoituksesta valtaosa kohdennetaan alueen asukkaiden palvelutarpeen perus-
teella. Alueellinen palvelutarvearvio pohjautuu Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen (THL)
tutkimukseen. Lisaksi osa sosiaali- ja terveydenhuollon rahoituksesta maaraytyy asukas-
maaran, olosuhteita kuvaavien tekijoiden seka hyvinvoinnin ja terveyden edistamisen kri-
teerin perusteella. Pelastustoimen rahoitukseen vaikuttavat puolestaan asukasmaara, asu-
kastiheys seka alueen riskikerroin. Sosiaali- ja terveydenhuollon rahoituksen maaraytymis-
tekijoihin on ehdotettu lisattavaksi vuodesta 2024 |ahtien uusi yliopistosairaalalisa. Lisén
perusteella otettaisiin huomioon yliopistollisista sairaaloista aiheutuvia muita sairaaloita
korkeampia kustannuksia.

Koko maan tasolla hyvinvointialueiden rahoituksen taso kullekin varainhoitovuodelle
perustuu alueiden edellisen vuoden laskennallisiin kustannuksiin. Rahoituksen maaraa tar-
kistetaan talousarviovuodelle ottamalla huomioon palvelutarpeen arvioitu kasvu, kustan-
nustason ennustettu muutos hyvinvointialueindeksin mukaisena sekda mahdolliset tehta-
vien ja velvoitteiden muutokset. Palvelutarpeen kasvuarvio pohjautuu THL:n ylldpitdamaéan
SOME-malliin. Sen muutosprosentista sdadetadn rahoituslain 7 §:ssd, ja palvelutarpeen
kasvuarviot tulee paivittaa vahintaan neljan vuoden valein. Vuosina 2023-2029 palvelutar-
peen kasvuarviota korotetaan lisdksi 0,2 prosenttiyksikolla siirtymavaiheen kustannusten
vuoksi. Palvelutarpeen arvioitu kasvu otetaan tdysimaaraisesti huomioon vuosina 2023 ja
2024, minka jalkeen se huomioidaan rahoituksen tasossa 80-prosenttisesti. Tama kannus-
taa alueita kustannusten kasvun hillintaan.

Hyvinvointialueiden rahoitusmalliin kuuluu my6s kustannustason jalkikateinen tarkistus,
jolla varmistetaan se, ettd laskennallinen rahoitus ei erkaannu todellisista kustannuksista.
Koko maan tason laskennallinen rahoitus tarkistetaan kahden vuoden viiveella toteutu-
neita kustannuksia vastaavaksi. Esimerkiksi vuoden 2023 toteutuneita kustannuksia ver-
rataan vuoden 2023 laskennallisiin kustannuksiin. Tdma erotus huomioidaan tdysimaarai-
sesti talousarviovuoden tasolle indeksikorotettuna valtion vuoden 2025 talousarviossa.

Yksittdisen hyvinvointialueen saama laskennallisen rahoituksen méaara voi erota huo-
mattavasti alueen kuntien yhteenlasketuista nykyisista nettokustannuksista. Taman takia
rahoitusmalliin kuuluu siirtymékausi, jonka aikana tasataan alueiden saaman laskennalli-
sen rahoituksen aluekohtaista muutosta vuoden 2022 siirtyviin kustannuksiin verrattuna.
Laskennallista rahoitusta taydentava tai vahentava niin sanottu siirtymatasaus on mitoi-
tettu siten, ettd vuoden 2022 poikkileikkaustilanteen tasolla lasketun muutoksen maara
rajataan siirtymakauden paatteeksi +200 /-100 euroon asukasta kohti. Siirtymatasauksen
maksimimuutosta on tarkoitus muuttaa syksylla 2022 annettavalla esitykselld -100 eurosta
asukasta kohden -50 euroon asukasta kohden. Valtio rahoittaa rahoituksen lisdyksen, jos
siirtymatasauksena maksetut yhteenlasketut lisaykset ovat suuremmat kuin vahennykset.
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Jos rahoituksen taso vaarantaisi perustuslaissa tarkoitettujen riittavien sosiaali- ja ter-
veyspalvelujen tai pelastustoimen palvelujen jarjestamisen, hyvinvointialueella on oikeus
saada lisdrahoitusta valtiolta se maara, joka on tarpeen palvelujen turvaamiseksi ottaen
huomioon alueen edellytykset jarjestdada muut lakisadteiset tehtavat (rahoituslain 11 §).
Lisarahoitus mydnnetaan valtion talousarvioon otettavasta maararahasta. Alueelle annet-
tavasta lisdrahoituksesta paattaa valtioneuvosto. Lisarahoituksen valmistelua varten ase-
tetaan valmisteluryhma, jonka tehtavana on arvioida lisarahoituksen edellytyksia ja tarvit-
tavan lisarahoituksen maaraa. Lisarahoitukselle voidaan asettaa palvelujen vaikuttavuutta,
laatua, maaraa tai jarjestamisen tehokkuutta koskevia ehtoja. Valtiovarainministeri6 voi
kdynnistaa hyvinvointialueen arviointimenettelyn, jos hyvinvointialueelle on myénnetty
kaksi kertaa kolmen perakkaisen tilikauden aikana lisarahoitusta.

Hyvinvointialueiden valtion rahoituksen koko maan tason ldhtétasona vuonna 2023 ovat
kuntien vuoden 2022 talousarviotietojen perusteella muodostetut sosiaali- ja terveyden-
huollon ja pelastustoimen nettokustannukset. Rahoituksen maara tarkistetaan kesalla
2023 saatavien kuntien vuoden 2022 tilinpaatostietojen perusteella niin, etta hyvinvointi-
alueiden vuoden 2024 rahoituksen perusteena ovat tarkistetut vuoden 2023 laskennalliset
kustannukset.

Edellad kuvattu siirtolaskelmien tarkistaminen vuonna 2023 ja siitd seuraavien muutosten
huomioon ottaminen kuntien ja hyvinvointialueiden rahoituksessa tehdaan kustannus-
neutraalisti kunta-valtio-suhteessa. Lisaksi hyvinvointialuekohtaista vuoden 2023 rahoi-
tusta korjataan kuntien vuoden 2022 tilinpaatostietojen perusteella jalkikdateen vuoden
2024 alussa maksettavalla aluekohtaisella kertakorvauksella. Lakia on tarkoitus muuttaa
niin, etta kertakorvaus voitaisiin kirjata osaksi hyvinvointialueiden vuoden 2023 rahoitusta.

Hyvinvointialueiden yleiskatteinen rahoitus ei sisalla erillista uusien investointien rahoi-
tusta, vaan investoinnit sisallytetdan hyvinvointialueiden kustannuksiin investointien pito-
ajalle jaksotettuina poistoina. Hyvinvointialueiden investointien ohjauksesta sdadetdan
erikseen hyvinvointialueesta annetussa laissa (611/2021). Koska hyvinvointialueiden rahoi-
tus perustuu padosin valtion rahoitukseen, hyvinvointialue voi ottaa investointeja varten
pitkaaikaisen lainan vain, jos valtioneuvosto on antanut siihen valtuuden hyvinvointialue-
lain 15 &:n mukaisesti. Valtioneuvoston paatos lainanottovaltuudesta perustuu julkisen
talouden suunnitelmaan, hyvinvointialueen laskennalliseen enimmadislainamaaraan seka
olemassa olevaan lainakantaan. Hyvinvointilalueen laskennallinen enimmaislainamaara
madraytyy alueen lainanhoitokyvyn mukaan.

Aiemmin toteutettuja investointeja varten nostettujen lainojen suuresta maarasta johtuen
lainanottovaltuus jda ainakin toiminnan alkuvuosina joillain hyvinvointialueilla pieneksi
tai sita ei ole lainkaan. Valtioneuvosto voi muuttaa hyvinvointialueen lainanottovaltuutta,
jos investointi on valttamaton hyvinvointialueen jarjestamisvastuulle kuuluvien palvelujen
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tuottamisen jatkuvuuden kannalta tai lainsdddanndssa edellytettyjen palvelujen turvaami-
seksi eikd investointitarvetta voida kattaa muulla tavoin. Lainanottovaltuuden muuttami-
nen on yksi hyvinvointialueen arviointimenettelyn kriteereist3, silla se johtaa hyvinvointi-
alueen lainanhoitokykya suurempaan lainojen maaraan.

8.2 Hyvinvointialueiden rahoituksen riittavyytta tulee
tarkastella myos aluekohtaisesti

Valtion vastuu hyvinvointialueiden rahoituksen riittavyydesta, peruspalveluiden saatavuu-
desta ja perusoikeuksien toteutumisesta on suurempi kuin kuntien osalta. Tama johtuu
siitd, etta valtio vastaa hyvinvointialueiden rahoituksesta, mutta kunnilla on rajoittamaton
verotusoikeus ja mahdolliset budjetin ylitykset kunnat kattavat itse.

Koko maan tasolla edelld kuvattu rahoitusmalli turvaa rahoituksen riittavyyttd, eika lasken-
nallinen rahoitus paase irtautumaan toteutuneista kustannuksista. Hyvinvointialueilla on
herattanyt huolta se, ettd kuntien kustannukset ovat nousseet tana vuonna nopeammin
kuin kuntien talousarvioita laadittaessa syksylla 2021 ennakoitiin. Kustannusten nousuun
ovat vaikuttaneet yksittdisina tekijoind muun muassa kiihtynyt inflaatio ja kunta-alan palk-
karatkaisu. Tasta rahoituksen tasoon mahdollisesti aiheutuva vaje korjataan edellisessa ala-
luvussa kuvatulla tavalla vuoden 2024 alussa erikseen hyvinvointialuekohtaisesti kertakor-
vauksena sekd huomioimalla lopulliset kunnilta hyvinvointialuille siirtyneet kustannukset
vuoden 2024 rahoituksen pohjana.

Rahoituksen riittavyytta tulee tarkastella myds hyvinvointialuekohtaisesti. Alueiden valilla
saattaa olla palvelutarpeen ja olosuhteiden eroja, joita laskennallinen rahoitusmalli ei
pysty tdaysin huomioimaan. Hyvinvointialueiden toiminnan kaynnistamisen alkuvuosina
alueiden kustannuskehitysta saattavat eriyttaa alueiden valiset erot muun muassa palve-
luiden nykyisessa jarjestamisratkaisussa (maakunnallinen kuntayhtyma vai hajautettu kun-
tapohjainen), palveluvalikoimassa ja palveluverkossa. Myos henkiloston saatavuuden ja
riittdvyyden erot vaikuttavat palvelujen jarjestamisen kustannuksiin. Nykyinen jarjesta-
misratkaisu vaikuttaa erityisesti uudistuksesta seuraaviin muutoskustannuksiin, joita ovat
muun muassa tietojarjestelmien yhteensovittaminen, hallinnolliset kustannukset ja palk-
kaharmonisointi. Valtio on osoittanut hyvinvointialueiden toiminnan ja perustamisen valt-
tamattomiin valmistelukustannuksiin vuosien 2021 ja 2022 talousarvioissa valtionavus-
tuksia yhteensa noin 583 milj. euroa. Jatkovuosille valtio ei osoita erillisrahoitusta muu-
tos- ja siirtymakustannuksiin, vaan alueet kattavat ne yleiskatteisesta rahoituksesta. Hyvin-
vointialueiden, Helsingin kaupungin ja HUS-yhtyman valttamattémien ICT-muutoskus-
tannusten korvaamiseen tarkoitettuihin avustuksiin myonnettiin vuoden 2022 toisessa
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lisdtalousarviossa 150 milj. euron valtuus, josta voi aiheutua valtiolle menoja vield vuonna
2024 maksupaatosperusteisesti.

Hyvinvointialueiden perustamisessa on kyse valtavasta hallinnonuudistuksesta. Vaikka
uudistusta on valmisteltu useiden vaalikausien ajan ja vaikutuksia on pyritty arvioimaan
huolellisesti, voi uudistukseen kuitenkin liittya sellaisia vaikutuksia, joita ei ole pystytty
ennakoimaan ja jotka saattavat lisata kustannuksia. Yksittdisen alueen tasolla rahoituksen
riittavyyteen voi vaikuttaa myos se, pystytaanko alueella tekemaan paatoksia rakenteelli-
sista tai tuottavuutta edistavista uudistuksista ja onnistutaanko niiden toimeenpanossa.

Sosiaali- ja terveysalan neuvottelujarjestd SOTE ry seka Kunta- ja hyvinvointialuetyonanta-
jat KT hyvaksyivat 3.10.2022 valtakunnansovittelijan antaman sovintoehdotuksen. Ehdo-
tukseen sisaltyy vuosille 2023-2025 ajoittuva yhteensa 6 prosentin korotus palkkojen
yhteensovittamiseen ja palkkausjdrjestelmien uudistamiseen. Hyvinvointialueita koskee
my0s kesalld tehty kunta- ja hyvinvointialan sopimusratkaisu, johon kuuluu palkkauksen
kehittamisohjelma. Kokonaisuutena hyvinvointialueiden ansiotasokehitys tulee siksi lahi-
vuosina ylittdmaan yleisen ansiotasokehityksen. Hyvinvointialueiden rahoituksen vuotui-
nen indeksitarkistus perustuu hyvinvointialueindeksiin, jossa osatekijana on yleinen ansio-
tasoindeksi hyvinvointialueiden ansiokehityksen sijaan. Yleisen ansiotasoindeksin kayton
tavoite on luoda hyvinvointialueille kannuste hillitd kustannusten kasvua valtion rahoituk-
seen perustuvassa rahoitusmallissa. Yleistd ansiotason nousua nopeampi palkkakustan-
nusten nousu edellyttaa toiminnan tehostamista alueilla, mutta lisaa painetta myos rahoi-
tuksen jalkikateistarkistukseen.

Edellad kuvatusta johtuen hyvinvointialueiden taloudessa tulee olemaan tiukkuutta lahi-
vuosina. On kuitenkin mahdotonta ennakoida, kuinka paljon alueet pystyvat sopeutta-
maan talouttaan ja missa maarin paineet realisoituvat lisarahoituspyynndiksi. Lisdarahoituk-
sen tarpeessa tulee todennakoisesti olemaan hyvin merkittavaa vuosien valista vaihtelua.
Lisaksi tarvittavan varautumisen mittaluokan arvioiminen on hyvin haasteellista ennen
kuin rahoitusmallin toimivuus on testattu kdytanndssa. Lisarahoitukselle on ehdotettu
vuoden 2023 talousarvioon oma arviomdararahamomentti, jolle on varattu 1 milj. euroa.
Kehyksen liikkumatilan mitoituksessa (jakamaton varaus, lisdtalousarviovaraus) on otet-
tava huomioon myds mahdolliset lisarahoitustarpeet, joiden todellinen madrarahatarve
budjetoidaan edellad todetulle momentille tilanteen mukaan.
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8.3 Rahoituksen lakisaateisten tarkistusten mittaluokkaa
vaikea ennakoida

Rahoituslain mukaan sosiaali- ja terveydenhuollon palvelutarpeen kasvuarviota tarkiste-
taan vahintdan neljan vuoden valein. Kaytanndssa tarkistusvaliksi muodostunee Tilasto-
keskuksen vaestoennusteen tarkistamisvali. Palvelutarpeen vuotuisen kasvuarvion muu-
tokset ovat aiemmissa pdivityksissa olleet keskimaarin 0,1-0,2 prosenttiyksikon luokkaa.
Hyvinvointialueiden rahoituksessa 0,1 prosenttiyksikdn muutos vastaa runsasta 20 milj.
euroa. Suhteessa rahoituksen kokonaisuuteen tata muutoksen suuruusluokkaa voi pitaa
pienend, mutta paivitysten tuomiin muutoksiin rahoitustasossa on syyta varautua valtion-
talouden menokehyksissa.

Kuntapohjaisessa jarjestelmassa peruspalvelujen valtionosuusjarjestelmaan kuuluva kus-
tannustenjaon tarkistus on usein aiheuttanut ennakoimattomia paineita kehyksiin. Kus-
tannustenjaon tarkistuksen mittaluokan ennakoiminen on ollut kdytannéssa hyvin vai-
keaa, koska tehtavaluokittaisten kustannusten kehitys on selvinnyt vasta tilinpaatostieto-
jen valmistuttua. Kuntien kustannusten nousu on ollut ennakoitua suurempaa erityisesti
sosiaali- ja terveyspalveluissa.

Hyvinvointialueiden osalta kustannuskehityksen seuraaminen ja menopaineiden enna-
kointi on jossain maarin helpompaa. Mikali alueen kustannukset nousevat nopeammin
kuin sen saama rahoitus, tilanne nakyy sen taloudesta saatavissa seurantatiedoissa ja mah-
dollisesti myos lisarahoituspyyntoina. Lisdksi alueen saama lisdrahoitus otetaan huomioon
kustannusten tarkistuksessa, eli lisdarahoitus kasvattaa koko maan tasoista jalkikateistarkis-
tuksen maaraa. Jalkikateistarkistukseen vaikuttavat osaltaan poistojen kautta hyvinvointi-
alueiden toteutuneet investoinnit, joihin valtioneuvosto voi vaikuttaa lainanottovaltuuk-
sin. Jalkikateistarkistuksesta aiheutuviin rahoituksen mahdollisiin tasomuutoksiin on syyta
varautua valtiontalouden menokehyksessa hyvinvointialueiden rahoituksen yli 20 mrd.
euron mittaluokan vuoksi; kustannusten prosenttiyksikén ennustettua korkeampi kasvu
merkitsee yli 200 milj. euron menolisdysta. On myds syyta huomata, etta kuntien kustan-
nustenjaon tarkistuksessa valtion osuus on ollut valtionosuusprosenttia vastaten noin nel-
jannes, mutta hyvinvointialueiden osalta kyse on taysimadrdisesta vastuusta.

8.4 Hyvinvointialueiden rahoitus on tarkoituksenmukaista
sisallyttaa kehyksiin

Hyvinvointialueiden rahoituksen kasitteleminen kehyksessa on tarkeaa ratkaista siten, etta
rahoituksen seuranta on lapindkyvaa ja kehyssadanndn noudattaminen ei vaarannu vai-
keasti ennakoitavien menotason muutosten takia.
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Tyypillisesti menokehyksissa pyritddan mahdollisimman laajaan kattavuuteen. Menoja ei
tulisi linjata kehysten ulkopuolelle vain, koska niiden arviointi on vaikeaa tai niihin vaikut-
taminen on epdsuoraa. My6s hyvinvointialueiden rahoituksen tulee kuulua kehykseen
kaikkine paatosperaisine muutoksineen. Ei ole perustetta sille, etta sosiaali- ja terveyspal-
veluiden ja pelastustoimen rahoitus olisi kehyksen ulkopuolista menoa ja se asetettaisiin
eri asemaan kuin vaikkapa koulutuspalveluiden rahoitus. Jos hyvinvointialueiden rahoi-
tus linjattaisiin kehyksen ulkopuolelle, se herattdisi helposti kysymyksen my®os siitd, tulisiko
muitakin menoeria kohdella vastaavasti, mika rapauttaisi koko jarjestelmaa.

Ty6ryhma on tarkastellut yhtena vaihtoehtona sitd, etta hyvinvointialueiden rahoitus jatet-
taisiin yhden vaalikauden ajaksi kehyksen ulkopuolelle eli hyvinvointialueiden rahoitus ja
siihen liittyvat kustannustason ja palvelutarpeen kasvun tarkistukset luettaisiin poikkeuk-
sellisesti kehyksen ulkopuolisiksi menoiksi. Hyvinvointialueiden tehtavien ja velvoitteiden
muutokset ja alueiden lisarahoitus olisivat paatdsperdisina menoina kuitenkin kehyksen
piirissa. Vaalikauden aikana saataisiin kokemusta niin rahoitusmallin kuin valtion ohjaus-
jarjestelman toimivuudesta. Sen lisdksi, etta kokemus- ja tietopohja kasvaisivat ensim-
maisten vuosien myo6ta, niin alkuvaiheen jalkeen hyvinvointialueiden menokehitys saat-
taisi my0s olla helpommin ennakoitavissa. Ndin ollen seuraavalla vaalikaudella hyvinvoin-
tialueiden rahoitus olisi siirrettavissa kehykseen.

Taman ratkaisun etuna olisi se, etta hyvinvointialueiden rahoituksen jalkikateistarkistukset
— jotka voivat olla kehyksen lilkkkumavaraan ndhden suuria - eivat vaarantaisi kehyssaan-
ndn noudattamista. Toisaalta hyvinvointialueiden rahoitusta voisi olla hankala siirtaa takai-
sin kehykseen ja paine siihen, ettd muita kehykseen kuuluvia menoja haluttaisiin siirtaa
kehyksen ulkopuolelle, voisi kasvaa.

Kehysjarjestelman nakékulmasta ongelmallisin osa-alue tulevat olemaan hyvinvointialuei-
den ennakoimattomat menotarpeet, joita saattaa aiheutua niin kesken vuoden tulevista
lisarahoitustarpeista kuin rahoitusmalliin sisaltyvasta jalkikateisesta kustannustason tarkis-
tuksesta luvuissa 8.2 ja 8.3 kuvatulla tavalla. Kehysjarjestelmasta saadut kokemukset ovat
osoittaneet, ettd uudelleenkohdennuksilla ja jakamattoman varauksen kdyton harkinnalla
voidaan 16ytaa kehyksen sisdlla likkumavaraa ennakoimattomien menotarpeiden katta-
miseen. Taman tulee olla Iahtokohta myds tulevalla vaalikaudella. Kehysjarjestelman koko-
naisuuden kannalta hyvinvointialueiden rahoituksen tarpeet voivat olla kuitenkin sellaista
mittaluokkaa, etta niiden sovittaminen kehyksiin on vaikeaa, ellei asiaan ole etukateen
varauduttu ja tata haastetta sisdistetty. Varautuminen hyvinvointialueiden rahoitukseen
liittyviin ennakoimattomiin maararahatarpeisiin tulee ottaa huomioon kehyksen liikku-
matilan mitoituksessa. Tama voitaisiin toteuttaa esimerkiksi vuosittaisella (kumuloituvalla)
varauksella, jota ei voisi kayttaa muihin tarkoituksiin. Jos varausta jaisi kdyttamatta, kehys-
tasoa laskettaisiin vastaavasti. Varauksen kayttoon liittyen hallitus voisi myos linjata itsel-
leen pidakkeita luovia rajoitteita tai ehtoja.
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Kuvio 8.1 Hyvinvointialueiden rahoituksen osuus kaikista kehysmenoista (TAE 2023, JTS 2023-2026), milj.
euroa ja prosenttia.
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B Muut kehykseen kuuluvat menot

Hyvinvointialueiden lisarahoitusprosessit voivat kdaynnistya ympari vuoden. Niiden seu-
rauksena mahdollisesti tehtavat rahoituksen lisdykset siséltyisivat hyvin todenndkoisesti
lisatalousarvioihin. Tasta syysta on tarpeen arvioida vuotuisen lisatalousarviovarauksen
madran korottamista. Viime vuosina lisatalousarviovaraus on tyypillisesti asetettu 300 mil].
euron vuosittaiselle tasolle (kuluneen kauden kehysta asetettaessa kehysmenojen taso oli
noin 47-49 mrd. euroa). Vuodesta 2023 lukien kehykseen kuuluvat menot nousevat noin
14 mrd. eurolla sote-uudistuksesta johtuen. Ndin ollen olisi hyvin perusteltua korottaa lisa-
talousarviovarausta suunnilleen samalla suhteella 400 milj. euron tasolle. Hankaluutena
on se, etta hyvinvointialueiden lisarahoitustarpeita on mahdotonta ennakoida. Niita ei ole
mahdollisesti yhtaan tai sitten niita voi olla useampia vuodessa. Kdytantona on ollut, etta
vuoden lopussa kdyttamatta olevaa lisatalousarviovarausta siirtyy kaytettavaksi kertaluon-
teisiin menoihin seuraavana vuonna. Tama hallituksen olisi my&s hyva sisdistaa, jotta se
voisi varautua paremmin mahdollisiin hyvinvointialueiden rahoitukseen liittyviin yllatta-
viin menotarpeisiin.

Tulevan vaalikauden aikana saadaan kokemusta niin hyvinvointialueiden rahoitusmal-

lin kuin valtion ohjausjarjestelman toimivuudesta. Sen lisdksi, ettd kokemus- ja tietopohja
kasvavat ensimmadisten vuosien myo6ta, alkuvaiheen jalkeen hyvinvointialueiden menoke-
hitys saattaa olla my&s helpommin ennakoitavissa. Kehyksen liikkkumatilan tarvetta voitai-
siin tuolloin arvioida uudelleen.
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8.5 Valtion ohjauksen tulee tukea budjettirajoitteen
pitavyytta

Hyvinvointialueiden rahoitusmalli sisaltaa tarvittavat mekanismit, joilla turvataan hyvin-
vointialueiden rahoituksen riittavyytta ja siten sosiaali- ja terveydenhuollon seka pelastus-
toimen palveluiden saatavuutta. Rahoituksen yleiskatteellisuus turvaa alueiden itsehal-
lintoa, ja laskennallisuus puolestaan kannustaa tuottavuuteen. Hyvinvointialueiden talo-
utta koskevat sadannokset muodostavat johdonmukaisen kokonaisuuden rahoitusmallin
kanssa, ja ndma yhdessa tarjoavat selkedn kehikon hyvinvointialueiden ohjaukselle. Edella
kuvatulla tavalla rahoitusmalliin ja erityisesti uudistuksen alkuvaiheeseen liittyy myds vai-
keasti ennakoitavia elementteja. Yksi ndista on se, etta itsehallinnollisen hallinnontason
valtion rahoitukseen perustuvasta rahoitusmallista ei ole aikaisempaa kokemusta. Rahoi-
tusmalliin liittyy riski pehmeadsta budjettirajoitteesta, etenkin kun alueet vastaavat perus-
oikeuksien toteuttamistehtavista.

Valtion ohjauksen painopisteenad tulee olla se, ettd ohjauksella varmistetaan rahoitus-

lain mukaisen rahoituksen riittavyytta. Talld tavoin tuetaan myos alueiden omien tuotta-
vuus- ja muutosohjelmien toteuttamista. Esimerkiksi lisdrahoituksen mydntamiselle tulee
olla tiukat, selkedt, ja alueiden yhdenvertaista kohtelua varmistavat kriteerit. Lisarahoituk-
selle tulee asettaa aina myos alueiden taloutta ja toiminnan tehostamista koskevia ehtoja,
joita voivat olla esimerkiksi talouden tasapainon varmistavan sopeutusohjelman laatimi-
nen tai palveluverkkouudistuksen kdynnistaminen. Sama koskee myds lainanottovaltuu-
den muuttamisen valmistelua, jossa tulee varmistaa hyvinvointialueiden lainanhoitoky-
vyn sdilyminen pidemmalla aikavalilla. Mikali lisarahoitusta myonnettdisiin tarpeettoman
kevyin perustein, rahoitusmallin uskottavuus heikentyisi ja samoin alueiden kannustimet
toimintatapojen uudistamiseen ja tuottavuuden parantamiseen heikkenisivat. Erityisesti
uudistuksen alussa on varmistettava, etta valtion ohjaus tukee hyvinvointialueiden riitta-
vaa kulukuria ja kannustaa tuottavuuden parantamiseen.

Budjettirajoitteen pitdvyytta voidaan tukea poliittisella sitoutumisella esimerkiksi hallitus-
ohjelmakirjauksena. Myds hyvinvointialueiden rahoituksen sisallyttdminen valtiontalo-
uden menokehykseen vahvistaa budjettirajoitetta, koska se asettaa hyvinvointialueiden
rahoituksen samalla viivalle muiden menojen kanssa.

Hyvinvointialueiden toiminnan ensimmadisind vuosina valtio voi tukea rahoituslain mukai-
sen rahoituksen riittdvyytta myos siten, etta se antaa alueille tyérauhan, esimerkiksi pidat-
taytymalla rahoitusmallin uudistamisesta ennen kuin sen toimivuudesta on saatu kdytan-
non kokemusta. Myds tehtavien ja velvoitteiden laajentamisessa tulisi kayttaa erityista
harkintaa.
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8.6 Kustannuksia kasvattavien uusien tehtavien
antamisesta hyvinvointialueille tulisi pidattaytya
lahivuosina

Sosiaali- ja terveydenhuoltoa on jo pidempaan rasittanut henkiloston heikko saatavuus.
Tilanteen ennustetaan edelleen heikentyvdn vuosikymmenen loppuun mennessa (Keva/
Aula Research Oy 2021). Tydikdisen vdeston maard vahenee Suomessa, ja samanaikaisesti
sosiaali- ja terveyspalvelujen palvelutarve kasvaa. Sosiaali- ja terveydenhuollon tyévoiman
elakoityminen on keskimaardistd suurempaa: tyo- ja elinkeinoministerion sote-toimiala-
raportin (Tevameri 2021) arvion mukaan terveyspalveluissa eldakoityy tydvoimasta 51 pro-
senttia ja sosiaalipalveluissa 48 prosenttia vuoteen 2035 mennessd. Henkiloston saata-
vuusongelmista johtuen sosiaali- ja terveyspalvelujen jarjestamiseen liittyy jo nykyisin
huomattavia toiminnallisia ja taloudellisia epavarmuuksia. Henkilostosta on pulaa useissa
ammattiryhmissa ja kaikkialla Suomessa. Koulutusmaarien lisdédminen tai johtamisen ja
tydolojen kehittaminen eivat yksindan riita ratkaisuksi, vaan sosiaali- ja terveyspalveluiden
tuottavuutta tulee pystya lisadmaan.

Paaministeri Sanna Marinin hallitus on lisannyt sosiaali- ja terveydenhuollon tehtavia ja
velvoitteita mittavasti, muun muassa perusterveydenhuollon hoitotakuu, tehostettua pal-
veluasumista koskeva henkilostomitoitus, kotihoidon kehittaminen, lastensuojelun henki-
[6stomitoitus, kouluterveydenhuollon kuraattori-/psykologimitoitus sekd vammaispalvelu-
laki. Uudistuksista johtuen sosiaali- ja terveydenhuollon henkil6ston tarve kasvaa hallituk-
sen esitysten vaikutusarvioiden mukaan laskennallisesti noin 9 000 henkil6lla vuosikym-
menen loppuun mennessa. Kun kaikki kuluvalla hallituskaudella linjatut paatosperaiset
muutokset ovat voimassa tdysimaardisesti vuonna 2026, lisdys hyvinvointialueiden kus-
tannuksiin on nettomaaraisesti noin 610 milj. euroa vuodessa (vuoden 2023 hintatasossa
arvioituna).

N&in monen lakimuutoksen yhtdaikainen toimeenpano on jo haaste sindnsa, mutta haas-
tetta lisaa samanaikaisesti tapahtuva jarjestamisvastuun siirto hyvinvointialueille ja henki-
[6ston saatavuuden ongelmat. Tassa tilanteessa kasvaa riski siihen, ettei hyvinvointialueilla
ole tosiasiallisia mahdollisuuksia toimeenpanna kaikkia niille asetettuja tehtavia tai tehta-
vien jarjestaminen lainmukaisina edellyttaa ostopalvelujen osuuden merkittavaa kasvatta-
mista. Jalkimmaiseen liittyy puolestaan riski kustannusten ennakoitua suuremmasta nou-
susta, jonka valtio kustantaa viimeistaan jalkikateisen tarkistuksen kautta. Merkillepanta-
vaa on se, etta hyvinvointialueiden rahoituslain 9 §:n mukaan uudet ja laajentuvat tehta-
vat eivat saa aiheuttaa lisdrahoitustarvetta.

Seuraavalla vaalikaudella ei tulisi antaa hyvinvointialueille merkittavia uusia tehtavia tai

velvoitteita tai laajentaa nykyisid, koska hyvinvointialueilla ei ole edellytyksia ottaa niita
vastaan. Myos julkisen talouden velkaantumiseen ja kestavyyteen liittyvat ongelmat
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edellyttavat pidattaytyvaa linjaa uusien tehtavien antamisen tai nykyisten tehtavien laa-
jentamisen suhteen. Valttamattomat lainsaadantéuudistukset tulisi tehda siten, ettd ne
eivat laajenna tehtdvia eivatka lisaa kustannuksia. Hyvinvointialueiden aloittamiseen liit-
tyvd muutos on jo itsessaan suuri, ja samalla rahoitus- ja investointimalli uudistuu. Lisaksi
padaministeri Sanna Marinin hallituksen toteuttamien tehtdavamuutosten toimeenpano jat-
kuu tulevalla vaalikaudella.

Tulevalla vaalikaudella valtion hyvinvointialuepolitiikan pitaisi olla ennustettavaa. Hyvin-
vointialueille tulisi siis antaa tyorauha, jotta ne pystyisivat toteuttamaan palvelut turvaa-
via, kustannusten nousua hillitsevia ja tuottavuutta lisdavia toiminnallisia muutosohjelmia.
Uusien velvoitteiden antamisen sijaan tulee keskittya seuraamaan sita, pystyvatkd hyvin-
vointialueet toimeenpanemaan kuluvan vaalikauden aikana linjattuja uudistuksia vai oli-
siko ndiden uudistusten toimeenpanoon tuotava lilkkkumavaraa esimerkiksi pidentamalla
toimeenpanon siirtymadaikoja. Lainsaadantoa koskevien uudistusten sijaan tulisi nykyista
enemman pohtia myds muiden keinojen hyddyntamista hyvinvointialueiden ohjauksessa.
Ylipaataan saantelyn tarvetta arvioitaessa lahtokohtana tulisi olla se, ettd hyvinvointi-
alueille jaa mahdollisuus ja riittava valjyys jarjestaa palvelut joustavasti, huomioon ottaen
paikalliset olosuhteet ja asukkaiden tarpeet.

My®os velvoitteiden keventamista tulee harkita erityisesti, jos tydvoiman saatavuuden ja
riittdvyyden ongelmia ei saada ratkaistua. Tata tarvetta korostaa myds vaeston ikaantymi-
nen ja kasvava palvelutarve seka huoltosuhteen heikkeneminen.

8.7 Tyoryhman nakemys

Hyvinvointialueiden rahoitusmalli sisaltaa keinot rahoituksen riittavyyden turvaami-
seen. Valtioneuvoston piirissa ohjauksen keskeisena tavoitteena tulee olla kustannusten
nousun hillintd ja budjettirajoitteen pitavyys. Selkedlla ohjauksella tuetaan hyvinvointi-
alueiden rakenteiden ja toimintatapojen uudistamista, jolla varmistetaan my0s toimivat
peruspalvelut.

Henkil6ston saatavuus ja riittavyys on muodostunut isoksi haasteeksi niin julkisissa perus-
palveluissa kuin laajemminkin kansantaloudessa. Valtion tulisi tulevalla vaalikaudella
antaa hyvinvointialueille tydrauha pidattaytymalla merkittavien uusien tehtavien antami-
sesta. Tata korostaa myos se, ettd paaministeri Sanna Marinin hallituksen toteuttamat teh-
tavien ja velvoitteiden lisdykset lisadvat kustannuksia ja kasvattavat henkilostotarvetta
vield tulevalla vaalikaudella. Hyvinvointialueille on mahdollistettava riittava valjyys jarjes-
taa palvelut itsehallintonsa puitteissa.
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Hyvinvointialueisiin saattaa liittyd ennakoimattomia, mahdollisesti suuriakin menotar-
peita, joita saattaa aiheutua niin kesken vuoden tulevista lisdrahoituspyynndista kuin
rahoitusmalliin sisaltyvasta jalkikateisestd kustannustason tarkistuksesta. Hyvinvointialuei-
den rahoituksen tulee kokonaisuudessaan kuulua kehysmenojen piiriin, mutta kehyksen
liilkkumatilassa on tarpeen varautua mahdollisiin ennakoimattomiin tekijoihin, tarvittaessa
esimerkiksi erilliselld varauksella, joka ei olisi kdytettavissa muihin menoihin. Vuotuista lisa-
budjettivarausta ehdotetaan my0s kasvatettavaksi kehysmenojen kasvua seuraten.
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9 Kuntatalous

Seuraavassa tarkastellaan kuntatalouden ohjausta — niin nykytilaa kuin kehittamistarpeita.
Sosiaali- ja terveydenhuollon seké pelastustoimen tehtavat siirtyvat kunnilta hyvinvoin-
tialueille vuodesta 2023 alkaen. Edelleen hallitus on antanut eduskunnalle esityksen jul-
kisten tyovoima- ja yrityspalveluiden uudelleen jarjestamista koskevaksi lainsaddannoksi,
jossa kunnille muun muassa siirrettdisiin vuodesta 2025 lukien tyovoimapalvelujen jarjes-
tamisvastuu. Nama uudistukset muuttavat merkittavasti kuntataloutta.

9.1 Kuntatalouden ohjauksen nykytila

Kuntatalouden ohjausta uudistettiin 2010-luvun puolivalissa osana julkisen talouden
kokonaisohjauksen uudistamista. Vuonna 2014 voimaan tulleen julkisen talouden suun-
nitelmasta annetun valtioneuvoston asetuksen (120/2014) mukaan JTS:ssa tulee asettaa
rahoitusasematavoite kullekin julkisen talouden osa-alueelle, ml. kuntatalouden rahoitus-
asemalle. Tavoite asetetaan kansantalouden tilinpidon kasittein maaritellylle paikallishal-
linnon rahoitusasemalle. Taman liséksi otettiin kdyttdon niin sanottu kuntatalouden meno-
rajoite, jonka mukaan JTS:n kuntataloutta koskevassa osassa tulee asettaa kuntatalouden
rahoitusasemalle asetetun tavoitteen kanssa johdonmukainen euromaardinen rajoite val-
tion toimenpiteista kuntataloudelle aiheutuvalle menojen muutokselle. Kuntatalouden
menorajoitteen tavoitteena oli hillita tehtavien lisdyksista kuntatalouteen kohdistuvaa
menopainetta.

My6s kuntalakia uudistettiin vuonna 2015. Kuntia ja kuntayhtymia koskevia taloussaan-
noksia kiristettiin, ja JTS:n ja valtion talousarvioesityksen valmistelun yhteydessa alettiin
valmistella kuntatalousohjelma, jossa arvioidaan rahoituksen riittavyytta kuntien tehta-
vien hoitamiseen, kuntatalouden toimintaymparistod, palveluiden kysynnan ja kuntien
tehtdvien muutoksia seka kuntatalouden kehitysta. Lisaksi kuntien peruspalvelujen val-
tionosuuslakiin lisattiin vuoden 2015 alusta saannds, jonka mukaan valtionosuusprosentti
uusissa tai laajenevissa tehtavissa on 100.

Kuntatalouden menorajoite ei ollut ohjausvdlineena erityisen toimiva (valtiovarainministe-
ri6 2019a, 151; valtiovarainministerio 2022a, 74-75). Osin tamdn ja osin muuttuneen tilan-
teen johdosta menorajoitteesta on luovuttu vuonna 2022. Sote-uudistus siirtad suurim-

man menopaineen pois kuntataloudesta, joten menorajoitteen kaltaiselle ohjausvalineelle
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ei ole enda tarvetta. Menorajoitteen toteutumisen tasmallinen jalkikateisseuranta oli mah-
dotonta, joten menorajoite jai kdytanndssa tavoitteelliseksi. Toimenpiteiden toteutuminen
on riippuvaista myos kuntien omista paatoksista niin toimeenpanon laajuuden kuin aika-
taulunkin suhteen. Lisaksi ongelmana oli heikko poliittinen sitoutuminen rajoitteeseen.

Kunnan peruspalvelujen valtionosuudesta annetun lain mukaan uusissa ja laajentu-

vissa valtionosuustehtavissa valtionosuus on 100 prosenttia uusien ja laajentuvien tehta-
vien laskennallisista kustannuksista, ellei valtionosuustehtaviin tehda vastaavan suurui-
sia vahennyksia. Tata sddnnosta on sovellettu vuoden 2016 talousarviosta lahtien. Uusien
ja laajenevien tehtdvien ja velvoitteiden 100-prosenttinen valtionosuus on parantanut
rahoitusperiaatteen toteutumista koko kuntatalouden tasolla. Paikallishallinnon rahoitus-
asema ei muutu valtion kantaessa uusien tai laajentuvien tehtavien ja velvoitteiden tay-
den rahoitusvastuun valtionosuuksissa. Menorajoitesaannoksen merkitys kuntien itsehal-
linnon turvaamiseen liittyvan rahoitusperiaatteen toteutumisen arvioinnin kannalta on
valtionosuustehtavien nykyisesta 100-prosenttisesta rahoituksesta johtuen siten olennai-
sesti vahdisempi kuin menorajoitteen sdatamisajankohtana vuonna 2014.

Vaikka kuntatalouden menorajoitteesta on luovuttu, julkisen talouden suunnitelmassa
kootaan edelleen yhteen hallituksen kuntataloutta koskevat linjaukset. Siina kuvataan
my®os valtion kuntatalouteen vaikuttavia toimenpiteitad sekd kokonaisuutena etta hal-
linnonaloittain. Julkisen talouden suunnitelman ja valtion talousarvioesityksen yhtey-
dessa kunta-valtio-neuvottelumenettelyssa laadittava lakisaateinen kuntatalousoh-
jelma syventaa kuntataloutta koskevaa arviota. Erityisesti rahoitusperiaatteen toteutu-
mista arvioidaan syvemmin kuntatalousohjelmassa niin koko kuntatalouden tasolla kuin
kuntakokoryhmittain.

9.2 Kuntatalouden ohjauksen kehittamistarpeet

9.2.1 Valtionosuusjarjestelman toimivuutta tulee arvioida rauhassa
sote- ja TE-palvelu-uudistusten jalkeen

Sosiaali- ja terveydenhuollon seka pelastustoimen tehtavien siirto hyvinvointialueille
muuttaa merkittavasti kuntataloutta vuodesta 2023 alkaen. Kuntatalouden koko piene-
nee, ja vaeston ikarakenteen muutoksesta aiheutuva valitén menopaine siirtyy pois kun-
nilta. Toisaalta kunnat ovat uudistuksen jalkeenkin merkittava julkisen talouden toimijoita,
joille kuuluu vastuu erityisesti sivistyksellisten perusoikeuksien toteutumisesta.

Uudistus muuttaa merkittavasti myos kuntien valtionosuusjarjestelmaa. Peruspalvelujen

valtionosuuksien ja kuntien verotulomenetysten korvausten maara vahenee uudistuksen
yhteydessa noin 70 prosentilla. Peruspalvelujen valtionosuuksien taso alenee muutoksen
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seurauksena vuoden 2022 noin 8 mrd. eurosta noin 2,7 mrd. eroon vuonna 2023. Kunta-
kohtaisesti muutokset voivat poiketa uudistukseen liittyvien toistaiseksi pysyvien tasause-
lementtien vuoksi merkittavasti toisistaan. Joillain kunnilla valtionosuuksien osuus tuloista
kasvaa, kun taas tamanhetkisen arvion mukaan joillakin kunnilla valtionosuus muuttuu
vuonna 2023 negatiiviseksi.

Hallitus on antanut eduskunnalle esityksen julkisten tyévoima- ja yrityspalveluiden uudel-
leen jarjestamista koskevaksi lainsaddannoksi, jossa kunnille siirrettaisiin tyévoimapalve-
lujen jarjestamisvastuu ja kuntien rahoitusvastuuta tyottdmyysturvasta laajennettaisiin ja
varhennettaisiin. Siirtyvien palveluiden osalta kyse olisi vuoden 2022 tasossa noin 700 mil;.
euron mittaluokkaa olevasta kokonaisuudesta. Tydvoimapalvelut muodostaisivat uuden
valtionosuustehtdvan, ja niihin osoitettaisiin 100-prosenttinen valtionosuus. Tyottomyys-
turvan rahoitusvastuun laajentamisesta ja varhentamisesta kunnille aiheutuvat lisakustan-
nukset, arviolta noin 350 milj. euroa, kompensoitaisiin kunnille tdysimaaraisesti vuoden
2022 poikkileikkaustilanteen mukaisina valtionosuuden lisdykselld. Uudistuksen on tarkoi-
tus tulla voimaan vuonna 2025.

TE-palvelu-uudistus ja erityisesti sita edeltava sote-uudistus ovat isoja muutoksia kun-
tien tehtaviin ja talouteen. Kunnat tarvitsevat riittavasti aikaa sopeuttaa toimintojaan,
mika myos valtion pitdisi ottaa huomioon omassa kuntapolitiikassaan. Valtionosuusleik-
kauksista tulisi pidattaytya, jos niihin ei liity tehtavien ja velvoitteiden vahentamista. Val-
tionosuusleikkaukset eivat valttamatta vahvista julkista taloutta kokonaisuutena, vaan

ne voivat lisdtd painetta kuntien veroprosenttien korotuksiin tai velkaantumiseen. Lisaksi
sote-uudistuksen jalkeen kuntien sopeutusmahdollisuudet ovat tehtavakentan kapenemi-
sesta johtuen huomattavasti pienemmat kuin nykyisin.

Mahdollisia valtionosuusjarjestelman perusteisiin tarvittavia muutoksia on tarpeen arvi-
oida, mutta kuntien talouden kehitysta ja rahoitusjarjestelman toimivuutta on syyta ensin
seurata uudistusten jalkeen. Valtionosuusjadrjestelman uudistaminen kannattaa toteuttaa
vasta sitten, kun jarjestelman toimivuudesta on saatu kokemusta ja valtionosuuskritee-
reista lisaa tutkimustietoa.

9.2.2 Kuntien eriytyminen tulisi tunnistaa valtion kuntiin
kohdistamassa ohjauksessa

Valtion kuntatalouden ohjausmahdollisuuksia heikentavat osittain kuntarakenteen haja-
naisuus ja kuntien erilaisuus. Hajanainen kuntarakenne vaikeuttaa kuntatalouden kokonai-
sohjausta, koska samojen ohjauskeinojen tulisi soveltua seka suurten etta pienten kuntien
ohjaukseen.
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Antaessaan kunnille uusia tehtavia ja velvoitteita valtion on samalla rahoitusperiaatteen
mukaisesti varmistettava, etta kunnilla on tosiasialliset edellytykset tehtavien hoitamiseen.
Yleisesti ajatellaan, ettd 100-prosenttinen valtionosuus kuntien uusiin tai laajeneviin teh-
taviin varmistaa rahoitusperiaatteen toteutumisen edellyttden, etta kustannusvaikutuk-
set on arvioitu oikein. Tassa ajattelutavassa ei kuitenkaan tunnisteta kuntien erilaisuutta:
erikokoisissa ja olosuhteiltaan erilaisissa kunnissa uuden tehtavan toimeenpanon kustan-
nukset voivat olla hyvinkin eri suuruisia. Lisdksi henkildston saatavuus voi vaihdella kun-
nittain ja vaikuttaa keskeisesti uusien tai laajenevien tehtavien toteuttamismahdollisuuk-
siin ja my0os kustannuksiin. Hajanainen kuntarakenne vaikeuttaa siten kunnille annettavien
uusien tehtdvien ja velvoitteiden vaikutusten arviointia. Taloudellisten vaikutusten arvioin-
tia lainvalmistelussa on kehitetty, mutta jatkossa huomiota tulisi kohdentaa entista enem-
man vaikutusten ja rahoitusperiaatteen toteutumisen arviointiin erilaisten kuntien tai kun-
taryhmien osalta.

Kuntien tehtdvia koskevan normiohjauksen sijasta tulisi arvioida aina my&s vaihtoehtoisia
keinoja tavoitteiden saavuttamiseen. Jos kuntien palveluissa havaitaan ongelmia tai osaa-
misvajetta, pitdisi tdlldin pureutua tarkasti siihen, onko kyseessa yksittdistapaus vai laa-
jempi ilmio. Jos kyseessa on yksittdistapaus, niin keinot tilanteen korjaamiseksi ovat taysin
erilaiset kuin koko kuntakenttaa koskevissa tilanteissa.

9.2.3 Uusien tehtavien ja velvoitteiden antamisesta kunnille tai
nykyisten tehtavien laajentamisesta tulisi pidattaytya

Tulevalla vaalikaudella kunnille annettaviin uusiin tehtaviin ja velvoitteisiin tulisi suh-
tautua lahtokohtaisesti pidattyvaisesti. Kunnille tulisi antaa tydrauha niiden sopeu-
tuessa sote-uudistuksen ja TE-palvelu-uudistuksen tuomiin muutoksiin tehtavissa ja
toimintaymparistossa.

Kokemus on myds osoittanut, ettd tehtavid ja niiden laajennuksia on helppo antaa mutta
erittdin vaikea poistaa. Lakisdateiseksi kerran madritellysta tehtavasta luopuminen on
osoittautunut poliittisesti hyvin vaikeaksi. On vaikea saada aikaan yhteista tahtotilaa eten-
kaan sellaisten tehtavien vahentdamisessa, joilla on taloudellista merkittavyytta, silla nailla
tehtavilla on usein myds merkittavia vaikutuksia kuntien asukkaiden arkeen. Mahdolli-
suuksia toteuttaa olemassa olevaa palvelulupausta tulisi kuitenkin arvioida myos julkisen
talouden kestavyys huomioiden.

Kuntien tehtdvia ja velvoitteita koskevien paatosten yhteydessa tulisi entistda enemman

arvioida myds tyovoiman saatavuuteen liittyvia mahdollisuuksia ja rajoitteita. Naita on tar-
peen arvioida osana julkisen talouden ja talouspolitiikan suunnittelua jo hallitusohjelmaa
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laadittaessa. Tehtdvia koskevissa paatoksissa tulisi huomioida vdeston ikadntymista ja eld-
koitymista koskevien kehitysnakymien ohella myds yksityisen sektorin tydvoiman tarve.

Ylipaataan tulisi tehda huolellista punnintaa eri ohjauskeinojen valilla. Jos paadytaan
ohjaamaan lailla, tulisi huolehtia siita, etta lainsaadanndssa jatetaan kunnille mahdolli-
suus jarjestaa palvelut joustavasti paikalliset olosuhteet ja asukkaiden tarpeet huomioon
ottaen. Viime aikoina on ollut havaittavissa erilaisten suunnittelu- ja seurantavelvoittei-
den maaran kasvua, vaikka suunnitteluvelvoitteiden vaikuttavuudesta ei ole juurikaan tie-
toa saatavilla. Usein ndilla velvoitteilla on yksindan pienet lisdakustannukset, mutta yksitel-
len eri lakeihin lisattyna niista saattaa muodostua huomattavakin tyémaara varsinkin, jos
eri lakeihin sisaltyvat suunnitteluvelvoitteet ovat keskendan kovin erilaisia tai jopa osin
paallekkaisia.

Mikali uusien tehtavien ja velvoitteiden antaminen kunnille katsotaan valttamattomaksi,
tulisi kuntien tosiasialliset mahdollisuudet selviytya uusista tehtavista ja velvoitteista arvi-
oida seka yksittaisten tehtavien ja velvoitteiden osalta ettda kokonaisuutena jo hallitusoh-
jelman valmisteluvaiheessa. Tassa vaiheessa tehtyihin — usein alustaviin — vaikutusarvioi-
hin ei tulisi kuitenkaan lukittautua, vaan arviot tulisi paivittaa lainvalmistelun edetessa.
Arvioinnissa tulisi ottaa huomioon kuntatalouden tilan ja kehitysnakymien lisaksi toi-
menpiteiden vaikutukset myos yksittdisten kuntien talouteen ja henkildstotarpeeseen yli
vaalikauden.

Hallitusohjelmassa tulee jatkossakin olla kirjaus kunnille annettavien uusien tai laaje-
nevien tehtdvien taysimadrdisesta korvaamisesta, silld muuten 100-prosenttinen val-
tionosuus koskee vain peruspalvelujen valtionosuuslain mukaisia valtionosuustehtavia.
Mahdollisten uusien tehtdvien antaminen ja tdysimaardinen kompensointi kunnille tulisi
yhdistaa koko julkisen talouden tavoitteenasetteluun ja menojen kasvun hillintaa koske-
viin tavoitteisiin. Uusien tehtdvien aiheuttamien kustannusten korvaaminen 100 prosentin
valtionosuuksilla ei ole pidake lisata tehtavia kunnille, jos budjettirajoite ei pida koko julki-
sen talouden osalta.

9.2.4 Valtionavustuksia tulisi kayttaa harkiten ja entista
koordinoidummin

Kuntasektorille mydnnettavat harkinnanvaraiset valtionavustukset ovat merkittava osa
kuntien rahoituksen kokonaisuutta. Korvamerkityt valtionavustukset ovat yleiskatteelli-
sia valtionosuuksia tdydentava ja niita kohdennetumpi tapa osoittaa erillisrahoitusta kun-
nille. Niita kaytetadn esimerkiksi toiminnan kehittamiseen, kokeiluiden ja toiminnan kayn-
nistamiseen seka erityistehtaviin. Valtionavustuksiin liittyy myos poliittista mielenkiin-
toa: valtionavustuksilla tukea voidaan kohdentaa tarkasti rajoitetulle kohderyhmalle tai
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esille nousseen ongelman hoitamiseen. Avustukset ovat myds valtion keino ohjata kun-
tien toimintaa. Sen lisdksi, etta valtionavustuksilla ohjataan kehittamisen kohteiden valin-
taa, avustusten myontamiseen liittyvilla kriteereilld ja ehdoilla sdddelldan joskus tiukasti-
kin toteutuksen tapoja.

Valtionavustusten hajanaisuudesta johtuen niiden mittaluokasta ja kohdentumisesta on
vaikea saada kokonaiskuvaa. Valtiovarainministeridssa valtionavustusten kehittamis- ja
digitalisaatiohankkeessa ja sen kuntajaostossa on kuitenkin selvitetty, etta kunnille, kun-
tayhtymille ja kuntakonserneille myénnettiin vuonna 2020 noin 2,5 mrd. euroa valtiona-
vustuksia, ja haettavana oli yli 200 erilaista avustusta (valtiovarainministerioé 2022b).

Valtionavustustoimintaan liittyy ty6laita haku-, hallinnointi- ja raportointimenettelyja,
jotka ovat usein erilaisia eri hallinnonaloilla. Kunnilla on erilaiset edellytykset hakea avus-
tusta, silla avustusten hakeminen ja hallinnointi vaativat henkilostoresursseja. Lisaksi
rahoituksen saaminen edellyttad padsaantoisesti myds omarahoitusosuutta. Kunnat ovat-
kin kritisoineet valtionavustuksista aiheutuvaa hallinnollista taakkaa seka kehittamistoi-
minnan pistemaisyytta ja lyhytjanteisyyttd. Hankemuotoisen kehittdmisen sijasta kesta-
vampaan tulokseen voitaisiin padsta kehitystyolla osana perusty6ta ja -rahoitusta. Erityi-
sesti investointiavustusten kohdalla olisi tarpeen arvioida kunnan talouden kestavyytta ja
kykya vastata avustushankkeen mukanaan tuomista mahdollisista riskeista tai pidemman
aikavalin kustannuksista.

Samaan toimintaan tai aihepiiriin saatetaan myodntaa valtionavustuksia useammalta hal-
linnonalalta ilman keskindista koordinaatiota. Tuolloin kunnalle jaa yhteensovittajan rooli.
Hallinnonalojen tulisikin tehda nykyista enemman yhteisty6td, koordinoida paremmin
avustustoiminnan kokonaisuutta ja yhdistaa samoihin aiheisiin kohdistuvat valtionavus-
tukset nykyista suuremmiksi kokonaisuuksiksi.

Valtion ohjauksen ndakokulmasta valtionavustustoiminnan yksi ongelma liittyy seurantaan.
Valtionavustuksilla tuettavan toiminnan tuloksista tai valtionavustusten vaikuttavuudesta
on saatavilla huonosti tietoa edes niitd myontavilla tahoilla saati laajemmin julkisuudessa.

9.3 Kuntien valtionrahoitus osana kehysjarjestelmaa

Kuntien valtionosuudet ja valtionavustukset sisaltyvat valtiontalouden menokehyksiin,
mutta kunnille maksettavat veromenetysten korvaukset veroperustemuutoksista eivat
sen sijaan sisdlly. Taman osalta ei ole muutostarpeita. On keskeistd, etta valtion linjaamista
veroperustemuutoksista muille veronsaajille aiheutuvat lisdykset tai vahennykset huomi-
oidaan kehysneutraalisti, jotta kehysjarjestelma ei aseta erilaisia veroratkaisuja epatarkoi-
tuksenmukaisesti eriarvoiseen asemaan.
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Julkisen talouden ohjausta on tarkeaa kehittaa kokonaisuutena, jotta voidaan estda haital-
linen osaoptimointi julkisen talouden eri sektoreiden valilla. Nain voi tapahtua, jos yhden
sektorin ohjaus on tiukempaa kuin muiden sektoreiden. Osaoptimoinnin riskid vahentada
valtio-kunta-suhteessa osaltaan se, ettd kuntien valtionosuudet ja valtionavustukset sisal-
tyvat valtion menokehyksiin ja ettd julkisen talouden suunnitelmassa asetetaan finanssi-
poliittiset tavoitteet kaikille julkisen talouden sektoreille, mukaan lukien kuntataloudelle.
Valtiontalouden kehysten tiukkuus on voinut kuitenkin ajoittain johtaa tilanteeseen, jossa
kunnille on annettu uusi tehtava alimitoitetulla rahoituksella tai jonkun toimenpiteen
kompensaatiokeinoksi on valittu verotuksen toimenpide, vaikka valtionosuuslisdys koh-
dentaisi kompensaation paremmin. Kompensaatiotapa tulisi valita aina sen mukaan, mika
on tarkoituksenmukaisin ja parhaiten kohdentuva instrumentti.

Valtionosuusjarjestelmaan kuuluu lakisaateinen valtion ja kuntien valinen kustannusten-
jaon tarkistus, jonka mittaluokkaa on tahan asti ollut vaikea ennakoida. Sille on ajoittain
ollut vaikea 16ytaa tilaa kehyksistd, jos kustannustenjaon tarkistus on edellyttanyt kuntien
valtionosuuksien merkittavaa kasvattamista®'. Sote-uudistuksen my®6ta valtion ja kuntien
vdlisen kustannustenjaon tarkistuksen mittaluokka kuitenkin pienenee, kun kuntien laki-
saateiset tehtdvat vahenevat. Kunnissa sailyvien lakisdateisten tehtavien kustannuskehitys
on jatkossa todennakdisesti aiempaa maltillisempaa, silla kustannusten nousu on tyypil-
lisesti ollut ennakoitua suurempaa erityisesti hyvinvointialueille siirtyvissa sosiaali- ja ter-
veyspalveluissa. Kuntien valtionosuuksissa tapahtuviin muutoksiin ml. kustannustenjaon
tarkistukseen on jatkossa mahdollista varautua normaaleilla kehysjarjestelman joustoilla,
kuten riittavalla jakamattomalla varauksella.

9.4 Yksittaista kuntaa koskeva talouden ohjaus ja sen
kehittamistarpeet

Koko kuntatalouden ohjauksen perustana on toimiva kunnan talouden ohjaus eli kunta-
lain mukaisen kuntien tasapainovaatimuksen, alijgdman kattamisvelvollisuuden seka eri-
tyisen vaikeassa asemassa olevan kunnan arviointimenettelyn toimeenpano.

Kansantalouden tilinpidon mukaisen paikallishallinnon rahoitusasematavoitteen vaiku-
tus yksittdaisen kunnan toimintaan on valillinen, kun taas kuntalain ja kirjanpitosaanndsten

31 Kustannustenjaon tarkistuksessa valtionosuusjarjestelman pohjana olevat laskennalli-
set kustannukset tarkistetaan koko maan tasolla vastaamaan toteutuneita kustannuksia. Jos
laskennallinen kustannus on ollut toteutuneita kustannuksia alhaisempi, valtio maksaa val-
tionosuusprosentin mukaisen osuuden erotuksesta. Vastaavasti valtionosuuksia véhenne-
taan, jos toteutuneet kustannukset ovat olleet laskennallisia pienemmat.
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mukaisella kuntien ohjauksella on suora vaikutus yksittdiseen kuntaan. Kuntien laa-
jasta itsehallinnosta johtuen valtio ei voi yksin omilla toimillaan taata koko kuntatalou-
den rahoitusasematavoitteen saavuttamista, vaan voi ainoastaan luoda edellytyksia sii-
hen. Lopulta kuitenkin kuntien omilla toimilla on suuri merkitys sille, miten kuntatalous
kehittyy.

Yksittdisten kuntien ohjauksen kehittamistarpeita on arvioitu vuonna 2022 julkaistussa
Kuntapolitiikka kadannekohdassa? -raportissa (valtiovarainministerio 2022b). Yleisesti
ottaen uusia finanssipoliittisia saantoja, kuten kuntien lainanoton, investointien tai vero-
tuksen rajoittamista, ei raportissa pidetty Suomen kontekstissa tarkoituksenmukaisina.
Sen sijaan raportissa nostettiin esiin nykyisten ohjausvalineiden kehittamismahdollisuuk-
sia muun muassa arviointimenettelyyn, investointien ja niitd vastaavien sopimusten suun-
nitteluun, talouden ja toiminnan raportointiin seka tilinpaatosinformaatioon ja kuntien
talouden ja toiminnan ulkoiseen tarkastukseen liittyen.

Kuntalain kuntien taloutta ohjaavat sddnnokset

Talouden tasapainovaatimus

Kunnan talouden tasapainottamista koskeva vaatimus sisaltyy kuntalain
110 &:n talousarviota ja -suunnitelmaa koskevaan sadntelyyn. Lain

mukaan talousarviovuoden ja vahintaan kaksi seuraavaa vuotta kattavan
taloussuunnitelman on oltava tasapainossa tai ylijaamainen. Esimerkiksi
yksittdinen vuosi taloussuunnitelmassa voi siten olla negatiivinen, jos muina
suunnitelmakauden vuosina kertyy vahintaan vastaava maara ylijaamaa.

Taloussuunnitelman tasapainossa voidaan ottaa huomioon talousarvion
laadintavuoden taseeseen kertyvaksi arvioitu ylijadma. Taloussuunnitelma
voi siten olla alijadmainen, mutta vain enintaan siihen maaraan kuin
talousarvion laadintavuoden lopussa arvioidaan kertyvan ylijaamaa.
Ylijaaman maaran arvioinnissa otetaan huomioon edellisen vuoden
tilinpaatoksen lisaksi laadintavuoden talousarvio ja siihen tehdyt muutokset
sekda muut tiedossa olevat laadintavuoden tulokseen vaikuttavat tekijat.

Talouden tasapainovaatimus koskee my6s kuntayhtymia. Tama varmistaa
sen, etta kuntayhtyman jasenkunnat kattavat maksuosuuksillaan
kuntayhtyman kulut ja etta jasenkuntien talouden tasapainosta syntyy oikea
kuva.
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Alijgdmdn kattamisvelvollisuus

Kuntalain 110 § sisaltaa myds saanndkset kunnan alijadman kattamisesta.
Kunnan taseeseen kertynyt alijadma tulee kattaa enintadn neljan vuoden
kuluessa tilinpaatoksen vahvistamista seuraavan vuoden alusta lukien. Tassa
madrdajassa tulee kattaa my0s talousarvion laadintavuonna tai sen jalkeen
kertynyt alijaama. Kunnan tulee taloussuunnitelmassa paattaa yksildidyista
toimenpiteistd, joilla alijddama mainittuna ajanjaksona katetaan. Alijaaman
kattamisen toimenpiteiden tulee olla ensisijaisesti reaalitalouden keinoja eli
tulojen lisdyksia tai menojen vahennyksia.

Jos kunnan taseeseen kertyneet alijaamat saadaan katetuksi nopeammassa
ajassa kuin neljassa vuodessa, kattamiskausi katkeaa. Sen jalkeen
seuraavina tilikausina mahdollisesti kertyvat alijaamat aloittavat taas uuden
kattamiskauden ja toimenpideohjelman laatimisvelvollisuuden.

Arviointimenettely

Erityisen vaikeassa asemassa olevan kunnan arviointimenettelyn
tarkoituksena on turvata se, etta kunnalla on riittavat taloudelliset
edellytykset kunnan asukkaiden peruspalvelujen turvaamiseksi.

Arviointimenettely voidaan kaynnistaa silloin, jos kunta ei ole kattanut
kunnan taseeseen kertynytta alijaamaa kuntalain mukaisessa maardajassa.
Arviointimenettely voidaan lisaksi kdaynnistaa, jos asukasta kohden laskettu
kertynyt alijaama on kunnan viimeisessa konsernitilinpaatoksessa vahintaan
1 000 euroa ja sita edeltdaneena vuonna vahintaan 500 euroa, tai rahoituksen
riittavyytta tai vakavaraisuutta kuvaavat talouden tunnusluvut ovat kahtena
vuonna perakkain tayttaneet seuraavat raja-arvot:

1) kunnan konsernituloslaskelman vuosikatteen ja poistojen suhde on alle 80
prosenttia,

2) kunnan tuloveroprosentti on vahintaan 2,0 prosenttiyksikkoa korkeampi
kuin kaikkien kuntien painotettu keskimaarainen tuloveroprosentti,

3) asukasta kohden laskettu kunnan konsernitilinpaatoksen lainojen ja
vuokravastuiden maara ylittaa kaikkien kuntien konsernitilinpaatoksen
lainojen ja vuokravastuiden keskimaardisen madran vahintaan 50
prosentilla ja

4) konsernitilinpaatoksen laskennallinen lainanhoitokate on alle 0,8.
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Arviointimenettelyn kdynnistdminen on valtiovarainministerion
harkinnassa. Selvityksen kunnan mahdollisuuksista turvata asukkailleen
lakisaateiset palvelut tekee arviointiryhma, jonka jasenista yhden nimeaa
valtiovarainministerio ja yhden kunta. Valtiovarainministerid nimeaa
kuntaa kuultuaan ryhman puheenjohtajaksi kunnasta ja ministeriosta
riippumattoman henkilon. Ryhma tekee ehdotuksen kunnan asukkaiden
palvelujen turvaamiseksi tarvittavista toimenpiteista.

Valtuuston on kasiteltava ryhman toimenpide-ehdotukset ja saatettava niita
koskeva paatos valtiovarainministerion tietoon. Talousarvio ja -suunnitelma
on laadittava siten, etta ne toteuttavat valtuuston paatoksia toimenpiteista.
Toimintakertomuksessa on esitettava selvitys toimenpiteiden toteutumisesta
ja riittavyydesta tilikaudella.

Valtiovarainministerio tekee ryhman toimenpide-ehdotusten ja niita
koskevien valtuuston paatosten perusteella ratkaisun kuntarakennelaissa
tarkoitetun erityisen selvityksen tarpeellisuudesta kuntajaon
muuttamiseksi. Valtiovarainministerion ratkaisu voidaan tehda myos
uutta arviointimenettelya kaynnistamatta tilanteessa, jossa aiemmassa
arviointimenettelyssa esitetyt ja kunnan paattamat toimenpiteet eivat ole
toteutuneet ja arviointimenettelyn edellytykset tayttyvat edelleen.

Kuntayhtyman arviointimenettely voidaan kaynnistaa, jos kuntayhtyma ei ole
kattanut kuntayhtyman taseeseen kertynytta alijaamaa kuntalain mukaisessa
madrdajassa. Kuntayhtyman arviointimenettelyssa valtiovarainministerio

voi maarata kuntayhtymaa ja sen jasenkuntia kuultuaan riippumattoman
selvityshenkilon, jonka tehtavana on laatia ehdotus kuntayhtyman talouden
tasapainottamista koskevaksi kuntayhtyman ja jasenkuntien valiseksi
sopimukseksi.

9.4.1 Arviointimenettelyn kehittamista tulee jatkaa

Erityisen vaikeassa asemassa olevan kunnan arviointimenettelya koskevaa saantelya on
viime vuosina kehitetty ja tata kehitystyota on hyva jatkaa. Menettely tulisi voida kdynnis-
taa perustuen oikeaan tietoon kunnan talouden tilasta. Arviointimenettely tulisikin voida
kdynnistaa myas silloin, jos edellytysten tayttymiseen on vaikutettu esimerkiksi kirjanpi-
tolain vastaisilla kirjauksilla. Koska menettelyn tavoitteena on kunnan asukkaiden palve-
lujen turvaaminen, tulisi jatkossa arvioida myds mahdollisten muiden kuin taloudellisen
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tunnuslukujen kayttoa arviointimenettelyn kdynnistamisen kriteereina. Lisaksi arviointi-
menettelyssa olisi mahdollista tapauskohtaisesti kdyttaa nykyista enemman myds mui-
den ministerididen kuin valtiovarainministerion asiantuntemusta. Kehittamistarpeen taus-
talla on kuntien talouden eriytymiskehitys, joka voi johtaa perustuslain turvaamien asuk-
kaiden peruspalvelujen vaarantumiseen. Sadntelyn ja kunnan toiminnan kehittaminen on
perusteltua myos kunnan taloudesta ja toiminnasta olevien tietojen vertailukelpoisuuden
ja oikeellisuuden parantamiseksi.

Oma erityinen kysymyksensa on poliittinen sitoutuminen arviointimenettelyyn. Viime hal-
lituskausien aikana se on vaihdellut merkittavasti. Arviointimenettely on ajoittain nahty
poliittisessa valmistelussa vahvasti kunnalliseen itsehallintoon ja kuntarakenteeseen liit-
tyvdna kysymyksend, vaikka menettelyssa on kysymys kunnan asukkaiden perusoikeuk-
sista, jotka ovat ensisijaisia suhteessa kunnalliseen itsehallintoon. Lisaksi arviointimenette-
lyyn liittyva poliittinen kannanmuodostus on ollut ajoittain etupainotteista, mika on hei-
kentanyt menettelyn uskottavuutta ja kaventanut virkavalmistelun lilkkkumavaraa. Arvioin-
timenettelyyn liittyva virkavalmistelu ja poliittinen kannanmuodostus tulisikin erottaa jat-
kossa selkeammin toisistaan. Lahtokohtana tulisi olla se, etta arvio kunnan mahdollisuuk-
sista turvata asukkailleen lakisdateiset palvelut tehddan ministerion asettamassa arvioin-
tiryhmadssa, ja etta ratkaisu kuntarakennelaissa tarkoitetun erityisen selvityksen tarpeelli-
suudesta kuntajaon muuttamiseksi tehdaan virkamiesvalmistelun pohjalta. Mahdollisesta
kuntajaon muuttamisesta paattaa lopulta valtioneuvosto.

9.4.2 Investointien kestavyyteen ja riskienhallintaan tulee kiinnittaa
erityista huomiota

Kunnan tehtavien ja talouden tasapaino edellyttda kunnan toiminnan ja talouden tavoit-
teellisuutta ja suunnitelmallisuutta seka pidemman aikavalin strategista nakemysta toi-
mintaympdriston kehityksestd. Pidemman aikavalin suunnitelmallisuuden, kestavyyden ja
riskien hallinnan tulisi korostua erityisesti investointien ja niihin verrattavien pitkaaikais-
ten sopimusten valmistelussa. Niiden suunnitteluun ja vaikuttavuuden seka vaihtoehtojen
tarkasteluun tulisi panostaa jatkossa selvasti nykyista voimakkaammin. Investointipaatos-
ten tulisi perustua pidemman aikavalin tarvearvioihin, realistisiin kustannusarvioihin ja eri
vaihtoehtojen esittelyyn sekd kustannusvertailuun. Tarve korostuu sote-uudistuksen jal-
keen, kun kuntien talouden sopeutusmahdollisuudet ja riskinsietokyky kaventuvat. Tama
voidaan toteuttaa lahtokohtaisesti ilman saannésmuutoksia. Sddntelyn tasmentamistar-
peita tulisi kuitenkin arvioida investointien riskien hallitsemiseksi koko kuntakonsernin
tasolla.
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9.4.3 Kuntien paatoksenteon ja ohjauksen tietopohjaa ja sen
luotettavuutta tulee edelleen parantaa

Toimivan kuntien ohjauksen pohjana on oikea ja oikea-aikainen sekd varmennettu tieto
kunnan taloudesta ja toiminnasta. Kunnan kuntalaissa sadadetyt tilinpaatoksen ja toimin-
takertomuksen raportointivelvoitteet eivat valttamatta anna nykyisin tarpeeksi kattavaa
kuvaa kunnan toiminnasta, eivdtka nain ollen aina palvele parhaimmalla tavalla kunnan
omaa paatoksentekoa tai valtion kuntatalouden seurantaa. Kuntien raportointivelvoitteita
olisi mahdollista seka keventaa etta tarkentaa. Erilaisten kunnan paattamien tavoitteiden
raportointia voitaisiin yhdistda nykyista paremmin tilinpaatdsraportointiin, jotta olennai-
set kunnan toimintaa kuvaavat asiat olisivat kootusti saatavilla niin kunnan oman paatok-
senteon kuin valtion ohjauksen nakékulmasta. Myds muiden kuin taloudellisten tietojen
esittdminen tulisi saada osaksi sdannollista tilinpaatosraportointia koko kuntakonsernin
tasolla.

Myds kunnan tilintarkastuksen ja tilinpaatostietojen luotettavuutta tulisi edelleen kehittaa.
Kuntien tilintarkastuksen laatua ja toimivuutta on selvitetty valtioneuvoston TEAS-hank-
keessa (Oulasvirta ym. 2021). Ulkoista tarkastusta voitaisiin kehittaa esimerkiksi julkishal-
linnon hyvan tilintarkastustavan avulla ja raportointikdytantoa parantamalla. On kuitenkin
tarpeellista, etta selvitetdan erikseen, tulisiko myos kuntalakia muuttaa. Lisaksi on tarpeen
pohtia, milla tavalla voitaisiin nykyista paremmin varmistaa tilintarkastuksen riippumatto-
muus seka riittava resursointi. Riippumattomuuden osalta tulisi pohtia, tulisiko myds kun-
tatarkastuksessa saannoksin rajoittaa muiden palvelujen tarjoamista tilintarkastusasiak-
kaalle. Kuntalain tilintarkastusta koskevaa sadntelya tulisi kehittaa siten, etta valtuustolla
on aina mahdollisuus pdattaa tilintarkastuskertomukseen sisaltyvien tarkastuksen tulos-
ten ja lausuntojen perusteella tilinpdaatoksen hyvaksymisesta ja vastuuvapauden myonta-
misesta tilivelvollisille.

9.5 Tyoryhman nakemys

Kuntia voidaan ohjata erityisesti kehittamalld kuntalain kunnan taloutta seka hallinnon ja
talouden tarkastusta koskevia sdannoksia. Tulee varmistaa, etta kunnan talouden ja toi-
minnan suunnittelussa ja taloudenhoidossa otetaan entista paremmin huomioon pidem-
man aikavalin kestavyys ja oikea kuva kunnan toiminnasta. Kuntalain muutostarpeet tulisi
arvioida ainakin investointien kestavyyden, tilintarkastuksen ja arviointimenettelyn toimi-
vuuden osalta.

Uusien tehtdvien antamisesta kunnille tai nykyisten tehtdvien laajentamisesta tulisi pidat-
taytya antaen kunnille ty6rauha sote-uudistuksen ja tulossa olevan TE-palvelu-uudis-
tuksen muuttaessa toimintaymparistda. Tydvoiman saatavuus vaihtelee kunnittain ja

on uusien tehtavien ja velvoitteiden toimeenpanoa rajoittava tekija koko maan tasolla.
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Kuntien tehtavia koskevan yksityiskohtaisen normiohjauksen sijasta tulisi arvioida vaihto-
ehtoisia keinoja tavoitteiden saavuttamiseen ottaen huomioon myds kuntakentan erilai-
suus ja eriytymiskehitys.

Jos uusia tehtavia kuitenkin annetaan, hallitusohjelmassa tulisi olla kirjaus uusien tai laaje-
nevien tehtdvien tdysimadraisestad korvaamisesta tai muiden tehtévien vastaavan suurui-
sesta vahentamisesta. Valtion toimenpiteista aiheutuvien menolisdysten tai tulomenetys-
ten korvaustapa tulisi valita aina sen mukaan, mika on tarkoituksenmukaisin ja parhaiten
kohdentuva instrumentti. Valtionosuusleikkauksista tulisi pidattaytya, jos niihin ei liity teh-
tavien ja velvoitteiden vahentamista.
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10 Sosiaaliturvarahastot tulisi huomioida
entista paremmin osana julkisen
talouden ohjausta

Tassa luvussa tarkastellaan mahdollisuuksia kehittda sosiaaliturvarahastojen ohjausta
osana koko julkisen talouden ohjausta. Aluksi tarkastellaan sosiaaliturvarahastojen luon-
netta seka niiden roolia osana julkista taloutta. Taman jalkeen pohditaan, minkalaisia muu-
toksia sosiaaliturvarahastojen ohjaukseen voisi olla tarpeen tehda.

10.1 Sosiaaliturvarahastoilla on merkittava rooli osana
julkista taloutta

Sosiaaliturvarahastot koostuvat tydeldkelaitoksista (mm. yksityisen alan tydelakeyhtiot,
Keva ja VER) sekd muista sosiaaliturvarahastoista (mm. Kela, Tyollisyysrahasto ja tyotto-
myyskassat). Merkittava osa sosiaaliturvarahastojen menoista rahoitetaan vuosittain perit-
tavilla sosiaaliturvamaksuilla, jotka tulee asettaa riittavalle tasolle menoihin nahden. Osa
Kelan menoista on kuitenkin suoraan valtion rahoittamia, jolloin etuusmenojen muutok-
set nakyvat valtiontalouden tasapainossa, koska kyseiset Kelan etuusmenot ovat sosiaali-
turvarahastoille ikdan kuin lapivirtausera. Sosiaaliturvarahastoihin luettavista toimijoista
vain Tyo6llisyysrahasto voi ottaa merkittavia maaria velkaa ja talldinkin vain tilapdisesti suh-
danteiden tasaamista varten. Lisdksi sosiaaliturvarahastojen talous on suhdanteille herkka
tyollisyyden ja tydeldkevarojen sijoitustuottojen kehittymisen kautta. Edelld kuvatuista
syista johtuen julkista taloutta on hankala pyrkia vahvistamaan asettamalla sosiaaliturva-
rahastoille kunnianhimoisia lyhyen aikavalin rahoitusasematavoitteita.

Kokonaisuutena sosiaaliturvarahastojen talouteen vaikuttaminen on mahdollista, koska
ne toimeenpanevat lakisdateista sosiaaliturvaa. Erityisesti tyoelakkeiden osalta paatdsten
vaikutukset nakyvat kuitenkin pitkalla viiveella. Yhtaalta tyoeldkevarojen sijoittaminen on
pitkdjanteista toimintaa ja toisaalta jo ansaittujen eldkeoikeuksien on katsottu nauttivan
perustuslain takaamaa omaisuudensuojaa. Sen sijaan tydelakkeiden karttumasaannok-
siin ja maksussa olevien eldkkeiden indeksikorotuksiin on mahdollista vaikuttaa. Lisdksi
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kaytdannossa perinteena on ollut, ettd tydmarkkinajarjestojen vaikutusvalta on vahva val-
misteltaessa tydeldkejarjestelmaa ja ansiosidonnaista sosiaaliturvaa koskevia paatoksia.

Sosiaaliturvarahastojen talous vaikuttaa myds suoraan valtion ja kuntien talouteen. Useim-
mat sosiaaliturvamaksut ovat seka palkansaajien etta yritysten verotuksessa tdaysimaarai-
sesti vdahennyskelpoisia. Siten esimerkiksi palkansaajien tydeldakevakuutusmaksujen koro-
tus pienentaa valtion ja kuntien saamia ansiotuloverotuottoja. Samoin ty6antajien elake-
maksujen korotus lahtokohtaisesti pienentaa yritysten voittoja ja siten yhteiséverotuloja.
Lisaksi sosiaaliturvamaksut ovat osa verokiilaa, mika rajoittaa valtion ja kuntien mahdolli-
suutta hankkia lisatuloja veronkorotuksilla. Useasti on myds kaynyt niin, etta palkansaajien
sosiaaliturvamaksujen korotuksia on kompensoitu alentamalla ansiotuloveroa.

Kuvio 10.1 Sosiaaliturvarahastojen rahoitusasema suhteessa BKT:hen, %.

Sosiaaliturvarahastojen rahoitusasema
suhteessa BKT:hen, %
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4 4
3 3
2 2
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mmm Tyoeldkelaitokset Muut sosiaaliturvarahastot e Sosiaaliturvarahastot yhteensd
VM34098

Lahde: Tilastokeskus, VM

10.2 Sosiaaliturvamaksujen tasolle tulisi asettaa tavoitteita

Julkisen talouden suunnitelmaa koskevan asetuksen (JTS-asetus) mukaan sosiaaliturva-
rahastoille on asetettava rahoitusasematavoite (vaalikauden viimeiselle vuodelle) mui-
den julkisen talouden alasektoreiden tapaan. Sosiaaliturvarahastojen rahoitusasemata-
voite on monesti asetettu lahelle asettamishetken ennustetta rahastojen yli- tai alijaa-
masta. Ndin on toimittu, koska edella kuvatuista syista johtuen sosiaaliturvarahastojen
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rahoitusasematavoitteen roolin on hankala olla kovin ohjaava. Vain sosiaaliturvamaksujen
muutoksilla voi kdytanndssa nopeasti vaikuttaa rahastojen tasapainoon ja tarkoituksen-
mukaista olisi pyrkia vakaaseen maksutasoon.

Voisi kuitenkin olla perusteltua, etta osana julkisen talouden kokonaisohjausta rahoitus-
asematavoitteen lisdksi my0ds sosiaaliturvarahastojen perimien maksujen pitkan aikavalin
tasolle asetettaisiin tavoitteita. Maksutaso vaikuttaa muiden julkisen sektorin tuloihin mer-
kittavasti, silla maksut ovat osa verokiilaa ja valtaosa maksuista on taysimaaraisesti verova-
hennyskelpoisia. Tama menettely tukisi kdytantda, jossa valtiovalta on monesti asettanut
tyomarkkinajarjestoille ylatason tavoitteita ja jarjestot ovat miettineet keinoja niihin paa-
semiseksi. Mikali tama keino ei vaikuta riittavalle, tulisi valtion roolia vahvistaa esimerkiksi
tyottomyysvakuutusmaksujen tasoa koskevien paatdsten valmistelussa.

Sosiaaliturvarahastot ja niihin vaikuttavat paatokset tulisi jatkossa huomioida nykyista
paremmin osana hallituksen finanssipoliittisten paatdsten kokonaisuutta. Toisin sanottuna
saaddsmuutoksia ja niihin liittyvia kehys- ja budjettipaatoksia valmistellessa ei tulisi rajoit-
tua vain valtion budjettitaloutta koskeviin vaikutuksiin. Sen sijaan tulisi arvioida koko jul-
kiseen talouteen, ml. sosiaaliturvarahastot, kohdistuvat vaikutukset. Veropolitiikan puo-
lella tilanne on parempi, silla jo nykyisellddn uusista toimista paatettaessa arvioidaan aina
kokonaistilannetta ja -vaikutuksia (ml. sosiaaliturvamaksut).

Tyottomyysvakuutusmaksu tulisi kyetd pitamddn nykyistd
vakaampana

Koska suhdanteen arvioiminen etukdteen on hyvin hankalaa,
automaattisten vakauttajien tulisi voida toimia vapaasti ilman erillisia
padtoksia. Automaattisilla vakauttajilla tarkoitetaan esimerkiksi
tyottomyysturvajarjestelmaa tai vero- ja maksutuloja, joiden maara kasvaa
tai vahenee automaattisesti suhdanteen mukaan.

Ty6ttomyysvakuutusmaksut ovat viime aikoina vaihdelleet vuosittain
suhdannendakymien muuttuessa. lhannetilanteessa maksu pysyisi tasaisena,
eikd muuttuisi suhdanteita vahvistavasti, niin etta maksua korotetaan
matalasuhdanteessa ja lasketaan korkeasuhdanteessa (ks. kuvio 10.2).
Esimerkiksi maksua korotettiin vuodelle 2016, kun ty6ttomyys oli viela
korkealla eika talouskasvun ripeytymista viela ennustettu toteutuneessa
maadrin. Toisaaalta maksua laskettiin vuosille 2019 ja 2020, kun talous oli
korkeasuhdanteessa eika koronakriisista ollut viela tietoa.
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Kuvio 10.2 Tyottomyysvakuutusmaksun ja tydttomien tyonhakijoiden lukumadran kehitys.
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Tyottomyysvakuutusmaksun pitdmiseksi vakaana Tyollisyysrahastolla on
suhdannepuskuri, johon voi kerdta hyvina aikoina varoja noin 2,2 mrd.
euron verran. Suhdannepuskurin maara on sidottu 6 prosentin tyottomyytta
vastaavien vuosittaisten ty6ttomyysmenojen maaraan. Symmetrisesti
suhdannepuskuriin voidaan huonoina aikoina ottaa velkaa saman verran.
Suhdannepuskurin Iahestyessa ylarajaa tulisi tyottémyysvakuutusmaksuja
alentaa ja alarajaa lahestyessa korottaa. Paatosta alentaa maksua voidaan
lykata kaksi kertaa kolmen vuoden aikana, vaikka ylaraja naytetaan
saavutettavan. Alarajaan ei ole vastaavaa joustomahdollisuutta. Paatokset
seuraavan vuoden maksusta tehdaan edellisen vuoden syksyllg, joten ne
tehdaan luonnollisesti epavarmuutta sisaltavien ennusteiden pohjalta.

Vuonna 2019 tehdyssa uudistuksessa suhdannepuskurin maaraa

kasvatettiin 5 prosentista 6 prosenttiin ja lisattiin harkinnanvaraisuutta, jos
puskurin yldraja lahestyy. Uudistuksen tavoitteena oli vakaa maksukehitys.
Uudistukset suhdannepuskurin tasoon olivat kuitenkin maltillisia, eika niiden
voida katsoa olennaisesti parantaneen tilannetta. Suhdannepuskurin

koko on edelleen liian pieni tasaisen maksukehityksen turvaamiseen.
Tasta osoituksena on, ettda maksua on ehdotettu muutettavan joka vuosi
vuosina 2019-2021, vaikka valtio on erikseen rahoittanut esimerkiksi
Tyollisyysrahaston rahoitettavaksi normaalisti kuuluneita lomautusajan
etuuksia vuonna 2020.

Jotta tyottomyysvakuutusmaksun taso voitaisiin pitaa helpommin tasaisena,

tulisi Tyollisyysrahaston suhdannepuskurin koko vahintdan kaksinkertaistaa
tai kehittda muita keinoja tasaisen maksutason turvaamiseksi.
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10.3 Tyoryhman nakemys

Sosiaaliturvarahastoille asetettavan rahoitusasematavoitteen on hankala olla yksindan
kovin ohjaavassa roolissa. Siksi osana julkisen talouden kokonaisohjausta tulisi my&s sosi-
aaliturvarahastojen perimien maksujen pitkan aikavalin tasolle asettaa tavoitteita.

Jotta tyottomyysvakuutusmaksun taso voitaisiin pitaa tasaisena, tulisi Tyollisyysrahaston
suhdannepuskurin koko vahintaan kaksinkertaistaa tai kehittad muita keinoja tasaisen

maksutason turvaamiseksi.
Saddoésmuutoksia ja niihin liittyvia kehys- ja budjettipaatoksia valmistellessa tulisi

nykyista jarjestelmallisemmin arvioida vaikutukset koko julkiseen talouteen, ml.
sosiaaliturvarahastot.
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11 Ehdolliset vastuut

Tassa luvussa tarkastellaan aluksi valtion ehdollisten vastuiden, kuten takaus- ja takuuvas-
tuiden, kehitysta. Taman jdlkeen tarkastellaan ehdollisten vastuiden hallinnoinnin nykyti-
lannetta ja tehdaan ehdotuksia hallinnoinnin kehittamiseksi.

11.1 Ehdollisten vastuiden kehitys

Valtion takaus- ja takuuvastuut ovat kasvaneet huomattavasti jo reilun vuosikymmenen
ajan. Voimassa olevat takausvastuut olivat 23 mrd. euroa vuonna 2010 kun vastaava luku
viime vuoden lopussa oli yli 64 mrd. euroa. Takaus- ja takuukanta on jatkanut kasvuaan
myo6s taman vuoden ensimmaiselld puoliskolla kannan ylittdessa 66 mrd. euroa kesdakuun
2022 lopulla.

Takaus- ja takuukannan kasvu on ollut selvasti voimakkaampaa kuin yleinen talouskasvu.
Tama on johtanut takausvastuiden BKT-suhteen kasvuun. Viime vuosikymmenen alussa
valtion takaus- ja takuuvastuut olivat 12 prosenttia suhteessa bruttokansantuotteeseen.
Vuoden 2021 lopussa vastuukannan suhde kokonaistuotantoon oli noin 26 prosenttia.
Merkillepantavaa on myds, etta ehdolliset vastuut ovat nousseet niin hyvan kuin heikon-
kin suhdannetilanteen aikana.

Vastuiden nousun taustalla ovat vaikuttaneet elinkeino- ja asuntopoliittiset valinnat. Kehi-
tyksen ajureina ovat toimineet erityisesti Finnveran vientitakuutoiminta, missa on tehty
huomattavia panostuksia varsinkin alustoimialalle, seka Valtion asuntorahaston takaustoi-
minnan tasainen kasvu.

Eduskunnan hyvaksyma takaus- ja takuuvastuiden enimmaisvaltuusmaara on vastaavasti
kasvanut viimeisten vuosien aikana ollen viime vuoden lopussa yli 135 mrd. euroa. Val-
tuuskorotukset ennakoivat, etta valtion takausvastuiden kasvu tulee jatkumaan myds tule-
vina vuosina ilman politiikkamuutoksia.

Valtiota rasittavien ehdollisten vastuiden maara on viela merkittavasti suurempi kuin
takauksista ja takuista muodostuvat vastuut, silla valtio on sitoutunut myds muun
muassa paaomavastuisiin. Naita kansainvalisille rahoituslaitoksille vaadittaessa makset-
tavia padomia voidaan joutua maksamaan rahoituslaitoksen tappioiden kattamiseksi tai
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maksukyvyttomyyden valttamiseksi. PdAdomavastuut ovat kasvaneet erityisesti johtuen
Euroopan vakausmekanismin perustamisesta. Pddomavastuiden huomioiminen lisaa Suo-
men ehdollisia vastuita noin 18 mrd. eurolla. Pdédomavastuut on syyta kuitenkin erottaa
takauksista ja takuista, silld niissa kansallinen paatdksenteko ei ole niin voimallisesti lasna
kuin valtiontakauksissa ja -takuissa.

Kuvio 11.1 Voimassa olevat valtiontakaukset ja -takuut, mrd. euroa.
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Ehdollisten vastuiden voimakas kasvu on lisannyt julkisen talouden riskeja. Riskeja edel-
leen lisaa ehdollisten vastuiden keskittynyt luonne tietyille toimialoille ja tiettyihin isoihin
asiakaskokonaisuuksiin. Ehdollisten vastuiden riskit ovatkin perusteltua nostaa nykyista
selkedammin esille osaksi julkisen talouden laajempaa ohjausta.

11.2 Ehdollisten vastuiden hallinnoinnin nykytilanne

Ehdolliset vastuut ovat talla hetkelld julkisen talouden ohjauksen katveessa. Siind missa
suorien vastuiden riskeja rajoitetaan erilaisin finanssipolitiikan sdannoin, vastaavan kaltai-
set sadnnot puuttuvat takaus- ja takuuvastuiden osalta. Kansalliset finanssipolitiikan saan-
not — hallitusohjelman menosaanto ja valtiontalouden kehykset — eivat aseta rajoitteita
ehdollisten vastuiden kehitykselle. Myoskaan valtion talousarviossa takaus- ja takuuvastui-
den kustannuksia ei tdysimaaradisesti huomioida.
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Sama koskee EU:n finanssipoliittista sddannostoa. Vakaus- ja kasvusopimuksessa seka bud-
jettikehysdirektiivissa on ehdollisten vastuiden raportointia koskevia vaatimuksia, mutta
ehdollisten vastuiden maaralle tai niiden kasvulle ei niissa ole asetettu rajoitteita.

Se, ettd ehdollisia vastuita ei tunnisteta nykyisessa julkisen talouden ohjauksessa ja kehys-
jarjestelmadssa, luo osaltaan kannustimen niiden kdyttamiseen talousarvioon sisallyttavien
menojen sijasta, vaikka menettely ei taloudellisessa mielessa olisi mielekas.

Ehdollisten vastuiden yleiseen mydntoprosessiin ja lainsdddanndlliseen kehykseen liittyy
kuitenkin elementtejd, joiden voidaan katsoa toimivan ainakin jonkinlaisena rajoitteena
ehdollisten vastuiden kasvulle. Perustuslain mukaan valtiontakauksille ja -takuille tarvitaan
eduskunnan suostumus. Tama voidaan hankkia joko budjettimenettelyn kautta tai halli-
tuksen esityksella. Molemmissa tapauksissa takausten enimmaismaara ja kayttotarkoitus
tulee maaritella, samoin kuin valtion vastuun voimassaoloaika.

Takausten ja takuiden riskeja on pyritty rajaamaan myds lainsadadannon kirjauksilla kos-
kien vaatimusta vastavakuuksista ja takausmaksujen perimisesta. Valtion takauksille vaadi-
taan aina vastavakuus, ellei eduskunta toisin paata. Samoin lainsaadannossa on lahtokoh-
tana takausmaksun periminen valtiontakauksista. Valtioneuvosto voi kuitenkin erityisista
syista paattaa olla maaraamatta takausmaksua. Naitd syita ei ole lainsaddannossa tarkem-
min madritelty.

Vaatimukset vastavakuuksista ja takausmaksuista ovat tarkeita valineita ehdollisten vas-
tuiden riskienhallinnassa. Niiden avulla voidaan pyrkia ohjaamaan takauksen saajaa otta-
maan huomioon takauksen riskit ja kustannukset omassa paatdksenteossaan. Osassa
tapauksia ne ohjaavat toimijoita siirtymaan markkinaehtoiseen rahoitukseen valtion tar-
joamien takausohjelmien sijaan. Kdytant6 on kuitenkin osoittanut, etta edella mainittu-
jen erityisten syiden on katsottu olleen kasilla suurimmassa osassa saanndksen sovelta-
misalaan kuuluvissa tapauksissa. Lisaksi on olemassa erityislainsaddantoon perustuvia
takauksia, joista ei lahtokohtaisestikaan perita takausmaksua. Merkittavin tallainen takaus-
ten osa-alue on sosiaalisen asuntorahoituksen vuokra- ja asumisoikeustalojen rakentami-
seen myonnettadva taytetakauksellinen korkotukilainoitus.

11.3 Ehdotuksia ehdollisten vastuiden hallinnoinnin
kehittamiseksi

Kuten edelld on todettu, ehdollisten ja suorien vastuiden huomioimisessa julkisen talou-
den ohjauksessa vallitsee tdlla hetkelld huomattava epdsuhta. Valtiontakaukset ja -takuut
ovat luottoriskin nakékulmasta kuitenkin velan kaltaisia vastuita ja vastaavalla tavalla kuin
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korkea velkaantuminen lisaa julkisen talouden riskeja, niin ehdollisten vastuiden riskit ja
haitalliset vaikutukset julkiseen talouteen kasvavat vastuiden maaran kasvaessa. Taman
vuoksi ehdollisiin vastuisiin sisaltyvia riskejd, odotettuja tappioita ja tuottoja tulisi arvioida
ja huomioida nykyista jarjestelmallisemmin julkisen talouden ohjauksessa. Esimerkiksi jul-
kisen talouden suunnitelmaan sisaltyvaa osiota valtion taloudellisista vastuista ja riskeista
tulisi kehittaa siten, etta siina olisi tietoa vahintaankin toteutuneista luotto- ja takaustap-
piomadrista ja toteutuneesta takausmaksujen tulovirrasta seka arvioita ndiden tulevasta
kehityksesta.

Ehdollisten vastuiden ulottaminen talousarvion tai kehysjarjestelman piiriin ei ole suora-
viivaista. Ottaen huomioon niiden suuri nimellismaara, ehdollisten vastuiden sisallyttami-
nen sellaisenaan nykyisen kaltaiseen kehysjarjestelmaan olisi epatarkoituksenmukaista.
Sen sijaan jarjestelmaa voisi ehdollisten vastuiden hallinnoinnin osalta pyrkia kehittamaan
Ruotsin mallin mukaiseen suuntaan. Keskeinen periaate Ruotsin tavassa hallinnoida ehdol-
lisia vastuita on vastuusta perittavan maksun maarittdminen siten, etta se kattaa vahin-
taan vastuun odotetun kustannuksen sisaltdaen myds sen hallinnointiin liittyvat kustan-
nukset. Mikali takauksesta perittava maksu on pienempi kuin takauksen odotettu kustan-
nus, niin talloin takaukseen sisdltyvaa tukielementtia kasitelldan samalla tavalla kuin mita
tahansa budjetin menoeraa.

Kyseista periaatetta noudatetaan jossain maarin jo talla hetkellda myds Suomessa. Esimer-
kiksi Finnveran toiminnalle on asetettu pitkan aikavalin itsekannattavuusvaatimus. Finnve-
ran tulee hinnoitella liiketoimintansa siten, etta se pystyy kattamaan yhtion vastuulla oleva
osuus takaus- ja takuutappioista toiminnan tuotoilla (muun muassa takauksista peritta-
vat maksut). Sen sijaan asuntorahoituksen puolella on huomattavia vastuukokonaisuuk-
sia, joista ei erityislainsadadantoon perustuen perita nykykdytannon mukaisesti lainkaan
takausmaksuja. Merkittavin tallainen takausten osa-alue on sosiaalisen asuntorahoituksen
vuokra- ja asumisoikeustalojen rakentamiseen myonnettava taytetakauksellinen korkotu-
kilainoitus. Vuokratalo- ja asumisoikeustaloyhteisojen takauskanta oli kesakuun 2022 tilan-
teen mukaan noin 16 mrd. euroa. Takausmaksujen piirissa olevan lainakannan maara oli
vain noin 800 milj. euroa.

Sosiaalisessa asuntorahoituksessakin takausmaksujen perimista tulisi kuitenkin tarkastella
osoitettavissa olevan markkinapuutteen kautta. Mikali sellaista ei kyettdisi osoittamaan,
tulisi takauksesta peria riskeja vastaava maksu. Muussa tapauksessa valtion myontama
takaus pienentaisi vastaavalla maaralla kehyksen liikkkumatilaa. Tietyt erityisryhmien, kuten
vanhukset ja vammaiset, kohteet voisivat kuitenkin muodostaa poikkeuksen yleissadn-
toon takausmaksujen perimisesta.
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Yleisperiaatetta siitd, ettd valtiontakaus pienentaisi kehyksen liikkumatilaa silta osin kuin
takauksesta perittava maksu ei kata sen riskeja, tulisi lahtokohtaisesti soveltaa ainakin koti-
maisiin takauksiin, jotka ovat kiinteasti kansallisen paatdksenteon piirissa.

Ehdollisten vastuiden hallinnointia voidaan kehittdaa myos kehysjarjestelmasta irrallaan
olevilla toimilla. Keskeinen kehittamisen osa-alue tdlta osin koskee vastuiden arviointi- ja
kasittelyprosessia, jotka eivat nykyisellddan vastaa hyvia kansainvalisia kaytantoja. Takauk-
sia ja takuita myonnetdan hajanaisesti lainsaddannon tai budjettivaltuuden puitteissa tai
yksittdisind takauspaatoksina joko erillisend esityksena eduskunnalle tai osana budjettiesi-
tyksia. Samoin vastuiden riski- ja kustannusarvioiden kattavuudessa on vaihtelua. Vastuita
arvioidaan lisaksi yksittaistapauksina, jolloin kokonaiskuva ehdollisten vastuiden riskeista
jaa puutteelliseksi.

Ehdollisten vastuiden riskienhallinnan kehittamiseksi vastaamaan paremmin parhaita kay-
tanteita tulisikin yhdenmukaistaa nykyista hajanaista valtion takausten ja takuiden arvi-
ointi- ja myontoprosessia. Arviointiprosessin kehittamiseksi tulisi maaritella vahimmais-
tietovaatimukset ehdollisiin vastuisiin sisaltyvista riskeista ja niiden merkityksesta valtion
riskiasemaan laajemmin. Vahimmaistietovaatimusten tulisi sisdltaa myos nayttovelvoite
siita markkinapuutteesta, jonka olemassaololla takausta tai takuuta voitaisiin perustella.
Vahimmaistietovaatimusten laatiminen lisdisi arviointi- ja padtoksentekoprosessin syste-
maattisuutta, jota voitaisiin edelleen vahvistaa edellyttdmalla riippumattoman tahon arvi-
ointia esitettavasta takauksesta tai valtuuskorotuksesta. Tama arviointi tulisi suorittaa pro-
sessin alkuvaiheessa ennen kuin takaus tai valtuuden korotus on saanut edes alustavan tai
periaatteellisen hyvaksynnan.

Olisi tarkeaa, etta seuraava hallitus tunnistaisi ohjelmassaan takaus- ja takuuvastuisiin liit-
tyvan julkisen talouden riskin ja sitoutuisi kehittamaan valtion takausten ja takuiden arvi-
ointi- ja myontoprosessia siten etta se huomioisi riskit kattavammin. Hallitusohjelmassa
tulisi my&s todeta pyrkimys kayttaa laajasti takauksen riskit kattavia takausmaksuja.

11.4 Tyéoryhman nakemys

Ehdollisiin vastuisiin sisaltyvia riskeja, odotettuja tappioita ja tuottoja tulisi arvioida ja huo-
mioida nykyista jarjestelmallisemmin julkisen talouden ohjauksessa. Esimerkiksi julkisen
talouden suunnitelmaan sisaltyvaa riskikatsausta tulisi kehittaa lisaamalla tietoa toteutu-
neista luotto- ja takaustappiomadrista ja toteutuneesta takausmaksujen tulovirrasta seka
esittamalla arvioita naiden tulevasta kehityksesta.
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Valtion takausten ja takuiden arviointi- ja myontoprosessia yhdenmukaistetaan mm. maa-
rittelemalla vahimmaistietovaatimukset ehdollisiin vastuisiin sisaltyvista riskeista ja niiden
merkityksesta valtion riskiasemaan laajemmin.

Valtion takauksista tulee peria asianmukainen takausmaksu. Takauksista perittavien mak-

sujen tulisi kattaa niihin arvioitavat riskit. My6s asuntorahoituksessa takausmaksut tulisi
ottaa kattavasti kayttoon.
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12 Julkisen talouden suunnitelman sisaltoa
on tarpeen kehittaa

Ty6ryhma on myds arvioinut julkisen talouden suunnitelman (JTS) sisallon kehittamistar-
peita. Julkisen talouden suunnitelman sisaltoa olisi hyva kehittaa entista lukijaystavalli-
semmaksi. Ensimmadinen askel tahan oli, kun kevaalla 2022 asiakirjasta tehtiin ensimmaista
kertaa taitettu versio.

JTS-asiakirjaan voitaisiin lisdta olennaisimmat asiat kokoava ja esiin nostava lyhyehko
yhteenveto talousarvioesityksen yleisperusteluiden yhteenvetoluvun tapaan. My6s tekstin
havainnollistaminen esimerkiksi useammin kuvioin voisi olla paikallaan.

Hallinnonalakohtaisia teksteja puolestaan voisi kehittda siten, etta niissa yhtaalta kuvat-
taisiin kokonaiskuvaa maararahojen kehityksesta seka toisaalta yksityiskohtaisempia nos-
toja uusimmista paatoksista (molemmat omien alaotsikkojensa alla). Lisaksi voisi myos
arvioida, selkiyttaisikd kokonaiskuvaa se, jos myos tiedot momenttien maararahatasoista
julkaistaisiin.

Valtiontalouden tarkastusvirasto (2019a) on antanut suosituksen, jonka mukaan julkisen
talouden suunnitelmassa tulisi esittaa eri aikavaleja kuvaavia julkisen talouden kestavyys-
tarkasteluja usean eri skenaarion mukaisena. VTV suositteli asian sddtamista JTS-asetuk-
sessa, mutta raportointia on mahdollista kehittaa pysyvasti myds ilman asetusmuutoksia.
Yksi vaihtoehto olisi laajentaa JTS-asiakirjan sisdltoa yhta laajaksi, kuin jo nykyiselldan jul-
kisen talouden pitkdn aikavalin kestavyyden raportointi (ml. herkkyystarkastelut) on val-
tiovarainministerion taloudellisissa katsauksissa. Samaan yhteyteen olisi myds mahdollista
lisatd noin 15 vuoden padhdn ulottuvia velkakestavyystarkasteluja. Tata syvallisempien
tarkasteluiden tuottaminen JTS-asiakirjan laatimisen aikataulussa on hyvin hankalaa, jos
tarkasteluihin halutaan mukaan kaikki hallituksen uusimmat paatokset.

Kuntataloutta kasittelevaa osiota ja sen suhdetta julkisen talouden suunnitelman yhtey-
dessd valmisteltavaan Kuntatalousohjelmaan tulisi tarkastella siten, etta valtettaisiin tar-
peetonta paallekkaisyytta. Lisaksi uutta hyvinvointialueiden taloutta kasittelevaa osi-
ota tulee arvioida paitsi suhteessa julkisen talouden suunnitelman muihin osioihin, myds
suhteessa lakeihin, joissa sdadetadn hyvinvointialueiden ja julkisen talouden suunni-
telman suhteesta. Tassa tarkastelussa tulee huomioida kussakin valmistelun tilanteessa
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myos toimintaymparistdn muutos jarjestamisvastuun siirtymisesta toiminnan vakiintumi-
seen. Hyvinvointialueiden kokonaisuudesta ei laadita Kuntatalousohjelman kaltaista eril-
listarkastelua. Tama yhdessa hyvinvointialueiden valtionrahoituksen merkittavan mitta-
luokan kanssa puoltaa hyvinvointialueiden muodostaman kokonaisuuden syvempaa ja
kokoavampaa tarkastelua julkisen talouden suunnitelmassa kuntatalousosiin nahden. Jul-
kisen talouden suunnitelma on keskeinen instrumentti hyvinvointialueiden ohjauksen
kokonaisuudessa.

Valtion taloudellisia vastuita ja riskeja koskevaa osiota voitaisiin kehittaa esimerkiksi lisaa-
malla tietoa toteutuneista luotto- ja takaustappiomaarista ja toteutuneesta takausmaksu-
jen tulovirrasta seka esittamalla arvioita ndiden tulevasta kehityksesta.

Yksi kehittamiskohde olisi my&s osio "Toimenpiteiden yhteenveto julkisen talouden
tasolla”. Tdman osion tuotannon automatisoiminen ja sisallon virtaviivaistaminen olisi tar-
keda, silld osio on nykyiselldadan hyvin monimutkainen ja tyolas laatia. Tama JTS:n osio on
kuitenkin hyvin keskeinen hallituksen pdatdsperdisten toimien seurannassa. Esimerkiksi
tulevalla vaalikaudella hallituksen linjaamaa toimenpidekokonaisuutta voitaisiin seurata
tassa JTS:n osiossa kattavasti koko julkinen talous huomioiden.

Tulevassa kehittdmisessa on myds huomioitava, ettd EU:n finanssipoliittisen sdannds-

ton muutokset aiheuttavat varmasti muutostarpeita JTS-asiakirjan (ja sen liitteena olevan
vakausohjelman) sisaltoon.
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Liitteet

Liite 1. Kooste tyoryhman kuulemien eduskuntapuolueiden
nakemyksista

Tyéryhmaén tyon aikana tyéryhman puheenjohtajisto ja sihteeristo tapasivat niita edus-
kuntaan vaaleilla valittujen puolueiden edustajia, jotka tapaamispyyntdon vastasivat.
Tavattuja puolueita olivat kokoomus, keskusta, vihreat, vasemmistoliitto ja kristillisdemo-
kraatit. Seuraavassa on koottu aihealueittain puoluetapaamisissa esiin nousseita ndkemyk-
sid julkisen talouden ohjaamisesta.

Yleistd julkisen talouden kokonaisohjauksesta

1. Julkisen talouden ohjauskehikon tulisi olla paatoksentekijalle helposti
ymmarrettava ja hallittavissa. Sdannostossa tulisi myds huomioida EU:n aset-
tamat finanssipoliittiset sadannét, mutta kotimaisten saantéjen tulisi olla kes-
kiossa, ja tarpeen tullen EU-sdaantja tiukemmat.

2. Hallituksen johdolla, paaministerillad ja valtiovarainministerilld, pitaa olla kay-
tossa toimivat valineet finanssipolitiikan johtamiseen. Talla hetkelld on ole-
massa melko pitkd ja monimutkainen lista tavoitteista, joihin pitaisi sitoutua.

3. Kehyksen uskottavuus pitdaa palauttaa. Menokehys on valittu aikoinaan sen
takia, etta ei "ruokita” suhdannevaihteluita vahvistavaa finanssipolitiikkaa.

4. Kehysjarjestelman olemassaolon peruste pitaa olla julkisen talouden tasapai-
non vaaliminen ja jarjestelman tulisi olla poliittisesti neutraali.

5. Tulisi pohtia, pitdisiko julkisen talouden ohjauksesta ja finanssipolitiikan saan-
noistd saataa nykyista selkedammin laissa, esimerkkina Ruotsin kaltainen tasa-
painotavoite. Lakitasoisia saannoksia poliitikkojen olisi hankalampi muuttaa
kuin vain poliittiseen sitoutumiseen perustuvia sadntoja. Toisaalta ohjauske-
hikosta sadataminen laissa ei kuitenkaan takaisi mitaan, silla lakeja on mah-
dollista muuttaa. Lisaksi kehysjarjestelma on toiminut menneisyydessa jopa
hammastyttavan hyvin, vaikka se on perustunut vain poliittiseen sopimiseen.

6. Julkisen talouden ohjaukseen pitaisi saada lisda joustavuutta, silla nelja
vuotta on pitka aika. Lisaksi kehys ei saisi olla pullonkaula, joka estaa jarke-
vien asioiden tekemisen. Poliittisilla paatoksentekijoilla pitaa olla tilaa tehda
paatoksia, jotta kyse ei ole pelkasta teknokratiasta. Esimerkiksi vihrea siirtyma
pitdisi olla mahdollinen, mutta samalla tulee varoa, ettei ylielvyteta ja aiheu-
teta sita kautta muita ongelmia.
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Muiden maiden parhaista kokemuksista voisi ottaa oppia, esimerkkina Sveit-
sin velkajarru.

On olemassa selked tarve menokartoitukselle seka analyysille siitd, olivatko
kaikki kuluneella vaalikaudella poikkeusmekanismin ja poikkeuslausekkeiden
perusteella rahoitetut menot todella perusteltuja.

On ongelmallista, ettd tulevalle hallitukselle jatetddan menoperintda, joka
tulee voimaan vasta seuraavan hallituksen kaudella lakimuutosten myé6ta.

Velka-ankkurin asettaminen parlamentaarisesti

10.

11.

12.

Pidemman aikavalin velka-ankkuri kuulostaa jatkoselvittamisen arvoiselta aja-
tukselta. Toisaalta pohdittiin, mahdollistaisiko velka-ankkuri kasvupolitiikan,
kuten T&K-investoinnit? Lisaksi velka-ankkurin ongelmana nahtiin se, etta ei
ole mahdollista madritellda mitaan tarkkaa velka-asteen rajaa, jonka jalkeen
talouskasvu heikkenee ja/tai velkataso muuttuu kestamattomaksi. Tasta huo-
limatta nahtiin, ettd ikdantymisen haasteeseen pitaa vastata kurinalaisella
finanssipolitiikalla.

Julkisen talouden ohjauksessa voisi olla tarvetta parlamentaariselle tyolle,

ja sitd voisi yrittaa. Parlamentaarinen sopiminen olisi hyva, kun valtasuhteet
vaihtelevat, kunhan keskustelu kdydaan valtiovarainministerion lukujen poh-
jalta. Toisaalta parlamentaarinen tyo ei valttamatta johtaisi mihinkaan. Eri-
laisissa parlamentaarisissa ryhmissa on yleensa helpointa paasta yhteisym-
marrykseen silloin, kun on mahdollisuus lisdta julkisen rahan kayttoa (esim.
T&K-rahoituslaki). Lisaksi aiempien kokemusten perusteella ongelmana voi
olla, etta parlamentaarisesti sovituista asioista ei lopulta pideta kiinni.
Tarvetta olisi puolueiden yhteiselle sitoutumiselle siihen, etta jos talous on yli-
kuumenemassa, kiristettaisiin finanssipolitiikkaa. Velka-ankkuri ei kuitenkaan
saisi johtaa esimerkiksi tilanteeseen, jossa sovitaan tavoitteesta 12 vuoden
padhan ja ensimmaisind kahdeksana vuonna ei tehda mitdan ja viimeisen nel-
jan vuoden ty0 osoittautuu mahdottomaksi.

Veropaatoksia koskevat saannot

13.

14.

Mahdollisuus nostaa kehystasoa paattamalla veronkorotuksista jakoi puolu-
eita. Osan mielesta tallaista kaytantoda ei pitdisi ottaa kayttoon, osan mielesta
taas pitaisi.

Kannattajien mukaan tulopuoli tulisi huomioida nykyista paremmin julkisen
talouden ohjauksessa tavalla tai toisella, silla kehysjarjestelman nahtiin ole-
van nykyiselldan osin poliittisesti harhainen eli se estaa tietynlaiset poliittiset
valinnat. Eri instrumenttien tulisi olla keskenadan neutraaleja.
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On tarkead, etta kehysjarjestelma on ylipaataan neutraali ja ettd sen peruspe-
riaatteilla olisi mahdollisimman laaja parlamentaarinen tuki. Epdneutraali jar-
jestelma voi lisata kansalaisten yleistd epaluottamusta eliittia ja hallintoko-
neistoa kohtaan. Siksi on tarkeda, etta asiat pystytaan objektiivisesti perus-
telemaan, koska viesti siitd, etta "meilla ei ole muuta vaihtoehtoa”, voi johtaa
vastauksena totaaliseen selankdaantdon.

Nykyiselladn kehysjdrjestelma mahdollisesti ohjaa ratkomaan ongelmia tulo-
puolen kautta, kun menokehyksessa ei ole liikkumatilaa. Siten kehysjdrjes-
telma on saattanut kannustaa tekemaan kalliita veroratkaisuja tai voinut joh-
taa "kehyksen kiertamiseen” epatarkoituksenmukaisilla ratkaisuilla. Menotoi-
met voisi usein kohdistaa paremmin, silla veroinstrumentit ovat monesti
tylppia.

Paatosperaisille veronalennuksille pitdisi olla menokehyksen kaltaisia rajoit-
teita, paitsi, jos suhdannepoliittisten syiden takia olisi tarvetta veroelvytyk-
selle, joka tosin voi olla menoelvytysta tehottomampaa.

Poikkeusmekanismi

18.

19.

20.

21.

Jonkinlainen poikkeusmekanismi on syyta olla olemassa. Poikkeusmekanismi
tulisi kuitenkin maaritella siten, ettd se ei laukea jokaisessa suhdannetaan-
tumassa, vaan vain merkittavissa kriiseissa. Poikkeusmekanismista voisi olla
hyva saataa lain tasolla.

Poikkeusmekanismi pitdisi olla ennakolta tarpeeksi tarkkaan maaritelty, silla
kriisin tullen tulee aina paljon maararahapyyntgja ja -ehdotuksia, jotka eivat
valttamatta liity kdsilla olevaan tilanteeseen. Poikkeusmekanismiin on kuiten-
kin hankala kirjoittaa sdantda koronaviruspandemian kaltaisten, mittaluokal-
taan poikkeuksellisten kriisien varalta. Lisdksi etukateen ei voida varmuudella
tietad, minkalaisia kriiseja tulevaisuudessa tulee.

Poikkeusmekanismin kdytdssa voisi olla myds mukana omavastuuajattelua
eli poikkeusmekanismin kaytto voisi edellyttaa osittain paatettyjen menoli-
sdysten tai olemassa olevien menojen uudelleenkohdennuksia. Priorisointien
sopiminen etukateen on kuitenkin hankalaa, koska siind sanottaisiin daneen,
ettd tietyt hankkeet ovat toisia tarkeampia.

Suomessa on julkisessa taloudessa jo valmiiksi suuret automaattiset vakaut-
tajat moneen muuhun maahan verrattuna, joten tarve poikkeusmekanismille
pitaa miettia tarkkaan. Liséksi poikkeuksen tullen voisi Ruotsin tapaan edel-
lyttaa hallitusta antamaan selvityksen, miten palataan tavoitellulle julkisen
talouden uralle. Poikkeuslausekkeen menot pitdisi pystya hoitamaan muutoin
kuin pysyvalla uudella velalla.
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Toisaalta kuluneella vaalikaudella kdytossa ollutta poikkeusmekanismia
pidettiin aika vaatimattomana. Tarve voisi olla jopa elvytysvaralle, joka olisi
3-4 % suhteessa BKT:hen (ml. verotoimet). Elvytyksen kaytolle pitaisi kuiten-
kin olla reaalitaloudellinen peruste siten, etta elvytysvara kasvaisi liukuvasti
kriisin koon mukana. Jos pystyttaisiin kehittamaan luotettava tuotantokui-
luarvio, elvytysvara voisi kasvaa liukuvasti negatiivisen tuotantokuiluarvion
mukana. Tata samaa tuotantokuiluarviota voisi kdyttaa rakenteellisen jagdman
ja sitd kautta julkisen talouden pitkan aikavalin kestavyytta tukevan politiikan
arvioinnissa.

Investointien kasittely kehysjarjestelmassa

23.

24.

Suurimmalla osalla kuulluista puolueista ei ollut kannatusta "hyva velka,
huono velka”-ajattelulle, eli kaikkien tai vain vihreiden investointien erityis-
kohtelulle kehyssadanndssa. Ndin nahtiin etenkin, jos kehys olisi menojen ja
tulojen suhteen symmetrinen ja poikkeusmekanismi mahdollistaisi riittavan
elvytyksen.

Investointien erityiskohtelussa vaarana on, ettd nailla menoilla ei olisi mitdan
rajoitteita. Lisaksi tormattaisiin maarittelyongelmiin, vaikka toisaalta esitettiin,
ettd investointien erityiskohtelu voisi perustua esimerkiksi EU:n elpymisvali-
neen osalta kdytdssa olleeseen investointien madrittelyyn.

Kehysjarjestelmdn muiden yksityiskohtien kehittdminen

25.

26.

27.

28.

Poliittisessa paatoksenteossa jakamaton varaus on aina liian pieni, eika
isompi jakamaton varaus parantaisi tilannetta, silla kaikki liikkumavara kui-
tenkin lopulta kdytetaan. Siten ei ole tarvetta suuremmalle jakamattomalle
varaukselle.

Kehys on nykyiselldan myd&tasyklinen, silla harkinnanvarainen hintakorjaus
tuo kehykseen liikkumatilaa, kun inflaatio on iso korkeasuhdanteessa. Lisaksi
harkinnanvaraisen hintakorjauksen padivittyminen useasti aiheuttaa sen, etta
ndkyma jakamattoman varauksen kehitykseen on heikko, mika vaikeuttaa
paatoksentekoa.

Tulevaisuusinvestointien ym. maaraaikaisten hankkeiden pitaisi olla oikeasti
maadrdaikaisia ja on mietittava, tarvitaanko niita ollenkaan. Tulevaisuusinves-
tointien varjolla on yritetty vieda budjettiin menolisayksia, joilla on pysyva
luonne.

Valtion asuntorahaston menot pitdisi saada kehyksen piiriin.
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Hyvinvointialueet

29.

30.

Hyvinvointialueiden rahoitus ei voi olla kokonaan kehyksen ulkopuolella.
Onko kuitenkin vaara, etta hyvinvointialueiden mahdolliset rahoitusylityk-
set syovat kehysten uskottavuutta, jos niihin ei ole etukateen riittavasti varau-
duttu? Silta kannalta kehyksessa ja lisdtalousarvioissa tulisi varmaankin olla
riittavat varaukset hyvinvointialueiden aiheuttamille yllatyksille, silla pienet-
kin muutokset voivat merkita kymmenien miljoonien eurojen vaikutuksia.
Valtiovarainministeridssa pitaa olla riittavat resurssit ja osaaminen kdyda neu-
votteluita, kun alueilta tulee lisdarahoituspyyntoja.

Viestinnan kehittdminen

31.

32.

33.

Kokeneellekin kansanedustajalle julkisen talouden suunnitelma ja talous-
arvioesitys ovat vaikeaselkoista luettavaa, joten niiden sisalldssa olisi
kehitettavaa.

Iso osa kansanedustajista ei tunne kehysjarjestelmaa kunnolla ja siksi siita ker-
tominen kannattaisi ottaa mukaan muun muassa uusien kansanedustajien
perehdytysohjelmaan.

Eri ministerididen erilaiset vaikutusarviolaskelmat vaikeuttavat
paatoksentekoa.
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Liite 2. Kooste tyoryhman kuulemien asiantuntijoiden
nakemyksista

Tyonsa aikana tyéryhma kuuli asiantuntijoina seuraavia henkil6ita: tydelamaprofessori
(entinen valtiovarainministerion kansliapdallikko) Martti Hetemaki, Tullin padjohtaja (enti-
nen valtiovarainministerion budjettipaallikkd) Hannu Makinen, Valtiontalouden tarkastus-
viraston pddjohtaja (entinen valtiovarainministerion budjettipaallikkd) Sami Ylaoutinen,
Tilastokeskuksen pddjohtaja (entinen valtiovarainministerion talouspolitiikan koordinaat-
tori) Markus Sovala, Elinkeinoelaman keskusliiton (EK) johtaja Penna Urrila sekd Suomen
Ammattiliittojen Keskusjarjeston (SAK) silloinen padekonomisti llkka Kaukoranta.

Valtiovarainministerion entisten virkamiesten kuulemisissa korostuivat seuraavat
nakokohdat:

1. Budjettivalmisteluun kohdistuu paljon ja voimakkaita poliittisia paineita, jol-
loin teoreettisesti oikea toimintatapa ei valttamatta kaytanndssa onnistu. Tal-
laisissa tilanteissa valtiontalouden kehyksen tulisi olla selkedsti ensisijainen
muuhun hallitusohjelmaan ndhden. Lisaksi hankalissa painetilanteissa tarvi-
taan rohkeutta, ja joskus my6s luovuutta. Keskeista on valtiovarainministerin
sitoutuminen asetettuihin tavoitteisiin seka valtiovarainministerin ja paami-
nisterin valisen yhteistyon toimiminen. My&s keskeisilla virkamiehilla on mer-
kittava rooli paatoksenteon tukena.

2. Valtiontalouden kehysjarjestelmasta tulisi pitaa jatkossakin kiinni ja sen
uskottavuus tulisi palauttaa, silla on parempi linjata ensin menojen kokonais-
taso ja vasta sen jalkeen allokaatio. Tama vaatii sitoutumista hallituspuolu-
eilta, mutta sitoutumista varmasti tukee se, etta yleinen korkotaso on nou-
sussa. Kehysjarjestelmaa voi pitaa kaikkien vastuuntuntoisten poliitikkojen
selkdnojana ja siksi kehysjarjestelmaa tulee puolustaa.

3. Kehys tuo julkiseen talouteen suunnitelmallisuutta. Samalla se syystdkin jay-
kistaa poliittista paatoksentekoa. Lisaksi kehys katkaisee yhteyden tulojen ja
menojen valill, joten laskusuhdanteessa se suojaa hyvinvointipalveluita ja
noususuhdanteessa estaa myotasyklisia reaktioita.

4. Kehyksen pitaa olla realistinen, jotta siina on mahdollista pysya. Tata tukee
mm. se, ettd kehys olisi yha jatkossa reaalinen eli sithen tehtdisiin vuosittain
hintakorjaus. Nykyista hintakorjausta voisi kuitenkin olla jarkeva joiltain osin
yksinkertaistaa.

5. Usein tormatdan esimerkiksi tilanteeseen, jossa hallitusohjelman maarara-
hamitoitus on puutteellinen. Tama korostaa kehyksen riittavan liikkumatilan
tarkeytta.
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Usein vaalikauden aikana nousee esiin myds uusia ja yllattavia menopaineita.
My6s ndiden huomioimiseksi tarvitaan kehykseen riittava liilkkumatila seka
huolella harkitut joustot.

Kehysjarjestelma on siita hyva, etta se on poliittiselle paatdksentekijalle hel-
posti ymmarrettavd, mitattavissa oleva seka lahella sita todellisuutta, jota
paatokset koskevat eli valtiontalouden menoja.

Suomen kehysjdrjestelman tapaiset menosaannot ovat yleistyneet IMF:n
mukaan viimeisen 15 vuoden aikana, mutta niihin tehtiin kattavasti valiaikai-
sia poikkeuksia eri maissa koronaviruspandemian alkuaikoina (Davoodi ym.
2022).

Jos jollain maalla, kuten Suomella, on hyvia nayttéja julkisen talouden hoi-
toa ohjaavien saantojen noudattamisesta, se luo uskoa, etta kriisien jalkeen
on olemassa hyvat mahdollisuudet palauttaa saantojen uskottavuus. Erityisen
tarkeaa on poliittinen sitoutuminen, ei niinkaan esimerkiksi saantojen viemi-
nen lainsadadantoon. Toisaalta kehys voi olla jatkossa helpompi rikkoa, kun se
on kerran rikottu.

Hallituksen talouspolitiikalla tulisi olla suunta, tavoitteet ja keinot. Parhaim-
millaan keinot ovat hallituksen vallan alla eli hallitus pystyy vaikuttamaan nii-
hin itse. Hallituksella ei esimerkiksi ole valtaa vaikuttaa siihen, miten kansain-
vélinen suhdannekehitys heijastuu Suomen talouteen. Siten huonossa suh-
dannetilanteessa julkisen talouden nimellisista tasapainotavoitteista voidaan
jaada kauas, vaikka kaikki olisi tehty oikein. Toisaalta hyvassa suhdannetilan-
teessa tavoitteet voi olla mahdollista saavuttaa hyvinkin helposti.
Finanssipolitiikan tavoitteenasettelussa hallitusohjelmassa asetetut tavoitteet
ovat hallitsevia. Sen sijaan finanssipoliittisen lainsaddanndn mukaan asetetut
tavoitteet ovat jadneet hyvin vahalle huomiolle. Sama koskee my6s EU-sdan-
t6ja, jotka ovat hyvin monimutkaisia ja joiden tulkinnassa Euroopan komissi-
olla on suuri harkinnanvalta.

Julkisen talouden hoidossa ndakékulmaa tulisi laajentaa siten, ettd huomioitai-
siin myds riskit ja vastuut. Tata voisi tukea esimerkiksi se, etta pieni prosent-
tiosuus mydnnetyista valtiontakauksista olisi kehysmenoa, mika pidattelisi
takausten ja takuiden kasvua. Lisaksi bruttovelan ja alijaaman ohella tulisi tar-
kastella nettovarallisuuden ja taseen kehitysta.

Kehysjarjestelmaan ei tulisi tuoda tuloja mukaan, silla kehysjarjestelman
tavoitteena on hillita valtion ja koko julkisen talouden menojen kasvua ja sita
kautta veronmaksajien kokonaisrasitusta. Toisaalta kannatettiin sen selvitta-
mistd, miten tulot voitaisiin vahvemmin huomioida julkisen talouden ohjauk-
sessa, silla vastuullinen veropolitiikka on myds osa kestavaa julkisen talouden
hoitoa. Tata varten voisi olla esimerkiksi indikatiiviset erilliskehykset paatos-
peraisille verotoimille seka kuntien menoille.
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14. Investointeja tulisi ensisijaisesti kasitelld osana normaalia kehysmenettelya.
Periaatteessa mahdollinen voisi olla erillinen kehys investoinneille, jos sita
koskisivat samat saannét ja se huomioitaisiin alijadmatavoitteessa. Kun risti-
siirrot alakehyksien valilla todenndkéisesti sallittaisiin, kyseessa olisi tosiasialli-
sesti vain lisatieto paattajalle.

15. Valtion omaisuuden myyntituotoille tulisi laatia uudet kasittelysaannot, silla
houkutusta budjetin ulkopuolisiin operaatioihin tulisi vahentaa. Jos olisi eril-
linen investointikehys, voisi harkita ratkaisua, jossa esim. yksi kolmasosa tai
puolet omaisuuden myyntitulosta tuloutettaisiin investointikehykseen ja
loput kaytettaisiin velan lyhentamiseen.

16. Kehysjarjestelmassa pitdisi olla mekanismi poikkeuksellisia taantumia ja
muita oikeasti merkittavia kriiseja varten, jotta kehyksista ei talloin luovuttaisi
kokonaan. Tulisi miettia, voisiko mekanismin tarvetta ja tarpeen kokoa olla
arvioimassa jokin ulkopuolinen, riippumaton taho.

17. Hyvinvointialueiden kannustimiin tulee kiinnittda erityista huomiota, jotta nii-
den toiminta olisi mahdollisimman kustannustehokasta.

18. Hyvinvointialueiden menojen tulee kuulua kehykseen, mutta pedagogisesti
voisi harkita paatosperdisten muutosten erottamista tarvetekijoiden (ikara-
kenne) muutoksesta. Joka tapauksessa kehysten kattavuus paranee huomat-
tavasti hyvinvointialueiden aloittaessa.

Tyomarkkinajarjestdjen ekonomistien kuulemisissa korostuivat seuraavat nakokohdat:

1. Suomen julkisen talouden ohjausjarjestelma oli 2000- ja 2010-luvuilla melko
toimiva kokonaisuus, joka johti pitkdjanteisempaan julkisten menojen suun-
nitteluun. Lisaksi poliittinen sitoutuminen julkisen talouden kokonaisohjauk-
seen oli kohtalaisella tasolla.

2. Jarjestelman perusteita on kasvavasti kyseenalaistettu poliittisilta tahoilta
2010-luvun loppua kohti, kun kehysten on nahty rajoittavan talouspolitii-
kan liikkumavaraa ja mm. (vihredn siirtyman) investointimahdollisuuksia.
Lisaksi poikkeuksellisen matala korkotaso on osaltaan pehmentanyt koettua
budjettirajoitetta.

3. Kuluvalla vaalikaudella kehykseen kriisien takia tehdyt poikkeukset ovat
olleet sindnsa tarpeellisia. Ne ovat kuitenkin olleet julkisen talouden ohjaus-
jarjestelman uskottavuuden kannalta hyvin hankalia, mika korostaa tarvetta
palata normaaliin pdivajdrjestykseen heti tilanteen vakaannuttua. Siksi kyn-
nyksen erilaisille poikkeusratkaisuille pitéisi olla korkea ja tulisi miettia, olisiko
parempi euromadrdinen varaus vaiko sopimus siitd, etta mitka tietyt menot
voi siirtaa poikkeustapauksen tullen valiaikaisesti kehyksen ulkopuolelle.

4. Miten varmistetaan parhaiten vahva ja kattava poliittinen sitoutuminen
ohjausjdrjestelman tavoitteisiin jatkossa? Olisiko talta kannalta "puhtaalta
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poydalta” aloittaminen ts. isompi uudistus parempi? Joka tapauksessa kehyk-
sia tulisi uudistaa, jotta jarjestelmaan sitoudutaan.

Uskottava ja pitkdjanteinen julkisen talouden hoito loiventaa suunnanmuu-
toksia ja ennakoi julkisten menojen kehitystd, mika luo vakautta myos yrityk-
sille tarkedan veropolitiikkaan. Toimiva, pitavd, mutta samalla riittavan jous-
tava ohjausmenettely on tdssd avainasemassa.

Kehysjarjestelman rapautuminen olisi ongelmallista, koska se on aidosti hyo-
dyllinen apuvailine julkisen talouden suunnittelussa. Kehysjarjestelma ei kui-
tenkaan ole taydellinen, joten sité pitdisi uudistaa. Jarjestelman valuvikojen
korjaaminen voisi samalla vahvistaa sitoutumista kehyksiin.

Yksi kehysjarjestelman kehityskohde on sen suhde verotukseen. Veroperus-
temuutosten huomioiminen kehysjarjestelmassa poistaisi jatkuvan houku-
tuksen kiertaa kehyksia luomalla uusia verotukia. Vastaavasti menokattoa
voisi kasvattaa veronkorotuksilla, jolloin mahdollistettaisiin menojen ja vero-
jen poliittinen vertailu. Verotuksen huomioiminen tarkoittaisi myos sitd, etta
veronkevennykset pienentdisivat menokattoa vastaavasti. Tama olisi julkisen
talouden kestavyyden kannalta tervetullutta. Toisaalta verotuksen mukana-
olo kaventaisi mahdollisuuksia aktiiviseen finanssipolitiikkaan, mika korostaisi
tarvetta elvytysvaraukselle tai muulle vastaavalle ratkaisulle.

Investointien rajaaminen kehyksen ulkopuolelle olisi ongelmallista, koska ide-
aalisti kaikkea julkista rahankdyttoa kannattaisi verrata toisiinsa. Investoin-
neista on pitkan aikavalin hy6tyja, mutta niin on muistakin menoista. Eriy-
tetty kohtelu pakottaisi hankalaan tai poliittisesti kiistanalaiseen rajanvetoon
investointien ja muiden menojen valilla.

Hyvinvointialueiden rahoitus luo sellaista epavarmuutta, johon pitaisi joten-
kin jarkevasti osata varautua.
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Liite 3. Vakaus- ja kasvusopimuksen yleinen
poikkeuslauseke kaytossa vuosina 2020-2023

Vakaus- ja kasvusopimuksen yleinen poikkeuslauseke otettiin ensimmaista kertaa kayt-
toon kevaalla 2020.32 Yleisen poikkeuslausekkeen perusteella jasenvaltioiden voidaan sal-
lia tilapaisesti poiketa julkisen talouden keskipitkan aikavalin tavoitteeseen tahtaavalta
sopeuttamisuralta, jos se johtuu sellaisesta epatavallisesta tapahtumasta, johon kysei-
nen jasenvaltio ei voi vaikuttaa ja jolla on merkittavaa vaikutusta julkisen talouden rahoi-
tusasemaan, tai jos euroalueen tai koko unionin talous on vakavassa taantumassa. Lisaksi
edellytyksena on, ettd poikkeama ei vaaranna julkisen talouden keskipitkan aikavalin
kestavyytta.’

Komissio totesi toukokuussa 20223, etta poikkeuslausekkeen voimassaoloa tulee jatkaa
vuoden 2023 loppuun saakka, silla EU-alue ei ole viela palautunut pandemian aiheutta-
masta merkittavdsta taloudellisesta laskusuhdanteesta. Muita perusteita olivat korkea epa-
varmuus, sodan synnyttamat talouden nakymien suuret negatiiviset riskit, ennenndakemat-
toman suuri energian hintojen nousu seka yha jatkuvat tarjontaketjujen hairiot.

Suomen julkisen talouden suunnitelmissa vuosina 2020, 2021 ja 2022 katsottiin yleisen
poikkeuslausekkeen voimassaolon tarkoittavan mydos kotimaisen finanssipoliittisen lain-
saadannon (finanssipoliittinen laki, 869/2012, ja julkisen talouden suunnitelmaa koskeva
asetus, 120/2014) mukaisten poikkeuksellisten olosuhteiden olevan voimassa. Tama tar-
koittaa sitd, ettd monivuotisten ja sektorikohtaisten tavoitteiden asettamisen ei tarvitse
johtaa keskipitkan aikavalin tavoitteen saavuttamiseen.

32 Euroopan komissio antoi maaliskuussa 2020 tiedonannon (https://eur-lex.europa.eu/
legal-content/EN/TXT/?qid=1591119459569&uri=CELEX:52020DC0123) vakaus- ja kasvus-
opimuksen yleisen poikkeuslausekkeen aktivoinnista. EU:n valtiovarainministerit antoivat
tdman jalkeen yhteisen julkilausuman, jossa yhdyttiin komission arvioon siitd, etta vakaus- ja
kasvusopimuksen yleisen poikkeuslausekkeen kayttoonoton edellytykset tayttyvat. Komis-
sio totesi syksylla 2020 yleisen poikkeuslausekkeen olevan voimassa vuonna 2021. Kevaan
2021 finanssipoliittista ohjausta koskevassa tiedonannossa komissio ilmoitti taloudellisista
ehdoista, joiden tayttyessa poikkeuslausekkeen voimassaolo voidaan pdattaa. Taméan poh-
jalta komissio totesi kevatennusteen 2021 perusteella voimassaolon jatkuvan myoés vuo-
den 2022 loppuun asti. Kevaan 2022 finanssipoliittista ohjausta koskevassa tiedonannossa
komissio totesi yleisen poikkeuslausekkeen voimassaolon pdattyvan vuoden 2023 alussa.
Komissio totesi asiaa kuitenkin arvioitavan vield komission kevdtennusteen perusteella val-
litsevan epavarmuuden vuoksi.

33 Asetus (EY) 1466/97 artiklat 5(1), 6(3), 9(1) ja 10(3), seka asetus (EY) 1467/97 artiklat 3(5)
jas(2)

34 https://ec.europa.eu/info/system/
files/2022_european_semester_spring_package_communication_en.pdf
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Liite 4. Finanssipoliittiset ohjauskehikot Ruotsissa,
Tanskassa ja Alankomaissa

Finanssipolitiikan ohjauskehikolla tarkoitetaan finanssipoliittisen paatoksenteon proses-
sia, finanssipoliittisten tavoitteiden asettamista ja finanssipoliittisia rajoitteita. Lisaksi olen-
naista on, ndiden tavoitteiden ja rajoitteiden sitovuus, niiden noudattamisen ulkoinen val-
vonta seka se, miten naista tavoitteista ja rajoitteista poikkeamista kasitellaan (Calmfors
2020, s. 11). Joissakin maissa muodollisten ohjauskehikkojen perinne on vuosikymmenia
pitka. Kaikissa EU-maissa on otettu keskipitkan aikavalin budjettikehikot kayttoon viimei-
sen 10 vuoden aikana. Pohjoismaissa ja monissa pohjoisen Euroopan maissa numeeriset
finanssipoliittiset sdédnnot ovat ohjanneet finanssipoliittista paatoksentekoa ja tavoitteen
asettamista jo 1990-luvun alusta l&htien. Seuraavassa kdydaan tarkemmin lapi Ruotsin,
Tanskan ja Alankomaiden finanssipoliittisia ohjauskehikkoja.

Ruotsissa tavoitteena on varmistaa kestava ja lapinakyva finanssipolitiikka
pitkalla aikavalilla

Ruotsin finanssipoliittinen ohjauskehikko on otettu kaytté6n 1990-luvun alkuvuosien val-
tiontalouden kriisin jalkeen ja sittemmin se on kehittynyt ja tdydentynyt. Kehikon tavoit-
teena on varmistaa kestava ja lapinakyva finanssipolitiikka pitkalla aikavalilla. Kehikko
koostuu seuraavista elementeista: finanssipoliittiset tavoitteet, kurinalainen budjettipro-
sessi, ulkoinen finanssipolitiikan valvonta seka avoimuus ja selkeys. Finanssipolitiikan
tavoitteilla on avainrooli ohjauskehikossa. Niitd ovat koko julkisyhteisoja koskeva ylijaama-
tavoite, katto valtion menoille, paikallishallinnon budjettien tasapainovaatimus seka jul-
kista velkaa koskeva velka-ankkuri.®

Finanssipoliittisena tavoitteena julkisyhteisojen rakenteellinen ylijaama

Ruotsin talousarviolain mukaan hallituksen tulee asettaa tavoite julkisyhteisdjen nimelli-
selle rahoitusasemalle kokonaisuutena. Ruotsin valtiopdivat puolestaan asettavat tavoit-
teen julkisyhteisojen rakenteelliselle rahoitusasemalle.’ Tama rakenteellisesti maaritelty

35 https://www.government.se/government-of-sweden/ministry-of-finance/
central-government-budget/the-fiscal-policy-framework/

36 Ruotsi ei ole euromaa eika se ole allekirjoittanut euromaille pakollista finanssipoliit-
tista sopimusta (fiscal compact). Siksi rakenteellisen jadman tavoitteesta ei Ruotsissa ole tar-
vinnut saataa lailla, toisin kuin Suomessa. EU-lainsadadannon nojalla Ruotsi joutuu kuiten-
kin asettamaan keskipitkan aikavalin tavoitteen (MTO) EU-sdantdjen mukaisesti. Ruotsin val-
tiopadivien asettama tavoite rakenteelliselle jaamalle (0,33 % suhteessa BKT:hen) on kuiten-
kin tiukempi kuin EU-lainsdddanndn mukaisesti asetettu MTO (-1,0). My&s finanssipoliitti-
nen sopimus edellyttdisi Ruotsilta vain -1,0 prosenttia suhteessa BKT:hen, silla Ruotsin velka-
suhde alittaa selvasti 60 prosentin rajan.
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ylijadmatavoite oli 2 % suhteessa BKT:hen vuosina 2000-2006, 1 % vuosina 2007-2018 ja
vuodesta 2019 eteenpadin se on ollut 0,33 %. Ylijadmatavoitteen alentaminen vuonna 2019
ei kuitenkaan merkinnyt todellista muutosta finanssipolitiikan tiukkuuteen, silla se tehtiin
Ruotsin lisdeldkejarjestelmaa koskeneen tilastointimuutoksen seurauksena.?”

Rakenteellisen ylijadman tavoite on voimassa toistaiseksi, mutta sitd uudelleenarvioidaan
joka toinen vaalikausi. Hallituksen on raportoitava kaksi kertaa vuodessa valtiopadiville
tavoitteen toteutumisesta ja esitettava toimet, miten tavoitteeseen palataan, jos siitd on
merkittavasti poikettu. Merkittavaa poikkeamaa ei kuitenkaan ole maaritelty numeerisesti
(Calmfors 2020).

Ohjauskehikkoa taydennetty velka-ankkurilla vuonna 2019

Ruotsin finanssipoliittista ohjauskehikkoa on tdydennetty vuonna 2019 julkista velkaa kos-
kevalla velka-ankkurilla, jonka mukaan julkinen velka saa olla korkeintaan 35 % suhteessa
BKT:hen. Ruotsin julkinen velka oli 36,7 % suhteessa BKT:hen vuonna 2021. Velka-ankku-
rista ei kuitenkaan ole sdadetty lailla. Hallituksen tulee joka kevat antaa kuvaus julkisen
velan kehityksesta. Jos velka ylittaa velka-ankkurin enemman kuin 5 % suhteessa BKT:hen,
tulee hallituksen antaa valtiopaiville tiedonanto velka-ankkurin ylityksen syista ja toimista
velan sopeuttamiseksi samanaikaisesti kevaan kehyspaatdksen kanssa.

Menokatto on olennainen osa kurinalaista budjettiprosessia

Kurinalainen budjettiprosessi on keskeinen osa Ruotsin finanssipoliittista ohjauskehik-
koa. Menokatto asetetaan siten, etta budjetoitujen menojen kasvu ei vaaranna ylijaama-
tavoitteen saavuttamista. Talla tavoin varmistetaan, etta yksittdiset maararahaesitykset
eivat johda suurempaan menojen kokonaismaaraan kuin mita kestava finanssipolitiikka
edellyttda. Kaytannossa tama edellyttda sitd, ettd menolisdykset jollain hallinnonalalla on
rahoitettava menoleikkauksilla samalla hallinnonalalla. Hallituksen talousarvioesityksen
on sisdllettava kaikki tulot ja menot ja muut maksut, jotka vaikuttavat julkisyhteisojen vel-
kaantumiseen. Hallitus voi esittdaa uutta valtiontalouden menokattoa hallituskauden vaih-
tuessa tai taloudellisessa kriisissa.

37 Valtiopadivien ylijadmatavoitetta kasitellyt parlamentaarinen toimikunta ehdotti viimei-
sintd muutosta, koska Eurostatin tilastointimuutoksessa Ruotsin lisdeldkejarjestelmaa ja sen
saastoja ja niille kertyvia tuloja ei enaa sisallytetty julkisen sektoriin kansantalouden tilin-
pidossa. Muutos vahensi julkisen talouden ylijadmaa noin 1 prosentilla suhteessa BKT:hen,
minka vuoksi ylijadmatavoitetta alennettiin vastaavasti. (Overskottsmalskommittén, 2016 s.
29.)

182



VALTIOVARAINMINISTERION JULKAISUJA 2022:71

Ruotsin talousarviolain mukaan hallituksen tulee esittdd menokatto valtiontalouden ja ela-
kejdrjestelman menoille kolmen vuoden padhan. Valtiopaivat asettavat menokaton. Meno-
katosta saadettiin jo vuonna 1997 talousarviolaissa. Menokatto ja rakenteellisen ylijagdman

tavoite yhdessa muodostavat kdaytanndssa rajoitteen myos veroasteelle, vaikka varsinaista

tavoitetta veroasteelle ei olekaan.

Menokatto on nimellinen ja sisaltaa asteittain kasvavan jakamattoman varauksen

Menokatto asetetaan Ruotsissa nimellisena kolmeksi vuodeksi eteenpdin. Nimellinen
kehystaso perustetaan talldin ennustetun hintakehityksen varaan. Taman vuoksi Ruotsin
budjettiprosessissa yksittdisen maararahan arvioidun kayton ja menokaton valiin jatetaan
jakamaton varaus. Vuosina 1998-2006 tama budjettimarginaali oli hyvin pieni ja se tyypil-
lisesti kaytettiin kokonaan. Vuodesta 2007 ldhtien jakamattoman varauksen on pitdnyt olla
vahintaan 1,5 % seuraavana talousarviovuonna, 2 % sita seuraavana vuonna ja 3 % kol-
mantena vuonna budjetoitujen maararahojen suuruudesta. Suuren jakamattoman varauk-
sen tavoitteena on varmistaa, ettei menokatto ylity esimerkiksi tilanteessa, jossa toteutu-
nut hintakehitys on voimakkaampaa kuin ennustettu hintakehitys. Ruotsissa monet sosi-
aaliturvaetuudet on sidottu hinta- tai elinkustannusindeksiin.

Vuosina 2010-2012 budjettimarginaali oli lopulta edelld kuvattuakin suurempi, koska
ennustettua vaatimattomampi hintakehitys vahensi maararahojen budjetointia ja budjet-
timarginaali kasvoi vastaavasti. Koronapandemian myoéta hallitus esitti menokaton nostoa
vuonna 2020 ja valtiopdivat hyvaksyivat menokaton noston vuosille 2020-2022. Menokat-
toa nostettiin 350 miljardilla kruunulla (n. 32,5 mrd. eurolla) vuodelle 2020, 252 miljardilla
kruunulla (n. 23 mrd. eurolla) vuodelle 2022 ja 132 miljardilla kruunulla (n. 12 mrd. eurolla)
vuodelle 2023. Seurauksena budjettimarginaali kasvoi 1,5 prosentista 13,4 prosenttiin vuo-
delle 2021 ja 2 prosentista 10,5 prosenttiin vuodelle 2022 suhteessa aiemmin arvioituun
madrarahojen kayttoon.

Nimellinen menokatto voi tukea vastasyklista finanssipolitiikkaa

Nimellinen menokatto eli kehystaso on ulkopuoliselle helposti seurattava ja siten lapina-
kyva, koska siihen ei tehda hintakehitysta vastaavia tarkistuksia vaalikauden aikana. Suh-
dannepoliittisesta ndkdkulmasta Ruotsin kdytantd asettaa menokatto nimellisena toimii
vastasyklisesti — ainakin teoriassa. Jos toteutunut hintakehitys eli inflaatio on nopeampaa
kuin mita on ennustettu kehystason asettamisvaiheessa, kehyskaudella menoja rajoite-
taan automaattisesti. Tama vahentaa talouden ylikuumenemisen riskia. Vastaavasti talou-
den laskusuhdanteessa toteutunut hintakehitys hidastuu ennustetusta. Ennustetun hin-
takehityksen mukaisena asetettu menokatto mahdollistaa kuitenkin lisamenoista paatta-
misen, koska hintakehitykseen sidottujen maararahojen maara pienenee. Tama luo lisda
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budjetin lilkkkumavaraa eli kasvattaa budjettimarginaalia menokaton sisalld, mikda mahdol-
listaa kokonaiskysynnan kasvattamisen ja siten talouden elvyttamisen.®

Jakamatonta varausta ei tyypillisesti kayteta kokonaan

Julkista taloutta koskevissa ennusteissa ei oleteta kaytettavan jakamatonta varausta koko-
naan. Sen sijaan ennuste maararahojen kehityksesta perustuu ennusteeseen makrotalou-
den kehityksesta ja jatkuvasti pdivitettavaan arvioon verotulojen ja madrarahojen kehityk-
sestd.>® Hallitus jattaakin tyypillisesti suuren osan jakamattomasta varauksesta kayttamatta
(Fiscal Policy Audit Network 2022).

Ruotsin talousarviolaki ei sadda siitd, mitka maararahat on sisallytettava menokaton pii-
riin. Vakiintunut kdytanto on kuitenkin ollut, etta ainoastaan valtionvelan korkomenot ovat
menokaton ulkopuolisia menoja. Menokaton kattavuus julkisyhteisjen kokonaismenoista
on noin 55 %.

Menokattoa ei ole kertaakaan ylitetty, mutta koronapandemian myota sitd nostettiin mer-
kittavasti vuosille 2020-2022. Ruotsin tarkastusviraston mukaan menokaton nosto vuo-
delle 2020 oli finanssipolitiikan ohjauskehikon mukaista, mutta nosto vuosille 2021-2022
ei ollut (Riksrevisionen 2020). Sen sijaan finanssipoliittinen neuvosto piti menokaton nos-
toa kaikille kolmelle vuodelle perusteltuna (Finanspolitiska radet 2021). Menokatto vuo-
delle 2023 on asetettu pandemiaa edeltavalla tasolle, mutta valtiovarainministerion huh-
tikuun 2022 ennusteessa menokatto rikkoontuisi. Myos Konjukturinstitutet ja Ekonomis-
tyrningverket ennustavat menokaton rikkoontuvan vuonna 2023, kuin myds vuonna 2024.
Finanssipoliittinen neuvosto on kritisoinut hallitusta toimien puutteesta menojen pitami-
seksi menokaton puitteissa (Finanspolitiska radet 2022).

Finanssipoliittista ohjauskehikkoa taydennetty paikallishallintoa koskevalla
tasapainoisen budjetin vaatimuksella

Paikallishallinnon budjettiprosessien vahvistamiseksi tasapainoisen budjetin vaatimus on
koskenut paikallishallintoa vuodesta 2000. Jos kunnan tai alueen taloudellinen asema on
vahva, voi se tehda tilapaisesti alijaamaisen budjetin. Sama saanto patee, jos kunta tai alue

38 Kaytdanndssa on kuitenkin myds tilanteita, jolloin toteutunut hintakehitys on nopeam-
paa kuin ennustettu samalla kun talouskehitys heikkenee (ja on potentiaalinsa alapuo-
lella). Vastaavasti hintakehitys voi myos olla ennustettua vaatimattomampaa samaan
aikaan kun talous kasvaa voimakkaasti. Naissa tilanteissa Ruotsin kdytanto voimistaa
suhdannevaihteluita.

39 Sahkoposti tarkastusjohtaja Helena Knutssonilta (Ruotsin valtiontalouden
tarkastusvirasto).
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tekee toimia, jotka maksavat ensin, mutta tuottavat saastoa tulevaisuudessa. Mikali kunta
tai alue tekee toistuvasti alijadmaisen tilinpaatoksen, padasaanto on, etta alijaama on kor-
jattava kolmen vuoden sisélla. Vuodesta 2005 paikallishallinnon yksikdiden on taytynyt
asettaa tavoitteita, joilla pyritaan terveeseen taloudenpitoon.

Ulkoinen valvonta on tarkea osa finanssipoliittista ohjauskehikkoa

Finanssipolitiikan kurinalaisuutta tukee ulkoinen valvonta. Ruotsissa on useita riippumat-
tomia hallituksen talouspolitiikkaa valvovia elimia.

Riippumaton finanssipoliittinen neuvosto (Finanspolitiska radet) koostuu tieteentekijoista
ja kommentoi hallituksen pdatoksia ja asetettujen tavoitteiden toteumista — erityisesti yli-
jaamatavoitteen toteumista. Lisaksi neuvosto arvioi finanssipolitiilkan mitoitusta suhteessa
taloussuhdanteeseen ja arvioi hallituksen talousennusteiden realistisuutta ja politiikkatoi-
menpiteiden kustannuksia. Neuvosto julkaisee raportin arvioistaan kerran vuodessa.

Riippumaton kansallinen taloudellinen tutkimuslaitos (Konjukturinstitutet, NIER) tuottaa
ennusteen makrotalouden ja julkisen talouden kehityksesta keskipitkalla aikavalilla seka
arvion julkisen talouden kestavyydesta pitkalla aikavalilla. My6s kansallinen varainhoitovi-
ranomainen (Ekonomistyrningverket, ESV) tuottaa keskipitkan aikavalin ennusteen makro-
talouden ja julkisen talouden kehityksesta, keskittyen erityisesti valtiontalouteen. Heidan
julkisen talouden ennusteensa perustuu muuttumattoman politiikan oletukseen. ESV:lla
on kdytossdan reaaliaikainen tieto maararahojen kdytostd, kun taas NIER:n ennuste perus-
tuu kansantalouden tilinpidon lukuihin. Valtiovarainministerion ennustetta julkisesta talo-
udesta verrataan ndiden kahden riippumattoman instituution ennusteisiin ja kdytanndssa
valtiovarainministerion ennuste (johon pohjautuen budjetti valmistellaan) on poikennut
vain vahan niista.*

Valtiontalouden tarkastusvirasto (Riksrevisionen) puolestaan toimii valtiopdivien yhtey-
dessa. Se tarkastaa riippumattomasti, mihin valtion varoja kaytetdaan, miten niista raportoi-
daan ja kuinka tehokkaasti niita kdytetdaan. Kun valtiontalouden tarkastusvirasto on anta-
nut tuloksellisuustarkastuskertomuksen ja tarkastussuositukset, hallituksen on annettava
neljan kuukauden kuluessa tiedonanto valtiopadiville niista toimista, mihin se on ryhtynyt
tai ryhtymassa tarkastuksen perusteella.

40 Sahkoposti varajohtaja Niklas Frankilta (Finanspolitiska radet).
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Tanskan finanssipoliittisen kehikon tavoitteena on vakaa julkinen talous ja
julkisen talouden kestavyys pitkalla aikavalilla

Tanskan finanssipoliittinen ohjauskehikko on ollut kdytdssa 1990-luvulta ldhtien. Ajan saa-
tossa kehikko on tiukentunut ja kehittynyt, minka seurauksena sen ohjausvaikutus on voi-
mistunut. Ohjauskehikon tavoitteena on ollut hyvinvointivaltion rahoituksen turvaami-
nen pitkalla aikavalilla ja tyollisyyden vahvistaminen erilaisten rakenteellisten uudistusten
kautta. Kdytannossa on pyritty varmistamaan meno- ja veropolitiikan linjakkuus, jotta ase-
tetut finanssipoliittiset tavoitteet on voitu saavuttaa.

Rakenteellisen alijaaman tavoite on ollut naihin paiviin asti tiukka

Julkisyhteisojen rakenteellisen tasapainon tavoite on ollut voimassa vuodesta 1990 ldh-
tien. Tavoitteesta tehtiin lakisaateinen vuonna 2012.*' Laissa maaritelty rakenteellisen ali-
jaaman tavoite oli korkeintaan 0,5 % suhteessa BKT:hen vuosina 2012-2021.

Tanskan valtiovarainministerio on pitkadn ajanut rakenteellisen alijaaman tavoitteen las-
kemista 1 prosenttiin suhteessa BKT:hen, koska ikadntyminen kasvattaa menopaineita eri-
tyisesti 2030-2050-luvuilla. Lisaksi Tanskan julkisyhteisoillda on huomattava nettovaralli-
suus (ilman tydelakelaitosten varallisuuttakin) ja valtiovarainministerio ei nde syyta kasvat-
taa sitd. Valtiovarainministerion arvion mukaan keskimaarin 0,5-0,6 prosentin alijaama riit-
taa pitamaan velkasuhteen vakaana, jos talouskasvu on nimellisesti keskimaarin 3 %. Vasta
Vengjan Ukrainassa aloittaman hyokkayssodan seurausten (energiakriisi ja Ukrainasta saa-
puneet pakolaiset) my6ta myos poliittinen tahtotila kdantyi, ja rakenteellisen alijgdman
tavoitetta paatettiin laskea.** Heinakuussa 2022 tuli voimaan talousarviolain muutos, joka
sallii rakenteellisen alijadman olevan 1 % suhteessa BKT:hen.*

Keskipitkan aikavalin suunnitelma yltaa 8-9 vuotta eteenpain

Tanskan talousarviolaissa saddetyn rakenteellisen alijadman tavoitteen liséksi hallitus aset-
taa rakenteellisen jadman tavoitteen keskipitkan aikavalin suunnitelmissaan. Keskipit-
kan aikavalin suunnitelma ulottuu Tanskassa hallituskautta pidemmalle - tyypillisesti 8-9

41 Rakenteellisen jadman tavoitteesta sddtaminen Tanskan talousarviolaissa juontuu
finanssipoliittisesta sopimuksesta (fiscal compact), jonka allekirjoittaja Tanska on. Tans-

kan lakisadteinen tavoite rakenteellisesta jaamasta oli kuitenkin pitkaan tiukempi kuin mita
finanssipoliittinen sopimus olisi edellyttanyt. Finanssipoliittinen sopimus sallii rakenteellisen
alijag@man olevan jopa 1 % suhteessa BKT:hen, mikali maan julkinen velka on merkittavasti
alle 60 % suhteessa BKT:hen ja pitkdn aikavalin kestavyysriski on alhainen, kuten Tanskalla
(Calmfors 2020).

42 Sahkoposti johtaja Mads Von Fyren Kieleriltd (Tanskan valtiovarainministerio).
43 https://www.retsinformation.dk/eli/Ita/2022/886
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vuotta eteenpadin. Keskipitkan aikavalin suunnitelmaa ei tehda vuosittain, vaan vasta siina
vaiheessa, kun edeltdva suunnitelma on umpeutumassa tai hallitus on vaihtunut.

Esimerkiksi vuonna 2001 annettu (ja vuonna 2003 uudistettu) hallituksen keskipitkan aika-
valin suunnitelma ulottui vuoteen 2010 asti. Siind tavoitteeksi asetettiin julkisen velan
puolittaminen vuoteen 2010 mennessa tyollisyytta lisadmalla ja menojen kasvua hillitse-
malla. Seuraava suunnitelma annettiin vuonna 2007 ja se ulottui vuoteen 2015. Viimei-

sin suunnitelma ulottuu vuoteen 2025 ja se annettiin alun perin vuonna 2016. Asettuja
tavoitteita kuitenkin lievennettiin vain vuotta myéhemmin tehdyssa suunnitelman pdivi-
tyksessa. Koronaviruspandemian vuoksi suunnitelmaa uudistettiin jalleen vuonna 2020

ja siind asetettuja tavoitteita lievennettiin entisestaan. Lievennyksesta huolimatta tavoit-
teena on edelleen rakenteellisen jaaman tasapaino vuonna 2025.# Vield vuoden 2022
kuluessa on tarkoitus antaa vuoteen 2030 ulottuva suunnitelma.*

Hallituksen vaihtuessa on voitu antaa uusi suunnitelma, vaikka edellinen olisi vield voi-
massa. Talléin on kuitenkin tyypillisesti pidetty rakenteellisen jaaman* tavoite ennallaan ja
ainoastaan muutettu rakenteellisen jadman polkua kohti tavoitetta. Lisdksi on voitu vaih-
taa painotusta verojen ja menojen (tai rakenteellisten uudistusten) kesken.

Tanskalla ei ole numeerista tavoitetta julkiselle velalle. Tanskan hallitukset ovat kuitenkin
tavoitelleet riittavaa turvamarginaalia EU:n perussopimuksen mukaiseen julkisen velka-
suhteen 60 prosentin viitearvolle (Calmfors 2020).

Menokaton asettaminen perustuu keskipitkan aikavalin tavoitteeseen julkisen talouden
tasapainosta

Tanskan talousarviolaki vuodelta 2012 saataa, etta hallituksen on asetettava katto erikseen
valtion, alueiden ja kuntien menoille. Menokatot otettiin kdyttdon vuonna 2014. Meno-
katto asetetaan reaalisena ja sitd muutetaan vuosittain hintakehityksen mukaisesti. Meno-
katon asettaminen neljannelle vuodelle perustuu keskipitkan aikavalin arvioon Tanskan
talouden kehityksesta. Kdytannossa arvio kertoo, kuinka paljon Tanskalla on varaa julki-
seen kulutukseen annetulla julkisyhteisojen rakenteellisen jaaman keskipitkan aikava-

lin tavoitteella. Mikali arvio rakenteellisesta jadmasta neljan vuoden paahan on muuttu-
nut edellisvuodesta, menokattoa neljén vuoden pdahan lasketaan/nostetaan vastaavasti

44 Keskipitkalld aikavalin rakenteellinen jaama ja nimellinen alijddma eivat eroa toisistaan.
45 Sahkoposti johtaja Mads Von Fyren Kieleriltd (Tanskan valtiovarainministerio).

46 Yli neljan vuoden padhan asetettu rakenteellisen jadman tavoite vastaa nimellisen alijaa-
man tavoitetta, koska talousennusteissa tyypillisesti oletetaan, etta talous ei ole nousu- eika
laskusuhdanteessa neljantena vuonna ennustehetkesta.
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tai syntynyt finanssipoliittinen liikkumavara kdytetadan muulla tavoin, esimerkiksi velan
lyhentamiseen.

Kaytanndssa reaalinen menokasvu menokattojen sisalla on ollut suhteellisen vakaata seu-
raavista syistd. Muutokset rakenteellisen jaaman arviossa ovat usein pienia* ja hallitus voi
myo6s muuttaa rakenteellisen jadman tavoitteen vastaamaan arviota vuodelle t+4, jolloin
tarvetta menokaton muuttamiselle ei ole. Tdma on mahdollista, koska ainoastaan ylla tar-
kemmin esitellyssa keskipitkan aikavalin suunnitelmissa asetettu tavoite rakenteellisesta
jadmasta on sitova ja vdlivuosien tavoitteet eivat. Lisaksi on mahdollista kayttaa lilkkkuma-
varaa menokaton ulkopuolisiin menoihin, kuten investointeihin tai veronalennuksiin.*®

Valtionhallinnolla on erikseen katto valtion toimintamenaoille ja tulonsiirroille. Valtionvelan
korkomenot, investointimenot ja tyottomyysturvaetuudet (ml. palkkatuki ja aktiivisen tyo-
voimapolitiilkan menot) ja kuntien ja alueiden ALV-palautukset eivat sisally menokaton pii-
riin. Alueille on erikseen katto terveysmenoille ja kehitysmenoille. Valtiovarainministeri voi
muuttaa asetettuja menokattoja (Tanskan parlamentin talousvaliokunnan hyvaksynnalla)
tietyissa, talousarviolaissa erikseen mainituissa tilanteissa. Tallaisia tilanteita voivat olla esi-
merkiksi lainsadadantdmuutokset, jotka vaikuttavat alueiden tai kuntien tehtaviin, verope-
rustemuutokset tai menokaton ulkopuolisiin tyottdmyysturvamenoihin tehtavat peruste-
muutokset.* Mikali hallitus haluaa paatosperaisesti lisatd menokaton ulkopuolisia menoja
tai tehda veronalennuksia, hallitus voi paattaa jattaa osan valtion toimintamenoille ase-
tetusta menokatosta kayttamatta. Lisaksi menokattoja voidaan muuttaa, mikali halutaan
muuttaa valtion, alueiden tai kuntien keskinaista tehtavdjakoa. Menokaton kattavuus jul-
kisyhteisojen kokonaismenoista on noin 75 %. Menokattoja ei Tanskassa ole rikottu. (Calm-
fors 2020.)

Tanskan menokatto on sitova seka ex-ante etta ex-post. Talousarviolaissa saddetaan auto-
maattisista toimista, jotka on toteutettava, mikali valtionhallinnon menokatto uhkaa rik-
koontua.*® Mikali kuluvan vuoden menot uhkaavat ylittdd menokaton, pitaa kuluvan vuo-
den menoja supistaa vastaavalla maaralla. Mikali taas viime vuoden menot olisivat ylitta-
neet menokaton, tulee kuluvan vuoden menoja supistaa vastaavalla maaralla.

47 Tanskan valtiovarainministerio kayttaa eri menetelmaa rakenteellisen jagdman arviointiin
kuin Suomen valtiovarainministeri, joka kayttaa EU:n komission ja jasenmaiden yhteisesti
sopimaa menetelmaa.

48 Sdhkoposti johtaja Mads Von Fyren Kieleriltd (Tanskan valtiovarainministerio).
49 Ks. talousarviolain 8 §.
50 https://www.retsinformation.dk/eli/lta/2012/547
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Mikali alueiden ja kuntien menokatot ylittyvat, voidaan niille asettaa taloudellisia sankti-
oita valtionapujen vahennyksen muodossa.’’ Sanktioista 40 % jaetaan asukasluvun perus-
teella kaikkien kuntien kesken ja 60 % niiden kuntien kesken, jotka ovat ylittaneet bud-
jettinsa. Tahan mennessa sanktioita ei kuitenkaan ole tarvinnut toimeenpanna. (Calmfors
2020.) Lisaksi talousarviolaki saataa, etta erityistapauksissa voidaan kaynnistaa aluetta kos-
keva ylimaardinen talousseuranta. Tall6in voidaan asettaa sitovat tavoiteluvut alueen tai
kunnan taloudelliselle kehitykselle maaratyksi ajanjaksoksi seka vahvistaa alueen tai kun-
nan likvidien varojen tallettamista koskevat vaatimukset, mukaan lukien talletuksen tapa.

Ulkoisella valvonnalla on Tanskassa pitka perinne

Tanskan talouspoliittisesta neuvostosta (Det @konomiske Rad) saddettiin lailla jo vuonna
1962. Neuvoston tehtavana on valvoa suhdannekehitysta ja analysoida pitkan aikava-

lin talouskehitysta seka koordinoida yhteiskunnan eri toimijoiden taloudellisia intresseja
talouspolitiikassa. Vuonna 2007 neuvoston yhteyteen perustettiin ymparistdtaloudellinen
neuvosto (Det Miljggkonomiske Rad).

Vuonna 2012 solmitun finanssipoliittisen sopimuksen my&ta neuvoston rooliksi tuli ensi
sijassa finanssipoliittisen valvojan rooli. Siten neuvoston lakisdateinen tehtdava on myos
arvioida julkisen talouden pitkdn aikavalin kestdvyytta ja keskipitkan aikavalin finanssi-
poliittisten tavoitteiden toteutumista sekd menokehysten noudattamista ja niiden linjak-
kuutta suhteessa muihin finanssipoliittisiin tavoitteisiin. Lisaksi neuvoston tehtavana on
arvioida etukdteen hallituksen talouspoliittisten toimien valmistelussa tehtyjen oletus-
ten realistisuutta. Talouspoliittinen neuvosto julkaisee kaksi raporttia vuodessa keskittyen
talouden ja julkisen talouden kehitykseen mukaan lukien ennuste talouskehityksesta ja
arvio julkisen talouden kestavyydesta. Lisdaksi neuvosto julkaisee yhden raportin ymparis-
toaiheista ja yhden tuottavuuskehityksesta.>>

Valtiontalouden tarkastusvirasto (Rigsrevisionen) puolestaan toimii parlamentin yhtey-
dessa. Se tarkastaa valtion varojen kayttoa ja niista raportointia (tilintarkastus), noudat-
tavatko valtion rahoittamat viranomaiset lainsaadantoa (laillisuustarkastus) seka kuinka
tehokkaasti valtion varoja kaytetdaan (tuloksellisuustarkastus).

51 Saanto6 on koskenut kuntia vuodesta 2011 Iahtien ja alueita vuodesta 2013 ldhtien.

52 Vuonna 2017 talouspoliittiselle neuvostolle annettiin myds tuottavuuslautakunnan rooli
(EU-tason suositus kansallisista tuottavuuslautakunnista), jonka tehtava on analysoida tuot-
tavuuskehitysta ja antaa suosituksia kehityksen parantamiseksi, ks. lisaa https://dors.dk/
english
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Alankomaiden finanssipoliittisen ohjauskehikon tavoitteena on kontrolloida
valtion menoja ja edistaa taloudellista vakautta

Alankomaiden finanssipolitiikkaa ohjaavaksi tavoitteeksi otettiin jo vuonna 1994 alijaama-
tavoite, joka yhdenmukaistettiin vastaamaan Maastrichtin perussopimuksen mukaista 3
prosentin alijaaman viitearvoa. Vuotta myohemmin siirryttiin niin kutsuttuun trendipohjai-
seen budjettikehykseen. Tama tarkoitti monivuotisia, sitovia budjettikehyksid menoille (el
menokattoja) ja taloussuhdanteen mukaisesti muuttuvia verotuloja. Hyvan suhdannekehi-
tyksen my6ta syntyneet, ennakoitua suuremmat verotulot (nk. windfall-tulot) pitda saan-
nodston mukaan kayttaa alijgdman pienentdmiseen menolisdysten sijaan, jotta finanssipo-
litiikka olisi vastasyklista. Trendipohjaisen budjettikehyksen kayttdonotosta huolimatta
finanssipolitiikan ohjauskehikon keskeisena ankkurina sdilyi hallituskauden viimeiselle
vuodelle asetettava 3 prosentin nimellinen alijddmatavoite, jota silmalla pitaen menokatot
asetetaan.>

Finanssipoliittinen sopimus edellyttds, etta kansalliseen lainsaadantoon sisallytetdan
rakenteellisen jaaman tavoite. Alankomailla, kuten useimmilla muillakin euromailla, se on
minimitasolla -0,5 % suhteessa BKT:hen. Lakisdateisyydesta huolimatta rakenteellisen jaa-
man tavoite ei ole saanut merkittavaa ohjausroolia ja sita on toistuvasti rikottu (Vierke ja
Masselink 2017). Yha edelleen ohjauskehikon keskeisind elementteina ovat nimellinen ali-
jdamatavoite sekd monivuotiset menokatot.

Finanssipoliittinen paatoksenteko perustuu Alankomaiden riippumattoman, talouspolitiik-
kaa analysoivan instituutin (Netherlands Bureau for Economic Policy Analysis, CBP) mak-
rotaloudelliseen ennusteeseen vahintaan neljalle seuraavalle vuodelle ja arvioon julkisen
talouden pitkan aikavalin kestavyydesta. Tama keskipitkan aikavalin ennuste puolestaan
on pohjana kansallisen, riippumattoman neuvoa-antavan elimen (Studiegroep Begrotin-
gsruimte, SBR) suosituksille finanssipoliittisesta lilkkkumavarasta ja numeerisista tavoitteista
seka arviolle ohjauskehikon tehokkuudesta ja budjettisadantdjen mahdollisista muutostar-
peista. Ndilla suosituksilla on tyypillisesti ollut suuri vaikutus hallituspuolueiden hallitus-
kauden alussa sopimiin finanssipoliittisiin tavoitteisiin ja budjettisdantoihin.

Menokatto asetetaan perustuen kestavyysvajearvioon

Monivuotiset menokatot ovat olleet kdytdssa Alankomaissa vuodesta 1995. Menokatto
asetetaan koko hallituskauden ajaksi eli neljaksi vuodeksi reaalisena (yhden vuoden hinta-
tasossa). Menokattoa muutetaan vuosittain budjettiprosessin yhteydessa hintakehityksen

53 Tama vuodesta 1994 asti vakiintunut kaytanto tuli lakisaateisiksi vuonna 2013, kun kayt-
toon otettiin laki kestavasta julkisesta taloudesta. Lailla toimeenpantiin finanssipoliittinen
sopimus.
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mukaisesti seuraavan talousarviovuoden hintatasoon. Koko julkisyhteisdja koskevaan
menokattoon perustuen asetetaan erilliset menokatot valtion menoille, terveydenhuol-
lolle ja sosiaaliturvalle. Lisdksi hallitusohjelmassa vuonna 2021 sovittiin neljannesta meno-
katosta investoinneille. Koko julkisyhteistja koskeva menokatto kattaa noin 80 % julkisista
menoista. Menokaton ulkopuolisia menoja ovat korkomenot ja verotuet. Lisaksi meno-
kattoa sosiaaliturvalle muutetaan etuuksien suhdanteesta johtuvien maararahatarpeiden
muutosten mukaisesti. Hallitus voi tehda paatoksen menojen uudelleenallokoinnista ja
muuttaa alamenokattoja siten, etta koko julkisyhteisdja koskeva menokatto ei kuitenkaan
muutu. Kdytanndssa ndin tapahtuukin sdanndllisesti. Kayttamatta jadneita maararahoja
voi myos osittain siirtda seuraavalle vuodelle.

Menokaton asettaminen hallituskaudelle perustuu Alankomaiden riippumattoman talous-
politiikkaa analysoivan instituutin (Netherlands Bureau for Economic Policy Analysis, CBP)
arvioon julkisen talouden pitkan aikavalin kestavyydesta eli nk. kestavyysvajeesta. (Fis-

cal Policy Audit Network 2022.) Mikali kestavyysvajetta ei ole (tai se on positiivinen), voi-
massa olevan lainsadadannon mukaisia julkisia tulonsiirtoja ja palveluita voidaan rahoittaa
ilman etta julkinen alijadma ja velka kasvaisi pitkalla aikavalilla. Jos CBP:n arvio kestavyys-
vaje puolestaan on negatiivinen, riippumaton neuvoa-antava elin (Studiegroep Begrotin-
gsruimte, SBR) suosittelee hallitukselle sopeutustoimia, mika tarkoittaa joko menokaton
asettamista edellista hallituskautta tiukemmaksi ja/tai verojen nostoa. (Vierke ja Masselink
2017.)

Menokaton ja tiedossa olevien maararahatarpeiden viliin ei jateta niin sanottua jakama-
tonta varausta yllattavia menotarpeita varten. Ministeriot voivat kuitenkin esittaa kehys-
varauksia ei vield tiedossa olevia maararahatarpeita varten. Valtiovarainministerion ennus-
teessa nama kehysvaraukset otetaan huomioon valtiontalouden ali-/ylijadmassa. Sen
sijaan CBP:n ennusteessa naiden kehysvarausten vaikutus rahoitusasemaan arvioidaan
tapauskohtaisesti.”*

Menokattoja rikottiin vuosina 2001-2002 ja uudelleen vuonna 2007. EU:n perussopimuk-
sen alijagdman 3 prosentin viitearvo puolestaan rikkoontui vuosina 2003 ja 2009, vaikka
kumpanakin vuonna menokattoa noudatettiin. Vastaavasti menokattoa on noudatettu
vuosina 2014-2019, mutta rakenteellisen jadman tavoitetta on noudatettu ainoastaan
vuonna 2014. Vierken ja Masselinkin (2017) mukaan tama kertoo siita, ettd menokatot
eivdt aina ole linjassa EU:n taloussaantojen kanssa. Liséksi vuoden 2008 finanssikriisissa ja
sen jalkeisina vuosina valtion tuet rahoitussektorille paatettiin siirtdd menokaton ulkopuo-
lisiksi menoiksi.

54 Sahkoposti Claudia Deilj (Netherlands Centre for Economic Policy Analysis).
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Vaikka menokattoja on noudatettu vuosina 2014-2019, finanssipolitiikan ohjauskehikon
keskeisista periaatteista on Alankomaiden valtioneuvoston kanslian mukaan joustettu.
Ennakoitua pienemmat menot terveydenhuollossa ja sosiaaliturvassa vuonna 2018 kaytet-
tiin uusiin menolisayksiin, mika on ristiriidassa sen periaatteen kanssa, ettd ennakoimat-
tomia, satunnaisia tuloja ei saisi kdyttaa pysyviin menolisayksiin. Lisaksi hallitus nosti hal-
lituskauden alussa (vuonna 2017) sovittua menokattoa vuodelle 2019. Koronapandemian
vuoksi hallitus korotti menokattoa my&s vuonna 2020. (Fiscal Policy Audit Network 2022.)

Alankomaissa on myos tulosaanto

Tulosdadnnon mukaan hyvan suhdannekehityksen myo6ta syntyneet, ennakoitua suurem-
mat verotulot pitaa kayttaa alijgdman pienentdmiseen menolisdysten sijaan vastasykli-
sen finanssipolitiikan varmistamiseksi. Vastaavasti suhdanteen vuoksi ennakoitua heikom-
mat verotulot eivat johda paatdsperaisiin veronkiristyksiin/menoleikkauksiin. Lisaksi hal-
litus sopii kautensa alussa halutusta veropohjan kehityksesta hallituskauden ajaksi. Tama
tarkoittaa sita, etta paatdsperdiset veronkiristykset on kompensoitava veronkevennyk-
silld ja pdinvastoin. Lisaksi vuodesta 2010 ldhtien oli voimassa sdanto, ettd mikali raken-
teellisen jadman tavoite ylitetdan, puolet ylijgdmasta on kaytettava julkisen velan lyhen-
tamiseen.> Nykyisin saanto on, etta mikali rakenteellisen jaaman tavoitteen (-0,75 % suh-
teessa BKT:hen) ja nimellisen rahoitusaseman erotus on positiivinen koko seuraavan nel-
jan vuoden ennustejaksolla, puolet erotuksesta kaytetaan velan lyhentamiseen ja puolet
veronalennuksiin.

Ulkoisella valvonnalla on voimakas finanssipolitiikkaa ohjaava rooli

Finanssipolitiikan ulkoista valvontaa hoitaa Alankomaissa valtioneuvoston kanslia (Raad
van State) ja riippumaton talouspolitiikkaa analysoiva instituutti (Netherlands Bureau for
Economic Policy Analysis, CPB). Ennen parlamenttivaaleja CPB julkaisee keskipitkan aika-
valin ennusteen (vuoteen t+8 asti) muuttumattoman politiikan oletuksella seka arvion jul-
kisen talouden pitkdn aikavalin kestavyydesta. Lisdaksi ennen vaaleja CPB julkaisee arvion
potentiaalisista politiikkatoimista seuraavalle hallituskaudelle. CPB on jasen myds neu-
voa-antavassa ryhmassa (Studiegroep Begrotingsruimte, SBR), jonka suosituksilla finans-
sipolitiikasta on kdytdanndssa ollut voimakas vaikutus hallitusohjelmissa sovittuun finans-
sipoliittisen linjaan. Vaalien jalkeen CPB paivittda keskipitkan aikavalin makrotalouden ja
julkisen talouden ennusteensa hallitusohjelman perusteella. Hallituskauden aikana CPB
ennusteet muodostavat pohjan finanssipoliittiselle paatdksenteolle (kevaisin ja syksyisin).
Talousarvioesityksen antamisen yhteydessa CPB julkaisee arvionsa menokattojen noudat-
tamisesta ja paatosperdisista veromuutoksista. Valtioneuvoston kanslian ulkoisen valvojan

55 https://economy-finance.ec.europa.eu/publications/fiscal-rules-database_en
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rooli on jaanyt merkittavasti vahdisemmaksi, vaikka silla on laissa saddetty rooli (Vierke ja
Masselink 2017).

Valtiontalouden tarkastusvirasto tarkastaa valtion varojen kdyton taloudellisuutta, tehok-

kuutta ja vaikuttavuutta. Tarkastusviraston lakisadteinen tehtava on valtion menot ja tulot
(tilintarkastus), josta se antaa tarkastuskertomuksen parlamentille joka kevit.
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Taulukko L4.1 Finanssipoliittiset ohjauskehikot Suomessa, Ruotsissa, Tanskassa ja Alankomaissa.

Tapahtuma

Ohjauskehikko otettu kdyttoon
Ohjauskehikkoa uudistettu

Keskeiset elementit

Ohjauskehikon elementti

Julkisyhteisdjen keskipitkan
aikavalin tavoite (medium-
term budgetary objective, MT0)

Lakisdateinen

Velka-ankkuritavoite

Lakisaateinen

Suomi

1991
2004 ja 2014

Suomi

-0,5 % suhteessa BKT:hen

(Suomi on sitoutunut euromaille
pakolliseen finanssipoliittiseen
sopimukseen, jonka mukaan
rakenteellisen jaaman tavoitteesta
tulee sddtaa kansallisessa
lainsdddanndssa)

Kylla

Ei. Hallitusohjelmista riippuen
kdytossd on ollut erilaisia

tavoitteita julkiselle velalle.
Paaministeri Marinin hallituksen
kestavyystiekartassa asetettu tavoite
velkasuhteen vakauttamisesta

v. 2025 mennessd. Suomea sitoo
julkisyhteisgjen velan viitearvo

60 % suhteessa BKT:hen EU:n
perussopimuksen mukaisesti.

Ei

Ruotsi

1993
1997, 2000, 2019

Ruotsi

0,33 % suhteessa BKT:hen (Ruotsi

ei ole sitoutunut finanssipoliittisen
sopimukseen, mutta talousarviolaki
edellyttda tavoitteen asettamista,
joskaan ei saadd, mika tavoitteen
tulisi olla).

Ei
35 % suhteessa BKT:hen
(vuodesta 2019 alkaen)

Ei
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Tanska

1990
2012, 2022

Tanska

-1 % suhteessa BKT:hen

(Tanska on sitoutunut
finanssipoliittiseen sopimukseen,
vaikka se ei ole euromaa, ja on siksi
saatdnyt rakenteellisen jaamén
tavoitteesta lailla)

Kylla

Ei. Laadullinen tavoite "riittavasta
turvamarginaalista suhteessa
EU:n perussopimuksen 60 %:n
viitearvoon”.

Ei

Alankomaat

1991
1994, 2013, 2021

Alankomaat

-0,75 % suhteessa BKT:hen

(Hollanti on euromaana sitoutunut
finanssipoliittiseen sopimukseen
ja sadtdnyt rakenteellisen jadman
tavoitteesta lailla)

Kylla

Finanssipolitiikan tulee varmistaa,
ettd velka on korkeintaan

60 % suhteessa BKT:hen (EU:n
perussopimuksen mukaisesti).

Kylla



Ohjauskehikon elementti

Menokatto
Nimellinen vai reaalinen
Lakisaateinen

Lisatalousarviovaraus +
jakamaton varaus

Menokaton ulkopuoliset
maddrdrahat

Mahdollisuus muuttaa
menokattoa hallituskauden
aikana

Poikkeuslauseke

Suomi

4-vuotinen

Reaalinen

Ei

Kylld. Jakamattoman varauksen
suuruus vaihtelee. Tyypillisesti
lisatalousarviovaraus 300 milj. e./

vuosi (n. 0,6 % budjetoiduista
madrarahoista)

Korkomenot, automaattiset
vakauttajat eli pddasiassa
tyottomyyteen liittyvat madrarahat,
finanssisijoitukset, YLE-rahoitus,
verotulomenetysten kompensaatiot
kunnille, nk. lapivirtauserat

Ei (voidaan laskea kesken
hallituskauden). Hallituskaudella
2019-2023 poikkeuslauseke
sallii menokaton noston
poikkeuksellisessa
suhdannetilanteessa.

Ei (paitsi vaalikaudella 2019-2023)
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Ruotsi

Rullaava 3-vuotinen
Nimellinen
Kylla

Kylla. Vahintadn 1,5 % seuraavana
talousarviovuonna, 2 % sitd
seuraavana ja 3 % kolmantena
vuonna budjetoitujen madrdrahojen
suuruudesta.

Korkomenot

Kylld, mikali Ruotsia kohtaa kriisi,
jolla on vakavia taloudellisia
seurauksia.

Ei
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Tanska

Rullaava 4-vuotinen
Reaalinen
Kylla

Kylld koskien valtion tulonsiirtojen
menokattoa (2 % budjetoiduista
maddrdrahoista).

Korkomenot, investointimenot,
suhdanneluontoiset menot eli
padasiassa tyottomyyteen liittyvat
maddrdrahat (ml. palkkatuki ja
aktiivinen tydvoimapolitiikka),
kuntien ja alueiden kuntien ja
alueiden ALV-palautukset

Kylld. Nama tilanteet mddritelty
erikseen budjettilaissa (esimerkiksi
uuden verolainsdadannon
vaikutuksesta).

Ei

Alankomaat

4-yuotinen
Reaalinen
Kylla

Ei. Ministeriot voivat kuitenkin
esittda kehysvarauksia viela
kohdentumattomille menoille.

Korkomenot ja verotuet. Menokattoa
sosiaaliturvalle muutetaan
etuuksien suhdanteesta johtuvien
maddrdrahatarpeiden mukaisesti.

Ei



Ohjauskehikon elementti

COVID-19 pandemian vaikutus
menokattoon

Suomi

Menokatto eli kehys ei ollut voimassa
vuonna 2020. Poikkeusolojen
mekanismi aktivoitiin vuosille
2021-2022 (yht. 1 mrd. euroa), silld
kehys ei ollut voimassa vuonna 2020.
Lisdksi koronaan liittyvat valittomat
terveysturvallisuusmenot ja jotkin
poikkeusolojen vaikutukset on
luokiteltu kehyksen ulkopuoliseksi
menoksi vuosille 2021-2023. Lisaksi
vuodelle 2021 kehystasoa nostettiin
1,85 mrd. eurolla kertaluonteisiin

ja finanssipoliittisesti pakollisiin
koronavirustilanteesta aiheutuviin
menotarpeisiin varautumiseksi.

Kevaalld 2021 kehystasoa korotettiin
900 miljoonalla eurolla vuodelle
2022 ja 500 milj. eurolla vuodelle
2023 koronaan liittymattomista
syista.
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Ruotsi Tanska

Koronapandemian myota

hallitus esitti menokaton nostoa
vuonna 2020 ja valtiopdivat
hyvaksyivat menokaton noston
vuosille 2020-2022. Seurauksena
budjettimarginaali kasvoi 1,5 %:sta
13,4 %:iin vuodelle 2021 ja

2 %:sta 10,5 %:iin vuodelle 2022
suhteessa aiemmin arvioituun
maddrdrahan kdyttoon. Vuodelle 2023
menokatto on asetettu pandemiaa
edeltdvalle tasolle, mutta se on
valtiovarainministerion ennusteen
mukaan rikkoontumassa.

Pandemiaan liittyvat valittomat
menot olivat menokaton
ulkopuolisia.
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Alankomaat

Menokattoa korotettiin vuodelle
2020. Liséksi luovuttiin monista
finanssipoliittisista saanndistd ja
prosesseista, jotka rajoittavat valtion
mydntdmia lainoja ja takauksia.
COVID-19 liitanndiset menot (testaus
ja rokotus, lomautusjarjestelmén
menot ja yritystuet) olivat
menokaton ulkopuolisia menoja.



Ohjauskehikon elementti

Vendjan hydkkayssodan ja
energiakriisin vaikutukset
menokattoon tai
finanssipoliittisiin tavoitteisiin

Menokaton kattavuus

Menokaton kattavuus
julkisyhteisojen
kokonaismenosta, %

Hallitusta sitovat menettelyt
menokaton rikkoontuessa

Suomi

Tilanteeseen valittomasti liittyvat
vdlttamdttomat menolisaykset
katetaan kehyksen ulkopuolisina.

Menokaton ulkopuolisina rahoitetaan
myds vuosien 2022-2023
madadrdaikaisia huoltovarmuuden
kannalta valttdmattomia toimia
(mm. energiainvestointeja

ja energiahintojen nousun
sopeutustoimia), yht. noin 2 mrd.
euroav. 2022.

Lisaksi 10 mrd. euron valtuus
seka maararaha sahkon
johdannaismarkkinoilla toimiville
yhtidille lainojen ja takauksien
myontamiseen.

Valtion budjettitalous

45 %

Ei
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Ruotsi Tanska

Heinakuussa 2022 astui voimaan
budjettilain muutos, joka sallii
rakenteellisen alijg@@man olevan
1% suhteessa BKT:hen aiemmin
voimassa olleen 0,5 %:n sijaan.

Kevdalld ja kesalld 2022 hallitus
paatti menolisayksistd mm.
asevoimille ja kotitalouksille
korkeiden sahkon hintojen
kompensoimiseksi ja tuesta
Ukrainalle yht. noin 3,9 mrd.
kruunua (n. 354 milj. euroa) vuonna
2022. Namad toimet on toteutettu
menokaton puitteissa. Syksyn
vaalien jalkeen uutta hallitusta ei ole
vield muodostettu. Talousarvioesitys
vuodelle 2023 pitdd antaa
viimeistaan 15. marraskuuta 2022.
Valtiovarainministerid ennakoi jo
kevaalld 2022, ettd menokatto ylittyy
vuonna 2023 vuoden 2022 budjetissa
pdatettyjen eldkkeiden korotuksen
ja Ukrainan ja energiakriisin
tukitoimien vuoksi.

Valtionhallinto ja Valtiohallinto ja paikallishallinto

vanhuuseldkejarjestelma

55 % 75%

Kylla Kylla
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Alankomaat

Hallitus on ehdottanut hintakattoa
energialle ja vdhavaraisimpien
kotitalouksen energialaskujen
maksamista sekd etuuksien
korotuksia kotitalouksille ja tyon
verotuksen keventamistd yht. noin
17 mrd. eurolla. Vield ei ole pdatetty,
miten ndmd tukitoimet rahoitetaan.

Valtionhallinto, sosiaaliturva ja
terveydenhuolto ja investoinnit

80 %

Ei



Ohjauskehikon elementti

Tulosaanto

Paikallishallintoa koskevat
numeeriset sddnnot

Menokatto
Rahoitusasematavoite
Tasapainoisen budjetin vaatimus

Taloudelliset sanktiot budjetista
poikkeamiselle

Lakisddteinen mahdollisuus
valtion puuttua yksittaisen
kunnan talouden ohjaukseen

Kuntien mahdollisuus rahoittaa
investointeja velalla

Suomi

Ei, mutta kehysjarjestelman
uudistuksessa vuonna 2004
lisatalousarviot sisallytettiin
kehysjarjestelman piiriin. Talla
haluttiin varmistaa se, etta
ennakoitua suurempia verotuloja ei
kdyteta pysyviin lisdmenoihin, vaan
niilld lyhennetdan valtionvelkaa.

Kylla

Ei
Kylld
Kylla
Ei

Kylld (kuntalaissa sdadetty nk.
kriisikuntamenettely)

Kylld
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Ruotsi

Ei, mutta kaytdnndssa rakenteellisen
jadmdn tavoite ja menokatto
muodostavat rajoitteen myds
veroasteelle, vaikka varsinaista
tavoitetta veroasteelle ei olekaan.

Kylla

Kylla
Kylla
Kylla
Ei

Ei

Kylla
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Tanska

Ei, mutta kdytanndssa rakenteellisen
jddmdn tavoite ja menokatto
muodostavat rajoitteen myds
veroasteelle, vaikka varsinaista
tavoitetta veroasteelle ei olekaan.

Kylla

Kylla
Kylla
Kylla
Kylla

Kylld

Ei (vain hyvin rajatuissa tapauksissa)

Alankomaat

Kylla. Ennakoitua suuremmat
verotulot pitad kdyttaa alijg@aman
pienentamiseen menolisaysten
sijaan. Vastaavasti ennakoitua
heikommat verotulot eivat johda
paatdsperaisiin veronkiristyksiin/
menoleikkauksiin.

Hallitus sopii hallituskautensa alussa
halutusta veropohjan kehityksesta
hallituskauden ajaksi. Tama
tarkoittaa, ettd padtosperdiset
lisaveronkiristykset on
kompensoitava veronkevennyksilla
ja pdinvastoin. Lisaksi vuodesta 2010
Idhtien on ollut voimassa saanto,
ettd mikdli rakenteellisen jaaman
tavoite ylitetddn, puolet ylijaamasta
on kdytettava julkisen velan
Iyhentdmiseen.

Kylla

Ei
Kylld
Kylla
Ei

Kylld, jos kunta hakee ylimadrdista
valtionavustusta.

Kylld



Ohjauskehikon elementti

Ulkoinen valvonta

Suomi

(1) VTV:n finanssipolitiikan valvonta
(finanssipoliittisessa laissa® v. 2012
VTV:lle osoitettu valvontatehtava)

(2) Talouspolitiikan arviointineuvosto
(asemasta saddetty asetuksella v.
2014)

(3) Valtiontalouden tarkastusvirasto
(Laki Valtiontalouden
tarkastusvirastosta saataa VTV:n
tehtédvaksi tarkastaa valtion
taloudenhoidon laillisuutta ja
tarkoituksenmukaisuutta seka
valtion talousarvion noudattamista’

(asemasta saddetty lailla v.1947)
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Ruotsi

(1) Finanssipoliittinen neuvosto
(Finanspolitiska rddet), perustettu
v. 2007

(2) Kansallinen taloudellinen
tutkimuslaitos (Konjukturinstitutet),
perustettu v. 1937

(3) Kansallinen
varainhoitoviranomainen
(Ekonomistyrningverket)

Elinten (1)-(3) asemasta ei ole
saddetty lailla, vaan niiden asema
perustuu hallituksen asetukseen

(3) Valtiontalouden tarkastusvirasto
(Riksrevisionen)

Tanska

(1) Talouspoliittinen neuvosto (Det
@konomiske Rad), jonka asemasta
saadetty lailla v. 1962

(2) Ymparistotaloudellinen neuvosto
(Det Miljegkonomiske Rad), jonka
asemasta saadetty lailla v. 2007

(2) Valtiontalouden tarkastusvirasto
(Rigsrevisionen) perustettu v.

1976, mutta tehtdvistd saddetty jo
perustuslaissa v. 1849.

Alankomaat

(1) Valtioneuvoston kanslia (Raad van
State)

Laissa julkisen talouden
kestavyydestd saadetty asema v.
2013

(2) Netherlands Bureau for Economic
Policy Analysis:n (CPB), perustettu
v. 1945

(3) Riippumattoman neuvoa-antava
elin, (Studiegroep Begrotingsruimte)
perustettu 1971

(4) Valtiontalouden tarkastusvirasto
(Rekenkamer), tehtdvistd saddetty
perustuslaissa v. 1814

1) Prosenttiosuudet on laskettu kayttden lahteena s. 16 taulukkoa julkisen talouden suunnitelmasta vuosille 2020-2023 (7.10.2019).

2) Laki talous- ja rahaliiton vakaudesta, yhteensovittamisesta seka ohjauksesta ja hallinnasta tehdyn sopimuksen lainsddddannén alaan kuuluvien mddrdysten voimaansaattamisesta ja sopimuksen soveltamisesta seka
julkisen talouden monivuotisia kehyksia koskevista vaatimuksista (869/2012).

3) Tarkastusoikeus koskee (1) valtion viranomaisia, laitoksia, liikelaitoksia, liikelaitoskonserneja ja valtion rahastoja; (2) valtion maardysvallassa olevia yhtidita ja muita 19 §:ssa tarkoitettuja yhti6ita erityisesti sen
selvittamiseksi, miten valtion omistajaohjausta ja osakasvaltaa on kéytetty; 2 a) hyvinvointialueiden ja hyvinvointialueesta annetun lain (611/2021) 4 §:ssa tarkoitettuun hyvinvointialuekonserniin kuuluvien yhteiséjen
ja saatididen taloudenhoidon laillisuutta ja tarkoituksenmukaisuutta; 2 b) Helsingin kaupungin sosiaali- ja terveydenhuollon sekd pelastustoimen seka naita tehtdvid varten perustettujen kaupungin maardysvallassa
olevien yhteisojen toiminnan ja taloudenhoidon laillisuutta, tarkoituksenmukaisuutta ja tuloksellisuutta valtiolta saadun rahoituksen osalta.
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Liite 5. Fiscal Rule -indeksin kriteereista
yksityiskohtaisempaa informaatiota

Kriteeri 1: Sddannon lakisdateinen / oikeudellinen perusta
®  Perustuslaki (3)
e Tavallinen laki (2)
e Hallitusohjelma (tai hallituksen alasektorien valinen sopimus, joka ei ole laki)
(M

e Tietyn viranomaisen poliittinen sitoutuminen. (0)

Kriteeri 2: Saannon sitovuus

e Hallitus ei voi muuttaa tai vdliaikaisesti keskeyttda séannon tavoitetta, sellai-
sena kuin se on maaritelty perustamissaadoksessaan, paitsi hyvin maaritel-
lyissa tilanteissa (poikkeusmekanismit) (3)

e Hallitus voi eduskunnan hyvaksynnan mukaisesti muuttaa tavoitetta valiaikai-
sesti tai se on valtuutettu paattamaan tavoitteesta (jos tavoitetta ei ole maari-
telty sen perustamissaadoksessa) (1)

e Hallitus voi muuttaa sadannon tavoitetta milloin tahansa ilman eduskunnan
hyvaksyntaa. (0)

Kriteeri 3a: Sdantdjen seurannasta ja korjausmekanismista vastaavan tahon luonne
® Riippumattoman tahon suorittama valvonta (3)
® Tarkastusvirasto (2)
e Ainoastaan valtiovarainministerion tai muun valtion hallinnon tahon val-
vonta. (1)
e Eisaannollista julkista valvontaa. (0)

Kriteeri 3b: Saantdjen reaaliaikainen valvonta

e Reaaliaikainen seuranta (neljannesvuosittain tai useammin), ja séannon laki-
sdateisessa perustassa madritelldan korjaavat toimenpiteet (jotka on toteutet-
tava talousarvion toteuttamisen aikana), jos reaaliaikaisen halytysmekanismin
avulla havaitaan riski, ettd saantoda ei noudateta. (1)

® Reaaliaikainen seuranta (neljannesvuosittain tai useammin), mutta séannon
lakisdateisessa perustassa ei madritella korjaavia toimenpiteita jos reaaliaikai-
sen halytysmekanismin avulla havaitaan riski, ettd séantoa ei noudateta. (0,5)

e FEjreaaliaikaista seurantaa. (0)
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Kriteeri 3c: Korjausmekanismin valvonnasta vastaavan tahon luonne
e Riippumaton taho (2)
e Tarkastusvirasto (1)
e Valtiovarainministerio tai muu valtion hallinnon taho (0)
e Eierikseen maariteltya tahoa (0)
® Eikorjausmekanismia (0)

Kriteeri 3d: Riippumaton taho, joka tuottaa/hyviksyy reaalitalouden ja julkisen
talouden ennusteet
® On olemassa riippumaton taho, joka tuottaa tai hyvaksyy viralliset reaalitalou-
den ja julkisen talouden ennusteet, joista vuotuinen talousarvio laaditaan. (2)
® Onolemassa riippumaton taho, joka tuottaa tai hyvaksyy viralliset reaalitalo-
uden tai julkisen talouden ennusteet, joista vuotuinen talousarvio laaditaan.
M
e FEiole olemassa riippumatonta tahoa, joka tuottaisi tai hyvaksyisi viralliset
ennusteet. (0)

Kriteeri 4: Korjausmekanismit jos sdannosta poiketaan

e Korjausmekanismi laukeaa automaattisesti ja on olemassa ennalta maaratyt
saannot, jotka rajaavat korjauksen luonnetta/laajuutta ja/tai aikataulua. (3)

e Korjausmekanismilaukeaa automaattisesti tai on olemassa ennalta maaratyt
saannot, jotka rajaavat korjauksen luonnetta/laajuutta ja/tai aikataulua. (2)

e Hallitus on velvollinen toteuttamaan tai esittdmaan korjaavia toimenpiteita
eduskunnalle tai asianomaiselle viranomaiselle, mutta ilman ennalta maari-
tettyd aikataulua ja saantoja, jotka maarittelevat korjauksen luonteen/laajuu-
den ja/tai aikataulun. (1)

e Hallitus ei ole velvollinen toteuttamaan tai esittamaan korjaavia toimenpiteita
eduskunnalle tai asianomaiselle viranomaiselle, eika ole olemassa ennalta
maadrattyja sdantoja, jotka madrittelevat korjauksen luonteen/laajuuden ja/tai
aikataulun. (0)

Kriteeri 5: Shokkien sietokyky

® Onko saannolle olemassa poikkeusolojen mekanismi? (1/0)

® Onko olemassa budjettimarginaali, joka on maaritelty suhteessa saantdon (eli
suunnitellut menotavoitteet on asetettu menokattoja alemmalle tasolle). Tai
onko olemassa (lainsdaadannossa vahvistettuun) keskipitkan aikavalin tavoit-
teeseen liittyvda varmuusmarginaalia? (1/0)

®  Onko tavoitteet maaritelty suhdannekorjattuihin muuttujiin tai huomioi-
daanko talouden suhdannetta mitenkaan? (1/0)

®  Onko sdaannon ulkopuolelle jatetty sellaisia erid, jotka jaavat viranomaisten
hallinnan ulkopuolelle ainakin lyhyelld aikavalilla (esim. korkomaksut, tytto-
myysetuudet)? (1/0)
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Liite 6. Muut tarkeat seurattavat julkisen talouden
indikaattorit

Julkisen talouden seurannassa paahuomio on yleensa vuosittaisten tulojen ja menojen
tasapainossa ja varantosuureista lahinna bruttovelkaantuneisuudessa. Julkisen sektorin
varat velkojen lisdksi ovat my0s tarkeita julkisen talouden tilanteen arvioinnissa. Pelkds-
taan velkojen seuraaminen voi antaa yksipuolisen kuvan todellisesta tilanteesta. Se voi
antaa my0s kannusteita toimia lyhytnakdisesti tai epatarkoituksenmukaisesti. Bruttovel-
kaantumista voidaan esimerkiksi vahentaa myymalla pois varallisuutta vain tunnusluvun
parantamiseksi.

Julkisyhteisoilld on omistuksessaan rahoitus-, kiinteda tai aineetonta varallisuutta, joita
voidaan omistaa esimerkiksi jonkin politiikkatavoitteen, julkisten palvelujen tuotta-
mista tai omaisuustulojen, kuten korko- tai osinkotulojen saamista varten. Suomessa jul-
kiseen talouteen luetuilla tydeldkerahastoilla on esimerkiksi merkittava maara rahoi-
tusvarallisuutta (mutta myos merkittavat elakevastuut, joita ei julkisessa velassa tavalli-
sesti tarkastella). Myos valtiolla on omistuksessaan merkittavasti rahoitusvarallisuutta,
mutta myos kiinteaa varallisuutta, kuten rakennuksia, maata ja infrastruktuuria. Valtio
omistaa myos valillisesti monia erityistehtavayhtioita. Kuntatalouden varat taas keskitty-
vat palvelujen tuottamisessa tarvittaviin varoihin, kuten kouluihin, sairaaloihin ja katu- ja
liikenneverkkoon.

Varojen seurantaan liittyy myos haasteita, jotka vaikeuttavat niiden kayttoa indikaatto-
rina yksin. Rahoitusvarojen arvonmuutokset voivat olla nopeita, mika vaikeuttaa julkisen
talouden tilanteen hahmottamista. Rahoitusvarojen mukaan lukeminen voi my&s voimis-
taa indikaattoreiden vaihtelua, silla arvonmuutokset osakemarkkinoilla voivat olla suu-
ria ja toimia myotasyklisesti, parantaen asemaa nousukaudella ja romahduttaen tilanteen
laskusuhdanteessa.

Lisaksi joidenkin varojen, erityisesti kiinteiden varojen kuten rakennusten ja teiden, arvon
maarittdminen on vaikeaa. Myos listaamattomien yhtididen arvon maarittely on hankalaa.
Merkittava haaste on myos tietojen ajantasaisuus ja paivittyminen. Tuloista ja menoista
saadaan tietoa neljanneksittdin ja jopa kuukausittain. Tasetiedot paivittyvat osittain

vain vuosittain ja jotkin tiedot hyvin mydhaan. Toisaalta monet taseen eristd ovat melko
stabiileja.

Seurattavassa indikaattorissa olisi Suomen kohdalla huomioitava tyoelékerahastojen eri-
tyisluonne. Niita ei voida kayttaa muiden sektoreiden alijaamien kattamiseen, vaan niiden
tuotoilla rahoitetaan eldkemenoja. Lisaksi tilastoissa ei huomioida my&skaan elakerahasto-
jen elakevastuuta. Tyoeldkelaitosten haasteiden takia tarkastelussa onkin selkedmpaa kes-
kittya julkiseen talouteen ilman eldkerahastoja.
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Julkisen talouden ohjauksessa olisi hyddyllista seurata erikseen julkisyhteisjen varojen
tilannetta ottaen huomioon tydeldakerahastojen erityisaseman. Seurannassa voisi myos
yhdistaa varallisuus- ja velkatietoja laskemalla nettovelkalukuja. Mittaus- ja maarittelyon-
gelmien takia on kuitenkin syyta pitaa bruttovelkaa edelleen tarkeimpana mittarina.

Julkisyhteisojen tase

Julkisyhteisdjen tase voidaan esittdaa kansantalouden tilinpidon tiedoin (taulukko ohessa).
Tiedot esitetdan tassa seka tydeldkerahastojen kanssa ettd ilman niita. Julkisyhteisdjen (pl.
tyoelakerahastot) reaalivarallisuuden arvo on noin 130 % suhteessa BKT:hen ja rahoitusva-
rallisuuden arvo noin 60 % suhteessa BKT:hen seka velat noin 85 % prosenttia suhteessa
BKT:hen. Nettorahoitusvarallisuus on siis negatiivinen, mutta reaalivarat mukaan lukien
varat ylittavat velat. Jos mukaan otettaisiin tyoeldkerahastot, olisi myos rahoitusvarallisuus
positiivinen, mutta jo kertyneet elakevastuut kadntdisivat kokonaisuuden noin 180 % suh-
teessa BKT:hen negatiiviseksi.

Kun tarkastellaan tasetta ilman tydeldkerahastoja, ndhdaan etta julkisyhteisdjen varoista
yli puolet on reaalivarallisuutta. Reaalivarallisuudesta merkittavimpia ovat rakennukset ja
rakennelmat sekd maa-omaisuus. Tama omaisuusera sisaltdd mm. infrastruktuurin kuten
tiet ja julkiset rakennukset. Rahoitusvarallisuutta on hieman vahemman, 58 % suhteessa
BKT:hen. Tasta merkittavin omaisuusera on osake- ja rahasto-omistus. Lisaksi omaisuutena
on myo6s muita rahoitusvaroja, jotka liittyvat mm. antolainaukseen. Rahoitusomaisuutta
omistetaan mm. huoltovarmuussyista, mutta myos puhtaasti sijoitusmotiivilla. Bruttoko-
konaisvelka on noin 85 % suhteessa BKT:hen. Rahoitusnettovarat ovat siis velkoja pienem-
mat, mutta reaali- ja rahoitusvarat yhteensa ylittavat velan maaran.
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Taulukko L6.1 Julkisyhteisojen varat ja velat kansantalouden tilinpidon mukaan, prosenttia suhteessa
BKT:hen vuonna 2021 (reaalivarallisuus v. 2020 tasossa).

% / BKT A Julkisyhteisot B Julkisyhteisot ilman
tyoelakerahastoja
AVarat 233 131
B Reaalivarallisuus, v. 2020 73 73
Rakennukset ja rakennelmat 48 48
Maa 14 14
Koneet ja laitteet 6 6
Aineettomat hyddykkeet 4 4
CRahoitusvarallisuus 160 58
Kateinen 9 5
Osakkeet ja rahastot 113 33
Muut rahoitusvarat 38 20
D Velat 88 85
E Elékevastuut 327
Nettorahoitusvarat (C-D) 72 -27
Nettovarallisuus (A-D) 146 46
Nettovarallisuus - elakevastuut (A-D-E) -181 46

Lahde: Tilastokeskus, eldkevastuiden lahteena Tilastokeskus/ETK

Nettovelkatunnusluvut

Julkisyhteistjen velkaa voi seurata yhdessa varojen kanssa laskemalla nettovelkaindikaat-
torin, jossa julkisesta velasta vahennetdan julkisten varojen arvo. Nettovelkaa kuvaavissa
tunnusluvuissa varoina voidaan huomioida vain rahoitusvarallisuus, rahoitus- ja reaaliva-
rallisuus tai soveltavia osia ndistd. Nettovelkaa kaytettdessa on sovittava, mitka varoista
otetaan mukaan kasitteeseen. Valitut varat riippuvat kayttotarkoituksesta. Usein reaaliva-
rallisuus jatetaan pois mittausongelmien vuoksi, kuten myds epalikvidit tai arvostuksel-
taan epavarmat rahoitusvarallisuuden erat. Jos nettovelan avulla halutaan kuvata maksu-
valmiutta, otetaan mukaan vain likvidit varat, kuten talletukset.
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Kuvio L6.1 Julkisyhteisjen tunnuslukuja (ei sisélld tydelakerahastoja) vuosina 1995-2022, prosenttia
suhteessa BKT:hen.
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Lahde: Eurostat

Useissa maissa nettovelka lasketaan vahentamalla EDP-velasta ainoastaan talletusva-

rat, velkakirja-omistukset ja lainasaatavat. Euroopan komissio ja IMF on kayttanyt rapor-
teissaan myos vastaavanlaista kasitettd. Lisaksi seurataan nettorahoitusvarallisuutta (eli
kaanteisesti nettorahoitusvelkaa). Nettorahoitusvarallisuudessa otetaan huomioon kaikki
rahoitusvelat ja rahoitusvarat. Seuraavassa kuviossa verrataan kokonaisvelkaa, EDP-brutto-
velkaa, IMF:n ja Eurostatin maaritysten mukaista nettovelkaa (“suppea nettovelka”) ja net-
torahoitusvelkaa. Tunnusluvut on laskettu ilman tyoeldkerahastoja. Tarkastelu ilman tyo-
elakerahastoja on perusteltua, koska niiden varat on varattu tulevien eldkkeiden maksuun,
eika muun julkisen talouden rahoitukseen.

Eri tunnuslukujen kaytto ei juuri muuta yleiskuvaa julkisen talouden kehityksest, silla
jos tasoeroa ei huomioida, on tunnuslukujen kehitys ollut paaosin samanlaista yksit-
taisten vuosien vaihtelusta huolimatta. Koronakriisissa tosin nettorahoitusvelka ei juuri
ndyta kasvaneen, johtuen varojen arvon kasvusta. Brutto- ja nettovelan taso on noussut
2010-luvulla aiempia vuosia korkeammalle tasolle.

Yhteenvetona nettovelkaa (tai nettovarallisuutta) voidaan kdyttaa yhtena julkisen talou-
den tilaa kuvaavana lisdindikaattorina, mutta silla ei voi korvata bruttovelan tarkaste-
lua. Yksittaisena tavoitteena tai mittarina kdsite ei ole toimiva monien mittausongelmien
vuoksi. Brutto- tai nettovelka eivat mydskaan huomioi tulevaisuuden menopaineita julki-
selle taloudelle.
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Liite 7. Valtiontalouden kehysjarjestelman historiaa

Kehyspaatoksia on tehty vuodesta 1991 lahtien

Nykymuotoinen kehysjarjestelma otettiin kayttoon kevaalla 2003, mutta nelja vuotta kat-
tavia kehyspaatoksia on tehty 1990-luvun alusta ldhtien. Valtioneuvosto paatti 18.10.1990,
ettd vuodesta 1991 alkaen laadittaisiin vuosittain menokehykset, joita noudattaen minis-
terididen toiminta- ja taloussuunnitelmat seka talousarvioehdotukset tehtaisiin. Ensim-
maiset kehykset koskivat vuosia 1992-1995. Ne laadittiin hallinnonalojen sisalla tehtava-
alueittain, minka lisaksi joillekin yksittdisille maararahoille tehtiin erilliset menokehykset.
Esimerkiksi sosiaali- ja terveysministerion hallinnonalan kehysalueita olivat mm. toimeen-
tuloturva, kuntien jarjestama sosiaali- ja terveydenhuolto, tutkimuslaitokset seka hallinto.
Kun valtiontalous ajautui seuraavina vuosina kriisiin, kohdistui suurin huomio kokonais-
menotason hallittavuuteen. Taman seurauksena kadytanndksi muotoutuikin alkuperadisesta
tavoitteesta poiketen kehyksien antaminen vain hallinnonalatasolla.

Toiminta- ja taloussuunnittelun eli virastojen muutaman seuraavan vuoden suunnitte-
lun aikataulu sovitettiin yhteen maararahakehysten laadinnan kanssa vasta 1990-luvun
lopulla. Alkuvuosina kehykset olivat myds taysin hallituksen sisdinen asia, ja eduskuntaa
alettiin informoida kehyksista vasta 1990-luvun loppupuoliskolla.

Kehyskaytannosta ei 1990-luvulla ja 2000-luvun alussa tullut sellaista finanssipolitiikan
keskipitkdn aikavalin suunnitteluvalinetta kuin alun perin oli ollut tarkoitus. Lamavuosina
kehykset jaivat sivuasiaksi, koska talousarviotaloudessa jouduttiin toteuttamaan kehys-
prosessista rijppumatta mittavia sadastopaatoksia. Kehykset saattoivat “vanhentua” muuta-
massa kuukaudessa.

Hallituskaudella 1995-1999 valtiontaloudessa keskityttiin ensisijaisesti valtionvelan lyhen-
tamiseen. Menoja supistettiin ja voimaperdisia sadstotoimenpiteita jatkettiin aina vuo-
teen 1999 asti. Aktiivisia sadstopaatoksia tehtiin yli tavoitellun, mutta kokonaismenojen
maara ei laskenut odotetusti korkomenojen kasvun ja Kansaneldkelaitokselle suoritetta-
vien siirtojen lisadmisen takia. Valtionvelan osuus bruttokansantuotteesta supistui tavoit-
teen mukaisesti.

Hallituskaudella 1999-2003 kehystaso maariteltiin vuosittain mm. edellisvuoden talousar-
vioesitysten menoista. Nykyjarjestelmaan verrattuna menokuri oli vahdisempaa eika halli-
tuksen tavoitteessa pitdd menot reaalisesti ennallaan pysytty. Menot lisdéntyivat erityisesti
hallituskauden lopulla.
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Nykymuotoinen kehysjarjestelma otettiin kdayttoon vaalikaudelle 2003-2007

Vaalikaudelle 2003-2007 otettiin kayttoon uudistettu, nykymuotoinen valtiontalouden
kehysjarjestelma. Jarjestelman kehittamista pohtinut tyéryhma ehdotti, etta kehys asete-
taan vain menosdaannon piirissa oleville menoille. Menosaannon piirista ehdotettiin jatet-
tavaksi pois mm. keskeisimmat ns. automaattiset vakauttajat seka finanssisijoitukset. Lisa-
talousarviot taas sisallytettaisiin kehyksen piiriin. Tydryhma ehdotti myds, ettd kehyslukuja
tarkistetaan teknisesti, jos budjettitaloudessa tapahtuu lukujen vertailukelpoisuuteen vai-
kuttavia rakenteellisia muutoksia.

Menosaannon lisdaksi budjettitaloudelle ehdotettiin otettavaksi kdyttoon tasapainotavoite
ja alijadmarajoite, joiden piiriin myds menosaannon ulkopuolelle jaavat menot kuuluisivat.

Ty6éryhman mukaan meno- ja tasapainosdaantojen asettaminen oikealle tasolle edellytti
talouden kehitysta koskevan nakemyksen lisaksi tietoa mahdollisten verotuksen muutos-
ten mittaluokasta. Tydryhma ei kuitenkaan kasitellyt veropolitiikkaan eikd muutenkaan
valtion tuloihin liittyvia finanssipoliittisia kysymyksia. Tyoryhman nakemyksen mukaan
menojen rajoittaminen tiukalla menosaannolla on perusteltua rahoitusresurssien nako-
kulmasta. Menoilla on taipumus joustaa yldspdin eika juuri lainkaan alaspain, minka
vuoksi menojen kasvuun on kiinnitettava erityista huomiota. Tyéryhma arvioi, etta hallitus
voi vaikuttaa menojen maaradn astetta suoremmin kuin tulojen maaraan, minka vuoksi
menojen sddtelyn on oltava keskeinen finanssipolitiikan ohjausvaline.

Menosdantd ehdotettiin asetettavaksi kdypahintaisena, silld se nahtiin lapinakyvana

ja suhdannepoliittisesti vastasyklisesti toimivana. Kaypahintaisuuteen arvioitiin liitty-

van myo6s merkittavid vaaroja jarjestelman toimivuudelle. Mikali inflaatio olisi vaalikau-
della arvioitua nopeampaa, voisi osoittautua poliittisesti hankalasti hyvaksyttavaksi lei-
kata menoja silla perusteella, ettd inflaatio on kiihtynyt. Hallitusohjelmassa ja vaalikauden
ensimmaisessa kehyspdatoksessa kehys asetettiin lopulta kiintedahintaisena, vuoden 2004
hinnoin, minka jalkeen siihen tehtiin vuosittain hinta- ja kustannustasotarkistukset.

Lisatalousarviovarauksella lisattiin jarjestelman joustavuutta

Kehysjarjestelman kehittamistarpeita vaalikaudelle 2007-2011 laajasti selvittanyt tyo-
ryhma arvioi, ettd vuonna 2003 kayttoonotettu, uudistettu valtiontalouden kehysjarjes-
telma oli paapiirteissaan toiminut hyvin ja tarkoituksenmukaisesti. Kehysjarjestelma oli
tuonut pitkajanteisyytta taloussuunnitteluun seka vakautta ja ennakoitavuutta finanssipo-
litiikkaan ja hillinnyt valtion menojen kasvua. Ensimmadista kertaa koko vaalikaudeksi ase-
tettu menokehys oli pitanyt, eika kehystasoa reaalisesti muutettu hallituskauden aikana,
vaikka useita ennakoimattomia menotarpeita oli ilmennyt. Taman katsottiin olevan seu-
rausta hallituksen vahvasta poliittisesta sitoutumisesta kehyksen noudattamiseen. Kehyk-
sessa pysymista tuki myds myonteinen talouskehitys.
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Vaalikaudella 2003-2007 valtion tulot olivat kasvaneet paljon arvioitua enemman, mutta
tama ei vuotanut menojen kasvuun. Menot pidettiin reaalisesti niissa puitteissa, jotka
vuonna 2003 hallitusohjelmassa paatettiin. Vuoden 2007 tyéryhman mukaan kansainva-
liset arviot ja kotimainen kokemus viittaavat siihen, etta finanssipolitiikan onnistumisen
kannalta on olennaisempaa sdaadelld menojen kasvua kuin esim. valtiontalouden tasapai-
non kehitysta. Tama johtuu mm. siitd, ettd menojen liialliseksi padssyttd kasvua on hyvin
vaikeata myohemmin oikaista.

Tyéryhmén arvion mukaan kehysjarjestelman perusteita ei ndin ollen ollut tarkoituksen-
mukaista muuttaa, mutta tydryhma ehdotti kuitenkin useita kehittamistoimia.

Erds menneen vaalikauden ongelmista oli ollut jo Iahtdkohtaisesti olematon likkkumatila
menokehyksen puitteissa. Varsinkin tilanteissa, joissa on ilmennyt yllattavia tai muuten
uusia menotarpeita, tdma oli tuottanut vaikeuksia. Kuitenkin hyvasta talouskehityksesta
johtuen kehyksessa oli onnistuttu pysymaan. Tyéryhma arvioi, ettd on kuitenkin varaudut-
tava siihen, ettd heikommissa olosuhteissa voi tulla etupdassa pettymyksia eli ennakoimat-
tomia lisdmenoja, jolloin kehys murtuisi ilman riittavaa lilkkkumatilaa. Tydryhma ehdotti-
kin jarjestelman joustavuuden lisaamiseksi, etta lisdtalousarvioita varten varattaisiin eril-
linen varaus, ja etta riittdva osa vaalikaudelle paatettavasta menojen maarasta jatettaisiin
kohdennettavaksi vasta vaalikauden aikana. Lisatalousarvioille ehdotettiin vuosittaista 300
milj. euron varausta, ja uusia menokohdennuksia varten ehdotettiin asteittain 300 milj.
euron tasolle vaalikauden loppuun mennessa nousevaa varausta.

Teknisempia muutoksia tyoryhma ehdotti mm. ajoituskorjauksiin ja uudelleenbudjetoin-
teihin liittyen. Lisaksi kehyksen ulkopuolelle ehdotettiin jatettaviksi uusia menoja, esimer-
kiksi arvonlisdveromdararahat. Tyoryhma paatyi ehdottamaan kehyksen asettamista kulu-
neen vaalikauden kdaytannon mukaan kiintedahintaisena, vaikka edellinen tydryhma oli
ehdottanut kdypahintaista kehysta.

Kuluneella vaalikaudella oli keskusteluttanut liilkenteen vayldinvestointien suhde kehyk-
seen. Kasiteltydan teemaa tyoryhma ehdotti, ettd vaylarakentamisen menot pidetdaan
edelleen kehyksen piirissa, mutta ehdotti useita muutoksia vaylarakentamista koskevaan
paatoksentekoon. Tydryhma kasitteli raportissaan myos verotuksen suhdetta kehykseen.
Uudistettu kehysjarjestelma ei vield ollut johtanut selkeisiin esimerkkeihin, joissa vero-
tukea olisi kdytetty kehyksen kiertamiseksi, mutta riski tallaiseen tunnistettiin. Tyoryhma
ehdotti verotukien seurannan tehostamista, seka sita etta seuraava hallitus ottaisi selkeasti
kantaa verotukien kayttoon ja toteaisi, ettei hallitus kdyta uusia verotukia kehysjarjestel-
man kiertamiseen.
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Vuoden 2011 kehystyoryhman raportti oli kattava

Vaalikauden 2007-2011 kokemuksiin pohjaten vuoden 2011 kehystyéryhma esitti katta-
van tarkastelun jalkeen lukuisia kehittamisehdotuksia.

Tyoryhma suositteli, etta alijgdmasaantoa ei enda tulisi sisallyttaa hallituksen finanssipo-
liittisiin linjauksiin, koska saannon vaikuttavuus voi jaada vahaiseksi ja suhdannekehi-
tys voi ajaa sddnnosta poikkeamiseen, kuten oli kdynyt vaalikaudella 2007-2011. Tama
taas heikentaa saantdjen yleista kunnioitusta. Tydryhma muistutti, ettd Suomea sitovat
joka tapauksessa EU:n toiminnasta tehdyssa sopimuksessa maaritellyt 3 prosentin julki-
sen talouden alijagamadsuhdetta seka 60 prosentin julkisen talouden velkasuhdetta koske-
vat rajat.

Aiemmat kehystyoryhmat olivat suositelleet osakemyyntitulojen kadytt6a koskevaa saan-
t64, jonka mukaan poikkeuksellisen korkeita osakemyyntituloja oli kehyksen estamatta
voinut kdyttdd mm. investointeihin. Nyt tydryhma suositteli, ettd osakemyyntitulojen kay-
ton poikkeussadannosta tulisi luopua, koska sille ei Idydetty finanssipoliittisia perusteita.
Tyoryhméan mukaan osakkeita myytdessa koko kassavirta tulisi kayttaa valtionvelan lyhen-
tamiseen nettovarallisuusaseman sdilyttamiseksi ennallaan.

Kehystydryhma pohti vaalikauden 2007-2011 aikaisen talouskriisin valossa tulisiko kehys-
saantoihin liittda ns. poikkeusklausuuli, joka sallisi kehystason muuttamisen kehyskau-
den keskelld esimerkiksi syvassa laskusuhdanteessa. Tydéryhma paatyi ehdotukseen, jonka
mukaan kehyssaantoihin voisi ilman kehyksen rapautumisriskia liittaa erittdin vakavia
kokonaistaloudellisia kriisitilanteita koskevan poikkeusklausuulin, jos sen kdyton ehdot oli-
sivat tiukasti rajatut ja niiden tayttymista kussakin tilanteessa arvioisi poliittisista paatok-
sentekijoista riippumaton asiantuntijataho, jolla olisi edellytykset pysyttaytya paivakoh-
taisten yhteiskunnallisten paineiden ulkopuolella. Vaalikauden 2011-2015 hallitusohjel-
man kehyssdaantoon ei tullut mainintaa poikkeusklausuulista.

Ty6ryhman raportissa kdsiteltiin jalleen my0s reaali-investointeja. Tyoryhma kirjoitti, etta
parasta olisi, jos hallitusohjelman yhteydessa asetettavassa menoraamissa varauduttai-
siin riittaviin reaali-investointipanoksiin. Tama tapahtuisi parhaiten, jos suurimmat vaali-
kaudella toteutettavat hankkeet voitaisiin tuolloin paattaa. Tahan arvioitiin olevan tekniset
edellytykset, koska olennainen tieto potentiaalisista hankkeista on saatavilla hyvissa ajoin
ennen hallitusohjelmaneuvotteluita.

Veronmaksajan maksurasite otettiin kayttoon yleisena ohjenuorana

Ennen vaalikautta 2015-2019 kehysjarjestelman kehittamista pohdittiin valtiovarainmi-
nisterion budjettiosaston sisdisenad virkatyona. Tydryhman raportissa kerrotaan, ettd vaa-
likausi 2011-2015 oli ollut monella tavoin poikkeuksellinen kehysjarjestelman historiassa:
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kehystasoa oli muutettu (alennettu) ensimmaista kertaa kesken vaalikauden jarjestelman
historian aikana, kehys oli kahteen otteeseen tietoisesti ylitetty jarjestelmamuutosten suu-
rien rahastosiirtojen yhteydessa ja kehys oli ollut koetuksella erityisesti hallituksen vaih-
duttua kesken kauden. Kehyksen pitavyydelld ja kehyssadntdjen noudattamisella oli kui-
tenkin ollut poliittinen tuki, ja vaikka muista finanssipoliittisista saannoista oli jouduttu
joustamaan, oli kehyksessa pysymista vaalittu.

Ty6ryhma ei ehdottanut muutoksia niinkdan kehysjarjestelman paapiirteisiin, mutta nosti
esille kaytannon soveltamiseen liittyvia kehityskohteita, mm. kehysneutraalit hankkeiden
ajoitusmuutokset.

Jo edellinen kehystydryhma oli ehdottanut hallitusohjelmaan kirjattavaksi yleisen saan-
non, joka kuvaisi kehysjdrjestelman ajatusta ja auttaisi tulkitsemisessa ja soveltamisessa.
Hallitusohjelman kehyssdaannossa ei ole voitu ottaa huomioon kaikkia vaalikauden aikana
esiin tulevia tilanteita eika olisi jarkevadkaan laatia yksityiskohtaista sdanndstod, joka huo-
mioisi kaikki mahdolliset tapaukset. Nyt hallitusohjelmaan ehdotettiin seuraavaa teks-

tid, joka vaalikauden 2015-2019 hallitusohjelmasta |6ytyykin: “Menosaannon tarkoitus on
rajoittaa veronmaksajan maksettavaksi koituvien menojen kokonaismaarda. Kun talous-
arviossa tehddan taman nakdkulman kannalta neutraaleja muutoksia, kehykseen voidaan
tehda niita vastaavat tarkistukset.”

Finanssisijoituksille ehdotettiin uutta maarittelya

Vuoden 2015 tavoin kehysjarjestelman kehittamista vaalikaudelle 2019-2023 valmisteltiin
valtiovarainministerion budjettiosaston sisdisena virkatyona.

Raportissa todetaan, etta kehysjarjestelman olemassa olon aikana valtion budjetin ulko-
puolisia rahastoja, verotukia seka osakeluovutuksia erilaisille toimijoille on ajoittain kay-
tetty kehysjarjestelman kiertamiseen. Lisdksi valtiontakaukset ja takuut olivat kasvaneet
merkittavasti viimeisten vuosien aikana. Se, etta kehysjarjestelma kattaisi koko valtiontalo-
uden ndhtiin kuitenkin mahdottomana ja epatarkoituksenmukaisena. Ratkaisuksi hallitus-
ohjelmaan ehdotettiin kirjattavaksi poliittisena tahtotilana, etta hallitus ei kayta verotukia,
valtion varallisuuden luovutuksia, talousarvion ulkopuolisia rahastoja, takauksia tai muita
keinoja kehyksen kiertamiseen. Lisdksi todettiin, ettd kdytettaessa edelld mainittuja instru-
mentteja olisi hyva perustella, miksi asianomainen keino on valittu esimerkiksi talousarvi-
omenon sijaan.

Havittdjahankintoihin oli varauduttu kevdaan 2019 teknisessa kehyspaatoksessa. Maara-
rahamitoituksesta oli tarkoitus paattda poliittisesti myohemmin. Kehystasoon voidaan
tehda ajoitusmuutokset kehysneutraalisti, mutta arvioitiin, etta edessa saattaisi olla my&s
tilanne, jossa havittdjahankintaan tarvittaisiin varattua vdahemman maararahoja kaudella
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2020-2023. Tassa tilanteessa kokonaiskehysta tulisi alentaa erotusta vastaavalla maaralla,
jotta tuntuva varautuminen havittdjahankintaan ei olisi kdytettavissa muiden menojen
lisadmiseen. Hallitusohjelmaan ehdotettiin tahan liittyen erityista kirjausta.

Finanssisijoitukset on kehysjarjestelman aikana maaritelty Iahtokohtaisesti kehyksen
ulkopuolisiksi menoiksi. Joissain tapauksissa finanssisijoitus on kuitenkin poikkeukselli-
sesti sisdllytetty kehykseen, jos sen on paatoksenteon vaiheessa katsottu olevan lopullista
menoa. Vaalikaudella 2015-2019 oli ollut runsaasti kehyksen ylittdvia menopaineita, jol-
loin ratkaisua oli pyritty hakemaan myds kehyksen ulkopuolelta finanssisijoituksista. Ajoit-
tain tulkintavaikeutta on tuottanut se, mitka finanssisijoitusmenot ovat kehyssaannon
hengen mukaisesti kehyksen ulkopuolisia ja mitka tulisi lukea kehykseen kuuluviksi. Vuo-
den 2019 raportissa kehyksen ulkopuolelle luokiteltavien finanssisijoitusten maaritelmaa
ehdotettiin tarkennettavaksi, ja tassa hyodynnettiin kansantalouden tilinpidon ohjeistuk-
sia. Tarkennettua maaritelmaa ei kuitenkaan sisallytetty vaalikauden 2019-2023 hallitus-
ohjelman kehyssaantoon.
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