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Perustelut

Valtiontalouden tarkastusviraston erilliskerto-
mus eduskunnalle sisédltdd viraston suorittaman
finanssipolititkan tarkastuksen ja valvonnan
vaalikauden 2011—2014 puoliviliraportin. Ra-
portin 1dhtokohtana ovat alkaneen vaalikauden
finanssipolitiitkan sddntdkehikko sekd finanssi-
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politiikan tavoitteet suhteessa edelliseen vaali-
kauteen. Tarkastusvirasto valvoo ja arvioi fi-
nanssipolitiikkaa Euroopan unionin vakaussopi-
muksessa sekd unionin ja kansallisessa lainsdi-
ddnnossé tarkoitettuna riippumattomana valvon-
taelimend.
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Tarkastus kohdistuu finanssipolitiikan tieto-
perustaan, finanssipolitiikan sddntdjen asettami-
seen ja noudattamiseen sekd ohjaus- ja hallinta-
vélineiden toimivuuteen seké finanssipolitiikal-
le asetettujen tavoitteiden saavuttamisen edelly-
tyksiin ja saavuttamiseen. Osana finanssipolitii-
kan tietoperustan luotettavuuden tarkastamista
arvioidaan erityisesti finanssipolitiikan toteutta-
mista ja tuloksia koskevaa hallituksen raportoin-
tia eduskunnalle. Vaalikauden 2011—2014 puo-
livéliraportissa arvioidaan my®6s, kuinka finans-
sipolitiikan toteutus tukee valtiontalouden tasa-
painottamista seké julkisen talouden pitkén tah-
tdimen vakautta ja kestdvyyttd. Lisdksi tarkas-
tuksen kohteena on se, miten tarkastusviraston ja
eduskunnan kannanotot on otettu huomioon fi-
nanssipolitiikan valmistelussa ja raportoinnissa.

Finanssipolitiikan tavoitteiden saavuttami-
nen

Finanssipolitiikan keskeisend tavoitteena on jul-
kisen talouden vakauttaminen ja kestdvyys pit-
kalla aikavililld. Keinoina tavoitteen saavutta-
miseksi ovat julkisten menojen vdhentdminen,
verotulojen kasvattaminen ja rakenteellisten uu-
distusten tekeminen. Hallitusohjelmassa listattu-
jen meno- ja tulopuolen toimenpiteiden lisdksi
on sitouduttu lisdtoimenpiteisiin, mikéli valtion
velkasuhde ei ndytd kéddntyvin laskuun ja val-
tiontalouden alijadma asettuu yli yhteen prosent-
tiin bruttokansantuotteesta. Tavoitteiden saavut-
tamista arvioidaan vuosittain erityisesti kehys-
paidtoksen yhteydessd, mutta tarkastelua teh-
dddn myds hallituksen strategiaistunnon yhtey-
dessd.

Hallitusohjelmaan kirjattujen finanssipolitii-
kan tavoitteiden lisdiksi EU:n vakaus- ja kasvu-
sopimuksen alijidmi ja velkakriteerit ovat tir-
ked osa finanssipolitiikan sddntokehikkoa, jo-
hon Suomi on sitoutunut. Téstd syystéd finanssi-
politiikan arvioinnissa on kiinnitettdvd huomio-
ta myds Suomen vakausohjelman tavoitteiden
saavuttamiseen sekd siithen, miten komission
suositukset on otettu finanssipolitiikan valmiste-

lussa huomioon. Euroopan talouspolitiikan
koordinaatio tulee asettamaan vaatimuksia fi-
nanssipolitiikan valmistelulle ja siihen liittyvil-
le raportoinnille. Sopimus talous- ja rahaliiton
vakaudesta ja yhteensovittamisesta sekd julki-
sen talouden kehyksid koskevat vaatimukset tu-
livat voimaan vuoden 2013 alusta.

Kansantalouden kasvukehityksessd suoma-
laisten yritysten kilpailukyvylld on keskeinen
merkitys. Kilpailukyky on kisite, jota kdytetiddn
paljon, mutta silld ei ole mitddn yleisesti hyvak-
syttyd madritelméa. Kilpailukykyéd arvioitaessa
on hyddyllistd erottaa lyhyen ja pitkdn aikavilin
kilpailukyky. Lyhyen aikavélin kilpailukyky
liittyy léheisesti tuotannon suhteellisiin yksik-
kokustannuksiin verrattuna jollakin perusteella
valittuihin kilpailijamaihin. Yksikkdkustannus-
ten muutosten tirkeimmait osatekijit ovat palk-
kojen muutos ja tuottavuuden muutos. Pitkdlla
aikavililld keskeisessd asemassa on tyon tuotta-
vuutta lisddvé teknologinen kehitys.

Maamme talouden ndkymit ovat merkittavas-
ti heikentyneet siitd, mité ne olivat hallitusohjel-
maa laadittaessa. Kuluvan vaalikauden aikana
asetettuja menorajoitteita on noudatettu ja ke-
hystasoa on pudotettu. Euroopan talousniky-
mien heikkeneminen sekd Suomen viennin su-
pistuminen ovat johtaneet siihen, ettd voimakas
lisdsopeuttaminen menoja leikkaamalla tai vero-
ja korottamalla johtaisi talouden toimintaedelly-
tysten heikkenemiseen. Finanssipolitiikan kiris-
tdminen ei ole ongelmatonta taantuman viel4 jat-
kuessa. Julkisten menojen leikkaukset ja vero-
jen korotukset vidhentévit kansalaisten ostovoi-
maa, supistavat kulutuskysyntéd ja heikentévit
taloudellisen kasvun edellytyksid nykyisessé ta-
loustilanteessa.

Valiokunta pitdd tdrkednd, ettd kireddkin fi-
nanssipolitiikkaa toteuttaessaan hallitus ottaa
huomioon kansantalouden kasvua ja tyollisyyttdi
edistdvit finanssipoliittiset toimenpiteet. Valio-
kunta pitid tdarkednd myos tyéllisyysasteen ja
tyotuntien kasvattamista, silld tyollisyyden kas-
vu edistdd julkisen talouden kestdvyyttd pitkdlld
aikavililld.



Valtiontalouden kehysmenettely

Kehysmenettelystd on muodostunut 2000-luvul-
la tdrkein finanssipolitiikan hallintaviline. Ke-
hysjérjestelmén kattavuutta ja vaikuttavuutta
heikentdvdt mm. talousarvion ulkopuolella toi-
mivat rahastot. Rahastotalous on huomattava ko-
konaisuus, silld rahastojen yhteenlaskettu tase
oli vuoden 2011 lopussa noin 26,5 mrd. euroa,
miké oli ldhes puolet valtion vuosibudjetista ja
noin 14 prosenttia bruttokansantuotteesta. Ra-
hastoista maksettavat menot eivit ole kehysra-
joitteen piirissd. Ulkopuoliset rahastot ovat sel-
ked poikkeus eduskunnan budjettivallasta, ja ne
viahentdviat my0s valtion taloudellisen aseman
lapindkyvyyttd. Valtiovarainvaliokunta pitda
lausunnossaan (VaVL 1/2013 vp — K 2/2013
vp) perusteltuna, ettd jatkossa arvioidaan rahas-
tojen merkitystd ja asemaa valtiontaloudessa
sekd selvitetddn tarkoituksenmukaisuus ja mah-
dollisuudet ottaa ne kehysjarjestelmén ja sen si-
sdltdimidn menosddnnoén piiriin. Tarkastusvalio-
kunta on kiinnittdnyt jo aiemmin huomiota ta-
hin problematiikkaan.

Vuonna 2010 antamassaan mietinndssi
(TrVM 5/2010 vp — K 11/2010 vp, K 13/2010
vp) tarkastusvaliokunta kiinnitti huomiota sii-
hen, ettd valtion perinteinen talousarviotalous on
kaiken aikaa supistunut. T4lld on puolestaan vai-
kutuksensa eduskunnan budjettivaltaan ja edus-
kunnan kédytossa oleviin ohjauskeinoihin. Valio-
kunta piti tuolloin tirkednd ja ehdottoman tar-
peellisena valtion konsernitaseen muodostamis-
ta. Valtion kokonaistaseeseen kuuluisivat ta-
lousarviotalouden lisdksi myds valtion rahastot,
liikelaitokset ja yhtiot. Yhtendisin ja yleisesti
hyviksytyin menetelmin laadittu valtion koko-
naistase antaisi kokonaiskuvan valtion taloudel-
lisesta asemasta, ja se lisdisi rahoittajien ja kan-
salaisten luottamusta julkisen talouden hoitoon.

Valiokunnan mielestd valtion talousarviosta
ei edelleenkddn hahmotu valtiontalouden koko-
naisuus, Silld siind esitetddn puutteellisesti
esim. valtion investoinnit ja valtion lainanotto ja
lainananto. Valiokunta pitdd tdrkednd, ettd
eduskunnalle annetaan vihintddn kerran vaali-
kaudessa kokonaistase sekd erittely valtion in-
vestoinneista ja lainanotosta ja lainanannosta.
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Kehysten tietoperusta

Tarkastusvirasto kiinnittd4 huomiota finanssipo-
lititkan pdétoksenteon tietoperustaan eli siihen,
kuinka hyvin pdédtoksenteon perustaksi tehtyjen
viranomaislaskelmien taustalla olevat oletukset
on esitetty ja perusteltu. Tarkastushavaintojen
mukaan valtiontalouden kehysten ldpindkyvyyt-
td ja tietoperustaa on kehitetty ja raportointi ke-
hysten noudattamisesta on kehittynyt tarkastus-
viraston kannanottojen mukaisesti. Tarkastusvi-
raston mukaan valtiovarainministerion kesté-
vyyslaskelmaan liittyva raportointi on edelleen
verrattain niukkaa ja laskelman ldpindkyvyyttd
olisi hyvé lisdta.

Tarkastusvaliokunnan aiemman kannanoton
(TrVM 1/2009 vp — K 11/2009 vp, K 12/2009
vp) mukaan finanssipoliittisen pédtoksenteon
perustaminen oikeille ja riittdville tiedoille ja
paitoksenteon perusteiden riittivd dokumen-
tointi nostavat esille myds kysymyksen valtion-
talouden kehyksid koskevan selonteon késitte-
lyn merkityksestd eduskunnassa ja eduskunnan
roolista talous- ja finanssipolitiikan ohjauksessa
ja paatoksenteossa. Eduskunnalla on perustus-
laillinen oikeus saada finanssipoliittisen paatok-
senteon vaihtoehtoja ja perusteita koskevat oi-
keat ja riittdvét tiedot. Finanssipoliittisen péa-
toksenteon tietoperusta ja valmistelu sekéd fi-
nanssipolitiikan tuloksellisuus ja yhteiskunnalli-
set vaikutukset kuuluvat myo6s eduskunnan to-
teuttamaan valtiontalouden valvontaan.

Kehysten tietoperustaa késitellessdén valio-
kunta kiinnitti huomiota myos valtioneuvoston
21.3.2013 tekemién vuosia 2014—2017 koske-
vaan kehyspédédtokseen. Tietoperustan arvioin-
tia varten tarkastusvaliokunta pyysi kirjeelldén
5.4.2013 valtiovarainministerioltd kaikki maini-
tun kehyspdatoksen yhteiso- ja pddomaverotusta
koskevan uudistuksen teossa kiytetyt tausta-ai-
neistot mukaan lukien laskelmat pédtosten vai-
kutuksista, laskelmat vaihtoehtoisten paatosesi-
tysten vaikutuksista ja laskelmat péétdosten dy-
naamisista vaikutuksista. Valtiovarainministe-
rién toimittamasta aineistosta tarkastusvalio-
kunta pyysi tarkastusvirastolta kirjallisen lau-
sunnon, jossa tarkastusvirastoa pyydettiin ar-
vioimaan ko. aineistoa finanssipolitiikan val-
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mistelun vilineend sekd verotuspédétdsten dynaa-
misten vaikutusten kannalta. Tarkastusvirasto
antoi asiakirja-aineiston tarkasteluun perustu-
van lausunnon tarkastusvaliokunnalle
29.4.2013.

Lausunnossaan tarkastusvirasto toteaa kes-
keisimpind havaintoinaan, ettd aineisto sisaltid
eri vaihtoehtojen vaikutukset verotuottoihin,
mutta laskelmien suorittamistapaa ja keskeisid
lahtokohtia ei esitetd. Arviota yhteisoverouudis-
tuksen dynaamisista vaikutuksista ei mydskddn
perustella. Tiedot ovat niin suppeita, ettei laskel-
mien perusteita ja luotettavuutta voida arvioida
Valtion taloudellisen tutkimuskeskuksen tulon-
jakovaikutuksia koskevaa ja muuta aineistoa
huomattavasti tdsméllisempdd muistiota lukuun
ottamatta. Valtiovarainministerion toimittama
aineisto ei vastaa Valtiontalouden tarkastusvi-
raston késitystd hyvistd ja riittdvésti aineistos-
ta, joka toimii vélineend finanssipolitiikan ja sii-
hen kuuluvan veropolitiikan valmistelussa. Hy-
vissd finanssipolitiikan valmistelun aineistossa
tulisi perustellusti tuoda esille, miten valmiste-
lussa olevalla toimella voidaan paéstd haluttuun
tavoitteeseen. Hallituksen tulisi pyrkid siihen,
ettd merkittdvien uudistusten kohdalla perusteel-
liselle virkamies- ja ministeridovalmistelulle oli-
si edellytyksid.

Edelld mainitusta kehyspdatoksestd 2.5.2013
antamassaan lausunnossa (TrVL 1/2013 vp —
VNS 3/2013 vp, VNS 4/2013 vp) tarkastusvalio-
kunta totesi, ettei arvioinnin kohteena olevan ke-
hyspditoksen yhteiso- ja pddomaverotusta kos-
keva tietoperusta tiytd eduskunnan perustuslail-
lista oikeutta saada finanssipoliittisen pddtok-
senteon vaihtoehtoja ja perusteita koskevat
oikeat ja riittdvit tiedot. Valiokunta toteaa lisdk-
si, ettd sille toimitetun aineiston perusteella ei
voida arvioida paitoksenteon kokonaisuutta ja
hallituksen tekemien veropoliittisten péétdsten
siséltdd ja perusteita. Valiokunta painottaa huo-
lellisen virkamiesvalmistelun merkitystd. Myos
hallituksen poliittisessa valmistelussa tehtdvien
linjausten ja niiden vaikutusten arvioinnin ja do-
kumentoinnin tulee tapahtua ministeridissa teh-
tdvissd virkamiesvalmistelussa. Tarkastusvalio-

kunta pitéé tarkastusviraston johtopaétoksid ko-
konaisuudessaan perusteltuina, ja ne vastaavat
myos tarkastusvaliokunnan nédkemyksid.

Julkisen talouden kestivyys

Julkisen talouden kestdvyys tarkoittaa kykyd
hoitaa nykyisen velan ja tulevien menojen rahoi-
tus. Kestdvyysvaje puolestaan mittaa sité, kuin-
ka suuri on véliton julkisen talouden sopeutta-
mistarve, joka tasapainottaa julkisen velan tie-
tylle tasolle. Voidaan esimerkiksi kysyd, kuinka
paljon heti tdstd vuodesta eteenpdin pitdisi kera-
td verotuloja, jotta nykyiset palvelut pystytédén
ylldpitimadn tulevaisuudessa ilman, ettd julki-
sen talouden velka kasvaa. Tillaisia laskelmia
tehtdessd joudutaan tekeméddn oletuksia mm.
véiestorakenteen, tyollisyyden ja hoivamenojen
tulevaisuuden kehityksesta.

Kestdvyysvajeen analysoinnissa kdytetddn
kestivyyslaskelmia. Kestdvyysvajetta arvioi-
taessa kiinnitetddn huomiota siihen, misté kesta-
vyysvaje johtuu. Tétd varten muodostetaan kes-
tdvyysvajetta kuvaavia indikaattoreita. Kesti-
vyysindikaattoreiden kolme keskeistd osate-
kijaa ovat julkisen talouden rahoitusaseman 14h-
totaso, julkisen talouden velka-aste suhteessa
kokonaistuotantoon seké véeston ikddntymises-
td aiheutuvat menopaineet.

Tarkastusvaliokunta on aiemmin todennut
mietinndssddn (TrVM 10/2010 vp — K 21/2010
vp), ettd kestidvyysvajelaskelmien suurin ongel-
ma on niihin liittyvd epdvarmuus. Viime vuo-
sien talouden kehitys osoittaa, ettd lyhyenkin
jakson talouskehityksen ennustaminen on vai-
keaa. Laskelmat ovat myds varsin herkkié las-
kentaoletusten muutoksille, silld jo pienikin
muutos laskelmien perusoletuksissa voi muuttaa
merkittavésti laskelmien lopputuloksia.

Tarkastusvaliokunnan mielestd julkisen ta-
louden pitkdn aikavdilin kestdvyyden turvaami-
nen edellyttid kehysmenettelyn toimivuuden ja
vaikuttavuuden tehostamista. Tdrkedd on, ettd
kehyksiin otetaan mukaan julkisen talouden eri
osa-alueet nykyistd laajemmin.



Kuntatalouden kestivyys ja peruspalveluoh-
jelma

Kuntien menot ovat merkittivd kehysjérjestel-
mén ulkopuolinen menoerd, silld valtiontalou-
den kehykset sddtelevit kuntien menoja vain ke-
hysjérjestelmdén siséltyvien valtionosuuksien
kautta. Kunnat vastaavat kuitenkin suurelta osin
julkisten palvelujen jarjestimisestd, ja niiden
menot ovat kasvaneet viime vuosina tuloja no-
peammin. My0s kuntien velkaantumisvauhti on
ollut nopeaa. Vaikean taloustilanteen lisdksi
kunnilla on edessddn muutoinkin suuria haastei-
ta, joista merkittdvimmat liittyvat vieston ikdan-
tymisestd aiheutuviin menopaineisiin.
Valtiovarainvaliokunta katsoo lausunnossaan
(VaVL 1/2013 vp — K 2/2013 vp), ettd koko jul-
kisen talouden kestdvyyden kannalta on olen-
naista, ettd kuntatalouden vakautta edistetédén.
Talloin on keskeistd, ettd kuntien tehtdvit sovi-
tetaan yhteen niiden rahoitusmahdollisuuksien
kanssa ja ettd kunnille annettavien uusien tehté-
vien kustannusvaikutukset arvioidaan aiempaa
paremmin. Valtiovarainvaliokunta pitdd myos
tarkednd, ettd peruspalveluohjelman ohjausvai-
kutusta tehostetaan ja kehitetdédn niin, ettd se tu-
kee aiempaa konkreettisemmin kuntatason toi-
mintaa ja parantaa palvelujen tuottavuutta.

Rakenteelliset uudistukset ja kilpailutus

Kilpailun rajoitukset ja puutteet ovat tulleet tois-
tuvasti esiin sekd kotimaisissa ettd kansainvili-
sissd julkisten palveluiden tuotantokustannuk-
sia ja taloudellisen kasvun vahvistamista koske-
vissa arvioinneissa. Euroopan unioni on kehotta-
nut Suomea avaamaan lisdd palvelusektoria kil-
pailulle uudistamalla sdéntelyd ja poistamalla
rajoituksia ja esteitd uusien yritysten padsylle
palvelumarkkinoille.

Julkisen talouden vakauttamisen ja kestidvyy-
den turvaamisen kannalta keskeisessd asemassa
ovat julkisten palveluiden nopean hintakehityk-
sen katkaiseminen ja palvelutuotannon tehosta-
minen. Varsinkin kuntatalouden rahoitusase-
man heikkeneminen johtuu osaksi julkisten pal-
veluiden tuotantokustannusten yleistd hintakehi-
tystd ja tulojen kehitystd nopeammasta nousus-
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ta. Tarkastusviraston mukaan pitemmaélla téhtdi-
melld on syytd kehittdd innovatiivisia ratkaisu-
ja, jotta véeston ikdéntymisen aiheuttamista hoi-
vamenoista selviydytddn ilman merkittdvdd me-
nojen ja tyovoimatarpeen lisdysta.

Julkisten hankintojen menettelyjd ohjaa han-
kintalaki, joka ohjaa kilpailuttamisen menettely-
jd, et hankinnan sisdltod. Tyo- ja elinkeinominis-
terion mukaan palvelujen hankkijat eivit voi
suosia paikallisia tarjoajia. Hankintachdoksi ei
voida asettaa esim. sitd, ettd tarjoaja maksaa ve-
ronsa Suomeen tai hankintayksikdn kotikun-
taan. Hankintalaki ei kuitenkaan ole esteend sil-
le, ettd yhteiskunnan kannalta kriittisissd palve-
luhankinnoissa (esim. terveys-, turvallisuus- ja
elintarvikepalvelut) asetetaan tiukkojakin kri-
teerejd palveluntarjoajan sijainnille ja nopealle
saatavuudelle.

Kilpailutuksen vaikutus hintakehitykseen ei
ole yksiselitteistd. Sosiaali- ja terveysministe-
rion mukaan tutkimukset viittaavat siihen, ettid
hintakehitys on tapauskohtaista eli hinnat voivat
laskea tai nousta. Olemassa olevat melko harva-
lukuiset tutkimukset eivét viittaa mydskédédn sii-
hen, ettd kuntien ja yksityisten tarjoajien kustan-
nuksissa tai laadussa olisi systemaattista eroa.

Tuoreessa vuoden 2013 maaliskuussa ilmes-
tyneessd Sosiaalibarometrissd kuntien sosiaali-
johtoa ja terveyskeskusjohtajia pyydettiin ar-
vioimaan, miten palvelujen ostaminen yrityksil-
td on vaikuttanut palvelujen kustannuksiin nel-
jén viime vuoden aikana. Yli puolet vastaajista
arvioi palvelujen ostamisen yrityksiltd kasvatta-
neen kustannuksia. Sosiaalibarometrin mukaan
runsas kolmasosa vastaajista toteaa, ettd palve-
luja on palautettu takaisin kunnan tai kuntayhty-
mén itse tuotettaviksi kahden viime vuoden ai-
kana. Kilpailutuksen kustannuksia lisddvéksi te-
kijaksi on koettu myos suuret hankintaprosessin
liitdnndiskustannukset.

Maaseutukunnissa palvelujen osto kunnan ul-
kopuolelta saattaa tulla hyvinkin kalliiksi. Kun
kunta ei saa rekrytoitua riittdvasti 1ddkéreitd ja
muuta terveydenhuollon henkilostdd eikd siten
pysty tuottamaan sille lainsdddédnndssd madrat-
tyjd palveluja, se joutuu pakkotilanteessa hank-
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kimaan palvelut kalliilla hinnalla ulkopuoliselta
palvelujen tuottajalta.

Pienten ja keskisuurten yritysten markkinoil-
lepddsyn kannalta on olennaista, etteivét ostajat
madrittele hankintaa niin suureksi kokonaisuu-
deksi, ettd vain suuret yritykset voivat tarjota
palvelua tai tuotetta. Tarkastusvaliokunnan mie-
lestd hankintalain sddnndsten mukaiset hankin-
nat on mahdollista ja suositeltavaa jdrjestdid sel-
laisiksi osakokonaisuuksiksi, ettd myos pienet
yritykset voivat tehdd tarjouksia. Pienempien
kokonaisuuksien hankinnalla ehkdistddn palve-
lutuotannon keskittymistd ja monopolien synty-
mistd. Pienten ja keskisuurten yritysten lisddnty-
vdlld osallistumisella palvelujen tuottamiseen
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edistetddn myos tyollisyyttd, innovatiivista toi-
mintaa ja entistd tarkoituksenmukaisempien ja
tehokkaampien toimintatapojen loytimistd. Tdl-
laisella menettelylld voidaan edistid myds maa-
seutukuntien palvelujen jirjestimisen edellytyk-
sid.

Pidtosehdotus

Edelld esitetyn perusteella tarkastusvaliokunta
ehdottaa eduskunnan hyvéksyttdvéiksi kannan-
oton,

ettd eduskunnalla ei ole huomautetta-
vaa kertomuksen johdosta.

Asian ratkaisevaan késittelyyn valiokunnassa ovat ottaneet osaa

pj.  Tuija Brax /vihr

vpj. Matti Saarinen /sd

jas.  Sirkka-Liisa Anttila /kesk
Eero Lehti /kok

Valiokunnan sihteereinéd ovat toimineet

valiokuntaneuvos Nora Gronholm
valiokuntaneuvos Matti Salminen.

Heli Paasio /sd

Kari Tolvanen /kok

Erkki Virtanen /vas
vjas. Kauko Tuupainen /ps.
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