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Finanssipolitiikan valvonnan arvio julkisen talouden hoidosta

Tamé& muistio sisaltédd paékohdat Valtiontalouden tarkastusviraston ennakollisesta, julkisen talouden kehitysté vuosina
2019 ja 2020 koskevasta arviosta. Arviossa on huomioitu alustava talousarviosuunnitelma ja talousarvioesitys vuodelle
2020 seké julkisen talouden suunnitelma vuosille 2020-2023. Arvion perustana on kdytetty valtiovarainministerion riip-
pumatonta talousennustetta sekd muita talousennusteita. Edellisen arvion tarkastusvirasto esitti 23.5.2019 julkaistussa
finanssipolitiikan valvonnan arviossa. Tarkastusvirasto julkaisee laajemman finanssipolitiikan valvonnan raportin edus-
kunnalle annettavana erilliskertomuksena joulukuussa 2019. Siing ké&sitelldan tatd muistiota laajemmin muun muassa
hallituskauden talouspoliittista tavoitteenasettelua, julkisen talouden kestavyytta ja veropolitiikkaa.

Valtiontalouden tarkastusviraston lakisééteisenéa tehtava on valvoa osana valtiontalouden hoidon tarkastamista finans-
sipoliittisen lain (869/2012) ja sen nojalla annettujen sdanndsten, kuten asetuksen julkisen talouden suunnitelmasta
(120/2014), noudattamista. Valvontatehtdvan suorittamiseksi Valtiontalouden tarkastusvirasto on arvioinut edelld mai-
nittujen sdddosten perusteella alustavaa talousarviosuunnitelmaa seké sen taustalla olevaa aineistoa, mukaan lukien
hallituksen talousarvioesitysta vuodelle 2020 ja sen pohjana kéytettyé valtiovarainministerién talousennustetta.

Hallituksen talousarvioesitys vuodelle 2020 ja julkisen talouden suunnitelma vuosille 2020-2023 annettiin eduskunnalle
7.10.2019. Samassa yhteydessa julkaistiin Suomen alustava talousarviosuunnitelma vuodelle 2020. Euroopan komissio
antaa budjettien ennakkovalvonta-asetuksen mukaisesti ndkemyksensé alustavasta talousarviosuunnitelmasta marras-
kuussa 2019.

Tiivistelma arviosta

Alkaneen hallituskauden talouspoliittinen tavoitteenasettelu on laaja. Se kasitté4 julkisen talouden tasapainotavoitteen,
tyollisyysasteen kehitysté koskevan tavoitteen, eriarvoisuutta ja tuloerojen kehitystd koskevan tavoitteen seka hiilineut-
raaliuden saavuttamista koskevan tavoitteen. Julkiselle taloudelle asetettu tasapainotavoite ei hallitusohjelman valmis-
teluvaiheessa vaikuttanut erityisen tiukalta, mutta hallituskauden lahtétilanteen seka tulevien vuosien nakymien huo-
nontuminen on tehnyt siitd haasteellisen. Hallitusohjelman mukaan tasapainotavoite on voimassa normaalin kansain-
vélisen talouden tilanteessa. Vaikka tassa ehdossa on tulkinnanvaraisuutta, se on silti perusteltu lapinékyvyyden ja fi-
nanssipolitiikan tarkoituksenmukaisen mitoituksen kannalta.

Julkisen talouden suunnitelma vastaa olennaisilta osin lainséddanndn vaatimuksia. Tavoitteet on asetettu velvoitteiden
mukaisesti, mutta niita ei timan hetkisten ennusteiden perusteella tulla saavuttamaan ilman lisatoimia. Hallitus ei ole
vield tassa julkisen talouden suunnitelmassa esittanyt tdésmallisia keinoja, joilla kehitys saataisiin kdannettyd tavoittei-
den mukaiseksi.

Taménhetkisen arvion mukaan on olemassa riski siitd, ettd Suomi ei noudata vakaus- ja kasvusopimuksen ennalta eh-
kdisevaa osaa vuonna 2020. Tilanteeseen vaikuttaa osaltaan kertaluonteisen tulevaisuusinvestointiohjelman alkaminen
vuonna 2020 seka se, etta hallituskaudelle paatetyt pysyvat menoliséykset ovat etupainotteisia verrattuna verotulojen
liséyksiin, jotka parantavat rakenteellista jadmaa. Julkisyhteistjen rakenteelliseen jadmé&an saattaa siten olla syntyméssa
sddnnoston kannalta olennainen merkittava poikkeama. Merkittavan poikkeaman raja-arvon ylitys on tdméanhetkisten
tietojen valossa kuitenkin pieni. Myos julkisyhteis6jen menot ovat ennakkoarvion mukaan kasvamassa sallittua nope-
ammin vuonna 2020. Arvioihin siséltyvasta epavarmuudesta huolimatta tarkastusvirasto kehottaa valtioneuvostoa kiin-
nittdmaan huomiota riskiin merkittavéstéd poikkeamasta vakaus- ja kasvusopimuksen ennaltaehkaisevén osan velvoit-
teista. Lopullinen arvio s&édnnostén noudattamisesta vuonna 2020 tehdaan kevaalla 2021.

Hallitusohjelmassa julkisen talouden pitkan aikavélin kestavyys on huomioitu tavoittelemalla ty6llisyyden seké julkisen
palveluntuotannon tuottavuuden parantumista. Toteutuessaan nama tavoitteet vahvistaisivat julkisen talouden
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kestavyytta. Yksi keskeinen keino kestavyyden vahvistamiseen on sosiaali- ja terveydenhuoltojarjestelman kehittdminen
huomioiden seka julkistaloudelliset ettd hoidon saatavuutta ja laatua koskevat tarpeet. Hallitusohjelma antaa hyvié lah-
tokohtia sosiaali- ja terveydenhuollon uudistamisen valmisteluun. Jarjestdmisvastuun siirtdminen nykyista selkeésti suu-
remmille vaestdpohijille on edellytys sille, etté palveluiden tuotanto voi olla jatkossa seké taloudellista ett vaikuttavaa.

Hallitus tavoittelee tydllisyystoimillaan 60 000 lisatydllisen saavuttamista. Ty6llisyyspotentiaalien perusteella arvioituna
tavoitteen saavuttaminen on mahdollista, mikali toimenpiteiden valmistelussa ja toteutuksessa edetdan méaéaratietoi-
sesti. Kun otetaan huomioon tydéllisyyspotentiaalin erot eri véestdryhmissa, kohdistetut reformit ovat todennékdgisin
tapa edet kohti tydllisyystavoitetta ilman lilan korkeita kustannuksia. Pohjoismaiden valinen vertailu osoittaa suurim-
man tydllisyyspotentiaalin olevan vanhemmissa ikéluokissa.

Talla hetkella vaalikauden alun finanssipolitiikka ei ndyta selkeésti suhdanteita vahvistavalta eiké suhdanteita heikenté-
valta. Hallitusohjelman ja julkisen talouden suunnitelman mukaiset tarkastelut vuonna 2020 tydllisyystoimien, pysyvien
menoliséysten ja kertaluonteisen investointiohjelman loppuosan toteuttamisesta ovat asianmukaisia. Vastaavasti val-
tion menokehyssdantdon tuotu nk. poikkeusolojen mekanismi on perusteltu, silld nelivuotista kehysta asetettaessa ei
voida ennakoida samalle ajanjaksolle osuvaa vakavaa taantumaa, jonka toteutuessa voisi olla perusteltua lisdtd menoja
talouden elvyttdmiseksi.

Valtiovarainministerion BKT-ennuste vuodelle 2019 on korkeimpien ennusteiden joukossa. VM:n BKT:n kasvun ennus-
teet vuodelle 2020 ja 2021 ovat sen sijaan mediaaniennustetta seka keskiarvoa matalammat. Kokonaisuudessaan VM:n
talousennustetta, joka muodostaa pohjan julkisen talouden suunnitelmalle, ei voi tarkastelun perusteella pitda séan-
noston tarkoittamalla tavalla eparealistisena.

Hallituskauden talouspoliittinen tavoitteenasettelu on paapiirteissdan johdonmukaista

Hallituskauden talouspoaliittisten tavoitteiden kokonaisuus on laaja. Se kasittaa julkisen talouden tasapainotavoitteen,
tyollisyysasteen kehitysté koskevan tavoitteen, eriarvoisuutta ja tuloerojen kehitystd koskevan tavoitteen seka hiilineut-
raaliuden saavuttamista koskevan tavoitteen. Julkisen talouden kehitysta koskeva tasapainotavoite on kiintedssa ajalli-
sessa yhteydessa ja vaikutusyhteydessé asetettuun ty6llisyystavoitteeseen, vaikkakin ty6llisyysasteen parantamisen kei-
noilla voi olla kesken&én vaihtelevia vaikutuksia julkisen talouden tasapainoon. Eriarvoisuuden, tuloerojen ja hiilineut-
raaliuden vaikutussuhde julkisen talouden tilaan vaalikauden aikana on puolestaan monimutkaisempi, ja liséksi hiili-
neutraaliutta koskevalla tavoitteella on eri aikajanne kuin muilla tavoitteilla.

Julkiselle taloudelle on asetettu hallitusohjelmassa ja vaalikauden ensimmaisessé julkisen talouden suunnitelmassa ta-
sapainotavoite, jonka mukaan tulojen ja menojen tasapaino tulisi saavuttaa vuonna 2023. Asetettu tavoite on tiukka.
Julkisen talouden suunnitelmaan sisaltyvén, hallituksen jo padattamat toimet huomioivan VM:n ennusteen mukaan jul-
kisen talouden ennakoidaan vuonna 2023 olevan 1,4 prosenttia alijgdméainen suhteessa BKT:hen. Kuitenkaan hallitus-
ohjelmaa laadittaessa tavoite ei vaikuttanut erityisen tiukalta suhteessa sen hetkisiin ennusteisiin. Tuolloin valtionva-
rainministerion kehitysarvion perusteella vuodelle 2023 ennakoitiin noin 0,6 prosentin alijadmad. Tamé oli huomatta-
vasti vdhemmaén kuin esimerkiksi vuoden 2015 syksyll& ennakoitu julkinen alijagdma silloisen vaalikauden lopulle.

Julkisen talouden tasapainotavoitteeseen on kytketty ehto, jonka mukaan tavoite on voimassa normaalin kansainvélisen
talouden tilanteessa. Ehdon muotoilu jattaa jossain maarin tilaa erilaisille tulkinnoille. Yleisesti ottaen se on silti perus-
teltu. Mikali kansainvalinen taloustilanne osoittautuu vaalikauden aikana hyvin heikoksi, tasapainotavoitteen voimassa
pitdminen voisi aiheuttaa perusteetonta suhdanteita vahvistavaa finanssipolitiikkaa. Tavoitteenasettelun lapinékyvyy-
den kannalta on myds hyvé, etté tavoitteeseen liittyvé varauma on tuotu jo ennakkoon esiin eika tavoitteenasettelua
tarvitse muokata kesken vaalikauden.

On hyva, ettei hallitusohjelmassa ole asetettu julkisen velan mé&réa tai veroastetta koskevia tavoitteita, joita on aiem-
min esiintynyt tavoitteenasettelussa. Velkakestavyyden kannalta julkisen velan m&&rén kehitys on toissijaista verrattuna
velan ja nettovelan (ottaen soveltuvin osin huomioon myds julkisen varallisuuden) BKT-suhteen kehitykseen. Veroas-
tetta koskeva tavoite puolestaan rajoittaisi tarpeettomasti finanssipolitiikan keinovalikoimaa hallituskauden aikana.
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Julkisen talouden suunnitelma vastaa olennaisilta osin lainsaddannon vaatimuksia

Julkisen talouden suunnitelmassa on asetettu finanssipoliittisen lain (869/2012) 2 §:n mukainen, julkisen talouden ra-
kenteellista rahoitusasemaa koskeva keskipitkan aikavélin tavoite (Medium-Term Objective, MTO) —0,5 prosenttiin suh-
teessa BKT:hen. Tavoite on asetettu finanssipoliittisen sopimuksen mukaisen minimitason mukaisesti. Julkisen talouden
suunnitelmassa on asetettu julkisen talouden rahoitusaseman BKT-suhdetta koskevat monivuotiset tavoitteet koko jul-
kiselle taloudelle seka ndiden lisdksi tavoite julkisen talouden osa-alueille. Nam4 tavoitteet on asetettu siten, ettd ne
johtavat vahint&an julkisen talouden rakenteelliselle rahoitusasemalle asetetun tavoitteen saavuttamiseen.

Nama tavoitteet eivat kuitenkaan toteudu valtiovarainministerion ennusteen valossa (ks. kuvio 1). Valtiovarainministe-
rién ennusteen mukaan rakenteellinen jadméa on —1,4 % suhteessa BKT:hen vuonna 2023. Tamé& on 0,9 prosenttiyksikkda
enemman kuin hallituksen asettama keskipitkan aikavélin tavoite rakenteelliselle jadméalle (MTO), joka on myds finans-
sipoliittisen sopimuksen minimitaso. Hallituksen asettama nimellinen rahoitusasematavoite vuodelle 2023 on 0,0 % suh-
teessa BKT:hen. Valtiovarainministerion ennuste vuoden 2023 rahoitusasemalle on —1.4 % suhteessa BKT:hen.
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@ Julkisyhteisdjen nimellisen rahoitusaseman tavoiteura
Julkisyhteis6jen rahoitusasema, VM:n ennuste

() Rakenteellisen rahoitusaseman keskipitkan aikavilin tavoite (MTO)

‘ Rakenteellinen rahoitusasema, VM:n ennuste

Kuvio 1: Hallituksen asettamat rahoitusasematavoitteet ja valtiovarainministerion ennusteet. Lahde: VM, julkisen talouden suunnitelma

Julkisen talouden suunnitelmaa koskevan asetuksen (120/2014) 3§ edellytt&d, etta julkisen talouden suunnitelmassa
esitetddn julkisen talouden ja sen alasektoreiden keskeisia tulo- ja menoeria koskevat arviot sekd ilman lainséadanto-
muutoksia ettd siten, ettd lainséddantda muutetaan valtioneuvoston yksil6iméalla tavalla. Naistd kummastakin vaihto-
ehdosta tulisi asetuksen mukaan esittéé sen vaikutus julkisen talouden keskipitk&n aikavalin rakeenteelliseen rahoitus-
asemaan ja pitkén aikavalin kestavyyteen. Lisaksi tulisi esittad tarvittavat yksiléidyt toimenpiteet ja niiden arvioitu ta-
loudellinen vaikutus asetettujen rahoitusasematavoitteiden saavuttamiseksi. N&ité yksiloityja toimenpiteita ei julkisen
talouden suunnitelmassa ole vield esitetty. Tdmén taustalla on osin se, ett hallituskausi on vasta aluillaan.

Valtiovarainministerion ennusteen mukaan paikallishallinnon alijaddmé on 3,1 miljardia euroa eli —1,2 prosenttia suh-
teessa kokonaistuotantoon vuonna 2023. Julkisen talouden suunnitelmaa koskevan asetuksen (120/2014) 3 § edellyt-
&4, ettd kuntatalouden rahoitusasemalle asetetaan asetetun tavoitteen kanssa johdonmukainen euromééréinen rajoite
valtion toimenpiteista kuntataloudelle aiheutuvalle menojen muutokselle. Kuntatalouden rahoitusasemalle on asetettu
tavoite, jonka mukaan sen alijaddmaén tulisi olla korkeintaan 0,5 prosenttiyksikkda suhteessa kokonaistuotantoon vuonna
2023. Hallitus on julkisen talouden suunnitelmassaan pé&attanyt, ettd sen toimenpiteiden nettovaikutus vuonna 2023
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lisd4 kuntatalouden toimintamenoja korkeintaan 520 miljoonaa euroa. Julkisen talouden suunnitelmassa hallituksen
menorajoitteeseen sisdltyvien toimenpiteiden ja niihin liittyvien valtionapujen muutoksen yhteisvaikutuksen kuntata-
louteen arvioidaan kuitenkin olevan léhes neutraali. Kokonaisuudessaan menorajoitteen taso ei siten vie kuntataloutta
lAhemmaksi rahoitusasematavoitetta, mutta se ei mydskaan vaikeuta tavoitteen saavuttamista.

Vakaus- ja kasvusopimuksen ennaltaehkéaisevan osan noudattamisessa on merkittavan poikkeaman riski
vuonna 2020

EU:n vakaus- ja kasvusopimuksen ennalta ehkéisevéssé osiossa tarkastellaan julkisen talouden pysymista keskipitkan
aikavalin tavoitteessa tai edistymista sité kohti. Arvio tehdaan rakenteellisen ja@méan muutoksen sekd& menosdanndon
avulla. Suomi on sopimuksen ennalta ehkaisevassé 0siossa, ja sité koskevat tdman osion velvoitteet. Tarkastusvirasto
arvioi ennakollisesti saédnndston noudattamista vuosina 2019-2020. Lopulliset arviot tehddan tarkasteluvuotta seuraa-
vana kevaana.

Rakenteellinen jAdma kuvaa bruttokansantuotteeseen suhteutettua rahoitusasemaa, josta on poistettu suhdannevaih-
teluiden ja kertaluonteisten toimien vaikutus. Rinteen hallituksen asettama keskipitk&n aikavélin tavoite on saavuttaa
vahintéén —0,5 prosentin rakenteellinen jadma. Tavoite on asetettu finanssipoliittisen sopimuksen ja vakaus- ja kasvu-
sopimuksen saé@nndstén mukaisesti. Menosééntt puolestaan asettaa julkisyhteisdjen menojen kasvulle enimmaisvauh-
din.

Suomi on hydtynyt sdann6ston joustavuudesta siten, ettd Suomelle on mydnnetty rakenneuudistuslausekkeen johdosta
kevennysté vaatimuksiin 0,5 prosenttiyksikk6a suhteessa bruttokansantuotteeseen vuosille 2017-2019. Jousto vaikut-
taa t&ssa arviossa seké rakenteellisen jadmén sddnndn ettd menosddnnodn noudattamiseen vuonna 2019.

Taménhetkisen arvion mukaan rakenteellinen jadma heikkenee vuonna 2019 vuoden 2018 -1,0 prosentista —1,3 pro-
senttiin suhteessa bruttokansantuotteeseen ja vuonna 2020 edelleen —1,4 prosenttiin. Joustotekijdn ansiosta vuonna
2019 s&éntoon syntyisi vain pienehké poikkeama alijidman heikkenemisesté huolimatta. Sen sijaan vuodelle 2020 saat-
taa olla syntymassa sdannoston kannalta olennainen merkittdva poikkeama (ks. liitetaulukko 1). Merkittédvan poik-
keaman raja-arvon ylitys on tdméanhetkisten tietojen valossa hyvin pieni, ja lukuihin liittyy viel& runsaasti epdvarmuutta.
Tarkastusvirasto arvioi, ettd myds menosaadnndn noudattamiseen vuonna 2020 liittyy merkittdvan poikkeaman riski.
Menosaanndn mukaisesti lasketut julkisyhteisdjen menot ovat siis ennakkoarvion mukaan kasvamassa sallittua nope-
ammin ensi vuonna (ks. liitetaulukko 2). My6s niin kutsuttu kumulatiivinen eli kahden vuoden keskiarvon huomioiva
poikkeama ylittaisi merkittédvan poikkeaman rajan sek& 2019 ettd 2020. Vuonna 2019 menosaéntdon syntyva poikkeama
jaa ennakkoarvion perusteella alle merkittdvén poikkeaman rajan.

Edell4 esitetyn perusteella on olemassa riski siitd, ettd Suomi ei noudata vakaus- ja kasvusopimuksen ennalta ehkéisevaa
osaa vuonna 2020. Tilanteeseen vaikuttavat osaltaan kertaluonteisen tulevaisuusinvestointiohjelman alkaminen
vuonna 2020 seka se, etta hallituskaudelle paatetyt pysyvat menoliséykset ovat etupainotteisia verrattuna verotulojen
liséyksiin, jotka parantavat rakenteellista jAamaa. Vaikka arvioihin siséltyy epdvarmuutta, tarkastusvirasto kehottaa val-
tioneuvostoa kiinnittdmé&an huomiota riskiin merkittavésta poikkeamasta vakaus- ja kasvusopimuksen ennaltaehkaise-
van osan velvoitteista. Lopullinen arvio s&édnndstén noudattamisesta vuonna 2020 tehdaan kevaalla 2021.

Vakaus- ja kasvusopimuksen korjaava osio tarkastelee EU:n perussopimuksessa méériteltyjen alijgdma- ja velkakritee-
rien noudattamista. Velkakriteerin mukaan julkisyhteisojen bruttovelka ei saa ylitt44 60 prosenttia suhteessa brutto-
kansantuotteeseen. Vastaavasti alijadmékriteeri asettaa julkisyhteiséjen nimelliselle alijgdmalle raja-arvoksi 3 prosent-
tia suhteessa bruttokansantuotteeseen.

Tilastokeskuksen (21.10.2019) mukaan julkisyhteisdjen velkasuhde oli 59 prosenttia suhteessa bruttokansantuottee-
seen vuonna 2018, ja valtiovarainministerié ennustaa syksyn 2019 taloudellisessa katsauksessa velkasuhteen pysyvan
59 prosentin tuntumassa vuosina 2019-2020. Velkasuhde alittanee tarkasteluvuosina 60 prosentin viitearvon, joten
ennakollisesti arvioiden Suomi tulisi noudattamaan velkakriteeria tarkasteluvuosina. Velkasuhde k&antyy valtiovarain-
ministerion ennusteessa kasvuun vuonna 2021, mik& voi jatkossa aiheuttaa riskin sééntdjen noudattamisen nékokul-
masta.
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Julkisyhteistjen alijag@ma oli Tilastokeskuksen (21.10.2019) mukaan 0,8 prosenttia suhteessa bruttokansantuotteeseen
vuonna 2018, ja valtiovarainministerion ennusteessa alijaddmaé kasvaa —1,4 prosenttiin suhteessa bruttokansantuottee-
seen vuoteen 2020 mennessé. Alijadmalle asetettu 3 prosentin viitearvo alittuu tarkastelujaksolla selvésti. Viel4 tdmén
vuoden kevaalla valtiovarainministerio kuitenkin ennusti alijagdméan saavuttavan tasapainon vuonna 2020.

Julkisen talouden kestavyyden varmistaminen edellyttéa julkisten palvelujen tuottavuuden parantamista

Hallitusohjelmassa julkisen talouden pitkan aikavélin kestavyys on huomioitu tavoittelemalla ty6llisyyden seké julkisen
palvelutuotannon tuottavuuden parantumista. Toteutuessaan ndma tavoitteet vahvistaisivat julkisen talouden kesta-
vyytta. Tydllisyyden lisédmisen ohella keskeinen keino kestavyyden vahvistamiseen on sosiaali- ja terveydenhuoltojér-
jestelman kehittdminen huomioiden seka julkistaloudelliset ettd hoidon saatavuutta ja laatua koskevat tarpeet. Suomen
sosiaali- ja terveydenhuollon menotaso vastaa nykyiselladn EU:n keskitasoa, mutta vaeston ikddntyminen aiheuttaa me-
nojen nousupainetta. Nousupaine koskee EU-jasenmaiden ja EU-komission yhteisen AWG-tydryhmaén tarkastelujen pe-
rusteella 1ahinnd pitkaaikaishoitoa, kuten vanhustenhoitoa, ja huomattavasti véhemmaéssi méarin varsinaisia tervey-
denhoitomenoja.

Hallitusohjelma antaa hyvia Iahttkohtia sosiaali- ja terveydenhuollon uudistamisen valmisteluun. Jarjestamisvastuun
siirtdéminen nykyista selkedsti suuremmille vaestdpohjille on edellytys sille, ettd palveluiden tuotanto voi olla jatkossa
seka taloudellista ettd vaikuttavaa. Vaikka kustannushyddyt eivat toteudu automaattisesti, suuremmat jarjestajayksikot
tarjoavat kuitenkin paremmat I&htékohdat taloudellisten hy6tyjen saavuttamiseen muun muassa tuotannon mittakaa-
vaetujen ja suurempien hankintojen muodossa seké tuottavuutta parantavien (esim. digitaalisuutta tai johtamisjérjes-
telmid koskevien) uudistusten nopeamman kayttéonoton kautta.

Tyollisten maaran lisadminen tavoitteen mukaisesti on mahdollista, mikéli toimenpiteitéd onnistutaan
kohdentamaan oikein

Uusi hallitus tavoittelee tydllisyystoimillaan 75 prosentin ty6llisyysasteen (60000 lisatyéllistd) saavuttamista vuoteen
2023 mennessa. Toistaiseksi toimenpiteiden konkreettisesta sisalldsté on tiedossa melko véhan sellaisia yksityiskohtia,
joiden tydllisyysvaikutuksia voitaisiin arvioida. Hallitusohjelman mukaisilla toimenpiteilla voi olla myds ty6llisyystavoit-
teen kannalta vadrénsuuntaisia vaikutuksia. Hallitusohjelmassa linjattiin luopuminen aktiivimallista. Malli on ty6- ja elin-
keinoministerion tilaamaan raportin (VATT Tutkimukset 189) mukaan saattanut lisatd ansioturvaa saavien henkiliden
tyottémyyden paattymisen todenndkoisyyttd. Mallin vaikutusten arviointi on kuitenkin vaikeaa.

Tyollisyystoimien valmistelussa olisi hyddyllistd huomioida erot eri vaestéryhmien tydllisyyspotentiaaleissa ja ndiden
erojen taustatekijoissa. Verratessa Suomen tyollisyysastetta ik&- ja sukupuoliryhmittdin Pohjoismaiden keskiarvoon
erottuu kolme kohderyhma@a, joista 16ytyy suurin tyollisyyspotentiaali: ikdéntyneet, lapsensaamisidssa olevat naiset seké
nuoret. On kuitenkin huomattava, etté erityisesti Tanskassa nuorten ty6llisyys eroaa merkittavasti muista Pohjois-
maista. Jos Tanska jatettaisiin vertailun ulkopuolelle (jolloin jaljelle jaisivat Norja ja Ruotsi), ainoastaan nuorten naisten
sekd ikaantyneiden ryhmat erottuisivat enaa tyollisyyspotentiaalinsa puolesta Suomessa.

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



6(12)
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Kuvio 2: Tyollisyysasteiden ero verrattaessa Suomea Ruotsin ja Norjan keskiarvoon seké tydllisyyspotentiaali — miehet ikaryhmittéin. Lahde:
VTV:n laskelmat Eurostatin ja Tilastokeskuksen tietojen perusteella
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Kuvio 3: Tyollisyysasteiden ero verrattaessa Suomea Ruotsin ja Norjan keskiarvoon seké ty6llisyyspotentiaali — naiset ikaryhmittdin. LAhde:
VTV:n laskelmat Eurostatin ja Tilastokeskuksen tietojen perusteella
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Suora vertailu Ruotsiin antaa laadullisesti samankaltaisia tuloksia. Kun kuitenkin huomioidaan osa-aikatyon yleisyys eri-
tyisesti Ruotsissa, nuorten naisten potentiaali ty6llisyyden ndkékulmasta asettuu jossain maéarin kyseenalaiseksi. Osa-
aikatyd ei ole Suomessa kovin yleistd. Vertailua vaikeuttaa myos se, ettd Ruotsissa perhevapailla olevat ihmiset tilastoi-
daan tyollisiksi, kun taas Suomessa heidéat lasketaan ei-ty6llisten joukkoon (ks. Kambur & Parnanen 2017). Tasta syysta
pelkéstaén tyollisyysasteiden vertailu ei anna maiden vélisista eroista selkedé kuvaa varsinkaan pienten lasten &itien
kohdalla. Ongelmaa kasvattaa se, etté perhevapaajarjestelmat ovat erilaisia Suomessa ja Ruotsissa.

Jos verrataan tyollisyysasteen sijaan tyodssdoloastetta, suomalaisten ja ruotsalaisten naisten valilla ei ole merkittavaa
eroa. Alle kolmevuotiaiden lasten &itien vélill& on tosin silti huomattava ero eri maissa. Kun tydssioloastetta kaytetdan
mittarina tydssakaynnistd, ero suomalais- ja ruotsalaisnaisten valilla kaventuu kuudesta prosenttiyksikdsté noin kahteen
prosenttiyksikk6on.

Tyoiképrofiili osoittaa selvasti, ettd merkittivin potentiaali ty6llisyyden lisddmiseen 16ytyy ikdantyneista — erityisesti
ikd&ntyneistad miehisté. Pelk&stdan 55-69-vuotiaissa miehissd on hallituksen tyollisyystavoitetta suurempi yli 60 000 ih-
misen tyollisyyspotentiaali. Naisten ollessa kyseessé suurin potentiaali puolestaan on 60-69-vuotiaiden joukossa (40
000 ihmista).

Yleisemmin voidaan myds todeta, ettei etenk&an suomalaisten miesten tyollisyysaste missdan ikdryhméssa ole korke-
ampi kuin muissa Pohjoismaissa. Siksi sellaisia uudistuksia, jotka eivat kohdistu mihink&én ikaryhmaan erityisesti, voi-
daan pit44 perusteltuina. Kun otetaan huomioon tyollisyyspotentiaalin erot eri ika- ja sukupuoliryhmissg, kohdistetut
reformit ovat kuitenkin todenn&kdgisin tapa saavuttaa tyollisyystavoite ilman liian korkeita kustannuksia. Erityisesti
ikd&ntyneiden tapauksessa voisi olla tarvetta tarkastella kokonaisuudessaan heitd koskevia kannustin- ja tukijérjestel-
mid, koulutus- ja tyénhakuneuvontaa seka aktiivista tyévoimapolitiikkaa.

Finanssipolitilkan mitoitus vaalikauden alussa ei ole selkeasti mydta- eika vastasyklista

Hallitusohjelma ja julkisen talouden suunnitelma lisdavat pysyvié julkisia menoja noin 1,4 miljardilla eurolla. Julkisen
talouden suunnitelmassa paétettiin, ettd padosa menolisayksista astuu voimaan vuonna 2020. Paatésperaiset menoli-
saykset rahoitetaan suurelta osin verotuloja lisédmalla. Hallitusohjelmaan siséltyy yhteensa 3 miljardin euron suuruinen
kertaluonteinen investointiohjelma vuosille 2020-2023. Julkisen talouden suunnitelmassa tehtiin paattkset 1,4 miljar-
din euron k&ytosta vuosina 2020-2022.

Julkisen talouden suunnitelman mukaan hallituksen paattamaét pysyvat menolisaykset ovat hallituskaudella etupainot-
teisia suhteessa siihen, kuinka verotuloja lisdavat veroperustemuutokset kasvattavat tuloarvioita. Veroperustemuutos-
ten joukossa on parafiinisen dieselin verotuen poistaminen, joka vastaa hallitusohjelmassa sovittua yritystukien leik-
kausta. Jatkossa olisi edelleen tarke&a pyrki& asettamaan yritystukia tarkeysjarjestykseen niiden vaikuttavuuden perus-
teella ja luopua tehottomiksi todetuista tuista.

On perusteltua tarkastella menopéatoksia hallitusohjelman mukaisesti vuoden 2021 talousarvion valmistelun yhtey-
dessd, mikali hallituksen péaatoksilla ei vaikutusarvioiden perusteella ole asetetun vélitavoitteen mukaisesti pystytty
mydotavaikuttamaan tyollisyyden kohenemiseen. On lisdksi asianmukaista, etta julkisen talouden suunnitelmassa péa-
tokset kertaluonteisen investointiohjelman loppuosan (1,7 miljardia euroa) toimeenpanosta on kytketty ty6llisyystoimia
ja menoliséyksid koskevaan tarkasteluun.

Kun otetaan huomioon tarve suhdanteita tasoittavalle finanssipolitiikalle, tarkasteluun kuitenkin siséltyy suhdanneti-
lannetta koskeva riski. Ongelmallinen tilanne voisi syntyd, mikali sundannetilanne osoittautuisi tarkasteluhetkelld hyvin
huonoksi ja samalla todettaisiin, ettd tehdyt paatokset eivat toteuta asetettua tydllisyystavoitetta. Tallin mahdollisesti
toteutettava finanssipoliittinen sopeutus saattaisi olla suhdannetta voimistavaa ja siten johtaa jo ennalta huonon ta-
louskehityksen heikentymiseen.

Finanssipolitiikan mitoitusta suhteessa suhdannetilanteeseen voidaan arvioida vaihtoehtoisilla tavoilla, joihin kaikkiin
liittyy epavarmuutta. Esimerkiksi suhdannetilanteen ennakointi tulevalla vuodelle ja jopa kuluvalle vuodelle on vaikeaa.
Tarkastusviraston kéayttdmien indikaattorien (ks. kuvio 4) perustella finanssipolitiikka on vuonna 2020 jossain méarin
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elvyttdvad. Mittarit osoittavat lievad myotésyklisyyttd. Kaytettavissa olevien arvioiden perusteella finanssipolitiikka on
lahelld neutraalia vuonna 2021. Arviot suhdannetilanteesta saattavat vield hyvinkin muuttua, mik& voi muuttaa myo-
hemmin johtop&&tdksia finanssipolitiikan mitoituksesta suhteessa suhdanteeseen.

15 -
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Kuvio 4: Finanssipolitiikkan mitoitus vuosina 2016-2020: paatdsperéisten toimien indikaattori ja suhdannekorjatun perusjgdméan muutos, %
suhteessa BKT:hen. Lahde: VM, VTV:n laskelmat

Menokehysjarjestelmaan tuotu poikkeusolojen mekanismi ei vaaranna kehysjarjestelman uskottavuutta

Rinteen hallituksen kehyssdanto jatkaa pééapiirteiltddn aiempien hallitusten kehyssdantdjen linjalla. Suurin muutos
aiempaan on nk. poikkeusolojen mekanismin tuominen mukaan kehyssdantoon. Lisdksi kehysséédntdon on palautettu
kirjaus siitd, ettei verotukia kayteté kehyksen kiertdmiseen. Hallituksen kertaluontoisten tulevaisuusinvestointien koko-
naisuuteen liittyy kirjaus, jonka mukaan menokehyksen tasoa lasketaan vastaavasti, mikali ohjelman loppuosalle tehty
1,7 miljardin varaus jaa kayttamaétta. Tallainen ehdollinen kirjaus, jonka mukaan tiettyjen kehyksessé olevien menojen
jaadessa kayttadmatté tulee kehysté laskea vastaavasti, on tehty myos havittajahankintojen ja energiaveron palautusjar-
jestelmén kohdalla. Kyseessa olevien menojen luonne huomioon ottaen téllainen ehdollinen, kehystasoa tarvittaessa
laskeva kirjaus on perusteltu. Se myds antaa tarpeellista joustavuutta kehykseen, mikali kuva kyseisten menojen kayton
tarpeellisuudesta muuttuu kehyskauden aikana.

Tarkastusvirasto on esittanyt aiempien hallitusten kehyssaant6jé koskevia huomioita osana finanssipolitiikan valvonnan
raportointia. Osa néistd huomioista on yha ajankohtaisia. Erityisesti finanssisijoitusten tarkempi méaérittely kehyssaan-
nossa olisi ollut tarkedd. Kehyssddnnon periaatteiden noudattamisen ndkdkulmasta on olennaista, ettd kehyksen ulko-
puolella olevat finanssisijoitukset sailyttédvat arvonsa. Taman periaatteen toteutumisen l&pinakyvyytté olisi térkeaa pa-
rantaa kirjaamalla selkeésti finanssisijoituksen kayttotarkoitus ja mahdollinen elinkaari seké varmistamalla, etté finans-
sisijoituksia ei kaytetd toimintamenojen tai avustusten kaltaisiin menoihin. Myds osakelahjoitusten kasittelya kehys-
sdannon nakokulmasta olisi ollut tarked selkeyttad. Valtiovarainministerion aiemmin tdnd vuonna julkaisemassa Kehys-
jarjestelmén kehittdminen vaalikaudelle 2019-2023 -raportissa on esitetty hyvin perusteltuja ehdotuksia néiden koh-
tien selkeyttamiseksi.

Poikkeusolojen mekanismin tavoite on tuoda joustoa kehykseen vakavassa suhdannetaantumassa. Téllaisen mekanis-
min olemassaolo on perusteltua, sillé nelivuotista kehysté asetettaessa ei voida ennakoida samalle ajanjaksolle osuvaa
vakavaa taantumaa, jonka toteutuessa voi olla perusteltua lisatd menoja talouden elvyttdmiseksi ilman etta kehyssaanto
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sitd estdd. Uudessa mekanismissa on pyritty kirjaamaan kriteerit tilanteelle, jossa mekanismi otetaan kayttoon. Myos
mekanismin mahdollistaman menojen kasvun maara on maaritelty selkedsti. Namé& kummatkin ovat térkeitd ominai-
suuksia uskottavalle mekanismille.

Poikkeusolojen mekanismia ei voida kattavasti arvioida ennen kuin sitd on ensimmaisen kerran kaytetty, silla mekanis-
min kayttdon liittyy tulkinnanvaraisuutta. Hallitusohjelman kirjausten perusteella joitakin alustavia huomioita mekanis-
min k&ytettévyydesta voidaan kuitenkin jo esittdd. Mekanismin kéynnistdmisessa on huomioitu toisaalta selkeitd taan-
tumaa kuvaavia indikaattoreita, joita arvioidaan riippumattomasti tuotettujen tietojen perusteella, ja toisaalta talouden
kokonaiskuva, mikd muodostaa tasapainoisen tavan arvioida suhdannetilannetta. Kaytdnngssé saattaa kuitenkin olla
vaikeaa reagoida oikea-aikaisesti suhdannetaantumaan, kun otetaan huomioon esimerkiksi viive BKT:n kehitystd kuvaa-
vien tietojen valmistumisessa, mekanismin kaynnistymisté edellyttavan paatdksentekoprosessin kesto ja se, ettd tyot-
témyys reagoi muutoinkin viiveelld taantumaan.

Mikali mekanismiin liitettyjéa numeerisia indikaattoreita tarkastellaan siitd ndkokulmasta, milloin mekanismi olisi voitu
aktivoida aiemmin historiassa, niin toteutuneiden BKT-tietojen perusteella ndyttéa siltd, ettd mekanismi olisi indikaat-
toreiden perusteella voitu aktivoida esimerkiksi vuoden 2008 lopulla tai vuoden 2009 alussa sek& vuosina 1990-1991.
Kummatkin ajankohdat ovat poikkeuksellisia taantumia, joten mekanismiin ei vaikuta liittyvén suurta riskia silté, etta
indikaattorit reagoisivat lilan herkasti talouden k&anteisiin ja mekanismi kéynnistettaisiin liian valjin perustein. Suurempi
riski mekanismin kéytettévyydessa saattaakin olla, ettei sitd ehditd kéynnistéé oikea-aikaisesti. Vaikuttaa siten silt4, etta
mekanismin aktivointi korkealla kynnyksell& voi johtaa elvytyksen liian my6héiseen ajoitukseen. Toisaalta hyvin nopea
reagointi ennen suhdannekuvan selkeytymista heikentdisi mekanismin uskottavuutta.

Julkisen talouden suunnitelman perustana oleva valtiovarainministerion ennuste ei ole epéarealistinen

Finanssipoliittisen lain (869/2012) ja budjettikehysdirektiivin (2011/85/EU) mukaan jasenvaltioiden on varmistettava,
ettd julkisen talouden suunnittelu perustuu realistisiin makrotalouden ja julkisen talouden ennusteisiin. Liséksi julkisen
talouden suunnitelmaa koskevan valtioneuvoston asetuksen (120/2014; muutettu asetuksella 601/2017) mukaan val-
tiovarainministerion tulee talousennusteita laatiessaan ottaa huomioon kokonaistaloudellista ennustetta ja julkisen ta-
louden ennustetta koskevat valtiontalouden tarkastusviraston johtopdatokset.

Talousarvioesitys ja julkisen talouden suunnitelma perustuvat valtiovarainministerion laatimaan suhdanne-ennustee-
seen ja arvioon keskipitkan ja pitkén aikavélin kasvusta. Vuodelle 2019 valtiovarainministerié ennustaa 1,5 prosentin
bruttokansantuotteen (BKT) kasvua, vuodelle 2020 se ennustaa 1,0 prosentin kasvua ja vuodelle 2021 0,9 prosentin
kasvua. Kevaan kehysvalmistelu perustui arvioon 1,7 prosentin, 1,4 prosentin ja 1,2 prosentin talouskasvusta samoille
vuosille.

Syksyn ennuste vuodelle 2019 on seurattujen Suomen talouden ennustajien mediaaniennustetta (1,3) seka keskiarvoa
(1,4) korkeampi ja korkeimpien ennusteiden joukossa. Seuratuista ennustajista yhteensa seitseman ennusti vuodelle
2019 véhintdan 1,5 prosentin kasvua, kun taas kolmetoista ennustaa korkeintaan 1,4 prosentin kasvua. Kun otetaan
huomioon kaikkien ennustajien viimeisten ennustekatsauksien julkaisupéaivamaarat, kdy myads ilmi, ettd ennusteet synk-
kenevat ajan myotéa.

Kuviossa 5 esitetddn Suomen talouden ennustajien tuoreimmat BKT-ennusteet vuodelle 2019 julkaisupéivdmaaraan
peilattuna. Keskimmainen viiva kuvaa ennusteiden lineaarisen trendin (pl. VM:n ennuste) ja alimmainen sek& ylimmai-
nen viiva kuvaavat vastaavan t-jakauman 95 %:n ennustevalin. Kuvio havainnollistaa ennusteiden kehitysta ajan kulu-
essa: mitd myohemmin ennuste on laadittu, sitd enemmaén informaatiota ja ennakkotietoa Tilastokeskuksen laatimasta
kansantalouden tilinpidosta on ollut mahdollista ottaa huomioon ennustetta laadittaessa. Ajanjakson lopussa olevat
ennusteet ovat siis todennékdisesti tarkempia kuin ajanjakson alussa laaditut ennusteet. Ndin tarkasteltuna VM:n BKT-
ennusteen vuodelle 2019 voi tulkita optimistiseksi, sillé se on suunnilleen samansuuruinen kuin sen julkaisuhetken en-
nusteiden 95 %:n ennustevalin ylaraja.
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Kuvio 5: BKT-ennusteita vuodelle 2019. L&hde: ennusteiden tekijat, VTV

VM:n BKT:n kasvun ennusteet vuodelle 2020 ja 2021 ovat sen sijaan mediaaniennustetta seké keskiarvoa matalammat
ja lineaarista trendid hieman varovaisemmat. Ne ovat myds ennusteiden otoksen perusteella laskettuun lineaariseen
trendiin liittyvén t-jakauman 95 prosentin ennustevélin sisdpuolella. My6s VM:n muut keskeiset ennusteluvut ovat néin
laskien ennustevélien sisdpuolella lukuun ottamatta tyo6llisyysasteen seka kuluttajahintaindeksin ennusteita vuodelle
2021 seka yksityisen kulutuksen ennusteita vuosille 2019 ja 2020.

VM:n tydllisyysasteen ennuste on muiden ennusteiden lineaarista trendié optimistisempi kaikkina vuosina mutta kui-
tenkin ennusteiden maksimin ja minimin sek& ennustevélin sisalla vuosina 2019 ja 2020. Ainoastaan vuonna 2021 VM:n
ennuste on sekd ennustevalin ulkopuolella ettd korkeampi kuin muiden ennusteiden maksimi. Talta osin on kuitenkin
huomioitava, ettd vuodelle 2021 on VM:n liséksi vain kolme ennustajaa — otos on siis hyvin suppea, eikd ennustevali
paisu kovin levedksi, koska ennusteet ovat hyvin lahelld toisiaan. VM:n ennusteiden voidaan katsoa olevan kesken&én
johdonmukaisia, koska optimistisen tyollisyysennusteen seurauksena myds VM:n yksityisen kulutuksen kasvun ennuste
on laskettua lineaarista trendid korkeampi (ja ennuste vuodelle 2021 on korkeampi kuin muiden ennusteiden maksimi)
ja nédyttaa viennin kasvun liséksi toimivan BKT:n kasvun vet&jana. Tamaé kuitenkin osoittaa, ettd VM:n suhteellisen mydn-
teinen talouden ndkyma rakentuu ty6llisyysasteen jatkuvan nousun pohjalle.
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BKT  Tuonti  Yksityinen Julkinen Vienti Investoinnit Ty6ttomyys Tyollisyys- Inflaatio  Vaihtotase Julkisyhteistjen Julkisyhteiséjen
kuulutus kulutus aste rahoitusjddma bruttovelka

Q VM:n ennuste on 95 % ennustevélin sekd minimi-maksimi-valin sis&lla
1 VM:n ennuste on 95 % ennustevilin tai minimi-maksimi-valin ulkopuolella

@ VM:n ennuste on 95 % ennustevilin sekd minimi-maksimi-valin ulkopuolella

Kuvio 6: Valtiovarainministerion ennusteet suhteessa muiden ennusteiden perusteella laskettuihin minimi-maksimi-valeihin ja 95
prosentin ennustevéliin. Lahde: VTV:n laskelmat ennusteiden perusteella.

Kuviossa 6 tarkastellaan sitd, ovatko VM:n ennusteet muiden ennusteiden minimi—-maksimi-valin ja/tai lineaariseen

trendiin kuuluvan 95 prosentin ennustevalin ulkopuolella. Julkisen talouden suunnitelman pohjana olevaa valtiovarain-
ministeridn ennustetta ei voi tarkastelun perusteella pitda sadnndstodn tarkoittamalla tavalla epérealistisena.

Lisatietoja:
Mika Sainio, p. 050 598 6768, mika.sainio@vtv.fi

Matti Okko, p. 09 432 5875, matti.okko@vtv.fi
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Liitetaulukko 1: Julkisyhteisdjen rakenteellinen jadm4, sopeutusvaatimus (sallittu poikkeama) ja poikkeama. VTV:n
laskelmat VM:n aineiston perusteella.

2018 2019 2020

Rakenteellinen jadma, % suhteessa BKT:hen -1,0 -1,3 -1,4
Muutos, % suhteessa BKT:hen -0,2 -0,4 -0,1
Sopeutusvaatimus, % suhteessa BKT:hen* -0,3 -0,2 0,5
Poikkeama sopeutusvaatimuksesta, % suhteessa BKT:hen -0,2 0,2 0,6
Onko poikkeama merkittava (>0,5)** Ei Kylla
Kumulatiivinen poikkeama (kahden vuoden ka.) 0,0 04
Onko kumulatiivinen poikkeama merkittava (>0,25)** Ei Kylla

* Arvio perustuu VTV:n laskelmiin rakenteellisesta jddmasta. Sopeutusvaatimuksessa otetaan huomioon rakenneuudistuslausekkeen
johdosta mydnnetty 0,5 prosenttiyksikdn jousto. Negatiivinen sopeutusvaatimus tarkoittaa sitg, etté rakenteellinen jaédma saa hei-
keta.

** Rakenteellisen jadman osalta merkittadva poikkeama madritelldan siten, ettd poikkeama vaaditusta on yli 0,5 prosenttiyksikkda
yhtend vuonna tai 0,25 prosenttiyksikkda kumulatiivisesti kahtena vuonna. Negatiivinen poikkeama tarkoittaa sitd, ettd sopeutusvaa-
timus on alitettu, eikd saanndissa tarkoitettua poikkeamaa ole syntynyt.

Liitetaulukko 2. Julkisyhteistjen menojen kasvu, menojen kasvun rajoite ja poikkeama. VTV:n laskelmat VM:n aineis-
ton perusteella.

2018 2019 2020

Menosaanndn mukaisesti laskettujen julkisten kokonaismenojen kasvu (nimellinen), % 3,3 3.8 34

Menojen kasvun rajoite (nimellinen), % 2,3 29 19

Poikkeama
Menosaanndn ja menojen kasvun erotus, %-yksikkoa -0,9 -0,9 -1,6
Poikkeama, mrd. € -1,1 -1,1 -1,9
BKT, mrd. € 234,5 242,1 249,3
Poikkeama, % suhteessa BKT:hen* -0,5 -0,4 -0,8
Onko poikkeama merkittava (<-0,5)?** Ei Ei Kylla
Kumulatiivinen poikkeama -0,5 -0,6
Onko kumulatiivinen poikkeama merkittava (<-0,25)?** Kylla Kylla

* Positiivinen luku tarkoittaa, ettd menot ovat alittaneet menosaénnén, negatiivinen luku tarkoittaa rajan ylittdmista.
** Menosadnnon osalta merkittava poikkeama maaritellaan siten, ettd euromaarainen poikkeama suhteessa BKT:hen on alle -0,5 %
yhtend vuonna tai -0,25 % kumulatiivisesti kahtena vuonna.
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