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Eduskunnalle

Valtiontalouden tarkastusvirasto valvoo ja arvioi finanssipolitiikkaa
Euroopan unionin vakaussopimuksessa (finanssipoliittinen sopi-
mus) ja Euroopan unionin lainsdiddnnossi tarkoitettuna kansallise-
na riippumattomana finanssipolitiikan valvontaelimeni. Valvonta-
tehtivistd sifidetéidn valtiontalouden tarkastusvirastosta annetussa
laissa (676,/2000) ja finanssipoliittisessa laissa (869,/2012).

Finanssipolitiikan valvonta sis#ltd4 finanssipolitiikkaa ohjaa-
vien sééintdjen ja sitovien tavoitteiden asettamisen seké niiden to-
teutumisen arvioinnin. Valvonta késitté julkisen talouden keski-
pitkén aikavilin tavoitteen (MTO) noudattamisen seké siihen
liittyvéin korjausmekanismin valvonnan, julkisen talouden suun-
nitelman laadinnan ja toteuttamisen valvonnan seké EU:n vakaus-
ja kasvusopimuksen noudattamisen valvonnan. Se sisdltdd myos
finanssipolitiikan pohjalla kdytettdvien makroennusteiden realisti-
suuden arvioinnin seké ennusteiden luotettavuuden jélkiarvioinnin
julkisen talouden suunnitelmasta annetun valtioneuvoston asetuk-
sen mukaisesti (120/2014; muutettu asetuksella 601/2017)". Val-
vonnallaan tarkastusvirasto edistidi sdintéjen lapindkyvyytti ja
ymmadrrettivyytti seki julkisen talouden vakautta ja kestavyytti.

Valtiontalouden tarkastusvirasto antaa valtiontalouden
tarkastusvirastosta annetun lain 6. pykéldn perusteella eduskun-
nalle tdimén finanssipolitiikan valvonnan raportin vuoden 2017
valtiopdiville.

Helsingissé 14. joulukuuta 2017

Tytti Yli-Viikari
padjohtaja

Marko Minnikko
ylijohtaja






Paaasiallinen sisalto

Finanssipolitiikan valvonnan raportti sisiltd4 ennakkoarvion
finanssipolitiikan sdént6jen noudattamisesta ja hallituksen tavoit-
teiden saavuttamisesta vuosina 2017 ja 2018. Siini tarkastellaan
my0s julkisen talouden kokonaisuuden ohjausta, finanssipolitiikan
mitoitusta, valtiontalouden kehysten noudattamista, rakenteellis-
ten uudistusten etenemisté sekd EU:n vakaus- ja kasvusopimuksen
noudattamista.

Tarkastusviraston arvion mukaan julkisyhteis6jen rahoitus-
asema ei tule parantuneesta taloustilanteesta huolimatta kohentu-
maan hallituksen tavoitteiden mukaisesti kuluvalla vaalikaudella.
Julkisyhteis6jen rakenteellinen jaddm4, josta on poistettu rahoitus-
aseman suhdanteesta riippuvainen osuus, heikkenee valtiovarain-
ministerion ennusteeseen perustuvien laskelmien mukaan vuosina
2017 ja 2018. My6skain julkisyhteisjen nimellinen rahoitusasema
ei saavuta tavoitteen mukaista tasapainoa vaalikaudella, koska
valtiontalous vahvistuu tavoiteltua hitaammin.

Hallituksen vuoden 2017 lisédtalousarviot noudattavat kehys-
sddntod. Vuoden 2018 talousarvioesitykseen sisiltyy poikkeama
kehyssiddnnosti, kun Yleisradion rahoitus siirretéén kehyksen
ulkopuolelle. Tarkastusvirasto katsoo siirron rapauttavan kehys-
jirjestelmiin uskottavuutta. Vaalikauden viimeisen vuoden 2019
jasamalla vaalikauden kokonaiskehyksen noudattamiselle aiheut-
taa haasteita maakuntien rahoituksen 18,6 miljardin euron mééré-
rahan sisillyttiminen valtiontalouden kehykseen.

Ennakkotarkastelun perusteella Suomi noudattaa EU:n
vakaus- ja kasvusopimuksen ennalta ehkiisevin ja korjaavan
osion sddnt6ja vuonna 2017. Komission mydntamét joustotekijit
huomioiden Suomi noudattaa sdént6ja myos vuonna 2018. Valtio-
varainministerion ennusteen perusteella vuonna 2018 rakenteelli-
sen jadmén muutos jid noin 0,2 prosenttiyksikk6d vaaditusta muu-
toksesta joustotekijit huomioidenkin.

Tarkastusvirasto pitdid tidrkedni hallituksen tavoitteita
kestdvyysvajeen pienentidmiseksi rakenteellisilla uudistuksilla.
Sosiaali- ja terveydenhuoltopalveluiden uudistaminen tarjoaa mer-
kittdvin mahdollisuuden edisti4 téti tavoitetta. Hallituksen ke-
vidn 2017 esitykset sote- ja maakuntauudistuksista olivat kuiten-
kin kestévyysvajevaikutukseltaan hyvin epédvarmoja. Uudistusten
jatkovalmistelu mahdollistaa myos taloudelliselta kannalta suotuis-
ten ratkaisujen tekemisen. Hallitus pditti elokuussa 2017 perhe-
vapaauudistuksesta ja yritystukiuudistuksen valmistelun kiynnis-
tdmisestd, joita voi pitdé perusteltuina ty6llisyyden ja tuottavuuden
kohentamiseksi.
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1 Finanssipolitiikan tavoitteet ja
niiden saavuttaminen

Valtiontalouden tarkastusvirasto on arvioinut hallituksen asetta-
mien tavoitteiden saavuttamista ja valtiontalouden kehysten nou-
dattamista seki tehnyt ennakkoarvion EU:n vakaus- ja kasvu-
sopimuksen noudattamisesta vuosina 2017-2018. Téssé raportissa
tarkastusvirasto arvioi tavoitteiden saavuttamista valtiovarain-
ministerién syksyn 2017 ennusteen, alustavan talousarvioesityksen
javuoden 2018 alustavan talousarviosuunnitelman pohjalta.

1.1 Yhteenveto havainnoista

Suomen talous on paissyt taantuman jilkeen positiivisen kasvun
uralle. Vuonna 2016 talous kasvoi 1,9 prosenttia, ja kuluvalle vuodel-
le 2017 valtiovarainministeri0 ennustaa noin 2,9 prosentin kasvua.
Vuodelle 2018 ennustetaan 2,1 prosentin kasvua. Ennusteet ovat
siten péivittyneet vuonna 2017 merkittivésti ylospiin, silld vield
syksyn 2016 ennusteiden mukaan talouskasvu oli jadmésséi noin
yhden prosentin tuntumaan koko vaalikauden ajaksi.

Talouskasvun elpymisen myoti julkinen talous on kohentu-
nut merkittévisti vuoden 2017 aikana. Kansantalouden tilinpidon
mukaisen julkisyhteis6jen alijidmén ennakoidaan supistuvan 1,2
prosenttiin suhteessa bruttokansantuotteeseen. Julkisyhteisdjen
rahoitusasema kohentuu erityisesti verotulojen ennakoitua no-
peamman kasvun ansiosta. Parantuneesta taloustilanteesta huoli-
matta julkisyhteisjen rahoitusasema ei tule vahvistumaan riitti-
visti, jotta hallituksen asettamat sitovat rahoitusasematavoitteet
saavutettaisiin. Julkisyhteistjen alasektoreista erityisesti valtion-
talous jé4 tavoitteestaan.

Myoskéin hallituksen asettamaa keskipitkén aikavilin tavoitet-
ta, -0,5 prosentin rakenteellista rahoitusasemaa suhteessa brutto-
kansantuotteeseen, ei ennakkoarvion perusteella saavuteta timin
vaalikauden aikana.

Hallituksen vuoden 2017 lisdtalousarviot noudattavat valtion-
talouden kehyssdéntod. Talousarvioesityksessd vuodelle 2018 on
poikkeama valtiontalouden kehyssdannosté, kun valtion televisio-
jaradiorahaston méiriraha siirretdéin kehyksen ulkopuolelle.



1.2 Kansallisten finanssipolitiikan
sdéintdjen noudattaminen

Hallitus ei ole yltdmassa julkisen talouden
rahoitusasemalle asettamiinsa tavoitteisiin

Vaalikauden alkaessa julkisen talouden ongelmia olivat rahoitus-
aseman merkittévi alijidmaéisyys, nopea velkaantuminen ja keski-
pitkén aikavilin kestévyysriski. Hallitusohjelmassa talouspolitiikan
tavoitteeksi asetettiin velkaantumisen taittaminen ja 10 miljardin
euron kestivyysvajeen kattaminen sifistojen, kasvua tukevien toi-
mien ja rakenteellisten uudistusten avulla.

Hallitus on sitoutunut keskipitkén aikavélin tavoitteeseen, joka
asetetaan rakenteellisen jadmén termein. Valtioneuvoston syksyl-
14 2016 vahvistama tavoite on saavuttaa vihintéin -0,5 prosentin
rakenteellinen rahoitusasema suhteessa bruttokansantuotteeseen
kuluvan vaalikauden loppuun mennessi vuonna 2019. Keski-
pitkén aikavilin tavoite on osa Euroopan unionin yhteisti finanssi-
politiikan koordinaatiota, mutta my0s osa kansallista lainsd4dant64,
silld se on kirjattu finanssipoliittiseen lakiin.

Vaalikauden 2015-2018 ensimmaiisessi julkisen talouden suun-
nitelmassa hallitus asetti sitovat julkisen talouden alasektoreiden
rahoitusasematavoitteet, jotka méairitelldin kansantalouden tilin-
pidon mukaisen nettoluotonannon eli tulojen ja menojen erotuk-
sen mukaisesti. Tavoitteiden mukaan julkisen talouden tulot ja
menot olisivat kokonaisuudessaan tasapainossa vuonna 2019. Val-
tion- ja paikallishallinnon rahoitusaseman tulisi suunnitelman
mukaan olla 0,5 prosenttia alijddmaéisid suhteessa bruttokansan-
tuotteeseen. Ty6eldkerahastojen ylijaidma olisi prosentin suhtees-
sa bruttokansantuotteeseen ja muut sosiaaliturvarahastot olisivat
kokonaisuudessaan tasapainossa. Tavoitteiden voimassaolo vah-
vistettiin hallituksen puolivélirithen tuloksena laaditussa julkisen
talouden suunnitelmassa vuosille 2018-2021.

Vuodelle 2019 asetettujen tavoitteiden lisiksi kevddn 2017 jul-
kisen talouden suunnitelmassa esitettiin monivuotiset nimelliset
tavoiteurat julkisen talouden alasektoreille. Tavoiteurat on asetet-
tu niin, ettd niiden saavuttaminen johtaisi keskipitkén aikavilin ta-
voitteen mukaiseen rakenteellisen jiimén tasoon.



Vaikka julkisen talouden tila on kohentunut vaalikauden aikana
asteittain, ei sille asetettua tasapainotavoitetta saavuteta vaali-
kaudella eiki sen jilkeiselld ennustejaksolla. Vuonna 2017 julkis-
yhteistjen nettoluotonannon mukaisen alijiimén ennakoidaan
supistuvan noin 1,2 miljardilla eurolla verrattuna vuoteen 2016
ja olevan noin -1,2 prosenttia suhteessa bruttokansantuotteeseen
vuonna 2017. Valtiovarainministerion ennusteen mukaan julkis-
yhteisojen jaama heikkenee noin -1,4 prosenttiin vuonna 2018.
Julkisyhteisoisti erityisesti valtiontalous pysyy alijadmé&iseni.

Julkisyhteisdjen rakenteellisen rahoitusaseman ennakoidaan
olevan -0,8 prosenttia suhteessa bruttokansantuotteeseen vuonna
2017. Rakenteellinen jddma4 on siten 0,3 prosenttiyksikkod heikom-
pikuin valtioneuvoston vahvistama tavoite. Ennusteen mukaan ra-
kenteellinen rahoitusasema jatkaa heikkenemistiin vuonna 2018
noin -1,3 prosenttiin suhteessa bruttokansantuotteeseen. Ennus-
teen perusteella rakenteellinen rahoitusasema ei kohene vuonna
2019, joten hallitus ei saavuta keskipitkén aikavilin tavoitettaan
tdlld vaalikaudella.

Edelld kuvattu nimellisen rahoitusaseman kohentuminen ei
ole vilittynyt rakenteelliseen rahoitusasemaan, silld rakenteelli-
nen jadmai on heikentynyt erityisesti suhdannetilanteen kohen-
tumisen vuoksi. Kuviossa 1 esitetéiéin valtiovarainministerion en-
nusteen mukainen nimellisen alijiimén kehitys ja rakenteellisen
jddméin kehitys suhteessa hallituksen niille asettamiin tavoitteisiin.
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Kuvio 1: Julkisyhteiséjen nimellinen rahoitusasemajaama ja rakenteellinen
rahoitusasema 2015-2021. Lahde: Tilastokeskus ja VM
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Arvio julkisen talouden tilasta on kohentunut nopeasti

Suomen julkinen talous on vahvistunut vuoden 2017 aikana mer-
kittéavisti. Vield keviéilld 2017 valtiovarainministerio ennusti julkis-
yhteis6jen jidmén olevan noin -2,3 prosenttia suhteessa brutto-
kansantuotteeseen vuonna 2017. Syksyn ennusteen mukainen arvio
alijadmésti on siten pienentynyt noin 2,5 miljardilla eurolla verrat-
tuna keviin ennusteisiin. Alijadmé&arvion vahvistumisen taustal-
la on taloustilanteen kohentuminen ja sen my6té erityisesti vero-
tulojen ennakoitua nopeampi kasvu. Vuoden 2017 osalta verotulot
ovat noin 2,4 miljardia euroa suuremmat kuin kevéiéin 2017 ennus-
teen perusteella ennakoitiin. Erityisesti vilittomét verot ovat kas-
vaneet vuodesta 2016. Arvio vuoden 2017 julkisista menoista on
puolestaan vain noin 100 miljoonaa euroa pienempi kuin keviil-
14 2017 ennustettiin.

Julkisen talouden rahoitusasema on kohentumassa vero-
kertymien kasvun my6ti merkittévisti vuoden 2017 aikana, vaikka
hallituksen harjoittama finanssipolitiikka on péfosin elvyttavii.
Kilpailukykysopimuksen taloutta elvyttivi vaikutus on yhteensé
noin 1,2 miljardia euroa. Arvio siséltii seki sosiaaliturvamaksujen
javeroperustemuutosten taloutta elvyttiviin vaikutuksen etté so-
pimukseen siséltyvit lomarahaleikkausten ja tyoajanpidennysten
tuomat sadstot.

Valtiovarainministerién ennusteen mukaan julkisyhteiséjen
jdaméi heikkenee noin -1,4 prosenttiin vuonna 2018. Julkisyhteisojen
rahoitusaseman heikkeneminen johtuu paikallishallinnon ja
sosiaaliturvarahastojen rahoitusaseman heikentymisesta.

Valtiontalouden rahoitusasema jaa sille asetetusta
tavoitteesta

Valtiontalous on edelleen merkittévisti alijiiméinen. Vuonna 2016
kansantalouden tilinpidon mukainen, tulojen ja menojen erotusta
kuvaava valtiontalouden nettoluotonanto oli -5,8 miljardia euroa
eli noin -2,7 prosenttia suhteessa bruttokansantuotteeseen. Valtio-
varainministerion ennusteen mukaan alijiima supistuu noin 700
miljoonalla eurolla vuonna 2017 ja edelleen 500 miljoonalla eurol-
lavuonna 2018. Alijdamé on supistunut hyvén taloustilanteen ansi-
osta. Valtion tuloja ovat kasvattaneet ennakoitua suuremmat vero-
tulot samalla kun menojen kehitys on ollut vakaata.
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Kuvio 2: Valtionhallinnon rahoitusasema VM:n ennusteen mukaan,
hallituksen tavoiteuran mukaan ja valtionhallinnon vuoden 2019 tavoite

Vaikka valtiontalouden kansantalouden tilinpidon mukainen
alijiimé supistuu valtiovarainministerion ennusteen mukaan,
ei se kuitenkaan saavuta hallituksen sille asettamaa -0,5 prosen-
tin tavoitetta, vaan alijiidmai j44 noin -1,4 prosenttiin suhteessa
bruttokansantuotteeseen vuonna 2019. Kuviossa 2 esitetdin
valtionhallinnon rahoitusasema seki valtionvarainministerién riip-
pumattoman ennusteen etti hallituksen sille asettaman tavoiteuran
mukaisesti. Kuviosta ndhdéiin, etti valtionhallinnon rahoitusase-
ma on kehittymissi vuonna 2017 tavoiteuran mukaista asemaa pa-
remmin. Vaikka alijidmé jatkaa pienentymistiéin ennustejaksolla, ei
se kuitenkaan riitd tavoiteuran mukaiseen kehitykseen. Néin ollen
ilman lisitoimia valtiontalouden rahoitusasema ei saavuta sille ase-
tettua -0,5 prosentin jiimétavoitetta vuonna 2019.

My®s valtion budjettitalous pysyy alijadmé&isens vuonna 2018.
Hallitusohjelman mukaiset valtiontalouden vélittomét sopeutus-
toimet on kirjattu valtiontalouden kehyksiin, ja ne sisiltyvit vuoden
2018 osalta talousarvioesitykseen. Hallituksen vuoden 2018 talous-
arvioesityksessi esitetddin ansiotuloverotuksen keventéimisti yh-
teensé noin 470 miljoonalla eurolla. Osa veronkevennyksisté tulee
veroasteikon indeksitarkistuksesta ja osa tuloverotuksen kevennyk-
sisté. Valtion budjettitalouden alijidmé on talousarvioesityksen pe-
rusteella noin 3 miljardia euroa vuonna 2018.

Etenkin valtiontalous jaa
sille asetetusta tavoitteesta

13



Kuntatalous kehittyy tavoiteuraansa suotuisammin

Kuntatalouden alijidmé& on hieman supistunut vuosina 2016 ja 2017.
Myos kuntatalous on hy6tynyt ennakoitua nopeammasta vero-
tulojen kasvusta, minka lisiksi kuntatalouden alijiamai ovat pie-
nentineet muun muassa kilpailukykysopimukseen liittyviit loma-
rahojen leikkaukset.

Vuonna 2018 kuntatalouden alijidmin ennustetaan kuiten-
kin hieman kasvavan. Valtiovarainministerion ennusteen mukaan
kuntatalouden rahoitusasema heikkenee noin 0,2 prosenttiyksikolla
vuonna 2018. Arvio kuntatalouden rahoitusjdédméstd kuitenkin tar-
kentuu kuntien omien toimien tismentyessi.

Syksyn 2017 ennusteen perusteella kuntatalouden rahoitus-
jadma kehittyy hieman sille keviailld 2017 asetettua tavoiteuraa
suotuisammin, kuten on kuvattu kuviossa 3. Vuoden 2018 rahoitus-
aseman heikkenemisesti huolimatta kuntatalous saavuttaa ennus-
teen perusteella sille asetetun tavoitteen vuonna 2019.
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Kuvio 3: Paikallishallinnon rahoitusasema VM:n ennusteen mukaan,
hallituksen tavoiteuran mukaan ja paikallishallinnon vuoden 2019 tavoite

Kuntatalouden tilanne jatkaa paranemistaan ennustejakson
loppupuolella, mihin osaltaan vaikuttaa vuonna 2020 tapahtuva
sosiaali- ja terveydenhoidon jirjestdmisvastuun siirtyminen kun-
nilta 18 perustettavalle maakunnalle.



Sosiaaliturvarahastojen ja elakerahastojen ylijadgma on
supistunut

Sosiaaliturvarahastojen ylijiiméi on supistunut kuluvan vaali-
kauden aikana. Ylijadmai4 on pienentéinyt ty6elidkelaitosten yli-
jddmin supistuminen tyéeldkemenojen kasvun ja tuottoja pienen-
téviin matalan korkotason seurauksena. Valtiovarainministerion
ennusteen mukaan sosiaaliturvarahastojen ylijaiama supistuu
vuoden 1,3 prosentista noin 0,8 prosenttiin vuonna 2019. Vaikka
sosiaaliturvarahastojen ylijadmé supistuu niille asetettua tavoite-
uraa hitaammin, ne ja4vit silti niille asetetusta 1 prosentin ylijiama-
tavoitteesta vuonna 2019. Sosiaaliturvarahastojen rahoitusaseman
kehittyminen suhteessa sille asetettuun tavoiteuraan on esitet-
ty kuviossa 4.
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Kuvio 4: Sosiaaliturvarahastojen rahoitusasema VM:n ennusteen
mukaan, hallituksen tavoiteuran mukaan ja sosiaaliturvarahastojen
vuoden 2019 tavoite

Vaikka sosiaaliturvarahastojen ylijiaméi on supistunut, on hyvi
huomata, ettéd sosiaaliturvarahastojen keskeisen osan muodosta-
vien tyGelidkerahastojen rahoitusvarat ovat kasvaneet vahvasti viime
aikoina. TyGeldkerahastojen rahoitusvarat ovat kasvaneet vuoden
2015 lopusta vuoden 2017 puoliviliin 1ihes 9 prosenttia eli noin 16
miljardia euroa.
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Julkisyhteiséjen velkasuhde taittui

Julkisyhteisojen velka kasvoi 2,8 miljardia euroa vuonna 2016 ja oli
yhteensi 136 miljardia vuoden 2016 lopussa. Koska julkisyhteis6jen
rahoitusasema pysyy alijidméisené vaalikauden loppuun saakka,
jatkaa my0s julkisyhteis6jen euroméériinen velka kasvuaan.

Bruttokansantuotteeseen suhteutettuna velkasuhde on kuiten-
kin pienentynyt vuonna 2017 noin 0,7 prosenttiyksikk6d vuodes-
ta 2016. Velkasuhteen pienenemisen taustalla on ollut pidasiassa
bruttokansantuotteen nopea kasvu. Valtiovarainministerion ennus-
teen mukaan velkasuhde pienenee edelleen vuosina 2018 ja 2019,
minké perusteella hallitus on saavuttamassa hallitusohjelmaan kir-
jaamansa velkasuhteen taittumistavoitteen.

Julkisyhteisojen
euromaarainen velka
jatkaa kasvuaan



1.3 Rakenneuudistusten eteneminen

Tarkastusvirasto pitd4 tirkeén4 hallituksen tavoitteita kestivyys-
vajeen pienentimiseksi. Sosiaali- ja terveydenhuoltopalveluiden
uudistamisella on merkittéivd mahdollisuus edisti tété tavoitetta.
Valtiovarainministerion herkkyysanalyysien mukaan pysyvé (vuo-
teen 2060 asti) vuosittainen 0,5 prosentin tuottavuuskasvu jul-
kisessa sote-palvelutuotannossa pienentiisi kestévyysvajetta 1,2
prosenttiyksikk6i suhteessa bruttokansantuotteeseen.

Hallituksen keviddn 2017 esitykset sote- ja maakunta-
uudistuksista olivat kestiévyysvajevaikutukseltaan erittdin epi-
varmoja. Siten uudistusten pidtyminen jatkovalmisteluun kesilla
2017 ei vaikuttanut tarkastusviraston arvion mukaan negatiivisesti
julkisen talouden nikymiin. Uudistusten jatkovalmistelu mahdol-
listaa my0s taloudelliselta kannalta suotuisten ratkaisujen tekemi-
sen. Kaiken kaikkiaan hallituksen sote- ja maakuntauudistukselle
asettaman 3 miljardin euron kustannuskehityksen hillinté4 koske-
van siistétavoitteen toteutuminen 2020-luvun loppuun mennes-
sd on nykytiedon valossa ja uudistuksen laajan tavoitteenasettelun
puitteissa epatodenn#koisti. Sédstotavoite merkitsee 1,5 prosentti-
vksikon kestévyysvajevaikutuksen saavuttamista kymmenen vuo-
den aikana janoin 13 prosentin sééist64 sosiaali- ja terveyspalvelujen
kustannuksista vuonna 2029 suhteessa perusennusteen mukai-
siin menoihin.

Kansainvilinen vertailutieto ei viittaa Suomen nykyisen sote-
jérjestelmén kalleuteen, mika osaltaan korostaa tavoitteenasettelun
haasteellisuutta. Tim4 ei kuitenkaan tarkoita, etteiko nykyisessi
jirjestelmissi olisi tehostamisen varaa. Jirjestelmééin ehdotettu
maakuntien talouden ohjaus- ja rahoitusmalli paépiirteissdén tukee
sifistotavoitteen toteutumista. My6s maakunta- ja sote-uudistuksen
kokonaisuuteen kuuluva jirjestimisvastuun siirto nykyisii suurem-
mille yksikoille tukee olemassa olevan tehostamispotentiaalin rea-
lisoimista, alueiden mééristé ja koosta tehtyjen ratkaisujen aset-
tamissa puitteissa.

Koska uudistuksella tavoitellaan myos palvelujen saatavuuden
parantamista ja terveyserojen kaventamista, on siiistotavoitteen
mittaluokka silti erittdin suuri pitkilldkin aikavélilld. Uudistuk-
selle asetetun kestévyysvajetavoitteen toteutumiseen liittyy talla
hetkelld suurta epdvarmuutta, miké korostaa riskialttiimpien osa-
alueiden harkintaa jatkovalmistelussa, uudistuksen vaikutusten
tarkkaa seurantaa ja valmiutta muutoksiin ja lisdtoimiin, mukaan
lukien sellaiset sote-kustannuksiin vaikuttavat toimenpiteet, jot-
ka eivit kuulu timénhetkiseen uudistuskokonaisuuteen. Tillaisia
toimenpiteitd voidaan toteuttaa esimerkiksi monikanavarahoituk-
sen uudistamisen yhteydessé, ja etsiméllé laaja-alaisesti mahdolli-
simman tehokkaita keinoja vaikuttaa palvelutarpeen kehitykseen.

Uudistusten jatkovalmistelu
mahdollistaa taloudelliselta
kannalta suotuisten
ratkaisujen tekemisen

Maakuntien talouden

ohjaus- ja rahoitusmalli
padpiirteissaan tukee
saastotavoitteen toteutumista



Hallitusohjelman tavoitteiden mukaan hallitus pyrkii vihen-
tdméadn kuntien kustannuksia 1 miljardilla eurolla karsimalla laki-
séiteisii tehtévid ja velvoitteita. Myohemmin reformi laajennettiin
koskemaan koko julkista sektoria, ja tuloksia suunniteltiin tarkas-
teltavaksi kehysriihessd vuonna 2017. Kehysriihen tarkastelun tu-
loksena syntyi kuitenkin edelleen yleisluonteinen lista teemoista,
joiden sisille on méiritelty karkeita sdiistétavoitteita. Reformin
vaikutusten tavoitevuosi on asetettu hyvin kauas, 2020-luvun lo-
pulle. Kokonaisuudessaan reformin julkista taloutta tukeva vaiku-
tus on télld haavaa vaikeasti arvioitavissa.

Hallitus péitti elokuussa 2017 kahdesta hallitusohjelman ulko-
puolisesta uudistuksesta. Hallitus linjasi perhevapaauudistuksesta,
joka kattaisi perhevapaiden ohella muun muassa varhaiskasvatus-
jatyoelimikysymysten tarkastelua. Valmistelutyolle asetettu edel-
lytys, jonka mukaan uudistuksella tulee olla valtiovarainministerion
todentaman arvion mukaan ty6llisyyttd vahvistavia vaikutuksia, on
asianmukainen. Osa valmistelun ehdoista saattaa kuitenkin vaikeut-
taa mahdollisimman vaikuttavan ratkaisun 16ytdmistd. Ennakko-
linjaus siit4, ettd mahdollisuus hoitaa lasta kolmeen ikévuoteen
saakka kotona siilytetién tukijirjestelméssd, pienentid kiytossi
olevien vaihtoehtojen méaria.

Vuoden 2018 talousarvion valmistelun yhteydessé péétettiin
my0s yritystukiuudistuksen valmistelusta. Tyolle asetetut tavoitteet
tukien suuntaamiseksi tuottavuutta edistéviin suuntaan ja kilpailu-
vidristymien vihentdmiseksi ovat oikeansuuntaisia. Tarkastus-
virasto pitdd kuitenkin tirke#n3, ettd valmistelu ei rajoitu tukien
uudelleensuuntaamiseen, vaan tukien kokonaissumman pienen-
tdmisen tulisi olla mukana aitona vaihtoehtona.



14 Hallitusohjelman
menokehysséinto ja vaalikauden
kehys 2016-2019

Hallitusohjelman menokehyssiinto? (jatkossa kehyssidianto) ja
vaalikauden kehys ovat olennainen osa Suomen kansallista finanssi-
politiikan sddntokehikkoa. Hallitus on sitoutunut ohjelmassaan
noudattamaan asettamaansa menosiintod, jonka mukaan vuonna
2019 valtiontalouden kehykseen kuuluvat menot ovat reaalisesti 1,2
miljardia euroa pienemmét kuin edellisen vaalikauden viimeises-
s# niin sanotussa teknisessi kehyksessi 2.4.2015.

Valtiontalouden kehykseen sisiltyy Suomessa noin 80 prosent-
tia valtion menoista. Kehys on nelivuotinen eli voimassa vaali-
kauden ajan. Kehyssddnnon tarkoitus on hallitusohjelman mu-
kaan rajoittaa veronmaksajan maksettavaksi koituvien menojen
kokonaismiérii. Kun talousarviossa tehdéén timén ndkokulman
kannalta neutraaleja muutoksia, vaalikauden kehykseen voidaan
tehda niité vastaavat tarkistukset.

Kehysti tarkistetaan paitsi keviisten kehyspéétosten myos kun-
kin vuoden talousarvio- ja lisitalousarvioesitysten valmistelun yh-
teydessé. Seuraavan vuoden hinta- ja kustannustasoon kehys tar-
kistetaan vuosittain julkisen talouden suunnitelmaan sisiltyvéssa
kehyspaitoksessi. Kehyksen rakennetarkistuksilla voidaan muut-
taa kehysmenojen ajoittumista vaalikaudella, kohdistaa kehys-
menoja uudelleen seki budjetoida lisikehysmenoja lisdtuloja tai
kehyksen ulkopuolisten menojen vihenemisti vastaavasti. Kehys-
tarkistukset heikentévit kehysjirjestelmén ldpindkyvyyttd, minka
vuoksi hallituksen kehysséinnon toteutumisesta varmistuminen
on haasteellista.

Valtiontalouden tarkastusvirasto raportoi vuosittain kehys-
sdannon noudattamisesta ja seuraa kehysten ulkopuolisten meno-
jen ja verotukien kehitysti. Niin varmistetaan, ettd kehykseen ei
tehdi kehyssdinnon vastaisia tarkistuksia, ettd kehykseen budje-
toitua liikkkumavaraa eli lisétalousarvio- ja jakamatonta varausta ei
yliteti eivitkd kehyksen ulkopuoliset menot tai verotuet kasva epé-
tarkoituksenmukaisella tavalla kehysrajoitteen vuoksi.

Kevidn 2017 finanssipolitiikan valvonnan raportissa tarkastus-
virasto raportoi pdéttyneen vuoden 2016 kehysvalmistelua kos-
kevista havainnoista kokonaisuutena. Vaalikauden kehyksen en-
simmaéisen vuoden 2016 osalta ei havaittu puutteita hallituksen
kehyssdidnnon noudattamisessa, mutta todettiin, ettd yleisradion
méidrirahan siirtimisti uudelleen kehyksen ulkopuolelle vuoden
2018 kehyksessi voidaan pité4 riskiné vaalikauden kehyksen nou-
dattamisen ndkokulmasta’.



Maakuntauudistus nostaa valtiontalouden kehyksen
uudelle tasolle

Julkisen talouden suunnitelmassa vuosille 2018-2021 maakun-
tien rahoitukseen on budjetoitu vuodelle 2019 kaiken kaikkiaan
18,6 miljardia euroa. Maakuntien rahoitukseen liittyvéit muutokset
ovat kuitenkin siirtyméssi vuoteen 2020 uudistuksen aikataulun
muututtua. Pidosa maakuntauudistuksen valmistelun ja toimeen-
panon kustannuksista, 181 miljoonasta eurosta, on budjetoitu vuo-
den 2018 talousarvioesitykseen.

Valtiontalouden kehykseen maakuntauudistuksen vuoksi suun-
nitellut rakenteelliset tarkistukset on kuvattu julkisen talouden
suunnitelmassa vuosille 2018-2021. Kun maakuntauudistuksen
kehysvalmistelu siirtyy seuraavalle vaalikaudelle, tarkistukset
valtiontalouden kehykseen tehddén seuraavan hallituksen ensim-
miisen kehyspéétoksen valmistelussa uuden hallitusohjelman
mukaisina linjauksina. Vaalikauden vaihtumisen vuoksi valtion-
talouden kehykseen on mahdollista tehdi euromééréltain merkit-
tévid tarkistuksia ilman riski4, ettd kehysti ei noudatettaisi, koska
uutta vaalikauden kehysti eikd menosiidnt6a ole vield asetettu.
Maakuntauudistuksen kehysvalmistelun siirtymisen vuoksi ris-
kit liittyvitkin enemmin kehysmenettelyn toimivuuteen meno-
rajoitteena kuin suoranaisesti kehyksen noudattamiseen. Seuraa-
van vaalikauden kehyksen valmistelussa tulee kiinnittid huomiota
siihen, ettd kehysmenettelyn toimivuus menorajoitteena siilyy.

Maakuntien rahoituksesta noin kahden kolmasosan on suun-
niteltu perustuvan uusiin kehysmenoihin, joiden perusteena
ovat kunnilta siirrettéviit ansio- ja yhteisdverotulot. Valtiovarain-
ministerion mukaan kyseessd on veronmaksajan kannalta neutraali
jarjestelmdmuutos. Julkistalouden menokokonaisuuden niko-
kulmasta riskini voi kuitenkin olla, etti kuntatalouden menot ei-
vit vihenekiin siirrettyji verotuloja ja valtiontalouden menojen
kasvua vastaavasti.

Julkisen talouden suunnitelmassa vuosille 2018-2021 oli suun-
niteltu siirtdd kehyksen ulkopuolelta kunnille maksettavia vero-
kompensaatioita osaksi maakuntien rahoitusta. Pifiministeri Juha
Sipilén hallitusohjelman mukaan verokompensaatiot budjetoi-
daan kuitenkin kehyksen ulkopuolelle. Tarkastusvirasto toteaa,
ettd kehykseen kuuluvien ja kehyksen ulkopuolisten méirérahojen
jaon tulkinnanvaraisuus viihentéi kehysmenettelyn uskottavuutta.
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Jotta kehys toimisi tavoitteensa mukaisesti menorajoitteena,
suositeltavimpia budjetointimuutoksia ovat muutokset, joilla ei
ole kehystasoa nostavaa vaikutusta, kuten kehysmenojen uudel-
leenkohdistaminen kehyksen sisilli tai vaalikauden ensimmaéi-
sessi kehyspéitoksessi budjetoitujen varausten kiyttdminen lisi-
menojen budjetointiin. Maakuntien rahoituksesta noin kolmannes
on suunniteltu katettavan muilta kehysmenomomenteilta siirret-
tévilld médrarahoilla.

22%

@ Kehystason nosto ja lisdkehysmenojen
budjetointi: perusteluna vastaava lisdys
verotuloissa

@ Kehystasoon vaikuttamaton tarkistus:
maararahojen uudelleenkohdennus
maakuntien rahoitukseen

@ Kehystason nosto ja lisskehysmenojen
budjetointi: perusteluna vastaava vahennys
kehyksen ulkopuolisissa menoissa

Kuvio 5: Suunnitellut kehysmenettelyt maakuntien rahoituksen
lisaamiseksi valtiontalouden kehykseen. Léhde: JTS 2018-2021
ja VTV:n kehyslaskenta

Kehysmaiirirahojen uudelleenkohdennus maakuntien rahoi-
tukseen oli suunniteltu julkisen talouden suunnitelmassa vuo-
sille 2018-2021 toteutettavaksi pdfosin valtiovarainministerion
hallinnonalan kehyksen sisll4. Valtiovarainministerion hallinnon-
alan kehykseen sisiltyy julkisen talouden suunnitelmassa vuo-
sille 2018-2021 paitsi maakuntauudistuksen vaatimat uudet
maidrirahat myGs uusi hallinnonalan sisdinen kehysvaraus, jonka
kéyttotarkoitusta ei ole rajattu. Mikili kehysmenettelyssa kéyte-
téin hallinnonalan siséisté varausta, sen kiytt6tarkoitus tulisi tuoda
selkeisti esiin kehysmenettelyn ldpinidkyvyyden varmistamiseksi.



Kehyksen ulkopuoliset menot

Talousarvion menot on jaettu kehykseen kuuluviin ja kehyk-
sen ulkopuolisiin vuodesta 2004 alkaen. Kehyksen ulkopuolella
ovat suhdanneluonteiset menot, kuten ty6ttémyystilanteeseen ja
toimeentuloturvan tarpeeseen liittyvit tuet. Liséiksi kehyksen ulko-
puolella ovat valtionvelan korkomenot, veromuutosten kompensaa-
tiot kunnille seki finanssisijoitusmenot. Osa kehyksen ulkopuolella
olevista menoista on erityyppisid ldpikulkueri, miki tarkoittaa
sitd, ettd kyseiselle menolle on budjetissa osoittaa sitd vastaava tulo.
Lépikulkuerid ovat esimerkiksi EU:lta ja veikkausvoittovaroista saa-
tavia tuloja vastaavat menot. Vuonna 2018 lapikulkuerid oli kehyk-
sen ulkopuolella yhteensi noin 3,6 miljardia euroa.
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Kuvio 6: Talousarviomenot 2004-2018 jaoteltuna kehysmenoihin ja
kehyksen ulkopuolisiin menoihin (mrd., vasen akseli) seka kehysten
ulkopuolisten menojen suhde kehysmenoihin (%, oikea akseli).
Léhde: Talousarvioesitykset 2004-2018
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Kehyksen ulkopuolisten menojen suurin yksittdinen meno-
erd, 4,9 miljardia euroa vuonna 2018, koostuu ty6ttomyysturva-
menoista, asumistuesta ja palkkaturvasta. Nim# menot toimivat
niin sanottuina automaattisina vakauttajina, jolloin taantumas-
sa menojen odotetaan kasvavan ja noususuhdanteessa pienene-
vin. Menot ovat olleet jatkuvassa kasvussa vuodesta 2012 alkaen.
Vuonna 2018 menot kasvavat pddosin asumistuen kasvun vuok-
si. Eri vuosien vilisen menotason vertailua hankaloittaa se, etti
ty6ttémyysturvasta ja asumistuesta on tehty menotasoa muutta-
via paétoksid. Padtosten siddsto- tai menovaikutukset vaikuttavat
kehystasoon siten, etti sééstot kehyksen ulkopuolella huomioidaan
nostamalla rakennemuutoksella kehystasoa, ja toisaalta menojen
lisdys kehyksen ulkopuolella johtaa kehystason laskuun. Peruste-
muutoksia kohdellaan siten kehyksen suhteen neutraalisti riippu-
matta siitd, ettd menojen kokonaistaso voi nousta kehyksen ulko-
puolella suhdannetilanteen mukaan ilman muutosta kehystasossa.

Tarkastusvirasto kiinnittdd huomiota kehyksen rakenne-
muutoksista esitettéviin tietoihin ja niiden perusteluihin. Kehyksen
rakennemuutoksista annetaan tietoa niukasti ja hajanaisesti.
Rakennemuutosten kohdentumista systemaattisesti pAdtos-
peridisten politiikkatoimien vaikutuksiin on siten vaikea arvioida.
Esimerkiksi vuoden 2018 talousarvioesityksissé niin sanottua
aktiivimallia koskevan rakennemuutoksen todetaan vihentivin
kehyksen ulkopuolisia menoja tyottomyysturvassa, asumistuessa
jatoimeentulotuessa. Talousarviossa menojen vihennyksii on bud-
jetoitu ainoastaan tyottdmyysturvaan, kun taas asumistukeen ja
toimeentulotukeen kohdistuu menojen kasvua. Kehysté nostetaan
8,9 miljoonalla eurolla, joka on tulos laskelmasta, jossa aktiivimallin
séistot ja lisimenot on vihennetty toisistaan. Talousarviotietojen
perusteella laskelma ei ole toistettavissa. Aktiivimallin vaikutus-
arvio on suuntaa antava, joten mahdolliset lisimenot ja -sifistot voi-
vat vield tarkentua. Rakennemuutoksista annettua tietoa olisi tir-
ke#id edelleen selkeyttéid ja johdonmukaistaa ja tiedon epdvarmuus
olisi tuotava selvisti esiin.

Muita kehyksen ulkopuolisia menoja ovat kunnille makset-
tavat veroperustemuutokset, valtionvelan korkomenot, finanssi-
sijoitukset sekd siirto valtion televisio- ja radiorahastoon. Kunnille
maksettavat kompensaatiot veroperustemuutoksista ovat kasvaneet
hallituskauden aikana tasaisesti. Valtionvelan korkomenot ovat
edelleen pienentyneet poikkeuksellisen matalan korkotason vuoksi.
Finanssisijoitusten mééri on pysytellyt korkealla tasolla. Finanssi-
sijoitukset ovat kehyksen ulkopuolella, silld niiden odotetaan siilyt-
tdvin arvonsa, eiki niiden siten katsota tuovan lisirasitetta veron-
maksajalle. Finanssisijoituksille on usein tuottotavoitteen lisdksi
asetettu my0s yhteiskunnallisia tavoitteita.

Paaosa kehyksen
ulkopuolisista

menoista koostuu
tyottémyysturvamenoista,
asumistuesta ja
palkkaturvasta

Kehyksen
rakennemuutoksista annetaan
tietoa niukasti ja hajanaisesti
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Kuvio 7: Kehyksen ulkopuoliset menot 2015-2018. Léhde: Talousarvio-
esitykset 2015-2018

Liikenne- ja viestintdministerin asettama parlamentaarinen
tyoryhmaé arvioi Yleisradio Oy:n tehtévii ja rahoitusta. Tyoryhmé
esitti vuonna 2016 julkaistussa muistiossa, ettd Yleisradio Oy:n
rahoituksen tulee olla valtiontalouden kehysten ulkopuolella.
Tyoryhméin mukaan Yleisradio Oy:n riippumattomuuden tur-
vaamiseksi on perusteltua, etti julkisen palvelun vero ei sisilly
valtiontalouden kehyksiin. Julkisen talouden suunnitelmassa 2018
todetaan, ettid poikkeuksena hallitusohjelman mukaisesta kehys-
sddnnosti valtion televisio- ja radiorahastoon siirrettivi maéra-
raha siirretiiin kehyksen ulkopuolelle parlamentaarisen tyoryhmén
kannanoton mukaisesti. Tarkastusviraston nikemyksen mukaan
hallitusohjelman mukaisesta kehyssdinndstd poikkeaminen ra-
pauttaa kehysjirjestelmén uskottavuutta. Tyéryhmén perustelut
sille, miksi valtion televisio- ja radiorahastolle siirrettivien maéréi-
rahojen siirto kehyksen ulkopuolelle vaikuttaa Yleisradio Oy:n
riippumattomuuteen, jaévit tydryhmémuistion perusteella epi-
selviksi. Siirrot talousarvion ulkopuolisiin rahastoihin ovat kehys-
menoja, misti valtion televisio- ja radiorahasto muodostaa nyt
poikkeuksen. Rahaston varojen kéytostd sdddetddn laissa valtion
televisio- ja radiorahastosta, ja rahastoa hallinnoi Viestintévirasto.
Valtioneuvosto pééttid kalenterivuosittain kiyttésuunnitelmassa
rahaston varojen jakamisesta eri kiyttotarkoituksiin.
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2 Vakaus- ja kasvusopimuksen
noudattaminen

Suomi on sitoutunut noudattamaan Euroopan unionin vakaus- ja
kasvusopimuksen s#int6ji. Suomi on sitoutunut myos finanssi-
poliittiseen sopimukseen (Fiscal Compact). Tiss# luvussa tarkastus-
virasto esittdd ennakoivan tarkastelun sidéntojen noudattamises-
ta vuosina 2017 ja 2018.

Vakaus- ja kasvusopimuksen ennalta ehkéisevissé osiossa tar-
kastellaan keskipitkiin aikavilin tavoitteessa pysymisti tai edisty-
misti sitd kohti. Arvio tehdién rakenteellisen jiimén sekd meno-
sddnnon avulla. Sopimuksen korjaavassa osiossa arvioidaan
alijidmai- ja velkakriteereiden noudattamista. Suomi on sopimuk-
sen ennalta ehkiisevissi osiossa, ja sitd koskevat timén osion vel-
voitteet. Tarkastusviraston ennakkoarvion mukaan Suomi noudat-
taa seki ennalta ehkiisevin osion ettd korjaavan osion kriteereiti
vuosina 2017-2018.

Tarkastusviraston tekemi arvio vakaus- ja kasvusopimuksen
sddnnoston noudattamisesta perustuu valtiovarainministerion
laatimaan alustavaan talousarviosuunnitelmaan vuodelle 2018.
Tarkastusvirasto on itsenfisesti varmentanut rakenteellisen jai-
min laskennan valtiovarainministerién toimittaman aineis-
ton perusteella. Lisdksi tarkastusvirasto on laskenut julkisten
kokonaismenojen kehityksen menosiinnon mukaisesti alustavan
talousarviosuunnitelman perusteella. Laskenta perustuu pddosin
Euroopan komission Vade mecum on the Stability and Growth
Pact -raportissa esittimiin menetelmiin.* Tarkastusviraston laskel-
mat esitelldén timén raportin liitteen julkaistavassa tyGkirjassa.

27



2.1 Ennalta ehkiisevin osion
arviointi

Vakaus- ja kasvusopimuksen ennalta ehkiisevin osion mukaisesti
keskipitkén aikavilin tavoite (Medium-Term Objective, MTO) ase-
tetaan aina kolmeksi vuodeksi kerrallaan rakenteellisen jd&dmén ter-
mein. Keskipitkén aikavilin tavoitteen asettaminen on lisiksi kirjat-
tu kansalliseen lainsédd4dntd6n, niin kutsuttuun finanssipoliittiseen
lakiin (869/2012). Rakenteellinen jdimé kuvaa julkisyhteis6jen
rahoitusasemaa bruttokansantuotteen arvoon suhteutettuna,
kun julkisyhteis6jen nettoluotonannosta on poistettu suhdanne-
vaihteluiden seka tilapéisten ja kertaluonteisten toimien vaiku-
tukset. Valtioneuvosto on syksylld 2016 vahvistanut, ettd Suomen
keskipitkén aikavilin tavoitteena on saavuttaa -0,5 prosentin ra-
kenteellinen jadma suhteessa bruttokansantuotteeseen.

Keskipitkin aikavélin tavoitteen saavuttamista tarkastellaan
kahden erillisen pilarin avulla. Ensinnékin tarkastellaan, onko MTO
saavutettu tai onko Suomi edistynyt vaaditulla tavalla kohti MTO:ta.
Ennalta ehkiisevén osion toisen pilarin eli menosédénnon mukai-
sesti tarkastellaan julkisyhteistjen menojen kasvua verrattuna niil-
le asetettuun menorajoitteeseen.

Rakenteellinen jaama heikkenee vuosina 2017 ja 2018

Ennalta ehkiisevin osion ensimmiinen pilari kisittelee keski-
pitkén aikavélin tavoitteen mukaista rakenteellisen jiimin tasoa
tai sithen johtavaa sopeutusuraa. Vuonna 2017 rakenteellisen jda-
mén arvioidaan ennusteen perusteella olevan -0,8 prosenttia suh-
teessa bruttokansantuotteeseen eli 0,3 prosenttiyksikon pédssi sille
asetetusta tavoitteesta. Kuviossa 8 esitetéifin tarkastusviraston ar-
vio rakenteellisen jiimén tasosta vuosina 2016-2018. Kuviossa on
my0s vertailu tarkastusviraston arvioon kevéilti 2017.
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Kuvio 8: Rakenteellisen jaaman taso 2016-2018. Lahde: VM ja VTV:n
laskelmat

Tarkastusviraston syksyn arvion mukaan rakenteellinen jadmé
oli -0,4 prosenttia suhteessa bruttokansantuotteeseen vuonna
2016. Jilkikéteen arvioiden Suomi siten saavutti keskipitkén aika-
vilin tavoitteen. Arvio parani keviin 2017 arvioon nihden 0,5
prosenttiyksikk6d. Arvion kohentumisen taustalla on sekd nimel-
listd rahoitusasemaa koskevan tilastotiedon tarkentuminen 0,2
prosenttiyksikkod ylospéin ettéd tuotantokuiluarvion paivittymi-
nen kevién arviota suuremmaksi. Tuotantokuilun syveneminen
kasvattaa arviota jiamén suhdanneriippuvaisesta osasta.

My®6s arvio vuoden 2017 rakenteellisesta jadméstd parani mer-
kittdvisti kevédseen nihden. Valtiovarainministerion ennuste
julkisyhteisdjen nettoluotonannosta on kohentunut noin 1,2
prosenttiyksikkod verrattuna kevéin arvioon. Nimellisen jadmén
kohentuminen ei kuitenkaan niy tdysiméaariiseni rakenteellisen
jAdmain tasossa, silld taloustilanteen parantuessa my6s tuotanto-
kuiluestimaatti on supistunut. Ennuste rakenteellisesta jaimésti
vuonna 2018 on sen sijaan heikentynyt hieman tarkastusviraston
kevididn arvioon nihden. Vaikka valtiovarainministerion ennus-
te julkisyhteis6jen alijiimésti vuodelle 2018 on hieman parantu-
nut, tuotantokuilun sulkeutuminen suhdannetilanteen elpymisen
myOtd kasvattaa rakenteellista jAdmaa.
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Rakenteellisen jadmén pilarin arvioinnissa keskeisti on pait-
si jiimén tason myos sen muutoksen arviointi. Vakaus- ja kasvu-
sopimuksen sdénnostossi rakenteellisen jadmén vuosittaista muu-
tosta verrataan neuvoston asettamaan vaadittuun muutokseen
kohti keskipitkén aikavilin tavoitetta (M'TO). Syksyn ennusteluku-
jen perusteella rakenteellinen jaidméi heikkenee kuluvana vuonna
2017 noin 0,4 prosenttiyksikk6d vuoden 2016 tasosta. Vuonna 2018
rakenteellinen jadméi heikkenee edelleen, ennusteen mukaan vuo-
teen 2017 ndhden 0,6 prosenttiyksikk6d. Kuviossa 9 esitetéin raken-
teellisen jadmén muutos jaettuna nimellisen jidméan muutokseen
ja suhdannekomponentin muutokseen. Vuosina 2017 ja 2018 ra-
kenteellinen jddma4 heikentyy erityisesti suhdannetilanteen kohen-
tumisen ja siitd seuraavan tuotantokuilun umpeutumisen vuoksi.

%-yksikk6a
2016 2017 2018 2019
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Nimellisen jaaman muutos @ Suhdannekomponentin muutos

@ Rakenteellisen js3man muutos yhteenss

Kuvio 9: Rakenteellisen jaaméan muutos jaettuna nimellisen jaédman

muutokseen ja suhdannekomponentin muutokseen

Euroopan unionin neuvoston heinikuun 2017 suositusten mu-
kaan rakenteellinen jadma voi vuonna 2017 heikenty4 0,5 prosentti-
yksikk6a. Vuodelle 2018 annettu suositus on saavuttaa keskipitkén
aikavilin tavoite, kun otetaan huomioon rakenneuudistusten to-
teuttamisen, investointien ja poikkeuksellisten tapahtumien no-
jalla myonnetyt poikkeamat®. Suomelle on myo6nnetty vaadittuun
muutokseen joustoa 0,6 prosenttiyksikk6a suhteessa brutto-
kansantuotteeseen rakenneuudistus- ja investointilausekkeiden
perusteella vuosille 2017-2019.
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Tarkastusvirasto on tehnyt rakenteellisen jidmén kohenemi-
seen perustuvan itseniisen arvion vaaditusta muutoksesta vuosil-
le 2017 ja 2018. Keskipitkén aikavilin tavoite ylitettiin jalkikdteen
arvioiden 0,1 prosenttiyksik6lld vuonna 2016. Liséksi Suomelle
on myonnetty joustoja alkuperiisisti vaatimuksista yhteensi 0,6
prosenttiyksikko&. Néin ollen tarkastusviraston arvion mukaan ra-
kenteellinen jidm4 saisi heiketi 0,7 prosenttiyksik6lld vuonna 2017.
Rakenteellinen jidmé heikentyy ennusteiden valossa vain noin 0,4
prosenttiyksikk64, joten ennakkoarvion mukaan Suomi noudattaa
rakenteellisen jiimin pilaria vuonna 2017.

Vuonna 2018 Suomelle my6nnetty 0,6 prosenttiyksikon jousto
huomioiden rakenteellinen jadma4 saa heiket4 -1,1 prosenttiin suh-
teessa bruttokansantuotteeseen. Rakenteellinen jadma saa silloin
heiketi 0,3 prosenttiyksikk6d vuodesta 2017. Rakenteellinen jii-
mi heikkenee arvion mukaan téitd enemmén, mutta poikkeama
vaaditusta ei ole merkittivi. Merkittivé poikkeama mééritellddn
vahintdén 0,5 prosenttiyksikon poikkeamaksi joko keskipitkéin
aikavilin tavoitteesta tai sithen johtavasta sopeutuspolusta. Mer-
kittiva poikkeama voi syntyé joko yhden vuoden osalta tai kumu-
latiivisesti kahden edeltivin vuoden osalta. Jilkimmaiisessi tapa-
uksessa merkittévin poikkeaman raja on 0,25 prosenttia suhteessa
bruttokansantuotteeseen. Kuviossa 10 esitetdén tarkastusviraston
arvio rakenteellisen jaiimén muutoksesta suhteessa arvioituun vaa-
dittuun muutokseen (sallittu heikentyminen) syksyn 2017 laskel-
mien perusteella.

%-yksikk6a
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@ Rakenteellisen jadman muutos, VTV:n arvio syksy 2017

@ VTV:narvio vaaditusta muutoksesta

Kuvio 10: Rakenteellisen jadman muutos ja arvio vaaditusta muutoksesta

Ennakkoarvion mukaan Suomi

noudattaa rakenteellisen
jadman pilaria vuonna 2017
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Rakenteellisen jadman sopeutusvaatimus

Vakaus- ja kasvusopimuksen ennalta ehkaiseva osio perus-
tuu rakenteellisen ja@dman avulla asetettavan keskipitkan aika-
valin tavoitteeseen, jota kohti jasenmaan julkista taloutta tu-
lee vuosittain sopeuttaa. Vaadittu sopeutus eli rakenteellisen
jadman vaadittu muutos kuvataan Ecofin-neuvoston vahvis-
taman joustavuustiedonannon matriisissa.® Matriisi huomi-
oi jasenmaan talouden suhdannetilanteen, velkasuhteen ja
julkisen talouden kestavyysriskin. Naiden liséksi sopeutus-
vaatimuksessa huomioidaan seka poikkeukselliset olosuh-
teet etta rakenteellisten uudistusten alkuvaiheen julkista
taloutta rasittavat kustannukset ja tietyt yhteisrahoitteiset
investoinnit, mikali niilld voidaan katsoa olevan vaikutus jo-
ko julkisen talouden kestavyyteen tai keskipitkan aikavalin
kasvupotentiaaliin (ns. rakenneuudistus- ja investointilausek-
keet). Lisdksi sopeutusvaatimusta paivitetaan rakenteellisen
jadman arvion muuttuessa siten, ettéd jasenmaalta ei vaadita
keskipitkan aikavalin tavoitteen ylisaavuttamista.

Suomi esitti vuoden 2017 alustavassa talousarvio-
suunnitelmassa joustoa sopeutusvaatimukseen rakenne-
uudistus- ja investointilausekkeiden perusteella. Rakenne-
uudistuslausekkeen hyddyntamisen perusteluiksi Suomi
esitti hallituksen rakenneuudistuksia, muun muassa elake-
uudistusta ja kilpailukykysopimusta. Investointilausekkeen
hyédyntaminen perustuu pitkalti samoihin seikkoihin kuin
rakenneuudistuslausekkeen hyédyntaminen.

Lausekkeiden mukaista joustoa myodnnettiin yhteenséa
0,6 prosenttia suhteessa bruttokansantuotteeseen vuosille
2017-2019. Myo6nnetty jousto vaikuttaa merkittavasti Suo-
melta vaadittuun rakenteellisen jaaman muutokseen. Vaa-
dittu muutos pienenee, mika vaikuttaa edelleen myos meno-
saannon rajoitteeseen sita |6ysentavasti.



Julkisyhteis6jen menot kasvavat menosaannon puitteissa

Ennalta ehkiisevin osion toinen pilari eli menoséént6 (Expendi-
ture Benchmark) tarkastelee julkisyhteis6jen menojen kehitysti
suhteessa menojen kasvulle asetettuun enimméisvauhtiin.
Menosiénnon mukaisessa laskennassa julkisyhteisdjen me-
noista vihennetiin tyottdmyysmenojen suhdanneriippuvainen
osuus, korkomenot ja EU-ohjelmien menot, jotka rahoitetaan suo-
raan EU:sta saatavilla tuilla. Ndiden menojen katsotaan olevan sel-
laisia, joihin talouspolitiikalla ei voi vaikuttaa. Investointimenojen
osalta tarkastellaan neljin vuoden keskiarvoa, joten sd4nnosto
mahdollistaa investointien kasvattamisen tarkasteluvuonna. Li-
siiksi menos#into sallii menojen kasvattamisen, mikili menojen
lisdys rahoitetaan vastaavalla tulojen lisdykselld. Taulukossa 1 esi-
tetdén tarkastusviraston laskelmat menosédénnon osalta vuosille
2017 ja 2018. Menos#dnnon laskennassa on taulukossa huomioitu
my6s kertaluonteiset toimet, mikd on osa kokonaisvaltaista arviota.
Menosiidnnon mukaisesti laskettujen menojen kasvuvauhdin
rajoite riippuu keskipitkén aikavilin tavoitteen saavuttamisesta.
Jos keskipitkin aikavilin tavoite on saavutettu, saavat menot kasvaa
keskipitkén aikavélin potentiaalisen tuotannon kasvuvauhdin mu-
kaisesti. Jos keskipitkén aikavélin tavoitetta ei ole saavutettu, me-
nojen sallittu kasvuvauhti asetetaan siten, etti se tukee tavoitteen
saavuttamista. Talloin jisenmaalle lasketaan ldhentymismarginaali,
joka riippuu julkisyhteistjen menojen méiristi seki rakenteellisen
jddmin sopeutusvaatimuksesta. Lihentymismarginaali vihenne-
tdén keskimédriisestd potentiaalisen tuotannon kasvuvauhdista.
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Taulukko 1: Suomen julkiset kokonaismenot, siihen tehtavat korjaukset ja
noudatettava menosaanto Valtiontalouden tarkastusviraston laskelmien
mukaan 2016-2018

2016 2017 2018

Menosaannén erat, mrd. euroa

Julkisyhteis6jen menot yhteensa 1203 121.0 1233

- Korkomenot 23 2.2 2.0

- EU:n ohjelmien menot, jotka korvataan taysin EU:n varoista saatavilla tuloilla 1.2 1.1 1.1

- Kiintedn padoman muodostuminen (br.) 8.6 8.8 9.3

+ Kiintean padoman muodostumisen keskiarvo (4 v) 8.4 8.5 8.7

- Suhdannekehityksestd johtuvat muutokset ty6ttémyysmenoissa 0.8 0.7 0.5

+ Kertaluonteiset menot 0 0 0

= KMAL1 Korjattu menoaggregaatti 1 1159 116.8 119.0
- Korvamerkityilla tuloilla rahoitetut menot 0.1 0.1 0.1
Paatosperdisten toimien vaikutus tuloihin 0.5 -1.6 -0.7
Kertaluonteiset tulot 0.0 0.0 -0.2

- Paatosperdisten toimien vaikutus tuloihin, ml. kertaluonteiset tulot 0.5 -1.6 -0.6

= KMAZ2 Korjattu menoaggregaatti (KMA2) 115.4 1183 1195

Julkisyhteisdjen menojen kasvu

Menosaannén mukaisesti laskettujen kokonaismenojen kasvu (nimellinen), % 0.4 2.0 2.4
BKT-deflaattori 1.3 0.9 1.2
Menosaannon mukaisesti laskettujen kokonaismenojen kasvu (reaalinen), % -0.9 1.1
Noudatettava menosdantd, VTV:n arvio, reaalinen 0.3 1.4 1.1
Noudatettava menosaantd, VTV:n arvio, nimellinen 2.3
Poikkeama
Poikkeama, mrd. € 13 0.3 0.0
BKT mrd. € 216 224 232
Poikkeama, % suhteessa BKT:hen 0.6 0.2 0.0
Onko poikkeama merkittava (<-0,5)? Ei Ei
Kumulatiivinen poikkeama 0.4 0.1
Onko kumulatiivinen poikkeama merkittava (<-0,25)? Ei Ei
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Valtiovarainministerién ennusteeseen perustuvien tarkastus-
viraston laskelmien mukaan menosdinnén mukaiset julkis-
yhteisojen korjatut kokonaismenot kasvavat nimellisesti 2 pro-
senttia vuonna 2017 ja 2,4 prosenttia vuonna 2018. Reaalinen kasvu
on 1,1 prosenttia molempina vuosina. Menoséinnon noudattamisen
arviossa menojen kasvua verrataan kasvurajoitteeseen. Tarkastus-
virasto on tehnyt menosidinnon kasvurajoitteesta vuosille 2017 ja
2018 itsendisen arvion, joka perustuu viraston arvioon rakenteelli-
sesta jidmasté ja sen sopeutusvaatimuksesta. Arvion mukaan vuon-
na 2017 menosdinnon mukaisten menojen kasvu alittaa sille asete-
tun rajoitteen. Siten vuonna 2017 Suomi noudattaa menosdantoa.
Vuonna 2018 menot kasvavat rajoitteen mukaista vauhtia, joten
my®6s silloin menosiintéd noudatetaan ennakkotarkastelun mu-
kaan, vaikka poikkeaman riski on olemassa.

Kuviossa 11 esitetdin menorajoitteen ja menoséddnnon mukai-
sesti laskettujen kokonaismenojen vilinen erotus euroméériisesti
suhteutettuna bruttokansantuotteeseen. Jos erotus on positiivinen,
on menosiintod noudatettu, ja jos erotus on negatiivinen, on sdén-
nosté poikettu. Jos erotus alittaa -0,5 prosenttiyksikko4, katsotaan
poikkeaman menosdinnosti olevan merkittivi. Jos erotus alittaa
-0,25 prosenttiyksikkod keskiméérin kahdessa vuodessa, tulkitaan
poikkeama myos tilloin merkittaviksi.
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Kuvio 11: Menosaannén mukaisesti laskettujen menojen ja
menorajoitteen valinen erotus euroméaaraisend suhteessa
bruttokansantuotteeseen. Lahde: VM ja VTV:n laskelmat

Menosiddnnoén noudattaminen molempina tarkasteluvuosina
2017 ja 2018 perustuu Suomelle my6énnettyyn joustoon rakenteel-
lisen jddmin vaaditusta muutoksesta. Menosdannon rajoite olisi
selvisti tiukempi, jos rajoitteena kiytettiisiin pelkistdin meno-
s#dnnon perusteena olevaa, siinnoston mukaisesti laskettua keski-
pitkén aikavilin potentiaalisen tuotannon kasvuvauhtia.

Menojen ennakoitu kasvu
alittaa vuonna 2017 sille
asetetun rajoitteen
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Ennalta ehkaisevan osion sdantdja noudatetaan vuosina
2017 ja 2018

Ennakoivan tarkastelun perusteella Suomi noudattaa vakaus- ja
kasvusopimuksen ennalta ehkiisevin osion kummankin pilarin
sddntojd vuonna 2017. Vuonna 2018 on rakenteellisen jadmén pi-
lariin muodostumassa poikkeama, joka ei kuitenkaan ole merkitti-
vi. Vuonna 2018 jadddan myos keviian vakausohjelman mukaisesta
rakenteellisen jadmén tavoiteurasta. Tarkastusvirasto huomaut-
taa, ettd ilman komission toukokuussa 2017 my6ntdméai joustoa
ennalta ehkéiseviin osan vaatimuksiin Suomelle olisi vuonna 2017
muodostumassa poikkeama seké rakenteellisen jifimén ettd meno-
saannon pilareihin.
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Menos&dannaon rooli vakaus- ja kasvusopimuksen
ennalta ehkaisevan osion noudattamisen
arvioinnissa

Vakaus- ja kasvusopimuksen ennalta ehkaisevan osion ta-
voitteena on varmistaa julkisen talouden vakaus lyhyella ja
keskipitkalla aikavalilla. Ennalta ehkdisevan osion keskitssa
on rakenteellisen jdaman mukaisena asetettava keskipitkan
aikavalin tavoite. Rakenteellista jadmaa maaritettdessa nimel-
lisesta nettoluotonannon mukaisesta rahoitusasemasta pois-
tetaan suhdannetilanteen ja kertaluonteisten toimen vaikutus.
Rakenteellinen jaama on laskennallinen kasite, ja sen mittaa-
miseen liittyy lukuisia epavarmuustekijoita (VTV kevat 20177,
VTV syksy 20168, PTT 2016°).

Epavarmuustekijoiden vuoksi keskipitkan aikavalin tavoit-
teen saavuttamista arvioidaan myés menosaannon (Expen-
diture Benchmark) avulla. Menosaanté on osa vuoden 2011
saadésmuutoksia (ns. "six pack”). Euroopan komissio on vah-
vistanut menosaannén roolia séannéstén noudattamisen ar-
vioinnissa (talous- ja rahoituskomitean mietint6 29.11.2016).
Neuvoston heindkuussa 2017 vahvistamien maakohtaisten
suositusten mukaan esimerkiksi Italian ja Ranskan osalta ra-
kenteellisen rahoitusaseman sopeutusvaatimus esitetdan
menosaannon mukaisen nimellisten menojen sallitun kasvu-
vauhdin muodossa.

Menos&annon noudattamisen arviointi koostuu kahdes-
ta osasta. Ensin lasketaan nettomaaraiset julkiset kokonais-
menot. Toiseksi menoille lasketaan enimmaiskasvuvauhti, jo-
hon toteutunutta nettomaaraista menokehitysta verrataan.
Enimmaiskasvuvauhti perustuu potentiaalisen tuotannon
kasvun kymmenen vuoden keskiarvoon niin, etta arviossa on
mukana tarkasteluvuotta edeltavia ja sita seuraavia ennus-
teen mukaisia havaintoja. Saadusta potentiaalisen tuotannon
keskimaaraisesta kasvuvauhdista vahennetaan lahentymis-
marginaali, joka ottaa huomioon julkisten menojen brutto-
kansantuotesuhteen ja rakenteelliselta jagamalta vaaditun
sopeutusvaatimuksen.

Kuviossa 12 esitetaan menosaannén mukaisesti lasket-
tujen julkisten nettomenojen kehitys, keskimaarainen poten-
tiaalisen tuotannon kasvuvauhti sekd arvio rakenteellisen
jaaman tasosta valtiovarainministerion syksyn 2017 en-
nusteen perusteella. Kuviosta voidaan havaita, etta kun
tarkastelujakson alkupaassa julkiset nettomenot ovat kasva-
neet potentiaalista kasvuvauhtia nopeammin, on rakenteel-
linen jaama heikentynyt. Vuosina 2014-2016 julkiset netto-
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menot ovat kasvaneet potentiaalista kasvuvauhtia hitaammin.
Rakenteellinen jadma on naina vuosina kohentunut. N&in ollen
menosaanndn mukaisen menojen kasvun pitaisi tukea raken-
teellisen jadman tavoitteen saavuttamista.
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@ Menos&annén mukaisesti laskettujen kokonaismenojen
kasvu (nimellinen)

@ Potentiaalisen tuotannon kasvun 10 v:n keskiarvo (nimellinen)

Rakenteellinen jaama (oikea akseli)

Kuvio 12: Potentiaalisen tuotannon keskipitkan aikavalin
kasvuvauhti, menosaannon mukaisesti laskettujen julkisten

nettomenojen kasvuvauhti ja rakenteellinen jaama

On huomattava, etta kuvion perusteella ei voi tehda tul-
kintaa menosdaannon noudattamisesta. Sdannostén mukaan
keskipitkan aikavalin potentiaalinen kasvuvauhti lasketaan
tarkasteluvuotta edeltévan kevatennusteen perusteella, kun
taas kuviossa potentiaalisen tuotannon kasvuvauhti perus-
tuu valtiovarainministerion syksyn 2017 ennusteeseen. Li-
séksi menosaannon noudattamisen arviossa lahentymis-
marginaali vaikuttaa kdytettavaan rajoitteeseen, kun kuviossa
menoja verrataan potentiaaliseen kasvuun ilman lahentymis-
marginaalin vaikutusta. Vuosina 2015 ja 2016 Suomelle on ol-
|ut voimassa lahestymismarginaalin huomioiva, potentiaalis-
ta kasvuvauhtia tiukempi menorajoite.



Veronkannon muutos heikent&a alijaamaa
kertaluonteisesti

Vuodelle 2018 realisoituu julkisyhteisojen alijiiméén vaikutta-
va kertaluonteinen toimi, kun vuoden 2018 alusta lihtien arvon-
liséverorekisterissi olevilta asiakkailta kerittéviit maahantuonnin
arvonliséverot siirtyvit Tullilta Verohallinnon kerittéviksi. Kerta-
luonteisten toimien piirteiti ja vaikutusta finanssipolitiikan sdént6-
jen arviointiin on kuvattu sivulla 40. Arvonlisdveronkannon siirty-
minen Verohallintoon vaikuttaa yritysten tuonneista suorittamien
verojen maksuajankohtaan ja pienenté4 timén vuoksi valtion vero-
tuloja kertaluonteisesti arviolta 184 miljoonalla eurolla. Verotulojen
pieneneminen ajoittuu uudistuksen voimaantulovuoteen, minka li-
siksi uudistus aiheuttaa vuosittaisen korkotappion nykyiseen kiy-
tantoon verrattuna.

Veronkannon muutos heikentéé alijiimii vuonna 2018. Se
ei ole kuitenkaan komission kertaluonteisten toimien mééritel-
missi tarkoitettu pidtosperidinen heikennys tasapainoon, vaan
se muodostuu veronkannon uudistuksen sivutuotteena, ja tulo-
vaikutus on selvisti kertaluonteinen, vaikka veronkannon muutos
on pysyva. Uudistus tiyttdé kertaluonteisen toimen mééritelmén, ja
sen vaikutus huomioidaan rakenteellisen jidmén ja menosdinnon
noudattamisen arvioinnissa vuoden 2018 osalta. Uudistukseen
liittyv& vuosittainen korkotappio ei ole osa kertaluonteista vai-
kutusta. Verotulojen menetyksen huomiointi kertaluonteisena
erind kohentaa rakenteellista jiamaii 0,1 prosenttiyksikkod suh-
teessa bruttokansantuotteeseen. Toimen huomioiminen meno-
sddnnon mukaisessa laskennassa kohentaa myos arviota meno-
sddnnon noudattamisesta.

Kertaluonteisia toimia on otettu huomioon rakenteellisen jai-
mén ja menosiinnon noudattamisen arvioinnissa vain harvoin vii-
me vuosien aikana. Tarkastusviraston nikemyksen mukaan niiti
olisi tarpeellista arvioida nykyisti systemaattisemmin, jotta voi-
daan varmistaa, ettd sekd menoihin etté tuloihin siséltyvét kerta-
luonteiset toimet tunnistetaan kattavasti.

Kertaluonteisia toimia
tulisi arvioida nykyista
systemaattisemmin
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Kertaluonteiset toimet

Kertaluonteiset toimet (one-offs) ovat toimenpiteita, joilla on
vain tilapainen vaikutus julkisyhteisjen rahoitusasemaan tu-
lojen tai menojen kautta. Kertaluonteiset toimet tulee huomi-
oida osana rakenteellisen jaaman ja menosaannon mukaista
laskentaa, joten niilla on oma merkityksensa finanssipolitiikan
saantojen arvioinnissa. Rakenteellinen jaama saadaan vahen-
tamalla kertaluonteiset toimet suhdannekorjatusta jadmasta,
jamenosaannon mukaisessa laskennassa kertaluonteiset toi-
met huomioidaan kokonaisvaltaisen arvion osana.
Kertaluonteisten toimien tunnistaminen ei ole yksi-
selitteista, joten Euroopan komissio on esittanyt ohjaavia
periaatteita toimien maarittelyn tueksi. Ensinnakin kerta-
luonteiset toimet eivat voi johtaa pysyvdan muutokseen
budjettitasapainossa. Toiseksi, toimea ei voi maaritella kerta-
luonteiseksi lailla tai paatoksella, vaan kertaluonteisuus pi-
taa voida arvioida toimen taloudellisen luonteen perusteella.
Kolmanneksi, tulojen ja menojen volatiileja osatekij6ita ei tu-
le tulkita kertaluonteisiksi toimiksi. Esimerkiksi verotuloissa
esiintyy suhdanteista riippumatonta vaihtelua, jota ei paa-
saantoisesti tulkita kertaluonteisiksi eriksi. Julkisyhteisdjen
jaaman suhdannekorjaus puolestaan huomioi suhdannetilaan
liittyvat muutokset tuloissa ja menoissa. Neljanneksi, ali-
jaamaa kasvattavia paatosperaisia toimia ei lahtokohtaisesti
voi lukea kertaluonteisiksi toimiksi. Tarkoitus on valttaa tilan-
teita, joissa paatoksentekijalla olisi kannustin maaritella tasa-
painoa heikentava rakenteellinen muutos tilapaiseksi. Lopuk-
si, kertaluonteinen toimi huomioidaan vain, jos yksittaisen
toimen tai useamman samankaltaisen toimen yhteenlaskettu
vaikutus julkisyhteistjen jadgmaan on pyoristettyna vahintaan
0,1 prosenttia suhteessa bruttokansantuotteeseen.
Kertaluonteisiksi toimiksi luettavia muutoksia tulois-
sa ja menoissa voi aiheuttaa esimerkiksi verolainsaadannon
muutos, pysyva tai poikkeuksellinen muutos toistuvan tulon
tai menon ajoituksessa sekéa poikkeukselliset tapahtumat,
kuten esimerkiksi luonnonkatastrofit. Investointeja ei paa-
saantdisesti voi lukea kertaluonteisiksi toimiksi, mutta ne-
gatiiviset investoinnit eli padomahyddykkeiden (ja muiden
reaalivarojen) myynnit mahtuvat tietyin ehdoin maaritel-
maan. Kertaluonteisia toimia on kuvattu laajemmin komis-
sion julkaisussa Report on Public Finances in EMU 2015.1°



2.2 Korjaava osio

Vakaus- ja kasvusopimuksen korjaavassa osiossa arvioidaan ali-
jddmai- ja velkakriteereiden noudattamista. Alijidmékriteerin mu-
kaan julkisyhteis6jen nimellinen alijiimi saa olla korkeintaan 3
prosenttia suhteessa bruttokansantuotteeseen ja velkakriteerin
perusteella julkisyhteis6jen bruttovelka saa olla korkeintaan 60
prosenttia suhteessa bruttokansantuotteeseen.

Julkisyhteistjen alijidmi pieneni Tilastokeskuksen mukaan
1,7 prosenttiin suhteessa bruttokansantuotteeseen vuonna 2016.
Valtiovarainministerion syksyn ennusteen mukaan alijiimi su-
pistuu kuluvana vuonna 1,2 prosenttiin suhteessa bruttokansan-
tuotteeseen. Vuonna 2018 alijiiméin ennustetaan kasvavan hieman,
1,4 prosenttiin suhteessa bruttokansatuotteeseen, mutta alijidma
pysyy selvisti alle 3 prosentin rajan ennustejakson loppuun eli vuo-
teen 2021 saakka, kuten taulukossa 2 kuvataan. Julkista taloutta ovat
vahvistaneet talouskasvun koheneminen seki hallituksen sopeutus-
toimet. Ennakoivan tarkastelun perusteella Suomi noudattaa ali-
jadmakriteerid sekd vuonna 2017 ettd vuonna 2018.

Julkisyhteiséjen bruttovelka ylitti 60 prosentin raja-arvon
vuonna 2014, ja velka on ollut enimmill&én 63,6 prosenttia suh-
teessa bruttokansantuotteeseen vuonna 2015. Tilastokeskuksen
tarkistettujen ennakkotietojen mukaan julkisyhteisdjen velka
pieneni viime vuonna 63,1 prosenttiin suhteessa bruttokansan-
tuotteeseen. Valtiovarainministerio ennustaa velkasuhteen supis-
tuvan vuonna 2017 ja edelleen koko ennustejakson ajan vuoteen
2021 saakka. Vaikka euromééridinen velka jatkaa kasvamistaan,
arvio bruttokansantuotteen ennakoitua suuremmasta kasvusta pie-
nentéi osaltaan velkasuhdetta. Velkasuhde kehittyy suotuisammin
kuin Euroopan komissio tai valtiovarainministerio kevéilld arvioi.

Koska nimellinen velkasuhde on ylittdnyt 60 prosentin rajan,
komissio on arvioinut velkakriteerin noudattamista artiklan 126(3)
mukaisissa raporteissaan, joista viimeisin on keviéltd 2017 Velka-
kriteerin tiyttymistd arvioidaan nimellisen velkasuhteen lisiksi
my6s suhdannekorjatun velan, eteenpiin ja taaksepiin katsovien
kriteereiden ja niin kutsuttujen merkityksellisten tekijéiden avul-
la. Komissio on tdh#n saakka pdétynyt sithen johtopéitokseen, ettd
Suomi noudattaa velkakriteerii.

Alijadma pysyy selvéasti
alle 3 prosentin rajan
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Taaksepdin katsova kriteeri tarkastelee, onko velkasuhde su-
pistunut riittévisti kolmen edellisen vuoden aikana. Eteenpdin
katsova kriteeri tarkastelee, supistuuko velka riittévisti seuraavan
kahden vuoden aikana. Suhdannekorjattu velkaa ottaa huomioon
suhdannetilanteen vaikutuksen velkasuhteeseen. Tarkastusviraston
arvion mukaan Suomi tiyttii eteenpéin katsovan kriteerin vuonna
2017, taaksepiin katsovan kriteerin vuonna 2018 ja suhdanne-
korjatun velan kriteerin molempina vuosina. Siten voidaan sanoa
Suomen noudattavan velkakriteerid vuosina 2017-2018.

Velkakriteerin noudattaminen perustuu velkasuhteen taittu-
miseen ja supistumiseen. Nimellinen velkasuhde ylittidd kuitenkin
edelleen tulevina vuosina 60 prosentin rajan, ja jos suhde kééntyi-
si kasvuun, velkakriteerin noudattaminen vaarantuisi. Suhdanteen
parantuessa suhdannekorjattu velkasuhde kasvaa, ja ennusteen
mukaan se ylittdd nimellisen velkasuhteen vuonna 2018. Matala-
suhdanteen aikana suhdannekorjattu velkasuhde on alittanut 60
prosentin rajan, miké on ollut yksi velkakriteerin noudattamisen
perusteluista.

Laskelmat eteenpdin ja taaksepéin katsovien kriteerien nou-
dattamisesta sekd suhdannekorjatusta velasta ovat raportin liit-
teend julkaistavassa tyokirjassa.

Taulukko 2: Julkisyhteisojen alijgama ja velka 2014-2021, % suhteessa
bruttokansantuotteeseen. Lahde: Tilastokeskus, VM

2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021

Julkisyhteis6jen

s -32 27 -17 -12 -14 -10 -09 ~-12
alijaama

Julkisyhteisojen

60.2 636 631 625 619 61.1 602 599
velka
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3 Finanssipolitiikan mitoitus

Julkisyhteiséjen nimellinen rahoitusasema on kohentunut merkit-
tévisti vuonna 2017. Nimellisen rahoitusjadmén supistuminen ei
kuitenkaan suoraan kuvaa harjoitetun finanssipolitiikan kireytti.
Suhdanteen vaikutuksesta puhdistettu rakenteellinen rahoitus-
asema heikkenee seki kuluvana vuonna 2017 etti vuonna 2018.
Rakenteellisen jadméin muutoksella mitaten finanssipolitiikka on
siten elvyttdvii vuosina 2017 ja 2018, ja nimellisen alijidmén kohe-
neminen on ollut pitkélti parantuneen suhdannetilanteen ansiota.

Tarkastusvirasto on tehnyt arvion finanssipolitiikan mitoituk-
sesta vuosille 2015-2018. Arviot finanssipolitiikan mitoituksesta
perustuvat kahdella vaihtoehtoisella tavalla tehtyihin laskelmiin,
jotka perustuvat valtionvarainministerién syksyn 2017 ennustee-
seen ja siséltévit siten vain jo paitetyt finanssipoliittiset toimet.
Kummassakin tapauksessa kéytettyd mittaria peilataan suhteessa
suhdannetilaan. Menetelmét on kuvattu tarkemmin sivuilla 48-49.
Suhdanneindikaattori on laskettu EU:n yhteisen menetelmén poh-
jalta, niin ettd indikaattori ottaa huomioon seké tuotantokuilun ta-
son ettd sen muutoksen. Niin ollen kiytetty suhdanneindikaattori
ei ole niin herkki muutoksille ennustekierrosten vélilld kuin pelk-
kéin tuotantokuilun tasoon perustuva mittari.

Tarkastusviraston arvion mukaan vuosina 2015 ja 2016 harjoi-
tettu finanssipolitiikka on ollut kiristévia. Finanssipolitiikka muut-
tuu elvyttéviksi vuosina 2017 ja 2018, samaan aikaan kun suhdanne-
tila kddntyy positiiviseksi. Finanssipolitiikan avulla tulisi voida
tasoittaa talouden suhdannevaihteluita. Elvyttivi finanssipolitiikka
piristyvin talouskasvun aikana voi vaikuttaa myotéisyklisesti eli suh-
dannetta vahvistavana. Voimakkaan talouskasvun aikana finanssi-
politiikkaa pitdisi kiristd4 talouden ylikuumentumisen vélttdmi-
seksi.

Kuviossa 13 esitetééin arvio finanssipolitiikan mitoituksesta
rakenteellisen perusjddmén muutoksen avulla. Rakenteellinen
perusjddma kuvaa julkisyhteistjen rahoitusasemaa, josta on pois-
tettu korkomenojen, kertaluonteisten erien ja suhdanteen vaiku-
tus. Vuosina 2015 ja 2016 harjoitettu finanssipolitiikka on ollut néin
tarkastellen hieman kiristévii. Finanssipolitiikka muuttuu elvytti-
viksi vuosina 2017 ja 2018. Koska talouskasvun my6té suhdanne-
indikaattori ki#ntyy positiivisen puolelle vuonna 2017, on finanssi-
politiikka my6tisyklistd eli suhdanteita vahvistavaa.

Vuosina 2015 ja 2016
harjoitettu finanssipolitiikka
on ollut kiristavaa; vuosina

2017 ja 2018 finanssipolitiikka

muuttuu elvyttavaksi
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Rakenteellisen perusjaaméan muutos,
%-yksikkoa

Myétasyklinen

Vastasyklinen

kiristys kiristys
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0,5 2016
00 \ 2019 Suhdanneindikaattori
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Myétasyklinen

elvytys
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Kuvio 13: Finanssipolitiikan mitoitus raken
muutoksella mitaten. Lahde: VM ja VTV:n

elvytys

teellisen perusjaaman

laskelmat

Kuviossa 14 finanssipolitiikan mitoituksesta esitetdin pa#tos-

perdisiin toimiin perustuva arvio, j

oka tukee arviota finanssi-

politiikan muuttumisesta elvyttéviksi. Vuoden 2017 osalta paétos-

peréisten toimien yhteenlaskettu vaikutus on melko neutraali.

Vuonna 2018 finanssipolitiikka muuttuu kuitenkin selvésti elvyt-

taviksi. Vuoden 2018 osalta on kuitenkin huomioitava, ett las-

kelmissa ovat mukana vain ne toimet,

jotka ovat tiedossa riittavil-

14 tarkkuudella jo syksylld 2017. Néin ollen arvio finanssipolitiikan

mitoituksesta tulee paivittyméén.

Paatosperaiset toimet,
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Kuvio 14: Finanssipolitiikan mitoitus paatosperaisten toimien perusteella

mitaten. Lahde: VM ja VTV:n laskelmat



Myos valtiovarainministerio on arvioinut finanssipolitiikan
mitoitusta (Taloudellinen katsaus, syksy 2017, s. 64). Tarkastus-
virasto pitdéd hyvini, ettd myos valtiovarainministeri6 esitti ar-
vionsa finanssipolitiikan vaikuttavuudesta osana julkisen talouden
tavoitteiden saavuttamisen arviointia. Tarkastusviraston arviot mi-
toituksesta ovat pitkélti yhteneviit valtiovarainministerién arvioi-
den kanssa, mutta vuoden 2017 osalta etenkin p#étésperiisiin toi-
miin perustuvat arviot finanssipolitiikan vaikuttavuudesta ovat
melko herkkii oletuksille niin sanottujen péétésperiisten meno-
toimien suuruudesta. Ty6ttomyysmenojen osalta arvioissa on kéy-
tetty eri oletuksia, mill4 on pieni vaikutus arvioon vuoden 2017 mi-
toituksesta.

On liséksi huomattava, etti finanssipolitiikan mitoituksen ar-
viointi on haasteellista ajantasaisesti. Kaikkiin vaihtoehtoisiin ta-
poihin sisdltyy merkittivid menetelméllistd epdvarmuutta, minka
liséiksi arvio suhdannetilasta péivittyy ennusteiden mukana. Esi-
merkiksi vuonna 2017 verotulojen kasvu oli nopeampaa kuin en-
nakoitiin, mink4 lisiksi talouskasvu 1dhti nopeampaan vauhtiin
vuosina 2016 ja 2017 kuin ennakoitiin. Néin ollen arviot finanssi-
polititkan mitoituksesta ovat muuttuneet verrattuna tarkastus-
viraston syksylld 2016 esittimiin arvioihin.
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Finanssipolitiikan mitoituksen arviointi

Finanssipolitiikan mitoituksen arviointi rakenteellisen
perusjaaman muutoksen avulla, ASPB

Rakenteellinen perusjaama (Structural Primary Balance, SPB)
kuvaa julkisyhteistjen suhdannekorjattua rahoitustasapainoa
ilman korkomenoja. Suhdannekorjaus poistaa nimellisesta
jaamasta suhdannetilanteen vaikutuksen julkisen talouden
menoihin ja tuloihin. Perusjdamasta poistetaan mahdolliset
kertaluontoiset erat. Korkomenoista ja suhdannetilanteen
vaikutuksesta puhdistettu rakenteellisen perusjagagman muu-
tos kuvaa paattsperaisen finanssipolitiikan vaikutusta julki-
sen talouden rahoitustasapainoon paremmin kuin nimellisen
jadman muutokseen perustuva tarkastelu. Jos rakenteellinen
perusjaama on kohentunut, katsotaan finanssipolitiikan ol-
leen kiristavaa. Jos rakenteellinen jaama on heikentynyt, on
finanssipolitiikka ollut elvyttavaa.

Finanssipolitiikan mitoituksen arviointi paatdsperaisten
toimien perusteella, DFE

Vaihtoehtoinen tapa tarkastella finanssipolitiikan paatos-
peraisyytta (Discretionary Fiscal Effort, DFE) on jakaa paatos-
perdinen politiikka tulo- ja menopuolen toimiin.”?

Julkisten tulojen osalta tarkastellaan paatésperaisia toi-
mia, jotka lisaavat tai vahentavat verotuloja suhteessa brutto-
kansantuotteeseen. Jos paatésperaiset toimet ovat lisanneet
tuloja, on politiikka ollut kiristéavaa. Jos tulot ovat vahentyneet,
on politiikka ollut elvyttavaa.

Julkisten menojen osalta paatosperaisia toimia ei voida
maéaritella yhta suoraviivaisesti. Menopuolella tarkastellaan
julkisia kokonaismenoja, joista poistetaan korkomenot ja
suhdanneriippuvaiset tyéttémyysmenot. Korkomenoista ja
suhdanneriippuvaisista ty6ttémyysmenoista puhdistettujen
julkisten kokonaismenojen muutosta verrataan potentiaali-
sen tuotannon kasvuvauhtiin. Jos menot ovat kasvaneet no-
peammin kuin potentiaalinen tuotanto, on finanssipolitiikka
ollut tulkinnan mukaan elvyttavaa. Jos menot ovat kasvaneet
potentiaalin kasvua hitaammin, on politiikka ollut kiristavaa.

Finanssipolitiikan paatosperaisyytta (DFE) tarkastellaan
tuloihin ja menoihin kohdistuneiden paatésperaisten toimien
erotuksena. Jos erotus on negatiivinen, on finanssipolitiikka
ollut elvyttavaa. Jos erotus on positiivinen, on finanssi-
politiikka ollut kiristavaa.



Suhdannetilanneindikaattori

Jotta talouspolitiikan elvyttavyytta tai kiristavyytta voitaisiin
arvioida, tarvitaan arvio suhdannetilasta. Carnot ja Castro
(2014)B maérittavat suhdanneindikaattorin tuotantokuilun
normalisoidun tason ja sen muutoksen keskiarvona. Ndin
suhdanneindikaattori ei ole yhta herkka ennusteen revisioille
kuin pelkkaan tuotantokuilun tasoon perustuva mittari.
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