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Eduskunnalle

Valtiontalouden tarkastusvirasto tarkastaa osana perustuslaissa
sdidettyd tehtévainsa finanssipolitiikan valmistelua ja toteutusta.
Valtiontalouden tarkastusvirasto liséiksi valvoo ja arvioi finanssipo-
litiikkaa EU:n vakaussopimuksessa (finanssipoliittinen sopimus)
ja Euroopan unionin lainsddddnnossi tarkoitettuna kansallise-
na riippumattomana finanssipolitiikan valvontaelimeni. Valvon-
tatehtévistd sdddetéddn valtiontalouden tarkastusvirastosta anne-
tussa laissa (676,/2000) ja niin sanotussa finanssipoliittisessa laissa
(869/2012). Valvonta pitéé sisdlldén finanssipolitiikkaa ohjaavi-
en finanssipolitiikan séént6jen asettamisen ja toteutumisen arvi-
oinnin. Valvonnallaan tarkastusvirasto edistii sdintojen ldpiné-
kyvyyttd ja ymmairrettivyyttd sekd julkisen talouden vakautta ja
kestivyyttd. Finanssipolitiikan valvontaan kuuluu julkisen talou-
den suunnitelman laadinnan ja toteuttamisen valvonta, makroen-
nusteiden luotettavuuden valvonta sekid EU:n vakaus- ja kasvuso-
pimuksen noudattamisen valvonta. Tarkastusvirasto valvoo myos
julkisen talouden keskipitkén aikavilin tavoitteen (MTO) noudat-
tamista sekd siihen liittyvdi korjausmekanismia.

Valtiontalouden tarkastusvirasto antaa valtiontalouden tarkas-
tusvirastosta annetun lain 6 §:n perusteella eduskunnalle timéin
erilliskertomuksen finanssipolitiikan valvonnan tarkeimmisté ha-
vainnoista vuoden 2015 valtiopéiville.

Helsingissi 8. syyskuuta 2015
Pidjohtaja Tuomas Poysti

Budjettivalvontapééillikko Heidi Silvennoinen






Paaasiallinen sisalto

Tam4 erilliskertomus eduskunnalle siséltédd valtiontalouden tarkas-
tusviraston finanssipolitiikan valvonnan raportin 2015. Raportissa
tarkastellaan julkisen talouden kokonaisuuden ohjausta, valtion-
talouden kehysten noudattamista sekd EU:n vakaus- ja kasvusopi-
muksen noudattamista.

Tarkastusvirasto pitda hyvina julkisen talouden kokonaisuu-
den ohjauksen tiivistymisti. Taustalla on asetus julkisen talou-
den suunnitelmasta, joka edellyttd4 aiempaa kokonaisvaltaisem-
paa ja pitkdjinteisempii julkisen talouden ohjausta. Timéi nikyy
my6s padministeri Juha Sipilén hallitusohjelmassa. Aikaisemmin
hallitusohjelmat ovat painottuneet valtiontalouteen eik hallitus-
ohjelman linjauksia ole tarkasteltu julkisen talouden kokonaisuu-
den nékokulmasta.

Tarkastusviraston nikemyksen mukaan on hyvé, etté finanssi-
politiikan tavoitteenasettelu on kytketty julkisen talouden pitkin
aikavilin ndkymiin. Suunniteltu julkisen talouden vahvistaminen
10 miljardilla eurolla jaksottuu kokonaisuudessaan riittévin pitkél-
le, yli vaalikauden ulottuvalle ajanjaksolle. Timé edellyttii sitou-
tumista pitk#jénteiseen finanssi- ja talouspolitiikkaan, mik tulee
olemaan uudenlainen haaste tdhén saakka hyvin vaalikausikeskei-
selle finanssipoliittiselle padtoksenteolle.

Suomen taloudessa on tarve merkittiville rakenteellisille uu-
distuksille. PAdministeri Juha Sipilén hallitus jatkaa edellisen vaali-
kauden rakenteellisia uudistuksia. Hallitusohjelmassa edellytetién,
ettd ennen lakiesitysten antamista ja toimeenpanoa uudistuksilla
tavoitellut kestidvyysvajevaikutukset tulee arvioida. Kestivyysva-
jetarkastelun johtop&étoksistd ja mahdollisista lisdtoimista tulee
sopia siten, ettd uudistuksia koskeva lainsdfidinto voidaan hyvén
sdddosvalmistelun periaatteiden mukaisesti kisitelld. Toteutues-
saan timi edesauttaa sitd, ettd paiatokset saadaan todella tehtyd
vaalikauden aikana.

Valtiontalouden kehykseen kuuluvien menojen taso jii tarkas-
tusviraston finanssipolitiikan valvonnan havaintojen mukaan lo-
pullisessa talousarviossa noin 34 miljoonaa euroa alle vuoden 2014



Paaasiallinen sisaltd

menokehyksen. Tarkastusvirasto kiinnittd4 huomiota siihen, et-
td kehysrajoite on ollut tiukka vuoden 2015 kehysvalmistelussa.

Kehysten ulkopuoliset menot ovat pysyneet vakaana taantu-
masta huolimatta. Tarkastusvirasto kiinnittd4 huomiota siihen,
ettd finanssisijoituksia on vuoden 2015 kehysvalmistelussa kéy-
tetty avustuksia muistuttaviin menoihin. Téstd tulee pidattiyty4.

Tarkastusvirasto on tehnyt arvioinnin vakaus- ja kasvusopi-
muksen noudattamisesta kokonaisvaltaisen arvion perusteella. Tar-
kastusvirasto toteaa, ettd Suomi on noudattanut ennaltaehkiise-
viid osaa vuonna 2014. Tarkastusvirasto katsoo ettd menosdinnon
noudattaminen selvilld marginaalilla on peruste ennaltaehkiisevin
osan noudattamiselle, vaikka rakenteellisessa jidméissi on merkit-
tévé poikkeama. Tarkastusviraston arvion mukaan rakenteellisen
jddmén heikkenemisen taustalla voi olla seki verotulojen jadmi-
nen ennakoitua matalammaksi ettd suhdanneriippuvaisten tyot-
tomyysmenojen kasvu. Toisaalta Suomen julkisen sektorin koko-
naismenot ovat kasvaneet selvisti hitaammin kuin menoséinnon
asettama menojen kasvuvauhti olisi sallinut. Niin ollen tarkastus-
virasto katsoo, ettd kokonaismenojen maltillinen kehitys tukee en-
naltaehkéisevin osan noudattamista.

Tarkastusvirasto on arvioinut myos vakaus- ja kasvusopimuk-
sen korjaavan osan noudattamista. Tarkastusviraston nikemyksen
mukaan Suomen osalta ei ole vield aiheellista kiynnisti liiallisen
alijiiman menettely4, silld nimellisen alijiimén ylitys on vihéis-
td. Mikali julkisen talouden sopeutus toteutuu hallitusohjelman
mukaisesti, alijidmékriteerin ylitys voi jidd4 viliaikaiseksi. Uuden
hallitusohjelman toimenpiteiden vaikutusta on kuitenkin miele-
késti arvioida vasta syksylld 2015, kun hallitus péattié vaalikauden
ensimmaiisesti julkisen talouden suunnitelmasta. Suomi on myos
toistaiseksi noudattanut korjaavan osan velkakriteerii. Ennustei-
den valossa velkakriteeri on kuitenkin rikkoutumassa vuonna 2016.



Paaasiallinen sisalto

Tarkastusvirasto kiinnittd& huomiota vakaus- ja kasvusopimuk-
sen ennaltaehkéisevin osan toimivuuteen pitkittyneessé taantu-
massa. Ennaltachkiiseviin osan joustavuuselementit, joissa otetaan
huomioon muun muassa taloudelliset olosuhteet sekid mahdolliset
rakenteelliset uudistukset, ovat hyvii, jotta taloutta ei jouduta so-
peuttamaan voimakkaasti taantumassa. Timéa on Suomen kohdal-
la johtamassa tilanteeseen, jossa ennaltaehkéisevin osan noudat-
taminen ei takaa riittdvii marginaalia korjaavan osan kriteereihin.
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1  Julkisen talouden kokonai-
suuden ohjaus

Tarkastusvirasto pitdé hyvén julkisen talouden kokonaisuuden oh-
jauksen tiivistymisté. Taustalla on asetus julkisen talouden suun-
nitelmasta, joka edellyttii aiempaa kokonaisvaltaisempaa ja pit-
kijanteisempéii julkisen talouden ohjausta.

Tama nakyy my0s paddministeri Juha Sipilén hallitusohjelmas- Julkisen talouden kokonaisuuden
sa, jossa julkista taloutta katsotaan kokonaisuutena. Aikaisemmin ohjaus on tiivistynyt
hallitusohjelmat ovat painottuneet valtiontalouteen eiké hallitus-
ohjelman linjauksia ole tarkasteltu julkisen talouden kokonaisuu-
den nikokulmasta. Tarkastusviraston nikemyksen mukaan on hy-
vi, ettd finanssipolitiikan tavoitteenasettelu on kytketty julkisen
talouden pitkén aikavilin ndkymiin. Suunniteltu julkisen talou-
den vahvistaminen 10 miljardilla eurolla jaksottuu kokonaisuu-
dessaan riittdvén pitkélle, yli vaalikauden ulottuvalle ajanjaksolle.
Tam4i edellyttdd sitoutumista pitkéjéanteiseen finanssi- ja talous-
politiikkaan, miki tulee olemaan uudenlainen haaste tih#n saak-
ka hyvin vaalikausikeskeiselle finanssipoliittiselle paiatoksenteolle.

Suomen taloudessa on tarve merkittéville rakenteellisille uudis-
tuksille. Tirkeit rakenneuudistukset aloitettiin jo edellisen halli-
tuksen aikana. Péittyneen vaalikauden rakennepoliittisen ohjelman
tavoitteet olivat hyvid, mutta ongelmaksi muodostui tavoitteiden
purkaminen riittdvin konkreettisiksi toimenpiteiksi joilla tavoit-
teisiin olisi voitu pA#sta.

Piaidministeri Juha Sipilén hallitus jatkaa edellisen vaalikau-
den rakenteellisia uudistuksia. Uudistusten toimeenpano ja niiden
vaikuttavuuden seuraaminen edellyttivit toimenpiteiden konk-
retisointia ja huolellista vaikutusarviointia. Hallitusohjelmassa
edellytetéiiin, ettd ennen lakiesitysten antamista ja toimeenpanoa
uudistuksilla tavoitellut kestévyysvajevaikutukset arvioidaan. Kes-
tévyysvajetarkastelun johtop#atoksistd ja mahdollisista lisdtoimis-
ta tulee sopia siten, ettd uudistuksia koskeva lainsdiddint6 voidaan
hyvin sdddosvalmistelun periaatteiden mukaisesti kisitelld. Toteu-
tuessaan timi edesauttaa sité, ettd paitokset saadaan todella teh-
tyé vaalikauden aikana.



1.1 Julkisen talouden suunnitelma
vuosille 2016-2019

Julkisen talouden kokonaisuuden ohjausta vahvistettiin merkit-
tdvisti padttyneelld vaalikaudella tehdyilld padtoksilla. Timé on
seurausta EU:n budjettikehysdirektiivin 2011/85/EU kansallisesta
toimeenpanosta, jonka my6td annettiin valtioneuvoston asetus jul-
kisen talouden suunnitelmasta (120/2014) helmikuussa 2014. Ase-
tus edellyttdd aiempaa kokonaisvaltaisempaa ja pitkédjénteisempad
julkisen talouden ohjausta. Julkisen talouden suunnitelman tulee
siséltdi valtiontaloutta, kuntataloutta seki lakisaiteisia tyoeldke-
laitoksia ja muita sosiaaliturvarahastoja koskevat osat.

Valtioneuvosto hyviksyi 2.4.2015 julkisen talouden suunnitel-
man vuosille 2016-2019. Suunnitelma on piéttyneen vaalikauden
viimeinen, niin sanottu tekninen julkisen talouden suunnitelma,
eikd se siten sisélld uusia paitoksid. Se muodostaa samalla myos
Suomen vakausohjelman. Tekninen suunnitelma on pohja alka-
neen vaalikauden ensimmiiselle julkisen talouden suunnitelmal-
le. Uusi hallitus pééttaé vaalikauden ensimméisesté julkisen talou-
den suunnitelmasta syksylla 2015.

Julkisen talouden suunnitelmamenettelyn vahvuus on siing,
ettd sen kautta julkista taloutta on tarkasteltava kokonaisuutena.
Valtiontalouden tarkastusvirasto on jo vuonna 2011 eduskunnalle
annetusta ensimmaéisesti finanssipolitiikan tarkastuksen vaalikau-
siraportistaan ldhtien pitdnyt tirkedn julkisen talouden suunnitel-
maa vastaavan, koko julkisen talouden kattavan ohjausjérjestelmén
kéyttoonottamista Suomessa (K 20/2010 vp.). Lihtokohtaisesti jul-
kisen talouden suunnittelumenettely antaa aikaisempia parempia
vilineitd ohjata julkista taloutta kokonaisuutena ja ratkaista julki-
sen talouden ongelmia.

Vaalikauden ensimmaéisessi julkisen talouden suunnitelmassa
hallituksen tulee asettaa valtiontaloutta, kuntataloutta ja koko jul-
kista taloutta koskevat tavoitteet. Jokaiselle julkisen talouden sek-
torille tulee asettaa rahoitusasematavoitteet siten, ettd ne tukevat
koko julkiselle taloudelle asetetun keskipitkiin aikavilin tavoitteen
saavuttamista. Julkisen talouden suunnitelman tulee siséltdi myos
toimet néiden tavoitteiden saavuttamiselle. Toteutumista seura-
taan vuosittain keviélld julkisen talouden suunnitelman tarkistuk-
sen yhteydessi. Tamé edellyttidd toimenpiteiden konkretisointia ja
huolellista vaikutusarviointia.

Tarkastusvirasto on
suositellut koko julkisen
talouden kattavan
ohjausjarjestelman
kayttoéonottoa



Finanssipoliittisen lain (869/2012) Euroopan unionin vakaus-
sopimuksen (finanssipoliittisen sopimuksen) ja talouspolitiikan
ohjausta koskevan lainsddddnnon mukaisesti valtiontalouden tar-
kastusvirasto valvoo julkisen talouden suunnitelman tietoperus-
taa, laatimista ja toteuttamista. Valtiontalouden tarkastusviraston
suorittamassa finanssipolitiikan valvonnassa kiinnitet4in huomio-
ta julkisen talouden suunnitelman laadintaan siti koskevien séén-
nosten mukaisesti, suunnitelman yhdenmukaisuuteen Euroopan
unionin vakaussopimuksen (finanssipoliittisen sopimuksen) ja va-
kaus- ja kasvusopimuksen kanssa seké sithen, onko julkisen talou-
den suunnitelman avulla saavutettavissa julkisen talouden pitkén
ja keskipitkén aikavilin vakauden ja kestévyyden tavoitteet. Fi-
nanssipolitiikan valvonnassa valtiontalouden tarkastusvirasto ar-
vioi my0s julkisen talouden suunnitelman perustana kiytettévien
valtiovarainministerion virallisten kokonaistaloudellisten ennus-
teiden luotettavuutta.

Valtiontalous

Valtiontalouden méirirahakehys sisiltyy julkisen talouden suun-
nitelmaan ja sen tulee olla johdonmukainen suhteessa valtiontalo-
uden rahoitusasematavoitteeseen. Timé rahoitustasapainotavoite
asetetaan ensimmaéisti kertaa vaalikauden 2016-2019 ensimmaéi-
sessd julkisen talouden suunnitelmassa syksylld 2015. Kevéén 2015
kehyspiitds perustuu vaalikauden kehykseen, joka on tarkistettu
vuosille 2016-2019 ottaen huomioon tehdyt péitokset, hinta- ja
rakennekorjaukset seké kevédn 2015 talousennuste. Kehyspéaétos
muodostaa pohjan alkaneen vaalikauden péitosperiisille toimille
eikd se siten sisélla uusia poliittisia linjauksia.

Kuntatalous

Kuntatalouden makro-ohjaus toteutetaan julkisen talouden suun-
nitelman avulla. Julkisen talouden suunnitelman kuntataloutta
koskeva osa sisdltid tarkastelun kuntatalouden tilasta seké valtion
toimenpiteiden vaikutuksesta kuntatalouteen. Tit4 tarkastelua tdy-
dentii kuntatalousohjelma. Julkisen talouden suunnitelman 2016-
2019 kuntataloutta koskevat asiat siséltyvit kuntatalousohjelmaan
2016-2019. Teknisessi kuntatalousohjelmassa ei ole asetettu kun-
tatalouden rahoitusasematavoitetta eiki sen kanssa johdonmu-
kaista euromaéériisté rajoitetta valtion toimenpiteisti kuntata-
loudelle aiheutuville menojen muutoksille. Uusi hallitus asettaa
nimi vaalikauden ensimméisessi julkisen talouden suunnitel-
massa syksylla 2015.

Tarkastusvirasto valvoo
julkisen talouden
suunnitelman laatimista
ja toteuttamista

Valtiontalouden
rahoitustasapainotavoite
asetetaan vaalikauden
ensimmaisessa julkisen
talouden suunnitelmassa
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Kuntatalousohjelman tarkoituksena on arvioida kuntatalouden
tilaa ja kuntien mahdollisuuksia selviytyi peruspalvelujen jirjesti-
misestéd. Makrotason tavoitteet kuten kuntatalouden rahoitustasa-
painotavoite eiviit suoraan sido itsehallinnon suojaamaa kuntaa tai
kuntayhtymé&i. Ndiden taloudenpitoa ohjaa kuntalaki. Uuden kun-
talain tiukennetut talousséénnokset kuitenkin tukevat kuntatalou-
den makrotavoitteiden saavuttamista. Tarkastusvirasto kiinnitti
huomiota finanssipolitiikan tarkastuksen ja valvonnan vaalikau-
siraportissa 2011-2014 (K 20/2014 vp.) sithen, ettd euroméérdinen
rajoite valtion toimenpiteistd kuntataloudelle aiheutuville meno-
jen muutoksille ei yksistéén riitd kuntatalouden vakauttamiseen,
silld kunnat ovat joutuneet vaikeuksiin niille aiemmin maérétty-
jen tehtévien johdosta. TAmin vuoksi paéttyneen vaalikauden ra-
kennepoliittisessa ohjelmassa tavoitteeksi asetettu kuntien tehti-
vien ja velvoitteiden karsiminen miljardilla eurolla tulee saattaa
loppuun heti alkaneella vaalikaudella.

Sosiaaliturvarahastot

Julkisen talouden suunnitelmassa vuosille 2016-2019 tarkastellaan
my0s sosiaaliturvarahastoja, jotka Suomessa luetaan kuuluvaksi jul-
kiseen sektoriin. Myos sosiaaliturvarahastoille tullaan syksylld 2015
vaalikauden ensimmaéisess# julkisen talouden suunnitelmassa aset-
tamaan rahoitustasapainotavoite, joka tukee koko julkisen talou-
den rakenteelliselle alijdéimaille asetetun tavoitteen saavuttamista.

Suomen talouden tila on vakavampi kuin mit4 vield loppuvuo-
desta 2014 seka talvella 2015 ennakoitiin. Osoituksena téstd on
muun muassa EU:n toiminnasta tehdyn sopimuksen 126 artik-
lassa ja poytékirjassa 12 médritellyn julkisen talouden alijddmal-
le asetetun 3 prosentin rajan rikkoutuminen vuonna 2014. Tt4 ei
kyetty ennakoimaan valtiovarainministerion, Suomen Pankin ei-
ki Euroopan komission vuoden 2014 lopun ennusteissa. Alijaima-
sddannon rikkoutuminen oli seurausta etenkin menojen kasvusta,
mutta my0s tulot ovat jifineet ennakoitua pienemmiksi. Téssi yh-
teydessd on huomattava, ettd my6s sosiaaliturvarahastojen menot
kasvoivat. Sosiaaliturvarahastojen ylijiaméi on siten pienentynyt.
Suomi on viime vuosina noudattanut alijidméséint6d sosiaalitur-
varahastojen ylijaaméiisyydesti johtuen.

Piidttyneen vaalikauden hallituksen rakennepoliittisen ohjel-
man toimeenpano olisi toteutuessaan edesauttanut julkisen talou-
den vakauttamista ja tukenut myos EU-sdéntojen noudattamista.
Uudistukset vaikuttavat vasta pitkélld aikavélilld, joten toimeenpa-
no vaalikauden lopussa ei olisi muuttanut havaittua vuoden 2014
alijidiman kehitysta.

Kuntatalousohjelmassa
arvioidaan kuntatalouden
tilaa ja rahoitusperiaatteen
toteutumista

Suomen talouden tila on
ennakoitua vakavampi



1.2 Hallitusohjelman tavoitteet

Aikaisemmilla vaalikausilla hallitusohjelmat ovat painottuneet
valtiontalouteen eiki hallitusohjelman linjauksia ole tarkasteltu
julkisen talouden kokonaisuuden nikokulmasta. Piéiministeri Ju-
ha Sipildn hallitusohjelmassa katsotaan julkista taloutta kokonai-
suutena. Taustalla on asetus julkisen talouden suunnitelmasta, jo-
ka edellyttds aiempaa kokonaisvaltaisempaa ja pitkédjanteisempaa
julkisen talouden ohjausta.

Finanssipolitiikan mitoitus vaalikaudella 2015-2019

Hallitusohjelmassa ei ole kahden aikaisemman vaalikauden ta-
paan kirjausta siitd, ettd hallitus tavoittelee ennusteita nopeampaa
kasvua. Tarkastusvirasto pitdé tidtd hyvini. Sen sijaan pohjaksi on
otettu valtiovarainministerion arvio julkisen talouden kestivyys-
vajeesta, joka kevéilld 2015 on 5 prosenttia suhteessa bruttokan-
santuotteeseen eli noin 10 miljardia euroa.

Kestévyysvaje kertoo kuinka paljon julkisen talouden rahoitus-
aseman tulisi parantua, jotta julkinen velka ei alkaisi kasvaa hallit-
semattomasti. Kestévyysvajearvio on painelaskelma, joka kertoo
nykyisen meno- ja tulorakenteen vaikutuksen julkisen talouden ke-
hitykseen mikili toimenpiteisiin julkisen talouden sopeuttamisek-
si ei ryhdyté. Arviot ulottuvat pitkélle tulevaisuuteen, mink& vuok-
sine ovat erittdin herkkii taustaoletusten muutoksille.

Laskelma on erityisen herkka ldhtétilanteen julkisen talouden
rahoitustasapainon muutoksille. TAima4 tarkoittaa sit4, etté taantu-
man hellittdessi ja talouden keskipitkén aikavilin nikymien pa-
rantuessa my0s arvio julkisen talouden kestévyysvajeesta piene-
nee ja vastaavasti keskipitkiin aikavilin nikymien heikentyessi
arvio kestivyysvajeesta kasvaa. Niin ollen tarkastusvirasto koros-
taa sité, ettd néihin laskelmiin tulee suhtautua varauksella ja yk-
sittdisen pistearvon sijasta tulisi kiinnitt44 huomiota laskelman
tomenojen kehittymisesté ovat keskeisid ndiden laskelmien taus-
talla. Terveydenhoitomenojen kehittymiseen vaikuttavat hoivan
ja tuen tarpeen kehittyminen seki palveluiden tuottavuuden ke-
hitys. Laskelmiin liittyvit epdvarmuudet tulee my6s tuoda selke-
isti esille arvioita koskevassa raportoinnissa.

Eri tahojen esittdmét viimeisimmét arviot Suomen julkisen ta-
louden kestivyysvajeesta vaihtelevat kahdesta seitseméén prosent-
tiin. Pienin arvio on Etlalla 2-2,5 prosenttia suhteessa bruttokan-
santuotteeseen ja synkin on OECD:n arvio 7 prosenttia suhteessa

Finanssipolitiikan

mitoitus perustuu
valtiovarainministerion
arvioon kestavyysvajeesta

Kestadvyysvajearvioihin
sisaltyy paljon epdvarmuutta



bruttokansantuotteeseen. Yhteisti kaikille arvioille on se, etti kes-
tévyysvaje on olemassa. Valtiovarainministerién arvio Suomen jul-
kisen talouden kestévyydestd on laadittu EU:n yhteiseksi sovittujen
menetelmien ja laskentaperiaatteiden mukaisesti, jotka ovat ylei-
sesti saatavilla. TAméin vuoksi tarkastusvirasto katsoo, etté valtio-
varainministerion kestidvyyslaskelman kéytt64 julkisen talouden
pitkén ajan sopeuttamistarpeen arvioinnissa voidaan perustella.

On hyvi, ettd finanssipolitiikan tavoitteenasettelu on kytketty
julkisen talouden pitkén aikavilin ndkymiin. Hallitusohjelman mi-
toitus lyhyen tai keskipitkén aikavilin nikymien pohjalta helposti
epédonnistuu, kuten on nihty péittyneelld vaalikaudella. Tarkastus-
virasto suositteli finanssipolitiikan tarkastuksen ja valvonnan vaa-
likausiraportissa 2011-2014 joulukuussa 2014, etti alkavan vaali-
kauden finanssipolitiikan suunnittelussa ja mitoituksessa otetaan
Suomen talouden pitkén aikavélin ndkymét ja talouden rakenteel-
liset tekijit huomioon (K 20/2014 vp.). Lisiiksi tulee ottaa huomi-
oon mahdollisuus ajoittaa toimenpiteiti siten, etteiviit ne tarpeet-
tomasti heikenni talouden kasvuedellytyksié.

Hallitus seuraa toimien riittdvyyttd 10 miljardin euron kest#-
vyysvajeen kattamiseksi vuosittain kehysriihen yhteydessi ja tekee
tarvittaessa péaatoksii lisdtoimista. Tarkastusviraston nikemyksen
mukaan on hyvé, ettd toimenpiteet vaikuttavat pitkalld aikavélil-
14, vaikka pdétokset on suunniteltu tehtiviksi vaalikauden 2015-
2019 aikana. On myos hyvé, etté tarvittavien toimien mittaluokas-
ta on olemassa arvio heti vaalikauden alussa.

Vaalikaudelle 2015-2019 suunniteltu viliton 4 miljardin eu-
ron sopeutus kohdistuu koko julkiseen talouteen. Sopeutuksesta
3,3 miljardia euroa kohdistuu menoihin ja 0,7 miljardia tuloihin.
Tétd voimakkaampi sopeutus voisi vaikuttaa haitallisesti talouden
kasvuedellytyksiin. Paittyneelld vaalikaudella pelkéstién valtion
menoja sopeutettiin nettoméériisesti noin 3 miljardilla eurolla.
Tarkastusvirasto pitdd hyvini, ettd suunniteltu julkisen talouden
vahvistaminen 10 miljardilla eurolla jaksottuu kokonaisuudessaan
riittdvén pitkélle, yli vaalikauden ulottuvalle ajanjaksolle. Tdma
edellyttid sitoutumista pitkéjénteiseen finanssi- ja talouspolitiik-
kaan, miké tulee olemaan uudenlainen haaste tihén saakka hyvin
vaalikausikeskeiselle finanssipolitiikan péitoksenteolle.

Hallitusohjelmassa on sitouduttu siihen, ettd kokonaisveroas-
te ei nouse vaalikauden aikana. Kevaén 2015 ennusteiden mukaan
Suomen veroaste vakiintuu ilman uusia veroperustemuutoksia
noin 44 prosenttiin suhteessa bruttokansantuotteeseen vaalikau-
della 2015-2019. Suomen veroaste on kansainvélisesti verrattuna
korkea, mutta ei ole kuitenkaan néytto4 siité, ettei veroja voisi jois-
sakin verolajeissa kiristdd ilman, ettd verotulot pienenevit. Vaali-

On hyva, etta hallitusohjelma
on kytketty talouden pitkan
aikavélin ndkymiin

Tarkastusviraston
nakemyksen mukaan
on hyva, ettd julkisen
talouden vakauttaminen
ulottuu yli vaalikauden
ulottuvalle jaksolle



kaudella 2015-2019 ennakoidaan vain hyvin vaimeaa kasvua, joten
talouskasvu ei johda siihen etti veroaste laskisi ja toisi siten veron-
korotusvaraa suhteessa hallitusohjelman linjaukseen. Vastaavas-
ti bruttokansantuotteen supistuminen tarkoittaisi sité, etté vero-
tusta tulisi keventii, jotta veroaste ei nousisi.

On tirked huomata, etté hallitusohjelman kirjaus ei esté verojér-
jestelmén kehittdmisti. Tavoitteeseen sitoutuminen mahdollistaa
verorakenteen muutokset. Tarkastusvirasto pitdi verojérjestelmén
kokonaisuuden kehittdmisti tirkeénd. Pidttyneelld vaalikaudel-
la Suomen verojérjestelmai ei yksinkertaistunut, eiké verojérjes-
telmén kokonaisuutta otettu systemaattisesti huomioon verope-
rustemuutosten yhteydessi. Erityisesti verotukien kiytt66n on
tarkastusviraston nikemyksen mukaan suhtauduttava kriittises-
ti. Verotukien arviointi on tarpeen myos verotukien karsimiseksi,
silld ne tekevit verojérjestelmistd monimutkaisen ja voivat aihe-
uttaa tehottomuutta.

Hallitus tavoittelee kilpailukyvyn parantamista kunnianhi-
moisella aikataululla niin sanotulla yhteiskuntasopimuksella, jo-
ka johtaisi yksikkotyokustannusten pienenemiseen. Toteutues-
saan yhteiskuntasopimus tai vastaava kustannuskilpailukyky# seki
tyomarkkinoiden joustavuutta ja tydeldmén laatua parantava tyo-
markkinaratkaisu tukisi talouden kasvuedellytyksii ja tyollisyyt-
td sekd julkisen talouden vakauttamista. Ellei yhteiskuntasopimus
toteudu, tehdéén hallitusohjelman mukaan 1,5 miljardin euron li-
sdsopeuttamistoimet vaalikauden 2015-2019 aikana. Téll6in vi-
littdmien sopeuttamistoimien mittaluokka vaalikaudella kasvaisi
merkittévasti. Tarkastusvirasto pitéi lihes 6 miljardin vélitonta so-
peutusta huomattavan suurena. Sopeuttamistoimet voivat hidastaa
talouden kasvua voimakkaammin kuin mit4 eri tahojen vaikutus-
arvioissa on esitetty, mikili finanssipolitiikan kerroinvaikutukset
ovat laskelmissa oletettua suurempia. Finanssipolitiikan kerroin-
vaikutuksista ei ole Suomelle ajantasaisia julkisia arvioita.

Vilittomilla sopeuttamistoimilla ei myoskéin kyeté korjaamaan
talouden rakenteellisia ongelmia. Tarkastusviraston nikemyksen
mukaan painopisteen tulisi olla rakenteellisissa uudistuksissa. Myos
OECD on viimeisimmassi Suomea koskevassa maa-arvioinnissaan
korostanut rakenteellisten uudistusten tirkeyttd (OECD Economic
Surveys, Finland, February 2014).

Rakenneuudistukset

Suomen taloudessa on tarve merkittéville rakenteellisille uudis-
tuksille. Vilittomien sopeuttamistoimien lisiksi hallitus aikoo to-
teuttaa rakenteellisia uudistuksia jotka vahvistavat julkista taloutta
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4 miljardia euroa. Tihén sisdltyvit SOTE -uudistus 3 miljardia eu-
roa, sekd kuntien tehtévien etti tehtévien toteuttamista ohjaavien
velvoitteiden vihentidminen yhdelld miljardilla eurolla. Péittyneel-
ld vaalikaudella toimet aloitettiin liian my6héén ja toimenpiteiden
toteutus oli erittdin hidasta, joten aika loppui kesken.

Hallitusohjelmassa esitetty 19 SOTE -aluetta vaikuttaa liian
suurelta méirilti, jotta tavoite julkisen talouden vahvistamisesta
3 miljardilla eurolla voitaisiin saavuttaa. Kolmen miljardin euron
kustannussééstotavoitteisiin ei myGskiin padsti pelkilld organi-
saatioiden uudistamisella. Monikanavaisen rahoituksen riittavin
radikaali uudistaminen on vilttiméton edellytys 3 miljardin eu-
ron tavoitteen saavuttamiselle. Tavoitetta ei ole mahdotonta saa-
vuttaa, mutta se edellyttii, ettd uudistus suunnitellaan ja toteute-
taan pitkdnajan kustannustenhallinta huomioiden.

Kuntien tehtivien ja velvoitteiden vihentdmisessé ei onnistut-
tu paéttyneelld vaalikaudella. Nyt hallitusohjelmassa edellytetéin,
ettd ministerioissi laaditut ehdotukset tehtévien vihentimisesté
ovat yksiloityjd ja perusteltuja sekd sisiltivit konkreettiset toimen-
piteet. Tdimén avulla voidaan varmistua siit4, ettd arvioidut talou-
delliset vaikutukset ovat saavutettavissa. Hallitusohjelman mukaan
ennen lakiesitysten antamista ja toimeenpanoa uudistuksilla tavoi-
tellut kestévyysvajevaikutukset arvioidaan. Hallitus on sitoutunut
tekeméién syksyn 2015 budjettiritheen mennessi yksityiskohtai-
sen toimenpideohjelman poistettavista tehtévisti ja velvoitteista.
Hallitus antaa syksylld myos ensimmaiset konkreettiset esitykset.

Toimenpiteiden tismentdminen konkreettisiksi on tirke#s, jot-
ta niiden vaikutusta kestévyysvajeeseen voidaan arvioida ja seura-
ta. Paittyneen vaalikauden rakennepoliittisen ohjelman tavoitteet
olivat hyvi&, mutta ongelmaksi muodostui tavoitteiden purkaminen
riittdvin konkreettisiksi toimenpiteiksi joilla tavoitteisiin voidaan
paisti. Toimenpiteiden konkretisoitiin ja huolelliseen vaikutusar-
viointiin on tirkedi panostaa, silld esimerkiksi kuntatalouteen koh-
distuvien uudistusten vaikutusten arviointi on aikaisempina vuo-
sina ollut hyvin haastavaa ja puutteellista.

Hallitusohjelman mukaan kunnille ei méérété lainkaan uusia
tehtévid vaalikaudella 2015-2019. Hallitus pitd4 voimassa 100 pro-
sentin valtionosuudet turvaavan lain. Mikéli valtionosuuksia lei-
kataan, hallitus vihentii kuntien tehtivii samassa suhteessa. Tar-
kastusvirasto pitd4 titd hyvéini linjauksena.

Tarkastusvirasto kiinnittd4 huomioita yksityisten investointien
matalaan tasoon. Pidomakannan kehitykselld on merkittavi vaiku-
tus talouden kasvupotentiaaliin. Niin ollen taantuman ja talouden
rakennemuutoksen vuoksi hidastuneeseen investointien kehityk-
seen on tirked kiinnittd4 huomiota. Hallitusohjelmassa on yleisii
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kirjauksia investointien edistimisesti. Talouden kasvupotentiaa-
lin tukemiseksi Suomessa olisi hyvi pyrkid kokonaistuottavuutta
ja voimavarojen kohdentumisen tehokkuutta markkinoilla lisd4-
viin rakenteellisiin uudistuksiin. N#it4 ovat esimerkiksi tyvoiman
jasen sisiltimén osaamisen liikkuvuutta lisdavit uudistukset seké
uudistukset, jotka vahvistavat voimavarojen kohdentumista uusiin
ja tehokkaampiin toimintoihin. My6s ICT:n ja innovaatioiden te-
hokasta kiytt64 eri toimialoilla edistévit toimet ovat tirkeiti tuot-
tavuuden parantamisessa.

Hallituksen menokehyssaanto

Hallitus sitoutuu noudattamaan asettamaansa menosainto4, jon-
ka mukaan vuonna 2019 kehykseen kuuluvat menot ovat reaali-
sesti 1,2 miljardia euroa pienemmit kuin pdéttyneen vaalikauden
viimeisessé niin sanotussa teknisessé kehyksessi 2.4.2015. Halli-
tusohjelmassa séiistojid on kohdistettu kaikkiin menolajeihin eli
my®6s siirtomenoihin.

Piéministeri Juha Sipildn hallituksen kehyssdant6 on padpiir-
teissddn samankaltainen kuin aikaisempien hallitusten kehyssaén-
not. Tarkastusvirasto kiinnittidd kuitenkin huomiota joihinkin yk-
sityiskohtiin.

Aikaisemmin mukana ollut kirjaus, jonka mukaan hallitus ei
kiytd verotukia kehysten kiertdmiseen puuttuu. Sen sijaan tode-
taan, ettd kehys kohtelee samalla tavalla erilaisia verotuksen muu-
toksia, jos niilld on samanlainen julkistaloudellinen vaikutus. Tar-
kastusviraston nikemyksen mukaan verotukien kiytt6on tulisi
suhtautua kriittisesti ja niiden kiytt64 tulisi vélttd4. Liséksi ve-
rotukia olisi hyvd my0s karsia verojérjestelmén yksinkertaisuu-
den lisddmiseksi.

Valtiovarainministerié on Talouspolitiikan ldhtékohdat 2015~
2019 -raportissaan ehdottanut kehysjérjestelméin verosdintoa.
Verosdinto olisi sisdltdnyt valtiontalouden rahoitusasematavoit-
teen kanssa johdonmukaisen péitosperiisten veromuutosten ko-
konais-liikkumavaran hallituskaudella. Verotuet olisi luettu mu-
kaan verosaantoon.

Tarkastusviraston arvion mukaan veroséi#nto, joka olisi ulottu-
nut my0s verotukiin, olisi ollut hyvi suunta kehysjérjestelmén ke-
hittdmisessd. TAm4 sddnto olisi tarkastusviraston arvion mukaan
hillinnyt verotukien kéyttod. Verotukien mééri on viime vuosina
ollut laskussa, mutta niitd on edelleen huomattavan paljon. Vuon-
na 2014 verotukia tunnistettiin 188 kappaletta. Noin kolmasosalle
verotuista ei pystytd laskemaan euroméérii. Siltd osin kuin vero-
tuet on kyetty arvioimaan, niiden euromééri vuonna 2014 oli noin
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24 miljardia euroa. Verotuet tekeviit verojirjestelmésti monimut-
kaisen ja voivat aiheuttaa tehottomuutta. Timén vuoksi huolelli-
nen verotukien vaikuttavuuden arviointi on tarpeen, jotta verotu-
kien karsimista voitaisiin edesauttaa.

Huomionarvoista on myos hallituksen menokehyssaiannon
kirjaus, jonka mukaan hallitus sitoutuu koko 10 miljardin euron
kestivyysvajeen kattamiseen tarvittavien sdistojen ja paatosten
toimeenpanoon hallituskauden aikana. Vilittomien toimien ja ra-
kenneuudistusten vaikuttavuutta seurataan vuosittain kehysriihen
yhteydessi. Tama edellyttdd toimenpiteiltd konkreettisuutta, jot-
ta niiden vaikutuksia kestévyysvajeeseen voidaan arvioida. Kesti-
vyysvajetarkastelun johtop#itoksistd ja mahdollisista lisétoimis-
ta tulee sopia siten, ettd uudistuksia koskeva lainsdfidént6 voidaan
hyvin sdddosvalmistelun periaatteiden mukaisesti kisitelld. Toteu-
tuessaan timi edesauttaa sité, ettd paitokset saadaan todella teh-
tyéd vaalikauden aikana.

Hallituksen menokehysséinnossi talousarvion ulkopuolisia
valtion rahastoja ei sisillytetty kehysjirjestelmén ja kehysrajoit-
teen piiriin. Tarkastusvirasto on suositellut talousarvion ulkopuoli-
sista rahastoista maksettavien menojen siséllyttimisti kehyssdén-
t66n (K 21/2010 vp. ja K 2/2013 vp.). Myo6s valtiovarainministerio
suosittelee raportissa Valtiontalouden kehysjdrjestelmdn kehittdmi-
nen vaalikaudelle 2015-2019 -raportissaan rahastoista maksettavi-
en menojen sisillyttdmisté kehyksiin (VM 23/2015).

20

Talousarvion
ulkopuolisia rahastoja ei
sisallytetty hallituksen
kehyssaannaon piiriin



2 Valtiontalouden kehysten
noudattaminen

Vuoden 2014 valtiontalouden kehykseen kuuluvien menojen ta-
so jii tarkastusviraston finanssipolitiikan valvonnan havaintojen
mukaan lopullisessa talousarviossa noin 34 miljoonaa euroa alle
vuoden 2014 menokehyksen. Siten hallituksen vuoden 2014 vuo-
sikertomuksessa esitettyi arviota kehysten alittumisesta noin 34
miljoonalla eurolla voidaan pitéi oikeana. Hallitusohjelman kir-
jausten mukaisesti on mahdollista siirtd4 34 miljoonaa euroa vuo-
delle 2015 kehyssd4nnon sitd estimétti.

Suomessa valtiontalouden kehykset ovat reaaliset, joten nii-
hin tehd&#n hinta- ja rakennetarkistuksia vaalikauden aikana. Ta-
maé tekee kehysjérjestelmésta ldpindkyméttomén ja ulkopuolisen
on vaikea seurata hallituksen menoséénnon toteutumista. Timén
vuoksi valtiontalouden tarkastusvirasto on valvonut kehysten nou-
dattamista vuosittain.

Tarkastusviraston havaintojen mukaan rakennetarkistukset on
vuoden 2014 kehysvalmistelussa tehty kehysmenettelyn periaattei-
den mukaisesti. Rakennetarkistusten perusteista ja kohdistumises-
ta momenteille oli my6s annettu riittavét tiedot kehyspéitoksissi
jatalousarvioesitysten yleisperusteluissa. Yli puolet kehysten hin-
ta- ja kustannustason tarkistuksista oli lakisdéteisid vuoden 2014
kehysvalmistelussa.

Tarkastusviraston havaintojen mukaan kehyspaiatoksissa
2013-2016 ja 2014-2017 ei ollut eritelty kehysmenoja, joihin sdés-
tot kohdistuivat. Kehysmenettelyn ldpinikyvyyden ndkokulmasta
olisi suositeltavaa eritelld momenttikohtaisesti kehystason alenta-
mista vastaavat kehysmenojen sééstot.

Tarkastusvirasto kiinnittdd huomiota siihen, ettd kehysrajoi-
te on ollut tiukka vuoden 2015 kehysvalmistelussa. Kehysten nou-
dattaminen néyttid olevan vuoden 2015 kehysvalmistelussa aiem-
pia vuosia haasteellisempaa. Vuoden 2015 kehystason ylldpitoon
liittyy menettelyj4, jotka poikkeavat aiempien vuosien menette-
lyistd. Vuoden 2015 jakamaton varaus oli negatiivinen Julkisen ta-
louden suunnitelmassa vuosille 2015-2018. Tam4 johtui siitd, ettd
osakemyyntitulot sisiltivid rakennetarkistusta ei ollut toteutettu
samanaikaisesti lisimenojen budjetoinnin kanssa vaan vasta seu-
raavassa talousarviovalmistelun vaiheessa. Kehysmenettelyn 14-
pindkyvyyden varmistamiseksi olisi suositeltavaa, ettéd kehystar-
kistukset ja niihin liittyviit médirdrahabudjetoinnit toteutettaisiin
symmetrisesti samassa talousarviovalmistelun vaiheessa.

Valtiontalouden kehyksia on
noudatettu vuonna 2014

Kehysrajoite on ollut
tiukka vuoden 2015
kehyksen valmistelussa
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Vuoden 2015 talousarvioesityksen valmistelussa tehtiin raken-
netarkistus, jossa aiemmin kehysmenoihin luetut korjausavustuk-
set siirrettiin Valtion asuntorahastolle ja kehystasoa laskettiin vas-
taavasti 25 miljoonalla eurolla. Koska korjausavustukset eivit endd
sisilly kehykseen, mahdollistaa se avustusten méérin kasvattami-
sen kehyksen estimitté. Tarkastusviraston nikemyksen mukaan
valtion asuntorahaston ottaminen kehyksen piiriin olisi suositel-
tavaa kehyksen noudattamisen nikékulmasta.

Talousarvion menot on jaettu kehykseen kuuluviin ja kehyksen
ulkopuolisiin menoihin. Kehyksen ulkopuolelle luetaan suhdan-
neluonteisia menoja, kuten tyottomyystilanteeseen ja toimeentu-
loturvan tarpeeseen liittyvii tukia. Kehysten ulkopuoliset menot
ovat kuitenkin pysyneet vakaana taantumasta huolimatta. Kehys-
ten ulkopuolisiin menoihin luettavat finanssisijoitukset ovat puo-
lestaan pysyneet vuodesta 2009 korkealla tasolla. Tarkastusviras-
to kiinnittdd huomiota siihen, etti finanssisijoituksia on vuoden
2015 kehysvalmistelussa kdytetty avustuksia muistuttaviin menoi-
hin. Tésti tulee pidéttiytyi.
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2.1 Valtiontalouden kehysten noudat-
tamisen arviointi

Valtiontalouden tarkastusvirastossa kehysten noudattamista arvioi
finanssipolitiikan valvonnan yksikko. Kehyslaskennan arviointiin
sisiltyvit kehystason ja jakamattoman varauksen laskennan tois-
taminen talousarviovalmistelun eri vaiheissa. Kurinalaisen meno-
linjan toteutumisen varmistamiseksi kunkin vuoden lopullista ke-
hystasoa verrataan myos valtion talousarvion toteumalaskelmaan.
Arviointikriteereini ovat kehysten noudattamista ja kehystason yl-
ldpitoa koskevan raportoinnin avoimuus ja lipinékyvyys.

Tarkastusviraston kehyslaskennan aineistoina ovat kehysp#-
tokset, talousarvioesitykset ja talousarviot valmistelumateriaalei-
neen, seké valtion tilinpéitoksen talousarvion toteumalaskelma.
Vuoden 2015 kehysti koskeva viimeinen kehyspéitos sisdltyy Jul-
kisen talouden suunnitelmaan vuosille 2015-2018. Valtiovarainmi-
nisterion tarkastusvirastolle toimittama valmisteluaineisto sisiltii
talousarvion méirdrahojen jaon kehykseen luettaviin ja kehyk-
sen ulkopuolisiin menoihin sekd kuvauksen kehystasoon tehdyis-
td hinta- ja rakennetarkistuksista kussakin talousarvion valmiste-
luvaiheessa.

Kehystasoon tehtyjen hintatarkistusten oikeellisuutta varmen-
netaan kohdistamalla hintatarkistuksia piiluokille ja mahdolli-
suuksien mukaan momenteille. Kehystasoon tehtyjen rakenne-
tarkistusten perusteluita verrataan paaministeri Jyrki Kataisen
hallitusohjelman linjauksiin ja valtiovarainministerién Kehyskd-
stkirjassa esittimiin kehysmenettelyn periaatteisiin.

Tdhén raporttiin sisiltyvi vuosien 2014 ja 2015 kehyslasken-
ta ulottuu paéministeri Jyrki Kataisen hallituksen ensimméises-
td kehyspaitoksestd Tarkistetut valtiontalouden kehykset vuosille
2012-2015 vuoden 2014 osalta lopulliseen talousarvioon asti se-
ki vuoden 2015 osalta 24.2.2015 tiydennettyyn ensimméiseen li-
sitalousarvioon.

Finanssipolitiikan valvonta
arvioi valtiontalouden
kehysten noudattamista
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2.2 Vuoden 2014 kehyslaskenta

Vuoden 2014 valtiontalouden kehykseen kuuluvien menojen taso
jéi valtiontalouden tarkastusviraston finanssipolitiikan valvonnan
havaintojen mukaan lopullisessa talousarviossa noin 34 miljoonaa
euroa alle vuoden 2014 menokehyksen. Siten hallituksen vuoden
2014 vuosikertomuksessa esitettyid arviota kehysten alittumisesta
noin 34 miljoonalla eurolla voidaan pitié oikeana. Hallitusohjel-
man kirjausten mukaisesti on mahdollista siirtd4 34 miljoonaa eu-
roa vuodelle 2015 kehyssdannon siti estimétt.

Tarkastusvirasto on verrannut vuoden 2014 menokehysti myos
tilinp#itoksen toteumaan. Kehyssiinto ei rajoita tilinpéaétoksen
mukaisia menoja. Tilinpditosvertailulla tarkastusvirasto on pyrki-
nyt varmentamaan kehysten siséltdimén menoséidnnon perimmai-
sen tarkoituksen eli veronmaksajan kannettavaksi tulevien valtion
menojen hillinnén toteutumista. Valtion vuoden 2014 talousarvi-
on toteumalaskelmassa méérirahojen toteuma jéi 611,9 miljoonaa
euroa alle talousarvion. Tarkastusviraston laskennan mukaan ke-
hykseen kuuluvien menojen osuus oli edelld mainitusta summas-
ta 432,4 miljoonaa ja kehyksen ulkopuolisten menojen osuus 179,6
miljoonaa euroa, minké perusteella menokehysti on noudatettu
my0s tilinpdétoksen toteumien nékokulmasta.

Tarkastusviraston havaintojen mukaan vuoden 2014 kehys-
tasoon tehdyt kehystarkistukset vastaavat kehysmenettelyn peri-
aatteita olennaisilta osilta. Kehystarkistusten perusteita on kiyty
lépi vuoden 2014 kehyksen osalta vaalikauden 2011-2014 ensim-
miisestd kehyspéétoksesti Valtiontalouden tarkistetut kehykset
vuosille 2012-2015 alkaen.

Euroméiriisesti suurin, noin kahden miljardin korotus teh-
tiin vuoden 2014 kehystasoon vaalikauden alussa paaministeri Jyr-
ki Kataisen hallituksen ensimmaéisessi kehyspaitoksessi vuosille
2012-2015 (5.10.2011). Pidosa kehystason muutoksesta johtui mo-
mentin 33.40.60 (valtion osuus kansanelikelaista ja erdistd muista
laeista johtuvista menoista) siirtdmisesté kehyksen ulkopuolelta
kehykseen luettavaksi, joka lisiisi kehykseen kuuluvia menoja noin
3 miljardilla eurolla. Hallitusohjelmassa sovittiin lisiksi noin 600
miljoonan euron menolisiyksisti. Kehystason korotuksia kompen-
soitiin noin 2 miljardin menosaisto6illa.

24

Kehykset ovat vuonna
2014 alittuneet 34
miljoonalla eurolla

Tehdyt kehystarkistukset
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Vuoden 2014 menokehykseen tehtiin rakennetarkistuksia pait-
si kehyspéitoksissd myos 2014 talousarvioesityksen, tdydentivin
talousarvioesityksen sekd ensimmaéisen ja kolmannen lisdtalousar-
vioesityksen valmistelun yhteydessi. Vuoden 2014 kehyst4 koskevia
rakennetarkistuksia tehtiin liséiksi vuosien 2012 ja 2013 talousarvio-
valmistelun kuluessa seké Julkisen talouden suunnitelman vuosille
2015-2018 ja 2015 talousarvioesityksen valmistelussa.

Vuoden 2014 kehykseen tehdyt rakennetarkistukset laskivat
kehystasoa yhteensi 131,5 miljoonalla eurolla vaalikauden ensim-
maisestd kehyspadtoksesti alkaen. Kehystasoa laskevia rakenne-
tarkistuksia oli tarkastusviraston laskennan mukaan yhteensé noin
0,6 miljardia euroa ja nostavia noin 0,5 miljardia euroa. P##osa ke-
hystasoa laskevista rakennetarkistuksista johtui kehyksen ulkopuo-
lisille tyottdmyysturvan ja asumistuen momenteille tehtyjen pe-
rustemuutoksien huomioonottamisesta kehystasossa. Kehystasoa
nostavien rakennetarkistusten perusteina olivat puolestaan muun
muassa méairirahojen uudelleenbudjetoinnit, lisimenojen budje-
toinnit valtion ulkopuolisen rahoittajan osuutta vastaavasti ja pAés-
tohuutokaupan tulojen ohjaaminen kehitysyhteistyon hankkeisiin.
Rakennetarkistuksiin sisiltyi my6s edelliseltd vuodelta siirtyneen
60 miljoonan euron jakamattoman varauksen kiyttdminen kerta-
luontoisiin hankkeisiin. Kuviossa 1 on esitetty kehysten rakenne-
tarkistusten perusteet vuoden 2014 kehyksessé.
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93 milj. €
Uudelleen
budijetoinnit

69 milj. €
Paastohuuto

-477 mi|j_€ kauppatulot
Tyottomyysturva 6o milj. €
]a asumistuki Edelliselta vuodelta
siirtynyt varaus
39 milj.€

Verotuet ja
verokompensaatiot

8 milj. €

Brutto/netto

uudelleen budjetoinnit

6 milj. €

Muut budjetointimuutokset

Rakennemuutosten vaikutus kehystasoon =131 milj. €

Ldhde: Kehyspddtdokset 2012-2015, 2013-2016 ja 2014-2017 sekd
2014 talousarvioesitykset ja lisdtalousarvioesitykset.

Kuvio 1: Vuoden 2014 kehyksen rakennetarkistusten perusteet,

euromaarainen jakauma

Tarkastusviraston havaintojen mukaan rakennetarkistukset
oli tehty kehysmenettelyn periaatteiden mukaisesti. Rakennetar-
kistusten perusteista ja kohdistumisesta momenteille oli myos an-
nettu riittévit tiedot kehyspaitoksissi ja talousarvioesitysten yleis-
perusteluissa.

Vuoden 2014 kehykseen tehtiin suurin, noin miljardin euron
hinta- ja kustannustason tarkistus siirryttdessi vuoden 2013 hinta-
tasoon kehyspéitoksessd 2013-2016. Toiseksi suurin noin 0,7 mil-
jardin euron hintatarkistus tehtiin siirryttdessé edelleen 2014 hin-
tatasoon kehyspéétoksessd 2014-2017. Kustannustason korotusta
vuoden 2014 hintatasoon tarkistettiin uusia hintaennusteita vastaa-
vaksi 2014 talousarviovalmistelun kuluessa. Hinta- ja kustannusta-
son tarkistuksista yli puolet eli noin 0,8 miljardia euroa oli lakis#a-
teisid hintatarkistuksia. Vuoden 2014 kehyksen valmistelun aikana
lakisédteisid indeksikorotuksia jaddytettiin opetus- ja kulttuurimi-
nisterién hallinnonalan kuntien valtionosuuksien, yliopistojen toi-
mintaan kohdennetun valtionrahoituksen seké lapsilisien osalta.
Vastaavat summat vihennettiin vuosittaisista hintakorjauksista.
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Sopimusperusteiset puolustusmenojen
kustannustasotarkistukset

5%

Lakisaateiset

hintatarkistukset

Harkinnanvaraiset

hintatarkistukset 4 (o)
28 % >4 %

Ldhde: Kehyspddtokset 2012-2015, 2013-2016 ja 2014-2017 sekd 2014 talousarvio-
esitykset ja lisdtalousarvioesitykset.

Kuvio 2: Vuoden 2014 kehyksen hintatarkistusten jakautuminen.

Hallitus alensi vuoden 2014 kehystasoa yhteensé noin 0,7 mil-
jardilla eurolla kehyspéétosten 2013-2016 ja 2014-2017 valmistelun
yhteydessi. Kehyksen alentaminen, toisin kuin korottaminen, on
mahdollista kesken vaalikauden heikentéimitti kehyksen uskotta-
vuutta. Kehyksen harkinnanvaraisen alentamispiétoksen peruste-
luissa todetaan, ettd kokonaiskehystasoa alennetaan kehysmenojen
s#dst0jd vastaavasti. Tarkastusviraston havaintojen mukaan kehys-
padtoksissd 2013-2016 ja 2014-2017 ei oltu eritelty kehysmenoja,
joihin séistot kohdistuivat. Kehysmenettelyn ldpindkyvyyden né-
kokulmasta olisi suositeltavaa eritelli momenttikohtaisesti kehys-
tason alentamista vastaavat kehysmenojen saistot.
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2.3 Vuoden 2015 kehyslaskenta

Vuoden 2015 kehyksen noudattamista on seurattu 24.2.2015 téy-
dennettyyn ensimméiseen lisdtalousarvioon asti. Julkisen talouden
suunnitelmasta vuosille 2015-2018 alkaen vuoden 2015 kehystason
ylldpitoon liittyy menettelyji, jotka poikkeavat aiemmista vaali-
kauden 2011-2014 vuosien menettelyistid. Kehysten noudattami-
nen néyttdd olleen vuonna 2015 aiempia vuosia haasteellisempaa.

Aiemmista kiytdnnoistd poikkeaa muun muassa jakamattoman
varauksen piityminen negatiiviseksi valmisteltaessa Julkisen ta-
louden suunnitelmaa vuosille 2015-2018 seki osakemyyntitulojen
kiyttdminen lisimenojen rahoittamiseen. Kuten tarkastusviras-
ton finanssipolitiikan tarkastuksen ja valvonnan vaalikausirapor-
tissa 2011-2014 todettiin, varauksen negatiivisuus johtui hallituk-
sen pédtoksestd rahoittaa niin sanottua kasvupakettia osakkeiden
myyntituloilla 150 miljoonan euron edesti. Kehyslaskennan niko-
kulmasta tarkasteltuna ongelmana oli, ettid kehystasoa nostavaa,
osakemyyntitulot siséltivid rakennetarkistusta ei ollut toteutettu
samanaikaisesti lisimenojen budjetoinnin kanssa vaan vasta seu-
raavassa talousarviovalmistelun vaiheessa. Kehysmenettelyn 14-
pindkyvyyden varmistamiseksi olisi suositeltavaa, ettéd kehystar-
kistukset ja niihin liittyvit médirdrahabudjetoinnit toteutettaisiin
symmetrisesti samassa talousarviovalmistelun vaiheessa.

Tarkastusvirasto katsoi finanssipolitiikan tarkastuksen ja val-
vonnan vaalikausiraportissa 2011-2014, ett# valtiovarainministe-
ri6 venyttid tulkinnassaan kehyssdént64, kun se mieltdd Sammon
osakkeiden myynnit valtion osakemyynniksi vaikka kysymys on
Solidium Oy:n osakemyynnisti. Tarkastusvirasto totesi myos, etti
kehysjirjestelméssi pitiisi olla selkeiit sdénnot valtion yhtiomai-
suuteen ja yhtididen erien kisittelylle. Liséksi tarkastusvirasto kiin-
nittdd huomiota siihen, ettd tuloutuksiin Solidiumista liittyy riskej
kansallisvarallisuudeksi luettavan tasevarallisuuden kehittdmisen
ja sdilymisen ndkokulmasta. Ylisuuret tuloutukset eivit ole talou-
dellisesti tarkoituksenmukaisia (Valtiontalouden tarkastusviras-
ton tarkastuskertomus 6,/2015).

Valtiovarainministerié on todennut julkaisussaan Valtiontalo-
uden kehysjdrjestelmdn kehittdminen vaalikaudelle 2015-2018, etti
osakemyyntitulosidénto on vanhentunut valtion taloudellisen ase-
man heikentymisen vuoksi. Osakemyyntisddnt64 ei enid sisélly-
tettykdédn padministeri Juha Sipilén hallitusohjelman menokehys-
saantoon. Tarkastusvirasto pité titd hyvéind ratkaisuna.
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Tarkastusviraston havaintojen mukaan vuodelta 2014 siirtyvin
varauksen kiyttod ei ollut vuoden 2015 lisitalousarvioesityksen ra-
kennetarkistusten perusteluissa eritelty momenteittain. Edellisel-
téd vuodelta siirtyvi varaus kéytetién rakennetarkistusten peruste-
luiden mukaan kertaluonteisiin menoihin. Mikili momenttijakoa
ei ole ilmoitettu, ei menon kertaluonteisuudesta ole mahdollista
varmistua. Vuoden 2014 lisdtalousarviossa vuodelta 2013 vuodelle
2014 siirtyvin varauksen jakautuminen momenteille oli selvitetty.

Vuoden 2015 talousarvioesityksen valmistelussa tehtiin raken-
netarkistus, jossa aiemmin kehysmenoihin luetut korjausavustuk-
set siirrettiin Valtion asuntorahastolle ja kehystasoa laskettiin vas-
taavasti 25 miljoonalla eurolla. Koska korjausavustukset eivit enidd
sisilly kehykseen, mahdollistaa se avustusten méérin kasvattami-
sen kehyksen estdmittd. Tarkastusviraston nikemyksen mukaan
valtion asuntorahaston ottaminen kehyksen piiriin olisi suositelta-
vaa kehyksen noudattamisen nikékulmasta. Tarkastusvirasto on jo
aiemmin suositellut talousarvion ulkopuolisista rahastoista mak-
settavien menojen siséllyttimistd kehyssddntéon (K 2/2013 vp.).
Myos valtiovarainministeri6 suosittelee Valtiontalouden kehys-
jdrjestelmdn kehittdminen vaalikaudelle 2015-2019 -raportissaan-
rahastoista maksettavien menojen sisdllyttdmisté kehyksiin (VM
23/2015). Tété suositusta ei kuitenkaan ole otettu huomioon pai-
ministeri Juha Sipilén hallituksen menokehysséannossé.

Vuoden 2015 ensimmaisessi lisdtalousarviossa kehystasoa nos-
tettiin pddstohuutokaupan tuloja vastaavasti 19,1 miljoonalla eurol-
la. Rakennetarkistusten perusteluiden mukaan vastaavat menot
budjetoitiin kehitysyhteistyon hankkeisiin momentille 24.30.66
(varsinainen kehitysyhteistyd). Momentin 24.30.66 selvitysosas-
ta ilmenee, ettd samalla kun momentin méérirahoja lisdttiin 19,1
miljoonalla eurolla, niitd my6s leikattiin kertaluonteisella sdést6-
paitokselld noin 15 miljoonaa euroa. Koska kehystasoa ei kuiten-
kaan tarkistettu alaspdin kehysmenojen si#stopéitosta vastaavasti,
vastaavalla summalla oli lisdtalousarviossa mahdollista lisétd mui-
ta kehykseen luettavia médriarahoja. Siten menettelysté kokonai-
suutena syntyy kuva, ettid padstohuutokauppatulot kiytettiin hal-
litusohjelman linjausten vastaisesti muihin kuin kehitysyhteisty6n
menoihin. Vuoden 2014 ensimmiisessi ja kolmannessa lisitalous-
arviossa padstohuutokaupasta saadut tulot oli selkeimmin budje-
toitu kehitysyhteistyén menoihin.

Tarkastusviraston
nakemyksen mukaan

valtion asuntorahaston
ottaminen kehyksen piiriin
olisi suositeltavaa kehyksen
noudattamisen ndkokulmasta
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24 Kehysten ulkopuoliset menot

Talousarvion menot on jaettu kehykseen kuuluviin ja kehyksen
ulkopuolisiin menoihin. Kehyksen ulkopuolelle luetaan suhdan-
neluonteisia menoja, kuten tyottomyystilanteeseen ja toimeentu-
loturvan tarpeeseen liittyvii tukia. Liséiksi kehyksen ulkopuolella
ovat valtionvelan korkomenot, veromuutosten kompensaatiot kun-
nille sek finanssisijoitusmenot. Osa kehyksen ulkopuolella olevis-
ta menoista on erityyppisié lipikulkuerig, mika tarkoittaa sit4, ettd
kyseiselle menolle on budjetissa osoittaa my0s sitd vastaava tulo.
Tillaisia menoja ovat EU:lta ja veikkausvoittovaroista saatavia tu-
loja vastaavat menot. My6s kehyksen ulkopuolisilla arvonlisévero-
menoilla on budjetissa niitd vastaavat arvonliséverotulot. TAmén
tyyppisié erid oli luokiteltu kehyksen ulkopuolisiin menoihin vuon-
na 2014 noin 3,5 miljardilla eurolla ja vuonna 2015 noin 3,4 miljar-
dilla eurolla. Kuva 3 néyttdd kehysmenojen ja kehysten ulkopuo-
listen menojen kehityksen vuosina 2004-2015.
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@ Kehyksen ulkopuoliset menot

Ldhde: Talousarvioesitykset.

Kuvio 3: Kehysmenot ja kehyksen ulkopuoliset menot 2004-2015.
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Kehyksen ulkopuolisten menojen suurimman yksittdisen me-
noerin, noin 3,9 mrd. euroa vuodessa, muodostavat tyottomyystur-
vamenot, asumistuki ja palkkaturva. Ndim& menot toimivat niin sa-
nottuina automaattisina vakauttajina, jolloin taantumassa menojen
odotetaan kasvavan ja noususuhdanteessa laskevan. Ty6ttomyys-
asteen kasvuun liittyen myos ty6ttémyysturvamenojen kasvu ke-
hysten ulkopuolella on jatkunut vuosina 2014 ja 2015. Ndihin me-
noihin on vaalikauden aikana kohdistunut myos paitosperaisid
muutoksia, mink4 johdosta menojen kokonaistason vertailu aiem-
piin vuosiin ei tiysin onnistu.

Muita merkittivid kehysten ulkopuolisia menoerii ovat valtion-
velan korkomenot, veronkevennysten kompensaatiot kunnille seké
finanssisijoitukset. Valtionvelan korkotaso on pysynyt poikkeuk-
sellisen matalana, miki on pienentéinyt korkomenoja siitd huoli-
matta, ettd valtionvelan miéra on kasvanut. Korkomenojen lasku
on osaltaan vaikuttanut siihen, ettid kehysten ulkopuoliset menot
ovat kokonaisuutena pysyneet vakaalla tasolla. Suomen valtion pit-
kéaikaiselle lainalle parhaan luottoluokituksen antaneet luokitus-
laitokset ovat keviilld 2015 asettaneet luottoluokituksen nikymét
negatiivisiksi, miki voi vaikuttaa my6s korkomenojen kehitykseen.

Veronkevennysten kompensaatiot kunnille ovat pysyneet kor-
kealla tasolla vuosina 2014 ja 2015. Kuntien verotulomenetysten
kompensaationa valtionosuutta kasvattivat muun muassa ty6tulo-
vihennyksen, perusvihennyksen ja kotitalousvihennyksen korotta-
minen, opintolainan korkovihennyksen poistaminen, asuntolainan
korkovihennysoikeuden rajoittaminen sek# lapsiperhevihennys.

Tyottdmyysturvamenot
ovat suurin kehysten
ulkopuolinen menoera

Kehysten ulkopuoliset menot

ovat pysyneet vakaana
taantumasta huolimatta -
tdman taustalla on osittain
korkomenojen lasku
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0,13 Mrd.€ 0,17 Mrd.€
51 Mrd. 0,58 Mrd.€ Siirto rahoitusvakausrahastoon

0,79 Mrd.€ 0,93 Mrd.€ Siirto valtion televisio- ja radiorahastoon

Finanssisijoitukset

1,74 Mrd € 1,77 Mrd.€

Korkomenot
Veronkevennysten kompensaatiot kunnille

Ty6ttémyysturvamenot, asumistuki

1,32 Mrd.€ 1,40 Mrd.€
ja palkkaturva

3,96 Mrd.€ 3,89 Mrd.€

2014 2015

Lihde: TAE, TTAE ja LTAE:t 2014 ja 2015.

Kuvio 4: Olennaisimmat kehysten ulkopuoliset menot vuosina 2014
ja 2015,

Finanssisijoitusmenot koostuvat yleensé kertaluonteisista lai-
noista ja muista finanssisijoituksista. Finanssisijoitusten odotetaan
padsdintoisesti siilyttivin arvonsa. Vuosina 2014 ja 2015 finanssi-
sijoituksia on tehty noin 700 - 900 miljoonalla eurolla vuosittain,
mika tarkoittaa siti etti finanssisijoitusten mééri on pysytellyt jo
vuodesta 2009 jatkuneella korkealla tasolla myGs viime vuosien
ajan. Koska menot ovat olleet pitkédén korkealla tasolla, on tirkedd
tarkkaan arvioida, sdilyttivitko sijoitukset arvonsa vai onko jou-
kossa menoja, jotka voitaisiin luokitella valtion tuiksi.

Vuoden 2014 lisidtalousarvioissa pditettiin panostuksesta me- Finanssisijoitukset ovat
renalaisen valokuitukaapelin rakentamiseen Suomesta Saksaan pysyneet vuodesta 2009
seki lisdrahoituksesta Suomen Teollisuussijoitus Oy:n pddomasi- korkealla tasolla

joitus-toimintaan ja Tekesin hallinnoimille lainoille tutkimus- ja
innovaatiotoimintaan. T#llaiset menot on ldht6kohtaisesti luoki-
teltu finanssisijoituksiksi. Sen sijaan vuoden 2015 talousarvios-
sa finanssisijoituksena my6nnettiin 97 miljoonaa euroa Terrafa-
me Oy:n perustamiseksi siini tarkoituksessa, etti se voi osallistua
Talvivaaran kaivoksen yritys- ja omistusjérjestelyihin tai sopimus-
jérjestelyihin. Mikili kaivostoiminnalle Talvivaarassa ei l6ydy jat-
kajaa, Terrafame Oy voi toteuttaa kaivostoiminnan alasajon. Kehys-
jdrjestelmdn kehittdminen -raportissa (VM 17/2011) todetaan, ettei
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finanssisijoitusmenojen kiyttod tulisi laajentaa avustuksia muis-
tuttaviin menoihin esimerkiksi paddomittamalla tappiollisia tai pAa-
omansa suunnitelmallisesti alas ajavia yhti6ita.

Terrafame Oy:lle kehyksen ulkopuolella myonnetty rahoitus
vaikuttaisi olevan tarkoitettu myds avustustoimintaan. Tarkastusvi-
rasto kiinnitt4d huomiota siihen, etté Talvivaara Sotkamo Oy:n kon-
kurssin aiheuttamia menolisiyksid on budjetoitu lisdksi kehyksiin
kuuluviin menoihin, miki voi himirtii konkurssin valtiolle aihe-
uttamien kokonaismenojen arvioimista. Ymparistovahinkojen es-
tdmiseen on varattu erillistd rahoitusta kehyksiin kuuluviin menoi-
hin 150 miljoonaa euroa, milli on arvioitu turvattavan ympériston
pilaantumisen ehkdisemistoiminta vuoden 2015 syksyyn saakka.

Vuoden 2015 toisessa lisitalousarviossa Terraframe Oy:66n liit-
tyvit kulut on kuitenkin kisitelty kehykseen kuuuluvina menoina.

Finanssisijoitusmenojen
kayttoa ei tule laajentaa
avustuksia muistuttaviin
menoihin
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3 Vakaus- ja kasvusopimuksen
noudattaminen

Valtiontalouden tarkastusvirasto toteaa Suomen noudattaneen va-
kaus- ja kasvusopimusta vuonna 2014. Tarkastusvirasto on tehnyt
arvioinnin sopimuksen ennaltaehkiisevin osan noudattamisesta
kokonaisvaltaisen arvion perusteella. Ennaltaehkiiseviin osaan
kuuluu keskipitkén aikavélin tavoitteen saavuttamisen arviointi
sekd menosdinnon noudattamisen arviointi.

Suomi rikkoo vakaus- ja kasvusopimuksen ennaltaehkéisevii
osaa keskipitkén aikavilin tavoitteen osalta. Suomen julkisen sek-
torin rakenteellinen alijaidmé on valtiovarainministerion aineiston
perusteella kasvanut 1,4 %:iin bruttokansantuotteesta vuonna 2014.
Rakenteellinen jddma on siten heikentynyt 0,6 prosenttiyksikkoa
vuodesta 2013, joten poikkeama vaaditusta on merkittévi. Vastaa-
vasti julkisen sektorin kokonaismenot ovat vuonna 2014 kasvaneet
selvisti alle niille asetetun enimmaiskasvuvauhdin.

Kokonaisvaltaisen arvion perusteella tarkastusvirasto toteaa,
ettd Suomi on noudattanut ennaltaehkiiseviid osaa vuonna 2014.
Tarkastusvirasto katsoo, ettd menosdinnon noudattaminen selvilla
marginaalilla on peruste ennaltaehkéisevéin osan noudattamiselle,
vaikka rakenteellisessa jidméssi on merkittéivd poikkeama. Tarkas-
tusviraston arvion mukaan rakenteellisen jadmén heikkeneminen
voi johtua verotulojen jidmisestd ennakoitua matalammiksi sekd
suhdanneriippuvaisten ty6ttdmyysmenojen kasvusta. Tarkastus-
viraston ndkemyksen mukaan kokonaismenojen maltillinen kehi-
tys tukee ennaltaehkiisevin osan noudattamista.

Tarkastusvirasto on arvioinut myos vakaus- ja kasvusopimuk-
sen korjaavan osan noudattamista. Keviiin 2015 tilastotietojen pe-
rusteella Suomi rikkoo alijddmaikriteeri, silld maaliskuun lopussa
julkaistun tiedon mukaan alijiimi on 3,2 % bruttokansantuottees-
ta. Julkisen sektorin velka suhteessa bkt:seen on vuonna 2014 kas-
vanut 59,3 %:iin, joten Suomi on noudattanut velkakriteerii. Kor-
jaavan osan sd@nnoston noudattamista arvioidaan kuitenkin myos
ennusteiden perusteella, joiden mukaan julkisen sektorin velka
ylitt#d sille asetetun rajan vuonna 2015 ja pysyy yli 60 %:ssa vuo-
sina 2016 ja 2017. Tarkastusvirasto katsoo, ettd vield vuoden 2015
ylitys voidaan perustella solidaarisuussiirroilla muille EU:n jésen-
maille. Ennusteiden valossa velkakriteeri tulee kuitenkin rikkou-
tumaan vuonna 2016.

Tarkastusviraston nikemyksen mukaan Suomen osalta ei ole
vield aiheellista kiynnist#i liiallisen alijidmén menettelyd, silld ni-
mellisen alijiimain ylitys on vihiistd. Uuden hallitusohjelman toi-
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menpiteiden vaikutusta on mielekésti arvioida vasta syksylld 2015,
kun hallitus paittia vaalikauden ensimmaisesti julkisen talouden
suunnitelmasta, joten ylityksen véliaikaisuutta on liian aikaista ar-
vioida. Lisiksi Suomi on noudattanut velkakriteerid vuonna 2014.
Myoskiian komission kesidkuun 2015 arvion mukaan liiallisen ali-
jddmin menettelyn kiiynnistiminen ei ole ajankohtaista. Suomi on
siten edelleen sopimuksen ennaltaehkéiseviissi osassa. Komissio
arvioi tilannetta seuraavan kerran syksylld 2015 Suomen alustavan
talousarviosuunnitelman yhteydessa.

On huomattava, ettd vaikka Suomi on noudattanut vakaus- ja
kasvusopimuksen ennaltaehkiisevéin osan sdannostod, ovat korjaa-
van osan kriteerit rikkoutumassa. Timén vuoksi tarkastusvirasto
kiinnittdd huomiota vakaus- ja kasvusopimuksen ennaltachkiise-
vin osan toimivuuteen pitkittyneessi taantumassa. Ennaltaehkéi-
sevin osan joustavuuselementit, joissa otetaan huomioon muun
muassa taloudelliset olosuhteet sekd mahdolliset rakenteelliset uu-
distukset, ovat hyvii, jotta taloutta ei jouduta sopeuttamaan voi-
makkaasti taantumassa. Timé on Suomen kohdalla johtamassa ti-
lanteeseen, jossa ennaltaehkiisevin osan noudattaminen ei takaa
riittdvid marginaalia korjaavan osan kriteereihin.
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3.1 Vakaus- ja kasvusopimuksen
noudattamisen arviointi

Tissi finanssipolitiikan valvonnan raportissa tarkastusvirasto ar-
vioi vakaus- ja kasvusopimuksen sdinnostén noudattamista. Osa
vakaus- ja kasvusopimuksen sidéinnoksistid on voimassa myos pe-
rustuen Suomen lainsdadant66n, vuoden 2013 alussa voimaan as-
tuneeseen ns. fipo-lakiin (869/2012).!

Tarkastusvirasto arvioi vakaus- ja kasvusopimuksen sééntojen
noudattamista perustuen valtiovarainministerion (VM) laskelmiin
ja ennusteisiin, joita VM on esittinyt raportissaan Julkisen talou-
den suunnitelma vuosille 2016-2019, joka siséltd4 komissiolle esi-
tetyn vakausohjelman. Tarkastusvirasto on itseniisesti varmen-
tanut vakaus- ja kasvusopimuksen ennakoivaan osaan liittyvin
rakenteellisen jddmin laskennan VM:n aineiston ja komission ke-
vi#n 2015 ennusteen perusteella. Liséksi tarkastusvirasto on VM:n
toimittaman vakausohjelman perusteella laskenut julkisen sekto-
rin kokonaismenot ennaltaehkiiseviin osan menosdéinnon mukai-
sesti. Tarkastusvirasto toteaa, ettd VM:n laskelmat rakenteellisen
jddmain osalta on tehty p#dosin oikein ja luotettavasti. Tarkastus-
virasto kiinnittdd huomiota siihen, etti valtiovarainministerion on
tarpeen huolehtia laskentansa sisdisesté laadunvarmistuksesta.

Tarkastusviraston téssé raportissa esittimét luvut voivat poi-
keta VM:n julkisen talouden suunnitelmassa esittdmisti luvuista,
silld VM:n laskelmat perustuvat VM:n omaan ennusteeseen. Erot
ovat paiséintoisesti kuitenkin niin pienié, ettei niitd raportoida
tissd raportissa. Vakaus- ja kasvusopimuksen sééint6jen tulkinta
seki ennaltaehkiisevin osan laskenta perustuu padosin Vade me-
cum on Stability and Growth Pact —raporttin (Euroopan komissio,
2013) tulkintoihin.? Komission raportti ei ole oikeudellisesti sitova
asiakirja, mutta se sisiltdd komission tulkintoja vakaus- ja kasvuso-
pimuksen soveltamisesta. Liséksi tarkastusvirasto perustaa tulkin-
tansa muihin komission julkistamiin muistioihin® seké komission
Suomea koskevien arviointiraporttien tulkintoihin, joista viimei-
sin on 10.6.2015 julkaistu péivitetty arvio Suomen vuoden 2015 va-
kausohjelmasta. Tarkastusvirasto on riippumaton finanssipolitii-
kan arvioija, joten komission tulkinnat eivit oikeudellisesti sido
tarkastusvirastoa. Tarkastusvirasto pyrkii seuraamaan komission
tulkintoja vakaus- ja kasvusopimuksen oikeudellisista normeista
jasoveltamisesta seki perustelemaan erikseen, jos tarkastusviras-
to ei pidd komission lihestymistapaa asianmukaisena tai Suomen
olojen kannalta tarkoituksenmukaisena.
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3.2 Ennaltaehkiisevin osan arviointi

Vakaus- ja kasvusopimuksen ennaltaehkiisevd osa muodostuu
kahdesta pilarista: 1) keskipitkén aikavilin tavoitteesta joka asete-
taan rakenteellisen jadmén avulla, ja 2) menosdinnosti, joka méa-
rid julkisen sektorin kokonaismenoille kasvuvauhdin. Sd&nnoston
noudattamisen arviointi koostuu kolmesta vaiheesta:

1 Keskipitkén aikavilin tavoitteen (MTO, Medium Term Objec-
tive) saavuttaminen tai pysyminen uralla, joka johtaa MTO:n
saavuttamiseen riittévilld nopeudella.

Menosdinnon (Expenditure Benchmark) noudattaminen.

3 Kokonaisvaltainen arvio kohtien 1 ja 2 noudattamisesta.

Keskipitkan aikavalin tavoite ja rakenteellinen jagma

Ennaltaehkiisevin osan ensimmiisen pilarin muodostaa keskipit-
kén aikavilin tavoitteen MTO (Medium Term Objective) saavutta-
minen. Keskipitkin aikavilin tavoite asetetaan rakenteellisen jai-
min avulla. Tissd yhteydessi rakenteellinen jaama kertoo koko
julkisen sektorin (valtio, kunnat ja sosiaaliturvarahastot) tulojen
ja menojen erotuksen (jidmén) suhteessa bruttokansantuottee-
seen, kun nimellisest jidméisté on poistettu suhdannevaihtelui-
den seki kertaluonteisten ja tilapdisten toimien vaikutukset. Ni-
mellisen rahoitusaseman kiytt6 finanssipolitiikan mittarina ei ota
huomioon automaattisten vakauttajien tuomia muutoksia julki-
sen sektorin tuloihin ja menoihin. Poistamalla suhdanteiden vai-
kutus nimellisesti jidmaisté saadaan kuva julkisen sektorin rahoi-
tustasapainosta tilanteessa jossa talous olisi ilman suhdanteiden
tuomia muutoksia julkisen sektorin menoihin ja tuloihin. Raken-
teellisen jddmain on siten tarkoitus toimia mittarina paétosperai-
selle finanssipolitiikalle.

Keskipitkin aikavélin tavoite asetetaan aina kolmeksi vuodeksi
kerrallaan. Suomen keskipitkin aikavilin tavoite on asetettu niin,
ettd rakenteellinen alijiimé saa olla korkeintaan 0,5 % bruttokan-
santuotteesta. Keskipitkin aikavilin tavoitteen saavuttamisen ar-
viointi muodostuu siten, etti ensin arvioidaan onko maa saavutta-
nut keskipitkin aikavilin tavoitteensa. Jos maa ei ole saavuttanut
keskipitkén aikavilin tavoitetta, eli jos rakenteellinen alijaamaé ylit-
td4 sille asetetun tavoitteen, tarkastellaan rakenteellisen jidméan
muutosta. Rakenteellisen jiimén tulee muuttua niin, ettd maa on
sopeutusuralla kohti MTO:ta.

Vaadittavaan rakenteellisen jaidméin muutoksen suuruuteen
vaikuttavat taloudelliset olosuhteet, julkisen sektorin velka, julki-

Keskipitkan aikavalin
tavoitteen asettaminen
rakenteellisen jaaman avulla

Suomen keskipitkdn aikavalin

tavoite rakenteelliselle
jaamalle on -0,5 % bkt:sta
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sen talouden kestivyys ja mahdolliset rakenteelliset uudistukset.
Jos MTO:ta ei ole saavutettu, tulee rakenteellisen jadmén paran-
tua 0,5 prosenttiyksikko4, kun talouden tila on normaali. Huonoi-
na aikoina rakenteellisen jiimén vaadittu muutos on alempi. Tar-
kastusviraston ja komission kdyttdmé arvo huonoina aikoina on
0,1 prosenttiyksikkod. Hyvini taloudellisina aikoina ja julkisen ta-
louden kestiivyyden vaarantuessa tulee rakenteellisen jadmén puo-
lestaan parantua enemmén; tarkastusviraston ja komission kiytti-
mi arvo on 0,6 prosenttiyksikkoa. Toisaalta, jos maa on tarkastelua
edeltidvinid vuotena saavuttanut MTO:n, on rakenteellisen jidmén
vaadittu muutos nolla eli rakenteellisen jddmin tulee pysyi edel-
lisen vuoden tasolla.*

Jos maa ei ole saavuttanut keskipitkén aikavilin tavoitetta, on
ennaltaehkiisevin osan noudattamisen kannalta keskeisti se, on-
ko poikkeama vaaditusta muutoksesta merkittivi. Rakenteellisen
jddméin osalta poikkeama on merkittévé, mikéli se on suurempi
kuin 0,5 prosenttiyksikk6d joko yksistéén tarkasteluvuoden osal-
ta, tai 0,25 prosenttiyksikkod tarkasteluvuoden ja sitd edeltivin
vuoden keskiarvona

Tarkastusviraston laskelmien mukaan Suomen rakenteellinen
jadma on heikentynyt -1,4%:iin bruttokansantuotteesta vuonna
2014. Suomii ei ole siten saavuttanut keskipitkén aikavélin tavoitet-
ta vuonna 2014. Keviélld 2015 tarkentuneiden lukujen perusteella
Suomen rakenteellinen jddmi vuonna 2013 oli -0,8 % bkt:sta. Ra-
kenteellinen jidmai on siten heikentynyt 0,6 prosenttiyksikk6d vuo-
desta 2013. Koska rakenteellisen rahoitusaseman heikentyminen
on suurempaa kuin 0,5 prosenttiyksikkod, katsoo tarkastusviras-
to ettd poikkeama rakenteelliselle jiimille asetetusta tavoitteesta
on merkittivé, ja ndin ollen Suomi on rikkonut vakaus- ja kasvus-
opimuksen ensimmiisen pilarin mukaista tavoitetta vuonna 2014.

Kuviossa 5 esitetdén seki tarkastusviraston ettd komission las-
kelmat rakenteellisen jaamén kehityksesti vuosille 2013-2016. Mo-
lempien tahojen laskelmien mukaan Suomen rakenteellinen ra-
hoitusasema jatkaa heikkenemistién vuosina 2015 ja 2016. Erot
laskelmissa johtuvat eroista arvioissa tuotantokuilun ja kertaluon-
teisten toimien suuruudessa. Tarkastusvirasto kiyttdd VM:n arvi-
ota kertaluonteisten toimien osalta, joka eroaa 0,1 prosenttiyksik-
kod komission arviosta vuodelle 2014.
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Ldhde: Komissio ja tarkastusviraston laskelmat valtiovarainministerién aineistolla.

Kuvio 5: Suomen rakenteellisen jaaman kehitys 2013-2016.

Jos maa ei saavuta keskipitkiin aikavilin tavoitettaan, tulee ra-
kenteellisen jadimén parantua vaaditusti. Jos toteutunut rakenteelli-
sen jadmén muutos poikkeaa enemmén kuin 0,5 prosenttiyksikkod
vaaditusta muutoksesta, katsotaan etti rakenteellisessa jidméssa
on merkittévi poikkeama. Kuviossa 6 esitetéiéin rakenteellisen jdi-
mén heikentyminen vuosille 2014-2016 suhteessa vaadittuun muu-
tokseen kullekin vuodelle, seki tarkastusviraston laskelmien etti
komission kevitennusteen 2015 pohjalta.
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Ldhde: Komissio ja tarkastusviraston laskelmat valtiovarainministerién aineistolla.
Kuvio 6: Rakenteellisen jaaman vaadittu muutos ja sen kehitys 2014-2016.

Koska Suomi saavutti keskipitkén aikavilin tavoitteen vuonna
2013, on rakenteellisen jiddmén vaadittu muutos nolla vuodelle 2014.
Komission kevitennusteen mukaan rakenteellinen alijaidmaé on hei-
kentynyt 0,8 prosenttiyksikko4, ja tarkastusviraston laskelmien mu-
kaan 0,6 prosenttiyksikkod vuoden 2013 tasosta. Poikkeama vaadi-
tusta on siten molempien tahojen mukaan merkittavé.

Valtioneuvosto totesi Julkisen talouden suunnitelmassa vuosille
2016-2019, etti julkisen talouden rakenteellisessa jadmaissé on val-
tiovarainministerion kevéin 2015 ennuste huomioiden edelleen kes-
kipitkéin aikavilin tavoitteen saavuttamista vaarantava merkittévi
poikkeama. Uusia toimenpiteitd Julkisen talouden suunnitelmaan
2016-2019 ei kuitenkaan siséltynyt, sen sijaan toimenpiteet sisél-
tyvit uuteen hallitusohjelmaan ja syksylld 2015 annettavaan vaa-
likauden ensimmaiiseen julkisen talouden suunnitelmaan vuosille
2016-2019. Tarkastusvirasto toteaa, etti timi on kansallisen finans-
sipoliittisen lain mukaista.

Vuodelle 2015 rakenteellisen jidmén vaadittu muutos on 0,1 pro-
senttiyksikkod. Tama johtuu huonoista taloudellisista ajoista; nor-
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maaleina aikoina rakenteellisen jidmén vaadittu muutos olisi 0,5
prosenttiyksikkod. Rakenteellisen jaamén tulisi siis parantua 0,1
prosenttiyksikk6d vuoden 2014 tasosta. Valtiovarainministerion
keviidn 2015 ennusteen mukaan rakenteellinen alijaidmé heikkenee
0,4 prosenttiyksikkod vuoden 2014 tasosta vuonna 2015. Siten tar-
kastusviraston valtiovarainministerién aineistolla tekemien laskel-
mien mukaan rakenteellisen jidméan muutos poikkeaa vaaditusta
0,5 prosenttiyksikk6d vuonna 2015. Poikkeama on siten my6s vuon-
na 2015 merkittévé keviidn 2015 ennusteiden valossa.

Komission keviin 2015 ennusteen mukaan Suomen talouskasvu
palaa normaalille tasolle vuonna 2016, jolloin vaadittu muutos ra-
kenteelliselle jddmalle on 0,5 prosenttiyksikon parannus rakenteel-
lisessa jddméissi vuoden 2015 tasosta. Kuviossa 6 esitetyt laskelmat
rakenteellisesta jadmaisti eivit sisilld arvioita uuden hallitusohjel-
man vaikutuksista julkiseen talouteen. Ilman hallitusohjelmassa
esitettyjd toimenpiteiti tulee rakenteellinen jiimé heikkenemién
edelleen vuonna 2016 seké tarkastusviraston laskelmien etti ko-
mission kevitennusteen laskelmien mukaan.

Kevitennusteen julkaisemisen jilkeen komissio on esittinyt uu-
den arvionsa rakenteellisen jaaméin kehityksestd 10.6.2015 péivit-
tdmissdin arviossa Suomen vakausohjelmasta perustuen 27.5.2015
julkaistuun hallitusohjemaan ja sen toimenpiteisiin. Komissio ar-
vioi, ettd vuonna 2016 Suomen rakenteellinen jidmé kohentuu 0,4
prosenttiyksikkod vuoden 2015 tasosta. Tamaé tarkoittaisi sit4, et-
td poikkeama vaaditusta olisi 0,1 prosenttiyksikk6d vuonna 2016.
Komissio on ottanut laskelmissaan huomioon seki vuodelle 2016
suunnitellut julkisen sektorin sopeutustoimet, jotka laskevat ni-
mellisen alijddmén alle 3 prosentin, etté julkisen sektorin leikka-
usten vaikutuksen talouskasvuun.

Menosaanto

Ennaltaehkéisevin osan toisen pilarin muodostaa menosiianto
(Expenditure Benchmark). Menos#anto mééréi sellaisen julkisen
sektorin kokonaismenojen kasvuvauhdin, jolla maa joko pysyy
keskipitkin aikavilin tavoitteessaan, tai jos sité ei ole saavutettu,
sellaisen menojen kasvunopeuden jolla maa ldhestyy keskipitkéin
aikavilin tavoitetta. Rajoite kokonaismenojen kasvulle asetetaan
nettoméériiselle menoaggregaatille siten, ettd menoja voidaan kas-
vattaa harkinnanvaraisesti, mikéli tehdyt paétokset rahoitetaan vas-
taavan suuruisin tuloin. Menosi4nto ei siis suoraan rajoita meno-
jen kasvua, jos lisimenot rahoitetaan vastaavin lisituloin. Toisaalta
jos jokin tuloeri supistuu paitosperiisesti, tulee vastaavasti joko
menoja leikata tai jotakin toista tuloerdi kasvattaa.
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Menos#ant66n, eli menojen kasvunopeuden tavoitetasoon vai-
kuttaa se, onko maa saavuttanut keskipitkin aikavilin tavoitteen
(MTO) vai ei. Jos MTO on saavutettu, menojen kasvu ei saa ylit-
téd keskipitkéin aikavilin potentiaalisen tuotannon kasvuvauhtia.®
Jos maa ei ole saavuttanut MTO:ta, on menosdinto tiukempi. Me-
nojen kasvulle asetetaan lihentymismarginaali siten, etti koko-
naismenojen kasvuvauhti on hitaampaa kuin keskipitkén aikavi-
lin potentiaalisen tuotannon kasvuvauhti. Lihentymismarginaalin
suuruuteen vaikuttavat maan julkisen sektorin koko ja rakenteelli-
sen jidmén vaadittu muutos, siten etté julkisen sektorin kokonais-
menot kasvavat sellaista vauhtia ettd maa saavuttaa keskipitkén ai-
kavilin tavoitteensa.

Menosdidnnon noudattamista arvioidaan koko julkisen sekto-
rin tasolla. Téssd raportissa tarkastusvirasto arvioi menojen kasvua
jalkikiteistarkasteluna (ex post) vuoden 2014 osalta. Menosdannon
noudattamisen arviointi muodostuu seuraavasti: Ensin julkisen sek-
torin kokonaismenoihin tehd&én vihennyksii esimerkiksi tietty-
jen tyottomyysmenojen, EU-maksujen ja korkomenojen suhteen.
Korjatuille kokonaismenoille lasketaan reaalinen kasvuvauhti, jo-
ta verrataan menoséinnon asettamaan rajoitteeseen kokonaisme-
nojen kasvulle. Jos menot ovat kasvaneet nopeammin kuin meno-
s#innon asettama rajoite, tarkastellaan sité tayttiiko menosdédnnon
ylitys niin sanotun merkittdvin poikkeaman mééritelmén. Meno-
sdannon osalta merkittdvi poikkeama mééritelldén niin ettid koko-
naismenojen reaalisen kasvunopeuden ja menosiinnon asettaman
rajoitteen vilinen erotus euromiériisend ylittda 0,5 % bkt:sta tar-
kasteluvuoden osalta tai kumulatiivisesti kahden vuoden osalta.

Menoséinnon noudattamisen arvioinnissa ensimméinen vaihe
on laskea kokonaismenojen reaalinen kasvu. Arvioinnissa kaikkia
julkisia menoja ei kuitenkaan oteta huomioon, vaan julkisten me-
nojen kokonaissummaan tehdéén korjauksia, jolloin saadaan kor-
jatut kokonaismenot KMALI ja KMA2. Taulukossa 1 kuvataan ne
korjaukset jotka julkisen sektorin kokonaismenoihin tehdéén et-
td saadaan ensimméinen menoaggregaatti (KMA1). KMA1 kuvaa
niitd menoja, joihin julkiset paitoksentekijét voivat toimillaan vai-
kuttaa. Toinen menoaggregaatti (KMA?2) saadaan, kun ensimmii-
sestd viihennet#in paitosperiiset tulot ja korvamerkityilld tuloil-
la rahoitetut menot. Valtiovarainministerion tuottaman aineiston
perusteella tarkastusvirasto on laskenut korjatut menoaggregaa-
tit KMA1 ja KMA2 vuosille 2013-2018. Vuoden 2013 luvut ovat to-
teutuneita, vuotta 2014 koskevat luvut ovat ennakkotietoja ja vuo-
sien 2015-2018 luvut ovat ennusteita (Taulukko 1).
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Taulukko 1: Korjatun menoaggregaatin muodostuminen 2013-2018

- Menosaannon erat, mrd € 2013 m
Julkiset menot yhteensa 16,7 119,6
26 28

EU:n ohjelmien menot, jotka korvataan
téysin EU:n varoista saatavilla tuloilla 1,2 0,9

Suhdannekehityksesta johtuvat
muutokset ty6ttémyysmenoissa 0,6 0,7

-4

-5a Kiintedn padoman muodostuminen (br.) 8,4 8,4
Kiintean padoman muodostumisen

+5b keskiarvo (4v.) 77 81
Korjattu menoaggregaatti A1) m,e 15,1

P; sperdisten toimien vaikutus
tuloihin 1,5 0,7

-7 Korvamerkityilla tuloilla rahoitetut menot 0,44 on

Korjattu menoaggregaatti (KMA2) 109,7 14,3
Lihde: VTV:n laskelmat VM:n aineiston pohjalta.

Kokonaismenojen nimellinen kasvu lasketaan vertaamalla tar-
kastelun kohteena olevan vuoden korjattuja kokonaismenoja 2
(KMA?2) tarkasteluvuotta edeltivin vuoden korjattuihin kokonais-
menoihin 1 (KMA1). Till4 vertailulla halutaan huomioida patos-
periisten tulojen vaikutus menojen kattamiseen. Tarkastusviraston
laskelmien mukaan vuonna 2014 nettomé&ériisten kokonaismeno-
jen nimelliskasvu on ollut 2,4 %. Lukujen vertailtavuuden vuok-
si kokonaismenojen nimelliskasvu muutetaan reaaliseksi Eu-
roopan komission kiyttimén bkt-deflaattorin avulla. Komission
vuodelle 2014 kiyttimi deflaattori on 2,1 %. Vuoden 2014 netto-
maiirdisten kokonaismenojen reaaliseksi kasvuksi saadaan siten
0,3 % (Taulukko 2).
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Taulukko 2: Korjattujen kokonaismenojen reaalinen kasvu komission BKT-deflaattorilla laskettuna 2014-2018.
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Seuraavaksi korjattujen kokonaismenojen reaalista kasvua ver-
rataan menosidinnon mukaiseen kokonaismenojen kasvurajoittee-
seen. Noudatettava menosiénto riippuu siitd, onko maa saavutta-
nut MTO:n edellisen vuoden lopussa.

Koska Suomi oli saavuttanut rakenteelliselle jidmalle asetetun Suomi noudattaa
tavoitteen vuoden 2013 lopussa, kiiytetiiin vuoden 2014 jilkikiteis- menosaantéa vuonna 2014
tarkastelun osalta viljempii menosiintod, siten ettd Suomen jul-
kisen sektorin menot ovat saaneet kasvaa reaalisesti korkeintaan
0,8 % vuonna 2014. Koska Suomen julkisen sektorin korjatut ko-
konaismenot ovat kasvaneet reaalisesti 0,3 %, toteaa tarkastusvi-
rasto, ettd Suomen julkisen sektorin kokonaismenot ovat kasva-
neet selkeésti hitaammin kuin menosi4nnon asettama menojen
kasvuvauhti olisi sallinut.

Menosdidnnon osalta poikkeamaa tavoitteesta ei tarkastella
suoraan toteutuneen kasvuvauhdin ja menosiinnon salliman kas-
vuvauhdin erotuksena, vaan siten etti erotus toteutuneen meno-
jen kasvuvauhdin ja menosiénnon salliman kasvuvauhdin valilld
muutetaan euroméériiseksi ja suhteutetaan bkt:hen. Niin lasket-

tuna Suomen julkisen sektorin euroméiriiset kokonaismenot suh-
teessa bkt:hen ovat 0,3 prosenttia matalammat kuin menosaanto
sallisi (Taulukko 3). Komissio on p#itynyt laskelmissaan samaan
arvioon Suomen julkisen sektorin kokonaismenojen kasvusta suh-
teessa niille annettuun rajoitteeseen. Menoséint64 on siten nou-
datettu vuonna 2014.

men menos. ja menosaannon

. S

= Menosaanndn ja menojen kasvun erotus 0,5 1,2
Onko poikkeama merkittava? Ei Ei
Onko menos&éntda noudatettu? Kylla Kylla

Lihde: VTVn laskelmat VM:n aineiston pohjalta.

*MTO:n saavuttaminen tarkasteluvuotta edeltdvdn vuoden lopussa. Vuoden 2014 osalta katsotaan siis onko Suomi saavuttanut MTO:n vuoden
2013 lopussa.
** Negatiivinen luku tarkoittaa ettd kokonaismenot ovat alittaneet sallitun rajan, positiivinen luku tarkoittaa rajan ylittdmistd.
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Lisiiksi Taulukossa 3 tarkastusvirasto esittid arvion menosién-
non noudattamisesta vuodelle 2015 perustuen VM:n toimittamaan
aineistoon. Koska Suomi ei saavuta keskipitkén aikavilin tavoitetta
vuonna 2014, kiiytetddn vuoden 2015 tarkastelussa tiukempaa me-
nosiéntod. Kun tiukemman menosdinnon asettamisessa otetaan
huomioon vuodelle 2015 asetettu rakenteellisen jadmén vaadittu
muutos, saavat julkisen sektorin kokonaismenot kasvaa korkein-
taan 0,6 prosenttia vuonna 2015.° VM:n toimittamien ennakkotie-
tojen perusteella kokonaismenot supistuvat 0,6 % vuonna 2015.
Lisidksi poikkeama euromééréisesti suhteutettuna bkt:hen on 0,7
prosenttia alhaisempi kuin menoséénto sallisi. Suomi siten nou-
dattaa menosidntod vuonna 2015.

Kuviossa 7 havainnollistetaan kokonaismenojen reaalista kas-
vua suhteessa menosiintéon vuosille 2014-2018. Kuviossa 7 esi-
tetty arvio menojen kehityksesti ei sisdlld uudessa hallitusohjel-
massa esitettyji menoleikkauksia vuosille 2016-2018.

Koska Suomi ei tule ennakkotietojen perusteella saavuttamaan
MTO:ta vuonna 2015, tarkastellaan my6s vuoden 2016 menojen
kehitysti tiukemman menosiinnon puitteissa. Kun otetaan huo-
mioon rakenteellisen jiimén vaadittu muutos vuodelle 2016, tu-
lisi julkisen sektorin kokonaismenojen supistua 0,1 prosenttiyk-
sikkod vuonna 2016. Kuviossa 7 esitetddn myos tarkastusviraston
arvio mahdollisesta menoséénnosti vuosille 2017-2018. Ennustei-
den mukaan Suomen keskipitkén aikavilin potentiaalinen kasvu
tulee hidastumaan 0,3 %:iin. Siten menosiinnén saama viljempi
arvo tulisi olemaan 0,3 ja tiukempi -0,6 vuosille 2017 ja 2018. Tiu-
kempi menosiinto perustuu oletukseen talouskasvun palaamises-
ta normaalille tasolle, ja sen perusteella asetettavasta rakenteelli-
sen jiimin vaaditusta muutoksesta.

On huomattava, ettd ennakointiin tulevien vuosien menosiin-
non noudattamisesta siséltyy paljon epavarmuutta, silld komissio
tulee jatkossa péivittim&in voimassa olevaa menosaantod vuosit-
tain. Tdssé raportissa tarkastusvirasto esittdd arvion julkisen sek-
torin korjattujen kokonaismenojen kasvusta tuleville vuosille pe-
rustuen siihen sddnndst6on joka on voimassa vuonna 2015.

Suomi noudattaa
menosaantda myos
vuonna 2015
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Ldhde VTVn laskelmat VM:n aineiston pohjalta.

Kuvio 7: Kokonaismenojen kehitys ja menosaants, 2014-2018.

Kokonaisvaltainen arvio

Ennaltachkiisevin osan kaksi pilaria ovat erillisid mutta toisiaan
tukevia séint6jd. Molempien sédént6jen tavoitteena on varmistaa
ettd julkisen talouden kehitys on kestévilld uralla. Siédnt6jen nou-
dattamisen arvioinnissa keskeinen kriteeri on merkittivi poik-
keama. Jos merkittivii poikkeamaa ei ole kummankaan sdinnén
osalta, on sdént6d noudatettu. Jos merkittévd poikkeama havaitaan
ennaltaehkiiseviin osan toisen pilarin osalta, perustuu sdéntdjen
noudattamisen arviointi kokonaisvaltaiseen harkintaan. Jos mer-
kittévi poikkeama havaitaan molempien pilarien osalta, on maa rik-
konut vakaus- ja kasvusopimuksen ennaltaehkéisevin osan sédin-
toja. Kuviossa 8 esitetdin ennaltaehkiisevin osan noudattamisen
arviointi sddnnoston kahden pilarin mukaan vuoden 2014 osalta.
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Kuvio 8: Ennaltaehkaisevan osan séantdjen noudattaminen vuonna 2014

Koska Suomi on vuonna 2014 rikkonut rakenteelliselle jadmalle
asetettua tavoitetta, mutta noudattanut menosiintoi, arvioidaan
vakaus- ja kasvusopimuksen ennaltaehkiisevin sdinnoston nou-
dattamista kokonaisvaltaisen arvion perusteella. Kokonaisvaltai-
sen arvioinnin tavoitteena on selvittdd mistd ero kahden pilarin
tuottamassa tuloksessa johtuu.

Suomen vuoden 2014 jilkikiteistarkastelun osalta tarkastus-
virasto toteaa, ettd erot ennaltaehkiisevin osan kahden pilarin
vililld johtuvat seuraavista seikoista. Rakenteellisen jddmin las-
kennassa suhdannevaihtelut poistetaan nimellisesté jiimé&stA pai-
nottamalla tuotantokuilua tiettyjen julkisen sektorin tulo- ja meno-
erien joustolla suhteessa talouden suhdanteeseen. Kéytinnossé on
mahdollista ettd havaitut joustot poikkeavat tilastollisella aineis-
tolla estimoiduista joustoista, jolloin suhdannekorjaus ei onnistu
poistamaan nimellisestd jaaméisti kaikkia suhdanteista riippuvia
muutoksia menoissa ja tuloissa. Jos julkisen sektorin tulot laske-
vat odottamattomasti, voi rakenteellinen jidmaé finanssipolititkan
mittarina aliarvioida pdétosperiisen polititkan merkitysté jaAiméan
suuruudelle. Ndin on kiynyt vuonna 2014, kun odotettua matalam-
piinflaatio on jattinyt verotulot ennakoitua alhaisemmiksi. Liséksi
menopuolella suhdannekorjaus ei ole vilttimétti pystynyt tiysin
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huomioimaan suhdanneriippuvaisten ty6ttomyysmenojen kasvun
vaikutusta nimelliseen alijaidm#in vuonna 2014.”

Ennaltaehkéiisevin osan toisen pilarin mukaisesti lasketut julki-
sen sektorin kokonaismenot puolestaan puhdistetaan esimerkiksi
juuri suhdanneriippuvaisista tyottomyysmenoista. VM:n toimitta-
mien tietojen mukaan Suomen suhdanneriippuvaiset tyottomyys-
menot ovat kasvaneet noin 20 prosenttia vuodesta 2013. Siten lisdys
tyottomyysmenoissa voi selittéa rakenteellisen alijaidmén kasvua,
samalla kun menosédinnon mukaiset menot ovat kasvaneet vain
hyvin hillitty# vauhtia.

Yhteenvetona tarkastusvirasto toteaa, ettd seki ennakoitua ma-
talamman inflaation aiheuttama tulojen lasku etté heikosta suh-
dannetilanteesta johtuva ty6ttomyysmenojen kasvu voivat selittdd
rakenteellisen alijaidméin suuruutta vuonna 2014. Erityisesti vero-
tulojen jiiminen ennakoitua matalammaksi on tullut ylldtyksen4,
silld vield syksyn 2014 ennusteissa nimellinen alijaidma oli jidmé&s-
sé alle 3 prosentin. Koska Suomi kuitenkin alittaa menosd4nnon
asettaman julkisen sektorin menojen kasvuvauhdin selvilld mar-
ginaalilla, toteaa tarkastusvirasto, ettd Suomi on noudattanut en-
naltaehkiisevin osan sddnndst6d vuonna 2014.
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3.3 Korjaavan osan arviointi

Vakaus- ja kasvusopimuksen korjaava osa muodostuu alijidmai-
ja velkakriteereistd. Alijiimékriteerin mukaan nimellinen alijaé-
maé saa olla korkeintaan 3% bruttokansantuotteesta. Velkakritee-
rin mukaan jdsenvaltion julkinen velka saa olla korkeintaan 60%
bruttokansantuotteesta. Jos jisenvaltio rikkoo jompaakumpaa tai
molempia korjaavan osan kriteereisté, voi maa joutua niin sanot-
tuun liiallisen alijidmin menettelyyn (Excessive Deficit Procedu-
re, EDP). Liiallisen alijiimén menettely voidaan avata toteutunei-
den lukujen perusteella velkakriteerin osalta, ja toteutuneiden ja
suunniteltujen lukujen perusteella alijiimékriteerin osalta. Ni-
mellisten raja-arvojen ylitys voi kuitenkin johtaa artiklan 126(3)
mukaiseen raporttiin paitsi toteutuneiden lukujen, my6s suunni-
teltujen lukujen tai ennusteiden perusteella kummankin kriteerin
osalta. Raportissa 126(3) komissio esittii perusteluja liiallisen ali-
jddmin menettelyn kdynnistimiseen tai kiiynnistimétta jattami-
seen jisenmaan osalta.

Tilastokeskuksen 31.3.2015 julkaiseman tilaston perusteella
Suomen julkisen sektorin alijidmai on 3,2 % bkt:sta vuonna 2014.
Alijadamai on heikentynyt 0,7 prosenttiyksikk6d vuodesta 2013, ja
Suomi on ylittinyt alijiimélle asetetun 3 %:n rajan. Nimellisen kri-
teerin rikkominen ei kuitenkaan automaattisesti tarkoita liiallisen
alijidiméin menettelyn (EDP:n) kiynnistdmistd Suomen osalta. Jos
3 %:n raja-arvon ylitys on vihiinen, véliaikainen ja poikkeukselli-
nen, katsotaan etté kriteerié on noudatettu. Alijidmakriteerin yli-
tys tulkitaan viliaikaiseksi, mikili komission ennusteen mukaan
alijadma tulee laskemaan alle 3 %:n rajan. Liséksi alijiéimaékritee-
rin arvioinnissa otetaan huomioon ylityksen poikkeuksellisuus,
kuten vakava talouden laskusuhdanne.

Komission 13.5.2015 julkistamassa 126(3)-raportissa ja 27.5.2015
julkistamassa arviossa Suomen vakausohjelmasta todetaan, etti ali-
jddmikriteerin nimellinen raja-arvo on ylitetty. Komissio péivitti
arviotaan Suomen vakausohjelmasta 10.6.2015. Uudessa arviossa on
huomioitu 27.5.2015 julkaistun hallitusohjelman toimenpiteet. Mi-
kéli julkisen talouden sopeutus toteutuu hallitusohjelman mukai-
sesti, jéisi julkisen talouden alijiama vuonna 2016 alle 3 prosentin.
Néin ollen komissio pité4 alijaidmikriteerin ylitystd viliaikaisena.

Lisiksi on huomionarvoista, ettd arvio Suomen julkisen sekto-
rin alijidmésti tarkentui Tilastokeskuksen 2.3.2015 julkaisemien
ennakkotietojen ja 31.3.2015 julkaiseman tilaston vélilld 0,2 pro-
senttiyksikkod alaspéin. Siten on mahdollista, etté arvio alijiimas-
td tarkentuu vield ylos- tai alaspéin Tilastokeskuksen syksyn 2015
tilastojulkistuksen yhteydessé.

Suomi rikkoo alijaamaékriteeria

0,2 prosenttiyksikolla
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Korjaavan osan toisen kriteerin eli julkisen sektorin velalle ase- Suomi noudattaa

tetun kriteerin Suomi on toistaiseksi téyttinyt, silli Tilastokeskuk- velkakriteerid toistaiseksi
sen (31.3.2015) tilastojulkistuksen perusteella julkisyhteis6jen velka

on 59,3 % bkt:sta vuonna 2014. Velka on kasvanut 3,5 prosenttiyk-

sikkod vuodesta 2013 ja on liheneméssi vakaus- ja kasvusopimuk-

sen mifrittelem#d 60 %:n rajaa. VM:n ennusteiden perusteella jul-

kisen sektorin velka ylittd4 velkakriteerin kuluvana vuonna 2015 ja

pysyy yli 60 %:n rajan tulevina vuosina (Taulukko 4).

Taulukko 4: Julkisen sektorin velka suhteessa BKT:hen ja suhdannekorjattu velka 2011-

| | zon| zon| 2om] z0] z0me] 201 20i7e | zoize] z0me ]
Julkisyhteisojen velka,

% BKT:sta 48,5 52,9 55,8 59,3 62,5 64,4 66,0 67,0 67,8
Suhdannekorjattu velka,

% BKT:sta* 42,6 521 52,6 53,2 56,8 60,9 64,1 66,6 68,2

Ldhde: VM, komissio, VT V:n laskelmat.
*Suhdannekorjattu BKT

Vaikka Suomen velkasuhde ennakkotietojen valossa ndyttad
rikkovan velkasdinnon nimellisen rajan vuonna 2015, on vuoden
2015 ylitys perusteltavissa solidaarisuussiirroilla muille EU:n jisen-
valtioille. Vuodesta 2016 eteenpiin solidaarisuussiirrot eivit kui-
tenkaan enid riité selittiméin nimellisen rajan rikkomista. Koska
Suomi ennusteiden perusteella tulee rikkomaan julkisen sektorin
velalle asetettua nimellist raja-arvoa vuodesta 2016 eteenpéin, on
syytd tarkastella kriteereji joita komissio kéyttad arvioidessaan ji-
senmaan joutumista merkittévin alijiiméin menettelyyn (EDP) vel-
kaan liittyvin sddnndston osalta. Velkakriteerin noudattamisessa
arvioidaan seuraavia tekijoita:

1 Ylittddko tarkasteluhetken julkinen velka 60% bkt:sta.

2 Joskyllg, katsotaan velan kehitysti niin sanotun taaksepiin kat-
sovan kriteerin avulla; jos tarkasteluhetken velka on alle taak-
sepdin katsovan kriteerin asettaman raja-arvon katsotaan vel-
kakriteerid noudatetun.

3 a) Josvelkaylittdi taaksepdin katsovan kriteerin, tarkastellaan
velan ennustetta kahden vuoden péésti niin sanotun eteenpéin
katsovan kriteerin avulla.

b) Johtuuko velkakriteerin ylittiminen suhdanteista.

Suomen kohdalla velkaséinnostén noudattamisen arvioimises-
savaiheet 2 ja 3a eiviit ole olennaisia, silld taaksepiin ja eteenpéin
katsovien kriteerien tarkoituksena on tarkastella velan kehitysta
sellaisissa maissa joissa velkasuhde on ollut reippaasti yli 60 %:n
raja-arvon mutta kuitenkin viheneméssi riittivilld nopeudella.
Siksi Suomen tapauksessa merkityksellisti on tarkastella vaihetta
3b eli johtuuko velkakriteerin ylitys suhdanteista.
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Taulukossa 4 esitetéin Suomen julkisen sektorin suhdannekor-
jattu velka suhteessa bkt:hen vuosille 2011-2019 tarkastusviraston
laskelmien perusteella. Suhdannekorjattu velka lasketaan poista-
malla nimellisesti velasta suhdanteista johtuva osuus. Jos talous on
noususuhdanteessa, kasvattaa timi suhdannekorjatun velan méi-
réd. Jos talous on laskusuhdanteessa, laskee suhdannekorjaus velan
méérid. Saatu suhdannekorjattu velka jaetaan suhdannekorjatulla
bkt:lla, joka saadaan korjaamalla nimellistid bruttokansantuotetta
potentiaalisen tuotannon kasvuvauhdilla ja bkt-deflaattorilla. Kun
Suomen julkisen sektorin velkaan tehd4dén suhdannekorjaus, néh-
ddén Taulukosta 4, ettd Suomi ylittdd velkakriteerin mukaisen 60
%:n rajan vuonna 2016, suhdannekorjatun velan noustessa 60,9
prosenttiin tarkastusviraston laskelmien mukaan.

Vaikka Suomen julkisen sektorin nimellinen alijadméi rikkoo
vakaus- ja kasvusopimuksen korjaavan osan sdinnostod, katsoo
tarkastusvirasto, ettd ylitys on vihéinen. Uuden hallitusohjelman
toimenpiteet realisoituvat vasta syksyn 2015 aikana, kun hallitus
paittiid vaalikauden ensimmaéisesté julkisen talouden suunnitel-
masta. Siten tarkastusvirasto katsoo etti on liian aikaista arvioida
ylityksen viliaikaisuutta. Velkakriteerin osalta tarkastusvirasto kat-
s00, ettd aihetta liiallisen alijaidmén menettelyn kiiynnistimiseen ei
Suomen osalta toistaiseksi ole. Velkakriteerin ylitys vuonna 2015
tulee selittyméin solidaarisuussiirroilla muille EU-maille. Tarkas-
tusviraston laskelmien mukaan suhdannekorjattu velka tulee kui-
tenkin ylittdiméin 60 %:n rajan vuonna 2016.

Tarkastusvirasto katsoo, etti pitkéén jatkunut talouden lasku-
suhdanne on vaikuttanut sithen, etti alijiimé- ja velkakriteereiden
nimelliset rajat ovat rikkoutuneet tai rikkoutumassa. Arviot alijaa-
min ja velan kehityksesté perustuvat muuttumattoman polititkan
arvioon, eivéitkd ota huomioon uuden hallitusohjelman toimenpi-
teitd. Edelld mainittujen seikkojen perusteella tarkastusvirasto kat-
s00, ettd Suomen kohdalta ei viel ole aiheellista kidynnistia liialli-
sen alijiamin menettelyd kummankaan kriteerin osalta.

My0s komissio on paitynyt samaan nikemykseen kesikuussa
2015 péivittimissién arviossa Suomen vakausohjelmasta. Komissio
arvioi Suomen tilannetta seuraavan kerran syksyn ennusteensa ja
Suomen alustavan talousarviosuunnitelman pohjalta syksylld 2015.

Tarkastusvirasto kiinnittdd huomiota vakaus- ja kasvusopimuk-
sen ennaltaehkéisevin osan toimivuuteen pitkittyneessi taantu-
massa. Vaikka Suomi on noudattanut vakaus- ja kasvusopimuksen
ennaltaehkiisevii osaa, ovat korjaavan osan kriteerit rikkoutumas-
sa. Ennaltaehkiiseviin osan joustavuuselementit, joissa otetaan
huomioon muun muassa taloudelliset olosuhteet sekd mahdolliset
rakenteelliset uudistukset, ovat hyvii, jotta taloutta ei jouduta so-
peuttamaan voimakkaasti taantumassa. Timéa on Suomen kohdal-
la johtamassa tilanteeseen, jossa ennaltaehkiisevin osan noudat-
taminen ei takaa riittdvii marginaalia korjaavan osan kriteereihin.
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Laki talous- ja rahaliiton vakaudesta, yhteensovittamisesta seké ohjauksesta ja
hallinnasta tehdyn sopimuksen lainsdddannoén alaan kuuluvien maaréysten voimaan
saattamisesta ja sopimuksen soveltamisesta seké julkisen talouden monivuotisia
kehyksia koskevista vaatimuksista

Vade Mecum on the Stability and Growth Pact, European Commission, Occasional
Papers 151/ May 2013.

"Making the best use of the flexibility within the existing rules of the Stability and
Growth Pact”, (13.1.2015); “The significant deviation procedure in the preventive
arm of the SGP. Note for the Alternates of the Economic and Financial Committee.”
(3.4.2014)

Vakaus- ja kasvusopimuksen ennaltaehkaisevan osan noudattamisen arvioinnissa
otetaan taloudelliset olosuhteet huomioon siten, etta rakenteellisen jad@méan vaadittu
muutos riippuu vallitsevista taloudellisista olosuhteista. Hyvina aikoina vaaditaan
suurempaa rakenteellisen jadman muutosta ja huonoina taloudellisina aikoina
pienempaa muutosta kuin normaaleina aikoina. Rakenteellisen jad&dman vaaditusta
muutoksesta voidaan valiaikaisesti kokonaan poiketa poikkeuksellisten olosuhteiden
vallitessa. Poikkeukselliset olosuhteet vallitsevat mikali negatiivinen tuotantokuilu
on riittavan suuri tai bruttokansantuote supistuu. Tarkastusvirasto pitaa pelkdstaan
bruttokansantuotteen supistumisen kayttamista poikkeuksellisten olosuhteiden
maarittelyyn ongelmallisena (ks. Vakaus- ja kasvusopimuksen noudattamisen
tarkastus 2014, Tarkastusmuistio s.9). Tassa valvontaraportissa tarkastusvirasto on
huomioinut taloudellisten olosuhteiden vaikutuksen rakenteellisen jadman vaadit-
tuun muutokseen samoin kuin komissio 10.6.2015 péivitetyssa arviossa Suomen
vuoden 20715 vakausohjelmasta "Addendum to the assessment of the 2015 Stability
Programme for Finland”, taulukko 1 sivulla 7. Tassa yhteydessa komissio viittaa
rakenteellisen jgadman vaaditun muutoksen osalta Vade mecum - raportin sivuun
28, jossa on esitetty mitéa tekijoita otetaan huomioon. Vuoden 2015 vaadittu muutos
on esitetty my6s komission 13.5.2015 julkaisemassa artiklan 126(3) mukaisessa
raportissa Suomelle, s. 10. Komissio on paivittéanyt rakenteellisen jaégman vaaditun
muutoksen asettamista taloudellisten olosuhteiden huomioimisen osalta 13.1.2015
julkistetussa ns. joustavuustiedonannossa "Making the best use of the flexibility
within the existing rules of the Stability and Growth Pact”.

Komissio méaérittelee keskipitkan aikavalin potentiaalisen tuotannon kasvuvauhdin
kymmenen vuoden keskiarvona, siten ettad vuonna t lasketaan keskiarvo vuodesta t-5
vuoteen t+4.

Vuoden 2015 menosaanndn tiukempi arvo saadaan laskemalla |ahentymisrajoitteelle
uudelleenkalibroitu arvo ottamalla huomioon rakenteellisen jaédman vaadittu muutos,
ks. “The significant deviation procedure in the preventive arm of the SGP. Note for
the Alternates of the Economic and Financial Committee. “ (3.4.2014).

Suhdannekorjaus aiheuttaa suurimman epavarmuuden rakenteellisen jgédman
laskentaan. Menojen osalta nimellisen alijadgman suhdannekorjaus perustuu
suhdanneriippuvaisille tyéttémyysmenoille laskettuun puolijoustoon, joka kuvaa
suhdanneriippuvaisten tyéttémyysmenojen ja tuotantokuilun valista yhteytta.
Kaytannossa voi kayda niin, etté tilastollisen aineiston avulla laskettu puolijousto ei
pysty huomioimaan kaikkia muutoksia suhdanneriippuvaisissa tyéttémyysmenoissa,
heikentaen rakenteellista alijad@amaa. Tarkastusvirasto on esittanyt huomioita raken-
teellisen jadman ongelmista finanssipolitiikan mittarina (valtiontalouden tarkastusvi-
raston tarkastuskertomus 13/2013).
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