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Eduskunnalle

Valtiontalouden tarkastusvirasto valvoo ja arvioi finanssipolitiikkaa Euroopan unio-
nin vakaussopimuksessa (finanssipoliittinen sopimus) ja lainsd4dédnnossé tarkoitettuna
kansallisena riippumattomana finanssipolitiikan valvontaelimeni. Valvontatehtévista
saddetddn valtiontalouden tarkastusvirastosta annetussa laissa (676,/2000) ja finanssi-
poliittisessa laissa (869/2012).

Valvontaan siséltyy finanssipolitiikkaa ohjaavien sééntGjen ja sitovien tavoitteiden
asettamisen sekd niiden toteutumisen arviointi. Valvonta késittéi julkisen talouden
keskipitkin aikavilin tavoitteen (medium-term objective, MTO) noudattamisen seké
siihen liittyvin korjausmekanismin valvonnan, julkisen talouden suunnitelman laadin-
nan ja toteuttamisen valvonnan seki EU:n vakaus- ja kasvusopimuksen noudattamisen
valvonnan. Se siséltdd my6s finanssipolitiikan pohjana kéytettivien makroennusteiden
realistisuuden arvioinnin seké ennusteiden luotettavuuden jélkikéteisarvioinnin julki-
sen talouden suunnitelmasta annetun valtioneuvoston asetuksen mukaisesti (120/2014;
muutettu asetuksella 601/2017)". Valvonnallaan tarkastusvirasto edistié sdéint6jen lapi-
nikyvyyttd, ymmérrettivyytti sekd julkisen talouden vakautta ja kestévyytti.

Valtiontalouden tarkastusvirasto antaa valtiontalouden tarkastusvirastosta annetun
lain 6. pykildn perusteella timén kuluvan vaalikauden ensimmaéisen finanssipolitiikan
valvonnan kertomuksen vuoden 2019 valtiopdiville.
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Piidasiallinen sisalto

Alkaneen hallituskauden talouspoliittinen tavoitteenasettelu on laajaa. Julkiselle talo-
udelle asetettu tasapainotavoite ei hallitusohjelman valmisteluvaiheessa vaikuttanut
erityisen kireiltd, mutta hallituskauden 1dht6tilanteen seki tulevien vuosien nikymien
huonontuminen on tehnyt siitd haasteellisen.

Tarkastusvirasto ei havainnut huomauttamista finanssipoliittisen lainsdid4nnon
noudattamisessa ja julkisen talouden suunnitelma vuosille 2020-2023 vastaa olennai-
silta osin lainsddddnnon vaatimuksia. Tavoitteet on asetettu velvoitteiden mukaisesti,
mutta niitd ei timén hetkisten ennusteiden perusteella tulla saavuttamaan ilman lisé-
toimia. Hallitus ei ole vieli téssi julkisen talouden suunnitelmassa esittéinyt tdsmélli-
sid keinoja, joilla kehitys saataisiin kiinnetty4 tavoitteiden mukaiseksi.

TAminhetkisen arvion mukaan on olemassa riski siits, ettd Suomi ei noudata vakaus-
jakasvusopimuksen ennalta ehkiisevii osaa vuonna 2020. Tilanteeseen vaikuttaa osal-
taan kertaluonteisen tulevaisuusinvestointiohjelman alkaminen vuonna 2020 seki se,
ettd hallituskaudelle péétetyt pysyvit menoliséykset ovat etupainotteisia verrattuna
verotulojen liséyksiin, jotka parantavat rakenteellista jaidma4. Julkisyhteis6jen raken-
teellisen jidimén sekd menojen kehitysti koskeviin vaatimuksiin saattaa siten olla syn-
tyméssi sddnndston kannalta olennainen merkittévi poikkeama.

Rakenteellisen jadméin osalta merkittévin poikkeaman raja-arvon ylitys on timén-
hetkisten tietojen valossa kuitenkin pieni. Arvioihin siséltyvésti epdvarmuudesta huoli-
matta tarkastusvirasto kehottaa valtioneuvostoa kiinnittiméin huomiota riskiin merkit-
tévisti poikkeamasta vakaus- ja kasvusopimuksen ennaltaehkéisevin osan velvoitteista.
Lopullinen arvio séddnndston noudattamisesta vuonna 2020 tehdéin keviillda 2021.

Hallitusohjelmassa julkisen talouden pitkén aikavélin kestévyys on huomioitu asi-
anmukaisesti tavoittelemalla ty6llisyyden seki julkisen palveluntuotannon tuotta-
vuuden parantumista. Toteutuessaan ndmaé tavoitteet vahvistaisivat julkisen talou-
den kestévyyttéd. Hallitusohjelma antaa hyvié 1dhtokohtia sosiaali- ja terveydenhuollon
uudistamisen valmisteluun.

Hallitus tavoittelee ty6llisyystoimillaan 60 000 lisétyollisen saavuttamista. Tyolli-
syyspotentiaalien perusteella arvioituna tavoitteen saavuttaminen on mahdollista, mikéli
toimenpiteiden valmistelussa ja toteutuksessa edetidéin mairitietoisesti. Kun otetaan
huomioon tyollisyyspotentiaalin erot eri viestoryhmissé, kohdennetut reformit ovat
todennékoisesti vaikuttavin tapa edeti kohti tyollisyystavoitetta.

Téll4 hetkelld vaalikauden alun finanssipolitiikka ei niyté selkeiisti suhdanteita vah-
vistavalta eikd suhdanteita heikentiviltid. Hallitusohjelman ja julkisen talouden suun-
nitelman mukaiset tarkastelut vuonna 2020 ty6llisyystoimien, pysyvien menolisiysten
jakertaluonteisen investointiohjelman loppuosan toteuttamisesta ovat asianmukaisia.



Valtion menokehyssééntéon tuotu nk. poikkeusolojen mekanismi on perusteltu rat-
kaisu vakavaan taantumaan varautumiseksi. Valtion menokehyssiintod on noudatettu
vuoden 2020 talousarvion ja vuoden 2019 lisdtalousarvioiden valmistelussa.

Valtiovarainministerion BKT-ennuste vuodelle 2019 on korkeimpien ennusteiden
joukossa. VM:n BKT:n kasvun ennusteet vuodelle 2020 ja 2021 ovat sen sijaan medi-
aaniennustetta seki keskiarvoa matalammat. VM:n talousennustetta, joka muodostaa
pohjan julkisen talouden suunnitelmalle, ei voi tarkastelun perusteella pitdi sidnnos-
ton tarkoittamalla tavalla epérealistisena.
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1 Talous- ja finanssipolitiikan
tavoitteet vaalikaudelle
2019-2023

Hallitus tavoittelee julkisen talouden tasapainoa vaalikauden
lopussa. Ennusteiden heikennyttyi tavoite on muuttunut tiukaksi.
Tavoite on voimassa normaalin kansainvilisen talouden tilanteessa,
miki on tulkinnanvaraisuudestaan huolimatta hyddyllinen tarken-
nus. On myos perusteltua, ettéd hallitusohjelman ja julkisen talou-
den suunnitelman mukaan menopiétoksid ja ty6llisyystoimien
etenemisti tarkastellaan kokonaisuutena hallituskauden aikana.
Menokehysjirjestelméin siséllytetty poikkeusolojen mekanismi
tuo liikkumavaraa poikkeuksellisen taantuman varalle.

Tyo6llisyyden lisddminen 60 000 henkil6ll4 hallituksen tavoit-
teen mukaisesti on mahdollista, mutta timi edellyttd4 toimen-
piteiden miéritietoista valmistelua ja toteutusta. Toimenpiteiden
valmistelussa olisi hyodyllistd huomioida erot eri viestéryhmien
tyollisyyspotentiaaleissa ja ndiden erojen taustatekij6issi. Vertail-
taessa tyollisyytté ikéiryhmittdin muihin Pohjoismaihin, suurin lisé-
tyollisyyspotentiaali on korkeimmissa ikédluokissa.

Julkisen talouden kestévyyden tukeminen edellytté liséksi jul-
kisen palveluntuotannon tehostamista. Hallitusohjelma antaa hyvii
laht6kohtia sosiaali- ja terveydenhuollon uudistamisen valmiste-
luun. Lisiksi julkisen talouden kestivyyden ja riskienhallinnan
kannalta olisi oleellista, ettd valtiontakausten riskit huomioidaan
kattavasti takausvaltuuskorotuksia harkittaessa.

Suomen veroaste on laskenut jonkin verran 2000-luvun tait-
teesta, jolloin se oli korkeimmalla tasollaan. On hyvé, ettei vero-
asteen kehitykselle ole asetettu erillisii tavoitteita hallituskaudella,
koska niin talouspolitiikan keinovalikoima ei tarpeettomasti
rajaudu. Verotukien mééria tulisi pyrkid pienentdmaéén.



1.1 Talouspoliittinen
tavoitteenasettelu on
paipiirteissddn johdonmukaista

Hallituskauden talouspoliittisten tavoitteiden kokonaisuus on laaja.
Se kisittid julkisen talouden tasapainotavoitteen, ty6llisyysasteen
kehitysti koskevan tavoitteen, eriarvoisuutta ja tuloerojen kehitysti
koskevan tavoitteen seki hiilineutraaliuden saavuttamista koske-
van tavoitteen (ks. taulukko 1). Hallitusohjelma tuo siten selkeésti
esiin talouspolitiikan muutkin kuin julkisen talouden tilaa koske-
vat tavoitteet, ja toteaa hyvinvoinnin lisdfimisen talouspolitiikan
paaméiiriksi. Kaikki tavoitteet ovat myos periaatteessa mitatta-
vissa, vaikkakin eriarvoisuuden tarkempi méiritelmé, muutoin
kuin tuloerojen osalta, jii tavoitteenasettelussa avoimeksi.

Julkisen talouden kehitysti koskeva tasapainotavoite on kiin-
tedissd ajallisessa yhteydessi ja vaikutusyhteydessi asetettuun
tyollisyystavoitteeseen, vaikkakin tyollisyysasteen parantamisen
keinoilla voi olla keskeniiin vaihtelevia vaikutuksia julkisen talou-
den tasapainoon. Eriarvoisuuden, tuloerojen ja hiilineutraaliuden
vaikutussuhde julkisen talouden tilaan vaalikauden aikana on puo-
lestaan monimutkaisempi, ja lisiksi hiilineutraaliutta koskevalla
tavoitteella on eri aikajdnne kuin muilla tavoitteilla.

Julkiselle taloudelle on asetettu hallitusohjelmassa vaalikauden
ensimmaiisessi julkisen talouden suunnitelmassa tasapaino-
tavoite, jonka mukaan tulojen ja menojen tasapaino tulisi saavut-
taa vuonna 2023. Asetettu tavoite on tiukka. Julkisen talouden
suunnitelmaan siséltyviin, hallituksen jo pattimit toimet huomioi-
van VM:n ennusteen mukaan julkisen talouden ennakoidaan ole-
van alijaidméiinen 1,4 prosenttia suhteessa BKT:hen vuonna 2023.
Kuitenkaan hallitusohjelmaa laadittaessa tavoite ei ndyttaytynyt
erityisen kireéini, suhteessa sen hetkisiin ennusteisiin. Tuolloin
valtionvarainministerién kehitysarvion perusteella vuodelle 2023
ennakoitiin noin 0,6 prosentin alijidma4. Tamé oli vihemmin kuin
esimerkiksi vuoden 2015 syksyll4 ennakoitu julkinen alijiima sil-
loisen vaalikauden lopulle.

Julkisen talouden tasapainotavoitteeseen on kytketty ehto,
jonka mukaan tavoite on voimassa normaalin kansainvilisen talou-
den tilanteessa. Ehdon muotoilu jittdi jossain méérin tilaa eri-
laisille tulkinnoille. Yleisesti ottaen se on silti perusteltu. Mikili
kansainvilinen taloustilanne osoittautuu vaalikauden aikana hyvin
heikoksi, tasapainotavoitteen voimassa pitdminen voisi aiheut-
taa perusteetonta suhdanteita vahvistavaa finanssipolitiikkaa.
Tavoitteenasettelun lipindkyvyyden kannalta on myos hyvé, ettd
tavoitteeseen liittyvé varauma on tuotu jo ennakkoon esiin, eikd

Julkisen talouden
tasapainotavoite vuodelle
2023 on ennusteisiin
suhteutettuna kirea

On perusteltua, etta
kansainvalisen talouden
tilanne huomioidaan
julkisen talouden
tasapainotavoitteessa



tavoitteenasettelua tarvitse muokata kesken vaalikauden. Liséksi
ehto on yhteensopiva finanssipoliittisen lainsdiddnnoén logiikan
kanssa, koska kansainvilisen taloustilanteen vaihtelut voidaan
tulkita suhdanneluonteiseksi tekijiksi, ja finanssipoliittinen lain-
sdddénto puolestaan asettaa ensisijaiseksi tavoitteeksi rakenteel-
lisena asetetun rahoitusasematavoitteen (josta suhdannetekijit
on poistettu).

On hyvi, ettei hallitusohjelmassa ole asetettu julkisen velan
médrid tai veroastetta koskevia tavoitteita, joita on ailemmin esiinty-
nyt tavoitteenasettelussa. Velkakestévyyden kannalta julkisen velan
méiérin kehitys on toissijaista verrattuna velan ja nettovelan (ottaen
soveltuvin osin huomioon myos julkisen varallisuuden) BKT-suh-
teen kehitykseen. Veroastetta koskeva tavoite puolestaan rajoit-
taisi tarpeettomasti finanssipolitiikan keinovalikoimaa hallitus-
kauden aikana.

Taulukko 1: Hallituksen talouspoliittiset tavoitteet. Ldhde: Julkisen
talouden suunnitelma vuosille 2020-2023, Valtiovarainministerio,
Tilastokeskus.

Tavoite Lahtotilanne Ennuste

Valtiovarainministerion
kehitysarvion perus-

teella julkinen talous 1,4
prosenttia alijagamainen

Julkinen talous tasa- Julkinen talous

painossa vuonna 2023 0,8 prosenttia
alijaamainen
suhteessa BKT:hen

Tyéllisyysaste 75
% vuonna 2023;
hallituksen toimin
syntyy 60000 lisa-
tysllista

Hallituksen paatok-
silla eriarvoisuus
vahenee ja tuloerot
pienenevat

Hallituksen
paatoksilla Suomi
kulkee kohti hiili-

neutraaliutta vuoteen

2035 mennessa

vuonna 2018

Tyollisyysasteen
trendi 72,4% vuoden
2019 huhtikuussa

Yksi tuloeroja kuvaava
mittari, suhteellinen
gini-kerroin, 27,7
vuonna 2017

Vuoden 2018
kasvihuonekaasujen
kokonaispaastot
olivat 56,5 miljoonaa
hiilidioksiditonnia
vastaava maara (CO2-
ekv.), ilman hiili-
nielujen huomiointia

suhteessa BKT:hen
vuonna 2023

Valtiovarainministerion
ennusteen mukaan
tyollisyysaste 73,1%
vuonna 2023

Ei saatavilla

Ei saatavilla

Finanssipoliittinen sopimus
raamittaa julkisen talouden

Vaikka julkista taloutta koskeva tavoite on ennusteiden perus-

teella vaikeasti saavutettava, julkisen talouden suunnitelmaan sisl-
tyvi tavoite ei voimassa olevan lainsddd4dnn6n mukaan voisi olla

tavoitteiden asettamista

13



merkittivisti viljempi. Suomi on sitoutunut finanssipoliittiseen
sopimukseen, jonka mukaan Suomen tulee nykyisen velkatason
ja timén hetkisten kestévyysnikymien perusteella pyrkid puolen
prosentin alijiimaén tai sitd vahvempaan julkisen talouden raken-
teelliseen rahoitusasemaan keskipitkalld aikavalilld. Vastaavasti jul-
kisen talouden suunnitelmassa esitettyjen tasapainotavoitteiden
tulee johtaa vihintiin rakenteellisen rahoitusaseman saavuttami-
seen. Tdmin takia tasapainon tavoittelu on perusteltua varmuus-
marginaalin jattdmiseksi nimellisten tavoitteiden ja rakenteelli-
sen tavoitteen véliin.

Finanssipolitiikan mitoitus vaalikauden alussa ei ole
selkedsti myo6ta- eika vastasyklista

Hallitusohjelma ja julkisen talouden suunnitelma lisdavit pysyvid
julkisia menoja noin 1,4 miljardilla eurolla. Julkisen talouden suun-
nitelmassa péétettiin, ettd pddosa menolisdyksistd astuu voimaan
vuonna 2020. Piitosperiiset menolisdykset rahoitetaan suurelta
osin verotuloja lisdéimaill4. Hallitusohjelmaan siséltyy yhteensi 3
miljardin euron suuruinen kertaluonteinen investointiohjelma vuo-
sille 2020-2022. Julkisen talouden suunnitelmassa tehtiin paatok-
set 1,4 miljardin euron kéytosti vuosina 2020-2022.
Kertaluonteinen investointiohjelma rahoitetaan suunnitel-
mien mukaan omaisuustuloilla. Niit4 ei kuitenkaan valtaosin rahoi-
teta sellaisilla omaisuustuloilla, jotka laskettaisiin tuloiksi julkisen
talouden tilastoinnissa. Niin on siksi, ettd omaisuuden myynneisti
ainoastaan kiintein omaisuuden myynti parantaa julkisen talou-
den rahoitusasemaa, siind missi rahoitusomaisuuden myynti ei
vaikuta alijiiméién. Timén takia kertaluonteinen investointioh-
jelma kasvattaa julkisen talouden alijiimaié, riippuen siit4, kuinka
suuri osuus ohjelmasta rahoitetaan kiinted4 omaisuutta myymalla.
Julkisen talouden suunnitelman mukaan hallituksen paitti-
mit pysyvit menolisdykset ovat hallituskaudella etupainotteisia
suhteessa siihen, kuinka verotuloja lisd4vit veroperustemuutok-
set kasvattavat tuloarvioita. Veroperustemuutosten joukossa on
parafiinisen dieselin verotuen poistaminen, joka vastaa hallitus-
ohjelmassa sovittua yritystukien leikkausta. Jatkossa olisi edelleen
tirkedd pyrkid asettamaan yritystukia tirkeysjirjestykseen niiden
vaikuttavuuden perusteella ja luopua tehottomiksi todetuista tuista.
On perusteltua, ettéd hallitusohjelman mukaisesti meno-
péatoksii tarkastellaan vuoden 2021 talousarvion valmistelun
yhteydessi, mikili hallituksen péitoksilld ei vaikutusarvioiden
perusteella ole asetetun vilitavoitteen mukaisesti pystytty myGota-
vaikuttamaan tyollisyyden kohenemiseen. On lisiksi asianmukaista,
ettd julkisen talouden suunnitelmassa paétokset kertaluonteisen

Hallituskaudella
menolisdykset tulevat
voimaan etupainotteisesti



investointiohjelman loppuosan (1,7 miljardia euroa) toimeen-
panosta on kytketty ty6llisyystoimien vaikuttavuutta ja meno-
lisdyksid koskevaan tarkasteluun.

Kun otetaan huomioon tarve suhdanteita tasoittavalle finanssi-
politiikalle, tarkasteluun kuitenkin siséltyy suhdannetilannetta kos-
keva riski. Ongelmallinen tilanne voisi synty4, mikéli suhdanne-
tilanne ja sen ndkymiit osoittautuisivat tarkasteluhetkelld hyvin
huonoksi, ja samalla todettaisiin, ettd tehdyt padtokset eivit edistid
riittivisti asetetun ty6llisyystavoitteen saavuttamista. Téll6in mah-
dollisesti toteutettava finanssipoliittinen sopeutus saattaisi olla
suhdannetta voimistavaa ja siten johtaa jo ennalta huonon talous-
kehityksen heikentymiseen.

Finanssipolitiikan mitoitusta suhteessa suhdannetilanteeseen
voidaan arvioida vaihtoehtoisilla tavoilla, joihin kaikkiin liittyy
epdvarmuutta. Esimerkiksi suhdannetilanteen ennakointi tule-
valla vuodelle ja jopa kuluvalle vuodelle on vaikeaa. Tarkastus-
viraston kéyttdmien indikaattorien (ks. kuvio 1) perustella finanssi-
politiikka on vuonna 2020 elvyttivid. Mittarit osoittavat lievid
myotisyklisyyttd, joka on kuitenkin vihdisempéid kuin vuosina
2018 ja 2019. Kéytettivissi olevien arvioiden perusteella finanssi-
politiikka on ldhelld neutraalia vuonna 2021. Arviot suhdanne-
tilanteesta saattavat vield hyvinkin muuttua, miké voi muuttaa
mythemmin johtop#itoksii finanssipolitiikan mitoituksesta suh-

teessa suhdanteeseen.
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1.2 Menokehysjirjestelmiin tuotu
poikkeusolojen mekanismi ei
vaaranna kehysjérjestelméin
uskottavuutta

Rinteen hallituksen kehyssdénto jatkaa pddpiirteiltddn aiem-
pien hallitusten kehysséént6jen linjalla. Suurin muutos aiempaan
on nk. poikkeusolojen mekanismin tuominen mukaan kehys-
saantoon. Lisiksi kehyssdinto6n on palautettu kirjaus siité, ettei
verotukia kiytetd kehyksen kiertimiseen. Hallituksen kertaluon-
toisten tulevaisuusinvestointien kokonaisuuteen liittyy kirjaus,
jonka mukaan menokehyksen tasoa lasketaan vastaavasti, mikli
ohjelman loppuosalle tehty 1,7 miljardin varaus jad kdyttimatt4.
Téllainen ehdollinen kirjaus, jonka mukaan tiettyjen kehyksessi
olevien menojen jaddessd kayttamaitté tulee kehysté laskea vastaa-
vasti, on tehty myos hévittdjahankintojen ja energiaveron palautus-
jérjestelmén kohdalla. Kyseessi olevien menojen luonne huomioon
ottaen téllainen ehdollinen, kehystasoa tarvittaessa laskeva kirjaus
on perusteltu. Se my0s antaa tarpeellista joustavuutta kehykseen,
mikili kuva kyseisten menojen kiyton tarpeellisuudesta muuttuu
kehyskauden aikana.

Tarkastusvirasto on esittinyt aiempien hallitusten kehys-
sdant6ja koskevia huomioita osana finanssipolitiikan valvonnan
raportointia. Osa niistd huomioista on yhi ajankohtaisia. Eri-
tyisesti finanssisijoitusten tarkempi méérittely kehyssdinnossa
olisi ollut tirke#d4. Kehyssddnnon periaatteiden noudattamisen
nikokulmasta on olennaista, ettd kehyksen ulkopuolella olevat
finanssisijoitukset séilyttivit arvonsa. TAmén periaatteen toteu-
tumisen lidpindkyvyytti olisi tirkedd parantaa kirjaamalla selke-
asti finanssisijoituksen kéyttétarkoitus ja mahdollinen elinkaari
seké varmistamalla, ett# finanssisijoituksia ei kiiytetd toimintame-
nojen tai avustusten kaltaisiin menoihin. Myo6s osakelahjoitusten
kisittelyd kehyssddnnon nikokulmasta olisi ollut tirkei selkeyt-
td4. Valtiovarainministerion aiemmin tin# vuonna julkaisemassa
Kehysjirjestelmén kehittiminen vaalikaudelle 2019-2023 -rapor-
tissa on esitetty hyvin perusteltuja ehdotuksia ndiden kohtien sel-
keyttimiseksi.

Poikkeusolojen mekanismin tavoite on tuoda joustoa kehykseen
vakavassa suhdannetaantumassa. Téllaisen mekanismin olemassa-
olo on perusteltua, silld nelivuotista kehysti asetettaessa ei voida
ennakoida samalle ajanjaksolle osuvaa vakavaa taantumaa, jonka
toteutuessa voi olla perusteltua lisdtid menoja talouden elvytti-

Hallituksen kehyssaannon
mukaan verotukia ei kayteta
kehyksen kiertamiseen
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miseksi ilman ettéd kehyssddnto sitéd estdd. Uudessa mekanismissa
on pyritty kirjaamaan kriteerit tilanteelle, jossa mekanismi ote-
taan kiytto6n. Myos mekanismin mahdollistaman menojen kas-
vun mééri on méiiritelty selkeéisti. Ndimé kummatkin ovat tirkeiti
ominaisuuksia uskottavalle mekanismille.

Poikkeusolojen mekanismia ei voida kattavasti arvioida ennen
kuin sitd on ensimméisen kerran kiytetty, silli mekanismin kéyt-
to6n liittyy tulkinnanvaraisuutta. Hallitusohjelman kirjausten
perusteella joitakin alustavia huomioita mekanismin kéytettéavyy-
desté voidaan kuitenkin jo esittdd. Mekanismin kiynnistdmisessé
on huomioitu toisaalta selkeiti taantumaa kuvaavia indikaattoreita,
joita arvioidaan riippumattomasti tuotettujen tietojen perusteella,
jatoisaalta talouden kokonaiskuva, mikd muodostaa tasapainoisen
tavan arvioida suhdannetilannetta. Kdytidnnossi saattaa kuiten-
kin olla vaikeaa reagoida oikea-aikaisesti suhdannetaantumaan,
kun otetaan huomioon esimerkiksi viive BKT:n kehitystd kuvaa-
vien tietojen valmistumisessa, mekanismin kdynnistymisti edel-
lyttdvin paiatoksentekoprosessin kesto ja se, ettd tyottomyys rea-
goi muutoinkin viiveelld taantumaan.

Mikili mekanismiin liitettyjd numeerisia indikaattoreita tar-
kastellaan siitd ndkokulmasta, milloin mekanismi olisi aktivoitunut
aiemmin historiassa, niin toteutuneiden BKT-tietojen perusteella
néyttéd siltd, ettd mekanismi olisi indikaattoreiden perusteella voitu
aktivoida esimerkiksi vuoden 2008 lopulla tai vuoden 2009 alussa
sekd vuosina 1990-1991. Kummatkin ajankohdat ovat poikkeuksel-
lisia taantumia, joten mekanismiin ei vaikuta liittyvin suurta riskid
siltd, ettd indikaattorit reagoisivat liian herkésti talouden kiéntei-
siin ja mekanismi kiynnistettéisiin liian véljin perustein. Suurempi
riski mekanismin kéytettivyydessi saattaakin olla, ettei sitd ehditi
kdynnistii oikea-aikaisesti. Vaikuttaa siten siltd, ettd mekanismin
aktivointi korkealla kynnykselld voi johtaa elvytyksen liian my6héi-
seen ajoitukseen. Toisaalta hyvin nopea reagointi ennen suhdanne-
kuvan selkeytymisté heikentiisi mekanismin uskottavuutta.

Poikkeusolojen
mekanismin numeeriset
indikaattorit tunnistavat
vakavan taantuman



1.3 Tyollisyystoimien ohella julkisen
talouden kestévyyttd voidaan
vahvistaa riskejd vihentdmalla ja
tuottavuutta parantamalla

Hallitusohjelmassa julkisen talouden pitkén aikavilin kestévyys
on huomioitu tavoittelemalla ty6llisyyden seki julkisen palvelu-
tuotannon tuottavuuden parantumista. Toteutuessaan nimé tavoit-
teet vahvistaisivat julkisen talouden kestévyytti. Kestévyysvaje-
indikaattorin kehitykselle ei ole hallitusohjelmassa asetettu omaa
tavoitetta, mik# on perusteltu ratkaisu. Julkisen talouden kestévyys-
arvioita koskevassa tarkastuksessa? Valtiontalouden tarkastus-
virasto arvioi, ettd finanssipoliittisessa tavoite- ja sdéntokehikossa
ei tarvita kestévyysindikaattoreiden kehittymiselle erillisid tavoit-
teita, eiké finanssipolitiikan mitoitusta tulisi perustaa ensisijaisesti
kestivyysindikaattoreiden antamalle informaatiolle.

Kestévyysarviot sopivat luonteeltaan parhaiten rakenteellisten
uudistusten tarpeiden arvioimiseen ja julkisen talouden tilanne-
kuvan luomiseen. Tarkastustulosten mukaan julkisen talouden kes-
tdvyyden arviointia on syyti laajentaa pitkéiin aikavilin kestévyytta
kuvaavan S2-indikaattorin ulkopuolelle, ja kestévyyden kattava
ksittely julkisen talouden suunnitelmassa tulee varmistaa. Sen
liséksi on tirke##, ettd julkisen talouden kestévyytti tukevat toi-
met ovat jatkuvasti mukana talouspolitiikan tavoitteissa esimer-
kiksi ty6llisyyden kehitystid koskevien tavoitteiden kautta.

Kestivyysindikaattoreiden kéytt64 finanssipolitiikassa rajoit-
tavat useat tekijit. Ne ovat erittdin epdvarmoja. Esimerkiksi
viestéennusteiden taustaoletukset vaikuttavat indikaattoreihin
olennaisesti, ja demografisten tekijoiden (esim. syntyvyys ja
maahanmuutto) muutokset voivat olla suuria. Osa kestivyyteen
olennaisesti vaikuttavista tekijoistd on poliittisen padtoksenteon
suorien vaikutusmahdollisuuksien ulkopuolella.

Kestévyysvajeindikaattorin soveltaminen kaavamaisesti saat-
taa my0s antaa vdirin kuvan finanssipoliittisen sopeutuksen
vaikutuksista julkisen talouden kestivyyteen, koska kestévyys-
laskelmissa on vaikea arvioida sopeutustoimien vaikutuksia esi-
merkiksi pitkén aikavilin talouskasvuun. Laskentatekniset ja
laskentaoletusten muutokset aiheuttavat olennaista heiluntaa pit-
kén aikavilin kestévyysvajeindikaattorin arvoon. Lisdksi pitkidn
aikavélin kestévyysindikaattori huomioidaan jo sisddnrakennetusti
keskipitkin aikavilin finanssipoliittisessa EU-sdintelysséd, mikd
vihent#4 tarvetta asettaa erillisté tavoitetta indikaattorin kehi-
tykselle.

Julkisen talouden
kestavyytta tukevien
toimien tulee olla mukana
talouspolitiikan tavoitteissa



Sosiaali- ja terveydenhuollon uudistaminen voi parantaa
kestavyytta pitkalla aikavalilla

Keskeinen keino julkisen talouden kestévyyden vahvistamiseen
on sosiaali- ja terveydenhuoltojirjestelméin kehittiminen ottaen
huomioon seki julkistaloudelliset ettd hoidon saatavuutta ja laa-
tua koskevat tarpeet. Suomen sosiaali- ja terveydenhuollon meno-
taso kokonaisuudessaan vastaa nykyiselldén EU:n keskitasoa, mutta
vieston ikddntyminen aiheuttaa menojen nousupainetta. Nousu-
painetta on hyodyllisti tarkastella osatekijoittdin, esimerkiksi EU-
jdsenmaiden ja EU-komission yhteisen AWG-ty6ryhmén (Working
Group on Ageing Populations and Sustainability) jaottelun mukai-
sesti.

Varsinaisessa terveydenhuollossa tilanne Suomessa ei AWG:n
tarkastelun perusteella ole poikkeuksellinen verrattuna muihin
maihin. Lihtotilanteessa Suomen terveydenhuoltomenot ovat
EU-keskiarvon alapuolella (kuvio 2). Pitkill4 aikavililld vuoteen
2070 mennessi Suomen terveydenhoitomenojen ennustetaan kas-
vavan 0,8 % suhteessa BKT:hen (EU-keskiarvon ollessa 0,9 %) ty6-
ryhmén nk. referenssiskenaariossa. My0s vuoteen 2030 mennessi
terveydenhoitomenojen odotetaan kasvavan Suomessa hyvin tyy-
pillisesti, 0,4 % suhteessa BKT:hen.

Sen sijaan suurin nousupaine kohdistuu pitkdaikaishoitoon,
kuten vanhustenhoitoon. Jo lihtétilanteessa EU-keskiarvoa kor-
keammat pitkdaikaishoidon menot nousevat AWG:n referenssi-
skenaarion mukaan Suomessa pitkélld aikavililld 2,1 % suhteessa
BKT:hen, EU-keskiarvon ollessa 1,2 %. Pitkdaikaishoidon meno-
suhteen kasvu tulee tapahtumaan péosin vuoden 2030 jilkeen.
Vuoteen 2030 mennessi kasvuksi arvioidaan 0,8 %.

Sote-menojen nousupaine
painottuu pitkaaikaishoitoon
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Kuvio 2: Terveydenhuollon ja pitkaaikaishoidon kehitysuria vuoteen
2070 asti. Ldhde: EU-komissio, Ageing Report 2018, AWG-tyéryhmén
referenssiskenaariot.

Hallitusohjelma antaa hyvii lihtékohtia sosiaali- ja tervey-
denhuollon uudistuksen valmisteluun. Jirjestimisvastuun siirté-
minen nykyisti selkeisti suuremmille viestopohjille on edellytys
sille, ettd palveluiden tuotanto voi olla jatkossa seki taloudellista
ettd vaikuttavaa. Vaikka kustannushyodyt toteutuvat vain hitaasti
eiviitkd ole automaattisia, suuremmat jirjestdjayksikot tarjoavat
kuitenkin paremmat liht6kohdat taloudellisten hyotyjen saavutta-
miseen muun muassa tuotannon mittakaavaetujen ja suurempien
hankintojen muodossa seki tuottavuutta parantavien (esimerkiksi
digitaalisuutta tai johtamisjérjestelmid koskevien) uudistusten
nopeamman kiyttoonoton kautta.

Hallitus on kdynnistényt myos selvityksen padkaupunkiseu-
dun erillisratkaisusta osana sote-ratkaisua. Timéi on perusteltua,
koska pidkaupunkiseudun viestdpohja on niin suuri, ettd uudis-
tuksen onnistuminen t#lli alueella vaikuttaa ratkaisevasti koko
uudistuksen onnistumiseen.

Maakuntien tehtévit on hallitusohjelman linjauksissa rajattu
siten, ettd maakunnat keskittyisivit ainakin alkuvaiheessa sosiaali-
jaterveydenhuollon ja pelastustoimen tehtéviin. Timé nopeuttaa
uudistuksen valmistelua ja edesauttaa lainsddddnnén etenemisti
seki yksinkertaistaa toimeenpanovaihetta, joka on joka tapauk-
sessa haasteellinen.
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Uudistuksen valmistelun edetessi on todennékoisesti tarpeel- Sote-uudistuksen
lista asettaa kvantitatiivisia taloudellisia tavoitteita uudistukselle. taloudellisten tavoitteiden
Olisi hyodyllisti, etti taloudelliset tavoitteet perustuisivat tunnis- tulee olla realistisia
tettuihin tehostamispotentiaaleihin. Taloudellisia tavoitteita aset-
taessa on my0s tiarkedd huomioida sellaiset toimet, jotka 1dhtékoh-
taisesti nostavat kustannuksia, kuten palvelujen saatavuuden tai
laadun parantaminen. Mikaili niin ei tehd4, taloudelliset tavoit-
teet eiviit muodostu realistisiksi.

Hallitusohjelman mukaan hallitus kdynnistd4 valmistelun maa-
kuntaveron kiyttoonotosta. Koska maakuntaverolla voi olla suuri
merkitys esimerkiksi maakuntien taloudellisten kannustimien kan-
nalta, sen kiyttoonottoa on perusteltua selvittia.

Valtiontakausten muodostama riski julkiselle taloudelle
on kasvanut

Julkisen talouden kestévyytté arvioitaessa on tarpeellista huomi-
oida tiedossa olevien menopaineiden lisidksi ehdolliset vastuut,
joista aiheutuvien menojen toteutuminen suuressa mittakaavassa
on epitodennikoistd, mutta silti mahdollista. Erityisesti julkisen
sektorin takausten sisdltimien riskien huomioiminen paétoksen-
tekotilanteissa on térkeid, koska julkisen sektorin takausten mééra
suhteessa BKT:hen on Suomessa noussut EU:n kirkeen, ja valtion-
takausten méiri on jatkanut nopeaa kasvuaan (kuvio 3). Kehityk-
sen taustalla on erityisesti vientitakausten ja asuntolainatakausten
voimakas kasvu.
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Takauskanta neljanneksen lopussa

Kuvio 3: Valtiontakausten kehitys 2005-2019. Léhde: Tilastokeskus.



Finanssipolitiikan ohjausmekanismit eivit rajoita ehdollisten
vastuiden kasvua. Vastuiden kasvattaminen on talouspoliittisesti
houkuttelevaa, koska niiden avulla pystytién toisinaan varmista-
maan tyollisyyttd tukevien hankkeiden toteutuminen.

Valtiontakausten riskienhallintaa tulisi vahvistaa®, jotta taka-
usten aiheuttama riski ei nousisi liian korkeaksi. Takausvaltuuk-
sien kasvattaminen edellyttd4 hallituksen esitysti ja eduskunnan
padtostd, mutta kdytinndssi timai ei ole estdnyt vastuiden nopeaa
kasvua. Vaikka vienninrahoitusta koskevassa tuoreessa tutkimuk-
sessa* on todettu vienninrahoitusjéirjestelmén my6nteinen vaiku-
tus tyollisyyteen, sen tulokset viittaavat myos siihen, etté vienti-
takuun piirissd oleva toiminta jossain méérin syrjayttid muuta
samalla alueella olevaa taloudellista toimintaa.

Hallitusohjelman mukaan hallituskaudella varmistetaan Finn-
veran valtuuksien riittdvyys ottaen huomioon riskien hallinnan tar-
peet. Hallituskaudella olisi erittdin tirkei4, etté riskien hallinnan
nékokulmaa painotetaan valtuuskorotuksia arvioitaessa. Huomioon
tulisi ottaa seki valtuuskorotuksen siséltimien vastuiden riskisyys
ettd valtion riskinkantokyky kokonaisuutena, kun kaikki olemassa
olevat vastuut otetaan huomioon.

14 Tyollisten méirin lisidminen
tavoitteen mukaisesti on
mahdollista, mikili toimenpiteiti
onnistutaan kohdentamaan oikein

Uusi hallitus tavoittelee tyollisyystoimillaan 75 prosentin tyollisyys-
asteen (60 000 lisdtyollistd) saavuttamista vuoteen 2023 mennessé.
Toistaiseksi toimenpiteiden konkreettisesta siséllosté on tiedossa
melko vihin sellaisia yksityiskohtia, joiden ty6llisyysvaikutuksia
voitaisiin arvioida. Hallitusohjelman mukaisilla toimenpiteilli voi
olla my®os ty6llisyystavoitteen kannalta vidrinsuuntaisia vaikutuk-
sia. Hallitusohjelmassa linjattiin luopuminen aktiivimallista. Malli
on tyo- ja elinkeinoministerién tilaamaan raportin® mukaan saat-
tanut lisétd ansioturvaa saavien henkildiden tyottdmyyden pét-
tymisen todenn#koisyyttid. Mallin vaikutusten arviointi on kui-
tenkin vaikeaa.

Tyo6llisyystoimien valmistelussa olisi hyodyllistd huomioida
erot eri viestéryhmien ty6llisyyspotentiaaleissa ja ndiden ero-
jen taustatekijoissd. Verratessa Suomen tyollisyysastetta iki- ja
sukupuoliryhmittidin Skandinavian keskiarvoon erottuu kolme
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kohderyhmii, joista 1oytyy suurin tyollisyyspotentiaali: ikdénty-
neet, lapsensaamisifissi olevat naiset sekd nuoret. On kuitenkin
huomattava, etti erityisesti Tanskassa nuorten tyollisyys eroaa
merkittdvisti muista Pohjoismaista; ja jos Tanska pudotettai-
siin vertailun ulkopuolelle (jéttéien jiljelle Norja ja Ruotsi), endi
nuorten naisten seki ikdéntyneiden ryhmit erottuisivat ty6lli-
syyspotentiaalinsa puolesta Suomessa (kuviot 4 ja 5).

Tyéllisyysasteen ero, Tyéllisyyspotentiaali,
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Kuvio 4: Tyéllisyysasteiden ero verrattaessa Suomea Ruotsin ja Norjan
keskiarvoon seka tyollisyyspotentiaali - miehet ikaryhmittain. Lahde:

VTV:n laskelmat Eurostatin ja Tilastokeskuksen tietojen perusteella.
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Tyéllisyysasteen ero,

Tyéllisyyspotentiaali,
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@ Tysllisyyspotentiaali Ero Ruotsin ja Norjan keskiarvoon (prosenttiyksikk6a)

Kuvio 5: Tyéllisyysasteiden ero verrattaessa Suomea Ruotsin ja Norjan
keskiarvoon seka tyollisyyspotentiaali - naiset ikaryhmittain. Léhde:

VTV:n laskelmat Eurostatin ja Tilastokeskuksen tietojen perusteella.

Suora vertailu Ruotsiin antaa laadullisesti samankaltaisia tulok-
sia. Kun kuitenkin huomioidaan osa-aikatyon yleisyys erityisesti
Ruotsissa, nuorten naisten potentiaali tyollisyyden nikékulmasta
asettuu jossain méérin kyseenalaiseksi. Osa-aikaty0 ei ole Suo-
messa kovin yleistd. Vertailua himértdd myos se, ettd Ruotsissa
vanhempainvapaalla olevat ihmiset tilastoidaan ty6llisiksi, kun
Suomessa heidét lasketaan ei-ty6llisten joukkoon®. Tésti syysti pel-
késtdin tyollisyysasteiden vertailu ei anna maiden vélisisti eroista
selkedd kuvaa varsinkaan pienten lasten #itien kohdalla. Ongel-
maa kasvattaa se, ettd perhevapaajirjestelmit ovat erilaisia Suo-
messa ja Ruotsissa.

Suomessa tyovoimatutkimuksessa tyolliseksi lasketaan henkild,
joka on tehnyt viihintdéin yhden tunnin toité tutkimusviikon aikana.
Tyo6llisid ovat my0s ne tutkimusviikolla toistd poissa olleet palkan-
saajat, joilla on ty6paikka ja joiden poissaolon syyni on ditiys- tai
isyysvapaa. Koska Suomessa ja Ruotsissa on erilaiset tilastointitavat
ja erilaiset perhevapaajérjestelmiit, tulee vertailla nimenomaan
tyossé tutkimusviikolla olleita. Tutkimusviikolla tydssé olevien
osuudesta kiiytetdin kisitettd tyGssidoloaste. Till4 mittarilla suo-
malaiset ja ruotsalaiset naiset eivit eroa toisistaan merkittivasti
(kuvio 6). Alle kolmevuotiaiden lasten ditien vilill4 on tosin mait-
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tain silti huomattava ero. Kun ty6ssioloastetta kiytetdsin mittarina
tyossikdynnisti, ero suomalais- ja ruotsalaisnaisten vililld kaven-
tuu kuudesta prosenttiyksikostd noin kahteen prosenttiyksikkoon.
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Kuvio 6: Naisten tydssdoloasteet. Lahde: Tilastokeskus.

Tyoikdprofiili osoittaa selvisti, ettd ikdéntyneiden, erityisesti
miesten, kohdalta 16ytyy merkittdvin potentiaali ty6llisyyden
lisddmiseen. Pelkistdin 55-69-vuotiaissa miehissi on hallituk-
sen ty6llisyystavoitetta suurempi yli 60 000 ihmisen ty6llisyys-
potentiaali. Naisten osalta suurin potentiaali puolestaan olisi
60-69-vuotiaiden joukossa (40 000 ihmisti).

Yleisemmin voidaan my6s huomioida, ettei etenkéin suoma-
laisten miesten tyollisyysaste missiin ikdryhmissi ylitd muiden
Pohjoismaiden vastaavia. Siksi sellaisia uudistuksia, jotka eivit
kohdistu mihink##n ikdryhméén erityisesti, voidaan pitdd perus-
teltuina. Kun otetaan huomioon ty6llisyyspotentiaalin erot eri
iké- ja sukupuoliryhmissé, kohdistetut reformit ovat kuitenkin
todennikéisin tapa saavuttaa tyollisyystavoite ilman liian korkeita
kustannuksia. Erityisesti ikdéintyneiden osalta voisi olla tarvetta
tarkastella kokonaisuudessaan heiti koskevia kannustin- ja tuki-
jarjestelmii, koulutus- ja typnhakuneuvontaa seki aktiivista tyo-
voimapolitiikkaa.

Miesten tyéllisyysaste on
kaikissa ikaryhmissa alempi
kuin muissa Pohjoismaissa
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1.5 Veropolitiikassa on tarpeen
tiivistdd veropohjaa

Hallitusohjelman mukaan hallituksen tavoitteena on varmistaa
hyvinvointiyhteiskunnan rahoituspohja digitaalisessa ja nopeasti
kehittyvissid maailmantaloudessa tiivistimélld veropohjia niin
kansainvilisesti kuin kansallisesti. Tiivis veropohja mahdollistaa
myo6s matalat verokannat ja tasapuolisen verotuksen, mik4 edistdd
yritystoimintaa, ty6llisyytts, kasvua ja hyvinvointia. Hallituksen
ilmastotavoitetta palvelemaan valmistellaan kestéviin verotuksen
tiekartta, jonka ensimméinen vaihe valmistuu vuoden 2020 kehys-
ritheen mennessi. Kokonaisuuteen kuuluvat energiaverotuksen
uudistus, liikkenteen verotuksen uudistus, kiertotalouden edisti-
minen seki paéstoihin perustuvan kulutusverotuksen selvittami-
nen. Hallituksen ensimméisessé julkisen talouden suunnitelmassa
ei vield juurikaan esitetd néihin liittyvid konkreettisia toimia.

Veropolitiikka on yksi keskeisimpii tyokaluja, joilla hallitus
toteuttaa tavoitteitaan - ty6llisyyden kohenemista, eriarvoisuuden
ja tuloerojen kasvun hidastumista ja hiilineutraalisuutta ja hyvin-
voinnin lisdéntymistéi. Verotuloilla rahoitetaan julkiset palvelut ja
etuudet, ja samalla tasataan tuloeroja. Verotuksella my6s ohjataan
kansalaisten ja yritysten kiyttdytymista.

Veroaste kuvaa verojen ja pakollisten sosiaaliturvamaksujen
suhdetta bruttokansantuotteeseen. Veroaste nousi Suomessa 1970-
luvun loppupuolen noin 35%:sta vuosituhannen vaihteen noin
46%:iin (kuvio 7). Veroaste on laskenut 2000-luvun alussa ollen
alimmillaan 40,5% vuonna 2010, jonka jilkeen veroaste on noussut
hieman uudelleen. Viime vuosina veroaste on taas laskenut jonkin
verran. Veroaste oli 42,1% vuonna 2018. Verotuksen painopiste on
siirtynyt jonkin verran tulo- ja pidomaverotuksesta tavaroiden ja
palveluiden verotukseen. My6s pakollisten sosiaaliturvamaksujen
osuus verotuksesta on kasvanut. Kokonaisuudessaan verotuksen
painopisteen muutos on kuitenkin ollut varsin pienti.
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Kuvio 7: Verotuksen kehitys verolajeittain 1975-2018, verokertymét
prosenttia suhteessa BKT:hen. Lahde: Tilastokeskus.

Veroaste on yksi yleisimpié julkisen sektorin koon mittareita
kansainvilisessi vertailussa, vaikkakaan tiedot eivit ole tidysin
vertailukelpoisia tdhén kéyttotarkoitukseen. Suomen ja Ruot-
sin veroasteet ovat kehittyneet samansuuntaisesti viime vuosi-
kymmenini, mutta Suomen veroaste on ollut jonkin verran korke-
ampi. Aivan viime vuosina Ruotsin veroaste on kuitenkin ylittinyt
Suomen veroasteen.

Kokonaisveroaste ei ole valtiontalouden ohjauskeinona kovin
toimiva, koska verotus sisiltdi usein toisilleen vastakkaisia talou-
dellisia vaikutuksia. Hallituskauden aikana tehtévien toimen-
piteiden sitominen ennalta rahoitettavaksi verotuksellisin toimen-
pitein voi rajoittaa talouspoliittisia toimenpiteité ja aiheuttaa
epitarkoituksenmukaisia veropoliittisia toimenpiteité, esimer-
kiksi tyollisyyden tai tulonjaon nikokulmasta. Yhti lailla vero-
asteen nostosta pidittyminen rajoittaa hallituksen kiytossi olevaa
keinovalikoimaa. On hyv4, ettei hallitus ole hallitusohjelmassaan
sitonut kokonaisveroasteen tasoa.
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Kokonaisveroaste ei ole
toimiva talouden ohjauskeino
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Verotukien arvioitu euromaara on kasvanut

Verotuet ovat verolainsddddnnossé tukemistarkoituksessa mééri-
teltyjd poikkeuksia verotuksen normaalista perusrakenteesta eli
ns. normiverojérjestelmésti. Kéytéinnossi verotuilla tarkoitetaan
verovapauksia, verovihennyksii, alempia verokantoja ja muita nii-
hin rinnastettavia keinoja, joiden avulla tuetaan jotain tiettyé elin-
keinoa tai verovelvollisryhmaa.

Verotukien arvioitu euromééri on kasvanut vuosi vuodelta
(kuvio 8). Kolmasosalle verotuista ei pystyti esittiméin euro-
maidriisti arviota. Verotukien kokonaisméériksi on arvioitu noin
29,2 mrd. euroa vuoden 2020 talousarvioesityksessi. Vuoden 2015
talousarvioesityksessi verotukien méériksi arvioitiin 24,4 mrd.
euroa. Hallitus on budjettiriihessi paittinyt parafiinisen diesel-
6ljyn verotuen poistosta vaalikauden aikana. Tuen poiston arvioi-
daan liséévén verotuloja noin 120 milj. eurolla.

Ympéristolle haitallisten tukien arvioitu méird kasvaa vuoden
2019 talousarvioesityksen 3,5 miljardista eurosta 3,6 miljardiin
euroon vuoden 2020 talousarvioesityksessid. Ympirist6lle haital-
lisia tukia siséltyy etenkin verojirjestelméin, mutta niiti on kui-
tenkin myos méérirahojen joukossa.

Lisiksi hallituksen p#dtosten mukaisesti asuntolainan korko-
vihennysoikeutta rajataan edelleen ja kotitalousvihennyst4 supis-
tetaan. Samalla on kuitenkin péitetty tyonantajan maksamien
muuttokustannusten osittaisesta verovapaudesta, joka on uusi
verotuki. Lisiksi budjettirithen paitokset investointien nopeute-
tuista poistoista ja alv-alarajahuojennuksen kasvattamisesta lisdé-
vét verotukien suuruutta. Verotuet kaventavat veropohjaa ja usein
monimutkaistavat verojérjestelmai.
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Kuvio 8: Verotukien kehitys 2015-2020, miljoonaa euroa. Lahde: Talous-
arvioesitys 2020 ja ajantasaiset talousarviot 2015-2019.
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2 EU:n finanssipoliittisten
sddntojen ja kehyssddnnon
noudattaminen

Tarkastusviraston ennakollisen arvion perusteella vakaus- ja kasvu-
sopimuksen ennalta ehkiisevin osion rakenteellisen jadméin sdén-
nosti ja menosddnnosti poiketaan vuonna 2019, mutta poikkeamat
eiviit ole merkittévid. Vuoden 2020 osalta on olemassa riski, ettid
poikkeamat sdfinnoistd muodostuvat merkittéviksi. Tilanteeseen
vaikuttaa osaltaan kertaluonteisen tulevaisuusinvestointiohjel-
man alkaminen vuonna 2020 seki se, ettd hallituskaudelle p#ite-
tyt pysyvit menolisidykset ovat etupainotteisia verrattuna verotu-
lojen lisdyksiin, jotka parantavat rakenteellista jaamaa.

Vaikka arvioihin siséltyy epdvarmuutta, tarkastusvirasto kehot-
taa valtioneuvostoa kiinnittiméiin huomiota merkittévin poikkea-
man riskiin. Lopullinen arvio sdfinndston noudattamisesta vuonna
2020 tehdiin kevailld 2021.

Ennakkoarvion perusteella vakaus- ja kasvusopimuksen korjaa-
van osion kriteereitd noudatetaan vuosina 2019 ja 2020. Julkisyhtei-
s6jen velan suhde kokonaistuotantoon on hyvin 1hell4 60 prosen-
tin viitearvoa, ja sen ennustetaan ylittdvén viitearvon vuonna 2021.

Suomen kansalliseen menokehyssiéintéon liittyen tarkastusvi-
rastossa on kiyty ldpi uuden vaalikauden kehyksen, vuoden 2020
talousarvioesityksen seki 2019 lisitalousarvioiden numeraalinen
valmistelu. Arvioinnissa on varmistettu, ettd valtiovarainministe-
ri6n kehyslaskenta on toteutettu hallitusohjelman kehyssdannon
jakehysperiaatteiden mukaisesti. Valtion menokehysti on kaiken
kaikkiaan noudatettu.
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2.1 Vakaus- ja kasvusopimuksen
ennaltaehkiisevin osion
noudattamisessa on merkittavin
poikkeaman riski vuonna 2020

Tarkastusvirasto arvioi téssi luvussa ennakollisesti vakaus- ja kas-
vusopimuksen séént6jen noudattamisesta vuosina 2019 ja 2020.
Lopullinen arvio tehd#én tarkasteluvuosia seuraavana keviéina.
Arvio vakaus- ja kasvusopimuksen sddnnoston noudattamisesta
perustuu valtiovarainministerién toimittamiin vakausohjelman,
alustavan talousarviosuunnitelman 2020 seki syksyn 2019 talo-
udellisen katsauksen aineistoihin. Laskenta noudattaa Euroopan
komission Vade mecum on the Stability and Growth Pact -rapor-
tissa kuvattuja menetelmii.”

Vakaus- ja kasvusopimuksen ennalta ehkéisevén osion tavoit-
teena on varmistaa julkisen talouden tasapaino, ja osion sidéntjen
noudattamisen tulisi ehkiisti liiallisen alijddmaén ja velan synty-
misti. Ennalta ehkiiseviin osion keskiossé on jasenmaakohtainen
keskipitkén aikavélin tavoite (MTO), joka ilmaistaan rakenteellisen
jddmén tavoitetasona. Suomen keskipitkén aikavilin tavoite on saa-
vuttaa julkisen talouden -0,5 prosentin rakenteellinen jadméi suh-
teessa bruttokansantuotteeseen.

Rakenteellinen jadméi kuvaa julkisyhteis6jen rahoitusasemaa
bruttokansantuotteen arvoon suhteutettuna, kun julkisyhteiséjen
nimellisest rahoitusasemasta on poistettu suhdannevaihteluiden
sekd tilapiisten ja kertaluonteisten toimien vaikutus.

Keskipitkin aikavélin tavoitteen saavuttamista tarkastellaan
kahden kriteerin avulla. Ensin arvioidaan, onko tavoitteen mukai-
nen rakenteellinen jiimé saavutettu tai onko jisenmaan julkinen
talous edistynyt vaaditulla tavalla kohti tavoitteen mukaista jai-
miéi. Toisen kriteerin eli menosidinnén (Expenditure Benchmark)
noudattamista arvioitaessa tarkastellaan julkisyhteistjen menojen
kasvua verrattuna niille asetettuun menorajoitteeseen. Menosiin-
non noudattaminen tukee keskipitkén aikavilin tavoitteen mukai-
sen rakenteellisen jidmén saavuttamista ja siiné pysymisté.

Vakaus- ja kasvusopimuksen noudattamisen arvioprosessin
mukaiset tavoitteet kullekin vuodelle asetetaan arvioitavaa vuotta
edeltivini keséni. Lopullinen arvio sdént6jen noudattamisesta teh-
dédin kisittelyssi olevaa vuotta seuraavana keviina. Lisdksi ndiden
etappien vililld eri tahot arvioivat ajankohtaista tilannetta ja edis-
tymisti tavoitteita kohti.
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Rakenteellinen jaama kaukana tavoitteesta

Arvio julkisen talouden rakenteellisesta jddmaistd 2019-2020 on
heikentynyt tarkastusviraston kevién 2019 arvioon nihden. Muu-
tos johtuu erityisesti nimellisen ji&dmén ennusteen heikentymisesta.
Myos kisitys suhdannetilanteesta on tarkentunut hieman. Suhdan-
netilaa kuvaa tuotantokuilu, eli havaitun BKT:n ja potentiaalisen
BKT:n vilinen erotus. Potentiaalinen BKT kuvaa talouden pitkéin
aikaviilin trendi4, joka ei ole havaittavissa vaan se on estimoitava.
Tarkastusviraston arvion mukaan rakenteellinen alijaam4 vuonna
2019 on -1,3 prosenttia suhteessa bruttokansantuotteeseen, misté
se vuonna 2020 kasvaa edelleen -1,4 prosenttiin suhteessa brutto-
kansantuotteeseen oheisen kuvion 9 mukaisesti.

% suhteessa

BKT:hen
2015 2016 2017 2018 2019 2020
0,5
0,0 . . . . . ,
-0,5
0,5 = —

; _ ’I\T____/
10 -0,7 -0, — 1,0 —
-1,5 \\ 1,4

@ VTV:n arvio syksy 2019 @ VTV:n arvio kevat 2019
Komission arvio kevat 2019 MTO

Kuvio 9: Rakenteellisen jadman taso 2015-2020, % suhteessa brutto-
kansantuotteeseen.

Ellei rakenteellisen jadmén tavoitetta ole saavutettu, vakaus- ja
kasvusopimuksen sddnnoston mukaisesti arvioidaan, onko muu-
tos kohti tavoitetasoa riittdvén suuri. Rakenteellinen jidma heikke-
nee vuonna 2019 edelliseen vuoteen nihden 0,4 prosenttiyksikkoa.
Nimellinen jd&dméi heikentyy vuonna 2019 (ks. kuvio 10). Vuonna
2020 rakenteellinen jaamaé heikkenee 0,1 prosenttiyksikkod, ja
tuotantokuilun arvioidaan pienenevén.

Rakenteellinen alijagma
heikkenee 2019-2020
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Kuvio 10: Rakenteellisen jadman muutos jaettuna nimellisen jddman

ja suhdannekomponentin muutokseen

Rakenteellisen jaidmén muutos- eli sopeutusvaatimus kohti
keskipitkén aikavilin tavoitetta mééritelldin neuvoston suosituk-
sessa tarkasteluvuotta edeltéviin vuoden kesélld. Suositus perus-
tuu sddnnostoon sekd komission vastaavan kevédn ennusteeseen.
Sopeutusvaatimusta voidaan sddnnoston mukaisesti paivittéé tar-
kasteluvuotta edeltéviini syksyné ja lopullisen arvion yhteydessé
tarkasteluvuoden jilkeisend kevidnd. Péivittdminen tulee kysee-
seen, jos taloustilanne heikkenee merkittévisti tai jos arvio raken-
teellisesta jadmésté on ldhelld (sopeutusvaatimusta lahempéni)
keskipitkén aikavilin tavoitetta. Timénhetkisen arvion mukaan
rakenteellinen jidmé& saa vuonna 2019 heiketi 0,2 prosenttiyksik-
ko4. Vuodelle 2020 neuvosto on kesilld 2019 suositellut 0,5 pro-
senttiyksikon sopeutusta.

Suomi on hy6tynyt sddnnéstén joustavuudesta siten, ettd Suo-
melle on myonnetty rakenneuudistuslausekkeen johdosta keven-
nystd vaatimuksiin 0,5 prosenttiyksikkoid suhteessa bruttokan-
santuotteeseen vuosille 2017-2019. Jousto vaikuttaa téissé arviossa
seki rakenteellisen jadmén sdinnon ettd menosdédnnon noudatta-
miseen vuonna 2019.

Rakenteellisen jiimén sdint66n muodostuu ennakkoarvion
mukaan vuonna 2019 poikkeama, mutta se ei ylitd 0,5 prosent-
tiyksikkod, joten se ei ole merkittivi. Merkittivi poikkeama méa-
ritelldin siten, ettd poikkeama vaaditusta on suurempi kuin 0,5
prosenttiyksikk6d yhtend vuonna tai 0,25 prosenttiyksikk6d kumu-
latiivisesti kahtena vuonna.
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Taménhetkisen arvion mukaan vuonna 2020 rakenteelliseen
jadmadn syntyisi 0,6 prosenttiyksikon suuruinen poikkeama, joka
on sddnnoston mukaisesti merkittéva. Tahén liittyy vield epévar-
muutta, silld seki arviot rakenteellisesta jidmaésti ettd sopeutus-
vaatimuksesta voivat vield péivittyi ennen lopullista arviota.

Tarkastusviraston arvio voi poiketa Euroopan komission arvi-
osta erityisesti siksi, etti tarkastusviraston laskelmat perustuvat
valtiovarainministerién ennusteeseen, kun taas komissio kdyttaa
arvion pohjana omaa ennustettaan.

Julkiset menot kasvavat saantérajoitteita nopeammin

Menosiinnon mukaisessa laskennassa tarkastellaan julkisyhteis6-
jen menojen kehitysti suhteessa menojen kasvulle asetettuun enim-
méisvauhtiin. Enimméiskasvuvauhti eli menojen kasvun rajoite
ilmaisee, miten paljon menot saavat kasvaa, jotta pysytééin keski-
pitkén aikavilin tavoitteessa tai sithen johtavalla sopeutusuralla.

Laskennassa julkisyhteisdjen menoista vihennetdén ty6tto-
myysmenojen suhdanneriippuvainen osuus, korkomenot ja EU-
ohjelmien menot, jotka rahoitetaan suoraan EU:lta saatavilla tuilla.
Niiden menojen katsotaan olevan sellaisia, joihin ei voi talouspo-
litiikalla vaikuttaa. Investointimenoja tarkastellaan neljin vuoden
keskiarvona, joten sdfinnostd mahdollistaa investointien kasvatta-
misen tarkasteluvuonna. Lisidksi menoséénto sallii menojen kas-
vattamisen, mikili menojen lisdys rahoitetaan vastaavalla tulojen
lisdykselld. Taulukossa 2 esitetdéin menosiinnon mukaiset enna-
kolliset laskelmat vuosilta 2019 ja 2020. Menos#dnnon laskennassa
on taulukossa huomioitu myos kertaluonteiset toimet, miki on osa
kokonaisvaltaista arviota.
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Taulukko 2: Menosaannén mukainen laskenta

Menosdannén erat, mrd. euroa
Julkisyhteiséjen menot yhteensa
- Korkomenot
- EU:n ohjelmien menot, jotka korvataan taysin EU:n varoista saatavilla tuloilla
- Kiintedn pddoman muodostuminen (br.)
+ Kiintedn pddoman muodostumisen keskiarvo (4 v.)
- Suhdannekehityksesta johtuvat muutokset tyéttémyysmenoissa

+ Kertaluonteiset menot
= KMAL1 Korjattu menoaggregaatti 1
- Korvamerkityilla tuloilla rahoitetut menot
Paatosperaisten toimien vaikutus tuloihin
Kertaluonteiset tulot
- Paatosperaisten toimien vaikutus tuloihin, ml. kertaluonteiset tulot
= KMA2 Korjattu menoaggregaatti (KMA2)
Julkisyhteis6jen menojen kasvu
Menosaannon mukaisesti laskettujen kokonaismenojen kasvu (nimellinen), %
BKT-deflaattori
Menosaannon mukaisesti laskettujen kokonaismenojen kasvu (reaalinen), %
Noudatettava menosaanto, VTV:n arvio, reaalinen
Noudatettava menosaanto, VTV:n arvio, nimellinen
Poikkeama
Menosaannon ja kokonaismenojen kasvuvauhdin erotus, %-yksikk6a
Poikkeama, mrd. €
BKT mrd. €
Poikkeama, % suhteessa BKT:hen
Onko poikkeama merkittava (< -0,5)?

Kumulatiivinen poikkeama

Onko kumulatiivinen poikkeama merkittava (<-0,25)?
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2018

124.4
21
0.5
9.8
8.9
0.4

0

120.6

0.1

-0.6

121.0

33
1.2
2.0
11
23

-0.9
-1.1
234
-0.5

Ei

2019

127.7

2.0
0.5
10.1
9.4
0.1

0
124.5

0.1

-0.7

125.1

3.8
16
21
13
29

-0.9
-1.1
242
-0.4
Ei
-0.5
Kylla

2020

132.4
1.8
0.5

10.6
9.9
0.0

129.4
0.1
0.4
0.0
0.6

128.7

3.4
1.9
15

1.9

-1.6
-1.9
249
-0.8
Kylla

-0.6
Kylla



Tarkastusviraston laatimien laskelmien mukaan menosidénnén
mukaisten julkisyhteis6jen korjattujen kokonaismenojen kasvu-
vauhti ylittii sille asetetun rajoitteen sekd vuonna 2019 ja 2020.
Siten menosdént66n on ennakollisesti syntymiissi poikkeama
molempina vuosina. Vuonna 2020 menosidiantéon olisi syntymaissi
sifintjen kannalta oleellinen merkittivé poikkeama. My6s kumu-
latiivinen poikkeama vuosina 2019-2020 ylittd4 merkittévin poik-
keaman rajan. Jos erotus alittaa -0,5 prosenttiyksikkod, katsotaan
poikkeaman menosdénnosti olevan merkittivi. Jos erotus alittaa
-0,25 prosenttiyksikkoi keskiméérin kahdessa vuodessa, tulkitaan
poikkeama télloinkin merkittévéksi.

Ennalta ehkaisevéssa osiossa merkittavan poikkeaman
riski 2020

Tarkastusviraston ennakollisen arvion perusteella rakenteellisen
jAdmin sddnnostd poiketaan vuonna 2019, mutta poikkeama ei ole
merkittdvi. Samoin menosdinnosti poiketaan vuonna 2019 mutta
ei merkittévésti.

Sen sijaan on olemassa riski siit4, ettd Suomi ei noudata vakaus-
jakasvusopimuksen ennalta ehkéiseviii osaa vuonna 2020. Tilan-
teeseen vaikuttaa osaltaan kertaluonteisen tulevaisuusinvestointi-
ohjelman alkaminen vuonna 2020 seki se, etté hallituskaudelle
piitetyt pysyvit menonlisiykset ovat etupainotteisia verrattuna
verotulojen lisdyksiin, jotka parantavat rakenteellista jaamé&é.

Vaikka ennakollisiin arvioihin sisiltyy epiavarmuutta, tarkastus-
virasto kehottaa valtioneuvostoa kiinnittiméin huomiota riskiin
merkittivisti poikkeamasta vakaus- ja kasvusopimuksen ennalta-
ehkéisevin osan velvoitteista. Lopullinen arvio sddnnoston nou-
dattamisesta vuonna 2020 tehdiin kevéilla 2021.

2.2 Vakaus- ja kasvusopimuksen
korjaavaa osiota noudatetaan
vuosina 2019 ja 2020

Vakaus- ja kasvusopimuksen korjaava osio tarkastelee EU:n perus-
sopimuksessa miériteltyjen alijidmé- ja velkakriteerien noudatta-
mista. Velkakriteerin mukaan julkisyhteiséjen bruttovelka ei saa
ylittdd 60 prosenttia suhteessa bruttokansantuotteeseen. Vastaa-
vasti alijadmékriteeri asettaa julkisyhteisojen nimelliselle alijdi-
mille raja-arvoksi 3 prosenttia suhteessa bruttokansantuotteeseen.

Julkisten menojen
kasvuvauhti ylittaa
sdannostén mukaisen
rajoitteen

Vuotta 2020 koskeva
lopullinen arvio tehdaén
kevaalla 2021
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Tilastokeskuksen 21.10.2019 julkistaman tiedon mukaan julkis-
yhteis6jen velkasuhde oli 59 prosenttia suhteessa bruttokansan-
tuotteeseen vuonna 2018, ja valtiovarainministerié ennustaa vel-
kasuhteen pysyviin 59 prosentin tuntumassa vuosina 2019 ja 2020.
Velkasuhde alittanee tarkasteluvuosina 60 prosentin viitearvon,
joten ennakollisesti arvioiden Suomi tulisi noudattamaan velka-
kriteerié tarkasteluvuosina.

Velkasuhde kiéntyy valtiovarainministerion ennusteessa kas-
vuun vuonna 2021, jonka takia viitearvo on ylittyméissi. Velka-
suhde ylittd4 ennusteen perusteella 60 %:n viitearvon johtuen
muun muassa hallituksen piétosperiisistd menolisiyksisté ja ikddn-
tymiseen liittyvistd automaattisista menoliséyksistd, joita p#ite-
tyt veronkorotukset eivit riitd kompensoimaan. Valtiontalouden
menokehysten siséltimi havittdjaihankinnan rahoitus vuodesta
2021 alkaen nostaa velkasuhdetta entisestéén.

Julkisyhteistjen alijidma oli Tilastokeskuksen (21.10.2019)
mukaan 0,8 prosenttia suhteessa bruttokansantuotteeseen vuonna
2018, ja valtiovarainministerion ennusteessa alijiima kasvaa 1,4
prosenttiin suhteessa bruttokansantuotteeseen vuoteen 2020 men-
nessi. Alijidmaille asetettu 3 prosentin viitearvo alittuu tarkaste-
lujaksolla selvisti. Vield timéin vuoden keviilla valtiovarainmi-
nisteri6 kuitenkin ennusti julkisen talouden olevan tasapainossa
vuonna 2020.

Valtiontalouden alijadméi asettuu noin 1 prosentin tuntumaan
suhteessa BKT:hen. Paikallishallinnon rahoitusasemaa heikensi-
vit vuonna 2018 heikko verotulojen kasvu ja samaan aikaan kas-
vaneet kulutusmenot. Valtiovarainministerion ennusteen mukaan
paikallishallinnon alijiimi kasvaa myG6s vuonna 2019, silld kulutus-
menojen kasvu on jatkunut voimakkaana. Paikallishallinnon rahoi-
tusasemaa rasittaa vieston ikdfintymisesti johtuva palvelutarpeen
kasvu seki korkealla tasolla pysyvit investoinnit.

Taulukko 3: Tarkastusviraston ennakoiva arvio ennalta vakaus- ja kasvu-
sopimuksen sdant6jen noudattamisesta 2019-2020

Rakenteellinen Menosaanto Alijaamakriteeri  Velkakriteeri

jaama

Poikkeaman Poikkeaman Noudatetaan udatetaan
2019 .. .

riski riski

Merkittavan Merkittavan Noudatetaan Noudatetaan
2020 BSLCEEN poikkeaman
riski riski
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2.3 Valtion menokehysti on
noudatettu

Tarkastusvirastossa on kéyty ldpi vuoden 2019 lisétalousarvioiden,
uuden vaalikauden kehyksen sekéd vuoden 2020 talousarvioesityk-
sen numeraalinen valmistelu. Arvioinnissa on varmistettu, etti val-
tiovarainministerién kehyslaskenta on toteutettu hallitusohjelman
kehyssdannon ja kehysperiaatteiden mukaisesti.

Hallitus vaihtui vuoden 2019 tiydentéivén lisdtalousarvion jil-
keen. Niin ollen talousarviovuoden 2019 toinen ja kolmas lisdta-
lousarvio on annettu pd&iministeri Antti Rinteen hallituskaudella.
Kun Rinteen hallitus aloitti toimintansa, kehyksen liikkumavaraa
eli jakamatonta varausta oli vield jiljelld 260 miljoonaa euroa. Hal-
litus péitti korvata timén jiljelld olevan varauksen uudella 300
miljoonan euron lisdtalousarviovarauksella. Kehyksen litkkuma-
varan muutos nosti vuoden 2019 kehystasoa 40 miljoonalla eurolla.

Kehysmenettely perustuu poliittiseen sitoumukseen. Siten uusi
hallitus voi muuttaa kehykseen sisiltyvii liikkumavaraa kesken
vaalivuoden.

Tarkastusviraston havaintojen mukaan vaalikauden 2020-2023
nelivuotisen kehyksen asettamisessa on noudatettu hallitusohjel-
man kehyssiént6d. Kehyssidnnon mukaan vuoden 2023 kehystaso
on 1,4 miljardia korkeampi kuin niin sanotussa teknisessi kehyk-
sessi (4.4.2019) vuoden 2020 hintatasossa, ja siihen sisiltyy 0,1
miljardin jakamaton varaus ja 0,1 miljardin euron lisitalousarvio-
varaus, jotka eiviit sisiltyneet tekniseen kehykseen. Vaalikauden
viimeisen vuoden 2023 kehys on budjetoitu 1,4 miljardia euroa vil-
jemmiéksi kuin tekninen kehys, kun laskennassa ei oteta huomioon
kehykseen siirretty# edelliselld vaalikaudella pédtettyd miljardin
euron verokompensaatiota kunnille. Huomiotta jattdmisti puol-
taa samansuuruinen vihennys kehyksen ulkopuolisissa menoissa,
jolloin veronmaksajan maksettavaksi koituvien menojen kokonais-
maééri ei kasva.

Tarkastusvirastossa on kiyty lépi (taulukko 4) vaalikauden
kehyksen numeraalinen johtaminen edellisen hallituksen laati-
masta teknisestd kehyksesti vaalikauden kehykseen. Vaalikauden
kehyksen asettamisessa on noudatettu kehysperiaatteita.

Uusi hallitus voi muuttaa
vaalivuoden kehystasoa
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Taulukko 4: Kehyslukujen numeraalinen seuranta teknisesta kehyksesta
vaalikauden kehykseen 2020-2023.

Kehysmenot teknisessa kehyksessa 4.4.2019, milj. euroa
Varaukset teknisessa kehyksessa
Vaalikauden kehys 7.10.2019
Vaalikauden kehyksen muutos tekniseen kehykseen verrattuna
Vaalikauden kehysmenot TAE 2020 ja JTS 2021-2023 (I5hde: VM)
Kehysmenojen muutos TAE 2020 ja JTS 2021-2023 - tekninen kehys
Jaljelle jaava muutos teknisesta kehyksesta vaalikauden kehykseen
Varaukset JTS 2020-2023 mukaan (lahde: VM)
Lisatalousarviovaraus
Varaus tulevaisuusinvestointien rahoitukseen
Jakamaton varaus

Varaukset yhteensa vaalikauden kehyksessa

Erotus ilmoitetut varaukset vaalikauden kehyksessa - VTV:ssé laskettu
jaljelle jadva muutos teknisesta kehyksesta vaalikauden kehykseen

Pidministeri Antti Rinteen hallitus budjetoi kehykseen liikku-
mavaraa perinteisten lisitalousarvio- ja jakamattoman varauksen
lisiksi my6s varauksella tulevaisuusinvestointien rahoitukseen,
jonka kéytostd padtetddn vuoden 2021 talousarvioesityksen val-
mistelussa. Vuosien 2021 ja 2022 kehyksen liikkumavara on siten
huomattavasti muita kahta vuotta suurempi.

Lakisééteiset ja sopimusperiiset hintaindeksitarkistukset on
sisillytetty tdysiméiriisinid kehykseen toisin kuin edelliselli vaali-
kaudella, jolloin indeksikorotukset olivat pAgosin jaddytetty. Lopul-
liseen kehykseen sisiltyviit vuoden 2020 hinta- ja kustannustaso-
tarkistukset ovat hintaennusteen muutoksesta johtuen kuitenkin
pienemmat kuin teknisessd kehyksessd. Vuoden 2020 talousar-
vioesitys vastaa vuoden 2020 kehyst4, silli molemmat on valmis-
teltu samanaikaisesti.

Kehyksen ulkopuoliset menot

Kehyksen ulkopuolella ovat suhdanneluonteiset menot, kuten tyot-
tomyyteen ja toimeentuloturvaan liittyvit tuet. Liséksi kehyksen
ulkopuolella ovat valtionvelan korkomenot, veromuutosten kom-
pensaatiot kunnille sek finanssisijoitusmenot. Osa kehyksen ulko-
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puolella olevista menoista on erityyppisid ldpikulkuerii, jolloin
kyseiselle menolle on budjetissa osoittaa sitd vastaava tulo. Lapi-
kulkuerié ovat esimerkiksi menot, jotka vastaavat EU:lta ja veik-
kaus-voittovaroista saatavia tuloja.

mrd. €
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Ulkopuoliset menot % kehysmenoista

Kuvio 11: Kehyksen ulkopuolisten menojen kehitys 2004-2020, miljardia

euroa. Lahde: valtiovarainministerio.

Suhdanneluontoiset menot ovat kdintyneet laskuun vuosina
2019 ja 2020 kaikkien mé#irérahojen osalta, joskin médrirahoihin
eri vuosina toteutetut perustemuutokset heikentéviit jonkin ver-
ran mahdollisuutta arvioida sitd, missd méérin lasku on seurausta
parantuneesta tyollisyystilanteesta. Valtionvelan korkomenojen
arvioidaan myos laskevan 2019 ja 2020. Hallituskauden vaihteessa
toteutetaan kunnille maksettujen verotulomenetysten kompensaa-
tioiden, 1,012 miljardia, siirto kehykseen, miki on suurin yksittai-
nen kehyksen ulkopuolisia menoja vihentévé tekijd vuonna 2020.
Rinteen hallituskaudella paitetyt uudet verotulomuutokset ja niista
maksettavat kompensaatiot kunnille ovat kehyksen ulkopuolella
hallituskauden vaihteeseen asti. Finanssisijoitusten mééri on 2019
ja 2020 alhaisempi kuin aiempina vuosina.
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3 Julkisen talouden
suunnitelma ja sen pohjana
olevat valtiovarainministerion
ennusteet

Julkista taloutta koskevat tavoitteet on asetettu julkisen talouden
suunnitelmassa lainsddddnn6én mukaisesti, ja finanssipoliittista
lainsdidént64 on noudatettu. Tavoitteiden saavuttamiseksi toteu-
tettavia toimenpiteiti ei ole kuitenkaan pystytty téssi vaiheessa
yksiloimaén.

Valtiovarainministerion BKT-ennuste vuodelle 2019 on kor-
keimpien ennusteiden joukossa. VM:n BKT:n kasvun ennus-
teet vuodelle 2020 ja 2021 ovat sen sijaan mediaaniennustetta
seki keskiarvoa matalammat. Kokonaisuudessaan VM:n talous-
ennustetta, joka muodostaa pohjan julkisen talouden suunnitel-
malle, ei voi tarkastelun perusteella pitdd sddnnoston tarkoitta-
malla tavalla epérealistisena.

3.1 Julkisen talouden suunnitelma
tayttdd olennaisilta osin
lainsdddannon vaatimukset

Julkisen talouden suunnitelmassa on asetettu finanssipoliittisen
lain (869/2012) 2 §:n mukainen, julkisen talouden rakenteellista
rahoitusasemaa koskeva keskipitkén aikavilin tavoite (Medium-
Term Objective, MTO) -0,5 prosenttiin suhteessa BKT:hen. Tavoite
on asetettu finanssipoliittisen sopimuksen mukaisen minimitason
mukaisesti. Julkisen talouden suunnitelmassa on asetettu julkisen
talouden rahoitusaseman BKT-suhdetta koskevat monivuotiset
tavoitteet koko julkiselle taloudelle seké ndiden lisdksi tavoite jul-
kisen talouden osa-alueille. Nimai tavoitteet on asetettu siten, etti
ne johtavat vithintiin julkisen talouden rakenteelliselle rahoitus-
asemalle asetetun tavoitteen saavuttamiseen.
Rahoitusasematavoitteet eivit kuitenkaan toteudu valtio-
varainministerién ennusteen valossa (ks. kuvio 12). Valtiovarain-
ministerién ennusteen mukaan rakenteellinen jiidmai on -1,4 %
suhteessa BKT:hen vuonna 2023. TAmai on 0,9 prosenttiyksikkd
enemmin kuin hallituksen asettama keskipitkén aikavélin tavoite
rakenteelliselle jaimille (MTO), joka on my0s finanssipoliittisen

Ennusteen perusteella
rakenteellinen jaama
olisi tavoitetta heikompi
vuonna 2023
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sopimuksen minimitaso. Hallituksen asettama nimellinen rahoitus-
asematavoite vuodelle 2023 on 0,0 % suhteessa BKT:hen. Valtio-
varainministerion ennuste vuoden 2023 rahoitusasemalle on -1.4
% suhteessa BKT:hen.
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@ Julkisyhteissjen nimellisen rahoitusaseman tavoiteura
Julkisyhteisojen rahoitusasema, VM:n ennuste
Rakenteellisen rahoitusaseman keskipitkan aikavélin tavoite (MTO)
. Rakenteellinen rahoitusasema, VM:n ennuste

Kuvio 12: Hallituksen asettamat rahoitusasematavoitteet ja valtio-
varainministerion ennusteet. Ldhde: VM, julkisen talouden suunnitelma
2020-2023.

Julkisen talouden suunnitelmaa koskevan asetuksen (120/2014)
3§ edellyttis, ettd julkisen talouden suunnitelmassa esitetééin jul-
kisen talouden ja sen alasektoreiden keskeisié tulo- ja menoerid
koskevat arviot seki ilman lainsdadiantomuutoksia etti siten, ettd
lainsd4d4dnt6d muutetaan valtioneuvoston yksiloimilla tavalla.
Niistd kummastakin vaihtoehdosta tulisi asetuksen mukaan esit-
té4 sen vaikutus julkisen talouden keskipitkéin aikavélin rakenteel-
liseen rahoitusasemaan ja pitkén aikavilin kestévyyteen. Lisiksi
tulisi esittid tarvittavat yksiloidyt toimen-piteet ja niiden arvioitu
taloudellinen vaikutus asetettujen rahoitusasematavoitteiden saa-
vuttamiseksi. Niiti yksil6ityjd toimenpiteiti ei julkisen talouden
suunnitelmassa ole vieli esitetty. Tdiméin taustalla on osin se, etti
hallituskausi on vasta aluillaan.

Valtiovarainministerién ennusteen mukaan paikallishallinnon
alijaimai on 3,1 miljardia euroa eli -1,2 prosenttia suhteessa kokonais-
tuotantoon vuonna 2023. Julkisen talouden suunnitelmaa koske-
van asetuksen (120/2014) 3 § edellyttdi, ettd suunnitelmassa ase-
tetaan kuntatalouden rahoitusasemalle asetetun tavoitteen kanssa

Valtion toimien vaikutus
kuntatalouteen on
lahes neutraali



johdonmukainen euroméérdinen rajoite valtion toimenpiteisti
kuntataloudelle aiheutuvalle menojen muutokselle. Kuntatalouden
rahoitusasemalle on asetettu tavoite, jonka mukaan sen alijgdmén
tulisi olla korkeintaan 0,5 prosenttiyksikkod suhteessa kokonais-
tuotantoon vuonna 2023.

Hallitus on julkisen talouden suunnitelmassaan péittinyt,
ettd sen toimenpiteiden nettovaikutus vuonna 2023 liséi kunta-
talouden toimintamenoja korkeintaan 520 miljoonaa euroa. Julki-
sen talouden suunnitelmassa hallituksen menorajoitteeseen sisil-
tyvien toimenpiteiden ja niihin liittyvien valtionapujen muutoksen
yhteisvaikutuksen kuntatalouteen arvioidaan kuitenkin olevan
lihes neutraali. Kokonaisuudessaan menorajoitteen taso ei siten
vie kuntataloutta lihemmaiksi rahoitusasematavoitetta, mutta se
ei myOskiin vaikeuta tavoitteen saavuttamista.

Kokonaisuutena julkisen talouden suunnitelma vastaa olennai-
silta osin suunnitelman sisélto4 séitelevin asetuksen vaatimuk-
siin. Valtioneuvosto on mygs asettanut julkisen talouden raken-
teellista rahoitusasemaa koskevan keskipitkén aikavilin tavoitteen
finanssipoliittisen sopimuksen® mukaisesti. Valtiovarainministe-
rion ennustetoiminta on valtiontalouden tarkastusviraston toteut-
taman seurannan perusteella jéirjestetty finanssipoliittisen lain®
edellyttdmill4 tavalla. Finanssipoliittista lakia on siten noudatettu.

3.2 Julkisen talouden
suunnitelman perustana oleva
valtiovarainministerion ennuste
ei poikkea merkittavasti muista
ennustajista

Finanssipoliittisen lain (869/2012) ja budjettikehysdirektiivin
(2011/85/EU) mukaan jdsenvaltioiden on varmistettava, etté jul-
kisen talouden suunnittelu perustuu realistisiin makrotalouden
ja julkisen talouden ennusteisiin. Liséksi julkisen talouden suun-
nitelmaa koskevan valtioneuvoston asetuksen (120/2014; muu-
tettu asetuksella 601/2017) mukaan valtiovarainministerién tulee
talousennusteita laatiessaan ottaa huomioon kokonaistaloudellista
ennustetta ja julkisen talouden ennustetta koskevat valtiontalouden
tarkastusviraston johtop#étokset.

Talousarvioesitys ja julkisen talouden suunnitelma perustu-
vat valtiovarainministerién laatimaan suhdanne-ennusteeseen
ja arvioon keskipitkin ja pitkéin aikaviilin kasvusta. Vuodelle 2019

Julkisen talouden
suunnittelun tulee perustua
realistisiin ennusteisiin
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valtiovarainministerié ennustaa 1,5 prosentin bruttokansantuotteen
(BKT) kasvua, vuodelle 2020 se ennustaa 1,0 prosentin kasvua
javuodelle 2021 0,9 prosentin kasvua. Kevéén kehysvalmistelu
perustui arvioon 1,7 prosentin, 1,4 prosentin ja 1,2 prosentin talous-
kasvusta samoille vuosille.

Syksyn ennuste vuodelle 2019 on seurattujen Suomen talouden
ennustajien mediaaniennustetta (1,3) seki keskiarvoa (1,4) korke-
ampi ja korkeimpien ennusteiden joukossa. Seuratuista ennustajista
yhteensi seitsemén ennusti vuodelle 2019 vihintdén 1,5 prosen-
tin kasvua, kun taas kolmetoista ennustaa korkeintaan 1,4 prosen-
tin kasvua. Kun otetaan huomioon kaikkien ennustajien viimeis-
ten ennustekatsauksien julkaisupéiviméiérit, kdy myos ilmi, ettd
ennusteet synkkeneviit ajan myota.

Kuviossa 13 esitetdin Suomen talouden ennustajien tuoreim-
mat BKT-ennusteet vuodelle 2019 julkaisupédiviméiriin peilat-
tuna. Keskimmiinen viiva kuvaa ennusteiden lineaarisen trendin
(pl. VM:n ennuste) ja alimmainen seki ylimméinen viiva kuvaavat
vastaavan t-jakauman 95 %:n ennustevilin. Kuvio havainnollistaa
ennusteiden kehitysti ajan kuluessa: mitd my6hemmin ennuste
on laadittu, sitd enemmén informaatiota ja ennakkotietoa Tilasto-
keskukseen laatimasta kansantalouden tilinpidosta on ollut mah-
dollista ottaa huomioon ennustetta laadittaessa. Ajanjakson lopussa
olevat ennusteet ovat siis todennékéisesti tarkempia kuin ajan-
jakson alussa laaditut ennusteet. Niin tarkasteltuna VM:n BKT-
ennusteen vuodelle 2019 voi tulkita optimistiseksi, silld se on suun-
nilleen samansuuruinen kuin sen julkaisuhetken ennusteiden 95
%:n ennustevilin yldraja.
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Kuvio 13: BKT-ennusteita vuodelle 2019. Ldhde: ennusteiden tekijat, VTV.

VM:n BKT:n kasvun ennusteet vuodelle 2020 ja 2021 ovat sen
sijaan mediaaniennustetta sek# keskiarvoa matalammat ja lineaa-
rista trendid hieman varovaisemmat. Ne ovat myGs ennusteiden
otoksen perusteella laskettuun lineaariseen trendiin liittyvéin
t-jakauman 95 prosentin ennustevilin sisdpuolella. My6s VM:n
muut keskeiset ennusteluvut ovat néin laskien ennustevilien sisi-
puolella lukuun ottamatta tyollisyysasteen seki kuluttajahinta-
indeksin ennusteita vuodelle 2021 seki yksityisen kulutuksen
ennusteita vuosille 2019 ja 2020.

VM:n ty6llisyysasteen ennuste on muiden ennusteiden lineaa-
rista trendié optimistisempi kaikkina vuosina mutta kuitenkin
ennusteiden maksimin ja minimin seki ennustevélin sisélld vuo-
sina 2019 ja 2020. Ainoastaan vuonna 2021 VM:n ennuste on seké
ennustevilin ulkopuolella ettd korkeampi kuin muiden ennustei-
den maksimi. Tilt4 osin on kuitenkin huomioitava, etti vuodelle
2021 on VM:n liséksi vain kolme ennustajaa — otos on siis hyvin
suppea, eikd ennustevéli paisu kovin leveiksi, koska ennusteet ovat
hyvin lihelld toisiaan.



VM:n talousennusteen voidaan katsoa olevan sisdisesti johdon- VM:n tyéllisyysennuste on
mukainen, koska optimistisen tyéllisyysennusteen seurauksena johdonmukainen kulutuksen
myo6s VM:n yksityisen kulutuksen kasvun ennuste on laskettua kasvun ennusteen kanssa
lineaarista trendid korkeampi (ja ennuste vuodelle 2021 on korke-
ampi kuin muiden ennusteiden maksimi) ja néyttdd viennin kas-
vun liséksi toimivan BKT:n kasvun vetéjini. Timi kuitenkin osoit-
taa, ettd VM:n suhteellisen myonteinen talouden nikyma rakentuu
tyollisyysasteen jatkuvan nousun pohjalle.

VM:n nidkymai julkisyhteisdjen rahoitusjidméstd on muihin
ennustajiin verrattuna pessimistisempi, mutta ennusteen mukaan
alijidm4 pysyy silti selkeésti kolmen prosentin viitearvoa pienem-
pani. VM:n ennuste julkisyhteisojen bruttovelasta (EDP-velka) on
ldhelld muiden ennusteiden lineaarista trendid, ja vuodelle 2021
vihin niitd optimistisempi. VM:n kehitysarviossa julkisyhteisGjen
bruttovelka ylittd4 60 % BKT:sta vasta vuonna 2022, kun muiden
ennusteiden lineaarisen trendin mukaan tdma tapahtuu jo vuonna
2020.

BKT Tuonti Yksityinen Julkinen  Vienti Inves- Tyotto-  Tyollisyys-  Inflaa-  Vaihto-  Julkisyhteisdjen Julkisyhteisojen
kuulutus kulutus toinnit myys aste tio tase rahoitusjaama bruttovelka

@ VM:n ennuste on 95 % ennustevalin seka minimi-maksimi-vélin sisélla
1 VM:n ennuste on 95 % ennustevélin tai minimi-maksimi-vélin ulkopuolella

@ VM:n ennuste on 95 % ennustevalin sekd minimi-maksimi-vilin ulkopuolella

Kuvio 14: VM:n ennusteiden realistisuus. Ldhde: VTV:n laskelmat
ennusteiden perusteella.

Kuviossa 14 tarkastellaan sits, ovatko VM:n ennusteet muiden
ennusteiden minimi-maksimivilin ja/tai lineaariseen trendiin
kuuluvan 95 prosentin ennustevilin ulkopuolella. Julkisen talou-
den suunnitelman pohjana olevaa valtiovarainministerién ennus-
tetta ei voi tarkastelun perusteella pitid sdéinndston tarkoittamalla
tavalla eparealistisena.

Keskipitkan aikavalin kehitysarviot auttavat linjaamaan
finanssipolitiikkaa

Valtiovarainministerion keskipitkén aikavilin kehitysarvio makro- Ennustepoikkeamiin on
taloudesta ja julkisen talouden kehityksesti muodostaa perustan useita luonnollisia syitd
julkisen talouden suunnitelmalle. Tarkastusviraston syksylld 2019

48



valmistuneen tarkastuksen'® mukaan keskipitkén aikavilin arvioi-
den laadintamenettelyt ovat yleisesti ottaen asianmukaisia. Tar-
kastuksen perusteella valtiovarainministerio on sisillyttanyt paa-
tosperdisid politiikkatoimia arvioonsa asianmukaisia menettelyji
noudattaen, nojautuen EU-komission asiasta antamaan ohjeis-
tukseen. Tulo- ja menoarvioiden lopulliset toteumat ovat poiken-
neet melko paljon alkuperiisisti arvioista, mihin on useita luon-
nollisia syita.

Ensinnékin arvioiden laadinta on vaikeaa jo lyhyelle aikaviilille,
jaennustepoikkeamien vaikutukset kertautuvat pidemmaéll4 aika-
vililld. Toiseksi kehitysarviot muuttuvat siksi, ettd arvioiden laati-
miseen jilkeen on toteutettu sellaisia politiikkatoimia, joista ei ollut
péitetty alkuperiisen arvion tekohetkelld. Mainituista syisti keski-
pitkén aikavilin ennuste pikemminkin auttaa finanssipolitiikan lin-
jaamista kuin tarjoaa eksaktin arvion todennikoisimmaésti kehitys-
kulusta.

Tarkastusviraston laskelmien perusteella arviointiajankohtaa
seuraavan neljin vuoden aikana julkisyhteiséille kertyvii tuloja
on péisdintoisesti yliarvioitu. Tulos on linjassa sen kanssa, etté
reaaliaikainen suhdannekuva on keskiméiérin aliarvioitu. Tim&
on todennikdisesti vaikuttanut siihen, etti keskipitkén aikavilin
talouskasvua on yliarvioitu, minké johdosta tulot ovat jdéneet enna-
koitua pienemmiksi. Toisaalta my6s kokonaismenoja on pAésdéntoi-
sesti yliarvioitu. TAmén takia julkisyhteisdiden rahoitustasapainon
kehitysarviot ovat varsinkin viimeisini tarkasteltavissa olevina vuo-
sina osuneet melko hyvin kohdalleen.
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