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Eduskunnalle

Valtiontalouden tarkastusvirasto on suorit-
tanut tarkastussuunnitelmaansa kuuluneen
valtiontalouden kehysmenettelyn toimivuut-
ta ja vaikuttavuutta finanssipolitiikan hallin-
tavalineena koskevan tarkastuksen. Tarkas-
tus on osa laajempaa finanssipolitiikan tieto-
perustan luotettavuutta ja finanssipolitiikan
tavoitteiden saavuttamista arvioivaa tarkas-
tuksen teema-aluetta. Aihepiiri on eduskun-
nan finanssivallan ja koko julkisen talouden
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ja hallinnon kannalta merkittava. Valtionta-
louden kehysmenettely on tarkein valtionta-
louden ja osin koko julkisen talouden koko-
naisuutta hallitsevista ohjaus- ja paatoksen-
tekomenettelyista.

Valtiontalouden tarkastusvirasto antaa
suorittamastaan tarkastuksesta eduskunnal-
le valtiontalouden tarkastusvirastosta anne-
tun lain 6 §:n (676/2000) perusteella taman
erilliskertomuksen.

Johtava tuloksellisuustarkastaja Heidi Silvennoinen






Paaasiallinen sisalté

Tassa erilliskertomuksessa eduskunnal-
le esitetaan valtiontalouden tarkastusviras-
ton suorittaman valtiontalouden kehysme-
nettelyn vaikuttavuuteen finanssipolitiikan
hallintavdlineena vaalikaudella 2007-2010
kohdistuneen tarkastuksen padaasialliset ha-
vainnot ja suositukset. Erilliskertomus on
OECD:n suositusten mukainen koko vaali-
kauden kattava finanssipolitiikan ulkoisen
arvioinnin raportti.

Valtiontalouden kehysmenettely on onnis-
tunut sen piiriin kuuluvien valtion menojen
hillinnassa. Valtiontalouden kehykset piti-
vat koko vaalikauden ajan. Kehys piti myos
vuonna 2009, jolloin Suomen bruttokansan-
tuote supistui enemman kuin kertaakaan ai-
kaisemmin itsenaisyyden aikana. Kehysten
valmisteluprosessi ja siihen liittyva vastuun-
jako ovat selkeitd. Valmistelua vaivaa kui-
tenkin kiire ja hallinnon yleinen suunnittelu-
kierre. Sadadosvalmistelun ja valtiontalouden
kehysmenettelyn integrointia olisi tarpeen
parantaa. Valtiontalouden kehyksiin tehtavi-
en hinta- ja rakennekorjausten seka kehys-
prosessissa tehtdavien kannanottojen avoi-
muutta ja lapindakyvyytta on tarpeen lisata.

Talousarviomaararahoista ja siten myos
kehykseen kuuluvista madararahoista suu-
rin osa on lakisaateisia. Tastd seuraa se, etta
maararahojen uudelleenkohdentaminen
vaatii usein poliittisia pdaatoksia myos hal-
linnonalan sisdisten siirtojen osalta. Nain ol-
len todellinen liikkumavara on hyvin pieni.
Menorakenteita ja niiden tarpeellisuutta tu-
lisikin aika ajoin aidosti tarkastella uudel-
leen. Nykyinen nopean talouskasvun vuo-
sina omaksuttu toimintatapa on johtanut sii-
hen, ettd vanha menorakenne raahaa mu-
kana hallituskaudesta toiseen, koska priori-
sointia ei tehda. Aidot uudelleenkohdennuk-

set edellyttaisivat myos hallinnonalojen pe-
ruslaskelman avaamista.

Finanssipolitiikan tavoitteenasettelun ja
valtiontalouden kehysten menotason maarit-
telyn yhteytta ja johdonmukaisuutta on tar-
peen vahvistaa. Valtiontalouden kehysten
menotasoa ei ole johdonmukaisesti ja avoi-
mesti johdettu julkisen talouden kestavyyt-
ta koskevista tavoitteista. Julkisen talouden
kestavyytta koskevat tavoitteet ovat jaaneet
saavuttamatta.

Elinkeinoelamdn tutkimuslaitos ETLA te-
kee tarkastusta varten tutkimuksen kes-
tavyysvajeesta ja siihen liittyvista epavar-
muuksista. ETLAn stokastiseen vaestoen-
nusteeseen perustuvassa kestavyyslaskel-
massa otetaan huomioon vaestéennusteisiin
liittyva epavarmuus. Lisaksi terveys- ja hoi-
vamenojen laskentatapa perustuu seka ika-
rakenteeseen etta kuolevuuteen. Tallaisella
laskentatavalla terveys- ja hoivamenot kas-
vavat vahemman kuin pddosin ikaraken-
teeseen perustuvissa laskelmissa. Vaikka
ETLAnN laskema kestavyysvajeen pistearvio
on pienempi kuin muiden laitosten arviot, se
osoittaa merkittavaa riskia nykyisen suurui-
sen hyvinvointivaltion yllapitamismahdol-
lisuuksille. Tarkempi arvio tehdaan ETLAn
tutkimushankkeen myohemmissa vaiheissa,
mutta aiempien tutkimusten perusteella ar-
vioidaan, ettda 2030-luvulla veroaste voisi olla
viisi prosenttiyksikkéa nykyista korkeam-
pi noin 30-40 prosentin todenndakoisyydel-
1a. Jos esimerkiksi vdestokehitys ja sijoitus-
tuotot johtaisivat tahan kehityskulkuun, jos-
sa veronkorotustarve nayttaisi ylittavan vii-
si prosenttiyksikkod, ja silloin tulisi merkit-
tava finanssikriisi, olisi hyvinvointivaltio to-
della uhattuna.

Nykyisen muotoisen ja laajuisen hyvin-



vointivaltion rahoitusperusta on tarkastuk-
sen perusteella vakavassa vaarassa. Nykyi-
silla rahoitusmuodoilla kunnat eivat tule sel-
viamadan niille lain mukaan kuuluvista tehta-
vistd ilman kunnallisveron korotusta.

Valtiontalouden kehykset kattavat vain
noin yhden kolmasosan koko julkisen talou-
den menoista. Tama aiheuttaa ongelmia jul-
kisen talouden kestdavyyden nakokulmasta
silla vaeston ikaantymisestd aiheutuvat me-
nopaineet kohdistuvat erityisesti kunnalli-
siin palveluihin ja sosiaaliturvarahastoihin.
Nain ollen valtiontalouden kehysmenette-
lyn toimivuus julkisen talouden pitkan tah-
tdimen kestavyytta turvaavana valineena
on rajallista. Tarkastusviraston nakemyk-
sen mukaan on tarkead, ettd Suomen finans-
sipolitiikan sdatelyjarjestelmaa ja erityisesti
kehysmenojen tasoa arvioitaessa kestavyy-
den edellyttamat sopeuttamistarpeet otetaan
huomioon. Tulevassa finanssipolitiikan saan-
noston kehittamistyossa ja tulevan vaalikau-
den tavoitteenasettelussa julkisen talouden
kestavyydelle olisi annettava nykyistd suu-
rempi painoarvo.

Valtiontalouden kehysmenettelyyn perus-
tuvaa saantoperusteista finanssipolitiikkaa
kannattaa tarkastuksen tulosten perusteella
jatkaa. Valtiontalouden kehykset on tarkoi-
tuksenmukaista laajentaa yleisimmiksi jul-
kisen talouden kehyksiksi ottamalla talous-

arvion ulkopuolella olevat valtion rahastot ja
kuntatalous valtion ja kuntien rahoitussuh-
teen osalta kehysten piiriin. Olisi tarpeen ar-
vioida, onko enda perustuslain 87 §:ssa tar-
koitettuja valttamattomia edellytyksia jar-
jestaa valtion pysyvia tehtavia talousarvion
ulkopuolisten rahastojen kautta ja silta osin
kuin niita ei ole, olisi rahastot sulautettava
osaksi valtion talousarviotaloutta.

Kehysten mitoitus tulisi avoimesti ja selke-
asti johtaa julkisen talouden kestavyyttéa kos-
kevista tavoitteista. Vaalikauden ensimmai-
sen kehyksen mitoitus on ratkaisevan tarke-
aa finanssipoliittisten tavoitteiden ja kehys-
jarjestelman toimivuuden kannalta. Julkisen
talouden kestavyytta koskevan tavoitteen-
asettelun ja kehysten mitoituksen (menota-
son) olisi tarpeen perustua realistisiin oletuk-
siin ja odotuksiin talouskehityksesta seka ot-
taa huomioon talouskehitykseen ja Suomen
talouteen kohdistuvat riskit.

Kehysten vaalikausisidonnaisuuden seu-
rauksena voi muodostua riski finanssipoli-
tilkkan linjan katkoksille. Koko julkisen ta-
louden kattaville kehyksille olisi perustel-
tua 16ytda menettely, jolla voidaan varmistaa
julkisen talouden kestavyytta turvaavan lin-
jan ja pitkdjanteisen taloussuunnittelun jat-
kuvuus yli vaalikausien. Erityisesti olisi tar-
peen saannelld vaalikauden paatoksista seu-
raaville vaalikausille siirtyvia menoja.
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1 Johdanto

Uskottavan ja vakaan finanssipolitiikan saa-
vuttamiseksi ja valtion menojen kasvun hil-
litsemiseksi on Suomessa kuten monissa
muissakin maissa sitouduttu finanssipolitii-
kan saantoihin, joilla vuosittainen valtionta-
loutta koskeva paatoksenteko sidotaan etu-
kateen asetettuun tavoitteeseen tai rajoit-
teeseen. Finanssipoliittiset sadnnot on useis-
sa maissa havaittu hyoddyllisiksi finanssipoli-
tiikan tavoitteiden saavuttamisen kannalta.!
Suomessa finanssipoliittisena saanténa kay-
tetdaan hallitusohjelman perusteella valtion-
talouden kehysmenettelyssa koko vaalikau-
deksi asetettavaa menosaantod, vaalikauden
kehystd ja sen mukaan vuosittain hintakehi-
tykselld ja talousarvion rakenteen muutok-
silla korjattua valtiontalouden kehysta. Val-
tiontalouden kehys annetaan menosaannon
kattamille menoille, jotka edustavat noin 75
prosenttia valtion talousarvion kaikista me-
noista. Koko vaalikaudelle paatetty menoke-
hys on hallituksen keino pitaa valtion kehyk-
sen piiriin kuuluvien menojen kasvu hallitus-
ohjelmassa sovituissa puitteissa.?
Finanssipolitiikka on talouspolitiikan osa,

jossa kansantalouteen vaikutetaan julkisen

talouden tulojen ja menojen kautta. Talous-
politiikka koostuu julkisen vallan toimen-
piteistda kokonaistaloudellisten tavoitteiden
saavuttamiseksi. Kokonaistaloudellisia ta-
voitteita ovat esimerkiksi bruttokansantuot-
teen kasvun vakaus, hintavakaus ja muu ta-
louden vakaus, tyollisyys, talouskasvu ja jul-
kisen talouden kestavyys.* Finanssipolitiikan
keskeiset tehtdavat ovat valtion- ja kansanta-
louden pitkan aikavalin kestavyyteen ja suh-
dannevaihteluiden tasaamiseen pyrkiminen
seka julkisten resurssien oikeudenmukainen
kohdentaminen.*

Valtiontalouden menokehysmenettelya on
kaytetty jatkuvasti vuodesta 1991 lahtien.
Kehysmenettelyssa on pyritty asettamaan
menokehys ohjaamaan valtion talousarvi-
oon otettavien madararahojen enimmaismaa-
raa. Kehysmenettelya uudistettiin perusteel-
lisesti vuonna 2003. °

Vaalikausilla 2003-2006 ja 2007-2010 so-
velletussa valtiontalouden kehysmenettelys-
sa on asetettu katto vaalikaudella valtionta-
louden kehyksen piiriin kuuluville valtion
menoille. Kattoa kutsutaan vaalikauden ke-

hykseksi.® Pdaministeri Matti Vanhasen II

1 Euroopan unionin talous- ja rahaliiton valtioista on havaittu finanssipoliittisia sddntéja soveltaneiden maiden julkisen talouden
yleensd olevan paremmassa kunnossa kuin niiden, jotka eivit ole sitoutuneita sddntéperusteiseen finanssipolitiikkaan, ks. Euroopan
Komissio, DG ECFIN, Public Finances in EMU 2010, European Economy 4/2010.

2 Valtiovarainministerion madrdys toiminta- ja taloussuunnittelusta sekd kehys- ja talousarvioehdotusten laadinnasta, valtiovarainmi-
nisterié TM 0802, 2.4.2008, luku 6.

3 Valtiovarainministerio: Budjettisanasto, Valtiovarainministerion tutkimuksia ja selvityksia 7/2001.

4 Valtiontalouden tarkastusvirasto / Puonti: Finanssipolitiikan sdéntojen tarve, Valtiontalouden tarkastusviraston selvityksia ja tutki-
muksia 2009.

5 Uudistuksen perustelut ja keskeiset linjaukset, ks. Valtiovarainministeri6: Finanssipolitiikan sddntdjen ja kehysmenettelyn ke-
hittdminen Suomessa, valtiovarainministerién tyoéryhmaéraportti 7.2.2003. Uudistus linjattiin hallitusohjelmassa, ks. valtioneuvoston
tiedonanto padministeri Anneli Jdatteenmden hallituksen ohjelmasta, VNT 1/2003 vp, luku 3.2. s. 10. Linjauksessa hyddynnettiin
valtiovarainministerion tyoryhmadraportissa esitettyja ehdotuksia, jotka tyoryhmadraportissa oli jo kirjoitettu hallitusohjelmassa hy6dyn-
nettdvissa olevan tekstin muotoon. Tyéryhmadraportti ja tekstiehdotukset toimitettiin valtiovarainministeriésta epdvirallisesti hallitus-
ohjelmaneuvotteluita varten puolueiden edustajien kédyttoon.

6 Valtioneuvoston pddtos valtiontalouden kehysehdotusten, talousarvioehdotusten sekd toiminta- ja taloussuunnitelmien laadin-
taperiaatteista, 24.4.2003. Tama laadintaperiaatepddtos annettiin heti vaalikauden 2003-2006 uuden hallituksen astuttua virkaansa
antamaan budjettioikeudellisia ja hallinnollisia perusteita hallitusohjelmassa sovitulla uudistetulle kehysjarjestelmélle. Laadintape-
riaatepaatoksessa ovat myos niin ikdan tuolloin kayttoon otettua hallituksen ohjelmajohtamismenettelyd ja politiikkaohjelmia varten
laaditut maardykset ohjelmien mahdollisuudesta tehda hallinnonalarajat ylittavistd kokonaisuuksista kehys- ja talousarvioehdotuksia.
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hallituksen ohjelman mukaan hallituksen fi-
nanssipolitiikka vaalikaudella 2007-2010 no-

jaa seuraaviin keskeisiin periaatteisiin:

1 Hallitusohjelman mukaan tavoitteena on
saavuttaa 1 prosenttiyksikon rakenteelli-
nen ylijaama valtiontaloudessa vaalikau-
den lopulla. Hallitus lahtee siitd, etta val-
tiontalouden alijaama ei edes poikkeuk-
sellisen heikon taloudellisen kehityksen
oloissa saa ylittda 2 %2 prosenttia brutto-
kansantuotteesta.

2 Hallitus on sitoutunut valtiontaloutta
koskevaan kehysmenettelyyn

3 Veropoliittisten toimien mitoituksen suh-
teen hallitus on sitoutunut siihen, ettei-
vat ne vaaranna julkisen talouden pit-
kén ajan kestavyytta eivatka Suomen va-
kausohjelmaan sisaltyvia sitoumuksia

4 Veromuutosten ajoituksessa otetaan
huomioon suhdannetilanne kasvun pita-
miseksi mahdollisimman vakaana. Tulo-
veronkevennysten mitoituksessa otetaan

liséksi huomioon palkkaratkaisut.”

Hallitusohjelmassa ja sen perusteella laa-
ditussa vaalikauden kehyksessa asetettu
menokatto muodostaa ndin kullekin vaali-
kaudelle voimassa olevan finanssipoliitti-
sen saannon, jota muut keskeiset finanssipo-
liittiset tavoitteet taydentavat. Menosdaantoa
tdydentavana rajoitteena hallitusohjelmas-

sa kaytetaan alijaamarajoitetta. Jos alijaama

uhkaisi muodostua tavoitetta suuremmaksi,
hallitus ohjelman mukaan esittaa viipymatta
tarvittavat menojen vahentamistoimenpiteet
ja muut toimenpiteet ylityksen valttamisek-
si.? Alijdamadrajoite ei toteutunut vaalikau-
della 2007-2010. Valtiontalouden alijddmén
valtiovarainministeri¢ arvioi vuoden 2010 lo-
pulla olevan lahes kuusi prosenttia ja vuo-
den 2011 lopulla noin 4,3 prosenttia brutto-
kansantuotteesta. Hallitus paatti politiikka-
rithessdaan 23.-24.2.2009 "tilapaisesti jous-
taa" eli asiallisesti luopua alijadmarajoittees-
ta poikkeuksellisen jyrkédn talouden taantu-
man oloissa elvytystoimien mahdollistami-
seksi, jos samanaikaisesti tehddaan julkista
taloutta rakenteellisesti vahvistavia paatok-
sid.’ Alijadmaérajoite sisaltyi myos vaalikau-
della 2003-2006 sovellettuun finanssipolitii-
kan saantojarjestelmaan, jolloin se oli kirjat-
tu hallitusohjelman sijasta valtiontalouden
kehyspédatokseen.!®

Vaalikauden kehyksen mukaista maara-
rahojen jakoa tarkistetaan vuosittain tehta-
valla valtiontalouden kehyspdaatoksella. Val-
tiontalouden kehyksissa jaetaan talousarvion
voimavarat hallinnonaloittain. Valtiontalou-
den kehykseen tehdaan samalla myos hinta-
tason kehityksesta johtuvat hintakorjaukset
ja valtion talousarvion rakenteen muutokses-
ta johtuvat rakennekorjaukset. Kehykset on
ndin pdaatetty kiintedhintaisina. Vuosittainen
valtiontalouden kehyspaatos tehdaan rullaa-
vasti seuraavalle neljalle vuodelle. Meno-
saannon muodostava vaalikauden kehys on
sen sijaan paatetty vain vaalikauden ajaksi.

Oikeudellisesti valtiontalouden kehyspéaa-

7 VNT 1/2007 vp. Valtioneuvoston tiedonanto eduskunnalle padministeri Matti Vanhasen II hallituksen ohjelmasta.

8 VNT 1/2007 vp., s. 15.

9 Hallituksen politiikkariihen kannanotto 24.2.2009, saatavilla valtioneuvoston verkkopalvelusta http://www.vn.fi/tiedostot/julkinen/

pdf/2009/Politiikkariihi_0209/fi.pdf.

10 Valtioneuvoston tiedonanto eduskunnalle paaministeri Anneli Jadtteenméden hallituksen ohjelmasta, VNT 1/2003 vp. ja sama paa-
ministeri Matti Vanhasen hallituksen ohjelmasta, VNT 2/2003 vp., jossa ei aseteta suoraa alijadmasdantoa. Alijadmésadnto asetettiin
vaalikauden ensimmadisessd kehyspdatoksessd, ks. Valtiontalouden kehykset vuosille 2008-2011, s.4-5. Vaalikaudella 2003-2006
sovelletun alijadmarajoitteen mukaan alijaama ei saanut ylittda 2,75 % bruttokansantuotteesta.
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tos on osa valtion vuotuisen talousarvion val-
mistelua.!

Finanssipolitiikka on yhteiskunnallisilta
vaikutuksiltaan ja merkitykseltaan erittain
olennainen yhteiskuntapolitiikan ala. Fi-
nanssipoliittisen valmistelun ja paatoksente-
on tuloksena osoitetaan muiden yhteiskunta-
politiikan sektoreiden tavoitteiden saavutta-
miseksi kaytettavissa olevat voimavarat seka
voimavarat koko julkisen hallinnon ja palve-
lutuotannon jarjestamiseen. Finanssipolitiik-
ka ja sen valineena kaytettava valtiontalou-
den kehysmenettely méaarittavat julkisen toi-
minnan lyhyen ja pitkdn tahtdimen toimin-
nan jatkuvuuden ja tuloksellisuuden edelly-
tyksid. Oikeustieteessa on julkisen talouden
hoitoa kasittelevaa oikeudenalaa, finanssi-
hallinto-oikeutta ja sithen kuuluvaa valtion-
talousoikeutta, luonnehdittu "superoikeu-
denalaksi”, koska sen alaan kuuluvat peri-
aatteet ja saannot maarittavat julkisten talo-
udellisten voimavarojen kerddamisen ja jaon
seka siten mahdollistavat ja varmistavat mui-
den oikeudenalojen ja koko oikeusjarjestyk-
sen olemassa olon ja toiminnan.'? Finanssi-
politilkka muodostaa vastaavasti muiden yh-
teiskuntapolititkan sektoreiden yldapuolella
olevan ja vahvasti ohjaavan politiikka-alan,
joka mahdollistaa yhteiskuntapolitiikan seka
julkisen palvelun ja hallinnon olemassa olon
ja toiminnan. Finanssipolitiikan vahva asema
hallituksen eri politiikkasektoreiden joukos-
sa nakyy vaalikausien 2003-2006 ja 2007—
2010 hallitusohjelmista, joissa yksiselittei-
sesti todetaan hallituksen finanssipolitiikkaa
koskevien tavoitteiden ja finanssipolitiikan
saantdjen ensisijaisuus muihin yhteiskunta-
poliittisiin tavoitteisiin ndahden. Hallitusoh-
jelmassa todetaan, etta hallitus sitoutuu nou-
dattamaan asettamaansa menosaantoa ja sii-

hen perustuvaa ensimmaista kehyspaatosta.

11 Valtion talousarviosta annettu asetus (1243/1992) 1 §.
12 Myrsky: Valtiontalousoikeus. Talentum, Helsinki, 2010, s. .2.

Hallitusohjelman mukaisia toimenpiteita to-
teutetaan siind maarin kuin se on kehyspaa-
toksen puitteissa mahdollista.’® S4&nt6 mah-
dollistaa selkedan finanssipolitiikan ja erilais-
ten yhteiskuntapolitiikan tavoitteita ja keino-
ja koskevien ristiriitaisuuksien ratkaisemisen
hallituksen kaytannon toiminnassa.
Finanssipolitiikka on Euroopan unionin ta-
lous- ja rahaliittoon kuuluvassa unionin ja-
senvaltioissa yhdessa lainsaadannon ja lain-
sadadantoon perustuvan talouden rakennepo-
litiikkan ohella keskeisin jasenvaltion omassa
hallinnassa oleva talouspolitiikan vaikutta-
miskeino, kun rahapolitiikka kuuluu Euroo-
pan keskuspankin paatosvaltaan. Finanssi-
politiikan saanndilla yleensa ja valtiontalo-
uden kehysmenettelylla erityisesti on ndain
huomattava asema talouspoliittisten tavoit-
teiden saavuttamisessa. Finanssipolitiikan
saannot ovat erittain merkityksellisia edus-
kunnalle perustuslain 3 §:n mukaan kuulu-
van valtiontaloudellisen vallan eli eduskun-
nan finanssivallan kannalta.
Finanssipolitiikan tuloksellisuuden kan-
nalta merkittava riski on, kuinka finanssi-
politiikan saantdjen tosiasialliseen noudat-
tamiseen sitoudutaan. Sdaanndoilla ei ole ta-
loutta vakauttavaa ja uskottavuutta lisaavaa
vaikutusta, jos sdantoa ei tosiasiallisesti nou-
dateta. Kaytannossa finanssipolitiikan sdadn-
tojen noudattamista tehostavat saantoon liit-
tyvat kannustimet ja sanktiot toimia sdaan-
non edellyttamalla tavalla. Riski finanssipo-
litiilkan sdaannon noudattamatta jattamises-
td ja tarve saantdjen tehosteille koskee niin
lakiin kuin poliittiseen tai hallinnolliseen si-
toumukseen perustuvia saantéja. Euroopan
unionin talous- ja rahaliiton ja sen keskei-
sen osan, vakaus- ja kasvusopimuksen osal-
ta riski on realisoitunut ja samalla siitd aiheu-
tuneet ongelmat ovat tulleet erityisen ajan-

13 Padministeri Matti Vanhasen II hallituksen ohjelma, VNT 1/2007 vp., luku 3.6. s. 14. Vastaava finanssipolitiikan ensisijaisuussaanto
sisdltyi pddministeri Anneli Jadtteenmden / padministeri Matti Vanhasen I hallituksen ohjelmaan ks. VNT 1/2003 vp.
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kohtaiseksi. Euroopan unionin jasenvaltioi-
den julkisten talouksien voimakas velkaan-
tuminen johtuu osaltaan siita, ettei vakaus-
ja kasvusopimuksen kriteereista ole pidetty
jasenvaltioiden kansallisessa paatoksenteos-
sa kiinni.!

Sdaantoon sitoutumisen lisaksi menosaan-
tojen riskeind on taloustieteellisessa kirjal-
lisuudessa ja kansainvalisten taloudellisten
jarjestojen (Kansainvalinen valuuttarahasto
IMF, Taloudellisen yhteistyon ja kehityksen
jarjesto OECD seka Euroopan unioni) suo-
situksissa todettu, ettd menosaantoja saate-
taan pyrkia kiertamaan jarjestelyilla, jotka
kokonaisuutena ottaen heikentavat valtion-
talouden ja valtion taloudenhoidon lapina-
kyvyytta.

Suomessa valtiontalouden kehysmenette-
lyn ja kehyksiin sitoutumisen kannalta riski-
na on, etta valtiontalouden kehysten noudat-
tamisen ja kehysmenettelyn tuloksellisuuden
seuranta ja arviointi on ollut aikaisemmin la-
hes pelkastdaan finanssipolitiikan ja sen osa-
na valtiontalouden kehyspdadatosten ja valtion
talousarvioesitysten valmistelusta vastaavan
valtiovarainministerion ja valtiovarainminis-
teriossa myos samojen henkildiden vastuul-
la. Valtiovarainministeriossa valtiontalouden
kehysmenettelyn kehittamistd arvioinut val-
tiovarainministerién tyéryhmd on vuonna
2007 julkaistussa raportissaan todennut, etta
asetelmassa piilee tarkoitushakuisen esitta-
misen riskeja. Valtiontalouden kehysten toi-
mivuuden ja uskottavuuden varmistamis-
ta voisi valtiovarainministeriéon tyéryhmén

raportin mukaan vahvistaa ulkopuolinen ja

riippumaton toteutuksen seuranta.'® Viralli-
set ja epaviralliset sanktiot voivat toimia vain
jos saannon noudattamista varmentaa myos
jokin puolueeton taho tai mekanismi.

Julkinen keskustelu finanssipolitiikan ta-
voitteiden toteutumisesta edellyttaa sita, etta
on helposti saatavilla oikeaa tietoa finanssi-
poliittisen sd&nnostoén toteutumisen tilasta. '
IMF ja OECD ovat kumpikin korostaneet fi-
nanssipolitiikan saantéjen noudattamiseen
ja tavoitteiden saavuttamiseen liittyvan ul-
koisen arvioinnin ja yleensdakin avoimuuden
merkitysta finanssipolitiikan pitkdn aikava-
lin tavoitteiden saavuttamiselle ja uskotta-
vuudelle.

Suomalaisessa parlamentarismissa kayte-
tyn vaalikausiin perustuvan tarkastelun ris-
kind on, etta talla hetkella tarkoituksenmu-
kaisiksi ja tarpeellisiksi pidettyja hankkeita
toteutetaan sellaisilla tavoilla ja rahoitusjar-
jestelyilla, joissa kustannukset tulevat vas-
ta seuraavien vaalikausien aikana makset-
taviksi. Valtion talouden ja toiminnan hyvan
hallinnan periaatteiden nakokulmasta on tal-
16in riskina valtiontalouden tilan ja erityises-
ti talousarviotulojen ja -menojen, tuottojen,
kulujen seka taloudellisen aseman ja riskien
lapinakyvyyden heikkeneminen. Menettely
voi johtaa myos taloudellisuuden ja kustan-
nustehokkuuden kannalta epéatarkoituksen-
mukaisiin ratkaisuihin.

Valtiontalouden kehysmenettelyyn, kuten
mihin tahansa muuhunkin ohjausjarjestel-
maan ja finanssipoliittiseen saantoon, liittyy
aina se riski, ettd ohjausjarjestelma epdaon-

nistuu ohjaustehtavassaan. Ohjausriski tar-

14 Tdma todetaan selkedsti Euroopan komission syksyn 2010 sdaddoéspaketissa talous- ja rahaliiton ja sen vakaus- ja kasvusopimuk-
sen tehostamiseksi, ks. esimerkiksi komission ehdotus neuvoston direktiiviksi jasenvaltioiden julkisen talouden kehyksia koskevista
vaatimuksista, KOM (2010) 523 ja valtioneuvoston kirjelméa komission vakaus- ja kasvusopimusta koskevasta saddoésehdotuspaketista

U 34/2010 vp.

15 Valtiovarainministerio: Kehyksen puitteissa — Finanssipolitiilkan sdannoét ja kehysmenettelyn uudistaminen. Valtiovarainministerién

julkaisuja 5a/2007, s. 101-102.

16 Valtiovarainministerio: Julkinen talous tienhaarassa — Finanssipolitilkan suunta 2010-luvulla. Valtiovarainministerion julkaisuja

8/2010, s. 117-118.

17 Finanssipolitiikan ulkoisen ja riippumattoman arvioinnin merkityksen korostus on lisdantynyt jatkuvasti IMF:n ja OECD:n suorit-

tamassa arvioinnissa ja antamissa suosituksissa.
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koittaa, etta valtiontalouden kehysmenette-
ly ei pysty toteuttamaan finanssipolitiikalle
asetettuja tavoitteita. Mahdollista on myos
se, etta valtiontalouden kehysmenettely fi-
nanssipoliittisena saannostona ei pysty vas-
taamaan muuttuneista olosuhteista seuraa-
viin uusiin tai uudella tapaa painottuviin fi-
nanssipolitiikan tuloksellisuuteen ja julki-
seen talouteen kohdistuviin riskeihin.

Valtiontalouden kehysmenettelyn toimi-
vuutta finanssipoliittisena sdaannodstona ja
valtiontalouden hoidon suunnittelu- ja ohja-
usjarjestelmdna on ndin useista eri syista tar-
peen arvioida saannollisesti. Valtiontalouden
kehysmenettelyn suuren valtiontaloudellisen
ja yhteiskunnallisen merkityksen johdosta
kehysmenettelyn toimivuutta voidaan pitaa
valtiontalouden kannalta hyvin olennaisena
kysymyksena.

Saantoihin perustuvalla finanssipolitiikal-
la pyritaan osaltaan turvaamaan julkisen ta-
louden kestavyytta pitkalla tahtaimelld. Suo-
messa valtiontalouden kehysmenettelyn jul-
kilausuttuna tavoitteena on valtion meno-
jen hillintd, mutta menojen hillintaan liitty-
van tavoitteen taustalla on laajempi pyrki-
mys julkisen talouden kestavyyden turvaa-
miseen. Laskelmat ja arviot julkisen talouden
kestavyydesta kuvaavat osaltaan julkisen ta-
louden ja sen keskeisena osana valtiontalo-
uden kykya selviytya nykyisista velvoitteista
ja toimintatavoista ja kantaa myos talouteen
kohdistuvia riskeja. Valtiontalouden kesta-
vyyttd koskevat tiedot on julkisessa taloudes-
sa ymmarrettava olennaiseksi osaksi valtion
taloudellista asemaa koskevia tietoja. Tieto-
jen oikeellisuuden ja riittavyyden varmista-
minen samoin kuin oikeellisuuteen ja riitta-

vyyteen kohdistuvien olennaisimpien riskien
hallinnan varmistaminen ovat kansainvalis-
ten tilintarkastusstandardien ja muiden jul-
kisen talouden ulkoista tarkastusta koskevi-
en standardien perusteella keskeisia ulkoi-
sen tilintarkastuksen ja muun ulkoisen tar-
kastuksen tehtédvia.'®

Laajasta yhteiskunnallisesta merkityk-
sestddn huolimatta finanssipolitiikka ei sii-
hen kohdistuvan tilivelvollisuuden ja vas-
tuunalaisuuden valtiosaantodisten periaattei-
den osalta poikkea muista yhteiskuntapoli-
tilkan sektoreista. Finanssipoliittisen valmis-
telun tulee tayttaa hyvan hallinnon periaat-
teiden mukaiset vaatimukset. Finanssipolitii-
kan saantdjen soveltamisen tulee olla avoin-
ta ja finanssipolitiikan vaikutuksista tulee
esittda oikeat ja riittavat tiedot. Finanssipo-
liittinen valmistelu ja sen tuloksellisuutta ja
vaikutuksia koskeva raportointi eivat Suo-
messa ole aikaisemmin olleet riittavasti ul-
koisen arvioinnin ja tarkastuksen kohteena.

Valtiontalouden tarkastusvirasto on stra-
tegiassaan madaritellyt pysyvaksi tarkastus-
alueekseen valtion tilinpaatoskertomuksen,
joka on perustuslain 46 §:ssa saadetty halli-
tuksen valtiontaloudellinen kertomus edus-
kunnalle. Pysyvaksi tarkastusalueeksi on
tassa yhteydessa maaritelty finanssipoliitti-
sen paatoksenteon tietoperusta seka finans-
sipolitiikan hallintavdlineiden ja sellaisena
valtiontalouden kehysmenettelyn toimivuus
ja vaikutukset.

Vaalikaudella 2007-2010 kohdattiin syva
kansainvalisen talouden taantuma, jonka
kaynnisti kansainvalinen finanssikriisi vuon-
na 2008. Kriisi osoitti kansainvélisen talou-
den ja rahoitusjarjestelméan sekd Suomen ta-

18 Julkisen talouden tarkastuksen yhteydessd kansainvéliset standardit viittaavat ylimpien tarkastusviranomaisten kansainvélisen
jarjeston INTOSAIn hyvdksymiin ISSAI-standardeihin. Tilintarkastusstandardien osalta niiden runkona ovat yksityiselld sektorilla
laajasti erityisesti niiden yhtiéiden, joiden osakkeet ovat julkisen noteerauksen ja kaupankdynnin kohteena eli porssiyhtiot, tilintar-

kastuksessa kaytettavat ISA-tilintarkastustandardit.

19 Valtiontalouden tarkastusviraston strategia 2007-2012, valtiontalouden tarkastusvirasto 2007 ja pdivitetty Valtiontalouden tarkas-
tusviraston strategia 2010-2012, Valtiontalouden tarkastusvirasto 2010.
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louden hyvin voimakkaat keskindiset riip-
puvuussuhteet. Vuonna 2009 bruttokansan-
tuotteen supistuminen (8 prosenttia) oli itse-
ndisyyden aikaisen historiamme suurinta.?
Saantoperusteista finanssipolitiikkaa ja ke-
hysmenettelya sovellettiin ndin aivan toisen-
laisissa oloissa, kuin mita padaministeri Mat-
ti Vanhasen II hallituksen ohjelmaa laadit-
taessa vuonna 2007 ennakoitiin. Hallitus-
ohjelman mukaanhan hallitus tavoitteli en-
nustettua selvasti voimakkaampaa talous-
kasvua.? Kriisi toi esille my6s Suomen kan-
santalouden rakenteellisia heikkouksia. Sa-
malla kriisi kuitenkin osoitti konkreettisesti,
mika merkitys terveella julkisella taloudella
on erilaisten taloudellisten kriisien ja niihin
liittyvien riskien hallinnassa. Kansainvalisen
finanssikriisin ja taantuman seurauksena on-
kin aihetta arvioida osin uusista nakokulmis-
ta myos finanssipolitiikan saantokehikoita ja
Suomessa harjoitettua valtiontalouden ke-
hysmenettelyd.* Finanssikriisi ja taantuma
eivat kaikilta osiltaan ole marraskuussa 2010
viela ohi. Euroalueen useat valtiot ovat voi-
makkaasti velkaantuneita. IMF:n ja Euroo-
pan komission arvioiden mukaan valtioiden
velkaantumisen ja kansainvalisten rahoi-
tusmarkkinoiden valillda on voimakkaita ris-
tilnkytkentojd, jotka aiheuttavat epavakaut-
ta ja valtioiden rahoituskriisejd.? Riskit ovat
realisoituneet euroalueella Kreikan ja Irlan-

nin osalta. Euroalueen vakauttamisjarjeste-

lyt ovat lisdnneet myds Suomen valtion ta-
seessa ja taseen ulkopuolella olevia oikeu-
dellisia ja tosiasiallisia vastuita. Nama sei-
kat osaltaan asemoivat uudellakin tapaa jul-
kisen talouden kestavyyden ja finanssipoli-
tilkan uskottavuuden merkitysta politiikka-
tavoitteina.

Tahan erilliskertomukseen on koottu val-
tiontalouden tarkastusviraston suorittaman,
vaalikaudella 2007-2010 sovellettuun val-
tiontalouden kehysmenettelyyn kohdistu-
neen finanssipolitiikan tietoperustan ja vai-
kuttavuuden ulkoisen tarkastuksen havain-
not. Tarkastuksen perusteella laadittu kerto-
mus on perustuslaissa sadadetyn valtiontalo-
uden ulkoisen tarkastajan analyysi finanssi-
politiikan sddntojen toimivuudesta ja riskeis-
td sekda kehittdmistarpeista.

Finanssipolitiikan ja valtiontalouden ke-
hysmenettelyn poikkeuksellisen suuren yh-
teiskunnallisen merkityksen ja perustuslain
mukaan eduskunnalle kuuluvan valtiontalo-
udellisen paatosvallan johdosta ja kun ote-
taan huomioon perustuslain 90 §:n sdan-
nokset ja niiden tavoitteet, tarkastus rapor-
toidaan suoraan eduskunnalle annettava-
na erilliskertomuksena. Eduskunta saa va-
littomasti tiedon eduskunnan finanssivallan
ja koko yhteiskunnan toimivuuden ja rahoi-
tuksen kannalta merkittavasta asiasta ja ha-

vaintoaineistosta.

20 Tilastokeskus, kansantalouden tilinpidon tarkistetut ennakkotiedot. Ks. myds Valtiontalouden tarkastusviraston erilliskertomus

eduskunnalle K 13/2010 vp., s. 26.

21 Paaministeri Matti Vanhasen II hallituksen ohjelma, valtioneuvoston tiedonanto VNT 1/2007 vp., luku 3, s. 10.

22 Taman tarpeen toteaa Suomen Pankin padjohtaja Erkki Liikanen esipuheessaan Suomen Pankin syksyn 2010 suhdanne-ennustee-
seen, ks. Suomen Pankki: Talouden ndakymat 2/2010, Euro & talous erikoisnumero, Helsinki.

23 Kansainvélinen valuuttarahasto IMF: Globlal Financial Stability Report, October 2010, p. 1-23. Euroopan komissio, DG ECFIN:

Public Finances in the EMU 2010, European Economy 4/2010.
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2 Tarkastusasetelma

2.1 Tarkastuskohde: Valtiontalouden kehysmenettely

Suomessa on vaalikaudesta 2003-2006 ja
paaministeri Anneli Jaatteenmaen/Mat-
ti Vanhasen I hallituksen hallitusohjelmasta
lahtien sovellettu vuonna 2003 uudistettua
valtiontalouden kehysmenettelya finanssi-
politiikkaa ohjaavana saantond. Jo vuodesta
1991 lahtien Suomessa on sovellettu kehys-
menettelya valtion talousarvion valmistelun
ohjauksen valineend. Tavoitteena on ollut
talloinkin asettaa menosdantoja.

Vuonna 2003 toteutettu valtiontalouden
kehysmenettelyn uudistus perustui osaltaan
OECD:n suorittamaan Suomen valtion bud-
jetointi- ja taloushallintojarjestelman arvioin-
tiin ja valtiovarainministeriossa tehtyyn asi-
antuntijavirkamiestyohon. OECD suositte-
li vuonna 2002 laaditussa arvioinnissaan ke-
hysmenettelyn tosiasiallisen sitovuuden ja
monivuotisuuden vahvistamista.* Vaalikau-
della 2003-2006 hallitusohjelmaan otettu kir-
jaus perustui olennaisimmilta osiltaan suosi-
tuksiin, jotka sisaltyivat valtiovarainministe-
rion virkamiestyoryhmaén laatimaan muisti-
oon Finanssipolitiikan sddntdjen ja kehys-
menettelyn kehittaminen Suomessa. Valtio-
varainministerion asettamassa asiantunti-
jaryhmadssa arvioitiin vuosien 2006 ja 2007
vaihteessa valtiontalouden kehysmenette-
lyyn kohdistuvat kehittdmistarpeet.?” Asi-
antuntijaryhmén raportin suositukset erdi-

ta poikkeuksia lukuun ottamatta otettiin pe-

rustaksi paaministeri Matti Vanhasen II halli-
tuksen hallitusohjelman kirjauksille valtion-
talouden kehysmenettelysta ja finanssipoli-
tilkkaa ohjaavista sdanndéista. Valtiontalou-
den kehysmenettelyyn ei tehty tuolloin olen-
naisia uudistuksia. Edellisella vaalikaudel-
la sovellettua menettelya jatkettiin padaosin
sellaisenaan, mutta jaottelua kehyksen pii-
riin kuuluviin ja kehyksen ulkopuolisiin me-
noihin osin uudistettiin. Kehysmenettelya on
kuitenkin monien yksityiskohtien osalta ke-
hitetty edelleen. Varsinkin valtiontalouden
kehyksiin sisdltyvida joustavuuselementteja
vahvistettiin vaalikaudella 2007-2010 kayt-
toon otetussa jarjestelmdssa.
Vaalikaudella 2007-2010 sovellettavan fi-
nanssipoliittisen sadnnoston ja valtiontalo-
uden kehysmenettelyn perustana on hal-
litusohjelmaan otettu kirjaus. Perustuslain
62 §:n perusteella hallitusohjelma on annet-
tava tiedonantona eduskunnalle ja eduskun-
ta danestdad tiedonannon kasittelyn paatteek-
si, jolloin kdytdnnossa danestetdaan hallituk-
sen luottamuksesta. Nain hallitusohjelma ja
sen perustuslain 62 §:ssa tarkoitetut merkit-
tavat muutokset ja niiden osana finanssipoli-
tilkkaa koskevat linjaukset tulevat eduskun-
nan enemmiston aktiivisesti hyvaksymik-
si. Hallitusohjelma ja sen hyvaksynta edus-
kunnassa ovat finanssipolitiikan saantoéjen
hyvaksyttavyyden ja sitovuuden tae. Kehys

24 OECD:n arviointiraportti, ks. OECD: Budgeting in Finland. OECD Journal of Budgeting, Vol. 2, Issue 2, (2003), 119-152.
25 Valtiovarainministerié: Kehyksen puitteissa. Valtiovarainministerion julkaisuja 5a/2007.

26 Muutoksista edellisen vaalikauden kehysmenettelyyn verrattuna, ks. Valtiovarainministerio: Kehyksen puitteissa. Valtiovarainmi-
nisterion julkaisuja 5a/2007 ja Paaministeri Matti Vanhasen II hallituksen ohjelma, VNT 1/2007 vp.
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ja sen sisaltdma menosaantod perustuvat sii-
hen, ettd eduskunta ja hallitus ovat niihin si-
toutuneet.”

Paaministeri Matti Vanhasen II hallituksen
ohjelma sisaltaa hallituksen yleisia talouspo-
liittisia tavoitteenasetteluja, seka sitoutumi-
sen valtiontalouden kehysmenettelyssa to-
teutettavaan menosaantoon ja kehysmenet-
telyyn. Valtiontalouden kehysmenettelys-
ta hallitusohjelmassa todetaan erikseen seu-
raavasti: "Vastuullisen pitkdjdnteisen meno-
politiikan varmistamiseksi hallitus jatkaa ja
kehittdd kehysmenettelyd. Hallitus sitoutuu
siihen, ettd kehyksen piiriin kuuluvat valtion
menot ovat vuonna 2011 enintddn 1,3 miljar-
dia enemmdn kuin 8.3.2007 pddtetyssd val-
tiontalouden kehyksessd. Kokonaiskehykses-
td varataan vuosittain 300 milj. euroa lisdta-
lousarvioesityksid varten. Lisdksi kehyksestd
varataan 200 milj. euroa jaettavaksi hallituk-
sen ensimmdisen kehyspddtoksen yhteydes-
sd tai myohemmin. Hallitus sitoutuu noudat-
tamaan asettamaansa menosddntod ja sithen
perustuvaa ensimmdistd kehyspddtostd. Hal-
litusohjelman mukaisia toimenpiteitd toteu-
tetaan siind mddrin, kuin se on kehyspdcdtok-
sen puitteissa mahdollista. Hallitus arvioi hal-
litusryhmien johdon aloitteiden pohjalta vuo-
sittain menojen painopistemuutosten tarvetta
esim. rakenteellisin uudistuksin tai poikkihal-
linnollisin siirroin. Kehyksen kokonaistasoon
tehdddn vuosittain vain hintatasossa tai ta-
lousarvion rakenteessa tapahtuvia muutok-
sia vastaavat tarkistukset. Kehyspdcdtoksessd
mahdollistetaan aiempaa joustavampi menet-
tely menojen ajoituksen muuttuessa tai bud-
jetoitaessa menoja uudelleen”. %

Menosdaannon lisdaksi hallitusohjelmassa
asetettiin yleinen tasapainotavoite, seka fi-

nanssipolitiikan valmistelijoiden arkikieles-
sa peralaudaksi sanottu rajoite alijaamaéan
kehitykselle. Hallitusohjelman mukaan hal-
litus sitoutuu hallitusohjelmaa laadittaessa
voimassa olleen, Euroopan unionin vakaus-
ja kasvusopimuksen mukaisen vakausohjel-
man toimintalinjaan valtiontalouden vahvis-
tamiseksi. Tavoitteena hallitusohjelman mu-
kaan oli, etta tyollisyytta tukevien rakenteel-
listen uudistusten ansiosta valtiontalouteen
muodostuisi yhtda prosenttia bruttokansan-
tuotteesta vastaava rakenteellinen ylijaama
vaalikauden lopussa. Tata voidaan kutsua
yleiseksi tasapainotavoitteeksi. Lisaksi hal-
litusohjelman mukaan "hallitus Idhtee siitd,
ettd valtiontalouden alijadmd ei edes poik-
keuksellisen heikon talouskehityksen olois-
sa saa ylittdd 2,5 prosenttia bruttokansan-
tuotteesta. Jos alijadmd uhkaa ennusteiden
valossa muodostua tdtd suuremmaksi, hal-
litus esittdd viipymadttd tarvittavat menojen
vdhentdmistoimenpiteet ja muut toimenpi-
teet ylityksen vilttimiseksi.” * Alijadmara-
joite oli tarkoitettu tdaydentamadn vaalikau-
den menokehyksena ilmaistua varsinaista fi-
nanssipoliittista saantoa.

Valtiontalouden kehysmenettely ja siina
asetettu menosaanto kattaa vain osan julki-
sesta taloudesta. Kuntatalous ja sosiaalitur-
varahastot muilta kuin niihin valtion talous-
arviotaloudesta tehtdvien ja valtiontalouden
kehysten piiriin kuuluvaksi luettavien siirto-
jen osalta eivat talla hetkella ole Suomessa fi-
nanssipoliittisten saantojen piirissa. Vuonna
2010 valtiontalouden kehysjarjestelman pii-
riin kuuluu noin 37 prosenttia kaikista julki-
sista menoista.

Valtion talousarviotaloudesta noin 75 pro-
senttia luetaan kehykseen kuuluviksi. Vaali-

27 Eduskunnan ja hallituksen poliittinen sitoutumien ja sen merkitys kehysjdarjestelmdn onnistumisen edellytyksend todetaan
eduskunnan valtiovarainvaliokunnan mietinnéssd VaVM 6/2007 vp. Valtioneuvoston selonteko valtiontalouden kehyksista vuosille

2008-2011.

28 Valtioneuvoston tiedonanto eduskunnalle paédministeri Matti Vanhasen II hallituksen ohjelmasta VNT 1/2007 vp. , luku 3.6., s.

13-14.

29 Valtioneuvoston tiedonanto eduskunnalle padministeri Matti Vanhasen II hallituksen ohjelmasta VNT 1/2007, luku 3.6., s. 15.
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kauden kehyksessd asetettu menosaanto ei
rajoita kehysten ulkopuolisten menojen ke-
hitysta. Jako kehykseen kuuluviin ja kehyk-
sen ulkopuolisiin valtion menoihin on tehty
hallitusohjelmassa ja sita tarkennetaan hal-
litusohjelman perusteella vaalikauden en-
simmadisessa kehyspdatoksessa. Valtiontalo-
uden kehysten ulkopuolelle on jatetty sel-
laisia menoja, joiden rajoittamiseen vaali-
kausittaisessa ja vuosittaisessa menokehys-
menettelyssa ei ole talous- ja finanssipoliit-
tisia perusteluita tai joiden rajoittamista ke-
hysmenettelyssa ei ole muuten pidetty tar-
koituksenmukaisena. Kehysten ulkopuolel-
le on jatetty (1) kansantalouden automaatti-
set vakauttajat, eli suhdanteiden ja rahoitus-
automatiikan mukaan valittomasti muuttuvat
menot, (2) valtion talousarvion tekniset lapi-
virtauserat, (3) valtionvelan korkomenot, (4)
valtion finanssisijoitukset ja (5) veroperustei-
den muutosten johdosta muille veronsaajille
maksettavat kompensaatiot. Kehysten ulko-
puolisia menoja kasitellaan taman tarkastus-
kertomuksen luvussa 7.5.

Valtiontalouden kehys ohjaa valtion seu-
raavan talousarvioesityksen valmistelua ja
tata seuraavien vuosien taloussuunnittelua.
Valtiontalouden kehykset sisdltavat vuonna
2003 omaksutussa kehysjarjestelméassa myos
lisatalousarviot, eli varainhoitovuoden aika-
na annettavat lisatalousarvioesitykset on val-
misteltava kehyksen puitteisiin. Lisatalous-
arvioita varten kehyksessa on 300 miljoonan
euron varaus. Kehyksessa esitetddan myos
hallitusohjelmaan perustuva jakamaton va-
raus ennakoimattomia ja myohemmin paa-
tettdavia menoja varten.

Valtiontalouden kehysten valmistelu on
valtiovarainministerion tarkemmin ohjaama
prosessi, joka osin yhdistyy talousarviolaissa
ja talousarvioasetuksessa sdddettyyn valtion
toiminnan ja talouden seka tuloksellisuuden

suunnitteluun, eli toiminta- ja taloussuunnit-

teluun. Kehysprosessi on kuvattu taméan ker-
tomuksen luvussa 5.

Valtiontalouden kehyspaatos sisaltaa usei-
ta yksityiskohtaisuudeltaan erilaisia osia.
Valtiontalouden kehyspaatoksen ydin on
hintakehityksen ja talousarvion rakenne-
muutosten perusteella vuosittain paivitetty
vaalikauden kehys. Vaalikauden kehys esi-
tetdan valtion talousarviotaloudesta kehyk-
sen piiriin kuuluvien menojen yhteisena lop-
pusummana. Valtiontalouden kehyspaatok-
sessda esitetdadn erikseen hallinnonaloittai-
nen menokehys ja hallinnonaloittainen ar-
vio kehysten ulkopuolisten menojen kehi-
tyksestd. Hallinnonaloittaisessa valtiontalo-
uden kehyksessa esitetaan lisaksi lisatalous-
arviovaraus ja jakamaton varaus. Valtionta-
louden kehyspaatoksessa esitetdaan valtion-
talouteen ja talousarvioon liittyvia hallinnon-
aloittaisia toimintapoliittisia linjauksia. Nail-
1a on kaytdnnodssa vaalikaudella 2007-2010
johdettu valtion tuottavuusohjelman toteut-
tamista ja tuottavuustoimenpiteet ovat muo-
dostuneet keskeisten toimintapoliittisten lin-
jausten sisalloksi. Kehyspaatos sisaltaa lisak-
si hallituksen arviointia talouskehityksesta ja
hallituksen finanssipoliittisia tavoitteita, tar-
kastelun tuloarvioista ja valtiontalouden ta-
sapainosta, seka kuntataloutta ja peruspal-
veluohjelmaa koskevan osuuden.

Vaalikausilla 2003-2006 ja 2007-2010 on
noudatettu kaytantod, jossa valtiontalouden
kehyspdatos sellaisenaan annetaan selonte-
kona eduskunnan kasiteltavaksi. Selonteon
kasittely paattyy valtiovarainvaliokunnan
mietintoon ja sen perusteella taysistunnos-
sa hyvaksyttdvaan eduskunnan kannanoton
hyvaksymiseen. Eduskunnan kannanotto
annetaan valtioneuvostolle eduskunnan kir-
jelmalla. Kannanotossa eduskunta voi edel-
lyttaa hallituksen ryhtyvan kannanotossa yk-
siloityihin toimenpiteisiin. Eduskunta arvioi

kehyksissd esitettyjen suunnittelulinjausten
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toteutumista kasitellessadn seuraavan vuo-
den talousarvioesitystd, hallituksen tilinpaa-
toskertomusta ja valtiontalouden tarkastusvi-
raston kertomuksia.

Vaalikauden kehyksen ja sen sisaltaman
menosdaannon noudattamisen seurantaa ja
siitda raportointia ei ole erikseen virallisesti

maaritelty. Hallitus on valtiovarainministe-
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rién valmisteluvastuulla olevassa valtion ti-
linpaatoskertomuksessa raportoinut lyhyes-
ti valtiontalouden kehysten noudattamises-
ta. Samoin hallituksen talousarvioesityksen
yleisperusteluissa mainitaan talousarvioesi-
tyksen tai lisdtalousarvioesityksen suhteesta
valtiontalouden kehyksiin.



2.2 Tarkastuskysymykset

Valtiontalouden tarkastusvirastossa suoritet-
tavan finanssipoliittisen paatéksenteon tie-
toperustan ja valtiontalouden kehysmenet-
telyn ulkoisen tarkastuksen ja siita tahan
eduskunnalle annettavaan erilliskertomuk-
seen kootun teemaraportin paatavoitteena
on arvioida kehysmenettelyn vaikuttavuut-
ta ja toimivuutta finanssipolitiikan véalinee-
na. Tarkastuskokonaisuudella pyritaan vas-
taamaan siihen, saavutettiinko vaalikaudel-
la 2007-2010 valtiontalouden kehysmenet-
telylle asetetut tavoitteet ja oliko kehysme-
nettely lapindakyvaa ja avointa.
Tarkastuksen padakysymyksend oli val-
tiontalouden kehysmenettelyn vaikuttavuus
ja toimivuus finanssipolitiikan hallintavali-
neend. Tarkastuksessa arvioidaan, saavut-
tiko valtiontalouden kehysmenettely ja ke-
hysjarjestelméssa asetettu menosaanto sille
asetetut finanssipoliittiset tavoitteet ja kuin-
ka toimiva saantokehikko oli finanssipolitii-
kalle asetettavien tavoitteiden saavuttami-
sen, eli vaikuttavuuden, kannalta.
Tarkastuksessa arvioitiin tarkemmin seu-

raavia nakokulmia:

Kuinka vaikuttava ja toimiva valtiontalou-
den kehysmenettely oli sddntdperusteisen fi-
nanssipolitiikan sovelluksena?

Kuinka hyvin valtiontalouden kehysmenet-
tely ja kehysten valmistelu vastasivat avoi-
muuden ja lipindkyvyyden vaatimuksia?

Noudatettiinko hallitusohjelmassa ja valtion-
talouden kehysmenettelyssd asetettua me-
nosddntod ja sen mukaisia valtiontalouden
kehyksid?

Miten kehysmenettely tuki hallitusohjelmas-
sa asetettuja tavoitteita julkisen talouden
kestdavyydestd?

Tarkastuksessa arvioitiin erityisesti finans-
sipolitiikan valmistelua ja toteutusta valtion-
talouden kehysjarjestelmassa eli sitd, millai-
siin kadytantoihin finanssipolitiikan valmiste-
lussa paadytaan sen seurauksena, etta on si-
touduttu valtiontalouden kehysmenettelyn
kaltaiseen finanssipolitiikan saantoon. Tar-
kastuksessa arvioitiin myo6s kehysmenette-
lyn ja sdaadosvalmistelun yhteensovittami-
seen liittyvia riskeja hyvan hallinnon ja hy-
van hallinnan periaatteiden, valtiontalouden
kehysten pitavyyden ja tavoitteiden saavut-
tamisen nakokulmista.

Tarkastuksen perusteella tassa erillisker-
tomuksessa esitetddn finanssipoliittisen ta-
voitteenasettelun selkeyden ja lapinakyvyy-
den, hyvan hallinnon periaatteiden vahvis-
tumisen, seka lainsdaadannon valmistelun ja
vaikutusarvioinnin laadun ja finanssipolitii-
kan vaikuttavuuden parantamiseen tahtaa-
via kehittamisehdotuksia.
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2.3 Tarkastuskriteerit

Valtiontalouden kehysmenettelya finanssi-
politiikan hallintavdlineena koskeneeseen
teemaraporttiin tehdyissa tarkastuksissa
yleisina tarkastuskriteereina olivat valtionta-
louden kehysmenettelyn vaikuttavuus ja toi-
mivuus finanssipolitiikalle asetettujen tavoit-
teiden ja hyvaa finanssipolitiikkaa koskevien
hyvien kaytantojen nakokulmasta. Taman li-
saksi tarkastuskriteereina olivat avoimuuden
ja lapinakyvyyden toteutuminen hyvan hal-
linnon periaatteina valtiontalouden kehysten
valmistelussa ja kehyksia koskevassa paa-
toksenteossa ja raportoinnissa, seka saados-
valmistelussa ja siihen liittyvassa taloudellis-
ten vaikutusten arvioinnissa.

2.3.1 Finanssipolitiikan sadntdjen ja
hallintavalineiden vaikuttavuus ja
toimivuus

Tarkastuksen tarkein arviointikriteeri oli val-
tiontalouden kehysmenettelyn vaikuttavuus
finanssipolitiikalle asetettujen tavoitteiden
saavuttamisen vdalineena. Vaikuttavuus on
talousarviolaissa saadettyja tuloksellisuuden
kriteerejd.*® Finanssipolitilkan sdantoéjen ja
muiden finanssipolitiikan hallintavalineiden
yvhteiskunnallista vaikuttavuutta voidaan ar-
vioida laajasta nakokulmasta silla perusteel-
la, onko niiden avulla harjoitettu finanssi-
politiikka ollut yhteiskunnallisesti onnistu-
nutta. Talloin finanssipolitiikan onnistunei-
suudelle tarvitaan jotkin selkedsti maaritel-
Iyt kriteerit tai sitten kriteerit voidaan johtaa
yleisesta taloudellisesta tarkoituksenmukai-
suudesta. Yleisesti taloudellisesti perusteltu-

na — taloudellisesti rationaalisena — voidaan
pitda finanssipolitiikkaa, joka pyrkii kansan-
talouden mahdollisimman korkeaan talou-
delliseen hyvinvointiin ja joka samalla vas-
taa kohtuullisesti yhteiskunnassa vallitsevia
oikeudenmukaisuuden odotuksia. Taloudel-
linen hyvinvointi ja oikeudenmukaisuusta-
voitteet, varsinkin kun ne usein liittyvat tu-
lonjakoon ja muihin yhteiskunnan taloudel-
listen voimavarojen jaon oikeudenmukai-
suuteen, ovat valilld jannitteessa toistensa
kanssa.

Taloudellisesti rationaalisena finanssipo-
litiikkkana voidaan pitdaa pitkalla aikavalil-
1a julkisen talouden kestavyyden turvaamis-
ta. Taloudellisen hyvinvoinnin ja taloudelli-
sen valinnanvaran selked yleinen mittari on
bruttokansantuote laskettuna henkeda kohti.
Tama suure kuvaa yhteiskunnassa olevaa ta-
loudellista valinnanvaraa. Julkisen talouden
kestavyytta kuvataan taas erilaisilla kesta-
vyyslaskelmilla ja kestavyytta koskevilla in-
dikaattoreilla. Nama indikaattorit ovat kui-
tenkin herkkia erilaisille analyysin lahtoti-
lanteen tiedoille ja laskentaoletuksille.

Finanssipolitiikan saantojen ja hallintava-
lineiden vaikuttavuutta voidaan tarkastaa
rajatummin siita nakokulmasta, onko niiden
avulla finanssipolitiikalle ja finanssipolitiikan
saannon kaytolle itselleen asetetut tavoitteet
saavutettu (finanssipolitiikan yhteiskunnalli-
nen vaikuttavuus). Tassa teemaraportissa ja
sen tarkastuksissa keskityttiin tarkastamaan,
miten hyvin valtiontalouden kehysmenette-
lylle ja sen sisaltamalle menosaannolle ase-
tetut finanssipoliittiset tavoitteet saavutettiin.
Paaministeri Matti Vanhasen II hallituksen

30 Talousarviolaissa sdddetyistd tuloksellisuuden kriteereistd tarkemmin ks. HE 56/2003 vp. Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi

valtion talousarviosta annetun lain muuttamisesta.
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hallitusohjelman hallituksen talousstrategi-
aa koskevan osan mukaan hallituksen ta-
voitteena oli julkisen talouden kestavyyden
turvaaminen. Valtiontalouden kehysmenet-
tely maariteltiin hallitusohjelmassa vastuulli-
sen menopolitiikan ja julkisten menojen kas-
vun hillinnédn véalineeksi.

Valtiovarainministerion talousarviolain ja
-asetuksen nojalla antaman kehys- ja talous-
arvioesitysten laadintamaarayksen mukaan
koko vaalikaudelle paatetty menokehys on
hallituksen keino pitdd menojen kokonais-
kasvu hallitusohjelmassa sovituissa puitteis-
sa.’! Hallitusohjelman perusteella kehysme-
nettelyn tavoitteena oli osaltaan tukea julki-
sen talouden kestavyystavoitteen saavutta-
mista.

Tarkastuksessa valtiontalouden kehysme-
nettelyn vaikuttavuutta arvioitiin kestavyys-
tavoitteiden saavuttamisen tukemisen ja val-
tion menojen kasvun hillinnan perusteella.

Saantoperusteisen finanssipolitiikan vai-
kuttavuutta koskeva merkittava periaatteel-
linen kysymys on, miten talouden suhdan-
teet on perusteltua ottaa huomioon finanssi-
politiikan saantoja asetettaessa ja sovelletta-
essa. Kysymys ei ole yksinomaan siita, mil-
loin ja milla ehdoilla ja valineilla julkisen val-
lan olisi tarkoituksenmukaista lahtea tasaa-
maan suhdannekiertoa. Kyse on myos siitd,
miten mahdollinen aktiivinen suhdannepoli-
tiikkka olisi tarkoituksenmukaista ottaa huo-
mioon finanssipolitiikan sadanndissa. Vuo-
den 2008 lopun ja vuoden 2009 syvan taan-
tuman seurauksena Suomen kehysmenette-
lyssd jouduttiin arvioimaan kehysten ja elvy-
tykseen tahtaavaan talous- ja finanssipolitii-
kan valista suhdetta.

Finanssipolitiikan sdadntéjen ja aktiivisen
suhdannepolitiikan valinen suhde voidaan
maadritelld finanssipolitiikan pitkdn tahtai-
men vaikuttavuuden ndakokulmasta. Talloin

suhdanteet ja mahdollisuus aktiiviseen suh-
dannepolitiikkaan olisi taloustieteellisesta
kirjallisuudesta ja Euroopan unionin jasen-
valtioista saatavien vertailevien havainto-
jen perusteella jarkevaa ottaa huomioon fi-
nanssipolitiikan saantojarjestelmassa. Hyvan
eli pitkalla aikavalilla vaikuttavan finanssi-
politiikan sdaannon piirteend voidaan pitaa
sitd, ettd saanto ei tarpeettomasti jyrkenna
suhdannekiertoa. Mikali julkisella vallalla
ndahdaan olevan aktiivinen rooli suhdantei-
den tasoittamisessa, pitdisi finanssipolitiikan
saantdjen pikemminkin olla vastasyklisia,
eli pyrkia tasoittamaan suhdanteita. Suorite-
tussa tarkastuksessa arvioitiin, missa madrin
valtiontalouden kehysjarjestelméssa oli suh-
dannepolitiikan kannalta tarpeellista jous-
tavuutta ja suhdanteita tasoittavaa ominai-
suutta julkisen talouden pidemmaén aikava-
lin kasvun ja kestavyyden tavoitteita vaaran-
tamatta.

Tarkastuksessa valtiontalouden kehysme-
nettelyn toimivuutta arvioitiin siitda nakokul-
masta, missa madarin valtiontalouden kehyk-
set ovat finanssipoliittisena saanténa ja me-
nettelyna vaikuttaneet kestavyystavoitteen
ja menojen hillinndn tavoitteiden saavutta-
miseen. Samoin arvioitiin, missa maarin ke-
hykset ovat sallineet suhdanteiden vakautta-
misen ja talouskasvua edistavien taloudellis-
ten tavoitteiden toteuttamisen. Politiikan ta-
loustiedetta (political economy) koskevat ha-
vainnot ja Suomen budjetointijarjestelmassa
havaitut vaikutukset ja kayttaytymispiirteet
ovat tdlloin ratkaisevia sille, voidaanko me-
nettelyn arvioida olevan toimiva sille asetet-
tujen tavoitteiden saavuttamiseen.

Tarkastuksessa kaytetty toimivuuden maa-
ritelma yhtyy Euroopan unionin talouspolitii-
kan koordinaatiossa seka vakaus- ja kasvu-
sopimuksen valvonnan yhteydessa kehitet-
tyyn kasitteeseen julkisen talouden laadus-

31 Valtiovarainministerion maééarédys toiminta- ja taloussuunnittelusta sekd kehys- ja talousarvioehdotusten laadinnasta, TM 0802,

2.4.2008, luku 6.
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ta. Laatustandardeissa laatu maaritellaan
jonkin hyoddykkeen tai prosessin sopivuute-
na tarkoitukseensa.®

Julkisen talouden laatua koskevassa Eu-
roopan komission kriteeristossa hyvalla jul-
kistalouden ja finanssipolitiikan hallinnal-
la tarkoitetaan sellaisia finanssipolitiikan ja
budjetoinnin tavoitteenasetteluita, hallinnan
menettelytapoja ja prosesseja, joiden avulla
talous- ja finanssipolitiikalle asetetut tavoit-
teet voidaan saavuttaa ja joiden avulla po-
liittisen taloustieteen finanssipolitiikan ku-
rinalaisuutta ja lyhytndkoisyytta koskevat
paineet saada riittavasti hillittya. Euroopan
komission mukaan hyva finanssipolitiikan ja
julkisen talouden hallintajarjestelma tukee
julkisen talouden laatua koskevien tavoittei-
den saavuttamista.*

Finanssipolitiikkan hallintavdlineelle on
hallinnollisen taakan ja siitda aiheutuvien kus-
tannusten seka muiden soveltamisen vaike-
uksien valttamiseksi asetettavissa myos yk-
sinkertaisuuden ja kustannustehokkuuden
vaatimukset. Hallinnollista yksinkertaisuut-
ta ja sovellettavuutta kaytettiin tarkastuskri-
teerina arvioitaessa valtiontalouden kehys-
menettelyn kaytannon toteutusta ja kehitta-
mismahdollisuuksia.

Tarkastuksen pddasiallisina kriteerei-
na kaytettiin vaikuttavuuden ja toimivuu-

den lisdksi finanssipoliittisen paatdksenteon

ja valmistelun avoimuutta ja lapindkyvyyt-
ta. Valtiontalouden kehysjarjestelmaa arvi-
oitiin eduskunnan finanssivallan tehokkuu-
den ja kansanvallan toimivuuden edellytys-
ten ja valtiontalouden hoitoa koskevien val-
tiosaantoisten laatuvaatimusten nakokulmis-
ta. Avoimuus ja lapinakyvyys edustavat hy-
van hallinnon periaatteita. Valtiontalouden
kehysmenettelyyn ja muihin julkisen talou-
den saantokehikoiden tulevat laatustandar-
deina sovellettaviksi useat muutkin hyvat
hallinnon periaatteet. Tarkastuksessa kes-
kityttiin kuitenkin avoimuuteen ja lapinaky-
vyyteen johtuen niiden keskeisesta merki-
tyksesta demokratian toimivuudelle ja talo-
udelliselle rationaalisuudelle.

2.3.2 Avoimuus ja lapindkyvyys
oikeudellisena hyvan hallinnon
vaatimuksena

Avoimuutta ja lapinakyvyytta voidaan pitaa
keskeisimpina finanssipolitiikan valmistelua
ja valtiontalouden kehysmenettelya koske-
vina hyvan hallinnon periaatteina. Euroopan
unionissa yleisina hyvan hallinnon periaat-
teina on pidetty avoimuutta, tehokkuutta ja
objektiivisuutta.®

Objektiivisuus tarkoittaa finanssipolitiikan

valmistelun perustana kdaytettdavien ennus-

32 Ks. esim. ISO- laatustandardit ja sanasto sekd laadun kdsitteestd yleensd esim. Poysti Tuomas: Communicational Quality of Law
—a Legal Informatics Perspective. Teoksessa Sjoberg & Wahlgren (red.), Festsrift till Peter Seipel. Norstedts Juridik 2006, s.463-493.

33 Euroopan komission tiedonanto neuvostolle ja Euroopan parlamentille: Julkisen talouden laatu EU:n hallintajdrjestelmdssd, KOM
(2008) 387 lopullinen, s. 6.

34 Yleiseurooppalaisella tasolla ndiden normiperustana voidaan ndahdéa olevan Euroopan unionin perusoikeusperuskirjan 41 artikla ja
Euroopan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen 298 artikla eurooppalaisesta hallinnosta ja Euroopan neuvoston suositukset hyvasta
hallinnosta, erityisesti Euroopan neuvoston ministerikomitean hyvaksymaé suositus hyvén hallinnon perussdaannostd, ks. Council of
Europe, Recommendation CM/Rec. (2007)7. Eurooppalaisista hyvéan hallinnon periaatteista ja varsin avoimuuden, tehokkuuden ja ob-
jektiivisuuden periaatteesta ks. Mdenpad: Avoin, tehokas ja riippumaton eurooppalainen hallinto teoksessa Juhlakirja Pentti Arajarvi
1948 — 2/6 2008, Joensuun yliopiston oikeustieteellisia julkaisuja 20, Joensuun yliopisto 2008, s. 375-422, s. 375-380. Suomessa perus-
tana ovat hallintolaki (434/2003) ja perustuslain 12 §:ssa sdddetyn julkisuusperiaatteen lisdksi julkisuuslaki. Hallintolakia ei sovelleta
valtion talousarvion valmisteluun ja myos valtiontalouden kehyspdatoksen valmistelu on hallinnon sisdisen ohjeen ja maardayksen
valmisteluna hallintolain muodollisen soveltamisalan ulkopuolella. Eduskunnan oikeusasiamiehen kanteluratkaisuissa on kuitenkin
pidetty tarkednd hyvan hallinnon periaatteiden ja erityisesti asianmukaisen ja puolueettoman virkatoiminnan ja objektiivisuuden
toteuttamista ja turvaamista hallintolain soveltamisalan ulkopuolelle jadvdssd saddosvalmistelussa, ks. eduskunnan apulaisoikeus-
asiamiehen ratkaisu EOAK 2732/2005, paatos kanteluihin tekijdnoikeuslain muutoksen valmistelua koskevassa asiassa. Vastaavasti
objektiivisuuden merkitystd voidaan korostaa finanssipoliittisessa valmistelussa.

24



teiden ja laskelmien osalta pyrkimysta esit-
taa erilaiset riskit, herkkyydet, skenaariot ja
todennakoisyydet ilman, etta pyrkimyksena
on johdatella arviointien kayttajia tiettyyn
tarkoitushakuiseen johtopdaatokseen. Ob-
jektiivisuus tarkoittaa myods velvoitetta pyr-
kid mahdollisimman hyvadén laatuun ja luo-
tettavuuteen finanssipoliittisessa valmiste-
lussa kaytettavien ennusteiden ja laskelmi-
en valmistelussa ja dokumentoinnissa.

Objektiivisuus yhdistyy perustuslaissa
saadettyjen budjettiperiaatteiden asettamiin
vaatimuksiin. Perustuslain 84 §:dan perustuu
valtion talousarvion taydellisyysperiaate ja
kattamisvaatimus. Taydellisyysperiaatteen
mukaan talousarvioon on otettava tuloarvio
kaikista tiedossa olevista valtion tuloista ja
madrdrahat kaikkiin tiedossa oleviin valtion
menoihin. Talousarvion kattamisvaatimuk-
sen tai hallituksen esityksen mukaisen pe-
rustuslain uuden 84 §:n 2 momentin mukai-
sen velvoitteen osoittaa, mista talousarvioon
otetut maararahat katetaan, tavoite ei myos-
kdan asiallisesti toteudu, jos tulot arvioidaan
liian suuriksi tai lailla sidotut menot liian
pieniksi. Talousarvion erien oikeellisuusvaa-
timus johtuu ndin perustuslaissa saadetyis-
ta taydellisyysperiaatteesta ja rahoituksen
osoittamisesta. Oikeellisuusvaatimus kos-
kee nain myos talousarvion perustana olevia
talousennusteita. Muodollisesti perustuslais-
sa saddetyt budjettiperiaatteet ja niista joh-
dettu oikeellisuusvaatimus koskevat valtion
talousarvion valmistelun vaiheeksi luettavaa
valtiontalouden kehysten valmistelua vain
valillisesti. Oikeellisuusvaatimus on kuiten-
kin hyvaa budjetointi- ja hallintokaytantoa,
jonka noudattamien valtiontalouden kehys-
menettelyssa tukee kehysmenettelyn tarkoi-
tuksen saavuttamista.®

Tarkastuksessa kaytettiin objektiivisuutta

avoimuuden ja lapindkyvyyden vaatimuksia
tdydentdavana tarkastuskriteerind arvioitaes-
sa finanssipoliittisen valmistelun tietoperus-
taa ja valtiontalouden kehysten hallinnollista
valmistelua seka finanssipoliittista raportoin-
tia eduskunnalle ja julkisuuteen.

Tarkastuksessa arvioitiin myos valtionta-
louden kehysmenettelyn oikeudellista luon-
netta ja mahdollisia oikeudellisia ongelmia
eduskunnan finanssivallan tehokkuuden
seka finanssipolitiikan valmisteluun ja hal-
lintaan sovellettavien hyvan hallinnon peri-
aatteiden nakokulmasta. Olennainen kysy-
mys oli perustuslaissa saadettyjen ja perus-
tuslakiin perustuvien budjettiperiaatteiden
ja hyvan hallinnon periaatteiden asema val-
tiotalouden kehysmenettelyssa ja finanssipo-
litiikan valmistelussa. Budjettiperiaatteiden
ja toisaalta avoimuuden, lapinakyvyyden ja
objektiivisuuden periaatteiden seka edus-
kunnan finanssivallan tehokkuudesta joh-
tuvien laadullisten kriteereiden pohjalta tar-
kastettiin sitd, miten avoimesti ja hyvan hal-
linnon periaatteita myoétailevasti kehysme-
nettely on toteutettu.

Valtiontalouden kehysmenettelyn oikeu-
dellisen arvioinnin ja vaikutusten eduskun-
nan finanssivaltaan tarkastelun kannalta tar-
kedd seikka on oikeudellisen ja poliittisen
valtiosaannon erittely. Oikeudellisella val-
tiosaannolla viitataan poliittisen vallan kayt-
tod, sen ehtoja ja sithen kuuluvia velvoit-
teita sadantelevaa oikeussaantojen kokonai-
suutta. Oikeudelliseen valtiosdaantoon kuu-
luu olennaisena osana my0s perusoikeuksien
ja -vapauksien suojaaminen. Poliittinen val-
tiosaantod koostuu puolestaan kaytannoista,
jotka osoittavat, mille tahoille poliittinen tai
yleisesti julkinen valta tosiasiassa kuuluu ja
miten sitd de facto kdaytetaan.*® Kehysmenet-
telyn ja valtiontalouden kehysten voi jo tassa

35 Budjettiperiaatteisiin sisdltyvastd oikeellisuusvaatimuksesta, ks. Perustuslaki ja valtiontalous. Perustuslakien valtiontaloussadnnos-

ten uudistamiskomitean mietintd. Komiteanmietinté 1990:7, s. 122.

36 Ks. ylld mainitusta jaottelusta erityisesti Jyranki Antero: Valta ja vapaus. Talentum Media, Helsinki 2003, s. 213.
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vaiheessa todeta sijoittuvan oikeudellisen ja
poliittisen valtiosadnnon valimaastoon: kysy-
myksessa ei ole puhtaasti valtiosaantooikeu-
dellisesti saannelty instituutio, mutta toisaal-
ta kyse ei ole taysin valtiosadantooikeudesta
irrallisestakaan instituutiosta.*’

Edelld mainittu johdattaa jaotteluun oi-
keussdadannosten valittomista ja valillisista
vaikutuksista kehysmenettelyssa. Jotta voi-
daan puhua valittomista vaikutuksista, oi-
keussdadannoksen on suoraan velvoitettava
esimerkiksi kehysten laadintaan tai siihen,
ettd menokehyksia ei ylitetd muutoin kuin
poikkeuksellisissa olosuhteissa. Valillisista
vaikutuksista on kysymys silloin, kun oikeus-
saannos ei suoranaisesti koske esimerkiksi
juuri kasilla olevaa kehysmenettelyda, mutta
saannoksessa ilmaistut periaatteet ovat so-
vellettavissa kehysmenettelyynkin.

Valtiontalouden kehysmenettelyyn sovel-
lettavien avoimuuden ja lapindakyvyyden pe-
riaatteen perustana ovat Suomen perustusla-
ki ja perustuslakimme taustalla olevat kanta-
vat valtiosaantoiset arvot ja periaatteet. Avoi-
muuden ja lapinakyvyyden perustana ovat
myo0s kansainvalisten jarjestojen suositukset
finanssipolitiikkaa koskevasta avoimuudesta
ja lapinakyvyydestda. Nama suositukset osal-
taan kiteyttavat kansainvalisessa asiantunti-
jayhteis0ssa muodostuneita hyvédn hallinnon
standardeja ja samalla ne kiteyttavat kaytan-
non kokemuksia ja taloustieteellisessa tutki-
muksessa saatuja nakemyksida onnistuneen
finanssipolitiikan ja julkisen talouden hoidon
edellytyksistd. Merkittava avoimutta ja lapi-
nakyvyytta koskeva lahde talta osin on Kan-
sainvdlisen valuuttarahaston IMF:n finanssi-
politiikan ja julkisen taloudenhoidon avoi-
muutta koskevat kaytannesaannot ja kasi-

kirja (IMF Code of Good Practises on Fiscal
Transparency, IMF Manual on Fiscal Trans-
parency).* OECD on my6s koonnut talousar-
vion ja julkisen taloudenhoidon avoimuutta
ja lapinakyvyytta koskevan parhaiden kay-
tdntdjen kokoelman.*® Euroopan komission
29.9.2010 neuvostolle antama ehdotus neu-
voston direktiiviksi jasenvaltioiden julkisen
talouden kehyksia koskevista vaatimuksis-
ta sisaltaa varsin yksityiskohtaisia normatii-
visia vaatimuksia jasenvaltioiden finanssipo-
litiikkan tietoperustan, tavoitteenasettelun ja
tavoitteiden saavuttamisen arvioinnin avoi-
muudesta ja lapindkyvyydestd.*® Komission
direktiiviehdotusta voidaan pitaa myos Eu-
roopan unionin ja erityisesti talous- ja raha-
liiton jasenvaltioiden finanssipolitiikan avoi-
muutta koskevien parhaiden kaytantojen ko-
koelmana. Direktiiviehdotus kodifioi, mita on
pidettava hyvana finanssipoliittisena kehik-
kona tahan asti kertyneiden kokemusten pe-
rusteella.!

Avoimuus ja lapindkyvyys ovat perustus-
lain taustalla olevia arvoja. Lapinakyvyytta
voidaan kutsua sujuvammalla ilmaisulla sel-
keydeksi, perustelujen esittdmiseksi ja ym-
marrettavyydeksi. Perustuslain 12 §:ssa saa-
detty julkisuusperiaate pitaa sisallaan tavoit-
teen laajaan julkiseen keskusteluun perus-
tuvasta pohjoismaisesta demokratiasta. Kes-
kusteluun perustuva demokratia ja sen edel-
lytyksena oleva tietojen saatavuus ja vallan-
kayton perusteltavuus ovat julkisuusperiaat-
teen ja perustuslain 2 §:ssd sadadetyn kansan-
vallan periaatteen taustalla. Finanssipolitii-
kan yhteydessd kansanvallan arvojen voi-
daan katsoa edellyttdavan, ettd tavoitteet ja
vaihtoehdot niihin paasemiseksi sekd pun-
ninta eri toimintavaihtoehtojen valilla esi-

37 Instituution kdsite on laaja kattaen hyvinkin erilaiset sosiaalisen yhteistyén rakenteet ja mekanismit. Ks. instituutioista ldhemmin
North, D. (1990), Institutions, Institutional Change and Economic Performance. Cambridge University Press, Cambridge.

38 Kansainvdlinen valuuttarahasto IMF: Code of Good Practises on Fiscal Transparency, IMF Manual on Fiscal Transparency, IMF,

Washington D.C., 2007.

39 OECD Best Practises for Budget Transparency, OECD Journal on Budgeting, 2002.
40 KOM (2010) 523 lopullinen. Komission ehdotus neuvoston direktiiviksi jasenvaltioiden julkisen talouden kehyksid koskevista

vaatimuksista.

41 U 34/2010 vp. Valtioneuvoston kirjelmé eduskunnalle komission vakaus- ja kasvusopimusta koskevasta sdadésehdotuspaketista.
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tetddan avoimesti ja paatokset perustellaan.
Vain ndin mahdollistetaan kansalaisille fi-
nanssipolitiikan yhteydessa tapahtuvan val-
lankdayton arviointi. Julkinen keskustelu ja
kansalaisten vaikuttaminen finanssipoliit-
tiseen paatoksentekoon edellyttada myos fi-
nanssipolitiikan valmistelun ja paatoksente-
on tietoperustan avoimuutta siten, etta julkis-
ta keskustelua voidaan kayda oikeiden kasi-
tysten ja tietojen pohjalta.

Avoimuus ja lapindakyvyys liittyvat edus-
kunnan finanssivallan tehokkuuden turvaa-
miseen. Perustuslain mukaan kansanvaltai-
suus ja oikeusvaltioperiaate seka yksilon va-
pauksien ja oikeuksien suoja ovat Suomen
valtiojarjestyksen kantavat periaatteet. Pe-
rustuslain 3 §:ssa saddetddn, etta lainsda-
dantovaltaa kayttaa eduskunta, joka paattaa
myos valtiontaloudesta. Eduskunnalle kuu-
luu ndin perustuslain 3 §:n ja valtiontalout-
ta koskevien 81-92 §:n mukaan finanssivalta,
joka sisaltaa eduskunnan budjettivallan, oi-
keuden paattaa verolaeista ja muista valtion-
taloutta koskevista laeista, oikeuden paattaa
lainanottovaltuuksista ja valtiontakauksesta
ja -takuusta seka valvoa valtiontalouden hoi-
toa.*> Eduskunnan finanssivallassa on kyse
parlamentaarisen hallitustavan yhdesta tar-
keimmista osista.

Eduskunnan finanssivaltaan liittyy tulevai-
suuteen kohdistuva ulottuvuus, jota voidaan
luonnehtia myos valtion- ja laajemmin julki-
sen talouden hoitoa koskevasta nakemysval-
lasta. Eduskunnalle kuuluu silloin valta ar-
vioida finanssipolitiikan ja julkisen talouden

hoidon pidemmadn aikavdlin tavoitteita ja

keinoja niihin pddsemiseksi, linjata mikad on
julkisen talouden koko seka asettaa finans-
sipolitiikkaa koskevat periaatteelliset linja-
ukset ja tavoitteet seka arvot, joiden pohjal-
ta finanssipolitiikkaa valmistellaan.*® Kay-
tannossa finanssipolitiikkaa koskevaa nake-
mysvaltaa eduskunta harjoittaa hyvaksymal-
1a poliittisesti hallitusohjelmaa koskevan tie-
donannon ja siina esitetyt hallituksen finans-
sipolitiikkaa koskevat linjaukset, kasitelles-
saan valtiontalouden kehyksia koskevan se-
lonteon seka saataessdaan valtiontaloutta kos-
kevia lakeja ja paattdessadan valtion talous-
arviosta. Eduskunnan finanssivaltaan kuuluu
edelleen eduskunnan valta valvoa ja arvioi-
da julkisen talouden hoitoa ja sen onnistu-
neisuutta. Eduskunnan valvontavallan kan-
nalta olennainen menettely on perustuslain
46 §:ssa tarkoitettu valtiontaloudellinen ker-
tomusmenettely eli valtion tilinpaatoskerto-
mus. Tilinpaatoskertomuksen kasittely yh-
distyy myos tulevaisuuteen katsovaan na-
kemysvaltaan. Jalkikdteisessa arvioinnissa
eduskunta voi tarkastella julkisen talouden
ja finanssipolitiikan pidempia kehityskulku-
ja ja linjauksia.

Eduskunnan finanssivallan kaikkien pe-
rinteisten ja osin uudenlaisten, tulevaisuu-
den muutoksia ja haasteita ennakoivien toi-
mintamuotojen edellytyksend on, ettd edus-
kunnalla on mahdollisuus saada ajallaan oi-
keat ja riittavat tiedot julkisen talouden ta-
lous- ja finanssipolitiikan vaihtoehdoista ja
tavoitteista sekda tavoitteiden toteutumises-
ta. Avoimuus ja lapindkyvyys koskevat ndin
talouskehitystad ja finanssipoliittisen paatok-

42 Ks. Eduskuntasanasto, finanssivalta. Ks. Myrsky: Valtiontalousoikeus, Talentum Helsinki 2010, s.2-3 ja Wacker: Euroopan unionin
talous- ja rahaliiton vaikutukset kansalliseen finanssivaltaan. Tutkimus vakaus- ja kasvusopimuksen oikeudellisesta merkityksestd,
Tampereen yliopisto 2009, s. 37.

43 Eduskunnan tulevaisuusvaliokunta on kehitellyt oppia eduskunnan ndkemysvallasta yhtend kansanedustuslaitokselle kuuluvan
strategisen yhteiskuntapolitiikan ohjauksen ja vallankdyton muodoista. Valtiontalouden tarkastusviraston erilliskertomuksessa
eduskunnalle K 12/2009 vp. on arvioitu, mitd ndkemysvalta erityisesti valtiontalouden kehysmenettelyn ja tulevan talouskehityksen
ennakointia ja talouspoliittisten toimenpidevaihtoehtojen arvioinnin osalta edellyttdisi. Yleisemmin kansanedustuslaitoksen roolin
kehittymista tulevaisuuden tutkimuksen ndkokulmasta ja tulevaisuusagendan ja tulevaisuuteen ja sen kehityskulkuihin suhtautu-
mista ohjaavien arvojen asettamisen ja arvoja koskevan keskustelun foorumina tarkastellaan eduskunnan tulevaisuusvaliokunnan
julkaisussa Mika Mannermaa: Demokratia tulevaisuuden myllerryksessa. Yhteiskunnallinen vaikuttaminen uudessa viitekehyksessa.
Eduskunnan tulevaisuusvaliokunnan julkaisu 1/2007, erityisesti s. 127-129.
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senteon perustana olevia tietoja. Avoimuus ja
lapindkyvyys mahdollistavat ndin finanssipo-
lititkkan ja sen vaihtoehtojen arvioinnin seka
parlamentaarisen ja julkisen keskustelun.
Avoimuuden ja lapinakyvyyden periaat-
teista seka eduskunnan finanssivallan tehok-
kuudesta kumpuaa nain oikea-aikaisesti an-
nettujen oikeiden ja riittavien tietojen vaa-
timus. Talousarvio- ja kehysehdotusten laa-
dintamadarayksen mukaan talousarvioesityk-
sen perusteluiden tulee antaa oikea ja riitta-
va kuva valtion varojen kayton kohteista ja
kaytolle asetettavista tavoitteista seka tarjota
hyva pohja eduskunnan ja hallituksen paa-
toksenteolle.** Laadintamaé&rays osaltaan tas-
mentaa yleisempdaa eduskunnan finanssival-
lan edellytysten turvaamista koskevaa val-
tiosdadntoista periaatetta, joka ilmenee perus-
tuslain eduskunnan tietojensaantioikeuksia
koskevista saannoksista ja jota korostetaan
my0s perustuslain valmisteluasiakirjoissa.*
Periaate hieman muotoiltuna koskee finans-
sipolitiikan ennakollista suunnittelua ja val-
tiontalouden kehysmenettelya.
Eduskunnalle ylimman finanssivallan hal-
tijana kuuluu oikeus saada kansantalouden
ja kansainvalisen talouden kehitysta ja en-
nusteita sekda talous- ja finanssipoliittisen
paatoksenteon vaihtoehtoja ja linjausten pe-
rusteita koskevat oikeat ja riittavat tiedot
hallitukselta ja saada nama my0s riittavan
ajantasaisesti.*® Finanssipolitiikkaa koske-
vat tavoitteet seka finanssipolitiikan saannot
tulisi esittaa siten, ettd ne ovat myos edus-
kunnan ja julkisen keskustelun kriittisesti ja
perustellusti arvioitavissa. Muuten finanssi-
politiikan perusteet jaavat vain auktoriteet-
tiargumenttien ja hallituksen toimintaan pe-

rustuvan luottamuksen varaan. Talloin ei pe-
rustuslain taustalla oleva pohjoismaisen jul-
kiseen keskusteluun perustuvan demokrati-
an malli toimi kaytannossa tarkoitetulla ta-
valla.?

Avoimuuden ja lapindakyvyyden vaati-
mukset liittyvat laajempaan julkisen talou-
den vastuullisen hoidon ja vastuunalaisuu-
den periaatteisiin. Vastuullisessa julkisen ta-
louden hoidossa otetaan huomioon nyt tehta-
vien paatosten sekda myos tekematta jatetta-
vien paatosten vaikutukset tuleviin vuosiin.
Valtion velanotto ja erilaisten tulevaisuuteen
kohdistuvien oikeudellisten ja poliittisten si-
toumusten tekeminen vaikuttavat mahdolli-
suuksiin kayttda finanssivaltaa tulevina vuo-
sina. Vastuullisuus muodollisessa merkityk-
sessa tarkoittaa sitd, ettda valtion talousarvi-
osta padtettdessda on myos osoitettava rahoi-
tus talousarvion mahdolliselle alijaamalle tai
harkittava ylijaaman jarkevaa kayttotapaa.
Hallitus on antanut syksyn 2010 valtiopaivil-
la eduskunnalle hallituksen esityksen Suo-
men perustuslain 84 §:n muuttamisesta si-
ten, ettd perustuslain antama normatiivinen
viesti rahoituksen osoittamisesta tulee aikai-
sempaa selkedammin esille samalla kun val-
tion kassan- ja velanhallinnan menettelyiden
joustavuutta valtion rahoitustilanteen tarpei-
den suhteen lisétdan.*® Perustuslain muutok-
sen olennaisena sisaltona on edelleen koros-
taa avoimuutta ja lapindkyvyytta vastuul-
lisen julkisen talouden hoidon valttamatto-
mana edellytyksena.

Oikeiden ja riittavien tietojen seka perus-
teluiden ja tarvittavien taustatietojen lisaksi
avoimuus ja lapindkyvyys edellyttavat selke-
aa tavoitteenasettelua ja tavoitteiden saavut-

44 Valtiovarainministerién mdaardys toiminta- ja taloussuunnittelusta sekéd kehys- ja talousarvioehdotusten laadinnasta, TM 0802,

2.4.2008, kappale 7.6.

45 Ks. PeVM 10/1998 vp — HE 1/1998 vp. Hallituksen esitys uudeksi Suomen hallitusmuodoksi.

46 Ks. tastd my6s Valtiontalouden tarkastusviraston erilliskertomus eduskunnalle K 12/2009 vp., s. 33.

47 Perusteluiden ja julkisen keskustelun seka keskustelun avoimuuden vaatimukset on tutkimuksessa nahty myos olennaiseksi osaksi
globaalia oikeudenmukaisuutta, ks Sen Amartya: The Idea of Justice, Allen Lane — Penguin Books, London 2009.

48 HE 158/2010 vp. Hallituksen esitys Eduskunnalle laiksi Suomen perustuslain 84 §:n muuttamisesta.
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tamisen sekad tehtyjen sitoumusten noudatta-
misen arvioitavuutta.

Avoimuuden ja lapindkyvyyden periaattei-
den seka eduskunnan finanssivallan tehok-
kuuden ndakokulmasta on olennaista se, min-
kalaisen tietoperustan varaan finanssipolitii-
kan sdantdjen asettaminen ja soveltaminen
rakentuvat.* Oikean ja riittdvan tiedon vaa-
timukselle saadaan oikeudellisia lisaperuste-
luita valtiosaantoisista, perustuslakiin perus-
tuvista budjettiperiaatteista. Budjettiperiaat-
teista voidaan johtaa tiettyja yleisia laatus-
tandardeja, jotka ilmaisevat valtiosaantoisia
hyvan hallinnon tavoitteita ja arvoja ja ovat
sellaisina sovellettavissa my0s valtiontalou-
den kehysmenettelyn kaltaiseen finanssipo-
liittisen saannon valmisteluun ja soveltami-
seen. Avoimuus, lapindkyvyys ja eduskun-
nan finanssivallan kdaytdnnon merkitys edel-
lyttavat tietoperustan oikeellisuutta. Budje-
toinnissa oikeellisuus on johdettu myos pe-
rustuslain valtiontaloutta koskevista saan-
noksista.>”

Oikeellisuutta ja riittavyytta rajaa tieto-
jen olennaisuuden ja merkityksellisyyden
vaatimukset. Tietoperustan riittdvyyden ar-
vioinnissa kustannus-hyo6tyanalyysi on pai-
kallaan: informaatiota kannattaa koostaa ja
muokata ja dokumentoida ainoastaan niin
pitkdan, kunnes asianomaisista toimista ai-
heutuvat rajakustannukset ovat yhta suuret
kuin informaation kokoamisesta ja muok-
kaamisesta aiheutuva rajahyoty.”!

Oikeita ja riittavia tietoja tarkemmin maa-
riteltdessa on huomiota kiinnitettava usei-

siin nédkokohtiin.®> Ensinnékin toimenpitei-

den perustelut on esitettdvda mahdollisim-
man selkedsti. Toiseksi vaikuttavuuden seu-
rantaa koskevat toimet on ja kriteerit on paa-
piirteissaan yksiloitava. Kolmanneksi arvioi-
den, ennusteiden ja perusteluiden olennai-
simmat taustalaskelmat ja lahtooletukset on
tuotava esille, jotta arvioiden luotettavuu-
desta ja niihin sisaltyvista epavarmuusteki-
joista voitaisiin tehda paatelmia: karkeat-
kin laskelmat kertovat paatoksenteon taus-
toista enemman kuin se, ettei laskelmia esi-
tetd lainkaan.>® Neljanneksi finanssipoliitti-
sen paatoksenteon vaihtoehdoista ja perus-
teista on saatava tarpeeksi tietoja jotta paa-
toksentekija voi punnita erilaisten vaihtoeh-
tojen seurauksia. Samoin arviointitietoa on
hyodynnettéava.** Lisdksi toimenpiteiden ar-
viointia varten on esitettava arviointikriteerit.

Kokoavasti voidaan todeta Eduskunnal-
la olevan perustuslaillinen oikeus saada fi-
nanssipoliittisen paatoksenteon vaihtoehtoja
ja perusteita koskevat oikeat ja riittavat tie-
dot. Finanssipoliittisen paatoksenteon tieto-
perusta ja valmistelu seka finanssipolitiikan
tuloksellisuus ja yhteiskunnalliset vaikutuk-
set kuuluvat my6s eduskunnan valtiontalou-
dellisessa valvontavallassa arvioitaviin asioi-
hin.* Valtiosdantoisiin budjettiperiaatteisiin
kuuluvan selvyysperiaatteen hengessa on
pidetty puolestaan hyvéana sitd, ettd meno-
kehys, arvio valtiontalouden tasapainosta ja
tuloista seka veropoliittisista linjauksista esi-
tetdan kootusti yhdessa virallisasiakirjassa.®

49 Ks. esimerkiksi K 10/2008 vp. Tietoperustan puutteellisuutta on jouduttu kritisoimaan muutoinkin, kuten tuottavuustoimenpiteiden

valmistelun yhteydessd, K 13/2010 vp.

50 Ks. Perustuslaki ja valtiontalous. Perustuslain valtiontaloussaénndsten uudistamiskomitean mietinté. Komiteanmietinté 1990:7, s. 122.

51 Vastaavanlaista ajattelua korostetaan hyvin usein muutoinkin esimerkiksi oikeustaloustieteen piirissa.
52 Ks. my6s TrVL 2/2009 vp — VNS 3/2009 vp ja TrVM 1/2009 vp — K 11/2009 vp, K 12/2009 vp.

53 TrVL 2/2009 vp — VNS 3/2009 vp.
54 TrVM 1/2008 vp - K 6/2008 vp, K 10/2008 vp.

55 Ks. Valtiontalouden tarkastusviraston erilliskertomus eduskunnalle K 12/2009 vp. ja TrVM 1/2009 vp. jossa tarkastusvaliokunta

kannanotossaan yhtyi tahdn vaatimukseen.

56 K 12/2009 vp. Ks. selvyysperiaatteesta budjettiperiaatteena esimerkiksi Vesanen: Valtiontalouden hoidosta. Suomalaisen Lakimies-

yhdistyksen julkaisuja B-sarja N:o 151, Porvoo, 1970, s. 95.
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2.3.3 Avoimuus ja lapindkyvyys
taloudellisen rationaalisuuden ja
vaikuttavuuden edellytyksina

Avoimuus ja lapindakyvyys ovat taloudellisen
rationaalisuuden asettamia vaatimuksia fi-
nanssipolitiikalle. Avoimuus ja lapinakyvyys
turvaavat osaltaan finanssipolitiikan onnis-
tumisen edellytyksida. Kansainvalisen va-
luuttarahaston IMF:n kokoamissa suosituk-
sissa ja OECD:n kokoamissa parhaissa kay-
tannoissa on koottuna kaytannon havainto-
ja, joita on saatu muun muassa IMF:n tutki-
musosastolla tehdyista tutkimuksista. Nai-
den tutkimushavaintojen mukaan avoimuus
ja lapinakyvyys parantavat luottamusta jul-
kisen talouden hoitoon, vahentavat valtion
lainanoton korko- ja muita rahoituskustan-
nuksia seka parantavat kykya sopeuttaa jul-
kinen talous pitkalla aikavalilla kestavalle
ja talouskasvua tukevalle uralle ja tasolle.””
IMF:n finanssipolitiikan ja julkisen talouden
hoidon avoimuutta koskevissa kaytanne-
saannoissa esitetddn muutama Suomen ke-
hysmenettelyn arvioinnin kannalta merki-
tyksellinen periaate avoimuuden ja lapina-
kyvyyden toteuttamisesta. Talousarviopro-
sessin tulisi IMF:n kdytannesdantdjen mu-
kaan perustua selkedsti maariteltyihin mak-
rotason talouspolitiikkaa ja finanssipolitiik-
kaa koskeviin politiikkatavoitteisiin. Vuosit-
taisen talousarvion tulisi perustua selkedaan
ja kattavaan keskipitkdan aikavdlin makro-
taloudellisen tarkasteluun ja finanssipoliit-
tiseen tavoitteenasetteluun. Nama asetettai-
siin komission ehdottamassa jasenvaltioiden

julkisen talouden kehikoita koskevassa di-
rektiivissa myos oikeudellisiksi velvoitteik-
si.*® Talousarvion pédasiallisten tuloja ja me-
noja koskevien ratkaisujen laajemmat talou-
delliset vaikutukset myos tulevien vuosien
osalta tulisi esittda avoimesti. Talousarvioon
liittyvien asiakirjojen tulisi sisdltaa myos jul-
kisen talouden pidemman aikavalin kesta-
vyytta koskevia tarkasteluita ja talouskehi-
tykseen ja sen riskeihin liittyvia herkkyysa-
nalyyseja. Julkisen talouden kehitysta kos-
kevien toteutumatietojen, talousarvion ja
sen perustana olevien oletusten ja ennustei-
den sekad seuraavia vuosia koskevien ennus-
teiden seka arvion tarkeimmista julkisen ta-
louden riskeista tulisi olla helposti julkises-
ti saatavilla. Tiedot tulisi myos esittda taval-
la, joka tukee harjoitetun politiikan arvioin-
tia ja tilivelvollisuutta ja vastuunalaisuut-
ta.*® Myo0s naméa avoimuuden ja lapindky-
vyyden vaatimukset konkretisoidaan yleisia
suosituksia yksityiskohtaisimmiksi komissi-
on direktiiviehdotuksessa, joka kokoaa yh-
teen selkean ja objektiiviseen tietoon perus-
tuvan seurattavuuden ja vastuunalaisuuden
periaatteet.

Euroopan komissio pitda avoimuutta ja la-
pinakyvyytta myo6s finanssipolitiikan paa-
toksentekoperustan realistisuuden ja ennus-
teiden laadun takeena. Avoimuus ja ennus-
teiden ja laskelmien perustana olevien ole-
tusten ja muuttujien julkinen esittaminen ja
julkinen saatavuus antavat mahdollisuuden
julkisessa keskustelussa ja riippumattomien
asiantuntijoiden toimesta my0s arvioida tule-

viin epavarmuuksiin perustuvia riskejd. Nain

57 Ks. Kansainvélinen valuuttarahasto IMF: IMF Code of Good Practises on Fiscal Transparency, IMF Manual on Fiscal Transparency,
IMF, Washington D.C., 2007. Uusista empiiristd tutkimustuloksista, ks. Giuliano et. al. 2010: Democracy and reforms: Evidence from
a new dataset, IMF WP 173/10 ja Arezki & Briickner: Resource windfalls and emerging market sovereign bond spreads: The role of

political institutions, 2010, IMF WP 179/10.

58 Ks. Komission ehdotus neuvoston direktiiviksi jasenvaltioiden julkisen talouden kehyksid koskevista vaatimuksista KOM (2010) 523
lopullinen, direktiiviehdotuksen johdannon 12 kohta ja direktiiviehdotuksen IV ja V luvut.

59 IMF Code of Good Practises on Fiscal Transparency 2007. Euroopan unionin talous- ja rahaliiton ja sen keskeisen osan, vakaus- ja
kasvusopimuksen ennakollisessa valvonnassa on korostettu EU:n ja Euroalueen kdytannon kokemusten ja epaonnistumistenkin poh-

jalta hyvin samanlaisia yleisid periaatteita.
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avoimuus ja julkisuus ovat myos finanssipo-
liittiseen valmisteluun liittyvan riskienhallin-
nan ja sen tehokkuuden edellytyksia.®
Valtiontalouden kehysmenettelyssa avoi-
muuden ja lapinakyvyyden erityiset haasteet
kohdistuvat kehysten ja niiden mitoituksen
taustalla olevien talous- ja finanssipoliittisten
perusteiden ja tavoitteiden esittamiseen seka
kehysten mukaisen menosaannon noudatta-
misen seurattavuuteen. Menosadnnon nou-

dattamisen todennettavuutta osin heikentda

valtiontalouden kehyksiin ja vaalikauden
kehyksiin tehtavat hinta- ja rakennekorjauk-
set. Edelleen avoimuuden ja lapinakyvyyden
haasteet kohdistuvat Suomessa yleensa ta-
lous- ja finanssipolitiikan valmistelun perus-
tana olevien ennusteiden, laskelmien ja ole-
tusten perusteisiin ja herkkyyksiin. Talous- ja
finanssipolitiikan onnistuneisuuden jalkika-
teinen arviointi on niin ikdan avoimuuden ja
lapinakyvyyden vaateiden valossa Suomes-
sakin haasteita.

60 Komission ehdotus neuvoston direktiiviksi jasenvaltioiden julkisen talouden kehyksid koskevista vaatimuksista KOM (2010) 523

lopullinen, direktiiviehdotuksen johdannon kohdat 8-10.
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2.4 Tarkastuksen rajaukset ja aineistot

Valtiontalouden tarkastusvirastossa suoritet-
tu tarkastus on rajattu vaalikaudella 2007-
2010 sovelletun valtiontalouden kehysme-
nettelyn vaikuttavuuden ja toimivuuden
sekd avoimuuden ja lapindkyvyyden arvi-
ointiin. Tarkastuksessa arvioitiin myos saa-
dosvalmistelun ja kehysmenettelyn yhteen-
sovittamista seka valtion piilevan velan esit-
tdmista osana valtion taloudellisesta ase-
masta esitettavia tietoja ja julkisen talouden
tilan kokonaiskuvaa. Tarkastuksessa ei py-
ritty muodostamaan yleista kasitysta paami-
nisteri Matti Vanhasen II hallituksen finans-
sipolitiikan tuloksellisuudesta. Tarkastuk-
sessa ei myoskaan arvioitu miten hyvin eri-
laiset talouspoliittiset osatavoitteet on sovi-
tettu yhteen keskendan tai finanssipolitiikan
kokonaistavoitteiden kanssa eika sita, oli-
ko reagointi taantumaan taloudellisesti pe-
rusteltua. Tarkastuksessa ei arvioitu laajem-
paa kysymysta aktiivisen suhdannepolitii-
kan tarkoituksenmukaisuudesta tai Suomes-
sa harjoitetun elvytyksen tuloksellisuudesta.
Tarkastus ei ota kantaa Suomen julkisen ta-
louden laadun kehitykseen kokonaisuudes-
saan, vaan keskittyi lahinna valtiontalouden
kehysmenettelyn vaikuttavuuteen ja toimi-
vuuteen ja julkisen talouden kestavyyden
kehitykseen. Tarkastuksessa ei ndin myos-
kdan arvioida yksittaisten talous- ja finans-
sipoliittisten toimenpiteiden vaikuttavuutta.

Valtiontalouden kehyksen ja erityisesti
vaalikauden kehyksen mitoituksen taso on
finanssipolitiikan vaikuttavuuden ja laajem-
man taloudellisella tarkoituksenmukaisuus-
perusteella tehtdavan onnistuneisuuden arvi-
oinnin kannalta merkittava kysymys. Tarkas-
tuksessa ei ole arvioitu sita, voidaanko vaa-
likauden kehyksen mitoitusta pitaa onnis-
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tuneena. Valtiontalouden kehysten kansan-
taloudellisten ja muiden yhteiskunnallisten
vaikutusten kannalta edelleen tarkea seik-
ka on valtiontalouden kehyksissa tapahtuva
voimavarojen jakautuminen erilaisiin koh-
teisiin. Tama on ollut myo6s toistuvasti edus-
kunnan kannanottojen kohteena. Eduskunta
on pitanyt esilla kysymysta siita, etta kasvua
edistavat investointimenot olisi perusteltua
lukea kehysrajoitteen ulkopuolelle. Tama
kysymys on varsinkin noussut esille liiken-
nevayliin tehtavien investointien budjetoin-
nin yhteydessa. Tarkastuksessa ei ole arvioi-
tu kuinka perusteltu kehyksissa tapahtunut
voimavarojen jako hallinnonalojen valilla tai
valtion eri menotyyppien kesken on ollut.

Tarkastuksen kohteena olivat vaalikauden
2007-2010 kehyspaatokset, talousarvioesi-
tykset ja talousarviot valmistelumateriaalei-
neen, seka tilinpaatokset ja valtiontaloudel-
lisesti merkittavaksi arvioitu lainsaadanto.
Valtion tilinpaatostietojen ja valtion kirjanpi-
don tietojen lisaksi tarkastuksessa on analy-
soitu kansantalouden tilinpidon tietoja. Tata
erilliskertomusta varten toteutettiin finans-
sipolitiikan ulkoisen tarkastuksen kokonai-
suudessa useita tarkempia tarkastushank-
keita. Naita olivat finanssipolitiikan valmis-
telun tietoperustan koko vaalikauden ajan
vuosittain jatkuva tarkastus, suoraan erillis-
kertomusta varten tehtavat tarkastustoimen-
piteet sekd teemaan liittyvistd aiheista teh-
dyt erilliset tuloksellisuustarkastukset. Tar-
kastusvirastossa on oman asiantuntijatyon li-
saksi teetetty tutkimusyhteistyona teemaan
liittyvia tutkimuksia.

Finanssipolitiikan valmistelun tietoperus-
tan ja valtiontalouden kehysten noudattami-
sen jatkuva tarkastus on koko vaalikauden



ajan kestavaa tarkastusta. Silla tuotettiin tar-
kastushavaintoja, jotka raportoitiin seka vuo-
sittain osana valtion tilinpaatoskertomuksen
tarkastusta siita eduskunnalle annetuissa
erilliskertomuksissa etta tassa teemarapor-
tissa. Vuosittain valtion tilinpaatoksen ja ti-
linpaatoskertomuksen tarkastuksesta annet-
tavassa erilliskertomuksessa esitettiin ja esi-
tetdaan jatkossakin havainnot valtiontalouden
kehysten noudattamisesta, siithen liittyvis-
td mahdollisista erikseen raportoitavista ris-
keista seka hallituksen eduskunnalle anta-
man finanssipoliittisen raportoinnin tietojen
oikeellisuudesta ja riittavyydesta. Tassa tee-
maraportissa jatkuvan tarkastuksen havain-
toja syvennettiin ja tdydennettiin taydentavi-
en tarkastusten ja erillisten tuloksellisuustar-
kastusten antamilla havainnoilla seka eri ha-
vaintoaineistot yhdistavalla synteesilla.
Tarkastuskysymykseen kehyspaatoksen
noudattamisesta pyrittiin jatkuvassa tarkas-
tuksessa vastaamaan tilintarkastuksen me-
netelmien ja tarkastusvirastossa suoritetun
oman valtiontalouden kehysten osin tieto-
koneavusteisen seurantalaskelman avulla.
Valtiontalouden tarkastusvirastossa konst-
ruoitiin hallitusohjelman ja vaalikauden en-
simmadisen kehyspdatoksen perusteella las-
kennallinen kehyskanta, jota vuosittain pai-
vitettiin ja johon valtion talousarvioesityksia
ja valtiovarainministerion suorittamaa ke-
hysten seurannan laskentaa verrattiin. Ke-
hysmenettelya koskevan tarkastuksen, vuo-
sittain tehtavien virastojen ja laitosten tillin-
tarkastusten ja valtion tilinpaatoksen tarkas-
tuksessa saadun tarkastustiedon avulla tilin-
tarkastuksen keinoin varmennettiin valtion-
talouden kehyksen ja vaalikauden kehyksen
noudattamista vertaamalla valtion talousar-
vioesitystd, lisdtalousarvioesityksia ja talous-
arviota ja lisatalousarviota seka lisaksi myos
valtion tilinpaatoksen mukaisia toteutumia
hallitusohjelman ja sen mukaisen valtionta-

louden kehyspaatoksen mukaisilla hinta- ja

rakennekorjauksilla korjattuun vaalikauden

kehykseen. Tarkastuskysymykseen kehys-

paatoksen mukaisesta toiminnasta pyrittiin

tilintarkastuksessa vastaamaan seuraavien

laskentaan liittyvien osakysymysten avulla:

— laskennallinen toteutus eli miten kehys-
menettelyyn liittyvat oletukset seka eri-
tyisesti hinta- ja rakennekorjaukset muu-
tettiin talousarvion valmistelussa kaytet-
tavaksi laskennaksi

— talousarviovalmistelu suhteessa kehys-
paatokseen eli missa maarin hallituksen
talousarvioesitys sekd varainhoitovuo-
den varsinainen ja lopullinen talousarvio
vastasivat kehyspaatoksessa tehtyja me-
nojen maaraytymisperiaatteita

— kehyspaatos suhteessa tilinpaatokseen
eli missa maadrin tilinpaatoksen mukaiset

menot poikkesivat kehyspaatoksesta.

Kehysmenettelya koskevan tarkastuksen,
vuosittain tehtdavien virastojen ja laitosten ti-
lintarkastusten ja valtion tilinpdaatoksen tar-
kastuksessa saadun tarkastustiedon avul-
la pyrittiin arvioimaan myo6s valtiontalouden
kehysten soveltamiseen liittyvia toimintaym-
pariston sisallollisia ja rakenteellisia muutok-
sia, eli onko esimerkiksi budjettiin liittyvas-
sa lainsaadannossa tapahtunut sellaisia muu-
toksia, jotka ovat vaikuttaneet tai joiden olisi
pitanyt vaikuttaa kehykseen tai sen toteutu-
miseen ja voitiinko valtion tilinpaatéskerto-
muksessa raportoituja, kehysmenettelya kos-
kevia tietoja pitaa oikeina ja riittavina.

Kehysmenettelyn laskennallisen toteutu-
misen tarkastamisen keskeisiin lahtokohtiin
kuului tilintarkastuksen menetelmia ja peri-
aatteita noudattaen tarkastaa niita valtion-
talouden kehysvalmistelussa tehtavaan las-
kentaan liittyvia menettelyitd, joita kayttaen
kehyspdatokset eri vuosille tehtiin ja joiden
pohjalta talousarvioesitykset ja talousarviot
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laaditaan. Ndiden pohjalta verrattiin kehys-
paatoksia ja talousarvioita seka tilinpaatok-
sid keskenadn ja analysoitiin eroja ja niiden
syita. Tavoitteena oli siis ottaa tehdyn lasken-
nan perusteella kantaa siihen, onko kehys-
td noudatettu vai ei ja etsia syitd mahdolli-
siin eroihin kehyksen ja talousarvioesityk-
sen, kehyksen ja talousarvion seka kehyk-
sen ja tilinpaatoksen valilla. Tilinpaatostie-
toina kaytettiin keskuskirjanpidon mukaisia
talousarviokirjanpidon tietoja. Tarkastukses-
sa on kayty lapi valtiovarainministerion bud-
jettiosaston suorittaman kehysten noudatta-
misen seurannan laskenta-aineistot. Naita
tietoja on verrattu valtiontalouden tarkas-
tusviraston oman seurannan antamiin tietoi-
hin sen varmistamiseksi, etta valtiovarainmi-
nisterién suorittama seuranta on ollut katta-
vaa ja etta sen perusteella hallituksen ja val-
tiovarainministerion raportoimat tiedot ovat
oikeita.

Tarkastus on vuoden 2008 osalta tehty ver-
taamalla 25.5.2007 tarkistettua kehyspaa-
tosta tarkastusvirastossa laadittuun vuoden
2008 laskennalliseen kehykseen, vuoden
2008 talousarvioesitykseen ja vuoden 2008
lopulliseen talousarvioon ja edelleen vuo-
den 2008 tilinpaatostietoihin.

Vuoden 2009 osalta periaate on sama kuin
vuoden 2008 laskelmissa. Vuoden 2009 ta-
lousarvioesitysta ja talousarviota ja edel-
leen vuoden 2009 tilinpdatosta on verrattu
13.3.2008 annettuun kehyspaatokseen ja val-
tiovarainministeriossa talousarvion valmiste-
lun yhteydessa tehtyyn hinta- ja rakennekor-
jattuun kehykseen kokonaisuutena.

Vuoden 2010 osalta vertailu kattaa
26.3.2009 annetun kehyspdadtoksen, talous-
arvioesityksen ja varsinaisen talousarvion.
Koska vuosi 2010 ei raporttia kirjoitettaessa
(lokakuu 2010) ole viela paattynyt, tassa ra-
portissa on otettu huomioon vain yksi lisdta-
lousarvioesitys eika vuoden 2010 tietoja ole
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paivitetty kevaan 2010 raportoinnin jalkeen.

Laskenta koski kaikissa vertailuissa meno-
ja eli padluokkia 21-36. Mukana olivat myos
ne madardrahat, jotka eivat ole mukana ke-
hyslaskennassa. Menettely ei vaikuta johto-
paatoksiin, mutta yksinkertaistaa vertailu-
jen tekemistd. Laskelmat laadittiin kuiten-
kin erikseen kehykseen kuuluvista ja kehyk-
sen ulkopuolisista erista ja ndaiden yhteenve-
tona. Paaluokka 37 Valtionvelan vahentami-
nen on ollut mukana tasmaytyslaskelmissa,
mutta varsinaisissa vertailutaloukoissa sita ei
ole huomioitu.

Kehykseen tehdyt hinta- ja kustannustaso-
tarkistukset seka rakennemuutokset on vuo-
sien 2009 ja 2010 osalta otettu suoraan val-
tiovarainministerion laskelmista.

Lisaksi jatkuvassa tarkastuksessa arvioitiin
tuloksellisuustarkastuksen ohjeiden mukai-
sella aineistojen hankintatavalla ja tiedon-
muodostuksen periaatteilla seuraavia aineis-
toja ja kysymyksia:

— Miten kehyspdatosten ja finanssipolitii-
kan valmistelussa on otettu huomioon
OECDn, IMFn ja Euroopan komission
sekd mahdollisesti muiden koti- ja ulko-
maisten taloustutkimuslaitosten esitta-
mat arviot?

— Verotukien kehityksen seuraaminen val-
tiontalouden tarkastusviraston suoritta-
man verotukiin kohdistuneen tulokselli-
suustarkastuksen jdlkiseurannassa seka
seuraamalla verolainsaadannon kehitys-
ta ja VATT.n verotukia koskevaa selvi-
tys- ja tutkimustyota. VATT on laatinut
uuden perusselvityksen verotuista.

— Riskilisat liittyen valtion rahoituksen
hankintaan

— Finanssi- ja talouspoliittisen paatoksen-
teon seuraaminen kaymalla jatkuvasti
ja jarjestelmallisesti lapi valtion talous-
arvio- ja lisatalousarvioesitysten perus-

telut, hallituksen strategia- ja politiik-



kariihien johtopdatokset seka valtioneu-
voston raha-asiainvaliokunnan valmiste-

levassa kasittelyssa kasitellyt asiat.

Valtiontalouden kehysten laadinta- ja val-
misteluprosessi tarkastettiin kaymalla lapi
laadintaa koskevat ohjeet ja madaraykset
seké laadinnan prosessikaaviot, valtiovarain-
ministeriossa kaytettavat keskeiset valmis-
teluaineistot seka haastattelemalla valtion-
talouden kehysprosessiin osallistuvia valtio-
varainministerion budjetti- ja kansantalous-
osaston seka eri ministerididen virkamiehia.

Finanssipolitiikan sadantojen tarvetta seka
vaikuttavuuden ja toimivuuden edellytyksia
koskevan tarkastuksen perustaksi koottiin
valtiontalouden tarkastusvirastossa Kkirjalli-
suuskatsaus finanssipolitiikan sdaantoja kos-
kevasta taloustieteellisesta kirjallisuudesta.
Naista ja kansainvalisten taloudellisten jar-
jestojen, erityisesti IMF:n, OECD:n ja Euroo-
pan komission suosituksista johdettuja ha-
vaintoja on verrattu Suomen julkisen talou-
den kehityksestd ilmeneviin piirteisiin seka
talousarvioesityksista, kehyspaatoksista,
eduskunnan kannanotoista ja kehysvalmis-
telun taustalla ja kehysjarjestelman perus-
teluina kaytettyyn virallisaineistoon ja halli-
tusohjelmaan. Ndin saatua tietoaineistoa on
taydennetty kehysten valmistelua koskevil-
la haastatteluilla.

Valtiontaloutta ja valtiontaloudellista ase-
maa koskevien tietojen oikeellisuutta ja riit-
tavyytta tarkastuksessa arvioitiin valtion ti-
linpaatoksessa tilintarkastuksen keinoin.
Nain saatua kasitysta on taydennetty arvi-
oimalla hallituksen ja valtiovarainministeri-
on esittamia tietoja muiden taloustieteellis-
ten tutkimuslaitosten ja kansainvalisen jar-
jestojen arviointien perusteella ja kdaymalla
erityisesti lapi valtiovarainministeriossa laa-
dittujen laskelmien ja raporttien perustelui-
ta ja menetelmia.

Finanssipolitiikan tarkastuskokonaisuu-
dessa kaynnistettiin erillinen tuloksellisuus-
tarkastus finanssipolitiikan perustana olevis-
ta kokonaistaloudellisista ennusteista. Tar-
kastuksen ensimmadisessa vaiheessa hyo-
dynnettiin kotimaista taloustieteen kirjalli-
suutta talousennusteiden osuvuudesta Suo-
messa. Osana tata kirjallisuutta hyodynnet-
tiin my6s Eduskunnan tarkastusvaliokunnan
Pellervon taloudellisen tutkimuskeskuksen
tutkijaryhmalla teettamaa, verotuloennus-
teiden laatua koskevaa tutkimusta. Tarkas-
tusvirasto osallistui tutkimuksen ohjausryh-
maan ja tutkimuksen suositusten seurantaan.
Kéynnistetyn tuloksellisuustarkastuksen esi-
selvityksen aikana valtiovarainministeriossa
on kaynnistynyt mittava kokonaistaloudelli-
sen dynaamisen tasapainomallin kehittami-
nen ja kayttoonotto valtiovarainministeriossa
tapahtuvan ennustetoiminnan tueksi. Tassa
vaiheessa ei ole tarkoituksenmukaista laatia
paallekkdin kehittamistyon kanssa erillista
tuloksellisuustarkastusta aiheesta vaan tar-
kastuksen havainnot koottiin suoraan tahan
teemaraporttiin. Tarkastusvirasto tulee jatka-
maan valtiovarainministerién suorittaman ta-
lousennustetoiminnan laatuun kohdistuvaa
tarkastusta osana finanssipolitiikan paatok-
senteon tietoperustan tarkastusta.

Tarkastuskokonaisuudessa laadittiin eril-
liset tuloksellisuustarkastukset saadoshank-
keiden valtiontaloudellisesta arvioinnis-
ta (Saadoshankkeiden valtiontaloudellinen
arviointi, 2010) ja valtion piilevasta velasta
(Valtion taloudelliset vastuut — esittaminen ja
huomiointi suunnittelun ja seurannan asia-
kirjoissa, kertomusluonnos 434/54/2009).

Saddoshankkeiden valtiontaloudellista ar-
viointia koskeneen tuloksellisuustarkastuk-
sen aineiston muodostivat vuosina 2007 ja
2008 annettujen budjettilakiesityksien vai-
kutusarviokuvaukset seka case-tapauksiksi

valittujen sdaadoshankkeiden valmistelussa
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muodostuneet arviointitiedot. Tarkastuksen
ensimmainen vaihe koski hallituksen esitys-
ten vaikutusarviointikuvauksia. Kuvauksis-
ta selvitettiin vaikutusarviointitiedon raken-
teellinen esitystapa ja analysoitiin esitetyn
tiedon sisaltoa. Tassa vaiheessa havaintoi-
na muodostui kvantitatiivista tietoa valmis-
telukaytantoéjen kuvauksista, vaikutusarvi-
ointitiedon kuvaustavoista seka esitetyn tie-
don laajuudesta ja laadusta. Tarkastusta ja
sitda edeltanytta esiselvitysta varten haasta-
teltiin sadadoshankkeiden vastuuvalmiste-
lijoita ja valtiovarainministerién niin sanot-
tuja sektorivastuuhenkiloita. Tarkastukses-
sa muodostettiin kasitys saadoshankkeiden
etenemisestda valmistelijoiden oman krono-
logisen vaihekuvauksen perusteella. Eri vai-
heissa muodostuneen dokumentaation sisal-
I6n tarkastelussa aineistona olivat valmiste-
lijoiden yksiloimat saadoshankkeiden taus-
ta-asiakirjat ja viranomaisten tyopaperit seka
kehysneuvotteluasiakirjat. Taman lisaksi tar-
kastusaineistona kaytettiin HARE-hanketie-
tojarjestelmda. Lisdaksi tarkastuksessa tutus-
tuttiin TTS-ALP® -tietojdrjestelmdn tietosi-
saltoon. Haastattelussa ja aineistojen perus-
teella muodostunutta kuvausta tarkennettiin
haastattelujen aikana ja sahkopostikirjeen-
vaihdolla. Case-tapausten tarkastelussa ta-
voitteena oli muodostaa kasitys saadoshank-
keen valmistelun prosessuaalisista yhteyk-
sista kehysmenettelyprosessiin ja talousar-
viovalmisteluun. Taman lisaksi tavoitteena
oli tassa vaiheessa muodostaa kasitys eri vai-
heissa esitetyn, saidadoshankkeiden valtionta-
loudellisia vaikutuksia koskevan tiedon yh-
denmukaisuudesta ja esitetyn tiedon mah-
dollisten erojen syista. Haastateltuja minis-
teridita olivat maa- ja metsatalousministerio,
oikeusministerio, opetus- ja kulttuuriministe-
rio, sosiaali- ja terveysministerio, tyo- ja elin-
keinoministerio seka valtiovarainministerio.

Tarkastuksessa haastateltiin myos edus-

kunnan valiokuntaneuvoksia ja kaytiin lapi
vuosina 2007 ja 2008 annettujen budjettilaki-
esityksista annetut valiokuntien mietinnét ja
lausunnot. Tarkoituksena oli muodostaa kasi-
tys hallituksen esityksissa esitetyn tiedon hyo-
dynnettavyydestd eduskunnan paatoksente-
on kannalta. Haastattelun kohteina olivat
hallintovaliokunta, lakivaliokunta, sosiaali-
ja terveysvaliokunta, sivistysvaliokunta seka
valtiovarainvaliokunta. Lisdksi haastateltiin
valtioneuvoston kanslian politiikkapalvelu-
osastoa, joka vastaa hallitusohjelman mukais-
ten politiikkkaohjelmien vaikutusten seuran-
nasta. Tarkastusmenetelmana kaytettiin asia-
kirja-analyysia ja laadullista tekstianalyysia.

Valtion taloudellisia vastuita koskeneen
tuloksellisuustarkastuksen pdakysymys oli
huomioidaanko valtion vastuut asianmukai-
sesti ja lapindakyvasti taloudellisessa suun-
nittelussa, paatoksenteossa ja seurannassa.
Keskeisena tarkastusaineistona olivat valtion
tilinpaatéskertomusten, talousarvioesitysten
ja kehyspaatosten vastuita kasittelevat osat.
Tarkastusaineistoa olivat myo6s vastuiden ka-
sitteen ja sisallon maarittelyn perustana ol-
leet lahteet seka kansainvaliset vertailuai-
neistot ja suositukset. Ajallisena rajaukse-
na olivat talousarviovuodet 2007-2010. Eril-
lisessa tuloksellisuustarkastuksessa ei pyritty
kattavasti kartoittamaan sellaisia mahdolli-
sia vastuita, joita ei ole sisallytetty vastuiden
tilinpaatosraportointiin. Tarkastuksessa ei
myoskadn pyritty varmistumaan yksittaisten
vastuiden, kuten eldakevastuun, madran las-
kennan oikeellisuudesta. Tarkastuksessa ei
verrattu tarkastuksen kohteena olleista asia-
kirjoista saatua kuvaa muusta raportoinnis-
ta ilmenevaan kuvaan. Tarkastuksessa kay-
tiin lapi valtion tilinpaatoksen ja valtion kir-
janpitoyksikoiden tilintarkastajien havainto-
ja valtion ja sen toimintayksikdiden vastui-
ta sisaltavien sopimusten ja yleensa vastui-
den kasittelysta.

61 TTS-ALP = valtiovarainministerién kaytossa oleva, taloussuunnittelussa hydédynnetty tietojarjestelma.
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Julkisen talouden kestavyyden turvaami-
nen on hallitusohjelman perusteella merkit-
tavin hallituksen talouspoliittisista tavoit-
teista. Valtiontalouden kehysmenettelylla
ja yleensa finanssipolitiikan saanndéilla py-
ritddn osaltaan turvaamaan julkisen talou-
den kestavyyttda. Kestavyytta koskevat tie-
dot ovat my0s olennainen osa finanssipoli-
tilkan perusteita ja viitekehikkoa.%? Tiedot
julkisen talouden kestavyydesta ovat myos
olennainen valtion taloudellista asemaa kos-
keva tieto. Finanssipolitiikan tarkastuskoko-
naisuudessa on tdmadan vuoksi kiinnitetty eri-
tyista huomiota julkisen talouden kestavyyt-
ta koskeviin tietoihin.

Kestavyytta ja kestavyysvajetta koskevien
arvioiden testaamiseksi valtiontalouden tar-
kastusvirasto toteutti Elinkeinoelaman tutki-
muslaitoksen ETLAn kanssa tutkimushank-
keen, jossa on arvioitu Suomen julkisen ta-
louden kestavyysvajetta ja sen herkkyyt-
ta erityisesti laskentaoletuksissa tapahtuvil-
le muutoksille. Stokastiseen vaestoennus-
teeseen perustuva kestavyyslaskelma mah-
dollistaa erityisesti ikdsidonnaisiin menoihin
liittyvan epavarmuuden huomioimisen. Tut-
kimuksen alustavista tuloksista on laadittu
keskustelumuistio, jonka pohjalta tuloksia ja
analyysida hyodynnetddan seka analysoidaan
edelleen tdssa kertomuksessa. Tutkimus jat-
kuu ja sen pohjalta laaditaan myos tieteelli-
set julkaisut.

Julkisen sektorin tuottavuuskehityksella
nayttdisi niin ikaan olevan eri analyysien pe-
rusteella huomattava vaikutus julkisen talou-
den kestdavyyteen. Tuottavuuden kehittami-
nen on niin ikdaan keskeinen osa hallitusoh-
jelmassa esitettyja talouspoliittisia tavoittei-
ta. Valtiontalouden tarkastusvirasto on val-

tiontalouden kehysten jatkuvan tarkastuk-
sen tuloksena Kkiinnittanyt huomiota valtion-
talouden kehysten kattavuuteen finanssipo-
liittisena sdantond.®® Suomea koskevissa ar-
vioinneissaan kehysjarjestelman kattavuu-
teen on kiinnittanyt huomiota my6s OECD ja
IME. Julkisen sektorin tuottavuuskehityksen
kannalta ratkaisevassa asemassa on kuntien
tuottavuuskehitys, koska suurin osa valitto-
masta julkisesta palvelutoiminnasta tapah-
tuu kuntasektorilla ja kunnat ovat merkitta-
vin julkisen sektorin tyonantaja henkilosto-
maadralld mitattuna. Valtiontalouden kehys-
pdaatés on muodostunut finanssipoliittisten
tehtavien lisaksi myo6s merkittavaksi julkisen
konserniohjauksen valineeksi. Euroopan ko-
mission tiedonannon julkisen talouden laa-
dusta perusteella konserniohjauksella voi
olla myos talous- ja finanssipoliittisesti mer-
kittavia julkisen toiminnan ja varainkayton
tehokkuutta edistavia tehtavia. Valtiontalo-
uden kehysmenettelyllda pyritdan ndin osal-
taan tukemaan tuottavuuden parantamista.

Kehysmenettelyyn liittyy valtion- ja kun-
tatalouden valista suhdetta ja kuntien vas-
tuulla olevaan peruspalveluiden tuotantoon
kohdistuvaa valtion ohjausta yhteen sovitta-
va peruspalveluohjelmamenettely. Valtion-
talouden tarkastusvirasto kaynnisti yhteys-
tyossda Tampereen yliopiston kanssa tutki-
mushankkeen, jossa arvioidaan, kuinka hy-
vin valtiontalouden kehysmenettelya ja sii-
hen kuuluvaa peruspalveluohjelmamenette-
lya kaytetaan kuntien tuottavuuden paran-
tamisen valineend. Tutkimuksen ensimmai-
sid havaintoja samoin kuin muita kuntatalo-
utta ja sen kehitysta koskevia tutkimuksia ja
selvityksia on kaytetty taman teemaraportin
laadinnassa.

62 Kansainvdlinen valuuttarahasto IMF: Code of Good Practises on Fiscal Transparency, IMF Manual on Fiscal Transparency, IMF,

Washington D.C., 2007.

63 Valtiontalouden tarkastusviraston erilliskertomus eduskunnalle, K 13/2010 vp.
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2.5 Tarkastuksen erilliset osat ja niista saatu palaute

Tahan kertomukseen koottiin tarkastusha-
vainnot useista erillisista yksittaisista tar-
kastusprojekteista. Finanssipolitiikan ja sii-
hen liittyvan valtiontalouden kehysten nou-
dattamisen jatkuvan tarkastuksen vuosittai-
set havainnot on raportoitu valtiontalouden
tarkastusviraston eduskunnalle valtion ti-
linpaatoskertomuksen ja tilinpaatoksen tar-
kastuksesta antamissa erilliskertomuksissa.
Erilliskertomusten finanssipoliittisista osiois-
ta on pyydetty ja saatu palaute valtiovarain-
ministeriolta ennen erilliskertomusten anta-
mista eduskunnalle.

Kertomusta varten laadituista tulokselli-
suustarkastuskertomusten luonnoksista pyy-
dettiin palaute tarkastuskohteilta tulokselli-
suustarkastuksen ohjeiden mukaisesti. Pa-
laute otetaan huomioon kertomuksissa.

Kertomuksesta ja sithen suoraan tehdyista
tarkastuksista pyydettiin palaute valtioneu-
voston kanslialta, valtiovarainministeriolta,
seké kaikilta muilta ministerigiltd ja Suomen
kuntaliiton johdolta. Saatu palaute on otettu
huomioon erilliskertomuksen viimeistelyssa.

Kertomusta varten tehdyn tarkastustyon
tiedonmuodostuksessa ja dokumentoinnissa
sovellettiin valtiontalouden tarkastusviraston
vahvistamia tilintarkastuksen ja tulokselli-
suustarkastuksen voimassa olevia ohjeita
seka finanssipolitiikan tarkastuksen teema-
ja hankesuunnitelmassa maariteltyja erillisia
ohjeita. Raportin muodossa ja laadinnassa on
noudatettu valtiontalouden tarkastusviraston
eduskunnalle annettavien kertomusten laa-
dinnan periaatteita ja ohjeita. Tarkastusvi-
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raston tarkastusohjeet perustuvat kansain-
valisesti yleisesti hyvaksyttyihin julkisen ta-
louden ylimman ulkoisen tarkastuksen IS-
SAl-standardeihin.

Tarkastus on tehty Valtiontalouden tarkas-
tusvirastossa finanssipolitiikan tarkastusryh-
massd. Tarkastusta ovat ohjanneet padjoh-
taja, dosentti OTT Tuomas Poysti, ylijohta-
ja Vesa Jatkola, ylijohtaja Marjatta Kimmo-
nen, tuloksellisuustarkastuspadllikké Han-
nu Rajamaéki ja esikuntapdallikké Tytti Yli-
Viikari. Finanssipolitiikan tarkastuksen tee-
ma-alueen teemavastaavana toimi ja kerto-
muksen kokosi ja siita esittelijana vastaa joh-
tava tuloksellisuustarkastaja, KTT Heidi Sil-
vennoinen. Tarkastuksen ovat tehneet johta-
van tuloksellisuustarkastaja Heidi Silvennoi-
sen lisdksi esikuntapaallikko Tytti Yli-Viika-
ri, projektiasiantuntija Paivi Puonti, ylijohta-
ja Marjatta Kimmonen, johtava tilintarkas-
taja Anna-Mari Kari, johtava tilintarkastaja
Risto Palo, johtava tuloksellisuustarkastaja
Eija Oksanen, johtava tuloksellisuustarkas-
taja Juha Niemeld, johtava tuloksellisuustar-
kastaja seka dosentti OTT Kalle Maatta. Tar-
kastusta varten ETLA:ssa tehdyn tutkimuk-
sen julkisen talouden kestdavyydesta ja kes-
tavyyslaskelmien herkkyydesta ovat laati-
neet VIT Jukka Lassila ja KTT Tarmo Val-
konen. Tampereen yliopiston tutkimuksessa
kehysmenettelysta ja peruspalveluohjelmas-
ta kuntien tuottavuuden ohjauksen valinee-
na on tutkija Pietu Manttari ja tutkimusta oh-
jaavat professori Jarmo Vakkuri ja professori
emeritus Pentti Meklin.



3 Valtiontalouden kehysmenettelyn tarve ja

tavoite

3.1 Yhteenveto tarkastushavainnoista

Kehysmenettely on suomalainen sovellus
etukateen asetettuun saant6on perustuvasta
eli saantoperusteisesta finanssipolitiikasta.
Vaihtoehtona saantoperusteiselle finanssi-
politiikalle on paattaa finanssipolitiikasta eli
julkisten menojen kokonaismaarasta ja koh-
dentamisesta sekd menojen rahoittamisesta
seka ylijaamasta tai alijadamasta kussakin ti-
lanteessa tehtdavan tilannekohtaisen harkin-
nan perusteella (paatosperainen tai harkin-
nanvarainen finanssipolitiikka). Kansainva-
lisissd vertailuissa sekda makrotaloustieteelli-
sessd ja poliittista taloustiedettda koskevassa
tutkimuksessa on saatu vahvaa nayttoa sii-
td, ettd sdantoperusteinen finanssipolitiik-
ka turvaa paatosperaista finanssipolitiikkaa
paremmin julkisen talouden pitkan aikava-
linen kestavyyden. Taustalla on ajatus sii-
ta, etta finanssipoliittisen paatoksenteon ai-
kajanne on muuten liian lyhyt ja paatoksen-
teossa suosittaisiin poliittisen taloustieteen
lainalaisuuksien mukaisesti menojen kas-
vattamista ja alijaamien synnyttamista. Eu-
roopan unionin talous- ja rahaliittoon kuu-
luvissa maissa finanssipolitiikka on tarkein
kansantalouden vakautta luova tekija, kun
rahapolitiikan keinoin ei voida huolehtia ul-
koisiin hairidihin sopeutumisesta. Euroopan
talous- ja rahaliitossa kaytanté on osoitta-
nut, ettd julkisen talouden kestavyys muo-
dostuu rahaliiton ja sen yhteisvaluutan hyo-
tyjen saavuttamisen valttamattomaksi edel-

lytykseksi.

Sdantoperusteisen finanssipolitiikan ylei-
sesta vaikuttavuudesta huolimatta harkintaa
ja joustavuutta ei ole tarkoituksenmukaista
sulkea kokonaan pois. Talouden suhdanne-
vaihteluiden tasoittamiseksi on tarpeen sai-
lyttaa tiettya joustavuutta. Joustavuutta tar-
vitaan tulonjaon oikeudenmukaisuustavoit-
teiden toteuttamiseen sekd menojen mahdol-
liseen uudelleenkohdentamiseen. Hyvan fi-
nanssipoliittisen sédannén ominaisuuksia ovat
uskottavuus, tekninen toteutettavuus, lapi-
nakyvyys, joustavuus ja kattavuus. Keskeis-
ta on julkisen talouden pitkan tahtaimen kes-
tavyyden turvaaminen ja kaytettavan saan-
non soveltuvuus eri suhdannetilanteisiin.

Talouden vakaus edellyttdaa vastasyklista
eli suhdannevaihteluiden voimakkuutta ta-
soittavaa finanssipolitiikka sekd nousukau-
della ettd taantumassa. Taantumassa tarvi-
taan kulutusta ja muuta kysyntda lisaavaa
eli ekspansiivista vero- ja menopolitiikkaa,
jolloin valtion menojen annetaan kasvaa ja/
tai verotusta kevennetdadan. Nousukaudella
sita vastoin on tarpeen harjoittaa kireampaa
finanssipolitiikkaa, jolloin verotusta kiriste-
tdan ja/tai menoja supistetaan. Pitkdn aika-
vdalin vakaus ja kestdvyystavoitteiden saa-
vuttaminen edellyttaa, etta nousukaudel-
la syntyva ylijaama sdastetddn, jotta taantu-
massa kasvavat menot voidaan rahoittaa ai-
empien kausien ylijaamilla. Vastasyklinen
finanssipolitiikka muodostuu usein niin sa-

notuista automaattisista vakauttajista, jotka
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ovat ilman erillistda paatosta talouden suh-
danteen mukaan muuttuvia budjetin osia. Li-
saksi vastasyklisyytta toteutetaan eduskun-
nan ja hallituksen menoihin ja veroihin liit-
tyvilla aktiivisilla paatoksilla. Paatoksiin pe-
rustuvan finanssipolitiikan ongelma on, etta
politiikkatoimia on vaikea ajoittaa oikein ja
vaarin valitut ja ajoitetut toimet voivat horjut-
taa kansantalouden vakautta.

Vuonna 2003 tehdylla valtiontalouden ke-
hysjarjestelman uudistuksella tavoiteltiin fi-
nanssipoliittista saantoéd, jonka avulla voi-
daan tehokkaasti varautua heikkoon ta-
louskehitykseen. Vastasyklisyyden saavut-
tamiseksi automaattisiksi vakauttajiksi ym-
marretyt menot ovat kehysten ulkopuolel-
la. Joustavuutta tuo myos jakamaton varaus,
jonka madaaraksi sovittiin vuoden 2007 halli-
tusohjelmassa 200 miljoonaa euroa 300 mil-
joonan euron lisatalousarviovarauksen lisak-
si. Finanssipolitiikan valineena valtiontalou-
den kehykset ovat rajalliset, silld ne katta-
vat vain noin 37 prosenttia julkisen talouden

menoista.
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Valtiontalouden kehykset ja niiden sisal-
la oleva varsinainen menosaanto eli vaali-
kauden kehys annetaan kiinteahintaisina eli
laadintavuoden hintatasossa. Vuosittain ke-
hykseen tehddan hintakehitysta ja talous-
arvion rakenteessa tapahtuneita muutoksia
vastaavat korjaukset. Kiinteahintaisuudel-
la on tavoiteltu sitd, etta kehykset kestaisi-
vat myos hintakehityksen eivatka synnyttai-
si epdtoivottuja kannustimia esimerkiksi tyo-
ja virkaehtosopimusten kustannusvaikutus-
ten budjetoinnista sopimiseen. Kaytannos-
sda Suomessa kaytettava hintakorjausta voi-
daan pitaa osin myotasyklisenad, silla se nos-
taa vaalikauden kehyksen tasoa yleista ku-
luttajahintaindeksin ja bruttokansantuotteen
hinnan kehitysta nopeammin. Toisaalta esi-
merkiksi liikennehankkeisiin liittyvissa in-
vestoinneissa hintakorjaus ei seuraa maara-
kennuskustannusindeksin kehitystd, jolloin
sektorikohtaisesti kehyksen hintakorjauksil-
la ei vélttamatta ole myotasyklisia vaikutuk-
sia eika hintakorjausta tassa suhteessa voida
pitaa anteliaana.



3.2 Saantoperdinen finanssipolitiikka

Koska puhtaasti paatosperdisen finanssipoli-
tilkan on todettu voimistavan suhdannevaih-
teluita ja siten horjuttavan talouden vakaut-
ta, on monissa maissa otettu kayttoon finans-
sipolitiikan saantoja, joilla myotasyklista tai-
pumusta pyritddn poistamaan.® Nousukau-
della kertyvat ylijaamat pyritaan talla tavoin
pitémaan harkinnanvaraisten toimien ulot-
tumattomissa samalla kun automaattiset va-
kauttajat voivat jatkaa toimintaansa suhdan-
nevaihteluiden tasoittajina.®®
Finanssipolitiikan sdaannolla on useita
madritelmia. Laajemmin kasitettyna finanssi-
politiikan saannolla tarkoitetaan Alesinan ja
Perottin®® mukaan budjetointi-instituutioita
eli epavirallisia ja virallisia saantoja ja maa-
rayksia, jotka ohjaavat talousarvioesityksen
valmistelua, hyvaksymista ja toimeenpanoa.
Kapeamman maadaritelman mukaan sdaan-
noilla viitataan lakisdateisiin finanssipolitii-
kan rajoituksiin, jotka asettavat rajat tavoite-
suureille kuten budjettitasapainolle, veroille,
julkisille menoille ja velan maaralle. Lisaksi
muutamassa maassa, kuten osassa Kanadan
osavaltioita ja Sveitsissd, on kaytossa saanto,
joka velvoittaa jarjestaimadan kansanddnes-
tyksen merkittavista veroaloitteista.
Saannot voivat olla joko lakisdateisia tai
poliittiseen sopimukseen kuten hallitusoh-
jelmaan perustuvia, numeerisia tai kvalita-
tiivisia, kansallisia tai ylikansallisia ja ne voi-
vat koskea valtionhallintoa (central govern-
ment) tai koko julkista sektoria (general go-
vernment). Lakiperusteisia saantoja on kay-
tossd muun muassa Iso-Britanniassa, Ruotsis-

sa ja Saksassa, kun taas Suomessa maarara-
hakehykseen sitoudutaan hallitusohjelmas-
sa. Lakisaateisyys ei yksin takaa sdaannon
noudattamista, vaan vaatii poliittista sitoutu-
mista, silld lait ovat aina parlamentin muu-
tettavissa. Useimmat kdytossa olevat saannot
ovat numeerisia ja niita seurataan muun mu-
assa kansantalouden tilinpidon avulla, josta
kdy selkeasti ilmi, onko saanto toteutunut.
Australiassa ja Iso-Britanniassa on numeeris-
ten saantodjen ohella kaytossa kvalitatiivisia
saantodjd, joiden toteutumisen seuranta vaatii
lapinakyvyytta, selkeda raportointia ja ulko-
puolisten tahojen valvontaa. Esimerkki kva-
litatiivisesta saannodsta on vaatimus valtion-
velan pitamisesta varovaisella tasolla.

Suomeakin sitovan vakaus- ja kasvusopi-
muksen sdaannot koskevat julkista sektoria,
mutta useimmat kansalliset saannot EMU-
alueella kohdistuvat valtionhallintoon. Valti-
onhallintoa rajoittavat saannot saattavat hou-
kutella siirtdmédan osan menoista muulle jul-
kiselle sektorille. Toisaalta niiden etuna on
kayttokelpoisuus talous- ja finanssipolitiikas-
sa, koska ne ovat suoraan hallituksen vaiku-
tusvallan alaisia.®”

Saantojen taustalla on ollut monenlaisia
syita: makrotalouden vakauttaminen toisen
maailmansodan jalkeisessa Japanissa, halli-
tuksen finanssipolitiikan uskottavuuden li-
sdaminen ja velan maddaran vakiinnuttami-
nen Kanadan provinsseissa, finanssipolitii-
kan pitkan aikavalin kestavyyden takaami-
nen, negatiivisten ulkoisvaikutusten mini-
mointi kansainvalisessa yhteisossa kuten Eu-

64 Fatas & Mihov: The case for restricting fiscal policy discretion, The Quarterly Journal of Economics, 2003 Vol 118, issue 4, s.1419—

1447.

65 Burnside: Fiscal sustainability in theory and practice. A handbook. The World Bank, Washington D.C. 2005, s.134.
66 Alesina & Perotti: Budget deficits and budget institutions teoksessa Poterba & von Hagen (ed.) Fiscal institutions and Fiscal Perfor-
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roopan unionin talous- ja rahaliitossa seka fi-
nanssipolitiikan my6téasyklisyyden vahenta-
minen Chilessa.®® Usein sdédnté6ihin turvaudu-
taan siksi, ettd nykyisen tai tulevien hallitus-
ten ei uskota haluavan tai kykenevan sitou-
tumaan optimaaliseen finanssipolitiikkaan
ilman ulkopuolista pakotetta. Kuitenkin on
myo0s olemassa esimerkkeja maista, muun
muassa Kanada, jotka ovat pystyneet uskot-
tavasti sitoutumaan ja toteuttamaan finanssi-
politiikkkaa ilman kyseisia ulkoisia pakotteita.

Finanssipolitiikan saannoét voidaan jakaa
kahteen paaluokkaan sen mukaan, kohdis-
tuuko saanto julkiseen velkaan vai menoi-
hin. Alijaama-, velka- ja tasapainoisen bud-
jetin sdaanto rajoittavat julkisen velan maa-
rad, kun taas maardarahakehys asettaa me-
noille enimmadismdaaran, jota budjetoinnissa
on noudatettava. Menojen kasvua on pyrit-
ty hillitsemaan myos tulosaantdjen kautta eli
tulojen kasvua rajoittamalla.

Liian tiukasti sdaanto6ihin perustuvan fi-
nanssipolitiikan ongelmana on, ettd rajojen
asettaminen saattaa estda suhdannevaih-
teluiden tasoittamiseen tahtaavan aktiivi-
sen suhdannepolitiikan harjoittamisen, silla
taantumassa menokatto voi estdaa julkisten
menojen kasvattamisen ja velkasaanto voi

rajoittaa velanottoa.

3.2.1 Tasapaino- ja velkasaannot

Yleisimmat kaytossa olevat finanssipolitii-
kan sdaannot ovat tasapainosaantoja eli ne
kohdistuvat valtion talousarvion tasapai-
noon. Saannoista yksinkertaisin on tasa-
painoinen budjetti (balanced budget), jon-
ka mukaan arvioitujen tulojen on katetta-
va esitettdvat maardarahat valtion talousar-
viossa. Alijaamasaanto (deficit rule) puoles-
taan asettaa budjettivajeelle ylarajan. Esi-

merkiksi kaikki Euroopan talous- ja raha-
liittoon kuuluvat maat tavoittelevat julki-
sen talouden tasapainoa siten, ettda vaje on
korkeintaan kolme prosenttia bruttokansan-
tuotteesta. Monissa maissa on kaytossa ta-
takin tiukempi, valtiontalouden tai julkisen
talouden parin prosentin ylijadmaan, pyrki-
va sdantd. Suomessa on kaytossa valtionta-
louden ja Ruotsissa julkisen talouden ylijaa-
masaanto. Belgiassa on tavoiteltu vahintaan
kuuden prosentin perusjaamaa eli budjetin
ylijddmaa ilman korkomenoja. Korkomeno-
jen poissulkemista rajoitteesta perustellaan
silla, ettd lyhyella aikavalilld hallitus ei pys-
ty vaikuttamaan korkomenojen suuruuteen.
Tiukasti sovellettavat tasapainosaannot
ovat niiden periaatteellisen yksinkertaisuu-
den ansiosta helposti ymmarrettavia ja seu-
rattavia. Toisaalta niiden ongelmana on jous-
tamattomuus ja myotasyklisyys, silla nousu-
suhdanteessa tulojen kasvaessa menoja voi-
daan lisata, jolloin tulot ja menot kasvavat
samassa suhteessa, kun taas laskusuhdan-
teessa menoja pitda karsia tai tuloja lisata
verotusta kiristamalld. Tasta syystd monissa
maissa ovat yleistyneet rakenteelliset eli suh-
dannekorjatut tasapainosaannot. Suomessa
ja Ruotsissa tavoitellaan rakenteellista yli-
jaamaa, joka sallii automaattisten vakautta-
jien toiminnan. Taloudellisen tilanteen huo-
mioiminen on sikdli ongelmallista, ettd brut-
tokansantuotteen kasvun ennustamiseen liit-
tyy aina epavarmuutta ja erityisesti suhdan-
teen kdaannekohtaa on vaikea ennustaa. Suh-
dannekorjaustapa tulee maaritelld hyvin tar-
kasti ja pysyvasti, jotta saantoa ei voida ma-
nipuloida. Suhdannekorjaus tekee sadannosta
vaikeammin ymmarrettavan ja hankaloittaa
saannon avaamista suurelle yleisolle.
Sveitsissa hyvaksyttiin vuonna 2001 vel-
kajarruksi (debt-brake) kutsuttu suhdanne-
korjattu tasapainosaanto, joka myos kirjat-
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tiin perustuslakiin. Velkajarrun mukaan me-
not eivat saa ylittdaa tuloja yli suhdannesyk-
lin. Valtion kaytettavissa olevat menot las-
ketaan vuosittain tuloarvion ja bruttokan-
santuotteen trendikasvun poikkeaman avul-
la eli sallittu menotaso riippuu suhdanne-
korjatuista tuloista. Nopeamman talouskas-
vun seka tuloarvioiden ja talouskasvun en-
nustevirheista johtuvat ylijaamat talletetaan
kuvitteelliselle tasaustilille, jolta vastaavas-
ti vahennetddn odottamattomat alijaamat.
Alijaamat sallitaan poikkeustilanteissa, ku-
ten syvan taantuman tai luonnonkatastrofin
oloissa hallituksen ja parlamentin enemmis-
topaatoksella. Saanto sallii muutokset vero-
tuksessa, joten lisdamenoja voidaan rahoittaa
veronkorotuksilla ja veroja voidaan keven-
tda samassa suhteessa menojen kanssa. Vel-
kajarrun tarkoituksena on pitdaa valtionvelka
nykyisella tasollaan, jotta talouden kasvaes-
sa sen osuus bruttokansantuotteesta laskee.

Tasapainoisen budjetin sdaantoa pidetaan
kahdesta syystda epdoptimaalisena. Ensim-
madinen syy on, ettd se estdd keynesildisen
suhdannevastaisen finanssipolitiikan harjoit-
tamisen, silla se ei salli alijaaman kasvatta-
mista yllattavan tarpeen tullen. Toinen syy
perustuu Barron® tax smoothing-teoriaan,
jonka mukaan verotuksen aiheuttamat vaa-
ristymat (esimerkiksi vaikutukset tyonteon
kannattavuuteen) ovat pienimmat, kun ve-
rotus pidetdén vakiona ja suhdanteiden mu-
kaan muuttuvien menojen ja tulojen vaihte-
luihin vastataan budjetin ali- ja ylijaamilla.
Budjetin tasapainotus estda ali- ja ylijaamien
kayton "puskurina”, mika on edellytys mai-
nitunlaiselle verotukselle.

Toisaalta on havaittu, etta valittujen saan-
tojen kriteerina ei todellisuudessa ole opti-
maalinen verotus, vaan ne ovat seurausta po-
liittisten tekijoiden aiheuttamasta taipumuk-
sesta budjettialijdamiin. Jos tasapainotetun
budjetin avulla pyritddn saavuttamaan me-

nokuria, on tastd nakokulmasta kyseessa va-
linta verotuksen ja paatosperdisen finanssi-
politiikan aiheuttamien vaaristymien valilla.

Tasapainosdaantojen ohella monissa maissa
on asetettu tavoitteita valtionvelalle. Yleen-
sa velkaa ei saisi ylittaa tiettya prosenttilu-
kua bruttokansantuotteesta. EMU-maita si-
tova velkasaanto tahtaa bruttovelka-astee-
seen, joka on enintdan 60 prosenttia koko-
naistuotannosta. My0s tata saantoa tiukem-
pia rajoitteita on kaytossd. Suomessakin ta-
voitteet ovat ajoittain olleet kunnianhimoi-
sempia.

Bruttovelka-asteen sijaan tavoitesuureena
voi olla valtion nettovelka eli valtionvelka va-
hennettyna omaisuudella. Nettovelan kasite
on vaikeammin ymmarrettavissa kuin brut-
tovelka, mutta se kuvaa paremmin talouden
pitkan aikavalin kestavyytta. Kaytannossa
laskelmaan sisdllytettavan omaisuuden ka-
sitteen maadrittely ja arvostusperiaatteet voi-
vat muodostua ongelmalliseksi ja saattavat
edellyttdé lakia laskentaperusteista.”

Kultainen saanto

Tasapaino-, velka- ja menosaantéjen ongel-
mana on pidetty sitd, ettd ne voivat rajoit-
taa liikaa investointeja. Talla hetkella muun
muassa Iso-Britanniassa ja Saksassa on kay-
tossa tasapainoisen budjetin muunnos, niin
sanottu kultainen sdaantoé (golden rule), joka
jattda investoinnit rajoitusten ulkopuolel-
le. Kultainen saanto on loysempi kuin koko
budjetin tasapainottamisvaatimus, silla ai-
noastaan juoksevien tulojen ja menojen tu-
lee olla tasapainossa. Valtio voi ottaa lainaa
ainoastaan investointeja, ei kulutusmenoja
varten.

Kultaisen sdaannon taustalla on nakemys
siitd, etta finanssipolitiikan saannoét voivat
johtaa investointimenojen liialliseen leikkaa-
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miseen, silld juoksevien kulujen leikkaami-
sen katsotaan olevan vaikeampaa seka kay-
tannon etta poliittisista syista. Iso-Britannias-
sa kultainen saanto otettiin kayttéon vuonna
1998, koska aiempaa tasapainosaantoa nou-
datettaessa julkisista investoinneista tingit-
tiin kulutusmenojen lisdamiseksi. Tasta seu-
ranneesta julkisen paaomakannan rappeu-
tumisesta johtuen tasapainovaatimusta nah-
tiin tarpeelliseksi 16ysata investointien lisaa-
miseksi.

Kultaista saantoa perustellaan myos julkis-
ten investointien erilaisella luonteella muu-
hun julkiseen kulutukseen nahden. Inves-
toinneista aiheutuu suuria yksittaisia menoe-
rig, mutta saadut tuotot levittyvat usean vuo-
den ajalle tai jopa sukupolvien yli. Sukupol-
vien valinen oikeudenmukaisuus onkin kay-
tetty argumentti kultaisen saannon puolesta,
koska silloin yksi sukupolvi ei voi rahoittaa
kulutustaan seuraavien maksettavaksi jaa-
valla velanotolla. Toisaalta ottamalla lainaa
nykyinen sukupolvi ei joudu maksamaan in-
vestointeja, joiden tuotosta hyotyvat padosin
tulevat sukupolvet. Kun velkaa otetaan vain
investointeja varten, on budjetti tasapainos-
sa, kun lainanotto kattaa nettoinvestoinnit.
Talléin valtion nettovelka ei kasva. Kirjalli-
suudessa nostetaan esiin myos se, etta julki-
silla investoinneilla voi olla positiivinen vai-
kutus yksityisen sektorin tuotantoon ja sita
kautta verotuloihin. ™

Kultaisen saannon etuna pidetaan sita, etta
se huomioi padomamenojen ja muun julki-
sen kulutuksen valisen erottelun yleisen kir-
janpitokaytdnnon mukaisesti. Padomame-
nojen oikea kirjaamistapa on tarkeda, mikali
finanssipolitiikan saanndgilla halutaan taata,
ettd budjetoinnissa huomioidaan pitkan ai-
kavalin kestavyys. Oikea kirjaamiskaytanto
myos lisdad saannon lapinakyvyyttd, silla se

antaa oikeamman kuvan talouden senhetki-
sesta tilasta. Menojen erottelu tilinpidossa ei
silti tarkoita, ettd investointeja ei pitaisi lain-
kaan rajoittaa, vaan niille tulisi asettaa oma
erillinen rajoitteensa. Saannoén soveltami-
sessa on tarkedd maadritella tarkasti, mita in-
vestoinnit ovat, silld on arveltu, ettd numee-
risen saannon loysaaminen poistamalla yk-
sittdinen osatekija kuten investoinnit rajoit-
teen piirista johtaisi silmanlumetoimiin (cre-
ative accounting) rajoitusten valjentamisek-
si. Lapindakyvyydesta tulee siten entista tar-
kedmpaa, jotta saantoa ei kierreta esimerkik-
si luokittelemalla kulutusmenoja investointi-
menoiksi.”

Kultaisen saannon kayttoonottoon liittyy
teknisia ongelmia, joista yksi on investoinnin
synnyttamien tuottojen vaikea mitattavuus.
Aina ei myo6skdadn ole aivan yksiselitteista
maaritella, mika lasketaan julkiseksi inves-
toinniksi. Tilinpidon oikeellisuus vaatii myos
huomioimaan padoman kulumisen, jonka oi-
kea mittaaminen ei ole itsestdan selvaa.

3.2.2 Meno- ja tulosaannot

Madararahakehykset

Julkisten menojen kasvun hillitsemista ja
finanssipolitiikan ennustettavuutta pyri-
tdan monissa maissa parantamaan budjetti-
prosessia taydentavilla menettelyilla kuten
maararahakehyksilla. Monivuotiset maara-
rahakehykset, jotka asettavat valtion me-
noille ylarajan seuraaviksi vuosiksi, ovat osa
hallituksen keskipitkdn aikavalin suunnit-
telua. Nain kehyksilla pyritaan edesautta-
maan finanssipoliittisten tavoitteiden toteu-
tumista. Koska kehykset perustuvat halli-
tuksen poliittisiin linjauksiin, nayttavat ke-
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hykset myo6s valitun politiikan kustannukset
lahivuosina.

Menosaantoja on kaytdssa useassa maas-
sa, muun muassa Suomessa, Ruotsissa, Hol-
lannissa, Ranskassa, Tanskassa ja [tavallassa.
Kansainvaliset organisaatiot kuten OECD ja
IMF pitavat erityisesti Hollannin maardaraha-
kehysjarjestelmaa esimerkillisenda. Eri mais-
sa kaytossa olevat maararahakehykset poik-
keavat toistaan sekd muodoltaan etta sisal-
loltaan. Eroja on kehyspdatoksien kattavuu-
dessa, inflaation huomioinnissa, ajallisessa
pituudessa, kehyksen asettelun taustalla ole-
vissa periaatteissa, joustavuudessa seka laki-
saateisyydessa.

Maararahakehykset annetaan ennen bud-
jettikierroksen alkua, jolloin ne ohjaavat ta-
lousarvion valmistelua ja toimeenpanoa. Ke-
hys voi kattaa joko kaikki tai osan valtion tai
julkisen sektorin menoista, joten se ei valtta-
matta taysin vastaa talousarviota. Valtion ta-
lousarvio muodostuu silloin kehyksen piiriin
kuuluvista ja sen ulkopuolelle jaavista me-

noista.”

Lakisddteisyys

Itavallan parlamentti hyvaksyi vuonna 2007
kattavan valtion talousarviolain uudistuk-
sen, jonka ensimmadinen vaihe toteutetaan
vuonna 2009 ja toinen 2013. Ensimmadisen
vaiheen kulmakivi on keskipitkan aikavalin
menosaannon kayttoonotto, jossa asetetaan
niin sanotut rullaavat/liukuvat maardaraha-
kehykset neljaksi vuodeksi eteenpdin siten,
ettd joka vuosi lisataan kehykset neljannelle
vuodelle. Joka vuosi lisdttava kehys neljan-
nelle vuodelle takaa keskipitkdan aikavalin
talousarviosuunnittelun huolimatta hallituk-

sen toimikauden pituudesta.” Menosdanto

on kirjattu lakiin ja siitd poikkeamiset salli-
taan vain erikoistapauksissa. Maararahake-
hys kattaa noin 80 prosenttia liittovaltion ko-
konaismenoista.

Ruotsissa vuodesta 1997 asti kaytossa ol-
leesta kehysmenettelysta tehtiin lakisdatei-
nen vuonna 2009. Lakisdateisyytta perustel-
tiin muun muassa silla, etta myos kunnilla ja
maakarajilla on lakisaateiset budjettirajoit-
teet. Kehysmenettely on ollut toimiva, silla
niita ei ole kertaakaan ylitetty ja tarvittaes-
sa on toteutettu suuriakin menoleikkauksia
kehyksissa pysymiseksi. Ndin ollen kehys-
menettelyn todetaan ehkdisseen tehokkaas-
ti 2000-luvulla syntyneiden ylijaamien tuhla-
usta ja toisaalta kiristdneen menokuria talou-

den heikentyessa.”

Kiinted- tai kdypdhintainen kehys

Yleisesti madararahakehys voidaan maari-
tella joko vuotuisina enimmadisrahamadarina
ko. vuoden hintatasossa (Ruotsi) eli kaypa-
hintaisena/nimellisena tai menovolyymeina
eli kiintedhintaisena/reaalisena, jolloin vuo-
sittaisen hinta- tai kustannuskehityksen vai-
kutus ei sisally kehykseen (Hollanti, Suomi).
Kaypahintaisen kehyksen tasoon ei vuoden
aikana tarvitse tehda hintakorjauksia, mika
tekee siita yksiselitteisen ja lapinakyvan.
Kaypahintaisen kehyksen etuna on myos
vastasyklisyys, silla arvioitua nopeampi in-
flaatio johtaa automaattisesti menojen ra-
joittamiseen kehyskaudella. Jos taas hinta-
ja kustannuskehitys on arvioitua hitaampaa,
muodostuu kehykseen litkkkumatilaa, joka
mahdollistaa kysyntda elvyttavan ekspan-
siivisen finanssipolitiikan hitaamman talous-
kasvun oloissa. Toisaalta hitaamman inflaa-

tion luoma liikkkumavara saattaa johtaa py-
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syvasti korkeampaan menotasoon, kun taas
odotettua nopeamman inflaation vaatimien
sdastotoimenpiteiden toteuttaminen ei ole it-
sestaan selvaa ja saattaa olla vaikeasti hy-
vaksyttavissa.

Menovolyymina eli kiintedhintaisena il-
maistu kehys pysyy hintakehityksesta huoli-
matta samana, silld se muutetaan kdaypahin-
taiseksi toteutuneen hintakehityksen mu-
kaisesti. Menovolyymina ilmaistun kehyk-
sen etuna on sen joustavuus, silla hinnan-
muutoksista johtuvat menoerien muutokset
eivat muuta pdaadtettyjen resurssien kaytto-
tasoa tai suhteellista allokaatiota. Odotettua
nopeampi hintakehitys ei vaadi menoleikka-
uksia kehyksessa pysymiseksi eika menoeria
voida lisatd, jos hintakehitys jaa arvioitua hi-
taammaksi.

Kiintedhintaisen kehyksen ongelmana on
huonompi lapindkyvyys kaypdhintaiseen
verrattuna, koska hintakorjauksesta johtuen
ulkopuolisten on vaikeampi seurata kehyk-
sen pitavyytta. Menovolyymina ilmaistu ke-
hys muutetaan kyseessa olevan vuoden hin-
tatasoon sovitulla hintakustannusindeksilla.

Hollannissa hintakorjauksessa kaytetaan
kulutusmenojen ja kiintedan padoman brut-
tomuodostuksen hintaindeksid, joka sisaltaa
seka yksityisten etta julkisten kulutusmeno-
jen ja investointien hintakehityksen. Erona
bruttokansantuotteen hintaindeksiin on, etta
tasta on poistettu varastojen muutosten seka
tavaroiden ja palveluiden viennin ja tuonnin
hintojen vaikutus, silld ne aiheuttavat indek-
siin heilahteluja vaihtosuhteen muuttues-
sa.”® Seuraavan vuoden kehyksen hintakor-
jaus tehddan kevaalla valtion tutkimuslaitos
Centraal Planbureaun ennusteiden mukaan,
minka jalkeen hintakorjauksia ei enaa tehda.

Jakamaton varaus

Tasapainosaantoihin verrattuna menosaan-
not vahentavat myotasyklista finanssipoli-
tilkkaa, koska ne sallivat automaattisten va-
kauttajien toiminnan varsinkin tulopuolel-
la eli verotuksen kautta. Jos kehykseen si-
saltyy budjettimarginaali huonompia aiko-
ja varten, eli osa paatettavien menojen ko-
konaismaarasta jatetdaan kohdentamatta tai
suhdanneherkat erat on jatetty kehyksen ul-
kopuolelle, toimivat vakauttajat my6s meno-
puolella. Budjettimarginaali eli jakamaton
varaus on kdaytossa Suomessa, Ruotsissa ja
Hollannissa.

Hollannissa jakamaton varaus odottamat-
tomia menoja varten on hyvin pieni: vuonna
2002 se oli vain 0,25 prosenttia budjetin lop-
pusummasta. Kehysmenot perustuvat varo-
vaiselle kasvuennusteelle, joten talouskas-
vun ollessa nopeampaa menoja on yleensa
voitu lisatd. Lisdksi Hollannissa maararaho-
ja voidaan siirtaa seuraavalle vuodelle, mika
estad loppuvuonna jaljelle jadneiden maara-
rahojen tehottoman kayton. Siirtomarginaa-
li on noin prosentti budjetin kokonaissumas-
ta ja se madritelldan jokaiselle hallinnonalal-
le erikseen.

Myo6s Ruotsissa kehyksiin jatetaan jakama-
ton varaus automaattisia vakauttajia, odotta-
mattomia menoja ja ennustevirheita varten.
Vuosina 2007-2008 varaus oli 2-2,5 prosent-
tia maararahakehyksestd. Aiempina vuosi-
na varaus oli niin pieni, ettd se kaytettiin li-
samenoihin jo alkuvuodesta, eika budjettiin
jaanyt enda liikkkumavaraa. Jakamaton vara-
us koetaan tarkeaksi joustavuuden kannalta,
silla sen myo6ta valtytdan tekemadastda muutok-
sia itse kehykseen. Kun kehysmenettely ensi
kerran otettiin kayttoon, sai jakamaton vara-
us osakseen pienta vastustusta, silla sen vai-
tettiin heikentavédn kehyksen vaikuttavuut-
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ta. Vuosien saatossa pelko on osoittautunut
aiheettomaksi ja nyt onkin ehdotettu jaka-
mattoman varauksen jakoa kahteen erilli-
seen osaan. Ensimmaisen ehdotuksen mu-
kaan varaus mitoitettaisiin erikseen epavar-
muustekijoistda aiheutuvien odottamattomi-
en menojen varalle, minka ohella jatettaisiin
suunnittelumarginaali rakenteellisista muu-
toksista aiheutuville menoille. Toisen ehdo-
tuksen mukaan jakamaton varaus jaoteltai-
siin suhdannemarginaaliin ja uudistusmar-
ginaaliin, joista ensimmadinen kattaisi suh-
danteiden mukaan muuttuvat menot ja toi-
nen seka ennakoimattomat etta uudistuksis-
ta johtuvat menot.”

Menosddntojen ongelmakohtia

Menosaantdjen huonona puolena pidetdaan
sitd, ettd niitd saatetaan kiertda kirjanpidol-
lisin keinoin tai lisdédmalla menojen asemes-
ta esimerkiksi verotukia. Verotukia on kay-
tetty kehyksessa pysymiseksi seka Suomes-
sa ettda Ruotsissa. Ruotsissa on vuodesta 1996
esitetty laskelma verotuista kevatbudjetin
yvhteydessa. Valiaikaisia verotukia on lisat-
ty muun muassa perimadllda kunnilta vahem-
man arvonlisaveroja. Ruotsissa onkin ehdo-
tettu joko verotukien lisaamista maararaha-
kehyksiin muiden menojen tavoin tai kayt-
totarkoitusten kattavampaa raportoimista.
Hollannissa talousarviossa kasitellaan mer-
kittavimpia verotukia omassa luvussaan,
mutta asiantuntijoiden mukaan kadsittely on
puutteellinen monen tarkean verotuen osal-
ta, jotka siis jadvat kehyksen ulkopuolelle.”
Yhtena esimerkkind tuodaan esille elake-
saastojen erikoiskohtelu muihin saastoihin

verrattuna.

Koska kehys ei kata kaikkia verotuen
muotoja, voivat kyseiset erdt kasvaa rajat-
ta ja taysin vailla huomiota. Kriitikkojen mu-
kaan tama vaaristaa varojen kohdentamis-
ta, silla kehyksen piiriin kuuluvien menojen
yllattavaan kasvuun joudutaan reagoimaan
pdinvastoin kuin ulkopuolelle jadvien erien
kohdalla. Lisdksi kaytanto mahdollistaa ke-
hyksen kiertamisen, silla menoja voidaan
kasvattaa lisadmalléd verotukien maaraa.”

Vaikka kehyksellda pyritdaan rajoittamaan
valtion menoja, ei se esta budjettialijaaman
syntymista siina tapauksessa, ettd veroja lei-
kataan tai tulojen kokonaismaddara yliarvioi-
daan. Alijaamariskia voidaan pienentaa tay-
dentamalla sitovaa kehysta keskipitkan ai-
kavalin tavoitteella. Vaikka tavoite sitoo ke-
hysta 16ysemmin, voidaan sen avulla silti ta-
voitella budjettikuria. Ruotsissa maararaha-
kehykset asetetaan keskipitkalle aikavalil-
le siten, ettd tulevan vuoden talousarviota
laadittaessa kehykset on annettu jo aiempi-
na vuosina. Joka vuosi asetetaan maarara-
hakehys kolmen vuoden pddhén, eikd aiem-
piin kehyksiin tehdda muutoksia. Monivuoti-
silla kehyksilla tahdataan budjetoinnin pit-
kdjanteisyyteen, silla kehysten asettaminen
usean vuoden paahan muistuttaa siitd, etta
budjettikurin on oltava pysyvaa.

Ruotsissa juuri kolmivuotinen aikaper-
spektiivi koetaan sopivaksi myos siksi, etta
se vastaa euroalueen ulkopuolella olevien
EU:n jasenvaltioiden vuosittain laatimassa
lahentymisohjelmassa kaytettya keskipitkan
aikavalin kasitettd. 2000-luvulla kolmannen
vuoden kehyksen asettamista on kuitenkin
siirretty myohemmaksi silla perusteella, etta
talouden kehitysta ja siten verotuloja ei ole
pystytty ennustamaan luotettavasti tai sii-

hen ei ole ollut riittavasti aikaa. Kehityssuun-

77 Regeringskansliet. Finansdepartementet: Starkt finanspolitiskt ramverk — Oversyn av budgetlagens bestdimmelser om utgiftstak,
2009, s.35-40. Ljungman: Expenditure ceilings — A survey. IMF Working Paper No. 282, 2008, s.43-44. Valtiovarainministeri6: Ke-
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79 Bos: The Dutch fiscal framework. History, current practice and the role of the central planning bureau. OECD Journal on Budgeting
Vol 7 Issue 3, 2008 s.39, 42. Ljungman: Expenditure ceilings — A survey. IMF Working Paper No. 282, 2008, s.36.
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ta on ndhty ei-toivottuna, silla kehysten aset-
taminen vuoden pdadhdn kerrallaan lyhentaa
suunnittelun aikajannettd, jolloin kehysten
koetaan menettavan merkityksensa budje-
tointia rajoittavana valineena ja budjetoin-
nissa uskotaan painotettavan juuri lahesty-
vid menotarpeita. Tarpeelliseksi koetun kay-
tannon sailyttamiseksi onkin ehdotettu, etta
budjettilaki maaraisi hallituksen asettamaan
kehykset kolmannelle vuodelle.®
Taipumusta alijddamaan voidaan pyrkia
lievittdamaan myos samanaikaisesti sitoval-
la velkasdaannolld, joka asettaa velalle enim-
madistason. Kun velkaa mitataan suhteessa
bruttokansantuotteeseen, on paatoksente-
kijoiden huomioitava kokonaisvelan maara,
eikd ainoastaan budjetoitavan ajanjakson
budjettitasapainoa.?* Myos Sveitsissad kédytos-
sa oleva velkajarru korjaa taipumusta alijaa-
miin. Velkajarru sallii suhdannevaihteluis-
ta aiheutuvat yli- ja alijaamat, mutta budje-
tin tulee olla tasapainossa yli suhdannesyklin
(over the cycle). Yli- ja alijaamat merkitaan
kuvitteelliselle tilille, joka ndin ollen ajan ku-

luessa supistuu nollaan.??

Tulosdaannot

Tulosdaannoilla pyritaan hillitsemaan vero-
rasituksen kasvua. Sdaannolla voidaan maa-
rata myos tulojen kaytosta. Hollannissa hal-
litusneuvotteluissa sovitaan myos tuloke-
hyksistd, joissa maadritellaan kokonaisvero-
tuksen yla- ja alaraja hallituskaudelle. Poik-
keamat rajoista tulee kompensoida. Aiem-
min myo06s arvioitua suurempien tuloarvioi-
den kayttoa saanneltiin. Senhetkisesta ali-

tai ylijdamasta riippuen tietty prosenttiosuus
ylityksesta tuli kdayttaa joko veronalennuk-
siin tai velan lyhentamiseen. Myohemmin li-
satuloja koskevista prosenttisaannoista luo-
vuttiin, silla ne voimistivat myotasyklista ta-
louspolitiikkaa.?® Suomessa ei ole kédytossa
tulosdantoa.

Belgiassa kaytossa oleva "kultainen hams-
teri” -saanto maaraa, etta budjetin tuloarvi-
on ylittavat tulot on kaytettava budjetin ta-
sapainon parantamiseen eli velanmaksuun.
Luxemburgissa vastaavassa tilanteessa va-
rat siirretddn vararahastoon, josta rahaa voi-
daan siirtaa budjettiin silloin kun tulot alitta-
vat tuloarviot.

3.2.3 Saantdjen vertailua

Vertailtaessa madrarahakehysta ja velka-
saantoa menokuriin kannustavan kayttay-
tymisen nakokulmasta (fiscal behavior), on
maararahakehys osoittautunut tehokkaam-
maksi. Maararahakehyksen puolesta puhu-
vat ennen kaikkea sen yksinkertaisuus ja la-
pindkyvyydestd johtuva vahdisempi mah-
dollisuus vaarinkaytoksiin, silla saéannon rik-
kominen tulee todennako6isemmin ilmi. Vel-
kasaannon tahallinen ylittaminen voidaan
katkea asettamalla raja ylioptimististen ta-
lousennusteiden perusteella tai lupaamalla
tulevaisuudessa menokuria, jota ei todelli-
suudessa ole aikomusta noudattaa.

Pitkan aikavalin tarkastelussa vertailukri-
teerina kaytetaan kannustavuutta vastuul-
liseen menopolitiikkaan (fiscal responsibili-
ty). Alijaamasaanto, joka asettaa alijaamal-

le maksimirajan, kannustaa maita pitdimaan
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alijddmansa lahellda suurinta sallittua maa-
rad. Tama vahentaa finanssipoliittista liikku-
mavaraa ennakoimattomina huonoina aikoi-
na, jolloin ekspansiiviselle finanssipolitiikal-
le olisi kayttoa. Menokehys sitd vastoin ohjaa
poliittisia paatoksentekijoita selvin saannoin
sekd hyvina ettd huonoina aikoina.

Kun tavoitellaan suhdannevaihteluiden
tasaamista, alijaamasaanto ei kannusta vah-
voja talouksia noususuhdanteessa vaadit-
tuun kiredan finanssipolitilkkaan. Toisaalta
heikoissa talouksissa se saattaa jopa rajoit-
taa automaattisten vakauttajien toimintaa.
Maararahakehys puolestaan sallii verotuk-
sen kautta toimivien tulopuolen vakauttaji-
en toiminnan kaikissa olosuhteissa, silla nou-

sukaudella progressiivinen verotus vahen-

taa yksityisen sektorin kaytossa olevia tulo-
ja, mika hillitsee talouden ylikuumenemista
ja painvastoin laskukaudella. Liséksi meno-
kehyksen sisdan jaavaa jakamatonta varaus-
ta sdaatelemalla myo6s menopuolen vakautta-
jille jaa liikkkumavaraa.

Velkasaannon alaisuudessa kaytettavissa
olevat tulot voivat vaihdella ennakoimatto-
masti suhdanteiden mukaan, kun taas meno-
saannon myota kaytossa olevat resurssit ovat
selvasti ennalta tiedossa. Maararahakehyk-
sen edistdma ennustettavuus helpottaa myos
finanssipolitiikan yhteensovittamista rahapo-
litiikkan kanssa ja herattaa ennustettavuuden
ansioista suurempaa luottamusta yksityisel-
14 sektorilla. %

84 Anderson & Minarik: Design choices for fiscal policy rules, OECD Journal on Budgeting 5:4, 2006 s.193-194.

49



3.3 Finanssipolitiikan saantdjen tarve

Aiemmin esitetyn mukaan oikein ajoitetulla
suhdanteita tasaavalla finanssipolitiikalla on
parhaassa tapauksessa taloutta vakauttava
vaikutus. Euroopan komission vuoden 2008
julkisen talouden raportin mukaan paatos-
perainen finanssipolitiikka on talous- ja ra-
haliiton maissa ollut parhaimmillaankin vain
suhdanneneutraalia ja useimmiten myota-
syklista. Raportin mukaan vaikuttaa silta,
ettd harkintaan perustuva politiikka on vain
harvoin todella suhdanteita tasoittavaa. Ti-
lanne nayttaisi hiukan parantuneen mutta ei
kokonaan korjautunut.®

Samansuuntaisia tuloksia on saanut von
Hagen®® tutkiessaan EU-maiden ja Japanin
finanssipolitiikkaa vuosina 1980-2003. Tu-
lokset tukevat aiempia tutkimuksia, joiden
mukaan paatosperdainen finanssipolitiik-
ka Euroopassa on ollut myoétasyklista. Vuo-
den 1991 jalkeen Euroopan unionin perus-
tamissopimuksen asettamat saannot nayt-
tavat kuitenkin huomattavasti vahentdaneen
niin sanottua vaalisyklia eli menojen ja ali-
jaaman kasvattamista vaalivuosina. Nousu-
kaudella myoétasyklisyytta on selitetty silla,
ettd paattajat tulkitsevat virheellisesti tulojen
lisayksen talouden rakenteista johtuvaksi ja
leikkaavat siksi veroja tai lisdavat menoja.

Ajoittaiset budjettikurista poikkeamiset
sota-aikoina, luonnonkatastrofista tai sy-
vastd lamasta johtuen on nahty oikeutettui-
na, mutta monien teollisuusmaiden (muun
muassa USA, Ranska, Saksa, Portugali, Ita-
lia) ylisuuret valtionvelat ovat osoittaneet,

ettd paatosperdinen finanssipolitiikka saat-
taa jarjestelmallisesti johtaa budjettikuris-
ta lipsumiseen.?” Pdatosperdisilla toimilla ei
ole ollut suhdannetta vakauttavaa vaikutus-
ta, vaan julkinen kulutus on jatkuvasti ylit-
tanyt tulot. Paatosperainen finanssipolitiikka
on siis ollut selvasti myotasyklista ja alijaa-
miin taipuvaista.

Jo 1950-luvulta asti budjettikuria on pyrit-
ty palauttamaan pysyvien saantéjen avulla.
Viimeisten vuosikymmenten aikana saanto-
perainen finanssipolitiikka on edelleen kas-
vattanut suosiotaan useissa maissa. Jokaisen
saannon perimmadisena tarkoituksena on ol-
lut edistaa vakaata talouskasvua hillitsemal-
la budjettialijaamia ja valtionvelan jatkuvaa
kasvua.® Kaikille séannoéille yhteistd on myos
se, ettd niilla pyritdan lisadmadaan finanssipoli-
tiilkan uskottavuutta rajoittamalla paatoksen-
tekijoiden harkinnanvaraisia toimia. Tavoit-
teena on synnyttaa luottamusta takaamalla,
etta talouden perustekijat pysyvat vakaina ja
ennakoitavissa, vaikka hallitus ja sen myoéta
valittu politiikkalinjaus vaihtuvat.

Taloustieteilijat ovat yrittaneet selittaa,
miksi pdatosperdinen finanssipolitiikka on
monissa maissa johtanut budjettialijaamien
merkittavaan kasvuun. 1970-luvun o6ljykrii-
sin synnyttamat laajat alijaamat hyvaksytaan
keynesildisen finanssipolitiikan mukaisesti
erityistapauksina, mutta niiden kestoa krii-
sin pdatyttya teoria ei selitd. Myos uusklas-
sinen talousteoria ohjaa kattamaan yllatta-
vat lisamenot alijaamilld, mutta teorian edel-
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lyttdmia normaaliaikojen ylijadmia ei ole sa-
massa mittakaavassa nahty.

Useissa maissa 1970-luvulla syntyneita ali-
jaamia on pyritty selittdémadn alhaisesta kor-
kotasosta johtuvilla alhaisilla lainakustan-
nuksilla. Ei kuitenkaan ole nayttoa, etta hal-
litukset perustaisivat velanottopdaatoksen-
sa korkotasolle. Lisaksi 1980- ja 1990-luvun
huomattavasti korkeampi korkotaso ei tue
vaittamaa.

Koska perinteinen taloustiede ei ole pys-
tynyt selittdmaan historiallisen suuria alijaa-
mid, ovat tutkijat etsineet syita poliittisista te-
kijoista. Valtion taloudenhoidon keskeisena
piirteena on paatoksenteko yhteisten varojen
jakamisesta eli kannanotto keskenadan risti-
riidassa oleviin jakoperusteisiin. Jakoperus-
teisiin liittyvat kysymykset ja konfliktit onkin
nahty mahdollisena syyna alijaamiin ja vel-
kaantumiseen. Tarkastelun kohteena on ol-
lut erityisesti varojen jakamiseen liittyva po-
liittinen paatoksentekoprosessi seka taustal-
la vaikuttavat instituutiot. &

Poliittinen paatéksentekoprosessi

Poliittiseen paatoksentekoprosessiin liittyy
piirteitd, jotka voivat johtaa yhteiskunnan
kannalta epdaoptimaaliseen paatokseen ja si-
ten paatosperaisen finanssipolitiikan epaon-
nistumiseen ja jatkuvaan velanottoon.” Kir-
jallisuudessa on eritelty kolme syytd, joiden
on todettu johtavan niin sanottuun alijadma-
harhaan, jolla tarkoitetaan poliittisen paa-
toksentekoprosessin piirteista johtuvaa tai-
pumusta kasvattaa budjettivajetta.!
Ensimmainen syy alijaamaharhaan on niin
sanottu vaalisykli, joka syntyy, kun poliittiset
paattajat ovat kiinnostuneempia uudelleen-

valinnastaan kuin yhteiskunnan hyvinvoin-
nista. Ndin ollen erityisesti vaalien alla heilla
saattaa olla kannustin lisatda menoja, mika li-
sad heiddan omaa kannatustaan lyhyelld aika-
valilla, mikali aanestajat eivat huomioi me-
nojen aiheuttamia myohempia lisakustan-
nuksia eli veronkorotuksia. Toisena alijaa-
maharhaa synnyttavana tekijanda pidetdan
puolueiden valista pelitilannetta. Jos vallan-
vaihdos on todenndkoinen, saattaa hallitus-
puolue kasvattaa alijaamaa ja jattaa kustan-
nuksista huolehtimisen seuraavan hallituk-
sen huoleksi. Varsinkin silloin, kun valtaan
uskotaan astuvan oppositiopuolueen, joka
kohdistaisi menot selvasti vallassa olevan
hallituksen nakemysten vastaisesti, pyritaan
ndin toimimalla rajoittamaan tulevan halli-
tuksen liikkumavaraa.

Kolmantena syyna mainitaan hallituksen
sisdinen menoleikkauksien kohdistamiseen
liittyva vangin dilemma. Yhteiskunta koos-
tuu eri ryhmistd, joiden edut ovat keskendaan
ristiriidassa. Jos ryhmat eivat paase sopimuk-
seen siitd, kuinka alijddmaa supistavien toi-
mien aiheuttama taakka tulisi jakaa, saat-
taa seurauksena olla paatoksenteon lykkaa-
minen ja valtteleminen. Menoleikkauksien
kohdentamisesta sopimisen oletetaan ole-
van sitd vaikeampaa, mitda useammasta puo-
lueesta hallitus koostuu. Talloin alijaamahar-
han riski on suurempi suhteellisen vaalitavan
maissa, joiden on todettu todennakoisemmin
johtavan useamman puolueen koalitiohalli-
tuksiin kuin ddnienemmisto6n perustuvan
vaalitavan maissa, jotka johtavat yksipuolue-
hallituksiin. Tata on perusteltu silla, etta sa-
man puolueen sisalla vallitsevat erimielisyy-
det ovat pienempia ja helpommin ratkaista-
vissa kuin puolueiden valiset ristiriidat.

Yleisesti ottaen syind alijadmdaharhaan voi-
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daan nahda seuraavat taustalla vaikuttavat
poliittiset tekijat: ddanestdjakunnan aarim-
madinen polarisoituminen, monipuolueiset
koalitiohallitukset seka hallituksen epdva-
kaa valta-asema.

Vaikka yllamainitut alijddamaa kasvatta-
vat syyt ovat saaneet paljon huomiota osak-
seen, einiille ole toistaiseksi pystytty osoitta-
maan taytta empiirista tukea. Tama voidaan
tulkita hyvaksi uutiseksi, silla kyse on poliit-
tisista perustekijoista, joita on hyvin vaikea
muuttaa.

Alijaamaharhan lisdksi paatdsperaisiin po-
litiikkatoimiin liittyy aikaa ja tietoa koske-
via ongelmia. Paatoksenteko pohjautuu aina
kyseiselld hetkella saatavilla olevaan tietoon
senhetkisesta tilanteesta, tulevista kaanteis-
td seka valittujen toimien vaikutusten laa-
juudesta ja ajoituksesta. Ongelmat johtuvat
siitd, etta tiedon saantiin ja budjetointipro-
sessiin liittyy useita viivastymid, joiden seu-
rauksena taloudessa tapahtuvien ilmididen
ja finanssipolitiikan toimeenpanon valilla on
vaistamatta viive. Viivastymat voidaan jao-
tella teknisiin ja poliittisiin viipeisiin.

Tekniset viipeet ovat tietoon liittyvia vii-
vastymia, jotka aiheutuvat tiedon keraami-
sestd, kasittelysta ja viimeistelysta. Talou-
teen liittyvad aineistoa saatetaan tulkita vaa-
rin vuosikausia, joten ei ole itsestaan selvaa,
ettd julkaisuvaiheessa luvut ovat merkityk-
sellisid.” Aineiston tuottamisen hitaudesta
johtuen vallitsevan suhdanteen maadrittely
on vaikeaa, mika hankaloittaa oikean suh-
dannepolitiikan valitsemista ja ajoittamis-
ta. Suhdanteita myotdileva politiikka ei siis
valttamatta ole tarkoituksellista, vaan osit-
tain myos reaaliaikaisen tiedon puutteesta
johtuvaa.”

Poliittiset viipeet puolestaan syntyvat sii-
ta, etta tiedonkeruun jalkeen poliittinen paa-

toksenteko ja paatosten toimeenpano vievat
aikaa. Samasta syystd myos valittujen toimi-
en peruuttaminen on vaikeaa, vaikka tilan-
ne sita vaatisi. Teknisten ja poliittisten viipei-
den lisaksi finanssipoliittisten toimien vaiku-
tukset, kuten veronalennuksen vaikutukset
kokonaiskysyntdan, eivéit aina ole valittomia.
Talloin on vaarana, etta vaikutukset ajoittu-
vat vaarin. Esimerkiksi jos taantumassa ko-
konaiskysyntaa stimuloivaksi tarkoitetut ve-
ronalennukset alkavat vaikuttaa vasta, kun
talous on jo noususuhdanteessa, ei toimel-
la ole suhdannevaihteluita tasoittavaa, vaan

niita voimistava vaikutus.

Instituutiot ja budjetointiprosessi

Edella mainittujen poliittisten syiden lisaksi
menojen ja velan liiallisen kasvun aiheutta-
jaksi on nimetty niin sanottu yhteisen resurs-
sin ongelma (common pool problem). Myo6s
yhteisen resurssin ongelmassa on kyse jul-
kisten varojen jaosta. Ongelma syntyy siita,
etta julkiset varat kerataan kaikilta veron-
maksajilta, mutta menot kohdistetaan tie-
tyille edunsaajaryhmille.
Tulonjakopolitiikassa edunsaajat eivat siis
tavallisesti ole samat kuin menojen rahoit-
tajat. Sen sijaan ne, jotka menoista hyoty-
vat, maksavat yleensa vain pienen osan ko-
konaiskustannuksista. Taméan seurauksena
tiettyd ihmisryhmada edustavilla poliitikoilla
on taipumus yliarvioida menoilla rahoitetta-
vien toimien yhteiskunnallista hyotya, silla
he huomioivat ainoastaan oman valitsijakun-
tansa osuuden kustannuksista. Kyseessa on
siis negatiivinen ulkoisvaikutus, joka aiheu-
tuu siitd, ettd paattajat eivat huomioi kaik-
kia yhteiskunnalle aiheutuvia kustannuk-

sia. Esimerkkina tasta ovat ministeriot, jot-
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ka pyrkivdat maksimoimaan omat madarara-
hansa ottamatta huomioon, ettd samalla kun
vksittaisen ministerion maararahat kasvavat,
vahenevat yhteiset resurssit, jotka ovat kay-
tettavissa muilla yhteiskunnan osa-alueilla.
Pyrkimys mdararahojen kasvattamiseen jo-
kaisen ministerion taholta paisuttaa budjettia
ja samalla tarvittavien julkisten varojen maa-
raa. Ongelma korostuu entisestadan ministeri-
O0iden maaran, ja samalla pyydettavien maa-
rarahojen, kasvaessa.

Kuten aiemmin mainittu vaalisykli, myos
yhteisen resurssin ongelma juontuu siitd,
etta paattajat eivat taysin sisaista budjettira-
joitetta. Budjetointiprosessiin liittyy siis koor-
dinointiongelma, jonka ratkaisemiseksi paa-
toksentekijat tulisi saada tarkastelemaan
budjettia kokonaisvaltaisesti. Budjettirajoit-
teen sisaistaminen tarkoittaa, etta paattajat
huomioivat yhteisilla verovaroilla rahoitet-
tavien projektiensa todelliset hyodyt ja kus-
tannukset.* Budjetointiprosessia, jossa me-
nopaatokset tehddan yhteistyossa eli koordi-
noidusti paattajien kesken ja budjetti huomi-
oidaan kokonaisuudessaan, kutsutaan kes-
kitetyksi budjetointiprosessiksi (centralizati-
on). Hajautettu budjetointiprosessi (fragmen-
tation) sita vastoin viittaa kaytantoon, jossa
yleiskasitys budjetista puuttuu.

Kirjallisuudessa painotetaan yhad enem-
man budjetointiprosessia ohjaavien instituu-
tioiden eli budjetointi-instituutioiden mer-
kitysta valtion varainhoidossa. Esimerkiksi
von Hagen® on osoittanut empiirisesti bud-
jetointi-instituutioiden merkityksen meno-
kurin yllapitdmisessa. Budjetointi-instituu-
tio kasittaa viralliset ja epaviralliset saéannot,
jotka méaaraavat hallituksen budjettivalmis-
telua, sen lapimenoa lainsadadantoelimessa
sekd toimeenpanoa. Saannot ohjaavat seka
tiedonkulkua ettd eri tahojen valista strate-

gista vaikutusvaltaa budjetoinnissa. Budje-
tointiprosessin keskittyneisyys tai hajautu-
neisuus riippuu kyseisista paatoksentekoa
saatelevista saannoista.

Koordinointiongelmaa pyritdan ratkaise-
maan kahdella tapaa, jotka molemmat pe-
rustuvat institutionaalisiin kannustimiin, ja
jotka tahtaavat budjetointiprosessin keskit-
tdamiseen. Ensimmadinen vaihtoehto on, etta
paatoksentekoa ja strategista valtaa delegoi-
daan paattajalle, joka on ministereita vahem-
man poliittisten intressien sitoma ja joka val-
voo budjetointiprosessia seka varmistaa yh-
teistyon. Euroopassa tdallainen rooli on useim-
miten valtiovarainministerilld, joka laatii val-
tion talousarvioesityksen ja siten todenna-
koisimmin tarkastelee talousarviota koko-
naisvaltaisesti.

Valtiovarainministerille delegoitu paatos-
valta vaihtelee maittain. Esimerkiksi Rans-
kassa valtionvarainministeri paattaa yhdes-
sa pdaministerin kanssa sitovasti eri hallin-
nonalojen kokonaismadararahoista. Valtiova-
rainministerillda on nain ollen suuri valta val-
tion talousarvion suuntaviivojen asettajana.
Sita vastoin Saksassa delegointi antaa val-
tiovarainministerille veto-oikeuden kaik-
kiin hallituksen pdaatoksiin, joilla on rahal-
lisia seuraamuksia. Veto-oikeuden kumoa-
miseksi tarvitaan padaministerin tukema val-
tioneuvoston enemmisté. Saksan delegoin-
timallissa valtiovarainministeri pystyy torju-
maan paatoksia, joita ei halua, mutta hanel-
18 ei ole muuta erityisvaltaa vaikuttaa talous-
arvioesityksen muotoutumiseen. Iso-Britan-
niassa puolestaan valtiovarainministeri kay
kahdenkeskisia kehyskeskusteluja minis-
terididen kanssa. Neuvotteluissa valtiova-
rainministerin valta perustuu asemasta joh-
tuvaan parempaan tiedonsaantiin seka paa-

ministerin tukeen.

94 Hallerberg & Strauch & von Hagen: The design of fiscal rules and forms of governance in European Union countries. European
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95 von Hagen: Budgeting institutions for aggregate fiscal discipline. Center for European Integration Working Paper No. 01, 1998,
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Toinen tapa ratkaista koordinointiongelma
on hallituksen budjetointiprosessin alussa te-
kema poliittinen sopimus, jossa se maaritte-
lee keskipitkan aikavalin finanssipolitiikkan-
sa ja joka voi sisdltdd numeerisia tavoittei-
ta. Tekemallda sopimuksen hallitus institutio-
nalisoi finanssipolitiikan tavoitteensa taval-
la, joka muistuttaa finanssipolitiikan sdaan-
toja. Budjetointiprosessin keskittaminen ta-
pahtuu siten, etta sopimukseen padaseminen
edellyttaa hallituksen sisdisid neuvotteluja,
mika pakottaa paattajat huomioimaan bud-
jetin kokonaisuudessaan. Tassa mallissa val-
tiovarainministerin rooli on arvioida yksittai-
sen ministerion menosuunnitelman yhden-
mukaisuutta asetettujen menorajojen kans-
sa.

Esimerkiksi Tanskassa budjetointi alkaa
hallituksen jasenten valisilla kehyskeskus-
teluilla, joissa paatetaan jokaisen ministeri-
on maararahakehyksista. Usein maararaha-
kehykset laaditaan keskipitkan aikavalin fi-
nanssipolitiikan suunnitelmien perusteella.
Hollannissa valtiovarainministerin neuvot-
teluvalta kehysneuvotteluissa on perustunut
parempaan tiedonsaantiin, mutta erityista
strategista valtaa sillé ei ole ollut. %

Sopimuskaytantd perustuu oletukselle
hallituksen jasenten yhdenvertaisesta stra-
tegisesta vallasta, kun taas paatosvallan de-
legoinnin taustalla on hierarkkinen jarjes-
tys valtiovarainministerin ja muiden minis-
terien valilla. Tutkimusten mukaan kaksi-
puoluemaissa on useimmiten kaytossa de-
legointi, kun taas poliittisia sopimuksia kay-
tetdan maissa, joissa hallitus koostuu use-
amman puolueen koalitiosta, jossa puolu-
eiden ideologiat ovat kaukana toisistaan.
Tama viittaa siihen, ettd instituution valin-
taan vaikuttavat budjetointiprosessiin osal-

listuvien puolueiden lukumaéara ja ideologi-
nen hajanaisuus.

Euroopan unionin jasenmaista vuosilta
1985-2004 keratylla aineistolla on tutkittu
budjetointi-instituutioiden ja finanssipolitii-
kan sdantdjen rajoittavuuden valista yhteyt-
ta seka niiden yhteisvaikutusta julkistalou-
den hoitoon.”” Vuoden 1991 jalkeen monissa
maissa budjetointikaytantéja on uudistettu
siten, etta budjetointiprosessit osoittautuivat
keskitetyimmiksi nyt kuin 1990-luvun alussa.
Taman seurauksena syvasti velkaantuneissa
Euroopan maissa budjetoinnin paatoksente-
koprosessin oletetaan olevan vahemman ali-
jaamaan taipuvaista kuin aiemmin.

Lisaksi toteutetut institutionaaliset uudis-
tukset vahvistavat olettamuksen, ettda anka-
rammat finanssipolitiikan sadannot vahvista-
vat paremmin menokuria maissa, joissa hal-
litus on ideologisesti hajanainen kuin maissa,
joissa hallitus on ideologisesti yhtendisempi.
Sdaannon ankaruuden mittarina on kaytetty
sitd, miten laajaan budjetin osaan ja pitkalle
aikavdlille saanté kohdistuu ja kuinka tark-

kaan ennustemenetelmaan se perustuu.

Odotukset ja finanssipolitiikan
uskottavuus

Vastuullisen menopolititkan hyodyt riippu-
vat finanssipolitiikan uskottavuudesta. Us-
kottavuutta on pyritty lisddmaan finanssipo-
litiikan sdannoilld, jotka rajoittavat paatok-
sentekijoiden harkinnanvaraisia toimia. On
ymmarrettavaa, etta finanssipolitiikan saan-
noén muodosta riippumatta sen rikkominen
heikentdaa finanssipoliittista uskottavuut-
ta, mutta mitd enemmadn sdaanto itsessdaan

edistdd noudattamista, sitda suurempi uskot-

96 von Hagen: Budgeting institutions for aggregate fiscal discipline. Center for European Integration Working Paper No. 01, 1998,
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tavuutta parantava vaikutus silla voi olla.®
Esimerkiksi fiskaalisten tavoitteiden jatkuva
muuttaminen samaan tahtiin tulevaisuuden-
nakymien muutosten kanssa (esimerkiksi
alijdamasdaanto) voi heikentdaa uskottavuut-
ta, silla toteutetut muutokset ovat tavallises-
ti epasymmetrisid. Epasymmetrisyys syntyy
siitd, ettd menoleikkaukset ja verotuksen ki-
ristaminen ovat yleensa poliittisesti vaikeita
toteuttaa, kun taas poliittinen paatoksente-
koprosessi johtaa helpommin menojen lisa-
yvkseen ja verotuksen keventamiseen.

Makrotaloustieteessa on tutkittu, miksi
poliittisilla paatoksentekijéilla on kannustin
poiketa ilmoittamistaan toimista. On osoitet-
tu, etta poliittisten paatoksentekijoiden on
jopa kannattavaa poiketa aiemmin ilmoitta-
mastaan silloin, kun siita ei aiheudu kustan-
nuksia. Kun tuleva raha- tai finanssipolitiik-
ka on julkistettu, yksityiset talouden toimi-
jat perustavat paatoksensa ilmoitetulle poli-
tiikalle. Jos toteutetut toimet kuitenkin poik-
keavat ilmoitetusta, on seurauksena uskotta-
vuuden menetys.

Koska talouden toimijat, yksityiset kulutta-
jat ja yritykset, muodostavat odotuksia tule-
vista politiikkatoimista ja kayttaytyvat niiden
mukaisesti, hankaloittaa uskottavuuden me-
netys talouspolitiikan toimeenpanoa ja vai-
kuttavuutta myos tulevaisuudessa. Odotus-
ten muodostaminen voi nakya muun muas-
sa noususuhdanteessa siten, etta yksityinen
sektori odottaa veroja alennettavan eli kay-
tettavissa olevien tulojen kasvavan lahitule-
vaisuudessa, mika saattaa vaikuttaa senhet-
kiseen kulutuskayttaytymiseen. Sikali kun fi-
nanssipolitiikalla pyritdan vaikuttamaan ta-
louden kokonaiskysyntaan, riippuu sen on-
nistuminen myo6s naista odotuksista.

Yksi tapa tarkastella poliittisten paattajien

ja yksityisen sektorin valistd suhdetta on niin

sanotun epéatédydellisen sopimuksen avulla.”
Valitsemalla edustajansa danestdjat delegoi-
vat paatoksenteon poliitikoille, jolloin osa-
puolien ajatellaan solmivan sopimuksen, jos-
sa valitut edustajat ajavat danestajakuntan-
sa etuja ja noudattavat vaalilupauksiaan. So-
pimus on kuitenkin vaistamatta epataydelli-
nen, silla edustajien tullessa valituiksi ei aa-
nestdjakunnalla ennen seuraavia vaaleja ole
endad mahdollisuutta vaikuttaa tehtaviin paa-
toksiin. Ndin ollen valitut edustajat saattavat
poiketa vaalilupauksistaan joko tietoisesti tai
ennakoimattomista olosuhteiden muutoksis-
ta johtuen. Tasta nakokulmasta katsottu-
na epajohdonmukaisesta politiikasta aiheu-
tuvan uskottavuuden menetyksen ainoana
kustannuksena on, ettei edustaja valttamat-
ta tule endaa uudelleenvalituksi.

Alesina'® on selittdnyt erityisesti vaalilu-
pauksista poikkeamista niin sanotun keski-
vertodaanestdjan teorialla (median voter the-
orem), jonka mukaan vaalien alla eri puo-
lueilla on kannustin yhdenmukaistaa poli-
tilkkkalinjaustaan saavuttaakseen lahempa-
nd poliittista keskustaa olevien ddanestdjien
kannatuksen. Valtaan paastyaan he kuiten-
kin noudattavat mieleistadan politiikkalinja-
usta, mikali lupausten rikkomisesta ei aiheu-
du heille kustannuksia. Demokratiassa myos
hallitusvaihto voi johtaa poliittiseen suun-
nanmuutokseen.

Epdjohdonmukaiselta kayttaytymiselta
voidaan valttyd, jos poliitikot pystytdaan si-
touttamaan ilmoittamiinsa toimiin. Finanssi-
politiikan saannoilld, jotka rajoittavat poliit-
tista paatoksentekoa, voidaan aikaansaada
tarvittavaa pitkdjanteisyytta. Kun saantoja
noudatetaan pitkalla ajanjaksolla, hallituk-
sen maine vahvistuu ja uskottavuus kasvaa
siten, etta parhaimmassa tapauksessa saan-

t6ja ei enda tarvita ja niistda voidaan lopulta
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luopua. Saannot eivat silti aina ole valttamat- uskottavuutta, vaan sen noudattamista on
tomia onnistuneen finanssipolitiikan kannal- valvottava.!!
ta, eika pelkka saannon olemassaolo takaa

ITAVALLAN BUDJETOINTIPROSESSIN UUDISTUS 02

Hyvén esimerkin budjetointikaytantéjen merkityksesta prosessin lopputulokseen antaa Itdvallan budjetointipro-
sessin uudistus. Valtion talousarvion laadintaperiaatteita uudistetaan kahdessa vaiheessa: vuonna 2009 otettiin
kayttoén maararahakehykset (medium term expenditure framework, MTEF) ja 2013 alkaen siirrytaan suorite-
perusteiseen budjetointiin (performance budgeting). Aiemmin budjetointi tapahtui niin sanotusti alhaalta ylospain
eli sektoriministerit valmistelivat talousarvioesityksensa ja esittivat maararahapyynténsa valtiovarainministerille.
Yhteenlasketut pyynnét johtivat tavallisesti suureen alijadmaan ja valtiovarainministerion leikkausehdotuksiin.
Esitysten yhteensovittaminen koettiin siten hankalaksi ja aikaa vievaksi. Kehysmenettelylld vuosittainen budjetointi
tapahtuu keskipitkan aikavalin suunnittelun puitteissa, jolloin on tarkeaa, ettd kehys- ja budjetointiprosessit ovat
sidoksissa toisiinsa. Jos kehysta saannollisesti muutetaan tai mukautetaan budjetointitarpeiden mukaisesti, vaihta-
vat prosessit paikkaa, mika ei vastaa alkuperaista tarkoitusta.

Monivuotinen suunnitteluprosessi etenee siten, etta ensin hallitus paattdaa seuraavan vuoden alijadmatavoitteen,
hallitusohjelman ja strategiat, joiden avulla valtiovarainministeri — ilman sektoriministeriéita — laatii budjettikehyk-
sen. Sektoriministeriot saavat selvityksen kehyksen laskentaperusteista ja laativat yksityiskohtaisen budjetin melko
itsendisesti annetun kehyksen puitteissa. Ministerididen tulee myés ehdottaa menoleikkauksia seka tarvittaessa
muutoksia olemassa oleviin lakeihin. Ministeridita itsea hyddyttavien saastotoimenpiteiden uskotaan kannustavan
tehokkaampaan resurssien kayttoon. Lopuksi valtiovarainministeri ja sektoriministerit sopivat kehykset ylittavista
ehdotuksista budjettineuvotteluissa.

Suoriteperusteiseen budjetointiin siirtyminen Itdvallassa tarkoittaa uutta budjetointitekniikkaa ja toimintakulttuu-
rin muutosta sekéa hallinnollisella etta poliittisella tasolla. Momenttikohtainen budjetti korvataan budjetilla, jonka
luvuissa eritelladn toimintoja ja niilla saavutettavia tuloksia.

Koska Itavallassa osavaltiot ja kunnat laativat omat budjettinsa, jaotellaan julkisen sektorin alijadmatavoite eri
hallinnon tasojen vélille sisdisen vakaussopimuksen avulla.

101 Alesina & Tabellini: Credibility and politics. European Economic Review 32:2-3, 1988, s.542-550.
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3.4 Hyvan finanssipolitiikan saannon kriteerit

Finanssipolitiikan saantojen tehokkuuteen
on suhtauduttu epdilevasti seka teoreettisis-
ta ettda kaytdnnon syista johtuen. Teoreetti-
sesta nakokulmasta katsottuna taloustiede
ei ohjaa saantdjen kayttoon, silla seka perin-
teinen makrotaloustieteellinen analyysi etta
julkistalouden periaatteet perustuvat ole-
tukselle paatosperdisesta finanssipolitiikas-
ta. Kdytannon nakokulmasta taas on esitetty
muutamia esimerkkejd siitd, ettd hallitus ky-
kenee sitoutumaan menokuriin myo6s ilman
ulkopuolisia pakotteita. Kritiikki kohdistuu
myos sadantojen myota lisdantyvaan byrokra-
tiaan seka saantojen kiertamiseksi tehtyihin,
kalliisiinkin, silmdnlumetoimiin.
Finanssipolitiikan saannon arviointikritee-
rit riippuvat siita, pyritaanké saannon avul-
la ensisijaisesti tukemaan julkistalouden
kestavyytta pitkalla aikavalilla vai ehkaise-
maan poliittisista syista tehtdavia muutoksia
finanssipolitiikan linjauksessa. Toimiva saan-
t6 on yhdenmukainen asetettujen tavoittei-
den kanssa eli rajoittaa paatoksentekoa juuri
silloin, kun poliittisten paattajien harkinnan-
varaiset toimet johtavat tietylla tavoin maa-
riteltynd epaoptimaaliseen lopputulokseen.
Paapiirteittain saantdjen toimivuutta voi-
daan arvioida joko tehokkuuden tai taytan-
toonpanon nakokulmasta. Tehokas saan-
t6 on muodollisesti sellainen, etta silla saa-
vutetaan asetetut tavoitteet, kun taas tekni-
sesti toteutettavissa oleva sdaanto on laadittu
niin, etta se pakottaa poliittiset paatoksen-
tekijat noudattamaan sitda myos kaytannon
tasolla.!® Parhaassa tapauksessa sdantdjen
avulla tuhlailevat hallitukset sitoutuvat pit-

kdjanteisesti finanssipolitilkkaan. Mahdolli-
sina huonoina seurauksina saannot vaikeut-
tavat suhdanteita tasoittavan finanssipolitii-
kan harjoittamista, automaattisten vakautta-
jien toimintaa seka johtavat silmanlumetoi-
miin ja peittelyyn vaikuttamatta itse finans-
sipolitiikkaan.!*

Yleisesti ottaen sadntoja arvioidaan niiden
joustavuuden, uskottavuuden ja lapinaky-
vyyden kannalta. Kriteereita ei taysin pysty-
td erottamaan toisistaan, vaan ne ovat taval-
la tai toisella toisistaan riippuvaisia. Toisaal-
ta kriteerit voivat olla jopa toisensa poissul-
kevia. Esimerkiksi lapindakyvyyden kriteerin
tayttava saanté on mahdollisimman yksin-
kertainen, jolloin se harvoin on joustava, silla
joustavuus merkitsee soveltuvuutta eri tilan-
teissa ja mukautumista ymparistossa tapah-
tuviin muutoksiin, mika taas vdistamatta tar-
koittaa sddnnén monimutkaistumista. Arvi-
ointi on lisdksi aina maakohtaista, silla saan-
téjen toimivuuteen vaikuttavat maan omat

instituutiot kuten puoluejarjestelma.

Uskottavuus

Perimmaisesta tavoitteesta riippumatta on
saannon oltava taloudellisten toimijoiden
silmissa uskottava ollakseen tehokas. Tama
edellyttaa, etta talouden toimijat ymmarta-
vat sdannon sisallon ja tarkeyden finanssipo-
litiikkan kannalta, joten saannoén on oltava la-
pindakyva seka sisalloltaan etta toteutuksel-
taan. Kun talouden toimijat ymmartavat, etta

saannon rikkominen ei voi johtaa toimivaan
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finanssipolitiikkaan, ei sen rikkominen voi
olla myoskdan poliittisten paatoksentekijoi-
den parhaiden etujen mukaista. Uskottava
sdaanto on luonteeltaan pysyva, jotta toimien
yhdenmukaisuutta saéannon kanssa ei pyri-
td saavuttamaan muuttamalla saannon sisal-
tod tai tavoitteita.!” Pysyvyyden takaa par-
haiten lakisdateisyys tai perustuslaillisuus.'*

Lisdksi uskottavuus vaatii sdaannon toi-
meenpanon pakollisuutta. Pelkka saannon
olemassaolo ei viela takaa finanssipoliittista
kuria, vaan tarvitaan poliittista sitoutumista,
jotta sdantoja ei kierretd. Jos hallituksella on
liikaa litkkumavaraa, voi saantojen kierta-
minen johtaa kalliisiin harhautustoimiin to-
dellisten muutosten sijaan. Saantoja kritisoi-
daankin yleisimmin vaarinkaytoksiin rohkai-
semisesta.!”’

Saannon uskottavuutta lisaavat toimeen-
panoa valvovan viranomaisen olemassa-
olo seka toimeenpanon laiminlyonnista ai-
heutuvat seuraamukset. Kansallisella tasol-
la sanktiot yleensa tarkoittavat poliitikkojen
maineen menetystd, kun taas liittovaltioissa
kaytossa olevat seuraamukset ovat usein ra-
hallisia samoin kuin EMU:ssa kaytossa ole-
vat pakolliset korkoa tuottamattomat talle-
tukset.

Sdaannon noudattamisen seurannan tulee
tapahtua jalkikateen, jolloin pelkka talous-
arvion yhdenmukaisuus sdantdjen kanssa ei
ole riittavaa, vaan jalkiseurannan on kohdis-
tuttava talousarviossa esitettyjen suunnitel-
mien kaytannon toteutukseen. Koska talous-
arvio perustuu monille epavarmoille oletuk-
sille talouden tilan kehityksestd, voidaan ole-
tustenvastaista kehitysta kayttaa verukkee-
na talousarviosta poikkeamiseksi. Jalkika-

teen tapahtuvassa seurannassa voidaan ha-
vaita systemaattinen ennustevirhe tai ennus-
tevirheen kaytto verukkeena.

Joustavuus

Harkinnanvaraisia toimia halutaan rajoit-
taa monista edella kasitellyista syistda, mut-
ta samalla vaistamatta rajoitetaan finanssi-
politiikan joustavuutta ja kykyd vastata ta-
louteen kohdistuviin hairi6ihin. Liian rajoit-
tava saanto voi estaa hallitusta toteuttamas-
ta suhdanteita tasoittavaa finanssipolitiik-
kaa tarpeen vaatiessa. Erityisesti silloin, kun
saanto kirjataan lakiin, on sen toimivuuden
kannalta oltava riittdvéan joustava kaikissa
mahdollisissa tilanteissa, mutta silti tarpeek-
si sitova sailyttaakseen uskottavuutensa.

Saantojen vaikuttavuutta on tutkittu pal-
jon empiirisesti.!®® Erityisen kiinnostuksen
kohteena on ollut hallituksen kyky kayttaa
finanssipolitiikkaa suhdannevaihteluiden
tasaamisessa silloin, kun finanssipolitiikan
saannot rajaavat paatoksentekijoiden liik-
kumavaraa. Jos saannot eivat huomioi ta-
louden suhdannetta, voivat ne pakottaa ki-
redan finanssipolitiikkaan taantumassa ja si-
ten pahentaa suhdannevaihteluita. Nain esi-
merkiksi suhdanteita huomioimaton, tiukka
meno- tai alijaamasaanto voi rajoittaa eks-
pansiivisen eli menoja lisadavan finanssipoli-
tilkkan harjoittamista kokonaiskysynnan sti-
muloimiseksi laskusuhdanteessa.

Sdanndgilla voidaan rajata liikkkumavaraa,
mikali aiemmin mainitut poliittiset tekijat ja
budjetointiprosessi aiheuttavat taipumus-

ta alijddamiin. Talloin vaikutuksia punnitaan
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106 Public finances in EMU 2009-raportissa lakisdateisyys on finanssipolitiikan sddnt6jen ensimmaéinen arviointikriteeri.

107 Kennedy & Robbins: The role of fiscal rules in determining fiscal performance. Department of Finance, Canada, Working Paper

No 16, 2001, s.3.

108 ks. esim. Poterba: Do budget rules work? Teoksessa Auerbach (ed.) Fiscal Policy, 1997, MIT Press, Boston. Poterba: Budget insti-
tutions and fiscal policy in the U.S. States, American Economic Review 86, 1996, s.395-400.
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kahdesta vastakkaisesta nakokulmasta: ta-
louden pitkdn aikavélin kestdvyyden ja ly-
hyen aikavalin vakauden kannalta. Tulok-
set aktiivisen finanssipolitiikan harjoittami-
sesta saantojen alaisuudessa ovat olleet se-
kalaisia. Se, kuinka paljon finanssipoliittis-
ta lilkkkumavaraa saannon on sallittava, riip-
puu myos siita, kaytetaanko finanssipolitiik-
kaa ylipaansa suhdannevaihteluiden tasaa-
miseen.!®

IThannetapauksessa saannossa on jousta-
vuutta ulkopuolisten shokkien ilmetessa si-
ten, ettd tavoitteena on suhdannekorjattu
budjettitasapaino, joka huomioi automaattis-
ten vakauttajien vaikutuksen BKT:n kasvut-
rendin ymparilla. Nain ollen budjettialijaa-
mat sallitaan kasvuvauhdin jaadessa trendin
alapuolelle, kun taas trendida nopeampi kas-
vuvauhti vaatii ylijadmaa. Talla tavoin toimii
Sveitsissa kaytossa oleva velkajarru. Vaihto-
ehtoisesti joustavuutta tuo budjettitasapai-
noon tai -ylijddamaan tahtaaminen samalla
kun alijaaman madrdaa on rajoitettu alijaa-
masdaannolld, kuten EU:n vakaus- ja kasvus-
opimus edellyttaa.

Joustavuuden merkitys kasvaa liittoval-
tiossa tai talousalueella kuten EMU:ssa, jos-
sa epasymmetriset shokit, eli jasenmaiden
mahdollisesti erilaiset suhdannevaiheet,
ovat mahdollisia. Talous- ja rahaliitossa sho-
kin keskittyminen vain rajalliseen osaan ta-
lousaluetta pystytdaan huomiomaan suhdan-
nekorjatuilla sadanndoilla tai maksamalla kor-
vauksia tata tarkoitusta varten perustetuista
rahastosta.''? Esimerkkina tdsta ovat EU:n ra-
kenne- ja koheesiorahastot, joiden varat kday-
tetddan jasenmaiden valisten rakenteellisten
erojen tasoittamiseen sekd epasymmetrisille

shokeille alttiiden maiden tai alueiden autta-

miseen. Lisdksi Euroopan talous- ja rahalii-
ton alijdamasaanndssa on joustavuutta epa-

symmetristen shokkien vuoksi.

Lapinakyvyys

Tehokas finanssipolitiikan saanto on riitta-
van yksinkertainen, jotta se on helposti to-
teutettavissa. Yksinkertainen sdaanto, jon-
ka noudattamista voidaan kaytdnndssa vai-
vatta seurata, on lapindakyva. Lapinakyvyys
tarkoittaa seka tavoitteiden ja niiden mit-
taamistavan etta mittarien taustalla olevien
ennusteiden tuomista julki. Nain varmiste-
taan, etta kaytetyt finanssipolitilkan mittarit
eivdt ole manipuloitavissa niin, ettd kaytan-
non toimien sijaan ohjeita noudatetaan vain
muodollisesti, silmanlumeena. Erityisesti ai-
koina, jolloin vaaditaan tiukkaa menokuria,
syntyy paine ryhtyd vahemman lapindakyviin
toimiin. Lahestyvien talousarviotavoitteiden
saavuttamiseksi saatetaan turvautua kysei-
seen ratkaisuun poliittisesti epasuosittujen
korjaavien toimien sijaan. Nain toimittiin
EU:n jasenmaista ainakin Ranskassa, Krei-
kassa ja Italiassa Maastrichtin sopimuksen
edellyttdmien kriteerien tayttamiseksi.!!
Saantoperdisen finanssipolitiikan onnis-
tuminen edellyttaa myos budjetointiproses-
sin vaiheiden ja raportoinnin lapinakyvyytta.
Budjetin lapindkyvyyden ja koon on huomat-
tu vaikuttavan siihen, kuinka todennakoi-
sesti sadnnot johtavat todellisiin tai silman-
lumetoimiin.’? Tiukan sd&nnén yhdistami-
nen ulkopuolisille vaikeasti tulkittavissa ole-
vaan budjettiin johtaa herkemmin silmanlu-
metoimiin todellisten fiskaalisten muutosten

sijaan, silla sdannot kohdistuvat aina mitat-

109 Daban & Detragiache & di Bella & Milesi-Ferretti & Symansky: Rules-based fiscal policy in France, Germany, Italy and Spain. IMF

Occasional Paper No. 225, 2003, s.4.

110 Kopits: Fiscal rules. Useful policy framework or unnecessary ornament? IMF WP 145, 2001, s.10-14.

111 Kopits & Craig: Transparency in government operations, IMF occasional paper 158, 1998, s.2. Esimerkkeja tilinpidon kasittelysta
Milesi-Ferretti: Good, bad or ugly? On the effect of fiscal rules with creative accounting. IMF Working Paper 00/172, 2000.

112 Milesi-Ferretti: Good, bad or ugly? On the effect of fiscal rules with creative accounting. IMF Working Paper 00/172, 2000.
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taviin suureisiin, jotka itsessdadn voivat olla
epatarkkoja ja joita on mahdollista manipu-
loida.

Esimerkiksi valtion talousarvion tasapai-
non kohdalla, joka on yleisimmin saatavil-
la oleva talouden tilasta kertova tunnuslu-
ku, riippuu lapindkyvyys muun muassa ta-
lousarvion kattavuudesta eli ulkopuolisten
erien maarasta seka tilinpitokaytanndista,
kuten erien luokittelusta ja kirjaamistavas-
ta. Merkittavin ja samalla yleisin lapinaky-
vyytta heikentava tekija on talousarvion ul-
kopuoliset eréat, esimerkiksi sosiaaliturva- tai
maanpuolustusmenot, joiden poissulkemi-
nen voi alun perin olla hyvinkin perusteltua.
Suomessa maanpuolustusmenot sisaltyvat
valtiontalouden kehyksiin. Joissakin maissa

mittaria on manipuloitu siirtdmallda menoja
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tarkoituksellisesti talousarvion ulkopuolelle.
Lukujen kaunistelua on tapahtunut esimer-
kiksi siten, ettda vanhuus- ja tyokyvyttomyys-
elakkeelle paasya on helpotettu tyottomyys-
lukujen parantamiseksi. Ulkopuolisista eris-
td ja toiminnoista raportointi on usein vahais-
ta, mika edelleen heikentaa lapinakyvyytta.

Lyhyen aikavalin finanssipolitiikan luon-
netta arvioidaan tavallisesti suhdannekor-
jatuilla mittareilla, kuten rakenteellisen ta-
sapainon kasitteelld, jossa talouden tasapai-
nosta on poistettu suhdannevaihteluiden vai-
kutus. Jos saanto kohdistuu taméan kaltaiseen
suhdannekorjattuun mittariin, edellyttaa la-
pindakyvyys selkeda tiedottamista siitd, kuin-
ka suhdannekorjaus on laskettu ja mihin ta-
louden tunnuslukuihin ja oletuksiin se pe-
rustuu.



3.5 Suomessa kaytossa olevat finanssipolitiikan

saannot

Kehysmenettely

Kehysten ollessa ensimmaista kertaa kaytos-
sa vaali- ja hallituskaudella 1991-1994 kes-
kityttiin menojen kasvun pysayttamiseen la-
man nujertamiseksi. Seuraavalla vaalikau-
della 1995-1998 painopiste oli valtionvelan
lyhentdamisessa. Suomessa kehysten kaytto
finanssipolitiikan vdlineend seka niiden ke-
hittaminen on keskittynyt valtiontalouden
tervehdyttamiseen ja uskottavuuden lisaa-
miseen kansainvalisessa ymparistossa lisaa-
malla luottamusta velanhoitokykyyn. Toi-
sin kuin monissa muissa EU- ja EMU-mais-
sa, Suomessa kehysjarjestelman kayttéon-
oton alkuperdisena syyna eivat olleet EU- ja
EMU-jasenyyden edellytykset.!'

Vuoden 2003 kehysuudistuksessa otettiin
kayttoon hallituskauden kattavat nelivuoti-
set kehykset, niin sanotut vaalikauden ke-
hykset. Siihen asti yhdeksi vuodeksi kerral-
laan mitoitetuilla kehyksilla ei koettu olevan
sellaista finanssipolitiikan keskipitkan aika-
vdlin suunnitteluvélineen roolia kuin oli tar-
koitettu. Lamavuosina tehdyt mittavat saas-
totoimet olivat kehyksista riippumattomia ja
kehysten merkitys jdi toissijaiseksi. Lama-
vuosien saastotoimenpiteiden jalkeen me-
nokuri vahitellen loystyi. Kehysuudistuk-
sella pyrittiin vahvistamaan valtiontalouden
vakautta ja varautumaan paremmin vaeston

ikdantymisen myota kasvaviin menoihin il-

man kohtuutonta verorasitusta tuleville su-
kupolville.!™

Uudistuksen myota kiintedahintaiset ke-
hykset mitoitettiin kattamaan suhdanteista
riippumattomia valtiontalouden menoja ne-
livuotiselle vaalikaudelle 2003-2006. Halli-
tuksen julkilausumana tavoitteena oli rajoit-
taa menojen kasvua, mika samalla tukee laa-
jempaa tavoitetta alentaa valtionvelan maa-
raa suhteessa bruttokansantuotteeseen. Hal-
litusohjelmaan Kkirjattiin kehysjarjestelman
paépiirteet ja niitd sitouduttiin noudatta-
maan. Myos seuraava, vuonna 2007 valtaan
astunut hallitus paatti jatkaa kehysmenette-
lya tehden vield joitain muutoksia joustavuu-
den lisaamiseksi.

Suomessa madararahakehykset eivat ole la-
kisddteisid, vaan kehysvalmistelu on pitkalti
ollut hallitusvetoista. Eduskuntaa kehyksis-
ta alettiin tiedottaa vasta 1990-luvun lopul-
la. Vuotuisten budjettikasittelyjen yhteydes-
sa eduskunta voi muuttaa hallituksen budjet-
tiesitystd ja poiketa menokehyksista.!’* Suo-
men hallitusta ei myoskaan laissa velvoiteta
vaalikauden kattaviin kehyksiin, vaan kay-
tantoé on ollut hallituksen vapaaehtoisesti
kayttoonottama. Nain ollen myos periaatteet,
joiden mukaan vaalikauden kehykset asete-
taan, ovat hallituksen itsensa paattamia, ei-
vatka uutta hallitusta sido mitkddan aiemmin
asetetut kehykset. Hallitus ei ole esittanyt
numeerista saantoa tai lukuja, joiden perus-

113 Valtiovarainministerié: Kehyksen puitteissa — Finanssipolitiikan sddannot ja kehysmenettelyn uudistaminen. Valtiovarainministe-

1i6n julkaisuja 5a/2007.

114 Valtiovarainministeri6: Finanssipolitiikan sédédntéjen ja kehysmenettelyn kehittdminen Suomessa, valtiovarainministerién tyéryh-

maraportti 7.2.2003.

115 Brunila & Kinnunen: Menokehykset ja finanssipolitiikan kurinalaisuus euromaissa. Euro & Talous, 2002, No.1, s. 18-22. Ljungman:
Expenditure ceilings — A survey. IMF Working Paper No. 282, 2008, s.28.
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teella kehys on maadritelty. Ilman lainvoimaa
ja sanktioita menokurin 10ystyessa jaavat ke-
hykset lahinna esitykseksi hallituksen kes-
kipitkan aikavadlin tavoitteista. Talloin me-
notavoitteista lipsumisen ainoa seuraus on
hallituksen finanssipolitiikan uskottavuuden
heikkeneminen ja mahdolliset markkinoiden
reaktiot, jotka vaikuttavat valtion lainanoton
kustannuksiin.

Ulkopuoliset erdt

Koska talouden kehitysta on vaikea ennus-
taa keskipitkalla aikavadlilla, asetettaessa
menorajoitteita usean vuoden paahan on ris-
kind, ettd rajoitteet osoittautuvat talouden ti-
lasta johtuen joko liian tiukoiksi tai 1oysiksi.
Tata epavarmuutta on osaltaan pystytty va-
hentdamaan siirtamalla kehyksen ulkopuo-
lelle suhdanteiden mukaan vaihtelevia me-
noja, jotka eivat ole suoraan hallituksen paa-
tosvallan alaisia. Vuosien 2003 ja 2007 hal-
litusohjelmaneuvotteluissa ja hallitusohjel-
man perusteella tehdyissa valtiontalouden
kehyspaatoksissa sovittiin ulkopuolelle ja-
tettaviksi valtionvelasta koituvat korkokus-
tannukset, Kelalle maksettavat siirtomenot,
itsensda rahoittavat lapikulkuerat, finanssisi-
joitusmenot sekd suhdanteista riippuvat me-
not.

Korkomenojen poissulkemista on Suomes-
sa perusteltu silla, etta korkotason vaihte-
lut lyhyelld aikavalilla eivat ole ennakoita-
vissa eivatka riipu hallituksen senhetkises-
ta finanssipolitiikasta, silla hallitus ei pysty
merKkittavasti vaikuttamaan kokonaisvelan
maadraan lyhyella tai keskipitkalla aikavalil-
la. Sulkemalla korkomenot kehyksen ulko-
puolelle valtetdéan ylimadardisen liilkkumava-
ran syntyminen silloin, kun korot laskevat ja
korkomenot jaavat ennakoitua pienemmik-
si tai painvastaisessa tilanteessa mahdollinen
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menokaton ylitys, kun korkomenot yllattaen
kasvavat. Korkomenojen vaihtelusta johtu-
en myos Hollannissa paatettiin jattaa korko-
menot kehyksen piirista kaudella 2008-2011.

Tyottomyysturva- ja asumistukimenot on
jatetty kehyksen ulkopuolelle niiden suh-
danneherkkyydesta johtuen, silla kehyk-
seen kuuluminen voi johtaa myoétasykliseen
finanssipolitiikkaan taantumassa ja ylimaa-
raiseen lilkkkumavaraan noususuhdanteessa.
Jattamalla suhdanneherkat erdat kehyksen
piiristd halutaan mahdollistaan niiden toi-
minta automaattisina vakauttajina. Kuiten-
kin paatosperaiset muutokset kyseisten eri-
en maksuperusteissa tai suuruudessa kuulu-
vat kehyksen piiriin. Naiden erien poissul-
keminen on sikdli ongelmallista, etta ne voi-
vat katkea tyomarkkinoiden rakenteellisen
muutoksen tarpeen. Kun tyoéttomyysturva-
menot eivat kuulu kehyksen piiriin, voivat
ne kasvaa rajatta ilman, ettd menojen kasvun
syihin kiinnitetddn huomiota. Menojen kas-
vun voidaan olettaa johtuvan suhdanteesta,
jolloin niiden annetaan kasvaa ja toimia au-
tomaattisina vakauttajina. Todellisuudessa
taustalla saattavat olla rakenteelliset heik-
koudet, jolloin menojen kasvu toimii signaa-
lina rakenteellisten muutosten tarpeesta. So-
siaali- ja terveysministeriolta saadun palaut-
teen mukaan Suomessa tyottomyysturva-
menojen kehitysta tosin seurataan ja syihin
kiinnitetdan huomiota kehysprosessista riip-
pumatta.

Kelalle maksettaviin siirtomenoihin kuu-
luvat valtion rahoitusosuus sairausvakuu-
tus- ja kansaneldkelaista johtuvista menois-
ta. Valtion rahoitusosuus toimii eraanlaise-
na vakuutuksena, silla se takaa riittavat va-
rat etuuksien maksamiseksi. Etuuksien saaji-
en maadrad riippuu talouden toimeliaisuudesta
eli vaihtelee suhdanteen mukaan. Nain ollen
valtion maksaman kokonaissumman maara
riippuu suhdanteesta ja on siksi myos jatet-



ty kehyksen ulkopuolelle. Kehykseen kuulu-
vat ainoastaan ndiden etuuksien perusteis-
sa eli tasossa tai laajuudessa tapahtuneiden
muutosten maararahavaikutukset. Sita vas-
toin valtion maksuosuuden muutokset, jotka
johtuvat tyonantajien ja vakuutettujen mak-
superusteiden muutoksista, maaritelladan Ke-
lalle maksettaviksi veromuutosten kompen-
saatioiksi, jotka eivat myodskaan kuulu ke-
hyksen piiriin.

Kehyksen ulkopuolelle on Suomessa ja-
tetty myo0s itsensd rahoittavat lapikulkuerat,
silla kyseisten maardarahojen kehitys riippuu
niitda vastaavien tulojen kehityksesta, jolloin
niilla ei ole vaikutusta talouden tasapainoon.
Tallaisia lapikulkueria ovat veikkausvoitto-
varoja ja Raha-automaattiyhdistyksen tulou-
tusta vastaavat menot, joiden rahoitus koos-
tuu veikkaus- ja pelitoiminnasta kertyvista
tuloista. Tulojen kaytosta saadetaan arpajais-
laissa, jonka mukaan tuotto kaytetaan urhei-
lun ja liikuntakasvatuksen, tieteen, taiteen ja
nuorisotyon edistamiseen seka terveyden ja
sosiaalisen hyvinvoinnin edistdémiseen. Kos-
ka kaytettavissa olevien varojen maara riip-
puu peliaktiivisuudesta, ei finanssipolitiikan
kannalta ole katsottu tarpeelliseksi rajoittaa
kertyvien tulojen ja sitd kautta maaraytyvi-
en menojen maardad. Samoin kuin tyémark-
kinapolitiikan osalta, myo6s naiden erien koh-
dalla voidaan esittaa, etta niiden sisallyttami-
nen kehyksen piiriin toisi ne mukaan bud-
jettineuvotteluihin ja vaatisi avointa keskus-
telua eri kohteiden keskindisesta tarkeys-
jarjestyksesta. Budjettineuvotteluiden ulko-
puolelle jaavat erat on siten asetettu erikois-
asemaan, silla niiden rahoitus on riippuma-
ton yhteiskunnassa vallitsevasta arvojarjes-
tyksesta seka siind tapahtuvista muutoksista.

Samoin perustein itsensa rahoittaviksi lapi-
kulkueriksi on maaritelty Euroopan unionil-
ta saatavia tuloja vastaavat menot seka vuo-
desta 2007 alkaen virastojen ja laitosten me-

noihin sisaltyvat arvonlisaveromenot. Edel-
listen poissulkemista tukee myos se, etta Eu-
roopan unionin rahastoista rahoitettavien
hankkeiden kohdalla esiintyy usein viipei-
ta, jolloin tietylle vuodelle kohdistetut menot
voivat oleellisesti muuttua ennakoidusta. Jal-
kimmaiset on jatetty kehyksen ulkopuolelle,
jotta valinta ostopalveluiden ja oman toimin-
nan valilla tulisi neutraalimmaksi. Lisaksi vi-
rastojen ja laitosten arvonlisaveromenoja ei
finanssipoliittisten perustein ole koettu tar-
peelliseksi rajoittaa, silla vastaavat tulot ker-
tyvat valtiolle itselleen.
Finanssisijoitusmenot ovat yleensa kerta-
luonteisia ja aiheutuvat valtion omaisuuden
hankinnasta tai sen olomuodon muutokses-
ta. Sijoitettujen varojen oletetaan sailytta-
van arvonsa, jolloin finanssisijoitus on saas-
tamiseen tai varojen tallettamiseen verratta-
vaa toimintaa, eikd sen siten katsota kuulu-
van menoihin ja maararahakehyksen alai-
suuteen. Muut investointimenot kuluvat ke-
hyksen piiriin, mutta niiden siirrosta kehyk-
sen ulkopuolelle on keskusteltu esimerkik-
si vaylainvestointien osalta. Perusteluna on
investointien merkittava vaikutus talouden
tuleviin kasvuedellytyksiin. Poissulkeminen
kuitenkin vaatii investointien merkityksen
arviointia tulevan kehityksen kannalta, mika
edellyttaa keskustelua siita, pidetaanko ny-
kyista vai tulevaa hyotya tarkeampanad, milta
kannalta hyo6tyja arvioidaan ja kenen mak-
settavaksi investointimenot kuuluvat.

Jakamaton varaus

Kehyspaatoksessda jokaisen vuoden meno-
kehyksiin voidaan jattdaa kohdentamaton
summa jakamattomaksi varaukseksi enna-
koimattomia menoja varten. Joustavuuden
lisaamiseksi kevaan 2007 kehyspaatoksessa
vaalikauden 2008-2011 kehykseen jatettiin
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200 miljoonan euron jakamaton varaus en-
nakoimattomia menotarpeita varten seka jo-
kaiselle vuodelle 300 miljoonaa euroa lisata-
lousarvioita varten.

Koska jakamattoman varauksen tarve joh-
tuu pakollisten menotarpeiden ajan myo-
ta kasvavasta epavarmuudesta, porrastettiin
varaus siten, ettd se oli pienin kehyskauden
ensimmaisend vuotena ja kasvoi asteittain.
Nain koko kohdentamaton summa pienenee
vahitellen uusien menopaatosten myota vaa-
likauden kuluessa. Jakamatonta varausta ei
ole aina kaytetty kokonaan vuoden aikana.
Nain syntyvaa kehyssadstoa voi siirtaa kay-
tettavaksi seuraavalle vuodelle korkeintaan
100 miljoonaa euroa ja vain kertaluonteisiin
menoihin. Vastaava mahdollisuus on olemas-

sa muun muassa Ruotsissa ja Hollannissa.

Ulkopuolinen arviointi ja
kansainvalisia kdytantoja

Kansainvalisen valuuttarahaston (IMF)
vuonna 2007 julkistamassa Suomea koske-
vassa raportissa''® tuodaan esille kehysjar-
jestelmdn saavutukset valtiontalouden me-
nojen hillitsemisessd. Samalla jarjesté kui-
tenkin huomauttaa, etteivdat kehykset ole
pystyneet hillitsemaan koko julkisen sek-
torin kulutusta. Koko julkisen sektorin me-
nokurin ja rahoitustasapainon kannalta me-
nokehysten merkitys riippuu olennaises-
ti alue- ja kunnallishallinnon rahoitusauto-
nomian asteesta. Osassa euromaista, joissa
alue- ja kunnallishallinnon rahoitusautono-
mia on suuri (Belgia, Espanja, Italia, Suomi,
Saksa), on valtiontalouden kehysmenettelya
taydennetty asettamalla muille julkisen hal-
linnon tasoille tasapainoisen tai ylijaamai-

sen budjetin tavoite. Esimerkiksi Espanjassa

tasapainovaatimus koskee erikseen jokais-
ta hallinnon tasoa seka valtio-omisteisia yri-
tyksia.

Alue- ja kunnallishallinnon tasapainota-
voitteilla pyritdan saavuttamaan vakaus- ja
kasvusopimuksen julkisyhteisoille asetta-
mat tavoitteet, mikda ei kuitenkaan viela ta-
kaa kansallisen finanssipolitiikan eli vero-
tuksen ja menojen kohdentamisen johdon-
mukaisuutta. Kunta- ja aluetasolla budjettia
voidaan nimittdin tasapainottaa joko meno-
leikkauksilla tai veronkorotuksilla.''” Veroja
korottamalla menojen voidaan antaa kasvaa
samassa suhteessa ilman, ettd tasapainoisen
budjetin saantoa rikotaan. Raportissaan Kan-
sainvalinen valuuttarahasto IMF ehdottaa-
kin, ettda menosdanto laajennettaisiin katta-
maan koko julkinen sektori ns. sisdisen va-
kaussopimuksen avulla.

Itavallassa vastaavanlainen laki maan si-
saisesta vakaussopimuksesta (Domestic Sta-
bility Pact Law) otettiin kaytto6n vuonna
1999. Sopimuksella pyritdan sovittamaan yh-
teen eri hallinnon tasojen (liittovaltio, osaval-
tiot ja kunnat) talousarviot. Itavallassa alue-
hallintojen osuus julkistalouden menoista on
kolmannes. Menot ovat kuitenkin paaasialli-
sesti liittovaltion rahoittamia. Liittovaltio ke-
raa 95 prosenttia veroista. Osavaltiot laativat
omat talousarvionsa ja voivat vapaasti ottaa
lainaa ilman liittovaltion hyvaksyntaa. Sisai-
sella vakaussopimuksella tavoitellaan julkis-
talouden tasapainoa jakamalla vastuu kaik-
kien kolmen hallinnonalan kesken. Sopimus
velvoittaa osavaltioilta 0,75 prosentin ylijaa-
mad suhteessa BKT:hen, kunnilta budjetti-
tasapainoa, kun taas liittovaltion tasolla sal-
litaan 0,75 prosentin budjettialijaama suh-
teessa BKT:hen. Laissa on saadetty rahallisis-
ta sanktioista, mikdli asetettuja tavoitteita ei

saavuteta. Sakot osoitetaan juuri sille yksit-

116 Kansainvalinen valuuttarahasto IMF: Finland. Country Report No. 07/279, 2007, s. 12-13.

117 Brunila & Kinnunen: Menokehykset ja finanssipolitilkan kurinalaisuus euromaissa. Euro & Talous No.1, 2002, s. 18-22.
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taiselle osavaltiolle tai kunnalle, joka ei tayta
vaatimuksia. Tahdn mennessa sakkorangais-
tuksiin ei ole ollut tarvetta, vaan kaikki alue-
hallinnot ovat tayttdneet velvollisuutensa.!*®

Koko julkisen sektorin kattavat maarara-
hakehykset ovat kaytossa vain muutamas-
sa maassa. Useimmiten kehykset on asetet-
tu valtion menoille ja joissakin maissa myos
sosiaaliturvarahastoille. Erityisesti Ruotsin ja
Hollannin kehysjarjestelmiin verrattuna on
Suomen kehys kattavuudeltaan varsin ka-
peasti maaritelty, mika johtuu kehyksen ul-
kopuolisten erien runsaudesta. Ruotsin ke-
hykset kattavat korkomenoja lukuun otta-
matta kaikki valtiontalouden menot, jolloin
maararahakehys kertoo suoraan tarvittavien
verotulojen kokonaismdaran. Myos Hollan-
nissa maararahakehykset kattavat koko val-
tiontalouden, joka on jaettu kolmeen sekto-
riin niiden erillisesta rahoituksesta johtuen.
Kehykset asetetaan siten sektoreittain val-
tion menoille, sosiaaliturvalle ja tyomarkki-
noille seka terveydenhuollolle. Taysin katta-
vat kehykset pakottavat menoleikkauksiin,
mikali hallituksen politiikka johtaa ennakoi-
tua suurempiin kustannuksiin. Suomen ke-
hysten kapeaan kattavuuteen on Kansain-
valisen valuuttarahaston lisaksi kiinnittanyt
huomiota my6s OECD vuoden 2010 Suomea
koskevassa maaraportissaan.

IMF nakee ongelmallisena myods uusien
hallitusten paattamat tasokorotukset. Ny-
kyiset kehykset ylittavat vaalikauden, milla
on pyritty estdmaan taipumusta lisata meno-
ja, kun hallitus vaihtuu. Koska olemassa ole-
vat kehykset eivat kuitenkaan sido uutta hal-
litusta, asettaa uusi hallitus oman menosaan-
tonsa ja antaa sen mukaiset kehykset omal-

le vaalikaudelleen. Ndain menotasoa on nos-
tettu seka vuoden 2003 ettda 2007 kehyspaa-
toksissa

Lisdksi samaisessa Kansainvalisen valuut-
tarahasto IMF:n raportissa mainitaan hinta-
korjaukseen kaytettyyn, julkiseen kulutuk-
seen perustuvaan indeksiin liittyvia ongel-
mia. Julkiseen kulutukseen perustuvan in-
deksin on todettu kehittyvdn nopeammin
kuin vaihtoehtoiset BKT-deflaattori tai kulut-
tajahintaindeksi. Kun hintaindeksina kayte-
tdan bruttokansantuotteen hintaa nopeam-
min kehittyvda indeksid, valtion menojen
osuus bruttokansantuotteesta kasvaa, vaik-
ka menovolyymi pysyisi samana. Tahaton
menojen BKT-osuuden kasvu voidaan kui-
tenkin korjata tasomitoituksella uuden neli-
vuotiskauden alkaessa.

Suomessa hintaindeksien valintaa on pe-
rusteltu silld, ettd se on menojen jakauman
kannalta neutraali, jolloin hintakorjaus vas-
taa mahdollisimman tasmallisesti hintatason
noususta johtuvaa menojen kasvua. Sen si-
jaan BKT-deflaattoria tai kuluttajahintain-
deksia kaytettdaessa hintakorjaus perustuu
enemmankin kansantalouden yleisen hinta-
tason muutokseen kuin juuri valtion meno-
jen hintakehitykseen. IMF:n raportissa suosi-
tellaankin tiukemman indeksin kuten brutto-
kansantuotteen hintaindeksin tai kuluttaja-
hintaindeksin kayttod, jolloin kehysten kiris-
tyminen kannustaa panostamaan tuottavuu-
den kasvuun ja kulujen supistamiseen. To-
dellisuudessa hintakorjaus on monimutkai-
sempi kuin mita IMF:n raportissa annetaan
ymmartad, eika hintakorjaus ole ulkopuolis-
ten todennettavissa.

118 Bléndal & Bergvall: Budgeting in Austria. OECD Journal on Budgeting 7:3, 2007, s.41.
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RUOTSI

Ruotsissa kehysmenettelystd tehtiin lakisaateinen vuonna 2009. Eduskunta paattaa kehyksista hallituksen esityk-
sestd, jolloin molemmat osapuolet ovat kehyksiin sitoutuneita. Kehyksiin voidaan tehda muutoksia myds eduskunnan
hyvédksynnan jalkeen, mutta suuremmat poikkeamiset saavat mita todennakoisimmin seka eduskunnan etta suuren
yleisén ottamaan kantaa asiaan. Kehykset ovat olleet onnistuneesti kaytdssa yhtajaksoisesti jo yli kymmenen vuotta.

Ruotsissa on huomioitu rakenteellisten ongelmien mahdollinen katkeytyminen ottamalla suhdanneherkat erat
kehyksen piiriin. Talloin tyottomyyden kasvu luo kehykseen painetta. Sen sijaan, ettd kehysten kiristyessa menot
siirrettaisiin kehyksen ulkopuolelle, on kiristyminen johtanut keskusteluun harjoitetun tyémarkkinapolitiikan toi-
mivuudesta. Tdman seurauksena hallitus on pyrkinyt aiheettomien maksujen ja tydttdmyyden vahentamiseen.**?
Sen lisdksi, ettd tyomarkkinoihin liittyvien maksujen siséllyttdminen kehyksen piiriin lisdd menojen kehityksen
seurantaa, pakottaa se hallitusta priorisoimaan eri kohteita ja tekemaan poliittisia valintoja. Tyéttémyysturva- ja
asumistukimenojen siséllyttaminen kehyksen piiriin velvoittaa asettamaan tyémarkkinapolitiikan tarkeysjarjestyk-

seen muiden kohteiden kanssa.

Eri siirtomenojen kasautumisesta on nayttoa seka Suomessa, Ruotsissa ettd Hollannissa. Toisin sanoen on huomat-
tu, ettd samat henkil6t liikkuvat eri tukijarjestelmien valilla saaden vaihdellen esimerkiksi tydttomyys- tai tyokyvyt-
témyystukea. Koska tukijarjestelmilla on vaikutus toisiinsa siten, ettd menoleikkaukset yhdessa kasvattavat menoja
toisessa jarjestelmassa, ei jarjestelmia voida kéasitella toisistaan irrallisina. Tasta syysta Ruotsissa maararahakehys
kattaa kaikkien sosiaaliturva- ja tyémarkkinatukien ohella myés budjetin ulkopuoliset julkiset elakemenot.

119 Ljungman: Expenditure ceilings — A survey. IMF Working Paper No. 282, 2008, s.41.
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HOLLANTI

Hollannissa hallitus paattaa nelivuotisesta sitovasta katosta kaikille julkishallinnon menoille, ja tekee samalla
suuntaa-antavan jaottelun paasektoreiden valilld eli arvion sektorikohtaisista kehyksista. Sektoreita ovat keskus-
hallinnon ydintoiminnot, terveydenhuolto, ty6- ja sosiaalisektori. Lisdksi menot jaotellaan sektoreiden alaisten, noin
25 budjettiluvun valille.

Vuosittaisen budjettiprosessin alussa sektoriministeriét antavat valtiovarainministerille ns. politiikkakirjeen, joka
sisdltaa tehtyihin politiikkatoimenpiteisiin perustuvan paivitetyn arvion menoista, laadullisen ja maarallisen esi-
tyksen seuraavan vuoden prioriteeteista sekd lisamaararahapyynnon uusien politiikkatoimien rahoittamiseksi. Val-
tiovarainministeri vertaa politiikkakirjeiden menotasoa annettuihin kehyksiin ja arvioi, mita uusia politiikkatoimia
voidaan toteuttaa, tai onko tarvetta menojen leikkauksiin ja poikkihallinnollisiin siirtoihin.*2°

Kiintedhintaisten kehysten hintatasokorjaus tehdaan vuosittain budjettiprosessin alussa kulutusmenojen ja kiintean
padoman bruttomuodostuksen hintaindeksilla, joka sisaltda seka yksityisen ettd julkisen sektorin kulutuksen ja
investointien hintakehityksen. Vaikka hintakorjaus tehdaan toteutuneen inflaation mukaisesti, kyseisen deflaattorin
kaytto ei taysin estd inflaatiota synnyttamasta liikkumavaraa kehyksen sisalla. Tama johtuu siitd, ettd budjetin erien
hintakehitys ei ole yhdenmukaista, vaan esimerkiksi palkkojen suuruudesta riippuvat menot (julkishallinnon virka-
miesten palkat, palkkakehitykseen sidotut siirtomenot) tavallisesti kehittyvat muita menoja nopeammin. Lisaksi
Hollannissa kehyksen piiriin kuuluu kiinteita, keskipitkalla aikavalilla muuttumattomia menoja, kuten korkomenot
tai maksut EU:lle, joihin inflaatio ei vaikuta.

Kehykset kattavat kaikki eri tukijarjestelmista johtuvat siirtomenot. Ty6ttémyysturvamenojen suhdanneherkkyy-
desta huolimatta niiden kuuluminen kehyksen piiriin ei ndyta estéaneen vastasyklista finanssipolitiikkaa. Kun kehys
kattaa kaikki siirtomenot, hyvinvointivaltion kokonaismenojen kehitys tulee huomioiduksi huolimatta siita, kuinka
ihmisia tuetaan. Tasta syysta myos vanhuuseldkemenot kuuluvat kehyksen piiriin, silla vaeston ikaantyminen on
Hollannissa suurin yksittdinen julkistalouden kestavyytta uhkaava tekija. Tuomalla se kehyksen piiriin joutuvat seka
julkistalouden kestavyys ettd finanssipolitiikan luonne tarkastelun alle myos talta osin.

Hollannissa toimiva budjetointiperiaatteiden neuvonantoryhma on suositellut korkomenoja lukuun ottamatta
kaikkien suhdanneherkkien menojen sisallyttamista kiinteahintaiseen kehykseen, silla suhdannevaihteluiden aihe-
uttamat ennakoimattomat muutokset kyseisissa menoissa kumoavat hintojen ja palkkojen kehityksesta johtuvat
muutokset.*?! Suhdanneherkat menot ja yleinen hintataso kehittyvat nimittdin vastakkaisiin suuntiin, silla nousu-
kaudella talouskasvun nopeuttama inflaatio kasvattaa nimellisesti esimerkiksi virkamiesten palkkoja (nimelliset
menot kasvavat) samalla kun tydttomyysturvamenot tavallisesti pienenevat. Vastaavasti laskukaudella hitaampi
yleisen hintatason nousu alentaa nimellisia menoja, mika luo kehykseen liikkumavaraa, jonka kattaa muun muassa
sosiaaliturvamenojen kasvu.

Vuonna 1993 Hollannissa perustettiin nk. FES-rahasto (Economic Structure Improvement Fund) talouden ra-
kenteiden parantamista varten. Syyna rahaston perustamiselle oli julkisten infrastruktuurihankkeiden asteittainen
vaheneminen. Rahaston varat koostuvat padosin maakaasusta saaduista tuotoista. Rahaston varoilla on rahoitettu
investointeja infrastruktuuriin seka tutkimukseen ja innovaatioihin. Rahaston varojen kohdistamiskriteerit eivat kui-
tenkaan ole olleet taysin lapindkyvia. Viime aikoina Hollannissa toimiva neuvosto on kritisoinut sitd, etta rahaston
rahoittamat menot eivat kuulu maararahakehyksen piiriin, vaan maakaasusta saatavat tuotot ohjataan suoraan
rahastoon. Energiahintojen nousun synnyttdmét suuret tuotot ovat lisdnneet huomattavasti rahastoon virtaavia
varoja, mika on lisannyt menopainetta. Vaikka investointipaatokset perustuvat CPB:n kustannus-hyotyanalyysiin,
on FES-rahaston rahoittamien investointien laatu kyseenalaistettu.

120 Ljungman: Top down budgeting — An instrument to strengthen budget management. IMF Working Paper 09/243, 2009, s.7.

121 Bos: The Dutch fiscal framework: History, current practice and the role of the Central Planning Bureau. OECD Journal on Budge-

ting 8:1, 2008, s.41.
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ITAVALTA

Itavallassa vuonna 2009 kayttoonotettu kehysmenettely tekee nelivuotisista, rullaavista maararahakehyksista laki-
saateisia, jotka parlamentti hyvaksyy. Hallituksen politiikkaohjelmaa haluttiin taydentaa lakisaateisilla kehyksilla,
silla niiden uskotaan kaytannon tasolla toimivan paremmin keskipitkan aikavalin suunnitteluvalineend, ja olevan
yksityiskohtaisemmin laadittuja. Mikéali kehykseen halutaan tehda muutoksia, tulee hallituksen tuoda tahtonsa
selkeasti esille ehdottamalla parlamentille tarvittavia muutoksia. Talla tavoin keskipitkan aikavalin menosaanto
on perustaltaan vakaampi kuin pelkka hallituksen suunnitelma ja johtaa todenndkdisemmin talouden vakautta
yllapitaviin toimiin.

Maararahakehysten suunnittelussa on erityisesti pyritty pitamaan kehysmenettely ja budjetointi toisistaan erillisina
prosesseina. Kehysesitys hyvaksytetdan parlamentilla, joka tarkastelee kokonaismaararahojen tasoa kansanta-
louden ja finanssipolitiikan nakékulmista, mutta ei ota kantaa maararahojen kohdistamiseen momenttitasolla.
Momenttitasolla menoja kasitellddn vasta hyvaksymista seuraavissa budjettineuvotteluissa. Tama on OECD-
maiden parhaan kaytannén mukaista, silla maararahakehysten kasittely momenttitasolla tarkoittaa sita, etta
parlamentti joutuu kasittelemaan samaa budjettia kahdesti yhden vuoden aikana.

Itavallan nelivuotiset maararahakehykset annetaan talousarvion jokaiselle luvulle erikseen. Luvut niputetaan
edelleen viideksi ryhmaéksi, ns. politiikkalohkoiksi. Seuraavan vuoden kehykset ovat sitovat seka lukujen etta poli-
tiikkalohkojen tasolla. Sen sijaan sitd seuraavien kolmen vuoden kehykset ovat sitovia ainoastaan lohkojen tasolla,
joten lukujen tasolla voidaan tehda muutoksia politiikkalohkolle asetettujen kehysten sallimissa rajoissa. Talla
tavoin lisataan kehysmenettelyn joustavuutta huomioimalla keskipitkédn aikavalin vaikea ennustettavuus. Jokaisen
politiikkalohkon sisaan jatetaan pieni jakamaton varaus poikkeuksellisia ja ennakoimattomia menoja varten.
Mikali yksittaiselta ministeriolta jaa sille kohdennettuja varoja kayttamatta, voidaan saastot siirtaa tuleville
vuosille.

Kehykset ovat pddasiassa kiinteat, mutta voimakkaasti suhdanneherkille tai kokonaistulojen maarasta riippuvai-
sille menoille, kuten ty6ttémyysturvamenoille, asetetaan joustavat kehykset, jotka on sidottu tiettyihin indekseihin.
Kehykset mukautuvat automaattisesti indeksin kehitykseen. Ty6ttdmyysasteen nousu johtaa siten automaattisesti
tydttdmyysmenoja rajoittavan kehyksen nousuun ja painvastoin tyéttémyysasteen laskiessa. OECD on todennut'??,
ettd taysin kiinteat kehykset ilman muuttuvia osia lisdisivat kehysten tehokkuutta keskipitkan aikavélin finanssi-
politiikan ohjausvalineena. Joustavuutta kiinteisiin kehyksiin tuo jakamaton varaus. Nykyisessa kdytannéssa on
risking, ettda ajan myota kehyksia aletaan kiertaa sisallyttamalld jatkuvasti uusia menoja joustavien kehysten piiriin,
jolloin kehykset menettavat sitovuutensa.

122 Bléndal & Bergvall: Budgeting in Austria. OECD Journal on Budgeting 7:3, 2007, s.49.
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4 Valtiontalouden kehysmenettelyn
oikeudelliset puitteet

4.1 Yhteenveto tarkastushavainnoista

Valtiontalouden kehysmenettely perustuu
hallitusohjelmassa annettuun poliittiseen
sitoumukseen ja siihen, ettd eduskunnan
enemmistd on hallitusohjelmaa koskenees-
sa luottamuslauseaanestyksessa asiallises-
ti myo6s hyvaksynyt valtiontalouden kehys-
menettelyn. Valtiontalouden kehykset kasi-
tellddn vuosittain selontekona eduskunnas-
sa, mika lisda poliittista sitoutumista kehys-
menettelyyn. Kehysmenettelyn toimivuuden
kannalta eduskunnan ja hallituksen poliitti-
nen sitoutuminen menosaantdon on olennai-
sinta.

Perustuslaissa saadettya eduskunnan fi-
nanssivallan tehokkuutta seka perustuslaista
johtuvaa avoimuutta ja lapinakyvyytta seka
perustuslakiin perustuvia budjettiperiaattei-
ta voidaan kayttdaa laatustandardeina, jotka
asettavat vaatimuksia finanssipolitiikan val-
mistelulle ja tietoperustalle.

Eduskunnalla on oikeus saada oikea ja riit-
tava kuva finanssipolitiikan tietoperustasta,
politiikkavaihtoehdoista ja niiden todenna-
koisista vaikutuksista. Mahdollisimman hy-
van luotettavuuden ja siihen pyrkimisen na-
kokulmasta oikea ja riittava kuva tarkoittaa
myo0s ennusteiden ja oletusten avoimuutta ja
oikeellisuutta. Oikeudellisten laatustandar-

dien ndkokulmasta on ongelmallista, jos ta-
louden kehitykseen liittyvia riskeja ja epa-
varmuuksia tietoisesti yliarvioidaan tai aliar-
vioidaan tai epavarmuutta ei tuoda riittavan
selkeasti ilmi. Tavoitteenasetteluun liittyvat
epavarmuudet olisi perusteltua tuoda selke-
asti ja avoimesti esille silloinkin, kun tavoit-
teenasettelun taustalla ovat hallitusohjelman
linjaukset.

Valtion talousarvion ulkopuolella olevien
rahastojen talous on laaja, yli 25 miljardia
euroa. Se on sellaisena merkittava poikkeus
eduskunnan budjettivallasta. Olisi tarpeen
arvioida, onko endaa perustuslain 87 §:ssa tar-
koitettuja valttamattomia perusteita jarjestaa
rahastojen kautta nykyisin harjoitettava toi-
minta ja rahoitus talousarvion ulkopuolel-
la. Jos tallaisia perusteita ei ole, tulisi rahas-
to yhdistda osaksi valtion talousarviotaloutta.

Talousarvion ulkopuolella olevien valtion
rahastojen olisi oikeudellisesta nakokulmas-
ta perusteltua olla valtiontalouden kehys-
ten piirissa. Valtiontalouden kehysmenette-
lyn ei pitdisi kannustaa myoskdan verotuki-
en kayttamiseen politiikkkakeinona vaan ve-
rotukia pitaisi kayttaa politilkkakeinona vain
jos siihen on perusteet tuen vaikuttavuuden
perusteella.
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4.2 Valtiontalouden kehysmenettelyn saaddsperusta

Valtiontalouden kehysmenettelyssa ja var-
sinkin kehysmenettelyssa asetettavassa
menosddnndssa on kysymys perustuslain
62 §:ssa edellytettyyn hallitusohjelmaan pe-
rustuvasta poliittisesta sitoumuksesta. Val-
tiontalouden kehysmenettelyn oikeudelli-
nen sdaantely on ndain vahaista. Saadostasol-
la valtiontalouden kehysten valmistelu val-
tion talousarvioesityksen valmistelun yhte-
nd vaiheena todetaan talousarvioasetuksen
1 §:ssa. Valtiontalouden kehysmenettelyl-
la on laajempia oikeudellisia ulottuvuuksia.
Kehysmenettelylle antavat perustaa tai sita
sivuavat erdat muutkin saadokset.

Vuoden 2010 alussa voimaantullut talous-
arviolain 12.1 §:n sdadannds toiminta- ja ta-
loussuunnittelusta kuuluu seuraavasti:'*
"Ministeriéiden on suunniteltava toimialan-
sa yhteiskunnallista vaikuttavuutta sekd hal-
linnonalansa taloutta ja toiminnallista tulok-
sellisuutta usean vuoden aikavdlilld. Virasto-
jen ja laitosten on suunniteltava toimintaan-
sa ja talouttansa sekd tuloksellisuuttaan use-
an vuoden aikavdlilld. Suunnittelun on tuo-
tettava valtion talousarvion valmistelussa
sekd valtioneuvoston johdolla muutoin teh-
tavdssd valtiontalouden suunnittelussa tarvit-
tavat tiedot.”

Saman pykéalan 2 momentin mukaan suun-
nittelusta voidaan saatdaa tarkemmin valtio-
neuvoston asetuksella. Talousarviolain 12.1
§:ssd mainitulla valtioneuvoston johdol-
la tapahtuvalla valtiontalouden suunnitte-
lulla tarkoitetaan erityisesti valtiontalouden
kehysmenettelyda. Samalla saannos asettaa

muun muassa ministerididen toiminnan ja
talouden suunnittelulle keskeisten taloudel-
listen tietojen tuottamisen turvaavat vahim-
maisvaatimukset.' My0s talousarviolain-
sadadannon kehittamishankkeessa koros-
tettiin sitd, etta suunnittelujarjestelman oli-
si tuotettava hallinnonalan ohjaamisessa ja
siind tapahtuvien tulostavoitteiden asettami-
sessa seka kehyksen ja talousarvioesityksen
valmistelussa tarvittavat tiedot.'* Kehysme-
nettely on nostettu esille lain esitoissa, vaik-
ka valtiontalouden kehyksia ei suoranaises-
ti itse lakitekstissa mainitakaan. Valtiontalo-
uden tarkastusvirasto on talousarviolainsaa-
dannon kehittamishankkeen véliraportista
antamassaan lausunnossa kiinnittanyt huo-
miota siihen, ettd viitattaessa asianomaisella
saannoksella valtiontalouden kehysmenette-
lyyn sanottu menettely ilmenisi ainakin epa-
suorasti laista.?

Talousarvioasetuksen 1 §:ssa talousarvio-
esityksen valmistelun vaiheet jaetaan seu-
raavasti:

— valtiontalouden kehysehdotusten laadin-
ta ja valtioneuvoston paatos valtiontalou-
den kehyksistd,

— virastojen ja laitosten talousarvioehdo-
tusten laadinta,

— hallinnonalojen ja muiden talousarvioeh-
dotusten laadinta,

— valtiovarainministerion ehdotuksen laa-
dinta eduskunnalle annettavaksi talous-
arvioesitykseksi seka

— esitysehdotuksen kasittely valtioneuvos-

ton yleisistunnossa.

123 Ks. tarkemmin HE 202/2009 vp. Hallituksen esitys Eduskunnalle laiksi valtion talousarviosta annetun lain muuttamisesta.

124 Ks. lahemmin HE 202/2009 vp, s. 9, Hallituksen esitys Eduskunnalle laiksi valtion talousarviosta annetun lain muuttamisesta.

125 Valtiovarainministerio: Talousarviolainsadddannon kehittdmishanke. Nykytilan kartoitus ja kehittdmislinjausten alustava arviointi.

Valtiovarainministerion julkaisuja 27/2008, Helsinki, s. 26-27.

126 Valtiontalouden tarkastusviraston lausunto 252/31/08 talousarviolainsaéddnnon kehittdmishankkeen véliraportissa, 15.9.2008.
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Valtiontalouden kehyksiin viitataan ja val-
tiontalouden kehysten valmisteluprosessin
paavaiheet maaritellaan talousarvioasetuk-
sen la §:n 1 momentissa seuraavasti: " Minis-
terioiden tulee toimittaa ehdotuksensa hal-
linnonalansa kehyksiksi valtiovarainministe-
riélle, joka laatii ehdotuksensa valtiontalou-
den kehyksiksi talousarvioesityksen valmis-
telua varten. Valtiovarainministeridlle voi-
daan 1b §:ssd tarkoitettujen valtioneuvoston
mddrdysten mukaisesti tehdd kehysehdotuk-
sia myo6s muista asiakokonaisuuksista.”

Talousarvioasetuksen perusteella ministe-
rioilld on organisaationa velvollisuus laatia ja
toimittaa valtiovarainministericlle kehyseh-
dotukset. Ministerion kansliapadallikon vir-
kamiesoikeudellisena velvoitteena on myos
valvoa ja huolehtia siitd, ettd tama myos kay-
tannodssa tapahtuu.

Valtiontalouden kehysmenettelysta saa-
detddn asetustasoisesti.'?” Talousarviolain ja
talousarvioasetuksen nojalla kehysmenet-
telysta ja kehysvalmistelusta annetaan tar-
kempia hallinnollisia maarayksia valtioneu-
voston ja valtiovarainministeriéon antamissa
laadintamaarayksissa. Valtioneuvosto on an-
tanut vuonna 2003 kokonaan uudistetun val-
tioneuvoston paatoksen valtiontalouden ke-
hysehdotusten, talousarvioehdotusten seka
toiminta- ja taloussuunnitelmien laadintape-
riaatteista (laadintaperiaatemaéardys).!? Tata
tdydentavat huomattavasti valtiovarainmi-
nisterion maaraykset kehys- ja talousarvio-
ehdotusten valmistelusta.'?® Valtioneuvoston
paatoksessa asiasta sdaadetddn muun muas-
sa seuraavaa: "Valtioneuvosto antaa valtion-
talouden kehykset vaalikaudelle (vaalikau-
den kehykset) ja sen yhteydessd mddrittelee
hallitusohjelman finanssipoliittista linjausta

toteuttavan menosddnnoén sekd antaa muut
vaalikaudella noudatettavat valtion taloutta
ja toimintaa koskevat kannanotot.

Valtioneuvosto antaa vuosittain vaalikau-
den kehyksid koskevaan pddtokseen sisdlty-
vdn menosddnnon ja muiden vaalikautta kos-
kevien kannanottojen mukaisesti seuraavaa
suunnittelukautta koskevat valtiontalouden
kehykset niihin liittyvine kannanottoineen”.

Lisdksi samassa valtioneuvoston paatok-
sessd saadetaan kehysten sitovuudesta seu-
raavasti: “Hallinnonalan ja politiikkaohjel-
man talousarvioehdotus laaditaan annettu-
jen valtiontalouden kehysten sekd muiden
mddrdysten mukaisesti.

Hallinnonalan toiminta- ja taloussuunni-
telma laaditaan valtioneuvoston pddttimien
valtiontalouden kehysten ja niihin sisdltyvi-
en hallinnonalakohtaisten kehysten ja mui-
den kannanottojen pohjalta.

Ministeriot voivat tehdd tarvittaessa ehdo-
tuksia kehittdmishankkeista.”

Kehysten sitovuudella ei ole varsinaisia oi-
keudellisia seurannaisvaikutuksia siina mer-
kityksessd, etta kehysten noudattamatta jat-
tdmisesta seuraisi jokin oikeudellinen sank-
tio. Ministerioon ei ole organisaationa koh-
distettavissa oikeudellisia sanktioita sen va-
ralta, ettei ministeri6é laadi ehdotuksiaan ke-
hysten puitteisiin.

Valtiontalouden kehyspaatos on kuitenkin
hallinnollista valmistelua ja taloussuunnitte-
lua ohjaava hallituksen suunnittelupdatos.
Se velvoittaa suunnittelupaatoksena eli se on
otettava huomioon mutta se ei ole ehdotto-
masti oikeudellisesti velvoittava. Esimerkik-
si kieltaytyminen kehysehdotusta tai valtion-
talouden kehyspaatoksen mukaisen talous-
arvioehdotuksen valmistelusta voisi periaat-

127 Ks. my6s HE 129/2007 vp, Hallituksen esitys Eduskunnalle laiksi kuntalain muuttamisesta, jossa painotetaan mainittua seikkaa.

128 Valtioneuvoston paatos valtiontalouden kehysehdotusten, talousarvioehdotusten sekd toiminta- ja taloussuunnitelmien laadin-

taperiaatteista. Annettu 24.4.2003.

129 Ks. viimeksi mainitusta lahemmin valtiovarainministerion madrays toiminta- ja taloussuunnittelusta seka kehys- ja talousarvioeh-

dotusten laadinnasta, valtiovarainministerié TM 0802, 2.4.2008.
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teessa olla my0s virkamiesoikeudellisesti vir-
kavelvollisuuksien vastaiseksi menettelyksi
mahdollisesti katsottava asia. Oikeudellises-
ti ministerilla voidaan katsoa aina olevan oi-
keus tehda valtiontalouden kehykset ylitta-
via kehys- ja talousarvioehdotuksia ja ohja-
ta myo0s johtamansa ministerio tai ministerion
toimiala ja siten ministerion virkamiehet ke-
hykset ylittavan ehdotuksen laadintaa. Nais-
sa tilanteissa luonnollisestikin virkamiesten
tehtdavana on noudattaa ministeriota johta-
van ministerin antamia linjauksia ja ohjei-
ta. Ministerikin on valtioneuvoston jasene-
na sindansa valtioneuvoston antamien linja-
usten ja maaraysten soveltamisalassa. Mi-
nisteriltakin voidaan poliittisen sidonnaisuu-
den ja hallituksen sisdisiin poliittisiin ja eet-
tisiin pelisaantoihin liittyvéan velvollisuuten-
sa lisaksi katsoa olevan velvollisuus perus-
tella poikkeamiset valtioneuvoston yhteises-
ti paattamista ja asiasisalloltaan sitoviksi kat-
sotuista suunnittelulinjauksista. Ministerilla
ei ole ministerivastuulaissa tarkoitetulla oi-
keudellisella ministerivastuulla tehostettua
oikeudellista velvollisuutta. Kieltaytyminen
kehyspaatoksen mukaisen ehdotuksen an-
tamisesta tai kehyksesta poikkeavan ehdo-
tuksen selkeasta ja hyvasta perustelemises-
ta voidaan kuitenkin pitdd hyvan hallinnon
kannalta huonona menettelyna.
Valtiovarainministerion talousarviolain ja
talousarvioasetuksen nojalla antamissa laa-
dintamadarayksissa annetaan tarkemmat hal-
linnolliset maaraykset valtiontalouden ke-
hysehdotusten laadinnasta ja kehysten sito-
vuudesta. Valtiovarainministerié on uudis-
tamassa laadintamaaraysta. Valtiovarainmi-
nisterion asettama, eri ministeriéiden ja val-

tiontalouden tarkastusviraston asiantunti-
joista koostuva talousarvio- ja kehysvalmis-
telun kehittamistyéryhma on laatinut ehdo-
tuksen laadintamdaraysten muutoksiksi lo-
kakuussa 2010. Tyéryhman ehdotus on loka—
marraskuussa 2010 lausunnoilla ministeriois-
sd ja Valtiontalouden tarkastusvirastossa.'*
Uudistuksessa ehdotetaan laadintamdaara-
yksessa olevan valtiontalouden kehyspaa-
toksen sitovuutta koskevan kohdan selven-
tamistda. Vuodesta 2008 voimassa olleen laa-
dintamdaarayksen mukaisesti uudistettavas-
sakin madrdyksessa todettaisiin, ettd minis-
terion talousarvioehdotus on laadittava val-
tioneuvoston vahvistamien valtiontalouden
kehysten mukaisesti. Laadintamaaraykseen
lisattaisiin kuitenkin kohta kehyspaatokses-
ta poikkeavan talousarvioehdotuksen esitta-
mistavasta. Lisattavaksi ehdotetun kohdan
mukaan "Jos asianomaisen hallinnonalan
ministerilld on perusteltuja syitd saattaa val-
tioneuvoston kdsiteltdvdksi talousarvioval-
mistelussa valtiontalouden kehyspddtokses-
sd hallinnonalalle osoitetut mddrdrahat ylit-
tidvd esitys, tehdddn tdmd edelld tarkoitetus-
ta kehyksessd osoitettuun mddrdrahatasoon
tehdystd talousarvioehdotuksesta erillisessd
liitteessd”.'*' Laadintamdaardyksessd selven-
nettdisiin ndin, ettd ministeri voi perustellus-
ta syysta tehda valtiontalouden kehyspaa-
toksesta poikkeavan ehdotuksen mutta mi-
nisterin tulee perustella tama. Lisaksi uudis-
tettu muotoilu ilmentaisi ministerion velvol-
lisuutta organisaationa ja ministerion virka-
miesten velvollisuutta valmistella myos val-
tiontalouden kehyspdatoksen mukainen ta-
lousarvioehdotus. Uudistetussa laadintamaa-
rayksessa asetettaisiin lisaksi muoto- ja me-

130 Valtiovarainministerio, talousarvio- ja kehysvalmistelun kehittamistyéryhmad, asettamispaatés VM 147:00/2009, 19.11.2009.
Tyéryhmadssa on jasenet valtiovarainministerién ja Valtiontalouden tarkastusviraston lisdksi sisdasiainministeriostd, puolustusministe-
riostd ja ympadristoministeriosta seka lisdksi toinen sihteereistd on Valtiokonttorista. Valtiontalouden tarkastusvirastosta tyéryhméaan
osallistuu padjohtaja Tuomas Poysti. Tydoryhmén ehdotuksesta laadintamédaraysten uudistukseksi, ks. valtiovarainministerion lausun-

topyynt6 25.10.2010 hankkeessa VM147:00/2009.

131 Valtiovarainministerion lausuntopyynté 25.10.2010 ja sen liitteend oleva talous- ja kehysvalmistelun kehittdmistyéryhméan ehdo-

tus, lausuntopyyntd hankkeessa VM147:00/2009.
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nettelytapavaatimus ministerin valtiontalo-
uden kehyspaatoksesta poikkeavalle ehdo-
tukselle.

Ehdotuksilla pyritdaan vahvistamaan hyvaa
hallintoa ja asianmukaista tyonjakoa valtion
talousarvioesityksen valmistelussa. Nykyisin
kehykset ylittavien talousarvioehdotusten
karsiminen valtiontalouden kehyspaatoksen
mukaisiin puitteisiin joudutaan liian usein
tekemaan valtiovarainministeriossa. Sekto-
riministeriot voivat talloin vierittaa epatar-
koituksenmukaisellakin tavalla suunnittelu-
ja valmisteluvastuuta valtiovarainministeri-
Olle. Valtiovarainministeriolla ei kuitenkaan
ole aina riittavasti aikaa ja tietoperustaa, jot-
ta talousarvioesityksen valmistelu kehyspaa-
toksen mukaiseksi voitaisiin tehda. Laadin-
tamaarayksen muutoksella selvennettdisiin,
ettd ministerion olisi aina valmisteltava myos
valtiontalouden kehyspaatoksen mukainen
vaihtoehto talousarvioehdotuksestaan. Eh-
dotuksella pyritdan vahvistamaan ministe-
rion vastuuta ja mahdollisuuksia kohden-
taa voimavaroja hallinnonalansa paaluokas-
sa seka halventamaan kasitysta valtiontalou-
den kehyspaatoksen kohdentumisesta ja vel-
voittavuudesta talousarvion yksittdaisten mo-
menttien tasolla.!®

Kehyksen velvoittavuus suunnittelupaa-
toksend on ndin enemman hallinnollista ja
poliittista seka hallituksen sisdisiin pelisadan-
toihin liittyvaa eettista velvoittavuutta kuin
oikeudellista ja oikeudellisella sanktiolla te-
hostettua oikeudellista velvoittavuutta.

Talousarvioasetuksen saannos esityksen
valmistelusta nojaa talousarviolain 10a §:aan:
"Talousarvioesityksen valmistelun vaiheis-
ta ja valmistelussa noudatettavista menet-
telytavoista voidaan saataa valtioneuvoston
asetuksella.” Asiaa koskeneessa hallituksen
esityksessa HE 188/1999 vp viitattiin lyhyes-

132 Tuomas Poystin haastattelusta saatu tieto.

ti sithen, etta talousarvioesityksen antamista
koskeva perussaannos sisaltyy Suomen pe-
rustuslain 83 §:n 2 momenttiin. Samalla ko-
rostettiin sitd, ettd talousarvioesityksen val-
mistelua koskevista hallinnon kdytdannon
toimista annettaisiin edelleenkin saannok-
set asetuksella. Asetuksen saannoksissa ote-
taan huomioon, mita viranomaisten toimin-
nan julkisuudesta annetun lain (621/1999)
6 §:n 1 momentin 4 kohdassa sdadetdadn ta-
lousarvioehdotusten ja siihen liittyvien ehdo-
tusten julkiseksi tulemisesta.’*® Jollei asiakir-
jan julkisuudesta, salassapidosta tai muusta
tietojen saantia koskevasta rajoituksesta tas-
sa tai muussa laissa saadetda, viimeksi maini-
tun saadoksen mukaan viranomaisen laati-
ma asiakirja tulee julkiseksi seuraavasti:

"Ministerioiden ja niiden hallinnonalaan
kuuluvien virastojen ja laitosten talousarvio-
ehdotukset, kun valtiovarainministerio on al-
lekirjoittanut ensimmédisen kannanottonsa ta-
lousarvioehdotukseksi, ja tamdn jdlkeen mi-
nisterioiden valtiovarainministeriélle Idhettd-
mdt ehdotukset sekd muut talousarvioesityk-
sen valmistelua varten laaditut ja siihen si-
sdllytetyt ehdotukset, kun esitys on annettu
eduskunnalle”.

Valtiontalouden kehyksiin viitataan myo6s
aluehallintovirastoista annetun valtioneuvos-
ton asetuksen (906/2009) 14.2 §:ssa ja elin-
keino-, liikkenne- ja ymparistokeskuksista an-
netun valtioneuvoston asetuksen (910/2009)
21.2 §:ssd.'® Saannokset kuvaavat osaltaan
valtiontalouden kehyspaatoksen merkitys-
td ja asemaa valtion toiminnan ja talouden
suunnittelua koskevana paatoksena.

Valtiontalouden kehyksista sdadtdminen
ensisijaisesti asetustasolla ei kuitenkaan tar-
koita sita, etteik6 kehysmenettely olisi mo-
nella tapaa merkittava myos oikeudellisen
arvioinnin ndakokulmasta. Vuoden 2010 alus-

133 HE 188/1999 vp. Hallituksen esitys Eduskunnalle laiksi valtion talousarviosta annetun lain muuttamisesta.

134 Y1l mainitultakin osin valtioneuvoston kehyspddtdsten huomioonottaminen kytkeytyy strategia-asiakirjan laadintaan.
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sa lailla 1096/2009 uudistetussa talousarvio-
lain 12.1 §:ssd viitataan epasuorasti myos val-
tiontalouden kehysmenettelyyn. Lainkohdan
mukaan ministerididen on suunniteltava toi-
mialansa yhteiskunnallista vaikuttavuutta
seka hallinnonalansa taloutta ja toiminnal-
lista tuloksellisuutta usean vuoden aikavalil-
1a. Suunnittelun on tuotettava valtion talous-
arvion valmistelussa seka valtioneuvoston
johdolla muutoin tehtavassa valtiontalouden
suunnittelussa tarvittavat tiedot. Hallituksen
esityksen perusteluiden mukaan valtioneu-
voston johdolla tehtavalla valtiontalouden
suunnittelulla viitataan esityksen antamis-
hetkella nimenomaisesti myo6s valtiontalou-
den kehysmenettelyyn mutta myos kaikkiin
muihin valtioneuvoston johdolla tapahtuviin
erillisiin valtiontalouden suunnitteluproses-
seihin.’ Kun sosiaali- ja terveydenhuollon
asiakasmaksuista annettua lakia seka sosiaa-
lihuoltolain 29b ja 29d §:da uudistettiin, lain
esitoissa viitattiin nimenomaan valtiontalou-
den kehyspéatoksiin vuosille 2008-2011.1%
Kehyssidonnaisuus on lukuisissa muissa-
kin saadosesityksissa. Valtiontalouden ke-
hykset vaikuttavat osaltaan siithen, minka-
laisia lainsaadantouudistuksia voidaan vie-
da eteenpadin hallituksessa ja eduskunnas-
sa. Valtiontalouden kehyspaatoksen toimin-

tapoliittisissa linjauksissa on usein todettu ja
linjattu valtion talouden ja toiminnan kan-
nalta keskeisia lainsaadantohankkeita. Oi-
keusministerion johdolla toimivassa Suju-
vampaan sdaadosvalmisteluun -hankkeessa
on laadittu prosessikuvaukset valtioneuvos-
ton sadadosvalmisteluprosessista. Prosessiku-
vauksissa yhtena vaiheena kuvataan saados-
hankkeen yhteydet valtiontalouden kehyk-
siin. Valtiontalouden kehyspaatos voi toisaal-
ta johtaa myos saadoshankkeesta luopumi-
seen tai sen viivastyttamiseen. Pulmallisin-
ta on, jos sdiddoshanketta viedddn eteenpdin
vaikka valtiontalouden kehysten perusteel-
la saadoshankkeen edellyttamille toiminnoil-
le ei ole rahoitusta eikd asianomainen minis-
terio pysty tai halua osoittaa rahoitusta koh-
dentamalla hallinnonalansa voimavaroja uu-
delleen.™

Oikeudellisesti velvoittavilla sdannoksilla,
erityisesti perustuslaissa saadetyilla budjet-
tiperiaatteilla, voi olla valillisesti keskeinen
merkitys valtiontalouden kehyksen kannal-
ta. Lisaksi huomioon on otettava hyvan hal-
linnon periaatteet kuten se, etta valtiontalo-
uden kehyksen on tarjottava oikeat ja riitta-
vat tiedot paatoksentekoa varten. Tama liit-
tyy osaltaan olennaisesti eduskunnalle kuu-
luvaan budjettivaltaan.

135 HE 202/2009 vp. Hallituksen esitys Eduskunnalle laiksi valtion talousarviosta annetun lain muuttamisesta, 12 §:n yksityiskohtaiset

perustelut.

136 Ks. lahemmin HE 37/2008 vp. Hallituksen esitys Eduskunnalle laeiksi sosiaali- ja terveydenhuollon asiakasmaksuista annetun lain

seka sosiaalihuoltolain 29b ja29d §:n muuttamisesta.

137 Ks. my6s Ruotsin osalta esimerkiksi Regeringskansliet, Finansdepartementet: Starkt finanspolitiskt ramverk — éversyn av budget-

lagens bestémmelser om utgiftstak. Ds. 2009:10, Stockholm, s. 5.
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4.3 Kehysmenettely ja eduskunnan budjettivalta

Tutkimuskirjallisuudessa on viitattu siihen,
ettda kehysbudjetointi olisi rajoittanut edus-
kunnan budjettivaltaa.’® Tata on perusteltu
muun muassa silla, etta valta on kaytannos-
sa luisunut hallitukselle ja erityisesti valtio-
varainministeri6lle. Tassa yhteydessa ei kui-
tenkaan analysoida asiaa talla yleisyystasol-
la, vaan puututaan eritellymmin juridises-
ta nakokulmasta eduskunnan budjettivaltaa
mahdollisesti heikentaviin tekijoihin. Arvi-
oinnin lahtékohtana on talléin eduskunnan
finanssivallan ja sen osana olevan budjetti-
vallan reaalinen tehokkuus.

Perustuslain 3.1 §:n mukaisesti: "Lainsdd-
ddntévaltaa kayttdd eduskunta, joka padttdd
myos valtiontaloudesta.” Tassa yhteydessa ei
siis puhuta valtion talousarviosta, vaan ylei-
semmin valtiontaloudesta. Tosin perustus-
laissa puhutaan toisaalla nimenomaan val-
tiontaloudesta, jolloin keskitytddan lahinna
valtion talousarvioon ja talousarvioesityk-
seen. Kirjaimellisesti perustuslakia tulkiten
voisi ndin ollen paatya siihen, etta kehyspaa-
tos ei tahan kokonaisuuteen sisaltyisi. Toi-
saalta tama voi pahimmillaan johtaa siihen,
ettd epdasianmukaisesti tehty kehyspdaatos
rapauttaisi eduskunnan tosiasiallista bud-
jettivaltaa. Tama ei voi olla hyvaksyttavaa.
Yhtaalta jos kehyspddtos siis on ollut epaasi-
anmukaisesti laadittu, eduskunta voi sivuut-
taa valtiontalouden kehyspaatoksen talous-
arviosta padttaessaan. Toisaalta eduskunnan
budjettivalta sisaltdada myos sen, ettda vaikka
kehyspaatos tarjoaisi oikeat ja riittavat tie-
dot, eduskunta voi sivuuttaa kehyspaatok-
sen perustuslain 3 §:dan tukeutuen. Vaikka
eduskunta onkin tdhdan mennessa kaytan-

nossa sitoutunut kehyspaatoksen noudatta-
miseen, oikeudellista velvoitetta silla tahan
ei ole eli eduskunnassa voidaan niin halut-
taessa poiketa menokehyksistd.® Valtionta-
louden kehysmenettely ei ndin muodollisesti
milldan sisallollisella tai menettelytapasaan-
nolla rajoita Suomessa eduskunnalle kuulu-
vaa budjettivaltaa. Suomen jarjestelma poik-
keaa ndain huomattavasti niiden maiden jar-
jestelmistd, joissa perustuslakiin tai lakiin
perustuvat menettelyt rajoittavat hallituk-
sen tai parlamentin mahdollisuutta paattaa
talousarviosta finanssipoliittisesta sdaannosta
poikkeavalla tavalla.

Eduskunnan finanssivallan reaalisen te-
hokkuuden kannalta merkityksellista on,
ettd valtiontalouden kehysmenettely ja ke-
hysmenettelyssda sovellettava menosdaan-
to asetetaan hallitusohjelmassa. Hallitusoh-
jelma on perustuslain 62 §:n mukaan annet-
tava tiedonantona eduskunnalle. Tiedonan-
non kasittelyn paatteeksi eduskunta yleen-
sa danestaa hallituksen luottamuksesta ja si-
ten myo6s hallitusohjelmasta. Hallitusohjel-
man on ndain kaytannodssa saatava eduskun-
nan parlamentaarisen enemmiston aktiivi-
nen tuki tai ainakin eduskunnan enemmis-
ton on pidattaydyttava daanestamasta halli-
tuksen epdluottamuksen puolesta. Hallitus-
ohjelman parlamentaarinen kasittely ja hy-
vaksynta antavat sille ja ohjelman mahdol-
lisesti sisaltamalle menosdadannolle myos de-
mokraattisen legitimiteetin. Parlamentaa-
risen hallitustavan nakokulmasta tama jar-
jestelma vahentdd olennaisella tavalla mah-
dollista kehysmenettelyn ja eduskunnan fi-
nanssivallan valista jannitetta. Eduskunnan

138 Ks. esimerkiksi Harrinvirta & Puoskari: Kehysbudjetointi poliittisena paatoksentekoprosessina. Kansantaloudellinen aikakauskirja

372001, s. 455-457.

139 Ks. my6s Valtiontalouden tarkastusvirasto: Finanssipolitiikan sadntdjen tarve, Valtiontalouden tarkastusviraston tutkimuksia ja

selvityksid, 2000, Helsinki, s. 53 ja siind viitatut ldahteet.
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finanssivalta tarkoittaa nimenomaisesti myos
talous- ja finanssipolitiikan suurista linjoista
paattamista eika yksistaan muodollisjuridista
talousarvion yksittaisten momenttien kasitte-
lya ja muuttamista suhteessa hallituksen ta-
lousarvioesitykseen.

Valtiontalouden kehykset tuodaan vaali-
kausilla 2003-2006 ja 2007-2010 noudatetun
kaytannon mukaisesti eduskuntaan vuosit-
tain valtioneuvoston selontekona. Selonteon
kasittelyn yhteydessa ei eduskunnassa voi-
da danestda hallituksen nauttimasta luotta-
muksesta.

Kaytannossa selonteosta jarjestetaan tays-
istunnossa kaytavan lahetekeskustelun li-
saksilaajalti kuulemisia eduskunnan erikois-
valiokunnissa ja valtiovarainvaliokunnassa
seka sen jaostoissa. Kdasittelyn tuloksena val-
tiovarainvaliokunta laatii mietinnon, joka si-
saltad ehdotuksen eduskunnan kannanotok-
si. Mietint6 ja kannanotto kasitellaan palau-
tekeskustelussa eduskunnan tdaysistunnossa
ainoan kasittelyn asiana, ja tassa eduskunta
hyvédksyy kannanoton. Kannanotossa edus-
kunnan enemmisto ilmaisee yhtyvansa ke-
hysselonteon kannanottoihin ja linjauksiin
tai esittdd, ettei niistd ole huomautettavaa.
Eduskunta esittdda kannanotossaan myos
muut tdrkednd pitdimédnsa asiat.’’ Vaalikau-
den 2007-2010 ensimmadisen kehysselonteon
kasittelyssa eduskunta totesi hyviaksyneen-
sa valtiovarainvaliokunnan mietinnén mu-
kaisen lausunnon ja lahettaa sen valtioneu-
vostolle tiedoksi ja tarpeellisia toimenpitei-
ta varten.™! Valtiovarainvaliokunnan mietin-

nossa esitetddn, ettei eduskunnalla ole huo-
mauttamista selonteon johdosta. 42

Valtiovarainvaliokunnan kehysselonteos-
ta laatimassa mietinnossa kasitellaan usein
varsin yksityiskohtaisestikin valtiontalou-
den kehykseen kuuluvia, eduskuntaa eri-
tyisesti kiinnostavia maararahoja seka lisak-
si arvioidaan yleisemmin talouskehitysta ja
talous- ja finanssipolitiikan linjauksia. Yk-
sittdisten maararahakysymysten kasittelys-
sa valtiovarainvaliokunta esittda usein toi-
vomuksia tiettyjen tarpeiden ja kohteiden
rahoituksen lisddamisestd. Kehysmietinnds-
sd, toisin kuin valtion talousarvioesitykses-
sd annettavassa mietinnossd, valtiovarainva-
liokunnalla ei ole velvollisuutta nimenomai-
sesti osoittaa rahoitusta toivomiinsa maara-
rahalisayksiin joko karsimalla muita meno-
ja, liséamalld veroja tai valtion lainanottoa tai
myymalla valtion omaisuutta. Kehysmietin-
noissa esitettyjen rahoitustoivomusten huo-
mioimatta jattaminen ja eduskunnan valtion
talousarvioesityksen kasittelyn yhteydessa
tekemien madrarahalisaysten tulkitseminen
kertaluonteisiksi on kaytannossa se seikka,
joka aiheuttaa poliittista kitkaa hallituksen ja
eduskunnan suhteessa. Osin tasta kumpuaa
myos tunne ja kritiikki siitd, ettd valtiontalo-
uden kehysmenettely rajoittaa eduskunnan
budjettivaltaa.

Toisaalta eduskunnan valtiovarainvalio-
kunta VaVM 9/2008 vp — VNS 2/2008 vp on
arvioinut onko kehyspaatos tarkoituksenmu-
kaista kasitellda vuosittain selontekona, vaan

voitaisiinko menettelyd joinakin vuosina ke-

140 Ks. esimerkiksi valtiontalouden kehyksistd vuosille 2011-2014 koskevan valtioneuvoston selonteon VNS 2/2010 eduskuntakasit-
tely ja sen tuloksena hyvéksytty eduskunnan kannanotto eduskunnan kirjelméassa EK 12/2010 vp. Kannanoton mukaan eduskunta on
hyvéksynyt selonteon johdosta mietinnén mukaisen kannanoton. (1) Eduskunta yhtyy selonteon kannanottoihin ja linjauksiin ja (2)
Eduskunta edellyttdd, ettd hallitus huolehtii omalta osaltaan toimenpiteistd, joilla turvataan julkisen talouden kestdvyys ja huolehdi-
taan erityisesti tyollisyyden ja talouskasvun edistdmisestd. Vuotta aikaisemmin kehysselonteon VNS 3/2009 vp. kasittelyn johdosta
eduskunta totesi, ettei eduskunnalla ole huomautettavaa selonteon johdosta mutta eduskunta edellyttad, etta talous- ja tyollisyysti-
lannetta seurataan tiiviisti ja tarvittaessa tehtyjen toimien riittavyyttd arvioidaan uudelleen, ks. EK 10/2009 vp — VNS 3/2009 vp. ja

valtiovarainvaliokunnan mietinté6 VaVM 9/2009 vp.

141 Ks. Valtioneuvoston selonteko valtiontalouden tarkistetuista kehyksistd vuosille 2008-2011 VNS 1/2007 vp. ja eduskunnan kirjel-

ma EK 15/2007 vp.
142 Ks. VaVM 6/2007 vp.
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ventdd. Tarpeellisena pidettiin joka tapauk-
sessa vaalikauden ensimmadisen kehyspéaa-
toksen kasittelya jatkossakin selontekona,
muttei vaalikauden myohempia kehyspaa-
toksid, jos ne sisaltavat lahinna vain teknis-
luonteisia tarkistuksia. Sen sijaan jos myo-
hemmissa vaalikauden kehyspdatoksissa on
kysymys periaatteellisesti merkittavista lin-
jauksista ja kannanotoista, selontekomenet-
tely olisi edelleen paikallaan. Valtiontalou-
den tarkastusviraston mukaan on vastedes
aiheellista ryhtya toimiin, joilla selonteko-
menettelyd kevennetdan valtiovarainvalio-
kunnan viitoittamalla tavalla ottaen huomi-
oon sen, ettei ndain kavenneta eduskunnan
budjettivaltaa.

Valtiovarainvaliokunta kritisoi mietinnos-
sdaan VaVM 6/2007 vp — VNS 1/2007 vp vaa-
likauden 2007-2010 uuden hallituksen en-
simmaisesta tarkistetusta kehyspaatokses-
ta sita, etta kehysmenettely ei anna mah-
dollisuutta reagoida yllattaviin ja uusiin me-
notarpeisiin. Valiokunta viittasi aikaisem-
paan mietintdénsa VaVM 4/2006 vp — VNS
2/2006 vp. Viimeksi mainitussa mietinndssa
tahdennettiin joustavuuden lisdéamista seka
sitd, etta kehyskauden aikana tulisi olla mah-
dollisuus maararahojen uudelleen arviointiin
niissa tilanteissa, joissa maararahojen lah-
totaso on maaritelty selvasti liian alhaisek-
si. Nakokohta maararahojen riittavan tason
maarittelysta on syyta nostaa merkityksel-
liseen asemaan eduskunnan budjettivaltaa
vastenkin peilaten. Tosin taméan luonteisissa
tapauksissa ilmenee hyvin jannite oikeudel-
lisen ja poliittisen valtiosaannon valilla. Toi-
saalta mietinnossaan VaVM 6/2007 vp val-
tiovarainvaliokunta toi esille valtiontalouden
kehysjarjestelmaan vaalikaudelle 2007-2010

143 VaVM 6/2007 vp.

144 VaVM 6/2007 vp — VNS 1/2007 vp.

145 VaVM 4/2005 vp — VNS 1/2005 vp.

146 VaVM 33/2008 vp — HE 116/2008 vp, HE 199/2008 vp.

tehdyt uudistukset joustavuuden lisaamisek-
si ja ilmoitti olevansa niihin kaiken kaikki-
aan tyytyvainen. Merkittavimpana raken-
teellisena kysymyksend kehysjarjestelmas-
sa valtiovarainvaliokunta toi kuitenkin esille
investointimenojen ja kayttoémenojen mah-
dollisen eriyttamisen. Kehysbudjetointia uu-
distettaessa olisi ollut perusteltua selkiinnyt-
tda myos investointimenojen ja kayttomeno-
jen kohtelua kehyksessa. Investointimenot
vahvistavat valtiovarainvaliokunnan arvion
mukaan koko talouden kasvupotentiaalia, ja
niita varten olisi voitu myos laatia kokonaan
oma menokehys.'*

Valtiovarainvaliokunta on tahdentanyt
sita, etta hallituksen tulisi aikaisempaa pa-
remmin ottaa huomioon eduskunnan bud-
jettipaatokset koska budjettivalta kuuluu
eduskunnalle. Samalla viitataan eduskun-
nassa vuosittain tehtyihin pienehkoihin li-
sayksiin talousarvioesityksissd, joita voidaan
usein pitdd useampivuotisina, ei pelkastaan
meneillddan olevaan budjettivuoteen kohdis-
tuvana.!* Valtiovarainvaliokunta on joutunut
kiinnittdméaan tahan seikkaan useampaan
kertaan huomiota.*® T&ssd voidaan viita-
ta esimerkiksi valtiovarainvaliokunnan seu-
raavaan lausumaan: "Eduskunta edellyttaa,
ettd hallitus ottaa huomioon eduskunnan py-
syvaisluonteisiksi tarkoittamat maararahali-
saykset ja vakiinnuttaa ne sellaiselle tasolle,
ettei eduskunnan tarvitse korjata tilannetta
vuosittain talousarvioesityksen kasittelyn yh-
teydessa."4¢ Samalla on syytd korostaa, et-
tei hallituksella ole muodollis-oikeudellista
velvollisuutta ottaa valtiovarainvaliokunnan
esityksid huomioon. Osana finanssipolitiikan
valmistelua hallituksen ja valtiovarainminis-

terion tehtdavana onkin arvioida myos finans-
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sipolitiikan koko kokonaisuutta ja toiminto-
jen rahoittamista kokonaisuutena. Valtiova-
rainvaliokunnankin mietinndissa nakyy jan-
nitetta kokonaistaloudellisten, finanssipoliit-
tisten nakokohtien seka kehysten ja valtion
talousarvion yksityiskohtia koskevien nako-
kohtien painotuksen valilla. Nailta osin on
pitkalti kyse poliittisesta arvioinnista, jos-
sa esityksen tekeminen kuuluu eduskunnan
luottamusta nauttivalle hallitukselle mutta
jossa eduskunta voi talousarviokasittelyssa
halutessaan paatya toisenlaisiin ratkaisuihin.

Eduskunta on edellyttéanyt talousarvi-
on hyvaksyessaan, etta tulevalla hallitus-
kaudella maararahakehys sisaltaisi jo alus-
ta alkaen riittavat maararahat esimerkiksi

liikennevaylien pitkdjanteiseen kehittami-

147 VaVM 6/2007 vp — VNS 1/2007 vp.

78

seen ja kunnossapitoon sekda joukkoliiken-
teen parantamiseen. Eduskunnan budjetti-
vallan kannalta ongelmallisena voidaan pi-
taa sitd, jos kehyspaatokseen ei kuitenkaan
sisdlly selkedda tasokorotusta perusvaylanpi-
toon eika paatoksia uusista kehittamishank-
keista. Toisaalta tata on katsottu voitavan ta-
sapainottaa silla, etta hallitus sitoutuu selon-
teon laatimiseen — mita on siis pidetty hyvana
ja perusteltuna ratkaisuna —, koska eduskun-
nalle muodostuu ndin aikaisempaa keskei-
sempi rooli padtettdessa liikennepolitiikan
pitkdn aikavalin linjauksista."” Eduskun-
nan selked rooli varsinkin liikennevaylain-
vestointien pitkdjanteisessa suunnittelussa
ja linjaamisessa on eduskunnan finanssival-
lan tehokkuuden nakokulmasta perusteltu.



4.4 Budjettiperiaatteet valtiontalouden kehysmenettelyn

avoimuuden kriteerina

4.4.1 Budjettiperiaatteiden valitén
sovellettavuus

Budjettiperiaatteita on oikeuskirjallisuu-
den ja tyoryhmamuistioiden perusteella mo-
nenkirjava joukko.!*® Oikeudellisessa arvi-
oinnissa relevanssia on ainoastaan sellai-
silla budjettiperiaatteilla, jotka ovat oikeu-
dellisesti velvoittavia ja joista siten saade-
taan joko perustuslaissa tai talousarviolais-
sa tai jotka ovat naista laeista perustellulla
tavalla johdettavissa. On syytd panna myos
merKkille, ettd suinkaan kaikilla oikeudelli-
sesti velvoittavillakaan budjettiperiaatteilla
ei ole — edes periaatteellisesti — relevanssia
kehysmenettelyn kannalta. Budjettiperiaat-
teet eivat suinkaan ole tarkkarajaisia norme-
ja vaan ne jattavat vaajaamatta tulkinnanva-
raa siitd, milloin asianomaista periaatetta on
noudatettu, milloin taas ei.
Talousarvioasetuksen 1 §:n sdannoksessa
kehysmenettely luetaan talousarvion valmis-
telun vaiheeksi. Sen sijaan esimerkiksi Suo-
men perustuslain 83.1 §:ssd saddetdan val-
tion talousarviosta, ei yksittdisista talousar-
vioesityksen valmistelun vaiheista. "Edus-
kunta paattaa varainhoitovuodeksi kerral-
laan valtion talousarvion, joka julkaistaan
Suomen saadoskokoelmassa.” Tassa siis pu-
hutaan nimenomaan talousarviosta; samoin
puhutaan talousarvion hyvaksymisestd va-
rainhoitovuodeksi'*’, mika on kehysmenet-
telylle vieras ajatus, koska silla pyritaan pit-
kdjanteisempaan valtiontalouden suunnitte-

luun. Lisdksi puhutaan valtion talousarvion
julkaisemisesta Suomen saadoskokoelmassa,
mika vaatimus ei myoskaan koske menoke-
hysta.

Toisaalta erdissa yhteyksissa perustuslais-
sa saannelldaan hallituksen esitysta valtion ta-
lousarvioksi, kuten perustuslain 83 §:n 2 mo-
mentissa. Muutoinkin perustuslain sdaante-
ly koskee joko varsinaista valtion talousar-
viota tai talousarvioesitystd, ei esimerkiksi
niita edeltavaa kehyksesta paattamista. Ta-
man perusteella voidaan jo alustavasti paa-
telld, etteivat perustuslain saadokset valtion
talousarviosta valittomasti koske valtiontalo-
uden kehysmenettelya ja menokehysta.

Monet yksityiskohdat, joilla perustuslaissa
sdadetaan valtiontaloudesta, paljastavat sen,
ettei perustuslaissa saadetyilla budjettiperi-
aatteilla ole suoranaista oikeudellista paino-
arvoa kehysmenettelyn kannalta. Esimer-
kiksi perustuslain 84.1 §:n 1 lauseessa sda-
detddn seuraavasti: "Valtion talousarvioon
otetaan arviot vuotuisista tuloista ja maara-
rahat vuotuisiin menoihin sekd maararaho-
jen kayttotarkoitukset ja muut talousarvion
perustelut.” Kehysmenettely poikkeaa tasta
jo siind, etta talloin otetaan huomioon vain
menot, ei arviota tuloista. Eri asia sen sijaan
on, etta kansainvalisten suositusten ja talo-
ustieteellisen Kkirjallisuuden perusteella me-
nosaannot ja siten myos kehysmenettely oli-
si jarkevaa perustaa kokonaisndkemykseen
julkisen talouden tilasta, kehityksesta ja ta-
sapainosta kokonaisuutena, jolloin myos tu-

148 Ks. esimerkiksi Lahtinen & Maéki-Franti & Maatta & Volk: Valtion talousarvioiden verotuloennusteiden osuvuus, Eduskunnan
tarkastusvaliokunnan julkaisu 1/2009, Eduskunta, s. 76-98 ja siind viitatut ldhteet.

149 Ks. vuotuisuusperiaatteesta esimerkiksi Tuori: Budjetti, laki ja suunnitelma, Valtiovarainministerién jarjestelyosasto, 1985, Valtion

painatuskeskus. Helsinki, s. 105-108.

150 Ks. myos Harrinvirta & Puoskari: Kehysbudjetointi poliittisena pdatoksentekoprosessina, Kansantaloudellinen aikakauskirja

3/2001, s. 446.

79



lojen ottaminen huomioon on tarpeen.'®!
Maararahojen kayttotarkoitusta silmadlla pi-
tden on pantava merkille se, ettda kehysme-
nettelyssa avainasemassa on pysyttaytymi-
nen menokaton puitteissa, ei tarkka eritte-
ly siita, mihin kukin maararaha allokoidaan.
Myo6s perustuslain 84.2 §:n 1 lause on vieras
kehysmenettelylle. "Talousarvioon otettavi-
en tuloarvioiden on katettava sithen otetta-
vat madrarahat.” Tama johtuu yksinkertai-
sesti siitd, etta tuloarvioilla ei ole ollut vali-
tonta merkitysta vuosittain tehtavan meno-
kehysten tarkistuksen kannalta. Toki pyrki-
myksena on se, ettd menot eivat nousisi niin
suuriksi, ettei niitda pystyttaisi kattamaan.
Vuonna 2003 toteutetussa kehysmenette-
lyn uudistuksessa on tosin talta osin siirryt-
ty lahemmas Kansainvalisen valuuttarahas-
ton nykyisten suositusten ja myds budjettipe-
riaatteiden sisallon mukaista menettelya si-
ten, etta valtiontalouden kehyspadatoksiin on
sisallytetty myos valtiontalouden tasapainon
tarkastelu.'?

Kokonaisuutena onkin todettavissa, etta
perustuslain sanamuoto ei tue valtiontalo-
utta koskevien sdaannoésten valitdnta sovel-
tamista kehysmenettelyyn vaan ainoastaan
varsinaiseen valtion talousarvioon ja talous-
arvioesitykseen. Myos edelld mainittu eritte-
ly muutamista valtiontaloussaadoksista ku-
vastaa tatd nakokantaa. Lisdksi on syyta pan-
na merkille valtion talousarvion ja menoke-
hyksen erilaiset funktiot: viimeksi mainitul-
la tahdataan suunnitteluvalineend menoku-
rin yllapitamiseen keskipitkalla aikavalilla,
kun taas talousarvio toimii paatoksentekova-
lineend madararahojen ja tulojen vuosittaisel-
le allokoinnille budjetissa.

Perustuslaissa sadadettyja budjettiperiaat-

teita on myos vuotuisuusperiaate, jonka mu-
kaan eduskunta paattaa valtion talousarvi-
on vuosittain. Perustuslaissa mainitaan myos
monivuotisen budjetoinnin kasite toisiinsa
liittyvien tulojen ja menojen osalta. Saan-
nokselle ei 16ydy sen valmisteluaineistosta
tai kdaytannon hallinnosta konkreettista si-
saltoa. Olennaista onkin havaita, etta perus-
tuslaki ei nykyisessa muodossaan tunne jar-
jestelmaad, jossa eduskunta itsedan talousar-
viokasittelyssa oikeudellisesti sitovalla taval-
la paattaa kehyksistd tai menokatosta usealle
vuodelle. Kun vuotuisuusperiaate on perus-
tuslaissa sdaadetty budjettiperiaate, ei edus-
kunnan vuosittaisen talousarviopaatoksen si-
tomista eduskunnan aikaisemmin tekemaan
monivuotiseen paatokseen voida toteuttaa
tavallisessa lain saatamisjarjestyksessa saa-
dettavalla lailla. Sen sijaan on mahdollista,
ettd eduskunta voi lailla saataa talousarvio-
esitysten valmistelua ja valtiontaloudellis-
ta suunnittelua koskevan monivuotisen me-
nokaton tai asettaa lailla jonkin muun suun-
nittelua ja valmistelua koskevan finanssipo-
liittisen saannon. Tahdn kysymykseen pala-
taan jaljempana alaluvussa 8.3.2 kasiteltdes-
sa mahdollisia tarpeita saataa finanssipolitii-
kan sdaannoista ja valtiontalouden kehykses-
ta nykyista tarkemmin lailla.

4.4.2 Budjettiperiaatteiden valillinen
sovellettavuus

Budjettiperiaatteiden voidaan arvioida maa-
rittelevan budjetointiin sovellettavia, valtio-
sddnnosta lahtevia laatukriteereita. Talléin
ne voivat osaltaan edelleen maarittaa oikeu-

dellisestikin yleisempien avoimuuden ja la-

151 Ks. Kansainvdlinen valuuttarahasto IMF: Code of Good Practises on Fiscal Transparency, IMF Manual on Fiscal Transparency,

IMF, Washington D.C., 2007.

152 Tama oli yksi vuoden 2003 kehysjarjestelmduudistuksen merkittavid muutoksia aikaisempaan kdytantoon, jossa kehykset olivat
vain hallinnonaloittain esitetyt menokehykset. Osin juuri tdmén muutoksen vuoksi menokehysten tai médararahakehysten sijasta
kayttoon otettiin valtiontalouden kehysten késite. Ks. Valtiovarainministeri: Finanssipolitiikan sdéntdjen ja kehysmenettelyn kehit-

tdminen Suomessa, Tyoéryhmadraportti 7.2.2003.
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pindkyvyyden ja muiden vastaavien hyvan
hallinnon periaatteiden sisdltdd.'”* Budjet-
tiperiaatteilla olisi talloin valillisesti oikeu-
dellista painoarvoa valtiontalouden kehys-
ten laadinnan kannalta. Budjettiperiaatteet
myos Kiteyttavat valtiosaanto- ja budjettioi-
keudellisiksi normatiivisiksi viesteiksi sita,
mitd yleisen taloudellisen rationaalisuuden
ja siten esimerkiksi taloustieteellisen kirjalli-
suuden ja kansainvalisten taloudellisten yh-
teistyojarjestojen suositusten perusteella voi-
daan kiteyttaa taloudellisesti perustelluik-
si menettelyiksi. Esimerkiksi IMF:n finanssi-
politiikan avoimuutta koskevissa kdytdnne-
sdaannoissa on kaytannossa sisalla keskeiset
Suomessakin oikeudellisesti velvoittavina
pidetyt budjettiperiaatteet. Tassa yhteydessa
voidaan nostaa esille erityisesti taydellisyys-
ja oikeellisuus/luotettavuusperiaate.
Taydellisyysperiaatteen mukaan talousar-
vion tulot ja menot on arvioitava mahdolli-
simman tarkasti.!®* Periaatteen mukaan ta-
lousarvioon on otettava arviot kaikista tie-
dossa olevista tuloista ja maararahat kaikkiin
tiedossa oleviin menoihin. Tulojen ja maara-
rahojen on vastattava tulojen ja menojen to-
denndkoistd maaraa.' Menokehykseen so-
vellettuna periaate sisaltaisi erityisesti sen,
ettd menot tulisivat otetuiksi kehykseen
mahdollisimman kattavasti.’”® Tatd voidaan

perustella muun muassa silld, ettd muussa

tapauksessa menokehys antaisi harhaanjoh-
tavan kuvan julkisten menojen maarasta. Se
johtaisi myo6s vaariin paatelmiin siita, onko
menokehyksen asettama tavoitteisto saavu-
tettu. Lisdksi se loisi kannustimen siihen, etta
eri tahot vaatisivat omalta osaltaan menojen
jattamistd kehyksen ulkopuolelle.’ Luotet-
tavuusperiaatteen mukaan tuloerdt ja meno-
erat on otettava budjettiin niin tasmallises-
ti kuin suinkin.'® Luotettavuusperiaatteesta
on joskus kaytetty perustuslain valtiontalous-
saannosten esitoissa myos ilmaisua oikeelli-
suusvaatimus. Tulot ja menot olisi arvioita-
va oikein todennédkéisiin médriinsa."® Ke-
hysmenettelya silmalla pitaen periaate voi-
daan muokata vaatimukseksi siita, ettd me-
nokehykseen sisaltyvien menoarvioiden on
oltava mahdollisimman tasmalliset. Taydel-
lisyysperiaatteen ja menojen rahoittamisen
osoittamisen hengessa olisi edelleen pidet-
tava perusteltuna mahdollisimman oikeaa ja
luotettavaa arviointia valtiontalouden tulois-
ta kokonaisuutena ja valtiontalouden tasa-
painosta.

Luotettavuusperiaatteen ja oikeellisuuden
nakokulmasta finanssipolitiikan valmistelus-
sa ja eduskunnalle ja julkisuuteen annettavi-
en tietojen osalta olennaisia kysymyksia ovat
kestavyyslaskelmien ja ennusteiden seka ta-
voitteiden saavuttamiseksi kaytettdavien toi-
menpiteiden perustelut ja lahtokohtaoletuk-

153 Ks. teoreettista taustaa tdlle ajatustavalle Poysti: Communicational Quality of Law — a Legal Informatics Perspective. Teoksessa
Cecilia Magnusson Sjoberg & Peter Wahlgren (red.), Festsrift till Peter Seipel. Norstedts Juridik, 2006, s. 463-493.

154 Ks. erityisesti Perustuslaki 84.1 §:n ensimmadinen lause. Ks. myos HE 133/2002 vp. Hallituksen esitys Eduskunnalle laiksi valtion
talousarviosta annetun lain muuttamisesta. Ks. lisdksi Oikeusministerién mietint6ja ja lausuntoja 53/2010, Valtion talousarvion tasapai-
nottaminen. Perustuslakisddntelyn muutostarve. Helsinki, jossa esitetddn tdaydellisyysperiaatetta tarkistettavaksi.

155 HE 262/1990 vp. Hallituksen esitys Eduskunnalle Suomen Hallitusmuodon ja valtiopdivéjarjestyksen valtiontaloutta koskevien
sadnnosten muuttamisesta.

156 Ylla mainittua ei pida sekoittaa kattamisvaatimukseen, jonka mukaan talousarviossa tuloarvioiden on katettava kaikki madara-
rahat. Ks. kattamisvaatimuksesta esimerkiksi Valtiontalouden tarkastusviraston toiminnantarkastuskertomukset 162/2008, Valtion
kassanhallinta. Helsinki 2008, ja Oikeusministerion mietintéja ja lausuntoja 53/2010, Valtion talousarvion tasapainottaminen. Perus-
tuslakisdantelyn muutostarve. Helsinki 2010.

157 Ks. my0s Tullock: The Welfare Costs of Tariffs, Monopolies, and Theft. Western Economic Journal 5:3, 1967, s 224-232, joka puhui
viimeksi mainitun kaltaisiin ilmi6ihin liittyen rent reeking'sta.

158 Ks. esimerkiksi Vesanen: Valtiontalouden hoidosta. Suomalaisen Lakimiesyhdistyksen julkaisuja B-sarja N:o 151. 1970, Porvoo, s.
91 ja Lahtinen & Maki-Fréanti & Méatta & Volk: Valtion talousarvioiden verotuloennusteiden osuvuus, Eduskunnan tarkastusvaliokun-
nan julkaisu 1/2009, Helsinki, s. 87-88.

159 Ks. Perustuslaki ja valtiontalous. Perustuslakien valtiontaloussdadnnoésten uudistamiskomitean mietint6, Komiteanmietint6é 1990:7.,
s. 122.
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set. Toinen herkka ja merkittava kysymys
on taloudelliseen kehitykseen liittyvat riskit.
Luotettavuus ja oikeellisuus yhdistettyna fi-
nanssipolitiikan tietoperustan avoimuuteen
ja lapindkyvyyteen edellyttavat, ettd niin
lahtokohtaoletukset kuin riskitkin tuodaan
avoimella ja mahdollisimman luotettavalla
tavalla esille budjetoinnissa. Lahtokohtaole-
tuksiin kuuluu myos tavoitteiden saavuttami-
seen liittyvien toimenpiteiden vaikutusketju-
jen tunnistaminen ja vaikuttavuuteenkin liit-
tyvien olennaisimpien riskien esiintuominen.
Valtiontalouden tarkastusviraston tarkastus-
havainnoissa on usein tuotu esille vaikutta-
vuustavoitteiden asettamisen olennaisena
puutteena, ettei vaikutusmekanismeja ta-
voitteiden ja tulosten vélilla ole tunnistettu.'®
Tavoiteltuja tuloksia ei voida avoimuuteen ja
lapindkyvyyteen perustuvassa jarjestelmassa
rakentaa toiveiden eikd myoskadn erittele-
mattémien toimenpiteiden varaan.
Taydellisyysperiaatteen kannalta keskus-
telua herattdava seikka on muun muassa se,
ettd vain noin 73 prosenttia valtion talousar-
vion maardrahoista on sisallytetty koko vaa-
likautta sitovaan menokehykseen. Valtion-
talouden kehyksissa vuosille 2011-2014 ke-
hyksen ulkopuolelle jaavien menojen suu-
ruudeksi on arvioitu 12,3 miljardia euroa
vuodelle 2011, kun tarkistettu vaalikau-
den kehys vuoden 2011 hintatasossa on noin
38 miljardia euroa. Kehyksen ulkopuolel-
le jaavat menot, jotka paaasiassa ovat maa-
raltaan suhdanteiden ja rahoitusautomatii-
kan mukaan vaihtelevia, liittyvat kiinteasti
erdisiin tuloeriin tai joissa valtio toimii tek-
nisena suorituksen valittajana. Vaikka sano-
tunlaisia menoja ei sisdllytetakdan menoke-
hykseen, on taydellisyys- ja my0s luotetta-
vuusperiaatteen hengen mukaista, etta nais-

td menoeristd esitetdadn mahdollisimman kat-
tava ja luotettava arvio valtioneuvoston ke-
hyspaatoksessa. Tassa suhteessa esimer-
kiksi valtioneuvoston kehyspaatosta vuosil-
le 2011-2014 ja vaalikaudella 2007-2010 so-
vellettua menettelya voidaan yleisesti ottaen
pitda asianmukaisena.

Taydellisyysperiaatteen voidaan laatus-
tandardina katsoa edellyttavan, etta kaikista
tuloista ja menoista esitetdan ainakin yleis-
luonteinen arviointi kehyspaatoksen yhtey-
dessa. Taydellisyysperiaatteesta valillisena
laatustandardina ei puolestaan voida johtaa
vaatimusta, ettd menosdannon tulisi sdannel-
1a kattavasti kaikkia menoja vaan menosdaan-
to voidaan rajata kohdistumaan vain niihin
menoihin, joiden rajoittamiselle on erityiset
finanssipoliittiset perustelut. Julkisen talou-
den ja pidemman aikavalin kestavyys- ja ta-
sapainotavoitteissa on toki otettava huomi-
oon myos kehysten ulkopuolisten menojen
kehitys. Nekin ovat julkisen vallan rahoitet-
tavaksi tulevia menoja.

Valtiontalouden kehysten suppea katta-
vuus on muutoinkin Kkiistatta keskeisimpia
ongelmakohtia, joita menokehykseen Suo-
messa talla hetkella liittyy.'s? Esimerkiksi
OECD on Suomen taloutta koskevassa maa-
raportissaan kiinnittanyt erityista huomio-
ta tahan epakohtaan, koska vaeston ikdan-
tymisesta aiheutuvat menopaineet kohdistu-
vat erityisesti kunnallisiin palveluihin ja so-
siaaliturvarahastoihin.

Perustuslaissa saadettyjen budjettiperiaat-
teiden valossa varsin pulmallisia ovat myos
talousarvion ulkopuolella olevat valtion ra-
hastot. Perustuslaissa rahastotalous ndhdaan
poikkeuksena talousarvion taydellisyysperi-
aatteesta ja rahastot rajoittavat eduskunnan
budjettivaltaa. Perustuslain 87 §:ssa asete-

160 Ks. Valtiontalouden tarkastusviraston erilliskertomus eduskunnalle K 12/2009 vp., erityisesti valtion tilinpaatoskertomuksen vai-
kuttavuustietojen tarkastusta koskevat havainnot seka tarkastusvaliokunnan mietinté TrVM 1/2009 vp.

161 Seuraavina vuosina kehyksen ulkopuolisten menojen on arvioitu hienoisesti kasvavan absoluuttiselta méaaraltadan, muttei prosen-

tuaalisesti.

162 Harrinvirta & Puoskari: Kehysbudjetointi poliittisena paatoksentekoprosessina, Kansantaloudellinen aikakauskirja 3/2001. Vaikka
heiddn kannanottonsa on jo noin 10 vuotta vanha, on silld relevanssinsa uudistettujen kehysmenettelyjenkin aikakaudella.
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taan sisallollisia rajoituksia ja erityinen 2/3
madardenemmistévaatimus uusien rahasto-
jen perustamiselle ja nykyisten rahastojen
tai niiden kayttotarkoituksen olennaiselle
laajentamiselle. Rahastot ovat syntyneet his-
toriallisen kehityksen tuloksena ja kukin ta-
lousarvion ulkopuolella oleva valtion rahasto
on osin oma tapauksensa. Erailta osin rahas-
totalouden kehitykseen ja kasvuun ovat kui-
tenkin saattaneet vaikuttaa myo6s hallituk-
sen kayttamat finanssipoliittiset suunnittelu-
jarjestelmat ja saannostot. Esimerkiksi pyrit-
tdessd talouspoliittisena tavoitteena pienen-
tamaan valtion talousarvion menojen loppu-
summaa syntyy samalla kannustin jarjestaa
tietyt yhteiskunnallisesti hyodyllisiksi kat-
sotut menot nimenomaan rahastotalouden
kautta. Esimerkiksi valtion asuntorahaston
historialliseen kehitykseen saattaa sisaltya
myos tasta johtuvia piirteita.

Rahastotalous on taloudellisesti merkitta-
va kokonaisuus. Valtion vuoden 2009 tilin-
paatoskertomukseen koottujen rahastotalou-
den vuoden 2009 tilinpaatdstietojen mukaan
talousarvion ulkopuolella olevien rahastojen
oma padaoma oli 23,9 miljardia euroa. Tasta
valtion tulevien eldkemenojen maksuun va-
rautumista varten toimivan valtion eldkera-
haston sijoitukset olivat 10,6 miljardia eu-
roa. Rahastotalouden kokonaistase vuonna
2009 oli 25,8 miljardia euroa. Rahastotalou-
desta maksetaan myos merkittavassa maa-
rin menoja. Vuonna 2009 talousarvion ulko-
puolella olevista valtion rahastoista makset-
tiin tuenluonteisia suorituksia eli siirtomeno-
ja valtion liikekirjanpidon kulukasitteen mu-
kaan kirjattuina noin 744,6 miljoonaa euroa.
Osa naista kuluista on sellaisia menoja, jotka
kuuluessaan valtion talousarviotalouteen oli-

sivat kuuluneet vaalikaudella 2007-2010 so-

velletun menosaannon piiriin. Vuonna 2009
elvytystoimina lisdattiin muun muassa valtion
asuntorahaston kautta annettavien ja siten
valtiontalouden kehysten ulkopuolella ole-
vien avustusten ja muiden tukien maaraa fi-
nanssipoliittisestikin merkittavasti. Tama tu-
lee ottaa huomioon arvioitaessa valtiontalo-
uden kehysjarjestelman kehittamistarpeita
seka sitd, kuinka hyvin ja milld edellytyksil-
1a kehysjarjestelmda on mahdollistanut elvy-
tystoimet.

Osa talousarvion ulkopuolella olevista val-
tion rahastoista on sellaisia, etta niiden lais-
sa saadetyt tehtavat voitaisiin hoitaa yhtalail-
la my6s valtion talousarvion piirissa. Asian-
omaista tehtavaa ja sen rahoittamista koske-
valla lainsaadannolla voitaisiin tallgin jarjes-
tda naiden rahastojen tehtavan ja yhteiskun-
nallisen tavoitteen toteutumisen edellytykset
silloinkin, kun rahastot ovat valtion talous-
arviotalouden piirissd. Perustuslain 87 §:n
tavoitteiden ja periaatteiden mukaista oli-
si sdaannollisesti arvioida rahastotalouden ja
sithen kuuluvien rahastojen tarve nykyisis-
sa oloissa sekd se onko valtion pysyvien teh-
tavien hoitaminen valtion talousarvion ulko-
puolella olevan rahaston kautta perustuslain
87 §:ssa tarkoitetulla tavalla valttamatonta.

Valtiontalouden tarkastusvirasto on suo-
rittanut vuonna 2009 tuloksellisuustarkas-
tuksen valtion rahastotalouden ohjaukses-
ta ja hallinnosta.'®® Tarkastuksen perusteel-
la eduskunnan tiedonsaanti rahastojen toi-
minnasta on vahaista ja rahastojen talousar-
vion ulkopuolinen asema kaventaa eduskun-
nan budjettivaltaa. Rahastotaloudesta ei an-
neta valtion tilinpaatoskertomuksessa oike-
aa ja riittavaa kuvaa silla tavalla mita edus-
kunta on edellyttanyt valtiontaloudellista ra-
portointia ja tilivelvollisuutta kehittaneiden

163 Valtiontalouden tarkastusvirasto: Valtion talousarvion ulkopuolisten rahastojen ohjaus ja hallinto. Valtiontalouden tarkastusvi-
raston tuloksellisuustarkastuskertomus 184/2009. Valtion rahastotaloutta késitelldén finanssipolitiikan ja budjetoinnin ndakékulmasta
myos valtiontalouden tarkastusviraston erilliskertomuksessa eduskunnalle valtion varainhoitovuoden 2008 tilinpddtoksen ja tilinpda-

toskertomuksen tarkastuksesta, K 12/2009 vp.
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uudistusten yhteydessa. Kriittiset havain-
not voidaan laajentaa koskemaan myos val-
tiontalouden kehysmenettelya. Valtiontalou-
den kehysten valmistelun yhteydessa valtio-
varainministerié kokoaa myos valtiovarain-
ministerion antamien laadintamadaraysten ja
niiden liitteend olevan lomakkeen mukai-
sesti talousarvion ulkopuolella olevien val-
tion rahastojen ennakoidut rahoituslaskel-
mat.'%* Naitd tai naistd koottua yhteenvetoa
ei kuitenkaan sisallyteta tai liiteta valtion-
talouden kehyspdaatokseen tai sen liitteisiin
eika se siten sisally myoskdaan eduskunnalle
valtiontalouden kehyksistd annettavaan se-
lontekoon.!%

Rahastotaloudesta ei laadita erillista kat-
sausta myoskdan valtiontalouden kehyspaa-
toksen yhteydessa valtiovarainministerion
kansantalousosastolla koottavaan ja erilli-
sena julkaisuna julkaistavaan kevdan talou-
delliseen katsaukseen, johon vuodesta 2010
lahtien valtiontalouden kehyspdatoksessa
on kehyksen taustamateriaalina nimenomai-
sesti my0s viitattu.!®® Taloudellisessa katsa-
uksessakin keskitytadn valtion talousarvio-
talouden eli valtion budjettitalouden tarkas-
teluun. Taloudellisessa katsauksessa tarkas-
tellaan lisaksi valtiontaloutta ja sen tasapai-
noa (nettoluotonantoa) kansantalouden ti-
linpidon kasittein, jolloin talousarvion ulko-
puolella olevat valtion rahastot sisaltyvat val-
tion elakerahastoa lukuun ottamatta tarkas-
teluun. Tilastokeskus on muuttanut kansan-
talouden tilinpidon luokitusten soveltamis-
ta Suomessa vuodesta 2010 lukien siten, etta
valtion eldakerahasto luetaan tyoeldkelaitok-
set -sektoriin eikd osaksi kansantalouden ti-
linpidon mukaista valtionhallintoa (central
government). Taloudellisen katsauksen tar-

kastelussa mainitaan erikseen valtionhallin-
non nettoluotonanto ja valtion rahastotalou-
den yhteenlaskettu tuloylijaama, joka sisal-
tda myos valtion elakerahaston. Taloudelli-
sen katsauksenkaan perusteella ei saa koko-
naiskuvaa valtion rahastotaloudesta.

Valtiovarainministeriolla kootusti olevan
tietoaineiston perustalta eduskunnalla on
toki mahdollisuus saada selvityksia myos ra-
hastotaloudesta. Lapindkyvyyden ja avoi-
muuden vaatimukset sekda taydellisyysperi-
aatteen hengen mukaisen valtiontalouden
kokonaiskuvan helppo saatavuus eivat kui-
tenkaan toteudu. Oikeudellisesta nakokul-
masta olisikin perusteltua arvioida uudel-
leen valtiontalouden kehysjarjestelméan suh-
detta talousarvion ulkopuolella olevien val-
tion rahastojen kautta hoidettavien valtion
pysyvien tehtavien rahoitukseen. Tata kysy-
mysta kasitellaan finanssipolitiikan vaikutta-
vuuden ndakokulmasta tarkemmin jaljempa-
na tassa kertomuksessa.

Kattavuuden osalta pulmallisia voivat peri-
aatteessa olla myos erityistehtavaa toteutta-
vat valtion maardaysvallassa olevat yhtiot. Uu-
sittu osakeyhtiolainsaadanto sallii varsin laa-
jalti ja valjin menettelytapasaannoksin kayt-
tda osakeyhtiomuotoa myo6s muuhun toimin-
taan kuin liiketoiminnan muodossa tapahtu-
vaan voitontavoitteluun. Yhtiéille, joissa on
vain rajoitettu joukko omistajia ja varsinkin
yhtidille, joissa valtio on ainoana osakkeen-
omistajana, voidaan yhtidjarjestyksessa var-
sin vapaasti maadritelld voittoa tavoittelemat-
tomia tehtavia. Nama voivat olla myos julki-
sia hallintotehtavia. Talloin valtionyhtiot voi-
vat merkita poikkeusta eduskunnan budjet-
tivallasta ja heikentda valtiontaloudesta saa-

tavaa kuvaa ja valtion toimintojen ohjatta-

164 Ks. Valtiovarainministerion mdardys toiminta- ja taloussuunnittelusta seka kehys- ja talousarvioehdotusten laadinnasta, valtiova-

rainministerié TM 0802, 2.4.2008.

165 Ks. esim. Valtiovarainministerié: Valtiontalouden kehykset vuosille 2011-2014, VM/2202/02.02.00.00/2009.

166 Ks. Valtiovarainministerié: Valtiontalouden kehykset vuosille 2011-2014, VM/2202/02.02.00.00/2009 ja Valtiovarainministerio:
Taloudellinen katsaus, kevat 2010, Valtiovarainministerién julkaisuja 17a/2010.
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vuutta kokonaisuutena. Yhtiomuotoinen toi-
minta saattaa muodostua myos keinoksi kier-
taa valtiontalouden kehyksen asettamia me-
norajoitteita. Kysymys onkin osittain nous-
sut esille pohdittaessa esimerkiksi liiken-
nevayliin tehtdavien investointien rahoitus-
tarvetta. Valtiontalouden kehysten asetta-
ma niukkuus investoinneille on osin vilkas-
tuttanut keskustelua erilaisista uusista rahoi-
tusmalleista. Silloin menot ovat myos kehyk-
sen asettamien rajoitteiden ulkopuolella. Jul-
kisten hallinto- ja palvelutehtdvien jarjesta-
minen yhtiomuodossa merkitsee poikkeus-
ta eduskunnan budjettivallasta ja sen vuok-
si jarjestelyihin tulee olla toiminnasta ja sen
tuloksellisuudesta lahtevat perustelut. Arvi-
oitaessa valtiontalouden kehysmenettelya
ja yleensa finanssipolitiikan sdantoja oikeu-
dellisesta nakokulmasta onkin kiinnitettava
huomiota siihen, etteivat finanssipolitiikan
hallintavalineet luo perusteettomia kannus-
timia siirtda toimintaa yhtiomuotoon tai muu-
ten valtion talousarviotalouden ulkopuolelle.

Valtiontalouden kehysten kattavuuden
kannalta haasteeksi ovat muodostuneet ve-
rotuet eli veromenot.'” Kehysmenettely on
haluttu pitaa hallinnollisesti mahdollisim-
man yksinkertaisena, mista johtuen verotu-
kia ei ole otettu kehysjarjestelmassa tapah-
tuvan tarkastelun piiriin. Valtiovarainminis-
terion valtiontalouden kehysjarjestelmaa ar-
vioineen ja kehittaneen asiantuntijatyoryh-
man muistiossa todetaan, etta verotukien yk-
sittdisen arvon esittdminen voi olla vaikeaa

ja siksi verotukien sisdllyttaminen on hallin-
nollisesti hankalaa. Eduskunnan tarkastusva-
liokunta on korostanut tarvetta kehittdaa mene-
telmid, joiden avulla verotuet tulevat saman-
laisen arvioinnin kohteeksi kuin suorat tuet. %
Eduskunnan kannanottoa perustelee se, etta
verotuet voidaan usein nahda vaihtoehtoi-
sina keinoina suorille tuille tai tulonsiirroil-
le.’® Eduskunnan kannanotto onkin johta-
nut uuden verotukia koskevan perusselvi-
tyksen laatimiseen ja verotukia koskevien
tietojen esittamiseen valtion talousarvioesi-
tyksessa kunkin asianomaisen verotulomo-
mentin perusteluissa.'’’ Taydellisyysperiaat-
teen ja kattavuuden hengessa olisi periaat-
teessa perusteltua, etta tarkoitukseltaan val-
tion menoja vastaavia tulonmenetyksia tar-
kasteltaisiin valtiontalouden kehysten yhtey-
dessd. Verotukien arviointiin ja esittamiseen
liittyvat tekniset vaikeudet on luonnollises-
ti otettava huomioon ja voidaan myo6s ottaa
huomioon. Eduskunnan finanssivallan kan-
nalta tarkead olisi kuitenkin, etta valtionta-
louden kehysmenettelyn yhteydessa arvioi-
taisiin julkisen talouden tilaa kokonaisuute-
na ja esitettaisiin kokonaisuuden arvioinnin
kannalta oikeat ja riittavat tiedot.
Kehyspdaatosta on aiheellista arvioida seka
ennakko- etta jalkivalvonnan nakokulmas-
ta. Ennakkovalvontaa silmadlla pitden on tar-
kedaa, etta kehyspaatoksesta ilmenee, minka-
laisen tietoperustan ja lahtooletusten varaan
kehyspdatos rakentuu. Jalkivalvonnan kan-
nalta kehyspdaatoksissa on arvioitava, miten

167 Ks. laajemmin veromenoista esimerkiksi OECD: Tax Expenditures in OECD Countries, 2010, Paris. Ks. my6s Valtiontalouden
tarkastusviraston tarkastuskertomus 141/2007, Verotuet — tilivelvollisuuden toteutuminen. Helsinki 2007.

168 TrVL 2/2009 vp — VNS 3/2009 vp sekd TrVM 5/2010 vp - K 11/2010 vp, K 13/2010 vp.

169 Valtiontalouden tarkastusvirasto on kiinnittdnyt huomiota ylla mainittuun seikkaan esimerkiksi kertomuksessa K13/2010 vp.,
Valtiontalouden tarkastusviraston erilliskertomus eduskunnalle valtion varainhoitovuoden 2009 tilinpdatéksen ja valtion tilinpaatos-
kertomuksen tarkastuksesta.

170 Valtion taloudellinen tutkimuskeskus VATT: Verotuet Suomessa 2009, valmisteluraportit 5, lokakuu 2010. Valtion talousarvioesi-
tyksen perusteluihin on valtion vuoden 2011 talousarvioesityksestd lahtien lisdatty verotukien tarkastelua ja kunkin asianomaisen vero-
tulomomentin perusteluissa tarkastellaan momentille liittyvia verotukia. Eduskunnan tarkastusvaliokunta on arvioinut lausunnossaan
vuoden 2011 talousarvioesityksestd tdimédn olevan parannus aikaisempaan verotukien kasittelyyn. Tarkastusvaliokunta painottaa val-
tiontalouden kokonaisuuden tarkastelua erityisesti tilanteessa, jossa julkisessa taloudessa on vakava kestavyysvaje. Talloin on tarkeda
tarkastella valtion velkakehitystd ja velanottoa sekd verotukien méaérda ja niiden vaikutuksia verotukien kertymdan, ks. eduskunnan
tarkastusvaliokunnan lausunto TrVL 6/2010 vp.
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hyvin aikaisemmin tehdyt menoarviot ovat
osuneet kohdalleen ja kuinka hyvin meno-
kehys on pidatellyt menojen kasvua. Luotet-
tavuusperiaatteen hengen mukaista on joka
tapauksessa tehda jalkikateen selkoa siita,
mikali aikaisemman kehyspdatoksen meno-
arviot ovat osoittautuneet olennaisesti toteu-
tumista poikkeaviksi. Tahan liittyy elimelli-
sesti sen selvittaminen, mista syista poikke-
amat ovat johtuneet.

Kokonaisuutena arvioiden on todettavissa,

ettd budjettiperiaatteista nimenomaan tay-
dellisyys- ja luotettavuusperiaatteet on edel-
la esitetyssa muodossa otettava huomioon
valtiontalouden kehyksia laadittaessa. Tama
luo samalla keinon muodostaa kehysmenet-
telystd ja talousarvion laadinnasta ehea ja
johdonmukainen kokonaisuus. Budjettiperi-
aatteet on saadetty eduskunnan budjettival-
lan suojaksi'’!, joten taydellisyys- ja luotetta-
vuusperiaatteen huomioon ottaminen on ta-
takin taustaa vasten perusteltua.

171 Ylla mainittua seikkaa on korostanut esimerkiksi Tuori: Budjetti, laki ja suunnitelma, Valtiovarainministerién jarjestelyosasto,

1985, Valtion painatuskeskus. Helsinki, s. 23.
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4.5 Finanssipolitiikan sadntdihin liittyvia
E U-oikeudellisia ndkdkohtia

Finanssipolitiikan sdantoja ja hallintavali-
neita koskeva oikeudellinen keskustelu ja
arviointi ovat perinteisesti tapahtuneet kan-
sallisen valtiosaannon lahtokohdista. Oikeu-
den eurooppalaistuminen vaikuttaa kuiten-
kin siihen, etta finanssipolitiikan sisaltoon,
menettelyihin ja yleensdkin kansalliseen
budjettioikeuteen kohdistuu lisdantyvassa
madrin EU-oikeuden ja laajemman euroop-
paoikeuden vaikutuksia.

Finanssipolitiikan menettelyiden ja hal-
lintavalineiden avoimuuden ja lapinakyvyy-
den seka objektiivisuuden sisdltoa oikeuspe-
riaatteina maarittavat osaltaan kansainvali-
set oikeuslahteet, esimerkiksi Euroopan neu-
voston hyvan hallinnon suositukset ja unio-
nin perusoikeusperuskirjaan ja unionin oi-
keuteen muuten sisaltyvat hyvan hallinnon
periaatteet. Kasitys avoimesta, tehokkaasta
ja objektiivisesta hyvéastd hallinnosta ja hy-
vasta hallintotavasta saa nain vahitellen yha
enemman vaikutteita yhteisesta eurooppa-
laisesta oikeusperinteestd. Tallainen periaat-
teiden sisdaltoa muokkaava vaikutus voi olla
pitkalla aikavalilla hyvinkin merkittavaa.

Euroopan unionin oikeudella on suoraa
vaikutusta jasenvaltioiden finanssipolitiikan
sisaltoon. Euroopan unionin talous- ja raha-
liitossa ja sen keskeisessa osassa, vakaus- ja
kasvusopimuksessa on myo6s oikeudellisesti
velvoittavia sadnnoksid, oikeusnormeja. Tal-
laisia ovat velvoite valttaa liiallisia alijaamia,
vakausohjelman laadintaan ja liiallisten ali-
jaamien menettelyyn sovellettavat menette-

lytapasadannokset seka velvoittavat menet-

telytapanormit ennakollisessa valvonnassa.
Oikeudellisesti velvoittavia ovat myos komis-
siolle raportointia ja tilastojen laadintaa kos-
kevat unionin oikeuden saannokset. Unionin
oikeuden voidaan katsoa rajoittavan kansal-
lista finanssivaltaa siind mielessd, ettd vaka-
us- ja kasvusopimuksen oikeudellisesti vel-
voittavista rajoista poikkeavien kansallisten
finanssipoliittisten paatosten voidaan katsoa
rikkovan unionin jasenyysvelvoitteita.!”?
Euroopan unionista tehdyn sopimuksen
4 artikla sisaltéa unionin ja sitd ennen yhtei-
son oikeuteen pidempaan sisaltyneen ylei-
sen unionilojaliteettivelvoitteen. Jasenvalti-
oiden on ryhdyttava tarpeellisiin toimenpitei-
siin unionin perustana olevista sopimuksis-
ta tai unionin toimielinten saadoksista johtu-
vien velvoitteiden tayttamiseksi. Jasenvalti-
oiden on myos pidattaydyttava toimista, jot-
ka saattaisivat vaarantaa unionin tavoittei-
den saavuttamisen Euroopan unionin toimin-
nasta tehdyn sopimuksen 126 artikla asettaa
perustamissopimuksen tasoiset oikeudelliset
perusteet talous- ja rahaliitossa sovellettavil-
le julkista velkaa ja alijaamia koskeville kri-
teereille. Euroopan unionin toiminnasta teh-
dyn sopimuksen liitteena 12 on poytakirja lii-
allisten alijadmien menettelysta. Poytakirjan
3 artikla asettaa jasenvaltioille nimenomai-
sen velvollisuuden varmistaa, etta jasenvalti-
on kansalliset budjettimenettelyt mahdollis-
tavat Euroopan unionin toiminnasta tehdys-
ta sopimuksesta ja sen poytakirjasta johtuvi-
en jasenvaltion velvoitteiden toteuttamisen.

Unionilojaliteettiin ja Euroopan unionin toi-

172 Euroopan unionin talous- ja rahaliiton ja erityisesti vakaus- ja kasvusopimuksen vaikutuksia eduskunnan ja kuntien kansalliseen
finanssivaltaan arvioidaan Jani Wackerin Tampereen yliopistossa vuonna 2009 hyvaksytyssé julkisoikeudellisessa vaitoskirjatutki-
muksessa, ks. Wacker: Euroopan unionin talous- ja rahaliiton vaikutukset kansalliseen finanssivaltaan : tutkimus unionin vakaussdan-

telyn oikeudellisesta merkityksestd. Tampere University Press 2009.
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minnasta tehdyn sopimuksen ja sen liitepoy-
téakirjan maarayksiin sisaltyy velvoite ryhtya
kansallisella tasolla kaikkiin sellaisiin toi-
miin, joilla muun muassa vakaus- ja kasvuso-
pimuksen oikeudellisesti velvoittavat rajat ja
menettelyt voidaan saavuttaa. Lisdksi Euroo-
pan unionin toiminnasta tehdyn sopimuksen
121 artiklan mukainen talouspolitiikan koor-
dinaatio niin ikaan asettaa unionilojaliteet-
tiin perustuvia velvoitteita. Yleisen kansain-
vdlisen oikeuden sopimuslojaliteettivelvoit-
teiden perusteella on unionilojaliteetin mu-
kaisena toimintana pidettava myos sellais-
ten kansallisten menettelyiden kayttoonot-
toa, jotka edistavat kansainvalisen velvoit-
teen ja sen mukaan sovittujen tavoitteiden
saavuttamista.

Euroopan komission suorittamassa unio-
nin jasenvaltioiden talouspolitiikan valvon-
nassa on havaittu, ettd hyvin muotoiltujen
finanssipolitiikan saantojen kaytto edistaa
vakaus- ja kasvusopimuksen toteuttamista.
Nailla perusteilla voidaan unionin oikeudes-
ta jo nykyiselladnkin johtaa heikko velvoi-
te jarjestaa sellaiset kansallisen finanssipoli-
tilkkan menettelyt, joilla unionin sopimusten
ja unionin oikeuden velvoitteet ja tavoitteet
voidaan saavuttaa. Nama ndakokohdat osal-
taan puoltavat valtiontalouden kehysmenet-
telyn kaltaisten menettelyiden kayttéa. Uni-
onin oikeuden nakékulmasta myos menette-
lyiden on oltava riittavan kattavia eli kaytan-
nossa ulotuttava myos koko julkiseen talou-
teen. Unionin oikeuden vaatimukset ja uni-
onin oikeuden etusija kansalliseen oikeu-
teen, mukaan lukien kansallinen valtiosdaan-
t0, on myos otettava huomioon tulkittaessa
mahdollisesti kansallisesta valtiosaannosta ja

muusta kansallisesta oikeudesta finanssipoli-
tilkan sdaantojen ja kehikoiden kaytolle joh-
tuvia rajoitteita. Suomen osalta tama tarkoit-
taa kdaytannossa sitd, ettd unionin oikeuden
vaatimukset oikeuttavat tarvittaessa saata-
maan ehtoja ja rajoituksia muun muassa pe-
rustuslain 121 §:ssd saadetyn kunnallisen it-
sehallinnon ja sithen kuuluvan talousautono-
mian kaytolle.

Finanssikriisin ja taantuman seka erityises-
ti euroaluetta mutta samalla koko Euroopan
unionia vaivaavan julkisen talouden velka-
kriisin yhteydessa Euroopan komissio on teh-
nyt myos saadosehdotuksia talous- ja raha-
liiton ennaltaehkdisevien ja korjaavien osien
tehostamiseksi. Komission ehdotukset sisal-
tavat nykyisten talous- ja rahaliittoa koskevi-
en unionin asetusten uudistusehdotusten ja
makrotaloudellisten epdtasapainojen ennal-
taehkadisya ja korjaamista koskevan uuden
asetuksen lisdaksi myos ehdotuksen neuvos-
ton direktiiviksi jasenvaltioiden julkisen ta-
louden kehyksia koskevista vaatimuksista.'”
Direktiivi vahvistaisi osaltaan avoimuuden ja
objektiivisuuden, vaatimuksia kansantalou-
den tilinpidossa ja laajemmin kansallisen fi-
nanssipolitiikan perustana olevien ennustei-
den ja oletusten laatimisessa ja esittamises-
sa. Direktiiviehdotus lahtee saantoperustei-
sen finanssipolitiikan soveltamisen hyodyl-
lisyydestd ja edellyttdisi jasenvaltioilta mo-
nivuotisia ja numeerisia koko julkisen talou-
den kattavia saantoja eli julkisen talouden
kehyksia seka niiden noudattamisen avointa
ja objektiivista seurantaa ja arviointia. Direk-
tiiviehdotuksen sdannoékset ovat varsin yksi-
tyiskohtaisia ja pitkdlle menevid. Direktiivi-
esityksen 2 artiklassa julkisen talouden ke-

173 Komission ehdotus neuvoston direktiiviksi jasenvaltioiden julkisen talouden kehyksia koskevista vaatimuksista KOM (2010) 523
lopullinen. Ehdotuksen sisdllostd ja asiayhteydesta sekd Suomen kannasta siihen ks. valtioneuvoston kirjelmé komission lainsdadan-
toehdotuksista Euroopan unionin ja euroalueen talouspolitiikan koordinaation tehostamiseksi U 34/2010 vp. ja asiaan ldheisesti liittyvé
valtioneuvoston selvitys Suomen kannoista van Rompuyn tyéryhmaén tyohoén ja komission tiedonantoon talouspolitiikan koordinaation
tiivistdmisestd E 31/2010 vp. sekd niistd annettu eduskunnan suuren valiokunnan lausunto SuVL 9/2010 vp. Valtioneuvoston selvitys

komission tiedonannosta Eurooppa 2020-strategiasta.

88



hyksella tarkoitetaan varsinaista finanssipo-
liittista sddntdd laajemmin erilaisia menette-
lyita ja instituutioita, jotka ovat julkisyhteiso-
jen finanssipolitiikkan perustana. Naiden ke-
hysten yksi osa olisivat numeeriset finanssi-
politiikan saannot.

Valtioneuvosto tukee komission saadoseh-
dotuksia. Komission ehdotus kansallisen ta-
son finanssipolitiikan saantoja ja julkisen ta-
louden kehikoita koskevien ratkaisujen ko-
difioinnista rakentuu nakemyksille parhais-
ta kdytannoistd.'” Yleisten periaatteiden ta-
solla direktiiviehdotus vastaa esimerkiksi
kansainvalisen valuuttarahaston IMF:n ko-
koamia hyvia kaytantoja ja kaytannesaanto-
ja sekda myos Suomessa sovellettavia hyvan
budjetoinnin ja hyvan hallinnon periaatteita.
Valtioneuvoston arvion mukaan direktiivin
toteuttamiseen ei liity ainakaan ylitsepdase-
mattomia vaikeuksia. Kaytanndssa direktii-
viehdotus ei tuo periaatteellisesti merkitta-

viad uusia velvoitteita, koska jasenvaltioiden
velvoite luoda tarvittavat julkisen talouden
kokonaisuutta tarkastelevat mekanismit on
jo asetettu unionin toiminnasta tehdyssa so-
pimuksessa. Eduskunnan perustuslakivalio-
kunta on arvioinut komission vakaus- ja kas-
vusopimuksen soveltamisen tehostamiseksi
esittamaa saadospakettia ja sen osana myos
julkisen talouden kehyksia koskevaa direk-
tiiviehdotusta. Perustuslakivaliokunnan arvi-
on mukaan ehdotukset eivat sisdlla jasenval-
tioille perussopimuksissa maariteltyihin vel-
voitteisiin nahden merkittavida uusia menet-
telyja tai muitakaan sellaisia elementteja, joi-
ta ei olisi jo hyvaksytty perussopimusten voi-
maansaattamisen yhteydessa. Kokonaisuute-
na uusilla sdannoksilla saattaa niiden sovel-
tamisesta riippuen olla merkittdvia tosiasial-
lisia vaikutuksia eduskunnan finanssivallan
kannalta'”

174 Valtioneuvoston kirjelma eduskunnalle komission vakaus- ja kasvusopimusta koskevasta saddésehdotuspaketista U 34/2010 vp.

175 PeVL 49/2010 vp.
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5 Kehysprosessi

5.1 Yhteenveto tarkastushavainnoista

Valtiontalouden kehysmenettely katsotaan
hyvin onnistuneeksi valtiontalouden suun-
nittelun valineeksi seka valtiovarainminis-
terion ettda sektoriministerididen virkamies-
ten keskuudessa. Kehysmenettely on pa-
rantanut maararahojen kayton suunnittelua,
poistanut valtion talousarviokasittelyyn liit-
tyvia paineita seka luonut tehokkaan yhteis-
tyon ilmapiirin. Kehysmenettely vakauttaa
valtion menojen tason. Suomalaisessa moni-
puoluehallitusjarjestelmassa kehysmenette-
ly luo hallitusohjelman tukena vahvan poh-
jan hallituksen toiminnalle. Poliittisten toi-
mijoiden ja virkamiesten sitoutuminen ke-
hysmenettelyyn on hyvin vahvaa.

Tarkastuksen perusteella valtiontalouden
kehysten hallinnollinen valmistelu on kehys-
prosessiin osallistuvien tahojen mukaan hy-
vaad. Prosessin avoimuutta ja ohjeistusta oli-
si osin edelleen tarpeen kehittdda. Prosessin
suurin ongelma on aikataulujen kireys. Ke-
hysprosessin virkamiesvalmistelun prosessit
ja roolit ovat toimivat. Sektoriministerididen
virkamiesvalmistelijoilla on osin toiveita ja
odotuksia vaalikauden 2007-2010 kaytanto-
ja sisdllollisemmasta valmistelun ohjeistami-
sesta valtioneuvoston tasolla siten, ettd val-
misteluohjeissa suunnattaisiin myos politii-
kan tavoitteita ja sisdallollisida painotuksia vir-
kamiesvalmistelua varten.

Tarkastuksen perusteella sektoriministe-
rididen kehysehdotukset ja niiden valmis-
teluaineisto on laadultaan epatasaista. Laa-
tua voitaisiin parantaa nykyista jarjestelmal-
lisemmalla yhteisellda palautemenettelylla.
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Valtiontalouden ja toiminnan suunnittelua
ja seurantaa leimaa kokonaisuudessaan ai-
kataulupaine, jota kuvattiin myos "ikuisen
suunnittelun oravanpyoraksi”. Kokonais-
ndakemyksen muodostaminen valtiontalou-
den ja kunkin hallinnonalan tilasta ja tule-
vaisuuden tarpeista seka hallitusohjelman
ja kehysten valisesta suhteesta vaikeutuu,
kun ministerididen valmisteluresurssit, eri-
tyisesti talousyksikdiden resurssit, on kiinni-
tetty toistuvien suunnitteluasiakirjojen laati-
miseen. Merkittavien uudelleenkohdennus-
ten valmistelu ja aidompi strateginen suun-
nittelu vaatisivat enemman aikaa ja mahdol-
lisuuksia keskittya olennaiseen.

Hallitusohjelman yhteys kehysten valmis-
teluun on vaikeasti todennettavissa. Kehys-
valmistelu kytkeytyy finanssipoliittisena val-
mistelumenettelynd sellaisenaan suoraan
hallitusohjelmaan ja hallitusohjelman muita
toimenpiteitda toteutetaan hallitusohjelman
mukaan valtiontalouden kehysten puitteis-
sa. Yhteys on epaselvempi ja heikompi po-
litilkkakokonaisuuksien ja hallinnonalojen
kehysvalmistelun ja hallitusohjelman valilla.
Kaytannossa kehysvalmistelussa hallitseva
talousarvion momenttikohtainen valmistelu
ja tarkastelu irrottavat talous- ja politiikka-
suunnittelun toisistaan. Politiikan sisaltolin-
jauksia ja resurssien kohdentamista olisi tar-
peen lahentaa toisiinsa.

Poikkihallinnollisia kokonaisuuksia olisi
perusteltua tarkastella kehysvalmistelun jo-
kaisen prosessivaiheen aikana lahtien kun-



kin hallinnonalan ministerion kehysvalmis-
telusta. Ndin strategisia politiikkasisaltéja
koskevat kysymykset ja resurssien tarkaste-
lu saataisiin lahentymaan toisiaan.
Sektoriministeridissa koettiin osin epavar-
muutta ja osin epdaselvyyttd hallinnonalojen
yvhdenvertaisesta kohtelusta ja johdonmu-
kaisuudesta silloin, kun valtiovarainministe-
rion valmistelussa kasitellaan kehysten sisai-
sid uudelleenkohdennuksia ja tehdaan sek-
toriministerion ehdotuksiin leikkauksia. Epa-
varmuus voi johtaa siihen, etteivat ministeri-
ot valttamatta tee kaikkia hyvéan valmistelun
kannalta tarpeellisia ehdotuksia. Ministeri-

Ot saattavat jattaa esittamatta uudelleenkoh-
dennuksia peldatessaan, etta esitetty yhden
momentin sdasto tulee hyvaksytyksi mutta
lisays toisella momentilla ei tule.

Yleiset periaatteet, joilla valtiovarainminis-
terio tekee ministeriéiden esityksistd poikke-
avia esityksia ja hyvaksyy tai hylkdaa minis-
terididen uudelleenkohdennusehdotuksia,
tulisi esittda vield selkeammin ja avoimem-
min. Valtiontalouden tarkastusviraston tar-
kastuksessa saaman kasityksen mukaan eri
hallinnonalojen yhdenvertaisessa kohtelus-
sa ei kuitenkaan ilmennyt merkittavia puut-
teita tai ongelmia.
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5.2 Kehysten hallinnollisen valmistelun kaytéannon

toimijat ja ohjaus

5.2.1 Prosessinomistaja ja toimijat

Valtiontalouden kehysten valmistelu ja val-
misteluprosessin ohjaus kuuluu valtion ta-
lousarviosta annetun asetuksen ja valtiova-
rainministeriostd annetun valtioneuvoston
asetuksen perusteella valtiovarainministe-
riolle. Valtiovarainministeriéssa kehyspro-
sessista vastaa valtiovarainministerin ohja-
uksessa budjettiosasto, mutta muut valtio-
varainministerion osastot osallistuvat ke-
hysvalmisteluun. Verrattuna useisiin muihin
valtioneuvoston horisontaalisiin prosessei-
hin, esimerkiksi hallituksen esityksen val-
misteluun tai hallituksen horisontaalisista
strategioista pdattamiseen, on valtiontalou-
den kehysten valmistelun prosessin vaiheet
ja vastuut hyvin selkeasti maaritelty.

Valtiovarainministerion kansantalous-
osasto tuottaa finanssipolitiikan valmistelu-
prosessiin kokonaistaloudelliset ennusteet
ja kestavyyslaskelmat. Kansantalousosasto
seuraa, analysoi ja ennustaa talouden kehi-
tysta ja julkaisee saannollisesti kehitysta ku-
vaavia katsauksia. Kansantalousosaston teh-
taviin kuuluvat talouspoliittisten toimenpitei-
den vaikutusten arviointi ja kansantalouden
nakokulman esiintuominen paatoksentekoa
varten. Ennusteiden laadinnan keskeisena
tehtavana on tuottaa aineistoa talouspolitii-
kan valmistelua, erityisesti vuotuisen talous-
arvion ja keskipitkan ajan kehysbudjetin laa-
timista varten.

Valtiovarainministerion budjettiosasto on
vastuussa kehysten kokoamisesta. Edelli-
sen vuoden kehyspaatos on uuden kehyseh-
dotuksen pohjana. Budjettiosasto huolehtii

myos valtiontalouden hoidosta ja ohjaa val-
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tion taloushallintoa seka vastaa valtion Kkir-
janpidon ja laskentatoimen yleisista perus-
teista. Valtiovarainministerion tulotyoryh-
ma tuottaa kehysprosessiin ennusteet vero-
tuloista.

Virkamiesvalmistelun osalta kehysproses-
sin roolit ja vastuut on koettu hyvin toimi-
viksi. Valtiovarainministerion budjettiosas-
to toimii kehysmenettelyn prosessin haltija-
na ja tarkastuksen mukaan sektoriministeri-
ot luottavat budjettiosaston valmisteluhenki-
16ston osaamiseen.

Sektoriministeriot valmistelevat oman hal-
linnonalansa kehysehdotuksen valtiovarain-
ministeriolta saadun ohjeen ja valtioneu-
voston edellisen kehysehdotuksen pohjalta
kayttden apuna hallinnonalan virastojen ta-
lous- ja toimintasuunnitelmia. Hallinnonalan
valmistelun tuloksena saadaan hallinnonalan
kehysehdotus ja mahdollisesti erikseen bud-
jettitalouden ulkopuolisten rahastojen enna-

koivat rahoituslaskelmat.

5.2.2 Valtiontalouden kehysten ja
valtion talousarvioesityksen
valmisteluaikataulu

Heti kautensa alussa hallitus on paattanyt
hallitusohjelmaan perustuvat vaalikauden
kehykset ja niiden konkretisoinnin sisalta-
vat valtiontalouden kehykset tai valtiontalo-
uden tarkistetut kehykset. Uuden hallituk-
sen ensimmadinen kehyspaatos toukokuus-
sa on vaalikausilla 2003-2006 ja 2007-2010
pohjautunut edellisen vaalikauden hallituk-
sen edellisessd maaliskuussa tekemdaan ke-

hyspaéatokseen, johon on sitten tehty halli-



tusohjelmasta johtuneet muutokset. Vaali-
kauden kehykset kattavat koko nelivuotisen
hallituskauden ja ne asettavat vaalikaudel-
le menokaton, joka koskee padosaa valtion
budjettitalouden menoista. Kokonaismeno-
katto jaetaan edelleen hallinnonalakohtai-
siin kehyksiin.

Vuosittain joka kevat tehddan maaliskuus-
sa valtiontalouden kehyspaatos (taulukko 1),
jolloin seuraavan budjettivuoden kehykseen
tehddan tekninen hinta- ja kustannustasokor-
jaus (koska vaalikauden kehykset annetaan
ensimmaisen vuoden hintatasossa) seka tar-
vittaessa rakenteellisia muutoksia eli talous-
arvion rakenteen muutosten mukaisia siirto-
ja hallinnonalojen ja momenttien vélilla. 17

Valtiontalouden kehysten laatiminen al-
kaa jo edeltavan vuoden lopulla sektorimi-
nisteridissd, jotka tekevat valtiovarainminis-
teridlle hallinnonalansa kehysehdotuksen.
Tammi-helmikuussa valtiovarainministerio
kasittelee ehdotukset, minka jalkeen valtio-
varainministerio ja sektoriministeriot kayvat
kahdenvalisia neuvotteluita auki olevista asi-
oista. Neuvottelujen jalkeen valtiovarainmi-
nisterio kokoaa kehysehdotuksen ja maalis-
kuussa hallitus kokoontuu kehysneuvottelui-
hin eli kehysriiheen, jossa kokonaiskehys ja
hallinnonalojen kehykset sisallollisesti sovi-
taan. Tuloksena on lopullinen kehyspdaatos,
jonka valtioneuvosto istunnossaan muodolli-
sesti paattaa, ja joka koostuu neljasta tulevan
vuoden maardarahakehyksesta eli yksittaisen
budjettivuoden (kehyksen piiriin kuuluvien)
maérarahojen ylarajasta. 7

Joka vuosi tehddaan kehyspaatos neljak-
si vuodeksi eli lisatdaan yksi uusi vuosi. Nain
ollen uuden hallituksen aloittaessa kauten-
sa kehykset ovat jo olemassa koko tuleval-
le hallituskaudelle. Kyseessa ovat kuitenkin

niin sanotut tekniset kehykset, joista ilmenee
jo tehdyista paatoksista juontuvat menot, ja
joihin sitoutuminen on uuden hallituksen
paatoksen varassa. Esimerkiksi vuona 2007
eduskuntavaalit pidettiin vasta kehyspaatok-
sen jalkeen, joten hallitus antoi ensin oman
menosaantonsd ja sen jalkeen tarkisti vuo-
sien 2008-2011 kehyksia toukokuussa. Van-
han hallituksen viimeinen kehyspaatos ei
kuitenkaan valttamatta ole pelkka peruslas-
kelma, vaan mukana voi olla myo6s harkin-
nanvaraista osuutta, josta kerrotaan kehys-
paatoksen tekstiosassa. '7®

Nain syntynyt valtiontalouden kehyspaa-
tos muodostaa ylarajan paaosalle valtion ta-
lousarvion maararahoista. Kun kehyspaatos
on maaliskuussa tehty, voi valtion talousar-
vioesityksen laadinta annettujen kehysten
puitteissa alkaa. Kdaytannossa kuitenkin val-
tiovarainministeriossa ja ministerioissa tyos-
tetaan talousarvioehdotuksia jo tammikuus-
ta alkaen samanaikaisesti kuin kehyspaatos-
ta valmistellaan.

Valtiovarainministerio ohjeistaa talousar-
vion laadinnassa ministeri6itd, jotka puoles-
taan antavat ohjeita alaisilleen virastoille ja
laitoksille. Toukokuussa ministeriot toimitta-
vat valtiovarainministerioon hallinnonalansa
talousarvioehdotuksen, jota valtiovarainmi-
nisterio kasittelee kevaan ja kesdn aikana.
Heina - elokuun vaihteessa valtiovarainmi-
nisteri tekee ministerididen budjettiehdotus-
ten perusteella ehdotuksensa valtion talous-
arvioesitykseksi ja toimittaa ministeriokoh-
taiset ehdotukset asianomaisille ministerioil-
le. Taman jdlkeen valtiovarainministeri kay
jokaisen sektoriministerion kanssa neuvotte-
lukierroksen, jossa osapuolet pyrkivat sopi-
maan madararahojen mitoituksesta.

Elokuussa hallitus kokoontuu paripaivai-

176 Valtiovarainministerién sisdiset prosessikortit, 4.3.2008. Valmisteluaikataulu on kuvattu esim. Valtioneuvoston verkkosivuilla
http://www.valtioneuvosto.fi/toiminta/talousarvio/fi.jsp;http://www.vm.fi/vm/fi/09_valtiontalous/01_talousarvio/index.jsp.

177 Valtiovarainministerio: Budjettisanasto, Valtiovarainministerion tutkimukset ja selvitykset 7/2001.

178 Haastatteluaineisto, Valtiontalouden tarkastusvirasto, 2010.
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seen budjettiriiheen keskustelemaan valtio-
varainministerion ehdotuksesta talousarvio-
esitykseksi ja paattamaan sen lopullisesta si-
sallosta. Hallituksen viimeistelema talousar-
vioehdotus esitelladan valtioneuvoston yleis-
istunnolle ja tasavallan presidentille. Valtio-
varainministerio tekee yleensa marraskuussa
taydentavan talousarvioesityksen eduskun-
nalle, jossa hallitus taydentda ja tarkentaa
muun muassa tarkentuneiden talousennus-
teiden ja tuloarvioita ja lakisaateisten meno-
jen kehitysta koskevien ennusteiden pohjal-
ta talousarvioesitystdaan. Taydentavassa ta-
lousarvioesityksessa voidaan esittaa myos
harkinnanvaraisia eli tarkentuneisiin poli-
tilkkkalinjauksiin perustuvia muutoksia. Tay-
dentéava esitys voidaan tehda aina siihen asti
kunnes valtiovarainvaliokunta on antanut
mietintonsa. Eduskunta kasittelee esityksen
syysistuntokaudella ja hyvéaksyy sen yleensa
joulukuun puolessa valissa taysistunnossaan.
Vuoden aikana eduskunnalle voidaan tarvit-
taessa antaa lisatalousarvioesityksia, jotka
noudattavat edellda kuvattua prosessia, joka
tosin etenee nopeammassa aikataulussa.

Valtion tilinpaatoskertomuksen laatimi-
nen alkaa marraskuussa, kun valtiovarain-
ministerion valtiovarain controller -toiminto
valmistelee tilinpaatoskertomuksen laadin-
taohjeen ministeridille. Joulu- ja huhtikuun
valilla valtiovarainministerio, sektoriminis-
teriot ja valtiokonttori valmistelevat osaltaan
tilinpaatosta ja tilinpaatéskertomusta, jon-
ka valtiovarain controller -toiminto kokoaa
ja valmistelee huhtikuun loppuun mennes-
sa. Tilinpaatos siis valmistuu tilinpaatésvuot-
ta seuraavan vuoden huhtikuussa.'”

Lain mukaan hallituksen tulee antaa jo-
kaiselta varainhoitovuodelta tilinpaatosker-
tomus eduskunnalle seuraavan vuoden ke-

179 Valtiovarainministerion sisaiset prosessikortit.

180 Valtiovarainministerion virkamiesmuistio, 2.7.2010.
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sakuun loppuun mennessa. Tilinpaatosker-
tomusprosessia on kuitenkin aikaistettu ja se
on annettu vuodesta 2008 lahtien jo touko-
kuun puolivalissa. Koska eduskunta on kiin-
nittanyt huomiota siihen, etta tilinpaatostie-
tojen kasittely kevaalla mahdollistaisi nii-
den hyoédyntdmisen budjettivalmistelussa,
on valtiovarainministerio tiedustellut valtio-
konttorilta mahdollisuutta saada alustavia ti-
linpaatostietoja viela edellisvuosiakin aikai-
semmin. %

5.2.3 Kehysvalmisteluprosessin vaiheet

Kehysvalmisteluprosessin kuvaus perus-
tuu suurelta osin valtiovarainministerion si-
sdiseen kehysmenettelyn prosessikuvauk-
seen ja ministeridille annettuihin ohjeisiin
kuten pyyntokirjeisiin. Kuvauksen todenta-
mista taydentavat valtiovarainministeriossa
kehysmenettelyyn osallistuvien virkamies-
ten, valtiovarainministeriossa hallinnonalas-
ta vastaavan virkamiehen eli sektorihenki-
16iden seka sektoriministerididen taloushal-

linnon johdon haastattelut.

Valtiovarainministerion pyyntokirje
ministeridille

Kehysprosessi alkaa lokakuussa, kun val-
tiovarainministerio laatii kehysehdotuksen
pyyntokirjeen, jossa se ohjeistaa ministeri-
oitda kehysehdotuksen sisdllostd, rakenteesta
ja aikataulusta. Prosessin ensimmaiseen vai-
heeseen kuuluu myo6s kehysten valmistelus-
sa kaytettavan Kehys- ja budjettitietojarjes-
telmdn asianmukainen pohjustaminen val-
tiovarainministeriossa.



TAULUKKO 1: TAVOITEAIKATAULU VAALIKAUDELLA 2007-2010

Kehysprosessi TAE-prosessi Tilinpaatdsprosessi
lokakuu VM:n pyyntokirje ministerioille lokakuu
Valtion tilinpaat6skertomuksen
laadintaohjeen valmistelu
marraskuu marraskuu
Hallinnonalan valmistelu
sektoriministeri6issa seka niiden
alaisissa virastoissa ja
laitoksissa
joulukuu Tilimuistutuskertomuksen ja joulukuu
talousarviolausumavastausten
valmistelu;
¢ ik VM:n sisainen késittely hallinnonalan valmistelu; ¢ i«
mmiku . . mmikuu
a u hallinnonalojen kehyksista valtiokonttorin a
. VM:n ja ministerididen tilinpaatosprosessi .
helmikuu Al helmikuu
kahdenvaliset neuvottelut
maaliskuu | Hallituksen kehysneuvottelu VM:n pyyntékirjeen laadinta maaliskuu
/' Hallinnonalan valmistelu Tilinpaatoskertomuksen
sektoriministeridissa seka kokoaminen ja arviointi
Vuoden t+1 kehys niiden alaisissa virastoissa ja
valmis laitoksissa.
huhtikuu huhtikuu
1. LTAE jasen
taydennys Vuoden ¢
tilinpaatos valmis
toukokuu toukokuu
kesakuu kesédkuu
— VM:n sisainen késittely .
heinakuu heinakuu
VM:n ja ministerididen
Keh . kahdenkeskiset neuvottelut
elokuu enysprosessi : elokuu
vuodelle ¢+2 alkaa 2. LTAE jasen
taydennys
syyskuu Hallituksen paripdivainen syyskuu
lokakuu VM:n pyyntokirie ministerioille budjettiriihi; lokakuu
eduskuntakésittely
marraskuu TAE taydennys marraskuu
Hallinnonalan valmistelu
sektoriministeridissa seka niiden Eduskunta hyvaksyy
alaisissa virastoissa ja talousarvion taysistunnossa
. laitoksissa Vuoden t+1 )
joulukuu talousarvio valmis joulukuu
—
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Kehysten valmistelussa kaytettava Ke-
hys- ja budjettitietojarjestelma tullaan kor-
vaamaan uudella Buketti-jarjestelmalla. Bu-
ketissa kehykset, budjetit, tilinpdaatokset ja
EU-talousprosessit kuuluvat samaan tieto-
kantaan, mika helpottaa historiatietojen ha-
kua ja hyodyntamista. Uudessa jarjestelmas-
sa samaa asiakirjaa voidaan muokata mones-
sa paikassa yhta aikaa ja jarjestelma hallitsee
eri versiot automaattisesti. Tahan asti valtio-
varainministerio on kayttanyt sisdisessa val-
mistelussaan niin sanottua TTS-ALP-tieto-
jarjestelmad. Bukettia kdytetdan budjettien
ja kehysten laadinnassa kaikissa ministeri-
Oissda, eduskunnassa, tasavallan presidentin
kansliassa, oikeuskanslerin virastossa seka
eduskunnan valtiovarainvaliokunnassa.'®
Jarjestelman kayttoonotto on siirtynyt vuo-
delle 2011. Tarkkaa ajankohtaa ei ole vielda
maadritelty.

Valtiovarainministerion budjettiosastolla
pyyntokirjeen laadinnasta vastaa finanssipo-
litiikkan valmisteluryhma, kun taas tekninen
toteutus kuuluu laskentaryhmalle. Kirjeen
sisdltamat ohjeet perustuvat valtiovarain-
ministerion maaraykseen. Kirjeen hyvaksyy
budjettiosaston johto, ja se lahetetaan minis-
teridille lokakuun puolivédlissa. Kehysehdo-
tukset pyydetdan toimittamaan joulukuun
loppuun mennessa.

Valtiovarainministerién sektoriministeri-
oille laatima ohjeistus kehysesityksen laati-
miseksi on koettu sektoriministerioissa tar-
koituksenmukaiseksi, vaikkakin siind ko-
rostuvat esitysten toimittamisaikataulut, eika
niinkdan sisallollinen tai laadullinen ohjeis-
tus.

Ministeriot laativat kehysehdotuksensa
Kehys- ja budjettitietojarjestelmaan, jossa
on valmiina seka luku- etta liitetietojen poh-
jat. Uuden kehysehdotuksen pohjana kay-

tetaan edellista kehyspaatosta seka valtio-
varainministerion kansantalousosaston ko-
konaistaloudellisia ennusteita ja oletuk-
sia. Pohjassa on myos vertailukohteina vii-
meisimman tilinpddatoksen tiedot ja kahden
edellisen vuoden talousarviotiedot (ml. lisd-
talousarviot). Kehys- ja budjettitietojarjestel-
massa olevia tietoja pdivitetadn sitd mukaan,
kun uutta tietoa tulee: pdivitetyt ennusteet,
eduskunnan talousarvioesityksen kasittelys-
td seuraavat muutokset, lisdtalousarviotiedot
ym. Sektoriministeriot saavat automaattisen
ilmoituksen, kun jarjestelman kaytté voidaan
aloittaa seké aina, kun tietoja on paivitetty.'®
Kehysehdotukset laaditaan saman prosessin
mukaisesti kuin talousarvioesitys. Kehys laa-
ditaan edellisen kehyksen pohjalta, kun taas
talousarvioehdotus tehddaan edeltavan ta-
lousarvioehdotuksen perusteella.
Pyyntokirjeen alussa on tiivistelma halli-
tuksen finanssipoliittisesta linjauksesta, joka
ohjaa kehysehdotuksen laatimista. Pyynto-
kirje on muutoin sisalloltaan varsin tekni-
nen. Se ei siis ohjaa politiikkalinjauksia tai
tarkemmin finanssipoliittisen linjan toteutta-
mista eri hallinnonalojen politiikkavalmiste-
lua. Pyyntokirjeessa finanssipoliittisen linja-
uksen kuvausta seuraavat ohjeet peruslas-
kelman ja ministerididen kehysehdotuksen
valmistelulle sekd kansantalousosaston ko-
konaistaloudelliset ennusteet ja oletukset,
joita laskelmissa kaytetaan. Pyyntokirjeen
sisaltd vaihtelee hallituksen ohjelmien, uu-
distusten ja toimintatapojen muutosten myo-
ta silta osin, kun ne vaikuttavat kehysten laa-
timiseen. Téallaisia ovat olleet esimerkiksi pe-
ruspalveluohjelma, politiikkaohjelmat, valti-
onosuusjarjestelman uudistaminen, aluehal-
lintouudistus ja tuottavuusohjelma. Tuotta-
vuusohjelman ja esimerkiksi valtion toimiti-

lastrategian toteuttamisen osalta pyyntokir-

181 Valtiovarainministerit: Valtiotason arkkitehtuurit -hanke — Valtioneuvoston kokonaisarkkitehtuuri, 29.6.2010 www.vm.fi.

182 Valtiovarainministerion sisdiset prosessikortit.
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jeessd on toistettu ja tasmennetty hallituksen
toimintapoliittisia linjauksia yleensa valtio-
varainministerion toimialan asioiden osalta.

Peruslaskelma on valtiovarainministeri-
on maarayksen mukainen momenttikohtai-
nen laskelma, jonka ministeriot laativat hal-
linnonalan kehysehdotuksen pohjaksi. Pe-
ruslaskelma tehddaan kehysten ensimmais-
ta vuotta edeltavan budjettivuoden hinta- ja
kustannustasossa siten, etta edelliseen ke-
hyspaatokseen kirjataan tehtyjen paatosten
menovaikutukset ja menojen tasoon vaikut-
tavien automaattisten tekijéiden muutokset.
Laskelmaan merkitaan selvasti seka lasken-
taoletukset etta kehitystrendit, joihin ole-
tukset perustuvat (esim. vdeston rakenteen
muutos).

Peruslaskelmaa kutsutaan myos teknisek-
si kehykseksi, silla siita kdy ilmi seuraavan
nelivuotiskauden maararahojen taso, joka ai-
heutuu jo tehdyista paatoksista ja automaat-
tisista tekijoista. Paatoksilla tarkoitetaan py-
syvid muutoksia, jotka juontuvat olemassa
olevasta lainsdaddannosta ja eduskunnan ta-
lousarvioesityksen kasittelyssa paattamista
pysyvista muutoksista, talousarvion raken-
teen muutoksia ja muita teknisia tarkistuk-
sia seka hallituksen tekemid sopimuksia ja
sitovia kannanottoja. Menojen tasoon vaikut-
tavia automaattisia tekijoita ovat muun mu-
assa vaestomaara, vaestorakenne, ikaraken-
ne, oppilasmaarat, tyottomien maara ja elak-
keensaajien maara, korkotaso seka sosiaali-
turvamaksut. Kun uusi hallitus aloittaa toimi-
kautensa, kdy peruslaskelmasta ilmi menota-
so, johon paadytdaan ennen kuin uuden hal-
lituksen tekemien paatosten menovaikutuk-
set huomioidaan.

Valtioneuvoston paatoksen mukaisesti mi-
nisteriot voivat tarvittaessa ehdottaa kehitta-
mishankkeita. Kun muutosehdotukset lisa-

183 Valtiovarainministerion virkamiesmuistio 2.7.2010.

184 Haastatteluaineisto, Valtiontalouden tarkastusvirasto, 2010.

taan peruslaskelmaan, saadaan ministerioi-
den kehysehdotukset. Ministeridéiden ehdot-
taessa madrarahojen lisayksia tai uudelleen-
kohdennuksia, tulee niiden mainita hallitus-
ohjelman kohta, johon muutosehdotus perus-
tuu. Lisaksi ehdotetut muutokset tulee eri-
telld ja perustella liitemuistiossa kuvaamal-
la toimialan toimintaymparistod, toimintalin-
joja ja toiminnan painopisteita seka tarkeim-
pia yhteiskunnallisia tavoitteita. Jos ministe-
ri6 ehdottaa madrarahamuutoksia, tulee sen
myos esittad, millaisin kehyksen sisdisin uu-
delleenkohdennuksin muutokset voidaan to-
teuttaa. Kehityshankkeita voidaan rahoittaa
myo0s jakamattomasta varauksesta, mika tuo
kehykseen joustoa.

Kehysehdotuksen lisdksi ministeriéita pyy-
detaan esittamaan kehitysarvio kehysten ul-
kopuolelle jaavistda momenteista, arviot hal-
linnonalansa tuloista, tarkistamaan talousar-
vion ulkopuolella olevien valtion rahastojen
ennakoivat rahoituslaskelmat, seka toimit-
tamaan ehdotuksensa hallinnonalan kehys-
paétoksen tekstiksi.'®® Kehysehdotusta var-
ten ministeriot joutuvat siis suunnittelemaan
toimintaansa ja talouttaan laajemmin, kuin
mita kehyspaatos edellyttaa.

Menettelytavat, ja siten myos pyyntokir-
jeen sisalto, pysyvat vuodesta toiseen paa-
osin samoina. Perusmenettelyn lisaksi kirje
sisdltda ohjeet tehtyjen uudistusten ja muu-
tosten kasittelyyn. Mikali henkilovaihdok-
sia tapahtuu, toimii pyyntokirje ohjeena, sil-
1a ministeridissa ei ole muita virallisia kehys-
ehdotuksen laatimisohjeita.

Kaytdannossa ministeriot aloittavat kehys-
ehdotustensa laatimisen jo ennen kirjeen
saapumista.'® Pyyntokirjeen aikataulu joh-
tuu viime kadessa valtiovarainministerion
kansantalousosaston sisdisesta aikataulusta,
silla ohjekirje lahtee, kun kansatalousosas-
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tolta tulee Kkirjeen liitteend oleva keskipit-
kan aikavélin ennuste ja tiedot kaytettavis-
ta indekseista ja kustannustason muutoksis-
ta. Pyyntokirjeen aikaistaminen riippuu siten
kansantalousosaston aikataulun joustovaras-
ta. Elokuussa kansantalousosasto tyoskente-
lee lyhyemman aikavdlin ennusteen kanssa,
mutta valtiovarainministerié on ilmaissut ai-
komuksensa aikaistaa pyyntokirjeen lahetta-
mistd.'® Ministeridissd voidaan niin halutta-
essa aloittaa valmistelut ja virastojen ohjeis-
tus jo elokuussa, silla pyyntokirjeen sisalto
on tietyiltd osin sama vuodesta toiseen.
Pyyntokirjeessa sanotaan, ettd ministeri-
oiden ja politiikkaohjelmien johtajien tulee
tehda yhteistyota kehysten valmisteluvai-
heessa, ja kehysehdotukset laaditaan valtio-
neuvoston kehysten ja muiden maaraysten

mukaisesti.

Ministeriotason valmistelu

Sektoriministeriot aloittavat oman kehysval-
mistelunsa ja sisdaisen ohjeistuksensa ennen
valtiovarainministerion pyyntokirjetta. Mi-
nisteriot tekevat hallinnonalansa momentti-
kohtaisen peruslaskelman ja kehysehdotuk-
sen valtiovarainministeriolle kayttaen apu-
naan pyyntokirjeen ohjetta, valtioneuvoston
edellista kehyspaatosta seka hallinnonalan
virastojen toiminnan ja talouden suunnitte-
luasiakirjoja. Hallinnonalan valmistelusta
on vastuussa ministerion taloussuunnittelu,
yleensa talousjohtaja.

Ministeriotason valmistelu tapahtuu loka—
tammikuussa, mutta alkaa kaytannoéssa jo
ennen pyyntokirjeen saapumista heti TAE-
valmistelun jalkeen ministerion sisdisen ai-
kataulun ja ohjeistuksen laatimisella. Tar-

vittaessa ministerio taydentdaa valtiovarain-

185 Haastatteluaineisto, Valtiontalouden tarkastusvirasto, 2010.
186 Erdissd ministeridissa nimelld taloushallintoyksikké.
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ministerion kirjeen mukaisesti alaisilleen vi-
rastoille, laitoksille ja talousarvion ulkopuoli-
sille rahastoille annettavaa ohjeistusta. Osas-
tot vastaavat kehysehdotuksen kokoamises-
ta vastuullaan olevan kokonaisuuden osalta.
Kehysehdotusluonnos perustuu virastojen
monivuotisen toiminnan ja talouden suun-
nitteluasiakirjoihin.

Sektoriministeridissa kehysten valmistelu
on jarjestetty ja ohjeistettu itsendisesti. Ta-
ten eri sektoreilla tapahtuva valmistelu nou-
dattaa erilaisia laadullisia kriteereja. Valmis-
telusta vastaa ministerion talousyksikko'®® ,
joka toimii yhteistydssa ministeriéiden osas-
tojen taloussuunnittelusta vastaavan henki-
16ston kanssa seka hallinnonalan alaisten vi-
rastojen ja laitosten talousyksikoiden kans-
sa. Sektoriministerididen talousyksikoén roo-
li valmistelussa on eridavad. Osassa minis-
terioista talousyksikko koordinoi valmiste-
lun hyvin yksityiskohtaisesti ja huolehtii sii-
td, etta hallinnonalan sisdinen tarkastelu ja
mahdolliset painopistearviot on suoritettu
ennen esityksen toimittamista valtiovarain-
ministerion kasittelyyn. Tarkastuksessa to-
dettiin, ettd eraan hallinnonalan virastojen
esitykset sisallytetaan sellaisinaan sektorimi-
nisterion esitykseen, ilman vastaavan minis-
terion kokonaiskannanottoa. Talloin budjet-
tiosaston sektorihenkiloén ty6 hallinnonalan
ohjauksen nakokulmasta korostuu.

Kun peruslaskelma ja hallinnonalan ke-
hysehdotus, perustelut, arviot kehyksen ul-
kopuolisista tuloista ja menoista seka liittee-
na rahastojen ennakoivat rahoituslaskelmat
on viety Kehys- ja budjettitietojarjestelméaén,
ministerion johto (yleensa johtoryhma) kasit-
telee luonnoksen ja ministeri(t) hyvaksyy sen
kehysehdotukseksi. Kehysehdotus sisaltaa
Kehys- ja budjettitietojarjestelmdaan tehdyn
hallinnonalan kehysehdotuksen perustelui-



neen, arviot kehysten ulkopuolisista menois-
ta ja tuloista seka liitteena olevat ennakoivat
rahoituslaskelmat.

Taloussuunnittelun viimeisteltyda hallin-
nonalan kehysehdotuksen budjettitietojar-
jestelmdan saa valtiovarainministerio siita
ilmoituksen. Kehysehdotukset ja moment-
tikohtaiset laskelmat tulevat julkisiksi vas-
ta sen jalkeen, kun valtiovarainministerié on
allekirjoittanut ensimmaisen kannanottonsa
talousarvioehdotukseksi.'®” Nama eivét siis
tule julkisiksi vield siina vaiheessa kun val-
tioneuvosto on tehnyt kehyspaatoksen.

Tarkastuksen perusteella sektoriministe-
rididen kehysesitysten valmisteluaineisto on
laadultaan epatasaista. Valtiovarainministe-
ri6 ei toimita ministerioille laadullista arvi-
ointia tai palautetta ndiden tuottaman aineis-
ton osalta. Talta osin sektoriministerioissa il-
maistiin vaihtelevaa tarvetta palautteeseen.
Ilmeista on, ettda kehysten valmisteluaineis-
toa koskevan palautteen saaminen riippuu
valtiovarainministerion budjettiosaston sek-
torihenkilgista. Valtiovarainministerion bud-
jettiosaston tulisikin harkita sektoriministe-
ribiden yhtendisen palautemenettelyn kayt-
toonottoa. Tavoitteena palautteen antamisel-
la olisi valmisteluaineiston laadun paranta-
minen koko valtionhallinnon osalta. Samal-
la tulisi selvittaa tarve kehittdaa budjettiosas-
ton ministeridille kohdistamaa kehysohjeis-
tusta enemman valmisteluaineiston laatua

ohjaavaksi

Valtiovarainministerion sisainen
kasittely

Ministerididen kehysehdotusten tultua val-
tiovarainministerioon niista toimitetaan va-

littémasti yhteenveto valtiovarainministeril-

187 Valtiovarainministerion sisdiset prosessikortit.

le ja yhteenveto esitelldan hallitukselle val-
tioneuvoston yleisistunnon jalkeen, jolloin
on myos mahdollista kdayda linjakeskuste-
luja. Tarkeista yksittaisista kysymyksista on
tilanteen mukaan myos jarjestetty hallituk-
sen talouspoliittisen ministerivaliokunnan
keskusteluja talouspoliittisen ministerivalio-
kunnan kokouksissa. Nama ovat koskeneet
esimerkiksi tuottavuusohjelman etenemista.
Tammi-helmikuussa valtiovarainministe-
ri6 tarkistaa peruslaskelmat ja laatii ministe-
rididen kehysehdotusten pohjalta oman eh-
dotuksensa hallinnonalojen kehyksiksi. Val-
tiovarainministerion valmistelema hallin-
nonalakohtainen kehysehdotus toimii val-
tiovarainministerion ja ministerididen valis-
ten neuvottelujen pohjana.
Valtiovarainministerion kansantalous-
osasto vastaa kokonaistaloudellisten ennus-
teiden paivittamisesta seka yleista talousti-
lannetta kuvaavista teksteista. Jarjestelman
teknisen yllapidon eli vaalikauden kehys-
ten rakenne-, hinta- ja kustannustasokorja-
ukset tekee finanssipolitiikan valmisteluryh-
ma, joka myos vastaa kehyspaatoksen koko-
amisesta budjettiosaston johdon alaisuudes-
sa. Rakenteellisia muutoksia voivat olla siir-
rot kehykseen luettavien ja kehyksen ulko-
puolisten maararahojen valilla, budjetointi-
tavan muutokset eli bruttoutukset ja nettou-
tukset, hankkeen tai muun sellaisen aikatau-
lumuutokset tai uudelleenbudjetointi seka
tekninen lapivirtausera kehykseen kuulu-
valla momentilla. Kehystasoon vaikuttavia
korjauksia tehddan kehysprosessin kaikissa
vaiheissa. Tarvittaessa budjettiosasto analy-
soi esityksia esimerkiksi suhteessa aiempaan
kehyspaatokseen ja talousarvioesitykseen.
Valtiovarainministerion muut osastot ot-
tavat kantaa ministerididen esityksiin jatta-

malld lausunnon jarjestelmdaan kyseisen paa-
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luokan, luvun tai momentin kohdalle. Henki-
l6stoosasto ottaa kantaa henkiléstomenoihin,
hallinnon kehittamisosasto hallinnon ICT-
menoihin sekd hallinnonkehittamishankkei-
siin ja kuntaosasto peruspalvelubudjettiin.
Kunkin ministerion kehysehdotuksen liite-
ja perusteluaineistoineen sekda valtiovarain-
ministerion muiden osastojen kommentit ja
lausunnot kasittelee kokoavasti budjettiosas-
ton sektorihenkil6 (sektorivastuuvirkamies),
joka myo0s tarkistaa perus- ja kehysehdotus-
laskelmat ja tekee ehdotuksen budjettiosas-
ton kannanotoksi. Kannanoton muodostami-
seksi tarvittavia lisatietoja varten sektorihen-
kil6 on yhteydessa asianomaiseen ministeri-
06n sahkopostitse ja puhelimitse, hyodyntaa
valtiovarainministerion eri osastojen nake-
myksia seka perehtyy valtioneuvoston, edus-
kunnan, Valtiontalouden tarkastusviraston ja
eri tyoryhmien kannanottoihin, ehdotuksiin,
selontekoihin ja muihin asiakirjoihin.

Ehdotusten kasittelya varten budjettiosas-
ton johto antaa ohjeistuksia ja linjauksia sah-
kopostitse ja osastokokouksessa. Ohjeet voi-
vat koskea esimerkiksi sitd, kuinka talousar-
vioon sisaltyneet toimintamenosadastot huo-
mioidaan kehyskaudella ja kaytannossa teh-
daan peruslaskelmassa tai keneen sektori-
henkil6iden tulee olla yhteydessa kehykses-
sa mainituissa poikkihallinnollisissa asiois-
Sa.189

Nékemyksista tehddan yhteenveto jarjes-
telmdassd valmiina olevaan malliin. Taman
nakemyksen perusteella sektorihenkil6 joko
puoltaa tai ei puolla ministeriéon ehdottamia
momenttikohtaisia summia, ja muokkaa sen
pohjalta seka taulukkoa etta teksteja. Sekto-
rihenkilo tallentaa perustelunsa ja mahdol-
lisesti kommenttinsa jarjestelmaan. Kaikki-
en kommenttien ei tarvitse nakya valtiova-

rainministerién ulkopuolelle. Kaikesta sekto-
rihenkilén ja ministerion virkamiehen vali-
sesta yhteydenpidosta ei jaa virallista doku-
menttia silld suurin osa keskusteluista kay-
daan sahkopostitse ja puhelimitse.

Seuraava vaihe on niin sanottu budjetti-
paallikkokasittely, jossa muodostetaan yleis-
linja ministerididen ehdotuksia ja sektori-
henkil6iden yhteenvetoja hyodyntdaen. Bud-
jettipaallikké kdaytannossa seuraa ja ohjaa
kehyssdantdjen eli menosdadannon sovelta-
mista. Hin my6s muodostaa kokonaisndake-
myksen kehyksista. Myos eri padluokkien
yvhteinen katselmointi toteutuu budjettipaal-
likkokasittelyn aikana. Ministerididen perus-
laskelmat ja kehysehdotukset kdayddaan mo-
menttikohtaisesti lapi. Sektorihenkil6 esitte-
lee ndakemyksensd ministerion ehdotukses-
ta budjettipaallikolle, joka puolestaan kirjaa
oman kantansa jarjestelmaan. Budjettipaal-
likko tekee paatoksista omia muistiinpanoja,
joita ei sailyteta tai julkisteta. Dokumentaa-
tio jaa niukaksi asioiden merkitykseen ndh-
den, mutta toisaalta kyse on kasittelysta, jos-
sa kdaydaan lapi koko valtiontalous hyvin tiu-
kan aikataulun puitteissa. Tarvittaessa sek-
torihenkil6 tekee lukuihin ja/tai teksteihin
budjettipaallikon esityksen mukaisia muu-
toksia tai késittelyssa etsitddan ehdotuksiin
nahden uusia ratkaisumalleja. Kehysehdo-
tus syntyy peruslaskelmasta, johon on teh-
ty yksityiskohtaisesti eriteltyja ja perusteltu-
ja muutoksia. Budjettipaallikolle syntyy tas-
sd vaiheessa kokonaisndkemys, joka tasmen-
tyy, kun kaikki hallinnonalojen kehysehdo-
tukset on kayty lapi.

Budjettiosaston johdon kasittelyn jalkeen
seuraa valtiovarainministerion virkamies-
johdon kannanotto, mika tarkoittaa sitd, etta
valtiosihteeri kansliapdallikkénd joko hy-

188 Paatostd ohjaavia ovat olleet esimerkiksi liikkennepoliittinen selonteko VNS 3/2008 vp., turvallisuus- ja puolustuspoliittinen selon-
teko (Valtioneuvoston kanslian julkaisusarja 11/2009), hallituksen kevddn 2008 metsdpaketti sekd hallituksen sitovana kannanottona
talouspoliittisessa ministerivaliokunnassa puolletut linjaukset, kuten Suomen osallistuminen Shanghain maailmannayttelyyn.

189 Esimerkiksi tuottavuusohjelman tai toimitilojen osalta.
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vaksyy osaston tai pdadluokan sellaisenaan,
tai pyytda tekemadan muutoksia. Ndin synty-
nyt virkamieskanta toimitetaan valtiovarain-
ministerion poliittiselle johdolle eli valtiova-
rainministerille, joka voi myos teettdad muu-
toksia, jotka sektorihenkil6 valmistelee. Val-
tiovarainministeri voi kdyttda apunaan poliit-
tisissa esikuntatehtavissa toimikaudekseen
nimitettya valtiosihteeria. Kuluvalla vaali- ja
hallituskaudella my0s valtiovarainministerin
poliittisella erityisavustajalla on ollut tarkea
koordinoiva ja tietoa valittava rooli. Poliitti-
sen johdon hyvaksynndan jdlkeen valtiova-
rainministerion ehdotus hallinnonalojen ke-
hyksiksi eli valtiovarainministerion kehyseh-
dotus on valmis, ja asianomaiset saavat sii-
ta Kehys- ja budjettitietojarjestelmassa au-
tomaattisen ilmoituksen. Kehysehdotusten
lahettamisen jalkeen valtiovarainministeri-
O0ssa kootaan kehyspaatoksen hallinnonala-
kohtaiset tekstit.

Valtiovarainministerion budjettiosaston
sektorihenkilot toimivat hyvin keskeisessa
roolissa kehys- ja talousarvioprosessin on-
nistumisen kannalta. Tarkastuksessa tehty-
jen haastatteluiden perusteella sektoriminis-
teriot kokevat, etta hyva yhteistyd oman sek-
torihenkilén kanssa on kehysvalmistelun on-
nistumisen keskeisin kriteeri. Yhteisty6 ku-
vattiin parhaimmissa tapauksissa jatkuva-
na epavirallisena yhteydenpitona, jolloin
tiedonkulku on vaivatonta ja oikea-aikais-
ta ja vadrinymmartamisilta valtytdaan puolin
ja toisin. Sektorihenkiléiden hyva tuntemus
oman vastuualueen toiminnasta koettiin ar-
vokkaaksi ja samalla korostettiin kokonais-
nakemyksen merkitysta varsinkin menojen
leikkauksia valmisteltaessa.

Samalla haastatteluissa ilmeni huoli eri
hallinnonalojen yhdenmukaisesta kohtelusta
kehysten valmistelussa koskien kehysten tul-

190 Haastatteluaineisto, Valtiontalouden tarkastusvirasto, 2010.

kintoja ja momenttikohtaisten maararahasiir-
tojen tai leikkausten toteuttamisen pelisaan-
toja. Sektoriministerididen kokemuksissa
nousi esille epdavarmuus siitd, millé kriteereil-
1a valtiovarainministerio toteuttaa sille kuulu-
vaa valtaa paattad menoleikkauksista.'®®
Epdvarmuus ja tulkinnalliset erimielisyy-
det saattavat johtaa siihen, etteivat sektori-
ministeriot tee valmistelun kannalta tarpeek-
si kattavia esityksia. Tasta esimerkkina to-
dettiin momenttikohtaisten siirtojen valmis-
telu, jossa sektoriministerio jatti tekematta
ehdotuksen momentin madrarahojen leik-
kaamiseksi tarkoituksena siirtdaa saastyneet
maararahat toiselle momentille pelaten, etta
valtiovarainministerio ei hyvaksyisi lisays-
td, mutta hyvaksyisi poiston, jolloin ministe-
ri6 kokisi menettavansa kehysten sisaltamia
madrdarahoja. Kyseessd on valtiontalouden
toimivan suunnittelun kannalta epasuotuisa
tulkinnallinen erimielisyys, silla valtiovarain-
ministerion nakemyksen mukaisesti menoli-
saykset, madrdarahasiirrot seka maararaha-
leikkaukset toteutetaan yhdenmukaisin pe-
rusteluin ja johdonmukaisuutta noudattaen.

Valtiovarainministerion ja
ministerididen valiset neuvottelut

Ministeri6illa on runsas viikko aikaa laa-
tia vastine eli rutina valtiovarainministerion
kehysehdotukseen. Valtiovarainministeri-
on ehdotuksen ja ministerion vastineen poh-
jalta valtiovarainministerié kdy kahdenvali-
sid neuvotteluja ministerididen kanssa auki
olevista asioista. Neuvotteluiden perusteella
laaditaan hallitukselle kehyspaatosluonnos
(niin sanottu neuvoteltu VM-kanta).
Valtiovarainministeriostda neuvotteluihin

osallistuvat valtiovarainministeri, joka johtaa
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neuvotteluja, valtiosihteeri kansliapaallik-
kond, budjettiosaston johto ja asianomaisen
paaluokan sektorihenkil6 budjettiosastolta.
Neuvottelijoilla on kaytettavanaan valtiova-
rainministerion momenttikohtaiset kommen-
tit ja perustelut ministerion vastineeseen. Mi-
nisteriosta osallistuvat ministeri(t), kanslia-
paallikko, talousjohtaja ja tarpeen mukaan
muuta henkilostoa. Neuvottelut kestavat 0,5-
2 tuntia ja koko neuvottelukierros kahdesta
kolmeen paivaan.

Kahdenvalisissa neuvotteluissa on tarkoi-
tus kasitella auki olevia kohtia, joista sektori-
ministeriot ja valtiovarainministerio eivat ole
yksimielisia. Kahdenvalisissa neuvotteluis-
sa on siten mahdollista ja prosessin mukaan
tarkoituskin kasitella poliittista keskuste-
lua ja paatoksentekoa vaativia kysymyksia.
Kaytannossa neuvotteluiden luonne riippuu
kulloisestakin valtiovarainministeristda. Kah-
denvalisissa neuvotteluissa on mahdollista
jakaa uutta tietoa, kasitellda ehdotusten pe-
rusteluita ja korjata teknisluonteisia virheita
seka oikaista vadrinkasityksid. Kaytannossa-
kin kahdenvadliset neuvottelut ovat merkitta-
va vaihe ja ne voivat johtaa valtiovarainmi-
nisterion kannan muutoksiin ja tarkistuksiin.

Tarkastuksessa ilmeni, ettda valtiovarain-
ministerion ja sektoriministeriéiden kahden-
valiset neuvottelut koetaan paaosin tarpeel-
lisiksi. Neuvotteluiden tavoitteet vaihtele-
vat riippuen valtiovarainministerin omak-
sumasta kaytannosta. Neuvotteluiden nah-
tiin tarjoavan hyvan mahdollisuuden kayda
lapi hallinnonalan tilanne mahdollisine pai-
nopistemuutoksineen seka sektoriministeri-
on ja valtiovarainministerion eriavien nake-
mysten padakohtaiset perustelut. Neuvotte-
luiden néhtiin auttavan varsinkin vaarinka-

sitysten oikomisessa.

191 Haastatteluaineisto, Valtiontalouden tarkastusvirasto, 2010.
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Neuvottelujen kokoonpano nahtiin hyvak-
si silla toisin kuin varsinaisessa koko halli-
tuksen kehysneuvottelussa, paikalla on myos
sektoriministerion talousyksikén edustaja,
jolloin hyva tiedonkulku seka valmisteluai-
neiston yksityiskohtaisempi tuntemus var-
mistetaan. Virkamiesvalmistelun ndakoékul-
masta kritisoitiin sita, ettei neuvotteluissa
tehty varsinaisia paatoksid, jolloin erdaiden
hallinnonalojen osalta keskustelun sisalto ja
neuvottelujen tulokset jaivat vaille valmiste-
lijoiden kaipaamaa lisdarvoa suhteessa Kkir-
jalliseen "rutina”-menettelyyn.'*!

Kehysten hallinnollisessa valmistelussa ei
ole erikseen maaritelty menettelya, jonka
puitteissa peruslaskelmaan sisaltyvia meno-
ja uudelleen arvioitaisiin kehyskauden kulu-
essa. Sektoriministerioissa ilmeni kanta, jon-
ka mukaan kahdenvaéliset neuvottelut koske-
vat liiallisella painoarvolla sektoriministeri-
on esityksen kehykset ylittavia menoja, sil-
la nama menot ovat marginaalisia suhteessa
peruslaskelmaan sisdltyviin menoihin. Se, et-
tei peruslaskelmaa avata neuvotteluissa, no-
peuttaa huomattavasti neuvotteluaikataulu-
ja mutta sektoriministeridissa esiintyi tahan
liittyen huoli kokonaisnakemyksen toteutu-
misesta ja aidon priorisoinnin vaikeudesta.

Kehysprosessi etenee asteittain virkamies-
valmistelusta poliittiselle tasolle kohti ylem-
man tason paadtoksentekoa. Kahdenvalisis-
sda neuvotteluissa on tarkoituksena kasitellda
auki olevia kohtia, joista sektoriministeriot ja
valtiovarainministerio eivat ole taysin yksi-
mielisia ja jotka vaativat poliittista keskuste-

lua ja paatoksentekoa.



Hallituksen kehysneuvottelut

Lopullinen kehyspadatés ja hallinnonalo-
jen kehykset syntyvat maaliskuussa halli-
tuksen kehysneuvottelussa eli kehysriihes-
sd, jota johtaa paaministeri. Jarjestelyvastuu
on valtioneuvoston kanslialla. Hallitukselle
jaetaan 3-5 pdaivaa aiemmin kehyspaatos-
luonnos, valtiovarainministerion kevadan ta-
loudellisen katsauksen luonnos ja peruspal-
veluohjelmaa koskeva ehdotus. Peruspalve-
luohjelmaa on valmisteltu kuntalaissa saa-
detyssa valtion ja kuntien valisessa neuvot-
telumenettelyssa ja sen jalkeen kasitelty pe-
ruspalveluohjelman ministeriryhmassa.
Neuvotteluissa sovitaan kehyspaatoksen
tekstimuutoksista, mutta maararahoista kasi-
tellddn vain momentit, joihin ministeriot vie-
la ehdottavat muutoksia. Poliittisia linjauk-
sia vaativat kysymykset on kasitelty etuka-
teen hallituspuolueiden johdon kesken (vaa-

likaudella 2007-2010 niin kutsuttu kvartetti).
Kvartetin pohjana on kahdenvalisten neu-
votteluiden jalkeen koottu valtiovarainmi-
nisterion kehyspdaatosluonnos, joka on teh-
ty valtiovarainministerion kannan pohjal-
ta. Kehysneuvotteluita edeltda paaministe-
rin ja valtiovarainministerin sekd heidén la-
himpien poliittisten avustajiensa valinen yh-
teydenpito. Se on luonteeltaan poliittista eika
siten osa hallinnollista valmisteluprosessia.

Neuvotteluihin osallistuva valtiovarain-
ministerion budjettiosaston johto tiedottaa
neuvottelun tuloksista. Muutokset valmis-
telee budjettiosaston sektorihenkil ja tek-
nisesta yllapidosta vastaavat finanssipolitii-
kan valmistelu- ja laskentaryhmat. Muodol-
lisesti kehyspdatoksen hyvaksyy valtioneu-
voston yleisistunto asian oltua raha-asiainva-
liokunnan kasiteltavana, minka jalkeen val-
tioneuvosto antaa valtiontalouden kehyksis-
ta selonteon eduskunnalle.
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5.3 Tietoon perustuvan politiikkavalmistelun

edellytykset

Tarkastuksessa ilmeni, ettd valtiontalouden
suunnittelua ja seurantaa leimaa kokonai-
suudessaan aikataulupaine, jota pahimmil-
laan kuvailtiin "ikuisen suunnittelun ora-
vanpyoraksi”.'*? Aikataulupaine myos vai-
keuttaa hallitusohjelman ja kehysten toteu-
tumisen keskindistd seurantaa. Suunnittelu-
jarjestelman toimivuus on koetuksella val-
tion menojen leikkaustarpeen realisoituessa.
Kokonaisnakemyksen muodostaminen val-
tiontalouden tilasta, hallinnonalan talouden
tilasta tai tulevaisuuden tarpeista vaikeutuu,
kun ministerididen talousyksikdiden resurs-
sit ovat kiinnitettyind suunnitteluasiakirjo-
jen laatimiseen.

Sektoriministeridissa tallaista kokonaisna-
kemysta odotetaan valtiovarainministerion
budjettiosaston johdolta, jolla on paatosval-
ta kehysehdotuksen osalta. Valtiontalouden
tilan ja julkisen toiminnan kokonaisnake-
mystd arvioidaan tarvittavan menojen opti-
maaliseen kohdistamiseen seka julkisen toi-
minnan painopisteiden priorisoinnin pohjak-
si. Tarkastushaastatteluissa painotettiin vir-
kamiesndkemyksen tarvetta poliittisten toi-
mijoiden nakemyksen tueksi varsinkin hal-
lituskauden ensimmaisen kehyspaatoksen
valmistelussa.

Hallituksen ensimmadisen kehyspaatoksen
valmistelu on kaytannossa laajalti virkamies-
ten vastuulla ja aikataulusyista johtuen po-
liittisten toimijoiden mahdollisuus tuoda pe-
rusteltu kokonaisnakemys julkista toimintaa

koskevaan paatoksentekoon koettiin heikok-
Si. 193

192 Haastatteluaineisto, Valtiontalouden tarkastusvirasto, 2010.

193 Haastatteluaineisto, Valtiontalouden tarkastusvirasto, 2010.

Tarkastuksessa havaittiin, ettd valtiova-
rainministerion kehysten hallinnolliseen
valmisteluun osallistuvien virkamiesten na-
kemys on, etta sektoriministeridissa tulisi
olla kattava kokonaisnakemys oman hallin-
nonalan ja mahdollisista poikkihallinnollisis-
ta asiakokonaisuuksista.

Valtiovarainministerion budjettiosaston
sektorihenkildéiden asiantuntemus vastuu-
hallinnonalansa tilasta vaihtelee kokemuk-
sen ja muiden ammatillisten tekijéiden mu-
kaan. Budjettiosaston johdon panos valmis-
telun eri vaiheissa riippuukin kunkin sekto-
rihenkilon valmistelun laadusta ja erityisten
ajankohtaisten kysymysten méaarastd.'** Ke-
hysvalmistelussa hallinnollinen kokonaisna-
kemys muodostuu budjettipaallikkokasitte-
lyssa. Poikkihallinnolliset kysymykset ovat
esilla sektorihenkiléiden keskindisissa val-
mistelukeskusteluissa. Naitd valmistelun vai-
heita ei kuitenkaan ole ohjeistettu tai kirjattu
erikseen kehysvalmisteluprosessiin.

Kaytannossa budjettipaallikkokasittely
mahdollistaa valtiovarainministerion kehys-
esityksen laadun varmennuksen seka sek-
torihenkiléiden valmistelun yhtenevaisyy-
den ja johdonmukaisuuden varmentamisen.
Budjettipaallikkokasittely on merkittava vai-
he kehysten valmistelussa. Kasittelyn olen-
naisin aineisto ja etenkin perustelut sektori-
henkildiden ja sektoriministerididen esitys-
ten muutoksille tulisi dokumentoida osana
kehysten hallinnollisen valmistelun doku-

mentointia. Téma on lahtékohtana myos vi-

194 Esimerkiksi valtion tuottavuusohjelma on ollut tuntuvasti esilla kaudella 2007-2010, kuin my6s hallinnon organisaatiomuutokset.
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ranomaisten toiminnan julkisuudesta anne-
tussa laissa (621/1999), vaikka valmistelijoi-
den epaviralliset ja esittelyyn vaikuttamatto-
mat muistiinpanot eivat lain mukaan kuulu
viranomaisten asiakirjojen kasitteen piiriin.

Tiedonkulku valtiovarainministerion ja
sektoriministerididen valilla pohjautuu vi-
rallisten kehysvalmistelun prosessiin kirjat-
tujen aineistojen lisaksi hyvin laajaan epa-
viralliseen kahdenvadliseen ja erilaisissa am-
matillisissa verkostoissa tapahtuvaan yhte-
ydenpitoon. Sektoriministeriot kokivat saa-
vansa valtiovarainministeriolta tarvittavat
tiedot kehysten valmistelusta. Muutosesi-
tyksen osalta toivottiin tarkempaa peruste-
lua muun muassa maararahojen leikkauk-
sille tai maararahasiirtojen epaamiselle. Ny-
kyisen tietojdarjestelméan puitteissa sektorimi-
nisterio ei ole voinut hyodyntaa sektorihen-
kiléiden esityksen muokkauksen yhteydessa
tietojarjestelmdan tekemida muistiinpanoja.
Tarkastuksessa ilmeni, ettd suuri osa naista
muistiinpanoista on ulkopuoliselle henkildl-
le vaikeasti avautuvia epavirallisia kirjauk-
sia. Suunnittelutyon aikataulupaineet ja hy-
vaan ja pitkaaikaiseen yhteistyohon pohjau-
tuva luottamus vaikuttavat siihen, etta eraat
sektoriministeriot eivat kokeneet tarvitse-
vansa laajempaa tai muodoltaan virallisem-
paa perustelua valtiovarainministerion sek-
torihenkilon tekemille muutoksille ministe-
rion kehysesitykseen.

Kehysvalmistelu pohjautuu edellisen vuo-
den kehyspdatokseen. Taten suunnitelmas-
ta edetddn seuraavaan suunnitelmaan. Val-
tiontalouden tilinpaatoés valmistuu kaytan-
nossa lilan myohdaan kevaalla, jotta kehys-
paatosta valmistellessa se voitaisiin ottaa ko-
konaisuudessaan huomioon. Valtion keskus-
kirjanpidon tietoja méaararahatoteumista voi-
daan hyodyntaa kehysten valmistelussa pit-
kin vuotta Valtiokonttorin yllapitamén val-
tion internet-raportointivaline Netran kaut-

ta. Talloin uutta kehyspadatosta valmistel-
lessa saadaan parempi varmuus siitd, miten
edellinen kehyspddtos on toteutunut.
Kehysten valmisteluprosessi ei sindnsa vel-
voita valmistelijoita kehysten toteuman seu-
rantaan, jolloin perehtymisen aste riippuu
asianomaisista henkiloista. Haastatteluissa
todettiin, etta arviomdararahamomenttien
osalta tilinpdaatostietoja hyddynnetadan sil-
la budjetoinnissa tulee ottaa huomioon, mi-
ten lakisaateisen menon maaraytymisperus-
teet ovat todellisuudessa kehittyneet. Haas-
tatteluissa myos ilmeni, ettd kehysvalmiste-
luun osallistuvien virkamiesten tyotaakka on
merkittava, jolloin valmistelua leimaa Kiire.
Valtiontalouden tarkastusvirasto huomioi,
ettd tama tilanne saattaa johtaa siihen, ettei
kehysten suunnittelussa huomioida tarpeek-
si toteumatietoja, jolloin kehyssuunnittelu ir-
tautuu todellisista menoista.
Hallitusohjelman yhteys valtiontalouden
kehysten valmisteluun on vaikeasti toden-
nettavissa. Kehysvalmistelu kytkeytyy suo-
raan hallitusohjelmaan mutta momenttikoh-
tainen tarkastelu ja valmistelu irrottavat ta-
loussuunnittelun politiikkasuunnittelusta.
Hallitusohjelman seurantavastuu on valtio-
neuvoston kanslialla, mutta maararahaseu-
rannan kannalta valtiovarainministerio ja
valtioneuvoston kanslian yhteistyé on olen-
naista. Hallitusohjelman ja kehysten toteutu-
misen seurannassa poikkihallinnollisuus on
haaste. Kehysvalmistelu on sektorikohtaista,
mista kertoo valmisteluhenkiloston vastui-
den jakautuminen. Budjettiosaston hallin-
nonalavastuuvirkamiehet toimivat sektoreit-
tain. My0s ministeridissd ilmeni eroavaisuuk-
sia hallitusohjelman valmistelun ja seuran-
nan kytkoksista kehyssuunnitteluun. Osassa
ministeridista hallitusohjelmaa koskeva val-
mistelu oli jarjestetty irrallaan kehyssuunnit-
telusta, jolloin syntyy riski, ettd ministerién

sisdinen ndkemys toimien ja madrarahojen
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yvhtenevaisyydestd saattaa jaada vaillinai-
seksi.!® Poikkihallinnollisia kokonaisuuksia
olisikin perusteltua tarkastella kehysvalmis-
telun jokaisen prosessivaiheen aikana minis-
terioiden sisdisesta valmistelusta lahtien.
Hallinnonalojen yhdenmukainen kohtelu
hallinnollisen valmistelun aikana on vaikeas-
ti todennettavissa silla valmisteluun osallis-
tuvien virkamiesten ohjeistus ja valmistelu-
aineiston virallinen dokumentointi on tal-

195 Haastatteluaineisto, Valtiontalouden tarkastusvirasto, kevat 2010.

106

ta osin niukkaa. Valtiontalouden tarkastus-
virasto toteaa, ettei tarkastuksessa ilmennyt
hallinnonalojen yhdenmukaiseen kohteluun
liittyvia olennaisia puutteita. Tarkastusviras-
to suosittaa kuitenkin valtiovarainministeri-
on sisdisen tyon ohjeistuksen tarkistamista
talta osin sekd mahdollisen esityksiin tehtyja
paaasiallisia muutoksia koskevan yhteenve-
don raportoimista yhteisesti hallinnonaloille
osana palautemenettelya.



6 Finanssipolitiikan tietoperusta ja
kehysten noudattaminen

6.1 Yhteenveto tarkastushavainnoista

Valtiovarainministerion tekemat ennusteet
ja oletukset ovat keskeisessd asemassa fi-
nanssipolitiikan valmistelussa. Niiden pe-
rusteella syntyy myos nakemys finanssipoli-
titkkan pitkan ajan liikkumavarasta. Lapina-
kyvyyden kannalta on tarkeadd, etta finanssi-
politiikan valmistelun raportointi muodostaa
selkedn kuvan kokonaistaloudellisen kehi-
tyksen ja finanssipoliittisten toimenpiteiden
vaikutuksesta valtion tuloihin ja menoihin.
Valtiovarainministerion talousennusteiden
osuvuus kestdaa vertailun muiden suomalais-
ten talousennustajien ennusteisiin. Talousen-
nusteisiin epatarkkuutta aiheuttaa varsinkin
vaikeus ennustaa suhdanteiden kdannepis-
teita. Yleisen talouskehityksen kaannepistei-
den ennakoinnin vaikeus on havaittu myos
kansainvalisissa tutkimuksissa ja koskee
kaikkia talousennustajia. Valtiovarainminis-
terion ennustyo on ollut riippumatonta poliit-
tisesta paatoksenteosta ja osoittaa pyrkimys-
ta objektiivisuuteen ja luotettavuuteen. Val-
tiovarainministerion kansantalousosastolla
on kehitteilla yleisen tasapainon malli suh-
danne-ennusteen laatimisen apuvalineeksi.
Mallin kaytt66n ottaminen mahdollistaa tule-
vaisuudessa aikaisempaa paremmin erilais-
ten herkkyys- ja vaihtoehtoistarkastelujen
laatimisen. Tama voi osaltaan parantaa val-
mistelun ja ennusteiden laatua. Tarkastusvi-
raston ndakemyksen mukaan mallilaskelmat
ja niiden dokumentointi voivat olla merkitta-

va lisa finanssipolitiikan valmisteluun ja sita
koskevaan julkiseen keskusteluun.

Valtiontalouden kehysten taustalla oleva
taloudellinen katsaus sekd hallituksen ta-
lousarvioesitys taustamateriaaleineen muo-
dostavat erittdin laajan kokonaisuuden. Ta-
lousarviovalmisteluun liittyvdn materiaa-
lin paisuminen alkaa olla jo ongelma. Nain
ollen erillisen lisamateriaalin tuottamista ei
katsota tarkoituksenmukaiseksi. Ensisijai-
nen ennustetyon ja raportoinnin kehittami-
sen kohde on perusteluiden johdonmukai-
suus ja huolellinen riskianalyysity6. Ennus-
teiden taustalla olevien menetelmien ja ole-
tusten esille tuominen on finanssipolitiikan
tietoperustan avoimuutta kehitettdaessa tar-
keinta.

Valtiontalouden kehysten mukainen me-
nosaantd on pitanyt vaalikaudella 2007-
2010. Myo0s eduskunta on sitoutunut kehys-
ten mukaiseen tasoon. Kehysta noudatettiin
myos vuoden 2009 jyrkan taantuman oloissa.
Vuonna 2009 kehysten sisdltama joustovara
hyodynnettiin kokonaan.

Valtiontalouden kehysten noudattamis-
ta koskeva raportointi on budjettitekniikkaa
tuntemattomalle vaikeasti avautuvaa. Val-
tiontalouden kehysten hinta- ja rakennekor-
jausten esittdmistd on vaalikaudella 2007-
2010 huomattavasti parannettu. Valtiontalo-
uden kehysten noudattamisen ulkopuolinen
arviointi on osin hinta- ja rakennekorjaus-
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ten vaikean esittamisen ja monimutkaisuu- lisuuksia. Kehysten mukaisen menosaannén

den johdosta erittdin vaikeaa. Kehysten la- noudattamisen lisdksi olisi perusteltua rapor-
pinakyvyys on ndin edelleen selkeasti puut- toida menolinjasta ja sen kehityksesta toteu-
teellista. Se heikentaa kriittisen julkisen kes- tumatietoja kuvaavalla aikasarjalla.

kustelun ja ulkopuolisen arvioinnin mahdol-
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6.2 Finanssipolitiikan ennusteet ja oletukset

6.2.1 Valtiovarainministerio
ennustetiedon tuottajana

Valtiovarainministerion kansantalousosasto
tuottaa finanssipolitiikan valmisteluproses-
siin kokonaistaloudelliset ennusteet ja kes-
tavyyslaskelmat.'® Kansantalousosasto seu-
raa, analysoi ja ennustaa talouden kehitysta
ja julkaisee saannollisesti kehitystda kuvaa-
via katsauksia. Kansantalousosaston tehta-
viin kuuluvat talouspoliittisten toimenpitei-
den vaikutusten arviointi ja kansantalou-
den nakoékulman esiintuominen paatoksen-
tekoa varten. Ennusteiden laadinnan kes-
keisend tehtdavand on tuottaa aineistoa ta-
louspolitiikan valmistelua, erityisesti vuotui-
sen talousarvion ja keskipitkan ajan kehys-
budjetin laatimista varten. Vero-osasto tuot-
taa kehysprosessiin ennusteet verotuloista.
Kaksi kertaa vuodessa ilmestyva taloudel-
linen katsaus on laaja ja yksityiskohtainen
analyysi kansantalouden tilasta ja nakymis-
ta. Syyskuun katsaus on valtion talousarvio-
esityksen liitteena ja kevaan katsaus puoles-
taan julkaistaan kehyspaatoksen liitteena.
Kesa- ja joulukuussa julkaistavat suhdanne-
katsaukset sisaltavat ennusteiden paivityk-
set. Lisaksi niissa kasitellaan lyhyesti talou-
den kulloistakin tilaa ja lahiajan nakymia.
Valtiovarainministerion ennustety6 perus-
tuu sektoriasiantuntijoiden tietoon ja osaa-
miseen. Sektoriasiantuntijoiden ndakemyk-
set seuranta-alueilta kootaan yhteen ja so-
vitetaan kansantalouden tilinpidon identi-
teettien kautta johdonmukaiseksi kokonai-
suudeksi. Konsistenttiuden ja loogisten eh-

196 Kestdvyyslaskelmia tarkastellaan luvussa 8.2.

tojen turvaamiseksi ennusteen teossa kay-
tetdan laskentamallia, jolla tilinpitoa jatke-
taan kaksi vuotta eteenpdin. Ennusteluku-
jen teossa kaytetaan useista eri kvantitatii-
visia ja kvalitatiivisia menetelmia sektori-
henkilojarjestelméan puitteissa. Talouspoli-
tilkan aikahorisontin pidentymien seka eri-
laisten vaihtoehtoislaskelmien ja politiikka-
simulointien tarve ovat nostaneet esille mal-
lipohjaisen tyoskentelyn tuomisen sektori-
osaamiseen perustuvan tyoskentelyn rinnal-
le finanssipolitiikan valmistelussa. Valtiova-
rainministerion kansantalousosastolla on ke-
hitteilld yleisen tasapainon malli. Mallin ke-
hittamistyossa erityisena haasteena on julki-
sen talouden rakenteen ja finanssipolitiikan
vaikutuskanavien siséllyttdminen malliin.!*”

Valtiovarainministeriétda on kotimaisessa
keskustelussa usein arvosteltu siitd, etta mi-
nisterié ennustaa tulevan talouskehityksen
huonommaksi kuin toteutuma. Esitetyn kri-
titkkin mukaan tama johtaa siihen, etta val-
tiontalouden kehykset ovat kiredt ja siten
paatosperdisen finanssipolitiikan liikkuma-
vara on pieni. Seuraavassa esitetadan lyhyt
katsaus kotimaiseen taloustieteen keskus-
teluun, jossa arvioidaan talousennusteiden
osuvuutta.

Pehkonen (2002) tarkastelee yhdeksan
suomalaisen talousennustajan ennustei-
den osuvuutta vuosina 1997-2001. Joukos-
sa on myos valtiovarainministerié. Pehkosen
(2002) tulosten mukaan kaikki ennustajat ali-
arvioivat talouskasvun voimakkuuden eika
nopeaa kasvua vuosina 1997 ja 1998 pystyt-

ty ennakoimaan. Vastaavasti kaikki 2000 ja

197 Jokinen: Miksi emme vield viime kesdn lopussa ndhneet taantumaa/lamaa?, Kansantaloudellinen aikakausikirja, 105, 3/2009,

5.335-340.
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kevaalla 2001 annetut ennusteet yliarvioivat
toteutuneen talouskasvun. Sama ilmi6é ha-
vaittiin myo6s 1990 luvun alun laman yhtey-
dessd, jolloin ennustevirheet olivat merkit-
tavia. Pehkosen (2002) johtopaatos on, etta
suhdannekddnteiden lisdksi my0s normaa-
lia nopeamman talouskasvun ennakointi on
vaikeaa. Ennustajien valinen vertailu vuosi-
en 1997-2001 ennusteiden perusteella osoit-
taa, ettd hieman keskiarvoa tarkemman ku-
van tarkastellun neljan vuoden talouskehi-
tyksestda antoivat valtiovarainministerio ja
Osuuspankkikeskus.'® On kuitenkin huo-
mattava, ettd Pehkosen (2002) tarkastelema
ajanjakso on liian lyhyt, jotta voitaisiin tehda
johtopaatoksia valtiovarainministeriosta ta-
lousennusteiden laatijana yleensa verrattu-
na muihin talousennusteiden tekijoihin. Niin
ikdan Kiander & Virén (1999) huomauttavat,
etta finanssipolitiikan valmistelussa kaytetyt
valtiovarainministerion suhdanne-ennusteet
ovat olleet epatarkkoja, mutta ministerio ei
kuitenkaan ennustajana ole ollut sen parem-
pi tai huonompi kuin muutakaan suomalaiset
talousennustajat.!®

Suomessa kehyspdatokseen sisaltyvat ai-
noastaan menot, mutta tuloarviot ovat ke-
hys- ja talousarviovalmistelun taustalla. Ve-
rotuloennusteiden taustalla puolestaan kes-
keisessa asemassa ovat ennusteet tulevasta
talouskehityksesta. Valtion tuloarvioita ja to-
teutuneita tuloja on vertailtu Valtiontalouden
tarkastusviraston toiminnantarkastuskerto-
muksessa 6/99.2° Virénin (1999) mukaan
olennaisin tulos tarkastusviraston selvityk-
sestd on tuloarvioiden ja toteutuneen kehi-
tyksen vélisen huomattavan suuren eron de-
monstrointi. Virén (1999) tarkastelee budje-

tin mukaisten tulo- ja meno-arvioiden toteu-

tumista vuosien 1960-1998 aineistolla. Tar-
kastelu osoittaa, etta budjettiesitykseen si-
saltyvat tuloarviot ovat olleet selvasti alas-
péain harhaisia lukuun ottamatta lamavuosia
1990-1993.2" Virénin (1999) tulosten perus-
teella ei kuitenkaan voi arvioida sita poikke-
avatko budjettiesitysten taustalla olevat val-
tiovarainministerion ennusteet muista en-
nustajista, silla tarkastelut koskevat ainoas-
taan budjetin lukuja ja toteutuneita valtion
tilinpaatostietoja.

Valtion tilinpaatoskertomukseen 2006 si-
saltyy erillistarkastelu, jossa niin ikdan tuo-
daan esille tuloarvioiden ja toteutuneiden
verotulojen suuri ero vuosina 2003-2006. Ar-
viot ovat keskimadadrin 1,6 miljardia euroa to-
teutuneita verotuloja pienemmat. Keskeisin
tekija taman tuloksen takana on se, etta ta-
louskasvu on ennustettu liian hitaaksi. Myos-
kdaan taman tuloksen perusteella ei kuiten-
kaan ole mahdollista arvioida sita onko val-
tiovarainministerio talousennusteissaan mui-
ta pessimistisempi, koska vertailua muihin
talousennustajiin ei tehda.

Pellervon taloudellinen tutkimuslaitos
(PTT) teki, Eduskunnan tarkastusvaliokun-
nan toimeksiannosta, tutkimuksen valtion ta-
lousarvioiden verotuloennusteiden osuvuu-
desta vuosina 1998-2007.%? Eduskunnan tar-
kastusvaliokunnan tilaama tutkimus on kat-
tava selvitys sekd ennusteyon organisoinnis-
ta valtiovarainministeriossa etta tuotetun en-
nustetiedon laadusta. Tutkimuksen mukaan
valtiovarainministerion ennusteet kestavat
vertailun muiden suomalaisten talousennus-
tajien ennusteisiin. Verotuloennusteissa ei
ole voitu todentaa systemaattista virhetta ti-
lastollisin kriteerein tai suhteessa muiden ta-

lousennustajien ennusteisiin. Verotuloennus-

198 Pehkonen: Talousennusteiden osuvuus 1997-2001: valistuneita arvauksia, Kansantaloudellinen aikakausikirja, 2/2002.

199 Kiander&Virén: Tarvitaanko vield finanssipolitiikkaa?, Kansantaloudellinen aikakausikirja, 3/1999.

200 Valtiontalouden tarkastusvirasto: Valtion talousarvion tulot ja niiden arviointi, 1999, Toiminnantarkastuskertomus 6/99, Helsinki.

201 Virén: Valtion talousarvion tulot ja niiden arviointi, Kansantaloudellinen aikakausikirja, 4/1999.

202 Lahtinen & Maki-Franti & Maatta & Volk: Valtion talousarvioiden verotuloennusteiden osuvuus, Eduskunnan tarkastusvaliokun-

nan julkaisu 1/2009, Helsinki.
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teisiin on aiheuttanut eniten epatarkkuutta
vaikeus ennustaa suhdanteiden kdannepis-
teitda. Korkeasuhdanteen aikana BKT:n kasvu
on keskimadaarin aliarvioitu ja laskusuhdan-
teen aikana BKT:n kasvu on puolestaan yli-
arvioitu. Yleisen talouskehityksen kaanne-
pisteiden ennakoinnin vaikeus on havaittu
myos kansainvalisissa tutkimuksissa ja kos-
kee kaikkia talousennustajia. Epavarmuus
liittyy erityisesti tuloarvioihin, silla valtion tu-
lot ovat riippuvaisia kokonaistaloudellisesta
kehityksestd ja siten ne ovat menoja vaihte-
levampia.

Tutkimuksen tarkastelujakso on valitetta-
van lyhyt. Tarkastusvaliokunnan teettama
tutkimus vahvistaa kuitenkin aikaisemmissa
kotimaisissa arvioissa saatuja tuloksia valtio-
varainministerion ennustetyosta. Kuten edel-
1a on jo todettu arvioiden mukaan finanssipo-
litiikan valmistelussa kaytetyt valtiovarain-
ministerion suhdanne-ennusteet ovat olleet
hyvin epatarkkoja, mutta ministerio ei kui-
tenkaan ennustajana ole ollut sen parem-
pi tai huonompi kuin muutakaan suomalai-
set talousennustajat.?”® Naistd lahtokohdista
voidaan todeta, ettd saatu kuva valtiovarain-
ministerion ennusteiden laadusta todenna-
koisesti ei paljoakaan muuttuisi vaikka tut-
kimuksessa olisi tarkasteltu pidempaa ajan-
jaksoa.

PTT:n tutkimuksen johtopdatoksissa seka
Eduskunnan tarkastusvaliokunnan lausun-
nossa®* suositellaan erillisen riskianalyy-
sin ja herkkyystarkastelun esittamista ve-
rotuloennusteiden liitteend. Tarkastusviras-
ton havaintojen mukaan verotuloennustei-
den raportoinnissa on selked parannus ai-
kaisempaan. Tamda koskee erityisesti tilin-
paatoskertomusraportointia. Varainhoito-

vuotta 2009 koskevassa valtion tilinpaatos-
kertomuksessa on esitetty oma luku keskeis-
ten verotuloerien ennustepoikkeamista seka
valtiovarainministerion tulotyéryhman laati-
mista jalkikateisennusteista. Verotuloennus-
te perustuu arvioon veropohjan kehityksesta.
Ennusteessa otetaan huomioon olemassa ole-
vat veroperusteet ja tiedossa olevat verope-
rustemuutokset. Jalkikateisennuste puoles-
taan kuvaa sita millainen tuloarvio olisi ollut,
jos veropohja ja veroperusteet olisivat olleet
tiedossa ennustehetkelld. Tarkastusviraston
nakemyksen mukaan tulotyéryhman vero-
tulojen jalkikateisennusteiden seka verotu-
loerien ennustepoikkeamien raportointia on
hyva jatkaa ja ottaa tama pysyvaksi kaytan-
noksi valtion tilinpaatoskertomuksissa.
Verotuloarvioiden riskeja on raportoitu ai-
kaisempaa laajemmin myos syksyn Talou-
dellisissa katsauksissa. Syyskuun 2009 seka
syykuun 2010 Taloudelliset katsaukset sisal-
tavat oman luvun verotuloarvioiden riskeista.
Taman lisaksi vuoden 2011 talousarvioesi-
tyksessa on oma erillinen luku verotuloarvi-
oihin liittyvista riskeista. Mainituissa luvuis-
sa tarkastellaan keskeisten verolajien osal-
ta veropohjien kehittymiseen liittyvia riski-
tekijoita ja naiden realisoitumisen euromaa-
raisia vaikutuksia verotuloihin. Varsinais-
ta herkkyysanalyysia ei kuitenkaan esiteta.
Valtiovarainministeriossa suhdanne-ennus-
teen laadinnan apuvalineeksi tekeilla ole-
va yleisen tasapainon makromalli mahdol-
listaa tulevaisuudessa aikaisempaa parem-
min erilaisten herkkyys- ja vaihtoehtoistar-
kastelujen laatimisen. Mallilaskelmat ja nii-
den riittava dokumentointi voisi olla tarkas-
tusviraston nakemyksen mukaan merkittava

lisa finanssipolitiikan valmisteluun ja toteu-

203 Pehkonen: Talousennusteiden osuvuus 1997-2001: valistuneita arvauksia, Kansantaloudellinen aikakausikirja, 2/2002.
Kiander&Virén: Tarvitaanko vield finanssipolitilkkaa?, Kansantaloudellinen aikakausikirja, 3/1999. Virén: Valtion talousarvion tulot
ja niiden arviointi, Kansantaloudellinen aikakausikirja, 4/1999. Lanne: Ennustajien tappiofunktiot ja BKT-ennusteen rationaalisuus,

Kansantaloudellinen aikakausikirja, 4/2009.
204 TrVL 1/2010 vp.
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tukseen liittyvaan tiedottamiseen seka sithen
liittyvaan julkiseen keskusteluun.
Tarkastusviraston nakemyksen mukaan
johdonmukaiset perustelut ja huolellinen
riskianalyysi on edelleen ensisijainen en-
nustetyon ja raportoinnin kehittamisen koh-
de, vaikka selva parannus aikaisempaan on-
kin jo toteutunut. On myos syyta korostaa,
etta talousarvioesitys ja sen taustamateriaa-
lina julkaistava Taloudellinen katsaus muo-
dostavat nykyisellaan jo laajan kokonaisuu-
den, ndin ollen lisdmateriaalin tuottamista ei
katsota tarpeelliseksi. Kehys- ja talousarvio-
valmistelun taustaksi tuotettavan materiaalin
laajuus ja paisuminen tuotiin esille myos tar-
kastusviraston tarkastuksen yhteydessa teh-
dyissa sektoriministeriéiden haastatteluis-
sa. Lisamateriaalin tuottamisen sijaan paa-
paino kehittamistydssa tulisikin olla ennus-
teiden taustalla olevien oletusten ja mene-
telmien esiintuomisessa. Valtiovarainminis-
terion verkkosivuilla maaliskuussa 2010 jul-
kaistu budjettitalouden tuloarvioiden laa-
dintamenettelyitd koskeva malli- ja mene-
telmdkuvaus on keskeinen osa tatéd tyota.?*
Kyseinen dokumentti on hyva ja perusteelli-
nen kuvaus eri verotulolajien ennustamiseen
kaytetyista menetelmista seka eri verotulola-
jien ennustamiseen liittyvista keskeisista on-
gelmakohdista. Tarkastusviraston nakemyk-
sen mukaan tata kuvausta olisi hyva paivit-
taa ja yllapitaa. Siithen voi myos tarvittaes-
sa viitata talousarviovalmisteluun liittyvas-
sa materiaalissa. Tuloarvioiden menetelma-
kuvausta vastaavaa kuvausta voisi harkita
myos valtiovarainministerion kokonaistalou-

delliseen ennusteeseen liittyvan tyon osalta.

6.2.2 Ennustevirheiden taustalla olevia
tekijoita

Ennusteiden laadun jalkikateisarviointi on
ongelmallista sillda ennusteen tekohetkellda
kaytettavissa ollut tieto poikkeaa huomat-
tavasti siita mitd on kdaytettavissa arvioita-
essa tilannetta jalkikateen. Jalkikateisarvi-
oita tehtdessa kaytetaan BKT-lukujen vii-
meisinta julkaisua eika reaaliaikaisia ha-
vaintoja, jotka ovat olleet kaytossa ennus-
teen tekohetkella. Makroaineistojen revisi-
ot voivat kuitenkin olla huomattavia. Nain
ollen onkin tdarkeda erottaa aidot ennuste-
virheet tilastomuutoksista. Piste-ennusteen
osumatarkkuuteen tulee siten suhtautua va-
rauksella. Tietyn muuttujan piste-ennusteen
tarkkuuden arviointi ei ota huomioon eri te-
kijoiden valisia riippuvuuksia ja sita kaut-
ta ennusteen muodostumista useiden ko-
konaistaloudellisten ja finanssipoliittisten
muuttujien summana.

Julkisella sektorilla seka tutkimuslaitoksis-
sa soveltavan makrotaloudellisen tutkimuk-
sen tavoitteet ovat ennustamiseen ja talou-
dellista paatoksentekoa tukevaan politiikka-
analyysiin liittyvid. Tassa tyossa kokonaista-
loudellisten, erityisesti kansantalouden tilin-
pitoon perustuvien havaintoaineistojen saa-
tavuus ja laatu ovat tarkeita. Ennusteiden
luotettavuuden kannalta on tarkeda, etta tie-
dot ovat mahdollisimman tarkkoja. Kansan-
talouden vuositilinpidon avulla voidaan seu-
rata kansantalouden kehitysta. Talousennus-
teiden laadinta edellyttaa kuitenkin ajanta-
saista tietoa, jota saadaan lyhyemmaén aika-
valin tilastoista. Naita ovat neljannesvuositi-
linpito, kuukausittainen tuotannon suhdan-
nekuvaaja ja teollisuustuotannon volyymi-
indeksi. Lyhyen ajan tilastot antavat kuvan

205 Budjettitalouden tuloarvioiden laadintamenettelyt valtiovarainministeriéssd, http://www.vm.fi/vm/fi/04_julkaisut_ja_asiakir-
jat/03_muut_asiakirjat/tuloarvioiden_laadintamenettelyt.pdf, 2.3.2010.
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tapahtuneesta nopeammin, mutta epatar-
kemmin kuin vuositilasto.

Kansantalouden vuositilinpidon ensimmai-
set luvut ovat usein hyvin epatarkkoja ja lu-
kujen tarkentuminen vie aikaa. Erityisesti
suhdannekaanteen yhteydessa tilastojen tar-
kentuminen jalkikdteen voi olla huomatta-
vaa. Kysymys on seka mittausvirheiden kor-
jaamisesta etta tilinpidossa tehtavista raken-
nemuutoksista. Esimerkiksi Vuoden 1991 lo-
pussa ennakkotieto BKT:n muutoksesta ver-
rattuna edelliseen vuoteen oli -5,20 prosent-
tia. Viisi vuota myoéhemmin, vuonna 1996
korjattu luku BKT muutokseksi vuonna 1991
oli -7,10 prosenttia joka tarkentui edelleen ja
oli vuonna 2003 -6,40 prosenttia.?® Tilasto-
jen tarkentuminen tarkoittaa siis jopa yli pro-
senttiyksikon korjauksia. Tyrvdisen (2007)
mukaan vaihtoehtoisista ennuste nakemyk-
sistd onkin turha vaitelld, kun tilastokorjauk-
set saattavat vieda milta tahansa vuosiennus-
teelta relevanssin milld hetkelld tahansa.?"”

Ennusteiden laadun jalkikateisarviointien
ongelmana on se, ettda aikasarjat sisaltavat
lukuja jotka ovat kdyneet lapi erilaisen maa-
ran paivityksia. Tamén vuoksi erityisesti ai-
kasarjojen viimeisten vuosien lukuihin tu-
lee suhtautua varauksella silla kuva ennus-
teiden osumatarkkuudesta muuttuu tilasto-
jen tarkentumisen myota. Toisaalta on huo-
mattava, ettd ennusteiden laatijoilla on kay-
tettavissaan vain reaaliaikaiset tiedot jolloin
ennusteiden osumatarkkuutta tulisi verra-
ta ennustehetken ensimmaisiin havaintoi-
hin. Tama on kuitenkin jalkikateen hanka-
laa aineistojen saatavuuteen liittyvan ongel-
man vuoksi.

Perustietojen muutoksen ja tarkentumisen

ohella suhdannetietojen revisioitumiseen

vaikuttavat kdytossa olevat tilastomenetel-
mat ja kaytannot. Eurostatin muuttuneesta
ohjeistuksesta johtuen Tilastokeskus uudis-
ti neljannesvuositilinpidon laskentamenetel-
mid. Uudistetuilla menetelmilld laskettu nel-
jannesvuositilinpito julkaistiin ensimmais-
ta kertaa syyskuussa 2006. Uudistuksen jal-
keen tilastojen tarkentuminen oli aikaisem-
paa hitaampaa. Lisaksi uudistus muutti myos
aikaisempien vuosien makrotaloudellisia to-
teutumatietoja.?*®

Kéaytossa oleva kausitasoitusmenetelma
vaikuttaa myods osaltaan suhdannetietojen
tarkentumiseen. Vuoden ajasta johtuva kau-
sivaihtelu on poistettava luvuista, jotta ylei-
sempi talouskuva saadaan esiin. Erityises-
ti talouden kaannepisteissa kaytetyt tilasto-
menetelmadt saattavat reagoida muutokseen
todellisuutta hitaammin. Vuoden 2008 suh-
dannekaanteen ajoitus tuli yllatyksena nel-
jannesvuositilinpidon tarkentumisen vuok-
si. Muutosta edellisesta neljanneksesta seu-
rataan kausitasoitetun sarjan avulla. Tilasto-
keskuksen kaytossa oleva kausitasoitusme-
netelma laskee ennusteita tuleville ajankoh-
dille, jotta kausitasoitus voidaan tehda. Ai-
kasarjan viimeinen havainto on erittdain mer-
kittava, silla se suurelta osin madarada mene-
telmdn ennustamien havaintojen muutok-
sen suunnan. Vield joulukuun 2008 tietojen
mukaan kolmas neljannes oli hieman posi-
tilvinen. Kesan 2008 talouden kaanne tar-
kentui vuoden 2008 kolmannelle neljannek-
selle vasta vuoden 2009 helmikuun lopus-
sa julkaistujen kansantalouden neljannes-
vuositilinpidon lukujen perusteella. Kaytos-
sa olevaan kausitasoitusmenetelmaan liitty-
va ongelma kaannepisteiden havaitsemises-
sa on ollut hyvin tiedossa, mutta nyt se ko-

206 Lanne: Taloustilastojen merkitys empiiriselle makrotaloudelliselle tutkimukselle, Kansantaloudellinen aikakauskirja, 103, 4/2007.

207 Tyrvdinen: Suomen kasvuluvut arvontakoneesta? Kansantaloudellinen aikakauskirja, 103, 4/2007.

208 Tyrvdinen: Suomen kasvuluvut arvontakoneesta? Kansantaloudellinen aikakauskirja, 103, 4/2007.
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ettiin konkreettisemmin kuin koskaan aikai-
semmin. 2%

Tilastotiedon tarkentumisesta johtuvien
ongelmien lisdaksi ennusteiden laadun jal-
kikateisarviointeihin liittyy epavarmuus en-
nustajan tappiofunktiosta. Ennusteiden laa-
dun jalkikateisarvioineissa oletuksena on,
ettd ennustajan tappiofunktio on symmetri-
nen. Symmetrinen tappiofunktio tarkoittaa
sitd, etta seka positiivisesta etta negatiivises-
ta ennustevirheesta aiheutuva haitta arvioi-
daan yhta suureksi. Mikali ennustajan tap-
piofunktio on symmetrinen, niin silloin op-
timaalisessa ennusteessa ei tulisi olla syste-
maattista virhettda. Ennusteen harhattomuus
tarkoittaa tassa tapauksessa sitd, etta riitta-
van pitkdalla ajan jaksolla tarkasteltuna en-
nusteiden keskivirhe ei poikkea merkittavas-
ti nollasta.?’ Ennustajan tappiofunktio ei kui-
tenkaan ole valttdmatta symmetrinen ja ndin
ollen systemaattisen ennustevirheen olemas-
saolo ei aina ole osoitus ennustajan epara-
tionaalisuudesta. Finanssipolitiikan valmis-
telussa kaytetyissa ennusteissa varovaisuus
voi olla perusteltua, mikali esimerkiksi ve-
rotulojen yliarvioinnista aiheutuu suurem-
mat kustannukset kuin verotulojen aliarvi-
oinnista. Iso-Britanniassa tarkastusviraston
lakisaateisend tehtavana on ollut arvioida
onko valtiovarainministerié laatinut budjet-
tivalmistelussa kaytettavat ennusteet riitta-
van varovaisesti.

Lanne (2009) on selvittanyt vuosien 1982—
2008 aineistolla neljan suomalaisen talousen-
nustajan, ETLA, PT, PTT ja valtiovarainmi-
nisterid, tappiofunktioita ja ennusteiden ra-
tionaalisuutta. Tulokset tukevat selvimmin
symmetrista tappiofunktiota valtiovarainmi-

nisterion kohdalla. Taman lisaksi Eduskun-
nan tarkastusvaliokunnan toimeksiannosta
teettdman PTT:n tutkimuksen johtopaatok-
sissa todetaan, etta tutkimuksen tulosten mu-
kaan valtiovarainministerion ennustetyo on
ollut riippumatonta poliittisesta padatoksente-
osta. Nama havainnot voidaan tulkita osoi-
tukseksi valtiovarainministerion pyrkimyk-
sesta objektiivisuuteen ennustetyossa.

Vaikka ennusteiden laadun jalkikateisar-
viointi ei ole yksiselitteistd, niin jalkikateis-
arvioinnit tuottavat kuitenkin tdarkeda tietoa
ennustemenetelmiin ja prosesseihin liitty-
vistda ongelmista. Erityisen arvokasta on, mi-
kali poikkeamien syita pystytaan kartoitta-
maan ja siten kehittdmaan ennustetyota tu-
levaisuudessa. Piste-ennusteen osumatark-
kuuden parantamisen sijaan ensisijaiseksi
tavoitteeksi ennustetyon kehittamisessa tuli-
si asettaa johdonmukaiset perustelut ja huo-
lellinen riskianalyysi. Lapindakyvyyden kan-
nalta on tarkedad, etta finanssipolitiikan val-
mistelun raportointi muodostaa selkean ku-
van kokonaistaloudellisen kehityksen ja fi-
nanssipoliittisten toimenpiteiden vaikutuk-
sesta valtion tuloihin ja menoihin.

Finanssikriisi ja BKT ennusteiden
tarkentuminen

Kuviossa 1 on esitetty vuotta 2009 koskevi-
en BKT ennusteiden tarkentuminen valtio-
varainministerion, Suomen Pankin ja ET-
LAn suhdanne-ennusteissa alkaen kevadan
2008 ennusteista joulukuuhun 2009. Kuvi-
oista ndhddaan, etta kevéaalla 2008 kaikki kol-
me ennustivat Suomen kokonaistuotannon

209 Orjala & Tyrkko: Suhdannetilastoihin kuuluvat revisiot, Tieto & trendit 3/2009, s. 5. Hakala: Miksi taantuma havaittiin jalkijunas-
sa? Tieto&trendit, 3/2009, s.10-12. Sorjonen: Mika yllatti suhdanne-ennustajat talla kertaa?, Kansantaloudellinen aikakausikirja, 105,

3/2009, s. 347-353.

210 Auerbach: On the performance and use of government revenue forecasts, National Tax Journal, 1999 vol. 52, no.4, December,

p. 765-782.
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kasvavan yli kaksi prosenttia vuonna 2009.
Optimistisin oli ETLA, jonka maaliskuus-
sa 2008 julkistetun ennusteen mukaan Suo-
men kokonaistuotanto kasvaisi kolme pro-
senttia vuonna 2009. Syyskuussa 2008 jul-
kaistuissa ennusteissa kaikki kolme ennus-
tajaa edelleen odottivat yli prosentin kas-
vua vuodelle 2009. Tassa vaiheessa voimak-
kaimmin ennustettaan oli korjannut alas-
pain Suomen Pankki, jonka syyskuun en-
nuste Suomen kokonaistuotannon kasvusta
vuonna 2009 oli 1,3 prosenttia, kun kevaan
2008 ennuste oli ollut 2,3 prosenttia. Luotto-
kriisin puhjettua syksylla 2008, ennusteet al-
koivat nopeasti synkentya. Suomen Pankki
oli ensimmadinen joka ennusti, etta Suomen
kokonaistuotanto tulee supistumaan vuonna
2009. Suomen Pankin joulukuun 2008 en-
nuste vuodelle 2009 oli -0,5 prosenttia. Vas-

taavasti valtiovarainministerié ei poikkeuk-

tystda vuodelle 2009. Kuten edelld on kuvat-
tu, tilastokeskuksen neljannesvuositilinpi-
don mukaan vuoden 2008 kolmas neljannes
olisi viela ollut positiivinen. Néain ollen voi-
makas vuoden 2008 kesdan ajoittuva suh-
dannekadanne nakyi ennusteiden pohjana
olevassa tilastoaineistossa vasta helmikuus-
sa 2008, jolloin tilastokeskus julkisti vuotta
2008 koskevat ennakkotiedot. Maaliskuussa
2009 kaikki kolme ennustajaa olivat tarkis-
taneet ennustettaan vuodelle 2009 voimak-
kaasti alaspdin. Tassa vaiheessa pessimisti-
simmadn ennusteen antoi ETLA, joka ennusti
vuoden 2009 kokonaistuotannon supistuvan
6,5 prosenttia. Tasta eteenpdin vuotta 2009
koskevat ennusteet synkkenivat edelleen.
Helmikuussa 2010 julkistettu tilastokeskuk-
sen ennakkotieto vuoden 2009 kokonaistuo-
tannon kasvusta oli -7,8 prosenttia joka tar-
kentui edelleen heindkuussa 2010 peréti -8

sellisesti julkistanut joulukuun 2008 suhdan- prosenttiin.
nekatsauksen yhteydessa ennusteen paivi-
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Kuvio 1: BKT ennusteet vuodelle 2009

Lédhde: Valtiovarainministerid, Suomen PankKki ja Etla
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Kuviossa 2 puolestaan on esitetty vuot-
ta 2010 koskevien ennusteiden tarkentumi-
nen edella tarkastelluilla kolmella ennusta-
jalla. Maaliskuussa 2009 seka Suomen Pank-
ki etta valtiovarainministerié ennustivat yli
yvhden prosenttiyksikon kokonaistuotannon
supistumista vuonna 2010. ETLA puolestaan
ennusti tassa vaiheessa nollakasvua. Syksyl-
1a 2009 ETLA ennustijo 1,5 prosentin kasvua
vuodelle 2010. Suomen Pankki ja valtiova-

rainministerio korjasivat vuotta 2010 koske-
vaa ennustettaan ylospdin huomattavasti hi-
taammin. Viimeisimpien eli syyskuussa 2010
julkistettujen vuotta 2010 koskevien ennus-
teiden mukaan Suomen kokonaistuotanto
kasvaa kaikkien kolmen ennustaja mukaan
yli 2 prosenttia. Optimistisin on ETLA, jonka
syyskuun 2010 ennuste vuoden 2010 kasvus-
ta oli 3,5 prosenttia.
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Kuvio 2: BKT ennusteet vuodelle 2010
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6.3 Valtiontalouden kehysten noudattaminen

6.3.1 Tilinpaatdskertomusraportointi

Hallitus raportoi vuosittain valtion tilinpaa-
toskertomuksessa finanssipolitiikan tavoit-
teiden saavuttamisesta seka vaalikauden en-
simmadisen kehyspaatoksen yhteydessa ase-
tetun menosaannon noudattamisesta. Valtio-
varainministeriossa menosdaannon noudatta-
mista seurataan vertaamalla kertomusvuo-
den hinta- ja rakennekorjattua valtiontalo-
uden kehysta talousarvioon. Menosaannon
noudattaminen tarkoittaa sita, etta talous-
arvion madararahat ovat vaalikauden kehyk-
sessd asetetun maararahakaton puitteissa.
Tilinpaatoskertomuksissa esitetty raportointi
on lapindkyvaa, jos ulkopuoliset voivat vai-
vatta seurata asetetun menosdaannon toteu-
tumista tilinpaatoskertomuksissa annettujen
tietojen avulla. Tarkastusvirastossa on arvi-
oitu kehysten noudattamiseen liittyvaa tili-
paatoskertomus raportointia Vanhanen I ja
Vanhanen II hallituskausilla.
Tilinpaatoskertomuksissa kehysten nou-
dattamisesta raportoidaan vuosittain paa-
osin saman rakenteen mukaisesti. Ensim-
maisena on lausuma kehysten noudattami-
sesta kyseisend kertomusvuonna. Poikke-
uksena tasta on tarkastelujaksolla vaalivuo-
si 2007. Kertomusvuoden 2007 tilinpaatos-
kertomuksessa todetaan, ettd vaalikauden
2003-2006 menokehys piti. Kertomusvuo-
den 2007 osalta kehysten noudattamista ei
erikseen mainita. Raportoinnin seuraavassa
vaiheessa todetaan vaalikauden ensimmai-
sen kehyspaatoksen yhteydessa asetettu ke-
hystaso sekda hinta- ja rakennekorjattu tar-
kistettu kehys kyseiselle kertomusvuodelle.

Hinta- ja rakennekorjauksin tarkistettu ke-

hystaso kertoo kertomusvuonna kaytettavis-
sa olevan kehysmenojen kokonaismadadaran.
Taman jalkeen raportoidaan talousarvioesi-
tyksen mukainen hallituksen esitys kehyk-
seen kuuluvista mdararahoista, jakamaton
varaus talousarvioesityksessd, eduskunnan
lisaamat kehykseen kuuluvat madrdarahat
seka lisdtalousarvioiden madararahat. Lisata-
lousarvioiden maararahoja ei raportoinnissa
paasaantoisesti eritella kehykseen kuuluviin
ja kehyksen ulkopuolisiin menoihin. Taman
seurauksena ulkopuolisen on vaikea todeta
ovatko kertomusvuoden talousarvion kehyk-
seen kuuluvat maararahat tarkistetun meno-
kehyksen asettaman menokaton puitteissa.
Tarkastelujaksolla lisatalousarvioiden maa-
rarahat on tilinpaatoskertomuksessa eritel-
ty kehykseen kuuluviin ja kehyksen ulko-
puolisiin ainoastaan kertomusvuosia 2004 ja
2005 koskevassa raportoinnissa. Esimerkiksi
vuoden 2005 tilinpaatoskertomuksessa sano-
taan: "Lisatalousarvioissa kehysmaararaho-
ja lisattiin yhteensa 290 miljoonalla eurolla”.
Tama lienee vahalla vaivalla otettavissa py-
syvaksi kaytannoksi tilinpaatoskertomuksis-
sa lisatalousarviomaararahoihin liittyvan ra-
portoinnin osalta. Vaalikaudella 2007-2010
myos lisatalousarvioiden tulee olla asetetun
madrarahakaton puitteissa kehykseen kuu-
luvien médararahalajien osalta. Tama ei kui-
tenkaan voi olla perustelu sille, etta lisata-
lousarvioiden osalta ei esiteta erittelya siita,
mika osa kertomusvuoden lisdatalousarvio-
maadrdrahoista on kehykseen kuuluvia.
Nykyiselladan kehysten noudattamista ja
siten menosaannon toteutumista koskeva ti-
linpaatoskertomus raportointi on suppeaa ja
budjettitekniikkaa tuntemattomalle vaikeas-
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ti avautuvaa. Kehysten noudattamisesta to-
detaan vain, ettd maararahataso oli kehyk-
sen puitteissa mutta sita kuinka paljon ke-
hykset mahdollisesti alittuivat, ei paasaantoi-
sesti ilmoiteta. Ilmoitettujen tietojen perus-
teella on vaikea saada selkoa siitd mika on
ollut kertomusvuonna padatetty kehykseen
kuuluvien menojen taso. Ndin ollen esitetty-
jen tietojen perusteella on mahdotonta paa-
tella paljonko kehykset ovat alittuneet. Tilin-
paatoskertomuksissa ei raportoida kehyksen
ulkopuolisten menojen tasoa lainkaan vaan
asiasta kiinnostuneen on laskettava se itse.
Tama on hankalaa silla kuten edella on ku-
vattu, edes kertomusvuoden kehykseen kuu-
luvien menojen tasosta on vaikea saada sel-
koa ilmoitettujen tietojen perusteella.

Tarkastusviraston nakemyksen mukaan la-
pinakyvyyden lisdamiseksi tilinpaatoskerto-
muksessa tulisi selkeasti tuoda esille mika on
ollut hallituksen esitys kehykseen kuuluvista
maadrdrahoista. Taman lisaksi tilinpaatosker-
tomuksessa olisi eriteltava kehykseen kuu-
luvat ja kehyksen ulkopuoliset maararahat
seka kertomusvuoden lisatalousarvioiden
osalta etta eduskunnan talousarvioon teke-
mien lisdaysten osalta. Nain ollen ulkopuoli-
nen nakisi helposti ovatko lopullisen talous-
arvion madardarahat kertomusvuoden tarkiste-
tun menokehyksen mukaisen maararahaka-
ton puitteissa.

6.3.2 Tilintarkastuksen havainnot ja
kehysten lapinakyvyys

Valtiontalouden kehysten noudattamista
on valtiontalouden tarkastusvirastossa ar-
vioitu numeerisesti tilintarkastuksen suo-
rittaman laskennan perusteella. Tassa las-
kennassa kaytetyt aineistot ovat vaalikau-
den 2007-2011 kehyspaatokset, talousar-
vioesitykset, talousarviot ja lisatalousarvi-
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ot valmistelumateriaaleineen seka tilinpaa-
tokset. Tarkastuksella pyritddn edistaméaan
sitda, etta valtiontalouteen liittyvissa ratkai-
suissa toimitaan kehyspaatoksen mukaisesti
ja kerrotaan avoimesti, jos kehyspaatokses-
td on poikettu tai sen perusteita on muutettu.
Tarkastuksen havainnot kehysten noudatta-
misesta koskevat varainhoitovuosien 2008 ja
2009 osalta lopullisia lisatalousarvioilla tay-
dennettyja talousarvioita seka varainhoito-
vuoden 2010 osalta ensimmadisella lisatalo-
usarvioesityksellda taydennettya talousarvi-
ota. Valtiontalouden tarkastusvirasto sisal-
lyttaa valtiontalouden kehysmenettelyn ja
finanssipolitiikan tietoperustan ja vaikutta-
vuuden jatkuvan tarkastuksen tarkeimmat
havainnot vuosittain valtion tilinpaatosker-
tomuksen tarkastuksesta eduskunnalle an-
nettavaan erilliskertomukseen. Eduskunnal-
le annettavassa erilliskertomuksessa kehys-
paatoksen noudattamisesta, seka kehyspaa-
toksen ja tilinpaatoksen suhteesta raportoi-
daan Valtiontalouden tarkastusviraston ti-
lin- ja tuloksellisuustarkastuksen tarkastus-
havaintoihin perustuen. Nama tulokset on
raportoitu myos valtiontalouden tarkastusvi-
raston erilliskertomuksissa eduskunnalle K
12/2009 vp sekd K 13/2010 vp.
Varainhoitovuoden 2010 osalta on lisak-
si tarkasteltu vaalikauden kehysten sovelta-
mista vuoden toisessa, kolmannessa ja nel-

jannessa lisatalousarviossa.

Valtiontalouden kehysten noudattaminen
varainhoitovuonna 2008

Varainhoitovuoden 2008 tilinpaatoskerto-
muksen mukaan valtiontalouden kehykset
vuonna 2008 pitivat siita huolimatta, etta jo
vuoden 2008 toinen ja kolmas lisatalousar-
vio sisalsivat elvyttavia toimia. Valtiontalo-
uden tarkastusviraston tarkastuksen perus-



teella arvioita kehysten noudattamisesta va-
rainhoitovuonna 2008 voidaan pitdad oikea-
na. Tarkastus on vuoden 2008 osalta teh-
ty vertaamalla 25.5.2007 tarkistettua kehys-
paatosta tarkastusvirastossa laadittuun vuo-
den 2008 laskennalliseen kehykseen, vuo-
den 2008 talousarvioesitykseen ja vuoden
2008 lopulliseen talousarvioon, joka sisaltaa
vuoden 2008 varsinaisen talousarvion seka
kaikki vuoden 2008 lisatalousarviot. Keskei-
simmat ongelmat tarkastuksen suorittami-
sessa liittyvat valtiontalouden kehysten hin-
ta- ja rakennekorjausten dokumentointiin.
Kehyspaatoksissa rakennemuutokset on esi-
tetty kootusti momenteittain ja hinta- ja kus-
tannustasotarkistukset menon taloudellisen
laadun mukaan momenttiryhmittain. Erityi-
sesti rakennemuutosten hallinnan kannalta
tdma lisdaa kehysmenettelyn lapinakyvyyt-
td ja helpottaa vertailutaulujen laatimista.
Paatoksen liitteena olevassa taulukossa on
osa muutoksista esitetty yleisluontoisesti, jo-
ten korjausten kohdistaminen ei kuitenkaan
ole yksiselitteisesti paatoksesta todettavis-
sa. Hintaindeksien osalta ongelmallista tar-
kastuksen kannalta on se, ettd vaikka kayte-
tyt indeksit sisaltdineen ja muutoksineen on
esitetty kehyspaatoksessa, ei niihin tehty-
jen korjausten perusteita ole esitetty indek-
sikohtaisesti tai kootusti kehyspaatoksessa.
Valtiovarainministeriossa kehysten nou-
dattamista seurataan vertaamalla hinta- ja
rakennekorjattua menokehysta talousarvi-
oon. Tama tukee kehysmenettelyn tavoit-
teena olevaa talousarvion menojen kasvun
hillintaa. Tarkastusvirastossa on valtiontalo-
uden kehysten noudattamisen tarkastuksen
yvhteydessa verrattu korjattua kehysta myos
varainhoitovuoden 2008 tilinpaatoksen mu-
kaisiin menoihin. Tilinpaatostietojen valossa
nayttaa silta, etta kehysmenettelylla on ollut

menoja hillitseva vaikutus.

Valtiontalouden kehysten noudattaminen
varainhoitovuonna 2009

Valtiontalouden tarkastusvirastossa vuoden
2009 talousarvioesitysta ja talousarviota ja
edelleen vuoden 2009 tilinpaatosta on ver-
rattu 13.3.2008 annettuun kehyspdadtokseen
ja valtiovarainministeriossa talousarvion val-
mistelun yhteydessa tehtyyn hinta- ja ra-
kennekorjattuun kehykseen kokonaisuute-
na. Tarkastusviraston kaytossa on laskentaa
varten ollut 13.3.2008 annettu kehyspaatos,
jossa on esitetty kehyspaatoksen 25.5.2007
tarkistaminen vuoden 2009 hinta- ja kustan-
nustasoon. Sen lisdksi on ollut kaytettavis-
sa valtiovarainministerion taulukoita, jois-
sa on esitetty budjetin valmistelun yhteydes-
sa kaytetyt indeksit ja hinta- ja kustannusta-
son tarkistukset verrattuna 13.3.2008 tasoon.
Osa muutoksista on lakisaateisia tai sopi-
muspohjaisia. Osa korjauksista tapahtuu to-
teutuneiden palkkamuutosten mukaan, ja
hintakorjaus vaihtelee vuosittain erityisesti
palkankorotusten ajoitusten mukaan. Koska
kaikkia korotuksia ei tehda automaattises-
ti tiettyjen laskentasaantojen mukaan, niita
ei ole tarkastusvirastossa vuoden 2009 osalta
rekonstruoitu itse, vaan vuoden 2009 hinta-
ja kustannustason tarkistuksessa kaytetyt
indeksi- ja hinnanmuutosprosentit on otet-
tu sellaisenaan valtiovarainministerion las-
kelmista.

Laskennassa kaytetty jako kehykseen lu-
ettaviin ja kehyksen ulkopuolisiin menoihin
on osittain toteutettu tarkastusvirastossa. En-
simmainen jako kehykseen luettaviin ja ke-
hyksen ulkopuolisiin menoihin saadaan vuo-
sittain valtiovarainministeriosta kehyspaa-
toksen yhteydessa. Sen jalkeen tapahtuvien
muutosten ja lisdysten jako kehykseen kuu-
luviin ja ulkopuolisiin tehddaan tarkastusvi-
rastossa. Nama muutokset koskevat esimer-
kiksi momentteja, joita ei ole sisaltynyt ke-
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hykseen, tai joitakin momentteja on yhdistet-
ty tai jaettu kehyspdatoksen jalkeen. Kehyk-
sen, talousarvioiden ja tilinpaatoksen osalta
vertailut on toteutettu aina samalla tavalla.
Valtiontalouden tarkastusviraston tarkas-
tuksen perusteella varainhoitovuoden 2009
tilinpaatoskertomuksessa esitettya arvio-
ta kehysten noudattamisesta voidaan pitaa
oleellisilta osin oikeana. On kuitenkin huo-
mattava, ettd tarkastusviraston laskelmiin
sisaltyy epatarkkuuksia liittyen hinta- ja ra-
kennekorjauksiin sekd madararahojen jaka-
miseen kehykseen kuuluviin ja kehysten ul-
kopuolisiin menoihin. Tata on pidettava on-
gelmana valtiontalouden kehysmenettelyn
lapindakyvyyden kannalta. Ulkopuolisen on
edelleen vaikea valvoa kehysten noudatta-
mista, vaikka kehyspddtosten yhteydessa
esitettyd hinta- ja rakennekorjauksiin liitty-
vaa informaatiota on parannettu. Valtionta-
louden tarkastusviraston tarkastushavainto-
jen perusteella ei kuitenkaan ole syyta olet-
taa, ettd valtiovarainministeriossa tehtyyn
laskentaan sisdltyisi virheita tai puutteita.
Tarkastusvirasto esittad, etta kehysmenette-
lyn lapinakyvyyden parantamiseen kiinnite-
tdan kehys- ja talousarviovalmisteluun liit-
tyvassa dokumentoinnissa jatkossa erityista

huomiota.

Valtiontalouden kehysten noudattaminen
varainhoitovuonna 2010

Syyskuussa 2009 annettu hallituksen bud-
jettiesitys vuodelle 2010 oli edelleen koko-
naiskysyntda ja kasvua tukevaa. Vuoden
2010 talousarvioesitykseen sisaltyi ehdotuk-
sia investointien aikaistamisesta ja muista
nopeisiin tyollistamisvaikutuksiin tahtaavis-
ta toimista. Vuoden 2010 ensimmadiseen lisa-
talousarvioesitykseen sisaltyy niin ikaan vie-
1a elvyttavia toimia.

120

Valtiontalouden tarkastusvirastossa on ar-
vioitu valtiontalouden kehysten noudatta-
mista myo6s varainhoitovuoden 2010 osalta.
Vuoden 2010 talousarvioesitysta ja talous-
arviota on verrattu 26.3.2009 annettuun ke-
hyspadatokseen ja valtiovarainministerios-
sa talousarvion valmistelun yhteydesséa teh-
tyyn hinta- ja rakennekorjattuun kehykseen.
Laskennassa on otettu huomioon, etta talous-
arviota oli laskentahetkeen 13.4.2010 men-
nessa tdaydennetty yhdella lisatalousarviol-
la. Laskennan perusteella voidaan todeta,
ettd vuonna 2010 ensimmadisen lisatalous-
arvion jalkeen menotaso on kehyksen puit-
teissa. Tata havaintoa koskevat kuitenkin
samat huomiot laskennan epatarkkuuksista
kuin varainhoitovuosia 2008 ja 2009 koskevi-
en laskelmien yhteydessa on edella todettu.

Tarkastuksessa arvioitiin myo6s vuoden
2010 toisessa, kolmannessa ja neljannessa
lisatalousarvioesityksessa esitettyja tietoja
vaalikauden kehysten soveltamisesta. Tieto-
ja ei tata erilliskertomusta varten todennet-
tu tarkastusvirastossa yksityiskohtaisella las-
kennalla, sen sijaan arvioitiin ovatko lisdta-
lousarvioiden yhteydessa esitetyt tiedot olen-
naisilta osiltaan oikein. Vuoden 2010 talous-
arvio on neljannen ja viimeisen lisatalous-
arvion jalkeen vaalikauden kehyksen puit-
teissa. Lisatalousarvioesityksen mukaan ja-
kamatonta varausta jai kayttamatta 262 mil-
joonaa euroa.

Tarkastuksen perusteella voidaan nain to-
deta, etta vaalikauden 2007-2010 kehys piti.

Yhteenvetona tarkastusviraston varain-
hoitovuosia 2008-2010 koskevan tarkastuk-
sen perusteella voidaan mainita kehyspaa-
tosten hinta- ja rakennekorjausten esittami-
seen edelleen liittyvat ongelmat, vaikkakin
viime vuosina korjausten esittdmisessda on
tapahtunut huomattavaa parannusta verrat-
tuna paatokseen valtiontalouden kehyksis-
ta vuosille 2008-2011. Valtiontalouden tar-



kastusviraston tarkastushavaintojen perus-
teella ei ole syytéa olettaa, ettd laskentaan si-
nansa sisaltyisi puutteita tai virheita, mut-
ta dokumentoinnin ja osittain katkeamatto-
muuden puuttuminen kehyspaatosten valil-
td ja kehyspdaatosten ja talousarviovalmiste-
lun valilta on vakava puute kehysmenette-
lyn lapinakyvyyden kannalta. Valtiovarain-
ministeriossa laadittiin vuoden 2008 aikana
laskentaprosessia koskeva kuvaus, joka osit-
tain paransi laskennan lapinakyvyytta ja do-
kumentointia.

Valtiovarainministerion laskenta nayttaisi

perustuvan talousarvioiden, kehysten ja en-

nusteiden tietoihin. Ainakaan tarkastuksen
tdassa vaiheessa ei ole tullut esiin, milla ta-
voin tilinpaatostietoja olisi hydédynnetty las-
kennassa. Kun indeksit perustuvat menon to-
siasialliseen laatuun ja tama osittain poikke-
aa momenttiryhmien oletuksista menon laa-
dusta, antaisi liikekirjanpidon tietojen hyo-
dyntaminen tarkempaa tietoa laskennan pe-
rustana olevista menoista. Esimerkiksi palk-
kausmenojen osuus toimintamenoista tiede-
tdan vain liikekirjanpidon tietojen perusteel-
la. Kehysmenettelyn laskennallista onnistu-
mista voidaan kuitenkin arvioida vain toteu-

tumatietojen perusteella.
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7 Finanssipolitiikan toteutus kehysten

puitteissa

7.1 Yhteenveto tarkastushavainnoista

Valtion menojen aktiivinen uudelleenkoh-
dentaminen valtiontalouden kehysten sisal-
la on jaanyt suhteellisen vahaiseksi. Yhteis-
kunnan ja talouden rakenteelliset muutok-
set seka hallitusohjelmassa tehdyt poliittiset
linjaukset edellyttavat kuitenkin tietyissa ti-
lanteissa talousarviossa voimavarojen koh-
dentamisen muuttamista. Hallitusohjelman
sisallolliset linjaukset ja vaalikauden kehyk-
sen sisalla tehtava voimavarojen jako hallin-
nonaloittaisiin kehyksiin voivat olla nain lii-
aksi erillaan toisistaan.

Valtiontalouden kehykset jarjestelméana ei-
viat estd uudelleenkohdennuksia. Uudelleen-
kohdennukset edellyttavat kaytannossa po-
liittisia paatoksia niista. Valtiontalouden ke-
hysten valmistelu tosiasiallisesti talousarvion
momenttitasoisista laskelmista lahtien kay-
tdnnossa osaltaan edelleen vahvistaa poliit-
tisia ja hallinnollisen kulttuurin sisaltamia es-
teita uudelleenkohdennuksiin vaalikauden
kehyksen puitteissa.

Valtion menoista suurin osa on lakisaatei-
sid. Talouskasvun vuosina on omaksuttu toi-
mintatapa, jossa hallitusohjelman toteuttami-
sen ja uusien tarpeiden vaatimukset toteute-
taan tekemalla maararahalisayksia vanhan
menorakenteen padlle. Vanha menoraken-
ne raahaa nain mukana hallituskaudesta toi-
seen. Osa menoja aiheuttavasta lainsaadan-
nosta on yhteiskunnan muutokset huomi-
oon ottaen hyvinkin vanhaa. Tama ei ole jul-
kisen talouden kestavyyden kannalta enda
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tarkoituksenmukainen toimintatapa. Mielek-
kaampaa olisi katsoa mahdollisuuksia toteut-
taa uudistuksia menotasoa nostamatta. Tama
edellyttaa aitoa priorisointia. Menorakentei-
ta ja niiden tarpeellisuutta olisi aika ajoin tar-
kasteltava uudelleen. Valtiontalouden ke-
hysten valmistelussa olisi tdman vuoksi pys-
tyttdva avaamaan voimassa olevan lainsda-
dannon ja tehtyjen paatosten mukaista tasoa
kuvaava peruslaskelma uudelleen kohden-
nuksille.

Menojen lakisaateisyyden johdosta lain-
saadanto vaikuttaa olennaisesti sithen, mi-
ten finanssipoliittiset tavoitteet voidaan saa-
vuttaa. Finanssipolitiikan sdaantojen ja siten
valtiontalouden kehysmenettelyn ja saados-
valmistelun hyva integrointi toisiinsa on valt-
tdmatonta. Se on myos valttamatonta avoi-
muuden ja lapindakyvyyden toteuttamiseksi.
Finanssipoliittisen tavoitteenasettelun ja ke-
hysmenettelyn seka sdaadosvalmistelun in-
tegrointia tulee tarkastushavaintojen perus-
teella parantaa.

Hallitusohjelmassa linjataan usein saados-
uudistuksen perusteet. Uudistusten hallitus-
ohjelmanmukaisuus on muodostunut lahto-
kohdaksi uudistusten valmistelun etenemi-
selle. Sitoutumista hallitusohjelmaan voi-
daan pitdda myonteisena demokratian ja sel-
kedn tavoitteenasettelun toteutumisen nako-
kulmista.

Hyvan hallinnon periaatteiden mukaisessa
saantelyssa selvitetdan lainsaadannolle vaih-



toehtoiset keinot ja yleensa erilaiset vaihto-
ehtoiset tavat yhteiskunnallisiin tavoitteisiin
paasemiseksi ennen tavoitteen toteuttamis-
ta koskevan keinon valintaa. Tarkastukses-
sa on havaittu, ettda saadoshankkeiden perus-
ratkaisuihin on sitouduttu usein yksityiskoh-
taisesti jo hallitusohjelmassa. Tama ei kan-
nusta tai aina edes mahdollista parhaimman
mahdollisen saantelykeinon valintaa ja vai-
kutusarviointia. Hallitusohjelman yksityis-
kohtaisuus ja siihen tiukka sitoutuminen saa-
dosvalmistelussa voi olla pidemmalla tahtai-
melld myos riski valtiontalouden tarkoituk-
senmukaisen hoidon kannalta, mikali halli-
tusohjelma ei edista taloudellisimman ja toi-
mivimman vaihtoehdon etsintda haluttujen
vaikutuksien saavuttamiseksi. Olisikin pun-
nittava hallitusohjelman esittamisen ja so-
veltamisen yksityiskohtaisuutta ja mahdol-
listettava riittavasti liitkkumavaraa parhaim-
man mahdollisen keinon valintaan.
Finanssipolitiikan tavoitteiden saavuttami-
sen turvaamisen nakokulmasta nykyisin saa-
dosehdotusten vaikutusarvioinnit ovat liian
epayhteisia ja usein sisallollisesti puutteelli-
sia. Eri esitysten yhteisten vaikutusten hah-
mottaminen on erityisen vaikeaa. Lainsaa-
dannon vaikutukset vuotta tai kehysten kat-
tamaa suunnittelukautta pidemmalle ajan-
jaksolle tulisi my0s esittaa nykyista parem-
min. Kayttaytymisvaikutusten tarkastelua
elinkeinoelamaa koskevassa saantelyssa oli-
si erityisesti tarpeen vahvistaa. Finanssipo-
litiikkan tavoitteenasettelun kannalta selkeat
puutteet liittyvat valtion toimenpiteiden vai-
kutuksiin kuntatalouteen ja kuntien kustan-
nuspaineisiin. Perustuslakiin palautettavissa
olevan valtion ja kuntien taloudellisia suhtei-

ta koskevan rahoitusperiaatteen toteuttami-
nen edellyttda nykyista parempaa ja yhteis-
mitallisempaa vaikutusarviointia.

Valtion pitkdn aikavdalin vastuusitoumuk-
sia ja riskeja ja niiden kehitysta ei riittavan
systemaattisesti ja kootusti esiteta valtion ta-
lousarvioesityksen perusteluissa eikda myos-
kaan valtion tilinpaatoskertomuksessa tehta-
vassa jalkikateisessa raportoinnissa. Finans-
sipoliittisen suunnittelun, valmistelun ja paa-
toksenteon tarpeita varten olisi perusteltua
koota numerotietona ja taydentavana laa-
dullisena arviona yhteen paikkaan olennai-
sin kokonaiskuva valtion vastuiden maaras-
td ja kehityksestda. Valtion ja julkisen sekto-
rin nettovarallisuusaseman kehitys on julki-
sen talouden kestavyyden kannalta olennai-
nen perustieto.

Taantuman johdosta tehty elvytys painot-
tui valtion tuloihin ja valtiontalouden kehys-
ten ulkopuolisiin valtion menoihin. Talous-
arvion elvytykseen suunnatuista menoista
huomattava osa kohdistui finanssisijoituk-
siin, jotka ovat kehysten ulkopuolella. Tar-
kastuksen perusteella herdaa kysymys, missa
maadrin voimakas sitoutuminen valtiontalou-
den kehyksiin ohjasi elvytystda kehysten ul-
kopuolisiin toimenpiteisiin.

Tarkastuksen perusteella voidaan todeta,
ettd taantuma lisasi valiaikaisesti kehyksen
ulkopuolisia valtion menoja. Muuten kehys-
ten ulkopuolisten talousarviotalouden maa-
rarahojen maara on pysynyt vuosien 2004—
2010 valilla suhteellisen vakaana. Kehyk-
seen kuuluvia menoja ei talla perusteella ole
merkittavassa maadrin siirretty kehyksen ul-
kopuolisessa talousarviotaloudessa toteutet-
tavaksi.
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7.2 Painopistemuutokset ja uudelleenkohdennukset

Menojen aktiivinen uudelleenkohdentami-
nen kehysjarjestelman sisdlla on ollut va-
haista seka hallinnonalojen valilla etta myos
niiden sisalla. Vaikka valtiontalouden me-
nokehykset laaditaan hallinnonaloittain, oli-
si paaluokkien valinen menojen uudelleen
kohdentaminen mahdollista ja suotavaa. Ta-
man mahdollisuuden kayttdminen on kui-
tenkin ollut vahaista kummallakin uudis-
tettujen menokehysten aikaisella vaalikau-
della. Valtiovarainministerion kevaalla 2010
julkaisemassa Julkinen talous tienhaarassa
-raportissa tata pidetdan uudistetun kehys-
menettelyn suurimpana pettymyksena. Ke-
hysmenettelyn uudistuksen yhteydessa ta-
voiteltu joustavuus ei siis ole talta osin toteu-
tunut.

Talousarvion paaluokkien valilla ei juu-
ri ole ollut vaihtelua. Vaikka kunkin paaluo-
kan osuudessa kokonaisbudjetista on pienta
vuosittaista vaihtelua, niin paaluokkien kes-
kindinen jarjestys on pysynyt lahestulkoon
samana koko 2000-luvun, lukuun ottamatta
vuotta 2010, jolloin valtiovarainministerion
madrdrahaosuus kasvoi Sosiaali- ja terveys-
ministerion ja Opetusministerion kustannuk-
sella, minka takana on vuonna 2010 voimaan
tullut valtionosuusuudistus. Uudessa valtion-
osuusjarjestelmassa sosiaali- ja terveyspalve-
lujen ja opetus- ja kulttuuritoimen niin sano-
tut sektorivaltionosuudet seka yleinen val-
tionosuus yhdistettiin "yhden putken” val-
tion-osuudeksi, joka sijoittuu VM:n hallin-
nonalan alle. Painopistemuutoksia talousar-
vion paaluokkien valilla tai padluokkien si-
salla ei juuri ole havaittu myoskaan valtion-
talouden tarkastusviraston tilintarkastuksen
laskennassa.

Aiemmin esitetyn mukaisesti yksi finans-
sipolitiikan saannon arviointikriteereista on
joustavuus. Joustavuuden vuoksi suhdantei-
den mukaan muuttuvat menot ovat Suomes-
sa kehyksen ulkopuolella, ja kehykseen jate-
tdan jakamaton varaus seka lisatalousarvio-
varaus ennakoimattomia menoja ja lisatalo-
usarvioita varten.?!’ Yhteiskunnan ja talou-
den rakenteelliset muutokset seka hallitus-
ohjelmassa tehdyt poliittiset linjaukset edel-
lyttavat tietyissa tilanteissa budjetissa pai-
nopistemuutoksia muuttuneiden tarpeiden
mukaisesti eli resurssien uudelleen kohden-
tamista suhteessa aiempiin kehyspaatoksiin
ja talousarvioihin.

Budjetointia ohjaavan kehysmenettelyn
kaytto ei itsessaan esta painopistemuutok-
sia (ks. laatikko kehysbudjetoinnista). Me-
nosaannon noudattaminen tarkoittaa, etta
sovittua menotasoa ei budjetoinnissa yliteta,
jolloin maararahoja voidaan uudelleen koh-
dentaa menokaton puitteissa. Poikkihallin-
nolliset painopistemuutokset, joissa maara-
rahoja siirretdan horisontaalisesti hallinnon-
alojen valilla ja siten varataan madararahat
poliittisten linjausten toteuttamiseksi, edel-
lyttavat kaytannossa poliittisen tahon paatos-
ta hallinnonalojen kehyksista.

Talousarviossa kunkin hallinnonalan maa-
rarahat kohdistetaan hallitusohjelmassa ja
sita tarkentavassa strategia-asiakirjassa il-
maistujen hallituksen strategisten tavoittei-
den mukaisesti. Jos muutokset hallituskau-
den aikana ovat tarpeen, voidaan nelivuo-
tisen kehyskauden aikana tehda hallinnon-
alojen sisdisid menojen uudelleenkohden-
nuksia asetetun menokaton puitteissa. Toi-
sin sanoen, jos maararahan korotusta yhtaal-

211 Suhdanteiden mukaan muuttuvat menot eli automaattiset vakauttajat mahdollistavat suhdannevaihteluita tasaavan vastasyklisen
finanssipolitiikan ja jakamaton varaus jattda tilaa harkinnanvaraiselle finanssipolitiikalle.
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KEHYSBUDJETOINTI 22

Kehysbudjetoinnin budjettikuria vahvistava vaikutus perustuu ylhaalta alaspain (top-down) tapahtuvaan budjetoin-
tiin. Maararahojen summista ja kohdistamisesta paatetdan ylhaalta alaspain siind mielessa, etta jarjestys on ylei-
semmasta yksityiskohtaisempaan. Oleellista on, ettd kokonaismenojen tasosta patetaan ennen sektorikohtaista*?
jaottelua ja siirtymista yksityiskohtaiseen budjetointiin.

Sitd vastoin alhaalta yléspdin (bottom-up) budjetoitaessa kokonaismenojen taso saadaan laskemalla yhteen
hallinnonalojen neuvotellut menoehdotukset, joita verrataan ennakoituihin tuloihin. Kokonaismenojen tasoon
paastaan siis yksityiskohtaisen (momenttikohtaisen) tarkastelun paatteeksi. Alhaalta yl6spdin suuntautuva bud-
jetointiprosessi ilman etukateen paatettya menokattoa on yleensd menoja kasvattava, eika edesauta poikittaisia
maararahasiirtoja, silla jokainen sektori tekee menoehdotuksensa muista erillaan. Kaytanto ei kannusta sektoreita
ehdottamaan omaan hallinnonalaan kohdistuvia saastotoimenpiteitd, vaan prosessissa osapuolet pyrkivat sailyt-
tamaan tai lisadmaan aiempaa rahoituspohjaa. Talloin valtiovarainministerion tehtdvaksi jaa menoehdotusten
leikkaaminen. Lisdksi vaarana on, etta yksityiskohdista neuvoteltaessa kokonaisnakemys budjetista ja poliittisista
linjauksista katoaa.

Alhaalta yléspain budjetoitaessa kokonaismenojen taso koostuu monesta yksittaisestd momenttikohtaisesta paa-
toksesta sektoreiden ja valtiovarainministerion kesken. Sen sijaan ylhdalta alaspain tapahtuvan prosessin budjet-
tikuria lisdava vaikutus perustuu siihen, ettd kokonaismenojen tasosta paattaa yksi taho. Kaytantd myos keventaa
prosessista aiheutuvaa taakkaa ja tyémaaraa, silla sen avulla poliittiset ja teknisemmat paatokset on mahdollista
pitda enemman erillaan.

Kehysbudjetoinnissa ensimmainen askel on paatés menojen kokonaistasosta. Seuraavaksi poliittinen taho jakaa me-
nojen kokonaissumman sektoreiden kesken eli antaa sektori- tai hallinnonalakohtaiset kehykset omien poliittisten
linjausten ja painopisteiden mukaisesti. Sektorikohtaisen katon asettaminen pakottaa priorisoimaan eli ottamaan
kantaa keskendéan ristiriitaisiin vaatimuksiin. Vasta taman jalkeen hallinnonalat aloittavat budjetoinnin annettua
kokonaismenojen tasoa noudattaen. Menettely vaatii poliittisten prioriteettien selkedd madrittely4, ja talousarvion
laatimista niiden mukaisesti.

Menettelyn toimivuus edellyttad paatosvallan jakautumista siten, ettd teknisen osaamisensa vuoksi valtiovarain-
ministeriolle kuuluu sektoreiden menosuunnitelmien uskottavuuden arviointi ja kehysten noudattamisen seuranta.
Oman alueensa tuntemuksesta johtuen kunkin sektorin vastuulla on paattaa maararahojen kohdistamisesta tietyin
reunaehdoin ja asettua menokehysta noudattaen. Valtiovarainministeriolla tulee kuitenkin olla sektorin sisdisiin uu-
delleenkohdennuksiin kohdistuva veto-oikeus, jos valiaikaisesta menojen laskusta syntyva sadstd halutaan kayttaa
uusien, pysyvien poliittisten aloitteiden rahoittamiseen tai menoja aliarvioidaan, jotta talousarvioon otetuista hank-
keista ei voida enaa vetaytya. Pysyvien menoerien rahoittaminen valiaikaisilla saastéilla kuormittaa julkista talo-
utta vastaisuudessa. Taman lisaksi kulutuksen ja investointimenojen valisia siirtoja voi olla perusteltua rajoittaa.

Kun jokaisen sektorin on budjetoinnissa noudatettava annettuja kehyksia, kannustaa menettely etsimaan saasto-
kohteita, tehottomuuksia, puutteita tai vanhentuneita hankkeita, joista vapautuvilla resursseilla uusia hankkeita
voidaan rahoittaa kyseisella hallinnonalalla. Toisin sanoen oman sektorin menokaton alla budjetoitaessa tehosta-
minen palkitaan.

Itavallan vuonna 2009 alkanut budjetointikdytantéjen uudistus perustuu ylhaalta alaspain tapahtuvaan budjetoin-
tiin menokaton alla. Menettelylla on pyritty kannustamaan sektoriministeridita saastavaisyyteen ja budjettikurin
todettiin pitdneen jopa vuoden 2009 finanssikriisin aikana.?**

212 Tassa tarkastellaan kehysbudjetointia yleiselld tasolla, kuvaus ei liity suoraan Suomessa kdytossd olevaan kehysmenettelyyn ja
siind omaksuttuihin kaytant6ihin. Kehysbudjetoinnista, ks. esimerkiksi Ljungman: Top down budgeting — An instrument to strengthen
budget management. IMF Working Paper 09/243, 2009 ja siina kdytetyt lahteet sekd Euroopan komissio: DG ECFIN, Public Finances
in EMU 2010, European Economy 4/2010.

213 Sektori voi tarkoittaa tassa yhteydessa sektoriministeriota tai sita tehtava-, ohjelma- tms. kokonaisuutta, jolle kehykset tarkastel-
tavassa kehysbudjetointi menettelysséd annetaan.

214 Steger: Austria's budget reform: How to create consensus for a decisive change of fiscal rules, OECD Journal on Budgeting
Vol 2010/1, s. 12-17, OECD 2010, s. 7-20.
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1a vastaa samansuuruinen vahennys toisaal-
la, ei hallinnonalan kehys ylity, ja ndin ol-
len momenttikohtaisia maararahoja voidaan
muuttaa. On huomattava, ettd hallinnonalat
eroavat siind, missda maarin niiden budjet-
ti koostuu lakisdateisistd menoista ja toimin-
tamenoista. Menojen laatu vaikuttaa siihen,
millaisia painopistemuutoksia tai uudelleen-
kohdennuksia hallituskauden aikana todel-
lisuudessa voidaan tehdad, silla lakisdateis-
ten menojen muutokset edellyttavat poliit-
tista paatosta, kun taas toimintamenoja voi-
daan muuttaa kevyemmalla pdatoksenteko-
prosessilla.

OECD on kritisoinut Suomen kehysmenet-
telya hallinnollisesta jaykkyydesta kevaal-
la 2010 julkistetussa Suomen julkista hal-
lintoa arvioivassa maa-arviossa.?’> OECD:n
mukaan poikkihallinnollista yhteistyota ei
juuri ole. Raportin mukaan se, ettda kehys-
pdatos tehdaan edellisen kehyksen pohjal-
ta ja budjetti puolestaan tehdaan kehyspaa-
toksen mukaisesti, johtaa siihen etta sekto-
riministerididen on vaikea kohdistaa resurs-
seja hallituksen prioriteettien mukaises-
ti. Rajallisten resurssien kohdistamista vai-
keuttaa myo0s se, etta edellisessa kehykses-
sa ja budjetissa ovat mukana kdynnissa ole-
vat hankkeet ja ohjelmat, joiden rahoittami-
sen jatkamista ei kehyspaatoksen yhteydes-
sa kyseenalaisteta, vaan ne ovat osa perus-
laskelmaa. My0s valtiovarainministerio to-
teaa Julkinen talous tienhaarassa -raportis-
saan, ettda menojen uudelleenkohdennus-
ten vahaisyyteen osaltaan myotavaikuttaa
kehyksen taustalla oleva momenttikohtai-
nen menolaskelma. Kun kehysprosessin ai-
kana menoja tarkastellaan momenttitasolla,
valmistellaan samalla pitkalti jo tulevaa ta-
lousarviota vaikka kehysbudjetoinnin alku-

perdaisen ajatuksen mukaan kehys- ja talous-

arvioprosessien tulisi olla toisistaan erilliset.
Sektoriministeridissa nykyinen menettely-
tapa koetaan kuitenkin padosin hyvaksi sil-
la momenttikohtainen tarkastelu kehyspro-
sessin aikana helpottaa ministeridéiden bud-
jetointia. 1

Valtiovarainministerion virkamiehet ko-
rostivat tarkastusviraston haastatteluissa,
ettd kehysmenettely itsessdan ei esta paino-
pistemuutosten tai uudelleenkohdennusten
tekemista. Olennaista on kehyksen loppu-
summa, eli menojen pysyminen asetetun me-
nokaton puitteissa. Poikkihallinnollisia siirto-
ja tehdaan, mikali poliittinen johto niin paat-
tda. Momenttitason tarkastelu ei myoskaan
estd painopistemuutoksia tai uudelleenkoh-
dennuksia hallinnonalan sisalld, kun kysees-
sa on siirto, jossa maararahan lisaysta vas-
taa samansuuruinen vahennys toisaalla. Siir-
toa ei kuitenkaan hyvaksyta, jos se on tuotta-
vuusohjelman vastainen tai kyseessa on ker-
taluontoiseksi tarkoitetun maararahalisayk-
sen siirto toiselle momentille pysyvaksi me-
noksi. Sektoriministeriot ehdottavat kuiten-
kin harvoin aitoja resurssien siirtoja momen-
tilta toiselle, silla vahemman tarkeita kohtei-
ta on vaikea loytaa. 27

Talousarviomdaararahoista ja siten myos
kehykseen kuuluvista madararahoista suu-
rin osa on lakisddteisid. Tdsta seuraa se,
ettd maardarahojen uudelleenkohdentami-
nen vaatii usein poliittisia padatoksia myos
hallinnonalan sisdisten siirtojen osalta. Nain
ollen todellinen liikkumavara on hyvin pie-
ni. Tassa yhteydessa on toisaalta huomatta-
va, ettd osa lainsadadannosta on hyvin van-
haa. Menorakenteita ja niiden tarpeellisuut-
ta tulisikin aika ajoin aidosti tarkastella uu-
delleen. Nykyinen kaytanto, jossa uusien tar-
peiden aiheuttamat maararahalisaykset tule-
vat vanhan menorakenteen paalle hallitus-

215 OECD: OECD Public Governance Reviews Finland — working together to sustain success, 2010, s.17.

216 Haastatteluaineisto, Valtiontalouden tarkastusvirasto, 2010.
217 Haastatteluaineisto, Valtiontalouden tarkastusvirasto, 2010.
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ohjelmassa kulloinkin asetettujen painotus-
ten mukaisesti ei ole julkisen talouden kesta-
vyyden kannalta tarkoituksenmukainen toi-
mintatapa. Mielekkaampaa olisi katsoa mah-
dollisuuksia toteuttaa uudistuksia ilman me-
notason nostamista. Nykyinen nopean ta-
louskasvun vuosina omaksuttu toimintata-
pa on johtanut siihen, ettda vanha menora-
kenne raahaa mukana hallituskaudesta toi-
seen, koska priorisointia ei tehda. Aidot uu-
delleenkohdennukset edellyttdaisivat myos
hallinnonalojen peruslaskelman avaamista.
Mikali sektoriministeri6illd on vapaus toimia
oman hallinnonalansa menokaton puitteissa
ilman valtiovarainministerion momenttikont-
rollia, priorisointia tehtaisiin ihannetapauk-
sessa vaalikauden aikana jatkuvasti. Tama
koskisi my06s lainsadadannoén ajanmukaisuu-
den ja tarpeellisuuden jatkuvaa arviointia.
Sektoriministerididen haastatteluissa tuotiin
esiin momenttikohtaisen tarkastelun jayk-
kyys seka ndakemys, ettda hallinnonalan ke-
hyksen karkeampi arviointi sopisi niiden mi-
nisterididen kohdalla, joiden menot ovat la-
hinna toimintamenoja, kun taas lakisaateis-
ten menojen muuttaminen edellyttaa valtta-
maétta poliittisen tahon hyvaksyntas.?'
OECD:n raportissa®'? esitetdan, ettd halli-
tuksen hallitusohjelmassa ja strategia-asia-
kirjoissa yksityiskohtaisesti kuvatut suunni-
telmat eivat vality operationaaliselle tasol-
le. Hallinnonalojen yhteistyoén vahdaisyydes-
ta johtuen yksittaisten osastojen virkamiehil-
le on haasteellista saavuttaa heille asetetut
konkreettiset tavoitteet niin, ettda ne tukevat
hallituksen kasitteellisten tavoitteiden toteu-
tumista. Koska nykyisilla toimintatavoilla on
pitka historia, ja yhteistyohon ei kannuste-
ta eika sen puutteesta aiheudu seuraamuk-
sia, on poikkihallinnollisen yhteistyon hyoty-
ja vaikea nahda. OECD:n mukaan nykyiset

218 Haastatteluaineisto, Valtiontalouden tarkastusvirasto, 2010.

kdytannoét jarruttavat ministerididen valista
yvhteistyota, jota tarvitaan hallituksen asetta-
mien tavoitteiden toteuttamiseksi. Toiminta-
suunnitelmien ja kehysmenettelyn erillisyys
rajoittaa hallituksen ja julkisen hallinnon
kykya priorisoida ja uudelleen kohdistaa re-
sursseja. Koska hallitusohjelma ja kehys val-
mistellaan toisistaan erillaan ja kehys laadi-
taan momenttikohtaisesti edellisen pohjalta,
jaavat resurssit budjetissa aiempien paatos-
ten mukaisesti kohdistetuiksi, ja niiden uu-
delleen kohdentaminen on vaikeaa, vaikka
poliittiset prioriteetit muuttuvat. Hallitusoh-
jelmat ja strategia-asiakirjat seuraavat toi-
siaan ilman, etta kaynnissa olevia hankkei-
ta kartoitetaan ja karsitaan. Talloin uuden
hallitusohjelman hankkeet ja ohjelmat ka-
sataan edellisten paalle. OECD:n johtopaa-
tos on, etta nykyinen toimintatapa ei pako-
ta hallitusta panemaan tavoitteitaan tarkeys-
jarjestykseen.

Nykyisin sektoriministeriot tekevat kehys-
ehdotuksensa momenteittain edellisen ke-
hyksen pohjalta. Nain ollen kehysprosessin
aikana padatetyt momenttikohtaiset maarara-
hat siirtyvat sellaisinaan talousarvioon. Prio-
risointia olemassa olevien ja uusien hankkei-
den valilla ei tapahdu. Hallinnonalan sisdiset
painopistemuutokset ovat vahaisia, silla mi-
nisteriot nakevat, etta liikkkumavara kehyk-
sessd on pientda. Koska resurssit eivat kaik-
kiin hankkeisiin riitd, kasvavat ministerioi-
den maararahapyynnoét. Taman seurauksena
valtiovarainministerion tehtdvédna on leika-
ta sektoriministerididen maararahaehdotuk-
sia, eli uudelleenkohdennuksia tehddan ke-
hykset ylittavien maararahapyyntdjen myo-
tda. Aidot painopistemuutokset edellyttavat,
ettd menoehdotuksen vastapainoksi minis-
teridissa on valmiutta etsid myods saastokoh-
teita. Myo0s lakisaateisten menojen tarkoituk-

219 Steger: Austria's budget reform: How to create consensus for a decisive change of fiscal rules, OECD Journal on Budgeting Vol

2010/1, s. 12-17, OECD 2010.
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senmukaisuutta pitdisi pystyd arvioimaan,
mikd tarkoittaa peruslaskelmaan sisdltyvien
menojen kyseenalaistamista seka hallinnon-
alojen sisalla etta koko valtiontalouden tasol-
la. Koska vaalikauden ensimmadinen kehys-
paatos tehdaan peruslaskelman pohjalta, on
menettelyssa riskind, ettda hallitusohjelman
tavoitteet toteutetaan kehysta nostamalla.
Koska maararahojen siirrot hallinnonalan
sisalla eivat vaikuta hallinnonalojen kehys-
menojen tasoon, ne voitaisiin jattaa talousar-
viossa sitovasti paatettaviksi. Talloin sektori-

ministeriot saisivat vapauden kohdistaa maa-

rarahansa momenteille oman hallinnonalan-
sa kehysta noudattaen. Valtiovarainministe-
rion tulisi evata maararahojen siirrot silloin,
kun kyseessa ei ole aito siirto, jossa meno-
lisays rahoitetaan tietoisella paatoksella va-
hentdd menoja saman verran toisaalla, jos
menoja aliarvioidaan tai kulutusta rahoite-
taan vahentamalla investointeja. Suurempi
budjetointivapaus voisi kannustaa ministe-
ridita etsimaan saastokohteita omalta hallin-
nonalaltaan, silla saastot jaisivdat oman hal-

linnonalan kaytt6on. 22

220 Téhéan perustuu Itdvallan budjetointi-uudistus, ks. esim. Steger: Austria's budget reform: How to create consensus for a decisive
change of fiscal rules, OECD Journal on Budgeting Vol 2010/1. Kehysbudjetoinnin teoriasta ks. Ljungman: Top down budgeting — An
instrument to strengthen budget management. IMF Working Paper 09/243, 2009.
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7.3 Lainsaadannon taloudelliset vaikutukset

Valtiontalouden tuloista ja menoista huo-
mattava osa on sidoksissa joko valittomasti
tai vélillisesti lainsdddantoon. Lainsdddéanto
vaikuttaa myo6s laajemmin aivan olennaisel-
la tavalla siihen, miten kehyksissa esitetyt ja
kehysten taustalla olevat finanssipoliittiset
tavoitteet voidaan saavuttaa. Finanssipolitii-
kan saantojen ja saadosvalmistelun integroi-
minen toisiinsa ovat talloin finanssipolitiikan
tavoitteiden saavuttamisen kannalta valtta-
matontd. Edelleen tama integrointi on valt-
tamaton edellytys sille, etta avoimuus ja la-
pinakyvyys seka oikea ja riittava tietoperus-
ta voivat toteutua.

Valtiontalouden tarkastusviraston tulok-
sellisuustarkastuksessa Sdaadoshankkeiden
valtiontaloudellisten vaikutusten arviointi
todettiin, etta valtiontalouden kehysmenet-
telyn ja lainsaaddannon suhteen avoimuutta
heikentdda ensinndkin se, ettd lainsaadannon
kautta kehysten kiertdminen on mahdollista.
Ongelmallisia ovat verotuet ja alirahoitettu-
jen ja alimitoitetuille kustannusarvioille pe-
rustuvien velvoitteiden asettaminen kunnil-
le. Taman lisaksi avoimuutta heikentaa uu-
distushankkeiden valtiontaloudellisten vai-
kutuksien arvioinnin heikkoudet ja se, etta
arviointitieto ei ole kaikissa paatosvaiheis-
sa lapindkyvaa ja yhdenmukaista. Tarkas-
tuksessa todettiin lisdksi suhteen avoimuu-
den riskiksi se, ettd kehysmenettely ja saa-
dosvalmistelumenettelyt eivdat kannusta mi-
nisterioita saadoshankkeiden valtiontalou-
dellisten vaikutuksien ennakolliseen huo-
lelliseen selvittamiseen niissa uudistushank-
keissa, joiden valtiontaloudelliset vaikutuk-
set ovat lakisidonnaisia. Naméa nakokohdat
heikentdvat eduskunnan roolia budjettival-
lan kayttdjand ja muodostavat samalla riskin

kehysmenettelyn toimivuudelle valtiontalou-
den kestdvyyden varmistajana.

Hyvan hallinnon periaatteiden mukainen
saadosvalmistelu perustuu siihen, etta en-
nen kuin sitoudutaan konkreettisen saante-
lyratkaisun valmisteluun, selvitetdan vaihto-
ehtoiset saantelyratkaisut ja muut mahdolli-
set ohjauskeinot ratkaista tiedossa olevia on-
gelmia. Tarkastuksen perusteella talousarvi-
oon liittyvien saadoshankkeiden perusrat-
kaisuihin on usein sitouduttu poliittisella ta-
solla ennen sdaadosten eduskuntakasittelya,
kaytannossa hallitusohjelman sisdllossa tai
ministerion paatoksella. Saadosvalmistelun
yvhteys hallitusohjelman sisalto6n varmistuu
kdytannossa ministerididen ja valtiovarain-
ministerion valisissa kehysneuvotteluissa.
Sdadadosuudistuksen hallitusohjelman mukai-
suudesta on muodostunut perusldhtokohta
uudistuksen valmistelun etenemiselle. Hal-
litusohjelmaan sitoutumista voidaan sinansa
pitda myonteisena.

Kaytannossa hallitusohjelma on hallituk-
sen strategia-asiakirjan ohella ainoa poliit-
tisella foorumilla kasitelty asiakirja, joka si-
saltaa laajoja uudistushankkeita useam-
man vuoden tahtdaimellda. Kun hallitusohjel-
ma-asiakirjalla on kiintea yhteys valtioneu-
voston kehyspdaatokseen, asiakirja voi toi-
mia myo0s strategisen ohjauksen vélineena.
Valtiontalouden kehyspdaatos ei kuitenkaan
kata kovinkaan tarkasti valtion tuloja koske-
via linjauksia ja tuloista tehtavia poikkeuk-
sia, esimerkiksi verotukia, vaikka kehykset
sisdltavatkin valtiontalouden tasapainon tar-
kastelun ja veropolitiikkaa koskevia linjauk-
sia. Erilaisten hallitusohjelmaan perustuvien
suurempienkaan lainsaadannolla toteutet-
tavien uudistusten yhteydet valtion tulojen
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kehitykseen jaavat kehyksissd ja niiden val-
misteluaineistossa osin epdselvdaksi. Taméan
vuoksi sitoutuminen hallitusohjelmassa yksi-
l6ityjen uudistushankkeiden toteuttamiseen
voi muodostua riskiksi valtiontalouden kes-
tavyyden kannalta, mikali oletukset tulojen
kehitykselle eivat toteudu.

Hallitusohjelman yksityiskohtaisuus ja sii-
hen tiukka sitoutuminen voi muodostua ris-
kiksi myos valtiontalouden tarkoituksenmu-
kaisen hoidon kannalta, mikali ohjelman si-
salto ei edista taloudellisimman vaihtoehdon
etsintdad haluttujen vaikutuksien aikaansaa-
miseksi.

Kun kehysmenettely tukeutuu talousarvi-
ossa maadriteltyihin momenttijaotuksiin seka
samalla momenttikohtaisesti maariteltyihin
maardarahojen ajallisiin ja tehtdavdkohtaisiin
kohdentamisperusteisiin, se ohjaa ennakolli-
sesti uudistushankkeiden toteutustapaa, toi-
meenpanovastuita ja menojen laatua.

Tarkastuksen perusteella kehysmenette-
ly luo ministerioille ennakoitavuutta siind,
ettd hallinnonaloilla on usean vuoden na-
kyma uudistustarpeisiin kaytettavissa ole-
vista mdararahoista. Ongelmana on kuiten-
kin, etta kehysmenettely ja sen yhteydessa
omaksutut ja vahvistuneet tosiasialliset po-
liittisen kulttuurin ja hallinnon kaytannot ei-
vat nykymuodossaan mahdollista talousar-
vion rakenteesta poikkeavaa maararahojen
kohdentamista merkittaviksi katsottuihin uu-
distustarpeisiin. Ndain menettely ei kannus-
ta aitoon, yhteiskunnallisten ongelmien rat-
kaisuun tahtdaavaan yhteistyohon hallinnon-
alojen valilla, eika tahan perustuvaan voima-
varojen uudelleen suuntaamiseen. Vuosittai-
sen kehysprosessin, talousarvioesitysten laa-
dintaprosessin ja talousarvioon liittyvien la-
kiesitysten laadinnan aikataulullinen yhteen
sovittaminen rajaa osaltaan mahdollisuuk-
sia valmistella ja arvioida uudistushankkei-
ta laaja-alaisesti.
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Hallitusohjelman, kehysmenettelyn ja
lainvalmistelun sisallolliset keskindissuh-
teet tulisi arvioida uudelleen. Hallitusohjel-
ma-asiakirjan sisdllon, vuosittaisen kehys-
prosessin ja lainvalmistelun yhteensopivuut-
ta voisi parantaa siten, etta aikataulutettujen,
yksityiskohtaisten uudistusten yksilointia va-
hennetaan hallitusohjelmatasolla.

Saadosuudistukset eroavat siind, kuinka
selked ja valiton vaikutus niiden toimeen-
panolla on valtion talousarviotalouteen me-
noina tai tuloina. Tarkastusvirasto katsoo,
ettd hallitusohjelmatasolla uudistusten yksi-
lointitarkkuus tulisi suhteuttaa vaikutuksien
ennakoitavuuteen. Taman ohella uudistus-
ten yksiloinnissa tulisi ottaa huomioon vai-
kutuksien peruuttamattomuus. Niilla saan-
telyaloilla, joissa sadantelyn kohde on selva-
piirteinen ja saantelyn tavoitellut vaikutuk-
set ovat selkeitd, ennakoitavissa ja taloudel-
lisesti hallittavissa, hankkeiden yksilointia
hallitusohjelmassa voidaan pitaa perusteltu-
na. Sen sijaan niilla alueilla, joissa saantelyn
kohde on monimutkainen erilaisten toimijoi-
den verkostona ja toimintaymparistomuutok-
set ennakoimattomia, tulisi hallitusohjelma-
tasolla valttaa sitoutumista yksityiskohtaisiin
hankkeisiin.

Valtioneuvoston kehyspdatos muodos-
taa taloudelliset reunaehdot uusille saados-
hankkeille. Ne uudet saadéshankkeet, joil-
la on valtiontaloudellisia vaikutuksia ja jot-
ka koskevat kehyksen piiriin kuuluvia me-
noja, on sopeutettava kehysrajoitteeseen.
Kehysmenettelyn, talousarviovalmistelun ja
lainvalmistelun keskindiset ajalliset ja sisal-
I6lliset riippuvuudet muodostuvat ndin saa-
doshankkeiden talousarviovaikutuksien pe-
rusteella. Kehyksen pitavyyden kannalta
olennaisia saadoshankkeita ovat ne saados-
hankkeet, jotka lisdaavat valtion menoja joko
suoraan tai valillisesti. Selkein valtiontalou-

dellinen yhteys on ns. budjettilaeilla, jotka



2000-luvulla muodostavat vuositasolla noin
viidenneksen kaikista hallituksen esityksis-
ta. Tarkastuksessa tuli esille, etta viranomais-
ten tulkinnat saadoshankkeiden budjettila-
kina esittdamisen perusteista eivat olleet yh-
denmukaisia. Lakiesityksen budjettilakina
kasittelyn perusteet tulee selkeyttaa ja lisak-
si on edellytettava, etta budjettilakina kasit-
telyn peruste todetaan hallituksen esitykses-
sa. Budjettilakiesitysten kasittelyaika on ly-
hyt. Naissa lakiesityksissa valtiontaloudel-
listen vaikutuksien tulisi erottua selkeasti
esitysten sisdllosta. Tarkastusvirasto katsoo,
etta budjettilakien valtiontaloudellisten vai-
kutuksien erottuvuutta esityksen rakentees-
sa tulee parantaa.

Hallituksen esityksen laadintaa koskevi-
en ohjeiden mukaan yleisena esityksen laa-
dintaperiaatteena on muun muassa selostaa
esityksessda ehdotetun lainsaadannon kaik-
ki olennaiset vaikutukset johdonmukaise-
na ja selkednd kokonaisuutena.??’ On tehta-
va avoimesti selkoa paitsi ehdotetun lainsaa-
dannon niin myos sille vaihtoehtoisten ohja-
us- tai sdadntelykeinojen mahdollisista hyo-
ty- ja haittavaikutuksista sekd kustannuksis-
ta. Saadosten vaikutusten arviointia koskevi-
en ohjeiden mukaan valtiontaloudellisia vai-
kutuksia arvioitaessa tulee tarkemmin eritel-
1a se, miten rahoitukseen on varauduttu val-
tiontalouden kehyksissa ja talousarviossa tai
talousarvion ulkopuolisten rahastojen talou-
denhoidossa.?*?

Saadoshankkeisiin liittyy usein sellaisia
uudistuksia, jotka vaikuttavat useiden ele-
menttien kautta valtiontalouteen joko me-
nojen lisdantymisena tai vahenemisend. Tar-
kastusaineiston perusteella hallituksen esi-
tyksissa on puutteellisesti ilmaistu, mitka te-
kijat on huomioitu ilmoitetuissa kokonaisvai-
kutuksissa ja mitka eivat. Tallaisissa tapauk-

sissa esitettyjen tietojen hyédynnettavyys on
heikko. Edelleen, kun taloudelliset vaikutuk-
set tuodaan esitystekstissa tavoitekuvausten
ja erilaisten perustelujen joukkoon Kirjat-
tuina, mahdollisuus muodostaa selkea kuva
valtiontaloudellisten vaikutuksien kokonais-
maadrastd heikentyy.

Saadosesitysten valtiontaloudellisten vai-
kutusten arviointiin kohdistuneen tuloksel-
lisuustarkastuksen perusteella taloudellisten
vaikutusten arviointitieto hallituksen esityk-
sissa on puutteellista ja kun tietoa on esitetty,
pysyttelee se useimmiten kyseessa olevan ta-
lousarvioesityksen tasolla ja useamman vuo-
den vaikutusten arviointi puuttuu. Esitys-
tekstien hyodynnettavyytta lisdisi eduskun-
nan valiokuntien mukaan se, jos esitykses-
ta kavisi selkeasti ilmi kokonaisvaikutus val-
tiontalouteen ja se, mista osista se muodos-
tuu. Valiokunnista tuotiin esille, etta taulu-
koitten kaytto taloudellisten vaikutuksien
laajuuden, vaikutuksien ajoittumisen ja eri
toimijoiden rahoitusvastuumuutosten kuvaa-
misessa parantaisi esitystekstin luettavuutta.

Tarkastuksessa todettiin, etta kevaalla ke-
hysehdotuksen laadintavaiheessa on usein
epdvarmaa, mitka saadoshankkeet kehys-
paatos lopulta neuvottelujen jalkeen sisal-
tad. Taman vuoksi ministeriot eivat pida vai-
kutuksien yksityiskohtaista erittelya kehys-
ehdotusvaiheessa perusteltuna. Konkreetti-
nen saadosvalmistelu kaynnistyy vasta, kun
ministeriokohtainen kehys on kevaalla var-
mistunut ja kyseisen paatoksen perustee-
na ovat yksiléidyt, hyvaksytyt saadosuudis-
tukset. Yksityiskohtainen saadodsvalmiste-
lu kaynnistyy vasta budjettiriihessa kayty-
jen neuvottelujen perustalta. Tarkastukses-
sa ilmeni, ettd erilaisten vaihtoehtojen esitte-
ly hallituksen esityksissa on usein vahaista.
Tahan yhtena syyna esitettiin sita, etta niis-

221 Oikeusministeri6: Hallituksen esitysten laatimisohjeet, Oikeusministerién julkaisu 2004:4.

222 Oikeusministerio: Sdddosehdotusten vaikutusarviointi - Ohjeet. Oikeusministerion julkaisu 2007:6.
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sa hankkeissa, jotka on ratkaistu hallitusoh-
jelmatasolla, vaihtoehtojen kuvaaminen ei
valmisteluresurssien kannalta ole mielekas-
td, kun ratkaisuun on jo sitouduttu poliitti-
sella tasolla.?®

Hallinnollinen valmistelu valtiolle meno-
ja aiheuttavissa saadosuudistuksissa keskit-
tyy padasiassa muille ministeriéille kuin val-
tiovarainministeriolle, joka valmistelee puo-
lestaan valtion tuloperustan muodostumista
maadrittavat saadokset. Tarkastuksen perus-
teella esitystekstien hyodynnettavyytta siing,
kun tehdédan paatelmia saadosten valtionta-
loudellisista vaikutuksista, heikensi vaiku-
tusyhteyksien moninaisuuden ohella se, etta
eri hallinnonalojen esitystekstien rakenne ja
esitystapa olivat erilaisia vaikutuksia kuvat-
taessa. Valmistelun eri vaiheissa muodostu-
nut arviointitieto on hajallaan. Padasiallinen
vaikutustiedon dokumentaatio sisaltyy hal-
lituksen esitykseen ja valmistelijoiden tyo-
papereihin. Varsinaista saadosvalmistelua
edeltavien valmisteluvaiheiden asiakirjoissa
(tyoryhma- tai selvitysmiesraportit) eri uudis-
tusvaihtoehtojen taloudellisia vaikutuksia on
yleensa tuotu esille niukasti. Naita voidaan
tuoda paremmin esille paisuttamatta hal-
lituksen esitysten perusteluita esimerkiksi
luomalla selkedt ja toimivat viittaustavat ja
ottamalla kayttoon linkittdminen toisiin asia-
kirjoihin sahkoisina linkkeina.

Rakenteellisten uudistusten osalta tarkas-
tuksessa todettiin, ettd sitouduttaessa uudis-
tukseen hallitusohjelmassa tai kehyspaatok-
sessd arvioidut valtiontaloudelliset vaikutuk-
set ovat pienempia kuin myohemmissa vai-
heissa kerrotut kustannukset. Esitettyjen tie-
tojen erojen syynd mainittiin useimmiten siir-
tymavaiheen kustannusten aliarviointi. Tosi-
asialliset kustannukset ovat selvinneet vas-

ta siind vaiheessa, kun uudistuksia on kay-

tannossa toimeenpantu. Tarkastuksessa ha-
vaittiin sellaisiakin hankkeita, joissa uudis-
tukseen sitoutumisen jalkeen on kaytannon
muutosta toteutettaessa noussut esille sellai-
sia kustannuseria, joiden rahoitustarve on ar-
vioitu liian pieneksi tai joita ei ole arvioitu
lainkaan. Naitda kustannuseria on sittemmin
rahoitettu lisatalousarvioilla. Esimerkiksi yli-
opistouudistuksessa tosiasialliset valtiontalo-
udelliset vaikutukset ovat poikenneet mer-
kittavasti kehysvaiheessa arvioiduista.?** Si-
nansa vaikutusarviointien tarkentuminen
valmistelun edetessa on luonnollista. Olisi
kuitenkin tarkeda, ettd uudistusten toteut-
tamisesta padatettaessa olisi mahdollisimman
realistinen kuva niiden aiheuttamista kus-
tannusvaikutuksista.

Tarkastuksen havaintona oli, etta etuus-
jarjestelmien taloudellisia vaikutuksia kerro-
taan lyhyen aikavalin vaikutuksina. Subjek-
tiivisina oikeuksina myonnetyissa etuuksissa
valtiontaloudelliset vaikutukset maarittyvat
tosiasiallisten etuusasiakkaiden kulloisenkin
madran mukaan. Taman vuoksi olisi perus-
teltua, ettd taloudellisia vaikutuksia kuvatta-
essa tuotaisiin esille potentiaalisten etuusasi-
akkaiden arvioitu kehitys ja siihen vaikutta-
vat tekijat. Tallainen tieto on tarkeda valtion-
talouden kestdavyyden nakoékulmasta uudis-
tuksiin sitoutumisen perustana.

Lainsaadannon vaikutusten arvioinnin pe-
rustana arviointikdaytannot elinkeinoelamaan
liittyvissa saadoshankkeissa ovat kehittymat-
tomia. Ne eivat ole luoneet lahtokohtia sille,
ettd eri hallinnonalojen sdaantelyn yhteisvai-
kutukset olisi tunnistettu riittdvan ajoissa en-
nen saadoshankkeisiin sitoutumista. Tarkas-
tuksen perusteella on todettavissa myos se,
ettd kansallisen valmistelun perustana EU-
normiston kehitysta ei ole riittavasti enna-

koitu. Kayttaytymisvaikutuksien tarkastelu

223 Eduskunnan valiokuntakasittelyn edustaja, Valtiontalouden tarkastusvirasto tarkastusaineisto 2010.

224 Yliopistolain kokonaisuudistusta koskeva HE 7/2009 vp.
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pidemmalla aikavalilla valtiontaloudellises-
ta nakokulmasta on myos jaanyt vahdiselle
huomiolle.

Saadosesitysten taloudellisten vaikutus-
ten arviointia tarvitaan myos kunta-valtio-
suhdetta koskevan niin kutsutun rahoitus-
periaatteen soveltamiseen ja kunnille lain-
saadannosta aiheutuvien velvoitteiden esit-
tamiseen. Tarkastuksen havaintona oli, etta
rahoitusvastuun muutokset eivat aina kay-
neet selkeasti ilmi esitysteksteista. Joissakin
hallituksen esityksissa oli tuotu esille tekijoi-
td, joiden perusteella valtiontaloudellisten
vaikutuksien kehitys on laskettavissa, kuten
valtionosuusprosentti ja kustannuskehitys.
Esitettyjen tietojen perusteella itse lasken-
ta on kuitenkin saatettu jattaa lukijan teh-
tavaksi.

Valtiontaloudella ja kuntataloudella on
monia kytkent6ja.??® Puutteellinen vaikutus-
arviointi vaikeuttaa sen hahmottamista, mika
on valtion toimenpiteiden vaikutus kuntata-
louteen ja erityisesti kuntatalouden tasapai-
noon ja kustannuspaineisiin. Valtiontalou-
den tarkastusvirasto on tarkastellut useissa
eri tuloksellisuustarkastuksissaan hyvinvoin-
tipalveluita koskevan lainsdaadannon laatua
ja koonnut vuoden 2009 eduskunnalle an-
nettuun vuosikertomukseensa kokoavan ar-
vioinnin paremman sdantelyn periaatteiden
toteutumisesta hyvinvointipalveluita koske-
vassa lainsdddénnossad.??® Kertomuksen mu-
kaan perustuslaista johdettavissa olevan,
valtion ja kuntien rahoitussuhdetta ja kunnil-
le asetettavien tehtavien ja kuntien rahoituk-
sen valisen suhteen tasapainoa koskevan ra-
hoitusperiaatteen tulisi toteutua nykyista pa-
remmin. Taman toteuttaminen edellyttaa riit-
tavaa arviointia. Sen toteamiseksi, etta uu-
distukset myotavaikuttavat rahoitusperiaat-
teen toteutumiseen tarkoitetulla tavalla, tu-

lisi lainsdaddannon vaikutukset valtio-kunta-
suhteessa kuvata riittavan yhdenmukaisel-
la tavalla. Vaikutusarvioinnin tulisi myos tu-
kea avointa ja selkeda priorisointia taloudel-
listen rajoitteiden ja erilaisten julkisten pal-
veluiden kehittamista koskevien tavoitteiden
valilla. Tallainen avoimuus ja priorisointi tu-
kisivat my0s valtiontalouden kehyksissa ase-
tetun menolinjan pitavyytta ja laajemmin fi-
nanssipoliittisten tavoitteiden saavuttamista.
Tarkastusvirasto painottaa sitd, etta tieto-
perustana kehyspadtokselle ja talousarvion
valmistelulle tulisi olla arviointitietoa uudis-
tushankkeiden valtiontaloudellisista vaiku-
tuksista. Taméan ohella sen tulisi luoda myos
riittava tietoperusta saadosehdotuksen edus-
kuntakasittelylle. Tuotetun arviointitiedon
hyoédynnettavyytta heikentda se, etta valtion-
taloudellisten vaikutuksien arviointia leimaa
vaikutusten tarkastelu vain lyhyella aikava-
lilla, hallinnonalakeskeisyys ja pitaytyminen
menojen tarkasteluun. Arviointitiedon hyo-
dynnettavyytta heikentaa lisaksi se, etta val-
tiontalouden kestavyytta turvaava nakokul-
ma on jaanyt liian vahalle huomiolle niin uu-
distusten vaikutusten arvioinnissa kuin arvi-
ointitiedon sisallossakin.
Tarkastushavaintojen mukaan hallinnolli-
sessa valmistelussa muodostuva tieto on ka-
pea-alaista ja keskittyy seka valmisteluvas-
tuuministeridssa etta valtiovarainministerios-
sa viranomaisten valmisteluvastuulla olevi-
en momenttivaikutusten tarkasteluun. Saa-
dosvalmisteluvastuuministerién tuottamassa
arviointitiedossa kehysneuvotteluvaihees-
sa painottuu pyrkimys varautua toteutuksen
edellyttamiin hallinnonalakohtaisiin menoi-
hin. Valtiovarainministerion arviointinako-
kulmassa korostuu puolestaan pyrkimys mi-
nimoida valtiolle aiheutuvat menot ja kehys-
paatosta seuraavissa talousarviovalmistelun

225 Valtiontalouden ja kuntatalouden vélistd suhdetta tarkastellaan tdmén erilliskertomuksen luvussa 8.1.3.

226 Valtiontalouden tarkastusviraston vuosikertomus toiminnastaan eduskunnalle K 15/2009 vp., luku 4, s. 23-41.
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ja budjettilakiesitysten valmistelun vaiheis-
sa pyrkimys vahvistaa kehyksessd pysymi-
nen. Uudistushankkeiden valtiontaloudellis-
ten vaikutuksien laaja-alainen arviointinako-
kulma on sen sijaan ollut heikosti esilla. Var-
sinainen sadadosvalmistelu kaynnistyy minis-
terioissa kehyspaatoksen antamisen jalkeen.
Saadosvalmisteluvaiheessa arviointitieto voi
taydentya kuulemismenettelyissa, useimmi-
ten lausuntomenettelyna. Kun kehyspaatok-
sen sisaltd maarittaa uudistushankkeiden ta-
loudellisia reunaehtoja, on olemassa riski sii-
ta, ettda saadosvalmisteluvaiheessa esille tu-
leva taydentava tieto taloudellisista vaiku-
tuksista jaa kehysrajoitteiden vuoksi vaille
sille tarkoitettua merkitysta.

Toimintaympadristomuutosten nopeus voi
olla uhka valtiontalouden kestavyydelle.
Valtiontalouden kestavyys voi edellyttaa no-
peita ratkaisuja, joissa lainsaadantomenet-
tely eri vaiheineen voi olla liian hidas tapa
ratkaista esille noussut ongelma. Tama tu-
lee ottaa huomioon saantelymalleja ja niita
koskevia periaatteita kehitettaessa. Joustavi-
en saantelymallien yhteydessa on kuitenkin
turvattava, ettda olennainen lainsaadanto- ja
budjettivalta sdilyy eduskunnalla.

Julkiselle toiminnalle asetettu tehokkuus-
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vaade edellyttdd voimassaolevan saantelyn
uudistustarpeiden arviointia, uudistushank-
keiden vaikutuksien arviointia ja toimeen-
pannun lainsadadannon vaikutusten seuran-
taa. Taman lahtokohdaksi tulisi tunnistaa
valtiontalouden kestavyyden kannalta olen-
naisimmat, valtion tulo- ja menoperustaa
maadrittavat yhteiskunnalliset prosessit, nai-
hin kiinnittyvat julkiset ja yksityistalouden
toimijat sekd toimijoiden valiset riippuvuu-
det. Saantelyn ajanmukaisuutta, uudistus-
hankkeiden sisaltoa ja vaikutuksia tulisikin
pyrkia tarkastelemaan siten, ettda saantelyl-
1a tuetaan yhteiskunnan toiminnan kannal-
ta hyodyllisid, valtion tulonmuodostusta tu-
kevia prosesseja ja ehkadistdadan yhteiskun-
nan kannalta haitallisia, valtiolle menoja ai-
heuttavia prosesseja. Jotta olennaiset vai-
kutusyhteydet valtion tulo- ja menoperus-
tan kannalta voidaan tunnistaa yksittdaisissa
uudistushankkeissa, tulisi sadntelyn arvioin-
nin ja seurannan menettelyjen olla vakiintu-
neita. Yksittdisissa uudistushankkeissa tu-
lisikin pyrkia siihen, ettei tuoteta arviointi-
tietoa vain tietylta ajankohdalta, vaan esite-
tdan olennaiset vaikutusyhteydet seka tuo-
daan esille myo0s vaikutusten hallittavuutta
kuvaavat nakokohdat.



7.4 Pitkan ajan vastuusitoumukset

Valtiontalouden tarkastusviraston Valtion
taloudelliset vastuut -tarkastuskertomus
luonnoksessa todetaan, ettda finanssipolitii-
kan suunnittelun kannalta olennaisia tieto-
ja koskien valtion pitkdn aikavalin vastuita
ei esiteta tarpeeksi selvasti valtiontalouden
suunnittelu- ja seuranta-asiakirjoissa. Val-
tion taloudelliset vastuut ovat padosin erilai-
sia mahdollisia velvoitteita, joihin valtio on
eri tavoin sitoutunut.??”” Esimerkkejd merkit-
tavista vastuista ovat valtion velka ja valtion
elakevastuu. Kansainvalinen valuuttarahas-
to IMF korostaa vastuiden merkitysta valtion
talouden riskien kannalta ja linjaa, etta val-
tion taloutta kuvaavan informaatiojarjestel-
man tulisi tuottaa luotettava perusta vastui-
den seuraamiseen.?”® Vastuiden késittelemi-
sestd ja esittamisesta valtion tilinpaatosker-
tomuksessa on sadadetty valtion talousarvios-
ta annetuissa laissa (423/1988) ja -asetukses-
sa (1243/1992). Valtioneuvoston controller
kiinnittdaa lausumassaan Valtion tilinpaatos-
kertomuksesta vuodelta 2009 huomiota tilin-
paatostietojen vaikeaselkoisuuteen koskien
valtion ja julkisen talouden tilaa ja resurs-
sien kayttoa. Valtiovarainministerion joh-
tamassa tasehallinnan kehittamisprojektis-
sa kasitelldan vuoden 2010 lopulla myos ky-
symystd, miten valtion taseeseen sisaltyvat
vastuut tullaan esittémddan tulevaisuudessa.

Valtion taloudellisen paatoksenteon tuek-
si tarvitaan tarkastelua, josta ilmenisivat hel-
posti ymmarrettavassa muodossa olennaiset
valtion taloudelliset vastuut, niiden maarat

ja aikatalutuslaskelma useammalle vuodel-

le. Valtion vastuiden luokittelu ja maarittely
on kuitenkin haastavaa, silla osa vastuista on
piilevia ja taloudellisten riskien kuvaukseen
tulisi ottaa mukaan tulevaisuuden kestavyys-
vajeriskit. Tarkastuksessa todettiin, etta val-
tion talousarviossa valtuuksien kasittely on
hajanaista, eika arvioita valtuuksien kehityk-
sestd systemaattisesti esitetd, jolloin talous-
arviosta ei saa tarpeeksi selkeaa kuvaa sii-
ta, mihin valtio valtuuksien myéta sitoutuu
kokonaisuudessaan tai keskipitkalla aika-
valilla. Valtiovarainministerion tyéoryhma on
esittanyt valtuuksien taulukointia hallinnon-
aloittain talousarvioesityksessa?®*, jolloin tie-
topohja taltd osin paranisi. Tarkastuksessa
todettiin, etta valtion vastuista ja valtion ta-
louden riskeista raportointi valtion tilinpaa-
toskertomuksessa on suppeaa. Viime vuosina
valtion tilinpaatoskertomuksessa on esitetty
valtion talouden vastuita koskevana riskina
vdeston ikdantymisestd seuraavat kustan-
nukset, seka kahden viime vuoden aikana il-
mastonmuutokseen sopeutumiseen liittyvat
kustannukset. Valtion tilinpaatéskertomuk-
sen liitteessd 12 (Valtiontakaukset, -takuut
sekd muut vastuusitoumukset) raportoidaan
vastuita kolmessa ryhmassa. Ne ovat valtion-
takaukset ja -takuut, muut valtion vastuusi-
toumukset seka merkittavat monivuotiset ta-
loudelliset sopimusvastuut.

Nykyista selkeampi kuvaus valtion talou-
dellisista vastuista toisi merkittavan infor-
maatiolisan valtion finanssipolitiikan valmis-
teluun. Valtiontalouden tarkastusviraston
tarkastuskertomus luonnoksen mukaan val-

227 Ks. kisitemadarittely Valtion taloudelliset vastuut- tarkastuskertomusluonnos. Diaarinro 434/54/2009. Valtiontalouden tarkastus-

virasto 2010.

228 Kansainvilinen valuuttarahasto IMF: Code of Good Practises on Fiscal Transparency, IMF Manual on Fiscal Transparency, IMF,

Washington D.C., 2007.

229 Talousarvio- ja kehysmenettelyn kehittamistyéryhma (VM147:00/2009).

135



tion taloudellisia vastuita ja valtion nettova-
rallisuusaseman kehitystd ei oteta tarpeek-
si lapinakyvasti ja asianmukaisesti huomi-
oon osana valtiontalouden suunnittelua ja
paatoksentekoa valtion talousarvio- ja tilin-
paatoskasittelyiden yhteydessa. Valtion tule-
vien vuosien talousarvioista on padosa lain-
saadannolla sidottu. Olennaista olisi, etta
valtion taloudellisten vastuiden kokonais-
maara ja vastuiden kehitysta kuvaava tieto
olisi myos valtiontalouden kehyksia koske-

van paatoksenteon tukena. Tarkastusvirasto
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huomioi, ettd vuonna 2010 meneilldan ole-
vien Valtiovarainministerion taloudellisten
suunnittelu ja seuranta-asiakirjojen kehitta-
mishankkeiden tyon tuloksena on mahdol-
lista edistdaa myos valtion vastuita koskevan
tiedon kokonaisvaltaisempaa ja selkedmpaa
esittdmistd Tarkastusvirasto katsoo, etta ke-
hyspaatokseen ja kehysselontekoon olisi pe-
rusteltua lisata miten kehyspaatosten myota
valtion vastuut ja nettovarallisuusasema ke-
hittyvat.



7.5 Kehysten ulkopuolisten talousarviomenojen

kehittyminen

Yksi neljasosa valtion talousarvion menois-
ta on kehysten ulkopuolella. Tassa luvussa
tarkastellaan kuinka kehysten ulkopuoliset
talousarvion menot ovat kehittyneet Van-
hanen I ja Vanhanen II vaalikausien aika-
na. Tarkastelu perustuu hallituksen talous-
arvioesityksissa annettuihin tietoihin, silla li-
satalousarvioissa erittelyja kehykseen kuu-
luvien ja kehysten ulkopuolisten talousar-
viomenojen vdlilld ei esitetd. Talousarvion

menot on jaettu kehykseen kuuluviin ja ke-

Milj. €

hyksen ulkopuolisiin vuodesta 2004 alkaen.
Taulukko 2 ja kuvio 3 havainnollistavat ke-
hykseen kuuluvien ja kehysten ulkopuolis-
ten budjettitalouden menojen kehittymisen
hallituksen talousarvioesityksissa vuosille
2004-2011.

Tyottomyystuki, asumistuki ja siirrot Kan-
saneldkelaitokselle muodostavat suurimman
yksittdisen erdn kehysten ulkopuolisista me-
noista. Kyseisten menojen on katsottu vaihte-
levan automaattisesti suhdanteiden mukaan
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Kehyksen ulkopuoliset menot TAE:ssa

Lahde: Hallituksen esitykset eduskunnalle valtion talousarvioksi vuosille 2004-2011

Kuvio 3: Kehykseen kuuluvien ja kehyksen ulkopuolisten menojen kehitys 2004—2011 talousarvioesityksissa

TAULUKKO 2: KEHYKSEEN KUULUVIEN JA KEHYKSEN ULKOPUOLISTEN MENOJEN KEHITYS 2004
2011 TALOUSARVIOESITYKSISSA (TAE), MILJ. EUROA

2004 2005 2006

Kehykseen kuuluvat TAE 28 106

9 390

28 846

Kehyksen ulkopuoliset TAE 9187

29 829
9 855

2007 2008 2009 2010 2011
30510 33905 35967 36975 38 072
10106 9769 10209 13558 12 596
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eli ne toimivat ns. automaattisina vakauttaji-
na. Taantuman vaikutus nakyy ndiden erien
kasvuna vuosina 2010 ja 2011. Muita mer-
kittavia kehysten ulkopuolisia erida suhdan-
neluontoisten menojen lisaksi ovat finanssi-
sijoitukset ja veronkevennysten kompensaa-
tiot kunnille. Nama ovat paatoksella muutet-
tavia menoeria. Taulukossa 2 on esitetty nai-
den menoerien kehitys tarkastelujaksolla.
Nama erat ovat kasvaneet vuosina 2010 ja
2011 erityisesti elvytyspaatoksista johtuen.
Valtiovarainministerion syyskuun 2009 Ta-
loudellisessa katsauksessa esittdmadn eritte-
lyn mukaan puolet vuosien 2009 ja 2010 paa-

Milj. €

tosperaisista elvytystoimista kohdistui val-
tion tuloihin (veronkevennykset, kela-mak-
sun poisto, yhteiséveron jako-osuuden muu-
tos). Toinen puoli koostui rakentamisesta ja
finanssisijoituksista. Ndin ollen vuoden 2010
valtion talousarvion menojen kasvun takana
oli elvytyksesta johtuva kehysten ulkopuolis-
ten menojen kasvu. Elvytyksen painottumi-
nen kehysten ulkopuolisiin menoihin ja tulo-
puolen tekijoihin antaa aihetta pohtia missa
maadrin taustalla on voimakas sitoutuminen
kehysmenettelyyn ja sen asettamaan meno-
kattoon.

Taulukossa 3 ja kuviossa 4 nakyy selvas-
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Lahde: Hallituksen esitykset eduskunnalle valtion talousarvioksi vuosille 2004-2011

Kuvio 4: Keskeisten kehyksen ulkopuolisten menojen kehitys 2004-2011

TAULUKKO 3: KEHYKSEN ULKOPUOLISET MENOT TAE 2004-2011, MILJ. EUROA

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011
Tyottémyysturva, asumistuki, siirrot KELA 4 054 4154 4683 4719 3938 3826 5652 5707
Finanssisijoitukset 73 70 65 66 90 292 1800 825
Veronkevennysten kompensaatiot kunnille 472 483 716 759 119 498 873 1002
Muut 4791 4480 4391 4562 5622 5593 5233 5062
Yhteensa 9390 9187 985510106 9769 10209 13558 12596
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ti kehyksen ulkopuolisten finanssisijoitusten
kasvu vuosina 2010 ja 2011. Valtiovarain-
ministerion kehystyéryhma Kkirjoitti vuoden
2007 raportissaan®' finanssisijoitusmenojen
aiheutuvan valtion omaisuuden hankinnasta
tai olomuodon muutoksesta, joten kyseessa
ei ole lopullinen meno, vaan finanssisijoitus-
menot ovat verrattavissa sddstdmiseen. Ar-
vioidessaan elvytystoimien mitoitusta syys-
kuun 2009 Taloudellisessa katsauksessa?!
valtiovarainministerié viittaa finanssisijoi-

tuksilla “ennen muuta valtion myéntdmiin

lainoihin, jotka heikentdvdt budjettitalouden
rahoitusasemaa”. Koska finanssisijoitukset
eivat kuulu kehykseen, ei menokehyksen pi-
tdminen estanyt budjettitalouden tasapainon
heikkenemista.

Taantuma valiaikaisesti lisdsi kehyksen ul-
kopuolisia talousarviomenoja, mutta muuten
suhde on pysynyt tarkastelujaksolla suhteel-
lisen vakaana. Taman perusteella voidaan
todeta, ettd kehykseen kuuluvia menoja ei
merkittavassa maarin siirreta kehyksen ulko-
puolisilla talousarviomenolla toteutettavaksi

230 Valtiovarainministerié: Kehyksen puitteissa — Finanssipolitilkan saénnét ja kehysmenettelyn uudistaminen. Valtiovarain-

ministerién julkaisuja 5a/200%, s. 75

231 Valtiovarainministerio: Taloudellinen katsaus syyskuu 2009, Valtiovarainministerion julkaisuja 32a/2009, s. 63.
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8 Kehysmenettely ja julkisen talouden

kestavyys

8.1 Yhteenveto tarkastushavainnoista

Julkisen talouden kestavyys tarkoittaa ky-
kya hoitaa nykyisen velan ja tulevien me-
nojen rahoitus. Kestavyysvaje kuvaa nyky-
tilan ja rahoituksellisesti kestdavan toiminta-
tavan valista erotusta. Erotus voidaan esittaa
joko veroasteen nostotarpeena tai menojen
sopeuttamistarpeensa suhteessa bruttokan-
santuotteeseen. Kestavyysvajetta kuvaavat
indikaattorit ovat riippuvaisia analyysin lah-
tokohtatilanteesta ja tulevaa kehitysta kos-
kevista oletuksista. Merkittavia kestavyys-
vajearvioon vaikuttavia seikkoja ovat julki-
sen talouden rahoitusaseman ldahtotaso, jul-
kisen talouden velka-aste suhteessa koko-
naistuotantoon seka vaeston ikdaantymisesta
johtuvat menopaineet.

Tarkastuksessa on osoitettu kestavyyslas-
kelmien herkkyys laskelman lahtotilanteen
rahoitustasapainolle. Taantuma on nain ol-
len merkittavasti vaikuttanut arvioihin jul-
kisen talouden kestdvyysvajeesta. Nykyisen
ennustendkymén mukaan taantuman vaiku-
tukset kestavyysvajeeseen jaavat kuitenkin
epdolennaisiksi muihin tekijoihin verrattuna.
Nain ollen tarkastusvirasto painottaa kesta-
vyyslaskelmiin liittyvan raportoinnin ja vies-
tinnan merkitystd. Julkisen talouden sopeut-
tamistarvetta kuvaavan pistearvion lisaksi
on tuotava selkeammin esille kestavyyslas-
kelman taustalla vaikuttavat tekijat. Kesta-
vyysvajeindikaattoreiden herkkyys julkisen
talouden lahtotilanteen rahoitustasapainon

muutoksille tarkoittaa sitd, ettd taantuman
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hellittdessa ja talouden keskipitkan aikava-
lin ndkymien parantuessa myos arvio julki-
sen talouden kestdavyysvajeesta pienenee.
Tama aiheuttaa vakavan riskin siita, etta
kestavyyslaskelmien taustalla olevat raken-
teelliset tekijat jaavat huomiotta poliittisessa
paatoksenteossa.

Valtiontalouden tarkastusviraston finanssi-
polititkan ulkoisen tarkastuksen tarpeita var-
ten Elinkeinoelaman tutkimuslaitos ETLA te-
kee tutkimuksen julkisen talouden kestavyy-
destd. Kestavyysarvio perustuu stokastiseen
vaestoennusteeseen. Lisdaksi terveys- ja hoi-
vamenojen laskentatapa perustuu seka ika-
rakenteeseen etta kuolevuuteen. Tallaisella
laskentatavalla terveys- ja hoivamenot kas-
vavat vihemman kuin padosin ikdarakentee-
seen perustuvissa laskelmissa. ETLAn val-
tiontalouden tarkastusvirastolle tehdyn tutki-
muksen yhteydessa esitetty arvio kestavyys-
vajeesta on 2,5 prosenttiyksikkoa bruttokan-
santuotteesta. Vaestoennusteisiin ja sijoitus-
tuottoihin liittyvan epavarmuuden huomioi-
va 50 prosentin luottamusvali on noin kaksi
prosenttiyksikkod, ja 80 prosentin luottamus-
vali noin nelja prosenttiyksikkoa levea. Epa-
varmuudesta huolimatta vajearvion muut-
tuminen huonommaksi on syyta ottaa vaka-
vasti. Tarkempi arvio tehdaan ETLAn tutki-
mushankkeen my6hemmissa vaiheissa, mut-
ta aiempien tutkimusten perusteella arvioi-
daan, etta 2030-luvulla veroaste voisi olla vii-
si prosenttiyksikkoa nykyista korkeampi — tai



sen sijasta hyvinvointipalveluja leikattaisiin
merkittavasti — noin 30-40 prosentin toden-
nakoisyydella. Jos esimerkiksi vaestokehitys
ja sijoitustuotot johtaisivat tahan kehityskul-
kuun, jossa veronkorotustarve nayttaisi ylit-
tavan viisi prosenttiyksikkod, ja silloin tulisi
merkittava finanssikriisi, olisi hyvinvointival-
tio todella uhattuna. Vaikka ETLAn laskema
kestavyysvajeen pistearvio on pienempi kuin
muiden laitosten arviot, se osoittaa merkit-
tavaa riskia nykyisen suuruisen hyvinvointi-
valtion yllapitdémismahdollisuuksille.

Lyhytaikaisen nopean talouskasvun tuo-
mat muutokset lahtotilanteessa eivat olen-
naisesti muuta laskelmien perusteella teh-
tyja johtopaatoksia. Julkisen toiminnan tuot-
tavuuden parantaminen voisi parantaa mer-
kittavasti tilannetta silla edellytykselld, etta
tuottavuuden parannus kaytetaan rahoitus-
aseman parantamiseen.

Hallitusohjelma laadittiin vuonna 2007 ta-
lousennusteita selvasti nopeamman talous-
kasvun oletukselle. Valtiovarainministerion
ennusteiden mukaan valtiontalous olisi hal-
litusohjelman mukaisella menolinjalla paa-
tynyt alijaamaiseksi. Tavoitteenasettelu oli
ndin riskipitoinen ja riskit osin toteutuivat.
Kriisia ja sen vakavuutta ei olisi ollut mah-
dollista ennakoida hallitusohjelman valmis-
teluvaiheessa vuonna 2007. Tama korostaa
Suomen kaltaisessa pienessa avotaloudes-
sa sovellettavan finanssipolitiikan saanto-
kehikon joustovaatimusta ulkoisten shokki-
en varalta. Talouskriisin vakavuudesta johtu-
en hallitusohjelmassa asetetuista tasapaino-
tavoitteista oli siis perusteltua poiketa. Val-
tiontalouden leikkaukset taantuman keskel-
1a olisivat tarpeettomasti syventaneet taan-
tumaa.

Valtiontalouden kehyksen mitoitusta ja
hallitusohjelman mukaista tasapainotavoitet-
ta ei ole selkealla ja johdonmukaisella tavalla
johdettu julkisen talouden kestavyystavoit-

teista ja niihin perustuvasta tavoitteesta val-
tiontalouden tasapainolle. Julkisille menoil-
le asetettavat menosdaannot olisi perusteltua
johtaa avoimella ja selkedlla tavalla julkisen
talouden kestavyysvajeen umpeen kuromi-
sen aikataulutetuista tavoitteista.

Valtiontalouden kehyksen piiriin kuuluu
vuoden 2010 tilanteen mukaan laskettuna
noin 37 prosenttia koko julkisesta taloudes-
ta. Menokehyksind esitetyn finanssipoliitti-
sen saannon kattavuus on nain kovin kapea
finanssipolitiikan tavoitteiden saavuttami-
sen ja erityisesti julkisen talouden kestavyyt-
ta koskevien tavoitteiden saavuttamisen na-
kokulmasta. Menojen ja kustannusten kas-
vu on ollut nopeaa kuntataloudessa ja sosi-
aaliturvarahastoissa. Menojen ja kustannus-
ten kasvu kuntataloudessa ja sosiaaliturvara-
hastoissa on ollut lisaksi valtiota nopeampaa.

Talousarvion ulkopuolella olevista valtion
rahastoista valtion eldkerahasto VER luetaan
kansantalouden tilinpidossa eldkerahastok-
si. Samalla VER on kuitenkin asiallisesti val-
tiontalouden kehysten piirissa. Talousarvion-
talouden ja VER:n vélisen suhteen ja vastui-
den lapindakyvyytta olisi edelleen tarpeen pa-
rantaa. Muut talousarvion ulkopuolella ole-
vat valtion rahastot ovat tasearvoltaan 13 788
miljoonaa euroa ja muodostavat merkittavan
poikkeuksen eduskunnan budjettivallasta.
Yksinkertainen ja perustuslain 87 §:n peri-
aatteet toteuttava tapa laajentaa valtiontalo-
uden kehysten kattavuutta on arvioida, mis-
sa talousarvion ulkopuolisissa valtion rahas-
toissa ei enda ole perustuslaissa tarkoitettu-
ja valttamattomia syita jarjestaa valtion teh-
tavien hoito rahaston kautta ja yhdistdaa ra-
hastot valtion talousarviotalouteen. Silta osin
kuin rahastot ovat edelleen perusteltuja, nii-
den tulot ja menot olisi otettava valtiontalou-
den kehyksen piiriin.

Finanssisijoitukset ovat kehyksen ulko-
puolisia menoja. Tekemadlld finanssisijoituk-
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sia valtion erityistehtavayhtioihin, jotka toi-
mivat osin muulla kuin liiketaloudellisella
perusteella, voidaan periaatteessa Kkiertaa
kehyksia. Yhtiomuodon kayttamisen teh-
tavan hoitamisen ja rahoituksen valineena
tulisi perustua aina tdsta saatavaan toimin-
nalliseen ja taloudelliseen hyotyyn valtion-
talouden kokonaisuuden kannalta arvioitu-
na. Tama periaate olisi tarkoituksenmukais-
ta kirjata selkeammin myos yhtioita koske-
viin valtion omistajapolitiikan periaatteisiin
ja finanssipolitiikan saantoéihin. Talousarviota
koskevan paatoksenteon yhteyteen ja valtion
tilinpaatoskertomukseen olisi tarpeen koota
yvhteenveto valtion erityistehtavayhtididen
taloudesta, tuloksellisuudesta seka riskeista
ja niiden kehityksesta.

Kuntatalous kantaa yli puolet Suomen jul-
kisen talouden kestavyysvajeesta. Kunnallis-
verotuksen nostotarve on viimeaikaisten ar-
vioiden mukaan huomattava. Kuntien ny-
kyinen rahoitus ei mahdollista omaisuuden
kulumista ja lakiin perustuvia tarpeita varten
tarvittavia investointeja, mikda nakyy muun
muassa suunnitelmanmukaisten poistojen ja
tosiasiassa tehtyjen poistojen erotuksena ole-
van poistoeron kasvuna. Kunnat eivat nykyi-
silla rahoitusperusteillaan tulle selvidmaan
nykyisista tehtavistaan.

Julkisen talouden kehysmenettely olisi
tarkastuksen perusteella perusteltua ulottaa
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kuntatalouteen kokonaisuutena osana val-
tion ja kuntien rahoitussuhdetta ja siina val-
tion ja kuntien kustannustenjaon tarkistusta.
Valtion ei sen sijaan ole tarkoituksenmukais-
ta vahvistaa menokehysta yksittdisen kun-
nan menoille, koska kuntien tarpeet ja tilan-
teet ovat hyvin erilaisia. Kuntatalouteen ulot-
tuva julkisen talouden kehys voidaan toteut-
taa osana peruspalveluohjelmaa ja peruspal-
velubudjettitarkastelua. Olennaista on aset-
taa riittavat rajoitteet lainsaadanndsta ja val-
tion toimenpiteista kunnille aiheutuville kus-
tannuksille. Tama edellyttaa lainsaadannon
vaikutusarvioinnin olennaista parantamista.

Suomen julkisen talouden nettovarallisuu-
desta merkittdva osa on sosiaaliturvarahas-
toissa. Vaeston ikdaantymisen johdosta sosi-
aaliturvarahastojen menot tulevat pitkaai-
kaisesti lahtemdaan kasvuun. Sosiaaliturva-
rahastojen rahoitusta ja menoja saannellaan
lainsdaadannolla. Sosiaaliturvarahastoja on
perusteltua tarkastella omana kokonaisuu-
tenaan osana julkisen talouden kehyksia ja
finanssipolitiikan saantoja ja tavoitteita.

Kehysten vaalikausisidonnaisuus on on-
gelma pyrittdessa pidemmallda aikavalilla
kestdavyysvajeen ratkaisemiseen ja pitkdjan-
teiseen taloussuunnitteluun. Suomessa olisi
tarpeen vahvistaa saantoja sille, minkalaiset
menot ja vastuut kukin hallitus jattaa seuraa-
valle vaalikaudelle.



8.2 Kehysten institutionaalinen kattavuus

Valtiontalouden kehysten onnistuminen fi-
nanssipoliittisten tavoitteiden saavuttami-
sessa riippuu myos siitd, kuinka kattavasti
kehykset voivat vaikuttaa koko julkiseen ta-
louteen. Tasta nakokulmasta on tarpeen ar-
vioida myo0s sita, onko valtiontalouden ke-
hysten kattavuus tarkoituksenmukainen.

8.2.1 Valtiontalouden kehysten piiriin
kuuluvan talouden osuus
julkistaloudesta

Valtiontalouden kehykset kattavat vuoden
2010 tietojen perusteella arvioituna noin 37
prosenttia Suomen julkisesta taloudesta ja
noin 75 prosenttia valtion talousarviotalou-
desta. Suomen kehysjarjestelmassa kehys-
ten kattavuuden maarittelyn lahtokohta on
ollut kaytannollinen. Kehysjarjestelmaa ke-
hitettdaessa kehysten piiriin on otettu sellai-
set menot, joihin hallitus voi helposti vaikut-
taa voimassa olleen oikeuden ja jarjestelmi-
en perusteella ja joilla on siten valiton yh-
teys valtion talousarvioon. Jarjestelman lapi-
nakyvyyden turvaamiseksi hallituksen kay-
tannon padatoksentekotilanteissa rajattiin
vuonna 2003 kehysmenettelyda uudistetta-
essa kehysten asettamat rajoitteet vain val-
tion talousarviotalouteen eika kansantalou-
den tilinpidon tarkoittamalle koko valtion-
hallinnon eli valtiontalouden tasolle. Kehys-
menettelyn uudistamista vuonna 2003 poh-
tinut valtiovarainministerién tyoryhma to-

tesi muistiossaan, ettd kehystarkastelu voi-

daan myohemmin laajentaa koko valtionta-
louden tasolle, kun talousarvion ulkopuolel-
la olevien valtion rahastojen ohjaamisen ja
seurattavuuden edellytyksista on riittavasti
varmistuttu.?®? Valtiovarainministerion tyo-
ryhma harkitsi talousarvion ulkopuolisten
rahastojen ottamista kehyksen piiriin jo ke-
vaalla 2003.2% Kun valtiontalouden kehys-
menettelya tarkistettiin uudelle vaalikaudel-
le vuonna 2007, ei kysymykseen talousarvi-
on ulkopuolisten valtion rahastojen asemas-
ta tai kuntatalouden ja sosiaaliturvarahasto-
jen mahdollisesta sisallyttamisesta kehysten
piiriin enaa laajemmalti palattu.

Euroopan unionin talous- ja rahaliit-
toa koskevat oikeudelliset vaatimukset
seka kansainvadlisten jarjestojen, erityises-
ti OECD:n Suomen taloutta ja talouspolitiik-
kaa koskevat suositukset sekda Suomen jul-
kisen talouden kehitys nostavat esille kysy-
myksen Suomen nykyisen finanssipoliittisen
kehikon kattavuudesta. Erilliskertomukses-
saan eduskunnalle vuonna 2010 valtion ti-
linpaatoskertomuksen ja tilinpaatoksen tar-
kastuksesta valtiontalouden tarkastusviras-
to piti niin ikdan tdarkednda harkita, pitdisi-
ko saantoihin perustuvan finanssipolitiikan
kattavuutta Suomessa laajentaa. Perustelu-
na tarkastusvirasto totesi, ettda kustannusten
kasvu on ollut julkisella sektorilla nopeinta
kunnissa.?** Vuonna 2009 kuntien kéayttokus-
tannukset olivat 33,7 miljardia euroa ja niissa
oli kasvua edelliseen vuoteen verrattuna 3,8
prosenttia. Kayttokustannusten kasvuvauh-
ti kuitenkin pieneni sitd edelliseen vuoteen

232 Valtiovarainministerio: Finanssipolitiikan sddntdjen ja kehysmenettelyn kehittdminen Suomessa, Valtiovarainministerié 2003,

s. 6 ja 22-23.

233 Valtiovarainministerio: Finanssipolitiilkan sddntdjen ja kehysmenettelyn kehittdminen Suomessa, Valtiovarainministerié 2003,

s. 22-23.

234 Valtiontalouden tarkastusvirasto: Erilliskertomus eduskunnalle valtion tilinpaatdskertomuksen ja tilinpdatdksen vuodelta 2009

tarkastuksesta, K 12/2010 vp., s. 21.
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verrattuna, silla vuodesta 2007 vuoteen 2008
kayttokustannusten kasvuvauhti oli 7,7 pro-
senttia.?® Sosiaaliturvarahastojen menojen
kasvu oli my6s nopeaa, vuodesta 2007 vuo-
teen 2008 kansantalouden tilinpidon tietojen

mukaan laskettuna 9,7 prosenttia.?*®

Kattavuuden arvioinnin lahtékohdat ja
periaatteet

Finanssipolitiikan saantojen kattavuutta voi-
daan arvioida niin oikeudellisista kuin fi-
nanssipoliittisten tavoitteiden ja niiden vai-
kuttavuuden ndakokulmista. Téassa arvioi-
daan kehysmenettelyn kattavuutta ja sen
kehittamistarpeita finanssipolitiikan vaikut-
tavuuden ja vaikuttavuuteen liittyvien ris-
kien nakokulmasta erityisesti sen suhteen,
mita erillisia institutionaalisia sektoreita ja
talousyksikoita olisi kansantalouden tilinpi-
don mukaan tai kotimaisen lainsaadannon
perusteella perusteltua sisallyttdaa finanssi-
polititkkan saantojen piiriin. Erityisesti tar-
kastellaan sitd, missda mddrin se etta ainoas-
taan osa valtion talousarviotaloudesta kuu-
luu sdaantoperusteisen finanssipolitiikan pii-
riin, on vaikuttanut finanssipolitiikalle ase-
tettujen tavoitteiden saavuttamiseen.
Euroopan unionin talousliiton talouspoli-
tilkkan koordinaatioon ja vakaus- ja kasvus-
opimuksen ennaltaehkdiseviin menettelyi-
hin kuuluvassa Suomen vakausohjelmassa
ja sen paivityksessa kohteena on koko kan-
santalouden tilinpidon kasitteiden mukainen
julkinen talous eli valtionhallinto, kuntatalo-
us ja sosiaaliturvarahastot. Talla tasolla Suo-
messa on systemaattinen viitekehikko koko
julkisen talouden ja sitd koskevan finanssi-
politiikan tarkasteluun. Vakausohjelman yh-
teys kansalliseen finanssipoliittiseen paatok-
sentekoon on ollut Suomessakin suhteellisen

ohut eduskunnan ndakdkulmasta, vaikka hal-
litusohjelmissa on sinansa sitouduttu Suo-
men vakausohjelman paivityksesta ilmene-
vaan linjaan ja tavoitteisiin. Vakausohjelma
ei ole kehysmenettelyn tavoin voimakkaas-
ti esilla valtion talousarviota ja lainsaddan-
toa seka eri sektoreiden yhteiskuntapoliitti-
sia linjauksia koskevassa hallituksen ja edus-
kunnan keskustelussa. Euroopan unionin va-
kaus- ja kasvusopimuksen velvoitteiden, ta-
voitteiden ja hengen tehokas taytantéonpa-
no puoltaisivat jo sindlldan kehysmenettelyn
laajentamista.

Euroopan komission direktiiviehdotus ja-
senvaltioiden julkisen talouden kehyksia
koskevista vaatimuksista muuttaisi tilannet-
ta siten, ettd Suomella olisi selked EU-oikeu-
dellinen velvoite laatia koko julkisen talou-
den kehykset. Julkisen talouden kehysten ja
niiden sisaltamien finanssipoliittisten saanto-
jen tulisi talloin kattaa myos kuntatalous ja
sosiaaliturvarahastot. Kysymys kehysten kat-
tavuudesta onkin kdytdnnossd muuttumassa
kuntatalouden ja sosiaaliturvarahastot katta-
vien kehysten tarpeellisuudesta siihen, mil-
laisia ndiden laajennettujen kehysten tulisi
olla ja mika on niiden yhteys valtiontalouden
kehysmenettelyyn.

OECD:n arvion mukaan valtiontalouden
kehysmenettely on onnistunut varsinkin
noususuhdanteessa rajoittamaan valtion ta-
lousarviotalouden menojen kasvua. Kehys-
ten kattavuus on suppea ja menojen nopein
kasvu onkin tapahtunut kehysjarjestelman
ulkopuolella. OECD piti Suomen talouspo-
litiilkkaa koskeneessa maakatsauksessaan
tarpeellisena laajentaa menokuria tukevia
finanssipolitiikan sdaantéja ainakin kuntata-
louteen. Menosaannoét tulisi myos tiukemmin
vhdistaa julkisen talouden kestavyytta kos-
keviin tavoitteisiin.?*’

235 Tilastokeskus, Kuntien ja kuntayhtymien talous ja toiminta -tilastot.

236 Tilastokeskus, Julkisyhteiséjen menot tehtavittdin.
237 OECD Economic Surveys: Finland. Vol. 2010/4, April 2010.
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Kansainvaliset suositukset ja direktiivieh-
dotukseen kodifioidut hyvéan kdytannon pe-
riaatteet ovat perusteltuja Suomen julkisen
talouden tilan ja siihen liittyvien finanssipo-
liittisten haasteiden nakokulmasta. Valtion-
talous ja varsinkin valtion talousarviotalous
on valtion viimekatisen takaajan ja vastuun-

kantajan roolista huolimatta vain yksi osa jul-

milj. euroa
120 000

kista sektoria. Valtion rooli suhdanteiden ta-
saamisessa on kuitenkin merkittava.

Tarkasteltaessa julkisten menojen reaali-
hintaista kehitysta tulee esille kuntasekto-
rin menojen kasvu. Varsinkin viimeisten 10
vuoden ajan kuntien menojen reaalinen kas-
vu on ylittanyt valtion menojen kasvun (ku-
viot 5 ja 6).
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8.2.2 Valtiontalouden kehysten
ulkopuolinen valtiontalous ja
valtionyhtiot

Talousarvion ulkopuolella olevat
valtion rahastot

Talousarvion ulkopuolella olevat valtion ra-
hastot hoitavat perustuslain 87 §:ssa tarkoi-
tetulla tavalla valtion pysyvia tehtavia. Ra-
hastojen menot ovat ndin valtion menoja.
Valtion eldakerahastoa (VER) lukuun otta-
matta talousarvion ulkopuoliset valtion ra-
hastot luetaan kansantalouden tilinpidossa
valtionhallintoon. Valtion eldkerahasto sen
sijaan luetaan kansantalouden tilinpidossa
vuodesta 2010 lukien tyoeldakesektoriin. Ta-
lousarvion ulkopuolella olevien valtion ra-
hastojen tulot ja menot sekd velat valtion
elakerahastoa lukuun ottamatta vaikuttavat
ndin muun muassa Euroopan talous- ja ra-
haliiton saant6jen mukaan seurattavaan jul-
kisen talouden ali- tai ylijadmaan sekd myos
valtionhallinnon ali- ja ylijddméaan samoin
kuin Suomen EMU-velkaan. Rahastot ovat
luvussa 4 (Valtiontalouden kehysmenettelyn
oikeudelliset puitteet) todetulla tavalla poik-
keus eduskunnan budjettivallasta. Poikkeus
olisi perusteltua pitdd mahdollisimman sup-
peana.

Finanssipolitiikan tavoitteiden asettamis-
ta ja finanssipolitiikan vaikuttavuutta seka
avoimuutta ja lapindakyvyytta koskevat sei-
kat puoltavat kaikki sitd, etta valtiontalo-
us pidettaisiin mahdollisimman yhtendisena
kokonaisuutena valtion talousarviotalouden
piirissa. Talloin kaikki tulot ja menot voidaan
kohdentaa kayttotarkoituksiin kokonaisuu-
tena ja valtiontaloutta koskevan selkean ko-
konaiskuvan perusteella. Tama on perustel-
tua finanssipolitiikan mitoituksen, menoku-
rin ja taloudellisesti mahdollisimman tehok-

kaan voimavarojen kohdentamisen kannal-
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ta. Kokonaisuutena kohdennettaessa eri me-
notarpeet kilpailevat aidosti ja yhdenvertai-
silla perusteilla keskenaan ja samalla voi-
daan valttaa erilaiset osaoptimoinnin aiheut-
tamat tehokkuustappiot. Finanssipolitiikan
hyvédan hallintaan ja vaikuttavuuteen liitty-
vat seikat osaltaan puoltavat sita, etta jokai-
sen talousarvion ulkopuolella olevan valtion
rahaston osalta arvioitaisiin, onko rahaston
tehtdavien jarjestamiselle valtion talousarvio-
talouden ulkopuolella perustuslain 87 §:ssa
tarkoitetut perusteet.

Talousarvion ulkopuolella olevien valtion
rahastojen tehtdavien ja varojen seka siten
myos tulojen ja menojen sisallyttaminen val-
tion talousarvioon tarjoaisi yksinkertaisen
ratkaisun valtiontalouden kehysmenettelyn
kattavuuden vajeeseen finanssipoliittisena
saantona. Osana talousarviotaloutta rahas-
tojen tehtavat ja niihin liittyvat tulot ja me-
not olisivat valtion talousarviotaloudessa so-
vellettavien finanssipoliittisten saantdjen pii-
rissd.

Talousarvion ulkopuolisia rahastoja kos-
keva kysymys ei ole finanssipolitiikan koko-
naisuuden kannalta merkitykseton. Valtion
rahastotalous muodostaa varsin merkittavan
taloudellisen kokonaisuuden. Valtion rahas-
totalouden koko tasearvo oli 31.12.2009 yh-
teensa 25 837 miljoonaa euroa, mista valtion
eldkerahaston osuus oli 12 049 miljoonaa eu-
roa. Kansantalouden tilinpidossa valtionhal-
lintoon luettavan rahastotalouden yhteen-
laskettu tase on ndin noin 13 788 miljoonaa
euroa. Rahastojen toiminnan yhteenlaskettu
tuotto- ja kulujaama oli vuonna 2009 yhteen-
sa 2 057 miljoonaa euroa, mika pitaa sisal-
laan myos valtion eldkerahaston toiminnan.
Rahastotalous on hiljalleen kasvanut.

Finanssipoliittisesti merkittavana rahasto-
na voidaan pitaa toiminnan rahallisten volyy-
mien ja tehtavien luonteen perusteella val-
tion elakerahastoa. Valtion eldakerahaston



avulla varaudutaan valtion virkamiesten tu-
levien eldakkeiden maksuun ja se onkin kan-
santalouden tilinpidossa osa tyOelakesek-
toria. Valtion eldkerahastosta annetun lain
(1297/2006) saannosten perusteella valtion
elakerahasto toimii kuitenkin muista eldke-
rahastoista poikkeavalla tavalla. Rahasto toi-
mii monilta osin samoin kuin sijoitusrahasto.
Valtion elakkeita ei myoskaan makseta suo-
raan elakerahastosta vaan valtion talousarvi-
osta. Valtion eldkerahastosta siirretaan val-
tion eldkelain (1295/2006) 134 §:n perusteel-
la valtion talousarvioon vuosittain 40 pro-
senttia valtion elakelain mukaiseen valtion
palvelukseen perustuvista elakkeista aiheu-
tuvasta vuosittaisesta menosta. Sen jalkeen,
kun valtion eldakerahasto on karttunut tay-
teen maaraansa, voidaan valtion talousar-
viossa paattaa rahastosta valtion talousarvi-
oon vuosittain siirrettavasta maarasta. Val-
tion elakerahasto sai vuonna 2009 toiminnan
tuottoina 1 639,9 miljoonaa euroa valtion ela-
kejarjestelmén piiriin kuuluvien tyonantaji-
en ja tyontekijoiden elakemaksuista. Valtion
eldkerahastosta tuloutettiin vuonna 2009 val-
tion talousarvioon eldkelaissa tarkoitettuna
siirtona 1 427 miljoonaa euroa. Valtion ela-
kerahaston sijoitukset olivat 31.12.2009 noin
10 668 miljoonaa euroa. Valtion eldkerahas-
ton ja valtiontalouden suhteet seka valtion
elakevastuun esittamistapa ovat nykyisessa
jarjestelmassa varsin monimutkaiset. Valtion
elakevastuun madara ei sisally nykyiseen val-
tion tilinpdatokseen vaan esitetdaan valtion ti-
linpaatoskertomuksessa erillisend tietona ja
lisaksi se esitetaan valtion elakerahaston ti-
linpaatoksen liitetietona. Olisikin arvioitava,
voitaisiinko ndita rahoitussuhteita ja tietojen
esittamistapaa selkeyttaa.

Valtiontalouden kehysmenettelyn osalta
on todettava, ettd valtion talousarviotalou-
teen kuuluvien valtion virastojen valtion ela-

kerahastolle suorittamat tyonantajan elake-

maksut rahoitetaan valtion talousarvion asi-
anomaisilta toimintameno- tai muilta kulu-
tusmenomomenteilta. Niita koskee siten val-
tiontalouden kehyksissa asetetut menorajoit-
teet. Valtion talousarviossa valtion eldakeme-
nojen maksuun kaytettavat maararahat lue-
taan valtiontalouden kehyksiin kuuluviksi.
Valtion elakerahaston talous on nain asial-
lisesti ottaen valtiontalouden kehysten ja fi-
nanssipolitiikan saantdjen piirissa.
Finanssipolitiikan saantdjen kattavuuden
kannalta ongelmalliseksi siten nayttaytyy
tasearvoltaan noin 13 788 miljoonan euron
suuruinen muu osa valtion rahastotaloudes-
ta. Naista rahastoista volyymiensa ja toimin-
nan laadun perusteella finanssipoliittises-
ti merkityksellinen on valtion asuntorahasto
(ARA). ARA:n lainasaamiset ovat 8 962 mil-
joonaa euroa ja siten merkittavin osa valtion-
hallintoon luettavien valtion rahastojen tase-
arvoista. ARA:lla on mahdollisuus ottaa toi-
mintaansa varten lainaa rahastoon. Rahasto-
taloudessa oleva pitkdaaikainen vieras paa-
oma 400 miljoonaa euroa onkin ARA:lla ole-
vaa valtionvelkaa. ARA:lla on myos lyhytai-
kaista velkaa eli 31.12.2009 taseen mukaan
1 380 miljoonaa euroa velkasitoumuslainoja.
Valtion asuntorahastosta myonnetaan laino-
jen lisaksi korkotukia ja suoria avustuksia.
Vuonna 2009 ARA:sta myonnettiin tilinpaa-
toksen mukaan siirtomenoina 178 miljoonaa
euroa avustuksia. Vuoden 2010 avustusme-
not noussevat tata suuremmiksi.
Asuntorahasto olikin olennainen valine
taantuman johdosta paatettyjen elvytystoi-
mien rahoittamisessa ja toteuttamisessa. Val-
tion vuoden 2009 talousarviossa laajennettiin
merkittavasti valtion asuntorahastosta myon-
nettavien avustusten ja korkotukien myon-
tamisvaltuuksia seka otettiin kayttoon suh-
danneluonteisia avustuksia. Naita elvytystoi-
menpiteitd jatkettiin edelleen ja laajennettiin
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ta maksettuina ne olivat ndin valtintalouden
kehysten asettamien rajoitteiden ulkopuolel-
la. Asuntorahaston kayttomahdollisuus vai-
kutti nain siihen, etta elvytys voitiin toteut-
taa valtiontalouden kehysten puitteissa il-
man, ettd kehyksessa oli erillistda poikkeus-
saantoa koetun kaltaiselle jyrkalle taantu-
malle. Tuettu rahoitus yllapiti rahoituskriisin
oloissa asunto- ja korjausrakentamista, mika
tuki rakennusalan tyollisyytta.

Pulmallisena on pidettava sita, ettda mah-
dollisuus valtiontalouden kehysrajoitteiden
ulkopuolisiin toimiin tietyllda sektorilla on
saattanut osaltaan ohjata elvytystoimia ni-
menomaan asuntorahastosta toteutettaviksi
ja sijoitettaviksi sen toimialaan. Finanssipoli-
tilkan vaikuttavuuden kannalta ei myodskaan
ole osoitettavissa johdonmukaista perustet-
ta sille, miksi asuntorahaston kautta mak-
settavat siirtomenot eivat kuulu kehysrajoit-
teen piiriin. Johdonmukaista ja vaikuttavan
finanssipolitiikan kannalta tarkoituksenmu-
kaista olisi, ettd kaikki menot kuuluvat yh-
talaisesti finanssipoliittisten sadntéjen piiriin.
Poikkeuksellisen suhdannekehityksen edel-
lyttamat joustot on sisallytettava itse saanto-
jarjestelmaan.

Suuruusluokaltaan finanssipoliittisesti
merkittdvind voidaan sindnsda pitda valtion
televisio- ja radiorahaston saamia 462 miljoo-
nan euron televisiomaksutuottoja ja rahaston
451 miljoonan euron siirtotalouden kulueraa
Yleisradion rahoittamiseen. Asiallisesti ky-
seessa on kuitenkin tekninen lapivirtausera,
joka on sindnsa valtiontalouden kehysme-
nettelyssa maaritelty kehysten ulkopuoli-
seksi menoksi. Valtion televisio- ja radiora-
haston toimintaan liittyy my06s perustuslail-
lisiin viestintdoikeuksien toteuttamiseen ja
Yleisradion riippumattomuuteen liittyvia vel-
voitteita. Taman vuoksi nykyisessa mallissa
ei sindnsa ole erityista finanssipoliittista pe-
rustetta rahaston ohjaukseen kehysmenette-

148

lyssa. Rahastoa on toisaalta tarpeen arvioida
uudelleen, mikdli rahoitusjarjestelyt muuttu-
vat. Mitd enemman Yleisradion rahoittami-
seksi perittavat maksut ovat luonnehdittavis-
sa perustuslaissa tarkoitetuksi veroksi tai ve-
ronluonteiseksi maksuksi, sitd enemman on
myos finanssipoliittisia perusteluita ottaa nai-
den maksujen taso ja kaytto finanssipoliittis-
ten saantdjen piiriin.

Siirtomenojen eli tukien ja avustusten mak-
sajana finanssipoliittista mielenkiintoa koh-
distuu myo6s Maatilatalouden kehittamisra-
hastoon MAKERA:aan. Rahaston taseen lop-
pusumma oli 31.12.2009 noin 729 miljoonaa
euroa. Rahastosta on maksettu siirtomenoja
noin 106 miljoonaa euroa. Rahasto saa jonkin
verran tuloja, Euroopan unionilta (vuonna
2009 noin 4,6 miljoonaa euroa) ja loppuosa
padomasta on annettu valtion talousarviosta.
Siirrot valtion talousarviosta MAKERA:aan
ovat valtiontalouden kehysten piirissa. Maa-
talouden interventiorahasto MIRA:n toimin-
ta on paaosin Euroopan unionin maatalous-
politiikkaan liittyvien lapivirtauserien kasit-
telyd ja rahaston toiminnan volyymi on vajaa
kahdeksan miljoonaa euroa.

Asiallisesti tiettyyn tarkoitukseen korva-
merkittyja veroja kerataan ja varoja hallin-
noidaan palosuojelurahastossa, huoltovar-
muusrahastossa ja 6ljysuojarahastossa. Huol-
tovarmuusrahastosta rahoitetaan valtion var-
muusvarastoja ja erditd yhteiskunnan elin-
tarkeiden toimintojen turvaamisen jarjeste-
lyitda. Huoltovarmuusrahasto tase 31.12.2009
oli noin 1 192 miljoonaa euroa missa noin
900 miljoonaa euroa oli varmuusvarastois-
sa olevaa materiaalia. Rahastoon kannetta-
van huoltovarmuusmaksun tuotto oli noin 45
miljoonaa euroa. Palosuojelurahastoon ja 6l-
jysuojarahastoon kannettavista veronluon-
teisista maksuista myonnetadn avustuksia ja
maksetaan korvauksia. Palosuojelurahastos-

ta myonnetdan avustuksia noin 10 miljoonaa



euroa vuodessa. Oljysuojarahastosta mak-
setaan korvauksia vuosittain vaihtelevasti,
vuonna 2009 noin 12 miljoonaa euroa. Val-
tion ydinjatehuoltorahasto on myo6s varautu-
misrahasto, johon kerataan ydinjatehuolto-
maksua ja laissa sadadettyja veronluonteisia
maksuja ydinturvallisuustutkimusrahastoon.
Ydinjatehuoltorahastolla on merkittavia ra-
hoitustuottoja, vuonna 2009 noin 44 miljoo-
naa euroa. Veronluonteisten maksujen ja
niita vastaavien avustusten taso puolestaan
on noin 4,5 miljoonaa euroa. Ydinjatehuol-
torahaston oma pddaoma on tullut ydinlaitos-
ten haltijoilta, joille on nimetty omaan paa-
omaan sidottu rahoitusosuus. Rahaston oi-
keudellinen luonne poikkeaa talta osin muis-
ta talousarvion ulkopuolella olevista valtion
rahastoista.

Finanssipolitiikan saantokehikoiden yhte-
na tarkoituksena on hallita julkisen talouden
menoja veroasteen pitamiseksi veronmaksa-
jille kohtuullisena. Tama johtuu jo julkisen
talouden kestavyyden tavoitteesta. Julki-
sen talouden kestdvyys mahdollistaa julki-
sen vallan toiminnan ja julkisen vallan har-
joittaman toiminnan jatkuvuuden taloudelli-
set edellytykset. Julkisen talouden kestavyy-
den olennaisena tavoitteena on pitaa vero-
rasitus siedettavalla tasolla. Tama tarkoittaa
sitd, etta finanssipolitiikan sdaantojen kaut-
ta asetettaessa finanssipolitiikan mitoitusta
tarkastellaan nimenomaan finanssipolitiikan
laajempaa ja pidemman aikavadlin tavoitteita.
Talloéin on tarpeen tarkastella myos tasapai-
noa ja verotusta ja sita kautta lahestya tarkoi-
tuksenmukaista menotasoa. Ndiden tavoit-
teiden saavuttamisen varmistamiseksi myos
korvamerkittyja veroja hallinnoivien rahas-
tojen toiminnan tulisi olla menosaantodjen pii-
rissd; etenkin jos rahasto voi menojen kaut-
ta osin maadritelld rahastoon kerattavien va-
rojen maaraa.

Valtion vakuusrahaston tausta on 1990-lu-

vun alun pankkikriisin hoidossa. Rahasto on
sitda koskevan lainsaadannoén mukaan myos
pysyva valine rahoitusmarkkinoiden krii-
sin hallinnassa. Rahaston tase 31.12.2009 oli
noin 13,2 miljoonaa euroa ja rahaston tuotot
olivat pankkitukisijoitusten tuottoja ja palau-
tuksia. Mahdollisessa rahoitusmarkkinakrii-
sissa rahaston toiminnan volyymit kasvavat
rahastoa koskevan lainsaadannon perusteel-
la nopeasti aivan toisiin mittaluokkiin. Koska
kyse on poikkeuksellisen valtion tehtavan —
viimekatisen takaajan (lender of last resort)
— hoitamiseen tarvittavasta valineesta, ei toi-
minnan ohjaaminen finanssipolitiikan saan-
noilla ole tarkoituksenmukaista.

Valtiontakuurahasto on valtion erityisra-
hoitusyhtié Finnveran antamien takuiden,
takausten ja vastaavien sitoumusten taytta-
mista turvaava puskurirahasto. Finnvera ja
sen jalkeen rahasto vastaavat sitoumuksis-
ta mahdollisesti lankeavista maksuvelvoit-
teista. Mikali valtiontakuurahaston paaoma
eiriitd, katetaan rahastoa tarvittaessa siirrol-
la valtion talousarviosta. Talousarviosta teh-
tava siirto on valtiontalouden kehyksiin kuu-
luva meno, jollei se ole luonteeltaan finans-
sisijoitus ja tayta finanssisijoituksen ehtoja.
Erityisrahoitusyhtion takuu- ja takaussitou-
mus- seka vientiluotto- ja muu sitoumuskan-
ta muodostaa merkittavan piilevien riskien
ja velvoitteiden keskittyman. Riskien koko-
naismadrastd ei ole juurikaan finanssipoliit-
tisen paatoksenteon asiakirjoissa kokoavia
tietoja. Valtiontakuurahastoon ja valtion yh-
tiomuodossa jarjestamaan erityisrahoitustoi-
mintaan liittyvien riskien tulisikin olla mah-
dollisimman ldpindkyvan ja selkedn seuran-
nan ja arvioinnin kohteena.

Talousarvion ulkopuolella olevien valtion
rahastojen historia ja tehtava on yksilolli-
nen. Se on tarpeen ottaa huomioon arvioita-
essa perusteita ja mahdollisuuksia siirtaa ra-
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loutta. Valtion eldkerahaston toiminta sisal-
tyy jo asiallisesti valtiontalouden kehysten
piiriin. Useimpien muiden rahastojen osalta
olisi myos perusteita harkita niiden liittamis-
ta finanssipolitiikan sdaantojen alaisuuteen.

Valtionyhti6t ja liikelaitokset

Valtiolla on mittava yhtidvarallisuus. Valtion
suoran porssiyhtiomistuksen arvo Finnair
oyj:ssa, Fortum oyj:ssa ja Neste Oil oyj:ssa
on 24.11.2010 markkina-arvojen perusteel-
la 11 215 miljoonaa euroa ja Solidium -si-
joitusyhtion kautta muissa porssiyhtidissa 8
887 miljoonaa euroa eli yhteensa noin 20 102
miljoonaa euroa. Tama erd parantaa valtion
nettovarallisuusasemaa ja silla on valtion
nettovarallisuusasemaan vaikuttavana seik-
kana myos finanssipoliittista merkitysta.
Valtiolla on vuoden 2009 lopun tilinpaa-
tostietojen perusteella lisdksi kirjanpitoar-
voltaan 7 187 miljoonan euron arvosta julki-
sesti noteeraamattomien yhtiéiden osakkei-
ta ja osuuksia. Naista yhtioista valtion valil-
lisia porssiyhtiosijoituksia hoitavan ja valtion
100 prosenttisesti omistaman Solidium oy:n
osakkeiden kirjanpitoarvo oli 5 375 miljoo-
naa euroa, jolloin muiden yhtididen Kkirjan-
pitoarvoksijda 1 812 miljoonaa euroa. Naista
yhtioista osa toimii markkinaehtoisesti mut-
ta joukossa on myos kilpailuoikeudellises-
ti in house -periaatteella toimivia yhtiémuo-
toisia sisdisia palveluntuottajia, joiden tarkoi-
tus on ensisijaisesti muu kuin liiketaloudel-
linen voitto (esimerkiksi Hansel oy, HAUS
Kehittamiskeskus oy ja Suomen erillisverkot
oy). Osa naista yhtidista on siten erityisteh-
tavaa toteuttavia yhtioita. Naiden lisdksi val-
tiolla on kaksi taloudellisesti merkittavaa lii-
kelaitosta, Senaatti Kiinteistot ja Metsahalli-
tus. Senaatti hoitaa valtion kiinteistovaralli-

suuden hallintaa osittain in house -periaat-
teella. Metsahallitus hallinnoi valtion metsa-
omaisuutta ja toimii ndin seka liiketaloudel-
lisin tavoittein ja perustein ettd samanaikai-
sesti hoitaa perustuslain perusteella julkisik-
si hallintotehtaviksi katsottuja tehtavia.

Valtionyhtiot jakautuvat siis porssiyhtioi-
hin, markkinaehtoisesti toimiviin yhti6éihin
ja erityistehtavaa hoitaviin yhtitihin. Osassa
markkaehtoisia yhtioita valtiolla on strategi-
nen intressi. Erityistehtdvaa hoitavista yhtioi-
den, jotka eivat siis yleensa ole valtioneuvos-
ton kansliassa toimivan keskitetyn omistaja-
ohjauksen piirissa vaan joiden ohjaus kuu-
luu eri ministeri6ille tai valtion virastoille,
toiminnasta, taloudesta ja tuloksellisuudes-
ta ei ole helposti saatavilla kokonaistietoja.**
Nama eivat muun muassa sisally valtioneu-
voston kanslian tuottamaan valtioneuvoston
kanslian omistajaohjausosaston vuosikerto-
mukseen, eika naita yhtidita tarkastella yh-
tend kokonaisuutena myoskddn valtion tilin-
paatoskertomuksessa tai jarjestelmallisesti
tilinpaatoskertomuksen hallinnonaloittaisis-
sa luvuissa.

Valtion erityistehtavaa hoitavien yhticiden
samoin kuin valtion liikelaitosten toiminta on
valtiontalouden kehysten ulkopuolella. Val-
tion virastojen ja laitosten ostot yhtio- ja lii-
kelaitosmuotoisilta in house -toimijoilta, esi-
merkiksi Senaatille maksetut toimitilavuok-
rat, ovat valtiontalouden kehysten asettami-
en menorajoitteiden piirissa. Paaomasijoituk-
set yhtidihin ja liikelaitoksiin ovat talousar-
viossa kehyksen ulkopuolisia finanssisijoi-
tuksia.

Valtionyhtioilla ja liikelaitoksilla ei ole va-
litonta merkitysta valtiontalouden kehysme-
nettelyn kannalta. Nykyinen osakeyhtio-
laki sallii huomattavan valjasti osakeyhtio-
muodon kayttamisen my6s muiden kuin lii-

ketaloudellisten tehtavien hoitamiseen. Sil-

238 Valtioneuvoston kanslian omistajaohjausosaston ohjauksessa on 2 erityistehtdavayhtiotd, Solidium oy ja Governia oy. Ndiden eri-

tyistehtdava kuuluu valtioneuvoston kanslian toimialaan.
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loin kun yhtiossa ei ole muita omistajia, ai-
noana omistajana toimiva valtio voi vapaas-
ti tehda yhtion tavanomaisesta toimivallan-
jaosta poikkeavia paatoksia yhtiossa. Valti-
onyhtioita onkin kaytetty Suomessa perus-
teltujen investointihankkeiden rahoittami-
seen silloin, kun valtiontalouden kehyksis-
td ei ole voitu osoittaa investointihankkeel-
le tarvittavaa rahoitusta. Ndain meneteltiin
Oulu - Seindjoki -radan peruskorjaushank-
keen rahoituksessa, jossa VR otti omassa
intressissdadan maksettavakseen 80 miljoonaa
euroa rakentamishankkeen menoista, vaik-
ka rautatienpitdjana on valtio. VR:n osallis-
tumisesta Seindjoki-Oulu -ratahankkeen ra-
hoitukseen pdaatettiin jo vuoden 2009 1. lisa-
talousarvion kasittelyn yhteydessa. Talloin
VR sitoutui maksamaan hankkeen kustan-
nuksia 40 milj. euroa. Vuoden 2010 talous-
arviossa sovittiin niin ikaan VR:n sitoutumi-
sesta hankkeen jatkamisen kustannuksiin 40
milj. eurolla. VR:1la oli hankkeessa merkitta-
va liiketoiminnallinen intressi, silla tarkedan
ratavaylan liian hidas peruskorjaus vaaran-
taisi pysyvasti rautatieliikenteen kilpailuky-
vyn kyseisella reitilla. My0s investointirahoi-
tuksen niukkuus painoi tarkastuksessa muo-
dostuneen kasityksen perusteella kuitenkin
menettelyn valinnassa ja menettely heiken-
si osin valtion talousarviotalouden ja valtion-
yvhtididen valisten taloussuhteiden seka val-
tion talousarvion lapindkyvyytta. Eduskun-
nan valtiovarainvaliokunta ja tarkastusvalio-
kunta ovat toistuvasti kiinnittaneet huomio-
ta vaylahankkeiden ja erityisesti ratahank-
keiden rahoituksen ongelmakohtiin. Valtion
liikelaitoksista ilmailulaitos, nykyinen Fina-
via, on rahoittanut kehdrata -hanketta len-
toterminaalin rakentamiskustannusten osal-
ta.?® Neste Oil Oyj on myos antanut koro-
tonta aikaistamisrahoitusta yhtion kannalta
tarkean Kilpilahden liikennevayldhankkeen

rahoittamiseksi.?*’ Aikaistamisrahoituksessa
ei sindnsa pitdisi olla kehysjarjestelman kan-
nalta ongelmia. Samoin yhtiéiden antama ra-
hoitus on nykyisen kehysjarjestelman saan-
téjen mukaan kehyksen lapivirtauserd, joka
ei kuulu menorajoitteen piiriin. Liikenne- ja
viestintaministeri6 tuo palautteessaan esille,
ettd aikaistamisrahoituksen kasittelyyn val-
tiontalouden kehysten ja talousarvion val-
mistelun yhteydessa liittyy ongelmia. Olisi
kuitenkin arvioitava, onko ulkopuolisen ra-
hoituksen ja valtiontalouden kehysten piiris-
sa olevan rahoituksen valiset suhteet selke-
at ja toimivat.

Kaytannossa erityistehtavaa hoitava yh-
tio ja toiminnan jarjestaminen virastona ovat
usein toiminnan vaihtoehtoisia organisointi-
muotoja silloin, kun kyseessa ei ole perustus-
laissa tarkoitetun merkittavan julkisen val-
lan kayttaminen. Valtionyhtiot voivat talloin
muodostua valineeksi kiertaa finanssipolitii-
kan saannoista aiheutuvia rajoitteita. Kierta-
minen voi tapahtua joko tekemalla yhti¢ihin
finanssisijoituksia, jotka sitten kdytdannossa
valuvat erityistehtavien menoihin tai osoit-
tamalla yhti6ille suoraan sellaisia tuloja, jot-
ka olisi voitu ajatella my0s valtion tuloiksi tai
ottamalla lainaa yhtiéiden nimiin tosiasialli-
sella valtiontakuulla tai -takauksella.

Onkin tarkedd, ettei valtionyhti6ita ja nii-
den tarjoamia joustavia toimintamahdolli-
suuksia kayteta valtiontalouden kehysten tai
muun finanssipoliittisen saannén asettami-
en rajoitusten kiertamiseen. Toiminnan jar-
jestdminen yhtiomuodossa tai yhtion kautta
on aina perustuttava arvioon siita, etta yh-
tion kautta toiminta tulee tuloksellisemmin
jarjestetyksi. Kiertamismahdollisuuksien eh-
kaisemiseksi tietoa valtion erityistehtavayh-
tidistd ja muista noteeraamattomista yhtioista
tulee koota selkedmmaéksi kokonaisuudeksi.

239 Ilmoitettu rahoitusosuus vuoden 2009 talousarvioesityksen perusteluissa oli 30 miljoonaa euroa.

240 Ks. Valtion vuoden 2009 talousarvioesitys, momentin 31.10.78 Eraét vaylahankkeet perustelut.
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8.2.3 Kuntatalous ja sen suhde

valtiontalouteen

Kuntatalous liittyy valtiontalouteen monilla
kytkenndgilla. Kunnat vastaavat laajalti sosi-
aali- ja terveydenhuollon seka opetus- ja si-
vistystoimen lakisdateisista peruspalveluis-
ta sekda naihin liittyvien perustuslain 16 ja
19 §:ssd saadettyjen perusoikeuksien toteut-
tamisesta. Valtiolla on talldin viimekdtinen
vastuu perusoikeuksina saadettyjen pal-
veluiden rahoittamisesta. Kunnat hoitavat
myos laajalti esimerkiksi ympdristoon, inf-
rastruktuuriin, elinkeinotoimintaan, liikun-
taan ja vapaa-aikaan liittyvia tehtavia, jois-
ta monet ovat ainakin osittain lakiin perus-
tuvia. Lainsaatajan harkinnassa olevien pal-
veluiden osalta valtiolla on vastuu huolehtia
siita, etta kunnille asetetut tehtavat ja pal-
veluvelvoitteet voidaan rahoittaa. Valtio vai-
kuttaa lainsdadtdjana merkittavalla tavalla
myo6s kuntatalouden tuloihin. Vaikka valtio
lainsaatajana merkittavasti vaikuttaa kunti-
en menoihin ja tuloihin, on valtion ja kuntien
taloussuhteiden arvioinnin olennaisena lah-
tokohtana perustuslain 121 §:n saannos, jon-
ka mukaan kunnan hallinnon tulee perustua
sen asukkaiden itsehallintoon.
Kuntatalouden tuloista merkittavan osuu-
den muodostavat verotulot ja valtionosuudet.
Niiden yhteinen osuus on kuntien tilinpaa-
tostietoihin perustuvien kuntataloustilasto-
jen perusteella noin 76 prosenttia kuntien ti-
linpaatosten mukaisista kuntien rahana saa-

duista kokonaistuotoista.?*! Suurin tuloldh-

de kuntataloudelle on tuloveron kunnalle ti-
litettdva osuus (2009 15 437 688 000 euroa)
ja toiseksi suurin kuntien osuus yhteisove-
ron tuotosta (2009 1 198 772 000 euroa). Fi-
nanssikriisin seurauksena vuonna 2009 kun-
tien yhteiséveron tuotto jai kuntien korote-
tusta jako-osuudesta huolimatta alhaiseksi.
Vuonna 2009 valtion antamien valtionosuuk-
sien osuus kuntien tuotoista oli noin 21 pro-
senttia.??

Arvioitaessa vuosien 2009 ja 2010 tieto-
jen perusteella kuntatalouden tilannetta on
otettava huomioon finanssikriisin ja taantu-
man hallinnan johdosta tehdyt poikkeuksel-
liset toimenpiteet. Kuntien rahoitusasemaa
parannettiin kasvattamalla tilapdisesti vuo-
siksi 2009-2011 kuntien osuutta yhteisove-
rosta. Tama vuosittainen vaikutus arvioitiin
olevan noin 400 miljoonaa euroa. My0s tyon-
antajan kansanelakemaksun alentaminen
vuonna 2009 ja poisto vuonna 2010 helpotti
kuntien taloustilannetta (noin 80 milj. euroa
vuonna 2009 ja noin 200 milj. euroa vuonna
2010). Vuonna 2010 kunnallisveroaste nou-
see keskimadarin 0,4 prosenttiyksikkod, mika
lisaa kuntien tuloja noin 320 miljoonaa eu-
roa. Kiinteistoveroprosenttien korotus nostaa
kuntien tuloja ldhes 190 miljoonaa euroa.3

Historiallisesti valtionosuuksien merkitys
kuntien taloudessa on vahentynyt. Kuvioissa
7 ja 8 tarkastellaan kuntien verotulojen, val-
tionapujen ja muiden tulojen osuutta kunta-
sektorin rahoitusrakenteessa vuosien 1912-
2008 valilla.

241 Tilastokeskus: Kuntien talous ja toiminta 2009. Laskelmassa ei ole tuloslaskelman eristd otettu huomioon varastojen muutosta ja

valmistusta omaan kayttoon.

242 Tilastokeskus: Kuntien talous ja toiminta 2009. Laskelmassa ei oteta huomioon tuloina varastojen muutosta ja valmistusta omaan
kayttoon. Laskelma on tehty vain kunnista eli kuntasektoriin kuuluvat kuntayhtymaét puuttuvat.

243 Valtiovarainministerié: Suomen vakausohjelman
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Valtionosuuksien merkitys on ndin suh-
teellisesti vakiintunut noin neljasosaan kun-
tien tuloista ja verotulojen osuus hieman yli
50 prosenttiin.

Valtionosuuksien merkitys kuntien tulon-
lahteenda vaihtelee kuitenkin huomattavas-
ti ja valtaosalle kunnista valtionosuus muo-
dostaa erittdin tarkedn tulonldhteen.?** Valti-
onosuusjarjestelmaa taydentaa valtion suo-
rittama kuntien verotulojen tasaus. Valtion-

1912 1930 1938 1946 1950 1955

B Verotulot

Valtionapu

osuuksien lisaksi valtio antaa kunnille har-
kinnanvaraisia rahoitusavustuksia.
Finanssipolitiikan tavoitteenasettelua arvi-
oitaessa on syytd ottaa huomioon, etta vero-
tulot ja valtionosuudet seka avut perustuvat
nimenomaan valtion lainsaadannolla tapah-
tuvaan paatoksentekoon. Valtionosuuksien
perusteet ja myos kunnille myonnettavien
harkinnanvaraisten valtionavustusten ylei-

set perusteet madaaritelladan lainsaddannossa

1960 1965 1970 1975 1980 1985 1990

B Vuut tulot

Lahde: Oulasvirta 1996 ja Loikkanen & Nivalainen 2010

KUVIO 7: Kuntasektorin rahoitusrakenne 1912-1990
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Lahde: Kuntaliitto/Tilastokeskus sekd Loikkanen & Nivalainen 2010

KUVIO 8: Kuntasektorin rahoitusrakenne 1990-2008.

244 Lehtonen, Lyytikdinen, Moisio: Kuntien rahoitus ja valtionosuusjdrjestelma: vaihtoehtoja uudistusten toteuttamiseksi, VATT-

tutkimuksia 141, Helsinki, 2008, s. 2.

153



ja ne sisaltyvat valtion talousarvioon. Valtio
lainsdatdajana paattdda myos kuntien kaytetta-
vissa olevista veromuodoista ja veropohjista.
Kunnat taas paattavat lainsdadannossd maa-
ritellyissa rajoissa veroasteista. Kunnallisen
tuloveron osalta kunnilla on nykyisin toimi-
valta paattaa vapaasti veroprosentista mut-
ta verovahennyksista paattaminen taas kuu-
luu valtiolle. Valtiolla on ndin tosiasiallises-
ti huomattavan pitkalle meneva toimivalta
paattaa kuntien rahoituspohjasta, silla ve-
rotulojen kokonaisuuden lisdksi osa kuntien
toimintatuottoina saatavista asiakasmaksuis-
ta perustuu lainsaadantoon.

Kuvio 9 kuntien verotulojen kokonaisker-
tyman kehityksesta kertoo, etta kuntien ve-
rotulot ovat pdaosin seuranneet maltillises-
ti suhdannekehitystd. Kuvio kertyy etta yh-
teisoveron tuoton jakoperusteen muutoksilla
ja muilla valtion veropoliittisilla toimenpiteil-

la kuntatalouden verotulokertyma onnistut-
tiin pitamaan 2008 ja 2009 taantuman olois-
sa vakaana.

Kuntatalouden osuus julkisista
menoista

Yhteiskuntarakenteen muutos ja hyvinvoin-
tivaltion rakentaminen ovat laajentaneet
kuntien tehtdvia seka lisanneet kuntien tuot-
tamien palveluiden kysyntaa. Taman myota
nimenomaan kuntasektorin kulutusmenojen
suhde bruttokansantuotteeseen on merkit-
tavasti kasvanut vuoden 1860 alle kahdesta
prosentista vuoden 2008 noin 15 prosenttiin.
Kuntien menojen kasvun suurimpia selittdjia
ovat julkisten palveluiden lisaantyminen ja
niiden kustannusten monia muita sektoreita
nopeampi kasvu.?*
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Lahde: Kuntaliitto ja Tilastokeskus, suhdannekuvaaja
http://blogs.helsinki.fi/makrosuhdanne/suhdanneindeksi/

KUVIO 9: Kuntien eri verolajien kehitys ja suhde suhdanteisiin (miljardia euroa ja suhdanneindeksi)

245 Valtiovarainministerio: Finanssipolitiikan linja — kuntatalouden vakaus ja kestdvyys, Valtiovarainministerié 42/2010, s. 23.
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Kuntasektorin osuus julkisista kulutusme-
noista on vastaavalla tavalla sotavuosia lu-
kuun ottamatta trendinomaisesti kasvanut.

Kuvioista 10 ja 11 havaitaan, ettda kuntien
osuus kaikista julkisista kulutusmenoista on
kasvanut huomattavaksi. Saantoperusteis-
ta finanssipolitiikkaa koskevassa keskuste-
lussa rajoitteet on yleensa katsottu parhaim-
maksi kohdistaa juuri kulutusmenoihin. Ku-

%

lutusmenojen karkaaminen on yleensa fi-
nanssipoliittisten tavoitteiden kannalta hai-
tallisinta koska ndissa menoissa on rajoite-
tusti tulevaisuudessa tuloa tuottavaa ja tasa-
painoa parantavaa vaikutusta. Julkisen ta-
louden laatua koskeva tehokkuuden ja vai-
kuttavuuden vaade kohdistuu vahvasti juuri

kulutusmenoihin.
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Ldhde: Loikkanen & Nivalainen 2010

KUVIO 10: Kuntien kulutusmenojen osuus bruttokansantuotteesta
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KUVIO 11: Kuntasektorin prosenttiosuus kaikista julkisista kulutusmenoista vuosina 1860-2007
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Kuntataloudessa menot ja niiden kasvu
painottuvat pitkalti valtion kuntiin kohdistu-
valla erityislainsdaadannolla saatamiin tehta-
viin. Kuntatalouden menot eivat nain ole yk-
sin kuntien hallinnassa vaan johtuvat pitkal-
ti my0s valtion toimenpiteista.

Tarkasteltaessa kuntien kulutusmenojen
jakautumista hieman tarkemmalla tehtava-
luokkien mukaisella jaottelulla havaitaan
terveydenhuollon, koulutuksen ja sosiaali-
palveluiden olevan suurimmat ryhmat. Sosi-

%
100 |

aalipalveluiden osuus nayttaa pysyneen suu-
rin piirtein samalla tasolla kun taas tervey-
denhuollon suhteellinen osuus on kasvanut.
Koulutuksen osuus on sen sijaan pienene-
massa (kuvio 12).

Kuntien menojen kasvu on ollut nopeam-
paa kuin valtiolla. My6s kuntien menojen
hintakehitys on ollut yleista ja valtion meno-
jen hintakehitysta nopeampaa kuten kuvio
13 osoittaa.

90

24

20 23 23 25

80 1

70

60

50 1
|

29

28

25 27 28

40

30 1
20

10

20

1930 1940 1950 1960

M Opetus- ja sivistystoimi

1970

Terveydenhuolto

1980 1990 2000 2008

M Sosiaalipalvelut Muut

Léhde: Loikkanen & Nivalainen 2010

KUVIO 12: Kuntien tehtavaluokkien suhteelliset osuudet kuntasektorin kokonaismenoista vuosina 1930-2008
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Kansantalouden tilinpidon tiedoista tar-
kastusvirastossa tehtyjen laskelmien perus-
teella kuntien reaaliset menot ovat kasva-
neet ajanjaksolla 1995-2009 vuosittain kes-
kimaadrin noin 2,4 prosenttia, kun valtion me-
nojen keskimddarainen reaalinen vuosikasvu
samana aikana on ollut noin 0,5 prosenttia
(ks. taulukko 6, luvussa 8.2.4).

Kuntatalouden tasapaino

Kuntatalouden suhteellinen tasapaino voi
tarkemmassa tarkastelussa osoittautua na-
enndiseksi. Kuntien velkaantuminen on ol-
lut my6s koko 2000-luvun ajan suhteellisen
nopeaa (kuvio 15). Kuntatalouden osuus ta-
lous- ja rahaliiton kriteerien mukaan lasket-

% BKT:sta % BKT:sta
10 60
6 50
2 [ 1 | a0
-2 30
% 20
-10 10
-14 0

19751977 1979 1981 1983 1985 1987 1989 1991 1993 1995 1997 1999 2001 2003 2005 2007 2009

Julkisyhteisojen velka (oikea)
B Sos.turvarah. ylijaama

Bl Valtion ylijaama
—— Julkisyhteisgjen ylijadma yhteensa

Kuntien ylijaama

Lahde: Tilastokeskus

KUVIO 14: Julkisyhteiséjen yli/alijadma ja velka 1975-2009, % BKT:sta
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KUVIO 15: Paikallishallinnon (kuntatalous) EMU-velka 1975-2009 seka ennuste 2010, milj. ja % BKT:sta
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tavasta velasta eli EMU-velka alkaa olla jo
finanssipoliittisesti merkittava. Lisaksi kun-
tien kirjanpitoon liittyvat menettelyt ja jar-
jestelyt ovat osittain peittaneet alijaamais-
ta kehitysta. Velkaantumisen lisaksi kuntien
poistoero eli suunnitelman mukaisten pois-
tojen ja tehtyjen poistojen valinen erotus on
kasvanut. Tama tarkoittaa kdytannossa sitd,
ettd kuntatalouden tuotot eivat ole riittaneet
kaikkia poistoja vastaaviin investointeihin.
Toisaalta kuntatalouden tilannetta paran-
taa osin se, etta kunnilla on myos merkitta-
vasti varallisuutta. Osa varallisuudesta on
vaikeasti realisoitavaa, valittomasti kunnal-
lisen palvelutuotannon erityisiin tarpeisiin
olevaa kayttoomaisuutta. Kunnilla on myos
merkittavasti rahoitusvarallisuutta. Julkisen
velan tilasta ja pitkan tdahtdimen kestavyy-
den kannalta olennaisista seikoista kertoo
nettorahoitusvarallisuus eli rahoitusvarojen
ja velkojen erotus. Taulukosta 4 huomataan,
ettd kuntien ja kuntayhtymien yhteenlasket-
tu nettorahoitusvarallisuus on laskenut sel-
vasti 2000-luvulla. Taulukossa oleva vuosika-
te on kuntatalouden tasapainoa arvioitaessa
tarkea tunnusluku. Vuosikate ei kuitenkaan
sellaisenaan riitda kuvaamaan kuntatalou-
den tasapainoa. Kuntatalouden kestavyytta

voidaan tarkastella muun muassa vuosikat-
teen suhteella poistojen alaisten investointi-
en omahankintamenoon. Poistojen alaisten
investointien omahankintameno kuvaa kun-
nan rakentamaa palveluverkkoa, josta on va-
hennetty palveluverkon rakentamiseen saa-
dut avustukset. Suomen kuntaliiton laskel-
mien mukaan vuosikatteen ja poistojen alais-
ten investointien omahankintamenon suhde
on heikentynyt ja kuntatalouden vaje ndin
laskettuna noin kuusi miljardia euroa.

Kuntatalouden tulevat haasteet

Vaeston ikaantymisesta seuraa potentiaa-
lisesti merkittavat julkisen talouden kes-
tavyyden ja talouspolitiikan haasteet lahi-
vuosina. Ikaantymisesta johtuva sosiaali- ja
terveydenhuollon menojen kasvu kohdis-
tuu ensisijaisesti juuri kuntatalouteen (ku-
vio 16). Valtiovarainministerié on arvioinut,
ettd kuntatalous kantaa noin puolet Suomen
julkisen talouden kestavyysvajeesta.?* Kun-
tatalous on etulinjassa kantamassa vaestora-
kenteen ja talouden rakennemuutoksen jul-

kiselle taloudelle aiheuttamia paineita.

TAULUKKO 4: KUNTIEN JA KUNTAYHTYMIEN TALOUSLUKUJA VUOSILTA 2001-2010, MRD. €

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010*
Toimintatulot 6,6 7,0 7,5 79 83 8,8 9,1 97 10,1 104
Toimintamenot -21,6 -22,7 -23,8 -25,0 -26,3 ~-27,5 -28,9 -31,2 -32,5 33,5
Verotulot 14,1 14,1 13,5 13,7 14,3 152 16,3 17,5 17,6 17,9
Valtionosuudet 3,7 3,9 4,3 4,7 5,1 5,5 5,8 6,4 6,9 7,5
Rahoituserat, netto 0,06 0,05 0,12 0,15 0,16 0,15 0,11 -0,13 0,20 0,14
Vuosikate 1,95 2,26 1,58 1,44 1,48 2,10 2,39 2,40 2,31 2,42
Nettorahoitusvarallisuus 4,5 4,8 4,4 3,8 3,4 3,8 3,5 2,6 1,1
Nettovarallisuus 29,5 29,4 29,4 304 31,2 31,9 32,2
Poistoero 0,48 0,59 0,66 0,69 0,72 1,04 1,10

246 Valtiovarainministerio: Finanssipolitiikan linja — kuntatalouden vakaus ja kestdavyys. Valtiovarainministerio 42/2010, s. 22-23.
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Valtio — kunta -suhteen kasittely
valtiontalouden kehyksissa

Kuntataloudesta valtiontalouden kehysten
piiriin kuuluvat talla hetkella valtion kunnil-
le antamat valtionavut eli valtionosuudet ja
erilaiset kuntien saamat harkinnanvaraiset
valtionavustukset.

Kuntien valtionosuuksien nykyiseen ka-
sittelyyn valtiontalouden kehysjarjestelmas-
sa sisdltyy omia kehittamistarpeitaan kehys-
ten lapindkyvyyden ja johdonmukaisen so-
veltamisen turvaamisen perusteella. Kunti-
en valtionosuusjarjestelma on laskennallinen
eli valtionosuuden eri maaraytymisperustei-
den mukaan erikseen maaritelty laskennal-
linen kustannus vahennettynd kunnan oma-
rahoitusosuudella. Laskennallista kustan-
nusta maadriteltdessa otetaan huomioon kun-
nan palvelutarvetta kuvaavat tekijat ja olo-
suhdetekijat.

Valtionosuusprosentti kuvaa valtion ja
kuntien valista kustannustenjakoa koko val-
takunnan tasolla. Peruspalveluiden valtion-

Miljardia euroa

osuusprosentti on talla hetkellda 34,1 ja ope-
tus- ja kulttuuritoimessa seka yllapitajarahoi-
tuksessa 41,9. Kuntien rahoitusosuudet ovat
valtiota suuremmat.

Olennaista on, ettd valtionosuuden maa-
raytymisperusteena on laskennallisin pe-
rustein maariteltavand kustannustaso, jon-
ka mukaista valtionosuutta korjataan palve-
lutarve- ja olosuhdetekijoilla. Valtionosuus-
kustannukset eivéat ole sama kuin kunnan to-
delliset kustannukset. Jarjestelmdaan on py-
ritty ndin sisallyttdéméaan kannustimet tuot-
tavuutta ja taloudellisuutta parantavaan toi-
mintaan, kun valtionosuuden perustana ole-
viin kustannuksiin kunta ei itse voi valitto-
masti vaikuttaa. Palveluiden todellisilla kun-
ta- tai yksikkokohtaisilla tuotantokustannuk-
silla ei ole valitonta vaikutusta valtionosuu-
den madrdaan. Siirtymisellda laskennallisiin
valtionosuuksiin oli aikanaan todetusti mer-
kittava menojen ja kustannusten kasvua hil-
litseva ja taloudellisuutta koskevia kannusti-
mia vahvistava vaikutus.?’

Valtionosuusjarjestelma on kaytannoéssa

Miljardia euroa
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Léhde: Loikkanen & Nivalainen 2010, Kdar 1988 seka Tilastokeskus

KUVIO 16: Kuntien terveys-, sosiaali- ja koulutussektoreiden kokonaismenot vuosina 1960-2008 vuoden 2003
hinnoin seka ennuste ikarakenteen muutoksen menopaineista vuosille 2009-2060

247 Ks. Oulasvirta: Kuntien valtionapujérjestelma. Vertaileva arviointitutkimus kahdesta valtionapujarjestelmésta. Acta Universitatis

Tamperensis ser.A vol 494, 1996, Tampereen yliopisto, Tampere.
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kompromissi osin ristiriitaisten hyvaélle val-
tionosuusjarjestelmadlle asetettavien periaat-
teiden valilla. Valtionosuusjarjestelman kan-
nustavuutta kustannuksia vahentavaan ja te-
hokkuutta lisdavaan toimintaan olisi perus-
teltua lisata.

Valtionosuuslainsaaddannoén, nykyisin kun-
nan peruspalveluiden valtionosuudesta an-
netun lain (1704/2009) saannosten perus-
teella valtioneuvoston asetuksella saadetaan
seuraavaa varainhoitovuotta varten lasken-
nallisen valtionosuuden laskennassa kaytet-
tavat perushinnat. Osa perushinnoista on la-
kisdateisia eli niiden tarkemmat laskentape-
rusteet tulevat suoraan laista. Osa perushin-
noista riippuu valtion talousarviossa tehta-
vistd mitoituspdatoksista. Perushintaa maa-
riteltdessd otetaan huomioon valtionosuus-
tehtavien laadun ja laajuuden muutos, jos
se perustuu laista tai asetuksesta tai lakiin
perustuvasta viranomaisen maarayksesta tai
valtion talousarviosta. Perushintaa maari-
teltdessa otetaan myos huomioon vuosittai-
nen kustannustason muutos peruspalvelui-
den hintaindeksin mukaisesti. Peruspalve-
luiden hintaindeksi perustuu sosiaali- ja ter-
veydenhuollon seka opetus- ja kulttuuritoi-
men kayttomenoilla painotettuun kustannus-
tason muutokseen.

Kunnille maksettavat valtionosuudet ja
valtionavustukset kuuluvat valtiontalouden
kehyksiin. Kaytossa olevassa kiinteahintai-
sessa kehysjarjestelmassa valtiontalouden
kehyksiin tehddan valtionosuuksien osalta
vuosittain peruspalveluiden hintaindeksin
mukainen hintakorjaus.

Ennen vuotta 2010 voimassa olleessa val-
tionosuusjarjestelmdassa vahvistettiin vuosit-
tain valtionosuuden perustana olevat tehta-
vakohtaisten valtionosuuslakien tarkoittama
tehtavdkohtaiset sosiaali- ja terveydenhuol-
lon laskennalliset kustannukset ja opetus- ja

248 Ks. HE 174/2009 vp., s. 31.
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kulttuuritoimen yksikkohinnat. Valtiontalou-
den kehysten hintakorjaus tehtiin kayttamal-
1a valtionosuusindeksia. Maksettaviin valti-
onosuuksiin tehtiin valtionosuuslainsadadan-
nossa saadetyt hinta- ja kustannuskehitysta
vastaavat tarkistukset.

Joka neljas vuosi tehdaan valtion ja kun-
tien valisen kustannustenjaon tarkistus. Tar-
kistuksessa tarkistetaan perushinnat ja ra-
hoitus toteutuneiden kustannusten pohjalta.
Kustannusten jaon tarkistuksessa tarkiste-
taan nykyisen kunnan peruspalveluiden val-
tionosuuslain mukaan myos valtionosuuspro-
sentti kokonaisarvioinnin pohjalta. Kustan-
nustenjaon tarkistuksessa tehtavakohtaisten
valtionosuuksien perusteena kaytetyt sosi-
aali- ja terveydenhuollon laskennalliset kus-
tannukset ja opetus- ja kulttuuritoimen kus-
tannukset tarkistettiin toteutuneiden kustan-
nusten mukaisiksi. Valtionosuusprosenteista
sdddettiin aikaisemmassakin jarjestelmas-
sd joka neljds vuosi.?*® Vuodesta 2006 lahti-
en kustannustenjaon tarkistus on tehty joka
neljas vuosi, tata ennen opetus- ja kulttuuri-
toimen rahoituslainsdddannossa edellytettiin
saannoénmukainen kustannustenjaon tarkis-
tus tehtavaksi joka toinen vuosi.

Kustannustenjaon tarkistus tehtiin nykyis-
td vuoden 2009 kuntien peruspalveluiden
valtionosuuslakia edeltdneen lainsaadan-
non perusteella madriteltdessa valtionosuuk-
sia vuodelle 2008 ja pohjana olivat vuoden
2005 toteutuneet kustannukset. Vuoden 2008
kustannustenjaon tarkistuksessa laskennal-
liset kustannukset ja yksikkohinnat nos-
tettiin toteutuneiden kustannusten mukai-
siksi. Valtiontalouden sadstotavoitteiden ja
kuntatalouden pitamiseksi tarvittavan kire-
ana aikaisempina vuosina tehdyt vajaat in-
deksitarkistukset otettiin huomioon alenta-
malla kuntien valtionosuusprosenttia. Vuon-

na 2006 uudistetussa lainsaannossa luovut-



tiin aikaisemmin voimassa olleesta mahdolli-
suudesta kompensoida kustannustason muu-
tos valtionosuuksissa kustannuskehitysta ku-
vaavaa taytta indeksia alemmalla tasolla eli
talla tavoin kuntataloutta kiristavasti. Kunta-
talouden mahdollinen kiristaminen tehdaan
vuoden 2006 lainsdadantéuudistuksen jal-
keen saatamalla valtionosuusprosentista ko-
konaisharkinnan perusteella.?*

Valtion ja kuntien vuoden 2008 kustannus-
tenjaon tarkistus lisasi valtiolta kunnille me-
nevan valtionosuuksien maardaa 248 miljoo-
naa euroa verrattuna vuoteen 2007.*° Vuo-
den 2005 kustannustenjaon tarkistus joh-
ti valtionosuusmenojen nousuun 502 miljoo-
nalla eurolla. Vuonna 2004 tehdyssa valtion-
talouden kehyspdaatoksessa vuosille 2005-
2008 kustannustenjaon tarkistukseen oli va-
rattu 295 miljoonaa euroa. Finanssipoliittisis-
ta syista eli valtiontalouden vahvistamisek-
si ja valtion velkaantumisen vahentamisek-
si tdma valtionosuuksien korotus jaksotettiin
usealle vuodelle.?! Korotus tuli lopulta mak-
setuksi kolmessa vuodessa. Varsinkin vuo-
den 2005 kustannustenjaon tarkistus ja sii-
td seurannut valtionosuuksien kasvu koetteli
vuonna 2003 uudistettua valtiontalouden ke-
hysjarjestelmaa.

Finanssipolitiikan saantéjen ja valtiontalo-
uden kehysmenettelyn kannalta kustannus-
tenjaon tarkistusmenettelyssé merkittavaa
on se, etta valtionosuuden laskentaperusteet
— asiallisesti standardikustannukset — tarkis-
tetaan joka neljds vuosi vastaamaan todellista
kustannuskehitystd ja kustannustasoa. Kun
kustannusten nousu on ollut eri syistd joh-
tuen varsin voimakasta, johtaa tdma kaytan-
nossa hyppayksittain tapahtuvaan valtion-
osuuksien tason nousuun. Finanssipoliittises-
ta tarpeesta kiristaa kuntataloutta ja valtion-

249 Ks. HE 83/2007.

talouden kehyksissa pysymiseksi kustannus-
tason tarkistusta on siten kaytannossa yleen-
sa jaksotettu. Tarkistusten jaksotukset ovat
johtaneet usein myo6s voimakkaaseen poliit-
tiseen kritiikkiin ja kritiikkiin kuntien taholta.
Kustannustason tarkistus voi johtaa kehysten
soveltamisen kannalta hankaliin yllatyksiin.
Kustannustenjaon tarkistuksen leikkaaminen
tai jaksottaminen on kuntien taloudenhoidon
kannalta ennalta-arvaamatonta ja yllattavaa.
Nykyisin voimassa olevan vuoden 2009 kun-
nan peruspalveluiden valtionosuuslain pe-
rusteella kustannustenjaon tarkistuksessa on
pyritty lakiin kirjoitetut saannokset kirjoitta-
maan tosiasiallista kdytantoa vastaavalla ta-
valla.?*? Tdma parantaa selkedsti jarjestelman
lapindakyvyytta ja ennustettavuutta.

Kuntien ndakokulmasta arvioituna kustan-
nustenjaon tarkistuksessa on kysymys val-
tion ja kuntien rahoitusvastuun jakamisesta
vastaamaan lain mukaista jakaumaa. Kun-
tien kohonneet kustannukset johtuvat osin
valtion kunnille saatamista lisatehtavista tai
vanhoihin tehtdaviin sdadadetyista palvelutason
laadullisista parannuksista. Kustannustenja-
on tarkistuksen ennakoimattomuutta aiheut-
taa kuntien uusien tai laajennettujen tehtavi-
en tai kunnan jarjestamilta palveluilta edel-
lytetyn korotetun laatutason kustannusten
aliarviointi sddadosvalmistelussa ja sita kaut-
ta myos valtiontalouden kehysten mitoituk-
sessa.

Valtiontalouden kehysmenettelyssa on ris-
ki, ettd eri ministerididen saadosvalmistelus-
sa lisdatdan velvoitteita kunnille, kun vastaa-
vien tehtdvien tai palveluiden jdrjestamis-
ta valtion itsensa toimesta rajoittaa valtion-
talouden kehysten mukainen menosdaan-
to. Nykyisessa kehysjarjestelmassa on tal-
td osin mahdollinen vuotokohta, jossa yh-

250 Valtion vuoden 2008 talousarvioesityksen yleisperustelut, peruspalvelubudjettitarkastelu.

251 Ks. HE 181/2004.
252 Ks. HE 174/2009 vp., s. 96-97.
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teiskuntapoliittisia ja palvelutavoitteita voi-
daan toteuttaa lisadmalld kuntien tehtavia il-
man, ettd vastaavalla tavalla tehtavien rahoi-
tus jarjestetaan vastaamaan niista aiheutu-
via kustannuksia. Kun kuntien rahoitusosuu-
det valtionosuusjarjestelmassa ovat valtiota
suuremmat, rasittaa uusien lakisdateisten
tehtdavien rahoitus enemman kuntataloutta
kuin valtiontaloutta. Ennen kustannustenja-
on tarkistusta tama lisarasitus voi olla erityi-
sen voimakas. Kustannustenjaon tarkistuk-
sen kautta valtio tulee naiden lisakustannus-
ten rahoittajaksi. Sitd kautta kustannusten-
jaon tarkistuksella voidaan arvioida olevan
valillisesti menojen lisayksiin johtavia tehta-
vien laajennuksia hillitseva vaikutus. Vaiku-
tus on kuitenkin jalkikateinen ja se voi jaa-
da huomiotta velvoitteita ja niiden laajen-
nuksia koskevassa paatoksenteossa. Tama
poikkeaa valtion omiin toimenpiteisiin liit-
tyvasta paatoksenteosta sitovan kehysrajoit-
teen puitteissa.

Kustannustenjaon tarkistuksessa valtion-
osuusprosentti maaritelldadn kokonaisarvi-
oinnin pohjalta. Tama oli sinansa kaytanto
myo0s aikaisemman lainsaadannon voimassa
ollessa. Hallituksen esityksen perusteluiden
mukaan myos vallitseva kuntien ja valtion
taloudellinen tilanne sekd tulevien vuosien
ndkymét ja haasteet otetaan huomioon.??
Tama antaa hyvat ja lapinakyvat perusteet
yvhdistda valtionosuuksien ja kustannusten-
jaon tarkistukseen myos yleisempi finanssi-
poliittinen tavoitteenasettelu. Uusikaan lain-
saadanto ei ole kuitenkaan poistanut perus-
ongelmaa kustannustason ja sen kehityksen
aliarvioinnista. Téma vaikeuttaa niin valtion
kuin kuntien talouden suunnitelmallista hoi-
toa. Luotettavat kustannusarviot eri velvoit-
teiden vaikutuksista pystytaan nykyisin te-
kemadadn vasta jalkikateen. Riittava ja mah-

dollisimman objektiivinen vaikutusarviointi

253 HE 174/2009 vp., s.96-97.

kokonaiskustannuksista jo velvoitteita saa-
dettdessa ja pohdittaessa niiden kirjaamista
hallitusohjelmaan toisi kustannuskehityksen
hallintaan tarvittavaa realismia.

Peruspalveluohjelmamenettely
valtiontalouden kehyksiin liittyvdna
ohjausvalineena

Valtiontalouden kehysten suhdetta kuntata-
louteen taydentdaa peruspalveluohjelmame-
nettely. Peruspalveluohjelma on ollut vuo-
desta 2008 lahtien lakisadteinen ja siita saa-
detdan kuntalain (365/1995) 8 a §:ssa. Perus-
palveluohjelmamenettelylld tarkoitetaan pe-
ruspalveluohjelmaa sekda peruspalvelubud-
jettitarkastelua. Peruspalveluohjelmame-
nettely on osa valtion ja kuntien neuvotte-
lumenettelya ja valtion talousarvon valmis-
telua. Peruspalveluohjelmamenettely syn-
tyl pdaministeri Matti Vanhasen I hallituk-
sen ohjelmaan otetun kirjauksen perusteel-
la. Ensimmainen peruspalveluohjelma laa-
dittiin vuonna 2004. Peruspalveluohjelma-
menettelyn sisaltd vakiintui pitkalti kaytan-
nossa ennen kuin menettely kirjattiin kunta-
lakiin. Peruspalveluohjelmamenettelyn ke-
hittdmisen taustalla on kuntien tuotanto- ja
jarjestamisvastuulla olevien julkisten perus-
palveluiden arvioinnin jarjestamisen tarpeet
seka arvioinnin yhdistaminen valtion ja kun-
tien valiseen talous- ja rahoitussuhteeseen ja
tehtavienjakoon. Kuntaliiton tavoitteena on
my0s ollut pyrkiminen kuntien ndakékulmas-
ta entista vakaampaan ja ennustettavam-
paan valtion kuntapolitiikkaan peruspalve-
luohjelman avulla. Peruspalveluohjelman
saaminen lakisdateiseksi oli yksi Kuntaliiton
keskeisista tavoitteista.?**
Peruspalveluohjelma on merkittava valtion
ja kuntien yhteistyon valine ja silla pyritaan

254 Ks. Suomen kuntaliiton hallituksen muistio 6.2.2003, Peruspalveluohjelma ja -budjetti.
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luomaan ja koordinoimaan valtion ja kuntien
yhteista kuntapolitiikkaa. Peruspalveluohjel-
man olennaisimpana tavoitteena on tarkas-
tella kuntatalouden tilaa ja nakymia koko-
naisuutena ja samalla koordinoida valtion ja
kuntien valisen tyonjaon kehittamista tavoit-
teena kuntien tehtdavien ja rahoituksen vali-
nen tasapaino. Peruspalveluohjelmassa tulee
kuntalain mukaan arvioida kuntien toimin-
taympariston ja palvelujen kysynnan muu-
tokset, kuntatalouden kehitys ja kuntien teh-
tavien muutokset seka tehda ohjelma tulojen
ja menojen tasapainottamisen edellyttamista
toimenpiteista. Kuntataloutta arvioidaan ko-
konaisuutena, osana julkista taloutta ja kun-
taryhmittdain. Lisaksi peruspalveluohjelmas-
sa arvioidaan kuntien lakisdateisten tehta-
vien rahoitustarvetta, kehittamista ja tuotta-
vuuden lisaamista.

Peruspalveluohjelman tarkoituksena on
edistaa peruspalveluiden saatavuutta, sel-
vittaa keinoja peruspalveluiden rahoituksen
kestavaksi ja tasapainoiseksi turvaamiseksi,
huolehtia kunnallisten tehtdvien ja kuntien
voimavarojen riittavasta suhteesta (rahoitus-
periaate) seka arvioida toimenpiteita kuntien
velvoitteiden ja niiden rahoituksen tasapai-
nottamiseksi. Lisdaksi ohjelman tarkoituksena
on kehittaa peruspalveluita koskevan lain-
sdaadannon ja rahoitusjarjestelmien valmis-
telusta vastaavien ministerididen yhteistyota
seka kehittdaa valtion ja kuntasektorin valis-
ta yhteisty6ta.? Peruspalveluohjelmamenet-
telyn tavoitteena on, etta peruspalveluohjel-
ma olisi tyovaline, jonka avulla olisi helpom-
paa hallita kunnan jarjestdmien palvelujen
ja niiden rahoituksen kokonaisuutta poliitti-
sessa paatoksenteossa.? Peruspalveluohjel-
ma antaakin aikaisempia menettelyita koko-
naisvaltaisemman ja systemaattisemman ku-

255 Ks. HE 129/2007.
256 HE 129/2007 vp.
257 HE 129/2007 vp.
258 Ks. HE 129/2007 vp.

van kuntien mahdollisuuksista jarjestdaa pe-
ruspalveluita. Ohjelmamenettelyn avulla on
voitu aikaisempaa paremmin ottaa huomioon
kunnallisten tehtavien ja kuntien voimavaro-
jen riittava suhde eli rahoitusperiaate.?’
Peruspalveluohjelma valmistellaan ja tar-
kistetaan vuosittain ministeriryhmassd, jossa
puheenjohtajana toimii valtiovarainministe-
ri ja jasenina muut keskeiset kunta-asioista
tai kuntien vastuulla olevasta palvelutoimin-
nasta annetusta lainsaadannosta vastuussa
olevat ministerit. Ministeriryhman tyésken-
telyyn osallistuvat Suomen kuntaliiton halli-
tuksen puheenjohtaja ja toimitusjohtaja. Pe-
ruspalveluohjelman valmistelu tehdaan val-
tiontalouden kehyspaatoksen valmisteluai-
kataulussa. Peruspalveluohjelman pohjal-
ta keskeiset linjaukset peruspalveluohjel-
man kannalta keskeisista rahoituskysymyk-
sista ja valtion toimenpiteista sisaltyvat vaa-
likaudella 2006-2010 omana jaksonaan val-
tiontalouden kehyspdaatokseen. Peruspalve-
luohjelma on hallituksen eri suunnitelmien ja
ohjelmien joukossa ndin vahvasti integroitu
valtiontalouden kehysmenettelyyn, jota voi-
daan pitaa valtion ja laajemmin koko julki-
sen sektorin konserniohjauksen vahvimmis-
ta valineistd. Peruspalveluohjelman laadinta
osana valtiontalouden kehysmenettelya on
lisdannyt ohjelman uskottavuutta ja sitovuut-
ta.”® Kéytanndssd sitoutumisessa on kuiten-
kin edelleen puutteita.
Peruspalveluohjelmamenettelyn ongelma-
na on, ettei erilaisten lainsdadantéhankkei-
den vaikutuksia kuntien talouden kokonai-
suuteen ja esimerkiksi sdaantelyn kunnallis-
verotukselle aiheuttamiin paineisiin arvioi-
da riittavasti.?*® Valtiontalouden tarkastus-
viraston tarkastuksissa on havaittu, etteivat
lainsdaadannon vaikutusarviointia koskevat

259 Valtiovarainministerio: Finanssipolitiikan linja — kuntatalouden vakaus ja kestdvyys. Valtiovarainministerié 42/2010, s. 52.
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ohjeet muutenkaan toteudu riittdvassa maa-
rin. Esimerkiksi lainsddddannén tuottavuus-
vaikutusten ja muiden kuin valtiontaloudel-
listen vaikutusten arviointi ovat huomatta-
vankin vajavaisia. Valtion ja kuntien rahoi-
tussuhteen osalta vaikutusarvioinneissa pul-
mana on tietojen epayhtendinen ja yhteismi-
taton esittamistapa, jolloin ei voida helposti
hahmottaa eri saadoksista kokonaisuuksina
aiheutuvia vaikutuksia.?’ Peruspalveluohjel-
mamenettely on eri ohjauskeinojen ryhmitte-
lyssa lahinnd informaatio-ohjausta. Kaytan-
nossa sen sitovuus nayttda menojen kasvun
hallinnan tarpeisiin ndhden riittéméattomal-
ta.?! Peruspalveluohjelmaan ja siihen liitty-
vaan peruspalvelubudjettiin kirjatut valtion
toimenpiteet ovat paasaantoisesti valtionta-
louden kehysten asettamien rajoitteiden pii-
rissd. Kunnille asetetut velvoitteet ja tehta-
vat taas eivat ole. Kehysjarjestelma sisaltaa
nain nykyiselldaan myos kannustimen tai ai-
nakin riskin siita, etta julkisten tehtavien ja
velvoitteiden laajennukset on helpompi saa-
tda kuntien kuin valtion tehtavaksi.

Peruspalveluohjelmamenettelyn puuttee-
na on myos se, etta peruspalveluohjelma ja
eri hallinnonalojen sektorikohtaista suunnit-
telua ei ole edelleenkdaan riittavasti sovitet-
tu yhteen. Valtiontalouden tarkastusviraston
suorittamissa tarkastuksissa on tullut laajem-
minkin esille se, ettd valtioneuvoston piiris-
sda on runsaasti erilaisia sektorikohtaisia ja
poikkihallinnollisia ohjelmia ja muita ohjel-
maperusteisia menettelyita sekd kehittamis-
hankkeiden kokonaisuuksia. Niistd muodos-
tuu helposti keskendan ristiriitaisia ja vaikut-
tavuudeltaan heikkoja.

Peruspalveluohjelma on valtion puolelta
tarkasteltuna antanut mahdollisuuden rajoit-
taa kuntien tehtdavien ja menojen kasvua. Pe-
ruspalveluohjelma ei tarkastuksessa saatu-
jen havaintojen mukaan ole kuitenkaan riit-
tavasti pystynyt koordinoimaan sektorikoh-
taista sadadosvalmistelua ja eri hallinnonalo-
jen omia suunnitelmia ja politiikkatavoitteita.

Peruspalveluohjelmien sisalléssa on aikai-
sempaa vahvemmin alkanut korostua kun-
talaissakin sdadetty tavoite arvioida tuotta-
vuuden lisaamista. Peruspalveluohjelmaa ja
valtiontalouden kehysmenettelya ryhdytaan
ndin lisdantyvasti kayttamaan myos kunta-
sektorin tuottavuuden ohjauksen valineena.
Tuottavuuden merkityksen tunnistamisen ja
mittaamisen ongelmien pohdinnasta paino-
piste on siirtymassa varsinaiseen tuottavuu-
den ohjaukseen.??

Tuottavuuden nostaminen peruspalve-
luohjelmassa merkittavaksi kysymyksek-
si liittyy siihen, etta julkisen sektorin tuotta-
vuudella on huomattava vaikutus kestavyys-
vajeen kehittymiseen. Lahtotilanne tuotta-
vuuden ohjauksen osalta on kuitenkin osin
ristiriitainen.

Kuntasektorin tuottavuuden kehitys ei Ti-
lastokeskuksen julkisen sektorin tuottavuus-
tilastoissa nayta kovin valoisalta. Kokonais-
tuottavuuden kehitys on ollut koko 2000-1u-
vun negatiivista ja tuottavuustilaston antama
kokonaiskuva koulutuksen, terveydenhuol-
topalveluiden ja sosiaalipalveluiden tuotta-
vuudesta kertoo lahinnd tuottavuuden heik-
kenemisestd, vuonna 2005 ilmenneita heikon
positiivisen kehityksen merkkeja lukuun ot-
tamatta (taulukko 5).

260 Valtiontalouden tarkastusviraston tuloksellisuustarkastuskertomusluonnos Saadéshankkeiden valtiontaloudellisten vaikutusten
arviointi, Diaari nro 365/54/2008, Valtiontalouden tarkastusvirasto 2010.

261 Ndin todetaan valtiovarainministerién muistiossa Finanssipolitiikan linja — kuntatalouden vakaus ja kestdvyys, s. 53. Sama ha-
vainto on saatu valtiontalouden tarkastusviraston Tampereen yliopiston kunnallistalouden laitoksella vireilld olevasta tutkimuksesta
valtiontalouden kehysmenettelystd ja peruspalveluohjelmasta kuntien tuottavuusohjauksen vélineend.

262 Tama ndkyy selvdsti myos viimeisimmaén peruspalveluohjelman siséllostd, ks. Valtiovarainministerié: Peruspalveluohjelma 2011-

2014, Valtiovarainministerion julkaisuja 21a/2010.
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Tilastokeskuksen kayttamassa tuottavuus-
mittarissa mitataan tuotoksen ja kokonaispa-
noksen volyymimuutoksia ja niiden kehitys-
ta aikasarjana. Mittaamismenetelmassa pai-
nottuvat tuotoksen tuotannosta johtuneet
kustannukset. Mittaustapa ei kdaytannossa
ota tdysin huomioon palveluiden laadulli-
sia muutoksia. Mittaustapa ei myoskdan ota
huomioon kunnallisten julkisten palveluiden
vaikuttavuutta eli sita, ovatko palvelut viime
kadessa hyodyllisia yhteiskunnan ja sen yk-
sittdisten jasenten kannalta.

Esimerkkina tilastokeskuksen tuottavuus-
tilaston antaman kuvan puutteellisuudes-
ta tarjoaa Valtion taloudellisessa tutkimus-
keskuksessa tehty tutkimus vanhuspalve-
luiden tuottavuudesta, jossa otetaan huomi-
oon hoidon vaikuttavuus vanhusten toimin-
takykyyn.?*® Vaikuttavuuden huomioon ot-
taminen nostaa tuottavuusarviota noin puo-
li prosenttiyksikkod. Tutkimuksen perusteel-
la nayttaisi myos olevan niin, etta suorittei-
ta kohden laskettujen kustannusten alene-

minen heikentdisi palvelun vaikuttavuutta.
Tutkimus perustuu 21 kunnan tietoihin oman
tuotannon ja ostopalveluiden suoritteista ja
panoksista vuosilta 2008 ja 2009. Tietoihin
yvhdistettiin yksilotason tietoa vanhusten toi-
mintakyvysta ja sithen vaikuttavista tekijois-
td. Laajemman vaikuttavuuden ja sen kus-
tannustehokkuuden mittaamista koko julki-
sessa palvelutuotannossa heikentaa se, etta
palvelut kaytannossa luokitellaan eri kun-
nissa ja palveluntuottajissa eri tavoin eivat-
ka vertailukelpoiset kokonaiskustannukset
ole tiedossa.?*

Julkisen sektorin tuottavuustilastoinnin
ja varsinkin tilastojen hyddyntamisen on-
gelmana on, etta tuottavuustilastot ja tuot-
tavuusmittarit saattavat ilman vaikuttavuu-
teen kohdistuvaa lisatietoa johtaa myos vir-
heellisiin johtopdatoksiin ja toimenpidesuo-
situksiin. Tyon tuottavuus tai volyymituo-
toksen kehityksen ja tuotantopanosten suh-
de saattavat kehittya myonteisesti, mutta sil-
ti koko palvelu - tuotos — saattaa olla yhteis-

TAULUKKO 5: ERAIDEN KUNNALLISTEN PALVELUIDEN JA KOKONAISTUOTTAVUUDEN KEHITYS

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

Koulutus Tuotos 0,1 0,7 0,3 0,5 0,1 -01 -09 -14
Kokonaispanos 1,6 2,3 1,7 1,3 -04 -04 0,7 -0,7

Kokonaistuottavuus -1,5 -1,6 -1,4 -09 0,6 0,3 -1,6 -0,6

Terveydenhuoltopalvelut Tuotos
Kokonaispanos
Kokonaistuottavuus
Sosiaalipalvelut Tuotos
Kokonaispanos
Kokonaistuottavuus
Yhteensa Tuotos
Kokonaispanos

Kokonaistuottavuus

-3,4
-6 1,0 01 00 1,7 12 06 3,7

-5,3
02 07 06 1,6 23 03 03 18

-3,2

03 05 1,1 35 43 01 09 29
38 35 30 57 48 17 26 3,9
29 -1,8 -21 -05 -1,5 -16 -09

39 29 08 1,3 16 26 18 472
-1,8 -0,7 -1,3 01 -1,3 -12 -05

31 29 20 32 23 12 18 25
2,2 -1,4 -15 0,0 -09 -15 -0,7

Ldhde: Tilastokeskus, kuntien tuottavuustilastot

263 Kangasharju Aki, Mikkola Teija, Méanttari Tuomas, Tyni Tero ja Valta Maija: Vaikuttavuuden huomioon ottava tuottavuus vanhus-
palveluissa, Valtion taloudellinen tutkimuskeskus, Tutkimuksen 160, VATT, Helsinki 2010.

264 Vanhuspalveluiden vertailtavuuden ja vertailukelpoisten kustannustietojen puutteet tulivat selvésti esille valtiontalouden tarkas-
tusviraston tuloksellisuustarkastuskertomuksessa Vanhuspalvelut, sidnnéllinen kotihoito, Valtiontalouden tarkastusviraston tuloksel-

lisuustarkastuskertomukset 214/2010.
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kunnallisesti vahdamerkityksellinen. Tuotta-
vuuden systemaattisen tarkastelun ohella on
tarkasteltava myos vaikuttavuutta.
Taloudellisuuden ja vaikuttavuuden yhdis-
tdminen tarkasteluun osoittaakin kuntasek-
torin tuottavuuden ja menojen kasvun hallit-
semisen olennaiset vaikeudet. Julkisten pal-
veluiden laatutaso ja niiden tuottamisen kus-
tannustehokkuus ja kustannusvaikuttavuus
ovat Suomessa yleisesti ottaen kansainvali-
sessd vertailussa hyvid.?®> Tama koskee mo-
nia kuntien jarjestamisvastuulla olevia pal-
velujarjestelmia. Esimerkiksi OECD:n PISA-
vertailun perusteella Suomessa oleva yksi
maailman parhaista koulutusjarjestelmista
toimii suhteellisen alhaisella kustannustasol-
la.?®® Suomalaisen terveydenhuollon vaikut-
tavuus on myos hyva, kun verrataan palve-
luiden ja hoitojen tuloksia terveydenhuolto-
jérjestelmén kustannuksiin.?” Toisaalta kun-
tien valiset erot, joita on eri tuottavuustutki-
muksissa saatu esille ja osaltaan myo6s kunti-
en menojen ja kustannusten nousu seka tuot-
tavuustilastot kertovat siitd, ettda kuntatalou-
dessa ja kuntien jarjestamassa palvelutuo-
tannossa on tehottomuuksia. OECD on Suo-
men talouspolitiikkaa koskevassa maakat-
sauksessa esittanyt arvion jopa lisaantyvis-
ta tehottomuuksista mutta tata kasitysta on
perusteltu lahinnda tuottavuustilastojen an-
tamalla kuvalla.?® Taloudellisuuden ja tuot-
tavuuden lisdaminen tdassa viitekehikossa
edellyttaa pitkalti pureutumista tuottavuu-
den lisaantymisen paikallisiin ongelmakoh-
tiin. Se edellyttaa siten myos runsaasti tietoa
konkreettisista tehottomuuksista. Kun palve-
luiden taso on korkea ja palvelut nauttivat
myos laajaa kansalaisten tukea, on pelkil-
la tuottavuustoimilla my6s omat rajoitteensa
menojen kasvun hillinndassa. Menojen kas-

vun hillintd edellyttdda pureutumista palve-
lutarpeeseen.

Tavoitteena kuntien tuottavuuden ohja-
uksen nostamisella keskeiseen asemaan pe-
ruspalveluohjelmassa ja yhteyden raken-
tamisen valtiontalouden kehysten ja kunti-
en tuottavuustyon ohjauksen vélilla on ndin
osaltaan vastata tunnistettuihin finanssipo-
litiikan haasteisiin ja erityisesti pyrkia kor-
jaamaan kestavyysvajetta. Peruspalveluoh-
jelmamenettely saa talloin entistd enemman
kantavuutta Euroopan komission tiedonan-
noissa ja Euroopan unionin talouspoliittisen
komitean tyossa kehitellyn julkisen talouden
laadun ohjauksen vélineena.

Peruspalveluohjelma valtiontalouden ke-
hysmenettelyyn ja julkisen talouden yleisen
kehityksen arviointiin liittyvien kytkentdjen
kautta soveltuukin sinansa valineeksi, jonka
kautta makrotason finanssipoliittisia tavoit-
teita koko julkiselle taloudelle voidaan ldah-
ted viemdadan eteenpdin kaytannon hallinnon
ohjauksen ja johtamisen konkreettisiksi toi-
menpiteiksi.

Tuottavuusohjauksen yleisena haastee-
na on se, saavutetaanko ohjausvalineil-
1a toivottuja kayttaytymisvaikutuksia ja mi-
ten ohjausvdlineeseen tyypillisesti liittyvat
kayttaytymisvaikutukset tukevat tavoittei-
den saavuttamista. Erityisena finanssipoliit-
tisten tavoitteiden saavuttamisen ja julkisen
johtamisen yhdistamisen haasteena on Suo-
messa saada tavoitellut vaikutukset toteutu-
maan kdytannon toiminnassa. Suomessa on
kohtuullisen yhteinen yleinen nakemys sii-
ta, mitka ovat julkisen talouden ja sen osa-
na kuntatalouden haasteet. Konkreettisten ja
purevien toimenpiteiden saaminen kayntiin
ja osaksi kaytdnnon johtamista on osoittautu-

nut hankalammaksi. Peruspalveluohjelmis-

265 OECD: OECD Economic Surveys: Finland 2010. Vol. 2010:4, s.71-72.
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sa on korostettu kaikilla sektoreilla tuotta-
vuuden parantamisen merkitystda. Peruspal-
veluohjelmissa on osaltaan korostunut kun-
ta- ja palvelurakenneuudistushankkeen eli
PARAS-hankkeen toimeenpano. Kuntien
keskindaiset erot ovat kuitenkin huomatta-
vat ja lisdksi aitoihin tuottavuusparannuksiin
tahtaavat toimenpiteet vaativat hyvaa tieto-
perustaa, jota yleisen tason ohjelmat eivat
viela riittdvasti voi tarjota.?®® Kunta- ja pal-
velurakenneuudistuksen arviointitutkimuk-
sen raportit antavat viitteita siita, etta hei-
kon tehokkuuden kunnat eivét olisi riittavas-
ti lahteneet tuottavuuden kehittdmiseen. **°
PARAS-hanke itsessdaan sisaltaa varsin mo-
nimutkaisia menettelyita ja osin ristiriitaisia
tavoitteita ja keinoja. Tama voi eri arvioin-
tien perusteella aiheuttaa riskin hankkeen
ja siten osin myo6s peruspalveluohjelmassa
asetettujen tavoitteiden toteutumiseen. Jat-
kossa peruspalveluohjelman sisallgssa ja oh-
jausvaikutuksissa ja sen kautta ohjattavissa
hankkeissa olisikin kiinnitettava huomiota
kdytannon toteutukseen.?”! Samoin palvelu-
tarpeen ja palveluiden vaikuttavuuden na-
kokulma nousee finanssipoliittisten tavoittei-
den saavuttamisen nakokulmasta aikaisem-

paa keskeisempadan asemaan.

Arviointi kuntatalouden kasittelysta
suomalaisessa finanssipolitiikan
saantdkehikossa

Suomalainen finanssipolitiikan sadntokehik-
ko kattaa ndin vain pienen osan koko julki-
sesta taloudesta ja my0s sellaisesta julkises-
ta taloudesta, jonka tehtavia ja rahoitusta

ohjataan valtion lainsdadannolla. Kuntalais-
sa sdadetty peruspalveluohjelmamenettely
sindnsa tarjoaa riittavan lakisdaateisen perus-
tan mahdollisen direktiivinkin toimeenpa-
nolle. Kuntalain saannoksia peruspalveluoh-
jelmasta tulisi talloin valtiontalouden tarkas-
tusviraston tarkastuksessa syntyneen kasi-
tyksen perusteella kehittaa.

Kokonaisuutena arvioiden finanssipolitii-
kan saantokehikon kattavuuden puutteet ai-
heuttavat merkittavia riskeja finanssipolitii-
kan onnistuneelle hallinnalle. Valtiontalou-
den kehysjarjestelmd ei sen suppean katta-
vuuden vuoksi riita vastaamaan talla hetkel-
la ja lahivuosina olennaisiin finanssipoliitti-
siin haasteisiin eli julkisen talouden vakaut-
tamiseen ja julkisen talouden kestavyyden
turvaamiseen.

Kuntatalous on perinteisesti ollut julki-
sessa taloudessa vakaa osa valtion vastates-
sa suhdanteiden tasaamisesta. Tata periaa-
tetta politiikkatavoitteena sovelletaan edel-
leenkin. Julkisista menoista kuntatalous tu-
lee myo6s voimakkaasti etulinjassa kohtaa-
maan ikaantymisesta johtuvat haasteet ja
osin my0s kuntien menojen puolella on ha-
vaittavissa lievasti suhdanteiden vaikutusta.
Nykyiset kuntatason tasapainovaatimukset
nayttaisivat olevan myotasyklisid, mitd ei voi-
da pitdd vaikuttavan finanssipolitiikan kan-
nalta perusteltuna. Kuntatalouden nykyinen
koko lisdksi sellaisenaan perustelee kuntata-
louden ottamista finanssipolitiikan saantoke-
hikon kohteeksi. Kansainvalisissa tuoreissa
vertailuissa OECD:n jasenvaltioiden kesken
on niin ikdan havaittu, ettd paikallishallin-
non talouden vakaus on valttamatonta mak-
rotaloudelliselle vakaudelle ja finanssipoli-

269 Valtionhallinnon tuottavuusohjelmaa kohtaan esitettya kritiikkid kannattaa sen vuoksi hyddyntdaa myo6s kuntasektorin tuottavuus-
ohjelmia laadittaessa, ks. Valtiontalouden tarkastusviraston tuloksellisuustarkastuskertomus /2010 tuottavuusohjelman valmistelu ja
valtiontalouden tarkastusviraston vuosikertomus eduskunnalle K 20/2010 vp.
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tilkkan tavoitteiden saavuttamiselle. Paikal-
lishallintoa eli Suomessa kuntataloutta kos-
kevat finanssipoliittiset saannot voivat tukea
paikallishallinnon talouden vakautta ja kes-
tavyytta. Vertailuissa on myos havaittu ja osin
taydentavana nakokulmana perinteisiin talo-
ustieteellisiin teorioihin keskus- ja paikallis-
hallinnon taloussuhteista, etta julkisen talou-
den kokonaisuuden koordinaatio ja erityisesti
myos valtion- ja paikallishallinnon taloussuh-
teiden koordinaatio finanssipoliittisessa viite-
kehikossa ja tata varten jo etukateen kehite-
tyt instituutiot ovat parantaneet asianomais-
ten valtioiden kykya selviytya taantumasta®’2.
Nama nakokohdat osaltaan puoltavat kehys-
menettelyn pohjalta kehitettavan finanssipo-
litiikan saantokehikon laajentamista myos
valtio — kunta -suhteeseen.

Kuntien laajan tehtdvdkentdn johdosta
myo0s kuntatalouden rahoituspohja Suomes-
sa poikkeaa siitd, mita kansainvalisten suo-
situsten ja kansainvalisen taloustieteellisen
kirjallisuuden perusteella on pidetty opti-
maalisena.?”® Poikkeamista johtuvia hyvin-
vointitappioita saattavat vahvistaa kunnal-
lisverotuksen kiristyminen ja tulevat kunnal-
lisveron nostopaineet. Kunnallisverojen ko-
rotuksiin on usein turvauduttu kuntien kas-
vaneiden menopaineiden ja heikon tuloke-
hityksen kompensoimiseksi. Kuntien keski-
madrdinen kunnallisveroaste on vuodesta
1970 vuoteen 2008 mennessa noussut viidel-
1a prosenttiyksikolla.?”* Vuosina 2005-2007
keskimdarainen kunnallisveroaste nousi 0,75
prosenttiyksikolla saavuttaen 18,5 prosentin
tason. Vuonna 2010 arvioidaan kunnallisve-
roasteen nousevan keskimadarin 0,4 prosent-
tia, mika lisda kuntien tuloja noin 320 miljoo-
naa euroa.?”” Tassé tarkastelussa ei ole kui-

tenkaan otettu huomioon verovdahennysten
vaikutuksia.

Kunnallisverotukseen on kohdistettu vuo-
desta 1997 lahtien verovahennyksia. Tama
johtaa siihen, ettei keskimdadardinen efektivii-
vinen veroaste, eli maksuunpannun kunnal-
lisveron suhde ansiotuloihin ole noussut kun-
tien keskimaaraista tuloveroprosenttia vas-
taavalla tavalla. Tuloveroprosentin ja keski-
maadraisen efektiivisen veroasteen kehitys on
eriytynyt toisistaan. Kunnallisverosta tehta-
vien vahennysten kunnille aiheuttamat ve-
rotulomenetykset on pyritty viime vuosina
kompensoimaan kunnille. Kompensaatiot
ovat myo0s valtiontalouden kehysten asetta-
mien rajoitteiden ulkopuolella. Tarkoitukse-
na on ollut, ettei kehysjarjestelma hankaloit-
taisi yhteiskunnallisesti perustellun veropo-
litiikkan harjoittamista. Kokonaisuutena kun-
nallisveron, verovahennysten ja niiden kom-
pensaatioiden seka valtionosuusjarjestelman
valiset suhteet eivat kuitenkaan ole selkedt
ja helposti ymmarrettavat.

Kuntatalouden pidemman aikavdalin naky-
mia varjostaa julkisen talouden kestavyys-
vaje. Tahan liittyy myos nykyisen valtion ja
kuntien taloussuhteen sisaltama finanssipo-
liittinen riski. Kun kunnat toteuttavat pitkal-
ti valtion sdatamia tehtavia mutta voivat osin
tasapainottaa talouttaan veronkorotuksil-
la, on paine kunnallisten verojen korottami-
seen kohtuullisen kova. Tama ei valttamat-
td johda finanssipoliittisesti ja yhteiskunnalli-
sesti perusteltuun ja oikeudenmukaiseen rat-
kaisuun. Eri alueiden ja niiden kuntien ta-
lousnakymat ovat eriytyneet ja voimakkaasti
eriytymassd, mika johtaa siihen, ettda kunnat
eivat ole samanarvoisessa asemassa veron-

korotusmahdollisuuksien suhteen. Nykyiset
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tasoitusjarjestelmat eivat nain ollen ole ko-
konaisuutena riittavid.

Valtionvarainministerié on edelleen arvi-
oinut, ettda ilman muutoksia nykyisiin poli-
titkkkalinjauksiin kunnallisveroihin kohdis-
tuu seitsemdan prosenttiyksikon nousupaine
vuoteen 2030 mennessd.?”® Usein korkeam-
mat kunnallisverokannat ovat kdytossa asu-
kasmaaraltaan pienissa ja taloudeltaan hei-
kommissa kunnissa, mika puolestaan enti-
sestdadn lisdaa suurempien ja varakkaampi-
en kuntien kilpailukykya ja houkuttelevuut-
ta.””” Tama aiheuttaa tosiasiallisesti helpos-
ti resurssien kohdentumisen tehottomuut-
ta ja ennen kaikkea oikeudenmukaisuuson-
gelmia.

Talouden dynaamisilla tasapainomalleilla
on tehty tarkasteluita julkisen talouden kes-
tavyysvajeen kaventamisessa mahdollisis-
ta keinoista. Tyohon kohdistuvan verotuk-
sen kiristaminen on havaittu Suomen Pan-
kin analyyseissa menetelmaéksi, joka aiheut-
taa paljon kielteisia vaikutuksia talouskas-
vulle. Téllaisia kielteisia vaikutuksia on myos
kunnallisverotuksen kiristymiselld.?”8

Kysymys kuntatalouden kehysmenette-
lysta on vahvasti esilla kansallisessa finans-
sipoliittisessa ja kuntataloutta koskevassa
keskustelussa. Paaministeri Mari Kivinie-
men hallitusohjelmassa linjataan, ettd Kun-
tatalouteen valmistellaan kehysmenettely,
jolla voidaan hallita keskipitkalla aikavalil-
la kuntien kustannuskehitysta turvaten pal-
veluiden saatavuus koko Suomessa.?”® Yk-
sityiskohtaisemmin kuntatalouden kehysta
on arvioitu lokakuussa 2010 valmistunees-
sa valtiovarainministerion tyoryhméamuis-
tiossa. Ehdotukset on laadittu pitkalti kun-
tatalouden omista lahtokohdista kasin ja ne

ovat vield osin luonnosmaisia. Tyoryhméan
ehdotusten mukaan kuntien menojen hallin-
ta edellyttaa sitovampaa ohjausmallia ja olisi
tarpeen selvittda laajemmin peruspalveluoh-
jelmamenettelyyn liittyvan kehysmenettelyn
tarvetta ja toimivuutta. Lisdksi kehysajatte-
lu ja kehystyyppiset mekanismit olisi tyo-
ryhman ehdotusten mukaan perusteltua ot-
taa kayttoon myos yksittaisten kuntien tasol-
la talousohjauksen valineend.?°

Pohdittaessa kuntatalouden liittdmista
saantoperusteisen finanssipolitiikan saan-
tokehikkoon on tarpeen pohtia perusteelli-
sesti sitd, mitd finanssipoliittisilla sadannail-
la halutaan ohjata. Valtiontalouden kehys-
menettelyn kokemukset antavat tahan pe-
rustaa samoin kansainvaliset ndakemykset
ja kokemukset erilaisista finanssipolitiikan
saannoistd. Olennaista on, ettd kuntatalou-
den kehysmenettely liitetaan selkeasti osak-
si laajempaa finanssipoliittista viitekehikkoa
ja sen mukaista tavoitteenasettelua.

Nailla perusteilla ja kuntatalouden aikai-
sempaa kehitystd ja tulevia haasteita silmalla
pitden olennaisimmat sdantelyn kohteet ovat
julkisen talouden kestavyys ja kestavyyden
turvaamiseksi julkisen talouden osien meno-
jen kehitys eli menokuri. My6s OECD:n Suo-
men talouspolitiikan maa-arvioinnin suosi-
tuksissa korostettiin rajoitteiden asettamis-
ta nimenomaan kuntien menojen kasvulle.?!

Julkisen talouden kestdavyyden turvaami-
sessa on viime kadessa kysymys veronmak-
sajan aseman turvaamisesta ja verorasituk-
sen pitamisestda kohtuullisena. Sen vuoksi
kunnallisen verotuksen on perusteltua olla
finanssipolitiikan tavoitteiden lahtokohdista
tapahtuvan julkisen talouden kehyksen yh-
teydessa tehtavan tarkastelun piirissa. Kunti-
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en menot liittyvat padosin kuntien lakisaatei-
siin tehtaviin joita koskevan lainsdddannon
valmistelusta hallitus vastaa. Kuntien vero-
tulojen perusteet niin ikaan maaraytyvat val-
tion lainsaadannon kautta. Talloin valtio voi
lainsaadannossa vaikuttaa olennaisilta osin
ndaihin kuntatalouden rakenteisiin nykyisissa
valtiosaantooikeudellisissa puitteissa.

Valtiontalouden tarkastusviraston suoritta-
man finanssipolitiikan tarkastuksen havain-
tojen perusteella kuntatalouden kehyksessa
olisi perusteltua tarkastella kuntien menojen
kasvua ja menojen kokonaismaarda makro-
tasolla eli kyse ei siis olisi yksittdiselle kun-
nalle valtion asettamasta rajoitteesta. Esi-
merkiksi Tanskassa kaytossa oleva jarjestel-
ma, jossa sovitaan yksittaisten kuntien me-
nokatoista valtion ja kuntien neuvotteluis-
sa, on Tanskan Suomesta poikkeavissa olo-
suhteissa osoittautunut osin liian joustamat-
tomaksi menettelyksi.?®> Kuntien menojen
kasvusta olennainen osa johtuu seikoista, joi-
hin yksittdinen kunta ei juuri voi vaikuttaa.
Tallaisia tekijoita ovat esimerkiksi erikois-
sairaanhoidon laskutus kunnille, valtakun-
nalliset tyo- ja virkaehtosopimukset tai tyot-
tomyyden ja toimeentulotuen kustannusten
kasvu seka kuntien lakisdateisten tehtavien
ja velvoitteiden lisdantyminen. Lisaksi Suo-
men piirteend on eriytyva alueellinen kehitys
ja siten eri kuntien hyvin erilainen asema tu-
levaisuudessa. Tahan on kiinnitetty vakavaa
huomiota muun muassa kotimaisessa tutki-
muksessa ja OECD:n Suomen talouspolitiik-
kaa koskevassa maa-arvioinnissa.?®

Kuntien menojen kasvulle asetettava ta-
voite on perusteltua liittad kuntien ja valtion
viliseen taloussuhteeseen eli valtionosuuk-
siin ja verotulojen tasaukseen seka valtion ja
kuntien valisen tehtavanjakoon.

Kuntatalouskehys on perusteltua makro-
tasolla sisallyttaa valtiontalouden kehysme-
nettelyyn liittyvaan peruspalveluohjelmaan.
Olennainen osa laajennettua kehysta ovat
riittdavan vahvat rajoitteet valtion toimenpi-
teistda kunnille aiheutuville kokonaismeno-
jen lisayksille ja sitd kautta verotuksen Kki-
ristamispaineille. Uusia velvoitteita voitai-
siin talloin saatdaa kokonaisrajoitteen piiris-
sa vain rahoittamalla lisaykset kokonaisuu-
dessaan tai purkamalla vastaavasti aikaisem-
pia velvoitteita.

Rajoite voidaan toteuttaa useilla eri kei-
noilla. Yksi mahdollisuus on edellyttaa uu-
silta tai laajennetuilta velvoitteilta nykyista
selvasti korkeampaa valtionosuusprosenttia,
jolloin asiallisesti valtiontalouden kehysten
mukainen menosaanto luo vahvan kannusti-
men rajoittaa menoja. Vaihtoehtona on myos
asettaa hallitusohjelmaan perustuen kustan-
nusten lisayskatto, jota ei saisi ylittaa ja jota
seurattaisiin peruspalveluohjelman ja perus-
palvelubudjetin sekd saadosvalmistelun yh-
teydessd. Olennaista on lakisdéateisten teh-
tavien ja velvoitteiden selkeampi poliittinen
priorisointi saatamisvaiheessa seka nykyista
selvasti parempi sadadosten ja saadosesitys-
ten vaikutusarviointi.

Vakaata kuntatalouden kehitystd voidaan
lisaksi edistaa kuntalakiin otettavilla kun-
nan talouden pidemman aikavalin tasapai-
noa koskevilla, nykyista tiukemmilla sdaan-
noksilla. Talloin voidaan harkita edellytet-
tavaksi menokehysmenettelyn kaltaista me-
nettelya kuntatasolla ja kuntayhtymissa seka
naiden valvontamekanismeja kuntatasolla.

Tarkastusviraston kasityksen mukaan kun-
tatalouden tulevista haasteista ei tulla sel-
vidmaan ilman, etta valtion ja kuntien valis-

td tehtavien jakoa tarkastellaan erailta osin
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uudelleen. Edelleen osalla kunnista mahdol-
lisuudet hoitaa lakisdateiset tehtavansa va-
eston ikdantyessa nykyisen rahoitus- ja ve-
rojarjestelman puitteissa ovat heikot. Yhteis-
kuntarakenteen eriytyessa todenndkoises-
ti tarvittaneen lisaa erityisia jarjestelyita eri-
tyisen harvaan asutuilla ja taantuvilla alueil-
la olevien kuntien lakisaateisten tehtavien
jarjestamiseksi ja rahoittamiseksi.

8.2.4 Sosiaaliturvarahastot

Lakisaateista elake- ja tyottomyysvakuutus-
turvaa ja vastaavia lakisaateisia etuisuuk-

°
S

sia hoitavien sosiaaliturvarahastojen meno-
jen kasvu on ollut viime vuosina niin ikdan
nopeaa. Sosiaaliturvarahastojen kehitykses-
sa nakyy historiallisesti talouden taantumien
ja suhdannevaihteluiden nopea heijastumi-
nen sosiaaliturvarahastojen menoihin (tau-
lukko 6 ja kuvio 17).
Sosiaaliturvarahastojen menojen kasvun
riippuvuus talouden vaihteluista ja antisyk-
lisyys nakyvat myos kaaviosta, jossa tarkas-
tellaan reaalisten kokonaismenojen kasvua
prosenttimuutoksena edellisestda vuodesta.
Sosiaaliturvarahastot ovat Suomen julki-
sen talouden rakenteessa pitkdaikaisesti yli-
jaamainen osa ja rahastot muodostavat mer-
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Lédhde: Tilastokeskus

KUVIO 17: Julkisen sektorin reaalisten kokonaismenojen kasvu, % -muutos edellisesta vuodesta

TAULUKKO 6. REAALISTEN MENOJEN KESKIMAARAISIA VUOSIMUUTOKSIA (VIITEVUODEN 2005

HINTOIHIN)

1976-2009 1976-1989 1995-2009 1999-2009 1999-2003 2004-2007 2007-2009
Kokonaismenot 3,17 4,26 1,54 1,75 1,47 1,72 2,30
Valtio 2,93 3,88 0,52 1,19 0,50 0,89 2,30
Kunnat ¥ 3,00 4,56 2,43 2,72 3,29 1,76 2,94
Sosturva 4,90 6,31 0,72 1,25 0,83 -0,03 3,51

1) Kuntien menojen hintaindeksilla korjattu.

Léhde: Tilastokeskus, Eurostat ja VTV:n laskelmat
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kittdvan osan Suomen julkisen talouden net-
tovarallisuudesta. Pitkéalti rahastojen ansiosta
Suomen julkinen talous nayttaytyy kansain-
valisissa vertailuissa ja Euroopan talous- ja
rahaliiton kriteereilla tarkasteltuna suhteel-
lisen hyvakuntoiselta. Taantuman ja sen joh-
dosta lisadntyvien tyo6ttomyysturvamenojen
johdosta sosiaaliturvarahastojen ylijaama
supistunee vuonna 2010 noin 2,9 prosenttiin
BKT:sta. Talouden suhdannekddnne lisaa
nyt taas palkkasummaa mika yhdessa sosi-
aalivakuutusmaksujen nousun johdosta li-
sad rahastojen tuloja. Tyoelakemenojen kas-
vu kiihtyy vuodesta 2011 alkaen, mika joh-
tuu tyoelakkeiden indeksikorotuksista. Pi-
demmalla aikavalilla menojen kasvua yllapi-
taa vaeston ikdantyminen ja suurten ikaluok-
kien siirtyminen eldkkeelle. Menojen kasvu-
vauhti ei ndin kokonaisuudessaan ole taittu-
massa vaikka tyottomyyteen liittyvat menot
kaantyisivatkin laskuun. Valtiovarainminis-
terio on ennustanut rahastojen ylijaaman ole-
van vuonna 2011 noin 3,1 prosenttia BKT:sta
ja vahvistuvan edelleen vuonna 2012.

Sosiaaliturvarahastot ovat keskeisesti mu-
kana vakaus- ja kasvusopimukseen liittyvis-
sa julkisen talouden tarkasteluissa ja siten
esimerkiksi Suomen vakausohjelmassa. So-
siaaliturvarahastojen kehitystd myos tarkas-
tellaan osana kestavyyslaskelmia ja ne huo-
mioidaan osana julkista taloutta kokonaisuu-
tena koskevien kestavyystavoitteiden asetta-
mista. Kestavyysvajeen kehityksen kannal-
ta sosiaaliturvarahastojen tuotoilla on myos
huomattava vaikutus. Suhteellisen pienikin
tuoton paraneminen parantaa huomattavas-
tirahastojen asemaa ja pienentaa kestavyys-
vajetta.

Sosiaaliturvarahastojen menot ovat lakiin

perustuvien vakuutusten maksuja. Niiden
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saantely ei tapahdu valtion talousarviopro-
sessissa vaan lainsdaadannon avulla. Valtion
rahoitusosuuksien perustemuutokset ja osa
valtion suorituksista sosiaaliturvarahastoi-
hin ovat osa valtiontalouden kehyksia mut-
ta muuten sosiaaliturvarahastoille ei asete-
ta varsinaisia finanssipoliittisia tavoitteita tai
rajoitteita. Sosiaaliturvarahastojen menojen
kasvun sddntelyn tuleekin tapahtua lakisaa-
teisid eldke- ja tyottomyysvakuutuksia kos-
kevan lainsaadannon avulla. Finanssipoliit-
tiset saannot rahastojen osalta eivat voi olla
suoraan talousarvioon vaikuttavia meno-
saantdja vaan enemman rahastojen tasapai-
noa koskevia ja tulevien velvoitteiden kas-
vua hillitsevia, joiden keskeisena sisaltona
voi olla joko suoraan lakiin kirjattavien in-
deksileikkurien saataminen menotason pita-
miseksi tarkoituksenmukaisena tai saantoi-
nd, joiden lauetessa ryhdytdan sosiaalitur-
varahastojen menoja koskeviin lainsdadan-
totoimiin.

Sosiaaliturvarahastot rahoitetaan pitkal-
ti veroiksi luettavilla maksuilla. Veronmak-
sajan nakokulmasta sosiaaliturvarahasto-
jen menojen kehitys ja rahoitustarve ovat si-
ten osana kokonaisveroastetta merkittava fi-
nanssipoliittisen tavoitteenasettelun ja saan-
telyn kohde. Tallaista seurantaa ja sadntelya
tapahtuukin ja linjauksia esitetdan valtionta-
louden kehyspadatoksen ja valtion talousar-
vioesityksen perusteluiden, erityisesti yleis-
perusteluiden, yhteydessa.

Finanssipolitiikan tavoitteiden ja saanto-
jen kokonaisuuden kannalta on perusteltua
pitda sosiaaliturvarahastot vahvasti mukana
yleisessa finanssipoliittisessa tavoitteenaset-
telussa, jonka perusteella my0s valtiontalou-
den kehykset ja valtiontalouden alijaamara-
joite johdetaan.



8.3 Julkisen talouden kestavyyslaskelmat

Julkisen talouden kestavyys tarkoittaa ky-
kya hoitaa nykyisen velan ja tulevien meno-
jen rahoitus. Tulevilla rahoitusylijaamilla on
siis kyettava kattamaan aikaisempien rahoi-
tusalijaamien kautta kertynyt velka. Kesta-
vyysvaje puolestaan kuvaa nykyisen tilan-
teen ja rahoituksellisesti kestavan politiik-
ka- ja toimintatavan valista eroa. Kestavyys-
vaje kertoo kuinka paljon julkisen talouden
rahoitusasemaa tulee sopeuttaa pitkan aika-
valin kestdavyyden turvaamiseksi joko meno-
ja leikkaamalla tai veroja korottamalla. Kes-
tavyysvajetta voidaan pienentdaa vaihtoeh-
toisesti myos rakenteellisin uudistuksin.

8.3.1 Kestavyysvajeindikaattorit

Kestavyysvajeanalyysissa kaytetdaan yleises-
ti velka—vaje dynamiikkaan perustuvaa las-
kentakehikkoa. Yksinkertaisimmillaan tal-
laisessa kehikossa velka-asteen muutos riip-
puu korkotason ja talouskasvun erotukses-
ta seka julkisen talouden perusjaamasta. Jos
talouskasvu on nopeampaa kuin korkotason
nousuy, niin velka-aste pienenee vaikka jul-
kisessa taloudessa olisi perusalijaama. Vas-
taavasti, jos korkotason nousu ylittaa talous-
kasvun, niin julkiseen talouteen on aikaan-
saatava perusylijaama. Euroopan komissio
kayttaa jasenmaiden finanssipolitiikan seu-
rannassa kahta julkisen talouden budjettira-
joitteesta johdettua kestavyysvajetta kuvaa-
vaa indikaattoria S1 ja S2.?** Euroopan unio-
nin jasenmaita koskevassa julkisen talouden
vakausanalyysissa kestavyysvaje ilmaistaan
tarvittavana julkisen talouden perusjaaman

muutoksena, joka tuottaa joko halutun vel-
ka-asteen tarkastelujakson lopussa tai pitaa
velan lahtotilanteen tasolla, olettaen etta po-
litilkkkamuutoksia ei tehda. Indikaattorin po-
sitilvinen arvo kuvaa julkisen talouden so-
peuttamistarvetta ja negatiivinen arvo ku-
vaa puolestaan sitd kuinka paljon menoja
voi korottaa tai veroja laskea ilman, etta jul-
kisen talouden kestavyys vaarantuu.

Nadista kahdesta yleisimmin kaytetty indi-
kaattori S2 on johdettu julkisen talouden aa-
rettoman aikahorisontin budjettirajoitteesta.
S2 kuvaa valitonta ja pysyvaa rakenteellisen
perusjaaman korjaustarvetta, jotta daretto-
man aikahorisontin budjettirajoite toteutuu,
kun ikasidonnaisten menojen nousu ote-
taan huomioon. Rajoite toteutuu mikali jul-
kisen talouden nykyhetkeen diskontatut tu-
levaisuuden tulot riittavat kattamaan nykyi-
sen julkisen velan sekda kaikki nykyhetkeen
diskontatut menot mukaan lukien vaeston
ikdaantymisesta aiheutuvat lisdmenot. Nain
ollen julkisen talouden perusjaaman tulee
olla riittavan suuri, etta silla pystytaan kat-
tamaan velanhoitokulut. Taman indikaatto-
rin ongelmana on se, ettd se ei kerro mitaan
siita milloin perusjaama voi olla suuri tai pie-
ni. Julkisen talouden aarettoméan horisontin
budjettirajoite voi toteutua hyvin korkealla
velkatasolla ja siten korkeilla korkomenoilla,
kunhan on syytd olettaa, ettd riittavan suu-
ri perusjaama saavutetaan tulevaisuudessa.

Julkisen talouden budjettirajoitetta voi-
daan tarkastella myos tapauksessa, jossa
aika on rajallinen. Tassa tapauksessa julki-
selle velka-asteelle asetetaan tavoitetaso ja
aika johon mennessa tavoitetaso tulee saa-
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vuttaa. Euroopan komission kestavyysindi-
kaattori S1 kuvaa valitontd ja pysyvaa julki-
sen talouden rahoitusaseman sopeuttamis-
tarvetta 60 prosentin velka-asteen saavutta-
miseksi vuoteen 2060 mennessd, kun ikdsi-
donnaisten menojen nousu samalla ajanjak-
solla otetaan huomioon. Aédrellisen ajan tar-
kasteluja on mahdollista tehda lyhyemmal-
la tai pidemmalla ajanjaksolla, mutta S1 in-
dikaattoriin valitut julkisen velka-asteen ta-
voitetaso ja aika johon mennessa velan tay-
tyy tasapainottua tavoitetasolle tulevat Eu-
roopan unionin vakaus- ja kasvusopimuk-
sesta. S1 indikaattorin aikahorisontti on va-
littu siten, etta aika on riittavan pitka jotta
ikdantymisesta aiheutuvat kustannukset eh-
tivat realisoitua.

Kestavyysindikaattoreiden osatekijat

Kestavyysvajetta arvioitaessa on tarkea kiin-
nittdd huomiota sithen mista kestavyysvaje
johtuu. Tata varten kestavyysvajetta kuvaa-
via indikaattoreita voidaan tarkastella niiden
osatekijoiden kautta. Kestavyysindikaatto-
reiden kolme keskeistda osatekijaa ovat jul-
kisen talouden rahoitusaseman ldhtotaso,
julkisen talouden velka-aste suhteessa ko-
konaistuotantoon seka vaeston ikaantymi-
sesta aiheutuvat menopaineet. Kestavyys-
indikaattoreista S1 riippuu kaikista kolmes-
ta mainitusta osatekijasta. Vastaavasti daret-
toman horisontin indikaattori S2 riippuu ai-
noastaan julkisen talouden rahoitusaseman
lahtotilanteen aiheuttamasta sopeuttamis-
tarpeesta seka vaeston ikaantymiseen liitty-
vien menojen kasvun aiheuttamasta sopeut-
tamistarpeesta.

Julkisen talouden lahtétilanteen rahoi-
tustasapainon aiheuttama sopeuttamistar-
ve saadaan lahtétilanteen suhdannekorja-
tun perusjaaman ja velka-asteen vakautta-
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van perusjadaman erotuksena. Suhdannekor-
jatulla perusjaamalla tarkoitetaan julkisen
sektorin tulojen ja menojen erotusta, pois lu-
kien korkomenot, laskettuna bruttokansan-
tuotteen suhdanteista riippumattomalla niin
sanotulla trendikasvu-uralla. Taman kasvu-
uran ajatellaan vastaavan talouden potenti-
aalista tuotantoa, joka saavutetaan tuotan-
nontekijoiden ollessa tayskaytossa.

Julkisen talouden velka-asteelle asetettu
tavoitetaso ja aika, johon mennessa tavoite-
taso tulee saavuttaa vaikuttaa ainoastaan S1
indikaattoriin. Tama komponentti kuvaa sita
lisasopeuttamistarvetta, joka tarvitaan velan
tavoitetason saavuttamiseksi. Mita lyhyem-
pi ajanjakso valitaan, jonka aikana velka-
asteen taytyy saavuttaa asetettu tavoiteta-
so, sitd ankarampi on julkisen talouden va-
liton sopeuttamistarve. Vastaavasti mita pi-
dempi ajanjakso valitaan, niin sita heikom-
pi ohjaava vaikutus velka-asteen tavoite-
tason huomioivalla S1 indikaattorilla on po-
liittiseen paatoksentekoon. Mikali velka-as-
te lahtotilanteessa on korkeampi kuin tavoi-
tetaso, niin tama osatekija kasvattaa arvioi-
ta kestavyysvajeesta. Vastaavasti, jos lahtoti-
lanteen velka-aste alittaa tavoitteena olevan
velka-asteen, niin silla on pienentava vaiku-
tus arvioon kestdvyysvajeesta. Rajatun aika-
horisontin kestavyyslaskelmien yhteydessa
on huomattava, ettd valitun tarkasteluhori-
sontin jalkeinen demografinen kehitys ja ta-
louden kasvupotentiaali eivat vaikuta arvi-
oon kestavyysvajeesta.

Julkisten menojen pitkdn aikavalin muu-
tokset, erityisesti vaeston ikaantymiseen liit-
tyvat menopaineet, ovat kolmas osatekija
kestavyyslaskelmien taustalla. Tasta tekijas-
ta aiheutuva vaikutus kestdavyysvajeeseen
riippuu sekd tarkasteltavan maan odotetus-
ta demografisesta kehityksesta etta sen so-
siaaliturvajarjestelmasta. Taman komponen-
tin vaikutukset kestdavyysvajeeseen poikkea-



vat todennakoisesti S1 ja S2 indikaattoreiden
valilld. Tdma johtuu siitd, ettd mitda suurempi
osuus vaeston ikaantymisen kustannuksista
aiheutuu lyhyella tai keskipitkélla aikavalil-
18 sitd suurempi vaikutus vaeston ikaantymi-
sesta aiheutuvilla kustannuksilla on S1 indi-
kaattoriin suhteessa S2 indikaattoriin. Tama
johtuu siita, etta S1 indikaattorissa menojen
kasvua tarkastellaan vuoteen 2060 ja S2 indi-
kaattorissa yli aarettoman horisontin.
Kestavyysvajeindikaattoreiden jaottelu
kolmeen komponenttiin antaa kuvan siita
mitkd tekijat ovat kestavyysvajeen takana.
Indikaattorit eivat kuitenkaan tarjoa suoraan
vastatusta sithen milla toimenpiteilla julkis-
ta taloutta tulisi sopeuttaa kestavyysvajeen
umpeen kuromiseksi. Yleisesti ajatellaan,
ettd kestavyysvaje kertoo kuinka paljon jul-
kisen talouden rahoitustasapainoa tulisi pa-
rantaa julkisia menoja leikkaamalla tai ve-
roastetta nostamalla. Kestavyysvaje maari-
tellddn toisinaan veroasteen nostotarpeena.
Nain tekee esimerkiksi Suomen Pankki. On
huomattava, ettd julkisen talouden sopeut-
tamiseksi valittu toimenpide tai toimenpitei-
den yhdistelma itsessaan vaikuttavat julki-
sen talouden kestavyyteen. Esimerkiksi ve-
roasteen tuntuva korottaminen saattaisi hei-
kentda talouskasvua ja siten vaikeuttaa kes-
tavyysvajeen supistamista. Vastaavasti kes-
tavyysvajeen supistaminen rakenteellisin
uudistuksin tarkoittaa sitd, ettd uudistuksil-
la saavutettava ikaantymisesta aiheutuvien
menojen laskun tai talouden tuotantopoten-
tiaalin kasvun on oltava nykyarvoltaan so-

peuttamistarpeen suuruinen.

Kestavyysvajeindikaattoreihin liittyvat
epavarmuudet

Kestavyysvajetta kuvaaviin indikaattoreihin
liittyy huomattavia epavarmuustekijoita. Ku-

ten edelld on mainittu, kestdvyyslaskelmissa
kaytetty julkisen talouden suhdannekorjat-
tu tasapaino maaritellaan potentiaalisen tuo-
tannon avulla. Toisin kuin kokonaistuotanto
potentiaalinen tuotanto ei ole suoraan mitat-
tavissa oleva suure. Ndin ollen potentiaali-
sen tuotannon mittaaminen on haasteellinen
tehtava. Eri yhteyksissa lisdksi maaritellaan
eri tavoin se, mita potentiaalisen tuotannon
tasolla tarkoitetaan. Taloustieteessa potenti-
aalisella tuotannolla tarkoitetaan sitd mak-
simaalisen tuotannon maarad, joka voidaan
nykyteknologiaa kayttden tuottaa taystyol-
lisyyden vallitessa ilman inflaatiopaineita.
Vastaavasti puhtaasti tilastollisesta nako-
kulmasta potentiaalinen tuotanto tarkoittaa
bruttokansantuotteen trendid.

Tilastolliset menetelmat pyrkivat erotta-
maan kokonaistuotantoa kuvaavista aika-
sarjoista trendikomponentin, jonka katso-
taan kuvaavan potentiaalista tuotantoa. Yk-
sinkertaisin tilastollinen menetelma trendi-
komponentin mallintamiseksi on Hodrick-
Prescott-suodin (HP-suodin). Tassa potenti-
aalinen tuotanto on yhta kuin kaksipuolinen
liukuva keskiarvo bruttokansantuotteen ha-
vaitusta aikasarjasta. HP-suotimen luotetta-
vuus on heikko politiikka-analyysin kannalta
olennaisimpien eli sarjan viimeisimpien ha-
vaintojen kohdalta. Syy tdahdn on se, ettd es-
timaattiin vaikuttavat tiedot sekd mennees-
tda, ettd tulevasta kehityksesta. Kun ajankoh-
ta on lahella nykyhetked, havaintopohjainen
tieto tulevasta puuttuu. Nain ollen estimaatit
kayvat epavarmemmiksi.

Tuotantofunktioon perustuvassa lahesty-
mistavassa potentiaalinen tuotanto maari-
tellaan kaytettavissa olevan tyollisten maa-
ran, padoman madaran ja teknologista kehi-
tysta kuvaavan kokonaistuottavuuden avul-
la kayttaen esimerkiksi Cobb-Douglas tuo-
tantofunktioita. Tuotantofunktion kautta las-
kettu potentiaalinen tuotanto voidaan liittaa
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kokonaistaloudellisiin ennusteisiin ja erilai-
siin politiikka-analyyseihin, koska se sisal-
taa makrotaloudellisia suureita, joita voidaan
ennustaa ja mitata. Tuotantofunktiomenetel-
malla arvioitu potentiaalisen tuotannon taso
on se, jolla tuotantopanokset ovat tayskay-
tossa ja kokonaistuottavuus on tilastollisen
trendin mukaisella tasolla.

Keskuspankit, mukaan lukien Suomen
Pankki, kayttavat inflaation, suhdannevaih-
teluiden ja rahapolitiikan analyysiin dynaa-
misia stokastisia yleisen tasapainon malleja
(DSGE). DSGE-malliin perustuva arvio po-
tentiaalisesta tuotannosta kuvaa tuotanto-
uraa, joka toteutuu jos hinnat ja palkat ovat
taydellisen joustavia.?®

Suhdannekorjatun perusjaaman estimoin-
ti edellyttaa arvioita tuotantokuilusta eli ha-
vaitun BKTn poikkeamaa potentiaalisesta
tuotannosta sekd arviota suhdannevaihte-
lun vaikutuksesta julkisen sektorin menoi-
hin ja tuloihin.?® Tuotantokuilu ilmoitetaan
yleensa prosentteina potentiaalisesta tuo-
tannosta. Positiivinen tuotantokuilu kuvaa
korkeasuhdannetta ja siten inflaatiopaineita
taloudessa. Negatiivinen tuotantokuilu ku-
vaa matalasuhdannetta ja kapasiteetin va-
jaakayttoa taloudessa. DSGE-malleilla las-
ketut tuotantokuiluestimaatit ovat usein it-

seisarvoltaan pienempia kuin tilastollisil-

la menetelmilld tai tuotantofunktiomenetel-
malla saadut estimaatit. Eri mittareiden an-
tama kuva saattaa poiketa osin myos kvali-
tatiivisesti, eli tuotantokuiluestimaatin etu-
merkki voi vaihdella kaytetysta mittausme-
netelmaéstd riippuen.?”?

Euroopan komission, OECD:n ja valtiova-
rainministerién arviot Suomen tuotantokui-
lusta perustuvat tuotantofunktiopohjaisiin
laskelmiin. IMF:n arviot perustuvat seka ti-
lastollisiin menetelmiin etta tuotantofunktio-
pohjaisiin laskelmiin. Suomen Pankki kayt-
taa laskelmissaan DSGE-mallia. Ennustei-
den mukaan Suomen tuotantokuilu pysyy
selvasti negatiivisena vuoteen 2011 saakka
(taulukko 7). On huomattava, etta Suomen
osalta tuotantokuiluestimaateissa on merkit-
tavia eroja. OECD:n arviot negatiivisesta tuo-
tantokuilusta ovat poikkeuksellisen mittavia
muihin verrattuna. Erot heijastavat erilaisia
kasityksia potentiaalisen tuotannon tasosta.
Nama kasitykset saattavat muuttua tilastoai-
neiston muuttuessa nopeastikin. On mahdol-
lista, ettd negatiivisen tuotantokuilun suu-
ruus yliarvioidaan potentiaalisen tuotannon
arvioitua alhaisemman tason takia.

Suuret erot tuotantokuilumittareissa ku-
vastavat vallitsevan taloustilanteen poik-
keuksellista luonnetta seka potentiaalisen

tuotannon tasosta tehdyn arvion heilahte-

TAULUKKO 7: SUOMEN TUOTANTOKUILUESTIMAATIT, KEVAT 2010

EC 0ECD IMF VM
2008 4,1 0,4 4,3 3,6
2009 -5,0 -8,9 -4,3 -5,0
2010 -4,6 -8,0 -3,7 5,2
2011 3,8 -6,6 2,9 -4,3

Lahde: EC, OECD, IMF ja Vakausohjelman tarkistus 2009

285 Haavio: Tuotantokuilu Suomessa, Kansantaloudellinen aikakausikirja, 105, 1/2009, s.21-33. Mishkin: Estimating potential output,
speech at the Conference on Price Measurement for Monetary Policy, Federal Reserve Bank of Dallas, May 2007.
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lua. Suomen tuotantokuilu on ollut arviois-
sa poikkeuksellisen voimakkaasti negatii-
vinen. Tama heijastaa finanssikriisin ja sita
seuranneen taantuman vaikutuksia. Poten-
tiaalisen tuotannon tason arvioidaan alentu-
neen useimmissa ennusteissa. Potentiaalisen
tuotannon taso laskee, mikéli rakenteellinen
tyottomyys kasvaa ja siten osa tyovoimapo-
tentiaalista katoaa pysyvasti tyomarkkinoil-
ta. Kriisilla on vaikutuksia myos potentiaa-
lisen tuotannon kasvuun mikali riskipreemi-
ot rahoitusmarkkinoilla kasvavat. Téma hei-
kentdisi investointien kasvua ja siten talou-
den kasvupotentiaalia. %

Taloustilastot, kuten kansantalouden tilin-
pito muuttuvat usein merkittavastikin jalki-
kateen. Arvio tuotantokuilusta saattaa nain
ollen muuttua huomattavasti riippuen siita,
mind ajanhetkend se mitataan. Joidenkin
tutkimustulosten mukaan tilastoaineiston
luotettavuuteen liittyvat ongelmat ovat niin
merkittavia, ettda tuotantokuilun kaytto re-
aaliaikaiseen politiikkapaatoksentekoon on
lahes mahdotonta. Esimerkiksi kausivaihte-
lun poistaminen aiheuttaa muutoksia ja on li-
saksi hyvin herkka sen suhteen millaisia me-
netelmia kaytetaan kausivaihtelun poistami-
seksi aineistosta. Tuotantokuilun mittaami-
sen kannalta potentiaalisen tuotannon arvi-
ointi on keskeisessa roolissa. Potentiaalisen
tuotannon tasoon liittyy kaikilla menetel-
milla poikkeuksellisen suurta epavarmuut-
ta. Nama potentiaalisen tuotannon lasken-
taan liittyvat epavarmuustekijat korostuvat
voimakkaiden suhdannekdanteiden aika-
na. Tama epavarmuus vaikuttaa myos kes-
tavyysvajelaskelmien pohjalla olevaan ar-
vioon julkisen talouden suhdannekorjatusta
perusjaamastd. Nain ollen naihin laskelmiin

on syyta suhtautua varauksella. Tutkimuskir-
jallisuudessa on esitetty, etta finanssipoliitti-
sen paatoksenteon taustalla kaytettavia tuo-
tantokuiluestimaatteja voisi esittdaa viuhka-
ennusteina arvioihin liittyvien epavarmuuk-
sien esiintuomiseksi. 2%

Véaeston ikaantymisestd aiheutuvien me-
nopaineiden arvioimiseen liittyvat ongelmat
tuovat osaltaan epavarmuutta arvioon kes-
tavyysvajeesta. Vdeston ikaantymisesta ai-
heutuvat menot otetaan kestavyyslaskelmis-
sa huomioon mekaanisen painelaskelman
avulla. Euroopan komission kestdavyysarvio
pohjautuu demografisiin ja makrotaloudelli-
siin projektioihin, jotka on tehty yhdenmu-
kaisin menetelmin kaikille EU-maille. Vaes-
toennusteet ovat kuitenkin olleet epatarkko-
ja ja tama tuo epavarmuutta ikdaantymises-
td aiheutuvien menojen arviointiin. Lisdk-
si ikaantyva vaesto saattaa tulevaisuudes-
sa olla aikaisempaa terveempada pidempaan.
Vaestoennusteen elinajanodotteen pitene-
minen nakyy ikdaantymiseen liittyvien me-
nopaineiden kasvuna kestavyyslaskelmassa,
mikali menot henkeda kohti projisoidaan ny-
kyisilla kustannus- ja palvelurakenteilla tu-
levaisuuteen. Ikdantymiseen liittyvien meno-
jen arviointiin liittyvia epavarmuustekijoita
tarkastellaan tarkemmin luvussa 8.2.3, jossa
esitelldadn ETLAn stokastiseen vdestéennus-
teeseen perustuva kestavyyslaskelma.

Julkisen talouden kestavyytta voidaan ar-
vioida myos kestavyyden turvaavan perus-
jaaman avulla. Kestavyyden turvaava perus-
jaama (RBP), kuvaa lahtotilanteen budjettiti-
lannetta, joka turvaa julkisen talouden kesta-
vyyden olettaen, etta politilkkamuutoksia ei
tehda. Tama mittari kuvaa kestavyyden tur-
vaavaa tasoa julkisen talouden tasapainolle

288 Suomen Pankki: Talouden nakymat 1/2010, Euro & talous erikoisnumero. Valtiovarainministerié: Suomen vakausohjelman tarkis-

tus 2009. Valtiovarainministerién julkaisuja 6a/2010.

289 Koske & Pain: The usefulness of output gaps for policy analysis, OECD Economic department working paper no 621, July 2008.
Murchison & Robbins: Fiscal policy and the business cycle: a new approach to identifying the interaction, Canadian Department of

Finance Working Paper No. 2003-06.
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eikd kestavyyden edellyttaméaa sopeuttamis-
tarvetta julkisessa taloudessa, kuten edella
kuvatut S1 ja S2 indikaattorit. Kestavyyden
turvaava perusjaama lasketaan arviona tule-
vien vuosien keskimaaraisestda suhdannekor-
jatusta perusjaamasta. Kun kestavyyden tur-
vaava perusjaama on saavutettu, kestavyys-
vajeindikaattorilla ilmaistu kestdavyysvaje on
nolla, eli S2=0. RBP on vakaampi indikaatto-
ri kuin kestavyysvajetta kuvaavat indikaat-
torit. Se perustuu ainoastaan velan nykyta-
soon, ennakoidun perusjaaman pitkan tah-
tdimen muutokseen seka talouden kasvu-
vauhdin ja korkojen erotukseen. Muutok-
sia kestdavyyden turvaavaan perusjaamaan
aiheuttavat rakenteelliset muutokset kuten
esimerkiksi elakeuudistukset, demografiset
muutokset sekd muutokset, jotka vaikuttavat
talouden kasvupotentiaaliin.

8.3.2 Valtiovarainministerion
kestavyyslaskelma

Vuoden 2009 vakausohjelman tarkistukses-
sa esitetyn kestavyyslaskelman lahtovuosi
on 2015 ja laskelma ulottuu vuoteen 2060.
Laskelma perustuu kansalliseen vaestoen-
nusteeseen, joka poikkeaa Eurostatin vuo-
den 2008 vaestoennusteesta. Tilastokeskuk-
sen (2009) kansallisessa vdestdoennusteessa
elinajanodote kasvaa vuoteen 2060 mennes-
sa runsaat kaksi vuotta enemman kuin Eu-
rostatin vaestdennusteessa. Myo6s netto maa-
hanmuutto on suurempi kansallisessa vaes-
toennusteessa. Valtiovarainministerion kes-
tavyyslaskelmassa talouden makro-oletuk-
set ovat EU:n talouspoliittisen komitean va-
eston ikaantymisen taloudellisia vaikutuk-
sia selvittavassa tyoryhmassa yhteisesti so-
vitun niin sanotun perusvaihtoehdon kal-
taisia. Tama tarkoittaa oletuksia tyollisyy-

destd, tyottomyydestd, tuottavuudesta ja ko-
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rosta. Nama peruslaskelman oletukset ovat
seuraavat. Potentiaalisesta tuotannosta me-
netetdadan runsas nelja prosenttia, tyollisyys-
aste vakiintuu 2025 mennessa 73 prosent-
tiin, tyottomyysaste vakiintuu 6,5 prosent-
tia. Tuotantopotentiaalin arvoidusta supistu-
misesta vajaa puolet on oletettu tapahtuvan
tyollisyyden heikkenemisen kautta ja runsas
puolet tuottavuuden kasvun hidastumisen
kautta. Tyon tuottavuuden oletetaan kasva-
van vuosina 2010-2019 1,9 prosenttia vuo-
dessa ja vuoden 2019 jalkeen 1,7 prosent-
tia vuodessa. BKTn keskimadardinen kasvu-
vauhti koko ennusteperiodilla on 1,8 pro-
senttia vuodessa.

Vuoden 2009 vakausohjelman tarkistuk-
sen peruslaskelman mukaisilla oletuksil-
la laskettuna ikdasidonnaiset menot kasva-
vat vuosina 2008-2060 suhteessa bruttokan-
santuotteeseen seitseman prosenttia. Vuo-
teen 2015 mennessa tasta kasvusta toteu-
tuu 1,9 prosenttia ja vuoteen 2030 mennes-
sa 5,7 prosenttia. Elakemenojen nopein kas-
vu ajoittuu 2010-luvulle ja menohuippu saa-
vutetaan 2030, minka jdlkeen eldkemenot
suhteessa BKThen hieman laskevat. Muiden
kuin ikasidonnaisten menojen oletetaan kes-
tavyyslaskelmassa pysyvan vakiona suhtees-
sa kokonaistuotantoon. Vakausohjelman tar-
kistuksissa elakemenojen nousupaineen an-
netaan purkautua eldakemaksuihin. Kun ko-
konaisveroaste pidettiin laskelmassa vakio-
na, muuta verotusta vastaavasti alennettiin.

Peruslaskelman mukaan julkisessa talou-
dessa on kestdvyysvaje, joka on 5,5 prosent-
tia suhteessa bruttokansantuotteeseen. Ku-
ten edella on kuvattu tama tunnusluku osoit-
taa kuinka paljon julkisen talouden tasapai-
noa tulisi valittomasti ja pysyvasti kohentaa
jotta julkinen talous olisi kestavalla pohjalla.
Vajeen tasmallista arviointia vaikeuttaa kui-
tenkin epdavarmuus nykyisen talouskriisin pi-
tuudesta ja syvyydesta. Valtiovarainministe-



ri6 tuo raportoinnissaan selkedsti esille, etta
kestavyysvajeindikaattori on varsin herkka
oletuksille lahtovuoden suhdannekorjatusta
eli rakenteellisesta tasapainosta. Talouskrii-
sin takia suhdannekorjattu tasapaino on talla
hetkellda merkittavasti huonompi kuin aikai-
sempina vuosina esitetyissa arvioissa. Taan-
tuman vaikutukset arvioihin julkisen talou-
den kestavyysvajeesta ovat siis olleet huo-
mattavia. Vield syksylla 2008 Suomen va-
kausohjelman paivityksen yhteydessa esitet-
ty valtiovarainministerion arvio julkisen ta-
louden kestavyysvajeesta oli kolme prosent-
tia suhteessa kokonaistuotantoon.
Valtiovarainministerion raportoinnissa
kestavyysvaje ilmaistaan kestdavyyden tur-
vaavan perusjaaman ja laskelman lahtévuo-
den ennakoidun perusjaaman erotuksena.
Eli S2 = RPB - PB. Kuten edelld on kuvat-
tu, kestavyyden turvaava perusjaama on va-
kaampi ja vahemman suhdanneherkka indi-
kaattori kuin kestavyysvajetta kuvaava indi-
kaattori. Kestavyyden turvaava perusylijaa-
ma toteutuessaan poistaisi kestdavyysvajeen,
eli S2=0. Peruslaskelman mukaan kestavyy-
den turvaava ylijaama vuonna 2015 olisi noin
nelja prosenttia suhteessa kokonaistuotan-
toon. Tama on pysynyt muuttumattomana
vuoden 2008 seka vuoden 2007 ohjelmasta.
Valtiovarainministerion raportoinnissa tuo-
daan selkeasti esille potentiaalisen tuotan-
non ja siten tuotantokuilun arviointiin liit-
tyvat epavarmuudet seka se, ettda keskeiset
perusuran makro-oletukset perustuvat ko-
mission laskelmiin. Kestdavyysvajelaskelmat
ovat aina taysin sidoksissa tehtyihin oletuk-
siin. Laskelmien herkkyvytta tehtyjen oletus-
ten suhteen voidaan arvioida vaihtoehtoisil-
la laskelmilla. Kestavyysvajeen arvioinnin
lahtokohdaksi voidaan ottaa valtiovarainmi-

nisterion ennustetta optimistisempi tai pessi-

mistisempi arvio julkisen talouden suhdan-
nekorjatusta tasapainosta talouskriisin jal-
keen. Samoin keskeisista makrotaloudelli-
sista muuttujista, kuten kokonaistuotannon
pitkdan ajan kasvusta, korkotasosta tai tuotta-
vuuden kehityksesta voidaan esittdaa erilaisia
arvioita. Vakausohjelman tarkistuksen yhte-
ydessa tamdnkaltaista itse kestavyyslaskel-
maan liittyvaa herkkyysanalyysia ei esiteta.
Herkkyystarkastelussa arvioidaan sen sijaan
talouskehityksen riskeja ja niiden vaikutus-
ta julkiseen talouteen keskipitkalla aikava-
lilla. Tasta voi toki paatella julkisen talouden
rahoitustasapainon lahtotilanteen vahvistu-
misen tai heikkenemisen vaikutuksia arvi-
oon kestavyysvajeesta. Kevaalla 2010 esitet-
ty vuoden 2009 vakausohjelman tarkistuksen
perusura perustuu oletuksen, jonka mukaan
maailmantalous on vahitellen elpymassa.
Valtiovarainministerio esittda vakausohjel-
man tarkistuksessa myo6s perusuraa hitaam-
man ja nopeamman talouskasvun vaiku-
tukset julkisen talouden tasapainoon ja vel-
kaan keskipitkalla aikavalilla. Vaihtoehtoi-
sissa laskelmissa valtiovarainministerio olet-
taa, ettd tuotannon kasvu poikkeaa yhden
prosenttiyksikon molempiin suuntiin perus-
uraan nahden. Talouskasvun vaikutus julki-
seen talouteen on arvioitu kayttaen OECD:n
joustoestimaatteja. Hitaamman kasvun vaih-
toehdossa julkisen talouden alijaama olisi
noin nelja prosenttia ja velkasuhde nousisi
lahes 60 prosenttiin suhteessa bruttokansan-
tuotteeseen vuonna 2013. Nopeamman kas-
vun vaihtoehdossa julkisen talouden rahoi-
tustasapaino vahvistuisi ja olisi tasapainossa
2013. Sen sijaan velkasuhde kasvaisi nykyi-
sesta myos nopeamman kasvun vaihtoehdos-
sa ja olisi valtiovarainministerién arvion mu-
kaan yli 50 prosenttia suhteessa bruttokan-
santuotteeseen vuonna 2013.%° Euroopan

290 Valtiovarainministeri6é: Suomen vakausohjelman tarkistus 2009. Valtiovarainministerién julkaisuja 6a/2010.
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unionin neuvosto on lausunnossaan?'! Suo-
men tarkistetusta vakausohjelmasta vuosik-
si 2009-2013 esittanyt arvion, jonka mukaan
valtiovarainministerion keskipitkdan aikava-
lin ennuste nayttdisi perustuvan huomatta-
van optimistisiin oletuksiin vuodesta 2011
eteenpdin. Nain ollen julkisen talouden to-
teumat voivat lausunnon mukaan osoittau-
tua ohjelmassa ennakoitua heikommiksi oh-
jelmakauden loppupuolella. On kuitenkin
huomattava, ettda lausunto perustuu Euroo-
pan komission syksyn 2009 ennusteeseen.
Taman jalkeen yleinen ndkemys Suomen
tulevasta talouskehityksestda on muuttunut
merkittavasti.

Vakausohjelman tarkistukseen sisaltyy
vuosittain myo6s vertailu edellisen vuoden
ohjelmaan, jossa tarkastellaan ennustepoik-
keamien syitd. Vuoden 2009 ohjelma poikke-
aa vuoden 2008 ohjelmasta suurelta osin en-
nakoitua voimakkaammasta talouden taan-
tumasta johtuen. Erot vuosien 2008 ja 2009
valilla ovat merkittdvia. Taantumaa ja sen
syvyyttd ei onnistuttu ennakoimaan vuoden
2008 ohjelman yhteydessa kayttavissa olleen
tiedon perusteella. Talouden jyrkka kaanne
ja viennin pysahtyminen nakyivat ennustei-
den pohjana olevissa kansantalouden tilinpi-
don luvuissa vasta helmikuussa 2009.

Vakausohjelman tarkistukseen sisaltyvan
kestavyyslaskelman raportointi on kokonai-
suutena melko niukkaa ja heikentaa kes-
tavyyslaskelman ja siihen sisaltyvien herk-
kyyksien ymmartamista. Toisaalta vakaus-
ohjelman tarkistus on hallituksen raportoin-
tia Euroopan komissiolle. Nain ollen vakaus-
ohjelman tarkistuksilla seka niihin liittyval-
1a raportoinnilla on tarkat Euroopan komissi-

on muotovaatimukset. Valtiovarainministerio
on esittanyt kevaalla 2010 julkaistussa Julki-
nen talous tienhaarassa -raportissa vakaus-
ohjelman tarkistuksia kattavamman kuva-
uksen kestavyysvajeen taustalla olevista te-
kijoista seka kestavyyslaskelmaan liittyvan
herkkyysanalyysin, jossa tarkastellaan esi-
merkiksi hyvinvointipalveluiden tuottavuu-
den nousun merkitysta kestavyysvajeen pie-

nentdmisessa.??

8.3.3 ETLAn stokastiseen vaestéennus-
teeseen perustuva kestavyyslaskelma

ETLA tekee Valtiontalouden tarkastusviras-
tolle julkisen talouden kestavyytta Suomes-
sa koskevan tutkimuksen. Tutkimuksen en-
simmadisessa vaiheessa esitetdan kestavyys-
arvion perusnakemys perustuen ETLAn sto-
kastiseen vdestéennusteeseen. 2

Tutkimusten mukaan ikdantyneet kaytta-
vat terveys- ja hoivapalveluja keskimaarin
enemman kuin nuoremmat ikdluokat. Kos-
ka ikdantyneiden lukumadadara kasvaa, tasta
paatelldan, etta naita palveluja tarvitaan tu-
levaisuudessa enemman. Edelleen tasta paa-
tellddn, ettd niita tuotetaan enemman. Tal-
la ajatuskululla tehddaan lahes kaikki tule-
vaisuuden hoivapalveluarviot, monin tekni-
sin variaatioin.

On kuitenkin otettava vakavasti erdissa
tutkimuksissa esitetty nakemys, etta vaeston
ikdrakenteella ja terveys- ja hoivapalvelujen
tasolla ei valttamatta ole asiayhteytta, ja sii-
td johdettu ndkemys, ettd vaeston ikaanty-
misestd ei voida padatelld paljoakaan naiden
menojen tulevasta kehityksesta.

291 Euroopan unionin neuvoston lausunto Suomen tarkistetusta vakausohjelmasta vuosiksi 2009-2013, 2010/C 138/03.

292 Valtiovarainministerio: Julkinen talous tienhaarassa, Finanssipolitiikan suunta 2010 -luvulla, Valtiovarainministerién

julkaisuja 8/2010.
293 Lassila & Valkonen, 2010.
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Terveys- ja hoivatarpeen arviointi
kestavyyslaskelmissa

Tarvelaskelmat ovat enemman nykytilan-
teen projisointia tulevaisuuteen kuin ennus-
teita. Muut kuin vaestotekijat, kuten BKT:n
kasvu, ladketieteen ja -teknologian kehitys,
terveydenhoitosektorin inflaatio ja ikaanty-
neiden perhesuhteet ovat tunnetusti tarkei-
ta. Tutkimuksissa todetaan usein, etta hoito-
muotojen kehittyminen merkitsee usein kal-
liimpaa hoitoa.?** Tésmaéllisempd&d on todeta,
ettd teknologian kehittyminen tuottaa sinan-
sa kustannussadastoja, jos ajatellaan vanho-
ja hoitomuotoja. Kustannuksia lisdaa se, etta
mahdollisten palvelujen maara kasvaa ja
niita kaytetddn enemman, ja tama efekti on
suurempi kuin saastoefekti.?*

Keskeinen heikkous tarvelaskelmissa on
oletus ikdaprofiilien pysymisestda samoina.
Westerhoutin (2006) mukaan esimerkiksi
synnytysikdisten naisten terveyspalvelujen
tarve ei pysy samana kun syntyvyys alenee.
Myo6s sukupuolijakauma vanhoissa ikaryh-
missa muuttuuy, ja samalla mahdollisuus saa-
da hoivaa kotona puolisolta. Vdaheneva tyo-
kyvyttomyys parantaa mahdollisuuksia saa-
da hoivaa lapsilta, mutta on epdselvaa onko
talla yhteytta ikdaantymisen kanssa, vaikka
tietysti voi olla etta samat taustatekijat va-
hentavat tyokyvyttomyyksia ja pidentavat
elinikia. Ikaprofiilit voivat siirtya elinkaarel-
la myohemmaksi, mutta jalleen on kysytta-
va miten tama on yhteydessa ikdantymiseen.

Etlan laskelmissa julkiset terveys- ja hoi-
vamenot kasvavat vahemman kuin valtiova-
rainministerion ja EU:n kestavyyslaskelmis-
sa. Etlan laskutapa perustuu suomalaiseen
tutkimus- ja tilastotietoon, jonka avulla ter-
veys- ja hoivamenot voidaan yhdistdaa seka
ikarakenteeseen etta kuolevuuteen. EU ja
myo0s valtiovarainministerio kayttavat paa-

osin ikarakenteeseen perustuvaa laskenta-
tapaa, joka mahdollistaa EU-maiden vélisen
vertailun. Keskeinen ero liittyy siihen, pysy-
vatko ikaryhmittaiset menot kiinteina hen-
ked kohden vai muuttuvatko ne elinikien pi-
dentyessa.

Laskutapojen eron tdarkeys tulee selvak-
si kun ajatellaan elinidn pitenemisen mu-
kanaan tuomia lisakustannuksia. Oletetaan,
ettd henkilo elaa yhden vuoden enemman
ikaryhmadassa 80-84 vuotta. Pelkastaan ika-
ryhmittdisiin menoihin perustuva arvio on,
ettd terveydenhoitomenot lisdantyvat 5 600
eurolla ja hoivamenot 5 000 eurolla, eli yh-
teensa 10 600 eurolla. Kuolemanlaheisyyden
huomioiva laskentatapa tuottaa tuloksen,
jossa terveydenhoitomenot lisdantyvat 3 800
eurolla ja hoivamenot 3 000 eurolla, eli yh-
teensa 6 800 eurolla. Kuoleman laheisyyteen
liittyvat kustannukset eivat kasva, ne vain
siirtyvat vuodella myohemmaksi. Nuorem-
missa ikdaryhmissa laskutapojen tuottama ero
on pienempi, mutta aina samanmerkkinen.
Vanhemmissa ikdaryhmissa ero on suurempi:
jos lisaelinvuosi tulee ikaryhmassa 95+, pel-
kastaan ikaryhmittaisiin menoihin perustuva
arvio terveydenhoitomenojen kasvusta on 5
500 euroa ja hoivamenoista 25 500 euroa, yh-
teensda 36 000 euroa. Kuolemanldheisyyden
huomioivassa laskentatavassa terveydenhoi-
tomenot lisaantyvat 1 200 eurolla ja hoivame-
not 21 000 eurolla, yhteensa 22 200 eurolla.

Tilastokeskuksen vuoden 2009 vaestden-
nusteeseen sovellettuna laskutavat tuottavat
kuviossa 18 esitetyt projektiot vuoteen 2060
saakka. Julkisten terveys- ja hoivapalvelu-
menojen tasoa 2000-luvun alussa on merkitty
luvulla 1. Etlan kestavyyslaskelmassa menot
kasvavat puolitoistakertaisiksi vuoteen 2050
mennessa ja tasaantuvat sitten. Yksinkertai-
semmassa laskutavassa menot lahes kaksin-
kertaistuvat.

294 Kautto ym.: Hoivan ja hoidon taloudellinen kestavyys, 2006, s. 92, Stakes, Helsinki.
295 Krugman & Wells: The health care crisis and what to do about it. The New York Review of Books 53:5, 2006.
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Kuolemanlaheisyyden huomioiminen me-
noprojektioissa on ajatuksellisesti sopusoin-
nussa elinikien pidentymisen kanssa —jollain
tavoin terveempia ja vahemman hoivan tar-
peessa ihmiset luultavasti tulevaisuudessa
ovat, jos he pitempéaéan elavat.

Kummassakin laskutavassa on oletettu,
etta tietyssa idassa oleva henkilo aiheuttaa
tulevaisuudessa yhta suuren keskimadardisen
kustannuksen kuin nykyisin. Etlan suosimas-
sa laskutavassa ndama kustannukset ovat to-
sin pienemmat kuolemanlaheisyyden huo-
mioimisen vuoksi, mutta oletus on periaat-
teessa sama. Oletus ei ole realistinen, ja sen
kaytto perustuu ainoastaan siihen, ettei sille
eiole helppoa keksia neutraalia vaihtoehtoa.
Epdrealistinen on myos oletus kuolemanla-
heisyyteen liittyvien kustannusten vakioi-
suudesta. Syyna on tassakin, etta vaihtoeh-
toa olisi vaikea muotoilla. On kuitenkin sel-
vaa ettd menoarvioihin liittyy suurta epavar-
muutta sekd ndiden oletusten vuoksi etta tu-
levan ladketieteellisen, bioteknisen ja muun
tietojen ja taitojen kehityksen vuoksi, jota
laskelmissa ei ole voitu ottaa mukaan.

Ikapainot ja kuoleman laheisyys Pelkastaan ikapainot

ind ind
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1.6 1.6
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Léhde: Lassila & Valkonen 2010
Kuvio 18: Kuoleman laheisyyden huomioon ottamisen

vaikutus terveys- ja hoivamenojen projektioon
vuodelle 2060
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Vaestoennusteiden epdvarmuuden
vaikutuksia

Lisdaa epavarmuutta menoarvioihin aihe-
uttaa tulevan vaestokehityksen arviointi.
Néakemys tulevasta vdestokehityksestda on
muuttunut varsin paljon 2000-luvun alusta
ja jopa vuodesta 2007. Vaestdoepavarmuu-
den vaikutuksia terveys- ja hoivamenoihin
havainnollistavat seuraavat kuviot. Niissa
vaihtelua aiheuttavat ainoastaan vaestoteki-
jat, menojen laskentatavat ovat samat kuin
edella.

Kuvio 19 esittaa terveys- ja hoivamenoja
vuonna 2060 kahdella tavalla laskettuna. Yk-
sittdinen piste kuvaa yhteen simuloituun va-
estoon liittyvaa kahta laskutulosta. Yhteen-
sa simuloituja vaestdja on 3 000. Tilannetta
2000-luvun alussa on merkitty luvulla 1. Et-
lan kayttaman laskutavan mukainen piste-
luku luetaan pystyakselilta. Vaaka-akselilta
loytyy samaan vaestoon liittyva luku, jos ter-
veys- ja hoivamenot olisi maadritelty pelkas-
tddn ikaryhmittdaisen kehityksen perusteel-
la, ilman kuolemanldaheisyyden huomioon
ottamista. Laskutapojen ero nayttaytyy hy-
vin systemaattisesti. Kahta lukuun ottamat-
ta kaikki pisteet ovat lavistdjan alapuolella.
Kuolemanldheisyyden huomioiva laskuta-
pa tuottaa siis pienemman menojen kasvun
kaytannollisesti katsoen kaikissa vaestokehi-
tyksissa. Jos pisteisiin asetettaisiin regressio-
suora, sen kulmakerroin olisi noin 0,7, eli Et-
lan kayttdma laskutapa tuottaa keskimdaarin
30 prosenttia pienemman luvun kuin vaihto-

ehtoinen laskutapa.



Véaest6 muuttuu hitaasti suhteessa talou-
teen, ja on siksi ennustettavissa paremmin
usean vuoden paahan. Pitkalle ennustami-
nen on kuitenkin vaikeata. Tama havaitaan
muun muassa siita, kuinka paljon ennusteet
Suomen vdaestosta ovat muuttuneet 2000-1u-
vun aikana. Erityisesti arviot maahanmuu-
tosta ovat suurentuneet. Syntyvyysarviot
ovat myos hieman nousseet ja ihmisten ole-
tetaan lisdaksi elavan selvasti vanhemmiksi
kuin aiemmin on oletettu.

Stokastinen ennuste on laadittu kevaalla
2010 ETLAssa, yhdessa professori Juha Al-
hon kanssa. Epavarmuus perustuu paaosin
vaestoennusteiden havaittuihin ja simuloi-
tuihin ennustevirheisiin.

Kuvioissa 20 vaestdoepavarmuutta on ku-
vattu ennustejakauman avulla. Kuviosta saa-
daan kasitys siitd kuinka suurta on epavar-
muus, jos vaestdoennusteiden osuvuus on sa-
manlaista kuin aiemmin on havaittu. Varilli-
nen (sinertavalla merkitty) alue keskella ku-
vaa 50 prosentin ennustevalia. Kuvion 20 pe-
rusteella Suomen vakiluku on siis 50 prosen-
tin todennakoisyydella valilla 5,75-7 miljoo-

(kaksi laskutapaa, 3000 vdestéennustetta)
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ETLA 11.11.2010
Lahde: Lassila & Valkonen 2010

Kuvio 19: Vaestéennusteiden epavarmuuden vaikutus
terveys- ja hoivamenojen projektioon vuodelle 2060

naa vuonna 2060. Vakiluku on 25 prosentin
todennéakoisyydelld yli seitsemdn miljoonaa,
ja samalla todennakoisyydella alle 5,75 mil-
joonaa.

Suomen vaeston ikdantyessa elakemenot
ja julkiset terveys- ja hoivamenot kasvavat
ja koulutusmenot pienenevét, jos menot hen-
kea kohti kehittyvat nykyisten saantojen ja
kaytantojen mukaisesti. Jos vaesto ikaantyy
odotetusti, eli Tilastokeskuksen vuoden 2009
vaestoennusteen mukaisesti, ja elakerahas-
tojen tuottoihin ja velkojen korkoihin ei lii-
ty pitkdaikaisia yllatyksia, nykyinen verotaso
ei riitd naiden menojen rahoittamiseen. Ko-
rotustarve voidaan ilmaista kokonaisvero-
asteeseen heti tehtavalla korotuksella, jon-
ka jalkeen veroaste voitaisiin pitdd vakaana.
Julkinen velkaantuminen vaihtelisi menojen
vaihtelun mukaisesti, mutta olisi tarkastelu-
jakson lopussa 50 prosenttia bruttokansan-
tuotteesta. ETLA maarittelee kestavyysva-
jeen julkisen talouden sopeuttamiseksi tar-
vittavana veronkorotustarpeena. Etlan las-
kelmissa tamdn kestdvyysvajeen arvioidaan

olevan 2,5 prosenttia bruttokansantuotteesta.

10 % 50 % ennustevéli === Mediaani 90 % === TK
Milj.as. ‘

7.5 T7.5
7 ‘ 7
6.5 > — 6.5
6 /—e
5.5 — 5.5
5 — 5
4.5 ] 4.5
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1970 1980 1990 2000 2010 2020 2030 2040 2050 2060
ETLA3.11.2010

Léhde: Lassila & Valkonen 2010

Kuvio 20: Vaestén ennustejakauma
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Arviossa on oletettu, ettda finanssikriisin
jalkeen talous palaa keskimdardiselle kas-
vu-uralleen, jonka keskeinen tekija on tuot-
tavuuden kasvu. Kokonaistuotannon kasvu
riippuu vahaisemmassa maarin myos tyoikai-
sen vdeston kehityksestd, tyon tarjontapaa-
toksista ja tyottomyytta ja elakkeelle jaamis-
ta koskevista oletuksista. Finanssikriisin vai-
kutukset julkiseen talouden kestavyyteen tii-
vistyvat oletuksiin valtion, kuntien ja tyoela-
kerahastojen varojen ja velkojen madaarasta
vuoden 2015 alussa.

Kestavyysarvio on tehty Etlan ja sosiaali-
ja terveysministerion yhteistyona kehittaman
FOG-mallin avulla. Mallilaskelman taustal-
la olevia keskeisia oletuksia on koottu tau-
lukkoon 8.

Taulukossa esitetyt oletukset ovat padaosin
samanlaisia kuin muissakin Suomen julkisen
talouden kestavyysarvioissa. Kuten edella
on todettu, vaestdennusteissa on tapahtunut
suuria muutoksia 2000-luvun aikana. Huo-
limatta siita, ettd tutkimus on lisannyt mer-
kittavasti ymmarrysta syntyvyyteen, kuole-
vuuteen ja siirtolaisuuteen liittyvista asiois-

TAULUKKO 8: KESKEISIA OLETUKSIA

ta, se on tuottanut vain vahdan sellaista tie-
toa jota voidaan kayttaa (ja kdytetdaan) vaes-
toennusteita.

Taulukossa 9 bruttoveroaste on laskettu
olettaen, etta valtion velka pidetdan noin 50
prosentissa bruttokansantuotteesta vuosien
2015-2060 aikana.

Etlan arvio julkisen talouden kestavyydes-
ta ennen finanssikriisia on esitetty julkaisus-
sa Lassila ja Valkonen (2008). Mediaaniarvio
kestavyysvajeesta oli 1,4 prosenttiyksikkoa
bruttokansantuotteesta. Nyt arvio on 2,5 pro-
senttiyksikkoéd. Muutos ei ole erityisen suuri,
kun sita vertaa vajearvioihin liittyvaan epa-
varmuuteen. Vaestoennusteisiin ja sijoitus-
tuottoihin liittyvan epavarmuuden huomioi-
va 50 prosentin luottamusvali on noin kaksi
prosenttiyksikkod, ja 80 prosentin luottamus-
véli noin nelja prosenttiyksikkoé leved.>*

Epdvarmuudesta huolimatta vajearvi-
on muuttuminen huonommaksi on syyta ot-
taa vakavasti. Se osoittaa riskien kasvaneen
merkittavasti. Vuonna 2008 Etlan arvio oli,
ettd 2030-luvulla veroaste voisi olla viisi pro-

senttiyksikkoéd nykyistda korkeampi noin 25

2010-2060

Ty6n tuottavuuden kasvu, %/v. 1,8
Velan reaalikorko, %/v. 3,0
TyEL-sijoitusten reaalituotto, %/v. 3,9

2010 2020 2030 2050 2060
15—64 —vuotiaat, 1 000 henk. 3 547 3408 3382 3461 3469
65 vuotta tayttaneet, 1 000 henk. 944 1290 1525 1681 1787
80 vuotta tayttaneet, 1 000 henk. 257 331 530 726 757

2010-2014 2020-2024 2030-2034 2050-2054 2060-2064

Tyottémyysaste, % 6,6 5,3 5,3 5,3 5,3
25-vuotiaan eldkkeellesiirtymisian odote, muutos vuodesta 2004, vuotta 1,3 2,3 3,0

296 Keilman, 2005.
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prosentin todennakoisyydella. Lassila & Val-
konen (2008) pitivat tallaista veronkorotus-
tarvetta niin suurena, ettd sen toteuttamisen
sijaan saatettaisiin paatya hyvinvointipalve-
lujen olennaisiin leikkauksiin. Nyt tallaisen
veronkorotustarpeen todennéakoisyys on sel-
vasti suurempi. Tarkempi arvio tehdaan Et-
lan tutkimushankkeen myohemmissa vai-
heissa, mutta aiempien tutkimusten perus-
teella arvioidaan, ettd 2030-luvulla veroas-
te voisi olla viisi prosenttiyksikkéa nykyis-
ta korkeampi — tai sen sijasta hyvinvointipal-
veluja leikattaisiin merkittavasti — noin 30—
40 prosentin todennakoéisyydella. Vaikka siis

Etlan laskema kestdvyysvajeen pistearvio
on pienempi kuin muiden laitosten arviot, se
osoittaa merkittavaa riskia nykyisen suurui-
sen hyvinvointivaltion yllapitamismahdolli-
suuksille.

Erdita vaikutusarvioita

Taulukossa 10 esitetdan ETLAn kestavyys-
laskelman herkkyysarvioita talouskasvun,
julkisten palveluiden tuottavuuden ja tyo-
markkinoihin liittyvien tekijoéiden suhteen.
Talouskasvun nopeutuminen pienentdisi

TAULUKKO 9: KESTAVYYSLASKELMAN PERUSURA (% BKT:STA, ELLEI TOISIN ILM.)

2008 2015 2020 2030 2060 Muutos
2015-2060
Ikasidonnaiset julkiset menot
elakkeet 10,7 113,8 14,5 15,3 15,3 1,5
terveys ja hoiva 7,0 8,5 8,8 9,3 9,7 1,2
koulutus 5,4 6,2 6,1 6,2 6,2 0,0
muut tulonsiirrot 5,1 5,1 5,1 4,8 -0,3
Bruttoveroaste 43,1 44,4 44,4 45,2 45,3
TyEL-maksut, % palkkasummasta 21,8 24,8 25,9 26,6 26,1
Kestavyysvaje 50 vuoden horisontti 100 vuoden horisontti
koko julkinen sektori 2,5 3,0
TyEL 4,0 4,0

TAULUKKO 10: VAIKUTUSARVIOITA

Tapahtuma (muutos perusuraan verrattuna)

Léhde: Lassila & Valkonen, 2010.

Vaikutus kestavyys- vajeeseen, %-yksikkoa

talouskasvu nopeutuu 1 %:lla vuodessa
tuottavuus julkisissa palveluissa kasvaa 0,25 %/v

nuoret tulevat vuotta aiemmin tyémarkkinoille

(ilman kielteisia vaikutuksia koulutukseen ja oppimiseen)

tyottémyysaste on 1 %-yksikon alempi

1,0
1,0

0,3
0,2

Lé&hde: Lassila & Valkonen, 2010.
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kestavyysvajetta. Taulukon arviossa kasvun
nopeutuminen tapahtuisi tuottavuuden kas-
vuna, eika siihen liity tyollisyyden kasvua.
Tuottavuuden kasvu nostaisi myos palkkoja
ja siten lisaisi myos julkisia palkkamenoja.
Laskelmassa on oletettu myos tulonsiirtojen
seuraavan ansiotason kehitysta pitkalla aika-
valilla. Jos tulonsiirrot kasvavat hitaammin,
kestavyys paranee enemman mutta tulonja-
ko muuttuu. Etlan laskelmissa tulonsiirtojen
sailyttaminen tulonjaon kannalta yhta tarkei-
na kuin nykyisin on osa oletuksia.

Jos julkisten palveluiden tuottavuus kas-
vaisi ja saastoa ei kaytettaisi julkisten meno-
jen kasvattamiseen, kestavyysvaje pienenisi
merkittavasti. Esimerkiksi terveys- ja hoiva-
menojen rasitus muuttuisi alla olevan kuvi-
on mukaisesti. Kuvio 21 osoittaa ndiden pal-
velujen tuottamiseen tarvittavien resurssien
maaran perusuralla, jos tuottavuus julkisis-
sa palveluissa ei muutu ("Nykyinen") ja jos
tuottavuus kasvaisi 0,25 prosenttia vuodessa
("Parempi tuottavuus”).

Jos nuorten tyomarkkinoille tulo saataisiin
aikaistumaan yhdella vuodella, ilman kiel-
teisia vaikutuksia koulutukseen ja oppimi-
seen, kasvaisi kokonaistyopanos runsaalla

Nykyinen Parempi tuottavuus
ind ind
1.4 ‘ 1.4
1.2 A 1.2
1 1
0.8 0.8

. . . . . .
2000 2010 2020 2030 2040 2050 2060
ETLA11.11.2010

Lahde: Lassila & Valkonen 2010

Kuvio 21: Julkisten palveluiden tuottavuuden kasvun
vaikutus terveys- ja hoivamenojen projektioihin
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prosentilla. Luvun suhteellinen pienuus selit-
tyy silld, ettd nuorten lisdatyon tuottavuus olisi
alempi kuin tyontekijoilla keskimaarin. Ko-
konaistuotanto kasvaisi puolella prosentilla
ja yksityinen kulutus ajan mittaan noin pro-
sentilla. Alentunut tydvoimakustannus tekee
kannattavaksi lisdta vientid, vaikka se edel-
lyttaa vaihtosuhteen heikkenemista. Tyopa-
noksen kasvu ja tyottomyysmenojen vahe-
neminen parantavat julkisen talouden kes-
tavyytta. Koko julkisen talouden (ml. TyEL-
jarjestelmad) kestavyysvaje pienenee 0,3 pro-
senttiyksikkod bruttokansantuotteesta. Tyot-
tomyysasteen pieneneminen seka vahentaisi
tyottdomyysmenoja etta kasvattaisi kokonais-
tuotantoa ja veropohjia.

Kestavyyslaskelmiin liittyva viestinta

Vuonna 2008 puhjenneella finanssikriisilla
on kaksi merkittavaa vaikutusta kestavyys-
arvioihin. Kriisilla on ensinndkin merkitys-
ta kestavyysarvion lahtotilanteessa. Julkiset
varallisuusarvot ovat pienempia ja velat suu-
rempia. Tama vaikutus ei Suomen tapauk-
sessa ole kovin suuri, koska velan kasvusta
huolimatta velkatilanne on hallinnassa eika
uskottavuusongelmia ole nakopiirissda. Niin-
pa kun velan suhde bruttokansantuottee-
seen kasvaa finanssikriisin vuoksi, sen vai-
kutus kestavyysvajeeseen on yhta kuin sel-
lainen pysyva veronkorotus, jolla velkasuh-
teen lisdys voidaan pitda ylla. Bruttokansan-
tuotteen kasvu hoitaa osan yllapitotaakas-
ta, ja veronkorotuksella pitaa kerata reaa-
likoron ja talouden kasvun erotuksen ver-
ran. Taulukon 8 oletuksilla velkasuhteen
10 prosenttiyksikon kasvun vuoksi tarvit-
taisiin 0,125 prosentin korotus bruttoveroas-
teeseen. Kuinka paljon velkasuhde kasvaa,
ennen kuin finanssikriisin voi katsoa paat-

tyneen, on vielda avoinna. Nykyisen ennus-



tendkymdn mukaan vaikutukset kestavyys-
vajeeseen jadvat kuitenkin epdolennaisiksi
muihin tekijoihin verrattuna.

Kriisilla on Etlan nakemyksen mukaan
toinen ja merkittavampi rooli siina, etta se
muistuttaa miksi on varauduttava odotettua
huonompaan kehitykseen yleensd ja niis-
sakin sdilytettdava taloudellista liikkumava-
raa jos uusi suuri kriisi yllattaa. Jos esimer-
kiksi vaestokehitys ja sijoitustuotot johtaisi-
vat aiemmin mainittuun kehityskulkuun, jos-
sa veronkorotustarve nayttaisi ylittavan vii-
si prosenttiyksikkod, ja silloin tulisi merkit-
tava finanssikriisi, olisi hyvinvointivaltio to-
della uhattuna.

Kestavyysarvioiden merkittavat muutok-
set, aina lahtotilanteen mukaan, ovat yksi
osoitus kestavyysarvioihin liittyvasta suures-
ta epavarmuudesta. Kéasitys epdvarmuudes-
ta kuitenkin helposti katoaa, kun tuijotetaan
kestavyyslaskelmien tuloksena saatavia pis-
tearvoja. Kestavyysvajetta kuvaavaa julki-
sen talouden sopeuttamistarvetta vertaamal-
la Etla erottautuu optimistina valtiovarainmi-
nisterion, EU:n, OECD:n ja IMF:n esittamista
arvioista. Lukujen erojen tarkein yksittainen
selittdja on terveys- ja hoivamenojen muista
poikkeava projektiotapa. Eri kestavyysarvi-
oiden eroavaisuuksiin ei kuitenkaan kannata
kiinnittdad suurta huomiota. Tallaisiin hyvin
pitkdn ajan laskelmiin liittyva epavarmuus

on aina suuri.

Erilliskertomuksen luvussa 8.2.1 on 0soi-
tettu kestavyyslaskelmien herkkyys laskel-
man lahtotilanteen rahoitustasapainolle.
Taantuma on merkittavasti vaikuttanut ar-
vioihin julkisen talouden kestavyysvajeesta.
Nain ollen tarkastusvirasto painottaa kesta-
vyyslaskelmiin liittyvan raportoinnin ja vies-
tinnan merkitysta. Julkisen talouden sopeut-
tamistarvetta kuvaavan pistearvion lisaksi
valtiovarainministerion laskelmissa on tuo-
tava selkeammin esille kestavyyslaskelman
taustalla vaikuttavat tekijat. Kestavyysva-
jeindikaattoreiden herkkyys julkisen talou-
den lahtotilanteen rahoitustasapainon muu-
toksille tarkoittaa sitd, ettd taantuman hellit-
tdessd ja talouden keskipitkdn aikavdlin na-
kymien parantuessa myos arvio julkisen ta-
louden kestavyysvajeesta pienenee. Tama
aiheuttaa vakavan riskin siitd, etta kesta-
vyyslaskelmien taustalla olevat rakenteelli-
set tekijat jdavat huomiotta poliittisessa paa-
toksenteossa.

Lyhyen aikavalin myonteiset yllatykset,
kuten hetkittdinen korkea talouskasvu tai
hetkellinen verotulojen hyva kertyma, eivat
riitd tuomaan ratkaisuja julkisen talouden
kestdvyysongelmaan. Keskeinen viesti on se,
ettd laskelmat osoittavat, etta Suomen kan-
santalouden ja valtion kyky kestaa toinen nyt
koetun finanssikriisin kaltainen taantuma on
merkittavasti heikentynyt.
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8.4 Finanssipolitiikan saantdjen kehittdminen

8.4.1 Menosaantd ja tasapainotavoitteet

Valtiontalouden menokehysten lisaksi Van-
hanen II hallitusohjelmaan on kirjattu kak-
si valtiontalouden tasapainotilaan liittyvaa
tavoitetta. Hallitusohjelman mukaan halli-
tus tavoitteli valtiontalouteen yhta prosent-
tia BKT:sta vastaavaa rakenteellista ylijaa-
maa vaalikauden lopussa. Hallitusohjelmas-
sa myos lahdettiin siitd, ettei valtiontalou-
den alijaama edes poikkeuksellisen heikon
talouskehityksen oloissa saa ylittda 2,5 pro-
senttia BKT:sta.

Vaalikaudelle 2007-2010 asetettujen val-
tiontalouden tasapainoa koskevien tavoit-
teiden saavuttaminen olisi vaatinut ennus-
teita nopeamman talouskasvun toteutumis-
ta. Vaalikauden alun aikaisten valtiovarain-
ministerion ennusteiden mukaan valtionta-
lous olisi todenndakoisesti paatynyt alijaa-
maiseksi eika hallituksen tavoittelema yh-
den prosentin rakenteellinen ylijaamasuhde
olisi toteutunut. Valtiovarainministerion syk-
syn 2007 taloudellisessa katsauksessa esitta-
massa arvioissa kahden prosentin keskimaa-
rainen kasvu oli lahimpana tilannetta, johon
arviot potentiaalisen tuotannon kehityksesta
tuolloin viittasivat. Kahden prosentin talous-
kasvu ei kuitenkaan valtiovarainministerién
nakemyksen mukaan olisi ollut riittava hal-
lituksen asettamien tasapaino- ja tyollisyys-
tavoitteiden saavuttamiseen. Mikdli talous-
kasvu olisi ollut keskimaarin kaksi prosent-
tia, niin vaalikauden lopussa vuonna 2011
julkisen talouden ylijaamadasuhde olisi arvioi-
den mukaan ollut vajaat kaksi prosenttia. Ar-
vio julkisen talouden pitkan aikavalin kesta-
vyyden edellyttamasta suhdannekorjatusta

ylijdamasta oli 4,5 prosenttia. Ndin ollen val-

tiovarainministerion vuoden 2007 syyskuus-
sa esittdmdn arvion mukaan kahden prosen-
tin keskimaadraiselld talouskasvulla syntyisi
julkiseen talouteen kestavyysvaje, joka oli-
si noin kaksi prosenttia suhteessa kokonais-
tuotantoon.

Tama hallitusohjelmaan sisaltynyt jo lahto-
kohtainen jannite oli siis mahdollista purkaa
vain, jos tavoite "ennusteita nopeammasta
talouskasvusta” olisi toteutunut. Kansainva-
linen valuuttarahasto (IMF) kiinnitti jo touko-
kuussa 2007 huomiota siihen, etta toiveet en-
nustettua nopeammasta talouskasvusta oli-
vat hyvin riskipitoisia ottaen huomioon nai-
den toiveiden taustalla olevat rakenteelliset
uudistukset, joita ei tuolloin kuitenkaan tar-
kemmin eritelty. %7

Vakavasta talouskriisista johtuen hallitus-
ohjelmassa tyollisyydelle ja julkiselle talo-
udelle asetetut tavoitteet jaavat joka tapa-
uksessa saavuttamatta. Hallituksen kevaan
2009 politiikkariihen linjauksen mukaisesti
asetetuista tavoitteesta voidaan suhdanne-
syista tilapdaisesti joustaa, jos samaan aikaan
tehddaan julkista taloutta rakenteellisesti vah-
vistavia paatoksia. Kriisid ja sen vakavuutta
ei olisi ollut mahdollista ennakoida hallitus-
ohjelman valmisteluvaiheessa vuonna 2007.
Tama korostaa Suomen kaltaisessa pienessa
avotaloudessa sovellettavan finanssipolitii-
kan saantokehikon joustovaatimusta ulkois-
ten shokkien varalta. Talouskriisin vakavuu-
desta johtuen hallitusohjelmassa asetetuista
tasapainotavoitteista oli siis erittdin perustel-
tua poiketa. On kuitenkin huomattava, etta
paatoksia julkista taloutta vahvistavista ra-
kenteellisista uudistuksista ei ole viela tehty.
Vaikka kevaalla 2010 annetussa kehyspaa-
toksessa vuosille 2011-2014 todetaan, etta

297 Kansainvdlinen valuuttarahasto IMF: Finland-2007 Article IV Consultation Concluding Statement of the Mission, 31.5.2007, IMF.
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hallitus laatii suunnitelman julkisen talouden
vakauttamiseksi ja kestdvyysvajeen umpeen
kuromiseksi saatuaan kayttoonsa kolmikan-
taisesti tehtavan valmistelun tulokset syksyn
2010 budjettiriiheen mennessa.

Suomen sadantokehikon ongelmana on pi-
detty myos sitd, ettda tasapainotilaa koskevi-
en tavoitteiden yhteys menokehyksiin on ol-
lut puutteellinen. Hallitusohjelmaan sisally-
tettyd menokehysta ei ole johdettu hallitus-
ohjelman tasapainotavoitteesta, vaan se on
asetettu poliittisen harkinnan perusteella.
Hallitus paattaa vaalikauden alussa budje-
tin menojen katon koko vaalikaudeksi. Ny-
kyisen hallituksen ensimmaisessa kehyspaa-
toksessa vaalikauden kehys asetettiin siten,
ettd se toteuttaa hallitusohjelmassa sovitun
1,3 miljardin euron menolisdyksen vuoden
2011 tasolla. Uuden hallituksen menosaan-
to on rakennettu edellisen vaalikauden vii-
meisen niin kutsutun teknisen kehyksen va-
raan tekemadlld tahdan pohjaan hallitusohjel-
man mukaiset lisdykset ja painopistemuu-
tokset. Teknisen kehyksen pdalle on lisatty
toimet, joiden rahoitusvaraus on viety suo-
raan kehyslaskennan takana oleville budjet-
timomenteille ja kehyksiin kuuluvien meno-
jen yhteissummasta on tullut menosaannon
sisdltava vaalikauden kehys. Tama vaalikau-
den kehysten asettamisessa kaytetty toimin-
tatapa korostaa vaalikauden kehysten pohja-
na olevan peruslaskelman merkitysta kunkin
hallinnonalan osalta.

Kehyksiin sitoutuminen ei ole estéanyt suh-
danneautomatiikkaa toimimasta taantuman
aikana, koska suhdanneluontoiset menot
ovat Suomessa kehysten ulkopuolella, Ke-
hysmenettely on siis kestanyt taantuman ai-
heuttaman testin suhdanteiden nakokulmas-
ta. Valtiontalouden kehykset kattavat kui-
tenkin vain noin yhden kolmasosan koko
julkisen talouden menoista. Tama aiheuttaa
ongelmia julkisen talouden kestavyyden na-

kokulmasta silla vaeston ikaantymisesta ai-
heutuvat menopaineet kohdistuvat erityises-
ti kunnallisiin palveluihin ja sosiaaliturvara-
hastoihin. Ndain ollen valtiontalouden kehys-
menettelyn toimivuus julkisen talouden pit-
kan tahtaimen kestavyytta turvaavana vali-
neend on rajallista. Olisikin erityisen tarke-
aa, etta Suomen finanssipolitiikan saatelyjar-
jestelmada ja erityisesti kehysmenojen tasoa
arvioitaessa kestavyyden edellyttaméat so-
peuttamistarpeet otettaisiin huomioon.
Kaytdannossa kaikissa kansainvalisten jar-
jestojen irtaantumisstrategioita koskevissa
suosituksissa keskeisena elementtina on fi-
nanssipolitiikan sdadnnoéskehikkojen vahvis-
taminen finanssipolitiikan uskottavuuden
parantamiseksi. Tulevassa finanssipolitiikan
saannoston kehittamistyossa ja tulevan vaali-
kauden tavoitteenasettelussa julkisen talou-
den kestavyydelle olisi annettava nykyista

suurempi painoarvo.

8.4.2 Lainsaadantoétarpeet

Valtiontalouden tarkastusviraston suoritta-
man finanssipolititkan ulkoisen tarkastuk-
sen havainnot nostavat esiin kysymyksen pi-
taisiko valtiontalouden ja laajemmin julki-
sen talouden kehysmenettelysta saatda lais-
sa. Arvioinnissa on erotettava toisistaan se
(1) pitaisiké valtiontalouden kehysmenet-
telysta prosessina sadtaa laissa Ruotsin ta-
paan ja se (2) pitaisiko itse finanssipoliitti-
nen saanto tai ainakin sen perusteet ja paa-
periaatteet sisallyttaa lakiin. Kysymykseen
(2) liittyen laki olisi asiallisesti finanssipoli-
tiikkan ja julkistalouden hoidon vastuullisuut-
ta koskeva laki (kansainvalisessa taloustie-
teellisessa keskustelussa niin kutsuttu Fiscal
Responsibility Law).?* Arviointi on perus-
teltua tehda paremman saantelyn periaat-

teiden seka perustuslaista johdettavien lain
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MENOKATON LASKEMINEN NUMEERISEN SAANNON AVULLA 2%

Vaikka budjetin koko, ja siten myds kehyksen taso, on viime kadessa poliittinen paatés, voidaan menokaton aset-
tamisessa hyddyntdd numeerista saantéd. Numeerinen sdantd selventdad periaatteita, oletuksia ja mahdollisesti
muita finanssipoliittisia tavoitteita, jotka vaikuttavat menojen tasoon. Erityisesti valtiontalouden kestavyyden na-
kékulmasta on mielekasta esittaa kehyksen piiriin kuuluvien menojen, tulojen ja budjetin tasapainosaannon, kuten
alijaama- tai velkasaannon?°?, valinen yhteys.

Finanssipoliittisen liikkumavaran takia numeerisen sdaannén antama kehystaso on suuntaa antava, ja siten vain
apuvaline kehystason asettamisessa. Lisaksi numeerinen sdanté vaatii arvioita tuloista, joihin liittyy vaistamatta
epdvarmuutta. Toisaalta kehysmenettelyn taustalla kaytettaviin tuloennusteisiin liittyy epdvarmuutta, vaikka nu-
meerista saantoa ei kaytetakaan.

Esimerkiksi menokehys vuodelle t+n Et+n, joka on yhdenmukainen kyseisen vuoden tuloennusteen Rt+n ja tavoi-
tellun budjettitasapainon BTt+n kanssa, voidaan ilmaista seuraavasti:

Etm = Rm + ATt+n - BTun - Eocw

Kaavassa AT tarkoittaa verouudistusten aiheuttamia muutoksia, jotka eivét ole mukana tuloennusteessa, ja E“H"
merkitsee arvioituja kehyksen ulkopuolisia menoja.Tatd yksinkertaisempaa on maaritella menojen enimmaismaara
suhteessa ennustettuun bruttokansantuotteeseen. Myodtasyklisyyden véalttamiseksi voidaan kayttaa potentiaalista
BKT:ta.’®

E,, =B xBKT™

Kun B on vakio, kasvaa kehystaso samassa suhteessa verotulojen kanssa. Jos veropolitiikkaa muutetaan, taytyy myos
menotaso eli B arvioida uudelleen. Oletuksena on myds, etté kehyksen ulkopuolisiin menoihin ei tehdd muutoksia.

Ruotsissa kehyksen maarittelyssa on kaytetty saantod, jossa menotaso ei riipu tulojen tai BKT:n kasvusta, vaan
menot®°! kasvavat tasaista vauhtia (@):
AE = o.

Saanté, jossa menot kasvavat vakioista vauhtia, on darimmaisen yksinkertainen, ja se lisda ennustettavuutta julki-
siin menoihin tarvittavista varoista.

alaa koskevien periaatteiden pohjalta. Rat- ton direktiiviksi jasenvaltioiden julkisen ta-
kaisun tulee olla Suomen oikeusjarjestyk- louden kehyksista osaltaan vaikuttaa saan-
seen hyvin sopiva. Arvioinnissa on perustel- telytarvetta koskevaan arviointiin.** Kan-
tua ottaa huomioon finanssipolitiikan ja sen sainvdlinen vertailu muiden maiden kaytan-
saantojen vaikuttavuuden nakoékulmat. Eu- noista ja kokemuksista tarjoaa lisdksi joita-
roopan komission direktiiviehdotus neuvos- kin lisanakokulmia.

298 Ks. my6s muita numeerisia sdadntoja Calmfors: Fiscal policy to stabilize the domestic economy in the EMU: What can we learn from
monetary policy? CESifo Economic Studies, 2003, 49:3, 5.319-353.

299 Tallainen tasapainosdantoé on esimerkiksi Euroopan talous- ja rahaliitto EMU:n 3 prosentin alijadma.

300 Potentiaalinen (my6s luonnollinen) BKT tarkoittaa tuotannontasoa, johon pédstdisiin tdystyollisyyden vallitessa ja kaikkien tuo-
tannontekijoiden ollessa kéytosséa.

301 Kaavassa AF tarkoittaa kehyksen kattamien menojen muutosta.

302 Finanssipolitiikan vastuullisuuden vaatimuksen saatamisesta lailla ja finanssipolitiikan sddntojen oikeudellisista perusteista hyva
yleisvertailu sisadltyy Kansainvalisen valuuttarahaston julkaisussa IMF: Fiscal Rules — Anchoring Expectations for Sustainable Public

Finances, IMF 2009. Julkistalouden hoidon vastuullisuuslaeista ks. my&s Lienert: Should Advanced Countries Adopt a Fiscal Respon-
sibility Law, IMF Working Paper WP/10/254.

303 Komission ehdotus neuvoston direktiiviksi jasenvaltioiden julkisen talouden kehyksid koskevista vaatimuksista KOM (2010) 523
lopullinen.
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Kansainvalisen valuuttarahaston IMF:n fi-
nanssipolitiikan sadannoistd kokoaman tie-
tokannan mukaan joka viidennessa niis-
ta IMF:dan kuuluvista kehittyneista maista,
joissa harjoitetaan saantoperusteista finans-
sipolitiikkaa, finanssipoliittinen sdaanto sisal-
tyy tai perustuu lakiin. Julkistalouden hoidon
vastuullisuutta koskevien vaatimusten sijoit-
taminen lakiin nayttaisi myos olevan lisaan-
tyméssa* Korkea normihierarkinen asema
ndyttaisi antavan finanssipolitiikan saan-
noille lisaa pitkdaikaisuutta ja jatkuvuutta
seka siten lisda uskottavuutta ja painoarvoa.
Uskottavuuden kannalta finanssipolitiikan
sdaantoon liittyvat tilivelvollisuuden menet-
telyt ja tosiasialliset toimeenpanon tehosteet
ja sanktiot ovat merkittavampia kuin normi-
perusta tai normihierarkinen asema. Lakiin
perustuvien finanssipolitiikan saantojen vah-
vuutena on niiden jatkuvuus erityisesti sel-
laisissa oloissa, joissa poliittinen paatoksen-
teko on muuten epavakaata.

Perustuslain tasoiset finanssipoliittiset
saannot ovat harvinaisuus. Euroopan unio-
nissa ja muissa lantisen Euroopan maissa tal-
laisia perustuslain tasoisia finanssipoliittisia
sdaannostoja on Saksassa, Sveitsissa ja Puo-
lassa. Ranskassa on vireilla hanke, jossa py-
ritddan Saksan tapaisen julkisen talouden ja
valtiontalouden alijddmaa rajoittavan saan-
non ottamiseen perustuslakiin.

Oikeus- ja yhteiskuntajarjestelman saman-
kaltaisuuden nakokulmasta erityisen Kkiin-
nostava vertailukohta Suomelle on Ruotsi,
joka mainitaan usein myos kansainvalisessa
finanssipolitiikkaa koskevassa keskustelus-
sa hyvana esimerkkina. Ruotsissa saadetaan
valtiontalouden kehysmenettelya vastaa-
vasta menokattomenettelysta talousarviola-
kia vastaavassa laissa, lagen om statsbudge-
ten (1996:1059). Ruotsin talousarviolain me-
nokattomenettelya koskevat saannokset on

uudistettu vuonna 2009 lailla 2009:1444 ja
saannoksia on edelleen taydennetty vuonna
2010. Ruotsin laki ei sen sijaan sisalla itse fi-
nanssipoliittista sdantod vaan saataa kehys-
menettelyd vastaavasta valtiontalouden me-
nokattomenettelysta menettelytapana. Laki
myos saataa, miten hallituksen on raportoi-
tava finanssipoliittisten tavoitteiden saavut-
tamisesta ja lain 39 § edellyttad, etta halli-
tuksen on esitettdva eduskunnalle koko jul-
kista sektoria koskevat ylijaamatavoitteet.
Tama vaatimus on otettu Ruotsin talousar-
violakiin vuonna 2010 tehdylla uudistuksel-
la (SFS 2010:716). Ruotsin talousarviolaki ja
menokatot velvoittavat hallitusta talousar-
vioesityksen valmistelussa. Jos valtiontalou-
den menokatto uhkaa ylittya, on hallituksen
lain 42 §:n mukaan ryhdyttava kaikkiin toi-
mivallassaan oleviin toimenpiteisiin tai esi-
tettava valtiopaiville tarvittavat esitykset.
Ruotsin valtiopaivéjarjestyksessa saadetaan
lisdaksi talous- ja finanssipolitiikan suuntavii-
vat sisaltavasta niin kutsutusta kevatbudje-
tista. Varsinaiset sitovat monivuotiset meno-
katot padtetdaan varsinaisen talousarvion ka-
sittelyn yhteydessd, mutta nekin on suunnat-
tu pddosin hallitukselle ja ohjaavat valmis-
telua.

Euroopan komission ehdottama julkisen
talouden kehysdirektiivi ei edellyta, etta di-
rektiivissa tarkoitetut finanssipoliittiset saan-
not olisivat laissa. EU:n direktiivien kansal-
lista taytantéonpanoa koskevien, EU-tuo-
mioistuimen oikeuskaytannossa kehitetty-
jen yleisten periaatteiden perusteella direk-
tiivin taytantoonpanolla tulee kuitenkin olla
selked oikeudellinen perusta. Valtiontalou-
den tarkastusviraston tarkastuksessa synty-
neen kasityksen perusteella olisi riittavaa,
ettd valtion talousarviosta annetun asetuk-
sen ja kehys- ja talousarvioehdotusten laa-

dintaa ja toiminta- ja taloussuunnittelun pe-

304 Kansainvdlinen valuuttarahasto IMF: Fiscal Rules - Anchoring Expectations for Sustainable Public Finances, IMF 2009, s. 11.
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riaatteita koskevan valtioneuvoston laadin-
taperiaatepdadatoksen saannokset ja maara-
vkset uudistettaisiin siten, etta niissa edelly-
tettaisiin direktiivin mukaisia finanssipoliitti-
sia saantoja. Kuntatalouden sisallyttamisek-
si vaadittuun finanssipoliittiseen kehikkoon
kuntalain peruspalveluohjelmaa koskevien
saannosten taydentaminen olisi riittava tapa
tayttaa direktiivin asettamat vaatimukset.

Vahva poliittinen sitoutuminen saantoon
seka avoimuus ja riittavat tosiasialliset sank-
tiot sadannosta tapahtuvasta perusteettomas-
ta poikkeamisesta ovat olennaisia finanssi-
politiikan saantojen onnistumiselle. Saannén
mukaisesta linjasta poikkeamisen mainekus-
tannusten ja selitysvelvollisuuden tulee ylit-
taa linjasta poikkeamisesta syntyvat lyhyen
tahtdaimen hyodyt. Viime kddessa kyse on sii-
ta, kuinka tarkedna yhteiskunnassa yleensa
pidetaan vakaata ja kestavaa julkista talout-
ta ja miten sitd arvioidaan julkisessa keskus-
telussa.

Naiden seikkojen nakokulmasta kehysme-
nettelystd valtiontalouden suunnittelujarjes-
telmana ei ole yleisesti tarvetta saataa laissa.
Lakia ei pitaisi myoskaan rasittaa saannok-
silla, jotka eivat koske perustuslaissa saadet-
tyjen lakivaraumien piiriin kuuluvia ja siten
sisdllolliseen lain alaan kuuluvia asioita. Val-
tionhallinnon sisdisestda suunnittelusta ei si-
nansa tarvitse saataa lailla. Asia on toinen jos
suunnitteluvelvoitteet halutaan ulottaa itse-
hallinnollisiin toimijoihin.

Perustuslain valtiontaloutta koskevat sdan-
nokset eivat tunnista mahdollisuutta saataa
eduskunnan perustuslaissa tarkoitettua ta-
lousarviopaatoksentekoa sitovista finanssi-
poliittisista sdannoistda. Mahdollinen lainsaa-
danto koskisi siten Ruotsin talousarviolain ta-
paan lahinna hallitusta ja sen harjoittamaa
valmistelua.

Valtiontalouden kehysmenettelysta ja itse

305 Ks. téstd analyysistd tarkemmin luvussa 8.2.

finanssipoliittisista saannoistd laissa saatami-
sen etuna on, etta talloin yhteiskunnan vah-
vin ja arvokkain ohjausinstrumentti, laki, an-
taa normatiivisen viestin julkistalouden hoi-
don vastuullisuudesta.

Suomen julkisessa taloudessa on merkit-
tava ja rakenteellinen kestavyysvaje. Kesta-
vyysvajeen umpeen kuromisessa paine koh-
distuu huomattavassa madrin kunnallisvero-
tukseen, jos verojarjestelmdaa ja palveluiden
tuotanto- ja rahoitustapoja koskevia uudis-
tuksia ei tehdd.**® Taéma ndkokohta on otet-
tava huomioon my®os arvioitaessa finanssipo-
litiikan sddntdjen ja niiden lainsdadannolli-
sen perustan kehittamistarpeita.

Valtiontalouden kehykseen sisaltyvan me-
nosaannon heikkoutena ja riskinda on sen
vaalikausisidonnaisuus. Finanssipolitiikan
saannon ajallista sitovuutta olisi saatava pi-
dennettya niin, ettda se voisi ulottua myos
seuraavalle vaalikaudelle ja voisi toimia rul-
laavasti. Turvallisuus- ja puolustuspolitiikas-
sa on selontekomenettelyn avulla pystyt-
ty hakemaan eduskunnan pidemmadn aika-
vdlin sitoutumista pitkdjanteisyytta vaativiin
linjaratkaisuihin. Tama menettely sopisi si-
nansa myos finanssipolitiikan linjan maarit-
telyn tarpeisiin. Ensi vaalikauden aluksi voi-
taisiin tavanomaisen kehysselonteon sijas-
ta antaa laajennettu finanssipoliittinen se-
lonteko, jossa kehyksen ja hallituksen vaali-
kaudelle ulottuvan talous- ja finanssipoliitti-
sen linjauksen lisaksi olisi pidemman tahtai-
men julkisen talouden kestdavyysohjelma ja
sithen liitetyt finanssipoliittiset saannot, jot-
ka siis ulottuisivat yli vaalikauden.*®® Tama
pidemman linjan selonteko voitaisiin uudis-
taa esimerkiksi hallituskauden puolivéalissa
ja ulottaa tassa vaiheessa my0s seuraaval-
le vaalikaudelle. Vuosittainen rullaava val-
tiontalouden kehyspdatos voitaisiin tehda ta-

man pidemman linjauksen puitteissa ja sita

306 Tama siséltdisi siis valtiovarainvaliokunnan mietinnéssa VaVM 20/2010 tarkoitetun suunnitelman julkisen talouden vakauttamiseksi

ja kestévyysvajeen umpeen kuromiseksi.
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ei valttamatta tarvitsisi eduskunnan valtio-
varainvaliokunnan mietinnén VaVM mukai-
sesti tuoda joka vuosi eduskuntaan selonte-
kona.?"”

Julkisen talouden kestavyyden turvaami-
nen vaatii tarkastusviraston kasityksen mu-
kaan mittavia lainvalmistelutoimenpitei-
td ja kasvua turvaavia uudistuksia. Ne on
myo0s koordinoitava hyvin keskenaan. Oli-
si tehtava arviointi siitd, minkdlaisia voima-
varoja pidemmalla aikavalilla perustuslais-
sa subjektiivisina oikeuksina turvattujen jul-
kisten palveluiden ja etuisuuksien tuottami-
nen vaatii ja eriytettava tama tavallisten la-
kien tasoisten resurssitarpeiden maarittelys-
tda. Taman jalkeen olisi arvioitava, miten pe-
rustuslain mukaiset jarjestelyt voidaan hoi-
taa muuttuvissa oloissa ja miten muiden jul-
kisten toimintapolitiikkojen, palveluiden ja
etuisuuksien tasoa ja kohdentumista olisi tar-
peen muuttaa. Suunnittelun tulee perustua
dynaamisille vaikutuksille siten, etta esimer-
kiksi tulevia menoja ja kustannuspaineita ai-
dosti hillitseviin investointeihin ja ennaltaeh-
kdisevaan toimintaan samoin kuin kansanta-
louden kasvua ja kilpailukykya turvaaviin ja
kehittaviin toimintoihin voidaan kohdentaa
asianmukaiset voimavarat. Tama vaatii poik-
keuksellisen laajaa suunnittelua ja valmiste-
lua yli hallinnonalarajojen.

Tassa tilanteessa valtion seka valtio- ja
kuntasuhteen taloussuunnittelua ja finans-
sipoliittista tavoitteenasettelua koskeva laki,
julkisen talouden kestavyyden turvaamises-
ta voisi olla perusteltu ja tarpeellinen ratkai-
su. Laki koskisi valtion talousarvioesityksen
valmistelua ja ohjaisi siihen liittyvaa eri hal-
linnonalojen valmistelua ja saadésvalmiste-
lua. Sen mallina osaltaan voisivat olla Ruot-

sin talousarviolain finanssipoliittisten tavoit-

307 VaVM 9/2008 vp.

teiden asettamista ja menokattomenettelya
koskevat saannokset. Sisalloltaan se voisi
osin muistuttaa PARAS-hankkeesta annet-
tua puitelakia. Laki julkisen talouden kes-
tavyyden turvaamisesta sisaltaisi valtion ta-
lousarvioesityksen valmistelua seka perus-
palveluohjelmaa ja kuntien valtionosuuksi-
en ja verotulojen tasauksen suunnittelua oh-
jaavan finanssipoliittisen saannoén. Jos halli-
tus haluaisi esittda laista poikkeavan talous-
arvioesityksen, olisi sen samalla esitettava
julkisen talouden kestavyyden turvaamista
koskevan lain muuttamista. Tama ei sinan-
sa mitenkdan estd enemmistohallituksen ja
enemmistoparlamentin oloissa laista ilmene-
van finanssipoliittisen saannén muuttamista.
Erillinen lainsdaadantoprosessi kuitenkin pa-
kottaisi hallituksen perustelemaan poikke-
uksen. Talloin julkisesti punnittaisiin perus-
teluita ja mahdollisiin riittdméattomiin perus-
teluihin liittyvat mainekustannukset nousisi-
vat.’® Talla olisi finanssipoliittisen linjan pi-
tavyytta parantava vaikutus.

Valtiontalouden tarkastusvirasto pitaa pe-
rusteltuna, ettd julkisen talouden kestavyy-
den turvaamista koskevan lain sdaatamista
harkittaisiin. Vaihtoehtoisesti voitaisiin val-
tion talousarviosta annettuun lakiin ja kun-
talakiin peruspalveluohjelmaa koskevien
saannosten yhteyteen ottaa Ruotsin talous-
arviolakia vastaavat menettelytapasdaannok-
set. Lailla sddtamisen vaihtoehtona on muul-
la tavoin luoda menettely vaalikauden yli
ulottuvien finanssipolitiikan suurten strate-
gisten tavoitteiden ja niihin liitettyjen finans-
sipolitiikan saantojen esittamiselle. Ne ovat
valttamaton edellytys julkisen talouden va-
kauttamiselle ja kestavyysvajeen ratkaisul-
le Suomessa.

308 IMF:n analyysien ja niiden perusteella tehtyjen suositusten mukaan tamad on erittdin olennaista finanssipolitilkan sadntéjen toi-
mivuuden kannalta, ks. Kansainvdlinen valuuttarahasto IMF: Fiscal Rules- Anchoring Expectations for Sustainable Public Finances,

IMF 2009.
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9 Ulkopuolinen valvonta ja
finanssipoliittiset instituutiot

9.1 Yhteenveto

Euroopan komissio, OECD ja IMF korosta-
vat ulkopuolisen riippumattoman valvonnan
merkitysta finanssipolitiikan sadantojen nou-
dattamisessa. Riippumaton arviointi paran-
taa lisdksi talouspoliittista keskustelua ja si-
ten demokratian toimivuutta. Useissa mais-
sa onkin perustettu riippumattomia finans-
sipolitiikan arviointielimia, finanssipoliitti-
sia instituutioita. OECD on suositellut Suo-
melle hallituksesta ja valtiovarainministeri-
osta riippumattoman finanssipolitiikan arvi-
ointielimen perustamista. Kansainvalisessa
keskustelussa hyvand kaytantona mainitaan
Ruotsin finanssipoliittinen neuvosto (finans-
politiska radet).

Hallituksesta riippumaton finanssipolitii-
kan arviointi on hyodyllistda demokratian toi-
mivuuden ja finanssipolitiikan tuloksellisuu-
den kannalta vain jos se on riittavan asian-
tuntevaa ja systemaattista. Tama vaatii myos
riittavat voimavarat.

Valtiontalouden kehysmenettelya tunne-
taan suhteellisen vahdn valtiovarainministe-
rién ja eduskunnan asianomaisten valiokun-
tien ja toimielinten ulkopuolella. Tama ra-
joittaa julkisen keskustelun mahdollisuuk-
sia. Suomessa ongelmallista on my6s mak-
rotaloudellisten kysymysten ja talouspoli-
tilkkan harrastuksen véahaisyys riippumatto-
man akateemisen tutkimuksen piirissa. Ta-
louspolitiikkaa ja julkisen talouden yksityis-
kohtia seuraava asiantuntijajoukko on maas-
samme pieni.

Valtiontalouden tarkastusviraston arvion

perusteella Suomessa olisi tarvetta vahvis-
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taa eri politiikkakeinojen valmistelusta riip-
pumatonta asiantuntija-arviointia. Tama kos-
kee myos suurten saados-, uudistus- ja inves-
tointihankkeiden kustannusten ja hyotyjen
arviointia. Tehtava soveltuu nykyisille tutki-
muslaitoksille, esimerkiksi valtion taloudel-
liselle tutkimuskeskukselle VATT:lle. Asian-
tuntevan ulkopuolisen arvioinnin ja finanssi-
politiikkaan kohdistuvan tutkimuksen vah-
vistaminen olisi tarkastusviraston kasityksen
mukaan muutenkin hyodyllista.
Valtiontalouden tarkastusviraston mukaan
tarkeinta Suomessa olisi paatoksenteon avoi-
muuden ja siihen liittyvan julkisen keskus-
telun lisaaminen. Oleellisena osana tata on
talouspolitiikan vaihtoehtoja koskevan tut-
kimuksen lisdaminen nykyisten instituutioi-
den puitteissa. Lisakannustimien ja mahdol-
lisuuksien antaminen yliopistoille harjoittaa
finanssipolitilkkaan kohdistuvaa tutkimus-
ta ja osallistua julkiseen finanssipoliittiseen
keskusteluun on niin ikdaan hyodyllista.
Valtiontalouden tarkastusvirasto on maari-
tellyt finanssipolitiikan tietoperustan ja vai-
kuttavuuden sekda finanssipolitiikan saan-
tojen soveltamisen ja noudattamisen pysy-
vaksi tarkastusalueekseen. Tarkastusvirasto
hyodyntaa tassa perustuslakiin perustuvas-
sa finanssipolitiikan ulkoisessa tarkastukses-
sa myos riippumatonta tutkimusta ja tarkas-
tusviraston tehtavansa tueksi kokoamaa ul-
kopuolista asiantuntijaneuvostoa, joka voi
toimia tarkastusviraston tieteellisen neuvos-

ton yhteydessa.



9.2 Ulkoisen valvonnan ja arvioinnin tarve

Ulkopuolisen valvonnan merkitysta finans-
sipolitiikan saantdjen noudattamisessa ja si-
ten julkisen talouden kestavyyden turvaa-
misessa korostetaan seka Euroopan komis-
sion ettd OECD:n raporteissa. Kansainva-
lisen vertailun perusteella erilaiset finans-
sipolitiikan riippumattomat arviointielimet
ovat lisddntymaéassd. Euroopan unionin osal-
ta on kuitenkin todettu, etta vaikka saan-
toperusteinen finanssipolitiikan harjoitta-
minen sindnsd on lisdantynyt, on saantéjen
noudattamisen valvonta kuitenkin suhteel-
lisen vahaisté tai heikkoa.**” Finanssipolitii-
kan sdantokehikoiden ulkopuolinen valvon-
ta on tarkedaa myos riittavan avoimuuden ja
lapindakyvyyden varmistamiseksi. Tata kaut-
ta luodaan mahdollisuudet myos julkiselle
keskustelulle.

Suomessa valtiontalouden kehysmenet-
tely on keskeisin finanssipolitiikan hallin-
tavalineista. Kehyssaannon rikkominen ei
nykyiselladan johda muodollisiin sanktioi-
hin. Eraanlaisena kehyssaannon rikkomisen
sanktiona voidaan tosin pitda siitd seuraa-
vaa finanssipolitiikan luottamuksen heikke-
nemista ja mahdollista talouskehityksen hei-
kentymista. Kehyksen toteutuksen seuranta
on ollut lahes pelkastaan kehyspaatokset ja
talousarvioesitykset valmistelevan valtiova-
rainministerion vastuulla. Sekd suunnittelu,

valmistelu, toteutus ja sen arviointi ovat sa-

man tahon ja pitkalti myos samojen henkildi-
den vastuulla. Nain ollen riskina on, etta tar-
kastelundakokulma kaventuu ja tiedon esitta-
misen objektiivisuus vaarantuu. Lisaksi kan-
sainvalisesti menosaantdjen riskeina on to-
dettu, etta niitd saatetaan pyrkia kiertdmaan
jarjestelyilla, jotka kokonaisuutena ottaen
heikentavat valtiontalouden ja valtion talou-
denhoidon lapinakyvyytta.

Kehysmenettely tunnetaan verrattain huo-
nosti valtiovarainministerion ulkopuolella ja
tama osaltaan rajoittaa asiantuntevaa talous-
tieteellista keskustelua Suomen finanssipoli-
tiilkan kehikoista ja finanssipolitiikalle asetet-
tujen tavoitteiden saavuttamisesta. Nykyisel-
laan jarjestelman heikko lapinakyvyys koros-
taa tatda ongelmaa. Nain ollen voidaan tode-
ta, ettd Suomessa sadantokehikon tunnetuksi
tekeminen ja siihen liittyva ulkopuolinen val-
vonta osaltaan ovat keskeisessa asemassa jul-
kisen keskustelun mahdollistamisessa.

EU-jasenend Suomi osallistuu monenkes-
kiseen seurantaan (vakaus- ja kasvusopimus,
liiallisen alijaaman menettely), jonka yhtey-
dessa erityisesti julkisen talouden vakautta
ja kestavyytta seurataan tarkoin. Samoin yh-
teisty6 OECD- ja IMF-tasolla kohdistuu hy-
vin suuressa maarin finanssipolitiikkaan ja
julkisen talouden tilaan. Tahan saakka ko-
timainen seuranta on kuitenkin ollut hyvin
véhaista.

309 Ks. Euroopan komissio, DG ECFIN: Public Finances in the EMU 2009; Euroopan komissio: Recommendation for a Council Opinion
on the updated stability programme of Finland, 2009-2013; OECD Economic Surveys, Finland, Volume 2010/4, April 2010; Restoring
Fiscal Sustainability: Lessons for the Public Sector, OECD Public Governance Committee, Working Party of Senior Budget Officials,
OECD 2010. Kansainvalisen valuuttarhasto IMF:n finanssipolitiikan sddntdja koskeva tietokanta ja Kansainvdlinen valuuttarahasto
IMF: Fiscal Rules- Anchoring Expectations for Sustainable Public Finances, IMF 2009.
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9.3 Itsenaiset finanssipoliittiset instituutiot

Taloustieteen kirjallisuudessa finanssipoliit-
tisia instituutioita on ehdotettu ratkaisuk-
si poliittisen paatoksentekoprosessin ongel-
maan. Keskustelun taustalla ovat vastaavat
lahtékohdat kuin keskustelussa itsendisista
keskuspankeista rahapolitiikan osalta. Kir-
jallisuudessa on esitetty useita vaihtoehtoi-
sia malleja instituution rakenteesta ja man-
daatista.

Euroopassa nykyisin toimivat finanssi-
poliittiset neuvostot poikkeavat toisistaan
seka tehtaviensa etta vaikutusvaltansa suh-
teen. Suomen talousneuvosto on paaminis-
terin johtama hallituksen, tarkeimpien etu-
jarjestojen ja Suomen Pankin vélinen yhteis-
tyoelin. Talousneuvosto tarkastelee keskei-
sid talous- ja yhteiskuntapoliittisia kysymyk-
sia tarkoituksenaan edistdd talouteen liitty-
vaa keskustelua, joka edeltdaa talouspoliitti-
sia paatoksia. Talousneuvostossa on paami-
nisterin lisaksi 10-20 valtioneuvoston nimit-
tdmaa jasenta, joista osa on myos valtioneu-
voston jasenid.’°

Belgiaan on perustettu neuvonantoon
keskittyva korkea talousneuvosto (Conseil
Supérieur des Finances, High Council of Fi-
nance), joka koostuu sekda ulkopuolisista
neuvonantajista etta maakuntien ja kunti-
en edustajista, valtion virkamiehista ja kes-
kuspankin johtajista. Muodollisesti neuvos-
toa johtaa paaministeri. Neuvoston tehtava-
nd on seurata julkistalouden kehitysta seka
antaa suosituksia finanssipolititkan keski-
pitkdn ja pitkan aikavadlin tavoitteille. Suo-
situksia pidetdaan vaikutusvaltaisina varsin-
kin maakuntien tasolla.

Tanskassa talousneuvosto (Det Gkonomis-
ke Rédet, Economic Council) on samanta-
painen itsendinen neuvoa-antava instituutio,
jonka puheenjohtajina toimii kolme huippu-
asiantuntijaa, jotka yleensa ovat professorei-
ta. Asiantuntijat nimittdaa hallitus ja heiddn
tulee olla taysin puolueettomia. Puheenjoh-
tajat laativat puolivuosittain raportin, jossa
arvioidaan talouden suhdannetta ja talous-
politiikkkaa seka esitetaan muutosehdotuksia.
Raportti luovutetaan hallitukselle, jonka tu-
lee kommentoida sita. Raportit saavat suurta
huomiota mediassa ja niilla koetaan olevan
huomattava vaikutus politiikkaan.

Myos Saksassa on oma hallituksen nimitta-
mistd asiantuntijoista koostuva neuvosto (Sa-
chverstandigenrat, Council of Economic Ex-
perts). Neuvoston jasenet ovat riippumatto-
mia, akateemisia tai muutoin kokeneita eko-
nomisteja. Neuvoston vuosittain laatima ra-
portti analysoi kansantaloudellista kehitysta
eri ndakokulmista, mutta ei sisdlla suosituk-
sia politiikkatoimista. Myo6s Saksassa halli-
tuksen on vastattava raporttiin, mutta ylei-
sen mielipiteen mukaan raportti ei tunnu ole-
van kovin merkityksellinen. 3!

Itavallassa talouden tutkimuskeskus Wirt-
schaftsforschungssinstitut (WIFO, Austri-
an Institute for Economic Research) on oi-
keusasemaltaan itsendinen yhdistys, jota ra-
hoittavat liittovaltio, osavaltiot ja yhteistyo-
kumppanit. Tutkimuslaitosta valvoo tieteel-
linen komitea, joka koostuu riippumattomis-
ta asiantuntijoista, joihin kuuluu seka itaval-
talaisia etta ulkomaalaisia akateemikkoja ja

vastaavanalisten kansainvalisten tutkimus-

310 Valtioneuvoston kanslian verkkosivut: http://www.vnk.fi/hankkeet/talousneuvosto/fi.jsp, 16.12.2010.

311 Calmfors: Fiscal policy to stabilize the domestic economy in the EMU: What can we learn from monetary policy? CESifo Economic

Studies, 2003, 49:3.
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laitosten ja organisaatioiden edustajia. Tut-
kimuskeskus tekee monipuolista taloudel-
lista tutkimusta seka tuottaa tietoa taloudes-
ta valtiovarainministerin kayttoon. Talousar-
vion laadinnassa taustalla olevat oletukset
ja ennusteet ovat kaikki WIFO:n tekemia.
WIFO:n ennusteet eivat ole perustuneet yli-
varovaisuuteen, vaan niiden on todettu par-
jaavan varsin hyvin vertailuissa eri rahoitus-
ja tutkimuslaitosten ennusteiden kanssa. Ta-
louden tutkimuskeskuksen lisaksi Itavallas-
sa toimii itsendinen valtion velkatoimikun-
ta (Staatsschuldenausschuss, Government
Debt Committee), jonka tehtavana on osal-
listua finanssipolitiikasta kaytavaan keskus-
teluun ja erityisesti edistdaa tarvittavia talou-
dellisia ja verouudistuksia. 15-jaseninen toi-
mikunta julkaisee vuosittain raportin nake-
myksistadan valtion talousarviosta, talouden
tilasta seka muista tarkedksi katsomistaan
uudistuskohteista.

Ruotsiin perustettiin vuonna 2007 finans-
sipolitiikan neuvosto (Finanspolitiska radet,
Fiscal policy council), jonka kahdeksan puo-
lueetonta jasenta tutkii hallituksen finanssi-
politiikkaa suhteessa sen perimmaisiin ta-
voitteisiin eli pitkdn aikavalin kestavyyden,
ylijddman ja maararahakehyksen seka suh-
dannevaihteluiden ndakékulmista. Arvioin-
nissa huomioidaan myos kestavan talouskas-
vun ja tyollisyyden tavoitteet. Tarkoituksena
on lisaksi arvioida hallituksen talouspoliit-
tisten ehdotusten selkeytta ja niiden perus-
teiden laatua seka herdattdaa yhteiskunnallis-
ta keskustelua talouspolitiikasta. Arvioinnis-
taan neuvosto laatii raportin, jonka valossa
eduskunta voi tarkastella hallituksen harjoit-
tamaa politiikkaa.*'* Neuvoston lisdksi Ruot-
sissa toimii valtiovarainministeriéon alainen
suhdanneinstituutti, Konjunkturinstitutet,
joka tekee ennusteita sekd analysoi ja tutkii

Ruotsin ja kansainvalisen talouden kehitysta.

Suhdanneinstituutin ohella myo6s toinen val-
tion virasto, Ekonomistyrningsverket, seuraa
budjetin toteutumista.

Hollannissa toimii useita itsendisia insti-
tuutioita, joilla kullakin on oma roolinsa fi-
nanssipolitiikassa: Central Planning Bureau
(CPB), tilastokeskus (Statistics Netherlands),
tilintarkastustuomioistuin (the Netherlands
Court of Audit) seka kansallinen budjetti-
periaatteista neuvoa-antava ryhma (Natio-
nal Advisory Group on Budgetary Princip-
les). CPB:lla itsendisend asiantuntijalaitok-
sena on keskeinen rooli Hollannin talous-
ja finanssipoliittisessa paatoksenteossa, sil-
1a sen luomat ennusteet talouskasvusta, hin-
tojen ja palkkojen kehityksesta seka julkis-
talouden tilasta ovat pohjana budjetointipro-
sessille. Taman lisaksi CPB tekee eri taho-
jen pyynnosta analyyseja. Ennen parlament-
tivaaleja CPB analysoi eri puolueiden vaa-
liohjelman julkistalouden, makrotalouden
kehityksen seka ostovoiman nakoékulmasta.
Koska analyysit perustuvat samoille tausta-
oletuksille, ovat eri puolueohjelmien talou-
delliset vaikutukset keskenaan verrattavis-
sa. Kaytanto lisaa lapinakyvyyttd, silla ana-
lyysia varten puolueiden on selitettava ehdo-
tuksensa niin selvasti, etta niiden todelliset
kustannukset ja hyodyt tulevat julki. CPB ei
kuitenkaan ohjaa finanssipolitiikan tavoittei-
den asettamista, vaan kyseinen tehtava kuu-
luu neuvoa-antavalle ryhmalle. Budjettiperi-
aatteista neuvoa-antava ryhma koostuu seka
ministerididen ettd itsendisten asiantuntija-
organisaatioiden kuten CPB:n ja Hollannin
keskuspankin edustajista. Viimeaikaiset uu-
distukset Hollannin kehysmenettelysta on
tehty juuri neuvonantoryhméan ehdotusten
mukaisesti.

OECD on Suomea koskevassa talouspoli-
tilkkan maa-arvioinnissa kevaalla 2010 suo-
sitellut osaltaan tallaisen finanssipoliittisen

312 Ruotsin Finanssipoliittinen Neuvosto www.finanspolitiskaradet.se
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neuvoston perustamista Suomeen. Ulko-
puolinen seuranta ja arviointi ovat hyodylli-
sid vain silla edellytyksella, etta se perustuu
vankkaan asiantuntemukseen. Riittavan asi-
antuntemuksen saavuttaminen valtiontalo-
uden kehysjarjestelméan analysointia varten
edellyttda laajaa ja tietoista sekd myos yksi-
tyiskohtaista paneutumista valtiontalouteen
ja sen monenlaisiin yksityiskohtiin. Valtiova-
rainministerion tyoryhma kannatti ulkopuo-
lisen arvioinnin jarjestamista silla edellytyk-
selld, etta sen asiantuntemus varmistetaan.’'?
Valtiovarainministerié on kevaalla 2010 jul-
kisen talouden tilaa koskevan katsauksen-
sa yhteydessa toistanut kasityksen siita, etta
asiantunteva riippumaton ulkopuolinen arvi-
ointi olisi hyodyllista finanssipolitiikan saan-
téjen uskottavuuden ja niihin sitoutumisen
seka julkisuuden kautta toteutuvien finans-
sipoliittisten saantdjen rikkomisen epamuo-
dollisten sanktioiden toimivuuden kannalta.
Ruotsin finanssipoliittinen neuvosto toimii
pitkalti julkista keskustelua lisadvana toimi-
jana. Analyyttista ja kriittistd, asioihin syvalle
pureutuvaa keskustelua Suomessa on Ruot-
siin verrattuna vahan. Taloudellista kehitys-
ta ja talouspolitiikkaa saannollisesti seuraava
asiantuntijajoukko on meillda pieni, lahinna
taloudellisiin tutkimuslaitoksiin rajoittuva.
Erityisen ongelmallista on makrotaloudel-
listen kysymysten ja talouspolitiikan harras-
tuksen vahaisyys riippumattoman akateemi-
sen tutkimuksen piirissa. Erityisen institu-
tionalisoidun ulkopuolisen arviointimenet-
telyn luominen ei siten ainakaan valittoma-
si merkitsisi kovin suurta muutosta verrattu-
na nykytilanteeseen, jossa arviointia tapah-
tuu lahinna oma-aloitteisen julkisen keskus-
telun valityksella. Ulkopuolisen arviointi-ins-

tituution voi toisaalta nahda pitkavaikuttei-
sena kehittamistoimena, joka voisi ajan myo-
td johtaa makrotaloudellisen ja ylipaansa jul-
kista taloutta koskevan tutkimuksen lisdaan-
tymiseen ja asiantuntemuksen vahvistumi-
seen.

Kysymys erillisesta finanssipoliittisesta
instituutiosta tai neuvostosta on suhteutetta-
va neuvoston mahdollisiin tehtaviin. Riippu-
mattomat instituutiot voivat ensinndkin tar-
jota puolueetonta taloudellisen kehityksen
analyysia ja arvioida erilaisten politiikkatoi-
mien hintalappuja. Tarkastusvirasto ja edus-
kunnan tarkastusvaliokunta ovat viimek-
si syksylla 2010 todenneet muun muassa lii-
kennevaylahankkeiden osalta nykyista pa-
remman kustannushyotyja ja kustannusvai-
kuttavuutta koskevan tiedon tarpeen.*'* Teh-
tavan voidaan arvioida soveltuvan parhaiten
nykyisille tutkimuslaitoksille ja olennaista on
asianmukaisten vaikutusarviointien tilaami-
nen valmisteluvaiheessa.

Valtiontalouden tarkastusvirasto yhtyy
kansainvalisiin arviointeihin uskottavan ja
asiantuntevan riippumattoman valvonnan ja
arvioinnin hyodyllisyydesta niin finanssipoli-
tilkkan uskottavuuden ja vaikuttavuuden kuin
kansanvaltaan kuuluvan julkisen keskuste-
lun ja eduskunnan finanssivallan kannalta.
Valtiontalouden tarkastusviraston tehtavana
on perustuslaissa sddadettynd ylimpdna val-
tiontalouden tarkastusviranomaisena arvioi-
da myo0s finanssipolitiikan vaikuttavuutta ja
finanssipoliittisen paatoksenteon, erityisesti
eduskunnan finanssivallan kayton tietope-
rustan luotettavuutta ja riittavyyttda. Valtion
taloudellista asemaa ja sen kehitysta koske-
vien tietojen oikeellisuuden ja riittavyyden
ulkoinen tarkastus on niin ikdaan valtiontalo-

313 Valtiovarainministeri6: Kehyksen puitteissa — Finanssipolitiikan sddnnét ja kehysmenettelyn uudistaminen. Valtiovarainministe-

1i6n julkaisuja 5a/2007, s. 101-102.

314 Ks. tarkastusviraston vuosikertomus eduskunnalle K 20/2010 vp., asiaa koskenut tuloksellisuustarkastuskertomus ja tarkastusva-

liokunnan mietinté TrVM 8/2010 vp.
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uden tarkastusviraston tehtavéana. Valtionta-
louden tarkastusvirasto voi ndin tietyilta osin
toimia finanssipoliittiselle instituutiolle omi-
naisessa roolissa ja taydentaa tallaisen insti-
tuution toimintaa.

Jatkossakin valtiontalouden tarkastusvi-
rasto tulee perustuslaissa sdddetyssa tehta-
vassaan arvioimaan sitd, onko finanssipolitii-
kan tietoperusta ja avoimuus ollut riittava ja
onko eduskunnalle ja julkisuuteen annettu
oleellisilta osin oikeat ja riittavat tiedot seka
onko mahdollisia finanssipoliittisia saantoja
noudatettu.

Kokonaisarvio tarkastuksen ja siihen pe-
rustuvan Suomen tilanteen ja tarpeiden ana-
lyysin osalta on, etta ensisijaisina tehtavina
Suomessa on vahvistaa edelleen finanssipo-
liittisen paatoksenteon ja finanssipoliittisten
tavoitteiden saavuttamisen avoimuutta.

Avoimuuden ja keskustelun lisaaminen
seka tutkimuksen lisdaaminen nykyisten ins-
tituutioiden puitteissa ovat ensisijaiset teh-

tavat. Valtiontalouden tarkastusvirasto tulee
osaltaan kohdistamaan pysyvasti tarkastus-
voimavaroja ja asiantuntemusta finanssipo-
litiikkan tietoperustan, saantdjen noudattami-
sen ja tavoitteiden saavuttamisen ulkoiseen
tarkastukseen ja hyodyntéda tassa tutkimuk-
sia ja jatkossa myos asiantuntijaneuvostoa.
Mikali edella todetut ensisijaiset toimenpi-
teet toteutuvat, pitaa valtiontalouden tarkas-
tusvirasto erillisen finanssipoliittisen neuvos-
ton perustamista myonteisena asiana. Neu-
voston riittavat resurssit ja mahdollisuus pe-
rehtya asioihin ja asiantuntemus ovat sen on-
nistumisen kannalta ratkaisevat asiat.
Valtiontalouden tarkastusvirasto on maari-
tellyt finanssipolitiikan tietoperustan ja vai-
kuttavuuden sekd finanssipolitiikan saanto-
jen noudattamisen pysyvaksi tarkastusalu-
eekseen. Tama erilliskertomus on ensimmai-
nen koko vaalikauden kattamaan pyrkiva ja
OECD:n hyvan budjettiprosessin kaytanne-

saantdjen mukainen vaalikausiraportti.

199



10 Tarkastusviraston kannanotot

Valtiontalouden tarkastusvirasto on tarkas-
tanut vaalikauden 2007-2010 valtiontalou-
den kehysmenettelyn vaikuttavuutta finans-
sipolitiikan hallintavalineend. Tarkastuksen
paakysymys oli, saavuttiko valtiontalouden
kehysmenettely ja kehysjarjestelmassa ase-
tettu menosaanto sille asetetut finanssipoliit-
tiset tavoitteet ja kuinka toimiva finanssipo-
liittinen saantokehikko oli. Valtiontalouden
kehyksia arvioitiin finanssipolitiikalle ase-
tettavien tavoitteiden saavuttamisen eli vai-
kuttavuuden kannalta. Kehysten toimivuut-
ta arvioitiin liséksi hyvan hallinnon periaat-
teiden nakokulmasta tarkastelemalla, kuin-
ka avointa ja lapinakyvaa valtiontalouden
kehysmenettely oli. Tarkastus on osa val-
tiontalouden tarkastusviraston suorittamaa
finanssipolitiikan ulkoisen tarkastuksen ko-
konaisuutta.

Tarkastuksessa ei laajemmin arvioitu sita,
miten hallituksen talouspoliittiset tavoitteet
ovat kokonaisuutena toteutuneet tai sitd,
kuinka onnistuneita yksittdiset talous- ja fi-
nanssipoliittiset toimenpiteet olivat. Tarkas-
tuksessa ei myoskaan arvioitu valtiontalou-
den kehysten ja saantoperusteisen finanssi-
politiikan vaikutuksia yhteiskuntapolitiikan
muiden sektoreiden tuloksellisuuteen.

Tarkastuksen perusteella tarkastusvirasto
toteaa, ettd valtiontalouden kehysmenettely
on ollut onnistunutta, mutta valtion- ja julki-
sen taloudenhoidon lapindkyvyytta ja avoi-
muutta voidaan edelleen monilla kdaytannén
toimenpiteilla parantaa. Kehysmenettelyn
onnistumisesta huolimatta hyvinvointivalti-
on jatkuvuus ja rahoitusperusta ovat vaka-
vassa vaarassa. Tarkastusvirasto esittda seu-

raavat tarkemmat kannanotot ja suositukset:
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1 Valtiontalouden kehysmenettely
on onnistunut hyvin kehykseen
kuuluvien valtion menojen kasvun
hillinndssd ja antaa suunnitelmal-
lisuutta taloudenhoitoon

Valtiontalouden kehykset ovat vaalikaudel-
la 2007-2010 pitaneet. Valtiontalouden ke-
hysmenettely on onnistunut valtion menojen
kasvun hillinnassa. Valtion menojen kasvu
on ollut hitaampaa kuin esimerkiksi kuntien
ja sosiaaliturvarahastojen menojen kasvu.
Valtiontalouden kehysten talousarviomeno-
jen kasvua hillitseva vaikutus on ollut mer-
kittava talouden nousukauden aikana. Me-
nojen kasvun hillinnan ansiosta Suomen val-
tiontalous ja kansantalous kohtasivat taan-
tuman suhteellisen hyvasta asemasta. Ke-
hysjarjestelmda on nain onnistunut hyvin sil-
le asetetussa paatavoitteessa, valtion meno-
jen kasvun hillinnassa ja menettely on siten
tukenut talouden vakautta.

Tarkastuksessa arvioitiin kehysten noudat-
tamisesta annettujen tietojen oikeellisuut-
ta tilintarkastuksen laskennan perusteella.
Taman lisaksi arvioitiin kehysten noudatta-
miseen liittyvan raportoinnin avoimuutta ja
riittavyytta valtion tilinpaatéoskertomusten
perusteella. Nykyiselladn kehysten noudat-
tamista ja siten menosaannon toteutumista
koskeva tilinpdaatoskertomusraportointi on
suppeaa ja budjettitekniikkaa tuntematto-
malle vaikeasti avautuvaa.

Tarkastusviraston nakemyksen mukaan la-
pindkyvyyden lisdamiseksi tilinpdaatoskerto-
muksessa tulisi selkedsti tuoda esille mika on
ollut hallituksen esitys kehykseen kuuluvista
maararahoista. Taman lisdaksi tilinpaatosker-
tomuksessa olisi eriteltava kehykseen kuu-



luvat ja kehyksen ulkopuoliset maararahat
sekd kertomusvuoden lisdtalousarvioiden
osalta ettda eduskunnan talousarvioon teke-
mien lisdaysten osalta. Nain ollen ulkopuoli-
nen nakisi helposti ovatko lopullisen talous-
arvion madararahat kertomusvuoden tarkiste-
tun menokehyksen mukaisen méaararahaka-
ton puitteissa.

Tarkastuksen perusteella voidaan todeta,
ettd ulkopuolisen on edelleen vaikea valvoa
kehysten noudattamista, vaikka kehyspaa-
tosten yhteydessa esitettya hinta- ja raken-
nekorjauksiin liittyvaa informaatiota on pa-
rannettu. Valtiontalouden tarkastusviraston
tarkastushavaintojen perusteella ei kuiten-
kaan ole syytda olettaa, ettda valtiovarainmi-
nisteriossa tehtyyn laskentaan sisaltyisi vir-
heita tai puutteita. Tarkastusvirasto esittdaa,
ettda kehysmenettelyn ldapindkyvyyden pa-
rantamiseen kiinnitetaan kehys- ja talousar-
viovalmisteluun liittyvassa dokumentoinnis-
sa tulevalla vaalikaudella erityistda huomio-
ta. Hintakorjauksissa kaytettdavia indeksi-
en maarad voisi harkita vahennettavéksi ja
muutenkin hintakorjausta yksinkertaistaa.

Yleisesti tarkastuksen perusteella voidaan
todeta, etta valtion menojen kasvun hillinnan
lisdksi valtiontalouden kehykset ovat tuo-
neet suunnitelmallisuutta, pitkdjanteisyytta
ja johdonmukaisuutta valtion toiminta- ja ta-
loussuunnitteluun. Téalld on taloudenhoidon
vakautta ja laatua parantava vaikutus.

2 Kehysten ulkopuolisten menojen
kautta suhdannetilanne on tullut
otetuksi huomioon. Verotukien
vaikuttavuutta tarpeen tarkastella
tarkasti ja kriittisesti

Kehysmenettely on kestanyt taantuman ai-
heuttaman testin suhdanteiden nakokul-

masta. Koska suhdanneluontoiset menot

ovat Suomessa kehysten ulkopuolella, ke-
hyksiin sitoutuminen ei ole estanyt suhdan-
neautomatiikkaa toimimasta taantuman ai-
kana. Kehysten sitovuus saattaa kuiten-
kin johtaa siihen, ettd elvytystoimenpiteita
suunnataan kehysten ulkopuolelle epatar-
koituksenmukaisella tavalla.

Kehyksen ulkopuoliset talousarviomenot
ovatkin kasvaneet lahinna suhdanneauto-
matiikkaan ja elvytykseen liittyen. Kehysten
ulkopuolisia menoja olivat laskusuhdantees-
sa kasvavat automaattiset vakauttajat mutta
myos finanssisijoitukset. Liikenneinvestoin-
teja on lisaksi rahoitettu valtiontalouden ke-
hysten ulkopuolelta valtionyhtioista ja liike-
laitoksista noin 110 miljoonalla eurolla. Tama
osoittaa osin liikkenneinvestointien rahoituk-
sen niukkuutta kehyksen sisdlla ja tarvet-
ta selkeyttdd kehysten ja ulkopuolisen ra-
hoituksen suhdetta. Valtionyhtitiden kautta
voidaan periaatteessa myo0s kiertaa kehysta.
Elvytykseen kaytettiin vuosina 2009 ja 2010
vuositasolla noin 200 miljoonaa kehysten ul-
kopuolisen valtion asuntorahaston varoja
avustuksina ja korkotukina.

Merkittava kehysten ulkopuolinen me-
noluonteinen era ovat verotuet. Verotukien
maard on VATTn uuden verotukia koskevan
perusselvityksen tulosten mukaan lisaanty-
nyt 2000-luvulla. Valtiontalouden kehysme-
nettely sisdltaa kannustimia verotukien pre-
ferointiin yhteiskuntapoliittisten tavoitteiden
saavuttamisen keinona, koska verotuet eivat
ole kehysmenettelyn kaltaisen seurannan ja
kontrollin kohteena. Valtiontalouden kehys-
menettelyn rinnalla olisi edelleen teravoitet-
tava verotukien seurantaa niin paatoksente-
on yhteydessa kuin jalkikateisesti. Verotukia
pitdisi kayttaa vain silloin, kun verojarjestel-
man kokonaisuuden toimivuuden ja tulok-
sellisuuden seka yksittaisen tuen tulokselli-
suuden arvioinnin perusteella on perusteet

verotuen kayttoon politiikkkavalineena. Ve-
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rotukien arvioinnissa on otettava huomioon

myo0s niiden kayttaytymisvaikutukset.

3 Menosddntod tdydentdneistd tasa-
painosddnnoistd luovuttiin, mutta
luopuminen oli perusteltua

Valtiontalouden menokehysten lisaksi Van-
hanen II hallitusohjelmaan on kirjattu kak-
si valtiontalouden tasapainotilaan liittyvaa
tavoitetta. Hallitusohjelman mukaan halli-
tus tavoitteli valtiontalouteen yhta prosent-
tia BKT:sta vastaavaa rakenteellista ylijaa-
maa vaalikauden lopussa. Hallitusohjel-
massa myos lahdettiin siita, ettei valtionta-
louden alijaama edes poikkeuksellisen hei-
kon talouskehityksen oloissa saa ylittaa 2,5
prosenttia BKT:sta. Hallitusohjelmassa tode-
taan, ettd hallitus tavoittelee talousennustei-
ta selvasti nopeampaa talouskasvua ja tuot-
tavuuden kasvua. Edelleen tavoitteena oli
tyollisyysasteen tuntuva nostaminen ja ra-
kenteellisen tyottomyyden vaheneminen.
Tyottomyytta tavoiteltiin vahennettavaksi
kestavasti alle viiden prosentin tasolle.
Vakavasta talouskriisista johtuen hallitus-
ohjelmassa tyollisyydelle ja julkiselle talou-
delle asetetut tavoitteet jaavat saavuttamat-
ta. Hallituksen kevaan 2009 politiikkariihen
linjauksen mukaisesti asetetuista tavoittees-
ta voidaan suhdannesyista tilapaisesti jous-
taa, jos samaan aikaan tehdaan julkista ta-
loutta rakenteellisesti vahvistavia paatoksia.
Kriisia ja sen vakavuutta ei olisi ollut mah-
dollista ennakoida hallitusohjelman valmis-
teluvaiheessa vuonna 2007. Tama korostaa
Suomen kaltaisessa pienessa avotaloudes-
sa sovellettavan finanssipolitiikan saanto-
kehikon joustovaatimusta ulkoisten shokki-
en varalta. Talouskriisin vakavuudesta johtu-
en hallitusohjelmassa asetetuista tasapaino-
tavoitteista oli siis perusteltua poiketa. Val-
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tiontalouden leikkaukset taantuman keskel-
la olisivat tarpeettomasti syventdaneet taantu-
maa. Kun alijaaman kasvu my6s johtui pal-
jolti automaattisten vakauttajien toiminnas-
ta, olisi alijadmarajoitteen kaavamainen so-
veltaminen johtanut siihen, etteivat auto-
maattiset vakauttajat olisi saaneet toimia tar-
koitetulla tavalla. Hallitusohjelman mukaan
alijaamatavoitteen lauetessa olisi pitanyt teh-
da valtiontaloutta vahvistavia paatoksia.

Tasapainotilaa koskevien tavoitteiden yh-
teys menokehyksiin on ollut puutteellinen.
Hallitusohjelmaan sisallytettyda menokehysta
ei ole johdettu hallitusohjelman tasapainota-
voitteesta, vaan se on asetettu poliittisen har-
kinnan perusteella. Voidaan edelleen kysya
kuinka hyvin muotoiltuja ja mitoitettuja ase-
tetut tasapainotavoitteet olivat. Valtiontalo-
uden kehysmenettelyssa ei ole kaytanndssa
johdonmukaisia ja uskottavia mekanismeja
alijddmasaannon toteuttamiseen. Sanamuo-
tonsa ja valmisteluhistoriansa perusteella ali-
jaamarajoite oli tarkoitettu sovellettavaksi nyt
koetun kaltaisessa taantumassa. Valtiontalou-
den tarkastusvirasto yhtyy OECD:n ja IMF:n
esittamaan kritiikkiin, jonka mukaan Suo-
men kaltaisessa pienessa avotaloudessa fi-
nanssipolitiikan sddntojen olisi tarpeen sisdl-
taa enemman joustavuutta. Esitetyn kritiikin
karki on siing, ettd asetettujen tavoitteiden
toteutuminen oli merkittavasti sidoksissa ta-
louskasvuun. Talouskasvuun voidaan kuiten-
kin finanssipolitiikan keinoin pienessd avota-
loudessa vaikuttaa vain rajallisesti.

Riskien hallinnan kannalta hallitusohjelma-
valmistelun yhteydessa maariteltavan finans-
sipolitiikan saantokehikon olisi hyva perustua
useimpien talousennustajien todennakoisim-
péna pitdméaan kehityskulkuun. Téma on pe-
rusteltua ottaa huomioon harkittaessa finans-
sipolitiikan mitoitusta tulevalle vaalikaudelle.



4 Finanssipolitiikan keskeisend
tavoitteena ollut julkisen talouden
kestdvyyden turvaaminen on
jadnyt saavuttamatta

Valtiontalouden kehysmenettelyn ja sen
avulla toteutetun menopolitiikan tavoitteena
oli turvata valtiontalouden ja julkisen talou-
den kestavyys. Hallituskauden lopussa val-
tiontalous on selvasti alijaamadinen ja kun-
tatalouskin on alijadmadinen. Julkisen talou-
den ylijdama on jaanyt vain sosiaaliturvara-
hastojen varaan. Nakopiirissd ei myodskadn
ole taman asetelman olennainen muuttumi-
nen. Hallitusohjelmassa asetettu tavoite kes-
tavyyden turvaamisesta ja puskurin saami-
sesta ikdantymisen kohtaamiseen on jaanyt
saavuttamatta.

Tarkastuksessa arvioitiin julkisen talouden
kestavyyslaskelmien seka julkisen talouden
ja valtion taloudellisesta asemasta annettua
kuvaa ja kestavyyteen liittyvia riskeja. Jul-
kisen talouden kestavyytta koskevan tieto-
perustan testaamiseksi ja kestavyyteen vai-
kuttavien kestdavyyslaskelmien epavarmuus-
tekijoiden vaikutusten arvioimiseksi valtion-
talouden tarkastusvirasto teetatti Elinkeino-
elaman tutkimuslaitoksella ETLAlla tutki-
muksen julkisen talouden kestavyysvajeesta.

ETLAnN stokastiseen vdestdennusteeseen
perustuvassa kestavyyslaskelmassa otetaan
huomioon vaestéennusteisiin liittyva epavar-
muus. Lisdksi terveys- ja hoivamenojen las-
kentatapa perustuu seka ikdrakenteeseen
ettd kuolevuuteen. Téllaisella laskentataval-
la terveys- ja hoivamenot kasvavat vahem-
man kuin pddosin ikarakenteeseen perustu-
vissa laskelmissa. Ennaltaehkaisevalla terve-
ydenhuollolla ja ihmisten toimintakykya ylla-
pitavalla toiminnalla on onnistuessaan mer-
kittavia mahdollisuuksia menopaineiden hil-
linndssa. Hoivamenojen sektorilla menopai-

neiden hillinta edellyttda toisaalta myos tulo-

tason nousun ja julkisten palveluiden kysyn-
nan kasvun valisen yhteyden katkaisemista.

ETLAnR valtiontalouden tarkastusvirastolle
tehdyn tutkimuksen yhteydessa esitetty ar-
vio kestavyysvajeesta on 2,5 prosenttiyksik-
koa bruttokansantuotteesta. Vaestoennustei-
siin ja sijoitustuottoihin liittyvdan epavarmuu-
den huomioiva 50 prosentin luottamusvali on
noin kaksi prosenttiyksikkod, ja 80 prosen-
tin luottamusvali noin nelja prosenttiyksik-
kod leved. Epavarmuudesta huolimatta va-
jearvion muuttuminen huonommaksi on syy-
ta ottaa vakavasti. Tarkempi arvio tehdaan
ETLAn tutkimushankkeen myo6hemmissa
vaiheissa, mutta aiempien tutkimusten pe-
rusteella arvioidaan, etta 2030-luvulla vero-
aste voisi olla viisi prosenttiyksikkoa nykyis-
ta korkeampi — tai sen sijasta hyvinvointipal-
veluja leikattaisiin merkittavasti — noin 30—
40 prosentin todennakoisyydelld. Jos esimer-
kiksi vaestokehitys ja sijoitustuotot johtaisi-
vat tdhan kehityskulkuun, jossa veronkoro-
tustarve nayttaisi ylittavan viisi prosenttiyk-
sikko6d, ja silloin tulisi merkittava finanssi-
kriisi, olisi hyvinvointivaltio todella uhattu-
na. Vaikka ETLAnN laskema kestdavyysvajeen
pistearvio on pienempi kuin muiden laitos-
ten arviot, se osoittaa merkittavaa riskia ny-
kyisen suuruisen hyvinvointivaltion yllapita-
mismahdollisuuksille.

Tarkastuksessa on osoitettu kestavyyslas-
kelmien herkkyys laskelman lahtotilanteen
rahoitustasapainolle. Taantuma on nain ol-
len merkittavasti vaikuttanut arvioihin jul-
kisen talouden kestavyysvajeesta. Nykyisen
ennustendakyman mukaan taantuman vaiku-
tukset kestavyysvajeeseen jaavat kuitenkin
epdolennaisiksi muihin tekijoihin verrattuna.
Nain ollen tarkastusvirasto painottaa kesta-
vyyslaskelmiin liittyvan raportoinnin ja vies-
tinnan merkitysta. Julkisen talouden sopeut-
tamistarvetta kuvaavan pistearvion lisaksi

on tuotava selkeammin esille kestavyyslas-
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kelman taustalla vaikuttavat tekijat. Kesta-
vyysvajeindikaattoreiden herkkyys julkisen
talouden lahtotilanteen rahoitustasapainon
muutoksille tarkoittaa sitd, ettd taantuman
hellittdessa ja talouden keskipitkan aikava-
lin ndkymien parantuessa myos arvio julki-
sen talouden kestdavyysvajeesta pienenee.
Tama aiheuttaa vakavan riskin siita, etta
kestavyyslaskelmien taustalla olevat raken-
teelliset tekijat jaavat huomiotta poliittisessa
paatoksenteossa.

Kriisilla on merkittava rooli siina, etta se
muistuttaa, miksi on varauduttava odotettua
huonompaan kehitykseen yleensa ja niis-
sakin sailytettava taloudellista liikkumava-
raa, jos uusi suuri kriisi yllattaa. Tahan uh-
kaan eivdat lyhyen aikavalin myonteiset ylla-
tykset, kuten hetkittdainen korkea talouskas-
vu tai hetkellinen verotulojen hyva kertyma,
riita tuomaan ratkaisuja. Keskeinen viesti on
se, etta laskelmat osoittavat myos, etta Suo-
men kansantalouden ja valtion kyky kestaa
toinen nyt koetun finanssikriisin kaltainen
kriisi ja taantuma on merkittavasti heikenty-
nyt. Tama tulee valtiontalouden tarkastusvi-
raston nakemyksen mukaan ottaa vahvasti ja
vakavasti huomioon, kun mietitddn finanssi-
politiikan tavoitteita ja keinoja vaalikaudel-
le 2011-2014.

5 Valtiontalouden kehysten katta-
vuus on liian suppea. Kehykset
olisi perusteltua laajentaa koko
julkisen talouden kehyksiksi

Valtiontalouden kehykset kattavat vain noin
yhden kolmasosan koko julkisen talouden
menoista. Tama aiheuttaa ongelmia julki-
sen talouden kestavyyden nakokulmasta sil-
la vaeston ikaantymisesta aiheutuvat me-
nopaineet kohdistuvat erityisesti kunnalli-

siin palveluihin ja sosiaaliturvarahastoihin.
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Nain ollen valtiontalouden kehysmenette-
lyn toimivuus julkisen talouden pitkéan téh-
taimen kestavyytta turvaavana valineena
on rajallista. Tarkastusviraston nakemyk-
sen mukaan on tarkeaad, ettd Suomen finans-
sipolitiikan sdatelyjarjestelmaa ja erityisesti
kehysmenojen tasoa arvioitaessa kestavyy-
den edellyttamat sopeuttamistarpeet ote-
taan huomioon. Tulevassa finanssipolitiikan
sdaannoston kehittamistyossa ja tulevan vaa-
likauden tavoitteenasettelussa julkisen ta-
louden kestavyydelle olisi annettava nykyis-
td suurempi painoarvo.

Tarkastusviraston nakemyksen mukaan
kestavyystavoitteen saavuttamisen edellyt-
tamaéan julkisten menojen kasvun hillinnan
kannalta olisi tarpeellista laajentaa valtion-
talouden kehykset koko julkisen talouden
kattavaksi. Kuntatalous ja sosiaaliturvara-
hastot sisaltyisivat julkisen talouden kehyk-
seen omina kokonaisuuksinaan. Kuntata-
louden kehystarkastelu on perusteltua liit-
tda osaksi peruspalveluohjelmaa ja siina
valtion ja kuntien taloussuhteisiin. Kunta-
talouden osalta on tarpeen erityisesti rajoit-
taa myo0s valtion toimenpiteista ja saantelys-
tda kunnille aiheutuvan kustannusrasituksen
kokonaismadraa.

6 Kuntataloudessa on huomattava
kunnallisverojen korotuspaine —
kunnat eivdt tule todenndkoisesti
selvidmddn tehtdavistadn nykyi-
selld rahoituksella

Valtio on vaalikaudella 2007-2010 pyrkinyt
monilla toimenpiteilld vahvistamaan kunti-
en taloutta. Toimenpiteet ovat estaneet myos
lamassa kuntien verotulojen romahtamisen.
Siten kuntatalous on sailynyt suhteellisen
vakaana osana julkista taloutta. Kuntata-

louden menojen kasvu on jatkunut kuiten-



kin nopeana ja samalla kuntien velkaantu-
minen on jatkunut. Velkaantumisen lisaksi
kuntien suunnitelman mukaisten poistojen,
jotka erdin varauksin ja karkeasti kuvaavat
myos julkisen palvelurakenteen yllapitami-
seksi tarvittavaa investointitarvetta, ja tehty-
jen poistojen valinen poistoero on kasvanut,
mika kertoo kuntatalouden rakenteellisesta
heikkoudesta. Kuntatalous kattaa merkitta-
van osan julkisista kulutusmenoista. Kunnat
tulevat myos etulinjassa kohtaamaan ikaan-
tymisen taloudelliset vaikutukset. Arvioiden
mukaan nykyisilla valtion ja kuntien valisil-
la tehtavanjaoilla ja rahoitusjarjestelmalla
kuntatalouteen kohdistuu noin puolet julki-
sen talouden kestavyysvajeesta.

Yhteenvetona voidaan todeta, ettda kun-
tatalouteen kohdistuu merkittavia riskeja.
Kuntataloudessa kuntaverojen korotuspaine
on huomattava. Nain ollen on olemassa mer-
kittava todennakoisyys sille, etteivat kun-
nat tule selviamadan niille nykyisin kuuluvis-
ta tehtavista.

Kuntatalouden osalta nouseekin esille ky-
symys valtion ja kuntien tehtdavanjaosta ja ra-
hoitusjarjestelmasta. Lisdaksi alueelliset erot
ovat erittdin suuria ja tdama aiheuttaa tar-
peen uusille toimenpiteille ja lahestymista-
voille kuntien ja valtion taloussuhteiden jar-

jestamisessa.

7 Talousarvion ulkopuolella olevien
valtion rahastojen tarpeellisuus ja
tarkoituksenmukaisuus on erik-
seen selvitettdvda

Talousarvion ulkopuolella olevat rahastot
muodostavat laajahkon poikkeuksen edus-
kunnan budjettivallasta eika rahastotalou-
desta ole kaytossa selkedaa kokonaiskuvaa.
Rahastoista on kehysten piirissa kattavas-

ti mutta epdsuorasti vain kansantalouden ti-

linpidossa tyodelakerahastoksi nykyisin luet-
tava valtion eldkerahasto. Kehityksen myota
on tullut kyseenalaiseksi, tarvitaanko kaik-
kia nykyisia rahastoja ja onko niiden tehta-
vien hoitamiselle rahastojen kautta perus-
tuslain 87 §:ssa tarkoitettuja valttamattomia
syitd. Seuraavalla vaalikaudella olisikin tar-
peen arvioida jokaisen rahaston osalta erik-
seen rahaston valttamattomyys tehtavien tu-
lokselliselle hoidolle ja tarvittaessa jarjestet-
tava toiminta seka talous valtion talousarvi-
on piirissa.

Siltd osin kuin talousarvion ulkopuolel-
la olevia valtion rahastoja ei yhdisteta val-
tion talousarviotalouteen, olisi ne tarpeen ot-
taa valtiontalouden kehysten piiriin. Merkit-
tavimpid rahastoja tassa suhteessa ovat val-
tion asuntorahasto sekd maatilatalouden ke-
hittdmisrahasto MAKERA.

8 Valtiontalouden kehysmenettelyn
pohjalla rakentuvaa sddntoperus-
teista finanssipolitiikkaa on perus-
teltua jatkaa seuraavalla vaalikau-
della

Kehysmenettely on tuonut vakautta ja suun-
nitelmallisuutta valtiontalouteen. Tarkastus-
viraston nakemyksen mukaan sdaantoperus-
teisesta finanssipolitiikasta saatujen hyodyl-
listen kokemusten perusteella Suomessa on
perusteltua jatkaa finanssipoliittisten saan-
tojen soveltamista. Valtiontalouden kehys-
menettely tarjoaa finanssipolitiikan saan-
noille selkedn perustan ja jatkokehittami-
sen mallin. Valtiontalouden kehysmenette-
lya olisi siten tarkoituksenmukaista jatkaa
kehitettyna ja uudistettuna seka laajennet-
tuna koko julkista taloutta koskevaksi.
Koska kestdavyysvajeen aiheuttama riski
hyvinvointivaltion jatkuvuudelle ja rahoituk-

selle on erittdin huomattava, on kestavyys-
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vajeen ratkaiseminen perusteltua ottaa seu-
raavan vaalikauden talous- ja finanssipolitii-
kan sekd myo0s lainvalmistelun yhdeksi kes-
keiseksi lahtokohdaksi. Tama vaikuttaa niin
vero- kuin menopolitiikkaan ja olisi tarpeen
ottaa huomioon finanssipolitiikan mitoituk-
sessa. Talouskasvua vahvistavat toimet, tuot-
tavuuden parantaminen niin julkisella kuin
yksityisella sektorilla seka vaeston tyomark-
kinoille osallistumista, terveytta ja toiminta-
kykya edistavat kustannustehokkaat toimen-
piteet ovat myos tarkea osa talouden vakaut-
tamisohjelmassa. Vakauttamisessa tarkeaa
on myo0s finanssipolitiikan yleisia tavoitteita
ja suurta linjaa koskeva jatkuvuus yli vaa-
likausirajan. Jatkuvuus parantaa uskotta-
vuutta ja kotitalouksien ja yritysten mahdol-

lisuuksia suunnitella tulevaisuuttansa.

9 Kehysten hallinnollisen valmiste-
lun avoimuutta on tarpeen edel-
leen kehittdd — suunnittelukierret-
td on voimakkaasti vihennettdva

Valtiontalouden kehysten hallinnollinen val-
mistelu on hyvin jarjestetty ja tyonjako val-
tiovarainministerion ja sektoriministerioi-
den valilld on selked. Kehysvalmistelu on
tarkastusviraston arvion mukaan toimivaa,
mutta sitd vaivaa kiire. Suunnittelukiertees-
ta johtuva kiire heikentda kehysvalmistelun
ja yleisesti taloussuunnittelun ja toiminnan
laatua ministeridéissa. Yhden suunnitelman
valmistuttua laaditaan jo seuraavaa suunni-
telmaa. Valtiontalouden tarkastusvirasto pi-
tdd sen vuoksi tarkedna, etta erilaisten suun-
nitelmien ja lakisaateistenkin sektorisuun-
nittelujarjestelmien madaraa vahennetdan ja
toiminnanohjausta koko valtioneuvoston ta-
solla virtaviivaistetaan. Kehysvalmistelu on
osa talousarviovalmistelua ja tama on omak-

suttujen toimintatapojen myoéta johtanut sii-
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hen, ettd ministeriot budjetoivat kaytannos-
sa kahteen kertaan.

Sektoriministeridissa esitetaankin kritiik-
kia siitd, ettd valtiovarainministerion kasit-
tely tapahtuu kaytannoéssa talousarvion mo-
menttien tarkkuudella eika aito kehysajatte-
lu siitd, ettda ministeriét kohdentavat voima-
varat hallinnonaloittaisen kehyksen puitteis-
sa toteudu. Momenttikohtainen kasittely ra-
joittaa myos mahdollisuuksia uudelleenkoh-
dennuksiin ja uudistuksiin. Kritiikkia on ai-
heuttanut erityisesti se, ettei valtiovarainmi-
nisterio ole hyvaksynyt momenteilta kertyvia
saastoja kaytettavaksi hallinnonalan muissa
kohteissa uudistuksiin. Valtiovarainministe-
ri6 on puolestaan yleensa esittanyt selkeat
ja hyvaksyttavat perustelut menettelylleen.
Valtiovarainministeri6 ei ole hyvaksynyt ul-
koisten seikkojen johdosta tulevia automaat-
tisdastoja uudelleen kohdennettaviksi saas-
toiksi eikda myoskaan kertaluonteista saastoa
kaytettavaksi pysyvdaan menotason nostami-
seen toisella momentilla. Merkittavin kritiik-
ki koskee sita, ettei valtiovarainministerio
kerro perusteitaan momenttikohtaisille, sek-
toriministerioista poikkeaville kannanotoille.
Valtiovarainministerion olisikin uudessa ke-
hys- ja talousarviovalmistelun tietojarjestel-
massd annettava momenttikohtaiset kannan-
ottonsa ja perustelunsa myos asianomaisen
sektoriministerion kayttoon.

Valtiontalouden tarkastusviraston mukaan
kehysmenettelyn laatua ja avoimuutta voi-
daan parantaa silld, etta perusteet hyvaksya
tai olla hyvaksymatta sadstoja uudelleenkoh-
dennuksiin julkistetaan etukateen esimer-
kiksi valtiovarainministerion antamissa ke-
hysehdotusten laadintamaarayksissa tai ke-
hysten valmisteluohjekirjeessa. Valtiovarain-
ministerion olisi tarpeen myds sitoutua vah-
vasti naihin periaatteisiin. Sektoriministeri-
oiden vastuuta hallinnonalojensa voimava-
rojen kohdentamisesta ja myos poikkihallin-



nollisten tarpeiden huomioonottamisesta oli-
si tarpeen vahvistaa.

Valtiontalouden kehyspaatoksen perusta-
na oleva momenttikohtainen oletuslaskelma
olisi perusteltua julkistaa. Valtiontalouden
tarkastusviraston kasityksen mukaan kehys-
ehdotukset ja momenttikohtainen oletuslas-
kelma voitaisiin julkistaa heti, kun valtionta-
louden kehyspaatos on tehty. Tama paran-
taisi myos finanssipolitiikan ja budjetoinnin
perusteita koskevan tutkimuksen ja julkisen
keskustelun mahdollisuuksia.

Hallitusohjelman yhteys valtiontalouden
kehysten valmisteluun on vaikeasti toden-
nettavissa. Kehysvalmistelu kytkeytyy suo-
raan hallitusohjelmaan, mutta momentti-
kohtainen tarkastelu ja valmistelu irrottavat
taloussuunnittelun politiikkasuunnittelusta.
Hallitusohjelman seurantavastuu on valtio-
neuvoston kanslialla, mutta madrarahaseu-
rannan kannalta valtiovarainministerio ja
valtioneuvoston kanslian yhteistyé on olen-
naista. Hallitusohjelman ja kehysten toteutu-
misen seurannassa poikkihallinnollisuus on
haaste. Ministeridissa ilmeni eroavaisuuksia
hallitusohjelman valmistelun ja seurannan
kytkoksista kehyssuunnitteluun. Osassa mi-
nisterioista hallitusohjelmaa koskeva valmis-
telu oli jarjestetty irrallaan kehyssuunnitte-
lusta, jolloin syntyy riski, ettda ministerion si-
sdinen nakemys toimien ja maararahojen yh-
tenevaisyydestd saattaa jaada vaillinaiseksi.
Poikkihallinnollisia kokonaisuuksia olisikin
perusteltua tarkastella kehysvalmistelun jo-
kaisen prosessivaiheen aikana ministerioi-
den sisaisesta valmistelusta lahtien. Tarkas-
tuksen yhteydessa saatiin havaintoja, joiden
mukaan kehykset ovat jannitteisessa suh-
teessa hallitusohjelman useiden sektorilinja-
usten kanssa ja ministerioissa osin koetaan
kehysten rajoittavan hallitusohjelman toteut-
tamista. Taloudellisten raamien ja linjausten

seka yhteiskuntapolitiikan sisaltélinjausten

lahentamiseen realistisella tavalla olisi syy-
ta kiinnittaa erityista huomiota tulevalla vaa-
likaudella.

Kehysten hallinnollista valmistelua on tar-
peen suunnata entista enemman kokonais-
taloudellisten tavoitteiden suuntaan. Talléin
toteutuu aito kehysajattelu ja valtytdaan ta-
lousarvioesityksen valmistelusta asiallisesti
kahteen kertaan.

Kehysvalmistelun ja sddadésvalmistelun
valista yhteensovitusta on tarpeen edelleen
vahvistaa siten, ettda kehyksissa linjattavissa
saadoshankkeissa voidaan huolehtia parem-
man saantelyn periaatteiden ja niiden edel-
lyttéméan hyvan vaikutusarvioinnin toteutta-
misesta. Saadosvalmistelussa on otettava ny-
kyistd paremmin ja yhtendisemmin huomi-
oon kehysten taustalla olevat finanssipoliitti-
set tavoitteet, jotta saadosvalmistelu ei muo-
dostuisi riskiksi julkisen talouden kestavyy-
delle.

10 Vaalikauden ensimmdisen kehys-
pdcdtoksen tietoperusta ja valmis-
telu ratkaisevan tdrkeitd

Vaalikauden ensimmadinen kehyspaatos
muodostuu ratkaisevan tarkeaksi koko vaa-
likauden ajalle niin kokonaismitoituksen
kuin eri toimintojen rahoittamisen kannalta.
Ensimmadisen kehyspadatoksen valmistelu-
aikataulu on erittain kired. Valtiontalouden
tarkastusviraston mukaan ensimmadisen ke-
hyspaatoksen valmisteluun on saatava ny-
kyista enemman aikaa ja sen perusteet oli-
si pystyttava avaamaan nykyistd paremmin.
Uuden hallituksen ensimmainen kehyspdaa-
tos on rakennettu edellisen vaalikauden vii-
meisen niin kutsutun teknisen kehyksen va-
raan tekemadlld tahdan pohjaan hallitusohjel-
man mukaiset lisaykset ja painopistemuu-
tokset. Teknisen kehyksen pdadlle on lisatty
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toimet, joiden rahoitusvaraus on viety suo-
raan kehyslaskennan takana oleville budjet-
timomenteille ja kehyksiin kuuluvien meno-
jen yhteissummasta on tullut menosaannon
sisdltava vaalikauden kehys. Tama vaali-
kauden kehysten asettamisessa kaytetty toi-
mintatapa korostaa vaalikauden kehysten
pohjana olevan peruslaskelman merkitysta
kunkin hallinnonalan osalta.

Olisikin harkittava, ettd hallitusneuvotte-
luiden ja sen jalkeen valmisteltavan ensim-
maisen kehyspadatoksen valmisteluperustaa
parannettaisiin edellisen vaalikauden lopus-
sa laajemmalla asiantuntijavoimin tehtaval-
la kokonaismenoarvioinnilla eli spending
review:lla. Peruslaskelmassa perustuslaista
johtuvat, muusta lainsaadannosta johtuvat,
jo annetut oikeudelliset sitoumukset seka
jatkuva muu menotaso olisi saatava nykyista
paremmin esille ja samoin esitettava parem-
min erilaiset olettamat ja ennusteet seka nii-
den muutosten mahdollinen vaikutus.

Talousarviomaararahoista ja siten myos
kehykseen kuuluvista madrarahoista suu-
rin osa on lakisddteisid. Tastda seuraa se,
ettda maararahojen uudelleenkohdentami-
nen vaatii usein poliittisia paatoksia myos
hallinnonalan sisdisten siirtojen osalta. Nain
ollen todellinen liikkumavara on hyvin pie-
ni. Tassa yhteydessa on toisaalta huomatta-
va, ettda osa lainsaadannosta on hyvin van-
haa. Menorakenteita ja niiden tarpeellisuut-
ta tulisikin aika ajoin aidosti tarkastella uu-
delleen. Nykyinen kaytanto, jossa uusien tar-
peiden aiheuttamat maararahalisaykset tule-
vat vanhan menorakenteen péaélle hallitus-
ohjelmassa kulloinkin asetettujen painotus-
ten mukaisesti ei ole julkisen talouden kesta-
vyyden kannalta tarkoituksenmukainen toi-
mintatapa. Mielekkdaampaa olisi katsoa mah-
dollisuuksia toteuttaa uudistuksia ilman me-
notason nostamista. Nykyinen nopean ta-

louskasvun vuosina omaksuttu toimintata-
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pa on johtanut siihen, ettd vanha menora-
kenne raahaa mukana hallituskaudesta toi-
seen, koska priorisointia ei tehda. Aidot uu-
delleenkohdennukset edellyttdaisivat myos
hallinnonalojen peruslaskelman avaamista.
Mikali sektoriministeriéilla on vapaus toimia
oman hallinnonalansa menokaton puitteissa
ilman valtiovarainministerion momenttikont-
rollia, priorisointia tehtdisiin ihannetapauk-
sessa vaalikauden aikana jatkuvasti. Tama
koskisi myo6s lainsaadannon ajanmukaisuu-
den ja tarpeellisuuden jatkuvaa arviointia.
Sektoriministerididen haastatteluissa tuotiin
esiin momenttikohtaisen tarkastelun jayk-
kyys seka nakemys, ettd hallinnonalan ke-
hyksen karkeampi arviointi sopisi niiden mi-
nisteriéiden kohdalla, joiden menot ovat la-
hinna toimintamenoja, kun taas lakisaateis-
ten menojen muuttaminen edellyttaa valtta-

mattd poliittisen tahon hyvaksyntaa.

11 Valtiovarainministerio on onnis-
tunut talousennusteissa samalla
tavoin kuin muutkin suomalaiset
ennustelaitokset

Valtiovarainministerién talousennusteiden
osuvuus kestda vertailun muiden suomalais-
ten talousennustajien ennusteisiin. Lapina-
kyvyyden kannalta on tarkedd, etta finanssi-
politiikan valmistelun raportointi muodostaa
selkean kuvan kokonaistaloudellisen kehi-
tyksen ja finanssipoliittisten toimenpiteiden
vaikutuksesta valtion tuloihin ja menoihin.
Tarkastusviraston ndakemyksen mukaan
johdonmukaiset perustelut ja huolellinen
riskianalyysi on edelleen ensisijainen en-
nustetyon ja raportoinnin kehittamisen koh-
de, vaikka selva parannus aikaisempaan on-
kin jo toteutunut. Valtiovarainministerion oli-
si suositeltavaa ottaa pysyviksi kaytannoksi

niiden dokumenttien tuottamisen ja yllapita-



misen, jotka laadittiin eduskunnan tarkastus-
valiokunnan teettdman verotuloennusteiden
osuvuutta koskeneen tutkimuksen johdosta
annettuun tarkastusvaliokunnan kannanot-
toon. On kuitenkin syyta korostaa, etta ta-
lousarvioesitys ja sen taustamateriaalina jul-
kaistava Taloudellinen katsaus muodostavat
nykyiselldan jo laajan kokonaisuuden, nain
ollen lisamateriaalin tuottamista ei katsota
tarpeelliseksi. Kehys- ja talousarviovalmis-
telun taustaksi tuotettavan materiaalin laa-
juus ja paisuminen tuotiin esille myos tar-
kastusviraston tarkastuksen yhteydessa teh-
dyissa sektoriministerididen haastatteluis-
sa. Lisamateriaalin tuottamisen sijaan paa-
paino kehittamistydssa tulisikin olla ennus-
teiden taustalla olevien oletusten ja mene-
telmien esiintuomisessa. Valtiovarainminis-
terion verkkosivuilla maaliskuussa 2010 jul-
kaistu budjettitalouden tuloarvioiden laadin-
tamenettelyita koskeva malli- ja menetelma-
kuvaus on keskeinen osa tata tyota.

Valtiovarainministerié on onnistuneella ta-
valla ryhtynyt uudistamaan verotuloennus-
teiden perusteiden ja taustalla olevien ole-
tusten esittamista seka myos epavarmuuksi-
en esittamista. Samoin verotukien maarasta
on laadittu eduskunnan edellyttama koko-
naisarvio. Valtion talousarvion verotulomo-
menttien perusteluissa on momenttikohtai-
sesti esitetty tiedot verotuista. Nama uudis-
tukset on hyva vakiinnuttaa pysyvaksi kay-
tdannoksi ja ne antavat suuntaa sille, miten
myo6s muiden keskeisten finanssipolitiikan
perustana olevien tietojen epdvarmuuksia ja
finanssipolitiikan riskeja olisi tarkoituksen-
mukaista esittaa. Valtion piilevan velan ko-
konaismadarasta ja kehityksesta valtionta-
louden kokonaistasolla ja koko julkisen ta-
louden vastuuasemasta ja nettovarallisuu-
den kehityksestd on niin ikddn tarpeen koo-
ta nykyista parempi ja systemaattisempi ko-
konaiskuva.

12 Finanssipolitiikan perusteiden
avoimuutta sekd asiantuntevaa
finanssipoliittista arviointia ja ana-
lyvyttistd finanssipoliittista keskus-
telua julkisuudessa olisi lisdttdvd

Valtiontalouden kehysten yhteys laajem-
paan finanssipoliittiseen tavoitteenasette-
luun olisi perusteltua esittaa viela selkeam-
min ja yksiselitteisemmin. Téassa ja kehysten
perusteluissa on tarpeen nykyista vield avoi-
memmin kuvata oletukset niista vaikutus-
suhteista, joiden kautta kehyksissa tehtyjen
linjausten odotetaan vaikuttavan.

Kehysmenettely tunnetaan verrattain huo-
nosti valtiovarainministerion ulkopuolella ja
tdma osaltaan rajoittaa asiantuntevaa talous-
tieteellista keskustelua Suomen finanssipo-
litiikkan kehikoista ja finanssipolitiikalle ase-
tettujen tavoitteiden saavuttamisesta. Nykyi-
selladn jarjestelméan heikko lapinakyvyys ko-
rostaa tatda ongelmaa. Ndin ollen voidaan to-
deta, etta Suomessa saantokehikon tunne-
tuksi tekeminen ja siihen liittyva ulkopuoli-
nen valvonta osaltaan ovat keskeisessa ase-
massa julkisen keskustelun mahdollistami-
sessa.

Taloustieteellista tutkimusta talous- ja fi-
nanssipolitiikan eri vaihtoehdoista ja niiden
vaikutuksista seka eri toimintavaihtoehtojen
suhteesta finanssipolitiikan pitkdn aikavalin
tavoitteisiin olisi tarpeen lisdtda. Samoin Suo-
messa tarvittaisiin nykyista systemaattisem-
paa finanssipolitiikan ja sen osien vaikutta-
vuutta koskevaa tutkimusta. Jalkikateisen
vaikuttavuustutkimuksen tulee olla riippu-
matonta ja erillaan etukateisten politiikka-
suositusten esittdmiseen tahtaavasta sovel-
tavasta tutkimuksesta ja selvityksista.

Tarkastusviraston arvion mukaan finans-
sipoliittisen neuvoston perustaminen voisi
parantaa julkista arviointia ja keskustelua.

Tama edellyttaa kuitenkin finanssipoliitti-
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sen neuvoston riittavaa resursointia ja asian-
tuntemusta. Uuden instituution perustamis-
ta tarkeampaa on kuitenkin lisata paatok-
senteon perusteiden ja oletusten avoimuut-
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ta, parantaa vaikuttavuustutkimusta ja lisata
julkista keskustelua seka taloustieteilijoiden
osallistumista keskusteluun nykyisten insti-
tuutioiden puitteissa.
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http://www.vm.fi/vm/fi/09_valtiontalous/01_talousarvio/index.jsp.
http://tilinpaatoskertomus.vm.fi/.
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6 Haastattelut

Maa- ja metsatalousministerio, 15.4.2010, 1 henkilo.

Sosiaali- ja terveysministerio, 22.4.2010, 1 henkilo; 23.4.2010, 1 henkil6 ja 16.11.2010,

1 henkild.

Valtioneuvoston kanslia, 26.4.2010, 1 henkilo.

Liikenne- ja viestintaministerio, 13.8.2010, 2 henkiloa.

Valtiovarainministerid, Budjettiosasto, 30.8.2010, 5 henkil6a ja 9.9.2010, 1 henkild.
Valtiovarainministerio, Kansantalousosasto, 5.3.2010, 2 henkil6a ja 5.10.2010, 1 henkilo.
Valtiovarainministerio, Valtiovarain controller -toiminto, 9.3.2010, 2 henkilda.
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