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Tarkastusviraston kannanotot

Tarkastus kohdistuu valtiontalouden kehysjärjestelmään, joka on merkittävin kansallinen 
finanssipoliittinen sääntö. Kehysjärjestelmän tavoite on rajoittaa valtion menojen kasvua. 
Tarkastuksessa arvioidaan kehysjärjestelmää kahdesta näkökulmasta: EU:n säädösten 
mukaisten koko julkista taloutta koskevien finanssipoliittisten tavoitteiden sekä kansal­
listen kehyssäännölle asetettujen tavoitteiden näkökulmasta. 

Valtion kehysmenojen osuus kaikkien julkisyhteisöjen menoista on pysynyt vakaa­
na nykyisen kehysjärjestelmän aikana, noin 35–40 prosentissa sulautetuista kokonais­
menoista. Kehysjärjestelmällä voi rajata valtion menojen kasvua, mutta se ei ole riittävän 
kattava rajamaan julkisen talouden menojen kasvua.

Kehyssääntö toimii yhtenä välineenä muiden finanssipolitiikan tavoitteiden saavutta­
miseksi. Se on osoittautunut konkreettiseksi ja hyödylliseksi välineeksi menopäätösten 
priorisoinnissa ja säilyttää vaalikauden alussa asetetun menotason siten, että siihen teh­
dään ainoastaan kehyssäännön sallimat muutokset. 

Kehyssäännön periaatteet ohjaavat kehyssäännön noudattamisen tulkintaa vaali­
kauden aikana. Hallitus määrittelee periaatteet hallitusohjelmassa ja periaatteet ovat 
hieman vaihdelleet eri hallituskausilla. Tarkastuksessa havaittiin joitakin epäselvyyksiä 
kehyssäännön periaatteiden tulkinnassa. Vaalivuonna hallitusvastuun vaihtumisen jäl­
keen annetut lisätalousarviot eivät kuulu kummankaan vaalikauden kehykseen. Nämä 
lisätalousarviot tulisi saattaa kehyssäännön piiriin. Lisäksi vaalikauden kehyksen muu­
tokset suhteessa edellisen hallituksen valmistelemaan tekniseen kehykseen tulisi avata 
läpinäkyvämmin. 

Vaalikauden kehys asetetaan kiinteähintaisena koko vaalikauden ajaksi eli nelivuotisen 
kehyksen ensimmäisen vuoden hintatasossa ja korotetaan seuraavan vuoden hintatasoon 
aina vuosittaisen kehyspäätöksen yhteydessä. Hinta- ja kustannustasotarkistukset hei­
kentävät kehysjärjestelmän läpinäkyvyyttä ja voivat johtaa finanssipolitiikan myötä­
syklisyyteen. Kiinteähintaisen kehystason hyötyjä ja haittoja suhdannepolitiikan ja läpi­
näkyvyyden näkökulmasta tulisi uudelleenarvioida vaalikauden vaihteessa. 

Automaattisilla vakauttajilla (eli pääasiassa työttömyyteen liittyvillä menoilla) on mer­
kitystä suhdanteiden tasaamisessa ja siksi ne on jätetty kehysjärjestelmässä menokehyk­
sen ulkopuolelle. Tarkastusviraston havaintojen mukaan ne ovat toimineet vastasyklisesti 
2000-luvulla, mutta asumistuen merkitys automaattisena vakauttajana on heikentynyt. 
Automaattisten vakauttajien perustemuutoksiin liittyvät lisämenot on perusteltua rahoit­
taa kehysmenoista, mutta harkintaa tulisi käyttää nykyistä enemmän siinä, missä tilan­
teissa perustemuutoksista syntyviä säästöjä voi käyttää kehyksessä muihin menoihin. 
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Kehyssäännön periaatteet eivät sellaisinaan riitä 
kehysjärjestelmän tavoitteiden saavuttamiseen
Nykyisen kehyssäännön tarkoitus on rajata veronmaksajan maksettavaksi koituvien me­
nojen kokonaismäärää. Tavoitteen toteutumisessa on olennaista, että hallitusohjemassa 
menosääntö on asetettu johdonmukaisesti suhteessa muihin hallitusohjelman tavoitteisiin 
ja EU:n finanssipolitiikan tavoitteisiin. Nykyisen kehysjärjestelmän aikana menosääntö 
on toistuvasti asetettu siten, että valtiontalouden tasapainotavoitteen saavuttaminen on 
ollut riippuvainen muiden tavoitteiden, kuten talouskasvua tai työllisyyttä koskevan ta­
voitteen saavuttamisesta. Hallituksella on suora päätösvalta valtion menotasoon, mutta 
ei yhtä suoraa päätösvaltaa siihen, mikä on talouskasvu tai työllisyys hallituskauden lo­
pussa. Menosäännön noudattamisesta huolimatta tavoiteltu valtiontalouden nimellinen 
rahoitusasema voi tästä syystä jäädä saavuttamatta. 

Tarkastuksessa on havaittu, että valtion budjetin reaaliset menot ovat kasvaneet kehys­
menojen kasvun takia, mutta BKT:hen suhteutettuna menot ovat pysyneet jokseenkin va­
kaana. Kehys rajaa menoja vaalikauden aikana ja toimii menojen priorisoinnin välineenä, 
mutta vaalikausien yli ulottuvaa menorajoitetta ei ole. Kehysjärjestelmä on ainoastaan 
valtion budjetin menoihin – ei tuloihin – keskittyvä järjestelmä. Finanssikriisin jälkeen 
budjetin tulokertymä on alentunut voimakkaasti ja herääkin kysymys, onko menojen 
mitoituksessa huomioitu tulot riittävällä tavalla. Tulojen ja menojen välisestä epätasa­
painosta on seurannut alijäämäisiä budjetteja, ja valtion velka on kasvanut merkittävästi 
2000-luvulla kehyksen estämättä. Suomen hitaan talouskasvun oloissa nämä tekijät ovat 
vaarantaneet julkisen talouden pitkän aikavälin kestävyyden. 

Kehystason asettamisessa olisi tärkeä huomioida myös muut 
hallituksen finanssipolitiikan tavoitteet 
Tarkastusvirasto arvioi, että menosääntö olisi hyödyllistä sitoa nykyistä suoremmin 
muihin hallituskauden finanssipolitiikan tavoitteisiin (mm. tavoite koko julkisyhteisöt-
sektorin nimelliselle rahoitusasemalle sekä erikseen sen alasektoreille). Olisi hyödyl­
listä arvioida menosääntöä suhteessa muiden tavoitteiden toteutumiseen vaalikauden 
kuluessa. Erityisesti tulisi huolehtia siitä, että menosääntö kytkeytyy valtion tuloihin. Tu­
lojen huomiointi mahdollistaisi sekä meno- että tulopolitiikan toimimisen yhtenä koko­
naisuutena ja toisi lyhyelle aikavälille ennakoitavuutta. Tulopolitiikalle asetetut selkeät ja 
seurattavat tavoitteet täydentäisivät hyvin menopolitiikan tavoitteita. Lisäksi olisi tärkeää 
kytkeä menosääntö pitkän aikavälin talouden näkymiin.

Tarkastusvirasto painottaa, että menosääntö tulisi asettaa johdonmukaisesti suhteessa 
muihin hallitusohjelman tavoitteisiin ja EU:n finanssipolitiikan tavoitteisiin. Jos meno­
sääntö on asetettu siten, että johdonmukaisuuden toteutuminen riippuu muiden tavoit­
teiden (esim. talouskasvu, työllisyys) saavuttamisesta, menosääntöä tulisi hallituskauden 
aikana arvioida uudelleen, jos näitä tavoitteita ei saavuteta.
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Tarkastusviraston suositukset
Tarkastusvirasto suosittelee, että valtiovarainministeriö
1.	 selkeyttää kehysjärjestelmän periaatteita siten, että hallituksen vaihtuessa vaalivuoden 

lisätalousarviot kuuluisivat joko väistyvän tai aloittavan hallituksen kehyssäännön piiriin,
2.	 huomioi nykyistä kokonaisvaltaisemmin kehystason suhteen muihin hallitusohjelman 

finanssipoliittisiin tavoitteisiin,
3.	 arvioi uudelleen seuraavia asioita osana kehysjärjestelmän kehittämistyötä viimeistään 

vaalikauden vaihteessa:
	– tulojen roolia kehysjärjestelmässä,
	– kehyksen asettamista kiinteä- vai käypähintaisena,
	– automaattisten vakauttajien suhdanneherkkyyttä erityisesti asumistuen osalta.
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1	 Mitä tarkastettiin

Tarkastus kohdistuu valtiontalouden kehysjärjestelmään, joka on 
merkittävin kansallinen finanssipoliittinen sääntö. Kehysjärjestel­
mällä tarkoitetaan finanssipolitiikan ohjauksen kansallista moni­
vuotista budjetointijärjestelmää, jonka tarkoituksena on rajoittaa 
järjestelmän piiriin kuuluvien menojen kasvua. Valtiontalouden 
kehysjärjestelmä perustuu ex ante -tarkasteluun, eli se rajoittaa 
ennalta valtion talousarviossa budjetoitavien menojen määrää. 

Kehyssääntö asetetaan osana hallitusohjelmaneuvotteluita, 
ja säännön noudattaminen perustuu ensisijaisesti poliittiseen 
sitoutumiseen, mutta myös valtiovarainministeriön budjetti­
osaston virkamiesten tulkintaan kehyssäännön periaatteista. 
Kehyssäännön taustalla olevista periaatteista ja niiden toimi­
vuudesta tuotetaan tietoa yleensä vaalikausien vaihteessa (mm. 
kehysjärjestelmän kehittämistä pohtineiden työryhmien raportit, 
valtiovarainministeriön virkamiespuheenvuorot, kehyskäsikirjat).

Tarkastuksessa arvioidaan valtiontalouden kehysjärjestelmää 
niin EU:n koko julkista taloutta koskevien finanssipoliittisten ta­
voitteiden kuin kansallisten kehyssäännölle asetettujen tavoittei­
den näkökulmasta. Valtiontalous on osa julkista taloutta (kuvio 1). 
Valtiontalous jakautuu valtion budjettitalouteen ja valtion budjet­
titalouden ulkopuoliseen valtiontalouteen. Kehyssääntö rajaa noin 
kolme neljäsosaa valtion talousarviomenoista nelivuotisen vaali­
kauden ajan. Kehysjärjestelmän olemassaolon aikana kehyksen 
kattavuus on vaihdellut ollen noin 69–80 prosenttia koko valtion 
budjetista.

Kuvio 1: Valtiontalouden kehykset rajaavat osaa valtion budjettitalouden 
menoista

Kehys on kattanut 
69–80 prosenttia valtion 
budjetista

Julkisyhteisöt

Sosiaaliturva-
rahastotPaikallishallinto

Kehykset rajaavat  
noin 80 % valtion  
budjettitalouden 

menoista

Kehysten 
ulkopuolelle jää 

noin 20 % valtion 
budjettitalouden 

menoista 

Valtion budjetti
talouden ulkopuolinen 

valtiontalous

Valtion  
budjettitalous

Valtionhallinto
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Valtiontalouden kehysjärjestelmä on ollut käytössä vuodesta 
1991, ja se uudistettiin pääministeri Vanhasen 1. hallituksen aloit­
taessa vuonna 2003. Uudistuksessa suhdanneluontoiset menot 
(nk. automaattiset vakauttajat eli työttömyyteen liittyvät sosiaali­
turvamenot) jätettiin pois menosäännön eli kehyksen piiristä, jotta 
kehys ei estäisi niiden toimintaa. Uudistuksessa kuitenkin ehdo­
tettiin, että nämä menot kuuluisivat lievemmän alijäämärajoitteen 
piiriin. Menosääntö ja alijäämärajoite yhdessä muodostaisivat 
”porrastetun kaksoislukon”, joka rajoittaisi valtion velkaantumis­
ta.1 Alijäämärajoitteella ei kuitenkaan ollut 2000-luvun alun vah­
van talouskasvun aikana käytännön merkitystä, ja vuoden 2008 
finanssikriisissä automaattisten vakauttajien annettiin toimia il­
man rajoitetta, samoin kuin koronakriisissä. Toinen uudistuksen 
keskeinen muutos oli, että lisätalousarviot sisällytettiin meno­
säännön piiriin. Uudistuksen tavoitteena oli tukea johdonmukaista 
ja pitkäjänteistä finanssipolitiikkaa ja hallitusohjelman mukaista 
valtiontalouden tasapainon saavuttamista ja ylläpitämistä. 

Kehysjärjestelmän uudistamisen taustalla oli myös tarve va­
rautua ikäsidonnaisten menojen kasvuun 2010-luvulta eteenpäin: 
”Kireää menotavoitetta tarvitaan, koska aikaa varautua väestön 
ikääntymisestä aiheutuviin menopaineisiin on käytännössä enää 
tämä [vuonna 2003 alkava] ja ehkä seuraava vaalikausi. Varautu­
minen tulevaisuuden menopaineisiin voidaan toteuttaa vähentä­
mällä valtionvelkaa niin kauan kuin väestörakenne on suotuisa.”2 
Tarkastus kohdistuu uudistettuun kehysjärjestelmään.

Vuonna 2019 kehysrajoitteen piirissä olevat menot olivat noin 
44 miljardia euroa. Kehysmenojen määrä vuosina 2004–2021 on 
ollut noin 35–40 prosenttia julkisista sulautetuista kokonais­
menoista (kuvio 2). Mikäli tarkastellaan eri sektorien sulauttamat­
tomien menojen suhdetta toisiinsa, paikallishallinto on julkis­
yhteisöiden alasektoreista suurin, sillä sen menot kattavat noin 41 
prosenttia koko julkisyhteisöjen menoista. Valtionhallinnon me­
not ovat puolestaan 26 prosenttia ja sosiaaliturvarahastojen 34 
prosenttia. Kehysmenojen osuus julkisyhteisöjen menoista on py­
synyt vakaana nykyisen kehysjärjestelmän aikana. Julkisten meno­
jen kasvun rajoittamisen näkökulmasta kehysten kattavuus ei näy­
tä riittävältä.

Kehysmenojen suhde 
julkisiin menoihin on 
pysynyt vakaana
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Kuvio 2: Julkisyhteisöjen sulautetut kokonaismenot verrattuna kehys
rajoitteen piirissä oleviin menoihin, miljardia euroa, kiinteät hinnat 
vuoden 2020 tasossa pois lukien vuosi 2021. Lähteet: Tilastokeskus, VM 
Talousarviot sekä Taloudellinen katsaus talvi 2020, VTV:n omat laskelmat. 
*Ennakollisia tietoja. **Julkisyhteisöjen menot ennuste. 

Suomessa valtiontalouden kehysjärjestelmä täyttää tavoit­
teita, jotka on asetettu keskipitkän aikavälin budjettikehyksille 
EU:n budjettikehysdirektiivissä. Lisäksi valtiontalouden kehys­
järjestelmään kohdistuu kansallisia tavoitteita, joista keskeisin on 
veronmaksajan maksettavaksi koituvien menojen kokonaismäärän 
rajoittaminen. Tarkastuksessa selvitetään, miten valtiontalouden 
kehysjärjestelmä täyttää sille asetetut tavoitteet. Lisäksi tarkas­
tuksessa ovat mukana tilivelvollisuuden ja läpinäkyvyyden näkö­
kulmat. Niiden osalta tarkastellaan, onko kehyssäännöstä saatavil­
la kattavasti selkeää tietoa myös kansanedustajille ja kansalaisille.

Tarkastuksessa käsitellään myös valtiontalouden kehys­
järjestelmän toimivuutta covid-19-pandemiassa. Valtiontalouden 
kehysjärjestelmä sallii jonkin verran joustavuutta vaalikauden 
aikana ilmenevien yllättävien menolisäysten varalta. Pandemiaan 
vastaaminen on kuitenkin edellyttänyt, että kehysjärjestelmästä 
luovutaan väliaikaisesti. 

Tarkastus on osa kansainvälistä rinnakkaistarkastusta, jossa 
arvioidaan menokehysjärjestelmien toimivuutta budjettikehys­
direktiivin ja EU:n finanssipoliittisen säännöstön noudattamisen 
näkökulmasta. Tarkastuksen tietoja käytetään osana kansainvälistä 
vertailuraporttia erityyppisten kansallisten menokehyssääntöjen 
toimivuudesta. Kansainvälisessä vertailussa ovat mukana Suomen 
lisäksi Ruotsi, Hollanti, Ranska, Italia, Slovakia ja Portugali.
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Tarkastuksessa on neljä pääkysymystä:
1.	 	Onko kehystason asettaminen ja kehyksen noudattaminen 

integroitu talousarvioprosessiin siten, että kehyssäännön 
tavoitteet voidaan saavuttaa?

2.	 	Onko kehyssäännöllä saavutettu sille asetetut tavoitteet?
3.	 	Onko kehyssäännön suhde EU:n finanssipoliittisiin tavoitteisiin 

sekä kansallisiin finanssipolitiikan tavoitteisiin esitetty selkeästi?
4.	 	Ovatko kehyssääntöä koskevat tiedot avoimesti ja kattavasti 

saatavilla?
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2	 Onko kehystason 
asettaminen ja kehyksen 
noudattaminen integroitu 
talousarvioprosessiin siten, 
että kehyssäännön tavoitteet 
voidaan saavuttaa?

Kehystaso ja kehyssäännön periaatteet muodostetaan osana 
hallitusohjelmaneuvotteluita. Vaalikauden mittainen poliittinen 
sitoutuminen säännön noudattamiseen toimi käytännössä ennen 
kuin nykyinen hallitus luopui kehyssäännöstä vuodesta 2020 al­
kaen covid-19 pandemian johdosta. Poliittisen sitoutumisen kan­
nalta on tärkeää, että kehyssääntö ja kehystaso on hallitusohjelma­
neuvotteluissa asetettu yksityiskohtaisesti. On vielä varhaista 
arvioida, heikentääkö covid-pandemiaan liittynyt kehyssäännöstä 
luopuminen poliittista sitoutumista kehyssääntöön myös seuraa­
villa hallituskausilla.

Kehyssääntö on integroitu talousarvioprosessiin siten, että 
budjetoinnissa voidaan hyödyntää koko kehys ilman, että kehys­
tä kuitenkaan ylitetään. Myös tilinpäätösten mukaan menot ovat 
pysyneet hyvin tarkasti kehyksen puitteissa. Kehyssäännön peri­
aatteet ohjaavat vaalikauden aikana hyvin sitä, ettei kehystasoa yli­
tetä tai kehystä kierretä. Joitain heikkouksia kehyssäännön peri­
aatteista kuitenkin löytyy. Nämä heikkoudet koskevat vaalivuoden 
lisätalousarvioita, perustemuutoksiin liittyviä rakennekorjauksia 
sekä kehyksen ulkopuolisten menojen määrittelyä. Näitä kohtia 
olisi hyvä selkeyttää kehysjärjestelmän kehittämistyössä.

Kehyssäännön tavoite on rajoittaa veronmaksajan maksettavak­
si koituvien menojen kokonaismäärää. Menosääntö määritellään 
suhteessa edellisen hallituksen tekniseen kehykseen, mutta veron­
maksajan maksurasite huomioidaan vasta osana menosäännön 
määrittelemän kehystason ylläpitoa vaalikauden aikana. Meno­
säännön asettaminen on poliittinen päätös ja on vaikea määritellä, 
mikä menosäännön taso takaa kehyssäännön tavoitteen saavutta­
misen, kun huomioidaan hallitusohjelman kokonaisuus ja siinä 
tehdyt muut päätökset. 

Kehyssäännön tavoite 
on rajoittaa 
veronmaksajan 
maksettavaksi koituvien 
menojen 
kokonaismäärää
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2.1	 Kehyssääntö muodostetaan osana 
hallitusohjelmaneuvotteluita

Kulloisenkin vaalikauden kehyssääntö ja kehystaso päätetään osa­
na hallitusohjelmaneuvotteluja ja hallituksen ensimmäistä julkisen 
talouden suunnitelmaa (kuvio 3). Hallitusohjelmaneuvottelujen 
pohjana on valtiovarainministeriön virkamiesvalmisteluna työs­
tämä ehdotus kehyssäännön muotoiluksi. Virkamiesvalmistelussa 
työstetyn ehdotuksen lisäksi neuvottelujen taustamateriaalina 
käytetään edellisen hallituksen kautensa päätteeksi valmistelemaa 
niin kutsuttua teknistä kehystä, joka kertoo, mikä on tulevien vuo­
sien menotaso kyseisen hetken lainsäädännön mukaisena.

Kuvio 3: Kehyssäännön ja kehystason (menosäännön) asettaminen osana 
hallitusohjelmaneuvotteluita

Virkamiesvalmistelu tai edellisen hallituksen valmistelema 
tekninen kehys eivät kuitenkaan sido uutta hallitusta. Se päät­
tää asettamastaan kehyssäännöstä ja kehystasosta itsenäisesti ja 
linjaa ne osana hallitusohjelmaa. Hallitusohjelmaneuvotteluissa 
sovitut hallituksen muut finanssipoliittiset tavoitteet hallitus­
kauden viimeiselle vuodelle (mm. julkista velkaa sekä valtion ja 

Ehdotus kehyssäännön 
muotoiluksi valmistellaan 
valtiovarainministeriössä 

virkamiestyönä

Kehystason  
taustalla on edellisellä 

hallituskaudella 
valmisteltu tekninen kehys

Hallitusohjelmaneuvottelut

Neuvottelutulos vaalikauden  
kehyssäännöstä ja kehystasosta.  

Hallituksen päätös kehyssäännöstä  
voi poiketa virkamiesehdotuksesta.

Hallitusohjelma sisältää 
poliittisen päätöksen 

kehyssäännöstä ja 
kehystasosta hallituskauden 

viimeiselle vuodelle

Hallituksen ensimmäinen julkisen 
talouden suunnitelma sisältää 

poliittisen päätöksen kehystasosta 
hallituskauden viimeistä vuotta 

edeltäville vuosille

Kehyssääntö ja 
kehystaso määritellään 
hallitusohjelmassa



16

julkisyhteisöjen nimellistä rahoitusasemaa koskevat tavoitteet) 
antavat puitteet sille, mikä voidaan asettaa kehystasoksi ja kuinka 
paljon menoja voi aiheutua hallitusohjelmassa sovittavista laki­
uudistuksista ja muista politiikkatoimista. Käytännössä kehystaso 
on kuitenkin toistuvasti 2000-luvulla asetettu liian väljäksi näihin 
muihin tavoitteisiin nähden tai on laskettu, että ne saavutetaan en­
nustettua nopeammalla työllisyys- ja talouskehityksellä.

Valtiontalouden kehysehdotusten laadinta ja valtioneuvoston 
päätös valtiontalouden kehyksistä ovat talousarvioasetuksen 
mukaisesti osa talousarvioesityksen valmistelun vaiheita. Mi­
käli kehyssääntöä on noudatettu talousarviosta päätettäessä, 
talousarviolaki turvaa, että sitä noudatetaan myös määrärahojen 
käytössä. Talousarviolaki myös edellyttää, että ministeriöt suun­
nittelevat toimintaa ja taloutta usean vuoden aikavälillä. Vuoden 
aikana talous- ja lisätalous-arvioprosessissa kehysvara budje­
toidaan kokonaisuudessaan, ja määrärahojen käyttöä seurataan. 
Tilinpäätöksen kokonaissumma on pysynyt kehyksen sisällä.

Menosäännön asettaminen vaalikauden vaihteessa

Kehyssäännön keskeisin osa on hallitusohjelmassa vaalikauden 
viimeiselle vuodelle asetettu euromääräinen menosääntö, jonka 
pohjalta muodostuu kehys tai kehystaso. Hallitus voi asettaa 
menosäännön vapaasti hallituskauden alussa. Hallitusohjelmaan 
sisältyvät keskeiset menopäätökset on pyritty huomioimaan jo 
kehystasoa asetettaessa, koska kehys asetetaan aggregaattitasolla, 
eikä sitä voi muuttaa vaalikauden aikana. Tämän lisäksi vaali­
kauden aikana kehystasoon vaikuttavat hinta- ja kustannustaso­
tarkistukset sekä kehyksen ulkopuolisten menojen ja kehykseen 
lukeutuvien menojen jaon muutokset ja näihin menoihin liittyvät 
rakennetarkistukset. Kehystason asettamista vaalikauden vaih­
teessa käydään tarkemmin läpi luvussa 3.1.

Menosäännön asettaminen ei ole tarkastuksen perusteella läpi­
näkyvää. Menosääntö toimii aggregaattitasolla, mikä tarkoittaa, 
että se rajoittaa menojen kokonaismäärää ja siten raportoinnissa 
käytetään yleensä koko kehystasoa kuvaavaa yhtä lukua. Meno­
sääntöön on laskettu sisään hallitusohjelman päätöksiä, mutta 
näistä päätöksistä ei useimmiten julkaista yksityiskohtaista tietoa. 

Menosääntö määritellään suhteessa tekniseen kehykseen 
ja asetetaan vaalikauden ensimmäisen vuoden hintatasossa. 
Hallitusohjelmaan määritelty menosääntö kuvaa hallituksen pää­
tösten vaikutusta vaalikauden viimeisen vuoden menoihin. Meno­
säännön asettamiseen liittyy useita teknisluontoisia vaiheita, ja 
asettamisessa käytetään tietoa hallitusohjelman päätösten meno­
vaikutuksista, mutta kehystason asettamisesta ei aina julkaista 
yksityiskohtaista tietoa.

Kehyssäännön keskeisin 
osa on hallitus
ohjelmassa vaalikauden 
viimeiselle vuodelle 
asetettu euromääräinen 
menosääntö, jonka 
pohjalta muodostuu 
kehys tai kehystaso
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Vaalivuonna, kun hallitusvastuu vaihtuu kesken vuoden, väis­
tyvän hallituksen vaalikauden kehys päättyy kesken vuoden. Täl­
löin hallitusvastuun vaihtumisen jälkeen annetut vaalivuoden lisä­
talousarviot eivät enää kuulu väistyvän hallituksen vaalikauden 
kehykseen. Toisaalta aloittava hallitus asettaa kehyksen vasta seu­
raavasta kalenterivuodesta alkaen, joten vaalivuoden lopun lisä­
talousarviot eivät sisälly senkään kehykseen. 

Vaalivuoden hallitusvastuun vaihtumisen jälkeen annetut lisä­
talousarviot eivät siis kuulu kummankaan vaalikauden kehykseen. 
Käytäntönä on kuitenkin ollut, että uusi hallitus on joko ottanut 
käyttöön väistyvän hallituksen käyttämättä jääneen lisätalousarvio­
varauksen tai uuden ylimääräisen lisätalousarviovarauksen. Käy­
täntö ei ratkaise ongelmaa siitä, etteivät nämä lisätalousarviot 
kuulu selkeästi mihinkään kehyssääntöön. Lisätalousarvioiden 
asema tulee selkeyttää tältä osin. Ratkaisuna voisi esimerkiksi olla 
se, että uusi hallitus toteaa jatkavansa aiemman hallituksen kehys­
päätöstä vaalivuoden loppuun asti ja kehystä teknisesti seurataan 
suhteessa aiemman vaalikauden kehykseen. Vaihtoehtoisesti 
vaalivuoden lisätaloustalousarviot voisi sisällyttää aloittavan halli­
tuksen kehyspäätökseen ja uusi kehys tulisi voimaan heti hallitus­
vastuun vaihtuessa.

2.2	 Kehyssäännön periaatteet tukevat 
menosäännön toteutumista

Hallitusohjelmassa määritellään kehyssäännön keskeisin tavoi­
te ja vaalikauden kehyksen noudattamista ohjaavat periaatteet. 
Pääpiirteissään kehysjärjestelmän periaatteet ovat olleet varsin 
pysyviä, mutta hallituskausien välillä on tehty myös jonkin verran 
muutoksia. Osasyynä periaatteiden muuttumiselle on se, että nii­
tä kehitetään jatkuvasti työryhmätyönä vaalikausien välillä, jotta 
kehysjärjestelmä toimisi paremmin. Järjestelmään esimerkiksi li­
sättiin alkuvaiheessa kehyksen joustoa koskevia periaatteita, kos­
ka kehys osoittautui käytännössä liian joustamattomaksi, jotta sillä 
olisi voitu vastata ennakoimattomiin ja pakollisiin menotarpeisiin.

Periaatteet voidaan jakaa karkeasti viiteen eri kategoriaan:
1.	 Kehyssäännön tavoite
2.	 Kehyksen ulkopuolelle jäävät menot
3.	 Kehystason muutoksia ohjaavat periaatteet
4.	 Kehykseen sisältyvät joustot ja varaukset
5.	 Kehyksen kiertäminen

Hallituksen vaihtumisen 
jälkeen annetut 
lisätalousarviot eivät 
kuulu mihinkään 
kehyssääntöön
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Kehyssäännön tavoite on järjestelmän keskeisin periaate

Kehyssäännölle määritellään hallitusohjelmassa tavoite, joka on 
järjestelmän keskeisin periaate. Muut periaatteet tukevat sitä, että 
tämä tavoite voidaan saavuttaa. Taulukossa 1 on esitetty kehys­
järjestelmän tavoitteiden muotoilut eri vaalikausina.

Taulukko 1: Kehysjärjestelmän tavoitteet 2000-luvulla. Lähteet: hallitus
ohjelmat

Kehysjärjestelmän tavoitteet Hallitus

”Valtiontalouden tasapainoon vaalikauden lopulla 
tähtäävä finanssipoliittinen linjaus edellyttää suurta 
pidättyvyyttä menojen lisäämisessä. Kehyspäätös 
merkitsee menokehysten aseman vahvistumista 
valtiontalouden ja julkisen hallinnon kehittämisessä.”

Vanhanen 1 
(Jäätteenmäki), 

2003–2007

”Väestön ikääntymisestä aiheutuvaa painetta 
julkiseen talouteen rajoitetaan talouden kantokykyä 
vahvistamalla ja vastuullisella meno- ja veropolitiikalla. 
Vastuullisen pitkäjänteisen menopolitiikan varmista
miseksi hallitus jatkaa ja kehittää kehysmenettelyä.”

Vanhanen 2 
(Kiviniemi), 
2007–2011

”Menosäännöllä pyritään varmistamaan valtion
talouden vastuullinen, pitkäjänteinen ja taloudellista 
vakautta edistävä menopolitiikka.”

Katainen 
(Stubb), 

2011–2015

”Menosäännön tarkoitus on rajoittaa veronmaksajan 
maksettavaksi koituvien menojen kokonaismäärää. Kun 
talousarviossa tehdään tämän näkökulman kannalta 
neutraaleja muutoksia, vaalikauden kehykseen voidaan 
tehdä niitä vastaavat tarkistukset.”

Sipilä,  
2015–2019

”Valtiontalouden kehyksen tarkoitus on rajoittaa 
veronmaksajan maksettavaksi koituvien menojen 
kokonaismäärää. Kun talousarviossa tehdään 
tämän näkökulman kannalta neutraaleja muutoksia, 
vaalikauden kehykseen voidaan tehdä niitä vastaavat 
tarkistukset.”

Marin  
(Rinne), 

2019–2023

Nykyisen kehysäännön tavoitteen, eli veronmaksajan maksetta­
vaksi koituvien menojen kokonaismäärän rajoittamisen, voidaan 
tulkita tarkoittavan lähes samaa asiaa, kuin esimerkiksi pidätty­
vyyden menojen lisäämisessä. Menosääntö on määritelty suhtees­
sa edellisen hallituksen tekniseen kehykseen, mutta veron­
maksajan maksurasite huomioidaan vasta osana menosäännön 
määrittelemän kehystason ylläpitoa vaalikauden aikana. Vaali­
kauden aikana tavoitetta tulkitaan niin, että hallituksen säästö- tai 
menolisäyspäätökset eivät muuta hallitusohjelmassa sovittua 
menojen kokonaismäärää. Ainoat poikkeukset käytännöstä ovat 
kehystason laskupäätökset, joita on tehty pääministeri Kataisen ja 
Sipilän kausilla. Käytännössä kehyssäännön periaatteet toimivat 
hallitusohjelmassa päätetyn kehystason ylläpitäjänä ja menojen 
kokonaismäärän rajoittaminen tapahtuu sitä kautta, että hallitus­
ohjelman menosääntö on asetettu rajoittavalle tasolle. 

Kehyssäännön 
tavoitteen muotoilu ei 
ole nykymuodossaan 
erityisen onnistunut
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Kehyssäännön tavoitteen muotoilu ei ole nykymuodossaan 
erityisen onnistunut, koska on vaikea todentaa, onko kehystaso 
valittu siten, että tason ylläpitäminen rajoittaa veronmaksajan 
maksettavaksi koituvien menojen kokonaismäärää (kts. luku 3.1.). 
Lisäksi tavoitteeseen Sipilän vaalikaudella lisätty tulkintaohje 
”kun talousarviossa tehdään tämän näkökulman kannalta neut­
raaleja muutoksia, vaalikauden kehykseen voidaan tehdä niitä 
vastaavat tarkistukset” aiheuttaa kyseenalaisen kannustimen, 
jossa kehyksen ulkopuolella oleviin automaattisiin vakauttajiin 
kohdistuneet säästöt voidaan käyttää kehyksessä muiden meno­
jen lisäämiseen (kts. 2.2 Kehystaso muuttuu vaalikauden aikana 
kehyssäännön periaatteiden mukaan). Tämä mahdollistaa jois­
sain yksittäistapauksissa kehysmenojen kasvattamisen ilman, että 
veronmaksajalle koituvaa vastaavaa säästöä voidaan todentaa ta­
pahtuneeksi.

Menoja voi jättää kehyksen ulkopuolelle vain perustellusta 
syystä

Kehysperiaatteiden mukaan pääsääntö on se, että talousarvio­
menojen tulisi kuulua kehyksen piiriin. Tästä periaatteesta voi­
daan poiketa ainoastaan finanssipoliittisesti perustellusta syystä. 
Jotta meno voidaan luokitella kehyksen ulkopuolelle, tarvitaan pe­
rustelu, joka osoittaa, ettei sen jättäminen kehyksen ulkopuolelle 
rapauta kehyksen uskottavuutta menojen rajoittajana. Suurin ke­
hyksen ulkopuolinen menoerä ovat työttömyysturva-, palkka­
turva-, asumistuki- ja toimeentulotukimenot (taulukko 2). Nämä 
menot on perusteltua pitää kehyksen ulkopuolella, sillä ne toimi­
vat suhdanteessa automaattisina vakauttajina siten, että ne nouse­
vat laskusuhdanteessa ja laskevat noususuhdanteessa (kuvio 4). 
Automaattisia vakauttajia käsitellään tarkemmin luvussa 3.4. 

Valtionvelan korkomenojen taso ei ole suoraan hallituksen 
päätösvallassa, vaan korkojen tasoon vaikuttaa markkinatilanne 
kokonaisuudessaan. Valtion korkomenot ovat laskeneet 2008 
finanssikriisin jälkeisen rahapolitiikan seurauksena. Korko­
menojen taso voisi teoriassa muuttua nopeastikin, mikäli valtion­
velan korko-olosuhteet yllättäen muuttuisivat. Tämäntyyppiset 
menoerät on voitu jättää kehyksen ulkopuolelle. 

Finanssisijoitukset ovat automaattisten vakauttajien ja korko­
menojen lisäksi suurimpia kehysten ulkopuolisia menoeriä. Myös 
veromenetysten kompensaatiot sekä siirto Yleisradio Oy:n rahoi­
tukseen ovat kehyksen ulkopuolella. Näitä eriä käydään läpi tar­
kemmin seuraavaksi. Kehyksen ulkopuolisissa menoissa on myös 
niin kutsuttuja läpivirtauseriä, joissa valtio toimii teknisenä välit­

Menoja voi jättää 
kehyksen ulkopuolelle 
vain finanssipoliittisesti 
perustellusta syystä
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täjänä menolle, jota vastaa samansuuruinen tulo. Tällaisia eriä ovat 
Veikkauksen tuloutusta vastaavat menot, EU:lta saatavia tuloja 
vastaavat menot sekä arvonlisämenomäärärahat. Tällaiset erät on 
perusteltua jättää kehyksen ulkopuolelle, sillä ne eivät lisää veron­
maksajan menoja. Alla olevasta kuvasta näkyy, millaisia kehyksen 
ulkopuolisia menoja eri vuosina on ollut. Sen jälkeen käydään joi­
denkin menojen osalta tarkemmin läpi sitä, onko niiden asemalle 
kehyksen ulkopuolella riittävät perusteet.

Kuvio 4: Kehyksen ulkopuoliset menot vuosina 2004–2021 luokiteltuina eri 
menolajien mukaan, vuoden 2020 hintatasossa. Lähde: Talousarviotiedot, 
VM
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Taulukko 2: Kehyksen ulkopuoliset menot vuodesta 2003

Hallitus Vanhanen I 
2003–2007

Vanhanen II 
2007–2011

Katainen 
2011–2015

Sipilä 
2015–2019

Marin 
2019–2023

Automaattiset vakauttajat*
Asumistuki

Automaattiset vakauttajat*
Työttömyysturva

Automaattiset vakauttajat*
Siirtomenot Kelalle
– Valtion osuus sairasvakuutus

laista johtuvista menoista

Automaattiset vakauttajat*
Siirtomenot Kelalle
– Valtion osuus kansaneläke

laista johtuvista menoista

Automaattiset vakauttajat*
Palkkaturva

Automaattiset vakauttajat*
Toimeentulotuki

Automaattiset vakauttajat* 
Valtion osuus vuorottelu
korvauksesta (periaatteessa 
osa työttömyysturvaa)

Finanssisijoitukset

Veronkevennysten 
kompensaatiot muille 
veronsaajille 

Korkomenot

Euroopan unionilta saatavia 
tuloja vastaavat menot

Veikkausvoittovaroja ja RAY:n 
tuloutusta vastaavat menot

Alv-menot

Teknisesti välitettyjä suorituksia 
ja ulkopuolisilta saatavia 
rahoitusosuuksia vastaavat 
menot

Siirrot Valtion asuntorahastoon 
ja Maatilatalouden kehittämis
rahastoon

Matalapalkkatuki ja 
merityötulotuki

Rahoitusvakausrahaston ja 
kriisinratkaisurahaston rahoitus

Yleisradion rahoitus

Ensin 
kehyksessä, 

mutta 
siirretty 
kesken 

vaalikauden 
ulkopuolelle

Ensin 
kehyksessä, 

mutta 
siirretty 
kesken 

vaalikauden 
ulkopuolelle

 
*Automaattiset vakauttajat: Mainitut menot luetaan kuitenkin kehyksen piiriin niiden perusteisiin tehtyjen muutosten 
menovaikutusten osalta.
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Finanssisijoitukset

Finanssisijoitukset ovat kehysten ulkopuolella, koska niihin käyte­
tyn määrärahan uskotaan säilyttävän arvonsa, eli ne ovat yleensä 
realisoitavissa tappiotta ja ne tuottavat usein tuloa. Finanssi­
sijoituksissa valtion varallisuuden katsotaan vain muuttavan muo­
toa, eivätkä ne edusta lopullista menoa. Siten keskeistä finanssi­
sijoitusten luokittelussa kehyksen ulkopuolelle on sen arviointi, 
säilyttävätkö sijoitukset arvonsa. Finanssisijoitukset ovat tyypilli­
sesti pääomituksia, lainoja ja osakehankintoja. Menoerinä ne ovat 
yleensä kertaluonteisia. Finanssisijoitusmenot on nykymuotoisen 
kehysjärjestelmän aikana pääsääntöisesti luettu kehyksen ulko­
puolelle joitakin poikkeuksia lukuun ottamatta.

Finanssisijoituksen määritelmä on laaja, eikä niiden arvon säi­
lymistä tai palautumista talousarvioon seurata systemaattisesti. 
Siten on mahdollista, että finanssisijoitusten joukossa on myös 
budjetin kannalta pysyviä menoja. Esimerkiksi korkeakouluille 
maksettu valtion rahoitus pääomaan ja pääomansijoituksiin oli 
vuosina 2008–2018 yli 1,2 miljardia euroa, eikä näiden menoerien 
voi olettaa palautuvan valtiolle. 

Finanssisijoituksiin lasketaan osakkeiden hankinnat ja osak­
keista tuloutetaan budjettiin sekä osinkotuloja että myyntituloja. 
Sen sijaan osakelahjoitukset eivät ole talousarviotapahtumia ja 
niiden voidaan katsoa olevan pysyviä menoja. Osakelahjoituksilla 
on rahoitettu esimerkiksi Itsenäisyyden juhlavuoden lastensäätiö 
Itlan, Vimana Oy:n sekä Valtion kehitysyhtiö Vake Oy:n varoilla pe­
rustetun SoteDigi Oy:n toimintaa. Vuosien 2018–2019 aikana nämä 
lahjoitukset olivat arvoltaan yhteensä 2,2 miljardia euroa.

Finanssisijoitusten joukossa voi olla myös menoja, jotka voisi 
olla tarkoituksenmukaisempaa käsitellä kehysmenoina. Vaali­
kaudella 2015–2019 kehyksessä leikattiin kehitysyhteistyö­
avustuksista ja leikkaukset kompensoitiin kehitysyhteistyön 
finanssisijoituksilla. Vuosien 2016–2019 tilinpäätöstietojen perus­
teella kehitysyhteistyön finanssisijoituksiin käytettiin yli 127 mil­
joonaa euroa. Kehitysyhteistyön finanssisijoitukset on tarkoitus 
käyttää kohteisiin, jotka eivät lisää valtiontalouden alijäämää ja 
joilla on palaumaodote. Kehitysapu ja hauraisiin ja kolmansiin 
maihin kohdennettu sijoitustoiminta eroavat olennaisilla tavoilla 
toisistaan, joten finanssisijoitusten ei pitäisi määritelmällisesti­
kään toimia kehitysavun tavoin.
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Osinkotulot ja osakemyyntitulot
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Kuvio 5: Finanssisijoitukset ja niihin liittyvät tulot tilinpäätösaineistossa 
2004–2019, vuoden 2020 hinnoin. Tulot näkyvät kuvion positiivisella 
puolella ja menot negatiivisella puolella. Osakemyyntitulot on tuloutettu 
vuodesta 2009 eteenpäin budjettiin yhdessä osinkotulojen kanssa, joten 
siitä eteenpäin osakemyyntituloiksi on erotettu ainoastaan valtion suorat 
osakemyyntitulot valtioneuvoston kansliasta saadun tiedon mukaisesti.

Kuviossa 5 on kuvattu finanssisijoitusten toteutumista vuosi­
na 2004–2019. Finanssisijoituksiin budjetoidut määrärahat ovat 
jääneet pysyvästi korkeammalle tasolle kuin aikana ennen 2008 
finanssikriisiä. Finanssisijoituksia palautuu budjettiin velan 
takaisinmaksuina, osinkotuloina, pääomanpalautuksina ja osake­
myyntituloina. Osakkeiden myyntitulo-odotus on ollut vuosittain 
400 miljoonaa euroa julkisen talouden suunnitelmissa. Keskimää­
räiset osakemyyntitulot ovat jääneet viimeisten kymmenen vuo­
den ajalta vain hieman yli 300 miljoonaan euroon vuodessa. 

Valtiovarainministeriö on ehdottanut Kehysjärjestelmän kehit­
täminen vaalikaudelle 2019–2023 -raportissa, että finanssisijoitus­
ten määritelmää tarkennettaisiin, jotta ne täyttäisivät kriteerin va­
rallisuuden olomuodon muutoksesta eivätkä siten olisi lopullista 
menoa. Tarkastusvirasto arvioi, että raportissa esitetty määrittely 
selkeyttäisi finanssisijoitusten asemaa kehysten ulkopuolella.

Siirto Yleisradio Oy:n julkisen palvelun kustannuksiin

Yleisradio Oy:n rahoitusta muutettiin vuodesta 2013 alkaen siten, 
että televisiolupamaksusta luovuttiin ja se korvattiin valtion ke­
räämällä yleisradioverolla. Yleisradion rahoitus pyrittiin turvaa­
maan lailla niin, että vuoden 2013 määrärahataso, 500 miljoonaa 
euroa, sidottiin indeksiin. Tällä pyrittiin siihen, että Yleisradion 
julkisen palvelun kustannuksiin suunnatun rahoituksen taso py­
syisi jatkossakin vuoden 2013 tasolla. Valtion odotettiin kattavan 
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rahoitus yleisradioverolla. Yleisradioveroa korotetaan, mikäli ve­
rotulon taso jää pitkällä aikavälillä jälkeen Yleisradion julkisen 
palvelun kustannuksista.

Käytännössä yleisradioveron tuotto on ollut jonkin verran kor­
keampi kuin siirto Yleisradion julkisen palvelun kustannuksiin 
(ero 0–17 miljoonaa vuosittain) (kuvio 6). Vuosina 2015–2018 
Yleisradion rahoitusta ei tarkistettu indeksin mukaan, mikä on 
laskenut rahoituksen tasoa.

Kuvio 6: Yleisradioveron kertymä ja valtion televisio- ja radiorahastoon 
siirretty osuus, miljoonaa euroa. Lähde: Valtiovarainministeriö ja 
talousarviotiedot. *arvio/ennuste

Siirto valtion televisio- ja radiorahastoon on voimassa ole­
van kehyssäännön mukaan luokiteltu kehyksen ulkopuoliseksi 
menoksi. Rahaston rajaamista kehyksen ulkopuolelle on perus­
teltu Yleisradion riippumattomuudella. Riippumattomuudella 
tarkoitetaan sitä, ettei hallitus voisi määrärahaleikkauksilla pai­
nostaa Yleisradiota hallitusta myötäilevään uutisointiin. Vuonna 
2016 parlamentaarinen työryhmä suositteli rahaston pitämistä ke­
hyksen ulkopuolella ja valtiovarainvaliokunta lausunnossaan tuki 
työryhmän näkemystä. Työryhmän suositus vaikuttaa perustuvan 
käsitykseen, joka mukaan rahoituksen kuuluminen kehykseen 
uhkaisi Yleisradion rahoituksen tasoa. Yleisradion rahoituksesta 
säädetään lailla ja siten rahoituksen taso on eduskunnan päätös­
vallassa. Kehysjärjestelmä ei määrittele yksittäisen määrärahan 
tasoa riippumatta siitä, kuuluuko meno kehykseen vai sen ulko­
puolelle. 

Yleisradioveron kertymä
Siirto valtion televisio- ja radiorahastoon
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Rahaston asema kehyksen ulkopuolella ei ole estänyt rahoituk­
sen tason leikkauksia. Hallitus esittää muutoksia Yleisradion ra­
hoitukseen lakiesityksillä, joista eduskunta päättää. Tämä prosessi 
tuo tarvittaessa eduskunnan keskusteluun mahdollisen epäilyksen 
siitä, jos hallitus epäasiallisesti painostaisi Yleisradiota. Kehys­
järjestelmän tarkoitus on ymmärretty väärin, mikäli siihen liittyy 
mielikuva siitä, että kehyksen ulkopuoliset menot olisivat riippu­
mattomia eduskunnan päätäntävallasta. 

Kehyssäännön periaatteiden mukaan siirto kuuluisi kehyksen 
sisälle: Siirron määrä on lailla määritelty, joten se on helposti en­
nakoitavissa. Siirron rahoittamiseksi ei kerätä valtion budjettiin 
siirtoa vastaavaa tuloa. Siirron määrä ei muutu siirtoa varten ke­
rättyjen tulojen mukaisesti. Aiemmissa kehyssäännöissä siirto on 
luokiteltu kehysmenoksi. 

Veikkaus Oy:n tuloutusta vastaavat menot

Veikkaus Oy:n rahapelituottojen tuloutuksia vastaavat menot ovat 
olleet kehyksen ulkopuolella. Kehyssääntö sallii menojen korva­
merkinnän suhteessa tuloihin joissain tilanteissa, jolloin tulojen 
mukaiset menot voidaan käsitellä kehyksen ulkopuolisina. Raha­
pelituottoihin sidotut menot ovat vaihdelleet korvamerkityn tulon 
mukaisesti kehyksen estämättä. Rahapelituottojen tuloutukset 
kasvoivat vuoteen 2016 saakka, jonka jälkeen ne ovat laskeneet 
maltillisesti joka vuosi. Vuonna 2020 pudotus oli noin 30 pro­
senttia. Rahapelituottojen laskun johdosta vuosina 2020 ja 2021 
rahapelituottojen edunsaajille päätettiin kompensoida menetetyt 
tuotot vuoden 2019 tasossa. Kompensaatio on toteutettu osin ke­
hyksen sisällä ja osin kehyksen ulkopuolella alentamalla arpajais­
veroa ja jakamattomista voittovaroista.

Helmikuussa 2021 on julkaistu kaksi raporttia, joissa käsitellään 
Veikkauksen rahapelituottojen asemaa kehyksessä. Kilpailu- ja 
kuluttajaviraston (KKV) raportissa nostettiin esiin, että rahapeli­
tuottojen edunsaajien rahoituksen riippuvuus sellaisesta toimin­
nasta, jonka edistäminen lisää merkittäviä henkilökohtaisia ja 
yhteiskunnallisia haittoja, on kyseenalaista. KKV esittää, että ny­
kyisten rahapelituottojen edunsaajien rahoittaminen siirrettäisiin 
yleiskatteellisen budjettiharkinnan piiriin.3

Ministeriöiden asettama työryhmä julkaisi selvityksen suoma­
laisen rahapelijärjestelmän kehittämistarpeista. Työryhmä päätyi 
neljään ehdotukseen, joissa se myös ehdotti Veikkauksen tuotoilla 
rahoitettujen toimintojen siirtämistä kehyspäätöksiin. Työryhmän 
mukaan rahapelituotot voisi samalla siirtää yleiskatteellisiksi. Uu­
distus voitaisiin valmistella nykyisen eduskunnan aikana ja ottaa 
käyttöön seuraavalla vaalikaudella.4
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Tarkastusvirasto jakaa edellä esitetyt näkemykset siitä, että 
Veikkauksen tuloutus tulisi siirtää yleiskatteelliseksi ja rahapeli­
tuottojen edunsaajien rahoitus tulisi siirtää kehykseen. Veikka­
uksen tuloutuksen pieneneminen johtuu pääasiassa pelihaittojen 
torjuntaan liittyvistä toimista sekä Veikkauksen markkinaosuuden 
supistumisesta, joten tuloutuksen taso tuskin lähitulevaisuudes­
sa palaa vuoden 2019 tasolle. Lisäksi se, että rahapelien tuotto-
odotukset olisivat korkeat, on ristiriidassa Veikkauksen yhteis­
kunnallisen rahapelihaittojen vähentämiseen tähtäävän tehtävän 
kanssa.

Veromenetysten kompensaatiot kunnille

Veromenetysten kompensaatiot kunnille kertyvät vaalikausien 
aikana kehyksen ulkopuolelle, ja ne siirretään kehykseen vaali­
kausien välillä. Kompensaatioiden määrä on kasvanut kumulatii­
visesti vuodesta toiseen. Veromenetysten kompensaatio kunnalle 
tarkoittaa käytännössä, että esimerkiksi vuonna 2010 veroperuste­
muutosten johdosta kunnan menettämiä verotuloja maksetaan 
sille edelleen joka vuosi yhdessä seuraaville vuosille laskettujen 
kompensaatioiden kanssa. Valtion budjetista suoraan kunnille 
maksettavien kompensaatioiden määrä oli vuonna 2021 yhteensä 
2,4 miljardia euroa.

Veromenetysten kompensaatiot mahdollistavat sen, että veron­
kevennyksistä päätettäessä valtion ei tarvitse huomioida päätök­
sistä seuraavia tulonmenetyksiä kunnille. Valtion tulisi varmistaa, 
että kunnilla on mahdollisuus rahoittaa peruspalvelut, jotka valtio 
on kuntien tehtäväksi määrännyt. Mikäli valtion päätösten joh­
dosta kuntien verotulokertymä laskee, on kohtuullista, että valtio 
korvaa kunnille niiden menettämät tulot, erityisesti jos kuntien ei 
haluta nostavan kunnallisveroa tulonmenetysten paikkaamiseksi.

Vuosina 2004–2009 veromenetykset kompensoitiin sosiaali- ja 
terveydenhuollon valtionosuuksien kautta nostamalla valtion­
osuusprosenttia. Näiden kompensaatioiden määrä on vuoden 
2009 tasolla ollut 1,2 miljardia vuodessa. Vuodesta 2010–2019 
kompensaatiot maksettiin osana peruspalvelujen valtionosuutta 
siten, että jokaiselle kunnalle laskettiin menetetyn verotulon mää­
rä. Kuntakohtaisesti laskettu kompensaatio kohdistui yksittäisen 
kunnan menettämään tuloon oikeudenmukaisemmin kuin valtion­
osuusprosentin nosto, joka kohdistui kaikkiin kuntiin samalla ta­
valla. Vuodesta 2020 eteenpäin veromenetysten kompensaatio 
irrotettiin valtionosuusjärjestelmästä omaksi määrärahakseen. 
Tämä tuo paremmin näkyväksi veromenetysten kompensaatioiden 
kokonaissumman.
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Työn verotusta on kevennetty useilla hallituskausilla. Kompen­
saatioiden määrä saattaa kasvaa myös tulevaisuudessa, jos työn ve­
rotusta edelleen kevennetään. Kun keräämättä jäävät tulot muut­
tuvat määrärahamuotoiseksi menoksi, valtion menot kasvavat ja 
tulot täytyy kattaa muista lähteistä. Ratkaisuna on jo pidemmän 
aikaa pidetty sote-uudistusta, jonka seurauksena suhteellisen suu­
ri osa kunnallisverotuksesta kerätään valtiolle ja samassa suhtees­
sa veromenetysten kompensaatiot laskevat. 

Kehyssäännön periaatteiden mukaan kompensaatiot nostavat 
kehystä, jotta kehys kohtelisi samalla tavalla erilaisia verotuksen 
muutoksia, joilla on sama julkistaloudellinen vaikutus. Vaali­
kauden aikana kompensaatiot ovat kertyneet kehyksen ulko­
puolelle, jotta niiden kokonaissumma olisi läpinäkyvä. Kertyneet 
kompensaatiot on siirretty kehykseen kaksi kertaa hallituskausien 
vaihteessa.

Veromenetysten kompensaatioiden asema kehyksen ulko­
puolella ei seuraa suoraan kehysjärjestelmän periaatteista. Vero­
poliittinen neutraliteetti päätöksenteossa ei edellytä kompensaa­
tioiden määräaikaista kerryttämistä kehyksen ulkopuolelle vaan 
aivan yhtä hyvin kompensaatiot voitaisiin siirtää kehyksen piiriin 
viiveettä kehystasoa korjaamalla. Kehyksen ulkopuolelle kerryttä­
misen perusteluna on ollut se, että hallitus saa selkeän käsityksen 
päättämiensä kompensaatioiden yhteismäärästä. Toisaalta kom­
pensaatioiden siirtäminen kehykseen vaalikausien välillä on hä­
märtänyt sitä, millaisia muutoksia kehystasossa vaalikauden välillä 
tehdään.

Kompensaatioiden siirto omalle momentilleen vuodesta 2020 
alkaen on selkeyttänyt tiedonsaantia kompensaatioiden määrästä. 
Momentin perusteluissa on mahdollista avata kompensaatioiden 
kertymistä vaalikauden aikana. Voisi olla syytä harkita, että vero­
menetysten kompensaatiot eivät olisi jatkossa kehyksen ulko­
puolella, vaan niistä tehtäisiin vuosittain tarvittaessa kehystason 
rakennekorjaus. Kehystasoon tämä ei toisi muutoksia, ainoastaan 
kehystason muutosten ajankohtiin. 

Kehystaso muuttuu vaalikauden aikana kehyssäännön 
periaatteiden mukaan

Kehystasoa voidaan muuttaa rakennetarkistuksilla vaalikauden ai­
kana voimassa olevan kehyssäännön niin salliessa. Tyypillisesti 
kehystason muutokset ovat erilaisia teknisluontoisia korjauksia, 
jotka johtuvat hintatarkistuksista, ajoitusmuutoksista, määrä­
rahojen siirrosta kehyksen ulkopuolelle tai kehykseen, ja uudel­
leenbudjetoinneista sekä valtion ja muiden julkisyhteisöjen välis­
ten rahoitusosuuksien muutoksista. Lisäksi kehystasoa on 
muutettu hallituksen päätöksiin liittyvillä kehystason korjauksilla, 
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eli perustemuutoksilla, kehysten laskupäätöksillä ja budjetoimalla 
lisätuloja vastaavia menoja. Koska eri vaalikausien kehyssääntöjen 
periaatteissa on ollut vaihtelua, vaihtelua on ollut myös siinä, mil­
laisia rakennetarkistuksia eri vaalikausilla on tehty.

Kuviossa 7 on luokiteltu erilaisia kehysten rakennemuutok­
sia eri hallituskausien aikana. Kehystason laskemista on käytetty 
kahdella hallituskaudella laskemaan kehysmenoja. Kyseessä on 
yleisluonteinen hallituksen säästötoimia tukeva linjaus, jota ei ole 
suoraan kohdennettu tiettyihin määrärahoihin. Tulojen kasvun 
ei tulisi johtaa menojen kasvuun, mutta eri vaalikausilla periaat­
teen noudattamiseen on suhtauduttu eri tavoin. Kataisen hallitus­
kaudella budjetoitiin osakemyynti- ja päästöhuutokauppatuloja 
vastaavia lisämenoja. Menojen kertaluonteisuus on ollut toinen 
perustelu sille, että lisätuloja ja edelliseltä vuodelta siirtynyttä va­
rausta on budjetoitu menoiksi.

Kuvio 7: Kehyksen rakennetarkistukset eri vaalikausilla vuosina 2004–2019 

Perustemuutoksia tehdään tilanteissa, joissa hallituksen esityk­
sen taloudellisten vaikutusten arvioinnissa osoitetaan säästöjä tai 
kasvua kehyksen ulkopuolisiin työttömyysturva-, asumistuki- ja 
toimeentulotukimenoihin. Kehystason laskeminen on perusteltua 
silloin, kun hallitus päättää korottaa automaattisiin vakauttajiin 
liittyviä menoja. Kehyksen laskemisella varmistetaan, että meno­
jen lisäys rahoitetaan veronmaksajan kannalta neutraalisti. Sym­
metrian takia perustemuutoksia on tulkittu myös siten, että auto­
maattisiin vakauttajiin kohdistuneet säästöpäätökset on voitu 
siirtää kehykseen käytettäväksi muihin, vapaasti määriteltäviin 
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pysyviin menoihin. Esimerkiksi vuonna 2010 tehtiin yhteensä 19 
miljoonan kehysnosto, jota perusteltiin sillä, että työvoima­
koulutuksen lisäys vähentää työttömyysturvamenoja. Tämä mah­
dollisti sen, että työttömyysturvasta siirrettiin 19 miljoonaa suo­
raan käytettäväksi työvoimakoulutukseen. 

Automaattisiin vakauttajiin kohdistuneiden säästöjen käsittelyä 
kehyksessä tulisi arvioida uudelleen. Aktiivimalli on hyvä esimerk­
ki tulkinnanvaraisuuksista, joita säästöihin voi liittyä. Sipilän vaali­
kaudella aktiivimalli nosti kehystä yhteensä 8,9 miljoonaa (tauluk­
ko 3). Kehysnosto perustui hyvällä tietopohjalla toteutettuun 
arvioon malliin sisältyneen omavastuuajan lyhentymisen lisä­
kustannuksista (20,1 milj.) ja varsin epävarmaan arvioon aktiivi­
mallileikkurista seuraavista säästöistä (37 milj.) ja kustannuksista 
(8 milj.). Kun aktiivimallin leikkurista seuraavalla vaalikaudella 
luovuttiin, säästövaikutusta korjattiin alaspäin vähemmän kuin 
kehystä alun perin samalla perustelulla nostettiin. Eroa perustel­
tiin hallituksen esityksessä seuraavasti: ”Mallin kumoamisen ar­
vioidaan lisäävän etuusmenoja vähemmän kuin sen arvioitiin alen­
tavan etuuksia. Ero johtuu työttömien määrän alenemisesta.” 
Omavastuuajan lyhennyksen kustannukset jäivät voimaan. Alla 
olevassa taulukossa on esitetty aktiivimallin vaikutukset kehys­
tasoon perusteluineen vuosina 2018–2023.

Taulukko 3: Aktiivimallin vaikutus kehystasoon

Vuosi 2018 2019 2020 2021 2022 2023

Kehysvaikutus 8 900 8 900 -13 700 -13 700 -13 700 -13 700

Työttömyysturva 
(omavastuuajan 
lyhennys)

-20 100 -20 100 (-20 100) (-20 100) (-20 100) (-20 100)

Työttömyysturva 
(leikkuri) 37 000 37 000 -25 700 -25 700 -25 700 -25 700

Asumistuki  
(leikkuri) -4 000 -4 000 4 000 4 000 4 000 4 000

Perustoimeentulotuki 
(leikkuri) -4 000 -4 000 8 000 8 000 8 000 8 000

Myöhempi arvio aktiivimallin leikkurin säästöistä (25,7 miljoo­
naa) perustuu tietoon uudistuksen toteutuneista vaikutuksista. 
Kehyskorjauksen tekeminen eri summalle kuin ensimmäisessä 
korjauksessa kuitenkin tuo näkyväksi sen, että alun perin kehystä 
korjattiin ylöspäin säästösummalla (37 miljoonaa), jonka arvioon 
on sisältynyt huomattavaa epävarmuutta. Aktiivimallin tapaukses­
sa arvioidun säästön ja toteutuneen säästön erotuksesta on voinut 
jäädä kehystasoon nostava vaikutus. Hyvin epävarmaan arvioon 
perustuvia säästöjä tulisi välttää viemästä kehykseen. Kehyksen 
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ulkopuolella olevien sosiaaliturvaetuusmenoja heikentävien 
perustemuutosten kehystä nostava vaikutus voi jopa kannustaa 
päätöksenteossa näiden etuusmenojen heikennyksiin tai hyödyn­
tämään dynaamisia vaikutuksia kehysmenojen kasvattamiseksi. 
Jälkimmäinen riski vaikuttaa realisoituneen ainakin vuoden 2010 
työvoimakoulutuksen rahoittamisen kohdalla.

Perustemuutoksiin liittyvien rakennekorjausten tekemistä tuli­
si arvioida myös suhteessa hallitusohjelman muihin tavoitteisiin. 
Mikäli työllisyystavoitteella pyritään korjaamaan julkisen talou­
den tasapainoa ja hallitus pyrkii tukemaan työllisyyttä työttömyys­
turvan heikennyksillä, jää osa säästöstä saavuttamatta, mikäli 
työttömyysturvan perustemuutosten säästöt budjetoidaan käyttö­
varaksi kehykseen. 

Kehystaso asetetaan kiinteähintaisena ja sitä muutetaan 
hintakehityksen mukaisesti

Merkittävä periaate kehysjärjestelmässä on, että vaalikauden ke­
hys asetetaan kiinteähintaisena eli reaalisena koko vaalikauden 
ajaksi. Tämä menokehys ilmaistaan päätöksentekovuotta seuraa­
van talousarviovuoden hintatasossa eli toisin sanoen nelivuotisen 
kehyksen ensimmäisen vuoden hintatasossa. Esimerkiksi loka­
kuun 2019 kehyspäätös vuosille 2020–2023 laadittiin kaikkien nel­
jän vuoden osalta vuoden 2020 hintatasossa. Tämä tarkoittaa sitä, 
että hallitusohjelmaneuvotteluissa sovittu hallituskauden viimei­
sen vuoden kehystaso ilmaistaan vaalikauden ensimmäisen vuo­
den hinnoin (kuten myös muut vaalikauden kehysvuodet). Tämä 
nelivuotinen kehys korotetaan seuraavan vuoden hinta- ja 
kustannustasoon aina vuosittaisen kehyspäätöksen yhteydessä. 
Esimerkiksi pääministeri Sipilän hallitusohjelmassa kehystaso il­
maistiin seuraavasti: ”Hallitus sitoutuu menosääntönä siihen, että 
kehyksen piiriin kuuluvat valtion menot ovat v. 2019 1,2 mrd. euroa 
pienemmät kuin 2.4.2015 päätetyssä valtiontalouden kehyksessä 
(vuoden 2016 hintatasossa).”.

Vaihtoehtoisesti kehystaso voitaisiin asettaa käyvin eli nimelli­
sin hinnoin hallitusohjelmaneuvotteluiden aikaisen ennustetun 
hintakehityksen mukaisesti, kuten on tehty Ruotsissa. Käypä­
hintaisena asetettu menokatto pitää jo sisällään hintojen ennuste­
tun nousun, eikä kehyksen tasoon siten enää tehdä hintakehitystä 
vastaavia tarkistuksia vaalikauden aikana. Tästä syystä käyvin hin­
noin asetettu kehystaso on ulkopuoliselle helposti seurattava ja 
siten läpinäkyvä. Lisäksi valmiiksi käypähintaisena asetettu kehys 
toimii vastasyklisesti – ainakin teoriassa. Jos inflaatio nopeutuu yli 
siitä hintakehityksestä, jota on ennustettu kehystason asettamis­
vaiheessa (eli vaalikauden alussa), kehyskaudella menoja rajoite­
taan automaattisesti, mikä vähentää talouden ylikuumenemisen 
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riskiä. Toisaalta ennustettua hitaamman inflaation oloissa ( joka on 
tyypillistä laskusuhdanteissa) kehykseen muodostuu liikkuma­
tilaa elvyttävälle finanssipolitiikalle. Jos kehys olisi asetettu käypä­
hintaisena, se myös kannustaisi lisäämään tuottavuutta tilantees­
sa, jossa inflaatio nousisi ennustettua nopeammin.

Kehysjärjestelmän kehittämistä pohtineiden virkamiestyöryh­
mien raporteissa (vuosina 2003 ja 2007) kehyksen asettamista 
kiintein hinnoin on perusteltu käytännön syillä. Työryhmät katsoi­
vat, että noususuhdanteessa menovähennyksiä olisi vaikea toteut­
taa. Lisäksi ne pelkäsivät, että laskusuhdanteessa muodostuvaa 
liikkumatilaa käytettäisiin pysyvien menojen lisäämiseen, ei tila­
päisiin menoihin. Kiinteähintaista kehystä perusteltiin myös sillä, 
että se turvaa hallitusohjelmassa sovittujen menojen jakauman eri 
käyttötarkoituksiin.

Kiinteähintaisen kehystason hyötyjä ja haittoja muun muassa 
suhdannepolitiikan ja läpinäkyvyyden näkökulmasta ei ole käsi­
telty kehysjärjestelmän kehittämistä pohtineiden työryhmien ra­
porteissa enää vuosina 2011, 2015 ja 2019. Olisi tärkeää, että kiin­
teähintaisen kehystason periaatteita arvioitaisiin uudelleen aina 
vaalikauden vaihteessa.

Kehysvaraukset tuovat kehykseen joustoa 

Kehyssäännön on tärkeää olla tietyssä määrin joustamaton, jotta 
se toimii tavoitteensa mukaisesti rajoitteena menojen kasvulle. 
Kehysjärjestelmän on kuitenkin tarkoituksenmukaista joustaa, 
jotta se sallii tarvittavat finanssipoliittiset toimet muun muassa yl­
lättävistä menotarpeista tai suhdannepoliittisista syistä johtuen. 

Kehysjärjestelmään on lisätty vuosien varrella joustavuutta li­
sääviä mekanismeja, jotta hallituskauden aikana ilmeneviä enna­
koimattomia menolisäyksiä voidaan käsitellä kehyssäännön puit­
teissa. Joustoa ja liikkumatilaa on luotu esimerkiksi vuonna 2007, 
jolloin kehyssääntöön lisättiin varaus vuosittaista lisätalousarviota 
varten. 

Vuosittaisen lisätalousarviovarauksen suuruus on hallituksen 
itsensä päätettävissä, ja se on pääsääntöisesti ollut 300 miljoonaa 
euroa. Ainoastaan kehyskaudella 2012–2015 lisätalousarviovaraus 
oli 200 miljoonaa euroa, mikä osoittautui niukaksi. Sekä valtio­
varainministeriön että kehysjärjestelmän kehittämistyöryhmien 
mukaan 300 miljoonan euron vuotuinen lisätalousarvio tuo ke­
hykseen riittävästi väljyyttä. Lisätalousarviovarauksen voi tarvit­
taessa siirtää seuraavalle vuodelle käytettäväksi kertaluonteisiin 
menoihin kehyksen estämättä. Siirtyvän enimmäismäärän raja 
on vaihdellut kehyskausittain 100–200 miljoonan euron välillä. 
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Nykyisen hallituksen kehyssäännöstä siirtyvän varauksen enim­
mäismäärärajoitus on poistettu kokonaan. Käytännössä lisätalous­
arviovarauksia ei ole juuri jäänyt siirrettäväksi seuraavalle vuodel­
le.

Vuosittaisen lisätalousarvion lisäksi liikkumatilaa kehyksen ja 
hallinnonaloille budjetoitujen kehysmenojen välille tuo jakamaton 
varaus, jota voidaan kohdentaa vaalikauden aikana tarpeellisiksi 
katsottuihin menoihin. Jakamaton varaus yhdessä lisätalousarvion 
kanssa tuo mahdollisuuden reagoida yllättäviin menoihin kehys­
kauden aikana. Käytännössä hallitukset ovat voineet jo ikään kuin 
ennakolta korvamerkitä varauksia käyttöön vaalikauden alussa, 
jolloin niitä voi olla enää heikosti hyödynnettävissä etenkin vaali­
kauden loppupuolen yllättäviin ja ennakoimattomiin menoihin.

Kehystä ei saa kiertää verotuilla

Vaalikausilla 2012–2015 sekä 2019–2023 kehyssääntöön on sisäl­
lytetty periaate, jonka mukaan hallitus ei käytä verohuojennuk­
sia tai verotukia kehysten kiertämiseksi. Periaatteen vielä ollessa 
voimassa vuonna 2014 hallitus päätti vuosia 2015–2017 koskevas­
ta verotuksen lapsivähennyksestä, jonka tavoite oli kompensoi­
da lapsilisäleikkauksia. Vuonna 2015 lapsilisien leikkaus vähensi 
kehysmenoja 113 miljoonaa euroa. Samana vuonna lapsivähennys 
vähensi verotuloja arviolta 70 miljoonaa, josta valtion osuudeksi 
arvioitiin 27 miljoonaa euroa. Lisäksi valtio kompensoi kunnille 
lapsilisävähennyksen aiheuttamat veromenetykset. 

Lapsivähennys oli selkeästi vastoin verotukien käyttöä koskevaa 
kehysperiaatetta, sillä kehyksessä toteutettu säästötoimi kompen­
soitiin vähentämällä samanaikaisesti tuloja niin, ettei kehyksessä 
tavoiteltu säästö täysin toteutunut. Periaate siitä, ettei verotukia 
saa käyttää kehyksen kiertämiseksi on tarpeellinen, sillä vastaavia 
tilanteita voi tulla eteen, mikäli kehyksessä pysyminen edellyttää 
poliittisesti epäsuosittuja määrärahaleikkauksia. Periaate on hyvä 
sisällyttää kehyssääntöön jatkossakin.

2.3	 Kehysjärjestelmä joustaa 
ennakoimattomissa tilanteissa 

Vaalikauden kaikkia tapahtumia ei voida ennakoida kehystä ase­
tettaessa. Kehysjärjestelmän sisään rakennettu jousto on riittä­
nyt useimpiin yllättäviin ja poikkeuksellisiin tilanteisiin, joita 
järjestelmän aikana on tullut eteen. Usein niihin voidaan vastata 
muillakin hallituksen toimilla kuin menolisäyksillä. Budjetoitu­
jen määrärahojen käyttöön sisältyy ajallista joustoa, sillä siirto­
määrärahoja ei tarvitse käyttää yhden vuoden sisällä. Lisäksi 
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suurempien menoerien kustannuksia voidaan siirtää tarvittaes­
sa vuodelta toiselle. Jokaisen vuoden menokehykseen kuuluu 
lisätalousarviovaraus ja jakamaton varaus, mikä mahdollistaa 
vuoden sisällä menojen kohdentamisen uusiin kohteisiin. Lisäk­
si kehyksessä on käytetty varauksia, jotka poistetaan kehyksestä, 
mikäli kyseinen meno ei toteudu. Näitä ovat olleet esimerkiksi 
Rinteen/Marinin hallituskauden tulevaisuusinvestoinnit. Uusim­
paan kehyssääntöön lisättiin myös poikkeusolojen mekanismi, 
joka mahdollistaa miljardin menoelvytyksen poikkeuksellisessa 
taantumassa. Kehyksen erilaiset joustomahdollisuudet on koottu 
kuvioon 8.

Kuvio 8: Kehyssääntö joustaa tietyissä tilanteissa

Vaalikauden kehys pysyi voimassa vuoden 2008 finanssikriisis­
sä. Finanssikriisin vastattiin suuntaamalla kehysmenoja elvyttä­
viin toimiin sekä kehysten ulkopuolella valtuuksilla, finanssi­
sijoituksilla ja veroalennuksilla. Veronkevennysten ja Kela-maksun 
poisto johtivat vuosina 2009–2010 yhteensä 4,8 miljardin euron 
tulonmenetyksiin. Finanssisijoitusten määrä samoina vuosina oli 
604 miljoonaa euroa, ja valtuuksia myönnettiin budjettitaloudessa 
1,4 miljardia.

Vuonna 2020 covid-19 pandemiaan vastaaminen on edel­
lyttänyt valtiolta menolisäyksiä, joiden määrää on ollut vaikea 
ennustaa. Haastatteluiden perusteella pandemiatilannetta ei 
olisi voinut hoitaa kehyksen puitteissa, sillä menopäätöksiä teh­
tiin hyvin nopealla aikataululla ilman tarkkaa tietoa erilaisten 
mm. terveysturvallisuuteen ja yritysten tukemiseen liittyneiden 
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toimenpiteiden menotarpeesta. Menolisäykset ovat pääosin 
kohdentuneet pandemian hoitoon. Näiden menojen priorisointia 
suhteessa muihin kehysmenoihin olisi todennäköisesti ollut hyvin 
vaikea lyhyessä ajassa neuvotella. 

Paluu kehysjärjestelmään vuonna 2021 ei ole onnistunut, sillä 
kehykseen on tehty lukuisia poikkeuksia. Pandemiaan vastaami­
sen kannalta on ollut perusteltua siirtää suorat pandemian hoitoon 
liittyvät kustannukset kehyksen ulkopuolelle. Sen sijaan ylimää­
räinen varaus kertaluonteisiin ja finanssipoliittisesti pakollisiin 
koronavirustilanteesta aiheutuviin menotarpeisiin on puutteelli­
sesti perusteltu ja sen sisältämät menot on määritelty hyvin epä­
määräisesti. Olisi ollut tärkeää perustella, mitä lisäarvoa tästä va­
rauksesta on suhteessa poikkeusolojen mekanismin 500 miljoonan 
menolisäykseen, ja ottaen huomioon sekä Finnvera Oyj:n tappio­
korvausmenojen sekä pk-yritysten tukien myöntämisvaltuuksien 
rajattuja kokonaisuuksia koskenut siirto kehyksen ulkopuolelle. 
Lisäksi vuoden 2021 kehykseen kuuluu varaus tulevaisuus­
investointeihin ja muihin rakenne- ja suhdannepoliittisesti vaikut­
taviin kokonaisuuksiin.

Pääministeri Antti Rinteen hallitus toi hallituskautensa alussa 
kehyssääntöön uuden poikkeusolojen mekanismin, joka aktivoituu 
ainoastaan vakavassa suhdannetaantumassa. Mekanismin avulla 
hallitus voi lisätä hallituskauden budjettimenoja yhteensä miljar­
dilla eurolla. Tämä lisäys tulee kuitenkin tehdä niin, että yhtenä 
vuonna saa käyttää korkeintaan 500 miljoonaa. Poikkeusolojen 
mekanismi aktivoitiin vuonna 2020 ja otettiin käyttöön vuodelle 
2021. 

Tarkastuksessa selvitettiin poikkeusolojen mekanismin tuomis­
ta kehysjärjestelmään. Aloite mekanismin tuomisesta osaksi 
kehyssääntöä tuli hallitusohjelmaneuvottelijoilta, ja valtiovarain­
ministeriön virkamiehiä hyödynnettiin mekanismin kriteerien 
määrittelyssä. Mekanismin aktivoinnin kriteerit tunnistavat vaka­
van suhdannetaantuman, joskin on mahdollista, ettei kriteerien 
täyttymistä havaita oikea-aikaisesti suhteessa taantumaan johtuen 
taustalla olevien tilastojen päivittymisestä jälkikäteen. Vaikka 
valtiovarainministeriön (kehysjärjestelmän kehittämisen) virka­
miesvalmistelussa ei ole nähty erityistä tarvetta tällaiselle meka­
nismille, on sellainen mahdollisuus ollut mukana keskustelussa. 
Periaatteellisella tasolla on hyvä, että kehyssääntöä täydennetään 
tällaisella mekanismilla. 

Poikkeusolojen mekanismin lähtökohtana on vastata talous­
kriisiin, jossa kokonaiskysyntä on heikentynyt. Pandemian ai­
heuttama talouskriisi on sen sijaan aiheuttanut tarjonnan heik­
kenemistä ja kysynnän rajoituksia. Mekanismin mahdollistama 
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menoelvytys on tarkoitettu toimimaan tilanteessa, jossa kriisi on 
lähtöisin taloudesta ja taloutta voidaan elvyttää kokonaiskysyn­
tää lisäämällä. Pandemian aikana talouden toimintaa on rajoitettu 
huomattavasti, joten menoelvytyksellä on haastava lisätä talou­
dellista aktiviteettia. Kehysmenojen lisäystä poikkeusolojen me­
kanismin kautta ei ole kuitenkaan määritelty muutoin kuin siten, 
että menolisäysten tulee olla määräaikaisia. Siten puolen miljar­
din kehysmenojen lisäystä olisi mahdollista hyödyntää myös ta­
louden määräaikaisiin tukitoimiin sinä aikana, kun talouden toi­
mintaan kohdistuu rajoitteita. Riippumatta siitä, millaisiin toimiin 
poikkeusolojen mekanismi vuonna 2021 kohdentuu, olisi tärkeää, 
että mekanismin mahdollistamien menolisäysten käyttökohteet 
olisi mahdollista erottaa muista kehysmenoista.

2.4	 Poliittinen sitoutuminen kehyssääntöön on 
muutoksessa

Tarkastuksen aikana haastateltiin sekä poliittisia päätöksen­
tekijöitä että virkamiehiä ja virkamiesjohtoa. Heiltä kysyttiin, mi­
ten poliittinen sitoutuminen kehysjärjestelmään on muodostunut 
ja onko vuoden 2020 luopuminen kehysjärjestelmästä rapauttanut 
poliittista sitoutumista kehysjärjestelmään. Haastatteluissa koros­
tui se, että poliittinen sitoutuminen on äärimmäisen tärkeä kehys­
järjestelmän uskottavuuden kannalta. Kehysjärjestelmä tukee 
hallitusohjelmassa asetettujen finanssipoliittisten tavoitteiden to­
teutumista. Sovitun kehystason ylittäminen veisi pohjan finanssi­
poliittisten tavoitteiden saavuttamiselta.

Menosääntö asetetaan tukemaan hallituksen poliittisten tavoit­
teiden saavuttamista. Hallitusohjelmaneuvotteluissa voidaan nos­
taa menotasoa siten, että hallituskauden poliittiset prioriteetit huo­
mioidaan kehystasossa. Tämä lisää sitoutuneisuutta vaalikauden 
aikana menorajoitteeseen, koska periaatteessa menorajoitteeseen 
pitäisi sisältyä suurin osa hallituskaudella tavoitelluista toimen­
piteistä. 

Kehystaso toimii selkänojana budjettineuvotteluissa. Hallitus­
kauden kaikkia menolisäyksiä ei ole hallitusohjelmassa määritel­
ty selkeäasti, ja kauden aikana voi ilmetä yllättäviä menotarpeita. 
Kehystaso antaa raamin, joissa vaikeita neuvotteluita voidaan käy­
dä ja priorisointeja tehdä. Siten hallitus ja erityisesti pääministeri 
ja valtiovarainministeri voivat nähdä kehysjärjestelmän käytän­
nöllisenä apuvälineenä, jolla johdetaan talousarvioprosessia ja 
menopäätösten tekoa.
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Kun kokonaismenotaso on jo kerran neuvoteltu hallitusohjelma­
neuvotteluissa, voidaan hallituskauden aikana keskittyä neuvotte­
lemaan menojen kohdentamisesta. Haastatteluaineiston perus­
teella kehysjärjestelmän hyötyinä nähdään menorajoitteen 
konkreettisuus ja sen tuoma yhteisymmärrys siitä, että kehys- ja 
budjettineuvottelut käydään menorajoitteen sisällä. Siten keskeis­
tä poliittisen sitoutumisen kannalta vaikuttaa olevan se, että kehys­
taso on asetettu yhteisymmärryksessä hallitusohjelmaneuvotte­
luissa.

Hallituksella on paljon päätösvaltaa kehystason ja kehys­
säännön asettamisessa. Neuvottelutulos kehyssäännöstä kuvastaa­
kin enemmän poliittista tavoitetilaa kuin esimerkiksi virkamiesten 
pohjaehdotuksia tai ulkopuolelta annettuja finanssipolitiikan ta­
voitteita. Hallituksella ei pitäisi olla tarvetta pyrkiä kiertämään tai 
rikkomaan asettamaansa kehyssääntöä. Kehyksen kiertäminen ja 
rikkominen hallituskausien aikana on ollut harvinaista aiempien 
hallituskausien aikana. 

Kehyksestä luopuminen vuonna 2020 on realisoinut riskin sii­
tä, että poliittinen sitoutuminen kehysjärjestelmään voi heikentyä. 
Se on myös tuonut esiin kehysjärjestelmän haavoittuvaisuuden yl­
lättävien tilanteiden edessä. Etenkin virkamiesten haastatteluissa 
korostui se, miten vuonna 2020 ilman kehystason tuomaa selkä­
nojaa on ollut vaikeampi perustella menoehdotusten priorisointia. 
Hallitus on myös pitänyt kiinni aiemmin kehykseen budjetoiduista 
hallituskauden tavoitteista. 

Vuonna 2021 vaalikauden kehykseen tehtiin useita poikkeuksia. 
Käytännössä vuoden 2021 kehys rikkoo hallitusohjelmassa asetet­
tua vaalikauden kehystä, joten määritelmällisesti voidaan todeta, 
ettei vaalikauden kehys ole ollut voimassa myöskään vuonna 2021. 
Vuoden 2021 kehys asetettiin, jotta vuoden 2020 tilanne, jossa 
kehyksen puuttuminen hankaloitti menopäätösten tekemistä, ei 
toistuisi. Vuoden 2021 kehys on pääosin tarkoituksenmukaisesti 
asetettu suhteessa pandemiaan liittyvien menojen hoitamiseen. 
Paluuta kehyksen noudattamiseen siten kuin kehys pitäisi ymmär­
tää – vaalikauden mittaisena sitoumuksena – ei tapahdu nykyisen 
hallituksen aikana.

Tarkastuksen perusteella vaikuttaa siltä, että hyvin asetettu 
menosääntö ja sitä suojeleva kehyssääntö palvelevat hallituksen 
päätöksentekoa. Poliittinen sitoutuminen kehyssääntöön tuskin 
on uhattuna niin kauan kun kehyssääntö tuo selkeän raamin ja 
selkänojaa lähtökohtaisesti vaikeisiin neuvottelutilanteisiin, eri­
tyisesti monipuoluehallituksissa. Sen sijaan keskeiseksi huolen­
aiheeksi nousi tarkastuksen aikana poliittinen sitoutuminen 
sellaiseen kehystasoon, joka turvaisi julkisen talouden pitkän aika­
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välin kestävyyden. Poikkeukset kehyssäännöstä mahdollistavat 
kehystason nostamisen siten, ettei kehyssääntöä ole näennäisesti 
rikottu. Käytännössä poikkeuksiin turvautuminen vaalikauden ai­
kana tekee jatkuessaan kehyssäännöstä merkityksettömän suh­
teessa sille asetettuihin tavoitteisiin. Myös hallituksen toiminta­
varmuus ja päätöksentekokyky voi heikentyä, jos neuvottelut 
kehystasosta ja kehysjärjestelmän periaatteista jatkuvat koko 
hallituskauden ajan.

Nykymuotoisen kehysjärjestelmän alkaessa velan taso määrit­
teli varsin konkreettisella tavalla kestävän tason valtion menoil­
le. Vuoden 2008 finanssikriisin jälkeen velan korkojen lasku ja 
keskuspankkien osto-ohjelmat ovat tehneet valtioiden velkaan­
tumisesta kannattavampaa, joten velkaantumisen kautta on vaikea 
määrittää kestävää tasoa valtion menoille vaalikauden mittaisella 
aikajaksolla. Suomi on myös välttänyt EU:n finanssipoliittisten 
sääntöjen rikkomisesta aiheutuvat menettelyt vuotta 2010 lukuun 
ottamatta. Näkymä sille, mikä on valtion menojen kestävä taso, 
on heikentynyt etenkin lyhyellä aikavälillä. Tämä tekee kehys­
tason asettamisesta vaikeampaa kuin mitä se oli 2000-luvun alku­
puoliskolla, kun menotaso määrittyi varsin pitkälle velanhoito­
kulujen ja velansaannin turvaamisen kautta. Tilanteen epäselvyys 
voi olla jatkuessaan uhka kehystasoa koskevan poliittisen sitoutu­
misen kannalta.
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3	 Onko kehyssäännöllä 
saavutettu sille asetetut 
kansalliset tavoitteet?

Hallitus asettaa hallitusohjelmassaan kehysjärjestelmälle kansalli­
sen tavoitteen, joka ohjaa kehysbudjetointia ja talousarvioiden val­
mistelua (taulukko 1 luvussa 2.2). Tavoitteiden muotoilu on hieman 
vaihdellut hallituksittain riippuen, mutta niiden taustalla olevan 
perimmäisen tarkoituksen voidaan ajatella pysyneen jokseenkin 
samana: tarkoituksena on budjetin menojen rajoittamisen avul­
la turvata julkisen talouden kestävyys, osoittaa finanssipolitiikan 
kurinalaisuus, pitkäjänteisyys ja uskottavuus sekä niiden avulla 
varmistaa, että valtio saa rahoitusta rahoitusmarkkinoilta. Halli­
tuksen itsensä lisäksi EU asettaa vaatimuksia keskipitkän aikavälin 
budjettisuunnittelulle. Lisäksi OECD ja valtiovarainministeriön 
virkamiestyöryhmät esittävät hyviksi katsomiaan tavoitteita keski­
pitkän aikavälin budjettisuunnittelulle. 

Tavoitteiden toteutumisen arviointia hankaloittaa se, että emme 
tiedä, millainen menotaso, budjetin tasapaino, tai suhdanteiden ta­
saus olisi ollut ilman kehyksiä, sillä meillä ei ole ns. ”vaihtoehtoista 
asiantilaa” vertailukohtana. Vuonna 2020 kehyksistä luovuttiin 
väliaikaisesti, mutta sen käyttämistä vertailukohtana mutkistaa 
pandemian aiheuttama talouskriisi – joka oli syynä kehyksistä luo­
pumiseen.

Tarkastuksessa on havaittu, että valtion budjetin reaaliset me­
not ovat kasvaneet kehysmenojen kasvun takia, mutta BKT:hen 
suhteutettuna menot ovat pysyneet jokseenkin vakaana. Kehys 
rajaa menoja vaalikauden aikana ja toimii menojen priorisoin­
nin välineenä, mutta vaalikausien yli ulottuvaa menorajoitetta 
ei ole. Kehysjärjestelmä on ainoastaan valtion budjetin menoi­
hin –  ei  tuloihin – keskittyvä järjestelmä. Finanssikriisin jälkeen 
budjetin tulokertymä on alentunut voimakkaasti ja herääkin ky­
symys, onko menojen mitoituksessa huomioitu tulot riittäväl­
lä tavalla siten, että finanssipolitiikka olisi vastasyklistä – myös 
noususuhdanteessa. Vaalikauden alussa tehtävässä menotason 
mitoituksessa olisi hyvä huomioida ennustettu tulokehitys nykyis­
tä paremmin. 2010-luvulla tulojen ja menojen välisestä epätasa­
painosta on seurannut alijäämäisiä budjetteja myös talouskasvun 
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vuosina. Valtion velka on kaksinkertaistunut finanssikriisin jälkeen 
kehyksen estämättä. Suomen hitaan talouskasvun ja ikääntyvän 
väestön oloissa nämä tekijät ovat vaarantaneet julkisen talouden 
pitkän aikavälin kestävyyden. Siitä huolimatta valtio saa rahoitus­
ta alhaisella korolla ja Suomen luottoluokitus on hyvä. Kehyksen 
ulkopuoliset työttömyyteen liittyvät menot eli nk. automaattiset 
vakauttajat ovat merkittävin kehysjärjestelmän sallima suhdan­
teiden tasaamisen keino. Tarkastusviraston havaintojen mukaan 
ne ovat toimineet vastasyklisesti 2000-luvulla, mutta asumistuen 
merkitys automaattisena vakauttajana on heikentynyt.

3.1	 Kehys rajaa menoja vaalikauden aikana, 
mutta vaalikausien yli ulottuvaa rajoitetta 
ei ole

Kehystä on 2000-luvulla valtiovarainministeriön ja valtiontalou­
den tarkastusviraston tekemien arvioiden mukaan noudatettu en­
nen vuotta 2020, jolloin kehyksestä luovuttiin covid-19 pandemian 
takia. Näin ollen voidaan todeta, että vaalikauden alussa sovitusta 
menotasosta on onnistuttu pitämään kiinni ja hallitukset ovat saa­
vuttaneet itse itselleen asettamat tavoitteensa.

Tarkastushaastatteluiden perusteella kehysjärjestelmä on 
tarjonnut sekä poliitikoille että virkakunnalle selkänojaa meno­
jen priorisointiin ja menojen kasvun rajaamiseen. Kun hallitus­
ohjelmassa on sovittu menotasosta, pääministeri ja valtiovarain­
ministeri ovat voineet tähän menotasoon vedoten torjua uudet 
menolisäykset, joita monipuoluehallituksissa vaalikauden aikana 
tyypillisesti ilmenee. Haastatteluissa tuotiinkin esiin, että kehys­
järjestelmä on yksi tärkeimpiä pääministerin ja valtiovarainminis­
terin hallitustyöskentelyn johtamisen työkaluja. 

Kehyksen noudattamisesta huolimatta valtion budjettitalouden 
reaaliset kokonaismenot, joihin sisältyvät sekä kehysmenot että 
kehyksen ulkopuoliset menot, ovat kasvaneet nykymuotoisen ke­
hysjärjestelmän ajan (kuvio 9). Kokonaismenojen kasvu aiheutuu 
kehykseen kuuluvien menojen kasvusta. Kehysten ulkopuolisten 
menojen määrä on sen sijaan pysynyt suhteellisen vakaana nyky­
muotoisen kehysjärjestelmän ajan, vaikka onkin vaihdellut suh­
danteiden mukaan erityisesti automaattisten vakauttajien osalta. 
Automaattiset vakauttajat eli pääasiassa työttömyyteen liittyvät 
sosiaaliturvaetuudet (mm. työttömyysturva, asumistuki, toimeen­
tulotuki ja palkkaturva) ovatkin suurin kehyksen ulkopuolinen 
menoerä. Nämä suhdanneluontoiset menot on perusteltua jättää 
kehysrajoitteen ulkopuolelle, jotta niiden määrä voi vaihdella suh­
danteita tasoittaen ilman, että ne syrjäyttävät kehykseen kuuluvia 
menoja.

Valtion budjetin reaaliset 
menot ovat kasvaneet 
2000-luvulla
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Kuvio 9: BKT:n volyymi vuoden 2020 hinnoin, valtion budjettien kokonais
menot sekä vaalikauden kehys voimassa olevan talousarvion mukaan 
vuoden 2019 hinnoin. 

Kehystasossa nähdään hyppäyksiä vaalikauden vaihteissa, eli 
vuosina 2007, 2011, 2015 ja 2019. (kuvio 10). Tätä selittävät hallitus­
ten päättämät hallitusohjelmansa mukaiset menolisäykset tai -vä­
hennykset aiempaan kehystasoon verrattuna (nk. tekninen kehys), 
määrärahojen siirrot kehykseen tai kehyksen ulkopuolelle, sekä 
reaaliseen kehykseen tehdyt hinta- ja rakennekorjaukset. Käytän­
nössä hallitus saa vaalikauden alussa asettaa vaalikauden kehyk­
sen haluamalleen tasolle, sillä vaalikausien yli ulottuvaa rajoitetta 
ei ole. Hallitus myös päättää, mitkä menot kuuluvat kehykseen ja 
mitkä eivät, joskin se tekee päätöksen pitkälti valtiovarainministe­
riön ehdotuksen pohjalta. Esimerkiksi Kataisen hallitus päätti 
vuonna 2012 siirtää kansaneläkelaista johtuvien menojen val­
tionosuuden kehyksen ulkopuolelta kehyksen sisään, sillä meno ei 
ollut suhdanneluontoinen. Tämä tarkoitti noin 3 miljardin euron 
suuruisen määrärahan siirtoa kehyksen sisään ja kehystason nos­
toa vastaavasti. Siirto oli perusteltu, sillä eläkemenojen jättämisel­
le kehyksen ulkopuolelle ei ollut kehysjärjestelmän hengen mukai­
sia perusteita. 
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Kuvio 10: Vaalikauden kehys ja siihen sisältyvät erät, mrd. euroa, käyvin 
hinnoin. Teknisellä kehyksellä viitataan edellisen vaalikauden viimeisenä 
vuonna voimassa olevan lainsäädännön mukaiseen menotasoon seuraavalle 
vaalikaudelle.

Hallituksen vaihtumisen ja vaalikauden kehystasosta sopimisen 
jälkeen vaalikauden kehystaso on noussut vuosittain valmistelun 
myötä kehystasoon tehtävien hinta- ja kustannustasotarkistusten 
ja rakennekorjausten takia. Tämä tarkoittaa, että vaalikauden alus­
sa seuraavaksi neljäksi vuodeksi sovittu menotaso ei ole lopullinen 
kehysmenojen taso, jonka puitteissa vuosittaiset talousarviot lo­
pulta laaditaan. Kehystaso tarkentuu talousarvio- ja lisätalousarvi­
ovalmistelun aikana ja lopullinen kehystaso tiedetään vasta, kun 
vuoden viimeinen lisätalousarvio on valmis. (kuvio 11).



42

35

39

37

45

43

41

47

49

51

53

miljardia 
euroa

2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023

Vaalikauden kehys, lopullinen
Vaalikauden kehys, kehyspäätös

2004
2002

2000
1998

1996
1994

1992
1990

1988
1986

1984
1982

1980
2006

2008
2010

2012
2014

2016
2018

2020

Budjetin menot yht. suhteessa BKT:hen, TA + LTA
Budjetin menot yht. suhteessa BKT:hen, tilinpäätös
Vaalikauden kehys suhteessa BKT:hen, TA + LTA

45 %

40 %

35 %

30 %

25 %

20 %

15 %

10 %

Kuvio 11: Vaalikauden kehystaso kehyspäätösten mukaisesti, sekä 
lopullinen vaalikauden kehystaso (katkoviiva). Peruuntuneen sote- ja 
maakuntauudistuksen vaikutus on poistettu kuviosta.

Talousarvion kokonaismenot suhteutettuna bruttokansan­
tuotteeseen ovat pysyneet suhteellisen vakaalla tasolla lukuun ot­
tamatta talouden taantumajaksoja, noin 22–26 prosentissa suh­
teessa BKT:hen. Budjetin menot nousivat äkillisesti noin 29 
prosenttiin suhteessa BKT:hen covid-19-pandemian aiheuttaman 
talouskriisin vuoksi (kuvio 12). 

Kuvio 12: Valtion budjetin kokonaismenot ja vaalikauden kehys suhteessa BKT:hen

Talousarvion menot 
BKT:hen suhteutettuna 
ovat pysyneet 
suhteellisen vakaana
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3.2	 Riippumattomuus tulokehityksestä 
on finanssikriisin jälkeisen hitaan 
talouskasvun ja samanaikaisen menojen 
kasvun myötä kääntynyt kehysjärjestelmän 
heikkoudeksi

Kehysjärjestelmä ei säätele valtion budjettitalouden tulojen ke­
hitystä, mutta kehysjärjestelmän kehittämistyöryhmien raport­
tien mukaan tuloarviot ovat kehyksen mitoituksen taustalla. Tu­
lot on jätetty kehysjärjestelmän ulkopuolelle vuosina 2002–2003 
kehysjärjestelmän kehittämiseksi asetetun virkamiestyöryhmän 
ehdotuksen mukaisesti. Työryhmä esitti perusteluinaan, että hal­
lituksen mahdollisuudet vaikuttaa menoihin ovat suoremmat kuin 
tuloihin ja ”menoilla on taipumus joustaa ylöspäin eikä juuri lain­
kaan alaspäin, minkä vuoksi menojen kasvuun on kiinnitettävä eri­
tyistä huomiota”.5

Seuraavan vaalikauden vaihteessa vuonna 2007 kehysjärjestel­
män kehittämistä pohtinut työryhmä suositti edelleen, että tulojen 
kehitys tulee arvioida nykyiseen tapaan kehyspäätöksessä, mutta 
tarvetta tuloja säätelevälle kehysjärjestelmälle ei ole. Tärkeänä 
työryhmä sen sijaan piti sitä, että kunkin vaalikauden alussa meno­
sääntö arvioidaan ja menokehys mitoitetaan ennustetun tulokehi­
tyksen valossa.6

Finanssi- ja eurokriisin jälkeen kehysjärjestelmän kehittämis­
tarvetta arvioinut työryhmä oli jo huolestuneempi tulojen ja me­
nojen yhteensovittamisesta. Työryhmä suositteli vaalikauden 
vaihteessa vuonna 2011, että hallitusohjelmassa tulisi sitoutua sel­
laiseen veroperustemuutosten kokonaisuuteen (ml. veroasteet, 
verovähennykset, verotuet, verovapaudet, sosiaalivakuutusmaksut 
jne.), jonka vaikutus julkiseen talouteen on johdonmukainen suh­
teessa julkisen talouden tasapainotavoitteeseen.7 Tätä tarvetta ko­
rostettiin myös seuraavan vaalikauden vaihteessa vuonna 2015. 
Tuolloin toiminut työryhmä peräänkuulutti, että finanssipolitiikan 
perustavoitteiden (mm. rahoitusasematavoitteet) sekä perus­
tavoitteen saavuttamista edistävien operatiivisten välitavoitteiden 
(valtiontalouden kehys, kuntien ohjaukseen liittyvät tavoitteet ja 
veropolitiikkaa ohjaavat säännöt), tulisi muodostaa yhden­
mukainen kokonaisuus. Lisäksi työryhmä esitti, että finanssi­
politiikan säännöstöllä tulisi olla selkeä kytkös julkisen talouden 
kestävyyteen.8

Vaalikauden vaihteessa vuonna 2019 kehittämisraportissa 
sen sijaan toistettiin 2000-luvun alun sanoma siitä, että kehys­
järjestelmän tarkoituksena on katkaista yhteys valtion menojen 

Kehys säätelee valtion 
budjetin menoja – ei 
tuloja
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ja tulojen välillä siten, että tuloarvioiden kasvu ei johda korkeam­
paan menotasoon.9 On hyvä, että tuloarvioiden kasvun johtaminen 
korkeampaan menotasoon halutaan estää. Ongelmallista sen sijaan 
vaikuttaa olevan se, että vaalikauden alussa päätetty menotaso ei 
ole riittävästi mitoitettu vastaamaan ennustettua tulokehitystä 
vuosina 2015–2019.

Finanssikriisin jälkeen tulot ovat jääneet ennustetun 
vaatimattomaksi

Kehysjärjestelmän yhtenä tärkeänä tavoitteena on ollut katkaista 
yhteys tulojen ja menojen välillä, jolla on voitu estää se, että en­
nakoitua parempi tulokehitys johtaisi menojen lisäämiseen.10 Tä­
tä tulojen ja menojen välisen kohtalonyhteyden katkaisemista on 
pidetty kehysjärjestelmän vahvuutena. Tätä johtopäätöstä on tu­
kenut se, että 2000-luvun alun voimakas talouskasvu ja sitä seu­
rannut ennakoitua suurempi verotulojen kasvu ei johtanut meno­
jen lisäyksiin. Verotulot ylittivät ennakoidun vuosina 2005–2008. 
Ennakoitua paremmat tulot käytettiin Valtion eläkerahaston vah­
vistamiseen ja valtion velan lyhentämiseen. (Lähde: VM ja VTV:n 
tilinpäätöslaskelmat). Finanssikriisin jälkeen talouskasvu on kui­
tenkin ollut ennustetun vaatimatonta. Toteutuneet verotulot ovat 
olleet pitkälti verotuloarvioiden mukaisia ja toteutuneet menot 
pysyvästi tuloja korkeammat. (Kuvio 13).

Kuvio 13: Verotuloarviot kehyspäätöksissä ja tilinpäätöstietojen mukainen 
toteuma verotulokertymistä, pl. nettolainanotto, vuoden 2019 hinnoin.  
Sote- ja maakuntauudistuksen vaikutukset on eliminoitu tuloarvioista.

Toteutuneet tulot, pl. nettolainanotto, tilinpäätös 
Toteutuneet menot, pl. nettokuoletukset, tilinpäätös
Tuloarviot, pl. nettolainanotto, kehyspäätökset
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Menotaso on koko 2010-luvun ollut verotulokertymää kor­
keampi, mikä on johtanut alijäämäisiin budjetteihin – myös ta­
louskasvun vuosina. Riippumattomuus tulokehityksestä, joka oli 
kehysjärjestelmän vahvuus 2000-luvun alussa, on finanssikriisin 
jälkeisen hitaan talouskasvun ja samanaikaisen ikäsidonnaisten 
menojen kasvun myötä kääntynyt järjestelmän heikkoudeksi. Suo­
men Pankki arvioi vuonna 2014, että vakaan talouskasvun oloissa 
kehysmenettely on estänyt sen, että yllätykselliset tulonlisäykset 
olisivat päätyneet pysyviksi menojen lisäyksiksi. Taantuva talous­
kehitys on sen sijaan tuonut esiin kehysjärjestelmän heikkouden. 
Valtion tulojen kasvaessa selvästi arvioitua hitaammin kehys ei 
riittävästi tue julkisen talouden vahvistamista.11 Talouspolitiikan 
arviointineuvosto oli samana vuonna vaatinut, että kehysten taso 
tulee mitoittaa sopusointuun alijäämätavoitteen kanssa ja meno- 
ja tulopuolen päätöksiä tulisi käsitellä symmetrisesti.12

3.3	 Kehys ei ole estänyt alijäämäisiä budjetteja 
eikä valtion velan kasvua – kehys ei riitä 
turvaamaan julkisen talouden kestävyyttä

EU:n budjettikehysdirektiivi (2011/85/EU) velvoittaa jäsenmaita 
ottamaan keskipitkän aikavälin budjettisuunnittelussa huomioon 
erilaisia kriteereitä13. Suomea myös sitoo EU:n perussopimuksen 
alijäämän ja velan viitearvot ja siitä syystä on tärkeää tarkastella 
kehysjärjestelmän suhdetta alijäämään ja velkaan. Myös OECD14  
esittää hyviksi katsomiaan tavoitteita budjettisuunnittelulle, ku­
ten sen, että budjettisuunnittelun tulisi tukea kestävää finanssi­
politiikkaa. Finanssipolitiikka on kestävää, kun se turvaa julkisen 
talouden kestävyyttä pitkällä aikavälillä, mikä tarkoittaa, että jul­
kiset tulot ja menot ovat siinä määrin tasapainossa pitkällä aika­
välillä, ettei julkisen velan suhde BKT:hen ole pysyvästi kasvavalla 
uralla. Jos julkiset menot ovat julkisia tuloja suuremmat, julkis­
talous on alijäämäinen. Alijäämät puolestaan kerryttävät velkaa. 
Valtaosa koko julkisen talouden velasta aiheutuu juuri valtion 
budjettitalouden velasta.

Valtion budjetit ovat olleet alijäämäisiä finanssikriisistä 
lähtien tulojen ja menojen epätasapainon vuoksi

Nykymuotoisen kehysjärjestelmän alkuaikoina 2000-luvun alus­
sa elettiin nopean talouskasvun aikaa ja valtion budjetit olivat 
ylijäämäisiä (kuvio 14). Budjetit kääntyivät alijäämäisiksi, kun 
Suomen kokonaistuotanto supistui merkittävästi vuonna 2008 
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alkaneen finanssikriisin seurauksena. Budjetin tulot putosivat ja 
samaan aikaan valtion menotaso perustellusti nousi, kun valtio 
vastasi taantumaan elvyttävällä finanssipolitiikalla ja budjetin au­
tomaattiset vakauttajat kasvoivat. 

Kuvio 14: Valtion budjetin tulot pl. nettolainanotto, menot pl. netto
kuoletukset ja niiden välinen tasapaino, mrd. euroa vuoden 2019 hinnoin

Suomen talous toipui finanssikriisistä hitaasti, mikä johtui muun 
muassa vientisektorin romahduksesta.15 Talouden supistumisen ja 
harjoitetun veropolitiikan seurauksena budjetin tulot palautuivat 
finanssikriisiä edeltäneelle tasolle hitaasti, minkä seurauksena 
valtion budjetit ovat pysyneet alijäämäisinä. Huomionarvoista on, 
että budjetin tulot nousivat takaisin finanssikriisiä edeltäneelle ta­
solle vasta lähes kymmenen vuotta kriisin jälkeen vuonna 2017.

Suhdanteiden tasaamisen näkökulmasta on perusteltua ja ym­
märrettävää, että budjetit olivat alijäämäisiä talouden ollessa taan­
tumassa. Huolestuttavampaa kuitenkin on, että budjetin nimellistä 
alijäämää ei kurottu umpeen edes vuosien 2015–2019 talouskas­
vun aikaan, jolloin talous kasvoi keskimäärin noin 1,8 prosentin 
vuosivauhtia. Menoja ei siis ole edes nousukaudella mitoitettu si­
ten, että saaduilla tuloilla olisi voitu kattaa sovitut menot, eivätkä 
pääministeri Sipilän hallituksen meno- ja tuloratkaisut ja niiden 
osana olleet säästötoimenpiteet riittäneet siihen, että valtion bud­
jettitalous olisi saatu ylijäämäiseksi.
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Alijäämäisistä budjeteista johtuen Suomen valtion budjetti­
talouden velka on yli kaksinkertaistunut finanssikriisin jälkeen. 
Budjettitalouden velka ylitti 123 miljardia euroa vuoden 2020 lo­
pussa (kuvio 15), mikä vastaa noin 75 prosenttia Suomen julkis­
yhteisöjen velasta. Valtion velkaantuminen johtuukin pääosin 
budjettitalouden velan kasvusta. Valtion velkaa on lyhennetty 
nykymuotoisen kehysjärjestelmän aikana vain vuosina 2005–2008 
sekä 2018. Valtion velka muodostaa puolestaan merkittävimmän 
osan Suomen julkisen talouden velasta, jonka voimakas kasvu hi­
taan talouskasvun oloissa herättää aiheellisen huolen Suomen jul­
kisen talouden pitkän aikavälin kestävyyden vaarantumisesta. 

Kuvio 15: Valtion budjettitalouden velka, tilinpäätöstiedot, mrd. euroa, 
käyvin hinnoin

Onkin tärkeää kysyä, mistä valtion budjettitalouden alijäämät 
tai velan kasvu johtuvat – menojen kasvusta vai tulojen supistu­
misesta. Menojen kasvutrendi tulee kehysmenoista, eikä kehyk­
sen ulkopuolisista menoista (kuvio 9). Tästä voidaan päätellä, että 
kehyksen mitoituksella on suuri merkitys valtion velkaantumisen 
kannalta. Toisaalta on tärkeää huomata, että finanssikriisi ja sitä 
seurannut Suomen talouden rakennemuutos supistivat valtion 
tulokertymiä merkittävästi ja finanssikriisiä edeltävälle tasolle 
päästiin vasta 2010-luvun puolivälin jälkeen (kuvio 13). 

Valtion budjetin tulojen ja menojen välinen rakenteellinen 
epätasapaino johtaa pitkittyessään ja hitaan talouskasvun oloissa 
kestämättömään velkaantumiseen ja vaatii siksi hallituksilta me­
nojen leikkausta tai tulojen kasvattamista. Nämä ovat poliittisia 
päätöksiä. 

Valtion budjettitalouden 
velka noussut yli 123 
miljardin, mikä vastaa 
kokoluokaltaan noin 75 
prosenttia julkis
yhteisöjen velasta
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Valtion velan kasvusta ja luottoluokituksen heikentymisestä 
huolimatta valtion velan korkotaso ja -kulut ovat laskeneet 
2000-luvulla

Suomen valtion luottoluokitus oli nykymuotoisen kehysjärjestel­
män käyttöönoton aikaan vuonna 2004 paras mahdollinen kaikilla 
luottoluokittajilla (kuvio 16). Nämä luokitukset ovat sittemmin 
hieman laskeneet 2010-luvun puolivälissä. Luottoluokittajat pe­
rustelivat luokitusten laskemista Suomen hitaalla talouskasvulla, 
julkisen talouden rahoitusaseman heikkenemisellä, väestön ikään­
tymisellä ja työikäisten määrän supistumisella, vientisektorin on­
gelmilla ja työmarkkinoiden jäykkyydellä.16 Vaikka Suomen luotto­
luokitus on laskenut, se on edelleen hyvä kansainvälisessä 
vertailussa. Ei ole kuitenkaan takeita siitä, että Suomen valtion 
luottoluokitus säilyy hyvänä valtion velkaantuessa voimakkaasti. 
Keväällä 2021 luottoluokittaja Fitch toi esiin, että se harkitsee Suo­
men valtion luottoluokituksen laskua, jos Suomen velkaantumista 
ei saada taitettua keskipitkällä aikavälillä.17 Jos luottoluokitus las­
kee, siitä voi seurata valtion velan koron nousu.

Kuvio 16: Suomen valtion luottoluokitus kahden eri luottoluokittajan 
näkökulmasta. Lähde: Finland - Credit Rating (tradingeconomics.com)

Tarkastushaastatteluissa nousi toistuvasti esiin, että haastatel­
tavat pitivät kehysjärjestelmän tärkeänä tavoitteena sitä, että se 
turvaa julkisen talouden pitkän aikavälin kestävyyttä. Kun valtio 
huolehtii julkisen taloutensa kestävyydestä, sen on helpompi saa­
da rahoitusta rahoitusmarkkinoilta kohtuullisella korolla. Julkisen 
talouden kestävyyden vaarantuessa valtion voi olla vaikeampaa 
saada rahoitusta markkinoilta. Tästä esimerkkinä on finanssi­
kriisiä seuranneessa eurokriisissä nähty kriisimaiden tilanne, jos­
sa rahoituksen saatavuus vaikeutui ja sen seurauksena EKP alkoi 
rahoittaa valtioita18.

Valtion velkaantuminen 
voi heikentää luotto
luokitusta, mikä voi 
nostaa valtion velan 
korkoa

https://tradingeconomics.com/finland/rating
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Suomen valtion 10-vuotisten lainojen korkotaso on ollut 
1990-luvulta lähtien laskussa, minkä seurauksena valtion velan 
korkomenot ovat laskeneet. Vuonna 2021 valtion budjettitalouden 
korkomenojen arvioidaan olevan alle miljardi euroa, kun korko­
menot vielä 2000-luvun alussa lähentelivät viittä miljardia euroa 
(käyvin hinnoin). (kuvio 17) Nykyisessä korkoympäristössä pysty­
täänkin hoitamaan aiempaa suurempaa velkamäärää.

Kuvio 17: Valtion budjettitalouden velka ja korkomenot, käyvin hinnoin. 
Lähteet: VM ja Valtiokonttori. Vuosien 2002–2019 tiedot tilinpäätöksen ja 
2020–2021 tiedot voimassa olevan talousarvion mukaisesti.

Vaikka valtion velan korkomenot ovat nyt matalat velan alhai­
sen korkotason ansiosta, näin ei välttämättä jatku loputtomiin. Tä­
män ovat tuoneet esiin kansallisessa keskustelussa muun muassa 
valtiovarainministeriö19. Huolta aiheuttaa se, että mitä suurempi 
velkataakka on, sitä herkempi valtiontalous on valtionlainojen 
korkojen muutoksille. 

Valtion velan korko ei euroalueella reagoi enää samalla tavalla 
uutisiin, jotka kertovat voimakkaasti menoja lisäävästä finanssi­
politiikasta. Taustalla ovat muun muassa Euroopan keskuspankin 
(EKP) elvyttävät rahapoliittiset toimet, erityisesti valtioiden velka­
kirjojen osto-ohjelmat, joita EKP on jatkanut vuodesta 2010 läh­
tien elvyttääkseen taloutta ja estääkseen euroalueen rahaliittoa 
hajoamasta.20 Vaikka euroalueen taloutta tukevat EKP:n raha­

Mitä suurempi valtion 
velkataakka on, sitä 
herkempi valtiontalous 
on korkojen nousulle
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poliittiset toimet ovat painottuneet niin kutsuttuihin kriisimaihin, 
keskuspankkijärjestelmä on ostanut myös hyvän luottoluokituksen 
maiden, kuten Suomen, velkakirjoja21 tukeakseen koko euroalueen 
taloutta ja estääkseen hitaan inflaation vaiheen pitkittymistä.

Tarkastushaastatteluiden haastateltavat ovat tuoneet esille, että 
markkinakurin merkitys on vähentynyt. Koron reagoimattomuus 
on ongelmallista myös Suomessa siitä syystä, että päättäjille voi 
tulla kannustin lisätä menoja ”holtittomasti”, jos valtio saa rahoi­
tusta markkinoilta lähes ilmaiseksi. Haastateltavat toivat esiin, että 
aiemmin oli mahdollista perustella vastuullista finanssipolitiikkaa 
sillä, että markkinat reagoivat, jos menoja kasvatetaan merkittä­
västi. Nykyisessä korkoympäristössä argumentti ei enää päde. 

3.4	 Automaattiset vakauttajat ovat tasanneet 
talouden suhdanteita, mutta niiden 
vastasyklisyys on heikentynyt

Valtio voi tasata suhdanteita harjoittamalla keynesiläistä eli vasta­
syklistä finanssipolitiikkaa. Tällä tarkoitetaan talouspolitiikkaa, 
jota harjoitetaan julkisia menoja ja tuloja säätelemällä ja jonka tar­
koituksena on elvyttää taantumassa ja kerätä taloudellisia pusku­
reita noususuhdanteessa.

Valtio voi tasata suhdanteita muun muassa talousarvionsa vä­
lityksellä (kuvio 18). Eduskunnan tarkastusvaliokunta22 käyttää 
termiä budjettipolitiikka päätösperäisistä valtion budjetin tulo- ja 
menoperusteissa tehtävistä muutoksista. Päätösperäisten muutos­
ten lisäksi budjetin tuloissa ja menoissa tapahtuu suhdanteesta 
johtuvia muutoksia automaattisesti. Esimerkkinä automaattisesti 
muuttuvista menoeristä ovat pääasiassa työttömyyteen liittyvät 
menot eli automaattiset vakauttajat (taulukossa 2), jotka kasva­
vat laskusuhdanteessa ja laskevat noususuhdanteessa. Tuloeristä 
automaattisina vakauttajina toimivat verolajit, joissa verotus on 
progressiivista. Tämä johtuu siitä, että talouskasvun kiihtyessä ja 
palkkojen noustessa yksilön verotus kiristyy, mikä vähentää käy­
tettävissä olevia tuloja, kasvattaa verokertymää ja vahvistaa siten 
myös julkista taloutta. Suhdanteiden tasaus valtion budjetin tulo­
puolen avulla jätetään tämän raportin ulkopuolelle ja siten jatko­
tarkastelun kohteeksi.

Koska kehykset rajoittavat budjetin menojen ylärajaa, eivät ala­
rajaa, ne eivät lähtökohtaisesti aiheuta ongelmia noususuhdan­
teessa. Noususuhdanteessa menoja voidaan vähentää laskemalla 
kehystasoa päätösperäisesti. Kehyksen ulkopuolelle jääviä menoja 
puolestaan vähentävät automaattiset vakauttajat, jotka laskevat ta­
louden kasvaessa nimensä mukaisesti automaattisesti.
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Kehys voi puolestaan muuttua ongelmalliseksi laskusuhdan­
teessa. Se rajoittaa budjetoitavia menoja ja voi näin kaventaa mah­
dollisuuksia tasata taloussuhdanteita. Siksi suhdanneluonteiset 
sosiaaliturvamenot, automaattiset vakauttajat, onkin jätetty ke­
hyksen ulkopuolelle. Ne kasvavat laskusuhdanteessa automaatti­
sesti ja tasaavat näin suhdanteita kehyksen estämättä.

Kuvio 18: Suhdanteiden tasaamisen keinot valtion budjetin avulla

Automaattiset vakauttajat ovat kehysjärjestelmän 
merkittävin suhdanteiden tasaamisen keino 

Automaattiset vakauttajat ovat suurin kehyksen ulkopuolinen 
menoerä ja kehysjärjestelmän merkittävin suhdanteiden tasaami­
sen keino. Käytännössä automaattiset vakauttajat ovat suhdanne­
riippuvaisia sosiaaliturvaetuusmenoja. Suomessa ne ovat mitta­
luokaltaan merkittäviä eriä myös euroalueen valtioiden 
mittakaavassa, kun tarkastellaan koko julkista taloutta23. Vuoden 
2019 valtion budjetin tilinpäätöstietojen mukaan ne olivat noin 4,3 
miljardia euroa, mikä vastaa noin 7,8:aa prosenttia koko valtion 
budjetista.

Kuviossa 19 havainnollistetaan automaattisten vakauttajien ke­
hitystä vuosina 2004–2019. Näistä menoista suurin erä eli työttö­
myysturva näyttäisi silmämääräisesti katsottuna toimivan suhdan­
teita tasaavasti. Perustoimeentulotuki ja asumistuki ovat aiemmin 
toimineet vastasyklisesti, mutta viimeaikaisen aineiston valossa 
riippuvuus ei ole enää niin selvä, sillä kyseiset menot ovat kasva­
neet merkittävästi vuosien 2016–2019 suotuisasta taloustilanteesta 
huolimatta. Taustalla lienevät niiden myöntöperusteissa tapahtu­
neet muutokset, jotka osuvat noususuhdanteeseen. Esimerkiksi 

Automaattiset 
vakauttajat ovat 
kehyksen ulkopuolella, 
jotta ne voisivat kasvaa 
matalasuhdanteessa 
kehyksen estämättä

Automaattiset 
vakauttajat ovat 
suhdanneriippuvaisia 
sosiaaliturvamenoja
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opiskelijoiden siirtäminen yleisen asumistuen piiriin vuonna 2017 
toi tuen piiriin ryhmän, jonka käyttäytymistä suhdanteet eivät niin 
vahvasti ohjaa. Myös Talouspolitiikan arviointineuvosto24 on kiin­
nittänyt huomiota opiskelijoiden siirtämiseen asumistuen piiriin.

Kuvio 19: Automaattiset vakauttajat tilinpäätöstietojen mukaan ja brutto
kansantuote, mrd. euroa vuoden 2019 hinnoin

Pisimpään automaattisena vakauttajana olleet etuusmenot 
näyttävät kokonaisuudessaan toimineen vastasyklisesti ennen 
2010-luvun puoliväliä. Summatasolla asiaa havainnollistaa kuvio 
20, johon on laskettu yhteen asumistuki, työttömyysturva, palkka­
tuki ja perustoimeentulotuki. Vuosina 2015–2019 aineisto antaa 
viitteitä myötäsyklisyydestä, mutta vuonna 2020 automaattiset va­
kauttajat toimivat selkeästi vastasyklisesti.
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Kuvio 20: Volyymin vuosimuutokset BKT:ssa ja automaattisissa 
vakauttajissa yhteensä (työttömyysturva, asumistuki, perustoimeentulotuki 
ja palkkaturva) tilinpäätöstietojen mukaan vuoden 2019 hinnoin, %.

Jotta automaattisten vakauttajien menotasojen muutoksista 
voidaan erottaa suhdanteen vaikutus ja etuuksien myöntämis­
perusteisiin tehtyjen muutosten vaikutukset, menotasojen muu­
toksista tulee poistaa myöntämisperusteiden muutosten arvioi­
dut vaikutukset. Esimerkki perustemuutoksesta on vuonna 2015 
tehty yleisen asumistuen lakimuutos, jossa tukea yksinkertaistet­
tiin ja sen ehtoja väljennettiin, mikä lisäsi tuen saajien määrää.25 
Arvio perustemuutoksen vaikutuksista on poimittu hallituksen 
esityksistä tai kehyksen rakennekorjauksista. Työttömyysturvaan 
tehtyjen perustemuutosten osalta on huomioitu vaikutus valtion 
rahoitukseen, mutta vaikutuksia työttömyysvakuutusrahastoon ja 
työttömyyskassoihin ei ole huomioitu. Laskelmassa on oletettu, et­
tä vaikutukset menotasoon ovat pysyviä. 

Kuvioissa 21 ja 22 esitellään sirontakuviot BKT:n ja automaat­
tisten vakauttajien kiinteähintaistettujen tilinpäätöstietojen mu­
kaisten menojen välillä vuosilta 2004–2020. Kuviossa 22 auto­
maattisista vakauttajista on poistettu hallituksen esitysten 
mukaiset arviot perustemuutosten vaikutuksista menotasoon, ja 
kuviossa 21 perustemuutosten vaikutuksia ei ole poistettu. Jotta 
automaattiset vakauttajat toimisivat vastasyklisesti, automaattis­
ten vakauttajien volyymin muutoksen ja BKT:n volyymin muutos­
ten pitäisi korreloida negatiivisesti keskenään. Kuvioista nähdään, 
että BKT:n muutokset korreloivat negatiivisesti automaattisten 
vakauttajien kanssa, eli toimivat vastasyklisesti. Näin ollen on pe­
rusteltua pitää automaattiset vakauttajat kehyksen ulkopuolella. 
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Havaintojen perusteella asumistuen merkitys automaattisena va­
kauttajana näyttää heikentyneen, sillä finanssikriisin jälkeen asu­
mistukimenot ovat olleet selvässä kasvussa eikä 2010-luvun puoli­
välin jälkeinen suotuisa BKT:n ja työllisyyden kehitys muuttanut 
tätä trendiä. Myös sirontakuviot vahvistavat tätä näkemystä.

 

Kuvio 21: Sirontakuvio volyymin muutoksista automaattisissa vakauttajissa 
ja BKT:ssä, %
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Kuvio 22: Sirontakuvio automaattisten vakauttajien (pois lukien peruste
muutokset) ja BKT:n volyymin muutoksista, %
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4	 Ovatko kehyssääntöä 
koskevat tiedot avoimesti ja 
kattavasti saatavilla?

Kehyssäännön periaatteista ja kehystasosta on saatavilla tietoa 
monesta eri lähteestä. Saatavilla oleva tieto on tuotettu palvele­
maan niitä, jotka tuntevat aiheen jo valmiiksi, mutta kansalaisen 
voi olla vaikea saada käsitystä siitä, mikä merkitys kehyssäännöllä 
on valtion menojen budjetoinnissa. 

Kehyssäännön noudattamisen valvominen ei onnistu julkisesti 
saatavilla olevan tiedon varassa. Kehysperiaatteisiin ja kehyksen 
asettamisen prosessiin liittyy läpinäkymättömyyttä, joka tekee ke­
hyksen noudattamisen seurannasta vaikeaa. Valtiovarainministeriö 
on viime vuosina parantanut kehyksiin liittyvien yksityiskohtien 
raportointia talousarvioissa. 

4.1	 Kehyksen noudattamisen valvonta on 
haastavaa

Kehyssääntö on poliittinen päätös, joten sääntöä voi muuttaa po­
liittisella päätöksellä jopa kesken vaalikauden. Hallituksen pää­
tökset poiketa kehyssäännöstä muuttavat kehyssääntöä, ja siten 
kehyssäännön noudattaminen on hyvin pitkälle hallituksen sitou­
tumisen ja virkamiesten ohjauksen varassa. Koska kehyssääntö ei 
perustu lakiin, sen rikkomisesta ei seuraa oikeudellisia sanktioita. 
Kuitenkin koska kehyssäännön yksi tarkoitus on vahvistaa 
rahoitusmarkkinoiden luottamusta hallituksen vastuulliseen 
taloudenhoitoon, kehyssääntöä noudattamalla hallitus voi osoittaa 
kykynsä pysyä tavoitteissa ja noudattaa sovittuja asioita. Siten 
myös hallitukselle on tärkeää noudattaa kehyssääntöä uskottavasti 
ja läpinäkyvästi.

Ulkopuolisen valvojan näkökulmasta kehyksen noudattamisen 
arviointia vaikeuttaa suuresti säännön läpinäkymättömyys tie­
tyissä kriittisissä kohdissa. Kehyssäännön menosääntö (kehyksen 
piiriin kuuluvat valtion menot ovat x euroa suuremmat tai pie­
nemmät kuin valtiontalouden ns. teknisessä kehyksessä) laske­
taan kehystasosta, joka ei sisällä kaikkia hallituksen kehykseen 

Kehyssääntö ei perustu 
lakiin, joten sen 
rikkomisesta ei seuraa 
oikeudellisia sanktioita
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kuuluviksi linjaamia menoja. Menosäännön laskentaan eivät sisäl­
ly hallituksen päättämät määrärahasiirrot kehykseen ja kehyksestä 
ulos. Koska määrärahasiirrot muuttavat kehyksen rakennetta, oli­
si johdonmukaista ja läpinäkyvämpää, jos ne esitettäisiin kehys­
tarkistusten seurannassa ensimmäisinä menosäännön kehys­
tasoon tehtyinä tarkistuksina ja aloitettaisiin kehystarkistusten 
seuranta menosäännön kehystasosta.

Vaalikauden 2016–2019 kehyksessä oli otettu huomioon 
eläkkeensaajan asumistukeen liittyvä uudistus, jossa aiemmin ke­
hykseen sisältynyt eläkkeensaajan asumistuki siirrettiin kehyksen 
ulkopuolelle osaksi yleistä asumistukimäärärahaa. Tämä Sipilän 
hallituksen uudistus kuitenkin peruuntui, ja kehyksestä ulos siir­
retty määräraha palautettiin takaisin kehykseen. Periaatteessa 
vaalikauden kehystasoon tulisi sitoutua kokonaisuutena, joten 
kehystasossa olisi pitänyt pysyä muiden toimien avulla. Uudistusta 
peruttaessa on jäänyt hämäräksi se, mikä on vaalikauden kehys­
tasoon sisältyvien muutosten suhde vaalikauden aikana tehtäviin 
muutoksiin. Tietoa ei aina julkaista kehystasoon valmistelussa 
tehdyistä muutoksista, osin koska muutosten ei pitäisi enää vai­
kuttaa kehyksen noudattamiseen kehystason asettamisen jälkeen. 
Kehystarkistusten seurannan aloittaminen hallituksen päättämis­
tä määrärahajaon muutoksista olisi parantanut tarkistuksen läpi­
näkyvyyttä.

Talousarvioihin on viime vuosina tuotu kehyksen noudattamisen 
seurannan kannalta hyödyllistä tietoa. Talousarvioon on yksilöity 
momenttikohtaisesti tieto siitä, onko momentti kehyksessä vai sen 
ulkopuolella. Lisäksi rakennetarkistusten perusteluja on selkey­
tetty ja momentit, joita tarkistukset koskevat, on esitetty. Talous­
arviossa momenttien perusteluissa olevista mitoitusmuutosten 
taulukoista näkee, mitä muutoksia määrärahan tasoon on valmis­
telussa tehty. Tietylle momentille kohdistetun kehystarkistuk­
sen yhdistäminen sitä vastaavaan määrärahamuutokseen talous­
arviossa ei kuitenkaan aina onnistu taulukossa annettujen tietojen 
perusteella. Valmistelun läpinäkyvyyden näkökulmasta se olisi 
suositeltavaa. 

Valtiokonttori koostaa lopulliset talousarvion toteumatiedot si­
sältävän valtion tilinpäätöksen, mutta siitä ei ole eroteltavissa ke­
hykseen kuuluvien ja kehyksen ulkopuolisten menojen osuuksia. 
Tarkastuksessa havaittiin, että jaettujen määrärahojen toteuma­
lukujen erottelu kehykseen kuuluvaan ja kehyksen ulkopuoliseen 
osuuteen ei onnistu puuttuvan kirjanpidon tiedon vuoksi. Vaikka 
kehysjärjestelmä koskee budjetointia eikä toteutumatietoja, mah­
dollisuus erottaa kehykseen kuuluva ja kehyksen ulkopuolinen 
osuus määrärahan toteumista parantaisi kehysjärjestelmän läpi­

Vaalikauden 
kehystasoon tulisi 
sitoutua kokonaisuutena, 
joten kehystasossa olisi 
pitänyt pysyä, vaikka 
eläkkeensaajan 
asumistuen uudistus 
peruuntui

Kehysmenojen 
toteumatiedoilla on 
merkitystä 
kehysjärjestelmän 
toimivuuden arvioinnin 
kannalta
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näkyvyyttä. Valtiontalouden vuosittaisten kehyspäätösten liittee­
nä on järjestelmän alkuvuosina ollut luettelo kehyksen ulkopuoli­
sista määrärahoista ja jaettujen määrärahojen prosenttiosuuksista. 
Liitteen julkaiseminen parantaisi mahdollisuuksia varmistaa, 
mitkä momentit tai mitkä osuudet jaetuista momenteista ovat kuu­
luneet kehys- ja talousarviovalmistelussa kehyksen ulkopuolelle. 

Sekä kehysvalmistelun että kehyksen noudattamisen valvonnan 
tekee haasteelliseksi myös se, että eri vuosien talousarvioita val­
mistellaan samanaikaisesti ja limittäin kehysvalmistelun prosessin 
kanssa. Kuluvan talousarviovuoden lisätalousarvioiden valmiste­
lun kanssa limittyy seuraavan vuoden talousarvion valmistelu ja 
kehystä ylläpidetään jatkuvasti molempien prosessien eri valmis­
teluvaiheissa. Lisäksi keväällä valmistellaan kehyspäätös seuraa­
valle neljälle vuodelle. Koska prosessit vaikuttavat toisiinsa, niitä 
ei ole tarkoituksenmukaista tarkastella erillään toisistaan vaan val­
misteluajankohtaan liittyvänä kokonaisuutena.

Vaalikauden kehykseen sisältyvien neljän vuoden kehysten val­
mistelu aina rullaavan budjetoinnin alusta viimeiseen lisätalousar­
vioon saakka on monivaiheinen valmisteluprosessi. Rullaavalla 
budjetoinnilla tarkoitetaan budjetointimenetelmää, jossa ennalta 
määritetyn mittainen aikaikkuna liukuu aikajanalla eteenpäin. Uu­
si budjetointivuosi lisätään aikaikkunan loppupäähän samalla, kun 
alkupään ensimmäisestä vuodesta luovutaan lisätalousarvio­
prosessin päättymisen myötä. Kehysbudjetoinnissa tuo aikaikkuna 
on neljä vuotta. Siten esimerkiksi vaalikauden 2012–2015 ensim­
mäisen vuoden (kuviossa 23 vuosi 2012) kehysvalmistelu on alka­
nut jo edellisen hallituksen toisesta julkisen talouden suunnitel­
masta vuosille 2009–2012. Vaalikauden 2012–2015 viimeisen 
vuoden kehysvalmistelu on sen sijaan alkanut saman vaalikauden 
teknisestä kehyksestä vuosille 2012–2015 ja on tehty hallitus­
vastuun vaihtumisen jälkeen annettuja lisätalousarvioita lukuun 
ottamatta vaalikauden aikana.

Monivaiheisen talous
arviovalmistelun kanssa 
yhteenkietoutuvan 
kehysvalmistelun 
läpinäkyvyys vaatii 
jatkuvaa kehittämistä
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miljardia euroa

Tarkistukset hallinnonalojen kehyksiin rullaavan 
budjetoinnin alusta tekniseen kehykseen

Menolisäykset ja -vähennykset tekniseen 
kehykseen sekä liikkumavaran jättäminen

Hallituksen päättämät määrärahasiirrot 
kehykseen menosäännön laskennan jälkeen

Muut rakenteelliset tarkistukset ja 
hintatarkistukset kehykseen

Kehystarkistukset vaalikaudella ennen 
hallitusvastuun vaihtumista

Kehystarkistukset hallitusvastuun 
vaihtumisen jälkeen

2012 20152013 2014

Kuvio 23: Kehysvalmisteluprosessi kokonaisuutena; sekä hallinnonalojen 
kehyksiin ennen vaalikautta että vaalikauden kehykseen vaalikaudella ja 
hallitusvastuun vaihtumisen jälkeen tehdyt muutokset. Esimerkkinä vuosien 
2012–2015 kehysvalmistelun kokonaisprosessi.

Tarkastuksessa saadun käsityksen mukaan kehysvalmistelu­
prosessiin kokonaisuutena sisältyvät seuraavat vaiheet: 
1)  tarkistukset hallinnonalojen määrärahakehyksiin rullaavan 
budjetoinnin alusta tekniseen kehykseen, 2) hallitusohjelmassa 
sovitut muutokset kehykseen kuuluvista menoista, joka sisältää 
myös kehykseen jätettävän liikkumavaran eli varaukset. Vaali­
kauden viimeisen vuoden luku on samalla vaalikauden meno­
sääntö, 3)  kehykseen kuuluvien ja kehyksen ulkopuolisten 
määrärahojen jaon muutokset, 4) kehystason muut tarkistuk­
set, 5)  kehystarkistukset vaalikaudella sekä 6) kehystarkistukset 
hallitusvastuun vaihtumisen jälkeen (kuvio 23).

Vaalikauden kehykseen sisältyvien vuosien hallinnonalojen 
kehyksiin tehdyistä tarkistuksista ennen teknistä kehystä ei ole 
julkisen talouden suunnitelmissa annettu eriteltyjä tietoja, kos­
ka seuranta on rajattu vaalikaudella tehtäviin kehystarkistuksiin. 
Kehysvalmistelussa hallinnonalojen kehyksiin tehtyjen muutos­
ten tarkastelu rullaavan budjetoinnin alusta viimeiseen lisätalous­
arvioon saakka parantaisi valtion menojen budjetoinnin läpi­
näkyvyyttä kokonaisuutena. 



60

Kehyssääntöä seuraa valtiovarainministeriön budjettiosasto 

Kehysjärjestelmän ylläpidon sisäinen valvonta on käytännössä 
valtiovarainministeriön budjettiosaston vastuulla. Osastolla toi­
miva finanssipolitiikan valmistelun ja analyysin yksikkö seuraa 
kehystä sisäisten laskentataulukoiden avulla (kehystason yllä­
pito, hinta- ja kustannustasotarkistukset sekä rakenteelliset tar­
kistukset). Yksikön työtä tukee myös osaston laskentaryhmä ja 
Buketti-budjetointijärjestelmä, jossa analysoidaan kehyksen tilan­
netta. Momenteista on seurantaa varten eritelty kehykseen kuulu­
vat ja kehyksen ulkopuoliset määrärahat. Tieto ajantasaisesta vaa­
likauden kehystasosta syötetään Bukettiin, jonka kautta saadaan 
seurantaraportille tieto jakamattoman varauksen tilanteesta.

Kehystason seuraamisesta vastaa budjettiosaston finanssi­
politiikan valmistelun ja analyysin yksikkö, joka raportoi Valtion­
talouden tarkastusvirastolle. Kehystasosta ja siihen tehdyistä 
kehyskorjauksista raportoidaan myös julkisen talouden suunnitel­
massa sekä talousarvioesityksen ja lisätalousarvioesitysten yleis­
perusteluissa. Hallituksen vuosikertomuksessa raportoidaan edel­
lisen vuoden kehysvalmistelun kokonaisuus.

Kehystä ylläpidetään noudattamalla hallitusohjelman kehys­
sääntöä. Tulkintatilanteissa vastauksia kehystä koskeviin on­
gelmiin etsitään kehykseen liittyvästä dokumentaatiosta, kuten 
kehyskäsikirjasta, kehyskehittämisen raporteista, edellisten vaali­
kausien ratkaisuista sekä virkamiesten ammattiosaamisesta. Jos 
kehys uhkaa ylittyä pakollisten menojen vuoksi, tilaa tulisi etsiä 
muista harkinnanvaraisista menoista. 

Valtiontalouden tarkastusviraston finanssipolitiikan valvonta 
seuraa kansallisten finanssipolitiikan tavoitteiden noudattamista. 
Keskeisin kansallinen tavoite on kehyssääntö, jonka noudattamis­
ta tarkastusvirasto on seurannut vuodesta 2008. Finanssipolitiikan 
valvonnan tehtävänä on varmistaa, että kehysmenettely pysyy 
läpinäkyvänä ja uskottavana valtion menojen kasvua hillitsevänä 
ohjausvälineenä. Tarkastusviraston ohella myös talouspolitiikan 
arviointineuvosto arvioi kehyssääntöä yleisellä tasolla.
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4.2	 Kansalaisen voi olla vaikea ymmärtää 
kehysjärjestelmää tarjolla olevasta tiedosta 
huolimatta

Kehysjärjestelmästä julkaistaan tietoa eri lähteissä. Keskeisin 
tietolähde on vuosittain maalis-huhtikuussa julkaistava julkisen 
talouden suunnitelma. Lisäksi saatavilla on kehysten tietoperustaa 
ja läpinäkyvyyttä parantavia kehyskäsikirjoja, kehysjärjestelmän 
kehittämiseen keskittyviä työryhmäraportteja sekä talousarvio­
talouden budjetti- ja toteumatietoja. Useat edellä mainituista asia­
kirjoista on saatavilla valtiovarainministeriön verkkosivuilta. Tau­
lukossa 4 luetellaan saatavilla olevat aineistot.

Taulukko 4: Kehyssäännöstä löytyy tietoa eri lähteistä

Julkaisu Kuinka usein? Mitä sisältöä?

Kehyspäätös (vuoteen 
2014 asti nimellä 
valtiontalouden kehykset 
ja sen jälkeen julkisen 
talouden suunnitelma)

Vuosittain maalis-
huhtikuussa vuodesta 
2003 alkaen

Julkisen talouden suunnitelmassa 
tarkistetaan valtiontalouden kehyksen jako 
hallinnonaloittain sekä päivitetään kehys 
vastaamaan hinta- ja kustannustason sekä 
kehysmenojen rakenteen muutoksia.

Talousarviot ja 
lisätalousarviot

Talousarviot 
vuosittain ja 
lisätalousarviot 
useamman kerran 
vuodessa

Arvioidut määrärahat vuotuisiin menoihin 
ja tuloihin sekä niiden käyttötarkoitukset 
budjetti.vm.fi-sivustolle. 

Hallituksen 
vuosikertomus Vuosittain Tiivis koonti kehyksen toteutumisesta vuoden 

aikana, käsiteltävän vuoden talousarviomenot.

Kehyskäsikirjat

Julkaistaan aina 
uudelle vaalikaudelle. 
Ensimmäisen kerran 
laadittiin kaudelle 
2012–2015.

Käsikirjojen tavoitteena on parantaa valtion
talouden kehysten tietoperustaa, avoimuutta 
ja läpinäkyvyyttä. Menetelmäkuvauksessa 
pyritään yksityiskohtaisesti esittämään, 
miten vaalikauden kehys on asetettu sekä 
miten kehystasoa ylläpidetään käytännössä 
valtiovarainministeriössä.

Kehysjärjestelmän 
kehittämisen 
loppuraportit

Vaalikausien 
vaihteessa

Raporteissa tehdään ehdotuksia järjestelmän 
kehittämisestä.

Valtiovarainministeriön 
verkkosivut Pysyvä Yleistason tietoa kehysjärjestelmästä.

Budjettikatsaus

Vuosittain 
syyskuussa, 
päivitetään, kun 
eduskunta on 
hyväksynyt

Vuoden 2021 osalta kerrotaan mm. kehykseen 
palaamisesta, muuten kehyksestä ei ole 
juurikaan mainintoja.

Avoin rajapinta 
tutkihallintoa.fi

Päivittyy 
kuukausittain

Talousarviotalouden budjetti- ja toteuma
tietoja vuodesta 1998 alkaen.
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Vaikka taulukossa mainittuja asiakirjoja on julkisesti saatavilla, 
kansalaisen voi olla vaikea ymmärtää, miten kehyssääntöä sovel­
letaan ja mikä sen merkitys on. Tällä hetkellä kehyssäännön ja sen 
merkityksen ymmärtävät pitkälti vain asiaan paremmin vihkiyty­
neet virkamiehet ja poliitikot, ja kansalaisten suhde kehykseen jää 
varsin etäiseksi.

Kansalaiskeskustelun rooli kehysjärjestelmän tilivelvollisuu­
den ylläpidon näkökulmasta on ollut vähäinen ja kehyssääntöä on 
käsitelty julkisessa keskustelussa ja mediassa harvoin. Vuoden 
2020 lopussa tehdyn mediahaun perusteella kehysjärjestelmää on 
käsitelty viime vuosien aikana verrattain vähän eri tiedotus­
välineissä ja sosiaalisessa mediassa, vaikka moni kehyksiin kytkök­
sissä ollut asia, kuten leikkaukset tai lisätalousarviot, ovat olleet 
keskustelussa usein. Tätä voi selittää kehysjärjestelmän moni­
mutkaisuus sekä se, että asiaa on vaikea ymmärtää ilman syvempää 
perehtyneisyyttä. Mediahaun perusteella vaikuttaisi siltä, että 
kehysjärjestelmästä ovat kirjoittaneet pääasiassa kokeneimmat 
taloustoimittajat. Edes kehyksestä luopuminen kokonaan vuonna 
2020 covid-19 pandemian vuoksi ei herättänyt mediassa tai kansa­
laisten keskuudessa suurempaa keskustelua, vaikka kyseessä oli 
erittäin poikkeuksellinen tilanne. Marinin hallituksen puoliväli­
riihen yhteydessä keväällä 2021 käyty julkinen keskustelu kehyk­
seen paluusta vuosina 2022 ja 2023 osoitti kuitenkin, että hallituk­
seen voi kohdistua julkista painetta pysyä vaalikauden 
kehyssäännössä, kun kehyksestä poikkeaminen ei vaikuta perus­
tellulta.

Kansalaiskeskustelun 
rooli kehysjärjestelmän 
tilivelvollisuuden 
ylläpidon näkökulmasta 
on ollut vähäinen
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5	 Onko kehyssäännön suhde 
EU:n finanssipoliittisiin 
tavoitteisiin sekä kansallisiin 
finanssipoliittisiin 
tavoitteisiin esitetty 
selkeästi?

EU-sääntöjen ja menokehyksen yhteys on vajavainen, koska 
EU-säännöt koskevat koko julkisyhteisöjä ja menokehys ainoas­
taan valtion menoja (pois lukien menokehyksen ulkopuoliset me­
not, valtion rahastotalous ja valtion budjettitalouden ulkopuolinen 
valtiontalous). Valtion menokehys on kattanut julkisyhteisöjen 
kokonaismenoista noin 35–40 prosenttia. Eduskunnan käsittelys­
sä oleva sote-uudistus toisi toteutuessaan merkittävän menoerän 
kehysmenettelyn piiriin, sillä uudistuksen jälkeen valtio rahoittai­
si sosiaali- ja terveyspalveluiden järjestämisestä vastaavat hyvin­
vointialueet. Tämä tarkoittaisi, että valtion kehykseen lukeutuvien 
menojen osuus julkisyhteisöjen kokonaismenoista kasvaisi noin 
46 prosenttiin. Lisäksi EU-sääntöjen ja menokehyksen suhde vah­
vistuisi, jos kehystaso asetettaisiin yhteensopivaksi valtion­
hallinnon nimellisen alijäämätavoitteen kanssa.

5.1	 EU:n finanssipoliittiset säännöt koskevat 
koko julkista taloutta – sääntöjä on 
uudistettu finanssikriisin jälkeen 

Suomen finanssipolitiikkaa ohjaavat sekä kotimainen lainsäädäntö 
ja vakiintuneet käytännöt että EU:n yhteiset finanssipolitiikan 
säännöt. EU:n jäsenmaiden yhteiset finanssipoliittiset säännöt 
puolestaan perustuvat EU:n perussopimukseen sekä vakaus- 
ja kasvusopimukseen. EU:n perussopimuksen mukaan julkis­
yhteisöjen alijäämä saa olla enintään 3 prosenttia ja velka enintään 
60 prosenttia suhteessa bruttokansantuotteeseen. 

Vakaus- ja kasvusopimus sisältää kaksi osiota: korjaavan ja 
ennaltaehkäisevän osion. Ennaltaehkäisevän osion tavoitteena 
on varmistaa kestävä finanssipolitiikka suhdannejakson aikana. 
Tämä tapahtuu saavuttamalla julkisen talouden keskipitkän aika­
välin tavoite (Medium-term budgetary objective, MTO), joka on 

EU-sääntöjen ja 
menokehyksen yhteys 
on vajavainen
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vahvistettu kullekin jäsenvaltiolle erikseen. Suomen keskipitkän 
aikavälin tavoitteeksi on vuonna 2019 kansallisesti asetettu -0,5 
prosenttia suhteessa BKT:hen. Tämä on myös se minimitaso, johon 
Suomi on finanssipoliittisessa sopimuksessa sitoutunut. Keski­
pitkän aikavälin tavoitteen saavuttamista tai sitä kohti edistymis­
tä arvioidaan kahden niin sanotun pilarin avulla. Nämä pilarit 
ovat rakenteellinen jäämä ja menosääntö (vuodesta 2011 alkaen). 
Rakenteellista jäämä ei voi havaita, vaan se estimoidaan jäsen­
maiden yhteisesti kehittämällä ja hyväksymällä menetelmällä, jol­
la suhdannevaihtelut poistetaan julkisen talouden perusjäämästä. 
Arvion sääntöjen noudattamisesta tekee Euroopan komissio. Ko­
missiolla on harkinnanvaraa, kun se tekee kokonaisarvionsa sään­
töjen noudattamisesta. Komissio arvioi ennaltaehkäisevän osan 
noudattamista maakohtaisten suositusten yhteydessä ja alustavia 
talousarviosuunnitelmia arvioidessaan. Myös kunkin jäsenmaan 
kansallinen riippumaton valvontaelin tekee arvion sääntöjen nou­
dattamisesta oman maansa osalta. Suomessa tämän tekee Valtion­
talouden tarkastusviraston finanssipolitiikan valvonta.

Korjaavan osion tavoitteena on varmistaa, että EU-maat toteut­
tavat korjaavia toimia, jos niiden julkinen alijäämä tai valtionvelka 
ylittää perussopimuksen mukaiset 3:n ja 60 prosentin viitearvot 
suhteessa BKT:hen. Mikäli jäsenmaan julkinen alijäämä tai velka 
ylittää nämä viitearvot, komissio voi käynnistää niin sanotun liial­
lisen alijäämän menettelyn (excessive deficit procedure, EDP). 
Julkisen talouden alijäämä- tai velkaviitearvojen rikkominen ei 
kuitenkaan automaattisesti tarkoita alijäämä- tai velkakriteerin 
rikkomista tai liiallisen alijäämän menettelyn käynnistämistä. Jos 
alijäämän 3 prosentin viitearvon ylitys on ”vähäinen, väliaikainen 
ja poikkeuksellinen”, komissio katsoo, että kriteeriä on noudatettu. 
Alijäämän viitearvon ylitys tulkitaan väliaikaiseksi, mikäli komis­
sion ennusteen mukaan alijäämä tulee laskemaan alle 3 prosentin 
rajan. Lisäksi alijäämän viitearvon ylityksen arvioinnissa otetaan 
huomioon ylityksen poikkeuksellisuus, kuten vakava talouden 
laskusuhdanne. Velkasuhteen 60 prosentin viitearvon ylittämi­
nenkään ei yksiselitteisesti tarkoita, että jäsenmaa olisi rikkonut 
velkakriteeriä. Arvioidessaan velkakriteerin noudattamista komis­
sio katsoo velan kehitystä niin sanotun taaksepäin katsovan kritee­
rin avulla, joka tarkastelee sitä, onko velka kasvanut vai laskenut ja 
mitä vauhtia. Jos jäsenmaan tarkasteluhetken velka jää kriteerin 
raja-arvon alle, sen katsotaan noudattaneen taaksepäin katsovaa 
velkakriteeriä. Jos velka puolestaan ylittää taaksepäin katsovan 
kriteerin raja-arvon, komissio tarkastelee velan ennustetta kahden 
vuoden päähän niin sanotun eteenpäin katsovan kriteerin avulla. 
Lisäksi se määrittää, johtuuko velan viitearvon ylittäminen suh­
danteista. Tämä tapahtuu laskemalla niin kutsuttu suhdannekor­
jattu velka. Pelkkä velan viitearvon rikkoutuminen ei ole käytän­
nössä johtanut EDP-menettelyn käynnistymiseen (EFB 2020).
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EU:n finanssipoliittisten sääntöjen historia

Maastrichtissa vuonna 1992 solmitussa EU:n perussopimuksessa 
sovittiin, että jäsenmaiden velka saisi olla korkeintaan 60 % ja alijäämä 
korkeintaan 3 % suhteessa BKT:hen. Vuonna 1997 käyttöön otettiin 
vakaus- ja kasvusopimuksen korjaava ja ehkäisevä osio. Korjaavan 
osion tavoitteena on korjata liialliset alijäämät ja ehkäisevän osion 
tavoitteena ylläpitää tasapainoista tai ylijäämäistä julkista taloutta 
keskipitkällä aikavälillä. 

Vuoden 2008 finanssikriisi ja sitä seurannut eurokriisi paljastivat 
sääntökehikon heikkoudet: säännöt tähtäsivät taloudellisten kriisien 
ehkäisemiseen, mutta keinot kriisien selättämiseen puuttuivat. EU 
halusi palauttaa rahoitusmarkkinoiden luottamuksen eurokriisissä 
eniten kärsineiden jäsenmaiden talouksiin, minkä vuoksi se uudisti 
sääntökehikkoa voimakkaasti ns. six-pack- ja two-pack-uudistuksilla. 

Vuoden 2011 six-pack-uudistuksen tavoitteena oli vahvistaa 
sääntöjen noudattamista. Ehkäisevään osioon tuotiin rakenteellisen 
jäämän (medium-term objective, MTO) rinnalle menosääntö 
(expenditure benchmark) sekä merkittävän poikkeaman menettely 
(significant deviation procedure, SDP). Samalla luotiin eurooppalainen 
talouden ohjausjakso (European semester), jolla virtaviivaistettiin 
jäsenmaiden talouksien seurantaa. Korjaavaan osioon tuotiin velan 
vähentämisen riittävyyttä arvioiva velan vähentämisen kriteeri (debt-
reduction benchmark). 

Sääntöihin haluttiin kuitenkin lisätä myös joustavuutta ja 
harkinnan mahdollisuutta. Yleinen poikkeuslauseke (general escape 
clause) luotiin euroalueen tai koko unionia koskevan vakavan 
taloudellisen taantuman varalle. Poikkeuslausekkeen aktivointi 
mahdollistaa jäsenvaltioille budjettialijäämät ja velan kasvun, jotta ne 
voivat harjoittaa vastasyklistä finanssipolitiikkaa taloustaantumassa. 
Budjettikehysdirektiivillä 2011/85/EU puolestaan luotiin minimi
vaatimukset kansallisille budjettijärjestelmille ja erityisesti niiden 
pohjana olevien kansantalouden tilinpidon sekä makrotaloutta ja 
julkista taloutta koskevien ennusteiden laadulle ja realistisuudelle. 
Samassa yhteydessä kansallisille riippumattomille valvontaelimille 
(independent fiscal institutions, IFI) annettiin tehtäväksi valvoa 
tilinpidon ja ennusteiden luotettavuutta ja realistisuutta sekä 
kansallisten finanssipoliittisten sääntöjen noudattamista. Suomessa 
tätä valvontaa tekee Valtiontalouden tarkastusvirastoon sijoitettu 
finanssipolitiikan valvonta. Vuoden 2013 two-pack-uudistus koski 
ainoastaan euromaita. Siinä ei muutettu sääntöjä vaan keskityttiin 
lisäämään euromaiden välistä talouspolitiikan koordinaatiota. 

Vuoden 2011 budjettikehysdirektiivi ja vuonna 2012 solmittu 
finanssipoliittinen sopimus toimeenpantiin Suomessa finanssi
poliittisella lailla (869/2012) ja asetuksella julkisen talouden 
suunnitelmasta (120/2014). Tässä kokonaisuudessa Suomi 
sitoutui julkisyhteisöjen rakenteellisen rahoitusaseman keskipitkän 
aikavälin tavoitteeseen sekä asettamaan sen kanssa yhteensopivat 
monivuotiset nimellisen rahoitusaseman tavoitteet maan koko 
julkisyhteisöt-sektorille sekä sen alasektoreille.
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5.2	 Valtion menokehyksen ja vakaus- ja 
kasvusopimuksen finanssipoliittisten 
tavoitteiden yhteys on lähtökohtaisesti 
puutteellinen

Vakaus- ja kasvusopimuksen finanssipoliittiset tavoitteet koskevat 
koko julkisyhteisöjä (valtionhallinto, paikallishallinto ja sosiaali­
turvarahastot), kun valtion menokehys kattaa vain valtion menot 
(pois lukien kehyksen ulkopuoliset menot, valtion rahastotalous ja 
valtion budjettitalouden ulkopuolinen valtiontalous). Valtion 
menokehys on kattanut julkisyhteisöjen kokonaismenoista noin 
35–40 prosenttia.

Paikallishallinnon menojen osuus julkisyhteisöjen kokonais­
menoista on suurempi kuin valtion. Vuonna 2018 valtion me­
not olivat Suomessa 26 prosenttia julkisyhteisöjen sulautetuista 
kokonaismenoista, kun taas paikallishallinnon osuus oli 40 pro­
senttia. Tämä johtuu siitä, että Suomessa kunnilla on eurooppa­
laisittain poikkeuksellisen paljon lakisääteisiä tehtäviä ja verotus­
oikeus näiden tehtävien rahoittamiseksi. 

Valtio osallistuu kuntien lakisääteisten tehtävien rahoittami­
sen valtionavuilla (valtionavustukset ja valtionosuudet). Kunnil­
la on kuitenkin laaja itsehallinto, minkä vuoksi valtion vaikutus­
mahdollisuudet kuntatalouden menoihin ja rahoitukseen ovat 
rajalliset. Valtion päätösvallassa olevia keinoja vaikuttaa kunta­
talouteen ovat muun muassa erityislainsäädännön pohjalta an­
nettavat tehtävät ja velvoitteet, tulojen veronalaisuutta ja vero­
vähennyksiä koskeva sääntely, kuntien yhteisövero-osuus, 
kiinteistöveroprosenttien ala- ja ylärajat, asiakasmaksulain­
säädäntö, valtionavustukset, valtionosuuksien taso ja jako (ta­
sausjärjestelmä) sekä harkinnanvaraiset valtionosuudet. Kun­
talaissa puolestaan säädetään kuntien hallinnosta ja taloudesta 
sekä muun muassa alijäämien kattamisesta ja erityisen vaikeassa 
taloudellisessa asemassa olevan kunnan arviointimenettelystä (ns. 
kriisikuntamenettely).26 Sosiaaliturvarahastojen päätöksenteko 
on myös erillinen valtion päätöksenteosta, vaikkakin lainsäädän­
nön säätelemää. Hieman teknisempi ero EU-sääntöjen ja meno­
kehyksen välillä on, että EU-sääntöjen noudattamista arvioidaan 
kansantalouden tilinpidon käsittein ja menokehys puolestaan 
asetetaan budjettikirjanpidon mukaisena. Edellä kuvatuista syistä 
valtion menokehystä on lähtökohtaisesti vaikea toteuttaa niin, että 
se olisi yhdenmukainen vakaus- ja kasvusopimuksen koko julkista 
sektoria koskevien finanssipoliittisten tavoitteiden kanssa.

Valtion menokehys on 
kattanut julkisyhteisöjen 
kokonaismenoista noin 
35–40 prosenttia
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Budjettikehysdirektiivi ja finanssipoliittinen sopimus sekä nii­
den kansallinen toimeenpano finanssipoliittisella lailla ja asetuk­
sella julkisen talouden suunnitelmasta merkitsivät kuitenkin myös 
Suomessa periaatteellisesti merkittävää muutosta valtion kehys­
menettelyyn vuodesta 2015 alkaen. Julkisen talouden suunnitel­
maa koskevan asetuksen perusteella hallitus määrittelee tavoitteen 
sekä koko julkisyhteisöt-sektorin nimelliselle rahoitusasemalle 
että erikseen sen alasektoreiden eli valtionhallinnon, paikallis­
hallinnon ja sosiaaliturvarahastojen nimelliselle rahoitusasemalle. 
Samalla asetuksella Suomessa otettiin myös käyttöön myös niin 
kutsuttu kuntatalouden menorajoite, joka rajoittaa valtion kuntia 
koskevia menopäätöksiä. 

Käytännössä julkisen talouden suunnitelma ei ole pystynyt lu­
nastamaan sille asetettuja odotuksia koko julkisen talouden oh­
jauksesta. Kuntien laaja itsehallinto ja suuri lukumäärä on koettu 
haastattelujen mukaan yhdeksi syyksi siihen, että valtiolla ei käy­
tännössä ole neuvottelukumppania kuntatalouden puolelta, kun 
julkisen talouden suunnitelmaa tehdään. 

Eduskunnan käsittelyssä oleva sote-uudistus toisi toteutues­
saan merkittävän menoerän kehysmenettelyn piiriin, sillä uudis­
tuksen jälkeen valtio rahoittaisi sosiaali- ja terveyspalveluiden 
järjestämisestä vastaavat hyvinvointialueet. Tämä tarkoittaisi, et­
tä valtion kehykseen lukeutuvien menojen osuus julkisyhteisöjen 
kokonaismenoista kasvaisi noin 46 prosenttiin. Tämä parantaisi 
valtion mahdollisuutta kontrolloida näiden menojen kasvua ja uu­
delleen priorisoida muita kehysmenoja näiden menojen rahoitta­
miseksi. Samalla on todettava, että sosiaali- ja terveydenhuolto­
palvelut ovat perusoikeuksia ja siten niistä aiheutuvat menot eivät 
välttämättä täysin ole hallituksen kontrollissa. Tämä voi heikentää 
kehysjärjestelmän toimivuutta menojen kasvun rajoittamisessa. 
Kehysten kattavuuden kasvattaminen ei yksin riitä turvaamaan 
julkisen talouden pitkän aikavälin kestävyyttä. Sen lisäksi kehys­
säännön rinnalle tulisi käytännön finanssipoliittisessa päätöksen­
teossa vakiinnuttaa muita, koko julkisyhteisöä koskevia sääntöjä 
(tasapaino, velkasuhde).
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5.3	 Kansalliset finanssipoliittiset tavoitteet 
olivat EU:n finanssipoliittisia sääntöjä 
kunnianhimoisemmat 2000-luvun alussa 
– finanssikriisin jälkeen EU-sääntöjä on 
noudatettu rimaa hipoen

Suomen kansalliset finanssipoliittiset tavoitteet olivat EU:n 
finanssipoliittisia sääntöjä kunnianhimoisemmat 2000-luvun 
alussa (taulukko 5). Pääministeri Vanhasen I hallitus (2003–2007) 
tavoitteli vaalikauden loppuun mennessä julkisyhteisöjen nimel­
lisen rahoitusaseman 3 prosentin ylijäämää. Lisäksi Vanhasen I 
hallituksen tavoitteena oli pienentää velkasuhdetta vaalikauden 
loppuun mennessä vaalikauden alun 45 prosentista suhteessa 
BKT:hen. 

Pääministeri Vanhasen II hallitus (2008–2010) asetti tavoitteet 
valtiontalouden nimelliselle ja rakenteelliselle jäämälle, mutta ei 
julkisyhteisöille kokonaisuutena. Finanssikriisin jälkeen päämi­
nisteri Kiviniemen hallituksen (2010–2011) tavoitteena oli julki­
sen talouden alijäämän supistaminen alle EU-sääntöjen 3  pro­
sentin viitearvon. Pääministeri Kataisen hallitus (2011–2014) 
puolestaan tavoitteli valtiontalouden tasapainoa, samoin kuin pää­
ministeri Stubbin hallitus (2014–2015), ja lisäksi valtiontalouden 
velkasuhteen kääntämistä laskuun. Pääministeri Sipilän hallitus 
(2015–2019) puolestaan tavoitteli julkisen talouden sopeuttamis­
ta ja velkasuhteen taittumista vaalikauden loppuun mennessä 
ennakoidusta velkasuhteen kasvusta 66,6 prosenttiin suhteessa 
BKT:hen sekä lisävelanoton lopettamista vuonna 2021. Lisäksi 
Sipilän hallitus asetti ensimmäisessä julkisen talouden suunni­
telmassaan tavoitteen valtiontalouden alijäämälle (korkeintaan 
0,5  prosenttia suhteessa BKT:seen). Pääministeri Rinteen, sit­
temmin pääministeri Marinin hallitus asetti hallitusohjelmas­
sa tavoitteekseen julkisen talouden tasapainon vuonna 2023 ja 
ensimmäisessä julkisen talouden suunnitelmassaan tavoitteen 
valtiontalouden korkeintaan 0,5 prosentin alijäämästä suhteessa 
BKT:hen.



69

Taulukko 5: Hallitusohjelmien finanssi- ja talouspoliittiset tavoitteet

Hallitus 

Julkisyhteisöjen 
nimellinen 
rahoitus
asematavoite 
suhteessa 
BKT:hen 
(valtion 
nimellinen 
rahoitusasema
tavoite)

Julkinen 
velka 
suhteessa 
BKT:hen

Kehystaso Työllisyys
aste Veroaste Muu

Vanhasen I 
hallitus 
(2003–2007)

3 % (0,0 %) Velkasuhde 
pienenee.

+1,12 mrd. euroa 
v. 2007 suhteessa 
tekniseen 
kehykseen 
vuoden 2007 
tasossa.

Erityisesti työhön 
kohdistuva 
verotus kevenee.

Vanhasen II 
hallitus 
(2007–2010)

(Valtiontalouden 
alijäämä ei edes 
poikkeuksellisen 
heikon talous
kehityksen 
oloissa saa 
ylittää 2,5 %:a 
BKT:sta. 
Valtiontalouden 
rakenteellinen 
ylijäämä 1 % 
vaalikauden 
lopussa.)

Enintään 1,3 
miljardia euroa 
suurempi v. 2011 
kuin 8.3.2007 
päätetyssä 
valtiontalouden 
kehyksessä.

72 % 
vaalikauden 
loppuun 
mennessä 
(80 000–
100 000 
työllistä 
lisää). 75 % 
pitkällä 
aikavälillä.

Veropolitiikan 
painopiste on 
työn verotuksen 
keventämisessä. 
Tuloverotusta 
kevennetään 
maltillisesti 
kaikissa 
tuloluokissa.

Talous
ennusteita 
selvästi 
vahvempi 
talouskasvu.

Kiviniemen 
hallitus 
(2010–2011)

Julkisen 
talouden ali
jäämä supistuu 
alle 3 %:iin.

Julkisen 
velan osuus 
bruttokansan
tuotteesta 
vakautetaan 
alle 60 
prosentin 
tasolle.

Hallitus jatkaa 
Vanhasen II 
hallituksen 
ohjelmassa 
sovitun mukaista 
kehysmenettelyä 
ja noudattaa 
toukokuussa 
2007 vahvistettua 
vaalikauden 
kehystä.

75 % 
pitkällä 
aikavälillä.

Vuoden 2010 
aikana otetaan 
ensimmäiset 
askeleet 
kohti julkisen 
talouden tasa
painottamista. 
Sovittujen 
arvonlisäverojen, 
energiaverojen 
sekä makeis- ja 
virvoitusjuoma
verojen finanssi
politiikkaa 
kiristävä vaikutus 
on vajaa yksi 
prosentti 
bruttokansan
tuotteesta.

Hallituksen 
tavoitteena on 
luoda puitteet 
ennusteita 
nopeammalle 
talous
kasvulle ja 
korkeammalle 
työllisyys
asteelle koko 
maassa.

Kataisen 
hallitus 
(2011–2014)

(Valtiontalouden 
tasapaino.)

1,2155 mrd. euroa 
pienempi v. 2015 
kuin 23.3.2011 
valtiontalouden 
ns. teknisessä 
kehyksessä. 
(Valtion 
menoja ja tuloja 
sopeutetaan 
nettomääräisesti 
yhteensä 2,5 mrd. 
euroa vuoteen 
2015 mennessä 
vuositasolla. 
Sopeutus 
jakautuu tasan 
tulo- ja meno
toimenpiteiden 
kesken.)

72 % 
(työttömyys 
laskee 5 
%:iin).

”Verotuksen 
tasoa ja 
rakennetta 
uudistetaan 
talouskasvua, 
työllisyyttä ja 
yrittäjyyttä 
tukevaan 
suuntaan. - - 
Hallitus toimii 
niin, että työn 
verotus ei 
vaalikauden 
aikana kiristy. - - 
Valtiontalouden 
vahvistamiseksi 
veropohjaa 
laajennetaan”.

Kasvu on 
ennustettua 
nopeampaa.
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Hallitus 

Julkisyhteisöjen 
nimellinen 
rahoitus
asematavoite 
suhteessa 
BKT:hen 
(valtion 
nimellinen 
rahoitusasema
tavoite)

Julkinen 
velka 
suhteessa 
BKT:hen

Kehystaso Työllisyys
aste Veroaste Muu

Stubbin 
hallitus 
(2014–2015)

Kataisen 
hallituksen 
ohjelma 
vaalikaudelle 
2011–2015 ja 
sen tavoitteet 
ovat edelleen 
voimassa.

Valtion
talouden 
velkasuhteen 
kääntyy 
laskuun.

Hallitus rakentaa 
vuotta 2015 
koskevan valtion 
talousarvio
esityksen 
julkisen talouden 
suunnitelmassa 
hyväksytyn 
menokehyksen 
mukaisesti. 

72 % 
(työttömyys 
laskee 5 
%:iin).

”Verotuksen 
tasoa ja 
rakennetta 
uudistetaan 
talouskasvua, 
työllisyyttä ja 
yrittäjyyttä 
tukevaan 
suuntaan. - - 
Hallitus toimii 
niin, että työn 
verotus ei 
vaalikauden 
aikana kiristy. - - 
Valtiontalouden 
vahvistamiseksi 
veropohjaa 
laajennetaan”.

Kasvu on 
ennustettua 
nopeampaa.

Sipilän  
hallitus 
(2015–2019)

Julkisen 
talouden tasa
painottaminen 
käynnistetään 
välittömästi.

Velkaan
tuminen 
suhteessa 
bruttokansan
tuotteeseen 
taittuu 
vaalikauden 
loppuun 
mennessä 
ja velaksi 
eläminen 
lopetetaan 
vuonna 2021.

1,2 mrd. euroa 
pienempi v. 2019 
kuin 2.4.2015 
päätetyssä 
valtiontalouden 
kehyksessä 
vuoden 2016 
hintatasossa.

72 % 
vaalikauden 
loppuun 
mennessä 
(110 000 
työllistä 
lisää).

Kokonaisvero
aste ei nouse ja 
työn verotusta 
kevennetään. 
Kenenkään 
palkkaverotus ei 
kiristy. Hallitus 
keventää ansio
tulojen verotusta 
painottaen 
työtulo
vähennystä 
sekä pieni- ja 
keskituloisia 
työn vastaan
ottamisen 
kannustamiseksi.

Rinteen 
hallitus 
(6.6.2019–
10.12.2019)

0,0 % v. 2023. Julkinen velka 
pienenee.

1,4 mrd. euroa 
korkeampi 
v. 2023 kuin 
niin sanotussa 
teknisessä 
kehyksessä 
(4.4.2019) 
vuoden 2020 
hintatasossa.

75 % 
(15–64 
-vuotiaiden 
ryhmässä). 
Työllisten 
määrä 
kasvaa 
vähintään 
60 000 
henkilöllä 
vuoden 
2023 
loppuun 
mennessä.

Meno- ja 
veropäätösten 
mitoituksen 
tavoitteena on, 
että normaalin 
kansainvälisen 
talouden 
tilanteessa 
julkinen talous 
on tasapainossa 
vuonna 2023 ja 
julkisen velan 
suhde BKT:een 
alenee.

Marinin 
hallitus 
(10.12.2019– ) 

Uusittu 
tavoite 
(kesäkuu 
2020): 
Julkinen velka 
vakautetaan 
suhteessa 
BKT:hen 
v. 2029 
mennessä.

Työllisten 
määrä 
kasvaa 
80 000 
henkilöllä 
v. 2029 
loppuun 
mennessä.
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Finanssikriisin jälkeen Suomen on ollut 2000-luvun alkua vai­
keampi noudattaa EU:n finanssipoliittisia sääntöjä. Vuoden 2009 
vakausohjelman tarkistuksessa ennakoitiin julkisen talouden ali­
jäämän kasvavan 3,6 prosenttiin suhteessa BKT:hen vuonna 2010 
ja siten väliaikaisesti ylittävän vakaus- ja kasvusopimuksessa vah­
vistetun 3 prosentin rajan suhteessa BKT:hen (kuvio 24). Syy­
nä olivat muun muassa uudet päätösperäiset elvytystoimet, eri­
tyisesti veronalennukset. EU:n neuvosto katsoi ylityksen olevan 
väliaikainen ja johtuvan syvästä taantumasta vakaus- ja kasvus­
opimuksen ja perussopimuksen hengen mukaisesti, mutta koska 
ylitys ei ollut vähäinen liiallisen alijäämän menettelyä käynnistet­
tiin.27 Neuvosto katsoi liiallisen alijäämän korjaantuneen seuraava­
na vuonna ja menettely kumottiin ja itseasiassa toteutunut alijäämä 
ei ollut ylittänytkään 3 prosentin rajaa, vaan jäänyt 2,5 prosenttiin 
suhteessa BKT:hen.28 Suomen vakausohjelmassa syyskuussa 2015 
julkisen talouden alijäämän ennakoitiin ylittävän 3 prosentin rajan  
vuonna 2015. Alijäämän arvioitiin tuolloin kuitenkin pienentyvän 
jo seuraavana vuonna selvästi alle kolmeen prosenttiin.29 Arvio ali­
jäämän pienentymisestä perustui muun muassa pääministeri Sipi­
län hallitusohjelmassa linjattuihin 1,4 miljardin euron sopeutus­
toimiin vuodelle 2016. Tästä syystä komissio katsoi tuolloin, ettei 
aloite liiallisen alijäämän menettelyn käynnistämisestä ollut Suo­
men kohdalla tarpeen. Toteutunut alijäämä on vuosina 2003–2019 
ollut suurimmillaan 3 prosenttia suhteessa BKT:hen vuonna 2014. 

Kuvio 24: Suomen vakausohjelmien mukainen julkisyhteisöjen ennakoitu 
nimellinen ali- tai ylijäämä suhteessa BKT:hen ja toteuma. Lähde: Suomen 
tarkistetut vakausohjelmat ja kansantalouden tilinpito.
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Julkisyhteisöjen velka on ollut suurempi kuin EU-sääntöjen 
60 prosentin viitearvo vuodesta 2014 alkaen (kuvio 25). Täs­
tä huolimatta velkakriteeri komission arvion mukaan kuitenkin 
täyttyi vuosina 2014–2017, sillä arvioon merkittävästi vaikuttava 
suhdannekorjattu velka jäi alle 60 prosentin. Vuoden 2018 vakaus­
ohjelmassa julkisen velkasuhteen arvioitiin laskevan viitearvon 
alapuolelle 58,9 prosenttiin suhteessa BKT:hen vuonna 2019. 
Kansantalouden tilinpidon lukujen perusteella julkinen velka laski 
alle viitearvon jo vuonna 2018. Ennen koronapandemiaa laaditussa 
vakausohjelmassa syksyllä 2019 julkisen velan ennakoitiin nouse­
van yli 60 prosentin viitearvon vuoteen 2023 mennessä.

Kuvio 25: Julkisyhteisöjen ennakoitu velka suhteessa BKT:hen 
vakausohjelmissa ja toteuma Lähde: Suomen tarkistetut vakausohjelmat ja 
kansantalouden tilinpito.

Suomi on ollut EU-sääntöjen ennaltaehkäisevässä osiossa koko 
2000-luvun lukuun ottamatta vuotta 2010. Ennaltaehkäiseväs­
sä osiossa jäsenmaata sitoo maakohtainen keskipitkän aikavälin 
budjettitavoite (MTO). Keskipitkän aikavälin tavoitteen saavutta­
mista tai sitä kohti edistymistä arvioidaan kahden pilarin, raken­
teellisen jäämän ja EU:n menosäännön, avulla. Suomen rakenteel­
linen jäämä oli 2000-luvun alun voimakkaan talouskasvun vuosina 
selvästi suurempi kuin vaadittu 2 prosentin ylijäämä (Kuvio 26). 
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Finanssikriisin jälkeen arvio rakenteellisesta jäämästä on hei­
kentynyt ja kääntynyt alijäämäiseksi. Samalla Suomelta vaadittu 
rakenteellisen jäämän minimitaso laskettiin ensin 0,5 prosenttiin 
vuonna 2009 ja edelleen -0,5 prosenttiin suhteessa BKT:hen vuon­
na 2013. Tavoite rakenteellisesta jäämästä pidettiin ennallaan -0,5 
prosentissa suhteessa BKT:hen vuonna 2019. 

Suomella on kuitenkin ollut vaikeuksia saavuttaa vaadittua ra­
kenteellista jäämää tai lähentyä sitä riittävästi. Suomi on hakenut 
säännöstön sallimia väliaikaisia joustoja, jotka helpottavat sääntö­
jen noudattamista. Suomelle myönnettiinkin keväällä 2017 vakaus- 
ja kasvusopimuksen rakenneuudistus- ja investointilausekkei­
den mukaista joustoa yhteensä 0,6 prosenttiyksikköä suhteessa 
BKT:hen. Joustot myönnettiin julkisen talouden kestävyyttä tu­
kevien uudistusten (eläkeuudistus ja sosiaali- ja terveydenhuollon 
uudistus) ja EU:n yhteisrahoitteisten investointihankkeiden 
toimeenpanon vuoksi vuosille 2017–2019. Kun kevään 2018 
ennakkotietojen mukaan julkiset investoinnit kuitenkin supistui­
vat vuonna 2017, investointilausekkeen mukainen jousto poistet­
tiin. Jäljelle jäi vain rakenneuudistuslausekkeen mukainen jousto, 
joka oli 0,5 prosenttiyksikköä suhteessa BKT:hen. 

Myönnetyt joustot ovat auttaneet Suomea noudattamaan 
ennaltaehkäisevää osaa, kun noudattamista arvioidaan sen mu­
kaan, miten maa on sopeutunut kohti keskipitkän aikavälin tavoi­
tetta (MTO). Joustot päättyivät vuonna 2019. Vuosina 2015–2019 
Suomi on noudattanut myös EU:n menosääntöä, joka asettaa rajan 
julkisten menojen määrän kasvuvauhdille. Finanssikriisin jälkeen 
sääntöjä on kuitenkin noudatettu rimaa hipoen.

Kuvio 26: Keskipitkän aikavälin budjettitavoite Suomelle (MTO) ja arvio 
rakenteellisesta jäämästä Suomen vakausohjelmissa

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022

0

-1

-2

-3

1

2

3

4

5

% suhteesssa 
BKT:hen

MTO, keskipitkän aikavälin tavoite Vakausohjelmat



74

5.4	 EU:n finanssipoliittiset säännöt eivät 
juuri ohjaa kansallista finanssipoliittista 
päätöksentekoa – sitoutumista 
on heikentänyt sääntöjen paljous, 
tulkinnanvaraisuus ja monimutkaisuus

EU:n vakaus- ja kasvusopimuksen noudattamista arvioidaan Suo­
messa pääsääntöisesti eurooppalaisen ohjausjakson puitteissa 
keväisin ja syksyisin. Keväällä valtiovarainministeriö toimittaa 
Euroopan komissiolle vakausohjelman, joka sisältää muun muas­
sa arvion vakaus- ja kasvusopimuksen sääntöjen noudattamisesta 
(vuosina t-1, t ja t+1). Syksyllä valtiovarainministeriö laatii alusta­
van talousarviosuunnitelman, joka vastaavasti sisältää arvion sään­
töjen noudattamisesta (vähintään vuosina t ja t+1). Sekä EU-elimet 
(komissio ja neuvosto) että Valtiontalouden tarkastusviraston 
finanssipolitiikan valvonta -toiminto arvioivat ja kommentoivat 
näitä valtiovarainministeriön julkaisuja ja arvioita. 

Tarkastushaastatteluiden perusteella julkisen alijäämän 3 pro­
sentin ja velan 60 prosentin viitearvot ovat yleisesti tunnettuja ja 
ymmärrettäviä poliittisten päätöksentekijöiden keskuudessa. Sen 
sijaan tulkinta alijäämäkriteerin rikkomisen ”vähäisyydestä, väli­
aikaisuudesta ja poikkeuksellisuudesta” tai velkakriteerin taakse­
päin ja eteenpäin katsovista kriteereistä ja suhdannekorjauksesta 
sekä vaaditusta velan sopeuttamisvauhdista eivät ole. Niitäkin hei­
kommin tunnetaan sääntö keskipitkän aikavälin rakenteellisesta 
budjettitavoitteesta (MTO) ja sen noudattamisen kahdesta pilaris­
ta: (i) rakenteellinen jäämä ja sopeutuminen sitä kohti sekä (ii) 
menosääntö. Haastatteluiden perusteella sääntöjen ja niiden nou­
dattamisen arvioinnissa käytettävien kriteerien paljous ja moni­
mutkaisuus heikentävät sääntöihin sitoutumista ja työntävät ne 
yhä vahvemmin sivurooliin kansallisessa finanssipoliittisessa 
päätöksenteossa.

Euroopan komissio jäsenmaiden tukemana on koronakriisin 
takia ottanut käyttöön yleisen poikkeuslausekkeen EU:n finanssi­
poliittisiin sääntöihin, jotta säännöt eivät rajoittaisi jäsenmaiden 
mahdollisuuksia vastata finanssipoliittisin toimin kriisiin ja sen 
seurauksiin. Poikkeuslausekkeen aktivointi mahdollistaa sen, että 
jäsenvaltiot voivat kasvattaa budjettialijäämiään ja velkaansa har­
joittaakseen vastasyklistä finanssipolitiikkaa koronapandemian ai­
heuttamassa vakavassa ja koko unionia kohdanneessa taloustaan­
tumassa. Vaikka poikkeuslausekkeen aktivointi ei periaatteessa 
estä liiallisen alijäämän menettelyjen käynnistämistä (Excessive 
Deficit Procedure, EDP), komissio ei käynnistänyt yhdenkään jä­
senmaan kohdalla EDP-menettelyä keväällä 2020 – vaikka yhtä 
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lukuun ottamatta kaikkien jäsenmaiden alijäämien ennakoitiin 
ylittävän 3 %:n raja-arvon.30 Komission tiedonannon perusteella 
menettelyitä ei tulla käynnistämään myöskään vuonna 2021.31

Suomen julkinen velka ja alijäämä ovat koronakriisissä kas­
vaneet. Jos poikkeuslausekkeen aktivoinnista luovutaan vuon­
na 2023 rakenteellisen jäämän tulisi tuolloin parantua 0,5 pro­
senttia suhteessa BKT:hen. Vakausohjelman tavoiteuran sekä 
valtiovarainministeriön kevään 2021 ennusteen mukaan raken­
teellisen jäämän parantuminen olisi tämän mukaista. Rakenteelli­
sen jäämän arviointiin liittyy kuitenkin huomattavaa epävarmuut­
ta - erityisesti talouden suhdannekäänteissä. Myös menosäännöllä 
arvioituna lähentyminen kohti keskipitkän aikavälin tavoitetta 
(MTO) olisi tämänhetkisillä tiedoilla riittävää. Sen sijaan ennuste 
velkasuhteesta, 73,9 prosenttia suhteessa BKT:hen vuonna 2023, 
ylittäisi EU:n perussopimuksen mukaisen velan viitearvon 60 pro­
senttia suhteessa BKT:hen. Kuten edellä on kerrottu, velan viite­
arvon ylittäminen ei yksiselitteisesti tarkoita, että jäsenmaa rik­
koisi velkakriteeriä. EU-lainsäädännön mukaan velan kehitystä ja 
suhdanneluontoisuutta tarkastellaan eri kriteereillä. Nykytiedoilla 
Suomi rikkoisi velkakriteeriä – jos velkasuhteen näkymät säilyisi­
vät nykyisinä. Tähän mennessä pelkkä velkakriteerin rikkoutu­
minen ei kuitenkaan ole käytännössä johtanut EDP-menettelyn 
käynnistymiseen. EU-lainsäädännön mukaan tässä päätöksen­
teossa huomioidaan pelkän velkakriteerin rikkoutuessa useita 
seikkoja, muun muassa sitä, onko vakaus- ja kasvusopimuksen 
ennaltaehkäisevää osaa noudatettu.

Joka tapauksessa velan kasvun seurauksena EU-sääntöjen mer­
kitys kansallisessa finanssipoliittisessa päätöksenteossa voi ko­
rostua. Samalla on todettava, että monen muun jäsenmaan (mm. 
Kreikan, Espanjan, Italian, Ranskan, Portugalin, Belgian, Itäval­
lan ja Saksan) on Suomeakin vaikeampaa noudattaa alijäämä- tai 
velkakriteeriä tai molempia. Tämä on entisestään voimistanut jo 
finanssikriisin jälkeen alkanutta ja matalien korkojen vauhditta­
maa eurooppalaista keskustelua EU:n finanssipoliittisten sääntö­
jen toimivuudesta, tarkoituksenmukaisuudesta ja legitimiteetistä. 
Keskustelu säännöistä on hyvin polarisoitunutta. Toisten mukaan 
säännöt tulisi säilyttää sellaisinaan, sillä jos niitä muutettaisiin, 
niiltä katoasi vähäinenkin jäljellä oleva poliittinen sitoutuminen. 
Toiset taas katsovat, että poliittisen sitoutumisen säilyttämiseksi ja 
vahvistamiseksi sääntöjen muuttaminen on välttämätöntä. Sään­
töjen uudistamiseksi on ehdotettu muun muassa sitä, että keski­
pitkän aikavälin budjettitavoitteen ja velkasäännön sijaan keskityt­
täisiin EU:n menosääntöön32 tai että velkasääntö uudistettaisiin.33 

Radikaaleimmillaan on ehdotettu, että numeerisista säännöistä 
luovuttaisiin kokonaan ja ne korvattaisiin standardeilla, jotka oh­
jaisivat laadullisesti jäsenmaiden julkisen talouden hoitoa.34
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Liite: Miten tarkastettin

Tässä liitteessä kuvataan, miten tarkastuksen tuloksiin on päädytty ja minkälaisia rajoi­
tuksia niihin liittyy. 

Tarkastuksen tarkoitus ja tavoite 
Tarkastuksessa tarkoitus on arvioida kehysjärjestelmän menosäännön asettamisen ja 
kehyssäännön noudattamisen prosessia ja läpinäkyvyyttä. Lisäksi arvioidaan, mikä on 
menosäännössä pysymisen merkitys muiden finanssipolitiikan tavoitteiden saavuttami­
sen kannalta. Tarkastuksen tavoitteena on tuottaa tietoa kehyssäännön toimivuudesta, 
kehittää keskipitkän aikavälin budjettisuunnittelua sekä lisätä kehysjärjestelmän läpi­
näkyvyyttä. 

Tarkastustietoa voidaan hyödyntää kehysjärjestelmän kehittämisessä. Kehysjärjestelmä 
on jatkuvassa muutoksessa, joten vuonna 2019 alkaneen vaalikauden ja covid-19 pande­
mian merkitystä kehysjärjestelmälle ei voida tarkastuksessa vielä kattavasti arvioida. Tar­
kastusvirasto hyödyntää tarkastuksen tuloksia EU:n yhteyskomitean finanssipolitiikan 
tarkastuksen työryhmän keskipitkän aikavälin kehyssuunnittelua koskevan rinnakkais­
tarkastuksen raportoinnissa.

Tarkastuksen kohde
Tarkastuksen kohteena oli valtiotalouden keskipitkän aikavälin budjettisuunnittelussa 
käytettävä kehysjärjestelmä. Tarkastus kohdistui valtiovarainministeriön budjetti­
osastolle, joka vastaa kehysjärjestelmän seurannasta, valmistelusta ja kehittämisestä. Tar­
kastus kohdentuu myös kehysjärjestelmän tietopohjaan, jonka valmistelussa on mukana 
myös muita valtiovarainministeriön osastoja. Tarkastettava toiminta on rajattu kehys­
järjestelmään, joten talousarvioprosessi yleisemmin rajautuu pääsääntöisesti tarkastuk­
sen ulkopuolelle. Kehysjärjestelmään kuuluvat hallitusohjelmaneuvotteluissa asetettu 
kehystaso ja kehyssääntö sekä virkamiestyönä toteutettu kehysjärjestelmän kehittäminen, 
valmistelu ja seuranta sekä järjestelmästä raportointi.

Tarkastuskertomusluonnoksesta pyydettiin lausunto valtiovarainministeriön budjetti­
osastolta, kansantalousosastolta, vero-osastolta sekä kunta- ja aluehallinto-osastolta. 
Lausunnossa annettu palaute on otettu huomioon lopullista tarkastuskertomusta laadit­
taessa. Lausunto ja siitä tehty yhteenveto löytyvät tarkastusviraston verkkosivuilta.
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Tarkastuksen kysymykset ja kriteerit
Tarkastuksessa on neljä pääkysymystä. Niitä kaikkia arvioidaan kriteereillä, jotka on 
johdettu budjettikehysdirektiivistä (2011/85/EU) sekä OECD:n budjettihallinnan peri­
aatteista (Principles of Budgetary Governance). Budjettikehysdirektiivi koskee kehys­
järjestelmää siten, että sen mukaan budjettisuunnittelua tulisi tehdä vähintään kolmen 
vuoden aikajänteellä ja suunnittelun tulisi kattaa julkinen talous laajalti. Seuraavaksi 
tarkennetaan kysymyksittäin sitä, miten eri kriteerejä on painotettu kysymyksiin vastat­
taessa. Kehysmenettelystä ei säädetä kansallisessa lainsäädännössä. Kansalliseen lain­
säädäntöön on viety sopimus talous- ja rahaliiton vakaudesta, yhteensovittamisesta sekä 
ohjauksesta ja hallinnasta ns. fipo-lailla 869/2012, joka tuli voimaan vuoden 2013 alusta. 
Fipo-laissa säädetään rakenteellista rahoitusasemaa koskevasta tavoitteesta, jonka saa­
vuttamista keskipitkän aikavälin budjettisuunnittelu ja kansallisena instrumenttina ke­
hyssääntö osaltaan tukevat.

Tarkastuskysymys 1. Onko kehystason asettaminen ja kehyksen noudattaminen integroitu 
talousarvioprosessiin siten, että kehyssäännön tavoitteet voidaan saavuttaa?

Tarkastuskysymyksen olennaisin kriteeri ovat OECD:n budjettihallinnan periaatteet. 
Kehyssäännön kannalta periaatteet edellyttävät, että kehyssäännön asettamisen tulisi olla 
osa talousarvioprosessia. Kehyksen tulee uskottavasti rajoittaa menojen kasvua sekä sisäl­
tää institutionaaliset kannustimet kehyksen noudattamiseen. Kehyksen noudattamisella 
tarkoitetaan sitä, että sekä hallinnossa että poliittisessa päätöksenteossa pyritään toimi­
maan kehyksen puitteissa eikä kehystä yritetä kiertää. Kehystavoite tulisi asettaa ylhäältä 
alas huomioiden budjettirajoitteet, hallituksen tavoitteet sekä muut finanssipoliittiset si­
toumukset ja tavoitteet. Talousarvioprosessissa tulisi olla mukana kaikki olennaiset ins­
tituutiot. 

Tarkastuskysymys 2. Onko kehyssäännöllä saavutettu sille asetetut tavoitteet?

Tarkastuskysymyksen olennaisin kriteeri ovat OECD:n budjettihallinnan periaatteet. 
Kehyssäännön kannalta periaatteet edellyttävät, että kehyssäännön tulisi tukea johdon­
mukaista, suhdanteita tasaavaa ja kestävää finanssipolitiikkaa. Kehyssäännön avulla on 
mahdollista selkeästi ja hyödyllisesti yhteensovittaa politiikkatavoitteita olemassa ole­
viin resursseihin. Kehyssääntöä arvioidaan myös suhteessa kansallisiin tavoitteisiin, joita 
sille on hallitusohjelmissa ja kehyskäsikirjoissa asetettu. Yleisperiaatteena kehysjärjes­
telmästä on todettu, että valtiontalouden kehyksen tarkoitus on rajoittaa veronmaksajan 
maksettavaksi koituvien menojen kokonaismäärää. Lisäksi kehyssäännöllä tavoitellaan 
valtion budjetin tulojen ja menojen erottamista toisistaan.
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Tarkastuskysymys 3. Onko kehyssäännön suhde EU:n finanssipoliittisiin tavoitteisiin sekä 
kansallisiin finanssipoliittisiin tavoitteisiin esitetty selkeästi?

Tarkastuskysymyksen olennaisin kriteeri on budjettikehysdirektiivi. Kehyssäännön kan­
nalta direktiivi edellyttää, että keskipitkän aikavälin budjettisuunnittelun tulisi olla lin­
jassa vakaus- ja kasvusopimuksessa asetettujen finanssipoliittisten tavoitteiden kanssa. 
Lisäksi keskipitkän aikavälin budjettisuunnittelun tulisi tasata suhdanteita. Keskipitkän 
aikavälin budjettisuunnittelun tulisi olla joustavaa ja mahdollistaa muutokset budjetoin­
tiin poliittisten painopisteiden mukaan.

Tarkastuskysymys 4. Ovatko kehyssääntöä koskevat tiedot avoimesti ja kattavasti saata­
villa?

Tarkastuskysymyksen olennaisin kriteeri ovat OECD:n budjettihallinnan periaatteet. 
Kehyssäännön kannalta periaatteet edellyttävät, että kehyssäännön asettamista ja to­
teutumista koskeva tieto on avoimesti saatavilla. Keskeiset päätökset tehdään osana ta­
lousarvioprosessia. Eduskunnalla, kansalaisilla ja kansalaistoiminnan organisaatioilla 
on mahdollisuus käydä realistista keskustelua talousarviomenojen käytön painopisteistä. 
Kehyssäännön rikkomisesta on seurauksia.

Tarkastuksessa vastataan myös vapaamuotoisesti lisäkysymykseen, joka koskee covid-19 
pandemiaa. Tavoitteena on kuvata sitä, miten kehysjärjestelmä on toiminut vuoden 2020 
poikkeuksellisissa oloissa eli pandemian hallinnassa ja talouskriisiin vastaamisessa. Tar­
kastuksen tulosten ajankohtaisuuden takia on olennaista huomioida myös vuoden 2020 
poikkeuksellinen tilanne. Tarkastus tulee kuitenkin valmistumaan ennen kuin covid-19 
pandemian aiheuttama talouskriisi on ohi, eikä siinä siten ole vielä mahdollista arvioida 
kriisinhoidon onnistumista. Kysymystä ei siten arvioida suhteessa tarkastuskriteereihin 
vaan tavoitteena on tuottaa kuvailevaa tietoa kehysjärjestelmän toiminnasta kriisin aika­
na.

Tarkastuksen suunnitteluvaiheessa kuultiin valtiovarainministeriötä tarkastusasetelmas­
ta ja tarkastuksen kriteereistä. Kuuleminen ei antanut aihetta muuttaa asetelmaa eikä kri­
teerejä.
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Tarkastuksen aineistot ja menetelmät
Tarkastuksen aineistoina olivat asiakirja-aineisto, haastatteluaineisto ja määrällinen ai­
neisto. Asiakirja-aineisto sisältää talousarviot, kehyskäsikirjat sekä muita kehysjärjes­
telmää koskevia taustamuistioita. Aineistona on myös mediahaku siitä, millaista julkista 
keskustelua kehysjärjestelmästä on käyty. Haastatteluaineistoa on kerätty tarkastuksen 
aikana laajasti. Pääosin haastatteluita on toteutettu valtiovarainministeriössä ja erityisesti 
budjettiosastolla. Lisäksi taustatietoja varten haastatteluissa on kuultu finanssipolitiikan 
ja kehysjärjestelmän suhdetta ja kehysjärjestelmän historiaa tuntevia henkilöitä sekä po­
liittisia päätöksentekijöitä, jotka ovat toimineet kehysjärjestelmän kannalta keskeisessä 
roolissa pääministerinä ja valtiovarainministerinä. Asiakirja-aineiston ja haastattelu­
aineiston analysoinnissa on hyödynnetty pääosin laadullista sisällönanalyysiä. 

Määrällinen aineisto koostuu kehysten seurantaan käytetyistä tiedoista, joita on kerät­
ty vuosilta 2004–2021, valtion talousarviotiedoista, Valtiokonttorin toimittamista valtion 
tilinpäätöstiedoista sekä Tilastokeskuksen tuottamista aineistoista. Määrällisen aineiston 
analysoinnissa on käytetty kuvailevaa analyysia ja tilastollisia menetelmiä. Tarkastukses­
sa on hyödynnetty myös aineistoja, jotka VTV:n finanssipolitiikan valvonta on kerännyt 
kehysjärjestelmän seurantaa varten.

Tarkastuksen toteutusaika
Tarkastus alkoi 31.8.2020 ja päättyi 3.6.2021. Tarkastuksen aineistohankintaa tehtiin 
31.8.2020–30.4.2021 ja haastattelut toteutettiin lokakuun 2020 ja maaliskuun 2021 väli­
senä aikana.

Tarkastuksen tekijät
Tarkastuksen tekivät ylitarkastaja Suvi Kangasrääsiö, vanhempi ekonomisti Jenni 
Kellokumpu, johtava tilintarkastaja Maarit Laatikainen, ylitarkastaja Sini Salmi, 
ylitarkastaja Anne Salminen ja tarkastaja Tiina Väänänen. Projektipäällikkönä toimi Sini 
Salmi ja tarkastusprojektin omistajana vaikuttavuusalueen johtaja Matti Okko.
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