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Eduskunnalle

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

Valvonta pit#i sisdlldén finanssipolitiikkaa ohjaavien sééntojen ja sitovien tavoittei-
den asettamisen sek# niiden toteutumisen arvioinnin. Valvonta ksitt#a julkisen talou-
den keskipitkén aikavilin tavoitteen (medium-term objective, MTO) noudattamisen seki
siihen liittyvén korjausmekanismin valvonnan, julkisen talouden suunnitelman laadin-
nan ja toteuttamisen valvonnan seki EU:n vakaus- ja kasvusopimuksen noudattamisen
valvonnan. Se sisiltdd my6s finanssipolitiikan pohjalla kiytettivien makroennusteiden
realistisuuden arvioinnin seki ennusteiden luotettavuuden jilkikéteisarvioinnin julki-
sen talouden suunnitelmasta annetun valtioneuvoston asetuksen mukaisesti (120/2014;
muutettu asetuksella 601/2017)". Valvonnallaan tarkastusvirasto edistié sdéntojen lapi-
nikyvyyttd, ymmérrettivyytti sekd julkisen talouden vakautta ja kestévyytta.

Valtiontalouden tarkastusvirasto antaa valtiontalouden tarkastusvirastosta anne-
tun lain 6. pykildn perusteella timén péittyvia vaalikautta 2015-2018 tarkastelevan
finanssipolitiikan valvonnan ja tarkastuksen kertomuksen vuoden 2018 valtiopéiville.
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Piidasiallinen sisalto

Finanssipolitiikan valvonnan ja tarkastuksen raportti sisiltdd arvion finanssipolitiikan
sdint6jen noudattamisesta, hallituksen tavoitteiden saavuttamisesta ja finanssipolitiikan
mitoituksesta paittyvilld vaalikaudella. Siin4 tarkastellaan myos julkisen talouden kokonai-
suuden ohjausta, ohjausvilineiden toimivuutta ja rakenteellisten uudistusten etenemisté.

Vuonna 2016 virinneen vahvan talouskasvun myoté julkisen talouden rahoitusasema
on saavuttamassa tasapainon vaalikauden lopussa. Vaalikauden alussa hallituksen asetta-
mat tavoitteet julkisen talouden rahoitusaseman ja velan kehitykselle tullaan ennusteiden
perustella saavuttamaan suurelta osin.

Julkisen talouden pitkén aikavilin kestévyysvaje ei ole poistunut vaalikauden aikana,
mutta vaje on pienentynyt. Pienenemiseen on vaikuttanut merkittivésti ldhtotilannetta
koskevan julkisen talouden rakenteellisen jidmén arvion paraneminen. Tarkastusvirasto
pitéi tirkedni kestévyysvajeen pienentimiseen tihtdivien rakenteellisten uudistusten jat-
kamista tulevalla vaalikaudella. Sosiaali- ja terveydenhuoltopalveluiden uudistaminen tar-
joaa merkittdvin mahdollisuuden edisté4 titi tavoitetta.

Valtiontalouden menokehysti on noudatettu vaalikauden aikana, mutta samalla kehys-
sdannon uskottavuutta ja menettelyn ldpinikyvyyttid ovat haastaneet muun muassa Yleis-
radion rahoituksen siirto kehyksen ulkopuolelle ja kehyksen ulkopuolisten menojen osin
episelvd mairittely. My0s verotukien miéri kasvoi vaalikaudella.

Suomi on ollut vaalikaudella EU:n vakaus- ja kasvusopimuksen ennalta ehkiisevissi
osiossa. Osion mukaista séinnost6a on noudatettu 2015-2017, ja ennakollisen arvion perus-
teella sitd noudatetaan my6s vuosina 2018 ja 2019. Ennusteen mukaan keskipitkin aika-
vélin tavoite saavutetaan vuonna 2019 sddnndston mukaisesti tarkasteltuna. Vastaavasti
vakaus- ja kasvusopimuksen korjaavan osion sdéint6ji on noudatettu 2015-2017. Ennakko-
arvion perusteella korjaavan osion alijaidmé- ja velkakriteereitd noudatetaan myos 2018—
2019. Uutta keskipitkén aikavilin tavoitetta asetettaessa tulisi EU-sédnnoston ja finanssi-
poliittisen sopimuksen mukaisten méériytymisperusteiden lisdksi huomioida julkisen
talouden vastuisiin liittyvét riskit sekd olemassa olevat taloudelliset puskurit.

Tarkastusvirasto ei ole havainnut merkittévid puutteita finanssipoliittisen lain ja sen
nojalla annettujen siidosten noudattamisessa. Julkisen talouden kokonaisuuden suun-
nittelu ja ohjaus on parantunut vaalikaudella, ja sitd koskevaa lainsdddint64 on kehitetty.
Ohjauksen vahvistumiseen on vaikuttanut kuntatalouden ohjauksen kéynnistyminen nyky-
muodossaan. Toisaalta ohjaus ei huomioi julkisyhteistjen ehdollisiin vastuisiin, kuten kasva-
viin valtiontakauksiin liittyvii riskejd, ja tarkastusvirasto pitéé perusteltuna vastuiden riski-
perusteisen rajoitteen kiyttéonottoa.

Tarkastusviraston arvion perusteella valtiovarainministerion talouspolitiikan pohjaksi
tuottamat talousennusteet ovat vihintiin yhti luotettavia kuin vertailtujen muiden Suomen
talouden pddennustajien talousennusteet.






1 Finanssipolitiikan tavoitteet
vaalikaudelle

Suomen taloustilanne ja l1dhivuosien nikymét parantuivat vaali-
kauden aikana. Hallituskauden alussa asetetut tavoitteet julki-
sen talouden kehitykselle tullaan ennusteiden perustella saavut-
tamaan suurelta osin. Suhdanteen paranemisen ansiosta julkisen
talouden ennakoidaan olevan vaalikauden lopussa l4hell4 tasa-
painoa, ja julkinen velka on kiéintynyt laskuun. Vaalikauden aikana
finanssipolitiikka on ollut vaihdellen seké suhdannetta tasaavaa etti
suhdannetta vahvistavaa. Julkisyhteis6jen yhteenlaskettu netto-
varallisuus on kasvanut, ja my6s valtionhallinnon nettovarallisuus
nousi vuonna 2017.

Valtiontalouden menokehystid on noudatettu vaalikauden
aikana. Kehyssédntoon tehtiin kuitenkin poikkeama Yleisradion
rahoituksen kohdalla. Menokehyksen toimivuutta ovat samalla
haastaneet muun muassa kehyksen ulkopuolella olevien finanssi-
sijoitusten ositain ep#selvd méirittely, uuden ennakoimattomiin
menoihin tarkoitetun menovarauksen kiyttoonotto seki valtion
toimintojen yhtioittimiseen liittyvit jirjestelyt.

Julkisen talouden pitkén aikavilin kestévyysvaje ei ole poistu-
nut vaalikauden aikana, mutta vaje on pienentynyt ldhinni julkisen
talouden ldhtotasapainon parantumisen seurauksena. Kestivyys-
vajeen raportointi ja sen laskennan ldpindkyvyys on parantu-
nut. Vaikka politiikkatoimien pitkén aikavélin vaikutuksia julki-
seen talouteen on tirkedd arvioida toimenpiteitéd valmistellessa,
kestévyysvajeen kiyttoon kokonaisvaltaisena tavoitteena liittyy
useita rajoitteita.

Veroaste on laskenut vaalikaudella. Verojirjestelméa ei ole kehi-
tetty kokonaisuutena eiki jarjestelméi ole muuttunut selkeimmaéksi.
Veromuutosten vaikutusarvioinnit ovat padosin laadukkaita, mutta
verotukien vaikutuksista on tietoa liian niukasti.



1.1 Julkiselle taloudelle asetettujen
tavoitteiden saavuttaminen

Hallituskauden julkista taloutta koskeva tavoitteenasettelu muo-
dostui hallitusohjelmaan sisillytetyisti tavoitteista seki julki-
sen talouden suunnitelmiin kirjatuista lainsdddédnnon edellyt-
tdmisti tavoitteista. Tavoitteenasettelun taustalla oli Euroopan
unionissa piitetyt toimet monivuotisen, koko julkisen talouden
kattavan ohjauksen vahvistamisesta ja timén johdosta Suomessa
annettu asetus julkisen talouden suunnitelmasta. Julkisen talouden
kokonaisuuden vahvistuminen tavoitteenasettelussa oli hyodylli-
nen muutos, joka paransi julkisen talouden hallinnan edellytyksi.

Vaalikauden ensimmaéisessi julkisen talouden suunnitelmassa
julkisen talouden alasektoreiden (valtionhallinnon, paikallis-
hallinnon, tyéeldkelaitosten, muiden sosiaaliturvarahastojen)
mukaiset rahoitusasematavoitteet asetettiin sitoviksi siten, ettd
julkisen talouden tulot ja menot olisivat kokonaisuudessaan tasa-
painossa vuonna 2019.

Valtionhallinnolle ja paikallishallinnolle tavoite salli lievin ali-
jddmén, tyoelikelaitoksille tavoiteltiin selvii ylijadméd ja muil-
le sosiaaliturvarahastoille rahoitusaseman tasapainoa. Julkisen
talouden rakenteelliselle jaiimille asetetun keskipitkén aikavélin
tavoitteen mukaan alijidmén tulisi olla enintdén 0,5 prosenttia
suhteessa BKT:hen. Julkista velkaa koskevien tavoitteiden mu-
kaan velan mééran suhteessa BKT:hen tulisi kd#ntyé laskuun vaali-
kauden aikana, ja velan méérin ei tulisi nousta end4 vuonna 2021.
Lisiksi veroasteelle asetettiin tavoite, ettei sen tulisi nousta vaa-
likauden aikana.

Tavoitteenasettelun perusteena oli muun muassa arvio julki-
sen talouden pitkin aikavilin kestdvyysvajeesta, jonka kattamiseen
johtavien paétosten tekemiseen sitouduttiin hallituskauden aikana.



Taulukko 1: Hallituksen asettamat julkisen talouden tavoitteet
vaalikaudelle ja arvio niiden saavuttamisesta

Tavoite Lahtétilanne Tilanne v. 2017 Arvio tavoitteen toteutumisesta

Julkisyhteisdjen rakenteellisen jadman tavoite vuodelle 2019, prosenttia suhteessa BKT:hen

-0,5 % Vuoden 2015 tiedoin -0,3 % Tavoitteesta ollaan jadédmassa hieman;
jaéamav. 2015 -1,8 %. ennusteiden mediaani -0,8 %,
Taman hetkisin tiedoin VM-ennuste -0,7 %. Tavoitteeseen
-0,7 % v. 2015 liittyvaa saantoa arvioidaan silti

noudatettavan (ks. luku 3).
Nimellisen jadman tavoitteet vuodelle 2019, prosenttia suhteessa BKT:hen

Valtiontalous, alijagma -3,0 % v. 2015 -1,8 % Tavoitteesta ollaan jadméassa hieman;
enintaan 0,5 % ennusteiden mediaani -0,9 %,
VM-ennuste -0,7 %.

Kuntatalous, alijaama -0,7 % v. 2015 -0,1 % Tavoite tayttyméssa; ennusteiden
enintaan 0,5 % mediaani -0,3 %, VM-ennuste -0,3 %
Ty6elakerahastot, +1 % 1,3 % v. 2015 0,9 % Tavoite |dhes tayttymassa,

VVM-ennuste ylijagaméksi 0,9 %

Muut sotu-rahastot, n. 0 % -0,4 % v. 2015 0,3 % Tavoite tayttyméassa, VM-ennuste
ylijagamaksi 0,1 %

Julkinen velka

Velan suhde BKT:hen kdantyy 63,6 % v. 2015 61,3 % Tavoite taytymassa. Lasku jatkunut

laskuun v. 2019 mennessa vuodesta 2016. Ennusteiden mediaani
vuodelle 2019 59,0 %, VM-ennuste
591 %

Velan m&ara ei endé nouse Julkinen velka 133,2 Maaré nousi 1,1 VM:n ennusteen perusteella tavoite ei

v. 2021 mrd. euroa v. 2015 mrd. euroa. tayty, vaikka velkasuhteen ennustetaan
edelleen laskevan vuosina 2020 ja
2021

Kokonaisveroaste, suhteessa BKT:hen

Veroaste ei nouse 43,9 % v. 2015 43,3 % Tavoite tayttymassa; ennusteiden

vaalikaudella mediaani vuodelle 2019 42,0 %,

VM-ennuste 42,1 %

Kestavyysvaje, suhteessa BKT:hen

Kestavyysvajeen poistamiseen VM:n kestavyysvaje- VM:n kestavyysvajearvio syksylld 2018 n. 3 %. Tavoitetta
johtavat paatokset tehdaan arvio kevaalla 2015 ei olla saavuttamassa, mutta arvioinnissa on rajoitteita
vaalikauden aikana n.5% (ks. luku 1.3).

Toteuma- ja lahtotietojen lahteet: Tilastokeskus, VM, VTV. Ennusteiden Idhteet téssa
tarkastelussa: ETLA 9/2018, PT 9/2018, PTT 9/2018, SP 6,/2018, VM 9/2018. VM:n
ennuste mainittu erikseen. Vuotta 2015 koskevat lahtotiedot on kuvattu tdmén hetkisten
aikasarjojen mukaisina, ellei muuta mainittu.



Arviot tavoitteiden saavuttamisesta ovat muuttuneet vaali-
kauden aikana melko voimakkaasti. Erityisesti alijaidmaétavoitteiden
saavuttamista koskevat arviot muuttuivat selvisti kevdén 2017 ja
kevidn 2018 vililld. Kansantalouden ja julkisen talouden kehitys
vahvistui ja lihivuosien nikymét paranivat huomattavasti, erityises-
ti aiemmin ennustettua suotuisamman ty6llisyyskehityksen takia.

Ennusteiden perusteella tavoitteiden saavuttaminen on
lahella

Rakenteellista jadm&4 koskeva tavoite on viimeisimpien tietojen
toteutunut vaalikauden aikana vuosina 2016 ja 2017, mutta jidmén
arvioidaan heikentyvin huomattavasti vuonna 2018. Vuonna 2019
jddmain ennustetaan olevan ldhelld tavoiteltua -0,5 prosenttia suh-
teessa BKT:hen mutta jd4vén silti hieman tavoitteesta.

Finanssipoliittisena tavoitteena rakenteellisen alijiimén heik-
kous on, etti arvio rakenteellisen jidméin 1dhtotilanteesta saattaa
tarkentua olennaisesti. Timénhetkisten tietojen mukaan raken-
teellinen jadma4 ei vaalikaudella ole merkittévisti kohentunut, mut-
ta tavoitetta asetettaessa vaikeana pidetty -0,5 prosenttia suhtees-
sa BKT:hen vuonna 2019 on silti melko ldhella toteutumista. Arvio
ldhtotilanteen rakenteellisesta jaiméstd on muuttunut voimak-
kaasti, mutta my0s jadmén arvioitu muutos vaalikaudella on ke-
viidn 2015 ennustetta vahvempaa.

Keviidn 2015 tiedoilla vuoden 2015 rakenteellinen alijddma oli
1,8 prosenttia suhteessa BKT:hen. Tamin hetkisten tietojen pe-
rusteella rakenteellinen alijaiam& vuonna 2015 oli huomattavasti
pienempi, 0,7 prosenttia suhteessa BKT:hen. TAmi korostaa myos
vuoden 2019 arvioita koskevaa suurta epdvarmuutta.

Kun julkista taloutta tarkastellaan kokonaisuutena, ala-
sektoreiden yhteenlaskettu nimellinen rahoitusasema on kehitty-
missi ldhes tavoitteen mukaisesti.

Hallitusohjelman tavoitteen mukaan kokonaisveroasteen ei tule
nousta kuluvalla vaalikaudella, ja lisdksi vaalikauden ensimméises-
sé julkisen talouden suunnitelmassa méériteltiin, ettd verotoimien
yhteisvaikutus julkiseen talouteen tulisi olla neutraali vuoden 2019
tasossa. Kokonaisveroastetta koskeva tavoite ollaan ylittiméissi sel-
visti. Ennusteiden perusteella veroaste laskisi noin 2 prosentti-
vksikkod vuodesta 2015 vuoteen 2019.

Julkisen velan suhde bruttokansantuotteeseen on tavoitteen
mukaisesti kiddntynyt laskuun, ja vuonna 2019 velan ennakoidaan
olevan alle 60 prosenttia suhteessa BKT:hen. Julkisen velan méa-
rid koskevan tavoitteen toteutumisen arviointi on tissi vaiheessa
epdvarmalla pohjalla, koska tavoite ulottuu vuoteen 2021. TAmén
hetkisen ennusteen mukaan tavoite ei ole toteutumassa.



Julkisen talouden velkakestivyyden ja velanhoitokyvyn kan-
nalta velan méiirin kehitysti olennaisempaa on bruttokansan-
tuotteeseen suhteutetun velan kehitys. Timén takia jatkossakin
on julkista velkaa koskevassa tavoitteenasettelussa syyti painot-
taa bruttokansantuotteeseen suhteutetun velan kehitysti. Lisiksi
tavoitteenasettelussa voidaan soveltuvin osin huomioida julkisen
nettovarallisuusaseman kehitys.

Hallituskauden alussa tarkastusvirasto kiinnitti huomiota vero-
astetta koskevan tavoitteen aiheuttamista rajoitteista finanssi-
politiikkaan todeten, etti jos bruttokansantuote supistuisi vaali-
kauden aikana, tulisi verotusta tavoitteenasettelun takia keventis,
jotta veroaste ei nousisi. Olisi tirkeid, ettd hallitusohjelmaan kir-
jattavat julkisen talouden tavoitteet tukevat mahdollisimman hy-
vin sddntéperusteisten julkista taloutta koskevien tavoitteiden
toteutumista. Rakenteellista ja nimellistd alijaidmaia seka julkista
velkaa koskevia tavoitteita on perusteltua tarkastella tavoitteen-
asettelun ytimen4, jonka ympirille voidaan lisétd muita, ndiden
kanssa sopusoinnussa olevia tavoitteita talouspoliittisiin paino-
tuksiin perustuen.

Jilkikiteisen tarkastelun perusteella hallitusohjelman ja ensim-
maéisen julkisen talouden suunnitelman alijidmé-, velka- ja vero-
tavoitteet muodostivat kuitenkin kokonaisuuden, jossa tavoitteiden
samanaikainen saavuttaminen tuli mahdolliseksi, koska talous-
kehitys vahvistui vaalikauden puolivilissd. Kokonaisuutena kat-
soen alijaidmétavoitteet ollaan yleisesti ottaen saavuttamassa tai
niisti ollaan jadméissi hieman, ja vastaavasti veroasteeseen liitty-
vi tavoite ollaan ylittdmé&ssa. Siten veropolitiikka olisi jélkikdteen
tarkasteltuna voinut olla tavoitteenasettelun puitteissakin kireim-
pi, ja tdma olisi auttanut nimellist4 ja rakenteellista alijiaméé kos-
kevien tavoitteiden varmempaa saavuttamista.

Velkakestavyyden
kannalta olennaista on
bruttokansantuotteeseen
suhteutetun velan kehitys

Alijaama- ja velkatavoitteet
muodostavat
tavoitteenasettelun ytimen
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Finanssipolitiikan mitoitus

Tarkastusvirasto arvioi finanssipolitiikan mitoitusta kahdella mit-
tarilla: paédtosperiisten toimien kautta seké rakenteellisen perus-
jadmén muutoksella. Kuvio 1 ndyttdd timénhetkisten tietojen
mukaiset tulokset molemmilla menetelmilld laskettuna. Laskenta-
menetelmit on kuvattu tarkemmin tietolaatikossa sivuilla 15-16.

15 Myétésyklinen Vastasyklinen
kiristys kiristys
1,0 2016
2017
0,5 2019
o . 2016
0.0 Suhdanneindikaattori 2017
2019 2018
0,5
-1,0 2018
Vastasyklinen Myétasyklinen
15 elwtys elvytys
-1,0 -0,5 0,0 0,5 1,0

@ Rakenteellisen perusjagdman muutos, %-yksikkda
. Paatosperdiset toimet, % suhteessa BKT:hen

Kuvio 1: Finanssipolitiikan mitoitus, 2016-2019. Ldhde: VM ja VTV:n

laskelmat

Molemmat mittarit antavat melko samansuuntaisen kokonais-
kuvan vaalikauden finanssipoliittisesta virityksesti. Vuodesta 2016
vuoteen 2018 finanssipolitiikka on muuttunut elvyttivimpain
suuntaan samalla kun suhdannetilanne on parantunut. Molemmilla
menetelmilld arvioituna finanssipolitiikka on ollut vastasyklist,
eli suhdannetta tasaavaa, ja kiristdvéi vuonna 2017 ja vastaavasti
my6tisyklistd, eli suhdannetta vahvistavaa, ja elvyttivid vuonna
2018. Finanssipolitiikan keveneminen vuonna 2018 johtuu pitkal-
ti veronkevennyksisti seki sosiaaliturvamaksujen alennuksesta.
Julkisen talouden tulopuolta heikentévien toimien ajoitusta ei voi
suhdannesyklin ja julkisen talouden pitkén aikavélin vahvistamis-
pyrkimyksien kannalta pitéi tdysin onnistuneena.



Vuonna 2019 finanssipolitiikka kiristyy rakenteellisen perus-
jadmén muutoksella arvioituna samalla kun suhdannetilanteen
ennakoidaan heikkenevén. Vaikka kdytetyt mittarit antavat finanssi-
politiikan mitoituksesta piésidéntoisesti samansuuntaisen kuvan,
arviot vaikutuksen suuruudesta vaihtelevat erityisesti vuoden 2019
osalta.

Vastasyklisen, suhdannetta tasaavan ja kasvua tukevan finanssi-
politiikan asettamisen ehtona on oikea-aikainen kisitys vallitse-
vasta suhdanteesta. Sen ajantasaiseen arviointiin liittyy kuiten-
kin huomattavaa epdvarmuutta. Esimerkiksi vield syksylla 2017
tarkastusvirasto arvioi vuoden 2017 finanssipolitiikan mitoituksen
olleen rakenteellisen perusjidméin muutoksella mitattuna elvyt-
tivid ja padtosperiisten toimien perusteella neutraalia. Niin ollen
voidaan olettaa, etti kisitys etenkin vaalikauden viimeisimpien
vuosien finanssipolitiikan virityksesti tulee edelleen tarkentu-
maan, kun arviot paétosperiisten toimien suuruudesta ja erityi-
sesti suhdannetilanteesta péivittyviit.

Kummallakin arviointimenetelmélld on omat puutteensa, jane
mittaavat osin eri asioita, jolloin my6s tulokset voivat olla erilaisia.
Arviot suhdannetilanteesta heijastuvat kuitenkin molemmilla me-
netelmilld saataviin tuloksiin. Rakenteellisen perusjdimén lasken-
nassa suhdannekorjaus tehddén tuotantokuiluarvioiden pohjalta,
jolloin tuotantokuiluarvioiden tarkentuessa myos kuva finanssi-
politiikan virityksestd muuttuu. Ptosperdisten toimien mittarissa
suhdanteista puhdistettua menojen kasvua verrataan estimoitavaan
potentiaalisen tuotannon keskiméirdiseen kasvuun. Tulopuolen
toimet lasketaan vastaavasti yksittdisten veropolitiikkatoimien
ennustettujen vaikutusten perusteella, mihin liittyy aina myos epé-
varmuutta. Vaikutusarvioiden toteutumista ei my6skién aina seu-
rata systemaattisesti.?

Finanssipolitiilkan 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 jaa-
masta suhdannetilanteen vaikutuksen julkisen talouden me-
noihin ja tuloihin. Perusjaamasta poistetaan lisaksi mahdolliset



kertaluontoiset erat. Korkomenoista ja suhdannetilanteen vai-
kutuksesta puhdistettu rakenteellisen perusjaagman muutos
kuvaa paatoésperaisen finanssipolitiikan vaikutusta julkisen
talouden rahoitustasapainoon paremmin kuin nimellisen jaa-
man muutokseen perustuva tarkastelu. Jos rakenteellinen
perusjaama on kohentunut, katsotaan finanssipolitiikan ol-
leen kiristévaa. Jos rakenteellinen jdama on heikentynyt, on
finanssipolitiikka ollut elvyttavaa.

Finanssipolitiikan mitoituksen arviointi paatdsperaisiin toimiin
perustuen, DFE

Paatosperaisiin toimiin perustuvassa menetelmassa (Disc-
retionary Fiscal Effort, DFE) tulo- ja menopuolta kasitellaan
erikseen.?

Julkisten tulojen osalta paatosperaiset tulot méaaritellaan
verotuloja lisaavina tai vahentavina toimina suhteessa brut-
tokansantuotteeseen. Jos paatosperaiset toimet ovat lisan-
neet tuloja, on politiikka ollut kiristavaa. Jos tulot ovat laske-
neet, on politiikka ollut elvyttavaa.

Julkisten menojen osalta paatosperaisia toimia ei voida
maaritella yhta suoraviivaisesti.

Julkisista kokonaismenoista poistetaan korkomenot ja
suhdanneriippuvaiset tyottomyysmenot. Jaljelle jaaneiden
kokonaismenojen muutosta verrataan potentiaalisen tuotan-
non kasvuvauhtiin. Jos menot ovat kasvaneet nopeammin
kuin potentiaalinen tuotanto, on finanssipolitiikka ollut elvyt-
tévaa. Jos menot ovat kasvaneet potentiaalin kasvua hitaam-
min, on politiikka ollut kiristavaa.

Finanssipolitiikan paatosperaisyytta (DFE) tarkastellaan
tuloihin ja menoihin kohdistuneiden paattésperaisten 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 de Castro
(2015)4 maarittavat suhdanneindikaattorin tuotantokuilun
normalisoidun tason ja sen muutoksen keskiarvona. Nain suh-
danneindikaattori ei ole yhta herkka ennusteen revisioille kuin
pelkkdan tuotantokuilun tasoon perustuva mittari.



Varallisuusaseman kehitys

Kuviossa 2 esitetédn julkisyhteisojen ja valtionhallinnon varojen ja
nettovarallisuuden markkinahintainen taso. Kuviossa esitetty net-
tovarallisuus on laskettu vihentdmalld kokonaisvarallisuudesta ve-
lat. Kéytetty velkakasite kattaa kaikki rahoitustaseen velkapuolen
eriit ja on siten kisitteeni laajempi ja arvostusperiaatteeltaan eri
kuin niin kutsuttu EDP-velka. Julkisyhteisjen kokonaisvelasta
kolme neljésosaa on valtionhallinnon velkaa.
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Kuvio 2: Julkisyhteistjen varat, miljardia euroa, 1995-2017. Léhde: Tilasto-
keskus

Tyodelidkelaitosten rahoitusvarallisuus kattaa yksin vajaa
puolet julkisyhteistjen kokonaisvaroista. Kaikkiaan kokonais-
varallisuudesta 65 prosenttia on rahoitusvarallisuutta, joka eldi
pitkélti porssikurssien kehityksen mukana.

Reaalivarallisuuden, johon luetaan muun muassa julkis-
yhteiséjen omistama maa ja rakennukset, arvonmuutokset ovat
huomattavasti pienempii. Julkisyhteisojen reaalivarallisuudesta
ldghes 70 prosenttia on paikallishallinnon omistuksessa.




Vuodesta 2008 asti yhtdjaksoisesti heikentynyt valtionhallinnon
nettovarallisuus kiéntyi kasvuun vuonna 2017. Nettovarallisuus-
aseman parantuminen selittyy pé#osin valtionhallinnon omista-
mien osakkeiden arvonnousulla, velanoton pienenemisell ja liik-
keelle lasketun velan markkinahinnan laskulla, jonka seurauksena
valtionhallinnon kokonaisvelka pieneni vuonna 2017 ensimmaéisté
kertaa sitten vuoden 2007.



1.2 Kehyssidinnon noudattaminen

Hallitus sitoutuu hallitusohjelmassa kehyssidédnt66n, joka kattaa
noin kolme neljasosaa talousarviomenoista nelivuotisen vaali-
kauden ajan. Nykyinen kehysjérjestelmé on ollut kiytossi vuodesta
2004. Kuviossa 3 verrataan kehysmenojen kattavuutta suhteessa
julkisen talouden kokonaismenoihin; kattavuus on vaihdellut 35—
38 prosentin vililld. Kehysten merkitys julkisten menojen rajoitta-
jana néyttad pysyneen vakaalla tasolla nykyisen kehysjérjestelmén

aikana.
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Kuvio 3: Julkisyhteistjen kokonaismenojen suhde kehysmenoihin. Ldhde:
Tilastokeskus, Talousarviot

Piadministeri Juha Sipildn hallituksen kehyssidinto on péa-
piirteissdén samanlainen kuin aikaisempien hallitusten. Siitd puut-
tuu aikaisemmin mukana ollut kirjaus, ettei hallitus kiiytd verotukia
kehysten kiertimiseen. Sen sijaan todetaan, ettd kehys kohtelee sa-
malla tavalla erilaisia verotuksen muutoksia, jos niilld on saman-
lainen julkistaloudellinen vaikutus. Tarkastusvirasto on kannan-
otoissaan tuonut esiin, ettd verotukien kdytt6on tulisi suhtautua
kriittisesti ja niiden lisd&dmist4 valttaa.



Kehyssaannon noudattaminen vaalikaudella 2016-2019

Tarkastusviraston havaintojen mukaan hallituksen kehysséén-
tod on noudatettu kuluvalla vaalikaudella lukuunottamatta Yleis-
radion rahoituksen siirtdmisti kehyksen ulkopuolelle vaalikauden
aikana. Kehyssdantoon liittyy liséiksi sen noudattamisen arviointia
monimutkaistavia ja lipindkyméttomyytti lisddvid tekijoitd, erityi-
sesti liittyen kehyksen rakennekorjauksiin ja joidenkin menoerien,
kuten finanssisijoitusten, tulkintaan.

Valtiontalouden tarkastusvirasto valvoo valtiontalouden ke-
hysten noudattamista vaalikauden aikana ja seuraa kehysten ulko-
puolisten talousarviomenojen ja verotukien kehitysti. Tarkastus-
viraston arviossa pyritiin ottamaan huomioon myés vaalikausien
viliin jddvd uuden menokehyksen valmistelujakso seki arvioi-
maan hallituskaudella kiytettévissé ollutta kehyksen liikkuma-
varaa. Vuoden 2019 talousarvioesitys noudattaa kehystarkistuksilla
korjattua kehysta.

Taulukko 2: Vaalikauden 2016-2019 viimeisen vuoden 2019 kehystaso
edellisen vaalikauden viimeisestd Julkisen talouden suunnitelmasta
vuosille 2016-2019 vuoden 2019 talousarvioesitykseen asti, miljoonaa
euroa. Lahde: VTV:n kehyslaskenta, VM:n kehysvalmistelu

Pvm Budjetointivaihe Kehystaso Tason
2019 muutos

2.4.2015 Julkisen talouden suunnitelma 43 040

2016-2019, tekninen kehys,

2016 hinnat

Hallituksen linjaukset -1292

Maararahasiirrot kehykseen 2002
28.9.2015 Julkisen talouden suunnitelma 43750

2016-2019, kehystaso ennen
tarkistuksia

- Hintatarkistukset 642
- Rakennetarkistukset 136
- Kehystason lasku -120
14.9.2018 Korjattu kehystaso 44 408
14.9.2018 TAE 2019, 2019 hinnat 44 408
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Hallitusohjelman
mukaisesta kehyssaannosta
poikkeaminen Yleisradion
rahoituksen osalta
rapauttaa kehysjarjestelméan
uskottavuutta

Kehys- LTA- Jakamaton
menot varaus varaus
43 040 0 0
43 393 300 57
44 001 300 107



Vaalikauden 2016-2019 kehysvalmistelu aloitettiin edellisen
hallituksen viimeisest# niin sanotusta teknisest# kehyksesti, joka
sisdltyy 2.4.2015 annettuun Julkisen talouden suunnitelmaan vuo-
sille 2016-2019. Paaministeri Juha Sipilén hallitus sitoutui meno-
sddntoon, jonka mukaan kehyksen piiriin kuuluvat menot ovat
1,2 miljardia euroa pienemmit vuonna 2019 kuin teknisessi
kehyksessi. Toisaalta hallitus sopi, ettd 1,5 miljardin euron vero-
kompensaatiot kunnille sisillytetdin kehykseen, kuten myés 0,5
miljardin euron Yleisradion rahoitus. Edelliselld vaalikaudella ker-
tyneiden verokompensaatioiden siirtimisti kehysmenoihin puol-
taa kehyksen kattavuuden paraneminen ja Yleisradion rahoituksen
siirtdmistd puolestaan yleiset kehysti koskevat periaatteet, kuten
periaate, ett# lihtokohtaisesti menot kuuluvat kehykseen, ellei ole
osoittaa kehyssdinnosti johtuvaa syyti poiketa periaatteesta. Tél-
laista perustelua ei Yleisradion médriarahan kohdalla ole esitetty.
Kehystaso kuitenkin nousi teknisté kehysté korkeammalle halli-
tuksen sdist6linjauksista huolimatta.

Yleisradion rahoitus siirrettiin vaalikauden alussa kehyk-
seen mutta myohemmin vaalikaudella jilleen kehyksen ulko-
puolelle. Kehystasoa laskettiin rakennetarkistuksella, kuten kehys-
periaatteiden mukaan kuuluukin. Hallitusohjelmassa péitetéén,
mitkd menot kuuluvat kehykseen ja mitki sen ulkopuolelle. Vaali-
kauden aikana kehysperiaatteiden tulisi kuitenkin pysyd muuttu-
mattomina kehysjirjestelmén uskottavuuden takaamiseksi.

Kehystarkistukset

Valtiontalouden tarkastusvirasto on kiinnittényt useita kertoja
huomiota rakennetarkistusten ldpinékyvyyteen ja perusteluihin.
Rakennetarkistuksilla huolehditaan siit4, etti tehtdessd muutok-
sia kehysmenojen ja kehysten ulkopuolisten menojen vilillg, ve-
ronmaksurasite pysyy samana. Lisiksi kehys kohtelee neutraalisti
médrirahapadtoksii riippumatta siitd, kohdistuvatko ne kehyksiin
tai kehyksen ulkopuolelle. Rakennemuutoksia tehdéén jatkuvasti
ja yksittidisen rakennemuutoksen seuranta voi olla vaikeaa erityi-
sesti silloin, jos muutosta tarkistetaan myohemmin. Koska hallitus-
ohjelman linjauksista eli menos#éstoisti, -lisdyksisti ja -siirroista
ei tehdi kehyksen rakennetarkistuksia, my6hempien rakenne-
tarkistusten liittyminen alkuperiisiin hallituksen linjauksiin ei
ole selke#i ilman riittévid perusteluita. Tarkastusvirasto on tuo-
nut esiin kilpailukykysopimukseen liittyvien rakennetarkistusten
lapindkymittomyyden. Kehysbudjetoinnin lipindkyvyyden edisti-
miseksi my6s kehystason laskupéitokset olisi hyvi perustella.

Yleisradion rahoituksen

kasittely on ollut vaalikaudella

epajohdonmukaista
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Hallituksen merkittdvin talouden sopeutustoimi oli laki- Lakisdateiset
séditeisten indeksitarkistusten jdddyttiminen. Vuoden 2019 indeksitarkistukset olivat
talousarvioesitykseen mennessi kehysvalmistelussa tehdyt hinta- noin 1,3 mrd pienemmat kuin
tarkistukset olivatkin noin 1,3 miljardia euroa pienemmiit kuin edel- edellisella vaalikaudella
liselld vaalikaudella. Lakisééteisten indeksitarkistusten osuus tésti

oli noin miljardi euroa.
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Kuvio 4: Vaalikausien 2012-2015 ja 2016-2019 hintatarkistukset,
miljardia euroa. Léhde: VM:n kehysvalmistelun taulukot, VTV:n kehys-
laskenta

Kehysten lilkkkumavara

Vaalikauden kehyksess# on ollut noin 500 miljoonan euron verran Vuosien 2017 ja 2018
lifkkumavaraa eli varauksia vuosille 2016-2018 ja 357 miljoonaa eu- kehykseen budjetoidun
roa vuodelle 2019. Vaalikauden alussa oli epdvarmuutta muun mu- ylimaaraisen varauksen

kayttoonotto olisi tullut
perustella selkedmmin

assa maahanmuutosta aiheutuvien lisikustannusten suuruudesta
tulevina vuosina. Kehysvalmistelussa otettiin kiytt66n Valtionva-
rainministerion hallinnonalan sisiisid kehysvarausmomentteja en-
nalta-arvaamattomiin menopaineisiin. Kehysjérjestelmén lipina-
kyvyyden kannalta varausten budjetointi hallinnonalan kehyksen
sisille ei ole yhti selkei tapa lisitid kehyksen liilkkumavaraa kuin
jakamaton varaus. Suositeltavampaa olisi ollut budjetoida ylim4a-
rdinen varaus osaksi jakamatonta varausta vuosille 2017 ja 2018.
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Taulukko 3: Hallituskaudella kaytdssa ollut lilkkkumavara kehyksissg,
miljoonaa euroa. Ldhde: Julkisen talouden suunnitelma 2016-2019,
28.9.2015

Varaustyyppi 2016 2017 2018 2019
Lisatalousarviovaraus 300 300 300 300
Jakamaton varaus 206 47 106 57
Uusi, hallinnonalan sisdinen varaus 150 150
Varaukset yhteensa 506 497 556 357

Kehysten ulkopuoliset menot

Kehyksen ulkopuolella ovat suhdanneluonteiset menot, kuten
tyottémyyteen ja toimeentuloturvaan liittyvit tuet. Liséksi kehyk-
sen ulkopuolella ovat valtionvelan korkomenot, veromuutosten
kompensaatiot kunnille seki finanssisijoitusmenot. Osa kehyk-
sen ulkopuolella olevista menoista on erityyppisié ldpikulkueri,
jolloin kyseiselle menolle on budjetissa osoittaa sitd vastaava tulo.
Lipikulkuerid ovat esimerkiksi menot, jotka vastaavat EU:lta ja
veikkausvoittovaroista saatavia tuloja.
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@ Korkomenot @ Finanssisijoitukset
Siirto valtion televisio- ja radiorahastoon

Kuvio 5: Kehysten ulkopuoliset menot 2012-2019. Léhde: Talousarvio-
esitykset
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Finanssisijoitukset ovat olleet korkealla tasolla koko hallitus-
kauden ajan. Kehitysyhteistyon finanssisijoitukset tulivat uutena
kehitysyhteistyén muotona talousarvioon vuonna 2016. Koska nii-
den taso on ollut korkea ja yhten tarkoituksena on ollut suorien
kehitysyhteistydmenojen korvaaminen, on tirke#s, ettd kehitys-
yhteistyon finanssisijoituksille asetettujen tavoitteiden toteutu-
misesta raportoidaan avoimesti ja lipindkyvisti.

Aiemmin kehysmenona kisitelty Terrafamen toiminnan rahoi-
tukseen kiytetty méérdraha siirrettiin vuonna 2018 kehyksen
ulkopuolelle. Momentilla my6nnettiin rahoitusta 46 miljoonaa
euroa Suomen Malmijalostus Oy:n oman padoman korottamiseen.
Suomen Malminjalostus Oy omistaa 77 prosenttia Terrafamesta,
jonka toiminnan odotetaan kiéintyvin voitolliseksi vuoden 2018 ai-
kana. Olisi hyvi perustella tarkemmin, miten uudelleenjirjestelyt
vaikuttivat pddtokseen siirtid momentti kehyksen ulkopuolelle.

Valtion toimintojen yhti6ittimisen kuluja on voitu toteuttaa
osakehankintoihin tarkoitettuilta momenteilta. Olisi hyvi arvi-
oida, miten valtion toiminnan yhtidittidminen ja siitd syntyvit
hallinnointikulut eroavat kehyksessi rahoitetusta valtion toimin-
nasta.

Finanssisijoitukset kuuluvat kehyksen ulkopuolelle, koska aja-
tellaan, ettd médriraha séilyttid arvonsa. Ei ole kuitenkaan olemas-
sa selked ja lipinidkyvid kiytintod sille, miten finanssisijoituksiin
liittyvit menot palautuvat talousarvioon - tai tuleeko niiti palaut-
taa sinne lainkaan. Osa menoista jii omaisuudeksi, joka saate-
taan my6hemmaissi vaiheessa realisoida johonkin toiseen kiytto-
tarkoitukseen. Niin on toimittu hallituskauden aikana esimerkiksi
osakelahjoitusten kohdalla. Kehysperiaatetta olisi hyvi selkeyttii
osakelahjoitusten ja finanssisijoitusten osalta.
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1.3 Pitkén aikavilin kestévyys
ja rakenteellisten uudistusten
toimeenpano

Hallitus tavoitteli hallituskauden aikana p#étoksi4, jotka johtaisivat
kestivyysvajeen poistamiseen, sekd budjettipolitiikan ett# raken-
teellisten uudistusten keinoin. Valtiovarainministerion viimei-
simmén arvion mukaan julkisen talouden kestéivyysvaje on noin
3 prosenttia suhteessa bruttokansantuotteeseen, kun keviélld 2015
ministerio arvioi kestévyysvajeen suuruudeksi noin 5 prosenttia.
Taustalla on 1dhinni parantunut arvio kestivyyslaskelman 1dhto-
vuoden rakenteellisesta perusjaimasta.
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@ Korkean riskin raja Keskitason riskin raja

Kuvio 6: Pitkan aikavalin kestavyysindikaattorin (52) kehitys 2014-2018
seka riskirajat Euroopan komission perusennusteen mukaisena. Léhde:

Euroopan komissio.

Euroopan komissio tarkastelee kestévyysindikaattoreita riski-
kehikon perusteella. Viimeisten vuosien aikana pitkén aikavilin
kestévyysvaje on pienentynyt olennaisesti my6s komission arviois-
sa (ks. kuvio 6). Komission arviointikehikossa 2 prosentin alittava
kestiivyysvaje viittaa alhaiseen riskiin, 2 prosentin ylittévi keski-
tason riskiin ja 6 prosentin ylittdvi korkeaan riskiin. Kehikon mu-
kaan keviilld 2014 tehty arvio viittasi korkeaan riskiin pitkalld aika-
vililla. TAmén jilkeen arvio on viitannut keskitasoiseen riskiin.

Kestdvyysvaje on
pienentynyt olennaisesti
vuoden 2014 jalkeen
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Kestivyysindikaattoriin vaikuttavat huomattavasti sellaiset-
kin tekijit, jotka ovat suurelta osin finassipoliittisen paitoksen-
teon vaikutusmahdollisuuksien ulkopuolella, liittyen esimerkiksi
pitkén aikavélin kehityksen epédvarmuuksiin. Liséksi kestévyys-
indikaattorin laskentaperusteita on tarkastelukauden aikana muu-
tettu vastaamaan uusia EU-yhteisty6n puitteissa sovittuja oletuksia
muun muassa pitkén aikavilin talouskehityksesti. Muutos suuren-
si valtiovarainministerién vajearviota 0,5 prosenttiyksikk6d, mikd
siirsi kestidvyysvajeeseen liittyvid tavoitetta kauemmaksi verrat-
tuna vuoden 2015 tilanteeseen.

Kestévyysvajearvio on herkké useille pitkén aikavélin kehi-
tyksesté kiytetyille oletuksille. Epdvarmuus ei rajoitu pelkés-
tddn kokonaisarvioon, vaan epidvarmuutta sisiltyy tyypillisesti
myos politiikkatoimien kestivyysvaikutuksiin. Tarkastusvirasto
suositti vuonna 2017 julkaistuissa selvityksisséén, ettd valtiovarain-
ministerio parantaa kestivyysvajearvion ldpindkyvyytti julkaise-
malla menetelméikuvauksen ja herkkyysanalyyseji seki sdannol-
lisessd raportoinnissa ettd merkittivid rakenteellisia uudistuksia
koskevissa vaikutusarvioissa. Valtiovarainministerio on timéin
jilkeen alkanut julkaista sdénnollisesti pdivitettdviid menetelméi-
kuvausta kestévyysvajearvion laadinnasta ja lisinnyt sdannolliseen
raportointiinsa herkkyysanalyysi arvioon vaikuttavista muuttujista.

Kestivyysvajearvion epdvarmuudesta ja arvionvaraisuudesta
huolimatta tarkastusvirasto pitéi laskelmaa yhteni kéyttokelpoi-
sena suuntaviivana julkisen talouden riskien ja politiikkatoimenpi-
teiden arvioinnissa. Mainittujen rajoitteiden takia se soveltuu kui-
tenkin vain rajallisesti mittariksi, johon talouspoliittisia tavoitteita
voitaisiin kokonaisvaltaisesti sitoa. Rajoitteet koskevat osin mui-
takin tavoitteena kéytettivid indikaattoreita, mutta ne korostuvat
kestivyysvajeen tapauksessa.

Ikasidonnaisten menojen kehitykseen voidaan vaikuttaa
rakenteellisilla uudistuksilla

Rakenteellisen jafimén lisiksi keskeinen tekijd kestévyyslaskelmassa
on ikdsidonnaisten menojen pitkén aikavilin kehitys. N&istd me-
noista elikemenojen kasvupaineisiin pystyttiin tarttumaan edel-
liselli vaalikaudella valmistellulla, vuonna 2017 voimaan tulleel-
la eldkeuudistuksella. Eldkeuudistuksen valmisteluprosessissa
julkisen talouden kestévyyttd koskevalla tavoitteella oli keskei-
nen painoarvo, miké tuki julkisen talouden kannalta hyvén loppu-
tuloksen syntymisti. Eldketurvakeskus toteutti toimeksiannosta
uusia herkkyyslaskelmia eldkeuudistuksen vaikutuksista tarkastus-
viraston keviilld 2017 julkaistuun selvitykseen. Tulokset eivit vii-
tanneet vaikutusten merkittévain herkkyyteen.
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Hallitusohjelmassa suurin osa rakenteellisten uudistusten
kestivyystavoitteesta osoitettiin sosiaali- ja terveydenhuollon
uudistukselle. Uudistuksen tavoitteenasettelussa pyrittiin sosiaali-
jaterveydenhuollon menojen kasvuvauhdin taittamiseen siten, etti
vuosittaiset kustannukset alenisivat 3 miljardilla eurolla 2020-luvun
loppuun mennessi verrattuna menojen perusennusteeseen. Uudis-
tuksen valmisteluprosessi johti hyvin laajaan kokonaisuuteen, eika
uudistuksen toisella paitavoitteella eli kustannusten hillinnalla
ollut riittévdd ohjaavaa roolia padatoksentekoprosessissa, kun teh-
tiin perusratkaisuja alueiden méérésté ja valinnanvapausmallin
kéyttoonotosta. Vaikka nykyistd suuremmat palveluiden jérjesté-
jitjatalouden rahoitus- ja ohjausmalli paépiirteissédin tukevat ta-
loudellisia tavoitteita, hallituksen esitysten mukainen uudistus-
kokonaisuus sisiltidd runsaasti epdvarmuuksia ja my6s riskeji
kustannusten noususta. Erityisesti valinnanvapausmalliin sisil-
tyy uudistuksen kokonaiskustannuksiin liittyvii riskejé. Valiaikaisia
tai pysyvéisluonteisia lisikustannuksia aiheuttavat mekanismit
muodostuivat yleisesti ottaen automaattisemmiksi kuin sist6ji
tuovat mekanismit.

Sosiaali- ja terveydenhuollon sekd maakuntauudistuksen
vaikutusarviointi osoittautui erittiin vaikeaksi, eiké kattavia arvi-
oita pystytty tekeméén. Vaikutusarvioinnin vaikeus on suurelta osin
viistdimétontd ndin suuressa uudistuksessa. Kuitenkin vaikutus-
arviointia olisi ollut mahdollista ja tarpeellista parantaa kokoa-
malla kokonaiskuva ja eri vaikutusten epdvarmuuden aste ja esit-
tdmalla taloudelliset riskit selkeimmin. Kokonaisuutena katsoen
saatavilla olevien arvioiden perusteella on epidtodennékdistd, ettéd
kustannuskehitykseen liittyvi ja uudistuksen muut tavoitteet to-
teutuisivat samanaikaisesti hallituksen esitysten mukaisessa koko-
naisuudessa. Timi korostaa sosiaali- ja terveydenhuollon uudista-
misessa vaiheittaisen etenemisen merkityst#, vaikutusten tarkkaa
seurantaa, valmiutta lainsddddnnén muutoksiin seurannan perus-
teella ja tavoitteiden priorisointia.

Hallitusohjelman rakenneuudistuspaketissa toinen uudistus,
jolle osoitettiin euroméiriinen kestévyystavoite, oli kuntien tehté-
vid viihentdminen 1 miljardilla eurolla. Sen eteneminen kuvaa hyvin
rakenteellisten uudistusten toteuttamisen vaikeutta. Uudistuksen
toteuttaminen hallitusohjelmassa méiritellylld tavalla osoittautui
vaikeaksi, ja hanke laajeni valmistelun edetessé kattamaan koko jul-
kisen sektorin. Viimeisimmassi julkisen talouden suunnitelmassa
valtionhallinnolle osoitettu osuus sidstOsti ndyttiytyy rakenteel-
lisen uudistuksen sijaan osittain kaavamaisena, kaikki hallinnon-
alat kattavana toimintamenoleikkauksena.

Sosiaali- ja terveydenhuollon

uudistus muodostui
vaikutuksiltaan epavarmaksi
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Vaalikaudella valmisteltiin ja osin toteutettiin my6s muita
julkisen talouden kestivyyteen liittyvid toimenpiteitd. Hallitus-
ohjelmassa kuvattiin yhteiskuntasopimus, johon tdhdénneissi
neuvotteluissa syntyi kilpailukykysopimus. Tim& kokonaisuus
tuki Suomen kustannuskilpailukyvyn parantumista. Sopimuksen
kokonaisvaikutukset julkiselle taloudelle ja kansantaloudelle ovat
kuitenkin vaikeasti analysoitavissa jo sen takia, ettd analyysi edel-
lyttiisi arviota tyomarkkinaratkaisujen sisillosti siind tilantees-
sa, ettd kilpailukykysopimusta ei olisi syntynyt. Asetelma poikke-
aa siten esimerkiksi finanssipolitiikan vaikutusten arvioinnista,
joissa tehtyja paétoksid voidaan peilata muuttumattoman politii-
kan vaihtoehtoon.

Budjettiriihessd vuonna 2017 sovittiin yritystukiuudistuksen ja
perhevapaauudistuksen valmistelusta. Molemmille asetettiin ki-
red valmisteluaikataulu. Tavoitteenasettelu oli molemmissa hank-
keissa oikeansuuntainen, mutta hankkeiden reunaehdot rajoittivat
melko paljon sité, ettd valmisteluprosesseissa voitaisiin 16ytia jul-
kisen talouden kestivyyden kannalta paras mahdollinen ratkaisu.
Kummankaan hankkeen valmistelu ei johtanut uudistustoimiin.

Julkisen talouden kestivyyden varmistaminen edellyttai julki-
siin tuloihin ja menoihin pysyvisti vaikuttavien uudistusten valmis-
telua tulevallakin vaalikaudella. Uudistukset tulisi toteuttaa siten,
ettd tavoitteenasettelu on mahdollisimman selkeéi ja uudistusten
siséltd mahdollisimman laajasti tukee méériteltyjd tavoitteita. Vaih-
toehtojen tarkka vaikutusarviointi ei aina ole mahdollista, mut-
ta ndissikin tapauksissa voidaan hyodyntii riskinanalyyseji vai-
kutuksiltaan mahdollisimman varman etenemistavan valinnassa.
Uudistusten sisélto ja méird on mitoitettava siten, ettd valmistelu
voidaan tehdi huolellisesti ja ettid samalla péitoksentekoprosessissa
pystytiin tekeméén tarvittavat paitokset.
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14 Veropolitiikka ja veromuutosten
valmistelu

Hallitusohjelmassa veropolitiikalle asetettiin tavoitteiksi kasvun,
yrittdjyyden ja tyollisyyden vahvistaminen. Hallitusohjelma sisél-
ti4d sekd verotusta kiristivii ettd keventivid toimenpiteitd. Keskei-
sid toimenpiteitd verotuksessa on ollut ansiotulojen verotuksen ke-
ventdminen, jota on pyritty rahoittamaan korottamalla haittaveroja
ja kiinteistoveroja. Suurin osa hallitusohjelman mukaisista vero-
perustemuutoksista toteutettiin vuosina 2016-2018.

Kilpailukykysopimus nosti palkansaajien ty6eléke- ja ty6ttomyys-
vakuutusmaksuja ja vastaavasti laski tyonantajien sosiaalivakuutus-
maksuja. Hallitus tuki sopimusta keventimilla palkkaverotusta
muun muassa muuttamalla valtion tuloveroasteikon marginaalive-
roprosentteja, ty6tulovihennysti sek tulonhankkimisvihennyst.
Myos eldketulojen verotusta on kevennetty muuttamalla valtionve-
rotuksen ja kunnallisverotuksen eliketulovihennyksii seki elike-
tulon lisdveroa. Lisdksi kotitalousvihennysti on laajennettu ja sen
korvausprosenttia on korotettu. My6s perinto- ja lahjaverotusta
kevennettiin alentamalla veroasteikkojen kaikkia prosentteja. Val-
misteverotuksessa kevennettiin autoveroa pienip#éstoisid autoja
suosien ja makeisten valmistevero poistettiin vuoden 2017 alussa.

Vaalikauden aikana on tehty myos verotusta kiristévii toi-
menpiteiti. Valtion tuloveroasteikon ylin tuloluokka on ollut voi-
massa koko vaalikauden, ja sen alarajaa alennettiin vuonna 2016.
Lapsivihennys pééttyi vuoteen 2017. Asuntolainojen korkovéhen-
nysti on pienennetty hallitusohjelman tavoitteiden mukaisesti.
Pidomatulojen verotusta kiristettiin nostamalla ylempéi vero-
kantaa. Vuodelle 2019 on esitetty yritysten korkovihennysoikeu-
den rajoituksen kiristimistd, kun Suomi panee tiytintoén EU:n
veronkiertodirektiivin. Valmisteveroissa ajoneuvoveroa ja poltto-
aineiden verotusta on korotettu. Liséksi tupakkaveroa ja alkoholi-
veroa on nostettu. Kiinteistoverotuksen kiristiminen on tapahtu-
nut kiinteistoveroprosenttien yli- ja alarajaa nostamalla. Kunnat
voivat kuitenkin itse padttdd kiinteistoveron tasosta lain asetta-
malla vaihteluvililla.
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Verojarjestelman kokonaisuudessa ei merkittavia
muutoksia

Tarkastusvirasto on suorittanut verojirjestelméé koskevia finanssi-
politiikan tarkastuksia vuonna 2014 ja antanut suosituksia vero-
jarjestelmén kokonaisuuden kehittimisestd. Talousteoria suo-
sittaa yksinkertaista, neutraalia ja kokonaisuuden huomioivaa
verojirjestelmii. Verojirjestelmén kehittdminen ei kuitenkaan
ole ollut hallitusohjelman tavoitteena, eiviitk verolainsdadanto6n
tehdyt muutokset ole kehitténeet jirjestelmii kokonaisuutena.
Hallitusohjelmassa oli tavoitteena kannustinloukkujen purkami-
nen sovittamalla sosiaaliturvaa ja verotusta yhteen, mutta toteu-
tus jéi télld vaalikaudella vihiiseksi. Verotukien méiri, jolla on
merkittivd vaikutus veropohjaan, pysyi hallituskauden aikana jok-
seenkin ennallaan. Vaalikaudella sdédettyjd uusia verotukia ovat
yrittdjavihennys ja metsilahjavihennys. Olemassa olevia vero-
tukia kasvatettiin muun muassa nostamalla arvonliséverotuksessa
verovelvollisuuden alarajaa ja veronhuojennukseen oikeuttavaa
liikkevaihdonrajaa. Vuodelle 2019 on esitetty tydasuntovihennyksen
kuukausikohtaisen enimméisméérin korottamista. Verotuista lak-
kasivat tuotannollisten investointien korotetut poistot ja lapsi-
vihennys.

EU:n uudistushankkeet voivat vaikuttaa Suomen
verotuloihin

EU:ssa on kdynnissé verotukseen liittyvid hankkeita, joilla voi olla
vaikutusta Suomen verotuloihin. Tillaisia ovat esitykset digiverosta
jaarvonlisidverojirjestelmén uudistamisesta. Esitykset digiverosta
voivat ainakin tilapdisesti monimutkaistaa verojirjestelméi erilais-
ten viliaikaisten ratkaisujen vuoksi. Kuitenkin digitalouden kehitys
johtaa todennikoisesti jonkinlaiseen veropohjan uudelleen méirit-
telyyn ja jakoon kansainvélisesti. Ehdotettu alv-jirjestelmdmuutos
ei vilttdmaittd johda Suomessa veropetosten laskuun ja verotulojen
kasvuun vaan voi jopa kasvattaa verovajetta, koska Suomen alv-
vaje on pieni verrattuna muihin maihin ja rajat ylittévien petos-
ten méird on vihéinen.

30



Veromuutosten vaikutusarvioinnit tuottavat tietoa
paatoksentekoon

Veromuutoksia sdddettdessd on tirkedd, ettd arviot muutosten vai-
kutuksista ovat mahdollisimman ajantasaisia, kattavia ja riittivin
tarkkoja. Tarkastusvirasto julkaisi (2018) tarkastuskertomuksen
veromuutoksien ja verotukien vaikutusarvioinnista. Tarkastuksessa
arvioitiin, onko veromuutoksista ja verotuista laaditut vaikutus-
arvioinnit tehty mahdollisimman tarkasti ja kattavalla tietopohjalla.

Tarkastuksen perusteella veromuutoksista laadittavat vaikutus-
arvioinnit antavat hyvin tietoperustan piitoksenteolle. Vero-
muutosten valmistelussa on kiytossi kattava tietopohja seké tar-
vittavat villineet laskelmien ja vaikutusarviointien tekemiseen.
Vaikutusarvioinnit tehdéin verolajikohtaisesti, ja arviointi-
kéaytdnnot vaihtelevat jonkin verran verolajien vélilld. Lisdksi voisi
lisétd ja kehittdd dynaamisten vaikutusten sekd useamman muu-
toksen yhteisvaikutusten arviointia. Laskentamallien muutosten
takia on olemassa riski, ettii laskelmien laatu heikkenee ja niiden
laadinta hidastuu.

Verotukien vaikutuksista on saatavilla vain vahan tietoa

Verotuet vithentévit verotuloja merkittévésti. Huolimatta tukien
merkittavistd vaikutuksesta julkiseen talouteen, niiden kustannuk-
sia ja vaikutuksia seurataan vain vihéisesti ja niiden vaikutuksista
saatava tieto on niukkaa. Verotuista lasketaan vuosittain ainoastaan
niiden aiheuttamat tulojen menetykset. Timén liséksi yksittéis-
ten verotukien vaikutuksista on tehty hieman laajempia vaikutus-
arvioita. Kolmasosalle verotuista ei kuitenkaan pystytd laskemaan
edes niiden aiheuttamaa verotulon menetysti.

Jotta padtoksentekijit pystyisivit paremmin arvioimaan kun-
kin voimassa olevan verotuen tarvetta ja tarkoituksenmukaisuutta,
tulisi niistd saatavaa tietoa lisitd ja parantaa. Nykyiset laskenta-
kéytdnnot perustuvat pitkélti vuoden 2009 selvitykseen. Saatavan
tiedon mééré on voinut sen jéilkeen laajentua, ja osalle verotuista
voisi siten olla laskettavissa jokin suuruusluokka-arvio.
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2 Julkisen talouden suunnittelu
ja ohjaus

Julkisen talouden kokonaisvaltainen suunnittelu on parantunut,
kun kotimainen lainséddinto on kehittynyt vaalikauden aikana.
Tarkastusviraston arvion mukaan julkisen talouden suunnitelma
vastaa lainsd4dddnnon vaatimuksia olennaisin osin, ja Suomi nou-
dattaa finanssipoliittista sopimusta. Julkisen talouden suunnitel-
maa tulee kuitenkin edelleen kehittéa.

Uusi keskipitkén aikavélin tavoite julkisyhteis6jen rakenteelli-
selle jaimille asetetaan vuonna 2019. Vihimmaistavoite mariytyy
vakaus- ja kasvusopimuksen, Euroopan komission ja jisenmaiden
sopimien kiytdnt6jen seki finanssipoliittisen sopimuksen perus-
teella. Kun valmistellaan tavoitteen asettamista nididen rajoitteiden
puitteissa, analyysissd on hy6dyllistd huomioida esimerkiksi julki-
sen talouden riskeji sekd olemassa olevia taloudellisia puskureita.

Finanssipolitiikan ohjausjérjestelmén vaikuttavuus on vahvis-
tunut kuntatalouden ohjauksen parannuttua. Yksittdisiin kuntiin
kohdistuvan ohjauksen tulisi kuitenkin olla paremmin linjassa kun-
tatalouden kokonaisuutta koskevan ohjauksen kanssa, ja valtion-
osuusjirjestelmén toimivuutta tulisi arvioida.

Julkisyhteis6jen ehdolliset vastuut, erityisesti valtiontakaukset,
ovat jatkaneet voimakasta kasvuaan eiké finanssipoliittinen oh-
jaus ole koskenut ehdollisia vastuita. Vastuiden riskienhallintaa
tulisi vahvistaa. Tarkastusvirasto suosittaa valtiotasoisen riskin-
ottorajoitteen miérittelyi. Riskinottorajoitteen méirittelyn tulisi
perustua riskien kokonaistarkasteluun, ja siiné tulisi huomioida
vastuiden erilainen riskisyys ja valtion riskinkantokyky. Valtio-
varainministeridssi on ollut meneilldéin valtion taseen ulkopuolisia
vastuita koskevan raportointi- ja paitoksentekokehikon laadinta.
Tarkastusvirasto pitdi tdtd myonteiseni kehityksend ja perus-
edellytykseni vastuiden hallinnan parantamiseksi.
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2.1 Julkisen talouden suunnitelma on
laajentunut

Finanssikriisiin johdosta Euroopan unionissa paitettiin vahvis-
taa talouspolitiikan koordinaatiota ja unionin finanssipoliittisen
sddntokehikon valvontaa. Osana niiti toimia sdddettiin jisen-
valtioiden julkisen talouden monivuotisista, lainsaad&nt66n perus-
tuvista kehyksist4, jotka vahvistaisivat unionin yhteisten finanssi-
poliittisten sdéint6jen noudattamista. Julkisen talouden suunnittelu
antaa vilineitd ohjata julkista taloutta kokonaisuutena. Se tuo
kansallista finanssipoliittista paitoksentekoa samalle aikajanalle
finanssipolitiikkaa raamittavien EU-sdént6jen kanssa, joihin moni-
vuotinen tarkastelutapa on sisddnrakennettu. Hyvin toimiessaan
monivuotinen suunnittelu voi myos tukea finanssipolitiikan mitoit-
tamista suhdanteita tasaavaksi.

Suomessa laadittiin ensimmaiinen julkisen talouden suunnitel-
ma vuonna 2014. Tilld vaalikaudella suunnitelman laadintaa oh-
jaava kotimainen lainsd4danto on edelleen kehittynyt vastaamaan
paremmin niin kutsutun budjettikehysdirektiivin vaatimuksia.
Julkisen talouden suunnitelmaa koskevan asetuksen viimeisim-
mit muutokset tulivat voimaan syyskuussa 2017. Muutokset kos-
kivat julkisen talouden suunnitelman sisilt64, valtion talousarvio-
esitykseen sisillytettivii tietoja seki tarkastusviraston tekemien,
talouspolitiikan pohjana kiytettivid ennusteita koskevien johto-
padtosten huomiointia.

Vaalikauden aikana tarkastusvirasto on arvioinut vuosittain
julkisen talouden suunnitelman tietoperustaa, laatimista, toteut-
tamista sek# vastaavuutta lainsddddnnon vaatimuksiin. Arviointi
perustuu finanssipoliittisessa laissa (869/2012) méiriteltyyn teh-
tévain, jonka mukaisesti tarkastusvirasto valvoo finanssipoliittisen
lain ja sen nojalla annettujen sdddosten muodostaman kokonai-
suuden noudattamista, mukaan lukien finanssipoliittisen valtio-
sopimuksen sisiltimien sddnt6jen noudattamista.
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Finanssipoliittista lainsdadant6a on noudatettu
olennaisilta osin

Tarkastusvirasto ei ole havainnut merkittévid puutteita finanssi-
poliittisen lain ja sen nojalla annettujen sdddosten noudattami-
sessa. Julkisen talouden suunnitelma vastaa olennaisilta osin sité
séitelevin asetuksen® vaatimuksiin. Suunnitelmassa on asetettu
alasektorikohtaiset rahoitusasematavoitteet ja vuonna 2017 teh-
dyn asetusmuutoksen mukainen monivuotinen tavoiteura julki-
sen talouden rahoitusasemalle on asetettu. Suunnitelmassa on
julkiselle taloudelle asetettu myos keskipitkiin aikavilin raken-
teellinen rahoitusasematavoite (MTO), joka mééritelld4n finanssi-
poliittisessa sopimuksessa. Tavoitteen saavuttamisessa on edistytty
saant6jen mukaisesti (ks. luku 3). Kansallisessa lainsddddnnossi
on my6s médritelty korjausmekanismi niité tilanteita varten, jois-
sa todetaan merkittéivd poikkeama edistymisessé kohti tavoitetta.

Julkisen talouden suunnitelman tietosisélto4 ja tavoitteen-
asettelua tulisi edelleen kehitt#i. Kehittimiskohteet koskevat eri-
tyisesti tavoitteenasettelun kokonaisuuden selkeytti ja ymmirret-
tavyytti seki joitakin sisillollisid yksityiskohtia.

Julkisen talouden tasapainotavoitteisiin muodostui
epaselvyytta

Hallituksen ensimmiisessi julkisen talouden suunnitelmassa ase-
tettiin julkisen talouden osa-alueiden nimelliselle tasapainolle ta-
voitteet, jotka yhteensi johtaisivat koko julkisen talouden tasa-
painoon vuonna 2019 (ks. luku 1.1). Suunnitelma siséltd4 vuosittain
valtiovarainministerion riippumattoman ennusteen mukaisen arvi-
on julkisen talouden kehityksesti seuraavalle neljélle vuodelle seki
niin kutsutun muuttumattoman politiikan mukaisen uran, jonka
laadinta perustui vuosina 2015 ja 2016 oletukseen, etti tuloihin ja
menoihin vaikuttavia politiikkatoimia ei toteutettaisi. Vuonna 2017
muuttumattoman politiikan mukaisten tulo- ja menotietojen siséltd
muuttui vastaamaan riippumattoman ennusteen mukaisia tietoja.

Julkisen talouden suunnitelman liitteen4 on lisiksi Suomen
vakausohjelma, jonka pohjalta Euroopan komissio arvioi Suomen
julkisen talouden tilaa. Vakausohjelma sislt#i erillisen arvion jul-
kisen talouden kehityksesti. Vuonna 2017 suunnitelmaan liséttiin
tavoiteura nimellisen rahoitusaseman kehitykselle, josta sdédettiin
julkisen talouden suunnitelmasta annetun asetuksen muutoksella.

Julkisen talouden
suunnitelma vastaa
vaatimuksiin, mutta sita on
tarpeen edelleen kehittaa
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Taulukossa 4 on esitetty nimellisti julkista alijaiimii koskeva
tavoitteenasettelu ja ennusteet vaalikauden aikana laadituissa jul-
kisen talouden suunnitelmissa.

Taulukko 4: Nimellist& julkista alijadmaa koskeva tavoittenasettelu
julkisen talouden suunnitelmissa (JTS) 2015-2018. Muuttumattoman
politiikan ura laskettu vakausohjelmassa raportoitujen tulo- ja
menotietojen perusteella.

2016 2017 2018 2019

% suhteessa BKT:hen

Julkisen talouden JTS-ennuste -2,8 -2,4 -1,9 -1,4
suunnitelma 2015 Muuttumattoman politiikan ura -4,5 -4,6 -4,0 -3,8
(syksy)
Vakausohjelman ura -2,8 -2,4 -1,9 -1,4
Vaalikausitavoite 0
Julkisen talouden JTS-ennuste -2,5 -2,1 -1,8 -1,4
suunnitelma 2016 Muuttumattoman politiikan ura -3,2 -3,4 -3,2 -3,1
Vakausohjelman ura -2,5 -2,1 -1,8 -1,4
Vaalikausitavoite 0
Julkisen talouden JTS-ennuste -1,9 -2,3 -2,0 -1,7
suunnitelma 2017 Muuttumattoman politiikan ura -1,9 -2,3 -2,0 -1,7
Vakausohjelman ura -1,9 -2,3 -1,6 -0,8
Vaalikausitavoite 0
Vuonna 2017 asetettu tavoiteura -2,3 -1,6 -0,8
Julkisen talouden JTS-ennuste -1,8 -0,6 -0,6 -0,2
suunnitelma 2018 Muuttumattoman politiikan ura -0,6 -0,6 -0,2
Vakausohjelman ura -0,6 -0,6 -0,2
Vaalikausitavoite 0
Vuonna 2017 asetettu tavoiteura -2,3 -1,6 -0,8

Asetetuista tavoitteista ei muodostu tidysin johdonmukaista
kokonaisuutta. Vuonna 2017 asetettiin tavoiteura nimellisen julki-
sen talouden rahoitusaseman kehitykselle, ja ura pidettiin ennal-
laan vuonna 2018. Sen mukainen tavoite vuodelle 2019 poikkeaa
vuonna 2015 asetetusta tavoitteesta ollen olennaisesti viljempi.
Tavoiteura johtaa vuonna 2019 heikompaan rahoitusasemaan (-0,8
% suhteessa BKT:hen) kuin alasektoreille vaalikauden ensimmaii-
sessi julkisen talouden suunnitelmassa erikseen asetetut tavoit-
teet (0,0). Tilanne aiheuttaa epéselvyytti tosiasiallisesta nimelli-
sestd rahoitusasematavoitteesta vuodelle 2019.
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Lainsdiddanto edellytta lisiksi, ettd nimellistd rahoitusasemaa
koskeva tavoiteura johtaa siihen, ettd vihintiin rakenteelliselle ali-
jadmaille asetetun keskipitkin aikavilin tavoite saavutetaan. TAiméa
ehto téyttyi tavoiteuraa asetettaessa vuonna 2017, mutta sen jilkeen
arvio suhdannetilanteesta on muuttunut niin, ettei tavoiteuran mu-
kainen tavoite vuodelle 2019 vilttimétti johtaisikaan rakenteelli-
selle alijaamalle asetetun tavoitteen saavuttamiseen.

Kuvatut ongelmat liittyviit yhtdiltd kuluneen vaalikauden
erityispiirteeseen, jossa tavoitteenasettelua koskeva lainsdddan-
to6 muuttui kesken vaalikauden, ja toisaalta pysyviisluonteiseen
ongelmaan: suhdannetilanne vaikuttaa sithen, millainen nimel-
linen alijiimai riittd4 rakenteelliselle alijddmalle asetettuun ta-
voitteeseen piidsemiseen. Sddntékehikon sitovuuden valossa
nimellisen alijiimén tavoitetta voidaan pitdd rakenteelliseen ali-
jAdmiAn verrattuna toissijaisena tavoitteena, mutta julkisen talou-
den ldpindkyvyyden ja tavoitteiden tdyttymisen seurannan kan-
nalta nimellisti alijiiméid koskevat tavoitteet ovat huomattavasti
kayttokelpoisempia. Koska vaalikauden alussa on kéytdnnossé mah-
dotonta arvioida vaalikauden lopun suhdannetilannetta eiki on-
gelmaa voi helposti ratkaista kokonaisvaltaisesti, olisi tarkei, ettd
eri tavoitteiden tilannetta ja niiden vélistd suhdetta kuvataan jul-
kisen talouden suunnitelmissa mahdollisimman selkeisti vaali-
kauden aikana.

Vakausohjelman ennusteura vastasi riippumattoman ennusteen
mukaista ennusteuraa vuosien 2015 ja 2016 julkisen talouden suun-
nitelmissa. Sen sijaan vuonna 2017 vakausohjelman uraan sisélly-
tettiin julkisen talouden tasapainoa parantavia vaikutuksia, joita ei
ollut sisillytetty riippumattoman ennusteen mukaiseen ennuste-
uraan. Tdmé ura vastasi julkisen talouden suunnitelmasta annetun
asetuksen mukaista monivuotista tavoiteuraa. Vuonna 2018 palat-
tiin tilanteeseen, jossa ennusteura ja vakausohjelman ura vastaa-
vat toisiaan. Vuosittain vaihtelevat kiytdnnot ovat himértineet eri
skenaarioiden vilistd suhdetta. Se korostaa tarvetta esittdd selkeét
perustelut mahdollisille vaihteleville kiytinnoille vuosien vilill4.

Tulo- ja menoarvioiden esittimisti koskevat vaatimukset laa-
jenivat julkisen talouden suunnitelmasta annetun asetuksen muu-
toksen myotd. Muutos tuli voimaan koskien ensimmiisti kertaa
vuoden 2018 suunnitelmaa. Timén perusteella arviot laaditaan kah-
den vaihtoehdon mukaisina: oletuksella, etté tuloihin ja menoihin
vaikuttavaa lainsddddntod ei muuteta, seki oletuksella, etté lain-
sdadantod muutetaan valtioneuvoston yksilo6imélld tavalla. Molem-
mista vaihtoehdoista tulee esittii niiden vaikutus julkisen talouden
pitkén aikavilin kestdvyyteen ja rakenteelliseen rahoitusasemaan.

Nimellista rahoitusasemaa
koskevat tavoitteet ovat
lapinakyvampia kuin

rakenteellista rahoitusasemaa

koskevat tavoitteet

Vaihtelevat kaytannot eri
skenaarioiden esittamisessa
tulee perustella
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Vuoden 2018 julkisen talouden suunnitelmassa tiedot esitettiin
vain yhden vaihtoehdon mukaisena. Tdhén oli syyni se, etti riip-
pumattoman ennusteen mukaan julkisen talouden suunnitelmassa
vuosille 2019-2022 asetettu rahoitusasematavoite tullaan saavutta-
maan, eikd yksil6ityjd lainsddddntomuutoksia timén johdosta esi-
tetty eiki tietoja esitetty kahden vaihtoehdon mukaisena. TAméin
budjettikehysdirektiivissikin kuvatun tietosisiltovaatimuksen
toteuttaminen on osoittautunut osin haastavaksi EU-maissa, ja
vaatimuksen sisélt6 on tulkinnanvarainen. Julkisesta taloudesta
saatavan kuvan ldpinidkyvyyden varmistamiseksi olisi kuitenkin
hyodyllist4, ettéd suunnitteilla olevien toimenpiteiden vaikutukset
rakenteelliseen rahoitusasemaan ja pitkén aikavilin kestévyyteen
esitetdéin my®os silloin, kun asetetut tavoitteet toteutuisivat jo riip-
pumattoman ennusteen mukaisena.

Maakuntatalous erotettiin keviin 2018 julkisen talouden suun-
nitelmassa omaksi kokonaisuudekseen, ja valtiovarainministerio
kisitteli ennusteessaan maakuntataloutta erillisené alasektorina.
Maakuntatalouden késittely erilliseni tukee julkisen talouden lipi-
nikyvyytti. Suunnitelman ajantasaisuuden kannalta on myos hyvé,
ettd ennusteessa ja julkisen talouden suunnitelmassa on jo pystytty
huomioimaan sote- ja maakuntauudistuksen mahdolliset vaikutuk-
set julkisen hallinnon rakenteeseen, vaikka uudistusta ei ole hyvék-
sytty. Valtionvarainministerién ennusteessa maakuntatalous néyt-
tiytyy ensimméisind vuosinaan alijiimiisend. Maakuntatalouden
rahoitus ja menot seuraavat ennusteessa omia ennustepolkujaan
toisistaan riippumattomasti, mik# on perusteltu ratkaisu ennus-
teen realistisuuden kannalta. Keviéin 2018 jilkeen hallitus ilmoitti,
ettd uudistuksen aikataulu muuttuu verrattuna julkisen talouden
suunnitelman laatimisen aikana tiedossa olleeseen aikatauluun.

Tulevina vuosina julkisen talouden suunnitelmassa on syyti
kiinnittdd huomiota tavoitteenasettelun selkeyteen, tavoitteiden
vilisten suhteiden selkdin esittimiseen, ja menettelyjen johdon-
mukaisuuteen vuodesta toiseen. Liséksi tietosisdllon yksityis-
kohdissa on syyti varmistaa, ettd suunnitelmassa annetaan riitti-
visti ja selkedésti tietoa julkisen talouden tunnuslukujen (julkisen
alijidimén ja velan) herkkyydesti korkotason muutoksille, etté siind
esitetdin tyeldkelaitosten ja muiden sosiaaliturvarahastojen tulo-
ja menoerit julkisen talouden suunnitelmaa koskevan asetuksen
mukaisesti erilliseni ja etti siini esitetdin mahdolliset oletusten
viliset erot tilanteissa, jolloin Euroopan komission ja valtiovarain-
ministerion ennusteiden taustaoletuksissa on merkittivii eroja.
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Taulukko 5: Julkisen talouden suunnitelman kehittamistarpeita

Tavoitteenasettelu Tavoitteenasettelun kokonaisuus ja

eri tavoitteiden suhde toisiinsa on

tarpeen esittaa selkeasti. Ennusteuran,
muuttumattoman politiikan uran, tavoiteuran
ja vakausohjelman uran sisalt6 ja keskinaiset
erot on tarpeen selostaa ymmarrettavasti.

Sisallélliset Tydelédkelaitosten ja muiden
yksityiskohdat sosiaaliturvarahastojen tulo- ja menoerat
tulisi esittaa erillisina.

Julkisen talouden tunnuslukujen
korkoherkkyys tulisi esittaa kattavasti ja
selkeasti.

Euroopan komission ja valtiovarainministerion
ennusteiden mahdolliset taustaoletusten
véliset merkittavat erot tulisi esittaa.

2.2 Uuden keskipitkén aikavilin
tavoitteen asettaminen vuonna
2019

Julkisen talouden rakenteellista jadmai koskeva keskipitkén aika-
vilin tavoite asetetaan EU-jdsenmaissa kolmen vuoden vilein. Seu-
raava pdivityskierros on keviélld 2019. Tavoite asetetaan vakaus- ja
kasvusopimuksen mukaisesti siten, etté se luo erilaisissa suhdanne-
tilanteissa riittdvén turvamarginaalin suhteessa nimellisti alijiamaa
koskevaan kolmen prosentin viitearvoon ja etti tavoite samalla
varmistaa velkakehityksen kestévyytti. Ndiden reunaehtojen mu-
kainen tarkempi laskentatapa méiritelldéin komission ja jdsen-
maiden valmistelemissa kiytdnnesidénnoissi ja teknisisséd ohjeissa.
Vakaus- ja kasvusopimus asettaa lisékriteerini euromaille tavoit-
teen alarajaksi yhden prosentin alijiimén suhteessa bruttokansan-
tuotteeseen.

Suomea sitoo vakaus- ja kasvusopimuksen lisiksi finanssi-
poliittinen sopimus, jonka mukaan yleinen alaraja tavoitteelle on
-0,5 prosenttia suhteessa BKT:hen. Silloin, kun julkinen velkasuhde
on merkittévésti alle 60 prosenttia ja samanaikaisesti pitkén aika-
vilin kestévyysriski on matala, sopimus sallii tavoitteen alarajaksi
-1,0 prosenttia suhteessa BKT:hen.

Tavoitteen laskennassa
huomioidaan julkisen
talouden suhdanneherkkyys
ja tuleva velkakehitys
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Lopullinen alaraja keskipitkén aikavilin tavoitteelle muodos-
tuu siten, ettd vakaus- ja kasvusopimuksen ja finanssipoliittisen
sopimuksen mukaisista vaihtoehdoista valitaan kirein. Niin var-
mistuu, ettd tavoite tdyttdd kaikki asettamista koskevat kriteerit.
Kuviossa 7 on esitetty kriteerien kokonaisuus.

Finanssipoliittinen

. Vakaus - ja kasvusopimus
sopimus

Onko julkisen velan suhde
BKT:hen merkittavasti alle 60 % Viitearvo, joka luo Velkakehityksen

ja kestavyysriski matala? puskurin 3 %:n kestavyytta
. i alijaamakriteeriin: varmistava viitearvo:
Ei Kylla Euroalue +
- huomioi maa- — huomioi velan l3hto- ERM2-maat:
kohtaiset erot tason ja pitkan aika-
suhdannevaihteluissa Al ; .. .
AT e valin menopa{neejt Minimitavoite:
- lasketaan uusimpien -1% /BKT

Minimi- Minimi- suhdanne- lhdetietojen
herkkyydessa
perusteella

tavoite: tavoite: - lasketaan uusimpien
-0,5% / 1%/ lshdetietojen
BKT BKT perusteella

Vaihtoehdoista valitaan kirein. Tama muodostaa alarajan asetettavalle tavoitteelle.

Kuvio 7: Kriteerit, joiden mukaan rakenteellisen alijagdman keskipitkan

aikavalin tavoite asetetaan

Kun maééritellddn finanssipoliittisen sopimuksen mukaista
minimitavoitetta, on tarkasteltava julkisen velan senhetkisti suh-
detta BKT:hen seki julkisen talouden pitkén aikavilin kestivyys-
riskid. Suomen julkisen velan suhde BKT:hen on ennusteiden pe-
rusteella vuosina 2018 ja 2019 vain hieman, mutta ei merkittivésti
alle 60 prosentin. Komission arviointikehikon tulosten mukaan (ks.
kuvio 6) Suomen julkisen talouden pitkén aikavilin kestévyysriski
puolestaan on keskitasolla. Kestivyysriskin suuruuden méérittely
on osin tulkinnanvaraista, mutta jo julkisen velan tason perusteella
Suomea sitoo finanssipoliittisen sopimuksen perusteella kireAimpi
-0,5 prosentin tavoite.
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Tarkastusvirasto on laskenut alustavan arvion vakaus- ja kasvu-
sopimuksen mukaiseksi keskipitkin aikavilin tavoitteen alarajaksi.
Laskelmien mukaan Suomea sitoo vakaus- ja kasvusopimuksen
perusteella sama -0,5 prosentin tavoite suhteessa BKT:hen kuin
finanssipoliittisen sopimuksen perusteella. Timi tavoite seuraa
viitearvosta, joka luo puskurin suhteessa julkisen talouden nimel-
listd alijiiim#a koskevaan 3 prosentin kriteeriin. Tulokset perus-
tuvat syksylld 2018 kiytettiivissd oleviin tietoihin ja komission
aiemmin soveltamaan laskentatapaan. Tulos on herkka seké las-
kennan teknisiss# yksityiskohdissa etté laskelman taustalla olevas-
sa, tuotantokuilun arviointiin kiytettéivissi aineistossa tapahtu-
ville muutoksille. Laskennan yksityiskohdista péitetiin komission
ja jaisenmaiden kesken alkuvuonna 2019. Taméin vuoksi tulos on
ennakollinen ja se saattaa muuttua.

Velkakehityksen kestévyytti turvaava viitearvo sen sijaan antaa
tarkastusviraston alustavien laskelmien perusteella huomattavasti
véljemmén minimitavoitteen, eikd sekéén siten muodosta finanssi-
poliittisen sopimuksen mukaista -0,5 prosentin minimié tiukempaa
rajoitetta tavoitteen asettamiseen. Viitearvon laskennassa ei huomi-
oida sit4, etti tyoeldkelaitosten ylijaiamé ei Suomessa vaikuta velan-
ottotarpeeseen (ks. luku 3.2), miki osaltaan vaikuttaa tulokseen.

Menettely antaa vain alarajan keskipitkén aikavilin tavoit-
teelle. Jisenmaa voi siis halutessaan asettaa kireimmin tavoit-
teen. Kiredmpi tavoite voi perustua esimerkiksi tarkasteluun,
jossa huomioidaan laskentakehikon ulkopuolisia tekijoitd. Suo-
men kohdalla téllaisia tekij6ité voivat olla esimerkiksi suuret eh-
dolliset vastuut (ks. luku 2.4) ja epdvarmuus, joka véistdmatti liittyy
puolustusvoimien strategisten suorituskykyhankkeiden lopullisiin
kustannuksiin seki rakenneuudistusten vaikutuksiin. Ndmai teki-
jét puoltaisivat kireimp#i tavoitetta kuin minké tekninen laskelma
osoittaa. Toisaalta Suomen julkisella taloudella on melko runsaas-
ti rahoitusvarallisuutta (ks. luku 1.1), joka voi osin toimia puskuri-
na riskien varalta. Timai vihentd4 perusteita asettaa tavoitetta ki-
reimmiksi verrattuna peruskehikon tuottamaan tulokseen, joka
jo ldhtokohtaisesti ottaa huomioon epévarmuuksia ja my6s maa-
kohtaisia olosuhteita.

Nykyista kiredampaa
keskipitkan aikavalin
tavoitetta voi perustella
julkisen talouden riskeilla
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2.3 Kuntatalouden ohjaus

Kuntatalouden ohjauksella on merkittiva rooli julkisen talou-
den kestidvyyden turvaamisessa. Koko kuntatalouteen kohdistuva
ohjaus (makro-ohjaus) uudistettiin osana julkisen talouden suun-
nittelua vuonna 2015. Tavoitteena oli vastata EU:n budjettikehys-
direktiivin vaatimuksiin. Myos kuntalain uudistuksen yhteydessi
toteutetut uudistukset, jotka koskivat valtionosuusjérjestelméai ja
kuntalain yksittisten kuntien taloutta ohjaavia sdid6ksi4, eli kunta-
talouden mikro-ohjausta, tulivat voimaan vuonna 2015.

Kuntatalouden ohjausjarjestelma toimii aiempaa
paremmin

Kuntaohjausta koskeneen tarkastuksen (2018)° perusteella kunta-
talouden ohjausjérjestelmi on pééosin toimiva ja sen uudistamista
voidaan kokonaisuutena piti# oikean suuntaisena. Julkisen talou-
den suunnitelmassa paikallishallintosektorille erikseen asetettava
talouden tasapainotavoite (rahoitusasematavoite) ja valtion toimis-
ta kunnille aiheutuvien menojen rajoittaminen (menorajoite) si-
tovat kuntasektorin ohjauksen entisti tiukemmin osaksi julkisen
talouden ohjauksen kokonaisuutta. Julkisen talouden suunnitel-
man yhteydessi laadittava kuntatalousohjelma syventii nikemys-
td kuntatalouden tilasta ja sithen vaikuttavista tekijoisté.
Kuntalain uudistuksessa yksittdisten kuntien taloutta koske-
viin sdéntoihin tehtiin muutoksia. Uudet sddnnot ohjaavat kuntien
taloutta aiempaa paremmin kohti koko paikallishallintosektorille
asetettua rahoitusasematavoitetta. Myos valtionosuusjirjestelméén
liittyvén valtion ja kuntien vilisen kustannustenjaon tarkistami-
nen vuosittain parantaa kuntatalouden ohjauksen toimivuutta.
Menorajoitteen asettaminen on parantanut valtion kunnille an-
tamien tehtévien rahoituksen lapindkyvyytté, ja se on tirked osa
rahoitusasematavoitteen saavuttamista edistéivien keinojen valikoi-
maa. Menorajoite ei kuitenkaan takaa, ettd valtion kuntasektoriin
kohdistamat toimet olisivat johdonmukaisia rahoitusasema-
tavoitteen saavuttamisen nikokulmasta. Menojen vihentiminen ei
paranna rahoitusasemaa, mikéli samalla vihennetéin tuloja. Meno-
rajoite kuvaa ennemminkin valtion kunnille mahdollistamaa si#st6-
potentiaalia kuin menojen todellista vihentymisti. Menorajoitteen
saavuttamiseksi tehtyjen toimenpiteiden séistévaikutukset on tar-
kastuksen havaintojen mukaan keskiméérin yliarvioitu.
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Tarkastuksessa havaittiin, ettd asetettavan menorajoitteen pe-
rusteluita, toteutumisen seurantaa seké niihin liittyvia vaikutus-
arvioita ei esitetd systemaattisesti ja avoimesti. Menorajoitteen
perusteluissa ei myGskéin esiteté vaikutusarvioihin liittyvi4 epé-
varmuutta tai vaihtoehtoisten toimenpiteiden vaikutusarvioita.

Kuntatalousohjelmassa tuotetaan tietoa kuntien taloudelli-
sesta asemasta, mutta se vaikuttaa vain vihdn varsinaiseen kunta-
talouden ohjaukseen ja paikallishallintoa koskevaan paitoksente-
koon. Kuntatalousohjelmassa késitelldédn myos rahoitusperiaatteen
toteutumista. Rahoitusperiaatteella tarkoitetaan, etté valtion tu-
lee varmistaa rahoituksen riittévyys kuntien lakisdéteisten tehti-
vien hoitamiseen. Rahoitusperiaatteen toteutumisen analysointi
kuntatalousohjelmassa on mekaanista, eiki sen toteutumiseen ote-
ta ohjelmassa selke#d kantaa.

Kuntatalouden mikro-ohjauksen tulisi nykyista paremmin
tukea makro-ohjauksen tavoitteiden saavuttamista

Paikallishallintosektorin rahoitusasematavoite perustuu kansan-
talouden tilinpidon nettoluotonannon kisitteeseen. Kuntalain ta-
louden ohjauksen raja-arvot taas perustuvat kuntien kirjanpidon
mukaisiin kisitteisiin. Ndiden kahden tilinpitojirjestelmén véli-
set erot aiheuttavat ldpindkyméttomyytti ja tehottomuutta kunta-
talouden ohjaukseen. Toiminnan ja investointien rahavirtaan perus-
tuva raja-arvo sopisi alijiiméi paremmin yhteen kansantalouden
tilinpidon kisitteiston mukaisen nettoluotonannon kanssa, ja sen
kayttoonotto selkeyttiisi koko paikallishallintosektorin talouden
ohjausta. Toiminnan ja investointien rahavirta on jo otettu keskei-
seksi tunnusluvuksi maakuntien ohjausta jérjestettiessi.
Kuntalain taloutta ohjaavat kriteerit pyrkivét 16ytdméan kunnat,
joissa peruspalveluiden tuottaminen on vaarantunut. Kriteereissi
korostuu taseeseen kertyneen alijadméin kattaminen, miki antaa
vaillinaisen kuvan kunnan talouden tasapainosta. Esimerkiksi kir-
jatut poistot ovat systemaattisesti alittaneet suositusten mukaiset
poistot, miki on pienentényt alijidmii. Samalla kuntasektorin in-
vestoinnit ovat ylittéineet poistot, mikd on mahdollistanut velkaan-
tumisen ilman, ettd kuntalain mukaisia raja-arvoja olisi rikottu.

Menorajoite nayttaa
laskelmissa todellista
tehokkaammalta

Kirjanpidon alijagama ei
sisalla tietoa kuntien
velkaantumisesta
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Valtio osallistuu peruspalveluiden rahoitukseen valtion-
osuuksilla. Valtionosuuksien merkitys kuntien tulonldhteeni vaih-
telee suuresti siten, ettd merkitys on suurempi kunnissa, joissa
on korkeampi palvelutarve ja heikompi tulopohja. Valtionosuus-
jérjestelméé on kéytetty yleisesti valtion ja kuntien vélisten rahoitus-
suhteen muutosten kdytdnnon toteutukseen, kuten kompensoi-
maan kunnille aiheutuneita veromenetyksii. Makro-ohjauksen
tavoitteita tukevat toimet, kuten tehokkuuskannustimien siséllytti-
minen valtionosuusjirjestelméén tai valtionosuusleikkaukset, voi-
vat heikentii jirjestelmén kokonaisuuden toimivuutta ja kohdis-
tua kuntiin epétarkoituksenmukaisesti. Valtionosuusjérjestelmad
kehitettéiessi keskeisti olisikin huolehtia jérjestelmén kannustin-
vaikutusten analyysista seki siité, ettd jarjestelmin kokonaisuus
pysyy lapinidkyvini ja hallittavana.

Kuntatalouden ohjauksen tehokkuutta voidaan parantaa kehit-
tdmilld tietoperustaa seké tiedon tehokasta ja oikea-aikaista kéyt-
tod. Kuntien ohjauksen tarpeisiin kerittévin tiedon kattavuudessa
ja vertailukelpoisuudessa on yhi kehitettivii. Standardoitujen
tietoméérittelyiden luominen kuntatieto-ohjelman puitteissa on
parantanut tietopohjan laatua, mutta edelleenkin on kiinnitettiva
huomiota méérittelyiden sitovuuteen. Maakuntauudistuksessa on
pyritty varmistamaan yhdenmukainen ja ajantasainen tiedonkeruu
maakuntien taloudesta.

Valtiontalouden ja kuntatalouden vilisen osaoptimoinnin pois-
taminen oli yksi kuntatalouden ohjausjirjestelméin uudistamisen
tavoitteista. Julkisen talouden kokonaisnikékulmaa on olennaista
hyodyntis, jotta saavutetaan kansalliset, talouden tasapainoa koske-
vat tavoitteet. Siten my6s kuntatalouden ohjausta on térkeéd koor-
dinoida julkisen talouden yksittéisten alasektorien edunvalvonnan
ulkopuolella. Muussa tapauksessa kasvaa riski sithen, ettd kunta-
sektorille kohdistuvien toimenpiteiden valmistelussa korostuu lii-
allisesti valtiontalouden nékoékulma. Julkisen talouden kokonais-
ohjauksesta vastaavan tahon riippumattomuuteen tulisi edelleen
kiinnittd4 huomiota.
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24 Ehdollisten vastuiden
riskienhallinta

Finanssipolitiikan valmistelun ja talouden ohjauksen kannalta on
tdrke#s, ettd paatoksentekijoilld on kdytossddn olennainen tieto
julkisen talouden ehdollisiin vastuisiin liittyvist taloudellisista
riskeistd. Julkisen talouden kestévi hoito edellyttés, ettd ehdol-
liset vastuut on tunnistettu, niistd aiheutuvat riskit on arvioitu ja
niiden mahdolliset pitkén aikavélin vaikutukset julkisen talouden
tasapainoon on huomioitu.

Ehdollisia vastuita on viime vuosina kasvattanut erityisesti
valtion takausmidrian merkittivi lisdys. Takausméérin kehi-
tykseen ovat osaltaan vaikuttaneet hallitusohjelman linjaukset
vientirahoituksen ja sen elementtien asettamisesta vihintééin
kilpailijamaiden tasolle. Vuoden 2018 toisen neljinneksen lopussa
valtiontakauskanta oli 1dhes 54 miljardia euroa. Takausten mééra
on kasvanut 15 miljardia euroa vuodesta 2014.

O
o 2014
39 mrd. €
o
o
o 20M
(o) 24 mrd. €
(@]
0 2008
o O 15mrd. €
0 2005
9mrd. €

Kuvio 8: Valtiontakausten kehitys 2005-2018

O

@)

2018

2. vuosineljannes

54 mrd. €
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Ehdollisten vastuiden maaran kasvulle ei ole asetettu
rajoitteita

Ehdollisten vastuiden hallintaa koskeneen tarkastuksen (2018)”
perusteella vastuita ei ole huomioitu riittdvén kattavasti finanssi-
politiikan valmistelussa ja ohjauksessa. Ehdollisille vastuille tuli-
si asettaa riskinottorajoite, joka voisi hillitd ehdollisista vastuista
syntyvien riskien kasvua. Riskinottorajoitteen miérittelyn tulisi
perustua riskien kokonaistarkasteluun, ja siiné tulisi huomioida
vastuiden erilainen riskisyys ja valtion riskinkantokyky. Takaus-
vastuiden hallinnassa voitaisiin hyodynt&4 ja soveltaa jo olemassa
olevia hyvii kansainvilisid kiytantoji. Takaus- ja valtuuskorotus-
paitosten valmistelumateriaalien tietosisdltovaatimuksia tulisi ke-
hittii niin, ettd takaussitoumusten taloudelliset vaikutukset tule-
vat asianmukaisesti huomioitua.

Ehdolliset vastuut ja finanssipolitiikan ohjaus

Ehdolliset vastuut ovat vastuita, joiden muuttuminen suoriksi
taloudellisiksi vastuiksi riippuu jostakin valtion kontrollin ulko-
puolisesta, epdvarmasta tapahtumasta, kuten valtiontakauksen
saaneen yrityksen joutumisesta maksuvaikeuksiin.

Suomen kansalliseen finanssipolitiikan sdént6kehikkoon kuu-
luvat hallitusohjelman menoséénté ja valtiontalouden kehykset
eiviit sisélld elementteji, jotka sidéntelisivit ehdollisten vastui-
den kasvua. EU:n finanssipolitiikan koordinaatiota tehostettiin li-
sdamaélld ehdollisten vastuiden raportointivelvoitteita vakaus- ja
kasvusopimuksen ennalta ehkiisevéén ja korjaavaan osaan. Keskei-
simmin ehdollisten vastuiden raportointia ja julkistusta sidfintelee
budjettikehysdirektiivi. Direktiivi ei kuitenkaan sisélld mink&én-
laisia tavoite- tai raja-arvoja ehdollisille vastuille tai niiden kasvulle.
Euroopan unionin sdinnot ja kansallisen finanssipolitiikan ohjaus-
vilineet eiviit kiytdnngssa huomioi ehdollisia vastuita.

Ehdollisten vastuiden riskeja ei arvioida valtiotasolla

Valtion taloudenhoidon kestévyyden nikékulmasta ehdollisten
vastuiden riskeisti ja niiden kehittymisesti tulisi tuottaa tietoa
vastuuseen sitouduttaessa ja vuosiraportoinnissa. Raportointi
ehdollisista vastuista on viime vuosina laajentunut hallituksen
vuosikertomuksessa, valtion tilinpaétoksessi ja valtiovarain-
ministerion tuottamassa vuosittaisessa riskikatsauksessa. Rapor-
toinnissa arvioidaan kuitenkin vain niukasti ehdollisten vastuiden
kokonaisuudesta muodostuvan riskiaseman kehitysta.
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https://www.vtv.fi/julkaisut/julkisyhteisojen-ehdolliset-vastuut/

Hallituksen strategiaistuntoon 13.2.2017 oli laadittu valtion ta-
seen ulkopuolisista vastuista tilanneselvitys. Istunnossa oli sovit-
tu, ettd esitettyjen periaatteiden pohjalta laaditaan ehdotus valtion
taseen ulkopuolisia vastuita koskevaksi raportointi- ja paitoksen-
tekokehikoksi, hallituksen ja talouspoliittisen ministerivaliokunnan
paitoksenteon tueksi. Valtiovarainministerion mukaan tavoitelta-
van piaitoksentekokehikon keskeiset osa-alueet ovat muun muas-
sa paatoksentekoprosessi uusille vastuille ja jo olemassa olevien
vastuiden muutoksille, arviointikriteeristd (perustelu- ja todistus-
taakka lisévastuita esittévilld taholla) seki riskien tunnistaminen,
arviointi ja niistd raportointi. Tarkastusvirasto pitéé ehdotusta pe-
rusteltuna.

Takausvaltuuksien riskien arvioinnin
vahimmaistietovaatimuksia ei ole maaritelty

Vientiyritysten seki pienten ja keskisuurten yritysten tukemiseen
kéytetidin erityisrahoitusyhti6 Finnveran myontimii takuita, taka-
uksia ja korontasauslainoja. Valtio on lain mukaan viimekitisessi
vastuussa néisti sitoumuksista. Sitoumusten myontimisti ohja-
taan lakiin kirjatuilla myontamisvaltuuksilla. Hallituksen esityksen
laatimisohjeita tdydentévissi sddd6sehdotusten vaikutusarvioinnin
ohjeessa kisitelldsin tarkemmin julkiselle taloudelle aiheutuvien
taloudellisten vaikutusten arviointia, hyddynnettévissi olevia me-
netelmi ja tietoldhteitd. Ohjeessa mainitaan erilaisia tapoja kus-
tannusten ja riskien arviointiin. Pditoksenteon vihimmiistieto-
vaatimuksista ei ole kuitenkaan péitetty tai sdddetty.

Tarkastuksen perusteella taloudellisten vaikutusten arvioin-
nin sisillot eduskunnalle annettavissa hallituksen valtuuskorotus-
esityksissi vaihtelivat, eiké riskikuva ole kokonaisuudessaan
hahmotettavissa. Kun hallituksen esityksiin kirjattuja valtuus-
korotusten vaikutusarviointeja verrataan sdidosehdotusten
vaikutusarviointiohjeessa mainittuihin tietoihin voi niiti pitda
niukkoina erityisesti kvantitatiivisten arvioiden osalta. Kvantita-
tiivisten arvioiden vihiisyys vaikeuttaa esitysten aiheuttamien
kustannusten ja riskien kokonaisuuden hahmottamista ja asian-
mukaista arviointia.

Riskien méérillinen arviointi voi useissa tapauksissa olla haas-
tavaa. Riskiarvioiden yhdenmukaisuuden ja kattavuuden paran-
tamiseksi voisi kuitenkin jatkossa pyrkid hyodyntdmééin sdados-
ehdotusten vaikutusten arviointiohjeessa esitettyji tapoja asioiden
esittdmiseen. Niin voitaisiin muodostaa jisentyneempi ja yhtenéi-
sempi tapa esittdi takausvaltuuksien taloudellisia vaikutuksia hal-
lituksen esityksissi eduskunnalle.

Takausvaltuuksien
riskienarvioinnin
kattavuuden parantamiseksi
vahimmaistietovaatimukset
tulisi maaritella
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3 Vakaus- ja kasvusopimuksen
noudattaminen

Téssé luvussa tarkastusvirasto esittéid sekd ennakoivan tarkastelun
vakaus- ja kasvusopimuksen sédéint6jen noudattamisesta vuosina
2018 ja 2019 ettd katsauksen sdéinnostén kehittdmiseen. Tarkastus-
viraston arvio vakaus- ja kasvusopimuksen sdédnnoston noudatta-
misesta perustuu valtiovarainministerién toimittamiin alustavan
talousarviosuunnitelman 2019 seki syksyn 2018 taloudellisen kat-
sauksen aineistoihin. Laskenta noudattaa pi4osin Euroopan komis-
sion Vade mecum on the Stability and Growth Pact -raportissa
kuvattuja menetelmii.?

Vakaus- ja kasvusopimuksen ennalta ehkéisevissi osiossa
arvioidaan pysymisti julkisyhteis6jen rakenteellisen rahoitus-
aseman keskipitkén aikavilin tavoitteessa tai edistymisti sité koh-
ti. Arvio tehdéin rakenteellisen rahoitusaseman ja menoséénnon
noudattamisen laskennan avulla. Sopimuksen korjaavassa osiossa
tarkastellaan alijaiamé- ja velkakriteereiden noudattamista. Suomi
on sopimuksen ennalta ehkéisevissi osiossa.

Tarkastusviraston ennakollisen arvion perusteella seki raken-
teellisen jidmén sddnnostd ettd menosddnnosti poiketaan vuon-
na 2018, mutta poikkeamat eivit ole merkittivid. Timénhetkisen
tiedon valossa on todennikdisti, ettd keviilld 2019, kun tehdiin
jalkikiteinen arvio sdént6jen noudattamisesta vuonna 2018, poik-
keamat pikemminkin pienenevit nykyisesti kuin ylittavit merkit-
tédvén poikkeaman rajan. Timi johtuu sopeutusvaatimuksen tule-
vasta péivityksesti seki siité, ettd julkinen talous on vahvistunut
aiemmin ennustettua enemmén. Ennusteen mukaan keskipitkin
aikavilin tavoite saavutetaan vuonna 2019 seki rakenteellisen jdi-
mén ettd menosdinnon avulla tarkasteltuna. Ennakkoarvion perus-
teella korjaavan osion kriteereitd noudatetaan 2018-2019.

Tarkastusvirasto on aiemmissa raporteissaan todennut, etta
vaalikauden alkuvuosina 2015-2017 Suomi on noudattanut vakaus-
jakasvusopimuksen sdint6ja.
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3.1 Ennalta ehkiisevin osion
arviointi

Vakaus- ja kasvusopimuksen ennalta ehkiisevén osion tavoitteena
on varmistaa julkisen talouden tasapaino, ja osion sdfintdjen nou-
dattamisen tulisi ehkiisti liiallisen alijiimén ja velan syntymisté.
Ennalta ehkéisevin osion keskiossé on jasenmaakohtainen keski-
pitkén aikavilin tavoite (MTO), joka ilmaistaan rakenteellisen jdi-
mén tavoitetasona. Rakenteellinen jidma kuvaa julkisyhteisojen
rahoitusasemaa bruttokansantuotteen arvoon suhteutettuna,
kun julkisyhteiséjen nimellisesti rahoitusasemasta on poistet-
tu suhdannevaihteluiden seki tilapiisten ja kertaluonteisten toi-
mien vaikutus. My0s finanssipoliittinen sopimus siséltd4 sddnnon,
joka koskee edistymisté kohti keskipitkiin aikavilin tavoitetta. Sen
noudattamista arvioidaan vakaus- ja kasvusopimuksen mukaisesti.
Keskipitkin aikavélin tavoitteen saavuttamista tarkastellaan
kahden kriteerin avulla. Ensin arvioidaan, onko tavoitteen mukai-
nen rakenteellinen jiima saavutettu tai onko jisenmaan julkinen
talous edistynyt vaaditulla tavalla kohti tavoitteen mukaista jaAamaa.
Toisen kriteerin eli menoséénnon (Expenditure Benchmark) nou-
dattamista arvioitaessa tarkastellaan julkisyhteistjen menojen kas-
vua verrattuna niille asetettuun menorajoitteeseen. Menosdinnon
noudattaminen tukee keskipitkén aikavilin tavoitteen mukaisen
rakenteellisen jiimin saavuttamista ja siind pysymisté.
Keskipitkdn aikavilin tavoite asetetaan vakaus- ja kasvu-
sopimuksen sdidnnéston mukaan kolmeksi vuodeksi kerral-
laan. Tavoitteen asettaminen on kirjattu myos kansalliseen lain-
s#ddant66n, niin kutsuttuun finanssipoliittiseen lakiin (869/2012).
Valtioneuvosto on syksylld 2016 vahvistanut, ettd Suomen keski-
pitkdn aikavilin tavoite on saavuttaa julkisen talouden -0,5 pro-
sentin rakenteellinen jadmé& suhteessa bruttokansantuotteeseen.

Rakenteellinen jaama heikkenee talouden kasvaessa

Vakaus- ja kasvusopimuksen noudattamisen arvioprosessin mukai-
set tavoitteet kullekin vuodelle asetetaan arvioitavaa vuotta edel-
tédvénd kevdénd. Lopullinen arvio sdént6jen noudattamisesta teh-
déén kisittelyssi olevaa vuotta seuraavana keviéné. Lisiksi ndiden
etappien vililld eri tahot arvioivat ajankohtaista tilannetta ja edis-
tymisti tavoitteita kohti. Nyt syksylld 2018 tarkastusvirasto késit-
telee ennakoivasti vuosia 2018 ja 2019, joita koskeva lopullinen ar-
vio tehdéin kuitenkin vasta keviélld 2019 ja 2020.
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Arvio julkisen talouden rakenteellisesta jddmastid 2018-2019
on heikentynyt tarkastusviraston keviin 2018 arvioon nihden.
Tarkastusviraston arvion mukaan vuonna 2018 rakenteellinen
jddmai on -1,1 prosenttia suhteessa bruttokansantuotteeseen, misté
se vuonna 2019 supistuu -0,7 prosenttiin suhteessa bruttokansan-
tuotteeseen oheisen kuvion 9 mukaisesti.

% suhteessa
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0,5
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Keskipitkan aikavalin tavoite, MTO

Kuvio 9: Rakenteellisen jaaman taso 2015-2020, % suhteessa brutto-

kansantuotteeseen

Ellei rakenteellisen jddmén tavoitetta ole saavutettu, vakaus- ja
kasvusopimuksen sidénndston mukaisesti arvioidaan, onko muutos
kohti tavoitetasoa riittévéin suuri. Rakenteellinen jaima heikkenee
vuonna 2018 edelliseen vuoteen nihden 0,7 prosenttiyksikkod. Hei-
kentyminen johtuu padosin suhdannekomponentista (ks. kuvio 10).
Suhdannetilaa kuvaa tuotantokuilu, eli havaitun BKT:n ja poten-
tiaalisen BKT:n vilinen erotus. Potentiaalinen BKT kuvaa talouden
pitkéin aikavilin trendi4, joka ei ole havaittavissa vaan se on estimoi-
tava. Vuonna 2018 tuotantokuilu sulkeutuu nopeasti ja kiéntyy po-
sitiiviseksi, kun havaitun BKT:n ennustetaan kasvavan trendii no-
peammin. Timéin seurauksena arvio rakenteellisesta alijadmésta
kasvaa, erityisesti kun nimellinen ji&dmé pysyy edellisen vuoden ta-
solla. Vuonna 2019 rakenteellista jidmaé vahvistaa nimellisen ali-
jAdmén pienentyminen.

Rakenteellisen jaaman
tulee lahentya keskipitkan
aikavélin tavoitetta
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Kuvio 10: Rakenteellisen jaédméan muutos jaettuna nimellisen jaaman ja

suhdannekomponentin muutokseen

Tarkastusviraston arvion mukaan rakenteellinen jidm4 saa
sddnnodston puitteissa vuonna 2018 heiketi 0,3 prosenttiyksikkoa.
Rakenteellisen jidmén sopeutusvaatimus perustuu tarkastus-
viraston laskelmien mukaiseen arvioon rakenteellisesta jadmas-
td. Sopeutusvaatimuksen laskennassa kiytet#én tarkasteltavaa
vuotta (2018) edeltdvidni vuonna (2017) tehtyi rakenteellisen
jddmén arviota. Tim# noudattaa sddnnoston mukaista kuluvan
vuoden arviota ja siithen liittyvii jaddytysperiaatetta, jonka mu-
kaan sopeutusvaatimusta ei piivitetd kuluvan vuoden arvioissa.
Sopeutusvaatimuksessa on huomioitu 0,6 prosenttiyksikon keven-
nys vaatimukseen vuosina 2017-2019. Kevennys perustuu siin-
ndston joustavuuselementteihin kuuluvaan rakenneuudistus-
lausekkeeseen seké investointilausekkeeseen.

Niin ollen rakenteellisen jidmén sdant66n muodostuu vuon-
na 2018 poikkeama, mutta se ei ylitd 0,5 prosenttiyksikko4, joten
se ei ole merkittivd. Merkittdvi poikkeama mééritelldin siten, ettd
poikkeama vaaditusta on suurempi kuin 0,5 prosenttiyksikkoi yh-
tend vuonna tai 0,25 prosenttiyksikk6d kumulatiivisesti kahtena
vuonna. Tarkastusviraston arvio poikkeaa hieman valtiovarain-
ministerién arviosta erilaisesta sopeutusvaatimuksesta johtuen®.
Tarkastusviraston arvio poikkeaa my6s komission arviosta erityi-
sesti siksi, ett# tarkastusviraston laskelmat perustuvat valtiovarain-
ministerién ennusteeseen, kun taas komissio kéyttdd omaa ennus-
tettaan arvion pohjana.
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Taménhetkisen arvion mukaan keskipitkén aikavilin tavoite
saavutettaisiin vuonna 2019, joten vuoden 2019 osalta ei téssi ar-
viossa tarkastella sopeutusvaatimusta. Vakaus- ja kasvusopimuksen
sddannoston mukaan keskipitkén aikavilin tavoite on saavutettu,
kun marginaali sithen on 0,25 prosenttiyksikkoa.

Rakenteellisen rahoitusaseman kehitys vaalikaudella

Rakenteellisen jadmén suuruutta arvioidaan valitun menetelmin,
tehtyjen oletusten seki kiytossé olevien tilastojen ja ennusteiden
perusteella. Oheisessa kuviossa 11 on esitetty kuluvan vaalikauden
aikana laadittujen tarkastusviraston raporttien kulloinenkin arvio
rakenteellisesta jaidmésti komission ja jisenmaiden yhdessi so-
pimaan laskentamenetelmién perustuen. Arvio on ulotettu kos-
kemaan kunkin raportin julkaisua seuraavaa vuotta sidnngstén
arviointisyklin mukaisesti.

Kuviosta on nihtévissi, ettd arvio rakenteellisesta jadmésté voi
pdivittyd melko paljon, my0s perikkéisten laskentakierrosten vi-
lill4. T#sté johtuen noin puolivuosittain tehtévissi arvioissa kisitys
sddntdjen noudattamisesta voi olla hyvinkin erilainen, tai vihin-
tdén perustua toisistaan poikkeavaan analyysiin ja perusteluihin.
Piivittymisen taustalla on yleinen talouskehitys ja politiikkatoimet
seki laskentaan kiiytettivien tilasto- ja ennusteaineistojen tiyden-
tyminen ja pdivittyminen. Erityisesti sarjan viimeisimmét vuodet
tarkentuvat laskentakierrosten vililli. Vertailemalla keviidn 2017 ja
syksyn 2017 arvioiden vilisti tasonousua on myos nihtivissi, etti
ajankohtaan osuneen suhdannekéénteen ennakointi on vaikeaa.

Tuoreimman arvion mukaan rakenteellinen jaiimé on pysynyt
keskipitkén aikavilin tavoitteen tuntumassa koko vaalikauden ajan
vuotta 2018 lukuunottamatta.

Arvio rakenteellisesta
jaamasta paivittyy
usein merkittavasti
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Kuvio 11: Rakenteellinen jaama finanssipolitiikan valvonnan vaalikauden
ajan raporteissa, % suhteessa bruttokansantuotteeseen (arvio vuoden t+1
ennusteeseen asti). Lahteet: Euroopan komissio, VM ja VTV:n laskelmat

Julkisyhteis6jen menot kasvavat menosaannoén puitteissa

Menoséiannon mukaisessa laskennassa tarkastellaan julkisyhteis6jen
menojen kehitysti suhteessa menojen kasvulle asetettuun enim-
méiisvauhtiin. Enimméiiskasvuvauhti eli menojen kasvun rajoite
ilmaisee, miten paljon menot saavat kasvaa, jotta pysytian keski-
pitkén aikavilin tavoitteessa tai sithen johtavalla sopeutusuralla.

Laskennassa julkisyhteisGjen menoista vihennetin tyottomyys-
menojen suhdanneriippuvainen osuus, korkomenot ja EU-ohjelmi-
en menot, jotka rahoitetaan suoraan EU:lta saatavilla tuilla. Ndiden
menojen katsotaan olevan sellaisia, joihin ei voi talouspolitiikalla
vaikuttaa. Investointimenoja tarkastellaan neljin vuoden keskiar-
vona, joten sidnnosté mahdollistaa investointien kasvattamisen tar-
kasteluvuonna. Lisiksi menos#into sallii menojen kasvattamisen,
mikili menojen lisédys rahoitetaan vastaavalla tulojen lisdyksell4.
Taulukossa 6 esitetdin menoséinnén mukaiset ennakolliset laskel-
mat vuosilta 2018 ja 2019. Menos#innon laskennassa on taulukos-
sa huomioitu my6s kertaluonteiset toimet, miké on osa kokonais-
valtaista arviota.
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Tarkastusvirasto on tehnyt menoséiinnon kasvurajoitteesta eli nouda-
tettavasta menosdinnosti itsendisen arvion, joka perustuu viraston arvi-
oon rakenteellisesta jaimaist4 ja sen sopeutusvaatimuksesta.

Taulukko 6: Menosaannén mukainen laskenta

2017 2018 2019

Menos&aannon erat, mrd. euroa

Julkisyhteis6jen menot yhteensa 120.8 123.1 125.7

- Korkomenot 2.2 2.0 2.0

- EU:n ohjelmien menot, jotka korvataan taysin EU:n varoista saatavilla tuloilla 0.5 0.4 0.5

- Kiintedn padoman muodostuminen (br.) 9.0 9.3 9.0

+ Kiintedn padoman muodostumisen keskiarvo (4 v) 8.7 8.8 9.0

- Suhdannekehityksestd johtuvat muutokset tyéttémyysmenoissa 1.0 0.4 0.2

+ Kertaluonteiset menot 0 0 0

= KMAL1 Korjattu menoaggregaatti 1 116.8 119.7 123.0

- Korvamerkityilla tuloilla rahoitetut menot 0.1 0.1 0.1

Paatosperaisten toimien vaikutus tuloihin -1.7 -0.9 -0.8

Kertaluonteiset tulot 0.0 -0.2 0.2

- Paatosperaisten toimien vaikutus tuloihin, ml. kertaluonteiset tulot -1.7 -0.8 -1.1

= KMAZ2 Korjattu menoaggregaatti 2 118.5 120.4 124.0

Menosaanndn mukaisesti laskettujen kokonaismenojen kasvu (nimellinen), % 14 3.0 3.6

Noudatettava menosaéants, VTV:n arvio (nimellinen), % 23 23 3.7
Poikkeama

Menosaannon ja kokonaismenojen kasvuvauhdin erotus, %-yksikkoa 1.0 -0.7 0.1

Poikkeama, mrd. € 1.1 -0.8 0.1

BKT mrd. € 224 234 242

Poikkeama, % suhteessa BKT:hen 0.5 -0.4 0.0

Onko poikkeama merkittava (<-0,5)? Ei Ei Ei

Kumulatiivinen poikkeama 0.1 -0.2

Onko kumulatiivinen poikkeama merkittava (<-0,25)? Ei Ei
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Tarkastusviraston laatimien, vuoden 2019 alustavaan talous-
arviosuunnitelmaan perustuvien laskelmien mukaan vuonna 2018
menosiddnndn mukaisten julkisyhteisdjen korjattujen kokonais-
menojen kasvuvauhti ylitt4é sille asetetun rajoitteen. Siten meno-
sdantoon syntyy poikkeama, joka ei kuitenkaan ole sédéntéjen mu-
kaan merkittivi. Ennakoivan tarkastelun perusteella vuonna 2019
menot kasvaisivat sallittua vauhtia. Jos erotus alittaa -0,5 prosentti-
yksikko#, katsotaan poikkeaman menosidinnosti olevan merkit-
tévi. Jos erotus alittaa -0,25 prosenttiyksikkod keskiméérin kah-
dessa vuodessa, tulkitaan poikkeama myos télloin merkittiviksi.
Vuosien 2018 ja 2019 kumulatiivinen poikkeama j&d my0s alle mer-
kittdvin poikkeaman rajan.

Vuoden 2019 alustavaan talousarviosuunnitelmaan sisiltyvien
valtiovarainministerion laskelmien mukaan menosiantoon ei syn-
ny poikkeamaa vuonna 2018 mutta vuonna 2019 poikkeamaa on.
Erot tarkastusviraston ja valtiovarainministerion laskelmien valilla
johtuvat erilaisesta rakenteellisen jiddméin sopeutusvaatimuksesta
menosidinnon rajoitteen laskennassa.

Ennalta ehkaisevan osion saantdja noudatetaan
2018-2019

Tarkastusviraston ennakollisen arvion perusteella rakenteellisen
jddmén sdédnnosti poiketaan vuonna 2018, mutta poikkeama ei
ole merkittdvi. Samoin menosiinndsti poiketaan vuonna 2018
mutta ei merkittidvisti. Timénhetkisen tiedon valossa on toden-
n#koistd, ettd kevailld 2019, kun tehdéén jilkikéteinen arvio sdédn-
téjen noudattamisesta vuonna 2018, poikkeamat pikemminkin
pieneneviit nykyisesté kuin ylittdvit merkittidvéin poikkeaman ra-
jan. Tama4 liittyy sddnnoston yksityiskohtiin, erityisesti niin sa-
nottuun jaddytysperiaatteeseen, jonka perusteella keviilld 2019
voidaan kéyttdd pdivittyvid sopeutusvaatimusta jiddytetyn sopeu-
tusvaatimuksen sijaan. Lis#ksi julkinen talous on vahvistunut ai-
emmin ennustettua enemmén. Néin ollen sddnnostén mukaises-
sa kokonaisvaltaisessa arviossa tarkastusviraston ennakkoarvion
mukaan paidyttiisiin siihen, ettd ennalta ehkéiseviin osion sédin-
nostod noudatetaan vuonna 2018.

Ennusteen mukaan keskipitkén aikavilin tavoite saavutetaan
vuonna 2019 seki rakenteellisen jaddmén ettd menosdannon avulla
tarkasteltuna. Niin ollen séinnost6d noudatetaan.

Tarkastusvirasto on aiemmissa raporteissaan todennut, etti
vaalikauden alkuvuosina 2015-2017 Suomi on noudattanut ennalta
ehkiisevin osion sdantoji.
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Taulukko 7: Tarkastusviraston arvio ennalta ehkaisevan osion saantéjen
noudattamisesta 2015-2019

Rakenteellinen Menosaantd Kokonaisvaltainen
jaama arvio
2015 Noudatettu

Saannostoa
2018 Poikkeama Poikkeama fnos

noudatetaan
2019 Noudatetaan tetaan fnos

noudatetaan
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3.2 Korjaava osio

Vakaus- ja kasvusopimuksen korjaava osio tarkastelee EU:n perus-
sopimuksessa méériteltyjen alijidmé- ja velkakriteerien noudatta-
mista. Velkakriteerin mukaan julkisyhteisjen bruttovelka ei saa
ylittd4 60 prosenttia suhteessa bruttokansantuotteeseen. Vastaavas-
ti alijadmakriteeri asettaa julkisyhteis6jen nimelliselle alijdimaille
raja-arvoksi 3 prosenttia suhteessa bruttokansantuotteeseen.

Koska Suomi ylitti velkasuhteelle asetetun 60 prosentin viite-
arvon vuonna 2014, komissio on arvioinut velkakriteerien noudat-
tamista artiklan 126(3) mukaisissa maaraporteissa.

Velkakriteerin noudattamista arvioidessaan komissio huomioi
nimellisen velkasuhteen liséiksi velkasuhteen kehityksen kolmena
edellisen4 ja kahtena tulevana vuotena niin kutsuttujen taaksepiin
ja eteenpdin katsovien kriteerien perusteella. Arvioissa huomioi-
daan my6s velan suhdannekorjattu taso.

Télld erdd viimeisin komission raportti on vuodelta 2017, silla
keviin 2018 vakausohjelman ja komission keviitennusteen niky-
mit velkasuhteen laskusta ja painumisesta alle 60 prosentin tiytti-
vit velkakriteerin ehdot, eika erillistarkastelulle ollut enéé tarvetta.

Valtiovaranministerién viimeisimmaén, syksyn 2018 ennus-
teen mukaan velkasuhde painuu niukasti alle 60 prosentin jo ku-
luvana vuotena. Arvio velkasuhteen pienenemisesté valtiovarain-
ministerién omia ja Euroopan komission aiempia ennusteita
nopeammin perustuu suurelta osin aiempaa korkeampaan brutto-
kansantuotteen kasvuennusteeseen. Etisyys 60 prosentin raja-
arvoon pysyy ldhivuosina kuitenkin edelleen melko pienené.

Koska valtiovarainministerion ennusteen mukaan velkasuhde
jatkaa vuonna 2016, talouden taantuman pé#ityttyé, alkanutta las-
kua koko ennustejakson ajan, Suomi tiyttdi myos komission taakse-
pdin ja eteenpéin katsovat kriteerit vuosina 2018 ja 2019.

Vaikka talouskasvun seurauksena velkasuhde laskee, suhdan-
nekorjattu velkasuhde vastaavasti kasvaa ja tarkastusviraston las-
kelmien mukaan se ylittdé nimellisen velkasuhteen vuonna 2018.
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Kuvio 12: Julkisyhteistjen velkasuhde ja suhdannekorjattu velkasuhde.
Lahde: Tilastokeskus, VM ja VTV:n laskelmat

Julkisyhteistjen velkaa on kasvattanut pa#osin julkisen talou-
den ja erityisesti valtionhallinnon alijidmaisyys. Julkisyhteistjen
nimellinen alijiim4 oli enimmilldén 3,2 prosenttia suhteessa
bruttokansantuotteeseen vuonna 2014, mink jilkeen se on kuiten-
kin supistunut selvisti.

Valtiovarainministerién viimeisimmén ennusteen mukaan ali-
jdaméi on 0,7 prosenttia suhteessa bruttokansantuotteeseen vuonna
2018 ja pienenee edelleen 0,1 prosenttiin vuonna 2019. Niin ollen
Suomi tdyttdd EU:n perussopimuksen alijidmékriteerin myos lihi-
tulevaisuudessa.

Tarkastusvirasto on aiemmissa raporteissaan todennut, etti
vaalikauden alkuvuosina 2015-2017 Suomi on noudattanut kor-
jaavan osion saantoja.

Taulukko 8: Tarkastusviraston arvio korjaavan osion saanttjen
noudattamisesta 2015-2019

Velkakriteeri Alijaagmakriteeri
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Alijiamén supistumisesta huolimatta velkaantuminen kuitenkin
jatkuu, silld velanottotarve on julkisyhteisojen alijigméd suurem-
pi. TAmai johtuu erityisesti julkisyhteis6ihin siséltyvien tyGeldke-
laitosten ylijidmaéstd, jota ei kdytetd julkisen talouden alijidméin
kattamiseen.

Kuvio 13 néyttii julkisyhteisdjen nimellisen alijaidmén seké niin
kutsutun alijadmé-velkakorjauksen, eli velan kasvun ja alijidmén
erotuksen, suhteessa bruttokansantuotteeseen. Alijidma-velka-
korjauksen ollessa positiivinen velka kasvaa nimellisté alijidméa
enemmin tai ylijidméstd huolimatta, kuten valtiovarainministerién
ennusteen mukaan tulee tapahtumaan vuosina 2020 ja 2021. Koska
ennusteen mukaan bruttokansantuotteen kasvuaste kuitenkin ylit-
td4d nimellisen velan kasvun, velkasuhteen ennustetaan laskevan
niinikin vuosina. Vuoden 2021 osalta on huomionarvoista, etti
velanottotarpeen arviota kasvattaa puolustusvoimien hévittéja-
hankintojen rahoitus, joka ei kuitenkaan vaikuta vield kyseisen
vuoden alijidmién.
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Kuvio 13: Julkisyhteistjen alijaama ja alijadama-velkakorjaus, suhteessa
BKT:seen. Lahde: Tilastokeskus, VM ja VTV:n laskelmat

60



3.3 EU-sadnnostoa kehitetdian

Vakaus- ja kasvusopimuksen finanssipolitiikkaa ohjaavaa sidn-
nosto on kohdannut voimassaoloaikanaan paljon yleista kritiikki4.
Huomiota on kiinnitetty sidnnostén monimutkaisuuteen, liialli-
seen joustavuuteen seki toisaalta jiykkyyteen, Euroopan komis-
sion harkinnanvaran kasvamiseen seki siihen liittyvéin l4pi-
nikymaittomyyteen jalopulta sithen, ettd sdannost6 voi olla tehoton
keino ohjata jisenmaiden finanssipolitiikkaa haluttuun suuntaan.
Oma kritiikkinsd kohdistuu ennalta ehkiisevén osion keskios-
sé olevan rakenteellisen jiimin laskentamenetelméin seki yli-
pédtdian timin mittarin kiytt6on finanssipolitiikan mitoitusta
ohjaavana vilineend. Tiss# luvussa kisitelldén sddnndstéon liit-
tyvid kehittdmistarpeita.

Rakenteellisen jagdman mittaaminen on haastavaa

Ennalta ehkiiseviin osion mukaan jisenmaan tulee asettaa kes-
kipitkdn aikavilin rahoitusasematavoite rakenteellisen jidmén
tavoitetasona. Rakenteellista jaidmé&d kiytetddn arvioimaan julkis-
yhteistjen rahoitusjdiamés, josta suhdanteiden ja kertaluonteisten
erien vaikutus on pyritty puhdistamaan. Rakenteellinen alijddmé
pyrkii siis kuvaamaan sité bruttokansantuoteeseen suhteutettua
julkisyhteiséjen alijadmé#, jota ei voi selittdd suhdannevaihtelulla
(jakertaluonteisilla tulo- tai menoerilld). Liiallinen rakenteellinen
alijidima ndhdéin riskiksi pitkén ajan kestdvyyden kannalta, minki
vuoksi rakenteellista alijiimii pyritdén rajoittamaan. Pyrkimys
julkisen talouden alijadmésuhteen suhdannekorjaukseen on teo-
reettisesti perusteltu, mutta erityisesti reaaliaikainen suhdanne-
korjaus on osoittautunut hankalaksi.

Jasenmaiden arvioinnin tasapuolisuuden vuoksi Euroopan ko-
missio on yhdessé jisenmaiden kanssa sopinut rakenteellisen jdi-
min laskennassa kéytettivisti, alun perin kaikille samasta niin
kutsutusta tuotantofunktiomenetelmésti. Suomessa valtiovarain-
ministerio ja Valtiontalouden tarkastusvirasto kiyttivit laskentaan
yhteisesti sovittua tuotantofunktiomentelmis ja arvioivat ennal-
ta ehkiisevin osion sddnnoston noudattamista sen perusteella.

Rakenteellisen jaaman
suhdannekorjaus on
kaytannossa hankalaa
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Euroopan komission kdyttiméin yhteisesti sovitun menetelmén
padasiallisiksi ongelmiksi on havaittu viimeisimmin suhdanne-
kuvan ja rakenteellisen jaidmén suuret revisiot seki aineiston ja
ennusteiden revisoinneista pédfosin johtuva suhdannekuvan esti-
maattien myo6tisyklisyys. Suomessa Kuusi (2017)%° argumentoi,
ettd komission tuotantokuilumenetelmilli on lama-aikana reaali-
aikaisesti tulkittu mychempé#i suurempi osa BKT:n laskusta trendin
laskuksi ja siten rakenteelliseksi ongelmaksi. Timé on voinut johtaa
myo6tisykliseen finanssipolitiikkaan. Vastaavasti suhdannenousun
voimakkuus ja suhdannehuipun ajoittuminen tdsmentyvét jalki-
kiteen, mikd voi myohistyttéi julkisen talouden sopeutustoimia.
Suomen kannalta komission laskentamenetelmén ongelmia on tar-
kastellut Kuusen (2017) lisiksi esimerkiksi Huovari, Jauhiainen &
Kekildinen (2017) tarkastusviraston tilaamassa Pellervon talous-
tutkimuksen (PTT) ty6paperissa'’.

Yhteisen menetelmén ongelmiin pyritd4n vastaamaan muun
muassa talouspoliittisen komitean (EPC) alaisessa tuotanto-
kuiluty6ryhméssé. Syksyllda 2016 komissio kéytti ensimmaiistd
kertaa uutta tyokalua (plausibility tool)'? yhteisen tuotanto-
funktiomenetelmin tulosten luotettavuuden ja uskottavuuden
arviointiin. Tyokalun avulla on tarkoitus varmistaa tilastollisesti
testaamalla, ettd yhteiselld menetelmallé laskettaessa ei ole yksit-
tidisen jisenmaan kohdalla tehty merkittivii estimointivirhetté.
Yhteiselld menetelmailld saatua tuotantokuiluestimaattia pidetdéin
uskottavana, jos se osuu tyokalun avulla saatujen luottamusvilien
sisddn. Suomen kannalta tyékalu on ollut merkityksellinen sikéli,
ettd osin silléd saatujen tulosten perusteella Suomi téytti rakenne-
uudistus- ja investointilausekkeiden pohjalta my6nnettévén jous-
ton kriteerit, kun ilman tyokalua kriteerit eivit olisi tiyttyneet®.
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Rakenteellisen jadgman suhdannekorjauksesta

Suhdannekorjauksessa havaitusta bruttokansantuotteen
aikasarjasta on erotettava alun perin havaitsematon pitkan
ajan trendi (potentiaalinen tuotanto). Taman jalkeen havait-
tuja arvoja verrataan trendin arvoon. Jos bruttokansantuote
on korkeammalla (matalammalla) kuin sen pitkén ajan trendi,
suhdannetilanne on positiivinen (negatiivinen).

Suhdannekorjattua rakenteellista alijaégmaa arvioitaessa
suhteellinen (eli prosentuaalinen) poikkeama pitkéan ajan
trendista vahennetaan julkisen talouden alijagamasuhteesta.
On syyta huomata, etta trendi on alun perin havaitsematon
muuttuja, ja se voidaan muodostaa lukemattomin eri tavoin.
Nain ollen julkisen talouden havaitusta alijagamasta voidaan
estimoida suhdannekorjattu rakenteellinen alijaggma monin
eri tavoin.

Aikasarja-analyysi on osoittanut keskitettyjen suotimien
perheen optimaalisiksi havaitsemattoman trendin erottami-
seksi aikasarjasta. Tama tarkoittaa kunkin ajankohdan trendi-
havainnon laskemista painottaen yhteen yhta suuri maaraa
menneita havaintoja ja tulevia havaintoja. Tallaisia mene-
telmid ovat muun muassa yksimuuttujaiset (kuten Tramo/
Seats) tai useampimuuttujaiset havaitsemattomien kompo-
nenttien aikasarja-mallit, aikasarjarakenneyhtalomallit seka
osa ad hoc -suotimista (esim. Hodrick-Prescott ja X11-per-
heen suotimet).

Valitettavasti kaytettavissa ei ole havaintoja aikasarjan
viimeisista (kuten BKT:n mahdollisimman reaaliaikaisista)
tilastohavainnoista eteenpdin. Nama havainnot korvataan
yleensa tuleville ajankohdille ennustetuilla arvoilla. Aika-
sarjan loppupaan trendin arvot tarkentuvat ajan myéta aina,
kun alun perin viimeisid havaintoja seuraavat havaintoarvot
tulevat kaytettaviksi. Ylla esitetty trendin (tai potentiaalisen
tuotannon) loppup&én tarkentuminen tarkentaa vastaavasti
loppupaan rakenteellisen alijgaman lukuja.
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Kaytannesaannot ohjaavat saantojen tulkintaa

Kéytdnnesddnnot ohjaavat tulkintaa Euroopan unionin finanssi-
poliittisten sééintdjen noudattamisesta. Kiytdnnesiintojen tulkin-
ta on koottu Euroopan komission julkaisuun Vade mecum on the
Stability and Growth Pact. Ennalta ehkéisevissi osiossa kéytinne-
sdantdjen tulkinnan yksityiskohdat ovat tirkeit# erityisesti tilan-
teessa, jossa maa ei ole saavuttanut rakenteellisen jadman keski-
pitkén aikavilin tavoitetta vaan on sopeutuspolulla siti kohti.

Kéytidnnesiintojen tulkintaa muutetaan ja tarkennetaan séén-
nollisesti. Sindnsi parempaan lopputulokseen pyrkivi sddnnoston
kehitysty6 on tehnyt sdéinnostostd monimutkaisen, miké voi hei-
kentii siihen sitoutumista ja omistajuutta jisenmaissa. My0s sel-
ked viestinti aiheesta on haastavaa.

Euroopan tilintarkastustuomioistuin (ETT) kisitteli kesél-
14 2018 julkaistussa erilliskertomuksessaan vakaus- ja kasvu-
sopimuksen ennalta ehkéisevin osion sddnndston toimivuutta
ja toimeenpanoa'. Ennalta ehkiisevin osion keskiossé on keski-
pitkin aikavilin tavoitteen saavuttaminen. ETT arvioi, ett# osio-
ta koskevien kiytidnnesiintojen viljyyden ja komission harkin-
tavallan vuoksi ei voida varmistaa sité, ettd jisenmaat lihentyvét
keskipitkén aikavilin tavoitetta kohtuullisen ajan kuluessa. ETT
kiinnittd4 huomioita siinndston joustavuuteen, muun muassa mer-
kittdvin poikkeaman marginaaliin, joka mahdollistaa poikkeami-
sen sopeutusuralta kohti keskipitkén aikavilin tavoitetta ja piden-
té4 tavoitteen saavuttamiseen kuluvaa aikaa.

Suomi on saanut joustoa 0,6 prosenttiyksikkod keskipitkin aika-
vilin tavoitteen saavuttamiseen vuosina 2017-2019 rakenneuudis-
tus- ja investointilausekkeiden johdosta. Jouston my6td Suomen
rakenteellinen jidmé on saanut heiketi kyseisind vuosina ilman
seurauksia. Tarkastusvirasto on késitellyt jouston myontimiseen
liittyvid seikkoja finanssipolitiikan valvonnan raporteissa syksylla
2016 ja kevaélld 2017% ja tuonut esille jouston myontédmiseen liitty-
vid harkinnanvaraisuutta. Toisaalta on huomioitava, ettd joustavuus
mahdollistaa maakohtaisten erityispiirteiden, poikkeuksellisten
olosuhteiden huomioimisen ja rakenneuudistusten toimeenpanon.
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Saannosto kaipaa uudistamista

Vakaus- ja kasvusopimuksen sidént6jen yksinkertaistaminen on mu-
kana kdynnissé olevassa Euroopan talous- ja rahaliiton kehittdmis-
prosessissa. Siidntdjen uudistaminen on komission suunnitelmissa
aikataulutettu vuosille 2020-2025. Tarve sdéntokehikon uudista-
miselle on tunnistettu akateemisessa keskustelussa sekd Euroo-
pan unionin elimissé, kuten Euroopan finanssipoliittisessa komi-
teassa (EFB 2017)".

Siitd, miten sdéntoji tullaan kehittimé&in, ei ole vield viittei-
td. Euroopan komissio on kuitenkin jo vahvistanut menosddnnon
roolia ennalta ehkéisevén osion arvioinnissa. Pyrkimyksen on li-
sétd sidnnoston ennustettavuutta ja lapindkyvyytti.'® Tarkastus-
virasto on raportissaan keviilli 2018 kiinnittdnyt huomiota siihen,
ettd nykyinen menos#into ei kuitenkaan ole riippumaton raken-
teellisen jadmén laskennasta, joten aiemmin kuvatut rakenteellista
jadmad koskevat ongelmat ovat jossain méérin ldsnd my6s nykyi-
sen menosdinnon noudattamisen arvioinnissa®. Toisaalta on esi-
tetty erilaisia variaatioita julkisia menoja rajoittavasta siannosti°.
Useissa ehdotuksissa menojen kasvun rajoittaminen liitetdn kes-
tévén velkatason saavuttamiseen tai siind pysymiseen. Pyrkimyk-
send ehdotuksissa on viithentéi riippuvuutta rakenteellisen jadméan
tyyppisistd havaitsemattomista suureista.
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4 Talouspolitiikan pohjana
kiytettdavit ennusteet

Valtiontalouden tarkastusvirasto on arvioinut lyhyen aikavilin
makrotalousennusteiden luotettavuutta kahdessa vaalikauden
aikana julkaistussa raportissa. Finanssipolitiikan valvonnan ar-
vio valtionvarainministerién makroennusteiden luotettavuudesta
(2018)* tarkasteli luotettavuutta tilastollisten testien avulla kattaen
ennustevuodet 1976-2016 ja finanssipolitiikan tarkastusraport-
ti Makroennusteiden luotettavuus (2016)* tarkasteli lisdksi julki-
sen talouden ennusteiden luotettavuutta.

Valtiovarainministerion makrotalousennusteet ovat osoittau-
tuneet tarkastusviraston arvioissa vihintd4n yhti luotettaviksi
kuin vertailtujen Suomen talouden piafennustajien tai ministerio
on osoittautunut kuuluvan luotettavuudeltaan vertailtujen paa-
ennustajien parhaimmistoon. Valtiovarainministerié on ollut BKT-
kasvun, ty6ttomyysasteen ja inflaation ennusteiden luotettavuu-
dessa vuosina 1976-2016 vertailujoukon parhaimmistoa yhdessi
Etlan kanssa. Aiemman tarkastuksen (2016) mukaan valtiovarain-
ministerion kaikkien huoltotaseen muuttujien ennusteet vuosille
1997-2014 ovat olleet harhattomia ja tilastollisesti yhti luotettavia
kuin muiden ennusteet.

Valtiovarainministerion ennustekiytint6ji ja ennuste-
toiminnon riippumattomuutta arvioitiin ylld mainitussa vuoden
2016 tarkastuksessa seki tarkastuksesta tehdyssi jilkiseurannassa
(2018). Tarkastuksessa ei noussut esiin seikkoja, jotka vaarantai-
sivat ministerién ennustetoiminnon tosiasiallisen riippumatto-
mattomuuden.

67


https://www.vtv.fi/julkaisut/finanssipolitiikan-valvonnan-arvio-valtiovarainministerion-makroennusteiden-luotettavuudesta-tarkastelussa-bkt-kasvun-tyottomyysasteen-inflaation-suhdanne-ennusteet-vuosille-1976/
https://www.vtv.fi/julkaisut/makroennusteiden-luotettavuus/

4.1 Valtiovarainministerion
ennusteiden luotettavuus

Finanssipolitiikan valvonnan arvio valtionvarainministerién
makroennusteiden luotettavuudesta (2018) tarkasteli valtio-
varainministerion syksylla tuottamien bruttokansantuotteen kas-
vun, tyottomyysasteen ja inflaation ennusteiden luotettavuutta 41
ennustevuotena 1976-2016. Ministerion syksyn ennusteet ovat eri-
tyisen merkittiivig, silli tulevan vuoden ennustetta kiiytetiin seu-
raavan vuoden valtion budjetin pohjana.

Tarkastusvirasto pyrkii tarkastelemaan valtiovarainministerion
ennusteiden luotettavuutta sddnnollisesti. Vuoden 2018 raport-
ti jatkoi vuoden 2016 tarkastuksesta eteenpéin laajentaen luotet-
tavuuden testausta harhattomuudesta useampiin luotettavuuden
nikokulmiin seké pidentéen tarkastelun aikajaksoa. Toisaalta
tilastollisten testien méirin kasvaessa vuoden 2018 tarkasteluun
valittiin edellistd pienempi joukko ennustemuuttujia: BKT-kasvu,
tyottomyysaste ja inflaatio.

Ennusteiden luotettavuutta tutkittiin kéyttden samoja tilas-
tollisia testej4, joiden avulla Euroopan komissio testaa omien
ennusteidensa luotettavuutta. Valtiovarainministerion ennus-
teita ja tilastollisten testien tuloksia verrattiin Elinkeinoldmén
tutkimuslaitos Etlan, Taloudellisen yhteistyon ja kehityksen jirjesto
OECD:n, Palkansaajien tutkimuslaitoksen (PT) ja Pellervon talous-
tutkimuksen (PTT) ennusteisiin. Ennustevirheiden laskemiseksi
ennusteita verrattiin Tilastokeskuksen kansantalouden tilinpidon
kokoamaan bruttokansantuotteen kasvuun, tydvoimatutkimuksen
tyOttomyysasteeseen ja hintatilastojen kuluttajahintaindeksin muu-
tokseen aina vastaavalta ajanjaksolta.

Valtiovarainministerion ennusteiden luotettavuutta tutkittiin
seuraavien osakysymysten avulla: a) Kuinka hyvin ennusteet ovat
osuneet verrattuna muihin keskeisiin talousennustajiin? b) Ovatko
ennustevirheet olleet ajallisesti riippumattomia ja toistumattomia?
¢) Ovatko ennusteet olleet harhattomia? d) Ovatko ennusteet katta-
neet naivin ennusteen sisiltivin informaation? e) Ovatko ennusteet
sisélltineet kaiken oleellisen informaation ennusteen teon hetkell&?

Tulosten perusteella valtiovarainministerio on ollut BKT-
kasvun, ty6ttomyysasteen ja inflaation ennusteiden luotettavuu-
dessa vertailujoukon parhaimmistoa yhdessi Etlan kanssa.
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Valtiovarainministerion ennusteet osoittautuivat osuma-
tarkkuudeltaan tilastollisesti luotettaviksi, ja ne edustavat vertailu-
ryhmén parhaimmistoa. Ministerion vuosien 1976-2016 ennusteet
osoittautuivat my®0s tilastollisesti harhattomiksi ja ennustevirheet
eivit sisilténeet ajallista toistuvuutta. Valtiovarainministerion ja
Etlan ennusteet ldpéisiviit useimmin naiivin ennusteen informaa-
tion kattavuuden ja ennustehetkelld kaiken oleellisen informaation
kattavuuden testit. Tosin muutkin ennustajat, PTT, PT ja OECD,
olivat tuloksissa ldhelld eikd niidenkiin voi katsoa pérjadnneen
huonosti: ennusteet osoittautuivat harhattomiksi, eikd ennuste-
virheissi havaittu yksittéisid poikkeuksia lukuun ottamatta syste-
maattista toistuvuutta.

Edelld mainittujen tilastollisten testien tulosten liséiksi on syyta
todeta, ettei ennustaminen ole aina yksittiisten vuosien osalta ol-
lut helppoa. Kaikki ennustajat ovat onnistuneet valilld paremmin
ja vililla huonommin. Esimerkiksi vuosina 2013-2015 kaikki yli-
arvioivat Suomen talouskasvua. Myohemmin kaikki aliarvioivat
vuoden 2017 talouskasvua. Valtiovarainministerio on ollut yli- ja
aliarvioissaan tyypillisesti tarkastelujoukon keskivaiheilla. Suomen
talouskehityksen ennustaminen on osoittautunut hankalaksi erityi-
sesti talouskehityksen kidéinnepisteissi sekd tilanteissa, joissa Suo-
men viennin kehitys ei ole seurannut maailmankaupan kehitysta.

Vuoden 2016 tarkastuksessa valtiovarainministerion ennustei-
den luotettavuutta tarkasteltiin vertaamalla ministerion ennustei-
den osumatarkkuutta muiden pddennustajien osumatarkkuuteen
ja punnitsemalla ministerion ennusteiden harhattomuutta vuosina
1997-2014. Tarkastuksen ajanjakson oli lyhyempi ja luotettavuuden
tarkastelu keskittyi osumatarkkuuteen ja harhattomuuteen, mutta
kisittelyssé oli enemmiin ennustemuuttujia. Osumatarkkuutta ja
harhattomuutta vuosina 1997-2014 tarkasteltiin kaikkien tavaroi-
den ja palveluiden tilin (huoltotase) muuttujien osalta. Vertailu-
kohtana kiytetyt padennustajat olivat muutoin samoja, mutta
OECD:n sijasta joukossa oli Suomen Pankki. Huoltotaseen muut-
tujien osalta ministeri6 on ollut tilastollisesti yht# luotettava kuin
vertailujoukon ennustajat

Arvion mukaan valtiovarainministerié on ollut tilastollisesti
yhté luotettava kuin muut ennustajat, eiki talouspolitiikan pohjana
kiytettyjen valtiovarainministerion makroennusteiden havaittu
olleen tilastollisesti harhaisia.

VM:n BKT:n, tyottomyyden

ja inflaation 1976-2016
ennusteet ovat olleet
vertailujoukon parhaimmistoa
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Julkisyhteiséjen tuloja ja menoja on aliarvioitu

Makroennusteiden luotettavuutta késitelleessé tarkastuksessa
(2016) kisiteltiin myos valtiovarainministerion julkisen talouden
lyhyen aikavilin ennusteita. Tarkastuksessa arvioitiin ministerion
syksyn julkisen talouden ennusteen osuvuutta toteutuneeseen jul-
kisen talouden meno- ja tulokehitykseen seki nettoluotonantoon
julkisyhteis6iden seki sen alasektoreiden tasolla.

Tarkastuksen havaintojen perusteella julkisen talouden en-
nusteet keskimiérin aliarvioivat julkisyhteis6jen sekd meno- ettd
tulokehitysti tarkastelujaksolla vuosina 2005-2014. Sosiaaliturva-
rahastoja lukuun ottamatta menojen aliarviot olivat hieman tulo-
jen aliarvioita suurempia. Tarkastuksen perusteella aliarviointiin
vaikutti osaltaan se, etti ennusteita laadittaessa otetaan huomi-
oon vain ennusteen laatimishetkell4 jo pditetyt, julkisiin tuloi-
hin tai menoihin vaikuttavat toimet. Valtionhallinnon ja paikallis-
hallinnon tulo- ja menoennusteet osuivat paremmin kohdalleen
viime vuosikymmenelld, ennen finanssikriisin puhkeamista kuin
sen jélkeisini vuosina. Kuluvalla vuosikymmenelli aliarviointi on
keskimérin ollut jonkin verran suurempaa, miki johtuu péadasiassa
ennustettua heikommasta makrotalouden kehityksesti. Sen sijaan
sosiaaliturvarahastojen tuloja ja menoja aliarvioitiin viime vuosi-
kymmenelld enemmin kuin kuluvalla.

Julkisyhteisojen kokonaistulojen ennuste tulevalle vuodelle oli
vuosina 2005-2014 keskiméirin 0,7 miljardia euroa toteutunutta
pienempi. Julkisyhteis6jen kokonaismenoja sen sijaan aliarvioitiin
keskiméirin 2,8 miljardilla eurolla. Menojen suurempi aliarviointi
suhteessa tuloarvioihin johti nettoluotonannon yliarvioimiseen
ennusteissa keskiméirin noin kahdella miljardilla eurolla.

Valtionhallinnon tulot aliarvioitiin keskimé&érin puolella mil-
jardilla eurolla ja menot runsaalla miljardilla eurolla, mika johti
valtionhallinnon nettoluotonannon yliarvioimiseen keskiméirin
runsaalla puolella miljardilla eurolla.

Paikallishallinnon tuloennusteet olivat keskiméérin 0,9 miljar-
dia euroa toteutumaa pienempié, ja menoennusteiden aliarviointi
puolestaan keskiméérin 1,3 miljardia euroa. Suurempi aliarviointi
menoissa on johtanut keskiméirin 0,4 miljardia euroa liian suu-
reen arvioon paikallishallinnon nettoluotonannosta.
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4.2 Ennustekidytinnot ja
riippumattomuus

Valtiovarainministerion ennustekéytint6jé ja ennustetoiminnon
riippumattomuutta arvioitiin tarkastuksessa Makroennusteiden
luotettavuus (2016) ja tarkastuksesta tehdyssi jilkiseurannassa
(2018)%. Jdlkiseurannassa arvioitiin, miten tarkastuskertomuksessa
esitetyt kannanotot on VM:ssé otettu huomioon.

Ennusteet olivat tilastollisesti luotettavia, ja kiytinnossi ne
laadittiin riippumattomana asiantuntijatyoni. Sekd ennustevirhe-
analyysi ettd ennustemenetelmien dokumentaatio osoittautuivat
kuitenkin puutteellisiksi. Ulkopuolisen saamaa vaikutelmaa riip-
pumattomuudesta on kuitenkin perusteltua edelleen parantaa.

Ennustekaytant6jen dokumentointia ja avoimuutta on
parannettu

Tarkastusviraston tarkastuksessa (2016) kivi ilmi, ettei valtiovarain-
ministerion ennusteen laadintamenettelyisti ollut olemassa sys-
temaattista kuvausta. Menettelyisté ei kyennyt muodostamaan
kattavaa ja ldpindkyviid kuvaa. Tarkastuksen jilkiseurannassa
(2018) havaittiin, ettd ennustemenetelmien dokumentointi ja avoi-
muus ovat parantuneet, ja esimerkiksi julkisen talouden ennuste-
menetelmisti on julkaistu kuvaus.

Valtiovarainministerion suhdanne-ennusteet olivat tarkastuk-
sen perusteella tilastollisesti luotettavia, mutta ministerio ei esit-
tinyt kattavaa analyysia ennustevirheiden ldhteist4 ja systemaat-
tisuudesta tai vertailua muiden talousennustajien ennusteisiin.

Tarkastuksen jélkeen, vuodesta 2016 alkaen ministerié on jul-
kaissut ennustepoikkeamaraportin keviisin. Ennustepoikkeama-
raportissa tarkastellaan ministerion syksylld tehdyn, seuraavaa
vuotta koskevan ennusteen poikkeamaa toteutuneesta kehitykses-
td. Raporttiin on valittu syksyn ennusteet, silld ne toimivat valtion
seuraavan vuoden budjetin pohjana. Tarkastelu kattaa ennusteen
keskeisimmit muuttujat, kuten taloudelliseen aktiviteettiin vaikut-
tavat kysyntéerit, julkisen talouden, ty6llisyyden, tyottdmyyden
ja inflaation. Raportissa pyritiin kisittelem#in ennustepoikkea-
mia ja niiden suuruutta my0s yleisemmin. Ministerion suorittama
ennustevirheiden analysointi ja julkaiseminen on kehittynyt huo-
mattavasti tarkastuksen jélkeen.

Valtiovarainministeri
julkaisee
ennustepoikkeamaraportin
vuosittain
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https://www.vtv.fi/julkaisut/jalkiseurantaraportti-makroennusteiden-luotettavuus/

Ennustetoiminto osoittautui tosiasiallisesti
riippumattomattomaksi

Tarkastuksessa ei ole kidynyt ilmi seikkoja, jotka olisivat vaaranta-
neet valtiovarainministerion ennustetoiminnan riippumattomuu-
den kéytinnon toiminnassa. Finanssipoliittisen lain vuonna 2015
tehdyn tdydennyksen (79/2015)* mukaan valtiovarainministeriossa
ennustetoiminnasta vastaavan osaston p#illikko ratkaisee itsenii-
sesti esittelysti asiat, jotka koskevat valtion talousarvioesityksen
jajulkisen talouden suunnittelun perustana olevia makrotalouden
kehitysti koskevia ennusteita. Budjettisuunnitelmien ennakko-
valvonta-asetuksessa (473/2013) miériteltyji riippumattomuu-
den vaatimuksia jirjestely ei kuitenkaan tiysimédriisesti tiyttinyt.
Ennusteista vastaavalla kansantalousosastolla ei havaittu p#llikén
itsendistd ratkaisuvaltaa koskevan kirjauksen liséiksi mitd4n minis-
teribn muista osastoista poikkeavia jirjestelyjd, jotka antaisivat ta-
keita riippumattomuudelle. Riippumattomuudesta ulkopuoliselle
muodostuvaa vaikutelmaa voitaisiin vahvistaa parantamalla doku-
mentaatiota ja huolehtimalla organisatorisesti ennustetoiminnan
riittdvistd itsendisyydesta.

Myohemmin julkaistun ennustepoikkeamaraportin ja paran-
netun dokumentaation kautta on pyritty vahvistamaan ennuste-
toiminnan riippumattomuudesta ulkopuolisille syntyvéi kuvaa.

Suomessa valtiovarainministerién kansantalousosasto on ni-
metty itsendiseksi makroennusteista vastaavaksi instituutioksi. Jar-
jestely on Euroopan unionissa poikkeuksellinen. Muissa euroalueen
maissa makroennusteiden laadinta on joko eriytetty riippumatto-
maan instituutioon tai vaihtoehtoisesti valtiovarainministerién
ennusteet vahvistaa riippumaton taho. Suomen jérjestely4 voi kui-
tenkin pitdd Euroopan unionin lainsdidannén mukaisena.

Kansantalousosaston ennusteeseen kohdistuu kuitenkin
sadnnonmukaista, ministeriésti riippumatonta arviointia. Arvioin-
ti on kohdistunut paitsi itse ennusteprosessiin, mygs ennuste-
tarkkuuteen. TAmén lisdksi kansantalousosasto itse julkaisee
vuosittain edelld mainitun ennustepoikkeamaraportin. Niissi
arvioinneissa ei ole tullut esille sellaisia nik6kohtia, joiden johdosta
olisi erityisid tarpeita omaksua kiytént64, jossa ulkopuolinen riip-
pumaton taho erikseen vahvistaisi ministerion laatimat ennusteet.
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Riippumattoman ulkopuolisen tahon vaikutusvaltaa valtio-
varainministerion ennusteiden suhteen on vahvistettu myos lain-
sddadannolla. Syyskuun 2017 alusta lukien asetusta julkisen talou-
den suunnitelmasta (120/2014) tdydennettiin uudella asetuksella
(601/2017). Uuden asetuksen mukaan valtiovarainministerion tulee
talousennusteita laatiessaan ottaa huomioon kokonaistaloudellista
ennustetta ja julkisen talouden ennustetta koskevat Valtiontalouden
tarkastusviraston johtop#itokset. Jos kokonaistaloudellisiin en-
nusteisiin on tarkastusviraston johtopaatosten mukaan sisiltynyt
vihintiin neljdin peridkkiiseen vuoteen merkittévisti vaikuttanut
vinoutuma, valtiovarainministerion on julkistettava vinoutuman
korjaamiseksi tehdyt toimenpiteet tai annettava julkinen kannan-
otto siltd osin, kuin se ei yhdy tarkastusviraston johtopaétoksiin.

Ennusteiden luotettavuutta ja valtion budjettisuunnittelussa
kéytettévien ennusteiden laatimisen riippumattomuutta on syyti
seurata Suomessa myos jatkossa.

Ennusteiden
riippumattomuutta on
vahvistettu myos uudella
lainsdaadannolla
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