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Eduskunnalle

Valtiontalouden tarkastusvirasto suorittaa 

kansainvälisiin ISSAI -tarkastusstandardei-

hin perustuvien ohjeiden ja tarkastussuun-

nitelmansa mukaisesti finanssipolitiikan tar-

kastusta, jonka kohteena on finanssipolitii-

kan tietoperustan ja finanssipolitiikkaa kos-

kevan raportoinnin luotettavuus, finanssipo-

litiikan hallintavälineiden ja sääntöjen toimi-

vuus sekä tavoitteiden saavuttamisen edel-

lytykset ja saavuttaminen. Tarkastusviras-

to valvoo ja arvioi finanssipolitiikkaa Euroo-

pan unionin vakaussopimuksessa sekä unio-

nin ja kansallisessa lainsäädännössä tarkoi-

tettuna riippumattomana valvontaelimenä. 

Tarkastusvirasto raportoi tärkeimmät finans-

sipolitiikan tarkastuksen ja valvonnan ha-

vaintonsa ja toimenpidesuosituksensa vaali-

kauden puolivälissä ja lopussa eduskunnalle 

erilliskertomuksina annettavissa vaalikausi-

raporteissa. Finanssipolitiikan tarkastuksen 

vaalikausiraportit ovat OECD:n suosituksis-

sa tarkoitettua hallituksesta riippumatonta 

finanssipolitiikan ulkoista arviointia.

Vaalikauden 2011–2014 puoliväliraportis-

sa arvioidaan, kuinka finanssipolitiikan to-

teutus tukee valtiontalouden tasapainotta-

mista sekä julkisen talouden pitkän tähtäi-

men vakautta ja kestävyyttä. Lisäksi erillis-

kertomuksessa arvioidaan finanssipolitiikan 

sääntöjen noudattamista sekä tietoperustan 

avoimuuden ja läpinäkyvyyden paranemista 

suhteessa edelliseen vaalikauteen.

Valtiontalouden tarkastusvirasto antaa 

eduskunnalle valtiontalouden tarkastusvi-

rastosta annetun lain (676/2000) 6 §:n perus-

teella ja edellä esitettyyn viitaten tämän eril-

liskertomuksen.

Helsingissä 14. päivänä helmikuuta 2013

Pääjohtaja 	 Tuomas Pöysti

Finanssipolitiikan tarkastuspäällikkö  Heidi Silvennoinen
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Pääasiallinen sisältö

Tämä erilliskertomus eduskunnalle sisältää 

Valtiontalouden tarkastusviraston suoritta-

man finanssipolitiikan tarkastuksen ja val-

vonnan vaalikauden 2011–2014 puolivälira-

portin. Raportin lähtökohtana ovat alkaneen 

vaalikauden finanssipolitiikan sääntökehik-

ko sekä finanssipolitiikan tavoitteet suhtees-

sa edelliseen vaalikauteen.

Hallitusohjelman menosääntö ja siten vaa-

likauden kehys ovat keskeinen osa finans-

sipolitiikan sääntökehikkoa. Aikaisemmil-

la vaalikausilla kehystasoa on nostettu halli-

tusohjelmaan kirjattujen uudistusten toteut-

tamiseksi. Kuluvalla vaalikaudella kehysta-

soa on sen sijaan laskettu verrattuna edel-

lisen vaalikauden viimeiseen kehyspäätök-

seen sekä vielä uudestaan kevään 2012 ke-

hyspäätöksen yhteydessä. Tästä huolimat-

ta syksyn 2012 ennusteiden valossa näyttää 

vahvasti siltä, että hallitusohjelmaan kirjat-

tuja alijäämä- ja velkatavoitetta ei tulla saa-

vuttamaan vaalikauden 2011–2014 aika-

na. Voidaan kuitenkin todeta, että kuluval-

la vaalikaudella menosäännön ja hallitusoh-

jelmaan kirjattujen tasapaino- ja velkatavoit-

teiden välinen yhteys on aikaisempaa selke-

ämpi. Lisäksi valmius kehystason pudottami-

seen lisää hallituksen finanssipolitiikan us-

kottavuutta.

Kehysten puitteissa on onnistuttu teke-

mään aikaisempaa enemmän uudelleen-

kohdennuksia ja parantamaan hallitusoh-

jelman strategisten tavoitteiden ja kehysten 

yhteensovittamista. Tässä on kuitenkin vielä 

selkeästi kehitettävää, jotta hallituksella oli-

si mahdollisimman yhtenäinen ja taloudelli-

sesti realistinen strategiapäätös. Julkisen ta-

louden kestävyysvaje ja valtiontalouden ta-

sapainottaminen edellyttävät jatkossakin 

uudistusten toteuttamista uudelleenkohden-

nuksin. Tämän vuoksi on tärkeää, että selke-

ät pelisäännöt uudelleenkohdennuksille ovat 

olemassa. Uudelleenkohdentamista ja meno-

tason sopeuttamista varten on tarpeen laatia 

menokartoituksia, jotka edellyttävät meno-

jen perusteiden ja menorakenteen perusteel-

lista läpikäyntiä.

Julkisista palveluista valtaosa on kuntien 

menoja. Näitä menoja valtiontalouden ke-

hykset säätelevät vain kehysjärjestelmään 

sisältyvien valtionosuuksien kautta. Julki-

sen talouden kestävyyshaasteeseen vastaa-

misen näkökulmasta ongelmana on edelleen 

valtiontalouden kehysten kapea kattavuus.

Suomen kuntasektorilla on nykykäytän-

töjen valossa heikko valmius myötävaikut-

taa koko julkisen talouden pitkän aikavä-

lin kestävyyteen. Kuntasektori on korosta-

nut valtion toimenpiteitä keskeisenä kunta-

talouden epävarmuuden lähteenä. Tarkas-

tusvirasto katsoo, että kunnille määrättävien 

uusien tehtävien kunnallistaloudellisten vai-

kutusten arviointiin hallituksen esityksissä 

on jatkossa kiinnitettävä erityistä huomiota. 

Tässä yhteydessä tulee arvioida uusien teh-

tävien taloudellisia vaikutuksia tulo- ja kus-

tannusrakenteiltaan erilaisten kuntien näkö-

kulmasta. 

Pyrkimyksissä hillitä kuntien menojen kas-

vua ei ole toistaiseksi onnistuttu, mutta mo-

net tärkeät uudistukset ovat vielä kesken. 

Kehyspäätöksen yhteydessä valmisteltava 

peruspalveluohjelma sisältää arvion kunta-

talouden kehitysnäkymistä sekä toimintaym-

päristön muutoksista. Peruspalveluohjelma 

sisältää myös toimenpiteet kuntien menojen 



ja tulojen tasapainottamiseksi. Peruspalve-

luohjelman roolin kehittäminen kuntien oh-

jauksessa voisi parantaa kuntasektorin enna-

koitavuutta.

Julkisessa taloudessa on kestävyysvaje, 

jonka umpeenkuromisen on tarpeen olla fi-

nanssipolitiikan tavoitteenasettelussa kes-

keisellä sijalla. Eri tahojen vuoden 2012 ai-

kana esittämät arviot Suomen julkisen talou-

den kestävyysvajeesta poikkeavat merkittä-

västi toisistaan, mutta politiikkatoimia vaa-

tivan kestävyysvajeen olemassaolo on kui-

tenkin kiistatonta. Syksyn 2012 aikana esi-

tetyissä arvioissa kestävyysvajeesta laskel-

mien lähtötilanteeseen liittyvä epävarmuus 

on erityisen suuri. Tämän vuoksi yksittäisten 

pistearvioiden lisäksi on syytä kiinnittää huo-

miota laskelmien taustaoletuksiin sekä kes-

tävyysvajeen taustalla oleviin rakenteellisiin 

tekijöihin.

Kestävyysvaje on vaikea kuroa umpeen 

yksinomaan välittömillä finanssipolitiikan 

sopeuttamistoimilla. Kestävyysvajeen um-

peenkuromiseksi ja julkisen talouden va-

kauttamiseksi tarpeen ovat työuria pidentä-

vät, talouden kasvupotentiaalia vahvistavat, 

julkisten palveluiden tuotannon kustannus-

tehokkuutta parantavat sekä kilpailua lisää-

vät rakenteelliset uudistukset. Hallituksen 

käynnistämän terveen kilpailun edistämis-

ohjelman laaja ja ripeä toteuttaminen kaikil-

la sen osa-alueilla on tarpeen. Tämän lisäksi 

tarvitaan myös uusia toimia kilpailun edistä-

miseksi erityisesti palvelusektorilla.
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1  Valtiontalouden tarkastusvirasto 2011.

1	 Johdanto

Valtiontalouden tarkastusviraston suoritta-

ma finanssipolitiikan tarkastus kohdistuu fi-

nanssipolitiikan tietoperustaan, finanssipo-

litiikan sääntöjen asettamiseen ja noudat-

tamiseen sekä ohjaus- ja hallintavälineiden 

toimivuuteen sekä finanssipolitiikalle ase-

tettujen tavoitteiden saavuttamisen edelly-

tyksiin ja saavuttamiseen. Osana finanssipo-

litiikan tietoperustan luotettavuuden tarkas-

tamista arvioidaan erityisesti finanssipolitii-

kan toteuttamista ja tuloksia koskevaa hal-

lituksen raportointia eduskunnalle. Finans-

sipolitiikan tarkastuksen tulokset raportoi-

daan finanssipolitiikan tarkastuksen tarkas-

tuskertomuksissa sekä eduskunnalle annet-

tavissa tarkastusviraston erilliskertomuksis-

sa.1

Vuosittain keväällä eduskunnalle annet-

tavaan erilliskertomukseen valtion tilinpää-

töksen ja tilinpäätöskertomuksen tarkastuk-

sesta sisältyy vuosittainen finanssipolitiikan 

jatkuvan tarkastuksen raportti. Siinä arvi-

oidaan valtiontalouden kehysten noudatta-

mista ja muiden finanssipolitiikan sääntöjen 

noudattamista. Vaalikauden puolessa välissä 

ja vaalikauden lopussa tarkastusvirasto an-

taa erilliskertomuksina eduskunnalle finans-

sipolitiikan tarkastuksen vaalikausiraportin, 

jossa tarkastellaan laajemmin finanssipolitii-

kan tietoperustaa, sääntöjen noudattamista 

ja toimivuutta sekä finanssipolitiikalle ase-

tettujen tavoitteiden saavuttamista. Ensim-

mäinen vaalikauteen 2007–2010 kohdistu-

nut vaalikausiraportti annettiin vuoden 2011 

alussa ja se käsitteli valtiontalouden kehys-

menettelyn vaikuttavuutta finanssipolitiikan 

hallintavälineenä (K 21/2010 vp). Erillisker-

tomus oli ensimmäinen OECD:n suositusten 

mukainen koko vaalikauden kattava finans-

sipolitiikan ulkoisen arvioinnin raportti.

Tämän vaalikauden 2011–2014 puolivälis-

sä annettavan raportin lähtökohtana ovat al-

kaneen vaalikauden finanssipolitiikan sään-

tökehikko sekä finanssipolitiikan tavoitteet 

suhteessa edelliseen vaalikauteen. Lisäk-

si vaalikauden puoliväliraportti toimii edel-

listä vaalikautta koskevan vaalikausirapor-

tin jälkiseurantana. Vaalikauden puoliväli-

raportissa arvioidaan kuinka tarkastusviras-

ton ja eduskunnan kannanotot on otettu huo-

mioon finanssipolitiikan valmistelussa ja ra-

portoinnissa.

Vaalikauden 2011–2014 puoliväliraport-

ti annetaan eduskunnalle ennen helmikuus-

sa 2013 pidettävää hallituksen strategiais-

tuntoa, jotta tarkastusviraston huomiot ovat 

strategiaistunnon valmistelijoiden tiedos-

sa ennen hallituskauden puoliväliin liitty-

vää talousstrategian toteutumisen arviointia. 

Hallituksen strategiaistunnossa määritetään 

tarvittaessa loppuvaalikauden osalta lisätoi-

menpiteet julkisen talouden vahvistamisek-

si ja hallitusohjelmassa asetettujen tavoittei-

den saavuttamiseksi.
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2  Valtiovarainministeriö 17/2011. Menosäännön ja valtiontalouden kehysten tarkoitusta tai soveltamisen yleistä periaatetta ei ole 
sisällytetty pääministeri Jyrki Kataisen hallituksen ohjelmaan.

2	 Tarkastusasetelma

2.1	 Tarkastuskohteen kuvaus

Hallitusohjelman kirjausten mukaan finans-

sipolitiikan keskeisenä tavoitteena on jul-

kisen talouden vakauttaminen ja kestävyys 

pitkällä aikavälillä. Finanssipolitiikan sään-

nöillä pyritään osaltaan turvaamaan julkisen 

talouden kestävyys. Alijäämä- ja tasapaino-

säännöillä rajoitetaan valtion tai koko julki-

sen talouden alijäämää suhteessa kokonais-

tuotantoon. Valtion tai koko julkisen talou-

den velan kasvua hillitään asettamalla ra-

joitteita valtion tai koko julkisen talouden 

velalle suhteessa kokonaistuotantoon. Me-

nosäännöt, kuten valtiontalouden kehysme-

nettely, puolestaan rajoittavat julkisen talou-

den menoja. Menosääntöjen tarkoituksena 

on rajoittaa veronmaksajan maksettavaksi 

koituvien menojen kokonaismäärää.2

Finanssipolitiikkaa toteutetaan säätele-

mällä julkisen talouden menoja ja tuloja. Li-

säksi rakenteellisin uudistuksin voidaan pyr-

kiä esimerkiksi siihen, että julkisia palvelui-

ta voidaan tuottaa kustannustehokkaammin. 

Rakenteellisin uudistuksin voidaan myös pa-

rantaa talouden kasvuedellytyksiä, jolloin 

verotulot lisääntyvät sekä suhdanneautoma-

tiikasta johtuvat menot laskevat ja julkisen 

talouden rahoitusasema paranee.

Tarkastuskohteena on vaalikauden 2011–

2014 finanssipolitiikan sääntöjen noudatta-

minen sekä finanssipolitiikalle asetettujen 

tavoitteiden saavuttaminen, erityisesti julki-

sen talouden kestävyyshaasteeseen vastaa-

minen.

Keskeisenä hallitusohjelman tavoittee-

na on valtion talouden tasapainottaminen ja 

julkisen talouden vakauttaminen. Keinoina 

tämän tavoitteen saavuttamiseksi ovat jul-

kisten menojen vähentäminen, verotulojen 

kasvattaminen ja rakenteellisten uudistus-

ten tekeminen. Hallitusohjelmassa listattu-

jen meno- ja tulopuolen toimenpiteiden li-

säksi on sitouduttu lisätoimenpiteisiin, mikä-

li valtion velkasuhde ei näytä kääntyvän las-

kuun ja valtiontalouden alijäämä asettuu yli 

yhteen prosenttiin bruttokansantuotteesta. 

Tavoitteiden saavuttamista arvioidaan vuo-

sittain erityisesti kehyspäätöksen yhteydes-

sä, mutta tarkastelua tehdään myös hallituk-

sen strategiaistunnon yhteydessä.

Hallitusohjelman menosääntö ja siten val-

tiontalouden kehykset ovat keskeinen osa 

finanssipolitiikan sääntökehikkoa. Meno-

säännön noudattamisen lisäksi valtiontalou-

den kestävän hoidon kannalta merkityksel-

listä on myös se, millaiset käytännöt ja ra-

kenteet vallitsevat kehys- ja talousarvioval-

mistelussa.

Hallitusohjelmaan kirjattujen finanssipo-

litiikan tavoitteiden lisäksi EU:n vakaus- ja 

kasvusopimuksen alijäämä ja velkakriteerit 
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ovat tärkeä osa finanssipolitiikan sääntöke-

hikkoa, johon Suomi on sitoutunut. Tarkas-

tuksen kohteena on näin ollen myös Suo-

men vakausohjelman tavoitteiden saavutta-

minen sekä vakausohjelmaan liittyvän rapor-

toinnin tietoperusta. Tässä yhteydessä katso-

taan, kuinka komission suositukset on otet-

tu finanssipolitiikan valmistelussa huomioon.

Euroopan talouspolitiikan koordinaatio tu-

lee asettamaan vaatimuksia finanssipolitii-

kan valmistelulle ja siihen liittyvälle rapor-

toinnille. Sopimus talous- ja rahaliiton va-

kaudesta ja yhteensovittamisesta sekä julki-

sen talouden kehyksiä koskevat vaatimukset 

tulivat voimaan vuoden 2013 alusta. Valtion-

talouden tarkastusvirasto valvoo näiden sää-

dösten noudattamista.

Vaalikauden 2011–2014 puoliväliraport-

tiin sisältyy tammikuussa 2011 julkistetun 

tarkastusviraston ensimmäisen vaalikausi-

raportin (K 21/2010 vp) kannanottojen jäl-

kiseuranta. Tarkastusvaliokunta esitti mie-

tinnössään Valtiontalouden tarkastusviras-

ton erilliskertomuksesta eduskunnalle ehdo-

tukset eduskunnan kannanotoiksi Valtionta-

louden tarkastusviraston erilliskertomuksen 

johdosta (TrVM 10/2010 vp – K 21/2010 vp). 

Eduskunta hyväksyi tarkastusvaliokunnan 

kannanotot (Eduskunnan kirjelmä 50/2010 

vp). Varainhoitovuoden 2011 valtion tilinpää-

töskertomuksessa on esitetty hallituksen ker-

tomus niistä toimenpiteistä, joihin eduskun-

nan ottamat kannanotot ovat antaneet aihet-

ta. Tässä tarkastuskertomuksessa toimenpi-

teiden riittävyyttä arvioidaan tarkastusviras-

ton tarkastushavaintoihin perustuen.
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2.2	 Tarkastuskysymykset ja kriteerit

Finanssipolitiikan keskeisenä tavoitteena 

on julkisen talouden vakauttaminen ja kes-

tävyys pitkällä aikavälillä. Tämä on edelly-

tys finanssipolitiikan uskottavuudelle, joka 

puolestaan on peruslähtökohta toimivalle fi-

nanssipolitiikalle. Finanssipolitiikan valmis-

telun ja päätöksenteon tietoperustan avoi-

muus ja läpinäkyvyys lisäävät finanssipolitii-

kan uskottavuutta. Finanssipolitiikan sään-

nöillä pyritään osaltaan turvaamaan julkisen 

talouden kestävyys. Näin ollen tarkastusky-

symyksinä ovat:

1	 Kuinka hyvin finanssipolitiikan toteutus 

tukee valtiontalouden tasapainottamista 

sekä julkisen talouden pitkän aikavälin 

vakautta ja kestävyyttä?

2	 Onko finanssipolitiikan sääntöjä nouda-

tettu?

3	 Onko finanssipolitiikan valmistelun ja 

päätöksenteon tietoperustan avoimuus ja 

läpinäkyvyys suhteessa edelliseen vaali-

kauteen parantunut?

Tarkastuskysymysten 1 ja 2 osalta täs-

sä tarkastusten perusteella laaditussa eril-

liskertomuksessa raportoidaan finanssipoli-

tiikan sääntökehikon noudattamisesta sekä 

hallitusohjelmaan kirjattujen keskeisten fi-

nanssipolitiikan tavoitteiden saavuttamises-

ta alkaneella vaalikaudella.

Valtiontalouden kestävän hoidon kannal-

ta merkityksellistä on myös se millaiset käy-

tännöt ja rakenteet vallitsevat kehys- ja ta-

lousarviovalmistelussa. Valtiontalouden so-

peuttamistoimien johdosta menojen tarkoi-

tuksenmukainen kohdentuminen kehyksis-

sä sekä aito priorisointi ovat tärkeitä. Edel-

lytyksiä valtion menojen tarkoituksenmukai-

selle kohdentumiselle tarkastellaan kehys-

ten joustavuuden näkökulmasta.

Kuntatalous kantaa merkittävän osan jul-

kisen talouden kestävyyshaasteesta. Nykyi-

sellään kuntien valmius myötävaikuttaa kes-

tävyysvajeen pienentämiseen on verrattain 

heikko. Tarkastuksessa arvioidaan valtio–

kunta suhteen haasteita ja olemassa olevien 

ohjauskeinojen kehittämisen mahdollisuuk-

sia kuntapalveluiden tuottavuuden paranta-

misen näkökulmasta.

Tarkastuskysymys 3 finanssipolitiikan tie-

toperustan ja toteutuksen avoimuudesta ja 

läpinäkyvyydestä perustuu eduskunnan val-

tiosääntöiseen asemaan ja tehtäviin sekä fi-

nanssipolitiikan tuloksellisuuden edellytyk-

siin. Eduskunnalla on perustuslaillinen oi-

keus saada finanssipoliittisen päätöksenteon 

vaihtoehtoja ja perusteita koskevat oikeat ja 

riittävät tiedot. Finanssipoliittisen päätöksen-

teon tietoperusta ja valmistelu sekä finanssi-

politiikan tuloksellisuus ja yhteiskunnalliset 

vaikutukset kuuluvat myös eduskunnan to-

teuttamaan valtiontalouden valvontaan.

Tarkastuksessa kiinnitetään huomiota fi-

nanssipolitiikan päätöksenteon tietoperus-

taan, eli siihen kuinka hyvin päätöksenteon 

tueksi tehtyjen viranomaislaskelmien taus-

talla olevat oletukset on esitetty ja perus-

teltu. Tästä näkökulmasta tarkastellaan esi-

merkiksi valtiovarainministeriön raportoin-

tia vakausohjelman tarkistukseen sisältyvän 

kestävyysvajearvion osalta. Julkisen talou-

den kestävyysvajeen kehitystä puolestaan 

tarkastellaan vertailemalla valtiovarainmi-

nisteriön esittämää arvioita ja sen kehitystä 

sekä kansainvälisiin että kotimaisiin arvioi-

hin. Lisäksi tarkastuksessa kiinnitetään huo-

miota siihen, kuinka finanssipolitiikan sään-

tökehikkoa sovelletaan ja kuinka tavoittei-

den saavuttamisesta raportoidaan.

Hyvään hallintoon ja taloudenhoitoon kuu-
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3  IMF 2007. Ks. myös OECD 2002 ja OECD:n arvioinnit eri maiden budjetointijärjestelmistä ja hyvistä budjetointikäytännöistä, joissa 
maa-arviointien loppuraportit julkaistaan OECD Journal of Budgeting -aikakauskirjassa. Arviontien luettelo on saatavilla osoitteessa 
www.oecd.org/gov/budgetingandpublicexpenditures/seniorbudgetofficialcountryreviewsofbudgetingsystems.htm [sivulla käyty 
7.1.2013]. OECD:n hyviä käytäntöjä koskevia suosituksia sisältyy OECD:n jäsenvaltioista laatimiin taloudellisiin katsauksiin. Suomen 
osalta erityisesti on mainittava OECD 2012 ja OECD 2010a ja 2010b sekä verotukia koskeva OECD 2010.

luu, että päätöksenteon tietoperusta on ob-

jektiivinen ja läpinäkyvä sekä että se antaa 

riittävät tiedot päätöksenteolle. Tämä tar-

koittaa sitä, että tarkastuskriteereinä ovat 

ensinnäkin päätöksenteon ja valmistelun lä-

pinäkyvyys ja toisaalta käytettyjen välinei-

den toimivuus ja tuloksellisuus finanssipoli-

tiikalle asetettujen tavoitteiden näkökulmas-

ta. Tämän lisäksi tarkastuskriteerinä on se, 

annetaanko finanssipolitiikan raportoinnissa 

oikeat ja riittävät tiedot eduskunnan päätök-

senteon tueksi.

Tarkastuskriteereinä käytetään lisäksi Eu-

roopan unionin Suomea velvoittavaa lainsää-

däntöä, josta on erityisesti mainittava tässä 

yhteydessä neuvoston direktiivi 2011/85/EU 

jäsenvaltioiden julkisen talouden kehyksistä. 

Tarkastuskriteereinä käytetään myös Euroo-

pan komission ja kansainvälisten järjestöjen 

suosituksia ja hyviä käytäntöjä (IMF, OECD) 

finanssipolitiikan valmisteluun, päätöksente-

koon ja raportointiin liittyen.3
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4  Tarkastuksessa on huomioitu myös vuoden 2013 talousarvioesitys ja talousarvio valmistelumateriaaleineen.

5  Valtiontalouden tarkastusvirasto 17/2012.

2.3	 Tarkastuksen aineistot ja menetelmät

Tarkastuksessa käytettyjä aineistoja ovat 

vuosien 2011–2012 kehyspäätökset, talous-

arvioesitykset, talousarviot4 ja lisätalousarvi-

ot valmistelumateriaaleineen sekä valtion ti-

linpäätöskertomukset. Aineistona käytetään 

myös Suomen vakausohjelman tarkistuksia 

ja Euroopan komission suosituksia.

Hallitusohjelmaan kirjatun menosäännön 

noudattamista seurataan tarkastusviraston 

kehyslaskennan avulla. Kehyslaskennassa 

käytetty aineisto toimitetaan valtiovarainmi-

nisteriöstä Valtiontalouden tarkastusvirastol-

le kehysten hintatarkistusten yhteydessä. Ti-

linpäätösvertailua varten tiedot saadaan kes-

kuskirjanpidosta. Kehyslaskennan tulokset 

raportoidaan vuosittain erilliskertomuksessa 

eduskunnalle valtion tilinpäätöksen ja tilin-

päätöskertomuksen tarkastuksesta.

Finanssipolitiikan valmisteluun ja päätök-

sentekoon liittyvää valtiovarainministeri-

ön esittämää raportointia verrataan kotimai-

siin ja kansainvälisiin Suomen julkista ta-

loutta kuvaaviin ennusteisiin ja tilastoihin. 

Näin ollen aineistona ovat Tilastokeskuksen 

kansantalouden tilinpidon ja julkisen talou-

den tilastot sekä OECD:n ja Eurostatin tilas-

tot. Aineistona ovat lisäksi koti- ja ulkomai-

set taloudelliset katsaukset ja ennusteet sekä 

akateeminen kirjallisuus. Erityisesti seura-

taan OECD:n, IMF:n ja Euroopan komission 

Suomea koskevaa raportointia.

Kehysten joustavuuden osalta hyödynne-

tään Valtiontalouden tarkastusviraston fi-

nanssipolitiikan tarkastuskertomusta ’Hal-

litusohjelman ja kehysmenettelyn välinen 

suhde’.5 Tarkastuskohteena oli pääministe-

ri Jyrki Kataisen hallituksen tavoitteiden ja 

määrärahojen kohdentamisen välinen yhte-

ys. Tarkastus kohdistui vuoden 2011 edus-

kuntavaalien jälkeiseen hallituskauden al-

kuvaiheen koordinointimenettelyihin sekä 

vuoden 2012 hallituksen strategiaistuntoon 

ja kehysriiheen.

Kuntatalouden osalta alan kirjallisuuteen 

ja Tilastokeskuksen tilastoihin perustuvaa 

tarkastelua täydennetään Valtiontalouden 

tarkastusviraston ja Tampereen yliopiston 

tutkimushankkeen tuloksilla. Tampereen yli-

opiston tutkimushankkeessa aineistona oli-

vat ARTTU -kyselytutkimuksen vastaukset 

soveltuvin osin sekä päivähoidon ohjausket-

jun eri tasojen haastattelut sekä Peruspalve-

luohjelmat vuosilta 2008–2012.

Tarkastuksen aineistoina hyödynnetään 

lisäksi Valtiontalouden tarkastusviraston tu-

loksellisuustarkastuskertomuksia ja riski-

analyysejä sekä tarkastusviraston eduskun-

nalle annettavia vuosikertomuksia varten 

laadittuja analyysejä ja selvityksiä.

Julkisen talouden kestävyyshaasteen ar-

vioimista varten ETLAlta pyydettiin laskel-

ma julkisen talouden kestävyydestä. Tutki-

muksessa esitetään ensin peruslaskelma jul-

kisen talouden kestävyydestä vuosille 2012–

2060. Peruslaskelman keskeisiä oletuksia 

on verrattu EU:n komission viimeisimmässä 

ikääntymisraportissa (European Commissi-

on, 2012) ja joulukuussa 2012 ilmestyneessä 

komission kestävyyslaskelmassa käytettyi-

hin oletuksiin ja valtiovarainministeriön las-

kelmissa käytettäviin oletuksiin.

Eri mallien tuottamien tulosten keskinäi-
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nen vertailu ja saman mallin kanssa tehdyt 

laskelmat eri oletusten vallitessa ovat hyvä 

tapa hahmottaa kestävyysvajeeseen vaikut-

tavia tekijöitä. Tämä johtuu siitä, että mal-

leissa joudutaan ottamaan eksplisiittisesti 

kantaa kestävyysvajeeseen vaikuttavien te-

kijöiden kehitykseen ja näiden vaikutukseen 

muuhun talouteen. Tällöin eri tekijöiden vai-

kutukset kestävyysvajeeseen tulevat selke-

ästi esiin, jolloin voidaan analyyttisesti lähes-

tyä eri tekijöiden merkitystä kestävyysvajeen 

suuruudessa.

Finanssipolitiikan tarkastusten tarkastus- 

ja analyysityö tehdään noudattamalla Val-

tiontalouden tarkastusviraston finanssipoli-

tiikan tarkastuksesta annettuja ohjeita.6

Tarkastuksesta ja eduskunnalle annetta-

van kertomuksen laadinnasta on päävas-

tuussa finanssipolitiikan tarkastuspäällikkö, 

KTT Heidi Silvennoinen. Lisäksi tarkastuk-

seen on osallistunut finanssipolitiikan tar-

kastuksen ja johdon tuen apulaispäällikkö 

Nina Alatalo (hallitusohjelman ja kehysme-

nettelyn välisen suhteen tarkastus). Edus-

kunnalle annettavan kertomuksen ja tarkas-

tuksen laadunvarmistuksesta vastaavat yli-

johtajat Vesa Jatkola (VTV/tuloksellisuustar-

kastus) ja Tytti Yli-Viikari (VTV/finanssipo-

litiikan tarkastus). Lisäksi pääjohtaja, OTT 

Tuomas Pöysti on osallistunut tarkastuksen 

ja eduskuntakertomuksen laadintaan ja oh-

jaukseen.

Tarkastuskertomusluonnoksesta saatiin 

lausunnot valtiovarainministeriöltä, valtio-

neuvoston kanslialta, Suomen Kuntaliitol-

ta ja Kilpailu- ja kuluttajavirastolta. Lausun-

not on otettu huomioon tarkastuskertomuk-

sen viimeistelyssä ja kertomusluonnosta on 

muokattu lausuntojen perusteella siltä osin, 

kun tarkastusvirasto on katsonut sen aiheel-

liseksi. Lausunnot ovat julkisia ja ne julkais-

taan tarkastusviraston verkkosivuilla tarkas-

tuskertomuksen yhteydessä.

6  Valtiontalouden tarkastusvirasto 2011.
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3	 Tarkastushavainnot

3.1	 Finanssipolitiikan sääntöjen noudattaminen ja  
finanssipolitiikan tavoitteiden saavuttaminen  
alkaneella vaalikaudella

Tässä luvussa arvioidaan hallitusohjelmaan 

kirjattujen finanssipolitiikan sääntöjen nou-

dattamista sekä finanssipolitiikalle asetet-

tujen tavoitteiden saavuttamista sekä näi-

hin liittyvää raportointia. Vaalikauden 2011–

2014 puoliväliraportti kohdistuu vuosien 

2011–2012 finanssipolitiikan valmisteluun 

ja raportointiin. Finanssipolitiikan sääntö-

jen noudattamisen ja finanssipolitiikan tieto-

perustaan liittyvän raportoinnin osalta kes-

keisenä kysymyksenä on se, millä tavoin fi-

nanssipolitiikan valmisteluun liittyvää ra-

portointia ja tietoperustan dokumentointia 

on kehitetty. Lähtökohtana ovat vaalikauden 

2011–2014 finanssipolitiikan sääntökehikko 

sekä keskeiset finanssipolitiikan tavoitteet 

suhteessa edelliseen vaalikauteen.

3.1.1	 Hallitusohjelman menosääntö ja 
vaalikauden kehys 2012–2015

Hallitusohjelman menosääntö ja siten vaa-

likauden kehys ovat keskeinen osa finans-

sipolitiikan sääntökehikkoa. Hallitus sitou-

tuu noudattamaan hallitusohjelmassa asetet-

tua menosääntöä ja siihen perustuvaa ensim-

mäistä kehyspäätöstä. Hallitusohjelman mu-

kainen hallituksen menosääntö on, että vuon-

na 2015 kehykseen kuuluvat menot ovat re-

aalisesti 1,2 miljardia euroa alhaisemmat kuin 

23.3.2011 teknisessä kehyksessä. Lisäksi ke-

vään 2012 kehysneuvotteluissa hallitus päät-

ti hallitusohjelman mukaisesti lisäsopeutus-

toimista talouden vakauttamiseksi valtiova-

rainministeriön maaliskuun 2012 ennustee-

seen perustuen. Lisäsopeutustoimet alenta-

vat vaalikauden ensimmäisen kehyspäätök-

sen mukaista kehykseen kuuluvien menojen 

tasoa 1,2 miljardia euroa vuoden 2015 tasol-

la. Tämän mukaisesti vaalikauden kokonais-

kehystasoa ja vuosittaisia kehystasoja korjat-

tiin alaspäin kehysmenoihin kohdistuvia li-

säsäästöjä vastaavilla määrillä. Vaalikauden 

2011–2014 menosääntö on siis kevään 2012 

kehyspäätöksessä esitetyn mukainen.

Tarkastusvirasto toi esille erilliskertomuk-

sessaan eduskunnalle (K 21/2010 vp), että 

edellisen vaalikauden 2007–2010 menosään-

nön yhteys hallitusohjelman tasapainotavoit-

teisiin oli puutteellinen. Aikaisemmilla vaali-

kausilla kehystasoa on nostettu hallitusohjel-

maan kirjattujen uudistusten toteuttamisek-

si. Kuten edellä on todettu kuluvalla vaali-

kaudella kehystasoa on sen sijaan laskettu 

verrattuna edellisen vaalikauden viimeiseen 

kehyspäätökseen7 sekä vielä uudestaan ke-

vään 2012 kehyspäätöksen yhteydessä. Täs-

7  Niin sanottu tekninen kehyspäätös.
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tä huolimatta syksyn 2012 koti- ja ulkomais-

ten talousennusteiden valossa näyttää vah-

vasti siltä, että hallitusohjelmaan kirjattua 

alijäämätavoitetta ei tulla saavuttamaan vaa-

likauden 2011–2014 aikana. Voidaan kuiten-

kin todeta, että kuluvalla vaalikaudella me-

nosäännön ja hallitusohjelmaan kirjattujen 

tasapaino- ja velkatavoitteiden välinen yh-

teys on aikaisempaa selkeämpi.

Valmius kehystason pudottamiseen lisää 

hallituksen finanssipolitiikan uskottavuutta. 

Menotason leikkaaminen on historiallista. 

Kehystasoa on nyt laskettu ensimmäistä ker-

taa sinä aikana, kun vuonna 2003 uudistettu 

kehysmenettely on ollut käytössä.

Valtiontalouden kehysten kapea katta-

vuus on edelleen ongelmana julkisen talou-

den kestävyyshaasteeseen vastaamisen nä-

kökulmasta. Valtiontalouden kehykset tu-

kevat vain rajallisesti tavoitteita julkisen ta-

louden vakauttamisesta. Julkisista palveluis-

ta valtaosa on kuntien menoja. Näitä meno-

ja valtiontalouden kehykset säätelevät vain 

kehysjärjestelmään sisältyvien valtionosuuk-

sien kautta. OECD:n Suomea koskevan vuo-

den 2012 maakatsauksen mukaan julkiset 

menot ovat Suomessa kasvaneet nopeam-

min kuin vertailumaissa ja erityisesti kas-

vussa ovat olleet kuntien menot.8 Tähän on-

gelmaan kiinnitettiin huomiota Valtiontalo-

uden tarkastusviraston erilliskertomuksessa 

K 21/2010. OECD on suositellut vuoden 2012 

maakatsauksessaan kehysten soveltamisalan 

laajentamista.9

Kehysten riittämätön ohjausvaikutus kun-

tien talouteen osaltaan heikentää kehysten 

purevuutta julkisen talouden pitkän aikavä-

lin kestävyyden turvaamisessa ja kestävyys-

vajeen umpeenkuromisessa. Kehysjärjestel-

mä on kuitenkin myös luonut tälle välttämät-

tömiä perusedellytyksiä. Kestävyysvajee-

seen puuttumisessa tärkeitä tässä vaihees-

sa olisivat työelämää ja julkista taloutta sekä 

terveys- ja hoivasektoria koskevat rakenteel-

liset uudistukset. Niitä ei voida suoraan ohja-

ta kehysten mitoituksella, vaan tarvitaan toi-

mia työmarkkinoilla ja lainsäädännössä.

Kehysjärjestelmän toimivuuden osana ta-

lous- ja finanssipolitiikan ohjausjärjestelmän 

kannalta olisikin perusteltua edelleen vah-

vistaa hallituksen strategian ja kehysten in-

tegrointia toisiinsa. Valtiontalouden tarkas-

tusviraston hallitusohjelman ja kehysten vä-

listä suhdetta koskeneessa finanssipolitiikan 

tarkastuksessa suositellaan hallitusohjel-

man strategisen toimeenpanosuunnitelman 

(HOT) ja valtiontalouden kehysten yhdistä-

mistä yhdeksi, valtiovarainministeriöstä esi-

teltäväksi hallituksen strategiaksi.10 Tällöin 

finanssipolitiikan ohjaus- ja hallintavälineis-

sä voidaan aikaisempaa tehokkaammin kä-

sitellä myös rakenteellisia ja lainsäädännöl-

lisiä uudistuksia.

Edellisellä vaalikaudella 2007–2010 fi-

nanssipolitiikalle asetettujen tavoitteiden 

saavuttaminen oli merkittävässä määrin si-

doksissa talouskasvuun, johon finanssipoli-

tiikan keinoin voidaan Suomen kaltaisessa 

pienessä avotaloudessa vaikuttaa vain ra-

jallisesti. Hallitusohjelman kirjausten mu-

kaan hallitus tavoitteli ennusteita voimak-

kaampaa talouskasvua. Vuonna 2008 alka-

neen finanssikriisin ja sitä seuranneen taan-

tuman vakavuutta olisi ollut mahdotonta en-

nakoida hallitusohjelman valmisteluvaihees-

sa vuonna 2007. Tästä syystä valtiontalouden 

8  OECD 2012, 20.

9  OECD 2012.

10  Valtiontalouden tarkastusvirasto 17/2012.
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tasapainotavoite sekä ikääntymiseen varau-

tumiseksi tarvittavan puskurin luomisen ta-

voitteet jäivät saavuttamatta.

Valtiovarainministeriön valtiontalouden 

kehysmenettelyä kehittänyt työryhmä suosit-

teli vuonna 2011, että hallituskaudella 2011–

2014 finanssipolitiikkaa koskevien tavoittei-

den tulisi perustua viralliseen asiantuntija-

arvioon tulevan vaalikauden talouskehityk-

sestä.11

Vaalikauden 2011–2014 hallitusohjelmaa 

laadittaessa hallitukseen osallistuvien puo-

lueiden kesken ei ollut yhteistä käsitystä ta-

louskehityksestä. Kansainvälinen taantuma 

oli kääntynyt yleisesti epävarmaksi kasvuk-

si euroalueen kriisimaita lukuun ottamatta. 

Suomessa kokonaistuotanto oli kääntynyt 

suhteellisen nopeaan kasvuun historiallisen 

syvän supistumisen jälkeen. Myös vaalikau-

den 2011–2014 hallitusohjelmassa todetaan, 

että hallitus tavoittelee määrätietoisin toimin 

ja mahdollisimman nopeassa aikataulussa 

valtiontalouden tasapainoa sekä ennusteita 

vahvempaa talouskasvua.12

Valtiovarainministeriö suositteli kevään 

2011 taloudellisessa katsauksessaan sekä ai-

kaisemmin julkaisemassaan julkisen talou-

den valinnat -raportissaan voimakkaampia 

julkisen talouden sopeutustoimia, kuin mi-

hin hallitusohjelmaa laadittaessa päädyttiin. 

Valtiovarainministeriön asiantuntija-arvion 

mukaan olisi tarvittu noin 1 ½ miljardia eli 

noin ¾ prosenttia suhteessa bruttokansan-

tuotteeseen olevat vuosittaiset sopeutustoi-

met vuosina 2012–2015 sekä lisäksi vaalikau-

della päätökset julkisen talouden kestävyyttä 

parantavista rakenteellisista uudistuksista si-

ten, että nämä uudistukset vähentävät kestä-

vyysvajetta kahdella prosenttiyksiköllä suh-

teessa kokonaistuotantoon.13

Talouskehitys ja sitä koskevat ennusteet 

ovat kehittyneet hallitusohjelmassa asetettu-

jen tavoitteiden saavuttamisen kannalta epä-

edulliseen suuntaan (Taulukko 1).

Taulukon tarkastelu on tehty valtiovarain-

ministeriön kevään 2011 taloudellisen katsa-

uksen perusteella, koska tämä oli viimeisin 

julkinen hallitusohjelmaneuvotteluita edel-

tänyt valtiovarainministeriön taloudellinen 

katsaus ja siten valtiovarainministeriön vi-

rallinen tietoperusta vaalikeskusteluun ja 

hallitusohjelmaneuvotteluun. Ennusteet tar-

kentuivat valtiovarainministeriön 20.6.2011 

julkaisemaan suhdannekatsaukseen, jon-

ka keskeiset tiedot ovat olleet sinänsä hal-

litusohjelmaneuvottelijoiden käytettävissä. 

11  VM 17/2011, 15 ja 28.

12  Pääministeri Jyrki Kataisen hallituksen ohjelma, luku 2, s. 9.

13  Valtiovarainministeriö 17/2011, liite 1. Valtiovarainministeriö 15a/2011, taloudellinen katsaus, Kevät 2011.

14  Tarkentunut ennuste VM suhdannekatsaus 2/2012. **Tilastokeskus: työvoimatutkimus (trendi).

Taulukko 1: Kevään 2011 talousennusteet ja toteuma

  Valtiovarainministeriön ennuste kevät 2011 Toteutunut / tarkentunut ennuste 2012

  2011 2012 2013 2014 2015 2011 2012 2013 2014

BKT:n määrän muutos % 3,6 2,7 2,4 2,1 1,9 2,7 -1,2 0,5 1,7

Työttömyys-aste % 7,6 7,2 6,9 6,5 6,3 7,8 8,0** 8,1 8,0

Työllisyysaste % 69,1 70,0 70,7 71,1 71,4 68,6 68,9** 69,1 69,3

Lähde: Valtiovarainministeriö, taloudellinen katsaus, kevät 2011 ja suhdannekatsaus 2/2012. Tilastokeskus.14
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Kevään taloudellinen katsaus on sikäli kui-

tenkin merkityksellinen, että siinä esitetään 

myös keskipitkän aikavälin näkymä, mitä ei 

sisälly suhdannekatsauksiin. Valtiovarainmi-

nisteriön 20.6.2011 julkaistussa suhdanne-

katsauksessa todetaan selkeästi, että talou-

den ennustettu kasvu-ura ei tule korjaamaan 

Suomen taloudessa olevia epätasapainoja lä-

hitulevaisuudessa.15

Hallitus päätti valtiontalouden kehyspää-

töksessä vuosille 2013–2016 merkittävistä 

lisäsopeutuksista aikaisempaa synkempi-

en talousnäkymien pohjalta. Valtiontalou-

den kehyspäätöksen mukaan kehyspäätök-

sessä päätetyt lisätoimenpiteet parantaisivat 

valtion taloudellista asemaa nettomääräises-

ti vuodesta 2016 lukien 2,8 miljardilla eurol-

la. Lisäsopeutustoimenpiteet alentaisivat ke-

hyspäätöksen mukaan valtion menoja vuo-

den 2015 tasolla 1,2 miljardilla eurolla ja li-

säävät nettomääräisesti tuloja 1,2 miljardil-

la eurolla.16

Taulukoilla 1 ja 2 ei pyritä arvioimaan val-

tiovarainministeriön toimintaa taloudellisen 

kehityksen ennustajana. Sen sijaan taulu-

koilla havainnollistetaan muuttuneen talo-

udellisen kehityksen ja sitä koskeneen kä-

sityksen vaikutusta finanssipolitiikan tavoit-

15  Valtiovarainministeriö: suhdannekatsaus 1/2011, 20.6.2011.

16  Valtiontalouden tarkistetut kehykset vuosille 2013–2016, s. 4.

17  **Tilastokeskus: työvoimatutkimus (trendi). Muilta osin tarkentuneen ennusten osalta VM suhdannekatsaus 2/2012.

teenasetteluun ja finanssipolitiikan toteutuk-

seen.

Taulukoista ilmenee, että odotetusta poik-

keava kehitys liittyy erityisesti kokonaistuo-

tannon kehitykseen. Työllisyysasteen kehit-

tyminen ei ole myöskään ollut alkuperäisten 

ennusteiden ja hallitusohjelmassa esitetty-

jen tavoitteiden mukaista. Hallitusohjelman 

mukaan hallitus pyrkii työllisyysasteen nos-

tamiseen 72 prosenttiin ja työttömyysasteen 

laskemiseen viiteen prosenttiin vaalikauden 

loppuun mennessä. Työllisyystilanne on kui-

tenkin säilynyt suhdannetilanteeseen näh-

den hyvänä.

3.1.2	 Valtion velkaa ja alijäämää 
koskevat tavoitteet vaalikauden 
2011–2014 hallitusohjelmassa

Hallitusohjelman linjausten mukaisena kes-

keisenä finanssipolitiikan tavoitteena on 

valtion velan ja kokonaistuotannon suhteen 

kääntäminen selkeään laskuun vaalikauden 

loppuun mennessä. Hallitus sitoutuu toteut-

tamaan uusia lisäsopeutustoimia, mikäli val-

tion velan bruttokansantuoteosuus ei näy-

tä kääntyvän laskuun ja valtiontalouden ali-

Taulukko 2: Kehyspäätöksen 2012 perustana olevat ennusteet ja ennusteiden tarkentuminen

  VM:n ennuste kevät 2012 Toteutunut/tarkentunut ennuste 2012

  2012 2013 2014 2015 2011 2012 2013 2014

BKT:n määrän muutos % 0,8 1,5 2,1 1,9 2,7 -1,2 0,5 1,7

Työttömyys-aste % 8,0 7,9 7,7 7,4 7,8 8,0** 8,1 8,0

Työllisyysaste % 68,6 69,0 69,6 69,9 68,6 68,9** 69,1 69,3

Lähde: Tilastokeskus ja valtiovarainministeriö. 17
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jäämä näyttää asettuvan yli yhteen prosent-

tiin bruttokansantuotteesta. Tavoitteen to-

teutumista seurataan vuosittain ja tarvitta-

essa hallitus panee täytäntöön ehdollisia toi-

mia siten, että niitä toteutetaan prosentuaa-

lisesti yhtä paljon. Ehdollisia toimia ovat val-

tion menojen ja kuntien valtionapujen lisä-

jäädytys ja sopeutus sekä verojen lisäkoro-

tukset ja verovähennysten karsiminen. Toi-

mien ajoituksessa huomioidaan samanai-

kaisesti mahdollisimman suuri etupainottei-

suus sekä toimien oikea-aikaisuus suhdan-

netilanteeseen nähden siten, ettei sopeutta-

mistoimin heikennetä tulevan kasvun edel-

lytyksiä.18 

Vaalikaudella 2007–2010 hallitusohjel-

maan kirjatut vastaavat keskeiset periaat-

teet harjoitettavalle finanssipolitiikalle oli-

vat ensinnäkin se, että hallituksen tavoittee-

na oli saavuttaa yhden prosenttiyksikön ra-

kenteellinen ylijäämä valtiontaloudessa vaa-

likauden lopussa ja toisaalta se, että valtion-

talouden alijäämä ei edes poikkeuksellisen 

heikon taloudellisen kehityksen oloissa sai-

si ylittää 2,5 prosenttia bruttokansantuottees-

ta. Vaalikaudella 2007–2010 hallitus kuiten-

kin luopui tästä tavoitteesta kevään 2009 po-

litiikkariihen yhteydessä. Politiikkariihessä 

linjattiin, että hallitusohjelman tavoitteesta 

voidaan suhdannesyistä tilapäisesti luopua.

Valtiontalouden tarkastusvirasto toi esil-

le erilliskertomuksessaan eduskunnalle (K 

21/2010 vp), että hallitusohjelman tasapai-

nosäännöstä oli perusteltua luopua. Vuonna 

2008 alkanutta finanssikriisiä ja sitä seuran-

neen taantuman vakavuutta olisi ollut mah-

doton ennakoida hallitusohjelman valmiste-

luvaiheessa vuonna 2007. Valtiontalouden 

leikkaukset taantuman keskellä olisivat tar-

peettomasti syventäneet taantumaa.

Vaalikaudella 2011–2014 valtiontalou-

den tasapainosääntö on numeerisesti tiu-

kempi kuin edellisellä vaalikaudella. Tämä 

on osoittautunut haasteelliseksi tavoitteek-

si epäsuotuisan talouskehityksen oloissa. Li-

säksi riskinä on, että hallitusohjelmaan kir-

jatun alijäämäsäännön ehdoton noudattami-

nen johtaa suhdanteita voimistavaan finans-

sipolitiikkaan.

Hyvin tiukkojen tasapainosääntöjen saa-

vuttaminen on vaikeaa, mikäli talouskehi-

tys poikkeaa merkittävästi odotetusta. Ase-

tetuista tasapainosäännöistä tulisi olla suh-

dannesyistä mahdollista väliaikaisesti poi-

keta ilman, että harjoitetun finanssipolitiikan 

uskottavuus kärsii. Poikkeamisen tulee kui-

tenkin olla hyvin perusteltua. Sääntöjen tu-

lisi olla sellaisia, että ne tukevat valtiontalo-

uden ja julkisen talouden tasapainottamista 

keskipitkällä ja pitkällä aikavälillä. 

Ulkoisen arvioijan rooli poikkeuksellis-

ten olosuhteiden määrittelyssä on keskeis-

tä. Tämä koskee myös talousliittoa vahvista-

vaan sopimukseen sisältyvää rakenteellisen 

alijäämän vaatimusta ja korjausmekanismin 

toimintaa.

Finanssipolitiikan sääntöjen ja tavoitteen-

asettelun olisi hyvä perustua suhteellisen va-

rovaiseen arvioon tulevasta talouskasvusta. 

Finanssipolitiikan tietoperustan osalta täs-

sä tulee esille lisäksi se, että julkisen talou-

den keskipitkän aikavälin ja pitkän aikavä-

lin kestävyystavoitteiden saavuttaminen on 

merkittävässä määrin riippuvaista talouden 

kehityksestä. Seikka osaltaan johtaa koros-

tamaan suhdannetilanteen lisäksi pidemmän 

aikavälin rakenteellisten tekijöiden ottamis-

ta riittävästi huomioon.

Pääministeri Jyrki Kataisen hallitusohjel-

man tavoitteena oleva talouskasvun nopeu-

tuminen tukisi toteutuessaan tavoitetta val-

tion velan laskusta suhteessa bruttokan-

santuotteeseen. Maailman talouden jatku-

vat epävarmuudet ja euroalueen velkakrii-

sin pitkittyminen sekä Suomen talouden ra-

kennemuutos muodostavat kuitenkin riskin 

18  Pääministeri Jyrki Kataisen hallituksen ohjelma.
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myös tämän tavoitteen toteutumisen kannal-

ta. Vielä valtiovarainministeriön syksyn 2012 

ennusteen mukaan hallitusohjelman kirjaus 

valtion velkasuhteen laskusta vaalikaudella 

2011–2014 näyttäisi toteutuvan. Niin ikään 

Suomen Pankki arvioi vielä kesän 2012 en-

nusteessaan, että tavoite valtion velkaantu-

misen pysäyttämisestä toteutuu vaalikauden 

aikana. Keskipitkän aikavälin näkymät ovat 

kuitenkin heikentyneet merkittävästi. Joulu-

kuun ennusteessaan Suomen Pankki toteaa, 

että hallitusohjelman tavoite valtion velka-as-

teen taittumisesta ei toteudu ilman lisätoimia.

Niin ikään OECD:n keväällä 2012 julkis-

tetussa maakatsauksessa todetaan, etteivät 

vuoden 2012 talousarvioesitykseen sisälty-

vät finanssipolitiikan toimenpiteet ole riittä-

viä, jotta hallitusohjelmaan kirjattu tavoite 

valtion velkasuhteen kääntymisestä laskuun 

vaalikauden aikana toteutuisi.

Myöskään hallitusohjelman tavoite val-

tiontalouden enintään yhden prosentin ali-

jäämästä vaalikaudella 2011–2014 ei ennus-

teiden mukaan toteudu. Kuviosta 1 nähdään 

miltä valtiontalouden alijäämän kehitys vaa-

likaudella 2011–2014 näyttää syksyn 2012 ta-

lousennusteiden valossa.

Euroopan talousnäkymien heikkeneminen 

entisestään sekä Suomen viennin pysähtymi-

nen ovat johtaneet siihen, että voimakas li-

säsopeuttaminen menoja leikkaamalla tai ve-

roja korottamalla johtaisi talouden toiminta-

edellytysten heikkenemiseen. OECD suosit-

telee helmikuussa 2012 julkaistussa Suomea 

koskevassa maakatsauksessaan jopa lievästi 

elvyttävää finanssipolitiikkaa siinä tapaukses-

sa, että talouden kehitys osoittautuu ennakoi-

tua heikommaksi. Finanssipolitiikan uskotta-

vuuden näkökulmasta elvyttävän finanssipo-

litiikan edellytyksenä olisi kuitenkin ehdotto-

masti se, että samanaikaisesti voidaan sopia 

julkisen talouden vakautta pitkällä tähtäimel-

lä tukevista rakenteellisista uudistuksista.19

OECD korostaa raportissaan erityisesti 

työllisyysasteen nostamiseen tähtäävien uu-

distusten sekä yksityisen ja julkisen sektorin 

tuottavuutta parantavien uudistusten merki-

tystä. Yksityisen sektorin tuottavuuden ke-

hittämisessä sekä talouden kasvupotenti-

aalin vahvistamisen näkökulmasta tärkeitä 

ovat erityisesti panostukset koulutukseen, 

innovaatiotoimintaan sekä yrittäjyyden tu-

kemiseen.

Suomen Pankin mukaan hallitusohjelmas-

sa asetetusta velkatavoitteesta olisi tärkeä 

pitää kiinni. Velkatavoitteen saavuttaminen 
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19  OECD 2012.

Lähde: Tilastokeskus, Suomen Pankki, Palkansaajien tutkimuslaitos, 
valtiovarainministeriö ja ETLA.
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edellyttäisi kehystason laskemista kevään 

2012 yhteydessä sovitusta tasosta. Suomen 

Pankin joulukuun 2012 talousennusteessa 

olevan kaavamaisen laskelman mukaan so-

peutustoimien pitäisi vuosina 2014–2015 olla 

noin miljardi euroa, jotta velkatavoite voitai-

siin saavuttaa. Suomen Pankin arvioiden mu-

kaan myös sopeutuksen jakamisesta puoliksi 

veronkiristykseen ja puoliksi menojen alen-

tamiseen olisi johdonmukaisuuden ja ennus-

tettavuuden kannalta tärkeää pitää kiinni. 

Asetetuista tavoitteista tinkiminen olisi Suo-

men Pankin mukaan finanssipolitiikan us-

kottavuuden kannalta vahingollista. Uskot-

tavuus on keskipitkällä ja pitkällä aikavälil-

lä tärkeää myös kansainvälisten rahoittajien 

luottamuksen ylläpitämiseksi Suomen talo-

udenhoitoa kohtaan. Luottamus näkyy suo-

raan saatavan rahoituksen hinnassa.

On kuitenkin huomattava se, että talouden 

näkymät ovat merkittävästi muuttuneet siitä 

mitä ne olivat, kun hallitusohjelmaa kirjoitet-

tiin. Kuluvan vaalikauden aikana asetettua 

menosääntöä on noudatettu ja sitä on kiris-

tetty kehystasoa pudottamalla, mikä merkit-

tävästi vahvistaa hallituksen finanssipolitii-

kan uskottavuutta.

Finanssipolitiikan kiristäminen ei ole on-

gelmatonta taantuman vielä jatkuessa. Me-

nojen leikkaukset ja verojen korotukset voi-

vat nykyisessä tilanteessa heikentää talou-

den kasvumahdollisuuksia pitempiaikaises-

ti. Tämä riski tuodaan selkeästi esille myös 

Suomen Pankin ennusteessa.20 Kansainvä-

lisen valuuttarahaston IMF:n analyyseissä 

on saatu näyttöä siitä, että finanssipolitiikan 

kerroinvaikutus maissa, joissa ohjauskorko 

on poikkeuksellisen alhaalla, olisi systemaat-

tisesti arvioitu liian pieniksi. Tällöin julkisten 

menojen karsiminen tai verotuksen kiristä-

minen johtaa oletettua suurempaan brutto-

kansantuotteen kasvun supistumiseen.21

Kevään 2012 kehyspäätöksessä sovittiin 

talouskasvua tukevista toimista. Investoin-

teja, tuotekehitystä ja kasvuyrityksiin sijoit-

tamista kannustetaan väliaikaisesti. Suo-

men Pankin kesän 2012 ennusteen yhtey-

dessä esittämän arvion mukaan nämä toi-

met heikentävät valtiontaloutta tilapäises-

ti noin 0,1 prosenttia. Lisäksi työmarkkina-

osapuolet esittivät hallituksen kevään 2012 

kehyspäätöksen yhteydessä työurien piden-

tämiseen tähtääviä uudistuksia. Näitä olivat 

työttömyysputken alaikärajan nosto yhdel-

lä vuodella, varhennetun varhaiseläkkeen 

poisto sekä osa-aikaeläkkeen ikärajan nos-

to nykyisestä 60 vuodesta 61 vuoteen. Toi-

met työvoiman tarjonnan lisäämiseksi osal-

taan kohentavat talouden kasvuedellytyksiä, 

mutta ne eivät yksinään riitä.

Syksyyn 2012 saakka vaalikauden 2011–

2014 finanssipolitiikan toteutuksessa pää-

huomio on ollut valtiontalouden sopeuttami-

sessa hallitusohjelmaan kirjattujen tavoittei-

den saavuttamiseksi. Tarkastusvirasto kiin-

nitti huomiota keväällä 2012 eduskunnal-

le annetussa erilliskertomuksessa K 14/2012 

vp siihen, että Suomessa suhdannenäkökoh-

dat ja finanssipolitiikan pitkän aikavälin ta-

voitteet ovat ristiriidassa keskenään. Tämän 

vuoksi pitkän aikavälin kestävyyttä tukeviin 

rakenteellisiin uudistuksiin tulisi kiinnittää 

jatkossa erityistä huomiota, sillä uudistus-

ten toteutus ja vaikuttavuus vaatii aikaa. Eu-

roopan komissio on vaalikauden 2007–2011 

aikana arvioidessaan Suomen vakausohjel-

man tarkistuksia kiinnittänyt huomiota sii-

hen, että rakenteellisista uudistuksista ei ole 

tehty päätöksiä.

Toisaalta mahdolliset kehyssäästöt voivat 

myös ohjata eri hallinnonaloja rohkeasti uu-

distamaan toimintaansa ja lainsäädäntöä. So-

20  Suomen Pankki 2012.

21  IMF WEO 2012, Box 1.1., 41−43. Blanchard &Leigh 2013.
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peuttamistoimien ajoitus on tarkkaan harkit-

tava, sillä esimerkiksi kerran korkealle pääs-

syt työttömyys laskee kovin hitaasti ja yksi-

lötasolla pidempiaikaiseksi jäävä työttömyys 

muuttuu nopeasti käytännössä merkittäväk-

si esteeksi työllistymiselle. Valtiontalouden 

tarkastusviraston tuloksellisuustarkastuksis-

sa saatujen havaintojen mukaan rakenteel-

lisen työttömyyden purkaminen on erittäin 

vaikeaa ja vaatii työmarkkinoilla toimintata-

pojen ja arvostusten muuttumista.22

3.1.3	 Suomea velvoittavat EU:n ja 
euroalueen finanssipolitiikan 
säännöt ja tavoitteet

Hallitusohjelmaan kirjattujen finanssipolitii-

kan tavoitteiden lisäksi vakaus- ja kasvuso-

pimuksen alijäämä ja velkakriteerit ovat tär-

keä osa finanssipolitiikan sääntökehikkoa, 

johon on sitouduttu. Lisäksi EU:n ja euro-

alueen talouspolitiikan koordinaation tiivis-

tämiseen liittyvät sopimukset ja tavoitteet 

asettavat vaatimuksia finanssipolitiikan val-

misteluun ja toteutukseen sekä siihen liitty-

vään raportointiin. Euroopan unionin talous- 

ja rahaliiton vakaudesta, yhteensovittami-

sesta sekä ohjauksesta ja hallinnasta tehdyn 

sopimuksen, vakaussopimuksen, sisältämä 

sääntö julkisen talouden rakenteelliselle ali-

jäämälle täydentää merkittävällä tavalla fi-

nanssipolitiikan sääntökehikkoa.

Vakaus- ja kasvusopimuksen mukaan jul-

kisen talouden velka ei saisi olla yli 60 pro-

senttia kokonaistuotannosta eikä julkisen 

talouden alijäämä saisi ylittää kolmea pro-

senttia kokonaistuotannosta. OECD:n vuon-

na 2012 esittämät arviot Suomen julkisen ta-

louden velkasuhteen kehityksestä ovat syn-

kemmät kuin muilla ennustajilla. Vastaavas-

ti Suomen Pankin joulukuun 2012 ennus-

teen mukaan Suomen julkisen talouden vel-

ka on 55,9 prosenttia suhteessa kokonaistuo-

tantoon vuonna 2013 ja 59,1 prosenttia suh-

teessa kokonaistuotantoon vuonna 2016. En-

nusteen mukaan Suomen julkisen talouden 

velka ylittäisi vakaus- ja kasvusopimuksessa 

asetetun 60 prosentin rajan vuonna 2018. Ko-

mission syksyn 2012 ennusteen mukaan Suo-

men julkisen talouden velka olisi 54,7 pro-

senttia kokonaistuotannosta vuonna 2013.

Kuviossa 2 on esitetty Suomen julkisen 

sektorin velkasuhteen kehitys vaalikaudella 

2011–2014 syksyn 2012 ennusteiden valossa.

Julkisen talouden alijäämän kehittymi-

22  Valtiontalouden tarkastusvirasto K 17/2012 vp., 16–17 ja 37–43. Valtiontalouden tarkastusvirasto 229/2011.
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Palkansaajien tutkimuslaitos, valtiovarainministeriö ja ETLA.

Tilastokeskus

23



nen sen sijaan pysyy sekä kotimaisten että 

kansainvälisten arvioiden mukaan vaka-

us- ja kasvusopimuksen mukaisissa yleisis-

sä rajoissa. Esimerkiksi Suomen Pankin jou-

lukuun ennusteen mukaan Suomen julkisen 

talouden alijäämä vuonna 2013 on 1,3 pro-

senttia kokonaistuotannosta.

Kuviossa 3 on esitetty Suomen julkisen 

talouden alijäämän kehitys vaalikaudella 

2011–2014 syksyn 2012 ennusteiden valossa.

Vakaus- ja kasvusopimus edellyttää li-

säksi, että kukin jäsenmaa asettaa julkisen 

talouden rakenteelliselle rahoitusasemal-

le keskipitkän aikavälin tavoitteen (MTO). 

Asetetun keskipitkän aikavälin tavoitteen tu-

lee turvata riittävä etäisyys vakaussopimuk-

sessa määriteltyyn kolmen prosentin alijää-

märajaan, vahvistaa julkisen talouden kestä-

vyyttä sekä mahdollistaa liikkumavaraa jul-

kisia investointeja varten. Suomi asetti hel-

mikuussa 2010 keskipitkän aikavälin tavoit-

teeksi 0,5 prosentin rakenteellisen ylijää-

män. Tämä tavoite tulee päivittää kolmen 

vuoden välein, joten tavoite päivitetään seu-

raavan kerran keväällä 2013.

Suhdannekorjattu rahoitusasema kuvaa 

sitä, mikä julkisen talouden rahoitusasema 

olisi, jos talouden tuotantoresurssit olisivat 

täyskäytössä. Tällöin taloudessa on vain ra-

kenteellista työttömyyttä. Suhdannekorjaus 

perustuu arvioon potentiaalisen tuotannon 

kehityksestä. Potentiaalinen tuotanto kuvaa 

tuotantopanosten eli pääomakannan ja työ-

voimaresurssien sekä tuottavuuden perus-

teella määräytyviä talouden tuotantomah-

dollisuuksia. Talouden kasvua keskipitkällä 

aikavälillä arvioidaan tarkastelemalla poten-

tiaalisen tuotannon kasvua. Vakausohjelman 

tarkistuksessa potentiaalinen tuotanto arvi-

oidaan käyttäen Ecofin -neuvoston sopimaa 

tuotantofunktiomenetelmää. Suhdannetilan-

netta kuvaa tuotantokuilu, eli potentiaalisen 

tuotannon ja havaitun tuotannon välinen ero.

Vakausohjelma vuosille 2012–2015 perus-

tuu valtiovarainministeriön kevään 2012 en-

nusteeseen. Ennusteen mukaan asetettu kes-

kipitkän aikavälin tavoite tullaan saavutta-

maan ohjelmakaudella hallituksen sopeutta-

mistoimien ansiosta. Euroopan komissio tuo 

esille arvioissaan Suomen vakausohjelmasta 

10.7.2012, että asetettu tavoite on riittävä va-

kaus- ja kasvusopimuksen näkökulmasta ja 

että Suomi on saavuttanut tavoitteen vuon-

na 2011, mutta poikkeaa kuitenkin komissi-

on laskelmien mukaan tavoitteesta hieman 

vuosina 2012–2015. Syksyn 2012 ennustees-
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sa komission arvio Suomen julkisen talouden 

rakenteellisesta rahoitusasemasta on 0,3 pro-

sentin rakenteellinen ylijäämä vuonna 2011, 

mutta 0,3 prosentin rakenteellinen alijäämä 

vaalikauden lopussa vuonna 2014.

Vastaavasti Suomen Pankki arvioi vielä 

kesän 2012 ennusteessaan, että Suomen jul-

kisen talouden rakenteellinen rahoitusasema 

muuttuu ylijäämäiseksi vuonna 2013 ja vah-

vistuu edelleen vuonna 2014 lähelle Suomen 

vakausohjelmassa asetettua 0,5 prosentin ra-

kenteellisen ylijäämän tavoitetta. Joulukuun 

2012 ennusteen mukaan Suomi ei kuiten-

kaan tule saavuttamaan Suomen vakausoh-

jelmassa asetettua julkisen talouden raken-

teellisen ylijäämän keskipitkän aikavälin ta-

voitetta. Suomen Pankin ennusteen mukaan 

talousliittoa vahvistavan sopimuksen edel-

lyttämä 0,5 prosentin rakenteellinen alijää-

mä olisi mahdollista saavuttaa vuonna 2014, 

mikäli valtion velka-asteen nousu saataisiin 

taittumaan vuosikymmenen puoliväliin men-

nessä hallitusohjelman tavoitteiden mukai-

sesti. Edellä on kuitenkin todettu, että tämän 

tavoitteen saavuttaminen ei toteudu ilman li-

säsopeutustoimia.

Vuoden 2013 alusta voimaan tulleeseen 

EU:n vakaussopimukseen sisältyy viitearvo 

rakenteelliselle alijäämälle. Sen mukaan jul-

kisen talouden rakenteellinen alijäämä saa 

olla pääsääntöisesti enintään 0,5 prosent-

tia kokonaistuotannosta keskipitkällä aika-

välillä. Tavoitteena voi olla korkeintaan yh-

den prosentin rakenteellinen alijäämä maal-

la, jonka julkinen velka-aste on selvästi alle 

60 prosenttia kokonaistuotannosta. Lisäksi 

edellytetään, että riski velka-asteelle asete-

tun rajan ylittymisestä on pieni. Tämä näyt-

ti pitävän paikkansa Suomen kohdalla vielä 

kevään 2012 keskipitkän ennusteiden valos-

sa. Kaiken kaikkiaan kevään 2012 näkymi-

en valossa vakaussopimuksen viitearvo jul-

kisen talouden rakenteelliselle alijäämälle 

ei ollut yhdellekään maalle kiristys suhtees-

sa niiden vakausohjelmissa määriteltyihin ta-

voitteisiin.23 

Keskipitkän aikavälin näkymät ovat kui-

tenkin heikentyneet merkittävästi syksyn 

2012 aikana ja arviot Suomen julkisen talou-

den rakenteellisesta alijäämästä ovat kasva-

neet. Tässä yhteydessä on kuitenkin huomat-

tava, että rakenteellisen alijäämän arvioin-

tiin liittyy suurta epävarmuutta. Potentiaali-

sen tuotannon ja siten rakenteellisen alijää-

män laskentaan liittyvät epävarmuudet ko-

rostuvat suhdannekäänteiden aikana. Syk-

syn 2012 aikana esitetyissä arvioissa laskel-

mien lähtötilanteeseen liittyvä epävarmuus 

on erityisen suuri. Näin ollen näihin laskel-

miin tulee suhtautua varauksella.

Valtiontalouden kehysten tason mitoitus 

voi olla heikommaksi muuttuneen taloudel-

lisen kehityksen oloissa asetettujen tavoit-

teiden saavuttamisen kannalta ongelmalli-

nen. Heikentyneen taloudellisen kehityksen 

oloissa valtiontalouden kehysten ja julkisen 

talouden rakenteellista eli suhdannekorjat-

tua tasapainoa koskevien tavoitteiden väli-

nen yhteys on selvästi heikentynyt.

3.1.4	 Menojen sopeuttamisen ja 
rakenteellisten uudistusten 
toteuttamisen edellytysten 
arviointia

Huolellisten menokartoitusten merkitys ko-

rostuu, mikäli kehystasoa halutaan huo-

mattavasti pudottaa. Menoista suuri osa on 

varsin voimakkaasti sidoksissa lainsäädän-

töön eli menotason sopeutus vaatii mittavas-

ti myös lainsäädännöllisiä toimia. Tarkastus-

viraston tarkastuksissa muodostuneen käsi-

tyksen mukaan lainsäädännön valmistelun 

ja budjetoinnin välistä yhteyttä olisi edelleen 

tarvetta parantaa. Kehystason muuttaminen 

voidaan parhaimmillaan tällöin yhdistää toi-

minnan riittävän rohkeisiin uudistuksiin.

23  Kurri 2012.
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Valtion toimintamenot ovat noin kolme 

prosenttia suhteessa bruttokansantuottee-

seen ja edustavat noin 13 prosenttia kaikis-

ta kansantalouden tilinpidon mukaisista jul-

kisyhteisöjen kulutusmenoista. Valtiontalou-

den kehyksillä toimintamenojen kehitys on 

pidetty kohtuullisen hyvin hallinnassa. Val-

tion toimintamenoihin kohdistuvissa lisäso-

peutuksissa onkin tarvetta arvioida valtion 

lakisääteisiä tehtäviä. Valtiolla kannattaa 
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edelleen säilyttää ne tehtävät, jotka julkis- 

tai kollektiivihyödykkeenä ja oikeusvaltion 

perustehtävinä soveltuvat parhaiten ja te-

hokkaimmin valtion hoidettavaksi. Valtion-

hallinnon vaikuttavuus- ja tuloksellisuusoh-

jelmassa laadittu ydintoimintoanalyysi voi 

osaltaan antaa perusteita tähän arviointiin.

Valtion kulutusmenojen jakauma on esitet-

ty taulukossa 3.

Taulukko 3: Valtion kulutusmenojen jakauma

 
Kumulatiivinen kertymä 2011 

(milj. euroa)
Osuus talousarviomenoista 

yhteensä (%)

Toiminta- ja palkkausmenot (01-14) 6 170 12 %

Eläkkeet (15–17) 3 823 8 %

Puolustusmateriaalin hankkiminen (18–19) 598 1 %

 Muut kulutusmenot (20–28) 1 496 3 %

Arvonlisäveromenot 29 1 001 2 %

Kulutusmenot yhteensä (01–29) 13 088 26 %

Talousarviomenojen kertymä yhteensä 50 382 100 %

Lisätalousarviolla korjattuna 51 417

Lähde: Netra
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Valtiontalouden menoista noin 2/3 on siir-

tomenoja eli yksilöiden ja kotitalouksien 

etuisuuksia sekä valtionapuja ja muita va-

rainsiirtoja kunnille ja muille yhteisöille sekä 

elinkeinoelämälle. Valtion menojen jakau-

man perusteella on ilmeisen selvää, että mi-

käli sopeuttamistarpeen arvioitaisiin olevan 

noin 1–2 miljardin mittaluokkaa, niin meno-

jen sopeutus edellyttää, että sopeutustoimet 

koskevat myös siirtomenoja. Siirtomenojen 

tarkempaa jakautumista eri saajille kuva-

taan taulukossa 4.

Siirtomenoihin kohdistuvissa sopeutustoi-

missa on tärkeää ottaa huomioon sopeutus-

toimenpiteiden vaikutukset perustuslaissa 

ja kansainvälisissä ihmisoikeussopimuksis-

sa turvattujen taloudellisten, sosiaalisten ja 

sivistyksellisten oikeuksien (TSS -oikeudet) 

toteutumisen edellytyksiin. Säästöjen koh-

dentumiseen vaikuttavana seikkana on arvi-

oitava myös sopeutustoimenpiteiden vaiku-

tusta työn tarjontaan ja kannustimiin tehdä 

työtä. Sopeutustoimet voivat näin antaa hy-

viä mahdollisuuksia kehittää tulonsiirtoihin 

liittyviä kannustimia.

Kuntien valtionosuuksiin kohdistuvat sääs-

töt taas kohdentuvat eri kuntiin hyvin eri ta-

voin ja voimakkaasti valtionosuuksista riip-

puvissa kunnissa ne aiheuttavat todennäköi-

sesti rahoituksellisen alijäämän kasvua aina-

kin lyhyellä aikavälillä. Kuntauudistukseen 

liittyen valtiovarainministeriössä on vireillä 

kartoitus kuntien tehtävistä. Kuntien valtion-

osuuksiin kohdistuvien sopeutustoimien yh-

teydessä onkin tarvetta arvioida myös kun-

tarakenteen ja kuntien toiminnan taloudel-

lisuuteen kohdistuvien toimenpiteiden riit-

tävyyttä sekä kuntien tehtäviä. Valtiontalo-

uden tarkastusviraston tuloksellisuustarkas-

tusten perusteella näyttää siltä, että lainsää-

Taulukko 4: Valtion siirtomenojen jakauma

 
Kumulatiivinen kertymä 

2011 (milj.euroa)
Osuus talousarvio-

menoista (%)

Valtionavut kunnille ja kuntayhtymille ym. 
(30–39)

11 456 23 %

Valtionavut elinkeinoelämälle (40–49) 3 383 7 %

Valtionavut kotitalouksille ja yleishyödyllisille 
yhteisöille (50–59)

9 877 20 %

Siirrot talousarvion ulkopuolisiin valtion 
rahastoihin ja kansaneläkelaitokselle (60)

4 830 10 %

EU:n rakennerahasto-osuudet, muiden EU:n 
rahastojen rahoitusosuudet, vastaavat valtion 
rahoitusosuudet (61–65)

1 066 2 %

Siirrot ulkomaille (66–68) 993 2 %

Siirrot EU:lle (69) 1 822 4 %

Siirtomenot yhteensä (30–69) 33 427 66 %

Talousarviomenojen kertymä yhteensä 50 382

Lisätalousarviolla korjattuna 51 417

Lähde: Netra
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dännössä asetettujen kuntien tehtävien ja 

peruspalveluiden tavoitteita ja laatua koske-

vien normien ja eräiden kuntien taloudellis-

ten resurssien kesken syntyy ristiriitaa. Osin 

tämä on poistettavissa kuntien sisäisellä pri-

orisoinnilla ja voimavarojen tehokkaammal-

la kohdentamisella eri toiminnoille. Osassa 

kunnista voimavarat eivät riitä peruspalve-

luiden tuottamiseen lainsäädännössä tavoit-

teena olevalla tasolla.24

Yritystukiin kohdistuvien toimenpiteiden 

mittakaavaa rajoittaa perusteltu tarve yllä-

pitää korkeaa tutkimus-, kehittämis- ja in-

novaatiotoiminnan (TKI) tasoa. Valtiontalo-

uden tarkastusviraston tarkastusten perus-

teella uudelleenkohdennuksille ja osin so-

peutustoimille on myös tällä sektorilla mah-

dollisuuksia.25 Varsinkin päällekkäisten yri-

tystukien kartoittaminen sekä tuloksettomi-

en ohjelmien päättäminen olisi tarkoituksen-

mukaista.

Valtion ja kuntien tuloissa verotuksen puo-

lella liikkumavaraa rajoittaa jo tapahtunut 

verotuksen kiristyminen (veroasteen nousu) 

ja sen kokonaistuotannon kasvua rajoittavat 

vaikutukset. Veropolitiikassa onkin haettava 

tasapainoa verojärjestelmän selkeyden, talo-

udellisen kasvun edellytyksiin ja yhteiskun-

nalliseen ohjaukseen kohdistuvien kannus-

timien luomisen sekä oikeudenmukaisuus-

näkökohtien välille. Veropolitiikassa on näin 

tarvetta jättää tilaa myös verotuksen käyttä-

miselle yhteiskuntapoliittisena ohjauskeino-

na.

Suomen talouspolitiikan valintoja harkit-

taessa on myös huomattava, että välittömät 

menojen ja tulojen sopeuttamistoimet eivät 

yksinään riitä takaamaan julkisen talouden 

pitkän aikavälin kestävyyttä, mikäli tehot-

tomuuksia aiheuttaville rakenteellisille teki-

jöille ei tehdä mitään. Valtiovarainministeri-

ön ennen vaalikauden 2011–2014 hallitusoh-

jelmaneuvotteluja esittämän arvion mukaan 

vajaa puolet kestävyysvajeesta tulisi kuroa 

umpeen rakenteellisilla uudistuksilla.26

Suomen taloutta ja talouspolitiikkaa kos-

kevat eri kansainvälisten järjestöjen, muun 

muassa OECD:n ja Euroopan komission suo-

situkset ja arvioinnit sisältävät useita harkin-

nanarvoisia ehdotuksia rakenneuudistuksis-

ta.27

Rakenteellisissa uudistuksissa voidaan jul-

kisen talouden vakauttamisen ja kestävyy-

den turvaamisen osalta todeta olevan nel-

jä tärkeää osakokonaisuutta: (1) työurien pi-

dentäminen; (2) talouden kasvupotentiaalin 

palauttaminen ja teollisuuden toimintaedel-

lytysten ja kilpailukyvyn puitteiden paranta-

minen; (3) julkisten palveluiden nopean hin-

takehityksen katkaiseminen ja palvelutuo-

tannon tehostaminen ja (4) kilpailupolitiikan 

tehostaminen.

Työurien pidentämiseen liittyen talous-

politiikan yhtenä tärkeänä tavoitteena oli-

si tarkoituksenmukaista pitää kansantalou-

dessa tehtävien työtuntien määrän pitämis-

tä mahdollisimman korkealla tasolla. Työuri-

en pidentäminen edellyttää jo päätettyjen 

toimenpiteiden lisäksi uusia päätöksiä, joilla 

parannetaan koulutukseen pääsyä ja sijoit-

tumista työllistymiseen johtavaan koulutuk-

seen, aikaistetaan opinnoista siirtymistä työ-

elämään, vähennetään työkyvyttömyydes-

tä ja työttömyydestä johtuvaa ennenaikais-

ta poistumaa työelämästä ja myöhennetään 

eläkkeelle siirtymistä sekä parannetaan osal-

listumista työelämään.28

Jo eläkkeelle siirtyneiden työmarkkinoi-

24  Ks. eduskunnan tarkastusvaliokunnan mietintö TrVM 9/2012 vp. Valtiontalouden tarkastusviraston vuosikertomuksesta eduskunnalle 
vuoden 2012 valtiopäiville. Valtiontalouden tarkastusviraston vuosikertomus eduskunnalle vuoden 2012 valtiopäiville K 17/2012 vp.

25  Valtiontalouden tarkastusvirasto K 17/2012 vp., 17–20 ja 67–75.

26  Valtiovarainministeriö 17/2011 ja valtiovarainministeriö 49/2010.

27  OECD Economic Surveys Finland, February 2012; IMF Finland 2012 Article IV Consultation, IMF Country Report No. 12/253.

28  Valtiontalouden tarkastusvirasto K 17/2012 vp., 39–42.
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den luominen on yksi tärkeä mahdollisuus. 

Lakisääteisellä eläkeiällä on Euroopan ko-

mission analyysien mukaan merkittävä sig-

naalivaikutus, joten eläkeiän nostamista ei 

ole taloudellisesta näkökulmasta perustel-

tua sulkea toimenpidevaihtoehtojen ulko-

puolelle. Euroopan komission julkisen talou-

den kestävyyttä koskevassa raportissa suosi-

teltiin järjestelmää, jossa lakisääteinen eläk-

keelle siirtymisen ikä on lailla sidottu eliniän 

kehitykseen. Tällainen järjestelmä on jo käy-

tössä Tanskassa ja tarjoaisi Suomessakin har-

kinnanarvoisen mahdollisuuden pitkällä täh-

täimellä kestäviin ratkaisuihin.29 Lakisäätei-

sen eläkeiän nostaminen ei kuitenkaan yk-

sin riitä, vaan tärkeää on saada myös tosiasi-

allista eläkkeelle siirtymistä myöhennettyä.

Valtiontalouden tarkastusviraston vuosi-

kertomuksessa eduskunnalle vuoden 2012 

valtiopäiville on koottu arvioita tutkimus-, 

kehittämis- ja innovaatiopolitiikan kehittä-

mistarpeista tarkastusten perusteella. Ko-

konaistaloudellisesta näkökulmasta teolli-

suustuotannon osuuden pitäminen kestäväl-

lä ja kilpailukykyisellä tavalla riittävän kor-

keana olisi edullisinta talouden tuotantopo-

tentiaalin ylläpitämiseksi. TKI -toiminnan ja 

sen kannustimien laaja-alaista ja systemaat-

tista kehittämistä on tarpeen jatkaa. Samalla 

olisi pyrittävä vaikuttamaan kasvuyritysten 

muodostumista rajoittaviin esteisiin. Tällöin 

on tarvetta myös pyrkiä vaikuttamaan henki-

seen ilmapiiriin ja halukkuuteen ottaa tervet-

tä yrittäjäriskiä myös lainsäädännöllisin toi-

min, mikä käytännössä tarkoittaa esimerkik-

si velkajärjestely- ja konkurssilainsäädännön 

uudistamista.30

Julkisen talouden vakauttamisen ja kes-

tävyyden turvaamisen kannalta keskeises-

sä asemassa on julkisten palveluiden nope-

an hintakehityksen katkaiseminen ja palve-

lutuotannon tehostaminen. Varsinkin kun-

tatalouden rahoitusaseman heikkeneminen 

johtuu osaksi julkisten palveluiden tuotan-

non kustannusten bruttokansantuotteen hin-

takehitystä ja tulojen kehitystä nopeammas-

ta noususta.

29  Euroopan komissio 2012.

30  Valtiontalouden tarkastusviraston vuosikertomus vuoden 2012 valtiopäiville K 17/2012 vp, 23−24.
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Rakenteellisten uudistusten keskeisenä 

kohteena on tarpeen pitää erityisesti kunti-

en terveys- ja sosiaalipalveluita, joiden me-

not muodostavat noin 54,8 prosenttia kunti-

en käyttötalouden menoista ja joihin väestön 

ikääntymisestä johtuvat kasvupaineet erityi-

sesti kohdistuvat. Kuntauudistuksessa sekä 

siihen läheisesti liittyvässä sosiaali- ja terve-

ydenhuollon rakenneuudistuksessa on tär-

keää löytää toimivia ratkaisuja, joiden avul-

la voidaan varmistaa se, että julkisten pal-

veluiden hintakehitys ei ylitä bruttokansan-

tuotteen hintakehitystä. Pidemmällä tähtäi-

mellä varsinkin hoivan osalta on tarpeen ke-

hittää innovatiivisia ratkaisuja, joiden myötä 

osa väestön ikääntymisestä johtuvista hoiva-

menojen tarpeista voidaan hoitaa ilman me-

nojen ja työvoimatarpeen merkittävää lisäys-

tä. Tietojohtamisella ja ICT:llä voidaan arvi-

oida olevan huomattavat mahdollisuudet vä-

hentää julkisten menojen tasoa.31

Kilpailun tosiasialliset rajoitukset ovat tois-

tuvasti tulleet esille kansainvälisissä ja koti-

maisissa julkisten palveluiden tuotantokus-

tannuksia sekä taloudellisen kasvun vahvis-

tamisen mahdollisuuksia koskevissa arvioin-

neissa.32 OECD on Suomen hyödykemarkki-

noita koskevissa arvioinneissaan sekä talou-

den ja talouspolitiikan maakatsauksissa tuo-

nut esille, että markkinat ovat erityisesti vä-

hittäiskaupassa ja palvelusektorilla keskitty-

neet ja erilainen sääntely- ja lupamenettely 

sekä toimipaikkojen sijoittautumisen ohjaus 

rajoittavat kilpailua.33 

Euroopan unionin neuvosto on Suomen 

Eurooppa2020 -kansallisesta uudistusoh-

jelmasta sekä vakausohjelman päivitykses-

tä vuonna 2011 antamassaan lausunnossa 

kehottanut Suomea parantamaan kilpailua 

palvelualoilla mukaan lukien vähittäis- ja 

tukkumyynti. Suomen hintatasoa EU:n mu-

kaan osittain selittää kilpailun heikkous ko-

timarkkinoilla. Se myös heikentää tuotta-

vuutta, mikä vaikuttaa myös julkisesti osit-

tain rahoitettavan palvelutuotannon yleis-

tä kehitystä heikompaan tuottavuuskehityk-

seen. EU on kehoittanut Suomea avaamaan 

lisää palvelusektoria kilpailulle uudistamalla 

sääntelyä ja poistamalla rajoituksia ja estei-

tä uusien yritysten pääsylle palvelumarkki-

noille.34 Kilpailun lisääminen on osa Suomen  

Eurooppa2020 -strategiassa talouden kilpai-

lukyvyn ja työllisyyden lisäämiseen tähtää-

viä Euro Plus -sopimuksen sitoumuksia.35 

Kilpailun lisääminen on samalla osa Suomen 

vakausohjelmaan liittyviä toimenpiteitä.36  

Euroopan unioni on vakausohjelmien päi-

vityksistä ja kansallisista uudistusohjelmista 

annetuissa lausunnoissa erityisesti korosta-

nut kilpailun edistämisen tärkeyttä myös kei-

nona parantaa julkisen sektorin tuottavuut-

ta. Aikaisempien huomioiden lisäksi lausun-

noissa tuodaan esille myös tarpeet parantaa 

kilpailuneutraliteettia julkisen sektorin toi-

minnassa ja kilpailullisuutta julkisten pal-

veluiden järjestämisessä ja niihin liittyvissä 

hankinnoissa.37

Suomen Pankin dynaamisella talouden ta-

31  Valtiontalouden tarkastusvirasto K 17/2011 vp., 106–111. Valtiontalouden tarkastusvirasto 217/2011. Pöysti 2011. Reviisori 1/2011.

32  Kilpailuvirasto/Ahonen 2011. Kilpailuvirasto 2008.

33  OECD 2011 ja OECD 2012a. Ks. myös OECD:n hyödykemarkkinoiden sääntelyn tietokanta (Product Market Regulation Database, 
www.oecd.org/economy/pmr).

34  Neuvoston suositus 2011/C 216/02 Suomen vuoden 2011 kansallisesta uudistusohjelmasta sekä vakausohjelman päivityksestä, 
12.7.2011, EY VL C 216, 22.7.2011 ja tämän valmistelua edeltänyt komission suositus SEC (2011) 734 final ja työasiakirja SEC (2011) 
805 final, erityisesti sivut 10–12 .

35  Valtiovarainministeriö 16a/2012.

36  Valtiovarainministeriö 15a/2012.

37  Neuvoston suositus 2012/ C 219/08 Suomen vuoden 2012 kansallisesta uudistusohjelmasta ja vakausohjelman päivityksestä, EUVL 
C 219, 24.7.2012 sekä komission suositus KOM (2012) 312 lopullinen ja komission työasiakirja SWD(2012) 312 final, erit. s. 16–17.
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sapainomallilla tekemien laskelmien perus-

teella kuuden vuoden kuluttua kilpailulli-

suutta lisäävien uudistusten aloittamises-

ta bruttokansantuote on 3,5 prosenttia kor-

keampi kuin perusennusteessa.38 Valtionta-

louden tarkastusviraston tarkastuksissa saa-

man käsityksen perusteella kilpailullisuuden 

lisääminen vähentäisi myös merkittävästi jul-

kisen talouden hintojen nousun paineita.39 

Hallitus on aloittanut terveen kilpailun edis-

tämisohjelman.40 Ohjelmalla on tarkoitus to-

teuttaa vakausohjelman päivityksessä ja Eu-

rooppa2020 -strategian kansallisessa ohjel-

massa esitetyt sitoumukset. Ohjelman piiriin 

kuuluvat markkinat ovat arvoltaan noin 50 

miljardia euroa eli noin neljänneksen koko-

naistuotannosta. Ohjelman yleisenä tavoit-

teena on tehostaa kilpailua Suomen mark-

kinoilla ja ohjelmaan on valittu kolme osa-

aluetta, joilla kilpailun edistäminen olisi eri-

tyisen tärkeää ja kiireellistä.41 Ohjelman to-

teuttamiseksi hallitus on jo antanut hallituk-

sen esityksen päivittäistavarakaupan kilpai-

lun edistämisestä.42 Ohjelman muiden toi-

menpiteiden valmistelu etenee tarkastuksen 

aikana saadun tiedon perusteella eri ministe-

riöissä. Julkisen talouden tuottavuuden kan-

nalta merkittävä osakokonaisuus on julkisen 

sektorin elinkeinotoiminnan kilpailuneutra-

liteettia koskeva lainsäädäntö ja toimenpi-

teet, jotka tulevat hallituksen päätettäviksi 

keväällä 2013.

Terveen kilpailun edistämisohjelma ei  

kata kaikkia aloja, joten kilpailun rakenteel-

listen esteiden selvittäminen ja vähentämi-

nen myös muilla aloilla saattaa olla perustel-

tua. Eurooppa2020 -strategian kansallises-

sa ohjelmassa mainitussa yritystukien sel-

vittämisessä on myös tarpeen ottaa huomi-

oon kilpailunäkökohdat.43 Valtioneuvosto 

on toimittanut myös eduskunnalle selvityk-

sen eduskunnan tarkastusvaliokunnan mie-

tinnön TrVM 2/2012 vp. johdosta antaman 

eduskunnan kannanoton johdosta. Eduskun-

ta edellytti muun muassa valtionavustuksien 

kilpailuvaikutusten arviointia.44 Eduskunta 

edellytti myös, että selvitys sisällytetään val-

tion tilinpäätöskertomukseen vuodelta 2011. 

Eduskunnalle toimitettu selvitys jää tässä 

vaiheessa etupäässä erilaisten rahoitusjärjes-

telmien kuvaukseksi. Varsinaista kilpailuvai-

kutusten arviointia selvityksessä ei juurikaan 

ole tehty. Erilaisten tuki- ja valtionapujärjes-

telmien kilpailuvaikutukset olisi tarpeen tun-

nistaa ja arvioida nykyistä paremmin. Tätä 

edellyttää myös valtionavustuslaki.

Tarkastusviraston näkemyksen mukaan 

terveen kilpailun edistämisohjelman ripeä 

toteuttaminen kaikilla ohjelman piiriin kuu-

luvilla hallinnonaloilla sekä kilpailun tehos-

taminen yleensä ovat olennainen osa kii-

reellisesti toteutettavia rakenneuudistuksia. 

Kilpailun puute Suomessa nostaa Suomes-

sa hintatasoa, vähentää kannusteita inno-

vointiin ja alentaa siten tuottavuutta ja kas-

vua. Kilpailupolitiikan yleisenä päämääränä 

on, että kuluttaja voi valita suuremmasta va-

likoimasta kilpailukykyisin hinnoin. Välilli-

38  Suomen Pankki 2012, Kehikko 5, 48–50.

39  Tämä on tullut esille varsinkin ICT-toimintaan kohdistuneissa tuloksellisuustarkastuksissa. Tuloksellisuustarkastuksissa ja lailli-
suustarkastuksissa tulee toistuvasti esille julkisia hankintoja ja kilpailuttamista koskevien säännösten soveltamisen vaikeudet, ks. Val-
tiontalouden tarkastusvirasto 217/2011 ja 1/2012. Ks. myös eduskunnan tarkastusvaliokunnan mietintö sosiaali- ja terveydenhuollon 
tietojärjestelmistä ja rahoituksesta, TrVM 2/2012 vp. Kilpailupolitiikan mahdollisuuksista yleisemmin Valtiontalouden tarkastusviras-
ton vuosikertomus eduskunnalle vuoden 2012 valtiopäiville, K 17/2012 vp., 20–21.

40  Pääministeri Jyrki Kataisen hallitusohjelma. Valtioneuvoston rakennepoliittinen kannanotto 22.3.2012. Euroopan unionin Euroop-
pa 2020 strategia, Suomen ohjelma.

41  Työ- ja elinkeinoministeriö, terveen kilpailun edistämisohjelma 19.9.2012 (muistio hallituksen iltakoulussa).

42  HE 197/2012 vp.

43  VM 16a/2012 vp., 20 sekä 32–34.

44  Valtioneuvoston selvitys M 3/2012 vp.
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sesti tällä on kokonaistaloudellisesti merkit-

täviä vaikutuksia ja merkittäviä vaikutuksia 

julkiseen talouteen. Julkisen talouden ja pal-

velutuotannon osalta kilpailun tehostamisel-

la voidaan päästä laajempaan innovointiin ja 

alentaa terveen kilpailun kautta julkiselle ta-

loudelle kohdistuvia kustannuspaineita.

Osana kuntauudistusta sekä sosiaali- ja 

terveydenhuollon rakenneuudistuksia on 

tarkastushavaintojen perusteella tarpeen 

vahvistaa tehokkaan kilpailuttamisen edelly-

tyksiä sekä selkeästi erottaa palveluiden jär-

jestämis- ja tuotantovastuita koskeva sään-

tely toisistaan.
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3.2	 Valtiontalouden kehysten valmistelukäytäntöjen 
toimivuus

Omaksutut käytännöt ja toimintatavat osal-

taan vaikuttavat finanssipolitiikan hallinta-

välineiden toimivuuteen niille asetettujen 

tavoitteiden mukaisesti. Kehysmenettely on 

tärkein finanssipolitiikan hallintavälineistä.

3.2.1	 Kehysmenettelyn avoimuus ja 
läpinäkyvyys

Erilliskertomuksessa eduskunnalle valtion-

talouden kehysmenettelyn vaikuttavuu-

desta finanssipolitiikan hallintavälineenä  

(K 21/2010 vp) Valtiontalouden tarkastusvi-

rasto suositteli kehysten noudattamista kos-

kevan tilinpäätöskertomusraportoinnin täs-

mentämistä.

Tarkastusviraston kannanottojen mukaan 

läpinäkyvyyden lisäämiseksi tilinpäätösker-

tomuksessa tulisi selkeästi tuoda esille mikä 

on ollut hallituksen esitys kehykseen kuulu-

vista määrärahoista. Tämän lisäksi tilinpää-

töskertomuksessa olisi eriteltävä kehykseen 

kuuluvat ja kehyksen ulkopuoliset määrä-

rahat sekä kertomusvuoden lisätalousarvi-

oiden osalta että eduskunnan talousarvioon 

tekemien lisäysten osalta. Näin ollen ulko-

puolisen on mahdollista nähdä ovatko lopul-

lisen talousarvion määrärahat kertomusvuo-

den tarkistetun menokehyksen mukaisen 

määrärahakaton puitteissa.

Kehysten noudattamista koskevaa tilin-

päätöskertomusraportointia on varainhoito-

vuosien 2010 ja 2011 osalta muutettu Val-

tiontalouden tarkastusviraston esittämien 

kannanottojen mukaisesti. Vuosien 2010 ja 

2011 tilinpäätöskertomuksessa on esitetty 

taulukkomuodossa varsinaisen talousarvion 

ja kaikkien lisätalousarvioiden osalta mikä 

on ollut kehykseen luettavien menojen mää-

rä sekä mikä on ollut hinta- ja rakennekorjat-

tu kehystaso. Näin ollen nähdään, paljonko 

kehykseen luettavien menojen määrä on alit-

tanut kehystason. Tarkastusvirasto pitää esi-

tystapaa selkeänä ja pitää myönteisenä sen 

ottamista pysyväksi käytännöksi valtion ti-

linpäätöskertomuksissa. Valtion talousarvio-

esitysten ja lisätalousarvioesitysten yleispe-

rusteluihin on otettu vastaava selkeä tauluk-

ko ja selvitys kehystasoon tehdyistä hinta- ja 

rakennekorjauksista sekä kehysten toteutu-

misesta. Kehystason seuranta on näin mah-

dollista kehysjärjestelmään ja kehysten hin-

takorjaukseen sisältyvistä monimutkaisista 

piirteistä huolimatta.

Kehysmenettelyn läpinäkyvyyden ja avoi-

muuden lisäämiseksi valtiovarainministeriö 

on laatinut vuosien 2012−2015 kehysten laa-

dinnasta ja ylläpidosta kuvauksen, joka on 

julkaistu valtiovarainministeriön verkkosi-

vuilla. Menetelmäkuvaus on tarkoitus päi-

vittää aina vaalikauden vaihtuessa. Tarkas-

tusvirasto pitää tätä hyvänä lisäyksenä val-

tiontalouden kehysten läpinäkyvyyteen ja 

tietoperustaan.

3.2.2	 Verotuet ja kehysmenettely

Verotuella eli veromenolla tarkoitetaan ve-

rojärjestelmään sisältyviä poikkeamia ylei-

sestä normiverotuksesta. Verotukien las-

kennassa arvioidaan, kuinka paljon veros-

ta vapauttamiset, verovähennykset, alenne-

tut verokannat sekä muut verohuojennukset 

vähentävät verotuloja.
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Tarkastusvaliokunta edellytti mietinnös-

sään tarkastusviraston erilliskertomuksen  

(K 21/2010 vp) johdosta, että on tarpeen sel-

vittää, pitäisikö verotuet sisällyttää kehysme-

nettelyyn.

Tässä yhteydessä on huomattava, että ve-

rotukien laskenta ja seuranta on erittäin mo-

nimutkaista. Verotuki määritellään suhteessa 

normiverojärjestelmään, jonka määrittely ei 

ole aina selvää. Osa verotuista vaikuttaa ve-

rotuksen kohtaantoon, kun taas valtiontalou-

den kehykset säätelevät menojen kokonais-

tasoa eivätkä menojen kohtaantoa. Näin ol-

len verotukien ottaminen osaksi kehysjärjes-

telmää ei ole valtiovarainministeriön valtion 

vuoden 2011 tilinpäätöskertomukseen sisäl-

tyvän tilimuistutuskertomuksen mukaan on-

gelmatonta. Verotukien sisällyttämistä ke-

hysmenettelyyn on käsitelty kehysjärjestel-

män kehittämistyöryhmissä 2007 sekä 2011. 

Molemmat työryhmät päätyivät esittämään, 

että verotukia ei sisällytetä kehysmenette-

lyyn järjestelmän avoimuuden ja läpinäky-

vyyden säilyttämiseksi.45 

Riski verotukien käyttämiseen kehysjär-

jestelmän kiertämiseksi on kuitenkin ole-

massa ja verotukiraportointia onkin huomat-

tavasti lisätty ja täsmennetty viime vuosina. 

Hallitusohjelman kirjausten mukaan hallitus 

ei käytä verotukia kehyksen kiertämiseen 

menosäännön tarkoituksen vastaisesti. Ve-

rotukiraportointia on pyritty kehittämään ja 

valtion tilipäätöskertomukseen sisältyy ny-

kyisellään kuvaus merkittävimmistä vero-

tuista sekä varainhoitovuoden 2011 osalta 

ensimmäistä kertaa verotukien vaikuttavuu-

den arviointia.

Valtiontalouden tarkastusvirasto on finans-

sipolitiikan jatkuvan tarkastuksen yhteydes-

sä seurannut verotukiin liittyvää raportointia 

vuosina 2009–2011. Tarkastusviraston näke-

myksen mukaan vuonna 2010 suoritettu ve-

rotukien laajuuden ja kattavuuden kartoit-

taminen sekä laskentamenetelmien päivit-

täminen mahdollistaa riittävän ja oikean ku-

van saamisen verotukien määrästä. Verotu-

kien ajantasaisuuden seuranta, laskenta-

menetelmien kehittäminen ja ylläpitäminen 

vaatii kuitenkin jatkuvaa työtä. Näin ollen 

tarkastusvirasto tulee vastaisuudessakin seu-

raamaan verotukien sekä verotukiin liittyvän 

raportoinnin kehittymistä. Tarkastusvirasto 

pitää hyvänä jatkuvaa verotukien laskennan 

ja verotukien seurannan kehittämistä.

Verotukien laskennan ja seurannan46 tar-

peita osaltaan korostaa verokannustimien 

käytön lisääminen talouspolitiikan ja myös 

innovaatiopolitiikan työkaluina. Valtionta-

louden kehyspäätöksen vuosille 2013–2016 

mukaisesti on otettu käyttöön useampia ve-

rokannustimia. Merkittäviä niistä ovat laki 

tutkimus- ja kehittämistoiminnan lisävähen-

nyksestä vuosina 2013–2015, laki tuotannol-

listen investointien korotetuista poistoista ve-

rovuosina 2013−2015 ja laki sijoitustoimin-

nan verohuojennuksista vuosina 2013−2015. 

Valtiovarainvaliokunnan tutkimus- ja kehit-

tämistoiminnan lisävähennystä koskevas-

ta hallituksen esityksestä laatiman mietin-

nön pohjalta eduskunta on hyväksynyt lau-

suman, jonka mukaan eduskunta edellyttää 

hallituksen seuraavan esityksen vaikutuksia 

sekä väliaikaisen kasvukannustimen toimi-

vuutta ja vaikuttavuutta käytännössä ja ar-

vioivan lain jatkokehitystarpeita saamansa 

tiedon perusteella. Lausuman mukaan halli-

tuksen tulee tehdä tarvittaessa esityksen ta-

voitteiden kannalta tarpeelliseksi osoittautu-

vat muutosehdotukset.47 Tutkimus- ja kehit-

tämistoiminnan lisävähennyksen aiheutta-

45  Valtiovarainministeriö 17/2011. Valtiovarainministeriö 5a/2007.

46  HE 175/2012 vp.

47  VaVM 35/2012 vp., eduskunnan vastaus EV 168/2012 vp.

34



mat verotulomenetykset arvioitiin hallituk-

sen esityksessä 190 miljoonan euron suurui-

siksi. Järjestelmän kansantaloudellisia vai-

kutuksia ei yritetty arvioida hallituksen esi-

tyksen perusteluissa ja siten kannustimelle 

ei asetettu konkreettisempia tavoitteita. Vas-

taavan sisältöisen lain vaikutusten seurantaa 

ja arviointia koskevan lausuman eduskunta 

hyväksyi valtiovarainvaliokunnan mietinnön 

pohjalta myös hallituksen esityksen laiksi si-

joitustoiminnan verohuojennuksesta vuosina 

2013–2015 käsittelyn yhteydessä.48 

Eduskunnan lausumissa esitetty arvioin-

ti on perusteltua laajentaa kattamaan kaik-

ki muutkin käyttöön otettavat ja käytös-

sä olevat verokannustimet. Valtiontalouden 

tarkastusviraston vuosikertomuksessa vuo-

den 2012 valtiopäiville on tarkasteltu lyhy-

esti myös TKI -toiminnan suorien tukien ja 

verokannustimien käyttöön liittyviä kysy-

myksiä. Verokannustimien käyttöönottoa 

perustellaan usein kansainvälisellä kilpai-

lulla ja oman maan kilpailuaseman vahvis-

tamisella ilman, että asetelman vaikutuksia 

avataan sen tarkemmin. Verokannustimis-

ta päättämisen tulisi perustua syvälliseen ja 

analyyttiseen tietoperustaan sekä tavoittei-

den ja kontekstin tarkkaan analyysiin. Yri-

tysten ja kokonaistuotannon kasvun kannal-

ta ratkaisevia eivät ole yksittäiset verokan-

nustimet, vaan verojärjestelmän kokonai-

suus ja verotuksesta aiheutuva hallinnollinen 

taakka. Verokannustimien tavoitteenasette-

lua ja kustannusvaikuttavuuden ennakollis-

ta ja jälkikäteistä arviointia olisi tarpeen ke-

hittää edelleen. Arviointitietoa on myös tar-

peen hyödyntää päätöksenteossa.49 Esimer-

kiksi valtion taloudellinen tutkimuskeskus 

VATT esitti tutkimukseen perustuen kriitti-

siä näkemyksiä yritysten tuotannollisten in-

vestointien korotettujen poistojen merkityk-

sestä investointien kannustimina.50

Kehysmenettelyn yhteydessä voidaan tar-

kastella arviointien tuloksia ja veropolitii-

kan kehittämistarpeita kokonaisuutena si-

ten, että kaikki erilaiset tuet ja kannustimet 

ovat yhtä aikaa pöydällä.

3.2.3	 Talousarvion ulkopuolinen 
valtiontalous – rahastot

Valtiolla on 11 talousarvion ulkopuolista val-

tion rahastoa. Rahastojen yhteenlaskettu 

tase vuoden 2011 lopussa oli noin 26,5 mil-

jardia euroa. Yhteenlasketun taseen suh-

de bruttokansantuotteeseen vuonna 2011 

on noin 14 prosenttia. Vuonna 2013 rahasto-

jen tulojen arvioidaan olevan noin viisi mil-

jardia euroa ja rahastoista maksettavien val-

tion menojen noin 4,6 miljardia euroa. Tulo-

jen määrä on siten noin 10 prosenttia ja me-

nojen määrä noin yhdeksän prosenttia suh-

teessa valtion talousarvion kokoon.

Talousarvion ulkopuolella olevat valtion 

rahastot ovat kukin historian tuotos. Niiden 

toimintaa koskeva lainsäädäntö ja toimin-

nan taloudellinen laajuus ovat hyvin erilai-

sia. Talousarvion ulkopuolella olevien val-

tion rahastojen ohjausta ja eduskunnan tie-

tojensaantia rahastoista arvioitiin vuonna 

2009 Valtiontalouden tarkastusviraston tu-

loksellisuustarkastuksessa rahastojen oh-

jaus ja hallinto. Tuloksellisuustarkastuksen 

jälkiseuranta on tehty syksyllä 2012. Tulok-

sellisuustarkastuksen ja jälkiseurannan pe-

rusteella rahastoja koskevia säädöksiä ei ole 

myöskään ohjaus- ja hallintamallin osalta yh-

tenäistetty sillä tavoin kuin valtion tilinpää-

tösuudistusta koskevassa hallituksen esityk-

48  VaVM 37/2012 vp., eduskunnan vastaus EV 170/2012 vp.

49  VTV K 17/2012 vp., 22–23.

50  HE 94/2012 vp, VaVM 20/2012 vp.
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sessä HE 56/2003 vp. asetettiin tavoitteeksi.

Kansantalouden tilinpidossa valtion eläke-

rahasto (VER) luetaan sosiaaliturvarahastoi-

hin, kun taas muut talousarvion ulkopuolel-

la olevat valtion rahastot luetaan kuuluvak-

si valtion keskushallintoon. Finanssipolitii-

kan kannalta merkittävimmät valtion rahas-

tot ovat valtion eläkerahasto (VER), asunto-

rahasto (VAR) ja maatilatalouden kehittämis-

rahasto (MAKERA).

Talousarvion ulkopuolella olevat valtion 

rahastot ovat poikkeus eduskunnan budjet-

tivallasta ja siksi perustuslain 87 §:ssä on ra-

joitettu niiden perustamista ja olennaista laa-

jentamista.

Rahastot ovat vain osittain nykymuotoisen 

valtiontalouden kehyksissä asetetun valtion 

menosäännön piirissä. Valtion talousarviota-

loudesta rahastoihin tehtävät siirrot ovat läh-

tökohtaisesti valtiontalouden kehysjärjestel-

män piirissä. Yleensä valtion talousarviota-

loudesta tehtävät siirrot rahastoihin luetaan 

valtiontalouden kehyksissä asetetun meno-

säännön piiriin. Tästä on kuitenkin vuoden 

2013 alusta lähtien merkittävänä poikkeuk-

sena valtion radio- ja tv-rahastoon tapahtuva 

yleisradioveron tuoton siirtäminen, joka kä-

sitellään valtiontalouden kehysten ulkopuo-

lisena menoeränä.

Rahastoista maksettavat menot eivät ole 

kehysrajoitteen piirissä. Vuoden 2008 finans-

sikriisiä seuranneessa taantumassa rahastot, 

varsinkin valtion asuntorahasto, tarjosivat 

kehysjärjestelmään merkittävän joustavuu-

selementin.

Erilliskertomuksena eduskunnalle anne-

tussa Valtiontalouden tarkastusviraston fi-

nanssipolitiikan tarkastuksen vaalikausira-

portissa K 21/2010 vp. suositeltiin talousar-

vion ulkopuolella olevien valtion rahastojen 

tarpeellisuuden ja tarkoituksenmukaisuuden 

selvittämistä. Tarkastusviraston erilliskerto-

muksen johdosta eduskunta hyväksyi tarkas-

tusvaliokunnan mietinnön TrVM 10/2010 vp. 

mukaisesti kannanoton, jonka mukaan edus-

kunta edellyttää hallituksen arvioivan jokai-

sen rahaston osalta erikseen, ovatko perus-

tuslain 87 §:n tarkoitetut välttämättömät pe-

rusteet edelleen olemassa järjestää toimin-

ta ja rahoitus rahastomuodossa talousarvion 

ulkopuolella. Valtiovarainministeriön asetta-

ma valtiontalouden kehysmenettelyä arvioi-

nut työryhmä totesi puolestaan, että finanssi-

poliittisesta näkökulmasta erityisesti valtion 

asuntorahaston (VAR) ja maatilatalouden ke-

hittämisrahaston (MAKERA) sulauttamista 

valtion talousarvioon tulisi harkita ja että eri-

tyisesti nämä rahastot olisi perusteltua ottaa 

selkeästi valtiontalouden kehysmenettelyn 

sisältämän menosäännön piiriin. Lisäksi hal-

litusohjelmassa olisi työryhmän arvion mu-

kaan perusteltua linjata, että talousarvion ul-

kopuolella olevia valtion rahastoja ei käytet-

täisi valtiontalouden kehysten kiertämiseen.

Hallitus toteutti valtiovarainministeriön 

ohjauksessa eduskunnan edellyttämän sel-

vityksen ja raportoi sen tulokset eduskunnal-

le valtion tilinpäätöskertomuksessa vuodel-

ta 2011. Tilinpäätöskertomus sisältää kusta-

kin rahastosta vastaavan ministeriön itsenäi-

sesti ja oman hallinnonalansa näkökulmas-

ta laatiman arvioinnin. Valtiovarainministe-

riö oli antanut rahastovastuullisille ministeri-

öille valmisteluohjeet, joissa edellytettiin ar-

vioitavan rahaston mahdollista sulauttamista 

valtion talousarviotalouteen tai jos sitä ei pi-

detä mahdollisena, rahastojen ottamista val-

tiontalouden kehykseen. Valtiovarainminis-

teriön valtion tilinpäätöskertomuksessa an-

taman selvityksen perusteella seuraavassa 

vaiheessa on tarpeen arvioida finanssipoli-

tiikan ja valtiontalouden sekä perustuslain  

87 §:n valossa kokonaisuutena rahastoja. 

Tätä finanssipoliittisista ja valtiontalouden 

kokonaisuuden näkökulmasta lähtevää ar-

viointia ei ole vielä tehty.
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Ministeriöiden rahastokohtaisissa selvi-

tyksissä on pääosin perusteltu rahastojen 

säilyttämistä. Valtiovarainministeriön selvi-

tyksessä valtion eläkerahaston osalta tode-

taan, että rahaston roolia tulisi arvioida uu-

delleen ja selventää. Pääministeri Jyrki Ka-

taisen hallitusohjelmassa on linjattu, että val-

tion asuntorahasto säilytetään itsenäisenä ta-

lousarvion ulkopuolisena rahastona. Edus-

kunnan tarkastusvaliokunta on valtion tilin-

päätöskertomuksen johdosta antamassa mie-

tinnössä TrVM 4/2012 vp. pitänyt hallituk-

sen selvitystä riittävänä siten, että tarkastus-

valiokunta ei edellytä jatkoraportointia tästä 

eduskunnan kannanotosta tilimuistutusker-

tomuksessa. MAKERAn toimivuus rahoitus-

kanavana tulee hallitusohjelman mukaises-

ti arvioitavaksi.

Pääministeri Jyrki Kataisen hallitusohjel-

maan ei sisälly selkeästi valtiovarainminis-

teriön asettaman kehysmenettelyä kehittä-

neen työryhmän suosittelemaa kieltoa käyt-

tää rahastoja kehysten kiertämiseen tai luon-

teeltaan yleistä kehysten kiertämisen kieltoa 

koskevaa periaatetta. Vaalikaudella 2011–

2014 ei ole myöskään tullut esiin rahastojen 

käyttämistä menosäännön kiertämiseen.

Valtiontalouden kehysmenettelyn kannal-

ta rahastoissa ei ole juurikaan tapahtunut 

valtion radio- ja tv-rahastoa lukuun ottamat-

ta finanssipoliittisesti merkittäviä muutok-

sia edellisen finanssipolitiikan vaalikausira-

portin laatimisen jälkeen. Rahastoista mak-

settavien valtion menojen taso pysyy vuosi-

na 2011–2013 noin 4,5 miljardissa eurossa. 

Vuonna 2013 rahastoista tuloutetaan valtion 

vuoden 2013 talousarvion mukaan noin 1,8 

miljardia euroa, mikä koostuu suurimmak-

si osaksi valtion eläkerahastosta valtion ta-

lousarvioon tehtävästä siirrosta, jonka suu-

ruus on 1,689 miljardia euroa. Tämän siirron 

käyttö valtion talousarviossa on kehysjärjes-

telmän piirissä.

Rahastoihin siirretään vuonna 2013 talous-

arviosta noin 0,5 miljardia euroa, mikä suu-

rimmaksi osaksi koostuu uuden yleisradio-

veron tuoton siirtämisestä valtion tv- ja ra-

diorahastoon käytettäväksi Yleisradion ra-

hoitukseen sitä koskevan uudistetun lain-

säädännön mukaisesti. Yleisradioveron tuo-

ton siirto valtion talousarviotaloudesta rahas-

toon on valtioneuvosto määritellyt valtionta-

louden kehysten ulkopuoliseksi menoksi, 

mikä on ja minkä on avoimesti myös todet-

tu olevan poikkeus valtiontalouden kehyk-

sistä. Valtiontalouden tarkastusvirasto totesi 

finanssipolitiikan jatkuvan tarkastuksen vuo-

sittaisessa kertomuksessaan, ettei poikkeuk-

selle ole esitetty finanssipolitiikan sääntöjen 

johdonmukaisen soveltamisen kannalta riit-

täviä perusteluita.

Talousarvion ulkopuolella olevia valtion 

rahastoja voidaan pitää edelleen merkittä-

vänä poikkeuksena eduskunnan budjetti-

vallasta. Eduskunta säätää kuitenkin lailla 

talousarvion ulkopuolella olevien valtion ra-

hastojen toiminnan perusteista sekä rahas-

tojen ja valtion talousarviotalouden välisis-

tä suhteista. Eduskunnan tietojensaantia ra-

hastoista on hieman parannettu. Rahastoja ja 

niiden kehitystä koskeva tarkastelu on kui-

tenkin edelleenkin suhteellisen suppeaa. Ra-

hastoista ei laadita tilinpäätöskertomukseen 

rahastokohtaista tilinpäätösanalyysiä. Val-

tion tilinpäätösanalyysi ei myöskään valtion 

kokonaistaseen puuttuessa sisällä täysin joh-

donmukaisesti ja selkeästi valtion rahastota-

louden tarkastelua. Valtiontalouden kehys-

päätöksissä, talousarvioesitysten yleisperus-

teluissa ja valtion tilinpäätöskertomuksessa 

rahastoja käsitellään kuitenkin sinänsä sel-

keästi omana kokonaisuutenaan.

Finanssipoliittisesta näkökulmasta nykyi-

sen rahastojärjestelmän selkein heikkous on 

siinä, että talousarvion ulkopuoliset rahas-

tot heikentävät valtion taloudellisen aseman 
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läpinäkyvyyttä. Valtio velkaantuu edelleen. 

Samanaikaisesti valtio rahastoi varoja erityi-

siin tarkoituksiin. Yhtenäisen konsolidoitun 

tilinpäätöksen ja sille perustuvan tasehallin-

nan puuttuessa on vaarana, että kuva valtion 

rahoitusasemasta kokonaisuutena heikke-

nee. Yksittäisen rahoituserän tarkastelu irral-

laan valtion muista vastuista ja varallisuus-

eristä nimittäin helposti johtaa harhaan ar-

vioitaessa valtion kykyä vastata velvoitteis-

taan. Rahastojen ohjausta ja hallintoa kos-

keneen tuloksellisuustarkastuksen jälkiseu-

rannan perusteella valtion tilinpäätöskerto-

muksessa rahastoja koskevaa informaatiota 

on kuitenkin lisätty ja rahastojen osalta ke-

rätään nykyisin myös tiedot rahastoihin liit-

tyvistä piilevistä veloista.

Hyvän finanssipolitiikan säännön ominai-

suuksiin kuuluu kattavuus siten, että sään-

nön soveltamisalasta ei ole perustelematto-

mia ja säännön tarkoitukseen nähden ristirii-

taisia poikkeuksia. Finanssipolitiikan sään-

töjen ja siten myös valtiontalouden kehys-

ten tarkoituksena on rajoittaa veronmaksa-

jan maksettavaksi koituvien menojen koko-

naismäärää. Kattavuus on myös Euroopan 

unionin budjettikehysdirektiivin 2011/85/EU 

kantavia periaatteita. 

Valtion eläkerahastoon maksettavat valtio-

työnantajan eläkemaksut sekä valtion eläke-

rahaston menojen käyttö valtion talousarvi-

ossa ovat kehyssäännön piirissä. EU:n bud-

jettikehysdirektiivin ja vakaussopimuksen 

mukaisessa järjestelmässä eläkerahastoa 

koskeva finanssipoliittinen tavoitteenaset-

telu tulee tehdä osana sosiaaliturvarahasto-

ja. Yleisradioveron tuoton siirtoa koskevaa 

poikkeusta lukuun ottamatta siirrot valtion 

talousarviosta talousarvion ulkopuolisiin ra-

hastoihin ovat kehysten piirissä. Rahastoista 

suoraan maksettavat valtion menot eivät ole 

kehysjärjestelmän piirissä. Talousarvion ul-

kopuolella olevissa valtion rahastoissa ei joh-

donmukaisesti kuitenkaan toteudu finanssi-

politiikan sääntöjen kattavuuden periaate ja 

tarkoitus veronmaksajan maksettavaksi koi-

tuvien menojen kokonaismäärän rajoittami-

sesta. Tämä ei ole kuitenkaan Suomen fi-

nanssipolitiikan keskeisin ongelma juuri täl-

lä hetkellä.

Vakaussopimus ja EU:n budjettikehysdi-

rektiivi edellyttävät, että julkiselle taloudel-

le kokonaisuutena ja sen kaikille kansanta-

louden tilinpidon mukaisille alasektoreille 

asetetaan Euroopan unionin vakaus- ja kas-

vusopimuksen velvoitteiden kanssa johdon-

mukaiset finanssipolitiikan säännöt. Valtion 

keskushallinnolle (central government) oli-

si näin asetettava tavoitteet, jotka kattavat 

myös talousarvion ulkopuolella olevat val-

tion rahastot eläkerahastoa lukuun ottamat-

ta. Valtion eläkerahastoa taas olisi nykyises-

sä luokittelussa tarpeen käsitellä osana sosi-

aaliturvarahastoja, vaikka toiminnan tosiasi-

alliselta luonteeltaan eläkerahasto on enem-

män valtion sijoitusrahasto kuin aito eläkera-

hasto. Unionin lainsäädäntö ei sinänsä edel-

lytä talousarvion ulkopuolella olevien valtion 

rahastojen ottamista valtiontalouden kehys-

ten sisältämän menosäännön piiriin vaan 

yleisemmällä tasolla oleva valtiontalouden 

tasapainotarkastelua, johon myös rahastota-

lous sisältyy, voitaneen pitää riittävänä. Ra-

hastoista maksettavien menojen ottaminen 

menosäännön piiriin olisi kuitenkin perus-

teltua kansallisen, hyvin toimivaksi osoittau-

tuneen menosäännön kattavuuden toteutta-

miseksi.

Valtiontalouden tarkastusvirasto suositte-

lee, että talousarvion ulkopuolella olevat val-

tion rahastot otetaan valtiontalouden kehys-

järjestelmän ja sen sisältämän menosäännön 

piiriin vaalikauden 2015–2018 alusta.

Valtiontalouden tarkastusvirasto pitää tär-

keänä, että valtion vuoden 2011 tilinpäätös-

kertomukseen sisältyvässä hallituksen ti-
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limuistutuskertomuksessa todettu arvioin-

ti talousarvion ulkopuolella olevista valtion 

rahastoista ja rahastomuodon tarkoituksen-

mukaisuudesta kokonaisuutena finanssipo-

litiikan, valtiontalouden sekä perustuslain 

87 §:n valossa laaditaan valtiovarainminis-

teriön johdolla kuluvan vaalikauden aikana. 

Samalla olisi tarpeen arvioida valtiontalou-

den ja sen ohjauksen kokonaisuuden näkö-

kulmasta rahastoja koskevien säädösten yh-

tenäistäminen siltä osin kuin rahastomuo-

to osoittautuu edelleen perustelluksi tavak-

si järjestää valtion pysyvien tehtävien hoito 

ja rahoitus.

3.2.4	 Valtiontalouden kehysten 
joustavuus

Valtiontalouden tarkastusviraston erillisker-

tomuksessa eduskunnalle (K 21/2010 vp) ke-

hysmenettelyn vaikuttavuudesta finanssipo-

litiikan hallintavälineenä nostettiin esille ke-

hysten joustamattomuus. Tämän seuraukse-

na uudistukset toteutetaan lisämäärärahoil-

la vanhan menorakenteen päälle sen sijaan, 

että pohdittaisiin mahdollisuuksia uudistus-

ten toteutukselle hallinnonalojen sisäisin tai 

hallinnonalojen välisin painopistemuutoksin 

ja uudelleenkohdennuksin.

Vaalikauteen 2007–2010 kohdistuneessa 

kehysten hallinnollisen valmistelun tarkas-

tuksessa havaittiin, että menojen aktiivinen 

uudelleenkohdentaminen kehysjärjestelmän 

sisällä on ollut vähäistä. Tämä koskee sekä 

poikkihallinnollisia että hallinnonalojen si-

säisiä menojen uudelleenkohdennuksia. Mi-

nisteriöt eivät tarkastuksen havaintojen mu-

kaan juurikaan esittäneet hallinnonalansa si-

säisiä uudelleenkohdennuksia.

Hallinnonalojen sisäiset uudelleenkohden-

nukset ovat kuitenkin merkityksellisiä hal-

linnonalan oman hyvän taloudenpidon sekä 

kehysten joustavuuden näkökulmasta. Val-

tiovarainministeriö on niin ikään tuonut ke-

hysjärjestelmän kehittämistä koskevissa ra-

porteissaan esille sen, että kehysjärjestelmän 

uudistusten yhteydessä tavoiteltu joustavuus 

ei ole toteutunut.51 

Yhteiskunnan ja talouden rakenteelliset 

muutokset voivat edellyttää resurssien uu-

delleenkohdentamista vaalikauden aikana 

suhteessa aikaisempiin kehyspäätöksiin ja 

talousarvioihin. Nykyisessä taloustilantees-

sa korostuu tarve määrärahojen mahdolli-

simman tarkoituksenmukaiselle kohdentu-

miselle sillä uudistusten rahoittamiseen mää-

rärahojen lisäyksillä ei ole mahdollisuuksia. 

Menojen sopeuttamistarve korostaa sitä, että 

määrärahat kohdennetaan valtion talouden-

hoidon kokonaisuuden kannalta mahdolli-

simman tarkoituksenmukaisesti. Kehysbud-

jetointi itsessään ei tällaisia menojen uudel-

leenkohdennuksia estä. Mikäli muutokset 

vaalikauden aikana ovat tarpeen, voidaan 

uudelleenkohdennuksia tehdä asetetun me-

nokaton puitteissa.

Sektoripainotteinen toimintatapa kehys- ja 

talousarviovalmistelussa on johtanut siihen, 

että ministeriöt pitävät kiinni hallinnonalan-

sa resursseista, eivätkä ne olleet vaalikau-

della 2007–2010 halukkaita kohdentamaan 

määrärahojaan poikkihallinnollisten politiik-

kaohjelmien toteutukseen. On toisaalta syytä 

huomata, että oman hallinnonalan kehittämi-

sen tuleekin olla kunkin ministeriön talous-

johdon ensisijainen tavoite annetuissa puit-

teissa. Kokonaisnäkemys finanssipolitiikan 

linjasta ja sen vaatimista priorisoinneista tu-

lee poliittisen ohjauksen kautta. Mikäli tämä 

puuttuu, tarvittavat hallinnonalojen väliset 

painopistemuutokset jäävät toteutumatta. 

51  Valtiovarainministeriö 5a/2007. Valtiovarainministeriö 17/2011.
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Vaalikaudella 2011–2014 menojen sopeutta-

miseen tähtäävät säästöt sekä menojen uu-

delleenkohdennuksin toteutettavat menojen 

lisäykset on kirjattu hallitusohjelman liittee-

seen. Tämä yhdessä hallituksen HOT -asia-

kirjan52 kanssa on antanut aikaisempaa pa-

remmat edellytykset hallituksen asettamien 

tavoitteiden toteutumiselle kehys- ja talous-

arviovalmistelussa.

Tarkastusvaliokunta piti tarkastusviraston 

erilliskertomuksen johdosta antamassaan 

mietinnössä (TrVM 10/2010 vp. – K 21/2010 

vp) kehysmenettelyn selvänä vahvuutena sen 

poliittista sitovuutta ja uskottavuutta. Varjo-

puolena on valiokunnan mielestä kehysten 

joustamattomuus, joka näkyy muun muassa 

siinä, että vaalikauden aikana havaittujen, 

hallitusohjelmaan sisältymättömien lainsää-

däntötarpeiden on vaikea edetä prosessissa. 

Tarkastusvaliokunta edellytti mietinnössään, 

että kehysten joustavuutta lisätään siten, että 

se mahdollistaa määrärahojen kohdentami-

sen aikaisempaa paremmin sekä hallinnon-

alojen sisällä että niiden välillä.

Valtion varainhoitovuoden 2011 tilinpää-

töskertomukseen sisältyvässä tilimuistutus-

kertomuksessa valtiovarainministeriö koros-

taa kehysten joustavuuden lisäämiseen liitty-

en, että kehysjärjestelmä ei estä uudelleen-

kohdennuksia hallinnonalojen välillä. Tili-

muistutuskertomuksessa korostetaan jousta-

mattomuuden aiheuttajana vallitsevaa pää-

töksentekokulttuuria. Toisaalta hallinnon-

alojen sisäisten uudelleenkohdennusten vä-

häisyydestä ei tai niiden taustalla vaikutta-

vista tekijöistä tilimuistutuskertomuksessa 

ei ole mainintaa. Sen sijaan tuodaan esille, 

että hallinnonaloittaisilla kehyksillä on py-

ritty edesauttamaan menojen joustavaa koh-

dentumista kehysten sisällä.

Kehysten noudattamisen seurannassa kes-

kitytään menojen kokonaistasoon ja meno-

jen tarkempi kohdentaminen on ollut tarkoi-

tus jättää vuosittaisissa talousarvioissa tehtä-

väksi. Kehysten momenttipohjaisen valmis-

telun todetaan johtaneen siihen, että kehys-

päätöksen momenttikohtaisia menolaskel-

mia saatetaan soveltaa liian tarkkaan talous-

arvioesityksen valmistelussa. Valtiovarain-

ministeriön mukaan kehyslaskelmien tar-

koituksena on kuitenkin antaa vain viitteel-

linen menorakenne. Tilimuistutuskertomuk-

sessa esitetyn perusteella voidaan todeta, 

että tilanne kehysten joustavuuden suhteen 

on säilynyt ennallaan edelliseen vaalikau-

teen 2007–2010 verrattuna. Tämä tarkoittaa 

tarkastusviraston näkemyksen mukaan sitä, 

että edellytyksiä kehysten joustavuudelle on 

pyrittävä lisäämään aktiivisin toimenpitein ja 

toimenpidesuosituksin.

Tarve kehysten joustavuuden lisäämisel-

le korostuu, sillä kuten tämän kertomuksen 

luvussa 3.1 on tuotu esille, Euroalueen vel-

kakriisin pitkittyminen on johtanut ennakoi-

tua heikompaan talouskehitykseen. Hallitus-

ohjelmaan kirjattujen sopeuttamistoimien li-

säksi hallitus on päättänyt kevään 2012 ke-

hyspäätöksen yhteydessä lisäsopeuttamistoi-

mista valtion talouden vahvistamiseksi. Hal-

lituksen jo päättämät sopeuttamistoimet ja 

mahdollisten lisäsopeuttamistoimien tarve 

korostavat määrärahojen mahdollisimman 

hyvää kohdentumista kehyksen sisällä. Kes-

keistä on se, että nykyisessä tilanteessa hal-

linnonalan kehittämisen kannalta välttämät-

tömiä uudistuksia ei voida toteuttaa määrä-

rahalisäyksin.

Tarkastusvirasto toi esille erilliskertomuk-

sessa eduskunnalle (K 21/2010 vp), että ylei-

set periaatteet, joilla valtiovarainministeriö 

52  Pääministeri Jyrki Kataisen hallituksen hallitusohjelmaa täsmentävä asiakirja on nimeltään hallitusohjelman strateginen toi-
meenpanosuunnitelma HOT. Tähän asiakirjaan on kirjattu kunkin strategisen painopistealueen tavoitteet sekä tavoitetta toteuttavat 
toimenpiteet eli kärkihankkeet, vastuuministeriöt sekä hankkeen rahoitustilanne.
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tekee ministeriöiden esityksistä poikkeavia 

esityksiä ja hyväksyy tai hylkää ministeriöi-

den uudelleenkohdennusehdotuksia, tulisi 

esittää selkeästi ja avoimesti. Uudelleenkoh-

dennusten toteutumista vaalikauden 2011–

2014 alussa arvioitiin hallitusohjelman ja ke-

hysmenettelyn suhdetta arvioineessa finans-

sipolitiikan tarkastuksessa.53 Tarkastuksen 

perusteella voidaan todeta, että hallinnon-

alan sisäisiin uudelleenkohdennuksiin liitty-

vät pelisäännöt ovat pääosin selvät ja yhteis-

työ valtiovarainministeriön ja sektoriminis-

teriöiden välillä on toimivaa. Kuitenkin tuli 

esille tapauksia, joissa toimintatavat eivät ol-

leet puolin ja toisin täysin selviä eivätkä käy-

tännöt yhdenmukaisia. On myös huomatta-

va, että uudelleenkohdennusten periaatteita 

ei ole edelleenkään kirjattu mihinkään. 

Valtionhallinnossa on tapahtumassa lähi-

vuosina virkamiesten sukupolvenvaihdos, 

joka osaltaan korostaa tarvetta sille, että oh-

jeistus on olemassa. Näin varmistetaan se, 

että myös tulevaisuudessa toimitaan yhden-

mukaisella tavalla. Toisaalta selkeän ohjeis-

tuksen olemassaolo voi toimia kannustime-

na sektoriministeriöille oman hallinnonalan-

sa sisäisille priorisoinneille. Tähän on aikai-

sempaa enemmän tarvetta, sillä hallinnon-

alan uudistustarpeita voidaan yhä vähene-

vässä määrin toteuttaa määrärahalisäyksin.

Tarkastusviraston näkemyksen mukaan 

hallinnonaloilla tulisi olla kannustimet hy-

vään taloudenpitoon siten, että niiden kan-

nattaisi aktiivisesti etsiä säästöjä omalta hal-

linnonalaltaan uudistusten toteuttamisek-

si. Tätä tukisi se, että määrärahojen uudel-

leenkohdentamisesta olisi olemassa mahdol-

lisimman selkeät pelisäännöt jotka olisi kir-

jattu esimerkiksi Kehyskäsikirjaan, jotta ne 

olisivat kaikkien tiedossa ja siten sovelletta-

vissa käytännön kehys- ja talousarviovalmis-

telussa. Kehyskäsikirjassa on esitetty mene-

telmäkuvaus kehysten noudattamiseen liit-

tyvästä seurannasta sekä kehysjärjestelmän 

keskeiset periaatteet. Kehyskäsikirja on otet-

tu käyttöön kuluvalla vaalikaudella ja se on 

tarkoitus päivittää aina vaalikauden vaihtu-

essa. Kehyskäsikirja löytyy valtiovarainmi-

nisteriön verkkosivuilta. Uudelleenkohden-

nuksia ei pitäisi nähdä poikkeuksina vaan 

niiden pitäisi olla talousjohtamisen arkipäi-

vää ja hallinnonalan sisäistä priorisointia.

Uusien politiikkatoimenpiteiden aiheutta-

mien menotarpeiden lisääminen vanhan me-

norakenteen päälle ei ole julkisen talouden 

kestävyyden kannalta perusteltu menette-

lytapa. Pääministeri Jyrki Kataisen hallitus-

ohjelmassa uudet politiikkatoimenpiteet on 

rahoitettu uudelleenkohdennuksin ja sääs-

töin. Julkisen talouden kestävyysvaje ja val-

tiontalouden tasapainottaminen edellyttä-

vät jatkossakin uudistusten toteuttamista 

uudelleenkohdennuksin. Näin ollen tarkas-

tusviraston näkemyksen mukaan käytännön 

edellytyksiä uudelleenkohdennuksiin tulee 

parantaa.

Tarkastusviraston erilliskertomuksessa  

(K 21/2010 vp) havaittiin, että kokonaisnäke-

myksen muodostaminen valtiontalouden ja 

kunkin hallinnonalan tilasta ja tulevaisuu-

den tarpeista sekä hallitusohjelman ja ke-

hysten välisestä suhteesta on vaikea toteut-

taa kehys- ja talousarviovalmistelun mahdol-

listamien aikataulujen puitteissa. Merkittävi-

en uudelleenkohdennusten valmistelu ja aito 

strateginen suunnittelu vaatisivat enemmän 

aikaa ja mahdollisuuksia keskittyä olennai-

seen. Tämän lisäksi kehysvalmistelua käy-

tännössä hallitseva talousarvion momentti-

kohtainen valmistelu ja tarkastelu irrottavat 

talous- ja politiikkasuunnittelun toisistaan.

Laajempien poikkihallinnollisten uudel-

53  Valtiontalouden tarkastusvirasto 17/2012.
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leenkohdennusten toteuttaminen vaatisi ole-

massa olevien menojen ja menorakenteen 

perusteellista läpikäyntiä. Hallinnonalojen 

sisäisten uudelleenkohdennusten pelisään-

töjen selkiyttämisen lisäksi menokartoituk-

set voisivat jatkossa olla keskeinen osa pää-

töksenteon tietoperustaa.

Ennen kevään 2011 eduskuntavaaleja laa-

dittiin menokartoitus varsin tiukassa aika-

taulussa. Tarkastusvirasto suositteli joulu-

kuussa 2012 julkistetussa hallitusohjelman 

ja kehysmenettelyn välistä suhdetta arvioi-

neessa tarkastuksessaan, että kunnianhi-

moisimpien uudelleenkohdennusten pohjak-

si laadittaisiin menokartoituksia, joissa tulisi 

selvittää menojen perusteita. Hallitusohjel-

man puolenvälin tarkistus sekä vaalikauden 

vaihde voisivat tulevaisuudessa olla tähän 

sopivat ajankohdat. Vuosittainen kehys- ja 

talousarviovalmistelu ei anna riittäviä mah-

dollisuuksia menorakenteen perusteelliselle 

kartoitukselle.

Tarkastusvirasto suositteli jo ennen edus-

kuntavaaleja tammikuussa 2011 julkiste-

tussa erilliskertomuksessa eduskunnalle  

(K 21/2010 vp), että sektoriministeriöitä tuli-

si kannustaa jatkuvaan oman hallinnonalan-

sa menorakenteen arviointiin. Menoraken-

teen jatkuva arviointi ja siihen sisältyvä pri-

orisointi edesauttaisi myös laajempien meno-

kartoitusten laatimista.

Meneillään olevan valtion keskushallin-

non uudistushankeen tehtävänä on valmis-

tella valtion keskushallinnon uudistamista ja 

tavoitteena on muun muassa lisätä taloudel-

listen resurssien liikkuvuutta ja edistää yh-

tenäisen toimintakulttuurin syntymistä val-

tion hallinnossa. Tässä yhteydessä olisi tar-

koituksenmukaista arvioida sitä kuinka me-

norakenteen jatkuva arviointi voitaisiin to-

teuttaa käytännössä.
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3.3	 Kuntatalouden kestävyys ja peruspalveluohjelma

Julkisen päätöksenteon hajauttamisella julki-

sen hallinnon eri tasoille on pyritty siihen, että 

peruspalveluihin liittyvä päätöksenteko on 

mahdollisimman lähellä kansalaisia ja palve-

luiden käyttäjiä. Pyrkimyksenä on ollut luoda 

mahdollisimman tehokas palvelujärjestelmä. 

Paikallisten palvelutarpeiden tyydyttämisek-

si on perusteltua, että kunnat ovat vastuussa 

alueensa palvelutarjonnasta. Tämä korostuu 

sitä enemmän, mitä enemmän paikallisissa 

palvelutarpeissa ja palveluiden järjestämis-

olosuhteissa on eroja. Tällöin on mahdollis-

ta saavuttaa tehokkuusetuja, kun palveluita 

koskevat päätökset ja osittain myös palvelui-

den rahoitus hajautetaan kunnille.

Suomessa kuntatasolla on laaja vastuu hy-

vinvointipalveluiden tarjonnasta ja osaltaan 

myös näiden palveluiden rahoittamisesta. 

Valtio on siirtänyt kuntatasolle merkittäviä 

tehtäviä, jotka monissa OECD -maissa kuu-

luvat usein keskushallinnon vastuulle.

Pohjoismainen hyvinvointipalveluiden jär-

jestämismalli ei vastaa kansainvälistä fiskaa-

lisen federalismin mallia, vaan pikemminkin 

hallinnollista federalismia, jossa kunnat vas-

taavat lailla säädettyjen yleisten julkisten pe-

ruspalveluiden tuotannosta eikä yksistään 

paikallisten julkishyödykkeiden tuotannosta. 

Fiskaalisessa federalismissa tehtävät ja nii-

den rahoitus ovat aidosti paikallisia. Siirtymä 

rahoituksessa ja tehtäväjaossa aidon fiskaa-

lisen federalismin suuntaan edellyttäisi teh-

tävien siirtoja kunnilta valtiolle. Vastaavasti 

hyvinvointipalveluiden järjestäminen hallin-

nollisen federalismin mallin mukaisesti näyt-

täisi vaativan kuntien koon kasvattamista ja 

kuntien vahvistamista.54 Tämä onkin halli-

tusohjelman mukaisessa kuntauudistukses-

sa lähtökohtana.

Kuntien ja valtion välisestä tehtävänjaos-

ta johtuu, että kunnat kohtaavat etulinjas-

sa väestön ikääntymisestä seuraavan terve-

ydenhuollon ja hoivamenojen kasvun. Väes-

tön ikääntymisestä aiheutuvat menopaineet 

ovat siten merkittävä haaste kuntataloudelle.

Suomen kuntasektorilla on nykykäytäntö-

jen valossa kansainvälisesti verrattuna heik-

ko valmius myötävaikuttaa koko julkisen ta-

louden pitkän aikavälin kestävyyteen. Val-

tiontalouden tarkastusvirasto toi esille erillis-

kertomuksessaan eduskunnalle (K 21/2010 

vp) valtiontalouden kehysten kapean katta-

vuuden ja siten sen rajoitteet koko julkisen 

talouden kestävyyshaasteeseen vastaamises-

sa. Myös OECD ja Euroopan komissio ovat 

suositelleet, että paikallishallinto tulisi kyt-

keä aikaisempaa paremmin valtiontalouden 

menorajoitteen piiriin. Nämä tahot ovat myös 

uudistaneet suosituksensa vuoden 2012 ai-

kana julkaistuissa Suomea koskevissa arvi-

oissaan. Tämän lisäksi EU:n talouspolitiikan 

koordinaation kehittämispyrkimysten myö-

tä on aikaisempaa suurempi paine kehittää 

koko julkista taloutta koskevaa kansallista 

sääntelyä.

3.3.1	 Valtion vaikutus kuntien talouteen

Valtio vaikuttaa kuntien talouteen sekä me-

nojen että tulojen kautta. Valtion päätökset 

uusista tehtävistä kunnille vaikuttavat kun-

tien menojen kehitykseen. Kuntien tuloi-

hin puolestaan vaikuttavat verotukseen ja 

valtionosuuksiin liittyvät päätökset.

Tarkastusvaliokunta edellytti mietinnös-

sään tarkastusviraston erilliskertomuksen 

54  Moisio 2012. Borge – Rattsø 2012.
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johdosta (TrVM 10/2010 vp – K21/2010 vp), 

että kuntatalouden kestävyyden turvaami-

seksi valtiontalouden kehyksiin tulisi sisäl-

lyttää pitävä rajoite sille, kuinka paljon valtio 

voi kehyskauden aikana osoittaa lainsäädän-

tö- ja muilla toimilla menoja kuntasektorille.

Valtionosuudet

Suomessa valtionosuusjärjestelmä koos-

tuu valtiovarainministeriön hallinnoimasta 

kunnan peruspalveluiden valtionosuudes-

ta ja opetusministeriön hallinnoimasta toi-

sen asteen koulutukseen suunnatusta valti-

onosuusrahoituksesta. Valtionosuudet rahoi-

tetaan valtion budjetista ja ne ovat valtionta-

louden kehysmenettelyn piirissä.

Laskennallisesti määräytyvä asukasperus-

teinen peruspalveluiden valtionosuus tasaa 

palvelutarpeista ja palvelutuotannon olosuh-

teista johtuvia kuntien kustannuseroja. Me-

notarve-erot kuntien välillä ovat seurausta 

erilaisista paikallisista palvelutarpeista sekä 

paikallisen palvelutuotannon kustannus-

eroista. Tuotantokustannukset voivat nous-

ta keskimääräistä suuremmiksi esimerkik-

si pitkien etäisyyksien vuoksi. Toisen asteen 

koulutukseen suunnattu valtionosuus on op-

pilaskohtainen ja se maksetaan suoraan pal-

velun tarjoajalle.

Valtionosuusjärjestelmään kuuluu myös 

kuntien laskennallisiin verotuloihin perus-

tuva valtionosuuksien tasaus. Tasausraja on 

91,86 prosenttia koko maan keskimääräisistä 

laskennallisista verotuloista asukasta kohti. 

Rajan yläpuolella olevat kunnat menettävät 

37 prosenttia erosta rajaan. Vastaavasti rajan 

alapuolella olevat saavat 100 prosentin kom-

pensaation tasausrajaan nähden. Vähen-

nykset vähennetään kunnan saamista valti-

onavuista ja lisäykset lisätään kunnan saa-

miin valtionapuihin. Lisäksi erityisen huo-

nossa kunnossa olevien kuntien on mahdol-

lisuus anoa harkinnanvaraista korotusta pe-

ruspalveluiden valtionosuuteen.

Verotulot

Verotulojen osalta säätely ei merkittävästi 

poikkea OECD:n keskimääräisestä. Kunnat 

eivät saa päättää veropohjan laajuudesta tai 

verovähennyksistä. Kiinteistöverolle on val-

tion asettamat ylä- ja alarajat ja valtio päät-

tää kuntien osuuden yhteisöveron tuotosta. 

Kunnat saavat päättää kunnallisveroprosen-

tista, mutta valtio päättää kunnallisveron vä-

hennyksistä, jotka kompensoidaan valtion-

osuuksina.

Kuntien tuloista lähes puolet tulee verotu-

loista. Tästä noin 85 prosenttia tulee kunnal-

lisverosta ja loppu 15 prosenttia lähes yhtä-

suurin osuuksin kiinteistö- ja yhteisöverosta. 

Valtionosuudet muodostavat kuntien tuloista 

keskimäärin 30 prosenttia ja maksutulot viisi 

prosenttia. Hajonta kuntien tulorakenteessa 

on kuitenkin huomattavan suurta, sillä vero-

tulojen osuus vaihtelee 20–80 prosentin vä-

lillä ja valtionosuuksien osuus 2−60 prosen-

tin välillä.

Yhteisöveron huono puoli kuntien tulon-

lähteenä on sen erittäin suuri suhdanneherk-

kyys. Suhdanteiden muuttuessa yhteisövero-

tulot voivat kasvaa tai laskea useita kymme-

niä prosentteja. Finanssikriisin aikana kun-

tien verotulot uhkasivat laskea erittäin pal-

jon, jolloin valtio väliaikaisesti korotti kunti-

en osuutta yhteisöveron tuotosta osana elvy-

tystoimia. Toisaalta nousukauden aikana hy-

vät yhteisöveron tuotot kasvattavat helposti 

kuntien menoja. Perusteena säilyttää osuus 

yhteisöveron tuotosta kunnilla on ollut se, 

että sen katsotaan kannustavan kuntia aktii-

viseen elinkeinopolitiikkaan.

Kunnallisverotuksen vähennyksiä on li-
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sätty ja viime vuosina kunnallisveron tuot-

toon vaikuttavien vähennysten vaikutukset 

on kompensoitu lisäämällä valtionosuuksia. 

Kuntien riippuvuus valtionosuuksista on li-

sääntynyt, kun valtio on muuttanut kunti-

en verotuloja valtionosuuksiksi veronkeven-

nysten yhteydessä.55 Tämä lisää esitetyn kri-

tiikin mukaan epävarmuutta kuntien talou-

teen sillä valtio voi oman taloutensa tasapai-

nottamiseksi leikata valtionosuuksia, vaik-

ka osa niistä olisikin kuntien entisiä verotu-

loja. On kuitenkin huomattava, että valtion-

osuusleikkausten taustalla voi olla myös halu 

ohjata kuntia kustannustehokkaampaan toi-

mintaan.

Seuraavassa kuviossa 6 on esitetty muutos 

kuntien tulolähteiden suhteellisissa osuuk-

sissa vuodesta 2011 vuoteen 2013 verrattuna.

Tulonmenetyksiä kunnille kompensoidaan 

myös toiseen suuntaan, sillä kevään 2012 ke-

hyspäätöksen yhteydessä sovittiin merkittä-

vistä valtion menojen leikkauksista. Näistä 

suurin yksittäinen kohde ovat kuntien val-

tionosuudet. Valtionosuudet pienenevät 0,5 

miljardia euroa vuosina 2013–2015. Näistä 

valtionosuusleikkauksista suurin osa korva-

taan kunnille jatkamalla kuntien yhteisöve-

ron tuotosta samaa suurennettua osuutta.

On myös huomattava, että kevään 2012 

kehyspäätöksen valtionosuusleikkauspää-

töksen lisäksi valtionosuuksia leikattiin jo 

hallitusohjelmassa 631 miljoonalla eurolla. 

Tämä toteutettiin vuoden 2012 talousarvios-

sa. Leikkausten vaikutusta kuntatalouteen 

kompensoitiin jatkamalla kuntien yhteisö-

veron korotusta määräaikaisesti viiden pro-

senttiyksikön suuruisena.

Valtio päättää verovähennyksistä. Suu-

rimpia kunnallisverotuksessa tehtäviä vä-

hennyksiä ovat ansiotulovähennys, eläketu-

lovähennys ja perusvähennys. Kunnallisve-

ron vähennysten myötä on ero kunnan päät-

tämän nimellisen tuloveroprosentin ja todel-

lisen veroasteen (efektiivinen veroaste) välil-

lä kasvanut. Efektiivinen eli todellinen vero-

aste on maksuunpannun kunnallisveron suh-

de ansiotuloihin. Useat kunnat ovat kompen-

soineet vähennysten vaikutuksen nostamal-

la tuloveroprosenttiaan. Tämän seurauksena 

kuntien keskimääräinen tuloveroprosentti on 

noussut, vaikka efektiivinen veroaste on py-

synyt lähes muuttumattomana. Verovähen-

nysten myötä kunnallisverotuksen progres-

sio on noussut.

Vuonna 1998 kuntien tuloveroprosent-

tien painotettu keskiarvo oli 17,5 prosenttia 

ja vastaavasti efektiivinen veroaste oli 14,5 

prosenttia. Vuonna 2012 tuloveroprosentti oli 
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KUVIO 6. Paikallishallinnon tulolähteiden suhteelliset osuudet kokonaistuloista vuosina 2011 ja 2013.
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55  Huovari 2012.
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noussut 19,3 prosenttiin ja efektiivinen vero-

aste oli 14,3 prosenttia. Nimellinen veropro-

sentti ja efektiivinen veroaste eivät korreloi 

kovin vahvasti toistensa kanssa. Sen sijaan 

ero nimellisen ja efektiivisen veroasteen vä-

lillä vaihtelee kunnittain. Ero on pienin pää-

kaupunkiseudun kunnissa, Helsingissä 3,4, 

Espoossa 2,8 ja Kauniaisissa 1,6 prosenttiyk-

sikköä. Vastaavasti ero on suurin Rääkky-

lässä 8,2 ja Tervossa 8,1 prosenttiyksikköä. 

Kunnallisverotukseen vaikuttavat vähen-

nykset leikkaavat pääkaupunkiseudun kun-

tien verotuloja muita kuntia vähemmän, sil-

lä pääkaupunkiseudulla on parempituloisia 

veronmaksajia ja suurin osa vähennyksistä 

kohdistuu mataliin tuloluokkiin. Tämä osal-

taan mahdollistaa sen, että pääkaupunki-

seudun kunnat voivat pitää alhaisempaa tu-

loveroprosenttia.56 Pääkaupunkiseudun kun-

tien kokonaistulopohja on kaiken kaikkiaan 

vahva sillä niiden yhteisövero- ja kiinteistö-

verotulot ovat maan keskiarvoa selvästi kor-

keammat. Vastaavasti erityisesti pienet kun-

nat joutuvat nostamaan tuloveroprosenttia 

selvitäkseen tehtävistään.

Pääministeri Jyrki Kataisen hallituksen oh-

jelmaan on kirjattu, että kunnallisverotuksen 

verovähennyksistä johtuvaa kuntien rasitetta 

pyritään siirtämään valtion vastuulle nimelli-

sen ja todellisen kunnallisverotason eron ka-

ventamiseksi. Veromuutoksista kuntien tu-

56  Huovari 2012.

57  Pääministeri Jyrki Kataisen hallituksen ohjelma, 76.

58  Kokoavasti ks. valtion talousarvioesitys vuodelle 2013, yleisperustelut, peruspalvelubudjettitarkastelu, Y90−93 ja Y100−101 sekä 
valtion talousarvioesitys vuodelle 2012, yleisperustelut, peruspalvelubudjettitarkastelu, Y86−89 ja Y91−Y93.

loihin aiheutuvat muutokset kompensoidaan 

täysimääräisesti.57 Taulukosta 5 nähdään ve-

ronkevennyskompensaatiot kunnille talous-

arvioesityksissä vuosina 2010–2013.

Veronkevennysten kompensaatiot kunnil-

le vaikuttavat valtion rahoitusasemaan. Il-

man näitä valtiontalouden kehysten ulko-

puolisia kompensaatioita kuntien rahoitus-

asema olisi vielä nykyistäkin heikompi.

Hallitusohjelman mukaan kiinteistöveron 

osuutta kuntien tuloista halutaan kuntatalou-

den vakauttamiseksi myös vahvistaa. Tämä 

vastaa myös Valtiontalouden tarkastusvi-

raston erilliskertomukseen K 21/2010 koot-

tua asiantuntijanäkemystä paikallishallinnon 

mahdollisimman optimaalisista rahoitusmuo-

doista.

Kiinteistöveron tuotto onkin poistettu vero-

tulojen tasauksen piiristä. Tällä vahvistetaan 

kiinteistöveron asemaa kunkin kunnan oma-

na tulonlähteenä. Toimenpiteellä ei ole vai-

kutusta kiinteistöveron tuottoon.

Yhteisöveron tuottoa alentavat veroperus-

temuutokset on pyritty kompensoimaan kun-

nille korottamalla kuntien jako-osuutta yh-

teisöveron tuotosta. Ansiotuloverotuksen pe-

rusteisiin ja verovähennyksiin tehdyt muu-

tokset on puolestaan pyritty kompensoimaan 

korottamalla veroperustemuutoksia vastaa-

valla määrällä kuntien peruspalveluiden val-

tionosuutta.58

Taulukko 5: Veronkevennysten kompensaatiot kunnille vuosien 2010–2013 talousarvioesityksissä, milj. euroa

2010 2011 2012 2013

873 1 002 1 265 1 313

Lähde: Talousarvioesitykset 2010–2013, yleisperustelut luku 5.
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Uudet tehtävät

Kuntasektori on korostanut valtion toimen-

piteitä keskeisenä kuntatalouden epävar-

muuden lähteenä. Valtaosa kuntien tehtä-

vistä määräytyy valtion toimesta. Esitetyn 

kritiikin mukaan kunnille on määrätty teh-

täviä ilman, että on tarkkaa käsitystä uusi-

en tehtävien aiheuttamista menoista. Uusien 

tehtävien kustannusvaikutusten määrittämi-

nen on huomattavan vaikeaa. Oman ongel-

mansa tähän tuo kuntien ja niiden kustan-

nusrakenteiden erilaisuus. On vaikea arvioi-

da mitä uudistus todella tarkoittaa yksittäi-

sen kunnan näkökulmasta.

Pääministeri Jyrki Kataisen hallitusohjel-

man mukaan uusien ja laajenevien tehtävi-

en valtionosuus on yli puolet kustannuksis-

ta. Kustannusten jaon tarkistuksen yhteydes-

sä tarkistetaan neljän vuoden välein ovatko 

kustannukset kasvaneet ennakoidulla ta-

valla. Mikäli kustannukset ovat kasvaneet 

enemmän kuin on arvioitu, niin valtio mak-

saa osansa ylityksestä. Tämä ainakin osittain 

turvaa kuntien asemaa.

Kustannustenjaon tarkistuksen yhteydes-

sä valtionosuusjärjestelmässä käytetyt yksik-

köhinnat on tarkistettu kuntasektorilla toteu-

tuneen kustannustason mukaisiksi. Järjes-

telmä on johtanut siihen, että laskennalliset 

valtionosuudet ovat riippuvaisia kustannuk-

sista. Tämä tarkoittaa Moision (2011) mu-

kaan sitä, että kannustin tuottavuuden pa-

rantamiselle puuttuu.59 Toisaalta Oulasvirta 

(2012) toteaa, että valtionosuusjärjestelmän 

kannustimet ovat muilta osin kunnossa, kos-

ka laskennallisuudesta johtuen kunnat eivät 

voi omilla menopäätöksillään saada valtiolta 

lisää valtionosuuksia.60 

Valtionosuusjärjestelmää ja siihen sisälty-

vää kustannustenjaon tasausta uusien tehtä-

vien osalta on myös moitittu. Kuntasektorilla 

koetaan, että kustannukset arvioidaan tietoi-

sesti liian pieniksi ja että valtio on ollut halu-

ton maksamaan tarkistuksia ajallaan. On esi-

tetty että valtiontalouden kehysten tiukkuus 

on johtanut siihen, että kunnille suunnattu-

jen uusien tehtävien kustannukset aliarvioi-

daan. Tarkastusvirasto toi esille erilliskerto-

muksessaan eduskunnalle (K 21/2010 vp), 

että peruspalveluohjelmamenettelyn ongel-

mana on, ettei erilaisten lainsäädäntöhank-

keiden vaikutuksia kuntien talouteen arvioi-

da riittävän hyvin.

Hallitusohjelmaneuvotteluita edeltäneis-

sä asiantuntijatyöryhmissä pohdittiin erilai-

sia keinoja valtion kunnille säätämien tehtä-

vien kustannusvaikutusten arvioinnin paran-

tamiseksi. Valtiovarainministeriön kehysme-

nettelyä kehittänyt työryhmä toi esille vaih-

toehtoja, joilla valtiontalouden kehysjärjes-

telmässä voitaisiin tiukentaa valtion kunnille 

antamien tai siirtämien tehtävien kustannus-

vaikutusten hallintaa. Keinona tuotiin esil-

le esimerkiksi velvoitekatto tehtävien siirrol-

le tai uusista tehtävistä kunnille koituvien li-

säkustannusten valtionosuuden nykyistä kor-

keampi taso, jopa 100 prosentin valtionosuus. 

Valtioneuvoston kansliassa talousneuvoston 

alaisuudessa pohdittiin myös kuntatalouden 

kehystä ja hallintaa. Lisäksi valtioneuvoston 

kanslian asettaman KOKKA -hankkeen työs-

sä hallituspolitiikan johtamisesta 2010 -luvul-

la tuodaan esille tarve arvioida uudelleen val-

tio − kuntasuhdetta ja parantaa päätöksente-

on tietoperustaa, mikä koskee myös kunnil-

le säädettävien tehtävien vaikuttavuuden ja 

kustannusten nykyistä parempaa arviointia. 

59  Moisio 2011.

60  Oulasvirta 2012.
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Kuntatalouden kokonaiskäsittelyn ja arvioin-

nin tietoperustaksi ajateltiin KOKKA -hank-

keessa peruspalveluohjelma.61

Hallitusohjelmassa asetetaan tavoitteek-

si vahvistaa peruspalveluohjelman ohjaus-

vaikutusta sekä parantaa valtion ja kunti-

en neuvottelumenettelyä siten, että kunnil-

le siirrettävien tehtävien tai annettavien uu-

sien tehtävien kustannukset ja vaikutukset 

tulevat paremmin arvioiduksi.62 Käytännös-

sä merkittäviä rakenteellisia uudistuksia oh-

jauksessa ei ole tehty, mutta peruspalveluoh-

jelman ja sen sisältämän arvioinnin sisältöä 

on kehitetty käsittämään muun muassa tuot-

tavuuskysymykset. Uusien velvoitteiden ja 

säädöshankkeiden vaikuttavuusarvioinnissa 

riippumattoman ulkopuolisen arvioijan esit-

tämän ’hintalapun’, eli kustannus- ja vaikut-

tavuusarvioinnin laatiminen systemaattisesti 

edelleen puuttuu. Hallitusten esitysten vai-

kutusarviointia on pyritty eri ministeriöiden 

voimin kehittämään mutta siinä on edelleen 

kehittämistarpeita.63

Tarkastusvirasto katsoo, että kunnille mää-

rättävien uusien tehtävien kunnallistalou-

dellisten vaikutusten arviointiin hallituksen 

esityksissä on jatkossa kiinnitettävä erityis-

tä huomiota. Tässä yhteydessä tulee arvioi-

da uusien tehtävien taloudellisia vaikutuk-

sia tulo- ja kustannusrakenteiltaan erilaisten 

kuntien näkökulmasta.

3.3.2	 Kuntatalouden sääntelyn tarve

Vuodesta 2005 kuntauudistusten tavoittee-

na on ollut kuntakoon kasvattaminen sekä 

yhteistyön lisääminen kuntien välillä. Vuon-

na 2005 Suomessa oli 416 kuntaa ja vuoden 

2013 alusta kuntia on 320. Pieniä kuntia on 

edelleen huomattavan paljon, jolloin laajo-

jen palveluvelvoitteiden toteuttaminen on 

monille kunnille haasteellista.

Kuntien menot ovat kasvaneet ja kuntien 

velkaantuminen on kiihtynyt viime vuosina. 

Kuntien menot ovat kasvaneet nopeammin 

kuin tulot. Menojen kasvun taustalla ovat 

kustannustason nousun ohella valtion kun-

nille säätämät uudet tehtävät. Tilastokeskuk-

sen ennakkotietojen mukaan Suomen kun-

tasektorin lainakanta oli vuonna 2011 noin 

kuusi prosenttia bruttokansantuotteesta. 
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61 VNK 2012.

62  Pääministeri Jyrki Kataisen hallituksen ohjelma, 76.

63  Kuntatalouden kannalta merkittävää on esimerkiksi sosiaali- ja terveysministeriön säädösvalmistelu, jonka prosessit olivat Valtion-
talouden tarkastusviraston tuloksellisuustarkastuksen kohteena, ks. Valtiontalouden tarkastusvirasto 12/2012.
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Kuntien takausvastuulla oleva velka on vie-

lä tätä suurempi.

Suomen nykyinen järjestelmä antaa kun-

nille kansainvälisesti verrattuna poikkeuk-

sellisen laajat vapaudet budjetin alijäämän 

ja velkaantumisen osalta. Budjetin tasapai-

nottamista koskevan säännön mukaan kun-

tien on tasapainotettava budjettinsa neljän 

vuoden suunnittelujakson aikana. Säännön 

rikkomisesta ei seuraa sanktioita. Jatkuva 

epätasapaino voi kuitenkin johtaa puitelain 

mukaiseen kriisikuntamenettelyyn. Moisi-

on (2011) mukaan neljän vuoden aikajänne 

budjetin tasapainottamisessa on pitkä.64

Viime vuosien lainakannan nopea kas-

vu sekä ikääntymisestä aiheutuvat meno-

paineet lisäävät osaltaan painetta kuntata-

louden tiukemman sääntelyn tarpeelle. Ky-

symykseen voivat tulla kunnille asetettavat 

velka- tai tasapainosäännöt tai olemassa ole-

vien ohjauskeinojen kuten peruspalveluoh-

jelmamenettelyn vahvistaminen. Tässä on 

kuitenkin huomattava, että tasapainotavoit-

teen voimakas kiristäminen voi johtaa kunta-

talouden myötäsyklisyyden lisääntymiseen.

Finanssipolitiikan sääntöjä on perinteisesti 

sovellettu valtion taloudenhoitoon. Suomes-

sa hyvänä esimerkkinä tästä on valtiontalo-

uden kehysmenettely ja siihen sisältyvä ra-

joite valtion menojen kasvulle. Kansainväli-

sesti paikallishallintoa koskevat finanssipoli-

tiikan säännöt sisältävät yleensä budjetin ta-

sapainottamista, velkaantumista, veroastei-

ta sekä menojen kasvua koskevia rajoittei-

ta ja toimintaohjeita. Euroopan komission ra-

portti ’Public finances in EMU – 2012’ sisältää 

katsauksen EU -maissa käytössä oleviin pai-

kallishallinnon finanssipolitiikan sääntöihin.

Tutkimusten mukaan kuntien tulopohja 

vaikuttaa sääntelyn tarpeeseen siten, että vä-

hemmän tarvetta sääntelylle on silloin, kun 

kunnan omien tulojen osuus kokonaisbud-

64  Moisio 2011.

65  Sutherland 2005.

jetista on suuri.65 Tällöin paikallishallinnol-

la on kannustin välttää alijäämäisiä budjet-

teja, koska kasvavat menot on rahoitettava 

omilla tuloilla.

Toisaalta verotulojen suuri osuus kuntien 

tuloista johtaa siihen, että kuntien tulopoh-

ja on riippuvainen suhdanteista. Tämä lisää 

kuntasektorin menojen myötäsyklisyyttä, mi-

käli noususuhdanteen myötä kertyneet tulot 

käytetään menonlisäyksiin ja laskusuhdan-

teen aiheuttamaan tulojen putoamiseen ei 

kyetä vastaamaan menonleikkauksin. Täl-

löin kunnat velkaantuvat laskusuhdanteissa.

Vastaavasti paikallistason suuri riippuvuus 

valtionosuuksista lisää pehmeän budjettira-

joitteen mahdollisuutta, koska tuen saajal-

le saattaa syntyä kannustin kerryttää alijää-

miä, jotka lopulta siirtyvät valtion rahoitet-

taviksi. Tällöin valtion näkökulmasta syntyy 

tarve rajoittaa paikalistason velkaantumista. 

Tämä on todennäköisempää tilanteissa jois-

sa kunnan omat tulonlähteet muodostavat 

suhteessa pienemmän osuuden kunnan tu-

loista kuin valtiolta saatu tuki. Valtion on lä-

hes mahdotonta välttää tätä tilannetta silloin 

kun kunnat järjestävät yhteiskunnan kannal-

ta merkittäviä tehtäviä. Mitä tärkeämpiä teh-

täviä kunnat hoitavat, sitä suurempi on mah-

dollisuus, että valtion on ennemmin tai myö-

hemmin tultava kuntien avuksi esimerkiksi 

harkinnanvaraisia valtionapuja maksamalla.

Edellä on todettu, että tutkimuskirjallisuu-

den mukaan paikallishallinnon finanssipoli-

tiikan sääntöjen tarve on riippuvainen siitä, 

onko kunnilla omia tulonlähteitä, vai ovatko 

kunnat riippuvaisia valtionosuuksista. Täl-

tä osin on huomattava, että Suomen kunnat 

ovat keskenään hyvin erilaisia sen suhteen 

kuinka suuri osa niiden tuloista muodostuu 

omista verotuloista ja vastaavasti valtion-

osuuksista. Tätä taustaa vasten voidaan to-

deta, että ei ole olemassa yhtä yhteistä kai-
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kille Suomen kunnille sopivaa finanssipoli-

tiikan sääntöä. Tästä huolimatta sääntelytar-

vetta olisi hyvä pohtia kuntien velkaantumi-

sen hillitsemiseksi ja julkisen talouden va-

kauden turvaamiseksi.

3.3.3	 Kuntatalouden ohjauskeinot ja 
niiden kehittämistarpeet

Käynnissä olevan kuntalain kokonaisuudis-

tuksen tavoitteena on kehittää myös kunta-

talouden ohjausta sekä uudistaa kuntalain 

taloussäännöksiä. Tavoitteena on, että uusi 

kuntalaki tulisi voimaan vuoden 2015 alus-

ta. Uudistuksissa on otettava huomioon EU:n 

vaatimukset siitä, että jäsenvaltioiden tulee 

ottaa käyttöön mekanismit joilla voidaan 

varmistaa koko julkisen talouden vakaus ja 

kestävyys kuntasektori mukaan lukien.

Tarkastusvaliokunta toi esille mietinnös-

sään (TrVM 10/2010 vp – K 21/2010 vp), että 

valtiontalouden kehyksiin sisältyvässä pe-

ruspalveluohjelmassa on syytä paneutua ny-

kyistä tehokkaammin niihin toimiin, joilla 

turvataan pitkällä aikavälillä hyvinvointival-

tion ja aivan erityisesti terveys- ja hoivapal-

velujen rahoituksen kestävyys.

Kuntataloutta ja sen kehitysnäkymiä ar-

vioidaan peruspalveluohjelman ja -budje-

tin yhteydessä. Valtion ja kuntien yhteistä 

kuntapolitiikkaa toteutetaan lakisääteisen 

peruspalveluohjelman ja -budjetin avulla. 

Valtiontalouden kehyspäätöksen yhteydes-

sä valmistellulla peruspalveluohjelmalla ja 

vuosittaisella peruspalvelubudjetilla paran-

netaan kuntien velvoitteiden ja rahoituksen 

tasapainoa. Peruspalveluohjelmassa tulee 

kuntalain mukaan arvioida kuntien toimin-

taympäristön ja palvelujen kysynnän muu-

tokset, kuntatalouden kehitys ja kuntien teh-

tävien muutokset sekä tehdä ohjelma tulojen 

ja menojen tasapainottamisen edellyttämistä 

toimenpiteistä. Kuntataloutta arvioidaan ko-

konaisuutena, osana julkista taloutta ja kun-

taryhmittäin. Lisäksi peruspalveluohjelmas-

sa arvioidaan kuntien lakisääteisten tehtä-

vien rahoitustarvetta, kehittämistä ja tuotta-

vuuden lisäämistä.

Valtion varainhoitovuoden 2011 tilinpää-

töskertomukseen sisältyvässä tilimuistutus-

kertomuksessa valtiovarainministeriö tuo 

esille sen, että valtiontalouden vuosittaisen 

kehyspäätöksen tarkistusten yhteydessä ar-

vioidaan kuntatalouden kehitysnäkymiä 

seuraavalla nelivuotiskaudella. Kehyspää-

töksen yhteydessä valmisteltava peruspal-

veluohjelma sisältää arvion kuntatalouden 

kehitysnäkymistä sekä toimintaympäristön 

muutoksista. Peruspalveluohjelma sisältää 

myös toimenpiteet kuntien menojen ja tulo-

jen tasapainottamiseksi. Valtiovarainminis-

teriö siis korostaa tilimuistutuskertomukses-

sa peruspalveluohjelman merkitystä kunta-

talouden tasapainottamisessa. On kuitenkin 

huomattava, että kehittämistarpeita varmas-

ti on jotta peruspalveluohjelma toimisi tässä 

tarkoituksessa nykyistä paremmin.

Kehyspäätös sisältää myös päätökset kun-

tien valtionavuista kehyskaudella. Kuntien 

valtionavut ovat valtiontalouden kehysme-

nettelyn piirissä mikä tilimuistutuskertomuk-

sen mukaan välillisesti rajoittaa myös kunti-

en menojen kasvua. Tässä ei kuitenkaan ote-

ta huomioon sitä että Suomessa kunnat saa-

vat velkaantua suhteellisen vapaasti, jolloin 

valtionosuuksia säätelemällä kuntatalouden 

menokehitykseen voidaan vaikuttaa vain ra-

jallisesti. Lisäksi tilimuistutuskertomuksessa 

korostetaan, että kunnille voidaan määrä-

tä lisää tehtäviä ainoastaan lainsäädännöl-

lä. Valtion tulee huolehtia siitä, että kunnil-

la on mahdollisuudet selvitä tehtävien hoi-

tamisesta. Mikäli kyseessä on uusi tai laa-

jentuva tehtävä, valtionosuusprosentin tulee 

olla 50. Kunnat vastaavat siis joka tapaukses-
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sa merkittävällä osuudella uusien tehtävien 

rahoituksesta. Tämä korostaa sitä, että val-

tion määräämien uusien tehtävien vaikutuk-

set kuntatalouteen ja tulevaan kustannuske-

hitykseen on arvioitava huolella.

Peruspalveluohjelman roolin kehittäminen 

kuntien ohjauksessa voisikin parantaa kun-

tasektorin ennakoitavuutta. Moision (2012) 

mukaan tähän voisi sisältyä kuntatalouden 

kokonaistilanteen, erityisesti kuntien tehtä-

vien ja niiden kustannusvaikutusten syste-

maattisen arvioinnin tehostaminen.66 Osana 

tätä vuosittain määriteltäisiin kuntien ja val-

tion välinen kustannustenjako, kuntatalou-

den rahoituksen tasapaino, kuntaverotuk-

sen tavoitetaso sekä kunnallisten palvelui-

den tuottavuuskehitys. Suhdannevaihtelui-

hin voitaisiin varautua valtionosuusprosen-

tin avulla niin, että korkeasuhdanteessa val-

tionosuusprosentti joustaisi alaspäin ja mata-

lasuhdanteessa ylöspäin.

Pääministeri Jyrki Kataisen hallitusohjel-

man mukaan peruspalveluohjelman pitkä-

jänteisyyttä, sitovuutta ja ohjausvaikutusta 

vahvistetaan. Tämän kehittämisen tavoittee-

na on kuntatalouden nykyistä parempi en-

nakointi.

Tampereen yliopisto on toteuttanut Val-

tiontalouden tarkastusvirastolle tutkimus-

hankkeen, jossa on tarkasteltu ohjauksen 

merkitystä kuntapalveluiden tuottavuuden 

kehittämisessä valtio−kunta -suhteen näkö-

kulmasta (Mänttäri, Oulasvirta ja Vakkuri, 

2013). Tutkimuksessa keskeisessä asemassa 

on peruspalveluohjelmamenettely ja sen ke-

hittäminen.

Tutkimus on toteutettu vuosina 2010–2012. 

Tutkimuksessa käydään läpi julkisten palve-

luiden tuottavuuden mittaamiseen liittyviä 

ongelmia sekä kuntapalveluiden tuottavuus-

mittareiden kehittämiseen liittyvää työtä.

Tutkimuksen yleisenä tavoitteena on jä-

sentää tuottavuusohjausta valtio−kunta -suh-

teessa. Kuntapäättäjien näkemyksiä tuot-

tavuusohjauksen puitteista sekä erityises-

ti päätöksenteon mahdollisuuksista on kar-

toitettu ARTTU -tutkimusaineiston avulla. 

Tulosten mukaan kuntapäättäjien näkemys 

oman toiminnan tuloksellisuudesta on varsin 

korkea. Kyselyyn vastanneiden kuntapäättä-

jien mukaan palvelut saadaan laadukkaasti 

järjestettyä ja kunnan asukkaat ovat palve-

luihin tyytyväisiä. Toisaalta valtion ohjauk-

sen merkitystä kuntien toiminnan kannalta 

oli vastaajien mukaan vaikea arvioida. Erityi-

sesti peruspalveluohjelman merkitystä kun-

tien toiminnan kannalta oli vaikea arvioida.

Tutkimuksen toisessa osassa on käyty läpi 

peruspalveluohjelmamenettelyä tuottavuus-

ohjauksen näkökulmasta alkaen ensimmäi-

sestä vuosille 2005–2008 laaditusta peruspal-

veluohjelmasta. Peruspalveluohjelman ta-

voitteisiin kuuluu kuntien tehtävien ja rahoi-

tuksen tasapainon edistäminen muun muas-

sa tuottavuuden kehittämisen kautta. Perus-

palveluohjelman merkitystä kuntatalouden 

ohjauksen näkökulmasta ei ole aikaisemmin 

tutkittu. Tutkimuksen mukaan ensimmäisis-

sä peruspalveluohjelmissa korostettiin lähin-

nä tarvetta kunnallisten palveluiden tuotta-

vuuden parantamiselle sekä tuotiin esille 

kunnallisten palveluiden tuottavuuden mit-

taamiseen liittyviä ongelmia. Erityisesti tuo-

daan esille palveluiden laadun ja vaikutta-

vuuden arvioitiin liittyviä ongelmia. Tuot-

tavuusohjauksen näkökulma ei kuitenkaan 

vielä konkretisoitunut ensimmäisissä perus-

palveluohjelmissa.

Peruspalveluohjelma valmistellaan val-

tiontalouden kehyspäätöksen yhteydessä. 

Vuosi 2011 oli vaalivuosi, joten myös perus-

palveluohjelma päivitettiin vaalikauden en-

66  Moisio 2012.
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simmäisen kehyspäätöksen yhteydessä vas-

taamaan uuden hallituksen hallitusohjel-

man mukaisia linjauksia. Peruspalveluohjel-

ma vuosille 2013–2015 annettiin 6.10.2011. 

Peruspalveluohjelma vuosille 2013–2015 on 

aikaisempia vuosia konkreettisempi tuotta-

vuusohjauksen osalta. Ohjelmassa koroste-

taan peruspalveluiden arviointitiedon hyö-

dyntämisen merkitystä sekä asetetaan kun-

nille ja kuntayhtymille tuottavuustavoitteet. 

Lisäksi kunnat velvoitettiin laatimaan omat 

tuottavuusohjelmansa.

Tutkimuksessa nostetaan esille myös kun-

tien sisäisen ohjausketjun merkitys kunta-

palveluiden tuottavuuden tavoittelussa. Hy-

vinvointipalveluiden turvaamisen kannal-

ta on välttämätöntä, että palvelutuotannon 

tuottavuutta saadaan nostettua menokehi-

tyksen hillitsemiseksi. Tuottavuusohjaus on 

ollut peruspalveluohjelmamenettelyn kes-

keisenä tavoitteena ensimmäisestä vuon-

na 2004 julkistetusta peruspalveluohjelmas-

ta saakka. Vuosien varrella peruspalveluoh-

jelmaan sisältyvä tuottavuusohjaus on ke-

hittynyt konkreettisempaan suuntaan. Täs-

tä huolimatta peruspalveluohjelmaa ei juu-

rikaan hyödynnetä lopullisten käyttäjien eli 

kuntien tasolla. Tutkimuksessa tuodaan esil-

le, että peruspalveluohjelman tulisi olla yk-

sityiskohtaisempi, jotta sen käyttöarvo olisi 

kuntatasolla suurempi.

Tutkimuksen johtopäätöksenä todetaan, 

että valtio−kunta -suhteessa ohjausketju on 

olemassa. Molemminpuolinen epäluottamus 

kuitenkin korostaa kuilua tuottavuuskäsittei-

den ja tuottavuusohjauksen suhteen. Valtio 

ei luota kuntien pyrkivän aidosti palvelutuo-

tannon tuottavuuden kehittämiseen ja vas-

taavasti kunnat eivät luota siihen että valtio 

asettaa kunnille velvoitteita harkiten. Edel-

leen on huomattava, että keskeneräinen tai 

valmisteilla oleva ohjeistus siirtää myös kun-

tien päätöksentekoa ja kehitystyötä. Ohja-

uksen täytyy olla kohdistettavissa siten, että 

kohteelle on selvää kuka ohjaa. Tavoittei-

den tulee olla mahdollisimman yksiselittei-

set. Tämä edellyttää sitä, että tuottavuusta-

voitteet jalkautetaan käyttäjien tasolle. Oh-

jauskeinon tulee olla sitouttava siten, että se 

vaikuttaa käyttäjään joko kannustimen tai 

sanktion kautta. Tämä edellyttää koko oh-

jausketjun sitoutumista tavoitteisiin ja nii-

hin liittyviin keinoihin. Tutkimuksesta tu-

lee esille myös normien ja laatusuositusten 

suuri merkitys eri asiantuntijaprofessioihin 

perustuvien peruspalveluiden ohjauksessa. 

Tehokkaassa tuottavuusohjauksessa tuotta-

vuusajattelu saadaan kirjoitettua näiden nor-

mien ja suositusten sisään.

Kuntarakenne

Kaikki kunnat eivät nykyjärjestelmässä sel-

viä velvoitteistaan. Tämä on johtanut kes-

kusteluun kuntakoon kasvattamisesta on-

gelman ratkaisemiseksi. Hallitusohjelman 

mukaan hallitus toteuttaa koko maan laa-

juisen kuntauudistuksen, jonka tavoitteena 

on vahvoihin peruskuntiin pohjautuva elin-

voimainen kuntarakenne. Kuntarakenneuu-

distuksen tavoitteena on elinvoimainen kun-

tarakenne siten, että kunnat ovat riittävän 

vahvoja tuottamaan peruspalvelut.

Terveyspalveluiden järjestämiseen liittyvät 

ongelmat ovat keskeisessä roolissa kuntara-

kenne uudistukseen liittyvässä keskustelus-

sa. Suomessa terveyspalvelut ovat suurelta 

osin sekä palveluiden tuottamisen että rahoi-

tuksen osalta kuntien vastuulla mikä poikke-

aa useimmista OECD maista. OECD:n Suo-

mea koskevan helmikuussa 2012 julkistetun 

maakatsauksen mukaan terveyspalveluiden 

tehottomuus on seurausta palveluiden tuot-

tamisen hajautuneisuudesta.

Kuntien asukkaat ovat myös epätasa-ar-
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voisessa asemassa keskenään sillä palvelui-

den saavutettavuus ja laatu eivät ole samat 

kaikissa kunnissa.67 OECD:n raportissa ko-

rostetaan kuntakoon kasvattamisen merki-

tystä skaalaetujen saavuttamiseksi julkisten 

palveluiden tuottamisessa.68

Olemassa olevat tutkimukset eivät kui-

tenkaan tue ajatusta kuntakoon kasvattami-

sen vaikutuksista kustannuksiin. Loikkasen 

(2012) mukaan valtiovarainministeriön kun-

tareformityö ja kuntaliitosselvitykset eivät 

viittaa aihepiiriin liittyvään tutkimuskirjalli-

suuteen kuntareformien vaikutuksista.69 Täs-

tä huolimatta raporteissa korostetaan saavu-

tettavia skaalavaikutuksia.

Tutkimusten mukaan kuntien ja palvelui-

ta tuottavien yksiköiden välillä on huomatta-

via kustannus- ja tehokkuuseroja, mutta näi-

tä selittävät kuitenkin paljon enemmän muut 

tekijät kuin kunnan tai toimintayksikön koko 

(Luoma ja Moisio, 2005). Skaalaetuja on, 

mutta niiden laajuus vaihtelee palvelusta toi-

seen. Kuntien yhdistymiset tehostavat kun-

tapalveluja mikäli palveluissa on hyödyntä-

mättömiä mittakaavaetuja. Kuntien yhdisty-

misen haittapuolena on se, että aluksi kus-

tannukset usein kasvavat. Näin kävi esimer-

kiksi Tanskassa. Lisäksi kuntien yhdistymi-

sen myötä häviää tarve kilpailla veronmak-

sajista, mikä vähentää painetta lisätä kustan-

nustehokkuutta. Yhdistymisten tuottavuus-

vaikutuksia voi tämän vuoksi joutua odotta-

maan. (Moisio, 2011).

Suomalainen erityispiirre on se, että yh-

dyskuntarakenne on hyvin hajautunut ja 

että valtio on siirtänyt paikallishallinnon 

vastuulle hyvin merkittäviä hyvinvointipal-

veluita. Loikkasen (2012) mukaan hajautu-

nut yhdyskuntarakenne pikemminkin kuin 

kuntarakenne on keskeinen tehokkuuson-

gelman aiheuttaja julkisten hyvinvointipal-

veluiden tuottamisessa. Tämä selittää osal-

taan sen miksi Suomen suuret kaupungit si-

joittuvat verraten heikosti tutkittaessa palve-

lutarjonnan tehokkuutta eli sitä kuinka pal-

jon palvelusuoritteita kunnat saavat aikaan 

resursseillaan. Jos yhdyskuntarakenteelle ei 

tapahdu mitään kuntarakennetta muutetta-

essa, yksi keskeinen tehottomuuden syy jää 

ennalleen.70 

Tarkastusvirasto suosittelee, että kuntara-

kenneuudistuksen yhteydessä myös näihin 

näkökohtiin kiinnitetään huomiota.

67  Valtiontalouden tarkastusvirasto K 17/2012 vp., 44–49. Valtiontalouden tarkastusvirasto K 17/2011 vp., 64 ja 72–83.

68  OECD 2012.

69  Loikkanen 2012.

70  Valtiontalouden tarkastusvirasto 208/2010.
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3.4	 Julkisen talouden kestävyys

3.4.1	 Valtiovarainministeriön 
kestävyyslaskelma

Valtiovarainministeriön arvio Suomen julki-

sen talouden kestävyydestä on laadittu EU:n 

yhteiseksi sovittujen menetelmien ja lasken-

taperiaatteiden mukaisesti. Laskelman taus-

taoletukset perustuvat vuoden 2012 EU:n ta-

louspoliittisen komitean ikääntymisraportin 

oletuksiin. Näistä oletuksista valtiovarainmi-

nisteriön laskelma poikkeaa väestökehityk-

sen arvioinnissa, jossa valtiovarainministeriö 

käyttää Tilastokeskuksen kansallista vuo-

den 2009 väestöennustetta Eurostatin väes-

töennusteen sijasta. Tilastokeskuksen en-

nusteessa elinikä ja maahanmuutto kasva-

vat nopeammin kuin Eurostatin ennustees-

sa. Arvio keskipitkän aikavälin talouskehi-

tyksestä perustuu valtiovarainministeriön 

maaliskuun 2012 ennusteeseen. Laskelmas-

sa työllisyysaste on korkeampi kuin EU:n 

ikääntymistyöryhmän oletuksissa, johtuen 

kevään 2012 kehyspäätöksen yhteydessä 

sovituista eläkejärjestelmän ja työttömyys-

turvan uudistuksista.

Vuoden 2012 vakausohjelmassa Suomen 

julkisen talouden kestävyysvajeen arvioi-

daan olevan 3,5 prosenttia suhteessa ko-

konaistuotantoon. Vastaavasti joulukuus-

sa 2010 valtiovarainministeriön arvio kestä-

vyysvajeesta oli 5,5 prosenttia suhteessa ko-

konaistuotantoon, kun se vuoden 2011 ohjel-

massa oli 4,5 prosenttia suhteessa kokonais-

tuotantoon.

OECD:n arvio Suomen julkisen talouden 

kestävyysvajeesta keväällä 2012 oli 4,5 pro-

senttia suhteessa kokonaistuotantoon, kun se 

vuonna 2010 oli kahdeksan prosenttia koko-

naistuotannosta. Suomen Pankki arvioi jou-

lukuussa 2012 kestävyysvajeen olevan neljä 

prosenttia kokonaistuotannosta. Tämä arvio 

kestävyysvajeesta on puoli prosenttiyksik-

köä korkeampi kuin kesällä 2012 kevään ke-

hyspäätöksen jälkeen Suomen Pankin esit-

tämä arvio. Joulukuussa 2012 julkistettu Eu-

roopan komission arvio Suomen julkisen ta-

louden kestävyysvajeesta puolestaan on 5,8 

prosenttia kokonaistuotannosta.

Euroopan komissio on lausunnossaan Suo-

men vuoden 2012 vakausohjelmasta esittä-

nyt arvion, jonka mukaan ohjelman keskipit-

kän aikavälin ennuste perustuu realistisille 

oletuksille. Vastaavasti vuosien 2011 ja 2010 

ohjelmista komissio toi esille, että ne perus-

tuivat erityisesti ohjelmakausien loppupuo-

lella huomattavan optimistisiin oletuksiin. 

Kestävyysvaje kertoo kuinka paljon julki-

sen talouden rahoitusaseman tulisi parantua, 

jotta julkinen velka ei alkaisi kasvaa hallitse-

mattomasti. Kestävyysvajearvio on painelas-

kelma, joka kertoo nykyisen meno- ja tulora-

kenteen vaikutuksen julkisen talouden kehi-

tykseen mikäli toimenpiteisiin julkisen talou-

den sopeuttamiseksi ei ryhdytä. Arviot ulot-

tuvat pitkälle tulevaisuuteen, minkä vuoksi 

ne ovat erittäin herkkiä taustaoletusten muu-

toksille. 

Valtiontalouden tarkastusvirasto toi esille 

erilliskertomuksessa eduskunnalle valtion-

talouden kehysmenettelyn toimivuudesta 

(K 21/2010 vp) kestävyysvajearvioihin liitty-

viä epävarmuuksia. Tässä yhteydessä tarkas-

tusvirasto suositteli valtiovarainministeriötä 

kiinnittämään huomiota laskelmiin liittyvien 

epävarmuuksien esiin tuomiseen raportoin-

nissaan sekä tuomaan esille julkisen talouden 

sopeuttamistarvetta kuvaavan pistearvion li-

säksi kestävyyslaskelman taustalla vaikutta-
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vat tekijät. Erilliskertomuksessa korostettiin 

laskelman herkkyyttä lähtötilanteen julkisen 

talouden rahoitustasapainon muutoksille.

Kestävyysvajeindikaattoreiden herkkyys 

julkisen talouden lähtötilanteen rahoitus-

tasapainon muutoksille tarkoittaa sitä, että 

taantuman hellittäessä ja talouden keskipit-

kän aikavälin näkymien parantuessa myös 

arvio julkisen talouden kestävyysvajeesta 

pienenee ja vastaavasti keskipitkän aikavä-

lin näkymien heikentyessä arvio kestävyys-

vajeesta kasvaa.

Ero vuosien 2010 ja 2011 ohjelmiin sisäl-

tyvien arvioiden välillä johtui suurelta osin 

suhdannekäänteen tuomasta laskelman läh-

tövuoden rahoitusaseman paranemisesta. 

Vastaavasti ero vuosien 2011 ja 2012 ohjel-

mien välillä on seurausta uuden hallituksen 

päättämistä valtiontalouden sopeuttamistoi-

mista ja niistä seuranneesta laskelman lähtö-

vuoden perusjäämän paranemisesta.

Valtiovarainministeriö tuo raportoinnis-

saan selkeästi esille, että kestävyysvajeindi-

kaattori on varsin herkkä oletuksille lähtö-

vuoden suhdannekorjatusta eli rakenteelli-

sesta tasapainosta. Potentiaalisen tuotannon 

ja siten rakenteellisen alijäämän laskentaan 

liittyvät epävarmuudet korostuvat suhdanne-

käänteiden aikana. Syksyn 2012 aikana esi-

tetyissä arvioissa kestävyysvajeesta laskel-

mien lähtötilanteeseen liittyvä epävarmuus 

on erityisen suuri. Näin ollen näihin laskel-

miin tulee suhtautua varauksella. Vuoden 

2012 ohjelmassa laskelman epävarmuudet 

tuodaan selkeästi esille, mutta kokonaisuu-

dessaan raportointi on edelleen verrattain 

niukkaa.

Raportoinnissa viitataan Ecofin neuvoston 

suositusten mukaisten menetelmien ja ole-

tusten käyttöön, mutta laskelman läpinäky-

vyyden lisäämiseksi valtiovarainministeriön 

tulisi harkita erillisen menetelmäkuvauksen 

laatimista. Tarvetta läpinäkyvyyden lisäämi-

selle korostaa talousunionia vahvistavaan so-

pimukseen sisältyvä rajoite julkisen talouden 

rakenteelliselle alijäämälle. Menetelmäku-

vaus voisi olla saatavilla esimerkiksi minis-

teriön verkkosivuilla.

3.4.2	 ETLAn kestävyyslaskelma

ETLA tekee Valtiontalouden tarkastusvi-

rastolle Suomen julkisen talouden rahoi-

tuksellista kestävyyttä koskevan tutkimuk-

sen. Tässä tarkastuskertomuksessa raportoi-

daan tutkimuksen ensimmäiseen osaraport-

tiin sisältyvä arvio Suomen julkisen talou-

den rahoituksellisesta kestävyydestä vuosil-

le 2012–2060.71 ETLAn edellinen arvio julki-

sen talouden rahoituksellisesta kestävyydes-

tä tehtiin vuonna 2010.

Tammikuussa 2011 julkaistussa ETLAn 

kestävyysarviossa todettiin, että 2008 puh-

jenneella finanssikriisillä on kaksi merkittä-

vää vaikutusta kestävyysarvioihin. Ensinnä-

kin, sillä on merkitystä kestävyysarvion läh-

tötilanteessa. Julkiset varallisuusarvot ovat 

pienempiä ja velat suurempia. Finanssikrii-

sin toinen ja merkittävämpi rooli on muis-

tuttaa miksi on varauduttava odotettua huo-

nompaan kehitykseen yleensä ja miksi sel-

laisen toteutuessakin on säilytettävä talou-

dellista liikkumavaraa siltä varalta että uusi 

suuri kriisi yllättää.

Kriisin pitkittyminen korostaa molempia 

edellä esitettyjä näkökohtia. Lähtökohta-

tilanteen arviointi on muuttunut hyvin vai-

keaksi, ja velkaantumiseen liittyvä uhka kor-

kojen nousuista on tullut aiempaa selvem-

mäksi.

Finanssikriisiin on liitettävä myös kolmas 

71  Lassila & Valkonen, 2013.
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näkökohta. Talouspoliittinen toimintaym-

päristö Euroopassa on muuttunut. Liialli-

nen velkaantuminen on keskittynyt muuta-

maan ongelmamaahan, mutta vaikutukset 

ovat suuria kaikissa Euroopan maissa. On-

gelmat ovat johtaneet EU -maissa ja euroalu-

een maissa uusiin finanssipoliittisiin sääntöi-

hin, jotka lainsäädännön kautta vaikuttavat 

tulevaan politiikkaan myös Suomessa.

ETLA käyttää laskelmassaan Tilastokes-

kuksen syyskuussa 2012 julkaisemaa väes-

töennustetta, kuten myös Suomen Pankki 

joulukuussa 2012 julkaisemassaan arvios-

sa Suomen julkisen talouden kestävyydes-

tä. Tilastokeskuksen 2012 syyskuussa jul-

kaisema ennuste Suomen väestölle poikke-

aa muutamassa suhteessa vuonna 2009 jul-

kaistusta ennusteesta. Työikäisen väestön 

ennuste on kasvanut suuremman nettosiirto-

laisuusoletuksen vuoksi. Yli 65 -vuotiaiden 

ja yli 80 -vuotiaiden lukumäärien ennusteet 

ovat puolestaan pienentyneet, koska uudes-

sa ennusteessa kuolevuuden oletetaan ale-

nevan hieman hitaammin. Vanhushuoltosuh-

de nousee näiden muutosten vuoksi vähem-

män kuin 2000 -luvulla tehdyissä ennusteis-

sa. Muutokset ennusteissa perustuvat uusim-

piin havaittuihin kokonaishedelmällisyys- ja 

nettosiirtolaisuuslukuihin sekä kuolleisuu-

den muutokseen ajanjaksojen 2007–2011 ja 

1987–1991 välillä.

Uusi väestöennuste parantaa julkisen ta-

louden kestävyysnäkymiä. Työeläkemeno 

kasvaa vähemmän ja työeläkemaksut nouse-

vat vähemmän kuin vuoden 2009 ennustee-

seen pohjautuvissa laskelmissa. Uuden en-

nusteen mukaan eläkkeensaajia on vähem-

män ja eläkemaksujen maksajia enemmän. 

Hitaampi kuolleisuuden alenemisvauhti vai-

kuttaa vain vähän kokonaiseläkemenoon, 

koska eläkkeet suurenevat elinaikakertoi-

men vuoksi aiempaan ennusteeseen verrat-

tuna. Terveysmenojen kehityskuva ei muu-

tu, mutta hoivamenot, jotka keskittyvät yli 

80 -vuotiaaseen väestönosaan, kasvavat uu-

den ennusteen perusteella vähemmän kuin 

aiemman ennusteen mukaan.

Perusvaihtoehto

ETLAn laskelman perusvaihtoehdossa krii-

si ei enää pahene, ja kriisin jälkeen tuotta-

vuus palaa aiemmalle kasvu-uralleen. Suo-

men talous on sen jälkeen vielä tilanteessa, 

jossa julkinen velka tai alijäämä ei ylitä uu-

sia EU:ssa sovittuja rajoja.

Kansantalouden lähivuosien näkymät ovat 

heikentyneet merkittävästi velkakriisin pit-

kittymisen ja yrityssektorilla käynnissä ole-

van rakennemuutoksen vuoksi. Tärkeitä ky-

symyksiä ovat kuinka nopeasti talouskasvu 

elpyy lähivuosina ja onko kriisi vaikuttanut 

siihen millaiselle kasvu-uralle päädytään pit-

källä aikavälillä. ETLAn taustaoletusten mu-

kaan Suomen yksityisen sektorin tuottavuus 

oli ennen finanssi- ja velkakriisiä niin lähel-

lä kansainvälistä tuottavuuden kärkeä kuin 

se voi ilman suuria muutoksia instituutiois-

sa ja talouden toimintadynamiikassa. Perus-

vaihtoehtoa voisi kutsua myös nopean tuot-

tavuuskasvun vaihtoehdoksi; työn tuottavuu-

den oletetaan nousevan yksityisellä sektoril-

la kymmenen vuoden kuluessa edellä kuva-

tulle potentiaalisen tuottavuuden tasolle ja 

tämän jälkeen se kasvaa samaa vuosivauh-

tia kuin eturintamamaissa. Työn tuottavuu-

den ei oleteta muuttuvan julkisella sektoril-

la, jonka osuus kansantalouden työtunneista 

on noin kolmannes.

Näillä olettamuksilla saadaan koko jul-

kisen talouden kestävyysvajeeksi yksi pro-

senttiyksikkö. Menoja olisi pysyvästi leikat-

tava tai verotusta kiristettävä yhden prosen-

tin verran bruttokansantuotteesta, jotta julki-

sen sektorin velka ei kasvaisi.
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Pitkittyvän kriisin ja hitaan kasvun 
vaihtoehto

Koska lähtötilanteen arviointi on erityisen 

epävarmaa euroalueen kriisin takia, ETLA 

esittää myös vaihtoehtoisen kestävyysku-

van. Se perustuu osittain ETLAn Suhdanne 

-julkaisussa 2012:2 esitettyyn huonoon vaih-

toehtoon, jonka hitaan kasvun trendiä on 

jatkettu vuoteen 2020 saakka. Myös sen jäl-

keen tuottavuuden kasvuvauhdin oletetaan 

jäävän hitaammaksi kuin perusvaihtoehdos-

sa. Oletuksen taustalla on ajatus, että myös 

tuottavuuden eturintamamaissa kasvuvauh-

ti jää odotettua vaimeammaksi. Suomen 

suhteellinen asema pysyy näin ollen ennal-

laan. Hitaan kasvun oloissa on odotettavis-

sa, että työttömyys on korkeampi ja valtion 

velan reaalikorko, samoin kuin eläkerahas-

tojen tuotto jäävät alhaisemmaksi.

Kestävyysvaje on kasvanut perusvaihtoeh-

toon verrattuna, mutta ei kovin paljon. Hi-

taan kasvun vaihtoehdossa arvio julkisen ta-

louden kestävyysvajeesta on 2,5 prosenttia 

suhteessa kokonaistuotantoon.

Miksi kestävyysvaihtoehdoissa on niin 
pienet erot?

Vuoden 2010 tilanteeseen verrattuna hen-

keä kohti laskettu bruttokansantuote vuon-

na 2060 on lähes 2,5 -kertainen perusvaih-

toehdossa ja noin kaksinkertainen hitaam-

massa vaihtoehdossa. Henkeä kohti lasket-

tu bruttokansantuote vuonna 2060 on perus-

vaihtoehdossa neljänneksen suurempi ver-

rattuna hitaan kasvun tilanteeseen. Vaihto-

ehdot ovat siis kaukana toisistaan taloudel-

lisen hyvinvoinnin kannalta tarkasteltuna. 

On huomattava, että Suomen tuottavuuden 

oletetaan seuraavan muun maailman tuot-

tavuutta, Suomi ei siis jää jälkeen muusta 

maailmasta hitaammassakaan vaihtoehdos-

sa.

Julkisen talouden rahoituksellisen kes-

tävyyden kannalta vaihtoehdot sen sijaan 

poikkeavat paljon vähemmän. Kestävyysva-

je esimerkiksi kasvaa vain puolitoista pro-

senttiyksikköä siirryttäessä perusvaihtoeh-

dosta hitaamman kasvun vaihtoehtoon. Täs-

tä erosta työttömyys aiheuttaa 0,2 ja tuotta-

vuus 0,8 prosenttiyksikköä. Velan ylläpito on 

kalliimpaa hitaamman kasvun aikana, mut-

ta korkotaso on myös oletettu matalammaksi. 

Eläkerahastojen sijoitustuotot ovat huonom-

pia ja TyEL -sektorin kestävyysvaje suurem-

pi.

Erojen pienuus johtuu siitä, että markki-

natalous sopeutuu erilaiseen tuottavuuskehi-

tykseen. Yritykset ja kotitaloudet mukautta-

vat päätöksiään olosuhteisiin, joihin ne eivät 

itse voi suoraan vaikuttaa. Myös työmark-

kinat sopeutuvat, vaikkakaan eivät täysin, 

kuten ero työttömyysasteissa kertoo. Julki-

sen talouden kannalta hitaampi tuottavuu-

den kasvu näkyy sekä veropohjien ja siten 

verotulojen kasvuvauhdissa mutta myös me-

nojen, erityisesti palkkamenojen kasvuvauh-

dissa.

Mallianalyysissa kotitaloudet ja yritykset 

elävät budjettirajoituksensa puitteissa, eikä 

niille synny velkaantumisongelmaa. Julki-

nen sektori ei sen sijaan mallissa automaat-

tisesti sopeuta menojaan ja tulojaan, vaan se 

vaatii erillisiä päätöksiä. Kestävyyslaskelma 

osoittaa, kuinka suuria uusia päätöksiä vaa-

ditaan, jotta velkaantumien pysyy annetuis-

sa rajoissa.

Vertailua muihin kestävyysarvioihin

Joulukuussa 2012 julkaistiin kaksi arviota 

Suomen julkisen talouden rahoituksen kes-

tävyydestä. Toinen on Euroopan komission 

57



talous- ja raha-asioiden pääosaston laatima 

(European Commission, 2012) ja toinen Suo-

men Pankissa tehty (Kinnunen ym., 2012). 

Komission arvio kestävyysvajeesta on 5,8 

prosenttia bruttokansantuotteesta, Suomen 

Pankin neljä prosenttia. Ne ovat siis selvästi 

suurempia kuin ETLAn arviot.

Euroopan komission kestävyysarvioita te-

kevä ryhmä pitää kuuden prosentin rajaa 

sellaisena, jonka ylittäminen tarkoittaa kor-

keaa kestävyysriskiä. Suomi myös kuuluu 

niiden harvojen maiden joukkoon, joiden 

kestävyysvajearvio on heikentynyt vuodes-

ta 2009. Selvityksessä mukana olleiden EU 

-maiden keskimääräinen kestävyysvaje on 

säästöjen, veronkiristysten ja rakenteellisten 

toimien, kuten eläkeikien noston vuoksi pie-

nentynyt 6,5 prosentista 2,7 prosenttiin. Suo-

men kestävyysvajeen syveneminen on arvi-

on mukaan huomattavan suuri, 1,8 prosent-

tiyksikköä.

Näkemys, että kestävyysvaje on suurentu-

nut, on sikäli mielenkiintoinen, ettei se vas-

taa muiden instituuttien Suomelle tekemiä 

viimeaikaisia arvioita. OECD:n kestävyys-

vaje arvio on alentunut aikavälillä 2010–

2012 kahdeksasta prosentista 4,6 prosent-

tiin ja Suomen Pankin arvio samalla aikavä-

lillä kuudesta prosentista 4,2 prosenttiin. Val-

tiovarainministeriö päivittää oman arvionsa 

myöhemmin keväällä 2013.

Arvioiden ristiriidan vuoksi on perusteltua 

täsmentää komission lukujen taustoja. Tär-

kein osa vajeen muutoksessa on lähtötilan-

teen rakenteellisen alijäämän 1,4 prosent-

tiyksikön kasvu. On ilmeistä, että komissio 

näkee velkakriisin pitkittymisen vaikuttavan 

merkittävästi myös pitkällä aikavälillä poten-

tiaaliseen tuotantoon, koska tuottavuuden 

kasvuennustetta on alennettu hieman ja vuo-

den 2060 työttömyysastetta nostettu huomat-

tavasti Suomen osalta. Toinen asia, joka tuot-

taa suuremman vajearvion, on se että komis-

siolla on mukana politiikkatoimet vain vuo-

den 2011 loppuun asti. Sen jälkeen on tehty 

työurasopimus ja verotusta on kiristetty.

Suomen Pankin oletus koko kansantalou-

den tuottavuuden kasvusta on 1,5 prosent-

tia, mikä on lähellä ETLAn perusvaihtoeh-

toa, jossa yksityisen sektorin tuottavuus kas-

vaa 1,75 prosenttia vuodessa ja julkisen sek-

torin tuottavuus ei kasva. Pankki olettaa elä-

kesijoitusten reaalituotoksi 3,5 prosenttia 

vuodessa eli hieman vähemmän kuin ETLA 

perusvaihtoehdossa. Pankin arviossa työttö-

myysaste päätyy 6,5 prosenttiin eli puoli pro-

senttiyksikköä korkeammaksi kuin ETLAn 

perusvaihtoehdossa. Sijoitusten matalampi 

tuotto-odotus ja korkeampi työttömyysaste 

selittävät osan Pankin korkeammasta kestä-

vyysvajearviosta.

Euroopan komission oletukset tuottavuu-

desta ja työttömyydestä ovat lähes identtisiä 

Suomen Pankin oletusten kanssa. Eläkesi-

joitusten tuottojen osalta komissio käyttänee 

yleistä kolmen prosentin reaalikorko-oletus-

taan, joka tässä johtaa suurempaan kestä-

vyysvajeeseen. Huomattakoon, että komissi-

on arvio Suomelle pohjautuu Eurostatin vä-

estöennusteeseen.

Erot arvioissa syntyvät valtaosin väestön 

ikääntymiseen liittyvien menojen erilaisista 

arviointitavoista. Kinnusen ym. (2012, s. 75) 

mukaan Suomen Pankin oletukset seuraa-

vat komission ikääntymistyöryhmässä sovit-

tuja käytäntöjä. Laskelmissa oletetaan, että 

”yksilöllisten julkisten palvelumenojen, ku-

ten terveydenhoidon, koulutuksen ja sosiaa-

limenojen, määrä henkeä kohti kasvaa sa-

maa vauhtia kuin tuottavuus eli BKT työllistä 

kohti. Palvelujen määrä siis kasvaa elintason 

kohenemisen myötä. Edelleen oletetaan, että 

palvelujen hintakehitys seuraa yleistä hinta-

tason nousua. Näiden oletusten seuraukse-

na julkisten palvelumenojen BKT -osuuteen 

vaikuttaa vain ikärakenteen tai työllisyy-
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den muuttuminen.” Ikärakenteen vaikutus-

ten osalta Suomen Pankin arviossa todetaan, 

että komission ikääntymistyöryhmän suosi-

tuksia seuraten on valittu myös ikäkohtaiset 

painot terveydenhoidossa, pitkäaikaishoi-

dossa ja koulutuksessa.

ETLAn laskelmissa välituotekäytön osal-

ta oletetaan, että sosiaali- ja terveyspalve-

lujen muut kuin työvoimakustannukset py-

syvät vakiosuhteessa bruttokansantuottee-

seen. Jos näiden välituotteiden hinta seurai-

si yleistä hintakehitystä, kasvaisi niidenkäyt-

tö vuodesta 2010 vuoteen 2060 määrällisesti 

2,5 -kertaiseksi perusvaihtoehdossa ja lähes 

kaksinkertaiseksi pitkittyvän kriisin ja hitaan 

kasvun vaihtoehdossa. Väestön ikääntymi-

seen pohjautuva hoivapalveluindeksi kas-

vaa samalla aikavälillä vajaat 50 prosent-

tia. ETLAnkin laskelmissa siis välituotekäyt-

tö kasvaa nopeammin kuin sosiaali- ja ter-

veyspalvelujen vaatima työpanos, mutta kas-

vu on hitaampaa kuin EU:n ja Suomen Pan-

kin arvioissa.

Muiden kuin työvoimakustannusten li-

säksi ikäkohtaiset painot terveydenhoidos-

sa, pitkäaikaishoidossa ja koulutuksessa ar-

vioidaan eri tavoin. ETLA antaa enemmän 

painoa kuoleman läheisyyteen liittyville me-

noille kuin EU. ETLAn laskutapa johtanee 

pienempiin ikääntymisvaikutuksiin, vaikka 

systemaattista vertailua suhteellisen työläi-

den laskutapojen välillä ei ole tehty. ETLAn 

laskutapa on kuvattu ETLAn raportin liit-

teessä 1 Ikääntymis -työryhmän käytäntöjä 

on kuvattu raportissa European Commission 

(DG ECFIN) and Economic Policy Commit-

tee (AWG) (2012).

Vertailu osoittaa terveydenhoitomenojen 

keskeisen vaikutuksen arvioihin kestävyys-

vajeesta. Näin ollen onkin ratkaisevaa millai-

nen näiden menojen kehitys tulee olemaan 

tulevaisuudessa. Eri mallien tuottamien tu-

losten keskinäinen vertailu ja saman mallin 

kanssa tehdyt laskelmat eri oletusten valli-

tessa ovat hyvä tapa hahmottaa kestävyys-

vajeeseen vaikuttavia tekijöitä. Tämä joh-

tuu siitä, että malleissa joudutaan ottamaan 

eksplisiittisesti kantaa kestävyysvajeeseen 

vaikuttavien tekijöiden kehitykseen ja näi-

den vaikutukseen muuhun talouteen. Tällöin 

eri tekijöiden vaikutukset kestävyysvajee-

seen tulevat selkeästi esiin, jolloin voidaan 

analyyttisesti lähestyä eri tekijöiden merki-

tystä kestävyysvajeen suuruudessa.

Ennen finanssikriisiä tehty ETLAn arvio 

julkisen talouden kestävyydestä on rapor-

toitu julkaisussa Lassila ja Valkonen (2008). 

Stokastisen laskelman mediaaniarvio kestä-

vyysvajeesta oli silloin 1,4 prosenttia brut-

tokansantuotteesta. Vuonna 2010 tehty pe-

rusarvio oli 2,5 prosenttia (Lassila ja Valko-

nen, 2011). Joulukuussa 2012 julkistetun las-

kelman arviot ovat välillä 1–2,5 prosenttiyk-

sikköä. Edelliseen arvioon verrattuna vajet-

ta pienentävät veroihin päätetyt korotuk-

set, työurien pidentämistä koskevat päätök-

set ja muuttunut väestöennuste. Finanssikrii-

sin pitkittyminen puolestaan kasvattaa vajet-

ta, mutta kummassakin vaihtoehdossa vaiku-

tukset ovat pieniä, ja tärkeintä on millaiselle 

uralle talous kriisin jälkeen pääsee.

Kestävyysvajearvioiden muutokset eivät 

ole erityisen suuria, kun niitä vertaa vajear-

vioihin liittyvään epävarmuuteen. Väestöen-

nusteisiin ja sijoitustuottoihin liittyvän epä-

varmuuden huomioiva 50 prosentin luotta-

musväli on noin kaksi prosenttiyksikköä, ja 

80 prosentin luottamusväli noin neljä pro-

senttiyksikköä leveä (Lassila ja Valkonen, 

2008).
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4	 Tarkastusviraston kannanotot

4.1	 Yhteenveto tarkastushavainnoista

Finanssipolitiikan keskeisenä tavoitteena 

on julkisen talouden vakauttaminen ja kes-

tävyys pitkällä aikavälillä. Finanssipolitii-

kan uskottavuus on peruslähtökohta toimi-

valle finanssipolitiikalle. Finanssipolitiikan 

valmistelun ja päätöksenteon tietoperustan 

avoimuus ja läpinäkyvyys lisäävät finanssi-

politiikan uskottavuutta. Edelleen finanssi-

politiikan säännöillä pyritään osaltaan tur-

vaamaan julkisen talouden kestävyys. Näin 

ollen tarkastuskysymyksinä olivat:

1	 Kuinka hyvin finanssipolitiikan toteutus 

tukee valtiontalouden tasapainottamista 

sekä julkisen talouden pitkän aikavälin 

vakautta ja kestävyyttä?

2	 Onko finanssipolitiikan sääntöjä nouda-

tettu?

3	 Onko finanssipolitiikan valmistelun ja 

päätöksenteon tietoperustan avoimuus ja 

läpinäkyvyys suhteessa edelliseen vaali-

kauteen parantunut?

Tarkastuskysymysten 1 ja 2 osalta tässä 

tarkastusten perusteella laaditussa erillis-

kertomuksessa raportoitiin finanssipolitiikan 

sääntökehikon noudattamisesta sekä halli-

tusohjelmaan kirjattujen keskeisten finans-

sipolitiikan tavoitteiden saavuttamisesta al-

kaneella vaalikaudella.

Hallitusohjelman menosääntö ja siten vaa-

likauden kehys ovat keskeinen osa finans-

sipolitiikan sääntökehikkoa. Aikaisemmil-

la vaalikausilla kehystasoa on nostettu halli-

tusohjelmaan kirjattujen uudistusten toteut-

tamiseksi. Kuluvalla vaalikaudella kehysta-

soa on sen sijaan laskettu verrattuna edel-

lisen vaalikauden viimeiseen kehyspäätök-

seen sekä vielä uudestaan kevään 2012 ke-

hyspäätöksen yhteydessä. Tästä huolimat-

ta syksyn 2012 ennusteiden valossa näyttää 

vahvasti siltä, että hallitusohjelmaan kirjattu-

ja alijäämä- ja velkatavoitetta ei tulla saavut-

tamaan vaalikauden 2011−2014 aikana. Voi-

daan kuitenkin todeta, että kuluvalla vaali-

kaudella menosäännön ja hallitusohjelmaan 

kirjattujen tasapaino- ja velkatavoitteiden 

välinen yhteys on aikaisempaa selkeämpi. 

Syksyyn 2012 saakka vaalikauden 2011–

2014 finanssipolitiikan toteutuksessa pää-

huomio on ollut valtiontalouden sopeutta-

misessa hallitusohjelmaan kirjattujen tasa-

paino- ja velkatavoitteiden saavuttamisek-

si. Valmius kehystason pudottamiseen lisää 

hallituksen finanssipolitiikan uskottavuutta. 

Menotason leikkaaminen on historiallista. 

Kehystasoa on nyt laskettu ensimmäistä ker-

taa sinä aikana, kun vuonna 2003 uudistettu 

kehysmenettely on ollut käytössä.

Valtiontalouden kehykset tukevat vain ra-

jallisesti tavoitteita julkisen talouden vakaut-

tamisesta. Julkisista palveluista valtaosa on 

kuntien menoja. Näitä menoja valtiontalo-

uden kehykset säätelevät vain kehysjärjes-

telmään sisältyvien valtionosuuksien kaut-

ta. Julkisen talouden kestävyyshaasteeseen 

vastaamisen näkökulmasta ongelmana on 

edelleen valtiontalouden kehysten kapea 

kattavuus.

Keskipitkän aikavälin näkymät ovat syk-

syn 2012 aikana heikentyneet merkittävästi. 

Eikä hallitusohjelman tavoite valtion velka-

asteen taittumisesta toteudu ilman lisätoimia. 
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Huolellisten menokartoitusten merkitys ko-

rostuu, mikäli kehystasoa halutaan huomat-

tavasti pudottaa. Tässä yhteydessä on myös 

huomattava, että välittömät sopeuttamistoi-

met eivät yksinään riitä takaamaan julkisen 

talouden pitkän aikavälin kestävyyttä mikäli 

tehottomuuksia aiheuttaville rakenteellisille 

tekijöille ei tehdä mitään.

Julkisessa taloudessa on kestävyysvaje, 

jonka umpeenkuromisen on tarpeen olla fi-

nanssipolitiikan tavoitteenasettelussa kes-

keisellä sijalla. Julkisen talouden liikkuma-

vara on kaventunut. Eri tahojen vuoden 2012 

aikana esittämät arviot Suomen julkisen ta-

louden kestävyysvajeesta poikkeavat mer-

kittävästi toisistaan, mutta politiikkatoimia 

vaativan kestävyysvajeen olemassaolo on 

kuitenkin kiistatonta.

Vuoden 2012 vakausohjelman tarkistuk-

sen yhteydessä keväällä 2012 esitetty val-

tiovarainministeriön arvio Suomen julkisen 

talouden kestävyysvajeesta on 3,5 prosent-

tia suhteessa kokonaistuotantoon. Ministe-

riö päivittää arvionsa keväällä 2013. Suo-

men Pankin joulukuussa 2012 julkistettu ar-

vio kestävyysvajeesta on neljä prosenttia ko-

konaistuotannosta. Euroopan komission jou-

lukuussa 2012 julkistama arvio Suomen jul-

kisen talouden kestävyysvajeesta on 5,8 pro-

senttia suhteessa kokonaistuotantoon.

Osana tarkastusta, julkisen talouden kes-

tävyyteen liittyvän tiedon varmentamiseksi, 

ETLAlta pyydettiin laskelma Suomen julki-

sen talouden kestävyydestä. Tammikuussa 

2013 julkistettu ETLAn arvio Suomen julki-

sen talouden kestävyydestä on perusvaihto-

ehdossa yksi prosentti suhteessa kokonais-

tuotantoon ja hitaan kasvun vaihtoehdossa 

2,5 prosenttia suhteessa kokonaistuotantoon.

On kuitenkin huomattava, että laskelmien 

lähtötilanteen arviointiin liittyvä epävarmuus 

on suurta. Kestävyysvajearviot ovat varsin 

herkkiä oletuksille lähtövuoden suhdanne-

korjatusta eli rakenteellisesta tasapainosta. 

Potentiaalisen tuotannon ja siten rakenteel-

lisen alijäämän laskentaan liittyvät epävar-

muudet korostuvat suhdannekäänteiden ai-

kana. Syksyn 2012 aikana esitetyissä arviois-

sa kestävyysvajeesta laskelmien lähtötilan-

teeseen liittyvä epävarmuus on erityisen suu-

ri. Tämän vuoksi on tarpeen kiinnittää huo-

miota yksittäisten pistearvioiden lisäksi las-

kelmien taustaoletuksiin ja varsinkin kes-

tävyysvajeen muodostumiseen liittyviin ra-

kenteellisiin seikkoihin. Tilastokeskuksen 

vuoden 2012 väestöennuste muuttaa kuvaa 

ikääntymisen ja maahanmuuton vaikutuksis-

ta. Uusi väestöennuste parantaa julkisen ta-

louden kestävyysnäkymiä.

Kestävyysvajeen pienentämiseksi tehdyt 

rakenteelliset uudistukset ovat toistaiseksi 

riittämättömiä. Esimerkkinä rakenteellisis-

ta uudistuksista jo päätettyjen toimien lisäk-

si työurien pidentämisen osalta on työelämän 

laadun kehittäminen ennenaikaisen työky-

vyttömyyden vähentämiseksi sekä myös to-

siasiallisen eläkkeelle siirtymisen iän nos-

tamista uusilla toimenpiteillä, joiden yhtey-

dessä on harkittava myös lakisääteisen elä-

keiän sitomista eliniän kehitykseen. Jo sovit-

tuun työurasopimukseen liitetyt eläkeratkai-

sut ovat ETLAn mallilla tehtyjen laskelmien 

mukaan pienentäneet kestävyysvajetta noin 

puoli prosenttiyksikköä suhteessa bruttokan-

santuotteeseen. 

Tärkeä rakenteellisten uudistusten kohde 

ovat myös talouden kasvun edellytyksiä ja 

kilpailukykyä vahvistavat verotuksen ja in-

novaatiopolitiikan uudistukset. Kolmas tär-

keä rakenteellisten uudistusten kokonaisuus 

muodostuu julkisen palvelutuotannon raken-

teiden ja toimintatapojen kehittämisestä kus-

tannustehokkaammiksi. Kuntauudistuksen 

sekä sosiaali- ja terveydenhuollon rakentei-

ta ja toimintatapoja koskevien uudistusten 

ripeä ja onnistunut toteuttaminen ovat täs-

sä tärkeitä, samoin ICT:n tehokas hyödyn-

täminen. Neljäs tärkeä rakenneuudistusten 
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kokonaisuus on kilpailun toimivuuden ja kil-

pailullisuuden lisääminen. Työ- ja elinkein-

oministeriössä valmistellun terveen kilpailun 

ohjelman nopea toimeenpano ja lisätoimen-

piteet kilpailun lisäämiseksi lisäisivät koko-

naistuotantoa ja työllisyyttä sekä vähentäisi-

vät julkisen talouden menopaineita.

Tarkastuksen perusteella voidaan todeta, 

että finanssipolitiikan säännöistä keskeisin-

tä, valtiontalouden kehyksissä asetettua me-

nosääntöä on noudatettu. Kehysten ja finans-

sipolitiikan sääntöjen kattavuus on kuitenkin 

liian suppea julkisen talouden kestävyysta-

voitteiden saavuttamiseksi.

Omaksutut käytännöt ja toimintatavat 

osaltaan vaikuttavat finanssipolitiikan hal-

lintavälineiden toimivuuteen niille asetettu-

jen tavoitteiden mukaisesti. Kehysmenette-

ly on tärkein finanssipolitiikan hallintaväli-

neistä. Sektoripainotteinen toimintatapa ke-

hysvalmistelussa on johtanut resurssien koh-

dentamisen joustamattomuuteen ja siten uu-

distukset on toteutettu määrärahalisäyksin.

Uusien politiikkatoimenpiteiden aiheutta-

mien menotarpeiden lisääminen vanhan me-

norakenteen päälle ei ole julkisen talouden 

kestävyyden kannalta perusteltu menettely-

tapa. Pääministeri Jyrki Kataisen hallitusoh-

jelmassa uudet politiikkatoimenpiteet on ra-

hoitettu uudelleenkohdennuksin ja säästöin. 

Julkisen talouden kestävyysvaje ja valtion-

talouden tasapainottaminen edellyttävät jat-

kossakin menonlisäysten toteuttamista uu-

delleenkohdennuksin. Näin ollen tarkastus-

viraston näkemyksen mukaan käytännön 

edellytyksiä uudelleenkohdennuksiin tulee 

parantaa.

Suomen kuntasektorilla on nykykäytäntö-

jen valossa kansainvälisesti verrattuna heik-

ko valmius myötävaikuttaa koko julkisen ta-

louden pitkän aikavälin kestävyyteen. Kun-

tasektori on korostanut valtion toimenpitei-

tä keskeisenä kuntatalouden epävarmuuden 

lähteenä. Tarkastusvirasto katsoo, että kun-

nille määrättävien uusien tehtävien kunnal-

listaloudellisten vaikutusten arviointiin hal-

lituksen esityksissä on jatkossa kiinnitettä-

vä erityistä huomiota. Tässä yhteydessä tu-

lee arvioida uusien tehtävien taloudellisia 

vaikutuksia tulo- ja kustannusrakenteiltaan 

erilaisten kuntien näkökulmasta.

Kehyspäätöksen yhteydessä valmisteltava 

peruspalveluohjelma sisältää arvion kunta-

talouden kehitysnäkymistä sekä toimintaym-

päristön muutoksista. Peruspalveluohjelma 

sisältää myös toimenpiteet kuntien menojen 

ja tulojen tasapainottamiseksi. Peruspalve-

luohjelman roolin kehittäminen kuntien oh-

jauksessa voisi parantaa kuntasektorin enna-

koitavuutta. 

Tarkastuskysymys 3 finanssipolitiikan tie-

toperustan ja toteutuksen avoimuudesta ja 

läpinäkyvyydestä perustuu eduskunnan val-

tiosääntöiseen asemaan ja tehtäviin sekä fi-

nanssipolitiikan tuloksellisuuden edellytyk-

siin. Tarkastuksessa kiinnitettiin huomiota 

siihen kuinka hyvin päätöksenteon tueksi 

tehtyjen viranomaislaskelmien taustalla ole-

vat oletukset on esitetty ja perusteltu. Tar-

kastuksessa havaittiin, että valtiontalouden 

kehysten läpinäkyvyyttä ja tietoperustaa on 

kehitetty ja raportointi kehysten noudatta-

misesta on kehittynyt tarkastusviraston kan-

nanottojen mukaisesti. Verotukia koskeva 

raportointi on samoin parantunut. Valtiova-

rainministeriön kestävyyslaskelmaan liittyvä 

raportointi on edelleen verrattain niukkaa ja 

laskelman läpinäkyvyyttä olisi hyvä lisätä.

Tarkastuksen perusteella voidaan tode-

ta, että finanssipoliittisesta näkökulmasta 

nykyisen rahastojärjestelmän selkein heik-

kous on siinä, että talousarvion ulkopuoli-

set rahastot heikentävät valtion taloudelli-

sen aseman läpinäkyvyyttä. Valtio velkaan-

tuu edelleen. Samanaikaisesti valtio rahas-

toi varoja erityisiin tarkoituksiin. Yhtenäisen 

konsolidoidun tilinpäätöksen ja sille perus-

tuvan tasehallinnan puuttuessa on vaarana, 

että kuva valtion rahoitusasemasta kokonai-

suutena heikkenee.
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4.2	 Tarkastusviraston suositukset

1	 Finanssipolitiikan välittömät sopeutta-

mistoimet eivät yksinään riitä takaamaan 

julkisen talouden pitkän aikavälin kes-

tävyyttä mikäli tehottomuuksia aiheut-

taville rakenteellisille tekijöille ei tehdä 

mitään. Uudistusten toteuttaminen vaa-

tii aikaa, joten päätöksiä täytyy tehdä no-

peasti. 

2	 Vaalikauden 2011−2014 toisella puolis-

kolla tärkeää on saada nopeasti aikaisek-

si kunnianhimoisia rakenteellisia uudis-

tuksia. Ennen päätöksiä tulojen ja meno-

jen sopeutuksista tarvitaan selkeitä pää-

töksiä rakenteellisista uudistuksista. So-

peutustoimissa on välttämätöntä arvioida 

kuntien ja valtion tehtäviä sekä kohden-

taa niitä myös valtion siirtomenoihin eli 

etuisuusjärjestelmiin ja valtionapuihin. 

3	 Valtiontalouden kehykset ja siihen sisäl-

tyvä menosääntö ovat kuluvalla vaali-

kaudella aikaisempaa paremmin yhtey-

dessä hallitusohjelmaan kirjattuihin ali-

jäämä- ja velkatavoitteisiin. Menosään-

tö on tärkein finanssipolitiikan hallinta-

välineistä Suomessa ja kehystason pu-

dotukset hallitusohjelman sekä kevään 

2012 kehysriihen yhteydessä ovat histo-

riallisia. Tämä lisää harjoitetun finanssi-

politiikan uskottavuutta. Tästä huolimat-

ta hallitusohjelmaan kirjattuja alijäämä- 

ja velkatavoitteita ei tulla saavuttamaan 

vaalikauden aikana.

4	 Edessä on todennäköisesti hitaamman 

talouskasvun kausi. Näin ollen valtion-

talouden menosääntö sekä tasapainota-

voitteet olisi tärkeää tulevilla vaalikau-

silla mitoittaa suhteellisen varovaisen ta-

louskasvua koskevan arvion mukaan.

5	 Todennäköisesti odotettavissa olevan hi-

taamman talouskasvun oloissa edes vält-

tämättömiä uudistuksia ei voida toteut-

taa kullekin hallinnonalalle osoitetuin 

määrärahalisäyksin, sen sijaan rahoi-

tus on löydettävä uudelleenkohdennuk-

sin. Tämän vuoksi on tärkeää, että kan-

nustimet uudelleenkohdennuksille ovat 

olemassa. Lisäksi jatkuva menoraken-

teen arviointi antaa paremmat edellytyk-

set syvällisempien menokartoitusten te-

kemiseen, jotka ovat tarpeen määrära-

hojen tarkoituksenmukaisen kohdenta-

misen varmistamiseksi. Menokartoituk-

set ovat perustana kehystason sopeut-

tamiselle aikaisempaa vaimeamman ta-

louskasvun oloihin.

6	 Sektoripainotteinen toimintatapa ke-

hysvalmistelussa on johtanut resurssi-

en kohdentamisen joustamattomuuteen. 

Kokonaisnäkemys finanssipolitiikan lin-

jasta ja sen vaatimista priorisoinneista 

kehys- ja talousarviovalmistelussa tulee 

poliittisen ohjauksen kautta. Mikäli tämä 

puuttuu, tarvittavat hallinnonalojen väli-

set painopistemuutokset jäävät toteutu-

matta.

7	 Kuntatalouden kestävyyden näkökul-

masta kunnille lainsäädännöllä määrät-

tävien tehtävien taloudellisten vaiku-

tusten arvioitiin tulee kiinnittää aikai-

sempaa paremmin huomiota. Päätös-

ten vaikutukset erilaisiin kuntiin ja nii-

den meno- ja tulorakenteisiin täytyy eri-

tyisesti selvittää. Valtiovarainministeriös-

sä laadittua arviointia kuntien tehtävistä 

ja velvoitteista on tarpeen jatkaa arvi-

oinnilla kuntien tehtävien ja velvoittei-

den sopeuttamistarpeista. Kuntien tehtä-

viä koskevien säädösehdotusten vaikut-
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tavuuden ja kustannusten arvioinnissa 

olisi nykyistä enemmän hyödynnettävä 

riippumattomien tutkimuslaitosten tuot-

tamaa tietoa.

8	 Olemassa olevia kuntatalouden ohjaus-

keinoja tulee kehittää paremmin vastaa-

maan julkisen talouden kestävyysvajees-

ta seuraavia haasteita. Peruspalveluoh-

jelmamenettelyn kehittämistä nimen-

omaan valtion kuntiin kohdistuvan lain-

säädännön ja toimenpiteiden arvioin-

nin ja ohjauksen välineenä on perustel-

tua jatkaa. Peruspalveluohjelman poh-

jalta voidaan toteuttaa myös kuntatalo-

utta koskevien finanssipolitiikan sääntö-

jen asettaminen siten kuin uusi EU:n ta-

louspolitiikan ohjausta ja hallintaa kos-

keva säännöstö, erityisesti EU:n budjet-

tikehysdirektiivi edellyttävät. 

9	 Valtiovarainministeriön kestävyysvaje-

laskelmiin liittyvä raportointi on edel-

leen verrattain niukkaa. Valtiovarainmi-

nisteriön tulisi harkita menetelmäkuva-

uksen laatimista. Menetelmäkuvaus voi-

si olla saatavilla esimerkiksi ministeriön 

verkkosivuilla.
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