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Valtiontalouden tarkastusviraston asiantuntijalausunto: HE 146/2021 vp
Hallituksen esitys eduskunnalle valtion talousarvioksi vuodelle 2022

Valtiovarainvaliokunta on pyytanyt Valtiontalouden tarkastusvirastolta asiantuntijalausuntoa valtion
talousarvioesityksestd. Tama asiantuntijalausunto pohjautuu tarkastusviraston finanssipolitiikan val-
vonnan alustaviin havaintoihin syksylta 2021. Lausunnon alussa esitetdadn yhteenveto padhavainnoista,
minka jalkeen joitakin aihealueita kasitelldan yksityiskohtaisemmin. Tarkastusvirasto tulee kasittele-
maan aiheita koko laajuudessaan joulukuussa 2021 eduskunnalle annettavassa finanssipolitiikan val-
vonnan kertomuksessa.

Yhteenveto finanssipolitiikan valvonnan alustavista péidihavainnoista

Julkinen talous on nousemassa koronakriisin aiheuttamasta kuopasta hieman aiemmin ennakoitua no-
peammin. Julkisen velan suhde bruttokansantuotteeseen on kasvanut Suomessa koronapandemian ai-
kana huomattavasti mutta EU-vertailussa kuitenkin maltillisesti. Suuri velanotto vuosina 2020 ja 2021
on toteutunut kdytdnnéssd nollakorolla, mikd tukee julkista taloutta Idhivuosina. Sitd, kuinka kauan kor-
kotaso pysyy matalalla, ei kuitenkaan tiedetd. Riskind on, ettd korkomenot voivat nousta.

Suomen suhdannekuvassa tapahtui romahdus koronapandemian myétd kevdélld 2020. Témdnhetkisillé
tiedoilla suhdannekuva ndyttéd kddntyneen positiiviseksi vuoden 2021 toisella neljinnekselld. VTV:n fi-
nanssipolitiikan valvonnan suhdanneindikaattorin mukaan kuluvan vuoden talouden toipuminen oli
melkein yhtd voimakas kuin edellisen vuoden romahdus. Suhdanneindikaattorin ennusteen perusteella
korkein suhdannehuippu ndéyttééd olevan jo takana, mutta talous toimii selvdsti keskitasoa korkeam-
malla tasolla sekd kuluvana ettd tulevana vuonna.

Hallituksen harjoittama finanssipolitiikka elvytti kansantaloutta asianmukaisesti koronavuonna 2020.
Julkisia menoja kéytettiin talouden tukemiseksi taantumassa ja suhdanteen tasaamiseksi. Vuoden 2021
osalta talous néyttdd kasvavan vahvasti koko kuluvan vuoden ja finanssipolitiikka on vdljéd. Témdn ta-
kia koko vuoden 2021 finanssipolitiikan impulssi voi osoittautua suhdannetilannetta jyrkentdévdksi, miké
ei olisi toivottavaa. Toisaalta on syitd varmistaa talouden elpyminen kriisin jilkeen, minkd takia suhdan-
netta tukevia elvyttévid toimia vield vuonna 2021 voi pitdd perusteltuina. Vuoden 2022 finanssipolitiikan
impulssi on ennakollisesti arvioiden kiristévd ja suhdannetta tasaava.

Valtiovarainministerién ennuste on pitkdlti linjassa muiden tahojen ennusteiden kanssa, erityisesti vuo-
den 2022 osalta. Valtion talousarvion perustana oleva talousennuste on siten kokonaisuutena katsoen
realistinen.
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Vaalikauden tyéllisyystoimien julkista taloutta vahvistava vaikutus on vaatimaton suhteessa hallituksen
kestdvyystiekarttaan kirjattuun 1-2 miljardin euron mittaluokkaan. Téhdn mennessé hallituksen finans-
sipoliittisesti merkittdvin rakenteellinen tyéllisyystoimi on pddtés poistaa tyéttémyysturvan lisdpdivéoi-
keus. Vuoden 2022 talousarvioesitykseen siséltyy vain niukasti nopeavaikutteisia uusia tyéllisyystoimia,
mutta budjetin valmistelun yhteydessd pdfditettiin ja linjattiin kuitenkin joitakin oikeansuuntaisia, pit-
kéllé aikavdlillé vaikuttavia toimia. On térked varmistaa, ettd hallituksen kestdvyystiekarttaan sisdltyvé
tavoite velkasuhteen kasvun taittamisesta toteutuu. Tavoite on talousnékymien parantumisen myétd
tullut aiempaa Iihemmdiksi, mutta jatkossa on tarpeen varautua julkisen talouden vahvistumistarpeen
muuttumiseen, kumpaan suuntaan tahansa.

Kevddn 2021 julkisen talouden suunnitelmassa asetetut julkisen talouden tavoitteet ovat vilji mutta
tdyttdvdt lainsddddnnén vaatimukset. Niiden finanssipolitiikkaa ohjaavaa vaikutus on télld hetkelld
heikko. Julkisen talouden suunnitelma valmistui vasta 12.5.2021, miké ei noudata asetuksessa sdddet-
tyd mddrdaikaa. Liséksi hyvinvointialueiden perustamista ennakoiden suunnitelmassa luovuttiin kunta-
talouden menorajoitteen seurannasta, vaikka menorajoitteen tulevaisuudesta ei ole vield tehty pddtok-
Sidi.

Kotimainen ja EU-lainsédddntd korostaa julkisen talouden vahvistamista poikkeuksellisten olosuhteiden
lakatessa. Valtioneuvoston olisi perusteltua huomioida sddntéperusteinen vahvistumistarve suurella
painoarvolla vuotta 2023 koskevassa finanssipoliittisessa suunnittelussa niin, ettd mahdolliset uudet
vero- ja menopddtékset vuodelle 2023 ovat nettomddrdisesti linjassa vahvistumistarpeen kanssa. Julki-
nen talous on tdmdn hetkisin pddtdksin ja ndkymin todenndkdisesti vahvistumassa finanssipoliittisen
sddntelyn tarkoittamalla tavalla.

Valtion kehysmenot ovat kasvaneet selvdsti vaalikauden aikana, minkd ovat mahdollistaneet kehyksistd
luopuminen vuonna 2020 ja kehystasoon vuodesta 2021 eteenpdin tehdyt poikkeukset ja korotukset.
Suuri osa muutoksista on liittynyt koronapandemiaan. Kehysmenojen kasvun taustalla on osittain jo hal-
litusohjelmassa ja alkuperdisessé kehyspdétoksessd mddritelty joustavuus, kuten uuden poikkeusolojen
mekanismin hyddyntédminen. Kevéidn 2021 pdétdokset korottaa kehystd vuosina 2022 ja 2023 sen sijaan
rikkoivat selvdsti kehysjérjestelmén periaatteita. On tdrkedd, ettd kehysjérjestelmé toimii tulevaisuu-
dessakin uskottavana valtion menojen pitkdjdnteisen suunnittelun vilineend.

EU:n finanssipoliittisessa sddntelyssd kevddllé 2020 kéytt6on otettu poikkeuslauseke, joka sallii poik-
keaman julkista taloutta koskevista tavoitteista, on voimassa vuoden 2022 loppuun. Ennen poikkeuslau-
sekkeen voimassaolon pddttymistd EU:ssa kdsitelldén finanssipoliittisten sddntéjen mahdollista muut-
tamista.

Sddntéjen uudistamiseksi on esitetty useita vaihtoehtoja. Yhteistd ehdotuksissa on, ettd niillé pyritddn
korjaamaan nykyisissd sédénndissé havaittuja ongelmia tai puutteita. Ongelmiksi on katsottu muun mu-
assa sddntéjen heikko noudattaminen, sddntéjen osittainen myétdsyklisyys eli niiden suhdanteita voi-
mistavat piirteet, ja monimutkaisuus.

Nykyisten sdéntdjen ongelmia kuvaa erityisesti julkisyhteiséjen rakenteellisen jiémdn laskentaan liit-
tyvd epdvarmuus. Rakenteellinen jddmd kuvaa julkisen talouden rahoitusasemaa siten, ettd suhdanne-
tilanne ja kertaluonteiset tekijdt eivdt vaikuta arvioon. Kun verrataan kahdella eri suhdannekorjausme-
netelmdlld laskettuja rakenteellisen jédmdn tietoja, pdddytddn vdlilld hyvin erilaisiin johtopddtéksiin
julkisen talouden kehityksestd ja jopa finanssipoliittisten sddntdjen noudattamisesta. VTV:n suhdan-
neindikaattorin perusteella laskettu suhdannekorjaus reagoi suhdannekddnteisiin nopeammin kuin jd-
senmaiden ja komission yhteinen suhdannekorjausmenetelmd. Tdmd korostaa tarvetta arvioida suh-
dannetilannetta monipuolisesti, toisiaan tédydentdvilld menetelmilld.
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Yksityiskohtaisempia havaintoja eri aihealueilta syksyltd 2021

Suomen julkisen velan kasvu on ollut maltillista EU-vertailussa, mutta velan kasvu tuo
riskeja edelleen jatkuvasta matalasta korkotasosta huolimatta

Koronapandemia on vaikuttanut merkittavasti julkiseen velkaan ja alijaamaan suhteessa bruttokansan-
tuotteeseen (BKT). Julkisen alijaaman ennustetaan pienenevan voimakkaasti vuoden 2020 sukelluksen
jalkeen (kuvio 1). Alijaaman ennustetaan jadvan tarkasteluajanjakson 2019-2025 lopussa edelleen
vuotta 2019 heikommaksi, mutta vain lievasti. Julkisen velan BKT-suhteen odotetaan valtiovarainminis-
teridon ennusteessa tasaantuvan vuosien 2020 jyrkdn nousun jdlkeen mutta jadvan edelleen lieville
nousu-uralle. EU-komission ennusteessa sen odotetaan kaytannossa vakautuvan.

Vaikka koronakriisin vaikutus julkiseen talouteen ja kansantalouteen on ollut erittdin suuri, tilannekuva
ja ndkymat ovat muuttuneet jonkin verran paremmiksi sekd EU-komission etta valtiovarainministerion
ennusteessa syksyn 2020 jalkeen. Syksylla 2020 julkisen alijaaman odotettiin rikkovan 3 prosentin vii-
tearvon edellen vuonna 2022, mutta syksylla 2021 alijagaman odotetaan jaavan selvasti pienemmaksi.
Nain kriisistd palautuminen on etenemdssa aiemmin ennakoitua nopeammin.
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Kuvio 1: Julkisen alijadman ja velan ennusteita 2021-2025, syksy 2021. Lahteet: VM ja EU-komissio.

Suomen julkinen talous on kokonaiskuvassa selvinnyt koronapandemiasta keskimdardista paremmin
muihin EU-jasenmaihin verrattuna. Kuviossa 2 kuvataan julkisen velan BKT-suhteen kehitystd vuonna
2020. Suomessa julkinen velkasuhde kasvoi vuonna 2020 keskimaaraista vihemman. Kuviossa on lisaksi
kuvattu suuntaa antavasti, kuinka paljon juuri koronakriisi nosti velkasuhteita eri maissa. Tamankin tar-
kastelun mukaan Suomen velkasuhteen kehitys oli suhteessa EU-verrokkeihin verraten suotuisa. Tar-
kastelussa on hyodynnetty tilastotietoja toteutuneista velkasuhteista vuonna 2020 sekd EU-komission
syksyn 2019 ennustetta velkasuhteiden kehityksesta. Ennusteen laadintavaiheessa koronapandemia ei
ollut viela tiedossa, eika se siten ollut vield mukana velkaennusteessa. Koska velkasuhteen ennustami-
seen liittyy luontaisesti useita eri epavarmuustekijoita, velkasuhteiden toteumatiedot olisivat poiken-
neet komission ennusteesta ilman koronapandemiaakin. Tarkastelun tulosta on joka tapauksessa pidet-
tdva suuntaa antavana eika tarkkana arviona.
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Kuvio 2: Tilastotietojen perusteella toteutunut julkisen velan BKT-suhteen muutos vuonna 2020, EU-komission ennuste
velan kehitykselle syksyltda 2019 seka naiden perusteella arvioitu koronapandemian vaikutus velkasuhteeseen. Lahteet:
EU-komissio, Eurostat, VTV.

Tarkasteltaessa vuosien 2020-2021 kehitysta komission kevaan 2021 ennusteen perusteella (kuvio 3),
johtopaatos Suomen julkisen talouden velkasuhteen kehityksesta pysyy samansuuntaisena kuin edella
mainittujen, vuotta 2020 koskevien tarkastelujen perusteella. Julkisen velan BKT-suhteen kehitykseen
ovat vaikuttaneet moniulotteisin tavoin muun muassa koronapandemian kehitys Suomessa ja Suomen
vientimaissa, rajoitustoimet ja niihin reagointi seka finanssipoliittiset toimet. Finanssipolitiikan tdsmal-
listd vaikutusta tassa kokonaisuudessa on erittdin vaikeaa arvioida. Kriisin hoidossa valittu finanssipo-
liittinen yleislinja on kuitenkin osaltaan tukenut sitd, ettd taloudellisia vaurioita on voitu pienentaa.
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Kuvio 3:
Julkisen velan BKT-suhteen nousu vuosina 2020-2021 EU-maissa. Lahde: EU-komission ennuste 11.11.2021.

Julkisen velan kasvu ei ole heijastunut velan korkokustannuksiin, vaan korkomenot ovat pienentyneet.
Tama johtuu siitd, ettd nyt erdantyvat velat ovat viime ajat olleet kustannuksiltaan keskimaarin kalliim-
pia kuin niiden jalkeen otettu uusi velka. Valtion uuden velan keskimaarainen korko on ollut pitkaan
laskusuunnassa. Vuoden 2020 erittdin suuri bruttovelanotto pystyttiin toteuttamaan keskimaarin hie-
man negatiivisella, kdytdnnossa nollakorolla (kuvio 4).

Korkotilanne on jatkunut samanlaisena vuonna 2021, jolloin uuden velan keskimaarainen korko on ollut
edelleen negatiivinen. Tama johtuu erityisesti lyhytaikaisen velan erittdin matalasta korkotasosta,
mutta myos pitkaaikaisen velanoton korot ovat edelleen matalia. Tilanne vaikuttaa ldhivuosina julkisen
velan korkokustannuksiin ja antaa osaltaan lilkkkumatilaa finanssipolitiikkaan. Tilanteen kestoa ei kuiten-
kaan tiedeta. Tama aiheuttaa riskin korkokustannusten olennaisesta noususta aiempaa korkeammalla
velkatasolla.

Vuoden 2021 aikana valtion 10-vuotisten lainojen markkinakorko on noussut hieman. Vuoden alussa
korko oli noin 0,5 prosenttia negatiivinen, ja lokakuun puolivalissa korko oli [dhes tasan nollassa.
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Kuvio 4: Valtionvelan liikkeeseenlaskut 2000-2021 seka liikkeeseenlaskujen toteutunut keskimaarainen korkotaso
(tuotto). Keskimaarainen korko on laskettu painotettuna keskiarvona niiden liikkeeseenlaskujen perusteella, joiden
korkotiedot on julkaistu Valtiokonttorin internet-sivuilla. Liikkeeseenlaskutavat ja velkakirjojen maturiteetit vaihtelevat,
minka takia eri vuosien korkotiedot kuviossa eivat kuvasta maksuajaltaan yhta pitkien velkojen korkoja. Vuoden 2021
tiedot ovat mukana 25.10. saakka. Léhde: Valtiokonttori ja VTV.

Valtiontakaukset ja muut ehdolliset vastuut eivat suoraan nady julkisessa velassa ja alijddamassa, mutta
niiden tarkastelu on tarkead, koska ne muodostavat julkiselle taloudelle riskin, joka voi realisoitua. Val-
tiontakausten maara on ollut Suomessa kasvussa jo pitkdan (kuvio 6). Tarkastelujakson aikana ovat li-
sadntyneet erityisesti vientitakuut. Takausten maaralle tai niiden sisdltamalle kokonaisriskille ei ole ase-
tettu finanssipoliittisia rajoitteita, vaikkakin takausvaltuuksien kasvattaminen edellyttda hallituksen esi-
tystad ja eduskunnan paatosta’.

Valtion erityisrahoitusyhtié Finnveran vientitakuu- ja erityistakaustoimintaan liittyvat tappiopuskurit
mahdollisia tappioita varten ovat pienentyneet merkittavasti koronakriisin aikana (kuvio 5). Vientita-
kuu- ja erityistakaustoiminnan tappioita varten kertyneiden tappiopuskureiden maara oli vuoden 2019
lopussa yhteensa noin 1,5 miljardia euroa. Vuoden 2020 voimakkaasti tappiollinen tulos katettiin ensi-
sijaisesti Finnveran taseen vientitakuu- ja erityistakaustoiminnan rahastosta seka valtiontakuurahaston
myontamalld 349 miljoonan euron rahastomaksulla. Kuvatussa tappiopuskureiden pienenemisessa on
kyse vientitakuu- ja eritystakaustoiminnan tappiovarauksista, ei lopullisista tai maksetuista tappiokor-
vauksista. Vuoden 2021 ensimmaiselld vuosipuoliskolla puskurit kasvoivat hieman vientitakuu- ja eri-
tyistakaustoiminnan voitollisen tuloksen johdosta.
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Kuvio 5: Finnveran vientitakuu- ja erityistakaustoimintaan liittyvien puskurivarojen kehitys vuosina 2020-2021. Lahteet:
Finnvera.
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Kuvio 6: Tilastoitujen valtiontakausten kehitys 2010-2021. Léhde: Tilastokeskus.

Talouden suhdanneindikaattori viittaa talouden vahvaan kehitykseen kevaasta lah-
tien

VTV:n finanssipolitiikan valvonnan tuottaman suhdannetilan lampdkartan varikoodi on punaisella, eli se
osoittaa vahvaa talouskehitystd kuluvan vuoden kevaasta lahtien (ks. kuvio 7). Kuluvan vuoden kesa-
kuun yhdistelmaindikaattorin arvo on jopa historiallisen korkea. Talouden vahva kehitys on lampokar-
tan mukaan vakiintunut.
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Varikoodi muuttui punaiseksi ensimmaista kertaa koronapandemian puhkeamisen jalkeen huhtikuussa
2021. Korona supisti taloutta vuonna 2020 merkittavasti, mika nakyi limpdkartassa ja siihen kuuluvassa
vhdistelmaindikaattorissa historiallisen voimakkaana romahduksena. Lampodkartan mukaan kuluvan
vuoden talouden toipuminen oli melkein yhtéd voimakas kuin edellisen vuoden romahdus.

Vuosi Avoimet Kapasi- KHI, Kuluttaja - Palkks- Palvelut- Rakerta- Teollisuus- TyGllisyys- Tyottd- WVShittdis-  Yhdistelma-
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muutos kgyme- LINTEETER luottamus muutos aste, luottamus  (painotettu)
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2 0,85 003 -042 0,3z 043 146 0,94 0,26 017 1,35 0,30 0,51
1 0,79 0,31 042 0,26 -1,83 1,28 0,75 012 47 1,53 0,04 -0,74
=] 2020

2 -1,10 026 | -057 0,51 -0,40 -1,70 0,72 -0,40 -168 1,87 0,02 0,35
11 1,13 0,33 -037 0,30 -1,40 174 0,64 0,57 0,24 1,71 0,31 0,33
10 -148 -0,65 057 -0,20 04z -1,74 -048 -1,08 -Das -1,80 054 -1,08
9 142 057 -057 -1,36 0,38 -1,80 -0,54 -112
g 1,52 0,80  -097 -1,37 -1,55 -2,00 0,15 -135
7 -1,20 -0,43 -0,568 -1,08 -1,18 =312 0,57 -1,06
6 -1,55 056 -113 -1,62 -1,31 0,55 -1,70
5 143 062 -129 41,62 2,04 0,70 _
4 145 046 | -137 A1, 0,74 2,11 -1,89
3 1,47 0,14 086 0,43 0,67 -1,40 1,22 0,76
2 0,51 o0z 050 046 0,30 0,38 0,58 0,33 0,03 0,10 0,63 0,26
1 0,11 003 035 0,51 0,51 0,01 0,52 0,60 0,58 0,24 0,38 -n,02

Kuvio 7: VTV:n finanssipolitiikan valvonnan lampoékartta (20.10.2021). Lahde: Tilastokeskus, Ty6- ja Elinkeinoministerid, Eu-
roopan komissio, Elinkeinoelaman keskusliitto, ja VTV:n finanssipolitiikan valvonnan laskelmat.

Kuviossa 8 on esitetty sekd kuukausi- ettd vuositason yhdistelmaindikaattorin arvot. Kuukausitason yh-
distelmaindikaattori kuvaa suhdannetilannetta paljon herkemmin kuin vuositason indikaattori. Taima
nakyy etenkin vuoden 2020 havainnoissa ja siina, kuinka nopeasti ja tarkasti indikaattori reagoi ko-
ronakriisiin. Kuukausitason yhdistelmaindikaattori reagoi hyvin herkdsti Suomen talouden dkkipysah-
dykseen huhtikuussa 2020 ja suhdanteen nopeaan kdantymiseen kevaalla 2021.

VALTIONTALOUDEN TARKASTUSVIRASTO
PORKKALANKATU 1 | PL1119 | 00101 HELSINKI
PUH. 094321 | WWW.VTV.FI



9(22)
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@ KK-tason yhdistelmaindikaattori @ KK-tason indikaattori - vuositasolle aggregoitu

Kuvio 8: Yhdistelmdindikaattori kuukausi- ja vuositasolla seka kuluvan vuoden ennuste (harmaalla taustalla). Léhde: Tilasto-
keskus, Tyo- ja Elinkeinoministerio, Elinkeinoeldman keskusliitto, Euroopan komissio. Laskelmat ja ennusteet: VTV:n finanssi-
politiikan valvonta.ii

Vaikka suhdannetilanteen lampdokartta kuvaa suhdannetilanteen kehitysta kuukausitason tarkkuudella,
se ei pysty kesken vuotta suoraan antamaan kuvaa koko kuluvan vuoden suhdannetilanteesta. Arvio
koko vuoden keskimaardisesta suhdannetilanteesta on kuitenkin tarpeellinen, koska finanssipolitiikan
vasta- tai myotasyklisyytta arvioidaan padsaantodisesti vuoden tasolla mitattuna. Taman lisaksi kdsitys
tulevan vuoden suhdannetilanteesta on tarkea finanssipolitiikkaa suunniteltaessa. VTV:n finanssipolitii-
kan valvonta on siksi kehittanyt ennusteen suhdannetilanteen lampdokartalle (Strifler, M. ja Kokkinen,
A., 2021b").

Kuviossa 8 on esitetty myods ennuste kuluvan vuoden jaljelld oleville kuukausille, sekd vuodelle 2022.
Ennusteen mukaan talous toimii keskitasoa korkeammalla tasolla seka kuluvana etta tulevana vuonna.
Kuukausitason ennusteesta kay ilmi, ettd korkein suhdannehuippu nayttda olevan jo takana ja indikaat-
tori laskee hiljakseen neutraalin suhdannetilanteen suuntaan, mutta jaa kuitenkin selvasti nollan ylla-
puolelle. On huomioitava, ettd lampdkartan ennusteeseen liittyy suurta epdvarmuutta, mika on tyypil-
listd kaikille talousennusteille.

Kuviosta 9 ndhdaan, ettad lampokartan yhdistelmaindikaattorin ennuste kuluvalle ja tulevalle vuodelle
poikkeaa merkittavasti tuotantokuilun arviosta. Kun yhdistelmdaindikaattorin ennusteen mukaan talous
olisi kuluvana ja tulevana vuonna jo selkeasti keskitasoa korkeammalla tasolla, tuotantokuilun arvion
mukaan talous olisi kuluvana vuonna vield keskitasoa matalammalla tasolla ja paasisi lahelle keskitasoa
tulevana vuonna.
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Kuvio 9: Ldimpdkartan yhdistelmaindikaattori ja ennuste, sekd VM:n arvio tuotantokuilusta. Ennuste vuosille 2021 ja 2022
(katkoviiva). Limpdkartan suhdanneindikaattorin vaihtelu (keskihajonta) on skaalattu tuotantokuilun vaihtelun (keskihajon-
nan) kanssa verrannolliseksi. Lihde: Tuotantokuilu: VM; Ldmpdkartan yhdistelméaindikaattori: Tilastokeskus, Tyo- ja Elinkei-
noministerid, Euroopan komissio, Elinkeinoelaman keskusliitto, VTV:n finanssipolitiikan valvonnan laskelmat.v

Molempiin arvioihin tulevasta suhdannetilanteesta on suhtauduttava varauksella. Ero tulevaa suhdan-
netilannetta koskevissa kasityksissa heijastuu siihen, miten arvioidaan finanssipolitiilkan mitoitusta ja
finanssipoliittiseen sddannostdon kuuluvien tavoitteiden noudattamista.

Vuoden 2021 finanssipolitiikan linjan osuvuus suhteessa suhdanteeseen on epa-
varma, vuoden 2022 finanssipolitiikan impulssi on suhdannetta tasaava

Hallituksen harjoittama finanssipolitiikka elvytti kansantaloutta koronavuonna 2020 vastasyklisesti. Jul-
kisia menoja kaytettiin talouden tukemiseksi taantumassa ja suhdanteen tasaamiseksi vuonna 2020.
Vuonna 2021 VTV:n finanssipolitiikan valvonnan lampodkartan mukaan suhdanne kaantyi positiiviseksi
jo toisella neljanneksella. Kehitys on jatkunut vahvana lapi vuoden.

Vuoden 2021 osalta on mahdollista, etta hallituksen paatosperadiset elvyttavat toimet siirryttdessa nou-
susuhdanteeseen ovat kiihdyttaneet talouskehitysta myotasyklisesti. Myotasyklinen finanssipolitiikka
voi jyrkentaa koko talouden suhdannevaihteluita, aiheuttaen talouden ylikuumenemisen riskin.

Toisaalta pandemiasta kehittyi neljas aalto vuonna 2021 uuden, entista tarttuvamman virusmuunnok-
sen myo6ta. Tasta ja vakavan tartuntataudin sulkutoimista aiheutuneesta vuoden 2020 syvasta taantu-
masta johtuen voidaan katsoa jarkevaksi varmistaa, ettei elvyttavaa talouspolitiikkaa lopeteta liian ai-
kaisin. Lisdksi finanssipolitilkkaa on pyritty koordinoimaan EU-tasolla koko Euroopan talouden elpy-
miseksi. Tassa mielessa suhdannetta tukevia elvyttavia toimia vielda vuonna 2021 voi pitda perusteltuna.

Tarkastusviraston finanssipolitiikan valvonta arvioi finanssipolitiikan viritysta seka finanssipolitiikan ta-
son etta finanssipolitiikan impulssin kautta. Finanssipolitiikan mitoituksen tasoa mitataan suhdannekor-
jatulla rakenteellisella perusjaamalla peilaten sitd suhdannetilanteeseen. Finanssipolitiikan impulssia
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punnitaan puolestaan heijastamalla rakenteellisen perusjaaman muutos suhdannetilanteen muutosta
vasten.

Kuviossa 10 tarkastellaan finanssipolitiikan impulssia heijastamalla rakenteellisen perusjaaman muu-
tosta suhteessa suhdanneindikaattorin muutokseen. VTV:n finanssipolitiikan valvonnan tuottaman lam-
pokartan yhdistelmaindikaattoriin perustuva arvio finanssipolitiikan impulssista (kuvio 12) vahvistaa
tuotantokuiluun perustuvan arvion vuodelle 2020.

Suhdannekorjatun rakenteellisen
perusjaaman muutos, %-yksikkda

6,0 1
Myétésyklinen Vastasyklinen
kiristys kiristys
4,0
20 2022
2019 fa2e Skaalatun yhdistelma-
2021e indikaattorin/tuotantokuilun
0.0 muutos, %-yksikkda
-7,0 7,0
-2,0
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2021e
-4,0 ]
Vastasyklinen Myétasyklinen
elvytys elvytys
-6,0 J

- Suhdannekorjatun perusjaaman muutos (skaalatulla yhdistelmaindikaattorilla + ennuste), %-yksikkoa
-8 Suhdannekorjatun perusja@man muutos (kuilulla), %-yksikk6a

Kuvio 10: Finanssipolitiikan impulssi suhteessa suhdanteen muutokseen: rakenteellisen perusjadman muutos (suhdannekor-
jaus kuilulla seka yhdistelmaindikaattorilla) peilattuna seka tuotantokuilun ettd VTV:n finanssipolitiikan valvonnan yhdistel-
maindikaattorin muutokseen. Arviot vuosille 2021 ja 2022 perustuvat ennusteisiin. Lihde: VM ja VTV:n finanssipolitiikan
valvonta.

Sen sijaan vuoden 2021 osalta johtopaatokset poikkeavat toisistaan riippuen siita, arvioidaanko suh-
dannetilannetta pohjautuen VTV:n finanssipolitiikan valvonnan yhdistelmaindikaattoriin vai EU-maiden
yhteiseen tuotantokuilumenetelm&an. Tuotantokuiluun perustuva arvio nayttaa, etta impulssi olisi vas-
tasyklisesti kiristavaa. Limpokartan yhdistelmdindikaattorilla arvioituna koko vuoden 2021 ennustee-
seen perustuva arvio finanssipolitiikan impulssista on taas myo6tasyklisesti elvyttdva. Tama tarkoittaa,
etta rakenteellinen perusjaama olisi syventymdssa samaan aikaan kun suhdannetila parantuu. Tama ei
ole toivottavaa, silla myo6tasyklinen finanssipolitiikan impulssi jyrkentaisi suhdannevaihteluita.

Vuoden 2022 osalta finanssipolitiikan impulssi on tuotantokuilulla ja yhdistelmdindikaattorin ennus-
teella mitattuna lahempana toisiaan, ja molemmat arviot osoittavat impulssin olevan vastasyklisesti ki-
ristava. Vuonna 2022 finanssipolitiikan taso sdilyy lampdkartan suhdanneindikaattorin mukaan myo-
tasyklisend, mutta impulssi muuttaa molemmilla mittareilla finanssipolitiikkaa sopivaan suuntaan suh-
danteeseen nahden.

Kun tarkastellaan finanssipolitiikan mitoituksen tasoa, yhdistelmaindikaattorin ennusteen avulla las-
kettu rakenteellinen jaama poikkeaa silminndhtavasti tuotantokuilulla lasketusta rakenteellisesta jaa-
masta. Kuviosta 11 havaitaan, etta arvio finanssipolitiikan tasosta poikkeaa sekd vuosien 2021 ettd 2022
osalta. Yhdistelmdindikaattorin ennusteeseen perustuva arvio osoittaa, ettd finanssipolitiikan
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mitoituksen taso olisi myotasyklista positiivisessa suhdanteessa ndind vuosina, kun taas tuotantokuilun
arvion mukaan taso olisi vastasyklista negatiivisessa suhdanteessa.

Suhdannekorjattu rakenteellinen
perusjaama, %
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Kuvio 11: Finanssipolitiikan ennustettu mitoitus suhteessa suhdanteeseen vuosina 2021 ja 2022. Tuotantokuilun arvot ja sen
avulla lasketut rakenteellisen jadman arviot perustuvat valtiovarainministerion perusjddaman ennusteeseen ja yhteisesti sovi-
tun CAM-menetelman tuloksiin. Yhdistelmaindikaattorin arvot ja sen avulla lasketut rakenteellisen jadman arviot perustuvat
lampokartan ennusteeseen ja VM:n perusjadman ennusteeseen.' Lihde: VM ja VTV:n finanssipolitiikan valvonta.

Vuoden 2022 talousarvioesitys sisaltdaa niukasti nopeavaikutteisia tyollisyystoimia —
esitykseen sisaltyy kuitenkin oikeansuuntaisia pitkan aikavalin toimia talouden vah-
vistamiseksi

Hallituksen tavoitteena on nostaa tyéllisyysaste 75 prosenttiin vuosikymmenen puolivalissa ja kasvattaa
tyollisten maaraa hallituksen tyollisyystoimenpitein 80 000 henkildlla vuosikymmenen loppuun men-
nessa osana velkasuhteen vakauttamistavoitetta. Tyollisyystoimien julkisen talouden vaikutusten mit-
taluokka on kuluvan vuoden kevaalla paivitetyn kestavyystiekartan mukaan 1-2 miljardia euroa. Hallitus
paatti vuoden 2022 talousarvioesityksen yhteydessa vain niukasti uusista tyollisyytta pysyvasti paranta-
vista uudistuksista. Hallitus linjasi kolmesta tyollisyystoimesta: yli 60-vuotiaiden tyétulovdhennyksen
korotuksesta, opintotuen tulorajojen korotuksesta seka tyoperaisen maahanmuuton pikakaistasta. Toi-
mien arvioitu vaikutus tyollisyyteen ja julkiseen talouteen on vahainen tavoitteeseen ndhden. On myds
huomioitava, etta opintotuen tulorajojen korotus on tilapainen toimenpide, joka ei edesauta hallituksen
tavoitetta vakauttaa julkisyhteisdjen velkasuhde vuosikymmenen loppuun mennessa. TyOperdisen
maahanmuuton pikakaistan vaikutusta ei ole arvioitu. Yli 60-vuotiaiden tyétulovdhennyksen porras-
tettu korotus on siis budjettiriihen ainoa tyollisyystoimi, jota on arvioitu ja jolla on pysyva vaikutus jul-
kiseen talouteen. Valtiovarainministerion laatiman arvion mukaan kyseisen toimenpiteen fiskaalinen
vaikutus on negatiivinen.

Taulukko 1: Hallituksen tyéllisyystoimien vaikutus julkiseen talouteen.
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ministerio) VM)

Budjettiriihen 2021
paatokset

Kehysriihen 2021
paatokset

Vuoden 2020 paa-
tokset (budjettirii-
hen ja muut)Vi
Muut tyollisyytta
koskevat paatokset
(ei mukana hallituk-
sen kirjauksessa)
Loppusumma:
IIman kielteisia paa-
toksid
Loppusumma:
Sisaltaa kielteiset
padtokset, suora
Loppusumma:
Kestavyysvajeen
painelaskelma ver-
tailukohtana

150-650 -15--66 —-15——66""

11 000 40 000—44 500 150 119-165

30 500-32 500 30500-32 500 325 189-518

-17 000--7 500 - - -464—--166

42 000-45 000 71 000-77 500 +409— +460 +242—+668

24 500-36 500 - - -222—-+502

27 300-32 200 - - -68— +388

Ty6tulovahennyksen korotus on ainoa pysyva budjettiriihen 2021 tyollisyystoimi. Tasta syysta taulu-
kossa 1 on huomioitu vain kyseinen toimi vuoden 2021 budjettiriihen osalta. Ty6tulovahennyksen ko-
rotuksesta paatettiin alustavasti jo yli 55-vuotiaiden tyollisyyspaketin yhteydessa. Uusien toimien niuk-
kuuden takia kokonaiskuva hallituksen tyollisyystoimista ei juurikaan muutu verrattuna kevadseen
2021. Jotta tyollisyystoimien vaikutuksista julkiseen talouteen saataisiin kokonaiskuva, arvioissa on huo-
mioitu my®s hallituskauden aikana tehtyjen tyodllisyytta heikentivien paatdsten vaikutus.™

Kun huomioidaan aktiivimallin purkamisen ja vuoden 2020 talousarvion sisdltamien toimien tyollisyytta

heikentavat vaikutukset, tehtyjen tyollisyyspaatosten kokonaisvaikutus julkiseen talouteen on finanssi-
politiikan valvonnan arvion mukaan noin —222— +502 miljoonaa euroa. Téhdan mennessa hallituksen fi-
nanssipoliittisesti merkittavin rakenteellinen tydllisyystoimi on joulukuussa 2020 tehty pdatds asteittain
poistaa tyottomyysturvan lisdpdivaoikeus.

Kun paatettyja tyollisyystoimia arvioidaan suhteessa kevaalld 2021 kestdvyystiekartassa esitettyyn vel-
kauraan, tulee huomioida, ettd paatetyista toimista ansiosidonnaisen lisapaivien alaikdrajan nosto ja
viidesosa aktiivimallista on huomioitu jo aiemmin julkisen talouden kestavyysvajearviossa. Siksi pdatet-
tyjen tydllisyystoimien osuus kestavyystiekartassa eri toimilla tavoitellusta 2—2,5 miljardin euron julki-
sen talouden kokonaisvahvistamisesta velkasuhteen vakauttamiseksi jaa noin -68 — +388 miljoonaan
euroon. Tyollisyystoimien julkisen talouden vaikutusten mittaluokaksi on kevaan kestavyystiekartassa
arvioitu 1-2 miljardia euroa. Hallitus linjasi syksylld 2021, ettd hallituksen puolivaliriihessa sopimasta
julkista taloutta 110 miljoonalla eurolla vahvistavasta tyollisyyskokonaisuudesta paatetaan 15.2.2022
mennessa.
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Sen sijaan budjettiriihen paatokset ja linjaukset pitdvat sisallddan useita toimenpide-esityksid, jotka ovat
oikeansuuntaisia talouden pitkdn aikavalin kasvupotentiaalin vahvistamisen kannalta. Esimerkiksi kone-
ja laiteinvestointien poisto-oikeuden jatkaminen vuosille 2024-2025 seka yritysten lisdvahennysoikeus
vuosille 2022-2027 eraisiin tutkimus- ja kehittdmistoiminnan menoihin voivat auttaa investointien kas-
vattamisessa. Investointien riittdvasta tasosta huolehtiminen on kriittinen tekija kansantalouden me-
nestykselle tulevaisuudessa. Osaajien maahanmuuton vauhditus esitetyin toimin voi auttaa tyévoiman
maaran ja Suomen kansantalouden inhimillisen padoman laskun estdamisessa. Esitetty pikakaista tyolu-
ville sekd maahanmuuttoprosessin resurssien vahvistaminen seka ulkomaisten tutkintojen tunnistami-
sen nopeuttaminen saattaa edistda tata tavoitetta. Lisdksi aiemmin p&datetty oppivelvollisuusuudistus
voi pitkalld aikavalilld auttaa inhimillisen pddoman laskun estamisessa.

Talousarvion pohjana oleva talousennuste on realistinen

Valtiovarainministerio ennustaa syksyn 2021 ennusteessaan Suomen kokonaistuotannon kehitysta ku-
vaavan bruttokansantuotteen kasvavan 3,3 prosenttia vuonna 2021, 2,9 prosenttia vuonna 2022 ja 1,4
prosenttia vuonna 2023. Muiden Suomen talouden ennustajien* BKT:n mediaaniennuste on 3,3 pro-
senttia vuodelle 2021, 3,0 prosenttia vuodelle 2022 ja 1,7 prosenttia vuodelle 2023%. Kuviossa 12 on
kuvattu VM:n ennuste sekd muiden ennustajien ennusteista muodostettu minimi—maksimi-vali ja 95
prosentin luottamusvali. Vuosien 2021-2022 talouden kasvupyrdhdys jaa ennustajien arvioiden mu-
kaan valiaikaiseksi, ja vuonna 2023 talouskasvu lahenee pitkdn aikavalin kasvuodotusta.

volyymin muutos, %
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Kuvio 12: BKT-ennusteiden jakauma. Lahde: Ennustajat ja VTV

Taulukossa 2 verrataan valtiovarainministerion tuottamia talousennusteita muiden tahojen ennustear-
vioihin, jotta saadaan kasitys siitd, ovatko ministerion ennusteet karkealla tasolla samassa linjassa mui-
den kanssa. Mahdollista poikkeavuutta tarkastellaan katsomalla, osuvatko valtiovarainministerion en-
nusteet kolmeen eri haarukkaan: a) minimi—maksimi-valiin, joka on muodostettu poimimalla muiden
ennusteista optimistisimmat ja pessimistisimmat arviot, b) ennusteviliin, joka on laskettu muiden en-
nusteiden keskiarvon perusteella, ja c) ennustevaliin, joka huomioi muiden ennusteen julkaisuajankoh-
dan. Vaikka poikkeamat eivat yksindan kerro ennusteiden realistisuudesta, ne ovat hyvia lahtékohtia,
kun selvitetadn, ajattelevatko ennustajat samansuuntaisesti tulevasta talouskehityksestd. On kuitenkin
hyva huomata, etta optimistisin tai pessimistisin ennustaja voi lopulta osua lahimmas toteutunutta.

Taulukko 2: Valtiovarainministerion (VM) ennusteiden vertailu muiden talousennustajien tuottamiin ennusteisiin. VM:n ennustetta
verrataan muiden tahojen ennusteista muodostettuun a) minimi—maksimi-valiin, b) 95 %:n ennustevaliin seka c) ennusteajankoh-
dan huomioivaan 95 %:n ennustevaliin.
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Ennustettava muuttuja 2021e 2022e 2023e

BKT, volyymin muutos, %

Tuonti, volyymin muutos, %

Yksityinen kulutus, volyymin muutos, %

Julkinen kulutus, volyymin muutos, %

Vienti, volyymin muutos, %

Investoinnit, volyymin muutos, %

Tydttémyysaste, % tydvoimasta

Tyéllisyysaste, % viestésta

Inflaatio, %

Vaihtotase, % suhteessa BKT:hen

Julk. rahoitusjiama, % suhteessa BKT:hen

Julk. bruttovelka, % suhteessa BKT:hen

Taulukon asteikko: 3 = VM:n ennuste on kaikkien valien sisalld, 2 = VM:n ennuste on yhden valin ulkopuolella, 1 = VM:n
ennuste on kahden valin ulkopuolella, 0 = VM:n ennuste on kaikkien vilien ulkopuolella. Lahde: ennustajat ja VTV.

Valtiovarainministerion ennuste on pitkalti linjassa muiden tahojen ennusteiden kanssa, erityisesti vuo-
den 2022 osalta. Valtion talousarvion perustana oleva talousennuste on siten kokonaisuutena katsoen
realistinen.

EU-sdantojen poikkeuslauseke on edelleen voimassa vuonna 2021 ja 2022

Komissio antoi 20 p3ivdnid maaliskuuta 2020 tiedonannon® vakaus- ja kasvusopimuksen yleisen poik-
keuslausekkeen aktivoimisesta, silla koronapandemian seurauksena oli odotettavissa vakava talouden
taantuma. Jasenvaltioiden valtiovarainministerit tukivat komission arviota poikkeuslausekkeen akti-
voinnista. Yleisen poikkeuslausekkeen aktivoiminen mahdollistaa tilapdisen poikkeamisen kunkin jasen-
valtion julkisen talouden keskipitkdn aikavalin tavoitteeseen tahtaavalta sopeuttamisuralta edellyttaen,
ettd tdma ei vaaranna julkisen talouden kestavyytta keskipitkalla aikavalilla. Komissio ilmoitti 17.9.2020
vuotuisessa kestidvan kasvun strategiassaan*, ett3 yleinen poikkeuslauseke pysyy aktivoituna vuonna
2021. Kriteerina poikkeuslausekkeen aktivoinnista luopumiselle on talouden toimeliaisuuden taso
EU:ssa tai euroalueella verrattuna kriisia edeltdneeseen (vuoden 2019 lopun) tasoon. Komission kevaan
2021 ennusteen mukaan kriisid edeltava taloudellisen toimeliaisuuden taso saavutetaan vuonna 2023.
Tama tarkoittaa sitd, ettd poikkeuslauseke pysyy aktivoituna viela vuoden 2022 ja aktivoinnista luovu-
taan néilld ndkymin vuoden 2023 alusta.

Komissio antoi 3.3.2021 tiedonannon*" jossa esitettiin jatkolinjauksia finanssipolitiikan koordinoinnin ja
jasenvaltioiden vakaus- ja lahentymisohjelmien valmistelun helpottamiseksi. Jasenvaltioiden talousar-
viot ja elpymis- ja palautumistukivaline huomioon ottaen finanssipolitiikan kokonaisvirityksen olisi vuo-
sina 2021 ja 2022 pysyttava elvyttavana. Erityisesti niiden jasenvaltioiden, joiden kestavyysriskit ovat
pienia, olisi vuonna 2022 pyrittava talousarvioillaan elvyttavan finanssipolitiikan yllapitdmiseen. Suomi
kuuluu niiden jasenmaiden joukkoon, joiden keskipitkdn aikavalin kestavyysriskit ovat pienia.
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Komissio antoi 2.6.2021 SEUT-sopimuksen 126 artiklan 3 kohdan nojalla laaditun kertomuksen. Kerto-
muksessa kasitellddn Suomen julkisen talouden tilannetta, silld vuonna 2020 Suomen julkisen talouden
alijaama ylitti perussopimuksessa asetetun 3 prosentin viitearvon ja julkinen velka 60 prosentin viitear-
von suhteessa BKT:hen, eika julkinen velka pienentynyt riittdvan nopeasti. Kertomuksessa todettiin,
etta alijaamakriteeria ja velkakriteeria ei ole noudatettu.

Suomen vuoden 2021 vakausohjelmasta tehdyssé arviossaan®™ Euroopan unionin neuvosto suositteli
18.6.2021 Suomelle, etta finanssipolitiikan viritys on vuonna 2022 edelleen kasvua tukeva, elpymis- ja
palautumistukivalineen tarjoama sysdys mukaan lukien, ja ettd Suomi jatkaa kansallisesti rahoitettuja
investointeja. Lisdaksi neuvosto suositti, ettda Suomi harjoittaa taloustilanteen salliessa finanssipolitiik-
kaa, jonka tavoitteena on saavuttaa maltillisella tasolla oleva julkisen talouden keskipitkdn aikavalin ra-
hoitusasema ja varmistaa julkisen talouden kestdvyys keskipitkalla aikavalilla, samalla kun Suomi lisda
investointeja kasvupotentiaalin parantamiseksi. Neuvosto totesi myds, ettd tulevia vuosia varten olisi
annettava tarkempaa maarallistd ohjausta vuonna 2022, jos epdavarmuus on vahentynyt riittavasti.

Mikali poikkeuslausekkeen aktivoinnista luovutaan vuonna 2023 ja palataan nykyisen sdanndstén mu-
kaisiin vaatimuksiin, vakaus- ja kasvusopimuksen seka kotimaisen finanssipoliittisen lainsddadannon poh-
jalta voidaan olettaa, ettd rakenteellisen jaaman tulisi talldin parantua 0,5 prosenttia suhteessa
BKT:hen. Alustavan talousarviosuunnitelman (draft budgetary plan) ja valtiovarainministerion riippu-
mattoman ennusteen perusteella rakenteellisen jdaman parantuminen olisi vaaditun sopeutuksen mu-
kaista (kuvio 15). Rakenteellisen jgdman arviointiin liittyy kuitenkin huomattavaa epavarmuutta — eri-
tyisesti talouden suhdannekaanteissa. Syksylla 2021 tehdyssa arviossa rakenteellisesta jaamasta valtio-
varainministerio on arvioinut, ettd vuosina 2024 ja 2025 Suomen talous ei ole lasku- eikd noususuhdan-
teessa (tuotantokuilu on sulkeutunut eli on nolla), jolloin rakenteellinen jaama ja alijaama (eli nimelli-
nen rahoitusasema) eivat eroa toisistaan. Tama oletus vaikuttaa myos arvioon vuoden 2023 rakenteel-
lisesta rahoitusasemasta.
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Kuvio 13: Rakenteellinen rahoitusasema ja Suomen keskipitkan aikavalin tavoite (MTO). Lahde: VM, Taloudellinen katsaus,
syksy 2021

Valtiovarainministerion ennuste nimellisestd rahoitusasemasta on —1,5 prosenttia suhteessa BKT:hen
vuonna 2023, eli ennusteen mukaan alijaaman 3 prosentin viitearvo alitettaisiin. Sen sijaan ennuste
velkasuhteesta, 72,2 prosenttia suhteessa BKT:hen vuonna 2023, ylittdd EU:n perussopimuksen mukai-
sen velan viitearvon, joka on 60 prosenttia suhteessa BKT:hen. Velan viitearvon ylittaminen ei yksiselit-
teisesti tarkoita, etta jasenmaa olisi rikkonut velkakriteeria. EU-lainsddadannon mukaan velan kehitysta
tarkastellaan niin sanotun taaksepdin katsovan kriteerin avulla, joka tarkastelee sitd, onko velka laske-
nut vaaditulla vauhdilla. Koronapandemian vuoksi valtion velka on kasvanut vuodesta 2020, mista
syysta velkasuhteen kehitys ei tayttaisi tata kriteeria.
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Jos velkasuhteen kehitys ei tayta taaksepdin katsovaa kriteerid, velkakriteerin noudattamista arvioidaan
tarkastelemalla velan ennustetta kahden vuoden padhan niin sanotun eteenpain katsovan kriteerin
avulla. Valtiovarainministerion ennusteen mukaan velkasuhteen kasvu jatkuu my6s vuosina 2024 ja
2025, joten Suomi rikkoisi velkakriteerid myos eteenpdin katsovan kriteerin mukaan. Lisaksi velkakritee-
rin noudattamisessa arvioidaan, johtuuko sen ylittdminen suhdanteista. Tama tapahtuu laskemalla niin
kutsuttu suhdannekorjattu velka. Tamanhetkinen arvio suhdannekorjatusta velasta on 74,2 prosenttia
suhteessa BKT:hen vuonna 2023, ja siten Suomi rikkoisi velkakriteerid myos suhdannekorjattuna tarkas-
teltuna — jos velkasuhteen nakymat sdilyvat nykyisind. Tahan mennessa pelkka velkakriteerin rikkoutu-
minen ei kuitenkaan ole kdytanndssa johtanut EDP-menettelyn kaynnistymiseen. EU-lainsdadannon
mukaan menettelyd koskevassa paatoksenteossa huomioidaan pelkdn velkakriteerin rikkoutuessa
useita seikkoja, muun muassa se, onko jdsenmaa noudattanut vakaus- ja kasvusopimuksen ennaltaeh-
kdisevaa osaa.

Koronapandemia ja sen myota jasenmaiden voimakkaasti kasvanut velka on uudelleen voimistanut jo
ennen pandemiaa kadynnistynyttd keskustelua EU:n finanssipoliittisten sdantdjen uudistamisesta. Ko-
mission arvio sdantdkehikon kipukohdista ja toimeenpanon haasteista julkaistiin helmikuussa 2020. Ko-
ronapandemian vuoksi konsultaatio sdant6éjen uudistamiseksi on ollut tauolla. Euroopan komission on
19.10.2021 antanut tiedonannon™i talouden ohjausjirjestelmin uudelleentarkastelua koskevan kes-
kustelun uudelleen kaynnistamisestd. Tavoitteena on saavuttaa yhteisymmarrys etenemistavasta hy-
vissé ajoin ennen vuotta 2023. Euroopan finanssipoliittinen komitea™ii, joka toimii Euroopan komission
rilppumattomana neuvoa-antavana elimena, on pitdnyt jopa haitallisena, jos sddntoihin palataan ilman
suoranaisia uudistuksia siind vaiheessa, kun poikkeuslausekkeen aktivoinnista luovutaan.

Kehysjarjestelmaa tarvitaan jatkossakin menojen uskottavan suunnittelun valineeksi

Hallitus asettaa vaalikauden alussa nelivuotisen kehyksen budjettimenoille. Kehysrajoitteen piiriin kuu-
luu noin 80 prosenttia valtion budjetin menoista. Kehyssdannon tarkoitus on rajoittaa veronmaksajan
maksettavaksi koituvien menojen kokonaismddraa. Kun talousarviossa tehdadan taman nakokulman
kannalta neutraaleja muutoksia, vaalikauden kehykseen voidaan tehda niitd vastaavat tarkistukset.

Valtiontalouden kehysjarjestelman piirissa olevat menot ovat kasvaneet kuluvalla vaalikaudella. Kuvi-
ossa 24 on esitetty kehysjarjestelman piiriin kuuluvien menojen budjetointi talousarvioissa vuodesta
2004 eteenpadin vuoden 2020 hintatasossa. Kehysmenot ovat asettuneet kuluvalla vaalikaudella aiem-
pia vaalikausia korkeammalle tasolle.

miljardia euroa

70

60

50

40

30

20

10

@ Kehysmenot @ Kehyksen ulkopuoliset menot Kehyksen ulkopuoliset lapikulkuerat

VALTIONTALOUDEN TARKASTUSVIRASTO
PORKKALANKATU 1 | PL1119 | 00101 HELSINKI
PUH. 094321 | WWW.VTV.FI



18 (22)

Kuvio 14: Kehysmenot ja kehyksen ulkopuoliset menot talousarviossa budjetoidun mukaisesti vuosina 2004-2022, vuoden
2020 hintatasossa pl. vuodet 2021 ja 2022. *Vuonna 2020 kehys ei ollut voimassa, menot laskettu VTV:n arvion mukaan.
Lahde: VM talousarviotiedot.

Kehysmenojen kasvun vaalikauden aikana ovat mahdollistaneet vuonna 2020 luopuminen kehyksest3,
ja vuodesta 2021 eteenpdin kehystasoon tehdyt poikkeukset ja korotukset. Kehykseen poikkeuksien ja
varausten kautta tuotu liikkumavara on suurelta osin otettu budjetoinnissa kaytton. Alla olevaan tau-
lukkoon 3 on koottu koronapandemiasta seuranneet muutokset ja poikkeukset vaalikauden kehykseen.

Taulukko 3: Koronapandemiasta seuranneet muutokset ja poikkeukset vaalikauden kehykseen.

Kehystason muutokset 2020 2021 2022 2023
Poikkeusolojen mekanismi - 500 500 -
Varaus kertaluonteisiin ja finanssipoliitti-

sesti pakollisiin koronavirustilanteesta - 1850 - -
aiheutuviin menotarpeisiin

Kehystason nousu tai korotus 8437 - 900 500
Poikkeukset kehyssaantoon

Poikkeusolojen vaikutukset - 424 176 155
Koronavirustilanteen terveysturvallisuus - 1967 6 35

Taulukossa 4 esitetadn vaalikauden kehyksen laskenta siten, ettd laskennan pohjana on edellisen halli-
tuksen tekninen kehys. Vaalikauden kehystasoon on laskettu mukaan hallitusohjelmassa tehdyt meno-
lisdykset ja muut muutokset. Vaalikauden kehystaso muodostaa lahtékohdan, jossa menotason tulisi
pysya koko vaalikauden ajan. Kehysperiaatteiden tulisi ohjata kaikkia timan jalkeen menotasoon teh-
tavia tarkistuksia.

Taulukko 4: Kehyksen laskenta hallituskauden aikana ja kehystasoon vaikuttaneet muutokset vuoden 2022 talousarvioesitykseen
mennessa (vuoden 2020 kehys ei ole voimassa) (Lahde: VM, VTV laskelma)
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2020 2021 2022 2023
Tekninen kehys 44853 46 417 46 582 46 716

2058 2884 2518 1400
Hallitusohjelman mukaiset kehykseen kuuluvat menot yhteensa
— pysyvat kehysmenojen lisdpanostukset 1078 1375 1318 1370
— pysyvat kehysmenojen uudelleenkohdennukset -50 -50 -125 -100
— kertaluonteiset tulevaisuusinvesteinnit (kehysmenot) 730 419 175
— varaus tulevaisuusinvestointien rahoitukseen 340 850
— lisitalousarviovaraus 300 300 300 100
Edellisen vaalikauden kuntien verotulomenetysten 1012 1012 1012 1012
kompensaatioiden siirto kehykseen kuuluviksi

150 244 135

Varaus ennakeimattomiin menotarpeisiin vuosina 2020—2022
Vaalikauden kehystaso (ml. lisatalousarviovaraus) 48073 50 557 50247 49 128
Rakennetarkistukset yhteensa -1341 2122 641 13 254
Perustemuutokset -1213 -237 -75 -79
Tekniset kerjaukset (ajoitusmuutos, uudelleenbudjetainti, -159 -57 588 12 966
lapivirtauserd, tekninen muutos)
Edellisvuodelta siirtyneen jakamattoman varauksen kaytto 31 0 ] 0
Poikkeusolojen mekanismi ] 500 500 0
Kehysvaraus kertaluonteisiin ja finanssipoliittisesti pakollisiin 1] 1850 0 0
koronavirustilanteesta aiheutuviin menotarpeisiin
Kehysvaraus tulevaisuusinvestointeja ja muita rakenne- ja 0 105 -472 367
suhdannepoliittisesti vaikuttavia kokonaisuuksia varten
Hintatarkistukset yhteensa -34 602 1389 1366
Kehystasomuutos 0 0 500 500
Vaalikauden kehystaso TAE 2021 46 697 53281 53178 64248
Talousarviossa budjetoitu kehykseen (TAE 2022 mennessd) 55135 52871 52 760 0
Kayttamatta -3437 410 417 64 248

Kehyksen seurantaa vaalikauden aikana ovat monimutkaistaneet erilaiset varaukset, joita vuonna 2021
on kaytossa poikkeuksellisen paljon. Hallitusohjelmassa paatetyn tulevaisuusinvestointivarauksen li-
saksi pandemian takia vuodelle 2021 tuli kdaytt6on varaus koronavirustilanteesta aiheutuviin menoihin
seka poikkeusolojen mekanismin puolen miljardin elvytysvara. Varausten kdyttotarkoitus on maaritelty
varsin laajasti, joten eri varauksia olisi mahdollista kdyttda myos samoihin kadyttotarkoituksiin. On silti
tarkead, ettd jokaisen varauksen kayttda seurataan omana kokonaisuutenaan.

Poikkeusolojen mekanismin tulisi kohdentua elvytyksen kannalta olennaisiin kohteisiin ja sen seurantaa
olisi mahdollista raportoida esimerkiksi talousarvioissa muiden varausten tavoin. Poikkeusolojen meka-
nismi aktivoitiin vuonna 2020, mutta maararahalisdykset siirrettiin vasta seuraaville vuosille, silld kehys
ei ollut voimassa vuonna 2020. Siten poikkeusolojen mekanismin mahdollistama elvytys ei suoraan koh-
dentunut talouden vakavan hairiétilan alkuun, vaan vasta seuraaville vuosille. Elvytys on ollut perustel-
tua myo6s vuonna 2021 ja mahdollisesti my6s vuonna 2022. Poikkeusolojen mekanismin maaritelmassa
voisi kuitenkin olla hyodyllista tarkentaa sitd, tulisiko talouden olla vakavassa hdiridtilassa myos niina
vuosina, kun mekanismin mahdollistamia maararahalisdyksia kdytetaan.

Kehysvarauksen kaytt6a kertaluonteisiin ja finanssipolitiisesti pakollisiin koronavirustilanteesta aiheu-
tuviin menoihin on seurattu valtiovarainministeritssa ja se vaikuttaa suurelta osin my6s kohdentuneen
koronavirustilanteen aiheuttamiin menolisayksiin. Koronavirustilanne on tulkittu varsin laajasti tarkoit-
tamaan pandemian ajanjaksolla ilmentynyttd uutta maararahantarvetta, muiden tulonldahteiden vahe-
nemisen kompensointia tai elvytyspanostusta. Suurimmat yksittdiset menoerat ovat olleet siirto valti-
ontakuurahastoon (650milj.), ulkovartiolaivojen hankinta (120milj.) ja tapahtumatakuu (80milj.).

Hallitusohjelmassa tehtiin 1,7 miljardin varaus kertaluonteisia tulevaisuusinvestointeja varten vuosille
2020 ja 2021. Vuoden 2021 talousarvioesityksen yhteydessa varauksen kayttotarkoitusta laajennettiin
varaukseksi tulevaisuusinvestointeihin ja muihin rakenne- ja suhdannepoliittisesti vaikuttaviin kokonai-
suuksiin. Varausta on purettu vuosien 2021 ja 2022 talousarvioissa, ja osa tulevaisuusinvestoivarauk-
sesta on siirretty kaytettdvaksi myos vuodelle 2023. Nayttada siltd, ettd varaus tullaan kdyttamaan

VALTIONTALOUDEN TARKASTUSVIRASTO
PORKKALANKATU 1 | PL1119 | 00101 HELSINKI
PUH. 094321 | WWW.VTV.FI



20 (22)

kokonaisuudessaan. Varauksen kadytosta ja tulevaisuusinvestoinnin tulkinnasta sekd menoerien kerta-
luonteisuudesta on ollut JTS- ja talousarvioraportoinnin perusteella vaikea saada yhtenaista kokonais-
kuvaa.

Vuoden 2023 kehystasoon vaikuttaa merkittavasti hyvinvointialueiden toiminnan aloitus. Vuodesta
2023 eteenpdin kehystasoa nostaa 13,4 miljardilla rahoituksen siirto kuntien verotuloista hyvinvointi-
alueille. Muutoksen jalkeen kehyksen kattavuus suhteessa julkisiin kokonaismenoihin kasvaa noin 46
prosenttiin aiemmasta 35-40 prosentista. Muutos vaikuttaa monella tavalla myés menojen kohdentu-
miseen kehyksen sisdlla. Esimerkiksi kunnille maksettuja valtionosuuksia siirretddn hyvinvointialueiden
menoihin. Sote-siirtolaskelmassa tehtiin laskentatekninen virhe, jonka takia kunnille vuonna 2023 arvi-
oidut valtionosuusmenot kasvavat aiemmin arvioituun verrattuna noin 340 miljoonaa euroa. Virheen ei
tulisi vaikuttaa kehystasoon, mutta vahentaa liikkumavaraa vuoden 2023 kehyksessa.

Kehystad voi muuttaa vaalikauden aikana hinta- ja rakennetarkistuksilla. Rakennetarkistuksiin sisaltyy
jonkin verran tulkintaa. Rakennetarkistukset ovat nostaneet vaalikauden kehyksen tasoa erityisesti
vuonna 2021. Taulukossa 4 on esitetty keskeisimmat rakennetarkistusten perustelut. Rakennetarkistuk-
sista perustemuutoksia tehdaan silloin, kun kehyksen ulkopuolella olevia tyéttdmyysturvaa, asumistu-
kea tai toimeentulotukea korotetaan hallituksen paatokselld. Vaikka menot kasvavat kehyksen ulkopuo-
lella, hallituksen paattamat korotukset menojen tasoon tulee rahoittaa kehyksests, jotta veronmaksa-
jien maksurasite pysyy hallituskauden ajan samalla tasolla.

Tarkastusvirasto on raportissaan Valtiontalouden kehysjarjestelman toimivuus 8/2021 kritisoinut sita,
etta valtiovarainministerio on tulkinnut myos leikkaukset tyottdmyysturvan, asumistuen ja toimeentu-
lotuen tasoon perustemuutoksiksi, joilla korjataan kehysta ylospain. Tulkinnan mukaan kehyksen ulko-
puolisiin menoihin kohdistunut saast6 voidaan kayttdd muihin menoihin kehyksessa. Tata kaytantoa ei
voida suoraan johtaa kehyssaannon periaatteista. Kdytannon lopettamista puoltaisi se, etta tyottémyys-
turvan, asumistuen ja toimeentulotuen leikkausten sadstdvaikutus on yleensa esitetty tyollisyysvaiku-
tuksena, jonka tavoite on hyddyttaa julkista taloutta. Hyoty jaa vajaaksi, jos samaan paatokseen kytkey-
tyy julkisten menojen tasoa nostava kdytanto.

Hallituskauden aikana kehysta on nostettu 23 miljoonalla eurolla vuodessa liittyen hallituksen esityk-
seen tyottomyysturvan lisdpdivdoikeuden alaikdrajan nostamisesta. Lisdksi pohjoismaisen tyévoimapal-
velumallin arvioituihin toimeentulotuen ja asumistuen sdastoihin liittyen kehysta on nostettu yli 6 mil-
joonalla vuosittain, kun taas mallin aiheuttamat lisimenot tyottdmyysturvaan on huomioitu kehysta
laskevina (16,7milj.). Tarkastusviraston finanssipolitiikan valvonta pitdd hyvana, ettd mallin arvioitua
tyollisyysvaikutusta ei ole viety kehykseen. Jotta pohjoismaisen tyévoimapalvelumallin tavoitellut hyo-
dyt julkiselle taloudelle toteutuisivat, olisi tarkeda valttaa viemasta mallin mahdollistamia saastoja ke-
hykseen kohdennettavaksi uusiin menoihin.

Vuosille 2022 ja 2023 tehdyt kehystason korotukset on tehty kehyslaskennan ulkopuolella, koska niille
ei ole minkdanlaista kehyssaannon tai niiden poikkeusten mahdollistamaa perustetta. Puolivaliriihen
ratkaisua perusteltiin silla, etta ilman korotusta kehyksen liikkkumatila ei mahdollista ennakoimattomien
menomuutosten huomioon ottamista seka kaikkien hallituksen tarpeelliseksi katsomien uudistusten to-
teuttamista. Tarkastusviraston finanssipolitiikan valvonta katsoo, ettd paatdkset korottaa kehysta vuo-
sina 2022 ja 2023 ovat selkeasti rikkoneet kehysjarjestelman periaatteita.

Kehysjarjestelman tarkein tehtava on mahdollistaa uskottava valtion menotason ennakointi hallituskau-
den ajaksi. Kehysjarjestelman puitteissa menotavoite voidaan paitsi asettaa neljaksi vuodeksi eteen-
pain, niin myos seurata, onko asetetussa menotavoitteessa pysytty. Kehysjarjestelma lisda hallituksen
tilivelvollisuutta menopaatoksista, silla jarjestelma kertoo, onko hallitusohjelman menotavoitteessa py-
sytty koko hallituskauden ajan.

Luotettava tieto tulevien vuosien valtion menojen kdytosta on tarkeda. Seka julkinen hallinto etta ulko-
puoliset toimijat voivat hyodyntaa tietoa siitd, mita valtion menojen kadytolta voi tulevina vuosina odot-
taa. Julkiselle hallinnolle menotason ennakointi mahdollistaa myds menojen kaytdon kustannustehok-
kaalla tavalla.
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Kehysjarjestelma ei esta investointien tekemista. Investointeja olisi tarkea suunnitella yli hallituskau-
sien. Kehyskausi on lyhyt aika investoitaessa esimerkiksi ilmastonmuutoksen torjuntaan. Pitkdn ajan
suunnitelma on hyva tietopohja hallitusohjelman paatoksille tuoda investointeja kehykseen. Esimerkiksi
valtakunnallisessa 12-vuotisessa liikennejarjestelmasuunnitelmassa on pyritty aiempaa pitkajanteisem-
paan lilkkennejarjestelman kehittdmiseen ja arvioimaan rahoitustarpeita yli hallituskausien. Pitkdjantei-
sen suunnitelman avulla my6s sen toteuttamisen rahoitustarpeet on helpompi huomioida julkisen ta-
louden suunnitelmassa ja hallitusohjelman kehyksessa.

Kehysjarjestelmaa kehitettdessa tulee valttaa sellaisia muutoksia, jotka tekisivat mahdolliseksi menota-
son yllattavat muutokset vaalikauden aikana. Tdmankaltaiset muutokset veisivat pohjan jarjestelman
mahdollistamalta menotason ennakoinnilta, jolla on yllapidetty luottamusta ja tilivelvollisuutta hallituk-
sen menojen kdytt6on jo vuodesta 2004 eteenpdin.
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Vanhempi ekonomisti Matthias Strifler, matthias.strifler@vtv.fi; 040 736 0642

i Ks. tarkastusviraston havainnot ja suositukset julkisyhteisdjen ehdollisista vastuista, Julkisyhteiséjen ehdolliset
vastuut, Valtiontalouden tarkastusviraston tarkastuskertomukset 4/2018, seka Jdlkiseurantaraportti: Julkisyhtei-
séjen ehdolliset vastuut 4/2018.

i Strifler, M. ja Kokkinen, A. 2021a.

iii Strifler, M. ja Kokkinen, A. 2021b: Forecast for the Finnish business cycle heatmap. Julkaisematon
kasikirjoitus, finanssipolitiikan valvonta VTV.

v Strifler, M. ja Kokkinen, A., 2021b

v Strifler, M. ja Kokkinen, A. 2021b.

Vi Ks. Strifler, M. ja Kokkinen, A. 2021b

Vil perustuu valtiovarainministeriéén vaikutusarvioon. Tat4 kirjoitettaessa ei vield ole tarkka tietoa uu-
distuksen yksityiskohdista.

viil i sisall3 alustavaa arviota yli 60-vuotiaiden tydtulovihennyksen korottamisen seurauksista yli 55-
vuotiaiden tyollisyyspaketissa. Arvio tarkentui ja on huomioitu budjettiriihen 2021 paatéksen koh-
dalla.

x Kuvaus tyollisyystoimien julkistaloudellisten vaikutusten laatimisesta |6ytyy finanssipolitiikan valvon-
nan raporteista: Finanssipolitiikan valvonnan raportti 2020, joulukuu 2020; Finanssipolitiikan valvon-
nan arvio julkisen talouden hoidosta, toukokuu 2020.

*Valtiovarainministerion talousennustetta verrataan seuraavien tahojen ennusteisiin: Akava Works,
Danske Bank, Elinkeinoelaman tutkimuslaitos (ETLA), Eldketurvakeskus (ETK), Euroopan komissio, Han-
delsbanken, Kansainvalinen valuuttarahasto (IMF), Kuntarahoitus, LahiTapiola, Nordea, OP Ryhma3,
Palkansaajien tutkimuslaitos (PT), Pellervon taloustutkimus (PTT), POP Pankki, Suomen Hypoteekkiyh-
distys (Hypo), Suomen Pankki, Sdastopankki ja Trading Economics. Kaikki eivat tuota ennusteita sa-
massa laajuudessa kuin valtiovarainministerio.

X Valtiovarainministerién ennuste on julkaistu 27.9.2021. Muiden Suomen talouden ennustajien en-
nusteet on julkaistu 9.6.-11.11.2021.
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X Komission tiedonanto neuvostolle vakaus- ja kasvusopimuksen yleisen poikkeuslausekkeen aktivoi-
misesta, 20.3.2020, COM(2020) 123 final

Xil Komission tiedonanto Vuotuinen kestivian kasvun strategia 2021, 17.9.2020, COM(2020) 575 final.
XV Komission tiedonanto Talouspolitiikan koordinointi vuonna 2021: voitetaan covid-19, tuetaan elpy-
mistd ja ajanmukaistetaan taloutemme, 2.6.2021, COM(2021) 500 final.

* Komission tiedonanto neuvostolle Vuosi covid-19-pandemian alkamisesta — finanssipoliittiset toi-
met, 3.3.2021, COM(2021) 105 final.

xi Neuvoston suositus jolla annetaan neuvoston lausunto Suomen vuoden 2021 vakausohjelmasta,
18.6.2021.

il Eyroopan komission tiedonanto EU:n talous covid-19-pandemian jalkeen — vaikutukset talouden
ohjausjarjestelmaan, 19.10.2021 COM(2021) 662 final

il Eyroopan finanssipoliittinen komitea perustettiin viiden puheenjohtajan kertomuksen “Euroopan
talous- ja rahaliiton viimeistely” pohjalta. Tavoitteena on vahvistaa talouden ohjausjarjestelmaa. Ko-
mitean paatehtavida ovat mm. arvioida unionin finanssipoliittisen kehyksen taytantéonpanoa ja tosiasi-
allisen finanssipolitiikan virityksen asianmukaisuutta euroalueella ja kansallisella tasolla tehda ehdo-
tuksia unionin finanssipoliittisen kehyksen tulevaa kehittamista varten.
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