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VALTIOVARAINMINISTERIO

12.05.2016

Valtiontalouden tarkastusvirasto

VTV:n kirje Dnro: 174/51/2015

VM:n keskeiset havainnot ja kommentit liittyen VTV:n suosituksiin

Valtiovarainministerié (VM) on tutustunut VTV:n tarkastuskertomusluonnok-
seen "Makroennusteiden luotettavuus” (Dnro: 174/51/2015) ja esittd4 lausun-
tonaan seuraavaa.

VTV:n raportti on huolella tehty. Sen yleissdvy on positiivinen ja siitd heijastuu
arvostus VM:n ennustetoimintaa kohtaan. VM:n asiantuntijat ja johto kokevat
tarkastuksen ja raporttiluonnokseen perehtymisen hyédyttdvan ennustetoimin-
nan kehittdmista. Tarkastus lisdd ennusteprosessin avoimuutta ja luotettavuut-
ta ulospéin.

Raportissa esitetty ennustetarkkuusanalyysi on tehty kdyttden vakiintuneita
menetelmia ja siind hyvin pitkalti paadytaan samoihin lopputuloksiin kuin aikai-
semmissa VM:n ennusteiden osuvuutta selvittdneissa tutkimuksissa. Tarkas-
tuksen paatulokseen, ettd VM:n suhdanne-ennusteet ovat tilastollisesti luotet-
tavia ja ennusteet vastaavat osuvuudeltaan muiden talousennustajien ennus-
teita, on siten helppo yhtya.

VTV:n kannanotossaan esittdméat suositukset 1-3 ovat yleisella tasolla arvioi-
den perusteltuja ja kannatettavia. Toimet ennustepoikkeamien systemaatti-
semmaksi analysoimiseksi (suositus 1) ja kattavan ennusteiden laadintame-
nettelyja koskevan dokumentaation laatimiseksi (suositus 2) on aloitettu. VM
on valmistelemassa muutoksia sisaisiin ohjeisiinsa, jotta ennusteriippumatto-
muudesta ministerién ulkopuolisille tahoille muodostuva kuva vastaisi mahdol-
lisimman hyvin noudatettuja kaytantéja (suositus 3).

Neljas suositus on moniulotteisempi ja sen kdytdnnén soveltamiseen liittyy lu-
kuisia avoimia kysymyksia, joita ei ole tarkastuksessa késitelty.

Tarkastuskertomuksen yksityiskohtaisempia havaintoja ja uudistusesityksié
kommentoidaan alla tarkemmin.

Yleisid huomioita ennusteriippumattomuudesta

428079 0.4

Valtiovarainministeri6

Fipo-lain 2 a §:n mukaisesti kansantalousosaston osastopaallikkd ratkaisee it-
sendisesti esittelysta asiat, jotka koskevat valtion talousarvioesityksen ja julki-
sen talouden suunnittelun perustana olevia makrotalouden kehitysta koskevia

Snellmaninkatu 1 A, Helsinki ~ Puh 0295 16001 (Vaihde) valtiovarainministerio@vm.fi Y-tunnus 0245439-9
PL 28, 00023 Valtioneuvosto  Faksi 09 160 33123 www.vm. fi



2 (5)

ennusteita. VM toteaa tyydytykselld, ettd VTV:n mielesta kansantalousosaston
ennustetoiminnan tosiasiallisesta riippumattomuudesta ei vallitse epaselvyytta.

VM korostaa, ettd tehtdessa kokonaistaloudellista analyysia riippumattomuus
ei voi tarkoittaa pelkdstdan makrotalouden (jonka VTV tulkitsee reaalitalouden)
ennustetta. Ennustetoiminnan keskeinen tietopohja ja ennustamisen kohde on
kansantalouden tilinpito, jossa julkinen talous on yksi talouden suurista sekto-
reista. Lisaksi on huomattava, etta vaikka julkisen talouden keskeinen osuus
kansantalouden tilinpidossa sivuutettaisiin, sen tosiasiallista vaikutusta kan-
santaloudessa ei voi sivuuttaa.

Tilanne, jossa reaalitalouden ennusteet tehtéisiin riippumattomasti ja julkisen
talouden ennusteisiin voitaisiin vaikuttaa esim. ministerion johdon suunnalta,
johtaisi kestaméattémaan asetelmaan. Kokonaistaloudellisten ennusteiden laa-
timinen ei ole vain mekaaninen laskusuoritus, vaan siina tulee arvioida talou-
den kehitystd useasta nakdkohdasta. N&in ollen keinotekoisten raja-aitojen ra-
kentaminen ennusteen ympérille voi johtaa tehottomaan tiedon kayttdon ja sita
kautta ennusteiden sisallén laadulliseen heikkenemiseen.

Riippumattomuuden kéasitteestd

Riippumattomuuden kasite ei ole yksiselitteinen. Tarkastuksessa todetaan, et-
ta riippumattomuutta tarkastellaan ennakkovalvonta-asetuksessa maaritellyn
riippumattoman elimen késitteen ja osatekijéiden kautta, ja ikdan kuin kullekin
osatekijalle olisi olemassa vélttdmatoén taso riippumattomuuden edellytysten
tayttymiseksi niin, ettd tason jdddessé vajaaksi toimintaa ei voi kokonaisuu-
dessaankaan pitda riippumattomana. Tarkastelua selventaisi, jos rijppumatto-
muuden osatekijat ja niissd sovellettavat valttamattomat tasot ja edellytykset
olisi koottu esim. yhteen taulukkoon.

Riippumattomuuden yhteydessé viitataan muissa instituutioissa ja eraissa
muissa ammattikunnissa (tuomarit, valtiontalouden tarkastajat) sovellettaviin
menettelyihin. Téss& yhteydessa luonteva vertailukohta erilaisista riippumat-
tomuuden riittdvdssa madarin turvaamista menettelyista ja tydjarjestelyista olisi
voinut 16ytya keskuspankeista, joille on sdédetty itsenaisyys rahapolitikan hoi-
dossa ja jotka tata tehtdvaa hoitaessaan laativat myods kokonaistaloudellisia
ennusteita.

VM:n sisadinen yhteisty6 riijppumattomuuden ndkékulmasta

Tarkastuksessa todetaan (s.21), etta julkisen talouden ennuste laaditaan yh-

teistydssa ministerién vero- ja budjettiosaston kanssa. Liséksi samalla sivulla
esitetty kuvio 9 antaa ymmartaa, ettd julkisen sektorin menot tuotettaisiin kun-
ta- ja aluehallinto-osastolla. Naméa toteamukset kaipaamat muutaman ennus-
teprosessiin osallistuvien tahojen rooleja koskevan tdsmennyksen:

- Verotuloennusteet vahvistetaan Tulotyoryhméassa. Tarkastuksesta ei kay
suoraan ilmi, ettd kansantalousosaston asiantuntijat voivat tulotyéryhman ala-
tydryhmissa seka tulotydryhmassa tarpeen mukaan kyseenalaistaa ja vaikut-
taa vero-osaston tuottamiin verotuloennusteisiin.

- Kunta- ja aluehallinto-osasto ei tuota julkisen sektorin menoja ennusteeseen.
Julkisen talouden ennusteessa kaytetdan kylld valtionosuustietoja, joista osan
kunta- ja aluehallinto-osasto tuottaa budjettiosastolle. Julkisen talouden en-
nusteessa kaytetdan lahdeaineistona budjettiosaston kokoamia valtionosuus-
koosteita ja budjetin seké lisdtalousarvioiden tietoja valtionosuuksista.
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- Lisdksi kansantalousosaston asiantuntijat analysoivat kriittisesti budjettiosas-
ton tuottamia budjettitalouden menotietoja ja p&datésperaisten toimien vaiku-
tusarvioita kayttaessadn niitd ennusteensa ldhdeaineistona.

Naista syista vaite (s. 32), jonka mukaan "virkamieshaastatteluiden perusteella
henkiléstolle ei ollut tdysin selvad, etté riippumattomuutta edellytetdén myds
vakausyksikén laatimilta julkisen talouden ennusteilta”, saattaa perustua osin
vadrinkasityksiin.

Yhteistyé VM:n budjettiosaston, vero-osaston seké kunta- ja aluehallinto-
osaston kanssa ndhdaan arvokkaana osana julkisen talouden ennustemenet-
telya. Yhteistyon avulla pyritddn kokoamaan tietoa erityisesti valtion ja kuntien
tuloihin ja menoihin vaikuttavista erityisisté tekijoista, joista on vaikea saada
otetta vain virallisia tilastoja tutkimalla. Juuri tétd em. osastoille kertynyttd eri-
tyistietoa ja sen hyédyntamistd osana ennusteen lahdeaineistoa voi pitda eri-
tyisend VM ennusteeseen liittyvana lisdarvona suhteessa muiden ennustelai-
tosten laatimiin julkisen talouden ennusteisiin. Tieto ja sitd kautta muiden
osastojen vaikutus julkisen talouden ennusteeseen ei kuitenkaan ole valitén
eikd automaattinen. Kaikki tiedot suodattuvat ennusteeseen ennustetta laati-
van asiantuntijan oman harkinnan kautta. Lis&ksi tietojen muuntaminen ennus-
teessa kaytettaviin kansantalouden tilinpidon késitteisiin ja maaritelmiin vaatii
asiantuntijan osaamista, joka VM:ssé keskittyy kansantalousosastolle.

Ennusteprosessin dokumentoinnista sekd ennustepoikkeamien analysoinnista

VM yhtyy VTV:n arvioon siitd, ettd kansantalousosaston ennustemenetelma-
kuvauksien kohdalla on puutteita. Kansantalousosastolla on aloitettu tyé mai-
nittujen puutteiden korjaamiseksi ja lahitulevaisuudessa menetelmakuvaukset
tullaan julkaisemaan.

Kuvaus julkisen talouden ennustejarjestelmista, -vélineista ja -prosesseista on
aikataulutettu valmistuvaksi syyskuussa 2016. Kansantalousosaston tietojér-
jestelmien uudistamishankkeissa on lahiaikoina valmistumassa aiempaa yksi-
tyiskohtaisempia prosessikuvauksia.

Dokumentaation ja riskitarkastelujen yhteydessa VTV viittaa IMF:n ja OECD:n
suosituksiin seka budjettidirektiiviin. Tassa yhteydessa olisi ollut hyodyllista
vertailla, miten muut EU-jasenmaiden riippumattomat ennustajat ovat doku-
mentoineet ennustemenetelmansa ja julkaisseet ne.

VM pitdd VTV:n tapaan tarkedna ennustepoikkeamien analyysia. VM on aloit-
tamassa vuosittaisen ennustepoikkeamia koskevan raportin julkaisemisen.
Ensimmainen raportti julkaistaan toukokuun 2016 aikana.

Riskiarvioiden systemaattisemmasta esittimisesta

Tarkastuskertomuksessa todetaan, ettd ennustejulkaisuissa ei anneta syste-
maattista kokonaiskuvaa taloudelliseen kehitykseen liittyvista riskeistd. Kerto-
muksessa olisi ollut hyva kuvata hieman tdsmaéllisemmin sitd, mitéd systemaat-
tisella riskien tarkastelemisella tdssa yhteydessa tarkoitetaan. Taloudellisten
katsausten yhteydessa on saanndllisesti esitetty esim. erilaisia kokonaistalou-
dellisella mallilla laadittuja laskelmia, joissa on kuvattu erilaisten ilmididen
merkitystd talouskehityksen kannaita.

Liahdeaineistojen tarkentumiseen liittyvista riskeista

Tarkastuskertomuksessa tuodaan esille, ettd ennusteiden yhteydessé ei kési-
telld [Ahdeaineistojen tarkentumiseen liittyvia riskeja.
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Ennusteen laadinnan lahtékohtana on tieto toteutuneesta kehityksesta. Tilas-
toviranomaisten julkistamat ensimmaiset tiedot ovat usein luonteeltaan enna-
kollisia ja ne voivat joiltain osin muuttua merkittdavasti. Lopullisen tiedon saa-
minen voi joidenkin tietojen kohdalla vieda hyvin pitkdan. Ennuste pohjautuu
kuitenkin sille oletukselle, ett tilastoviranomaisten kulloinkin julkaisema tieto
edustaa sen hetkista parasta tietdmysta toteutuneesta kehityksesta. Silta osin
kun kaytettévissa oleviin ennakkotietoihin liittyy systemaattista harhaa (esim.
alipeittoisuus), niin se kuitenkin pyritdan ottamaan huomioon tietojen pohjalta
tehtavissa johtopdatoksissa.

Julkisen talouden ennustepoikkeamista

Tarkastuksessa on erityisesti tilastollisen analyysin perusteella osoitettu, etts
julkisen talouden tuloja ja menoja on tyypillisesti aliarvioitu. Lyhyen, vain 10
havaintoa sisaltdvan, talouden murroskohtaan ajoittuvan aikasarjan perusteel-
la ei kuitenkaan voida tehda pitkélle menevia johtopdatoksia. Ennusteen osu-
vuuden tarkastelu pelkin tilastollisin suurein voi antaa vaaran kuvan virheiden
syistd ja ennustamisen laadusta. On monia syita, joiden vuoksi julkisen talou-
den ennuste on erityisen virhealtis:

- Vuosiin 2005-2014 on ajoittunut useita julkisen talouden menoihin ja tuloihin
vaikuttavia muutoksia, jotka vaikeuttavat alaerien ennustamista. Esimerkiksi
ikddntyminen kiihtyi vuonna 2009, mik& nakyy sekd menoissa etta tuloissa.

- Tarkastelujaksolla kunnat ovat yhtidittaneet ja ulkoistaneet toimintojaan, mika
tarkoittaa jatkuvaa kdynnissé olevaa rakennemuutosta paikallishallinnon tieto-
pohjassa. Muutos heikentaa tilastopohjaa ja kumuloituu ennustevirheeseen.

- Tilastojen paivittyminen vaikuttaa julkisen talouden ennusteeseen seka suo-
raan julkisen talouden tilastojen etta valillisesti reaalitalouden tilastojen péivi-
tysten kautta.

- Viime vuosina on paatetty suurista julkisen talouden tuloihin ja menoihin
kohdistuvista toimenpidekokonaisuuksista. Usein arviot yksittaisten toimien
vaikutuksesta julkiseen talouteen tdsmentyvat ennusteen laadinnan jélkeen.
Arvioiden tarkentuminen johtaa ennustepoikkeamiin. Usein on edes jalkika-
teen tilastojen valmistuttua hyvin vaikea arvioida, mika on ollut yksittaisten
toimien vaikutus julkisen talouden lukuihin. Liséksi kuntatalouden toimista ei
ole edes kaytettdvissa luotettavaa aineistoa.

Ennusteiden ulkoiseen vahvistamiseen liittyvista nakékohdista

VTV suosittelee, ettd makroennusteiden vahvistamisesta VM:n ulkopuolella tu-
lisi harkita. VM suhtautuu periaatteellisella tasolla myénteisesti kaytantoihin,
jotka pyrkivat kohentamaan ennusteen luotettavuutta. Tahan ulkopuolisella
vahvistamisella ilmeisesti tavalla tai toisella tdhdattaisiin, vaikkei ehdotusta
tarkastuksessa yksityiskohtaisesti perustellakaan.

Ennusteen ulkopuolinen vahvistaminen olisi kuitenkin uusi, ennusteprosessiin
littyvé kaytantd, jonka hyddyllisyyteen ja kayttéénottoon liittyy monia avoimia
kysymyksié, joiden perusteellisempi kasittely olisi ollut paikaliaan.

Ensinnédkin kysymys siitd, mita vahvistetaan, sivuutetaan raportissa. Vahviste-
taanko julkistetut ennustenumerot vai se, ettd ennuste on laadittu ennusteelle
asetettujen hyvien kdytantéjen mukaisesti? Molempiin vaihtoehtoihin liittyisi
omat haasteensa.

Ennusteiden mahdolliseen vahvistamiseen VM:n ulkopuolelia liittyisi muitakin
kdytanndn kysymyksia, joita tarkastuskertomuksessa ei ole kasitelty. Nama liit-
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tyvat esimerkiksi siihen, miten aikataulullisesti hyvin tiiviiseen prosessiin saa-
taisiin mahdutettua ulkopuolinen vahvistaminen tai miké olisi se prosessi, jon-
ka kautta ennusteessa mahdollisesti havaitut ongelmat tulisi korjata (aikataulu,
menettelyt)?

Oma kysymyksensa on sekin, miten varmistettaisiin, ettd ennusteen vahvista-
valla taholla on riittdva informaatio, jotta se pystyy mielekk&alla ja uskottavalla
tavalla arvioimaan ennusteen perusteluita ja/tai lopputulemia. Ennusteen vah-
vistamisessa voitaisiin toki tukeutua vertailuun muiden organisaatioiden julkis-
tamiin ennusteisiin, mutta yhtena ongelmana téssé on se, etté tilastollinen tie-
topohja vaihtelee eri ajankohtina julkaistujen ennusteiden valilla.

Talouspolitikan koordinaattori, ‘<6 %‘9\‘

ylijohtaja Sami Yldoutinen
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