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E S I P U H E

Viime vuosina finanssipolitiikan sääntökehikot ovat jääneet päätöksenteossa taka-alalle 
niin Suomessa kuin Euroopassakin. Ne eivät ole rajoittaneet jäsenmaiden reagoimista krii-
sien välittömään hoitoon, mikä on ollut tarpeen poikkeuksellisina aikoina. Suomen ja 
monien muiden Euroopan maiden julkiset taloudet ovat kuitenkin velkaantuneet jo pit-
kään. Säännöt eivät ole ohjanneet finanssipolitiikkaa niin, että kriisien ulkopuolella pusku-
reita laskukausia varten olisi luotu riittävästi. 

Niin Suomi kuin Eurooppakin tarvitsevat finanssipolitiikan toimivia sääntöjä ja kokonais-
valtainen sääntökehikon uudelleenarviointi onkin tarpeen. Raporttimme tarjoaa uusia 
näkökulmia erityisesti Suomen finanssipolitiikan sääntökehikon kehittämiseksi.

Raportti kokosi yhteen arvokkaita tutkimuspanostuksia. Raportin julkisen talouden meno-
kehitystä ja tasapainoa sääntelevän järjestelmän pääpiirteitä koskevan luvun on laati-
nut Päivi Puonti. Hyvinvointialueiden rahoitusta ja valtiontalouden kehyksiä koskevan 
alaluvun on puolestaan kirjoittanut Tarmo Valkonen. Olli Ropponen on käsitellyt erityi-
sesti tulojen ja menojen erottelua kehyksessä sekä koronatoimien vaikuttavuutta, ja Olli-
Pekka Kuusela vihreiden investointien tarvetta ja rakennetta. Vesa Vihriälä toimi hankkeen 
neuvonantajana. Hän oli tärkeässä roolissa monissa hankkeen johtopäätösten kannalta 
keskeisissä keskusteluissa.

Olemme kiitollisia Pekka Sinkon johtaman ohjausryhmän tuesta. Toimivien finanssi-
politiikan sääntöjen kehittäminen vaatii näkemystä sekä säännöstöjen teknisestä toi-
minnasta että niiden käytännön soveltamisesta. Erityisesti näkemysten yhdistämisessä 
ohjausryhmältä saamamme kommentit ovat olleet arvokkaita.  Hankkeen aikana haasta-
teltiin myös laajaa joukkoa kotimaisia ja kansainvälisiä finanssipolitiikan asiantuntijoita. 
Kiitämme heitä sekä erityisesti hankkeessa keskeisellä tavalla mukana olleita Iain Beggiä ja 
Olavi Kylliäistä haastatteluiden toteuttamisesta. 

Helsingissä 28.3.2023 
Tero Kuusi
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Keskeiset havainnot

Tässä raportissa arvioitiin suomalaista finanssipolitiikan säännöstöä erityisesti kehysme-
nettelyn roolin ja kehittämisen näkökulmasta. Suomen julkisen talouden menokehitystä ja 
tasapainoa ohjaavat hallitusohjelmassa linjatut tavoitteet ja säännöt sekä EU-maiden jul-
kista taloutta ohjaava säännöstö ja niihin liittyvä kansallinen säännöstö.

Valtiontalouden menokehystä on pitkään pidetty onnistuneena finanssipolitiikan työka-
luna ja sitä on noudatettu kuluvaan hallituskauteen asti. Kehyksestä on kuitenkin nykyisen 
hallituksen aikana poikettu järjestelmän uskottavuutta heikentävällä tavalla, eikä menet-
tely ole aikaisemminkaan riittänyt hillitsemään julkisen velkaantumisen kasvua. Myös EU:n 
asettama sääntely on osoittautunut monilta osiltaan toimimattomaksi, ja sitä ollaan parai-
kaa uudistamassa.

Suomalaista finanssipolitiikan ohjausta on haastettu viime vuosina monesta suunnasta. 
Suomi on kohdannut suuria sokkeja muun maailman mukana, mikä osaltaan selittää muu-
tospaineet. Mutta myös kehysjärjestelmästä on tunnistettavissa ongelmia, jotka ovat krii-
siaikoina kärjistyneet.

Kehys on kattanut vain valtion menot, ja sillä on ollut muun julkisen sektorin osalta vain 
välillistä merkitystä. Erityisen merkittävä ja suurelta osin kehyksen ulkopuolelle jäänyt 
kokonaisuus ovat sosiaali- ja terveydenhuollon menot, joiden rooli finanssipolitiikassa on 
korostunut niiden jatkuvan kustannusten kasvun myötä. SOTE-järjestelmän uudistuksen 
myötä hyvinvointialueiden menot siirtyivät vuoden 2023 alusta kokonaan valtiontalou-
den kehysten piiriin, mutta muutos ei ole ongelmaton. Kehyksen rajauksien ongelmana 
on myös, että verotusta ja joskus myös budjetin ulkopuolisia rahastoja on käytetty kehyk-
sen ”kiertämiseen”, vaikka niiden käyttö budjettimenojen sijasta ei olisi ollut muutoin 
tarkoituksenmukaista.

Yleisesti vaalikauden kehyksen asettamisessa kunnianhimon taso on ollut riittämätön, 
eivätkä Suomen julkisen talouden pitkän aikavälin kestävyysongelmat ole olleet suoraan 
määrittämässä kehyksissä asetettavia tavoitteita. Ajoittain on hyödynnetty myös liian opti-
mistisia oletuksia ennustettua paremman kasvun saavuttamisesta, joiden takia kehys on 
asetettu liian korkealle tasolle.
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Kaiken kaikkiaan kokonaisvaltainen finanssipolitiikan sääntökehikon uudelleenarviointi on 
tarpeen. Niin Suomi kuin Eurooppakin tarvitsevat finanssipolitiikan sääntöjä myös tulevai-
suudessa. Velkaantumiskehitys tulee taittaa, jotta julkisella taloudella on varaa harjoittaa 
aktiivista suhdannepolitiikkaa ja kriisien hoitoa myös jatkossa. Sekä kotimainen finanssi-
politiikan säännöstö ja julkisen talouden ohjaus että EU:n finanssipolitiikan sääntökehikko 
voivat tukea tätä tavoitetta.

Hankkeessa analysoitiin finanssipolitiikan sääntökehikkoa kirjallisuuskatsauksien, numee-
risten simulointien ja asiantuntijahaastattelujen avulla. Haastatteluissa oli mukana viisi 
vertailumaata: Ruotsi, Tanska, Irlanti, Hollanti ja Uusi-Seelanti. Haastatteluja tehtiin yli 20 
eri maan johtotason valvojien, virkamiesten ja akateemisten tahojen kanssa. Vertailumaat 
tarjosivat esimerkkejä hyvistä finanssipoliittisista ohjausjärjestelmistä ja päätöksenteosta 
sekä näiden toteuttamisen toimivasta valvonnasta. Eri maiden asiantuntijoiden lisäksi 
mukana oli myös IMF:n ja EU:n komission makropolitiikan johtavia asiantuntijoita. Suo-
mesta haastattelimme edustajia valtiontalouden tarkastusvirastosta, valtiovarainministeri-
östä sekä pitkän linjan talousvaikuttajia.

Hankkeessa tehdyt analyysit jakautuvat kahteen raporttiin. Tässä raportissa käsitellään eri-
tyisesti Suomen järjestelmää ja sen kehitystarpeita, kun taas englanninkielinen raportti 
Begg ym. (2023) keskittyy maavertailuihin. Raportit on kuitenkin laadittu yhteistyössä ja 
analyysejä yhdistellen.

Seuraavassa esittelemme keskeisiä tuloksiamme koko hankkeen tutkimuskokonaisuu-
desta teemoittain.1 Tarkastelussa painotettiin kehysmenettelyn roolin ja kehittämisen 
näkökulmaa.

Reagoiminen suuriin kriiseihin
Viime vuosien kokemukset osoittavat, että niin valtiontalouden kehyksissä kuin laajem-
minkin finanssipolitiikan kehikon suunnittelussa on keskeistä varautua paremmin yllä-
tyksiin. Tärkeä lähtökohta on huolehtia siitä, että Suomen finanssipolitiikan suunnittelun 
kannalta keskeinen valtiontalouden kehys on oikein mitoitettu, eli asetettu taso on riittävä 
hallitusohjelman määrittämään menokokonaisuuteen. Yllätysten sattuessa on ensimmäi-
senä pyrittävä ratkaisemaan ongelmat kehyksen sisällä resurssien uudelleenjärjestelyllä ja 
menojen ajoituksen muutoksilla. Kehyksen sisäistä liikkumavaraa voidaan saavuttaa myös 
asettamalla hallituskauden alussa kehykseen riittävän suuri jakamaton varaus.

1	  Englanninkielisessä raportissamme olemme koonneet vastaavasti havaintoja yhteen, 
jotta raportti toimii omana kokonaisuutenaan.
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Suomalaisen järjestelmän kriisienaikaista liikkumavaraa on 2000-luvun alun uudistuksissa 
kasvatettu siirtymällä ns. trendipohjaiseen kehysohjaamiseen, jossa menokehyksistä pois-
tetaan monia finanssipolitiikan vaikutuspiirin ulkopuolisiksi katsottavia menoja. Niitä ovat 
mm. inflaatio, työttömyysmenot ja julkisen velan korot. Trendiperusteisuus mahdollis-
taa automaattisten vakauttajien toiminnan ilman, että kehyksiä tarvitsee sen takia muut-
taa. Kahden viime vuosikymmenen aikana monet muutkin maat ovat Suomen tapaan 
sisällyttäneet finanssipoliittisiin sääntöihinsä vastaavia piirteitä. On luontevaa pysyä tässä 
toimintamallissa, onhan suomalainen järjestelmä jo omaksunut trendiperusteisen kehys-
menettelyn  monella tapaa hyvin.

Viime vuosina finanssipolitiikkaa on joustovarasta huolimatta tehty paljon kehyksen ulko-
puolella päätösperäisesti (viemällä menoja kehyksen ulkopuolelle tai korottamalla kehystä 
kesken vaalikauden), mikä on kehyksen periaatteiden kannalta ongelmallista. Poikkeukset 
kehyssääntöön toimivat huonosti järjestelmässä, jonka tarkoitus on ohjata menopäätösten 
tekoa asettamalla rajoite, josta hallituspuolueet ovat yhdessä sopineet. Parhaimmillaan 
trendiperusteinen menokehys mahdollistaa sen, että riippumatta lyhyen aikavälin yllätyk-
sistä taloudessa tai julkisissa tuloissa julkinen talous noudattaa silti sille asetettuja sään-
töjä. Siten sääntö voi selkeyttää finanssipolitiikkaa.

On sen sijaan vaikeaa perustella, miksi menokehys on monimutkaisesti rakennettu eikä 
esimerkiksi Ruotsin mallin mukaisesti yksinkertainen, jos sen tarjoamaan ohjaukseen ei 
tosiasiallisesti sitouduta. Vaarana on kahden mallin välimuoto, jossa luottamus käytössä 
oleviin monimutkaisiin teknisiin sääntöihin on menetetty, mutta toisaalta poliittinen jär-
jestelmä ei ole myöskään kunnolla mukautunut siihen harkinnanvaraisuuteen, jota niistä 
luopuminen ja siirtyminen yksinkertaisempaan järjestelmään vaatisi. Esimerkiksi Ruotsissa 
järjestelmään kuuluu olennaisella tavalla parlamentaarinen kuri, joka osaltaan ylläpitää 
tiukkaa finanssipolitiikan linjaa.

Keskeinen tavoite kehysjärjestelmän uudistamisessa tulisi olla toimintamallin selkeyttämi-
nen. Kriiseihin reagoiminen on jaettava normaalien suhdanteiden ja poikkeuksellisten krii-
sien toimintatapoihin. Normaalien suhdanteiden tapauksessa kehyksen sisäänrakennettu 
automaattisten vakauttajien ja kohdentamattomien varausten joustovara tulisi riittää suh-
dannepolitiikan tekemiseen. Poikkeuksellinen kriisi puolestaan merkitsee, että kehyksen 
käyttö keskeytetään ja sen tasosta voidaan poiketa hyvin määritellyllä ja riittävän tiukalla 
poikkeuslausekkeella.

Raportissa keskusteltiin myös poikkeuslausekkeen toteutustavoista. Analyysin perusteella 
poikkeuslausekkeen tulisi asettaa pikemmin laadullisia kuin tiukkoja numeerisia ehtoja 
käytölle. Muotoilun tulee olla rajoittava EU:n kynnysarvojen tapaan, ja sen käyttö tulisi 
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sitoa riippumattomaan arviointiin. Lausekkeen tulisi myös määrittää poikkeusajan valmis-
teluprosessit suhteessa normaaliin, ja sen käyttöön tulisi liittää myös vaatimus finanssipoli-
tiikan suunnitelmasta, jolla kriisioloista poistutaan.

Arvioimme hankkeessa esimerkinomaisesti, miten normaaliaikojen finanssipolitiikka 
pitäisi virittää Suomessa, mikäli poikkeuslauseketta hyödynnettäisiin. Simulaation perus-
teella normaaliaikojen alijäämätaso, joka vastaa puolta prosenttia bkt:sta, riittäisi vakautta-
maan velkaantumiskehityksen nykyisissä kasvuolosuhteissa, mikäli poikkeuslausekkeiden 
käyttöä vaativat kriisit vastaisivat julkisen talouden kustannuksiltaan ja esiintymisväleil-
tään viime vuosikymmenien suurimpia kriisejä. Kehysjärjestelmän näkökulmasta suurten 
kriisien aikainen joustavuus vaikuttaa osaltaan (rakenteellisten rahoitusaseman muutos-
paineiden lisäksi) siihen, mille tasolle kestävän finanssipolitiikan pitäisi asettua keskipit-
källä aikavälillä. Seuraavassa tätä tavoitteenasetannan muotoa käsitellään tarkemmin.

Pitkän aikavälin kestävyystarkastelut
Keskustelu suurien sokkien huomioimisesta kehysjärjestelmässä liittyy olennaisesti myös 
kysymykseen finanssipolitiikan pidemmän aikavälin tavoitteista ja erityisesti julkisen 
talouden kestävyyden turvaamisesta kaikissa olosuhteissa. Tämän turvaamistehtävän ja 
yleisemmin Suomen pitkän aikavälin haasteiden paremman ymmärtämisen vuoksi järjes-
telmää tulisi jatkossa kehittää niin, että pitkän aikavälin kestävyystarkastelut tulisivat kiin-
teämmin osaksi lyhyemmän aikavälin tavoitteidenasettelua.

Näkemyksemme mukaan olisikin hyödyllistä, että Suomessa ryhdyttäisiin säännöllisesti 
arvioimaan finanssipolitiikan pitkän aikavälin kestävyyttä niin, että kestävyyden kokonais-
valtaisen tarkastelun perusteella finanssipolitiikalle annettaisiin selkeitä kotimaisia kes-
kipitkän aikavälin tavoitteita ja näihin tavoitteisiin sitouduttaisiin poliittisesti. Tavoitteet 
toimisivat erityisesti hallitusneuvotteluissa asetettavan talouspolitiikan ohjenuorana.

Julkisen talouden kestävyys on sumea käsite, ja laskelman epävarmuustekijät huomioon 
ottaen viitemaissa on otettu käyttöön erilaisia yksinkertaistettuja ”nyrkkisääntöjä”. Suo-
meen sovellettava luonteva ratkaisu voisi olla kestävyystarkastelun perusteella asetettava 
keskipitkän aikavälin rahoitusasematavoite koko julkiselle taloudelle. Sen avulla voitaisiin 
kiinnittää paitsi tavoite keskipitkän aikavälin finanssipolitiikan viritykseksi, myös kiinnittää 
julkisen talouden tulopuolen tavoitteet vaalikaudelle (menokehyksen rinnalla).

Osana tarkastelua voitaisiin huomioida myös laajempia kestävyysnäkökohtia, jotka liitty-
vät paitsi julkiseen talouteen myös yhteiskunnallisten uudistusten onnistumiseen, vihre-
ään siirtymään sekä mm. sukupolvien väliseen oikeudenmukaisuuteen. Laajan analyysin 
kautta voitaisiin pyrkiä parlamentaariseen yksimielisyyteen kestävyystavoitteista.
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Esimerkiksi Ruotsissa kestävyysanalyysi tehdään 8 vuoden välein ja sen tulokset antavat 
hallituksille tavoitteita vaalikaudelle asetettavalle rahoitusasemalle. Kehyksen uudelleen-
tarkasteluita tulisikin tehdä säännöllisesti tai laajojen sokkien jälkeen.

Menokehys ja tulopuolen huomiointi
Suomessa on useiden vertailumaiden tapaan omaksuttu vaalikauden yli ulottuva veropo-
litiikan suunnittelurytmi. Hallitusohjelmassa hallitus asettaa hallituskaudelle veropolitikan 
linjan ja sen kanssa johdonmukaisen menokehyksen ottaen huomioon julkiselle talou-
delle tai valtiontaloudelle asetetut tasapainotavoitteet. Vaalikauden alussa sitovasti ase-
tetun menokehyksen mukainen menokehitys eristetään tulopuolesta niin, että tulojen 
muutokset vaalikaudella eivät vaikuta menotasoon. Kansainvälisissä haastatteluissa kehys-
järjestelmille tyypillisen tulojen eristämisen keskeiseksi syyksi nähtiin tulojen voimakas 
suhdanne- ja kertaluonteinen heilahtelu.

Arviomme mukaan kotimaisen menokehyksen tulisi pitää tulo- ja menopuoli lähtökoh-
taisesti erillään, eli menojen kehitystä ei pitäisi voida kompensoida päätösperäisillä tulo-
puolen toimilla kesken vaalikauden. Siten veropolitiikan linja asetettaisiin jatkossakin 
vaalikauden alussa. Suomen kaltaisessa maassa, jossa julkisen talouden rahoitus on kehit-
tynyttä eikä suuria muutostarpeita vaalikausien aikana synny, voi vaalikauden yli ulottu-
van veropolitiikan linjan nähdä asettavan oikean rytmin. Tulopolitiikka valitaan kunkin 
hallituksen toimesta poliiittisesti, mutta samalla huolehditaan siitä, etteivät tulojen heilah-
telut vaikuta menoihin ja toisaalta veropolitiikka on ennakoitavaa.

Aivan kategorista erottelun ei kuitenkaan välttämättä tarvitse olla. Erityisesti viimeaikais-
ten puolustushankintojen rahoitus herättää kysymyksen kehyksen kehittämisestä. Mikäli 
Suomen julkiseen talouteen kohdistuu suuri, pitkäaikainen ja hallituksesta riippumaton 
menokasvu, olisi syytä harkita kehyksestä poikkeamisen mahdollisuutta kesken vaalikau-
den verotulorahoituksen turvin. Se voisi avata mahdollisuuden kyseisten menojen pitä-
miseen kehyksessä ja toisaalta rahoituksen hankkimisen kannustamiseen sen sijaan, että 
menot jätettäisiin kehyksen ulkopuolelle.

Viime kädessä poikkeuksen tekeminen tulisi tehdä tapauskohtaisesti riippumattomia 
asiantuntijoita kuulleen ja punniten muun muassa sitä, onko kyseessä suuren, pitkäaikai-
sen ja hallituksesta riippumattoman menon rajan määreet täytetty, ja toisaalta sitä, onko 
poikkeuksellinen ja yllättävä tilanne luonteeltaan sellainen, että se enemmänkin laukaisee 
poikkeusmekanismin ja uuden tilanteen kokonaisharkinnan.
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Julkiset (vihreät) investoinnit

Viime aikoina kotimaisessa keskustelussa on pohdittu mahdollisuutta julkisten investoin-
tien siirtämiseen kehysjärjestelmän ulkopuolelle. Kansainvälisesti taustalla on myös EU:n 
menosääntöä ja erityisesti vihreiden investointien ns. kultaista sääntöä koskeva keskus-
telu (Darvas ja Wolff, 2021). Kultaisella säännöllä on viitattu erityisesti vihreiden (netto)
investointien jättämiseen finanssipoliittisten mittareiden, kuten julkisten menojen tai ali-
jäämän, ulkopuolelle. Koska mittareita käytetään finanssipoliittisten sääntöjen noudatta-
misen arviointiin, merkitsisi kultaisen säännön käyttö sitä, että näiden investointien määrä 
ei vaikuttaisi finanssipolitiikan sääntöjenmukaisuuteen.

Analyysimme perusteella kultaisen säännön kaltainen investointien poisjättäminen kehyk-
sen tai laajemmin finanssipoliittisten sääntöjen piiristä ei vaikuta perustellulta. European 
Commission (2022) EU:n finanssipoliittisten sääntöjen muutoslinjauksessa kultaista sään-
töä ei suositella. Haastatteluissamme  kultaisen säännön katsottiin synnyttävän uusia 
ongelmia kuten luovaa kirjanpitoa, menojen virheellistä luokittelua ja julkisen politiikan 
tavoitteiden mielivaltaista painottamista.

Sen sijaan, että julkisia investointeja suosittaisiin kultaisen säännön kaltaisilla osaratkai-
suilla, esiin nousi tarve kattavammalle investointistrategialle, joka olisi yhdenmukainen 
yleisen finanssipoliittisen säännöstön ja menokehyksen kanssa.

Analyysissämme korostui myös investointien ulkoisen valvonnan merkitys, jonka katsot-
tiin vaikuttavan olennaisella tavalla investointien laatuun. Erilaisia vaihtoehtoja niin julkis-
ten kuin julkisesti tuettujen investointien hallintaan on käytössä eri maissa. Yksi esimerkki 
on äskettäin perustettu Uuden-Seelannin infrastruktuurikomissio, joka toimii riippumatto-
masti hallituksesta.

Hyvinvointialueet
Hyvinvointialueiden menot siirtyivät vuoden 2023 alusta kokonaan valtiontalouden 
kehysten piiriin. Alueet saavat lähes koko rahoituksensa valtiolta. Hyvinvointialueiden 
rahoitusmallilla pyritään yhtä aikaa kannustamaan alueita etukäteen tehokkuuteen ja 
menosäästöihin sekä takaamaan jälkikäteen palvelujen riittävä rahoitus. Tässä asetelmassa 
alueiden johdon kannattaa maksimoida valtiolta tuleva kokonaisrahoitus ja alueen oma 
osuus siitä. Äänestäjiltä tuleva paine laskennallisten tarpeiden mukaisten menojen ylit-
tämiseen tarkoittaa myös painetta kehysmenojen ylittämiseen. Samalla paine vaikeuttaa 
EU:n asettamien meno- ja tasapainosääntöjen noudattamista.
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Hyvinvointialueille annettu verotusoikeus helpottaisi tasapainosääntöjen noudattamista. 
Toisaalta verotusoikeuden vaikutus alueiden menokehitykseen ei ole etukäteen selvä: jos 
halukkuus maksaa verotuksen kautta paremmista palveluista on suuri, menot saattavat 
kasvaa jopa nopeammin kuin nykyisessä rahoitusmallissa.

Koko julkisen talouden kannalta olisi tavoiteltavaa, että alueiden ohjaus johtaisi parem-
paan kustannusvaikuttavuuteen palvelujen tarjonnassa. Vaikuttavuutta voitaisiin tukea 
kokeilujen ja parhaiden käytäntöjen levittämisen kautta Suomessa hyvin, koska niiden 
arvioinnin edellyttämiä aineistoja kerätään laajasti. Tämä johtopäätös on riippumaton 
rahoitusmallista.

Kansallinen kehysmenettely ja EU:n finanssipolitiikan säännöstö
Kansallinen ja EU:n finanssipolitiikan säännöstö voidaan perustellusti nähdä toisistaan eril-
lisinä finanssipolitiikan välineinä. Ylikansalliset säännöt ovat perusteltuja maiden välisten 
negatiivisten ulkoisvaikutusten takia, kun taas kansalliset säännöt ohjaavat finanssipolitiik-
kaa kohti kansallisia tavoitteita.

Tästä huolimatta erilliset kansalliset tavoitteet ovat perusteltuja vain siinä tapauksessa, 
että ne ovat EU-tason vaatimusten kanssa yhdenmukaisia tai niitä kireämpiä. Esimerkiksi 
Ruotsin ja Tanskan julkisen talouden rakenteellisen rahoitusaseman tavoitteet ovat EU:n 
vastaavia tiukempia, jolloin kansallisten tavoitteiden noudattaminen takaa myös EU:n vel-
voitteiden noudattamisen.

Muiden Pohjoismaiden tapaan EU-säännöstöä tiukempaa kansallista sääntelyä Suomessa 
puolustaa ainakin se, että Suomella on muita Pohjoismaita vastaava käsitys julkisen sek-
torin laajasta hyvinvointivastuusta. Laaja julkinen sektori merkitsee, että sen rahoitusase-
masta on pidettävä erityistä huolta, sillä sektorin kriisiytyminen johtaisi erityisen suuriin  
kansantaloudellisiin ongelmiin. Lisäperusteena on Suomen muita Pohjoismaita epäsuotui-
sampi väestön ikärakenne, joka osaltaan kasvattaa julkisen talouden riskejä. Nämä tekijät 
yhdessä puhuvat sen puolesta, että Suomen kansallisten sääntöjen on muiden Pohjois-
maiden tapaan oltava EU-sääntöjä tiukemmat.

Finanssipolitiikan ohjausjärjestelmä
Mekanismien ja menettelyjen moninaisuus vertailumaissa tarjoaa runsaasti vaihtoehtoja 
mahdollisiksi ohjausjärjestelmän kehityskohteiksi Suomessa. Ne koskevat kolmea laajaa 
teemaa: avoimuutta, riippumatonta valvontaa ja päätöksentekoprosesseja.
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Tutkimuksen perusteella vallitsee laaja yksimielisyys siitä, että kattavasti toteutettu avoi-
muus edistää parempaa finanssipolitiikkaa. Esiin nousi kaksi keskeistä kysymystä. Ensim-
mäinen on, voitaisiinko suomalaisessa finanssipolitiikan keskustelussa, päätöksenteossa 
ja toteuttamisessa lisätä avoimuutta? Finanssipolitiikkaa koskevien keskeisten asiakirjojen 
saatavuus tarjoaa vain passiivisen osaratkaisun. Vaikka oikeutta tutustua asiakirjoihin ei ole 
rajoitettu, niihin tutustuminen voi olla vaikeaa asiaan vihkiytymättömille tai muuten koke-
mattomille keskusteluun osallistujille. Ei ole olemassa oikeaa kaavaa siihen, miten avoi-
muutta voitaisiin parhaiten lisätä, mutta ”aktiivinen” avoimuus voi edellyttää hallituksilta 
suurempia ponnistuksia erilaisten yhteiskunnallisten ryhmien sitouttamisessa ja yhtey-
denpidossa. Hyviä esimerkkejä löytyy muun muassa Uuden-Seelannin ja Alankomaiden 
käytännöistä. Tulevat hallitusneuvottelut tarjoavat hyvän tilaisuuden laajan keskustelun 
käymiseen.

Avoimuus koskee myös keskipitkän ja pitkän aikavälin finanssipoliittisia valintoja. Olipa 
kyse äänestäjistä tai päätöksentekijöistä, tulevaisuuden riskejä ja mahdollisuuksia on vai-
kea käsitteellistää, puhumattakaan tuomisesta laajaan yhteiskunnalliseen keskusteluun. 
Tutkimukset niinkin erilaisista aiheista kuin ilmastonmuutos tai ikääntyminen (esimer-
kiksi Alankomaissa CPB:n toimesta) tarjoavat tietoa asiantuntijoille, mutta muiden kuin 
asiantuntijoiden voi olla vaikea ymmärtää niitä. Ratkaisuna voidaan harkita tiedotuskam-
panjoita, joiden tarkoituksena on herättää poliittista keskustelua hallitsevia välittömiä 
kysymyksiä laajemmista finanssipolitiikan näkökohdista.

Finanssipolitiikan riippumattoman valvonnan vahvistaminen on toinen keskeinen teema 
niin kotimaisen kehikon kuin EU:n julkisen talouden ohjausjärjestelmänkin uudistami-
sessa. Nykyisillä toteutustavoilla (tarkastusvirasto ja talouspolitiikan arviointineuvosto) 
seurataan Suomen finanssipolitiikkaa riittävän hyvin, mutta vahvempi organisointi voisi 
tehostaa valvontaa erottautumalla hallituksesta ja mahdollisesti edistäisi median sitou-
tumista kestävään finanssipolitiikkaan. Neljän vertailumaan kokemusten perusteella on 
selvää, että tiedotusvälineet hyödyntävät merkittävästi itsenäisten valvojien raportteja ja 

lausuntoja ja että hallitus parantaa toimintaansa tämän seurauksena.

Kolmas uudelleentarkastelun kohde on päätöksentekoprosessi. Kokonaismenojen ylärajan 
asettaminen ensimmäisessä vaiheessa ja vasta sen jälkeen päättäminen menojen kohden-
tamisesta on yksi keino erottaa makrotaloudellinen ulottuvuus menojen painopisteiden 
poliittisemmista näkökohdista. Päätöksentekoprosessin kehittäminen tässä suhteessa liit-
tyy olennaisesti siihen, kuinka kehys sovitetaan selkeämmin pidemmän aikavälin rahoitus-
asematavoitteisiin ja laajempiin investointitarpeisiin, ja toisaalta siihen, kuinka tavoitteista 
onnistutaan pitämään kiinni. Tutkimuksemme havainnot antavat tässä suhteessa aihetta 
erityisesti Suomen ja Ruotsin järjestelmien erojen lisäselvittämiselle.
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Executive summary

This report assesses the Finnish fiscal framework, especially from the perspective of the 
role and development of the spending limit procedure. The Finnish general government 
finances are guided by the objectives and rules outlined in the Government Programme 
as well as by EU regulations governing general government finances and related national 
regulations.

The Finnish framework has faced several challenges in recent years. While the cent-
ral government expenditure ceiling has long been considered a successful tool for fiscal 
policy and had been adhered to until the current government term, it has not been respe-
cted since, undermining the credibility of the system. Moreover, even previously, keeping 
within the expenditure ceiling could not curb the growth of public indebtedness. EU rules 
have also been called into question and proposals for reform are being negotiated.

Finland has faced major shocks along with the rest of the world, which partly explains 
the problems. However, there are also identifiable problems within the fiscal framework, 
which have escalated in times of crisis.

The ceiling only covers central government expenditure and has only had an indirect 
impact on the rest of the public sector. Particularly significant sectors largely excluded 
from the ceiling are health and social care. The continuing increase in these sectors’ expen-
ditures has highlighted their importance. As a result of a recent reform, the sectors have 
been brought within central government spending limits; however, the change is not wit-
hout problems. Another concern is that taxation—and other extra-budgetary items—has 
been used to ‘circumvent’ the framework.

In general, the level of ambition in relation to ceilings has not been sufficient, as the 
general government’s long-term sustainability problems are not explicitly considered in 
government’s target setting. At times, overly optimistic assumptions about achieving bet-
ter-than-forecast growth have also been exploited, which have led to the ceiling being set 
at too high a level.
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Overall, a comprehensive review of the fiscal framework is needed. Both Finland and 
Europe will need fiscal rules in the future. In addition, the increase in indebtedness must 
be moderated so that the public sector retains room for manoeuvre to pursue active fiscal 
policy and crisis management in the future. Both the domestic fiscal framework and the 
EU fiscal framework can support this objective.

From these starting points, the project analyzed fiscal frameworks through literature 
reviews, numerical simulations, and expert interviews. Five reference countries were inclu-
ded in the interviews: Sweden, Denmark, Ireland, the Netherlands, and New Zealand. 
Further, more than 20 interviews were conducted with civil servants, members of natio-
nal scrutiny bodies and academics. These case studies provided examples of good fis-
cal governance, decision-making, and the effective oversight of their implementation. 
In addition to experts from different countries, senior macro-policy experts from the IMF 
and the European Commission were also interviewed. Interviews were conducted in Fin-
land with representatives of the Finnish Audit Office and the Ministry of Finance, as well as 
academics.

The analyses carried out in the project are divided into two reports: this report deals spe-
cifically with the Finnish system and its development needs, while the (English) report by 
Begg et al. (2023) focuses on country comparisons. However, the reports were prepared in 
tandem and combine analyses.

In the following, we present our key findings by theme.

Response to major crises
The crisis experience of recent years shows that it is essential to be better prepared for sur-
prises in both the central government’s spending limits and, more broadly, the design of 
the fiscal framework. An important starting point is to ensure that the central government 
expenditure ceiling, which is key to the planning of Finnish fiscal policy, provides suffi-
cient scope to cover the expenditure of the Government Programme. In case of surprises, 
a key avenue to deal with the problems is the reorganization of resources and changes in 
the timing of the spending. Then, further flexibility can be gained by adding a sufficiently 
large unallocated reserve to the framework at the beginning of the government term.

In the reforms of the early 2000s, the flexibility of the Finnish system was increased by the 
transition to the so-called trend-based budgetary ceiling model in which many expen-
ditures considered outside the influence of the government were removed from the cei-
ling. These items include the effects of inflation, unemployment expenditures, and interest 
on public debt. The principal advantage of trend-based ceilings is that they allow public 
finances to comply with fiscal rules, regardless of short-term surprises in public finances, 



18

Valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminnan julkaisusarja 2023:21

as their impacts are excluded from the ceilings. This makes the system more complicated 
but can make the steering role of the framework more precise. Over the past two decades, 
many other countries have included similar features in their fiscal rules. It makes sense to 
retain this operating model, as Finland has already adopted the trend-based framework 
procedure well in various ways.

During the crises in recent years, there were still sizable deviations from the spending cei-
lings in Finland. While this has given room for flexibility, it is not without problems. Specifi-
cally, the control mechanism loses its effect if it is not respected. At its best, a trend-based 
spending framework allows public finances to comply with the rules set for them, regard-
less of short-term surprises in the economy or in public revenues. Thus, the rule can clarify 
fiscal policy.

However, if there is no real commitment to adhere to the mechanism, it can be harder to 
defend why the more complicated, trend-based spending ceiling is used instead of using 
a simple ceiling like the one seen in Sweden. Indeed, there is a danger of it becoming a 
watered-down version of the complex technical model in which the rule is supplanted by 
discretion. If this occurs, the risk of a loss of trust in the integrity of the implementation of 
technical rules; yet, the political system has not obviously adapted to the use of discretion-
ary policy.

Thus, a key objective for reform of the Finnish fiscal framework should be to clarify its ope-
rating model. The response to crises needs to distinguish between the modus operandi 
of normal economic cycles and exceptional crises. In the case of the former, the flexibi-
lity provided by automatic stabilizers and unallocated reserves built into the framework 
should give sufficient room for fiscal policy. The latter, on the other hand, require the fra-
mework to be suspended using a well-defined escape clause.

The report also discussed how escape clauses should be designed and implemented. The 
study argues that the escape clause should be built on qualitative rather than strict nume-
rical triggers. The wording should be restrictive in line with the EU thresholds and its use 
should be tied to independent evaluation. The clause should also define the needs of spe-
cial procedures during the derogation period and, crucially, its use should be accompa-
nied by a clear exit plan.

For example, we assessed how the fiscal policy of normal times should be targeted if the 
escape clause were to be used in Finland. On the basis of a simulation exercise, under ‘nor-
mal’ conditions, a deficit of 0.5 of GDP would be sufficient to stabilize the debt-to-GDP 
ratio under the current conditions of growth, with the assumption that the fiscal costs and 
frequency of the crises that would require the use of the escape clause correspond with 
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the actual crises of recent decades. From a framework design perspective, flexibility during 
major crises contributes (in addition to other structural factors) to the level at which sus-
tainable fiscal policies should settle in the medium term.

Long-term sustainability analysis
The approach to dealing with major economic shocks is intrinsically linked to the question 
of the longer-term objectives of fiscal policy and, in particular, how to safeguard the sus-
tainability of public finances. To clarify this task and, more generally, offer a better unders-
tanding of Finland’s long-term fiscal challenges, the system should be developed in the 
future so that long-term sustainability reviews become a more integral part of setting 
medium-term goals.

Thus, it would be useful for Finland to have a regular and formal review of the long-term 
sustainability of its fiscal policy and, on the basis of the review, to set clear medium-term 
objectives for fiscal policy. By providing a wide perspective on the different sustainability 
aspects and using independent experts, the report could both clarify the discussions and 
seek political commitment to fiscal objectives. It should be used as the basis for setting a 
fiscal stance in the government’s expenditure programme.

A complication is that sustainability is an elastic concept that relates not only to public 
finances but also to successful reforms and broad policy objectives (for example, the green 
transition). It also has implications for the welfare state and intergenerational fairness. 
Among the comparator countries, there are different approaches to linking medium- and 
long-term targets—some of which are more prescriptive than others. The findings on lin-
king of long- and medium-term targets suggest there should, first, be a broad prescription 
of the sustainability of public finance, and second, a (medium-term) path toward the sus-
tainability goal.

In Sweden, for example, a sustainability analysis is carried out every eight years, and it is 
used to set fiscal goals for government terms. There is a case for regular reviews of the fra-
mework—for example, every five years or after major shocks.

Expenditure ceilings and the revenue side
As in many of the comparator countries, Finland has a planning rhythm for tax policy that 
extends beyond the parliamentary term. In the Government Programme, the govern-
ment sets a tax policy for the government term and an expenditure ceiling that is consis-
tent with it, taking into account the balance targets set for general or central government 
finances. The expenditure ceiling is fixed at the beginning of the parliamentary term and is 
then isolated from the revenue side so that changes in revenue during the parliamentary 
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term do not affect the expenditure ceiling. As explained by several interviewees, the main 
reason for separating the revenue and expenditure sides is to prevent one-off fluctuations 
in income from affecting expenditure planning.

In addition, different factors must be weighed when considering how to take changes 
on the revenue side into account in the application of the expenditure rule. One possible 
solution, drawing on the EU spending rule (measuring the expenditure net of discretion-
ary policy changes), is not optimal for Finland because the  income side is broadly stable. 
In the comparator countries, the separation between income and expenditure in the fiscal 
framework is typically stricter than in the EU expenditure rule.

The conclusion to be drawn is that total tax revenues, discretionary tax measures, and tax 
subsidies should not be included in the expenditure ceilings in a country such as Finland. 
Therefore, in principle, the domestic expenditure framework should keep the revenue and 
expenditure sides strictly separate. Specifically, it should not be possible to compensate 
for higher expenditure growth with (even discretionary) revenue measures during parlia-
mentary terms.

However, the distinction does not necessarily have to be categorical. In some situations, 
exceptions might be considered in Finland; for example, the financing of recent defence 
procurements shows that there may be a need to improve the system. If Finnish public 
finances are subject to a large, long-term, and exogenous expenditure shock, its com-
pensation through discretionary revenue policy measures, without breaching the ceiling, 
could be envisaged.

Public investment
In recent years, there have been discussions in different countries about applying a gol-
den rule specifically for ‘green’ public investment, that would exclude any increase in net 
(green) public investments from the fiscal rules. However, with the exception of New Zea-
land, which has a distinctive approach to public investment, the findings from our inter-
views do not favour the introduction of some form of golden rule in Finland.

Similarly, the European Commission’s (2022) communication regarding the reform of the 
EU fiscal rules offers no support for a golden rule. Objections are well known and include 
problems such as creative accounting, the misclassification of expenditures, and the arbit-
rary weighting of public policy objectives. Instead, the commission encourages reforms 
so that debt accumulated in public investment has a smaller impact on the medium-term 
expenditure rule than debt accumulated for other reasons.
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An alternative, drawing on recent literature and the views of the experts interviewed, is to 
opt for a comprehensive investment strategy that is consistent with the overall fiscal fra-
mework in Finland.

The interviews and literature also highlight the importance of external scrutiny of 
investments, which can have a positive impact on their quality. Various options for mana-
ging both public and publicly supported investments are in place. One example is the 
newly established New Zealand Infrastructure Commission, which operates independently 
of the government.

Wellbeing services
From the beginning of 2023, the expenditures on wellbeing services at county level in 
Finland were incorporated into the framework of the Finnish state budget. The counties 
obtain almost all their funding from central government and comes with obligations to 
encourage efficiency and cost savings as well as to guarantee the adequate funding of ser-
vices. In this situation, it pays for the management of the counties to maximise the total 
funding from the state and their own county’s share of it. Pressure from voters to exceed 
the expenditures for which there is a calculated need risk exceeding the expenditure cei-
ling and can make it harder to comply with EU spending and balance rules.

A power to tax for counties would make it easier to comply with balance rules, but its 
impact on spending by the counties is not clear. If the willingness to pay for better ser-
vices through taxation is high, spending may grow even faster than in the current finan-
cing model.

For the public finances as a whole, providing the counties with better incentives for 
cost-effectiveness in the provision of services would be desirable. A possible approach 
could be well supported experiments and the dissemination of best practices, because 
the data required for evaluating these is being widely collected. This conclusion does not 
depend on the funding model.

The national and EU fiscal policy regulations
The national and EU fiscal policy regulations can rightly be seen as two separate, but 
over-lapping fiscal policy commitments. Supranational rules are justified due to the nega-
tive externalities between countries, while the national rules guide fiscal policy towards 
the nationally set goals.



22

Valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminnan julkaisusarja 2023:21

Despite this, separate national goals are only justified if they are consistent with or stricter 
than the EU-level requirements. For example, the goals for the structural financial position 
of the Swedish and Danish public finances are stricter than their EU equivalents, so comp-
liance with the national goals also guarantees compliance with EU obligations.

As in the other Nordic countries, national regulation which is stricter than the EU legis-
lation is defensible in Finland at least by the political consensus on an extensive welfare 
state. However, it has to be subject to fiscal disciple to guard against instability. An addi-
tional reason is the age structure of the population. This is less favourable than in the 
other Nordic countries, which contributes to increasing the risks regarding public finances. 
These factors together speak for the fact that, as in other Nordic countries, Finland’s natio-
nal rules must be stricter than the EU rules – and maybe even stricter than the rules in the 
other Nordic countries.

Fiscal governance
The diversity of mechanisms and procedures in the five comparator countries provides a 
wealth of examples of the potential for change in Finland. These are covered under three 
main headings: transparency, independent scrutiny, and decision-making processes.

There is broad agreement that more extensive transparency is conducive to better fiscal 
policy, raising two main questions. The first is to explore whether there could be greater 
transparency in how fiscal policy is debated, decided and implemented in Finland. Availa-
bility of all relevant documents is only part of the answer because it can be thought of as 
‘passive’ in the sense that while access to documents is not limited, they can be difficult 
to follow for the uninitiated or inexpert. There is no magic formula for how to boost trans-
parency, but ‘active’ transparency could involve greater efforts by governments to explain 
and to engage with other stakeholders, perhaps drawing on practices in New Zealand and 
the Netherlands. The upcoming negotiations of the programme of the next coalition could 
be an opportunity to experiment.

Transparency also concerns medium- and longer-term fiscal choices. Whether for voters 
or decision-makers, future risks and opportunities are difficult to conceptualise, let alone 
debate. Studies on topics as diverse as climate change or ageing (for example in the Net-
herlands, by the CPB) provide information to experts, but can be difficult for non-specia-
lists to understand. Information campaigns aimed at stimulating debate on aspects of 
fiscal policy beyond the immediate choices that dominate political discourse may be a 
solution to consider.
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Second, strengthening independent scrutiny of fiscal policy is among the EU proposals, 
published in November 2022, for a reform of fiscal governance. The existing provisions 
(the Audit Office and the Economic Policy Council) monitor Finnish fiscal policy well 
enough, but a stronger IFI would enhance scrutiny by providing a greater degree of sepa-
rate viewpoints from the government and, potentially, contribute to more media engage-
ment. In four of the comparator countries, it is clear that the media do make substantial 
use of the reports and opinions of the IFIs and that the government does ‘up its game’ as a 
result.

A third area for reconsideration is the order of decision-making. Setting an aggregate 
expenditure ceiling in a first stage and only subsequently deciding on departmental spen-
ding allocation would be a means of separating the macroeconomic dimension from 
the more political aspects of expenditure priorities. Reforms in the decision-making are 
related to other proposals in this report. When more explicit planning for the longer term 
and for public investment in the widest sense is made, order of decision-making may 
become important in securing these targets.
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1	 Johdanto

Suomen julkisen talouden menokehitystä ja tasapainoa ohjaavat hallitusten vapaaehtoi-
sesti käyttöönottama valtion budjettitaloutta koskeva kehysjärjestelmä sekä EU-maiden 
julkista taloutta ohjaava säännöstö ja niihin liittyvä kotimainen säännöstö. EU:n sääntöke-
hikko perustuu EU:n perussopimukseen ja sitä täydentäviin asetuksiin. Järjestelmä ohjaa 
julkisen talouden menokehitystä ja rahoitusasemaa määrittelemällä tavoitteita, edellyttä-
mällä jäsenmailta omia yksi- tai monivuotisia tavoitteita sekä raportointia komissiolle nou-
dattamisen arvioimiseksi.

Koronaviruksen synnyttämien poikkeuksellisten olosuhteiden aikana säännöt ovat jääneet 
päätöksenteossa taka-alalle. Koronakriisin seurauksena Euroopan unioni otti vuonna 2020 
käyttöön yleisen poikkeuslausekkeen EU:n finanssipoliittisiin sääntöihin, jonka perusteella 
säännöt eivät ole rajoittaneet jäsenmaiden reagoimista kriisin välittömään hoitoon. Poik-
keusjakson on tarkoitus jatkua vuoden 2023 loppuun saakka ja sääntöjä ollaan poikke-
usaikana uudistamassa. Vaikka jäsenvaltioiden talouspolitiikkaa on pyritty ohjaamaan jo 
pitkään yhteisillä finanssipolitiikan säännöillä, velkaantuminen ei ole EU:ssa keskimäärin 
vähentynyt nousukausilla eikä riittäviä taloudellisia puskureita ole luotu laskukausia var-
ten. Onkin perusteltua sanoa, että EU-maiden nykysäännöt ovat epäonnistuneet finanssi-
politiikan ohjaamisessa (Kuusi ja Puonti, 2021).

Myös kotimaiset säännöt ovat joustaneet. Marinin hallituksen kesken hallituskauden päät-
tämä menokehyksen korotus vaikutti vahvasti menettelyn uskottavuuteen (Kuusi, Puonti 
ja Kangasharju, 2021). Lisäksi kehyksen ulkopuolelle on siirretty joitakin sellaisia menoja, 
kuten vihreän siirtymän rahoitusta ja energian hinnan nousun kompensointia, jotka voitai-
siin katsoa myös kuuluvaksi menokehyksen piiriin.

Voidaan myös yleisemmin kysyä, kuinka hyvin viimeisten 20 vuoden aikana noudatettu 
kehysmenettely on tukenut julkisen talouden pitkän ajan kestävyyden toteutumista. 
Vaikka kehyksestä on – kuluvaa hallituskautta lukuun ottamatta – muodollisesti pidetty 
hyvin kiinni, julkisen talouden kestävyysvajetta ei ole kyetty poistamaan. Taloutta koh-
danneet shokit ovat nostaneet merkittävästi velkaantumisastetta, joka on alentunut vain 
vähän paremman talouskehityksen vuosina.
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Kaiken kaikkiaan kokonaisvaltainen sääntökehikon uudelleenarviointi on tarpeen. Niin 
Suomi kuin Eurooppakin tarvitsevat finanssipolitiikan sääntöjä myös tulevaisuudessa. 
Julkisten talouksien velkaantumiskehitys tulee taittaa, jotta mailla on varaa harjoittaa 
aktiivista suhdannepolitiikkaa ja kriisien hoitoa myös jatkossa. Sekä kotimainen finanssi-
politiikan säännöstö ja julkisen talouden ohjaus että EU:n finanssipolitiikan sääntökehikko 
voivat tukea tätä tavoitetta, ja siksi niiden tehostamista on syytä tutkia. Hankkeessa teh-
dyt analyysit jakautuvat kahteen raporttiin. Tässä suomenkielisessä raportissa käsitellään 
erityisesti Suomen järjestelmää ja sen kehitystarpeita, kun taas englanninkielinen raportti 
Begg ym. (2023) keskittyy maavertailuihin. Raportit on kuitenkin laadittu yhteistyössä ja 
niiden analyysejä yhdistellen.
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2	 Julkisen talouden menokehitystä 
ja tasapainoa sääntelevän 
järjestelmän pääpiirteet Suomessa ja 
kehysjärjestelmän rooli siinä

Suomen julkisen talouden menokehitystä ja tasapainoa ohjaavat hallitusohjelmassa linja-
tut tavoitteet ja säännöt (kuten valtion budjettitaloutta koskeva kehysjärjestelmä ja tasa-
paino- tai velkatavoitteet) sekä EU-maiden julkista taloutta ohjaava säännöstö ja niihin 
liittyvä kansallinen säännöstö. EU:n sääntökehikko perustuu EU:n perussopimukseen ja 
sitä täydentäviin asetuksiin. Järjestelmä ohjaa julkisen talouden menokehitystä ja rahoitus-
asemaa määrittelemällä tavoitteita ja edellyttämällä jäsenmailta omia yksi- tai monivuoti-
sia tavoitteita sekä raportointia komissiolle noudattamisen arvioimiseksi.

Tässä kappaleessa kuvataan ensin kotimaisen kehysjärjestelmän pääpiirteet ja tavoitteet 
sekä ne EU-säännöstön keskeisimmät osat, jotka sääntelevät julkisen talouden menoke-
hitystä ja tasapainoa Suomessa. 2 Erityisesti kartoitetaan, mitä tavoitteita ja velvoitteita 
säännöstöstä juontuu julkisen talouden menokehityksen ja tasapainon näkökulmasta. 
Seuraavaksi käydään läpi kehysjärjestelmän ja EU:n finanssipoliittisen sääntelyn talousteo-
reettista taustaa. Lopuksi selvitetään, miten kehysjärjestelmä kytkeytyy EU:n finanssipolitii-
kan säännöstöön, ja peilataan järjestelmää sen teoreettisiin tavoitteisiin.

2.1	 Suomen menokehysjärjestelmän pääpiirteet ja 
tavoitteet

Suomessa on ollut jo vuodesta 1991 saakka käytössä valtiontalouden kehysjärjestelmä, 
joka uudistettiin vuonna 2003. Aluksi kehykset asetettiin vuodeksi kerrallaan. Vuoden 2003 
uudistuksessa kehysmenettelystä tehtiin keskipitkän aikavälin suunnitteluväline, ja nykyi-
sin kehykset asetetaan koko nelivuotiselle hallituskaudelle (Valtiovarainministeriö, 2007). 
Kyseessä on monivuotinen budjetointijärjestelmä, jonka tarkoituksena on hillitä kehyksen 
piiriin kuuluvien kokonaismenojen kasvua. Valtion talousarviosta annetussa asetuksessa 
(1243/1992) säädetään, että valtiontalouden monivuotiset kehykset ovat osa talousarvi-
oesityksen valmistelua.  Kehysjärjestelmän säännöistä ja kehykseen kuuluvien menojen 

2	  Tämän osion on laatinut Päivi Puonti
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tasosta ei kuitenkaan määrätä lainsäädännössä, vaan ne perustuvat kunkin hallituksen 
päätökseen hallitusohjelmassa ja vaalikauden ensimmäisessä kehyspäätöksessä. Vuodesta 
2014 alkaen vuosittainen kehyspäätös sisältyy JTS-asetuksen3 myötä julkisen talouden 
suunnitelmaan. Valtiontalouden tarkastusvirasto on tarkastanut kehysmenettelyn toimi-
vuutta finanssipolitiikan ohjausvälineenä vuodesta 2010 alkaen.

Kehysmenojen osuus on ollut noin 35–40 % sulautetuista julkisista kokonaismenoista4. Val-
tion budjetin määrärahoista kehykseen on kuulunut noin 69–80 %, ja hyvinvointialueiden 
myötä vuoden 2023 budjettitalouden menoista osuus nousee 85 prosenttiin. Kehyksen 
ulkopuolella on suhdanteiden mukaan muuttuvia budjetin menoja eli ns. automaattiset 
vakauttajat, joita ovat työttömyysturva-, palkkaturva-, asumistuki- ja toimeentulotukime-
not. Lisäksi kehyksen ulkopuolelle on jätetty valtionvelan korkomenot, finanssisijoitukset, 
verotulomenetysten kompensaatiot kunnille, Yleisradio Oy:n rahoitus sekä läpivirtauserät, 
joissa valtio toimii teknisenä välittäjänä. (Valtiontalouden tarkastusvirasto, 2021) Kehyksen 
ulkopuolella ovat myös budjetin ulkopuoliset rahastot, kuten Asuntorahasto.

Nelivuotisen vaalikauden kattava kehys asetetaan kiinteähintaisena ensimmäisen kehys-
vuoden hintatasossa. Kehysmenojen taso korotetaan seuraavan vuoden hintatasoon 
vuosittaisen kehyspäätöksen yhteydessä5. Menosäännön eli kehyksen piiriin kuuluvien 
kokonaismenojen tason hallitus voi asettaa vapaasti hallituskautensa alussa (Valtiontalou-
den tarkastusvirasto, 2021).

Kehyssäännölle on tyypillisesti määritelty hallitusohjelmassa tavoite, johon järjestelmällä 
tai asetettavalla menotasolla pyritään. Vuoden 2003 uudistuksessa vaalikauden katta-
villa kehyksillä pyrittiin vahvistamaan valtiontalouden vakautta ja varautumaan paremmin 
väestön ikääntymisen myötä kasvaviin menoihin ilman kohtuutonta menorasitusta tule-
ville sukupolville. Ensimmäisinä vuosina menokehyksillä oli selkeästi määritellyt tavoit-
teet: hallituskaudella 1991–1995 tavoitteena oli jäädyttää valtion menojen taso, kun taas 
seuraavalla hallituskaudella 1995–1999 keskityttiin valtionvelan lyhentämiseen. Lamavuo-
sien säästötoimenpiteiden jälkeen vuosina 1999–2003 menokuri vähitellen löystyi, eikä 
hallituksen tavoitteessa pitää menot reaalisesti ennallaan pysytty (Valtiovarainministeriö, 
2007).

3	  Asetus julkisen talouden suunnitelmasta (120/2014)
4	  Tarkastusviraston (2021) mukaan sote-uudistuksen myötä valtion kehykseen lukeutu-
vien menojen osuus julkisyhteisöjen kokonaismenoista kasvaisi noin 46 prosenttiin. Valtion 
menot kasvavat, kun uudistuksen jälkeen valtio rahoittaa sosiaali- ja terveyspalveluiden jär-
jestämisestä vastaavien hyvinvointialueiden toimintaa.
5	  Kehysmenojen hintakorjauksessa käytetään lukuisia eri indeksejä (ks. esim. Valtiovarain-
ministeriö 2020).
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2000-luvulla hallitusohjelmiin kirjattuja tavoitteita on ollut (Valtiontalouden tarkastusvi-
rasto, 2021)

	y valtiontalouden tasapaino vaalikauden lopulla (2003–2007)
	y väestön ikääntymisestä aiheutuvien menopaineiden rajoittaminen 

(2007–2011)
	y vastuullinen, pitkäjänteinen, taloudellista vakautta edistävä menopolitiikka 

(2011–2015)
	y rajoittaa veronmaksajan maksettavaksi koituvien menojen kokonaismäärää 

(2015–2019)
	y rajoittaa veronmaksajan maksettavaksi koituvien menojen kokonaismäärää 

(2019–2023).

Valtiontalouden tarkastusviraston (2021b) mukaan veronmaksajan maksettavaksi koitu-
vien menojen kokonaismäärän rajoittamisen voidaan nähdä tarkoittavan sitä, että meno-
jen lisäämisestä pidättäydytään. Tarkastusvirasto ei kuitenkaan onnistunut todentamaan, 
onko kehystaso valittu siten, että sen noudattaminen todellisuudessa rajoittaa veron-
maksajien maksettavaksi koituvien menojen kokonaismäärää (Valtiontalouden tarkastus-
virasto, 2021) – toisin sanoen ei ole selvää, edistääkö menettely sille asetetun tavoitteen 
saavuttamista.

2.2	 Julkisen talouden menokehitystä ja tasapainoa 
sääntelevä EU-säännöstö

Jäsenvaltioiden julkista taloutta rajoittaa perussopimuksen SEUT 126 artikla, jonka 
mukaan jäsenvaltion tulee välttää liiallisia alijäämiä. Liitepöytäkirjassa tämän täsmenne-
tään tarkoittavan nimellisen alijäämän rajoittamista 3 prosenttiin ja julkisen velan 60 pro-
senttiin bruttokansantuotteesta. Vakaus- ja kasvusopimuksen ennaltaehkäisevä ((EU) N:o 
1466/97) osa edellyttää rakenteellista6 tasapainoa keskipitkällä aikavälillä. Vuosina 2011–
2013 vakaus- ja kasvusopimusta ja EU-säännöstöä yleisemminkin uudistettiin. Vuoden 
2011 Six-Pack -uudistuksesta lähtien edistymistä kohti keskipitkän aikavälin rakenteellista 
tasapainotavoitetta (MTO) on mitattu rakenteellisen jäämän ja menosäännön avulla. EU:n 

6	  Rakenteellinen rahoitusasema saadaan poistamalla nimellisestä rahoitusasemasta suh-
danteiden ja kertaluontoisten tekijöiden vaikutukset.
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menosääntö rajoittaa julkisten menojen, pl. korko- ja työttömyysmenot7, kasvua suhteessa 
talouden potentiaaliseen tuotantoon siten, että keskipitkän aikavälin potentiaalista tuo-
tantoa nopeammin kasvavat menot täytyy rahoittaa päätösperäisillä lisätuloilla.

Vakaus- ja kasvusopimuksen ennaltaehkäisevä osa velvoittaa EU-maita laatimaan vuo-
sittain keskipitkän aikavälin rahoitusasemaa koskevia suunnitelmia ja toimittamaan ne 
komissiolle vakausohjelman (euromaat) tai lähentymisohjelman (euroalueen ulkopuoliset 
maat) muodossa. Ohjelmissaan jäsenmaat esittävät mm. keskipitkän aikavälin rahoitusase-
matavoitteensa sekä vuotuiset rahoitusaseman muutokset, jotka tavoitteeseen johtavat ja 
suunnitelman julkisten menojen ja tulojen kasvuvauhdista, ml. päätösperäiset tulopuolen 
muutokset. Komissio arvioi eurooppalaisen ohjausjakson puitteissa, noudattaako jäsen-
maan ohjelma vakaus- ja kasvusopimusta8.

Vakaus- ja lähentymisohjelmissa esitetyt tavoitteet ja suunnitelmat eivät kuitenkaan toteu-
tuneet toivotulla tavalla kansallisten budjettien laadinnassa, vaan jäivät lähinnä suunnitel-
miksi. Jäsenmaiden näkökulmasta ohjelmien laatiminen täytti EU-tason velvoitteet, mutta 
suunnitelmien merkitys kansallisessa finanssipolitiikassa jäi riittämättömäksi (Sherwood, 
2015; European Commission, 2014). Vuonna 2011 ns. Six Pack -lainsäädäntöpaketin direk-
tiivillä 2011/85/EU (nk. budjettikehysdirektiivi) suunnitelmien ja kansallisten budjettien 
välistä yhteyttä pyrittiin kasvattamaan. Budjettikehysdirektiivi edellytti jäsenmailta julki-
sen talouden keskipitkän aikavälin suunnittelukehikkoa ja sen viemistä kansalliseen lain-
säädäntöön. Taustalla oli ajatus siitä, että vakaus- ja kasvusopimuksen täytäntöönpano 
vahvistuu, kun kansalliset budjettikehikot tukevat sitä.

Monivuotisen suunnittelun perusteluna puolestaan oli se, että useimmilla finanssipoliit-
tisilla toimenpiteillä on julkiseen talouteen kohdistuvia vaikutuksia, jotka menevät paljon 
vuotuista budjettikierrosta pidemmälle. Vastuullinen finanssipolitiikka ei siten voi perus-
tua vain yksivuotiseen suunnitteluun. Monissa EU-maissa (Saksa, UK, Italia, Alankomaat, 
Ruotsi, Suomessa valtiontalouden kehysmenettely) oli tuolloin ollut keskipitkän aikavälin 
suunnitteluvälineitä käytössä jo vuosikymmeniä (Sherwood, 2015), ja European Commis-
sion (2007) oli jo aiemmin raportoinut mm. Suomessa käytössä olleiden keskipitkän aika-
välin budjettikehysten hyödyistä. Jotta kehykset edistäisivät tehokkaasti budjettikuria ja 
julkisen talouden kestävyyttä, oli niiden katettava julkinen talous laajalti ja suunnittelun 
tapahduttava vähintään kolmen vuoden aikajänteellä.

7	  Tarkemmin menosäännöstä ks. esim. Kuusi ja Puonti (2021).
8	  Vuoden 2013 Two-Pack -asetuksen myötä euromaat toimittavat komissiolle syksyisin 
myös alustavat talousarviosuunnitelmansa, joiden pohjalta komissio myös arvioi vakaus- ja 
kasvusopimuksen noudattamista.
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Käytännössä direktiivin art. 9(1) edellyttää jäsenmailta

	y julkisyhteisöjen alijäämää, velkaa ja mahdollisesti esim. menoja koskevat 
monivuotiset tavoitteet, jotka ovat numeeristen finanssipoliittisten sääntöjen 
mukaisia;

	y ennusteet julkisyhteisöjen keskeisistä meno- ja tuloeristä eriteltynä 
valtionhallinnon ja sosiaaliturvan tasolla kyseisenä budjettivuonna ja sitä 
pidemmällä ajanjaksolla olettaen, että politiikka säilyy muuttumattomana;

	y kuvaus ennakoidusta politiikasta, joka vaikuttaa julkiseen talouteen 
keskipitkällä aikavälillä, ja sen vaikutukset keskeisiin tulo- ja menoeriin 
sekä osoitus siitä, miten sopeuttaminen kohti julkisen talouden keskipitkän 
aikavälin tavoitteita saavutetaan verrattuna ennusteisiin, joissa oletetaan, että 
politiikka säilyy muuttumattomana;

	y arviointi siitä, kuinka ennakoitu politiikka todennäköisesti vaikuttaa julkisen 
talouden pitkän aikavälin kestävyyteen.

Euroalueen jäsenmaat Tanska ja Bulgaria täydensivät direktiivin vaatimuksia valtioiden 
välisellä finanssipoliittisella sopimuksella (Fiscal Compact)9. Direktiivi ja sopimus on toi-
meenpantu Suomessa nk. finanssipoliittisella lailla10  sekä JTS-asetuksella11.

Valtioiden välisen finanssipoliittisen sopimuksen tarkoituksena oli edelleen vahvistaa kan-
sallista omistajuutta eli EU-tason velvoitteiden ja kansallisen finanssipolitiikan välistä 
yhteyttä. Sopimuksella jäsenmaat sopivat vievänsä rakenteellisen alijäämätavoitteen 0,5 % 
bkt:sta12 kansalliseen lainsäädäntöönsä, mieluiten perustuslakiin. Tavoitteista poikkea-
mista varten lakiin sovittiin kirjattavaksi myös korjausmekanismi. Valtiontalouden tarkas-
tusvirasto valvoo finanssipoliittisen lain (869/2012) ja sen nojalla annettujen säännösten 
noudattamista sekä finanssipolitiikkaa ohjaavien sääntöjen asettamista ja toteutumista, 
ml. finanssipoliittisen lain korjausmekanismi.

9	  Ruotsin parlamentti on ”hyväksynyt” finanssipoliittisen sopimuksen, mutta Ruotsi ei ole 
sopimuksen osapuoli, eikä sopimuksen velvoitteita ole viety kansalliseen lainsäädäntöön 
(Calmfors, 2020).
10	  Laki talous- ja rahaliiton vakaudesta, yhteensovittamisesta sekä ohjauksesta ja hallin-
nasta tehdyn sopimuksen lainsäädännön alaan kuuluvien määräysten voimaansaattami-
sesta ja sopimuksen soveltamisesta sekä julkisen talouden monivuotisia kehyksiä koskevista 
vaatimuksista, 869/2012
11	  Asetus julkisen talouden suunnitelmasta, 120/2014
12	  Tavoite voi olla -1 % bkt:sta, jos julkinen velkasuhde on huomattavasti 60 prosenttia pie-
nempi ja pitkän aikavälin kestävyysriskit vähäisiä.
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Suomessa ja muissa maissa käytössä olleet monivuotiset menokehykset ja niistä saa-
dut hyvät kokemukset olivat siis osaltaan myös komission direktiivin taustalla (Sherwood, 
2015). Lisäksi budjettikehysdirektiivillä hallinnon eri tasot ja tavoitteet kytkettiin tiiviimmin 
yhteen, ja korostettiin keskushallinnon vastuuta koko julkisen talouden vakaudesta ja kes-
tävyydestä. Monista jäsenmaista oli jo tuolloin esimerkkejä siitä, kuinka vaikeaa jäsenvalti-
oiden on hallita alue- ja paikallistalouksien tasapainoa erityisesti silloin, kun niillä on laaja 
itsemääräämisoikeus (Kajaste, 2012). Valtiotalouden kehysmenettelyä ei kuitenkaan laa-
jennettu direktiivin myötä koko julkista taloutta kattavaksi, vaan kehysmenettely sisällytet-
tiin uuteen Julkisen talouden suunnitelmaan (JTS).

Julkisen talouden suunnitelmaa koskevan asetuksen (120/2014) mukaan vaalikauden kat-
tavalla julkisen talouden suunnitelmalla on kaksi tarkoitusta: tukea julkista taloutta kos-
kevaa päätöksentekoa ja keskipitkän aikavälin rakenteellisen rahoitusasematavoitteen 
noudattamista. Samoin kuin kehyspäätöksen kohdalla, valtioneuvosto päivittää myös koko 
julkista taloutta koskevan suunnitelmansa vuosittain seuraavaksi neljäksi vuodeksi.

Suunnitelmassa julkista taloutta tarkastellaan myös alasektoreittain (valtiontalous, hyvin-
vointialueet, kuntatalous, lakisääteiset työeläkelaitokset ja muut sosiaaliturvarahastot), ja 
jokaiselle alasektorille asetetaan nimelliset monivuotiset rahoitusasematavoitteet, jotka 
johtavat koko julkisen sektorin rakenteelliseen alijäämätavoitteeseen. Rahoitusasemata-
voitteiden lisäksi suunnitelmassa esitetään näitä vastaavat urat julkisen talouden velalle ja 
menoille suhteessa bruttokansantuotteeseen. Näiden rahoitusasemaa, velkaa ja menoja 
koskevien tavoitteiden lisäksi JTS:ssa on esitettävä yksilöidyt toimenpiteet, joilla tavoitteet 
saavutetaan, ml. keskeisimmät tulo- ja menoerät ja niitä koskevat päätökset. Lisäksi edelly-
tetään mm. herkkyystarkastelua.

Esimerkiksi JTS:ssa vuosille 2023–2026 koko julkista taloutta koskevat monivuotiset tavoit-
teet julkiselle rahoitusasemalle, velalle ja menoille esitetään taulukossa 1. Sen lisäksi 
tavoitteita käsitellään tarkemmin liitteen 6 vakausohjelmassa, johon vakaus- ja kasvusopi-
muksen ennaltaehkäisevän osan noudattamisen seuranta komissiossa perustuu. Kokonai-
suudessaan vuosien 2023–2026 JTS on 156 sivun mittainen asiakirja.
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Laatikko 1. Erilaiset finanssipolitiikan säännöt

Finanssipolitiikan säännöt pyrkivät vastaamaan erilaisiin poliittisen päätök-
senteon ja yleisen talouspolitiikan optimaalisuuden välisiin ongelmiin, joiden 
teoreettisia perusteita on arvoitu tarkemmin luvussa 2.3. Viimekädessä sään-
nöillä pyritään ohjaamaan päätöksentekoa kohti yhteiskunnallisesti parasta 
ratkaisua. Yleisten periaatteiden toteutumista arvioidaan myös erilaisilla 
sääntöjen käytännön toteutettavuuteen liittyvillä kriteereillä. Yleisesti ottaen 
sääntöjä arvioidaan niiden joustavuuden, uskottavuuden ja läpinäkyvyyden 
kannalta (Valtiontalouden tarkastusvirasto, 2010b).

Laajempia OECD:n budjettihallinnan periaatteita liittyen kehyssääntöön 
kokoaa puolestaan Valtiontalouden tarkastusvirasto (2021). Kehyssäännön 
kannalta periaatteet edellyttävät, että kehyssäännön asettamisen tulisi olla 
osa talousarvioprosessia. Kehyksen tulee uskottavasti rajoittaa menojen kas-
vua sekä sisältää institutionaaliset kannustimet kehyksen noudattamiseen. 
Kehyksen noudattamisella tarkoitetaan sitä, että sekä hallinnossa että poliit-
tisessa päätöksenteossa pyritään toimimaan kehyksen puitteissa eikä kehystä 
yritetä kiertää. Kehystavoite tulisi asettaa ylhäältä alas huomioiden budjet-
tirajoitteet, hallituksen tavoitteet sekä muut finanssipoliittiset sitoumuk-
set ja tavoitteet. Talousarvioprosessissa tulisi olla mukana kaikki olennaiset 
instituutiot.

Kehyssääntö on yksi finanssipolitiikan sääntöjen muoto. Finanssipolitiikan 
erilaisia sääntöjä ja niiden toimintaa käy lävitse valtiovarainministeriö (2022) 
perustuen Davoodi ym. (2022). Numeeriset finanssipolitiikan säännöt voi-
daan yleisesti jakaa neljään ryhmään: menosäännöt, tulosäännöt, tasapaino-
säännöt ja velkasäännöt.

Menosäännöt asettavat rajat julkisille kokonaismenoille, korkomenoista puh-
distetuille menoille tai investoinneista puhdistetuille menoille (juokseville 
menoille). Tulosäännöt asettavat enimmäis- tai alarajat tuloille, ja niillä pyri-
tään tehostamaan tulojen keräämistä ja/tai ehkäisemään liiallista verotaak-
kaa. Tasapainosäännöt asettavat rajan tasapainolle eli kokonaistulojen ja 
kokonaismenojen erotukselle. Velkasäännöt asettavat julkiselle velalle eksp-
lisiittisen ylärajan (joka ilmaistaan usein suhteena bruttokansantuotteeseen). 
Rajaa kutsutaan usein myös ankkuriksi.
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2.3	 Menokehysten talousteoreettista taustaa

2.3.1	 Poliittisten päättäjien taipumus alijäämiin
Oikein ajoitetulla finanssipolitiikalla on parhaassa tapauksessa suhdanteita tasaava ja talo-
utta vakauttava vaikutus. Puhtaasti poliittiseen harkintaan perustuva finanssipolitiikka voi 
kuitenkin olla pikemminkin suhdanteita vahvistavaa (Fatás ja Mihov, 2003), eikä teorian 
edellyttämiä nousukauden ylijäämiä ole samassa mittakaavassa nähty kuin laskusuhdan-
teen alijäämiä (von Hagen, 1998; Larch ja Santacroce, 2020; European Commission, 2020).

Poliittisten päättäjien taipumusta alijäämiin ja jatkuvaan velanottoon kutsutaan talous-
tieteellisessä kirjallisuudessa alijäämäharhaksi, ja sen syyt löytyvät pääasiassa poliittisesta 
päätöksentekoprosessista (Persson ym., 2000; Wyplosz, 2012; Persson ja Svensson, 1989; 
Alesina ja Tabellini, 1990; Roubini ja Sachs, 1988). Pääsyitä on kaksi.

Ensinnäkin valtion taloudenhoidossa on kyse päätöksenteosta yhteisten varojen jaka-
miseksi. Tämä edellyttää kannanottoa keskenään ristiriidassa oleviin jakoperusteisiin ja 
menojen asettamista tärkeysjärjestykseen. Konfliktien ratkaisemista helpompaa on rahoit-
taa (kaikki) menotarpeet velalla ja siten lykätä päätöksentekoa tulevaisuuteen, tuleville 
hallituksille tai jopa sukupolville.

Toiseksi poliittiset päättäjät parantavat mahdollisuuksiaan uudelleenvalintaan miellyttä-
mällä omia intressiryhmiään tulevien veronmaksajien kustannuksella. Kummassakin tilan-
teessa hallitus käyttää julkista velkaa strategisena välineenä omien tai intressiryhmiensä 
etujen ajamiseen yhteiskunnan kokonaishyvinvoinnin sijaan (Alesina ja Tabellini, 1987; 
Persson ja Tabellini, 2004). Poliittisilla päättäjillä on siten taipumus keskittyä finanssipo-
litiikassa lyhyen aikavälin tavoitteisiin pidemmän aikavälin kustannuksella (Kydland ja 
Prescott, 1977).

Alijäämäharhan taustalla on ns. yhteisen resurssin ongelma (common pool problem), joka 
syntyy siitä, että julkiset varat kerätään kaikilta veronmaksajilta, kun taas menot ja/tai 
veroedut kohdistetaan vain tietyille edunsaajaryhmille. Koska julkisista varoista hyötyvät 
maksavat vain pienen osan kokonaiskustannuksista, tiettyä väestönosaa edustavilla polii-
tikoilla on taipumus yliarvioida menoilla saatavaa yhteiskunnallista hyötyä, sillä he huo-
mioivat vain oman valitsijakuntansa osuuden kustannuksista (von Hagen ja Harden, 1996; 
Velasco, 2000). Kyseessä on siten negatiivinen ulkoisvaikutus, joka johtuu siitä, että päät-
täjät eivät huomioi kaikkia yhteiskunnalle aiheutuvia kustannuksia. Yhteisen resurssin 
ongelma johtaa julkisten resurssien ylikulutukseen (von Hagen, 1998), ja silloin, kun lainaa 
on saatavissa, liiallisiin alijäämiin ja velkaantumiseen (Velasco, 2000; von Hagen ja Harden, 
1996).
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2.3.2	 Budjettikuria tukevat järjestelyt
Budjettikurilla viitataan julkiseen taloudenpitoon, jossa tulot keskimäärin riittävät menoi-
hin13. Talouden tasapainottamisen välttely lykkäämällä ristiriitaisia päätöksiä tulevaisuu-
teen ja yhteisen resurssin ongelma yleisemminkin johtuvat siitä, että päättäjät eivät täysin 
sisäistä budjettirajoitetta. Budjettirajoitteen sisäistäminen tarkoittaa, että päättäjät huomi-
oivat yhteisillä verovaroilla rahoitettavien aloitteidensa todelliset hyödyt ja kustannukset 
ja tarkastelevat budjettia kokonaisvaltaisesti. Käytännössä se edellyttää budjetointipro-
sessin rajoittamista, ja vaikuttamista budjetista päättävien kannustimiin (Wyplosz, 2012). 
Tapoja on useita.

Ensimmäinen, rahapolitiikassa käytössä oleva tapa, on siirtää osa päätösvallasta pois vaa-
leilla valituilta päättäjiltä. Finanssipolitiikan rahapolitiikkaa merkittävämpien tulonjakovai-
kutusten takia vaihtoehto ei kuitenkaan ole sellaisenaan toteutuskelpoinen.

Toinen tapa on rajoittaa poliittisten päättäjien vapautta numeerisilla säännöillä yhteisen 
edun vuoksi (von Hagen ja Harden, 1996). Tyypillisesti säännöt koskevat julkista rahoitus-
asemaa, velkaa, menoja ja/tai tuloja. Wyplosz (2012) vertaa numeerisia sääntöjä lakeihin, 
joita hallitukset ja parlamentit itse säätävät koskemaan myös niitä itseään ja jotka myös 
rajoittavat päätöksentekijöiden vapautta. Kuten lakeja, myös sääntöjä on kuitenkin mah-
dollista muuttaa. Siksi haasteena ei ole niinkään sääntöjen käyttöönottaminen, vaan se, 
että niitä noudatetaan erityisesti silloin, kun ne sitovat.

Numeeriset säännöt ovat väistämättä jossain määrin sattumanvaraisia ja joihinkin tilan-
teisiin sopimattomia eli epäoptimaalisia, vaikeuttaen pitkäaikaista numeerisiin sääntöihin 
sitoutumista (time inconsistency) (Kydland ja Prescott, 1977). Tyypillisesti ennakoimatto-
miin tilanteisiin, joihin säännöt eivät sovi, varaudutaan poikkeuslausekkeella. Koska poik-
keuslausekkeellakaan ei ole mahdollista varautua kaikkiin ennakoimattomiin tilanteisiin, 
syntyy riski, että alijäämäharhainen hallitus keksii keinoja sääntöjen kiertämiseksi. Numee-
riset säännöt ovatkin hyödyllisiä vain silloin, kun ne nostavat merkittävästi poliittista hin-
taa, joka niiden rikkomisesta tai julkisen talouden heikosta hoidosta seuraa (Wyplosz, 
2012.)

Numeeristen sääntöjen ohella alijäämäharhaa voidaan korjata instituutioiden avulla. Tyy-
pillinen esimerkki ovat finanssipoliittiset neuvostot, jotka voivat mm. nostaa asiantuntija-
lausunnoillaan leväperäisen finanssipolitiikan poliittista hintaa. Kuten numeeriset säännöt, 
neuvostotkin parantavat fiskaalista kuria vain, jos päättäjät aidosti kuuntelevat niitä (Wyp-
losz, 2012).

13	  Viimeisen 47 vuoden aikana Suomen valtiontalous on ollut 62 % ajasta alijäämäinen.
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Numeeristen sääntöjen ja instituutioiden yhdistelmä vaikuttaakin tehokkaimmalta ratkai-
sulta – esimerkiksi niin, että neuvoston kaltainen itsenäinen taho päättää, milloin poikkeus 
säännöistä sallitaan (European Fiscal Board, 2018), tai kehittämällä budjetointiprosessia 
monivuotiseksi siten, että ennen budjetointia hallitus laatii poliittisen sopimuksen, jossa 
se määrittelee keskipitkän aikavälin finanssipolitiikkansa numeeristen tavoitteiden avulla 
(Wyplosz, 2012). Toimivuuden kannalta tärkeintä on, että institutionaalinen järjestely sopii 
juuri kyseisen maan omaan poliittiseen järjestelmään (von Hagen, 1996; Wyplosz, 2012).

Lähtökohtaisesti alijäämäharha tulisi korjata siellä, missä se syntyy eli kansallisella tasolla, 
kun taas ylikansalliset toimet kuten EU:n vakaus- ja kasvusopimus ovat perusteltuja mai-
den välisten negatiivisten ulkoisvaikutusten takia (Krogstrup ja Wyplosz, 2006).

2.3.3	 Monivuotiset menokehykset budjetointi-instituution ja 
numeerisen säännön yhdistelmänä

Yhteisen resurssin ongelman ydin on se, että kaikki osapuolet tarkastelevat budjettia 
”alhaalta ylöspäin” ilman kokonaisnäkemystä. Tyypillisenä esimerkkinä käytetään ministe-
riöitä, joilla on kannustin maksimoida omat määrärahapyyntönsä, mikä johtaa liialliseen 
menojen kasvuun (European Commission, 2007). Budjetointikehykset ratkaisevat ongel-
man siten, että päätavoitteista (menoista, rahoitusasemasta tms.) päätetäänkin ennen 
yksityiskohtaista budjetointia ns. ylhäältä alaspäin suuntautuvan budjetointiprosessin 
(top-down budgeting) mukaisesti. Ylhäältä alaspäin suuntautuvan prosessin pääperiaate 
on, että budjetin kokonaissumma päätetään ensin, minkä jälkeen yksittäiset sektorimi-
nisterit päättävät varojen allokoinnista eri kohteisiin ja yksittäisille budjetin määräraha-
momenteille (Kim ja Park, 2006). Budjetista vastaavan finanssiministeriön tehtävänä on 
varmistaa, ettei menokattoa ylitetä, kun taas sektoriministeriöt ottavat suurempaa vas-
tuuta resurssien allokoinnista menokaton alla (OECD, 2014).

Budjetointikehysten monivuotisuus edelleen parantaa budjetointiprosessia ja korjaa ali-
jäämäharhaa kannustamalla hallitusta sitoutumaan ennalta sovittuun uraan julkisen talou-
den tärkeimmille pääerille, kuten kokonaismenoille, -tuloille, rahoitusasemalle ja velalle, ja 
tekemällä politiikkatoimien monivuotiset budjettivaikutukset näkyviksi (European Com-
mission, 2007). Politiikkatoimien vaikutukset ovat usein monivuotisia, jolloin usean vuo-
den tarkasteluhorisontti tekee päätösten kokonaisvaikutukset näkyviksi (OECD, 2014).
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2.4	 Perustelut ylikansallisille säännöille

Finanssipolitiikan säännöt pyrkivät rajoittamaan hallitusten taipumusta alijäämiin ja ohjaa-
maan finanssipolitiikkaa vastasykliseen ja pitkällä aikavälillä kestävään suuntaan (von 
Hagen, 2002; Fatás ja Mihov, 2003; Beetsma ja Larch, 2019). Eritysesti valuuttaunionissa 
yhden maan velkaantumisella voi olla haitallisia vaikutuksia muihin jäsenmaihin valtion 
velkakriisin kautta. Riskinä on myös se, että ylivelkaantuminen pakottaa yhteisen keskus-
pankin rahoittamaan velkaantunutta valtiota mandaattinsa vastaisesti kiihdyttäen inflaa-
tiota (Eichengreen ja Wyplosz, 1998; Beetsma ja Larch, 2019, Blanchard ym., 2021).

Sekä EU:n perussopimuksen no-bailout -lauseke (art. 125) että vakaus- ja kasvusopimuk-
sen säännöt voidaan siten nähdä ratkaisuna kansainväliseen yhteisen resurssin ongel-
maan, jossa yhden jäsenmaan liiallinen velkaantuminen voi tavalla tai toisella aiheuttaa 
kustannuksia muille jäsenmaille (Krogstrup ja Wyplosz, 2006). Kun ylikansalliset säännöt 
korjaavat hallitusten alijäämäharhaa, ne suojaavat jäsenmaita muiden kurittoman finanssi-
politiikan seurauksilta ja pelastamiselta.

Koska juuri ylivelkaantumisella on haitallisia vaikutuksia toisiin jäsenmaihin, on EU:n 
finanssipolitiikan sääntöjen perimmäinen oikeutus jäsenmaiden velkakestävyyden turvaa-
misessa. Blanchardin ym. (2021) mukaan velkakestävyyden turvaaminen on ainoa EU-ta-
son sääntöjen tarkoitus, ja siksi niiden laatiminen eroaa oleellisesti kansallisista säännöistä. 
Tämä tarkoittaa sitä, että jokaisen jäsenmaan tulee saada harjoittaa haluamaansa finans-
sipolitiikkaa, joka perustuu mm. maan näkemyksiin sopivasta sukupolvien välisestä oikeu-
denmukaisuudesta, velan määrästä ja suhdannepolitiikasta, kunhan maan velkakestävyys 
ei ole uhattuna. Halutessaan maat voivat laatia omia kansallisia finanssipolitiikan sääntöjä 
omien tavoitteidensa tukemiseksi ja edistämiseksi (Blanchard ym., 2021).

Kahden järjestelmän olemassaolo on siten talousteoreettisesti perusteltavissa sillä, että yli-
kansalliset ja kansalliset säännöt vastaavat eri tarpeisiin. Ylikansallisten sääntöjen osalta 
yksittäistä jäsenmaata kiinnostaa pikemminkin se, että muut noudattavat niitä. Kansalliset 
säännöt sen sijaan korjaavat oman maan päättäjien alijäämäharhaa ja budjetointiprosessia 
kansallisen edun turvaamiseksi ja ohjaavat finanssipolitiikkaa kansallisia tavoitteita kohti. 
Sääntöjen toimivuuden kannalta tärkeintä on, että institutionaalinen järjestely sopii juuri 
kyseisen maan omaan poliittiseen järjestelmään (Wyplosz, 2012). Tähän EU:n budjettike-
hysdirektiivin edellyttämät yleisen tason tavoitteet julkisille menoille, tuloille, rahoitusase-
malle ja velalle jättävät perustellusti liikkumavaraa.

Ylikansallisten ja kansallisten sääntöjen erilaisten lähtökohtien vuoksi niiden toimeen-
pano (enforcement) edellyttää erilaisia keinoja (Blanchard ym., 2021). Julkinen huomio, 
mainehaitta ja tilivelvollisuus kansallisten parlamenttien edessä voivat toimia kansallisten 
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sääntöjen kohdalla. Sen sijaan ne edistävät heikosti EU-sääntöjen noudattamista, joilla 
pyritään estämään haitallisia vaikutuksia jäsenmaiden välillä – siis asioita, jotka ovat 
vähemmän kansallista parlamenttia ja suurta yleisöä kiinnostavia (Blanchard ym., 2021).

2.5	 Menosääntö rahoitusasematavoitteen tukemiseksi vai 
menojen kasvun hillitsemiseksi?

Budjettitalouden menokehykset ja ylhäältä alaspäin suuntautuva budjetointi yleistyivät 
1990-luvulla, kun useat OECD-maat kärsivät kasvavista julkisen talouden alijäämistä (Kim 
ja Park, 2006). Alijäämäharhaa pyrittiin korjaamaan menokehyksillä eli muokkaamalla bud-
jetointiprosessia budjettikuria tukevaan suuntaan. Menokehykset siis institutionalisoitiin14. 
Rajoittaessaan kokonaismenojen määrää menokehyksissä on kuitenkin kyse myös numee-
risesta säännöstä.

Vaikka alijäämäharhaa olisi myös mahdollista korjata rajoittamalla suoraan alijäämää tai 
velkaa, on menoihin kohdistuvilla säännöillä etunsa. Menojen käyttö on enemmän päättä-
jien hallittavissa kuin verotulot. Koska hallitus voi vaikuttaa menokehitykseen, sitä voidaan 
pitää menokehityksestä vastuussa, ja epävarmuus perimmäisen (rahoitusasemaa, velkaa 
tms. koskevan) tavoitteen saavuttamisesta vähenee. Samalla menojen rajoittaminen koh-
distuu alijäämäharhan perimmäiseen syyhyn eli siihen, että menot usein kasvavat alun 
perin suunniteltua suuremmiksi. Suhdannepolitiikan kannalta on hyödyllistä, että meno-
säännöt eivät rajoita tulopuolen automaattisten vakauttajien toimintaa laskusuhdanteessa 
ja parhaimmillaan hillitsevät menojen kasvua noususuhdanteessa, kun tulotkin kasvavat. 
Priorisointi menokaton alla voi osaltaan parantaa julkisten menojen laatua ja tehokasta 
kohdentumista (Ayuso i Casals 2012).

Menojen rajoittaminen ei kuitenkaan yksin riitä korjaamaan alijäämäharhaa, vaan meno-
säännön tehokkuus edellyttää sen kytkemistä osaksi laajempaa finanssipolitiikan ohjaus-
kehikkoa (Ayuso i Casals, 2012) siten, että menosääntö tukee rahoitusasematavoitteen 
saavuttamista (Guichard ym., 2007). Esimerkiksi Ruotsin finanssipolitiikan ohjauskehikko 
koostuu neljästä osasta, joista keskeinen on EU:n menosääntöä vastaava rakenteellinen yli-
jäämäsääntö, jota tukemaan menokehys asetetaan (Andersson ja Jonung, 2019).

14	  Myös Suomessa asetus talousarviosta (1243/1992) määrittelee valtiontalouden moni-
vuotiset kehykset osaksi budjetointiprosessia.
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Käytännössä tämä edellyttää sitä, että menorajoite on yhdenmukainen tavoitellun rahoi-
tusaseman ja/tai velkasuhteen kanssa. Rahoitusasematavoite yhdistettynä menosään-
töön asettaa samalla tavoitteen myös verotuloille (Calmfors, 2020). Laaja verotukien käyttö 
kuitenkin heikentää rahoitusasemaa ja siten vähentää menosäännön hyötyjä, ja siksi 
verotukia ja muita tuloja vähentäviä päätösperäisiä toimia on perusteltua valvoa ja rajoit-
taa (Ayuso i Casals, 2012).  Lisäksi tutkimusten mukaan rahoitusaseman vahvistaminen 
menoja rajoittamalla on veronkiristyksiä tehokkaampaa ja kestävämpää, vaikka veron-
korotukset voivatkin olla osa onnistunutta julkisen talouden sopeutusta (Ayuso i Casals, 
2012; Calmfors, 2020, Alesina ym., 2020, Karamysheva, 2022; Beetsma ym., 2021). Meno-
säännöllä voidaan myös estää se, että väliaikaiset tulot johtavat pysyviin menolisäyksiin, ja 
siten rahoitusaseman heikkenemiseen myöhemmin (Calmfors, 2020).

Samat periaatteet ovat EU:n menosäännön taustalla. Finanssikriisiä edeltäneenä aikana 
menosuunnitelmista ei pidetty kiinni poikkeuksellisen tulojen kasvun takia. Kriisin iskiessä 
tulopohja kuitenkin romahti ja alijäämät repesivät (Moulin ja Wiertz, 2006). Malzubris 
ja Larch (2022) esittävät evidenssiä samankaltaisesta kehityksestä pandemian jälkeen 
vuonna 2021, jolloin EU:n ennaltaehkäisevän osan säännöt, ml. menosääntö, eivät olleet 
voimassa.

Ayuso i Casals (2012) kuitenkin korostaa EU:n menosäännön ja kansallisten menokehys-
ten välisiä eroja. EU:n menosääntö on käytännössä vain toinen tapa ilmaista rakenteel-
linen rahoitusasematavoite, ja sen tavoitteena on taata, etteivät julkiset menot kasva 
potentiaalista tuotantoa nopeammin, ja siten heikennä alla olevaa rahoitusasemaa. EU:n 
menosääntö ei myöskään salli lisämenojen rahoittamista satunnaisilla, ei-päätösperäisillä 
lisätuloilla, jotta ne käytettäisiin alijäämän ja velan vähentämiseen. Vaikka menosäännöt 
yleisesti ottaen tukevat rahoitusasematavoitteita, ei menojen rajoittaminen sinällään ole 
EU-tasolla perusteltua. Julkisen sektorin koko ja siten julkiset menoasteet vaihtelevat mai-
den välillä ja ajassa. Kyse on yhteiskunnallisista eroista, joihin EU:lla ei ole perusteltua val-
taa vaikuttaa, ja ne kuuluvat kansalliseen päätäntävaltaan. (Ayuso i Casals, 2012).

Ayuso i Casals’n (2012) tulkinnan mukaan EU ei voi suoraan rajoittaa jäsenmaiden julkisia 
menoja kahdesta syystä. Ensinäkin EU-tason menosääntö olisi subsidiariteettiperiaatteen 
vastainen, koska julkisten menojen taso ja rakenne kuuluu kansalliseen päätäntävaltaan. 
Toiseksi, toisin kuin alijäämä ja velka, julkisten menojen kasvu itsessään ei aiheuta velkaan-
tumiseen liittyviä haitallisia vaikutuksia muille jäsenmaille, mikäli tulot kasvavat samassa 
suhteessa.
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2.6	 Kehysjärjestelmän kytkeytyminen EU-säännöstöön

Vaikka kehysjärjestelmä ja EU:n finanssipoliittinen säännöstö ovat periaatteessa toisis-
taan irrallisia ja riippumattomia, ovat ne käytännössä kietoutuneet yhteen. Vuosien 2023–
2026 JTS:n mukaan Suomen budjettitalouden menokehyksen ”tarkoituksena on varmistaa 
valtiontalouden vastuullinen, pitkäjänteinen ja taloudellista vakautta edistävä menopo-
litiikka”. Menokehysten lisäksi menokehitystä ohjaa EU:n menosääntö, jolla vuoden 2011 
Six-Pack-uudistuksessa täydennettiin rakenteellisen rahoitusasematavoitteen seurantaa. 
EU:n menosääntö ja kotimainen menokehys eroavat kuitenkin oleellisesti kolmessa suh-
teessa: sitovuudessa, kattavuudessa ja suhtautumisessa menojen lisäykseen, joka katetaan 
verotusta kiristämällä.

EU:n säännöt perustuvat lainsäädäntöön, kun taas kehyksen tavoitteet ja säännöt perus-
tuvat hallituksen poliittiseen sopimukseen. Vuosittaisissa vakaus- ja lähentymisohjelmissa 
EU:n jäsenmaat raportoivat komissiolle tulevien vuosien suunnitelmiaan julkisen talouden 
kehityksestä ja erityisesti rakenteellisen alijäämätavoitteen noudattamisesta. Valtionta-
louden tarkastusvirasto valvoo finanssipoliittisen lain (869/2012) ja sen nojalla annettu-
jen säännösten noudattamista sekä finanssipolitiikkaa ohjaavien sääntöjen asettamista ja 
toteutumista. Viime kädessä EU:n finanssipoliittisten sääntöjen noudattamista valvoo ja 
ehdotuksen julkista taloutta koskevien menettelyiden avaamisesta tai sanktioista tekee 
kuitenkin komissio. Tarkastusvirasto tekee myös säännöllisesti kehysjärjestelmää koskevia 
tarkastuksia. Kehyssäännön rikkomisella ei kuitenkaan ole oikeudellisia seuraamuksia.

EU:n säännöt koskevat koko julkisyhteisöt-sektoria eli valtionhallintoa, paikallishallintoa 
ml. hyvinvointialueet ja sosiaaliturvarahastoja. Siten myös EU:n menosääntö kohdistuu 
koko julkiseen sektoriin, kun taas valtion budjettitalouden kehys kattaa julkisen talouden 
menoista noin 35–50 %. Myös kansallinen finanssipoliittinen laki (869/2012) velvoittaa hal-
litusta tavoittelemaan koko julkisen talouden rakenteellista tasapainoa (-0,5 % bkt:sta) kes-
kipitkällä aikavälillä. Tavoitteen saavuttamiseksi hallitus asettaa JTS:ssa myös nimelliset 
alijäämätavoitteet kaikille julkisyhteisöjen alasektoreille eli valtiontaloudelle, paikallishal-
linnolle ja sosiaaliturvarahastoille.

Koska julkisen talouden velkaa kasvattavat erityisesti valtionhallinto ja paikallishallinto 
– joka sisältää vuoden 2023 alusta hyvinvointialueet – on vastuullisen finanssipolitiikan 
näkökulmasta perusteltua katsoa menojen ja tulojen kehitystä myös koko julkista talo-
utta pienempien yksiköiden näkökulmasta. Erilaisen kattavuuden takia EU-sääntöjen ja 
menokehyksen yhteys on kuitenkin vajavainen (Valtiontalouden tarkastusvirasto, 2021). 
Koska kunnilla – ja myös hyvinvointialueilla – on laaja itsehallinto ja sosiaaliturvarahasto-
jen päätöksenteko on valtiosta erillistä, ovat valtion vaikutusmahdollisuudet koko julkisen 
talouden menoihin ja tuloihin rajalliset, eikä JTS ole käytännössä onnistunut koko julkisen 
talouden ohjauksessa (Valtiontalouden tarkastusvirasto, 2021).
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EU:n menosääntö rajoittaa sellaisten julkisten menojen kasvua, joille ei ole vastaavia tulo-
puolen päätöksiä. Kehysmenettelyn tavoitteena puolestaan on yleisemmin (valtion bud-
jettitalouden) menojen kasvusta pidättäytyminen (Valtiontalouden tarkastusvirasto, 
2021). EU:n menosääntö ei rajoita verotulojen päätösperäisellä lisäyksellä rahoitettua 
menojen kasvua, kun taas kehyssääntö ei tällaista joustoa salli.  EU:n sääntöjen tavoitteena 
ei siis ole julkisten menojen kasvun hillintä sinällään, vaan suhteessa tuloihin. Näin siksi, 
että menojen kasvu on velkakestävyyden kannalta ongelmallista, mikäli tulot eivät kasva 
riittävästi suhteessa menoihin – ja vain se on EU-tason sääntöjen oikeutus (Ayuso i Casals, 
2012; Blanchard ym., 2021).

Kehysmenettelyn julkilausuttu tavoite voidaan siis nähdä jopa EU:n menosääntöä kireäm-
pänä. Vaikka EU-tasolla itse menojen kasvua ei voida rajoittaa, on menojen rajoittamiselle 
kansallisesti kuitenkin perustelunsa. Menojen rajoittaminen on tehokas tapa vaikuttaa ali-
jäämiin, sillä hallitus voi suoraan vaikuttaa menokehitykseen (Ayuso i Casals, 2012). Suo-
men kansalliset finanssipoliittiset tavoitteet olivatkin EU:n sääntöjä kunnianhimoisemmat 
vielä 2000-luvun alussa (Valtiontalouden tarkastusvirasto, 2021).

Budjettitalouden menokehys osaltaan edesauttaa EU:n julkisen talouden rahoitusasema-
tavoitteen tai menosäännön noudattamista vain, jos budjettitalouden menojen kokonais-
määrä on tavalla tai toisella johdettu näistä tavoitteista, tai niiden yhdenmukaisuudesta 
on muuten varmistuttu. Tarkastusviraston mukaan kehyksen piiriin kuuluvien menojen 
taso on kuitenkin 2000-luvulla toistuvasti asetettu liian väljäksi suhteessa julkisyhteisöjen 
nimelliseen rahoitusasematavoitteeseen, tai on laskettu, että rahoitusasematavoite saavu-
tetaan ennustettua nopeammalla työllisyys- ja talouskehityksellä (Valtiontalouden tarkas-
tusvirasto, 2021).

Finanssipolitiikan tarkastajien kansainvälinen verkosto ei myöskään löytänyt yhteyttä 
kehyksen ja julkisen talouden keskipitkän aikavälin rahoitusasematavoitteen välillä Suo-
messa (Fiscal Policy Audit Network, 2022). Suomi ei tässä suhteessa poikkea monesta 
muusta maasta. Tavoitteiden yhteensovittamisen käytännön vaikeutena ovat monessa 
maassa olleet kassaperusteisen budjettikirjanpidon ja suoriteperusteisen kansantalouden 
tilinpidon väliset erot. Esimerkiksi Hollannissa paikallinen tilastoviranomainen yhdessä 
finanssiministeriön kanssa muuntaa budjetin luvut tilinpidon lukujen kanssa yhteismital-
lisiksi (Fiscal Policy Audit Network, 2022). Kehysmenettelyn mielekkyyden ja toimivuuden 
kannalta oleellista on se, kuinka menokatto määritellään, ja miten se suhteutuu muihin 
finanssipolitiikan tavoitteisiin.

JTS:ssa hallitus asettaa rakenteellisen rahoitusasematavoitteen kanssa yhdenmukai-
set nimelliset alijäämätavoitteet kaikille alasektoreille. Koska valtionhallinnon rahoitus-
asematavoite huomioi sekä meno- että tulokehityksen (rahoitusasema = tulot – menot), 
olisi kehysmenojen taso mielekästä sitoa siihen. Myös Valtiontalouden tarkastusviraston 



41

Valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminnan julkaisusarja 2023:21

(2021b) mukaan ”EU-sääntöjen ja menokehyksen suhde vahvistuisi, jos kehystaso asetet-
taisiin yhteensopivaksi valtionhallinnon nimellisen alijäämätavoitteen kanssa” (Valtion-
talouden tarkastusvirasto, 2021). Näin tehtäessä suunnittelun alkuvaiheessa menot ja 
tulot liittyisivät tiiviisti toisiinsa, eikä (suunniteltua) menojen määrää rajoittaisi muu kuin 
kyky kerätä tarvittava määrä tuloja rahoitusasematavoitteen saavuttamiseksi. Esimer-
kiksi tasapainoinen valtion budjettitalous edellyttäisi, että tuloja kerätään menojen ver-
ran. Vastaavasti myös esim. 1 % alijäämä kertoo, kuinka paljon tuloja pitää kerätä menojen 
kattamiseksi.

Menokaton asettaminen hallituskauden alussa tavoitellun rahoitusasemauran mukaisesti 
ei myöskään rajoita hallituskautta koskevaa päätöstä julkisen sektorin koosta, sillä katto 
voidaan asettaa korkeammalle tai matalammalle riippuen siitä, millaiseksi verotus määri-
tellään. Sen jälkeen, kun menoille on asetettu tuloarvioihin pohjautuva yläraja, ei menoja 
ole mahdollista kasvattaa, vaikka tulot yllättäen kasvaisivatkin.  Tyypillisesti näin tapahtuu 
noususuhdanteessa, joten menettely ohjaa säästämään lisätulot alijäämän ja velan vähen-
tämiseen. Tältä osin menettely siis ohjaa erottamaan meno- ja tulokehityksen toisistaan15.

Menokehys ei myöskään estä kysyntäelvytystä normaalissa taantumassa, koska sekä 
meno- että tulopuolen automaattiset vakauttajat ovat menettelyn ulkopuolella. Näin 
finanssipolitiikka pysyy suhdanteita tasaavana, eikä vahvistavana. Suomessa suhdanteiden 
automaattinen vakautus on tavanomaisissa suhdannevaihteluissa suurta (Karras ja Yang, 
2022; Bouabdallah ym., 2020; Maravalle, 2020), joten päätösperäisille lisätoimille on varsi-
naisesti tarvetta lähinnä poikkeuksellisissa tilanteissa. Tätä varten myös kansalliseen kehik-
koon on luontevaa sisällyttää hyvin harkittu poikkeuslauseke.

EU:n finanssipolitiikan säännöstöä ollaan parhaillaan uudistamassa, ja Euroopan komissio 
on hahmotellut merkittäviä muutoksia vakaus- ja kasvusopimuksen ennaltaehkäisevään 
osaan (European Commission, 2022; Puonti, 2023). Komissio ei kuitenkaan ole vielä anta-
nut lainsäädäntöehdotusta, joten uudistuksen yksityiskohdat ovat vielä auki.

15	  Esimerkiksi Hollannissa menot ja tulot pidetään toisistaan erillään siksi, että ylimääräi-
sillä, ennakoimattomilla tuloilla parannetaan julkista rahoitusasemaa (Fiscal Policy Audit 
Network 2022).
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2.7	 Johtopäätöksiä

Kansallinen kehysmenettely ja EU:n finanssipolitiikan säännöstö voidaan perustellusti 
nähdä toisistaan erillisinä finanssipolitiikan välineinä. Ylikansalliset säännöt ovat perus-
teltuja maiden välisten negatiivisten ulkoisvaikutusten takia, kun taas kansalliset säännöt 
ohjaavat finanssipolitiikkaa kohti kansallisia tavoitteita.

Tästä huolimatta erilliset kansalliset tavoitteet ovat mahdollisia vain siinä tapauksessa, 
että ne ovat EU-tason vaatimusten kanssa yhdenmukaisia tai niitä kireämpiä. Esimerkiksi 
Ruotsin ja Tanskan julkisen talouden rakenteellisen rahoitusaseman tavoitteet ovat EU:n 
vastaavia tiukempia, jolloin kansallisten tavoitteiden noudattaminen takaa myös EU:n vel-
voitteiden noudattamisen (Calmfors, 2020; Andersson ja Jonung, 2019).

Kehysmenettelyn kaltaisen menosäännön tehokkuus edellyttää myös sen tiivistä kytke-
mistä osaksi laajempaa finanssipolitiikan ohjauskehikkoa (Guichard ym., 2007; Ayuso i 
Casals, 2012; Andersson ja Jonung, 2019) siten, että menorajoite on yhdenmukainen tavoi-
tellun rahoitusaseman ja velkasuhteen kanssa (Calmfors, 2020). Rahoitusasematavoitteen 
ja menokehyksen tiivis kytkös asettaa samalla myös tavoitteen verotuloille, jonka saavutta-
miseksi verotukien käyttöä ja muita tuloja vähentäviä päätösperäisiä toimia on syytä seu-
rata ja rajoittaa (Ayuso i Casals, 2012).

Kehysmenettelyn tavoitetta suhteessa EU-säännöstöön olisi hyvä selkeyttää. Mikäli EU-ta-
son velvoitteet nähdään kansallisten tarpeiden näkökulmasta riittävinä ja kehysmenettely 
siten osaksi EU-säännöstön toimeenpanoa Suomessa, on niiden välistä yhteyttä syytä vah-
vistaa. Vaihtoehtoisesti kehysmenettelyä, ja erityisesti sopivan menotason määrittelyä, on 
perusteltua kehittää kansallisista lähtökohdista EU-tason velvoitteita tiukemmaksi.

Muiden Pohjoismaiden tapaan EU-säännöstöä tiukempaa kansallista sääntelyä Suomessa 
puolustaa ainakin se, että Suomella on muita Pohjoismaita vastaava käsitys julkisen sekto-
rin laajasta hyvinvointivastuusta. Laaja julkinen sektori merkitsee sitä, että sen rahoitusase-
masta on pidettävä erityistä huolta, sillä sektorin kriisiytyminen johtaisi erityisen suuriin  
kansantaloudellisiin ongelmiin. Lisäperusteena on Suomen muita Pohjoismaita epäsuotui-
sampi väestön ikärakenne, joka osaltaan kasvattaa julkisen talouden riskejä. Nämä tekijät 
yhdessä puhuvat sen puolesta, että Suomen kansallisten sääntöjen on muiden Pohjois-
maiden tapaan oltava EU-sääntöjä tiukemmat.
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3	 Järjestelmän muutospaineet

Tässä luvussa keskustelemme yksityiskohtaisemmin järjestelmän muutospaineista. Kes-
kusteluun voidaan ottaa useampia lähtökohtia. Luvun 2 kirjallisuus ja analyysi tarjoavat 
periaatteelliset lähtökohdat, minkä lisäksi yhtenä keskeisenä käytännön lähtökohtana on 
EU:ssa tehty ohjausvälineiden kehitystyö, joka monilta osiltaan viittaa myös kotimaisiin 
kehitystarpeisiin ja toisaalta ohjaa kotimaista finanssipoliittista keskustelua. Eurooppa-
laista sääntökeskustelua kokoaa laajemmin Puonti (2022). Lisäksi olemme tämän hank-
keen osana tehdyissä kansainvälisissä asiantuntijahaastatteluissa kysyneet näkemyksiä 
keskeisistä kehikon elementeistä ja koonneet lisäkirjallisuutta aiheista. Haastatteluita esit-
telee tarkemmin Begg ym. (2023).

3.1	 Voimakkaat taloudelliset sokit
Viime vuosia ovat leimanneet voimakkaat sokit. Koronakriisi syöksi maailmantalouden 
suurimpaan pudotukseen sitten toisen maailmansodan: maailman bkt:n arvioidaan supis-
tuneen vuonna 2020 3,3 prosenttia. Maiden kokemissa taloudellisissa takaiskuissa on kui-
tenkin suuria eroja, niin maanosien kuin talousalueidenkin sisällä. Euroalueen bkt supistui 
2020 6,6 prosenttia. Espanjan talous supistui jopa lähes 11 prosenttia, Italian 8,9 ja Rans-
kan 8,1 prosenttia. Toisaalta Saksan talous supistui ”vain” 4,9, Suomen talous 2,8 ja Liettuan 
0,8 prosenttia (Berg-Andersson ym., 2021)

Myös julkisen talouden heilahtelut ovat olleet suuria. Covid-19-pandemian aikana euro-
maat ovat elvyttäneet taloutta automaattisten vakauttajien avulla sekä päätösperäisillä 
toimilla kuten menolisäyksillä, verojen ja maksujen lykkäyksillä ja alennuksilla sekä tuke-
malla yrityksiä pääomituksilla, lainoilla ja valtiontakauksilla. (Berg-Andersson ym., 2021)  
Suuria kustannuksia tuli paitsi talouksien sulkutoimista,  myös itse julkisen sektorin tervey-
denhoito- ja rokote- ja testausmenoista.

Yksi tapa arvioida Covid-19 -kriisin kokonaiskustannuksia on tarkastella julkisen talouden 
lukuja ennen kriisiä ja sen jälkeen. Kun Euroopan komission syksyn 2019 ennustetta vertaa 
vuoden 2022 syksyn ennusteeseen, voi todeta, että julkisen talouden nettovelanotto kas-
voi Suomessa vuosina 2020 ja 2021 yhteenlaskettuna noin 5.1 % bkt:sta. Luku on pohjois-
maisittain korkea, mutta toisaalta pienempi kuin euroalueen keskiarvo, joka on 10.1 %.
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Koronakriisin lisäksi talouksia on ravisuttanut Venäjän hyökkäys Ukrainaan. Se näkyy ylei-
sen epävarmuuden kasvun, raaka-ainemarkkinoiden häiriöiden ja kaupanesteiden kautta. 
Julkisia talouksia ovat kuormittaneet paitsi suhdanteen hidastuminen, myös puolustus-
hankinnat, energiatuet ja Ukrainan tukipaketit.

Poikkeamat ja niihin liittyvät haasteet näkyvät myös kansainvälisissä tutkimushaastat-
teluissamme (Begg ym., 2023). Riittävän joustavuuden tarjoamista suuren kriisin aikana 
pidettiin laajalti tärkeänä osana finanssipolitiikan ohjauskehikkojen toimintaa. Menoke-
hyksen ulkopuolelle jätettyjen menoerien ja muun joustavuuden ajatuksena nähtiin muun 
muassa niiden tilanteiden välttäminen, joissa politiikasta riippumattomat olosuhteet 
aiheuttavat epärealistisia vaatimuksia politiikan toteuttamiseen. Taustalla ovat muistot 
2008 alkaneesta finanssikriisistä, jolloin finanssipolitiikan sääntöjen tulkinnat johtivat jois-
sakin maissa voimakkaisiin kiristyksiin keskellä laskusuhdannetta.

Poikkeuslausekkeiden laaja käyttö onkin yksi koronakriisin jälkeisen ajan keskeisistä 
uusista tavoista ohjata finanssipolitiikkaa. Se antoi poliittista liikkumavaraa vastata tähän 
terveys- ja talouskriisiin. Toisaalta on näyttöä siitä, että finanssipoliittiset säännöt ovat 
olleet joustavia kriisien aikana, mutta ne eivät ole estäneet suurta ja jatkuvaa velan kerty-
mistä ajan mittaan (Davoodi ym., 2022; Caselli ym., 2022).

Pandemia on johtanut ennennäkemättömiin alijäämän ja velkaisuuden poikkeamiin 
finanssipoliittisten säännöistä vuosina 2020–2021 (Davoodi ym., 2022). Pandemian talou-
delliset seuraukset ja niistä johtuvat voimakkaat finanssipoliittiset toimet ovat johtaneet 
alijäämän ja velan jyrkkään kasvuun. Noin 90 prosenttia maista, joilla on alijäämää koskeva 
finanssipolitiikan sääntö, ylitti sääntörajat vuonna 2020, positiivisen mediaanipoikkea-
man ollessa noin 4 prosenttia bkt:stä. Yli puolella maista, joilla oli velkasääntö, velka ylitti 
raja- tai ankkuritason, ja mediaanipoikkeama oli 50 prosenttia bkt:stä kehittyneissä talouk-
sissa ja 26 prosenttia bkt:stä kehittyvillä markkinoilla ja kehittyvillä talouksilla. Useat maat 
onnistuivat kuitenkin pysymään velkarajojen alapuolella, koska niillä oli riittävät finanssi-
poliittiset puskurit, jotka mahdollistivat voimakkaan reagoinnin rikkomatta velkarajoja.

Kriisiaikojen joustavuuden ja julkisen talouden tehokkuuden yhteensovittamisen han-
kaluudet tulevat esiin myös vertailumaiden asiantuntijahaastatteluissa (Begg ym., 2023). 
Haastatteluissa koettiin suureksi ongelmaksi valmistelun, toimeenpanon ja valvonnan 
kannalta se, että menokehystä muutettiin kesken vaalikauden. Vaikka kriisiin reagointi oli 
tarpeellista, budjettiraamiin palaaminen poikkeuksellisten vuosien 2020–2021 jälkeen on 
osoittautunut vaikeaksi ja tarpeiden priorisointi ei ole välttämättä enää onnistunut. Julki-
sen talouden korkean laadun ylläpitäminen saattaa myös näyttäytyä toissijaisena tavoit-
teena, jos julkisen talouden toimien pääasiallisena tarkoituksena on katsottu olevan  
”elvytys”,  ”tukeminen” tai koettujen haittojen ”korvaaminen”.
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Covid-toimenpiteiden suunnittelu tehtiin tyypillisesti tilapäismenettelyillä ja lyhyellä val-
mistelulla, tosin monissa tapauksissa toimet ovat osoittautuneet siitä huolimatta hyviksi. 
Laajamittainen työvoiman syrjäytyminen työmarkkinoilta ja kansantalouden resurssien 
pitkäaikainen väärinsijoittuminen tukien takia on vältetty.

Samalla, kun nopeaa reagointia on pidetty onnistuneena, huolena on, että valmisteluun 
on jäänyt kriisitila myös kriisien jälkeen. Kun otetaan käyttöön uusia toimenpiteitä esimer-
kiksi koskien energiakriisiä, on edelleen paineita suunnitella ne nopeasti (viikoissa tai jopa 
päivissä), mikä johtaa helposti huonoon suunnitteluun ja kohdentamiseen.

Myöskään Suomen kehysjärjestelmä ei taipunut kriisiaikaan (valtiovarainministeriö, 2022). 
Valtiontalouden kehyksistä luovuttiin vuoden 2020 osalta ja vaalikauden myöhemmille 
vuosille kehysjärjestelmään linjattiin poikkeuksia. EU:ssa otettiin käyttöön vakaus- ja kas-
vusopimuksen yleinen poikkeuslauseke, mikä vaikutti myös julkisen talouden suunnitel-
massa asetettaviin tavoitteisiin. Koronakriisi loi tarpeen tarkistaa myös hallitusohjelman 
julkista taloutta ja työllisyyskehitystä koskevia tavoitteita kesken vaalikauden. Edelleen 
Venäjän Ukrainassa talvella 2022 aloittama hyökkäyssota ja sen vaikutukset loivat uuden 
tarpeen jatkaa poikkeuksellisella linjalla.

Talouspoliittisen linjan ongelmat korona-aikana kärjistyivät kevään 2021 aikana. Val-
tiontalouden tarkastusviraston (2020) finanssipolitiikan tarkastuskertomus totesi, että 
”kehyssääntöön palaaminen vuodesta 2021 eteenpäin on tärkeää, jotta kehyssäännön 
uskottavuus säilyy”. Vuoden 2021 kehystä kuitenkin nostettiin sekä kehyssääntöön kuulu-
van joustavuuden avulla että kertaluonteiseksi luonnehditulla korotuksella. Lisäksi kehyk-
sen ulkopuolelle siirrettiin koronaan liittyviä välittömiä kustannuksia. Näitä päätöksiä voi 
ainakin jossain määrin pitää tarpeellisina. Sen sijaan kehysten nostamista myös lopuille 
hallituskauden vuosille on vaikeampaa perustella. Vielä vuonna 2021 tehdyissä suunni-
telmissa kehyksiin palaaminen olisi koronatilanteen perusteella ollut täysin mahdollista 
vuonna 2022. (Kuusi ym., 2021)

Ukrainan sota on tuonut lisäpaineita Suomen finanssipolitiikkaan. Talouspolitiikan arvi-
ointineuvosto (2023) toteaa, että lisämenot sotilaallisiin ja muihin turvallisuuteen liittyviin 
tarpeisiin ovat todennäköisesti olleet välttämättömiä, kun taas tietyt ostovoimaa lisäävät 
toimenpiteet, kuten ylimääräiset lapsilisät, eivät sitä ole olleet. Arviointineuvoston mukaan 
julkisessa taloudessa olevan jatkuvan alijäämä vuoksi osa uusista puolustusmenoista ja 
muista harkinnanvaraisista menoista olisi pitänyt rahoittaa leikkaamalla muita julkisia 
menoja tai korottamalla veroja.
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3.1.1	 Suomalaisen järjestelmän joustavuus kansainvälisessä vertailussa
Suomalaisen järjestelmän muutospaineita arvioitaessa on syytä todeta, että järjestel-
män kehittäminen tulisi nähdä osana pidempää kehysten toteuttamistapojen perinnettä. 
Suhteessa erilaisten taloudellisten heilahtelujen huomioimiseen Suomen järjestelmä on 
kehittynyt hyvin eri tavoin kuin esimerkiksi Ruotsin järjestelmä. Suomalaisen järjestelmän 
joustovaraa on esitelty tarkemmin laatikossa 2.

Suomalaisen järjestelmän kehitystä 2000-luvulla leimaa siirtyminen kansainvälisen kehi-
tyksen mukana ns. trendipohjaiseen kehysohjaamiseen, jossa menokehyksistä poistetaan 
monia finanssipolitiikan vaikutuspiirin ulkopuolella olevia tekijöitä. Näitä tekijöitä ovat 
Suomessa olleet mm. työttömyysmenot ja julkisen velan korot. Yleisemmin kahden viime 
vuosikymmenen aikana monet maat ovat sisällyttäneet finanssipoliittisiin sääntöihinsä 
joustosäännöksiä, jotka muodostivat ”toisen sukupolven” finanssipoliittisten sääntöjen 
perustan (Eyraud ym., 2018). Tätä kehityskulkua on edustanut yleiseurooppalaisesti myös 
EU:n menosääntö, joka rakentuu julkisten menojen kasvun seurantaan ja mahdollistaa var-
sin joustavasti esimerkiksi investointien ja suhdanneluonteisten erien poistamisen.16 Tren-
diperusteista mallia suosittelee myös esimerkiksi IMF (Caselli ym., 2022), ja sitä sovelletaan 
vertailututkimuksemme maista Irlannissa, Tanskassa ja Hollannissa.

16	  Menosäännön (Expenditure Benchmark) noudattamista arvioitaessa tarkastellaan julkis-
yhteisöjen menojen kasvua verrattuna sille asetettuun menorajoitteeseen. Jos rakenteelli-
sen jäämän keskipitkän aikavälin tavoite on saavutettu, saavat menot kasvaa potentiaalisen 
tuotannon kasvun pitkän aikavälin keskiarvon mukaisesti. Ks. https://www.vtv.fi/hyva-hal-
linto-artikkeli/finanssipolitiikan-saantely-euroopan-talous-ja-rahaliitossa/.  Euroopan komis-
sion aikaisempi tulkinta menosäännöstä löytyy oppaasta: Vade Mecum on the Stability and 
Growth Pact..

https://www.vtv.fi/hyva-hallinto-artikkeli/finanssipolitiikan-saantely-euroopan-talous-ja-rahaliitossa/
https://www.vtv.fi/hyva-hallinto-artikkeli/finanssipolitiikan-saantely-euroopan-talous-ja-rahaliitossa/
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Laatikko 2. Joustovara suomalaisessa järjestelmässä

Vaalikauden kattava menokehys asettaa enimmäismäärän kehyksen piiriin 
kuuluville budjettitalouden menoille. Kehysjärjestelmä sisältää kuitenkin 
myös joustavuutta vaalikauden aikana tapahtuvien ennakoimattomien tilan-
teiden varalta. Vuoden 2003 uudistuksessa työttömyyteen liittyvät suhdan-
neluontoiset sosiaaliturvamenot eli ns. automaattiset vakauttajat siirrettiin 
valtiontalouden kehysjärjestelmän ulkopuolelle. Perustelluista syistä myös 
muita menoja voidaan jättää kehyksen ulkopuolelle. Kehyksen sisällä menoja 
voidaan tarvittaessa siirtää ajallisesti vuodelta toiselle. Lisäksi kehysjärjes-
telmään sisältyy varauksia (lisätalousarviovaraus ja jakamaton varaus), jotka 
lisäävät järjestelmän joustavuutta ja liikkumatilaa ennakoimattomissa tilan-
teissa tai talouden suhdanteissa, jotka aiheuttavat yllättäviä menotarpeita.

Antti Rinteen hallitus lisäsi kehyssääntöön poikkeusolojen mekanismin, joka 
mahdollistaa miljardin menoelvytyksen vakavissa suhdannetaantumissa. 
Näistä kehysjärjestelmän joustavuutta lisäävistä elementeistä huolimatta 
menokehyksen noudattamisesta luovuttiin vuonna 2020 covid-19-pande-
mian takia (Valtiontalouden tarkastusvirasto 2021). Lisäksi hallitus vei koro-
napandemian vuoksi uusia elementtejä kehysten ulkopuolelle ja muutti 
kehyksen raameja vuosien 2021–2023 osalta. Lisäksi jo kevään 2020 julkisen 
talouden suunnitelman yhteydessä kehyksen ulkopuolelle luokiteltiin poik-
keuksellisesti yritysrahoituksen valtuuksien nostoon liittyviä menoja.

Koronavirustilanne jatkui vaikeana vielä poikkeusolojen ja valmiuslain voi-
massaolon päättymisen jälkeen, mistä syystä koronaan liittyvät välittömät 
kustannukset päätettiin kattaa kehyksen ulkopuolisina menoina vuosina 
2021–2023. Kehykseen kuuluvien kustannuksien osalta vuodelle 2021 otet-
tiin käyttöön ylimääräinen kehysvaraus käytettäväksi kertaluonteisiin ja 
finanssipoliittisesti pakollisiin koronavirustilanteesta aiheutuviin menotarpei-
siin (mm. testaaminen ja rokotukset).

Koronapandemian lisäksi myös Euroopassa käynnissä oleva sota on tuonut 
kustannuksia, jotka on päätetty rahoittaa kehyksen ulkopuolelta. Näitä ovat 
esimerkiksi maanpuolustukseen, rajaturvallisuuteen ja kyberturvallisuuteen 
liittyvät menot, tietyt vuosille 2022–2023 kohdistuvat huoltovarmuuteen liit-
tyvät menot sekä äkillisten energiahintojen nousun vuoksi vuonna 2022 teh-
dyt toimet.
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Poikkeuslausekkeita koskevat lisäsäännökset yleistyivät maiden finanssipoliittisessa kehyk-
sessä, ja nykyisten poikkeuslausekkeiden aktivointivaatimuksia on täsmennetty väärin-
käytön mahdollisuuden rajoittamiseksi. Ennen pandemian puhkeamista kaksi kolmasosaa 
maista, joissa oli finanssipoliittisia sääntöjä, oli sisällyttänyt niihin poikkeuslausekkeita. 
(Davoodi ym., 2022)

On kuitenkin kiinnostavaa, että myös hyvin erilaisia malleja sovelletaan. Niitä käsittelee 
tarkemmin Begg ym. (2023). Suomen kannalta kiinnostavan vaihtoehdon tarjoaa Ruotsi, 
jossa kehyksestä poistetaan hyvin vähän suhdanneluonteisia eriä (korkomenot). Kehyksen 
tarkoituksena on Ruotsissa lähinnä suurien politiikkavirheiden kontrollointi. Yksinkertai-
nen kehys on selkeä, mutta edellyttää kehyksen muuttamista kriisien vuoksi päätöspe-
räisesti tai kykyä käyttää laajoja sitomattomia varauksia. Tämä piirre johtaa herkemmin 
kehyksen muuttamiseen kriiseissä ja asettaa suuremman painon parlamenttien ja hallitus-
ten väliseen yhteistyöhön raameista sopimisessa. Vastaava yksinkertaistettu mekanismi on 
käytössä myös Uudessa-Seelannissa.

Ruotsin järjestelmään nähden suomalainen, trendiperusteinen järjestelmä on teknisesti 
tarkkarajaisempi ja voi ohjata hallituksen politiikkaa ilman tarvetta muuttaa kehystä krii-
seissä. Toisaalta sen soveltaminen on monimutkaisempaa, mikä tekee sen kommunikoin-
nista ja valvonnasta vaikeampaa.

Maavertailujen perusteella erilaisten toteutusmuotojen välillä ei ole selvää paremmuus-
järjestystä, vaan kehyksen toiminta tai toimimattomuus riippuu pitkälti maiden poliitti-
sesta kulttuurista (Begg ym., 2023). Kaikki tarkastelemamme kehysmallit (Hollanti, Ruotsi, 
Tanska, Irlanti ja Uusi-Seelanti) ovat onnistuneet viime aikoina valvontatehtävässään. 
Hyvin erilaiset järjestelmät voivat siis toimia, mikä korostaa sitä tosiasiaa, että suhdantei-
siin reagointi on poliittinen päätös, joka on viime kädessä hallituksien vastuulla. Sääntöjen 
onnistuminen riippuu siitä, kuinka sääntöjen vaikutus lopulta muuntuu poliittisiksi pää-
töksiksi kunkin maan poliittisessa kulttuurissa.

3.1.2	 Suomalaisen kehysjärjestelmän kehittäminen

Kuten edellä on todettu, suomalainen kehysjärjestelmä on omaksunut trendiperusteisen 
toimintatavan. Järjestelmää on pitkään sovellettu hyvällä menestyksellä siinä mielessä, 
että kehystä on pystytty kulunutta hallituskautta lukuun ottamatta noudattamaan. Kehys-
menettely ei kuitenkaan ole kyennyt esttämään ennakoitua suurempaa julkista velkaantu-
mista ja pienentämään kestävyysvajetta toistuneiden alijäämäshokkien oloissa.
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Osaksi kyse on epäilemättä sokkien suuruudesta. On kuitenkin syytä ajatella, että myös 
itse menettelyssä on ollut puutteita. Kehystavoitteita ei ole johdettu johdonmukaisesti pit-
kän ajan kestävyyden vahvistamisen tarpeesta, jolloin niiden kunnianhimon taso on jäänyt 
riittämättömäksi. Kehyksen asetantaprosessissa hallituksilla on taipumus arvioida talous-
kehitys epärealistisen optimistiseksi. Valtion menoihin fokusoitunut kehys ei ole kyennyt 
riittävästi vaikuttamaan julkisten menojen kokonaisuuteen. Verotoimilla on myös kierretty 
kehyksen asettamia menorajoituksia.

Kuluneen hallituskauden aikana on lisäksi poikettu tietoisesti kehyksestä, toisin sanoen 
lisätty menoja kehyksen ulkopuolella sekä nostettu itse kehystasoa. Nämä poikkeamat 
ovat olleet ymmärrettäviä ja monelta osin väistämättömiä. Poikkeamisen mittakaava ja 
etenkin kesto ovat samalla kuitenkin syöneet menettelyn uskottavuutta.

Poikkeukset kehyssääntöön ovat ongelmallisia järjestelmässä, jonka tarkoitus on ohjata 
menopäätösten tekoa menorajoitteen puitteissa, josta hallituspuolueet ovat yhdessä sopi-
neet. Parhaimmillaan trendiperusteinen menokehys mahdollistaa sen, että riippumatta 
lyhyen aikavälin yllätyksistä taloudessa tai julkisissa tuloissa julkinen talous noudattaa silti 
sille asetettuja sääntöjä. Siten sääntö voi selkeyttää finanssipolitiikkaa (Caselli ym., 2022).

Mutta ohjausmekanismi menettää vaikutustaan, jos samalla säännöstä poiketaan päätös-
perusteisesti. On vaikeaa perustella, miksi menokehys on monimutkaisesti rakennettu, 
eikä esimerkiksi Ruotsin mallin mukaisesti yksinkertainen, jos sen tarjoamaan ohjaukseen 
ei tosiasiallisesti sitouduta. Vaarana on kahden mallin välimuoto, jossa luottamus teknisiin 
ja yksityiskohtaisiin sääntöihin on menetetty, mutta toisaalta poliittinen järjestelmä ei ole 
myöskään kunnolla mukautunut harkinnanvaraisuuteen. Siihen kuuluu olennaisella tavalla 
parlamentaarinen käsittely- ja kurikulttuuri, kuten Ruotsissa (Begg ym., 2023).

Keskeinen tavoite kehyksen uudistamisessa onkin toimintamallin selkeyttäminen. Krii-
seihin reagoiminen on jaettava normaalien suhdanteiden ja poikkeuksellisten kriisien 
toimintatapoihin. Normaalien suhdanteiden tapauksessa kehyksen sisään rakennettu 
automaattisten vakauttajien ja kohdentamattomien varausten joustovaran tulisi riittää 
suhdannepolitiikan tekemiseen. Poikkeuksellinen kriisi puolestaan merkitsee, että kehyk-
sen käyttö keskeytetään hyvin määritellyllä poikkeuslausekkeella.

Kehykset normaalien suhdannevaihteluiden aikana
Kehyksen ohjaukseen sitoutuminen normaalien suhdannekiertojen aikana on tärkeää. 
Tätä periaatetta painottaa myös European Commission (2022) EU-sääntöjä koskevassa 
tiedonannossaan. Sovitun monivuotisen menojen kehitysuran tiukka noudattaminen 
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mahdollistaisi finanssipolitiikan suhdanteita tasaavan vaikutuksen, finanssipoliittisten pus-
kureiden luomisen hyvinä aikoina ja tarvittavien politiikkatoimien toteuttamisen huo-
noina aikoina.

Jotta tämä tavoite toteutuu, on keskeistä varautua yllätyksiin. Ensinnäkin on syytä huoleh-
tia siitä, että hallituksen tavoitteenasetanta on linjassa kehyksen kanssa: On varattava riit-
tävä kehystaso hallitusohjelman määrittämään menokokonaisuuteen. Jos yllätyksiä tulee, 
on ensimmäisenä pyrittävä ratkaisemaan ongelmat kehyksen sisällä resurssien uudelleen-
järjestelyllä ja menojen ajoituksen muutoksilla. Kehyksen sisäistä liikkumavaraa voidaan 
saavuttaa myös asettamalla hallituskauden alussa budjettiin riittävän suuri jakamaton 
varaus.

Jakamattoman varauksen suuruuden kannalta on huomionarvoista, että kehyksen liik-
kumavaraa antavat myös kehysjärjestelmän ulkopuolelle jätetyt erät. Automaattiset 
vakauttajat (työttömyysturva, yleinen asumistuki ja perustoimeentulotuki) määrittä-
vät suhdanneluonteista julkisen talouden liikkumatilaa. Myös korkomenojen jättäminen 
kehyksen ulkopuolelle ja sen korjaaminen inflaation vaikutusten osalta on perustelua.17 
Valtiovarainministeriön (2022) esittämät tekniset uudistukset inflaatiotarkistuksen osalta 
vaikuttavat oikeansuuntaisilta.

Normaaleissa suhdanteissajoustovara on mahdollista saada riittäväksi edellä esitetyissä 
puitteissa. Mikäli halutaan kuitenkin tehdä päätösperäistä suhdannepolitiikkaa,, vaiku-
tukset on syytä pitää osana kehystä erityisesti, jos päätöksiä tehdään julkista taloutta 
heikentävästi.

Automaattisten vakauttajien luoman joustovaran vuoksi Suomen järjestelmä ei tarvitse 
yhtä suurta kehyksen sisäistä liikkumavaraa kuin esimerkiksi Ruotsi, jonka järjestelmässä 
menokaton piiriin kuuluvat myös muun muassa suhdanneluonteiset menot. Siten esimer-
kiksi valtiovarainministeriön (2022) mukainen varsin rajalliseksi asetettu varaus vaikuttaa 
perustellulta.

Kehyksen jättäessä huomioimatta monia julkisen talouden menoeriä se ei aseta ylära-
jaa suhdanneluonteisille kustannuksille, vaan huonot yllätykset suhdanteissa voivat nos-
taa kustannukset kehyksen asettamien rajojen yläpuolelle. Ero Ruotsiin on tässä suhteessa 
kiinnostava. Ruotsin jakamattomien varausten järjestelmään sisältyy ajatus julkisen talou-
den kokonaismenojen kohdentamattomasta turvamarginaalista, kun taas Suomen järjes-
telmässä menokattoa pidetään helposti ”lattiana” menoille (valtiovarainministeriö, 2022).

17	  Muita kehyksen ulkopuolisia eriä (finanssisijoitukset, YLE-rahoitus, verotulomenetysten 
kompensaatiot kunnille, läpivirtauserät) ei tässä raportissa erikseen arvioitu.
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Tämä järjestelmän piirre korostaa sitä, että Suomessa tarvitaan erillinen keskipitkän aika-
välin rahoitusasematavoite koko julkiselle taloudelle. Se on syytä asettaa riittävän tiukaksi 
niin, että tavoitteen saavuttaminen loisi riittäviä puskureita myös kriisien aiheuttamien 
kustannusten varalta.

Poikkeuslausekkeiden artikulointi
Poikkeuslausekkeiden käyttö merkitsee vaikeaa tasapainoilua talouspoliittisen liik-
kumavaran luomisen ja toisaalta pidemmän aikavälin kestävyyskehityksen välillä. 
Haastattelujemme perusteella eri maat ovat onnistuneet vaihtelevalla menestyksellä poik-
keuslausekkeiden käytössä, mutta yleisesti ottaen niitä pidetään järjestelmän hyvänä piir-
teenä. (Begg ym., 2023, ks. myös  Blanchard ym., 2021; Caselli ym., 2022; Davoodi ym., 
2022)

Poikkeuslausekkeiden muotoilu on olennaista niiden menestyksellisyyden kannalta. Tark-
koja numeerisia sääntöjä käytölle voi olla vaikea asettaa, sillä suuret sokit ovat arvaamatto-
mia, ja niihin liittyvät numeeriset arvot politisoituvat helposti. Erityisesti maissa, joissa on 
vahvat instituutiot, keskittyminen rajanmäärittelyjen laadulliseen kuvaamiseen  (tai jopa 
menettely ilman lauseketta Ruotsin tapauksessa) voi olla parempi vaihtoehto kuin numee-
riset rajat.

Vakaus- ja kasvusopimusta vastaavien poikkeuksellisten olosuhteiden määritelmää käy-
tettiin haastatteluissamme usein esimerkkinä riittävän kriisin määrittelystä. On kuitenkin 
huomionarvoista, että sitä voitaisiin käyttää vain tietynlaisissa suurissa häiriöissä. Optimaa-
linen kompromissi vakauttamispolitiikan sallimisen ja velkariskin rajoittamisen välillä edel-
lyttää todennäköisesti laajempaa harkintavaltaa poikkeuslauseketta soveltavalle taholle 
(Blanchard ym., 2021).

Joka tapauksessa riman asettaminen korkealle on tärkeää. Ilman riittävän korkealle asetet-
tua rajaa, on vaikea erottaa säännöllistä ja poikkeuksellista. Kuten haastatteluissa todettiin  
”Poliittisesti kaikki näyttää nyt kriisiltä, joten kaikkea käsitellään kriisinä”. Täytäntöönpano 
tulisi jättää hallituksille, mutta olosuhteiden toteaminen edellyttää riippumattomien insti-
tuutioiden arviointia (Begg ym., 2023).  Riippumattomilla arvioitsijoilla voisi olla myös tär-
keä rooli tarvittavien poikkeustoimien mittakaavan ja keston arvioinnissa ja tähän liittyen 
poikkeusolojen päättymisen määrittämisessä.

Haastatteluissa esiin nostettuja tapoja rajoittaa poikkeuslausekkeen käyttöä vain välttä-
mättömään on myös korvamerkitä menoeriä niitä käyttöönotettaessa siten, että ne koh-
distuvat vain tarkkarajaisesti kriisinhoitoon. Siten voidaan estää se, että lyhyen aikavälin 
kriisitoimenpiteistä tulee pitkän aikavälin normaalitoimia. Suomessa valtiovarainministe-
riön työryhmän (2022) ehdottama vaihtoehto vaatimuksesta, jossa kriisitoimien rahoitus 
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toteutettaisiin osittaisesti priorisoinneilla, on myös perusteltu. Haastatteluissa korostettiin 
lisäksi, että kriisiaikojenkin toimien valmistelu tulisi olla hallittua, ja periaatteet, joilla toi-
mien valmistelu tehdään kriisiaikana, olisi syytä kirjata poikkeuslausekkeeseen.

Kriisilausekkeeseen tulisi liittää myös vaatimus suunnitelmasta normaaliin palaamiseksi. 
Kun poikkeamat säännöistä ovat suuria, on kirjallisuuden perusteella suositeltavaa etukä-
teen pohtia vaihtoehtoisia tapoja normaaliin palaamiseksi (Caselli ym., 2022). Ensisijainen 
vaihtoehto on siirtymäkauden asettaminen, joka perustuisi operatiivisiin tavoitteisiin kes-
kipitkällä aikavälillä, ja määrittelisi asteittaisen paluun sääntöihin. Vaihtoehtoisesti julkisen 
talouden keskipitkän aikavälin ankkuri tulisi asettaa uudelleen, jos vanhat säännöt eivät 
ole enää merkityksellisiä tai toteuttamiskelpoisia.

Laatikko 3: Oppeja yritystukien kohdentumisesta korona-
aikana

Tässä tutkimuksessa arvioitiin monesta näkökulmasta kriisinaikaisia toimin-
tamalleja. Osana tutkimustamme selvitettiin myös tarkemmin sitä, kuinka  
julkiset tukitoimet  pitäisi kohdistaa kriisiaikana ja kuinka kohdentaminen 
poikkeaa normaaliajasta.

Koronapandemian aikana talouden toimijoille on jaettu erilaisia tukia muun 
muassa avustusten, lainojen, takausten ja markkinaehtoisen rahoituksen 
muodossa. Näiden koronatukien osalta keskeinen pyrkimys oli turvata ole-
massa olevaa taloudellista toimintaa, jotta vältytään mahdollisilta konkurs-
siaalloilta ja tästä seuraavalta massatyöttömyydeltä. Koronaan liittyvät tuet 
olivat näin ollen pyrkimyksiltään säilyttäviä, mikä poikkeaa normaalioloissa 
tapahtuvan tukipolitiikan tavoitteista.

Normaaliaikana kannattamaton toiminta päättyy aikanaan ja korvautuu 
uudella, tuottavammalla toiminnalla, eikä säilyttävää politiikkaa tulisi harjoit-
taa.  Silloin tukia voidaan perustella lähinnä rahoitusmarkkinoiden puutteilla 
tai toiminnan positiivisilla ulkoisvaikutuksilla, joita yritykset eivät lähtökoh-
taisesti huomioi omassa toiminnassaan. Rahoitusmarkkinapuutteet voivat 
johtaa liian alhaiseen tuotannon määrään erityisesti riskipitoisissa, mutta 
yhteiskunnan kannalta myöhemmin hyödyllisissä hankkeissa. Ulkoisvaiku-
tukset puolestaan liittyvät tyypillisesti innovaatiotoimintaan, jonka arvo on 
yhteiskunnalle suurempaa kuin yksittäiselle sitä tekevälle yritykselle. Ulkois-
vaikutuksen kautta myös muiden kuin pelkästään innovaatioita tekevien yri-
tysten tuottavuus voi kasvaa innovaatioiden vaikutuksesta.
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Koronapandemian aikana normaaleista tuelle asetetuista vaatimuksista tin-
gittiin, koska vaarana nähtiin konkurssien ja työpaikkojen menetysten kasvu. 
Ne olisivat voineet johtaa pitkäaikaisiin kansantalouden ongelmiin mm. työ-
voiman syrjäytymisen ja yrityksiin sitoutuneen osaamispääoman menetysten 
kautta.  Yrityksille kohdistuneiden koronatukien tavoitteena oli tukien suun-
taaminen pahiten kärsineille yrityksille perustuen luotettavasti mitattavissa 
oleviin tietoihin ja toisaalta aiheuttaen mahdollisimman vähän vääristymiä  
yritysten käyttäytymiseen.

Suurimmat yritystukitoimet olivat koronapandemian alussa Business Finlan-
din myöntämät koronahäiriötuet. Koronatukien periaatteista poiketen ne oli 
suunniteltu lähtökohtaisesti uuden liiketoiminnan kehittämiseen, eivätkä 
yritystoiminnan säilyttämiseen. Tästä syystä ne eivät myöskään kohdistu-
neet eniten kärsiville yrityksille (Koski ym., 2022). Ne olivat kuitenkin ainoita 
olemassa olevia tapoja tukea toimintaa tuolloin. Esimerkiksi Valtiokonttorin 
myöntämät myöhemmät kustannustuet, joiden tarkoituksena oli helpottaa 
Suomessa toimivia yrityksiä pandemian aiheuttamissa liiketoimiin liittyvissä 
vaikeuksissa, kohdistuivat paremmin toiminnan säilyttämiseen, tavoittei-
densa mukaisesti.

Koronahäiriötukien osalta on huomionarvoista se, että vaikka niiden koh-
dentumisessa olisi kriisiin vastaamisen näkökulmasta ollut parantamisen 
varaa, niiden kautta yritysten on ollut mahdollista kehittää toimintaansa vas-
taamaan paremmin kriisin aiheuttamien markkinoiden muutokseen. Tukien 
avulla yritykset ovat voineet kehittää esimerkiksi IT-palveluitaan, mikä vas-
taa kriisin aiheuttamaan etätöiden lisääntymiseen. Ruokakauppojen koh-
dalla tukien avulla on voitu kehittää kotiinkuljetuspalveluja ja niihin liittyviä 
järjestelmiä, vastauksena koronakriisin aiheuttamaan muutokseen kotiinkul-
jetuspalvelujen kysynnässä. Kehittämistoimien kautta yritykset ovat voineet 
sopeutua markkinoiden muutokseen, mitä kautta ne tulevat riskinkestäväm-
miksi koronan aiheuttamia ongelmia vastaan.

Tuen onnistumista pohdittaessa on keskeistä vertailla siitä aiheutuneita kus-
tannuksia ja sen avulla saatuja hyötyjä. Näiden vertailu on kuitenkin ver-
rattain hankalaa. Tukien seurauksena lisääntyneet julkiset menot lisäävät 
julkisen talouden kestävyysriskejä tulevaisuudessa. Toisaalta vallinneessa 
tilanteessa työmarkkinat eivät olisi kyenneet sulauttamaan työttömiä työ-
markkinoille, mistä olisi voinut seurata laajaa pitkäaikaistyöttömyyttä. 
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Konkurssiaallon kautta tuottavaa yrityspääomaa olisi tuhoutunut, eikä uuden 
toiminnan käynnistäminen olisi välttämättä sujunut kovinkaan helposti, jos 
lainkaan.

Verrattuna koronakriisin alkuaikoihin, tulevien kriisien osalta ollaan parem-
min varauduttuja tukien jakamisen osalta. Lainsäädäntö on kehittynyt sellai-
seen suuntaan, joka mahdollistaa tukien kohdentumisen aiempaa paremmin. 
Siitäkin huolimatta, tulevissa kriiseissä on syytä pitää huolta siitä, ettei krii-
siaikaiseen toimintaan tule ryhtyä kuin poikkeuksellisissa olosuhteissa.

3.2	 Pitkän aikavälin suunnittelu osana ohjauskehikkoa
Edellisessä luvussa käyty keskustelu suurien sokkien huomioimisesta kehikossa liittyy 
olennaisesti myös kysymykseen finanssipolitiikan pidemmän aikavälin tavoitteista ja erityi-
sesti julkisen talouden kestävyyden turvaamisesta kaikissa olosuhteissa. Sekä tästä syystä 
että yleisemmin Suomen pitkän aikavälin haasteiden paremman ymmärtämisen vuoksi 
kehikkoa tulisi jatkossa kehittää niin, että pitkän aikavälin kestävyystarkastelut tulisivat 
kiinteämmin osaksi lyhyemmän aikavälin tavoitteidenasettelua.

Vaikka Suomen julkisen talouden kestävyysvajeen suuruudesta on keskusteltu 
2000-luvulla paljon, selvää yhteyttä kehikossa ei ole muodostunut velkakestävyyden ja 
lyhyemmän aikavälin finanssipolitiikan kehyksen välille. Kehystä on kyllä kunnioitettu 
viime vuosikymmeninä, mutta sen voi sanoa epäonnistuneen riittävän kunnianhimoi-
sen finanssipolitiikan kestävyystavoitteen asettamisessa ja siihen ohjaamisessa. Nykytilan-
teessa on entistä vaikeampi saavuttaa kestävyystavoitteita, kun pandemian aiheuttama 
velkataakka otetaan huomioon. Todennäköisyys siihen, että julkistaloutta joudutaan kor-
jaamaan kriisioloissa, kasvaa.  Sen toteutuminen olisi sekä kansalaisten hyvinvoinnin että 
talouden kannalta paljon huonompi vaihtoehto kuin vähittäinen tilanteen korjaaminen.

Käytännössä järjestelmässä on tarve sitoa menokehitys ja koko julkisen talouden tasa-
paino (myös tulopuoli) kiinteämmin pitkän aikavälin kestävyystavoitteisiin. Tämän tutki-
muksen vertailumaissa tavoitetaso on ollut jo aikaisemmin korkeampi ja vertailumaiden 
järjestelmät tarjoavat kiinnostavia esimerkkejä toteutustavoista. Vaikkakaan monissa niis-
säkään ei ole muodollista pitkän aikavälin ja keskipitkän aikavälin tavoitteita yhdistävää 
laskentakehikkoa, niissä on joka tapauksessa omaksuttu virallisempi tapa johtaa tavoit-
teita pitkän aikavälin laskelmista.
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3.2.1	 Julkisen talouden pitkän aikavälin kestävyyden huomiointi

Kirjallisuus tunnistaa erilaisia tapoja toteuttaa velkakestävyystarkastelut ja yhdistää niitä 
finanssipolitiikkaan. Puonti (2022) kokoaa yhteen kirjallisuutta koskien erilaisia pitkän 
aikavälin tavoitteita, joita viimeaikaisessa EU-keskustelussa on nostettu esiin. Kysymys 
velkakestävyyden paremmasta huomioinnista on yleiseurooppalainen ja kotimaisen vel-
kakestävyysanalyysin lähtökohdiksi on syytä ottaa eurooppalaisessa keskustelussa esiin 
nostetut menetelmät.

Monet tutkijat ovat ehdottaneet keskipitkän aikavälin tavoitteen yhdistämistä suoraan vel-
katavoitteeseen EU-säännöissä (Arnold ym., 2022; Martin ym., 2021; Euroopan finanssi-
poliittinen komitea, 2020; Costâncio, 2020; Kamps ja Leiner-Killinger, 2019; Beetsma ym., 
2018; Christofzik ym., 2018), sillä se voisi yksinkertaistaistaa finanssipolitiikan valvontaa.
18Vaihtoehtoiset ehdotukset asettavat velkakestävyyteen pohjautuvia tavoitteita julkisen 
talouden sopeutukselle lukuisilla eri tavoilla. (Giavazzi ym., 2021; Hauptmeier ym., 2022; 
Arnold ym., 2022; Blanchard ym., 2021; Debrun ja Jonung, 2019)

Lähestymistapojen moninaisuus korostaa sitä, että julkisen talouden kestävyys on sumea 
käsite. Haastatteluissamme nostettiin esiin, että korkojen ja talouskasvun viimeaikai-
sen erittäin epävakaan suhteen vuoksi on hyvin vaikea esimerkiksi määrittää tarkkaa vel-
ka-ankkuria. Julkisen velan bkt-suhde on heikko indikaattori lyhyen aikavälin julkisen 
talouden ohjauksessa, koska taloudellinen toimeliaisuus voi heilahdella voimakkaasti, 
mutta se voi toimia paremmin pitkällä aikavälillä. (Begg ym., 2023)

Tämän lisäksi esiin nousi myös laajempia kestävyysnäkökohtia, jotka liittyvät paitsi julki-
seen talouteen myös yhteiskunnallisten uudistusten onnistumiseen, vihreään siirtymään 
sekä mm. sukupolvien väliseen oikeudenmukaisuuteen. Laajemmat näkökohdat korosta-
vat kestävyysarviointien epävarmuutta, esimerkiksi sitä, miten ilmastonmuutos ja ilmas-
totoimet sisällytetään makrotalouden ennusteisiin. Eläkejärjestelmät puolestaan kattavat 
väestörakenteen sosiaaliturvaan kohdistamat odotetut kustannukset, mutta ikääntymisen 
kasvavia terveydenhuoltokustannuksia ne eivät huomioi.

Nämä taustalla olevat epävarmuustekijät huomioon ottaen  viitemaissa on otettu käyt-
töön erilaisia yksinkertaistettuja ”nyrkkisääntöjä” (Begg ym., 2023).

18	  Jonkin verran eroja on siinä, kuinka tiukkoja sopeutusohjelmat olisivat. Kamps ja Lei-
ner-Killinger (2019) ehdottavat, että keskipitkän aikavälin tavoitteessa sallittaisiin enemmän 
vaihtelua, kun taas Beetsma ym. (2018) ehdottavat menojen vertailuarvon asettamista siten, 
että 60 prosentin velkasuhde saavutettaisiin 15 vuoden kuluttua.
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Ruotsilla on tiukka julkisen talouden velka-suhteen tavoitetaso (35 %) ja julkisen talouden 
ylijäämätavoite, joka johdetaan velka-ankkurista poliittisen prosessin tuloksena. Tavoit-
teet tarkistetaan joka 8. vuosi. Tanska päättää vaalikauden alussa tasapainotavoitteen kes-
tävyysanalyysin perusteella, joka ohjaa julkisen talouden kehityskulkua. Tavoite perustuu 
väestörakennetta koskeviin pitkän aikavälin ennusteisiin sekä julkista kulutusta ja veroja 
koskeviin pitkän aikavälin tasapainotilan oletuksiin.

Alankomaiden järjestelmä perustuu finanssipolitiikkaa käsittelevän neuvoa-antavan 
riippumattoman asiantuntijaryhmän suositukseen. Se neuvoo parlamenttia budjet-
titavoitteissa vaalikauden alussa.  Tarkastelussa arvioidaan, onko keskipitkän aikavä-
lin rakenteellinen rahoitusasema johdonmukainen pitkän aikavälin kestävyyden kanssa.  
Irlanti on äskettäin ottanut käyttöön uuden kotimaisen nimellisen ylijäämätavoitteen, joka 
on yhdenmukainen pitkän aikavälin kestävyyslaskelmien kanssa.

Uudessa-Seelannissa maan budjettitavoitteita verrataan väestön ikääntymisen kustan-
nuksiin, terveydenhuollon kasvavaan kysyntään. Maassa ei kuitenkaan ole nimenomaista 
menettelyä tavoitteen mukauttamiseksi kestävyysongelmien varalta. Analyysien tulokset 
eivät suoraan vaikuta politiikkaan.

Eri lähestymistavat korostavat sitä, että kestävyystarkasteluista johdettujen keskipitkän 
aikavälin tavoitteiden tulisi olla varsin yksinkertaisia ja kestävyystarkastelujen tuloksiin 
pitäisi sitoutua poliittiisesti. Toisaalta tavoitteiden tulisi heijastella kunkin maan tilan-
netta ja tavoitteiden painotusta.  Lainaus haastatteluista on kuvaava: ”Jos maalla on paljon 
ongelmia velan rahoittamisessa, velka-ankkuri on keskeinen. Mutta jos tilanne ei ole sellai-
nen, sanoisin, että maan pitäisi tarkastella pidemmän aikavälin kestävyyttä ja sukupolviti-
linpitoa”. (Begg ym., 2023)

3.2.2	 Suosituksia

Yleiseurooppalaisen keskustelun sekä maavertailujemme perusteella voidaan tehdä 
suosituksia.

Arviomme mukaan olisi hyödyllistä, että Suomessa ryhdyttäisiin säännöllisesti arvioimaan 
finanssipolitiikan pitkän aikavälin kestävyyttä niin, että tarkastelun perusteella finans-
sipolitiikalle annettaisiin selkeitä keskipitkän aikavälin tavoitteita ja näihin tavoitteisiin 
poliittisesti sitouduttaisiin. On huomionarvoista, että kaikissa EU:hun kuuluvissa kohde-
maissamme arviointia tehtiin erillisesti EU:n kehikosta ja kotimaisen tavoitteen katsottiin 
tyypillisesti olevan tiukempi kuin ylikansallinen tavoite.
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Luonteva ratkaisu voisi olla kestävyytarkastelun perusteella asetettava keskipitkän aika-
välin rahoitusasematavoite19. Sen avulla voitaisiin kiinnittää paitsi tavoite keskipitkän 
aikavälin finanssipolitiikan viritykseksi, myös kiinnittää julkisen talouden tulopuolen 
tavoitteet vaalikaudelle (menokehyksen rinnalla). Kuten edellisessä luvussa todettiin, 
kehysmenettelyn kaltaisen menosäännön tehokkuus edellyttää myös sen tiivistä kytke-
mistä osaksi laajempaa finanssipolitiikan ohjauskehikkoa, erityisesti rahoitusasemaa ja 
velkaantumiskehitystä.

Esimerkiksi Ruotsissa vastaava analyysi tehdään 8 vuoden välein. Myös mm. Caselli ym. 
(2022) esittää kehyksen säännöllisiä uudelleentarkasteluita, esimerkiksi viiden vuoden 
välein tai laajojen sokkien jälkeen. Tällä tavoin voidaan varmistaa kehyksen vaikuttavuus ja 
merkitys eri ajankohtina ilman, että niitä pitäisi määritellä liian yleisesti tai toisaalta myös-
kään liian yksityiskohtaisesti ymmärrettävyyden kannalta. Epävarmuuden huomioiden 
tavoitetasoissa tulisi olla riittävästi puskureita suhteessa kestävyysrajoihin. Viime vuodet 
ovat osoittaneet, että puskurien on oltava varsin suuria.

Koska tavoite asetetaan keskipitkälle aikavälille, sen määrittelyssä ei välttämättä tarvitse 
huomioida esimerkiksi suhdanteisiin liittyviä rakenteellisia korjauksia, jotka perustuvat 
hankalasti toteutettaviin arvioihin potentiaalisesta kasvusta tai tuotantokuiluista, joita ei 
voida havaita. Tavoitteen aikajänteellä voidaan olettaa nykyisen suhdannetilanteen nor-
malisoituneen ilman uusia sokkeja.20

19	  Pitkän aikavälin velkakestävyyteen liittyvänä tavoitteena  rahoitusasematavoite tulisi 
asettaa koko julkiselle taloudelle.
20	  Tässä raportissa ei oteta tarkemmin kantaa siihen, kuinka kehyksen taso ja lyhyen aika-
välin finanssipolitiikka tulisi käytännössä sitoa keskipitkän aikavälin rahoitusasematavoit-
teeseen, mutta joitakin elementtejä voidaan tunnistaa esimerkiksi raportin Kuusi ja Puonti 
(2021) perusteella. Mikäli sopeutustarvetta suhteessa keskipitkän aikavälin tavoitteeseen 
on, on syytä vaalikauden alussa asettaa kehyksen vuotuinen korjaustarve, sen mukainen 
menojen kasvun maksimitaso, ja veropolitiikka. Sopeutuksen miniminopeus tulisi määrittää 
osana rahoitusasematavoitteen asettamista. Sopeutusta jatketaan kunnes julkinen talous ei 
vaadi enää sopeutusta. Sopeutuksen valvonta voitaisiin kytkeä ”puolivälin arviointiin”, toi-
sin sanoen hallituskauden puolivälissä olisi tehtävä arvio siitä, onko vaalikauden alkuosalla 
pysytty sopeutustarpeessa. Arviot voitaisiin tehdä virkamiestyönä finanssipolitiikan valvojia 
kuullen. Jos sopeutustarvetta ei ole, lasketaan sen mukainen menojen kasvun maksimitaso, 
joka pitää julkisen talouden rahoitusaseman tavoitteessa.
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Laatikko 4: Kriisien vaikutukset keskipitkän aikavälin 
tavoitteisiin numeerisen mallinnuksen perusteella

Arvoimme seuraavassa, kuinka poikkeuslausekkeen säännöllinen käyttö vai-
kuttaisi velkakehitykseen pitkällä aikavälillä. Luontevan lähtökohdan tarkas-
telulle antaa jo aikaisemmin kirjallisuudessa käyty keskustelu keskipitkän 
aikavälin alijäämätavoitteiden velkaantumisvaikutuksista. Esimerkiksi Bar-
nes ym. (2012) tarkastelee Euroopan unionin aikaisemmin soveltamaa sään-
töä rajoittaa maiden rakenteellinen alijäämä keskipitkällä aikavälillä enintään 
0,5 prosenttiin bkt:sta. Mikäli tavoitteessa pysyttäisiin, heidän laskelmiensa 
mukaan se johtaisi normaaleissa kasvuolosuhteissa varsin mataliin pitkän 
aikavälin julkisen talouden velan bkt-suhteen tasapainotasoihin.

Säännölliset kriisit ovat kuitenkin vaikuttaneet velkasuhteen jatkuvana ja voi-
makkaana nousupaineena, mikä on kyseenalaistanut pitkän aikavälin tasa-
painotarkastelujen mielekkyyden. Kriisien vaikutus on syytä ottaa huomioon 
velkasimuloinneissa.

Lähtökohdaksi otamme kaksijakoisen finanssipolitiikan mallin, jossa finans-
sipolitiikka on normaaliaikoina kiinnitetty alijäämätavoitteeseen ja siitä poi-
ketaan vain poikkeuslausekkeen aikaisissa kriisioloissa. Kutsumme jatkossa 
näitä kriisejä tässä laatikossa poikkeuskriiseiksi.  Analyysimme arvioi, mille 
tasolle normaaliaikojen alijäämätavoite voidaan asettaa, jotta kriisit eivät 
aiheuttaisi Suomen julkisen talouden velan bkt-suhteen kasvua pitkällä 
aikavälillä.

Laskelmassamme julkisen velan kasvu tiettynä vuotena t (velkat – velkat–1) 
muodostuu alijäämästä (alijäämät) sekä muista velkaan vaikuttavista eristä, 
joita kutsutaan myös virta-varanto-korjauksiksi (muut erätt).

21

21	  Virta-varanto-korjauksia tarkastelee esimerkiksi Afonso ja Jalles (2020). Korjaukset otta-
vat huomioon mm. alijäämään kuulumattomat julkisen varallisuuden arvostuksen muutok-
set ja  toimet kuten rahoitusalan pääomapohjan vahvistaminen ja yksityistämistulot sekä 
vaikutus valuuttamääräisten velkojen valuuttakurssimuutoksista. Lisäksi termiin kuuluvat 
myös mm. erilaisten virhe- ja puuttuvien erien vaikutukset.
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velkat – velkat–1 = alijäämät + muut erätt

Edelleen velan määrä voidaan suhteuttaa nimelliseen bruttokansantuottee-
seen, josta lasketaan julkisen velan bkt-suhde

velkat

bktt.

Olemme erityisesti kiinnostuneita alijäämän kokonaismitoituksesta, mutta 
on huomionarvoista, että alijäämä voidaan edelleen hajottaa erilaisiin kom-
ponentteihin. Rahoitusnäkökulmasta se koostuu julkisen talouden perus-
jäämästä sekä julkisen velan korkokustannuksista. Velan määrä yhdessä 
velanhoitokustannusten kanssa määrittää, miten kireää varsinainen perusjää-
män mukainen talouspolitiikan liikkumavara on. Emme ota tässä laskelmassa 
kantaa siihen, mistä komponenteista alijäämä tai siihen johtava politiikka 
koostuvat.

Suhdannepolitiikan näkökulmasta alijäämä voi olla joko suhdanneluonteista 
tai rakenteellista. Lähtökohtanamme seuraavassa laskelmassa on se, että nor-
maaliaikoina finanssipolitiikan mitoitus lasketaan kokonaisalijäämästä. Nor-
maaliaikoina suhdanneheilahteluiden voi olettaa olevan pieniä. Toisaalta 
suhdanneluonteisen ja rakenteellisen komponentin erottaminen on osoittau-
tunut vaikeaksi tehtäväksi käytännön politiikan tekemisen kannalta olennaisim-
missa nykyhetkeä koskevissa suhdannetarkasteluissa (ks. esim. Kuusi, 2017).

Simulaatio
Kriisien julkisen talouden vaikutuksien osalta parhaan lähtökohdan riskikar-
toitukselle antaisi niiden toteutumistodennäköisyyden ja suuruuden stokas-
tinen analysointi ja siihen perustuva riskimallinnus. Tässä hankkeessa näin 
laajaan analyysiin ei kuitenkaan ollut mahdollisuuksia vaan analyysi perus-
tuu jo Suomen aikaisemmin kohtaamien kriisien vaikutusten mittaluokan 
tarkasteluun.

Analyysissämme tutkitaan, miten Suomen todellisuudessa kohtaamat, saman 
kokoiset ja samoilla aikaväleillä toistuneet kriisit olisivat nostaneet velkasuh-
detta samalla, kun talous muutoin kehittyy nykyisiä olosuhteita vastaavien 
oletusten mukaisesti. Riittääkö silloin normaaliaikojen politiikka (alijäämäta-
voite) taittamaan poikkeuskriisien velkaantumisen? 
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Laskelmassamme olennaisia ovat oletukset normaaliajasta ja poikkeuskrii-
sien jaksoista sekä niiden vaihtelusta.

Normaaliaikojen osalta oletamme Hytösen ja Tammisen (2021) keskipitkän 
aikavälin velkaennusteen tapaan, että:

Nimellinen bkt kasvaa 3,5 prosenttia vuodessa (1,5 prosentin reaalikasvu ja 
2 prosentin hintojen nousuvaikutus).

Virta-varanto-korjauksen velkaa kasvattava vaikutus (muut) on joka vuosi 
0,1 prosenttia bkt:sta.22

Alijäämä pysyy lisäksi 0,5 % bkt:sta. Tämä on finanssipolitiikan tavoitetaso, 
jonka kestävyyttä laskelmassa arvioidaan

Poikkeuslausekkeiden vaikutusten simuloimiseksi tulee ensin pyrkiä tun-
nistamaan jaksoja, joiden aikana lauseketta olisi voitu käyttää. Valtiova-
rainministeriö (2022) tunnistaa viimeisen 15 vuoden ajanjaksolta kolme 
kriisivaihetta, jolloin poikkeuslausekkeen käyttö olisi voinut tulla kyseeseen: 
finanssikriisi (2009–2010), koronakriisi (2020–2021) ja Venäjän hyökkäys 
Ukrainaan (2022–). Lisäksi pidemmälle historiaan katsottuna voi todeta myös 
Suomen 1990-alun laman olleen vastaavan mittaluokan kriisi (1991–1996).

Yhteensä poikkeuskriisejä olisi siis voinut olla neljä, joista viimeiset kaksi lue-
taan seuraavassa samaan jaksoon. Näiden kriisien vaikutus julkiseen talou-
teen oli mittava, kuten Taulukko L4 osoittaa.

22	  Virta-varanto erien suuruus on vaihdellut paljon ja erilaisista syistä. Oletuksemme ennus-
taa varsin maltillista vaikutusta velkaisuuteen simulointijaksolla.
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Taulukko L4. Keskimääräinen poikkeuskriisiaikojen vaikutus julkiseen velkaan per vuosi, 
% bkt:sta

Alijäämä Muut erät

1990-luvun lama (91–96) 5.0 % 3.1 %

Finanssikriisi (09–10) 2.5 % ≈ 0 %

Korona ja Venäjän hyökkäys (20–23*) 3.0 % 1.6 %

	 Lähde: Ameco tietokanta, maaliskuu 2023. Vuoden 2023 arvio perustuu Euroopan komission 
syksyn 2022 mukaiseen ennusteeseen.

Lähtökohdaksi simuloinnissa otetaan, että näiden jaksojen finanssipolitiikka 
ja sen kustannukset toteutuisivat samanlaisina myös poikkeuslausekkeen 
käytön aikana. Oletuksen mielekkyyttä on hyvä pohtia. Erityisesti viimeisim-
män kriisijakson aikana julkisen talouden finanssipoliittinen kehikko todella 
sivuutettiin, ja siten oletus on perusteltu. Muissa kriiseissä näin ei voi suoraan 
sanoa tapahtuneen, mutta oletusta voi pitää näissäkin tapauksissa perustel-
tuna, sillä missään kriiseistä finanssipolitiikan sääntökehikko ei asettanut voi-
makkaita rajoitteita Suomessa.23

Julkisen sektorin velan bkt-suhteen määrittämiseksi on lopuksi myös syytä 
ottaa kantaa siihen, miten bkt-kehittyy poikkeuslausekkeiden aikana. Lähtö-
kohdaksi otamme nykyisten ennusteiden mukaiset bkt-näkymät, ja kriisien 
vaikutukset syntyvät suhteessa ennustettuun bkt:hen. Simuloinneissa erote-
taan siis kriisien bkt-vaikutus kriisien todellisesta  bkt:n kehityksestä. Yksin-
kertaisuuden vuoksi oletamme, että taloudellisten kriisien voimakkaat bkt:n 
laskut ja toisaalta niitä edeltävien nousukausien voimakkaat nousut kompen-
soituvat siten, että keskimäärin bkt kasvaa normaaliajan kasvuvauhtia. 

23	  1990-luvun laman aikana menokehystä ei ollut vielä käytössä. Myös finanssikriisin 
osalta elvytystä tehtiin varsin voimakkaasti johtuen Suomen julkisen talouden hyvistä 
lähtökohdista.
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Koska tarkastelussamme ei kiinnitetä huomiota velkaisuuden heilahteluihin 
kriisien aikana vaan pidemmän aikavälin velkaisuuden muutokseen, emme 
myöskään heiluta bkt:ta simuloinnin aikana suhdanteiden mukana. 24

Simuloimme näillä oletuksilla lähihistorian mukaisia poikkeuskriisejä ja nor-
maalijaksoja. Koska kriisien välissä on ollut normaaleja suhdannejaksoja, jol-
loin puskureita poikkeuskriisejä varten voidaan rakentaa, jaksojen tiheys on 
olennainen seikka pohdittaessa politiikan kokonaisvaikutuksia velkaantu-
miseen. Simulaatioissa vaihtelua normaalin ja poikkeuskriisien välillä kopioi-
daan lähihistoriasta pisimmällä mielekkääksi katsotulla ajanjaksolla.

Yhteensä simulointivuosia kertyy 38, kun lähtöpisteeksi otetaan viimeinen 
normaali suhdannetilanne juuri ennen lamaa edeltänyttä nousukautta (vuosi 
1985). Simulointi päättyy vuoden 2023 (ennustettuun) tilanteeseen, jossa jul-
kisen talouden kustannuksia Venäjän hyökkäyksestä vielä syntyy ja poikkeus-
lauseke on edelleen käytössä. Näin siis ensimmäinen kriisitapahtuma seuraa 
muutamia vuosia simuloinnin alkamisen jälkeen ja muut niiden todellista 
toteutumista vastaavilla väleillä.

Samalla, kun kriisien toistuminen vastaa lähihistoriaa, muut oletukset, mm. 
koskien kasvua, vastaavat nykyhetkeä, ja niitä tehdään lähtien Suomen julki-
sen talouden velkaisuudesta vuonna 2022.

Tuloksia
Simulointimme käynnistyy lähtötilanteessa, jossa julkisen talouden velan 
bkt-suhde on 73,2 % (vuosi 2022). Julkinen talous kohtaa sen jälkeen 38 
vuotta poikkeuskriisien ja normaaliaikojen jaksoja siten, kun ne on edellä 
määritelty. Velan bkt-suhde on simulaation lopussa 66,7 %.

Tällä perusteella normaaliajan alijäämätavoite 0,5 % bkt:sta riittää supista-
maan velkasuhdetta simulaatiossa, vaikka Suomi kohtaisi (uudestaan) vuo-
den 1985 jälkeen koetut poikkeuskriisit. Lisätarkastelu osoittaa, että 

24	  Pitkällä aikavälillä lyhyen aikavälin heilahteluilla ei ole vaikutusta bkt:hen eikä siten jul-
kisen talouden velkasuhteeseen muutoin kuin kriisien kustannusten kautta. Niistä tehdään 
simuloinneissa erillisiä oletuksia, eikä arvioinnissa oteta erikseen kantaa yksittäisten julkisen 
talouden toimien kerrannaisvaikutuksiin kansantaloudessa.
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velkasuhteen vakauttava alijäämä normaalioloissa on puolestaan noin 
1 % bkt:sta. Se tuottaa 73,9 % julkisen velan bkt-suhteen simulointijakson 
lopussa.

Tulokset on myös hyvä suhteuttaa simulointiin, jossa poikkeuskriisejä ei ole, 
mutta kasvuoletukset ovat muutoin samat. Julkisen velan bkt-suhde putoaa 
saavuttaen simulointien lopussa 32.8 %, kun alijäämä ei vaihtele simuloin-
neissa, vaan on aina peruslaskelman 0,5 % bkt:sta, eikä kriisien muitakaan 
vaikutuksia velkaan huomioida. Poikkeuskriisien vaikutus velkaan 1985 jäl-
keen vastaa siis kumulatiivisesti yli 40 % bkt:sta.

On lopuksi syytä todeta, että tarkastelussamme on arvioitu normaaliaikojen 
politiikkaa alijäämätavoitteella kokonaisuutena eikä sen rakennetta ole tar-
kemmin eritelty.

Ensinnäkin kriisien seurauksena velkasuhde kasvaa ajoittain voimakkaasti, 
mikä näkyisi myös velanhoitokustannusten kasvuna. Käytännössä talouspo-
litiikan liikkumavara, eli 0,5 % alijäämää vastaava korkomenoista puhdistettu 
perusjäämä, olisi pienempi velanhoitokustannusten vaatiessa suuremman 
osan budjetista.25 Siksi sovellettava yksinkertainen perussääntö saattaisikin 
heiluttaa normaaliaikojen finanssipolitiikan liikkumavaraa vähentäen liikku-
mavaraa kriisien jälkeen. On mahdollista, että tasaavampia päätöksenteko-
sääntöjä voitaisiin löytää, mutta niihin ei oteta kantaa tässä laskelmassa.

Toisaalta laskelman alijäämää ei ole suhdannekorjattu. Alijäämää pidetään 
siis jatkuvasti 0,5 % normaaliaikoina riippumatta normaaliaikojen suhdan-
nekierroista. Tämä oletus vastaa tilannetta, jossa normaaliaikojen suhdanne-
kierrossa ei tunnisteta nousukausien ja laskukausien vaikutuksia, eikä niihin 
reagoida finanssipolitiikalla. Käytäntö on osoittanut, että suhdannekorjaus-
ten tekeminen reaaliajassa on vaikeaa, mikä perustelee oletusta. Toisaalta 
hyvinvointimielessä tasaaminen olisi edullista.

25	  Liikkumavaraan voivat vaikuttaa myös muut tekijät, kuten esimerkiksi ikääntymiskustan-
nusten kasvu. Myös sen vaikutuksesta alijäämätavoitteen saavuttaminen voi vaikeutua.
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Teimmekin myös vaihtoehtoisen laskelman, jossa normaaliaikojen alijäämä 
asetettiin rakenteellisesti 0,5 % bkt:sta normaalioloissa ja normaaliaikojen 
suhdanneheilahtelu budjetissa lisättiin siihen, mikä sallii reagoinnin suhdan-
teisiin. Suhdanneheilahtelun suuruus perustuu Etlan 2022 syksyn ennus-
teessa laskettuun tuotantokuiluun ja siihen nojautuvaan julkisen talouden 
rahoitusaseman suhdannetarkistukseen. Oletuksena laskelmassa on siten, 
että suhdanneheilahtelut olisi tunnistettu ja automaattisten vakauttajien olisi 
annettu toimia.

Suhdanneheilahtelujen huomioiminen ei muuta suuresti peruslaskelmalle 
velkaantumiskehitystä koko ajanjaksolla. Julkisen talouden velan bkt-suhde 
on simuloinnin lopussa 64,6 % bkt:sta, mikä on hieman pienempi kuin perus-
laskelman 66,7 %. Eron pienuus selittyy sillä, että suhdanteet heiluttavat 
rahoitusasemaa sekä löysempään että kiristävämpään suuntaan, ja pitkällä 
aikavälillä erot tasaantuvat. Koska normaalijaksoihin eivät kuulu suurimmat 
kriisit, korostuvat suhdannevaikutuksissa kuitenkin jonkin verran enemmän 
hyvät ajat, jolloin suhdannekorjaus keskimäärin kiristää finanssipolitiikkaa. 
Sen seurauksena velkasuhde on hieman pienempi jakson lopussa.

Kaiken kaikkiaan simulointiharjoitus osoittaa, että oikein mitoitettuna nor-
maaliaikojen finanssipolitiikka sallii poikkeuslausekkeiden käytön. Esimer-
kissämme asetettu alijäämätavoite riitti taittamaan velkaantumiskehityksen 
ainakin silloin, jos poikkeuskriisien kustannukset vastaisivat aikaisemmin 
Suomen lähihistoriassa tapahtuneita suuria kriisejä.

3.3	 Menokehys ja julkistalouden laatu
Tässä osiossa kiinnitämme erityistä huomiota menokehyksen  rakenteeseen keskeisten 
esille nousseiden muutosehdotusten osalta. Arvioimme toisaalta menokehyksen suhdetta 
tulopuolen toimenpiteisiin ja toisaalta julkisten investointien roolia kehyksessä.26

26	  On huomionarvoista, että rakenteeseen liittyy monia muitakin kysymyksiä, joita mm. 
valtiovarainministeriö (2022) tarkastelee lähemmin. Tutkimuksemme rajausten vuoksi emme 
ota niihin kantaa.
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Molemmat kysymykset ovat olleet viime aikoina laajan huomion kohteena niin kotimaassa 
kuin Euroopassakin. Tässä suhteessa erityisen kiinnostavaa on EU:n käyttämän menosään-
nön rakenne ja keskeiset piirteet, sillä se tullee saamaan (uudistetussa muodossa) entistä 
korostuneemman roolin sääntökehikossa. Jo edellisessä luvussa on todettu, että EU:ssa 
aikaisemmin käytössä ollut menosääntö perustuu trendipohjaiseen ajatteluun, jossa  jul-
kisista menoista poistetaan erilaisia säännön ulkopuolelle jääviksi katsottavia eriä mukaan 
lukien investointimenojen poikkeama niiden keskimääräisestä tasosta. Korjattu menojen 
kehitys (korjattu menoaggregaatti) suhteutetaan vielä päätösperäiseen tulojen muutok-
seen, jolloin menojen kehitystä voidaan kompensoida päätösperäisillä tulopuolen toimilla. 
Mutta kuten edellä todettu, EU:n sääntökehikon uudistustyössä ehdotettu nettomenouran 
määrittely on vielä kesken ja nykyisen kaltainen menosääntö tullee poistumaan.

3.3.1	 Tulopuolen huomioiminen kehyksessä

Suomessa on useiden vertailumaiden tapaan omaksuttu vaalikauden yli ulottuva veropo-
litiikan suunnittelurytmi (ks. myös Begg ym. 2023). Hallitusohjelmassa hallitus asettaa hal-
lituskaudelle veropolitikan linjan ja sen kanssa johdonmukaisen menokehyksen ottaen 
huomioon julkiselle taloudelle tai valtiontaloudelle asetetut tasapainotavoitteet.  Vaalikau-
den alussa sitovasti asetetun menokehyksen mukainen menokehitys eristetään tulopuo-
lesta niin, että tulojen muutokset vaalikaudella eivät vaikuta menotasoon.

Kansainvälisissä haastatteluissa kehysjärjestelmille tyypillisen tulojen eristämisen keskei-
seksi syyksi nähtiin tulojen voimakas suhdanne- ja kertaluonteinen heilahtelu (Begg ym., 
2023). Esimerkkejä ovat erilaisten varallisuuserien hinnanmuutoksiin liittyvät verotulo-
jen vaihtelut, yhteisöverotuksen heilahtelut sekä luonnonvaroista saatavien verotulojen 
muutokset.

Tulojen eristäminen menourasta katsotaan tärkeäksi menokehitystä vakauttavaksi teki-
jäksi. Sen merkitystä kuvaa hyvin seuraava lainaus haastatteluista: ”Jos maalla on satun-
naisia tuloja, ne on säästettävä, jos sillä on taas satunnaisia tappioita, jatketaan kulutusta. 
Joten [satunnaisten tuloheilahtelujen] vaikutus tavallaan huuhtoutuu pois syklien aikana.”

Myös Suomessa verotuottojen on havaittu vaihtelevan suhdanteiden mukaan huomat-
tavasti enemmän kuin menokehyksiin sisältyvien menojen (valtiovarainministeriö, 2007; 
Kuusi, 2015). Tämä johtuu osaltaan siitä, että suhdanteiden mukana voimakkaasti vaih-
televat menot (automaattiset vakauttajat) on jätetty kehysmenojen ulkopuolelle. Vero-
tuottojen voimakkaammasta suhdanneriippuvuudesta seuraa se, että myös niiden tarkka 
arvioiminen on huomattavasti vaikeampaa kuin kehykseen kuuluvien menojen.
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Kehysjärjestelmään kuuluessaan vaikeasti arvioitavat ja suuresti heiluvat verotuotot voisi-
vat aiheuttaa poukkoilevaa veropolitiikkaa tai heijastua menojen muutospaineena.. Olisi 
esimerkiksi mahdollista, että verotuottoarvioiden suuret poikkeamat toteutuneesta kehi-
tyksestä pakottaisivat tekemään veromuutoksia tai menojen korjauksia vain, jotta pysyttä-
isiin kehyksissä. Hyvinä aikoina verotuottoa voi kertyä oletettua enemmän, mistä seuraisi 
tarve laskea veroja tai kasvattaa menoja, huonoina aikoina toisinpäin. Tätä kautta vero-
tuottojen rajoittaminen kehysten kautta aiheuttaisi herkästi hyvin myötäsyklistä finanssi-
politiikkaa. Sen sijaan hyvä veropolitiikka on ennakoitavaa ja finanssipolitiikka vakaata.

Laatikko 5: Verokehys

Yksi mahdollinen verotuottojen rajaaminen voisi tapahtua asettamalla niille 
erillinen kehys, esimerkiksi yläraja tai alaraja.27 Molempiin rajoihin liittyy 
ongelmia. Alarajan asettaminen voisi estää julkisen talouden rahoitusaseman 
heikentämisen, mikäli rahoitusasemaa ei finanssipolitiikan ohjauskehikossa 
muuten valvottaisi, mutta toisaalta se ei hillitsisi veronmaksajan verotaakkaa. 
Kehysmenettelyn tavoitteen mukaisesti verotuotoille asetettava yläraja olisi 
paremmin perusteltavissa verotaakan hallinnan kannalta, mutta voisi taas 
sallia esimerkiksi liialliseen velkaantumisen, mikäli rahoitusasemaa ei muuten 
ohjattaisi.

Yksi verokehysmuoto voisi perustua tietyn menolisäyksen rahoittamiseen 
vastaavansuuruisella verotuoton lisäyksellä. Rahoitusaseman näkökulmasta 
tämä voisi olla perusteltua, mutta samalla tähän toteutustapaan liittyy vero-
tuksen rakenteellisia ongelmia. Veropolitiikalla pitäisi pyrkiä yleiskatteel-
lisuuteen. Menokehyksen ylittyminen ja ylityksen rahoittaminen veroina 
heikentäisi järjestelmän tehokkuutta ja läpinäkyvyyttä. Sen sijaan verotuot-
toja tulee tarkastella yhtenä kokonaisuutena, koska ne liittyvät niin tulon-
jakoon kuin verorasituksen kohdentamiseen, jotka voisivat vaarantua 
verokehyksen vuoksi. Yleiskatteellisuudesta luovuttaessa ei voitaisi välttyä 
mahdollisuudelta, että tehdään menojen lisäyksiä, jotka tuottavat 

27	  Esimerkiksi Alankomaissa on käytössä sekä ylä- että alaraja verotuotoille. Näistä on kui-
tenkin havaittu muodostuvan ongelmia: esimerkiksi verotukia ei onnistuta aukottomasti 
määrittelemään (tämä on johtanut verotuista koostuvan listan ja niiden vaikutusarvioiden 
kokoamiseen budjetin yhteydessä), ennustamisen ongelmat (tästä syystä on sovittu, että 
hyvän suhdannetilanteen paremmat tulot tulee käyttää alijäämien pienentämiseen; finans-
sipolitiikka muodostuu näin vastasykliseksi) ja vaikutusarvioiden tekijät ovat tulleet aiempaa 
alttiimmiksi poliittiselle painostukselle.
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yhteiskunnan näkökulmasta vain vähän hyötyjä, ja niiden rahoittamiseen 
käytetään tehottomia veromuotoja, jolloin kustannus yhteiskunnalle on 
suuri.

Toiseksi tulojen muuttuminen menojen mukaan olisi ristiriidassa meno-
jen priorisointitavoitteen kanssa. Menojen priorisointitavoitteen mukaisesti 
hallitus rahoittaa kaikkein toivotuimpia menokohteita. Menojen määrää 
voi tavoitteen puitteissa lisätä pienentämällä joitain toisia menoja niiden 
yhteiskunnallisten merkittävyyksien mukaisesti (hallituksen preferenssien 
mukaan). Menojen paremmuusjärjestys on siis poliittinen valinta, kehys ajaa 
sen sijaan menojen kokonaistason rajaamista, verotaakan hillitsemiseksi.

 
Myöskään verokehyksen ylittymisestä seuraavalle menojen lisäykselle (vero-
tulojen vuotamiselle menoiksi) ei ole finanssipoliittisia perusteita. Sen sijaan 
vaarana on, että tietty suhdanteista johtuva satunnainen tulo aiheuttaisi 
pysyvän lisämenon, jonka poistaminen myöhemmin olisi hankalaa ja voisi 
johtaa veronmaksajan verotaakan kasvuun. Menojen sopeuttaminen tulojen 
mukaiselle alentuneelle tasolle onkin usein paljon vaikeampaa kuin menojen 
lisääminen tulojen noustessa (epäsymmetria).28 Tulojen ja menojen kytkemi-
nen toisiinsa ei vaikuttaisi näin olevan hyvää politiikkaa, vaan jopa vastoin 
keskeisiä hyvän finanssipolitiikan periaatteita, kuten sen vakautta.

Kaiken kaikkiaan vaikuttaa siltä, että verokehys voisi johtaa erilaisiin vääris-
tymiin julkisessa taloudessa, ja  perustellumpaa olisi sen sijasta lisätä kehik-
koon rahoitusasematavoite edellisessä alaluvussa esitetysti menokehyksen 
rinnalle.

28	  Myös verojen ja menojen staattisten laskelmien tuottamat tulokset kulutukselle, työvoi-
malle ja kasvulle ovat epäsymmetriset: siinä missä verotuksen kiristämisen haitat ovat käyt-
täytymisvaikutukset huomioiden staattisia laskelmia suuremmat, menojen vähentämisen 
haitat ovat puolestaan pienemmät. Epäsymmetria johtuu siitä, että verotus aiheuttaa tyypil-
lisesti negatiivisen käyttäytymisvaikutuksen, jonka suuruus riippuu veromuodosta. Menon 
pienentämisen käyttäytymisvaikutus on julkisen talouden kannalta tyypillisesti positiivinen 
(esimerkiksi tuen pienentäminen kannustaa työllistymään).
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Päätösperäiset tulomuutokset menosäännön osana

Suomen järjestelmän arvioinnin kannalta on kiinnostavaa, että kansainvälisesti tavoissa 
kohdella tulomuutoksia kehyksessä on eroja. Erityisesti merkille pantavaa on, että EU- 
säännöissä menojen kehitystä voidaan kompensoida päätösperäisillä tulopuolen toimilla.

Onkin todettava, että päätösperäisistä toimista seuraavat verotuottomuutokset voisivat 
olla potentiaalisia rajoitteiden piiriin tuotavia verotuottoja myös Suomessa.

Tämä kehityskulku ei kuitenkaan ole ongelmaton. Päätösperäisten toimien osalta keskei-
nen hankaluus on, että niiden vaikutuksia verotuottoihin ei pystytä luotettavasti erotta-
maan muista vaikutuksista. Tästä syystä päätösperäisten toimien verotuottojen huomiointi 
on vaikeampaa kuin menopuoleen keskittyminen, joskin myöskään menopuoli ei ole täy-
sin ongelmaton tässä suhteessa.

Myös verotuet voisivat olla potentiaalinen verokehysten kohde, nämähän on myös tun-
nistettu mahdolliseksi välineeksi menokehysten kiertämisessä. Verotukien osalta yksi 
keskeinen ongelma muodostuu siinä, että niitä ei tunnuta onnistuvan määrittämään täs-
mällisesti (valtiovarainministeriö, 2007). Tämä siitäkin huolimatta, että lähtökohtaisesti 
verotueksi katsotaan kunkin verolajin osalta poikkeama pääsäännöstä (esimerkiksi arvon-
lisäveron osalta poikkeama yleisestä 24 % verokannasta). Verolajeihin liittyvät pääsäännöt 
voidaan kuitenkin joissain tilanteissa valita eri tavoin, ja verotuottojen tuominen kehysme-
nettelyn piiriin voisi kannustaa valitsemaan pääsäännön tavalla, joka auttaisi kiertämään 
verotuottoihin liittyvää mahdollista rajoitetta. Tämän lisäksi erilaisilla verotuilla on toisis-
taan poikkeavia perusteluja, joita vasten verotuottojen sääntelyntarvetta tulisi peilata, 
mikä puoltaa verotukien verotuottojen jättämistä kehysmenettelyn ulkopuolelle.

Verotukien kohdalla myös niiden arviointi etukäteen on monimutkaista ja hyvin epävar-
maa. Siksi verotukien kehystäminen tekisi järjestelmästä monimutkaisemman ja vähem-
män läpinäkyvän. Lisäksi menokehyksen kiertämismahdollisuuden pienentämiseen 
riittänee hallituksen kannanotto tämän kiertämismahdollisuuden käyttämättä jättämi-
sestä. Verotuottoarvioiden heiluvuus voisi aiheuttaa myös painetta arvioiden laatijoille. 
Vaarana olisivat poliittiset vaikuttamispyrkimykset, joilla pyrittäisiin vaikuttamaan arvi-
oiden taustalla oleviin oletuksiin. Tämä siitäkin huolimatta, että arviot on laadittu ulko-
puolisen riippumattoman asiantuntijan toimesta. Vaikuttamispyrkimykset puolestaan 
nakertaisivat kehysjärjestelmän uskottavuutta.

Johtopäätökset
Kaiken kaikkiaan eri tekijöitä on punnittava pohdittaessa tuloperustemuutosten huomi-
oimista menosäännössä. Kansainväliset ratkaisut esimerkiksi EU:n menosäännön raken-
teessa eivät sellaisenaan ole optimaalisia kotimaassa. Haastatteluissamme korostettiinkin, 
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että tuloperustemuutosten huomioiminen on muodostunut EU-säännöissä tärkeäksi, 
koska hyvin erilaisia maita ohjataan samoilla säännöillä (Begg ym., 2023). Monissa Euroo-
pan maissa verotus ei esimerkiksi ole vielä täysin kehittynyttä, ja niissä voidaan odottaa 
suuria rakenteellisia uudistuksia, kun taas kehittyneimmissä maissa veropohjan kehitys on 
varsin vakaata. Käytännössä sääntöihin on pitänyt jättää joustavia elementtejä, jotta mai-
den erilaisuus voidaan huomioida. Lisäksi tuloperustemuutokset huomioidaan osaltaan 
myös siksi, että menosääntö toimii myös rahoitusaseman virityksen muutosmittarina.

EU:n tekemät ratkaisut onkin on laadittu kompromissina erilaisten maiden tarpeisiin. Suo-
men kaltaisissa kehittyneen julkisen talouden omaavissa maissa veropohjat ovat vakaita, 
ja siten myös sen ohjaaminen voi perustua harvempaan veropolitiikan muutostahtiin. 
Haastattelututkimuksemme verrokkimaissa erottelu tulojen ja menojen välillä kehyksessä 
on tyypillisesti EU-sääntöjä tiukempaa.

Yhteenvetona analyysistämme voi todeta, että niin kokonaisverotuotot, päätösperäisen 
toiminnan kautta muodostuneet verotuotot, kuin verotuetkin ovat huonosti sopivia osaksi 
kehystä Suomen kaltaisessa maassa. Erityisesti kotimaisen kehysmenettelyn tulisi pitää 
tulo- ja menopuoli lähtökohtaisesti erillään eli menojen kehitystä ei pitäisi voida kompen-
soida päätösperäisillä tulopuolen toimilla vaalikauden aikana.

Verotuksen ja menojen tasot ja edelleen julkisen sektorin koko ovat poliittisia valintoja, 
eikä niille ole syytä millään säännöillä asettaa rajoituksia. Niitä koskevat päätökset on kui-
tenkin luontevinta tehdä kulloisenkin hallituksen aloittaessa vaalien jälkeen. Verotuksen 
(kuten toki osin menojenkin) osalta ennakoitavuus on tärkeä näkökohta. Tämä puoltaa 
veroparametrien kiinnittämistä lähtökohtaisesti koko hallituskaudeksi. Mikäli jostakin 
syystä verotusta muutetaan, muutos tulisi rahoittaa muita veroja korjaamalla. Tulopuolen 
päätöksistä riippumattomat heilahtelut puolestaan voisivat heiluttaa julkista alijäämää ja 
velkaantuneisuutta, mutta siten, että tulopuolen vaalikautinen päälinja noudattaisi keski-
pitkän aikavälin velkakestävyystavoitteita edellä esitellyllä tavalla.

Aivan kategorista tulojen ja menojen erottelujen ei kuitenkaan välttämättä tarvitse olla. 
Tanskassa suuren mittakaavan tuloperustemuutokset voivat sallia kompensoinnin menoja 
muuttamalla. Irlannissa puolestaan kompensoinnin sallivaa EU:n menosääntöä on käytetty 
politiikan ohjauksessa, joskin siellä ollaan Covid-19-kriisin myötä siirrytty enemmän koti-
maisen menosäännön käyttöön.

Joissakin tilanteissa poikkeuksia voitaisiinkin näkemyksemme mukaan harkita sallittaviksi 
myös Suomessa. Erityisesti viimeaikaisten Venäjän hyökkäyksen synnyttämien uusien puo-
lustushankintatarpeiden rahoitus herättää kysymyksen kehyksen kehittämisestä. Mikäli 
Suomen julkiseen talouteen kohdistuu suuri, pitkäaikainen ja hallituksesta riippuma-
ton menokasvupaine, tällöin pitäisi olla mahdollista kiristää verotusta, jotta tarpeellisista 
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menoista selvitään ilman alijäämävaikutusta. Se voisi avata mahdollisuuden kyseisten 
menojen pitämiselle kehysmenettelyn piirissä ja toisaalta rahoituksen hankkimiseen kan-
nustamisen sen sijaan, että menot linjattaisiin kehyksen ulkopuolelle.

Viime kädessä poikkeuksen tekeminen tulisi tehdä tapauskohtaisesti riippumattomia 
asiantuntijoita kuulleen ja punniten muun muassa sitä, onko kyseessä suuren, pitkäaikai-
sen ja hallituksesta riippumattoman menon rajan määreet täytetty, ja toisaalta onko poik-
keuksellinen ja yllättävä tilanne luonteeltaan sellainen, että se enemmänkin laukaisee 
poikkeusmekanismin ja uuden tilanteen kokonaisharkinnan.29

3.3.2	 Kuinka julkisia investointeja tulisi käsitellä kehyksessä?

Viimeaikoina kotimaisessa keskustelussa on pohdittu mahdollisuutta julkisten investoin-
tien siirtämiseen kehysjärjestelmän ulkopuolelle. Laajaa aiheeseen liittyvää kirjallisuutta 
ja argumentaatioita käy lävitse valtiovarainministeriö (2022). Reaali-investoinnit kuuluvat 
osaksi menokehystä.”. Kuluneen vaalikauden aikana investointeihin liittyvää liikkumatilaa 
on synnytetty varauksilla (tulevaisuusinvestointien varaus) ja poikkeuksilla (huoltovarmuu-
den kannalta olennaiset ja puolustusinvestoinnit Venäjän hyökkäyksen jälkeen).

Kansainvälisesti taustalla on myös EU:n menosääntöä ja erityisesti vihreiden investoin-
tien ns. kultaista sääntöä koskeva keskustelu (Darvas ja Wolff, 2021). Kultaisella säännöllä 
tarkoitetaan vihreiden (netto)investointien jättämistä finanssipoliittisten mittareiden, 
kuten julkisten menojen tai alijäämän, ulkopuolelle. Koska mittareita käytetään finanssi-
poliittisten sääntöjen noudattamisen arviointiin, merkitsisi kultaisen säännön käyttö sitä, 
että näiden investointien määrä ei vaikuttaisi finanssipolitiikan sääntöjenmukaisuuteen. 

29	  Tämä raportti ei pyri arvoimaan erilaisia käytännön toteutustapoja tai niiden parem-
muutta. Kuitenkin esimerkiksi hallituksen talouspolitiikan ”puolivälin arvioinnin” osana 
voitaisiin tutkia, onko syntynyt ennakoimattomia pysyviä suuria menopaineita (puolustus-
menojen tapaan) niin, että niitä ei kyetä menojen uudelleenallokoinnilla ja jakamattomalla 
varauksella kattamaan, ja onko verotulokehitykseen syntynyt pysyvän luonteista, rakenteel-
lista vajetta suhteessa kauden alussa arvioituun verokertymään.  Tämän jälkeen hallituksen 
tulisi päättää, millä toimilla alkuperäisen alijäämäuratavoitteen mukaiselle uralle päästään. 
Jos kokonaismenouran nousu on puolustettavissa poikkeussyihin vedoten, hallituksen tulisi 
tehdä vastaavat veronkorotuspäätökset. Eksplisiittisesti olisi suljettava pois se vaihtoehto, 
että lisämenot voitaisiin rahoittaa samanaikaisesti toteutuvilla positiivisilla verokertymäyl-
lätyksillä. Menoura voisi siis nousta alkuperäisestä vain päätösperäisen veronkorotuksen 
avulla, ja kaikki yllättävä verotulo jää vahvistamaan julkistaloutta. Muissa tapauksissa erot-
telu tulo- ja menopuolen välillä vaatisi, että poikkeama tavoitteista vaatisi joko verotuksella 
tai menoilla reagoimista riippuen poikkeaman syystä.
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Toisaalta komission 9.11.2022 julkaisemassa tiedonannossa ei esitetty kultaista sään-
töä, joten tämänhetkisen tiedon mukaan EU:n sääntökehikkoon ei kultaista sääntöä olla 
ehdottamassa.

Euroopassa investointien turvaamista pidetään tärkeänä osana finanssipolitiikan ohjaus-
järjestelmien kehitystyötä. Viime vuosina on nähty suuria eroja julkisissa investoinneissa 
eri puolilla Eurooppaa. Julkiset investoinnit ovat jääneet julkisen kulutuksen varjoon eri-
tyisesti niissä maissa, joissa julkinen velkaantuneisuus on suurta (Beetsma ja Larch, 2019). 
Koska investointien laiminlyöntien haitat realisoituvat usein vasta pitkän ajan kulut-
tua, syntyy kiusaus painottaa muita välittömämmin näkyviä menokohteita investointien 
kustannuksella.

Sen sijaan julkisesta investointivajeesta ei ole selviä merkkejä Suomessa aikaisemman tut-
kimuksen perusteella (Puonti, 2022). Myöskään haastatteluissa investointivajetta ei pidetty 
ongelmana, joskin joitakin haasteita tunnistettiiin myös Suomessa (Begg ym., 2023). Ne 
ovat kuitenkin usein julkisten investointien määrittelyn reuna-alueilla:

	y Teiden ja rautateiden kunnossapidon on nähty vaihtelevan vuosittain 
poliittisten intressien mukaan.

	y Yleinen ongelma Suomessa on koulutusjärjestelmän tulosten heikkeneminen, 
joskin koulutusinvestoinnit luokitellaan julkiseksi kulutukseksi.

	y Aikaisemmin huolena ollutta julkista t&k-toiminnan tukea ollaan lisäämässä 
julkisyhteisöjen keskipitkän aikavälin menosuunnitelmissa..

Nämä ongelmat eivät kuitenkaan liity suoraan investointien kohteluun kehyksessä. Ylei-
semmin suomalainen keskustelu investointien määrästä tuntuisi kohdistuvan enemmän-
kin huoleen tulevasta ja siitä, että finanssipoliittinen sääntökehikko ei välttämättä selviäisi 
tulevien vuosien investointien kasvupaineesta. Odotukset sekä t&k:n lisäämisestä lakimuu-
toksen myötä että vihreiden investointien kasvusta herättävät kysymyksen siitä, onko jul-
kinen investointien hallinnointi riittävän tehokasta.
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Laatikko 6: Katsaus vihreisiin investointitarpeisiin

Tässä erityistarkastelussa arvioimme erityisesti vihreiden investointien tar-
peita. Investointien laajuutta on syytä tarkastella, koska se määrittää, kuinka 
hyvin ne mahtuisivat  ylipäätään nykyisiin finanssipolitiikan sääntöjen 
raameihin.

Tarkastelemme vihreiden investointien suuruusluokkaa eri ajanjaksoina ja 
niiden synnyttämää fiskaalista painetta. Toisaalta käsittelemme myös vihrei-
den investointien määrittelyä.

Ilmastonmuutoksen hillintä ja luonnon monimuotoisuuden turvaaminen 
muodostavat kaksi keskeistä ja toisiinsa kytköksissä olevaa päämäärää, joi-
den edistämiseen Suomi ja monet muut maat ovat sitoutuneet. Lisäksi Venä-
jän hyökkäyssodan seurauksena erkaantuminen fossiilisista polttoaineista 
nähdään myös energianturvallisuuden näkökulmasta kiireellisenä tavoit-
teena. Käynnissä olevaa muutosta kutsutaan yleisesti vihreäksi siirtymäksi, 
vaikkakin kyseinen termi voidaan määritellä suppeammin tai laajemmin riip-
puen käyttötarkoituksesta. Suppeammasta näkökulmasta katsoen vihreä siir-
tymä usein käsitetään samaksi kuin hiilineutraali siirtymä.

Vihreän siirtymän rahoituksen työryhmä määrittelee vihreän siirtymän käsit-
teen tarkoittavan ”talouden vahvistamista ja kestävää kasvua vihreän tek-
nologian, kestävän teollisuuden ja liikenteen sekä päästöjen vähentämisen 
kautta”. Tärkeänä nähdään myös, että ilmaston rinnalla huomioidaan myös 
muut ympäristölliset ulottuvuudet sekä taloudellinen ja sosiaalinen kestä-
vyys. Ympäristöministeriön strategiassa vihreä siirtymä määritellään muu-
toksena ”kohti ekologisesti kestävää taloutta ja kasvua, joka ei perustu 
luonnonvarojen ylikulutukseen, vaan nojaa vähähiilisiin sekä kiertotaloutta ja 
luonnon monimuotoisuutta edistäviin ratkaisuihin”. Siirtymän odotetaan siis 
tuovan mukanaan laaja-alaisia muutoksia talouden rakenteissa, tuotannossa 
ja kulutuksessa sekä talouskasvun luonteessa.

Yleisesti ottaen vihreät investoinnit voidaan määritellä investoinneiksi sel-
laisiin teknologioihin ja infrastruktuuriin, joita tarvitaan vihreän siirtymän 
tavoitteiden toteuttamisessa. Toisaalta näin laaja-alainen vihreiden investoin-
tien määritelmä voi myös johtaa tilanteisiin, joissa yritysten päätösten aitoja 
vaikutuksia kestävyyden eri osa-alueilla on vaikea mitata tai arvioida. Tämän 
takia on nähty tarvetta vihreisiin investointeihin liittyvien yhteisten pelisään-
töjen ja kriteerien luomiselle.
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Vuonna 2020 astui voimaan EU-asetus kestävää sijoittamista helpotta-
vasta kehyksestä (EU 2020/852). Asetuksen tavoitteena on luoda rahoitus-
markkinoiden ja yritysten käyttöön ja niiden päätöksenteon ohjaukseen 
yhteiset kestävien investointien määritelmät ja kriteerit. Sen mukaan kestä-
viksi määriteltävien investointien piirissä ovat sellaiset taloudelliset toimin-
nat, jotka merkittävästi edistävät yhtä tai useampaa seuraavista kuudesta 
ympäristötavoitteesta:

•	 ilmastonmuutoksen hillintä,

•	 ilmastonmuutokseen sopeutuminen,

•	 vesivarojen ja merten luonnonvarojen kestävä käyttö ja suojelu,

•	 siirtyminen kiertotalouteen,

•	 ympäristön pilaantumisen ehkäiseminen ja vähentäminen,

•	 biologisen monimuotoisuuden ja ekosysteemien suojelu ja 
ennallistaminen.

Kestävät investoinnit eivät saa myöskään aiheuttaa merkittävää haittaa näi-
den tavoitteiden toteutumiselle. Asetus sisältää myös vaatimuksen yritys-
toiminnan vähimmäistason suojatoimista, jotka ovat linjassa OECD:n ja YK:n 
toimintaohjeiden ja perusoikeuksien kanssa.

Asetus velvoitti Euroopan komission laatimaan tarkemman luokittelun (tak-
sonomian) jokaisen ympäristötavoitteen kannalta kestävistä taloudellisista 
toiminnoista ja niiden kriteereistä. Komission ensimmäinen taksonomia astui 
voimaan delegoituna säädöksenä tammikuussa 2022. Sen piirissä ovat ilmas-
tonmuutoksen hillintään ja siihen sopeutumiseen liittyvät taloudelliset toi-
minnat ja niiden kestävyyskriteerit. Sektoreista luokittelu kattaa energian, 
metsätalouden, teollisuuden, liikenteen ja rakentamisen.

Arvioita vihreän siirtymän investointitarpeista
Siirtymä edellyttää mittavia panostuksia vähäpäästöisiin energia- ja liikenne-
järjestelmiin, energiatehokkuuteen sekä teollisuuden vihreisiin tuotantotek-
nologioihin. Muutostarve on lisäksi nopea, sillä seuraavalla vuosikymmenellä 
tehtävät investoinnit määrittelevät pitkälti, millaisen infrastruktuurin varaan 
talous ja yhteiskunta rakentuvat hiilineutraalissa maailmassa.
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Vihreän siirtymän rahoituksen työryhmä jäsentelee vihreän siirtymän inves-
tointitarpeita viiden keskeisen kestävyysmurroksen osa-alueen kautta (VN 
2022):

1.	 Energiajärjestelmä

2.	 Energiaintensiivinen teollisuus

3.	 Rakentaminen ja rakennukset

4.	 Liikenne

5.	 Ruokajärjestelmä ja maankäyttösektori

Jokaisella osa-alueella tarvitaan erityyppisiä investointeja tukemaan vih-
reää siirtymää. Kyseessä voi olla tuote- ja palvelukehitystä, laitteita, ajoneu-
voja, infrastruktuuria, koulutusta, uusittavia tuotantolinjoja tai kokonaisia 
tuotantolaitoksia. Olemassa olevaa päästöintensiivistä teknologiaa ja kiin-
teää pääomaa päivitetään vähäpäästöisemmäksi tai puretaan pois. Joissain 
tapauksissa, kuten kalkki- ja sementtiteollisuudessa, tullaan tarvitsemaan 
investointeja hiilidioksidipäästöjen sieppaukseen ja varastoimiseen (AFRY, 
2023).

Siirtymän investointitarpeiden suuruusluokasta on esitetty euromääräisiä 
arvioita sekä sektoritasolla että kansallisella, alueellisella ja globaalilla tasolla 
(VN, 2022). Arvioissa esiintyy suurta vaihtelua riippuen niissä käytetyistä 
aikajänteistä, oletuksista ja menetelmistä. Euroopan komission esittämän 
erään arvion mukaan jäsenmaiden vuotuisia investointeja energiajärjes-
telmiin tulisi kasvattaa yhteensä 336 miljardilla eurolla suhteessa vuosien 
2011–2020 tasoon, jotta vuodelle 2030 asetettu 55 prosentin päästövähen-
nystavoite saavutetaan.30 Näiden panostusten lisäksi muiden ympäristöta-
voitteiden toteuttaminen vaatisi arvion mukaan 130 mrd. euron vuotuisia 
lisäinvestointeja. Investointitarpeiden odotetaan edelleen kasvavan seuraa-
villa vuosikymmenillä.

30	  https://investeu.europa.eu/contribution-green-deal-and-just-transition-scheme_en

https://investeu.europa.eu/contribution-green-deal-and-just-transition-scheme_en
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Myös Suomen osalta investointitarpeiden mittaluokasta on esitetty arvioita 
aina vuoteen 2050 ulottuvalle ajanjaksolle. Arvioita on koostettu vihreän 
siirtymän työryhmän loppuraportissa (VN, 2022). Riippuen laskentatavasta 
arviot vaihtelevat yli 100 mrd. euron tarpeesta (3,3 mrd. euroa/vuosi) jopa 
242 miljardin euron lisäinvestointeihin (8 mrd. euroa/vuosi). Näitä arvioita 
voi suhteuttaa vuonna 2021 tehtyjen investointien kokonaismäärään (59 
mrd. euroa). Näistä yksityisiä investointeja oli 49 mrd. euroa ja julkisia 11 mrd. 
euroa. Yksityisistä investoinneista yritysten osuus oli hieman alle 31 mrd. 
euroa.

Julkisten investointien rooli vihreässä siirtymässä
On selvää, että ilmastopolitiikan toteutuksessa ja ohjaamisessa julkiset inves-
toinnit ja niihin liittyvät rahoitusinstrumentit ovat osa valtioiden ja kuntien 
työkalupakkia. Oleellisempi kysymys on, kuinka merkittävän osan julkisten 
investointien pitäisi kattaa ja mihin niitä pitäisi kohdistaa.

Taloustieteellisessä kirjallisuudessa ja muissa selvityksissä muodostuva ylei-
sen tason näkemys on, että vihreän siirtymän tukemiseen kohdistetut julki-
set investoinnit ovat tärkeässä mutta kuitenkin rajatussa roolissa, kun niitä 
verrataan muihin ohjauskeinoihin, kuten hintaohjaukseen (Goulder, 2004; 
Acemoglu ym., 2012; Hart, 2019; Barbier, 2020). Suorat tuet ja vihreille inves-
toinneille myönnetyt rahoitustakuut laskevat riskipitoisten investointien 
tuottovaatimusta ja ohjaavat sitä kautta tuotantoa haluttuun suuntaan. Julki-
set investoinnit ja investointituet ovat siten komplementaarisia keinoja tukea 
siirtymää mutta yksistään riittämättömiä ja kalliita.

Ensisijaisena keinona ilmastopäästöjen hillinnässä tulisi olla hiilen hinnoit-
telun hyödyntäminen tavalla, joka on ennakoitavaa ja johdonmukaista.31 
Tällöin markkinoiden kaikilla osapuolilla on mahdollisuus ja kannustimet 
sopeutua suhteellisten hintojen muutokseen tunnistamalla ja hyödyntämällä 
kustannustehokkaita keinoja päästövähennyksiin. Ilmastopäästöjen hin-
noittelu tuottaa myös tuloja, joita voidaan käyttää julkisten tukien ja inves-
tointien rahoittamiseen sekä taloutta vääristävien verojen alentamiseen. 
Veropohjaltaan päästöverot ovat kuitenkin pitemmällä aikavälillä kutistuva 
erä.

31	  Tutkimuksen Stroebel ja Wurgler (2021) mukaan lyhyellä aikavälillä merkittävin epävar-
muustekijä ympäristöinvestointien toteutumiselle ovat sääntely-ympäristön muutokset.
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Julkisella rahoituksella kannattaa erityisesti tukea t&k-toimintaan liittyviä 
panostuksia sekä julkisia infrahankkeita. Toisin sanoen on tärkeää tunnis-
taa markkinoiden puutteita, kuten yhteiskunnan kannalta liian alhaisia inno-
vaatiopanostuksia, ja pyrkiä korjaamaan niitä tarvittaessa. Tutkimustiedon 
perusteella onkin kohtalaisen vahvaa näyttöä siitä, että ympäristösääntely ja 
t&k-tuet voivat lisätä innovaatiotoimintaa vihreiden teknologioiden alueella 
(Calel ja Dechezlepretre, 2016; Koski ym., 2019).

Sekä kotitaloudet, yritykset että julkiset tahot tekevät vihreään siirtymään 
liittyviä investointeja, jotka poikkeavat kokoluokaltaan, vaikutuksiltaan sekä 
aikajänteiltään merkittävästi. Julkisten investointitarpeiden sekä vihreän siir-
tymän julkiselle taloudelle aiheuttamien paineiden arvioimiseksi on hyödyl-
listä lajitella investoinnit neljään erilaiseen tyyppiluokkaan. Ensimmäisessä 
ovat teollisuuden tekemät investoinnit puhtaisiin tuotantoteknologioihin ja 
-prosesseihin. Toisessa ovat vihreään tutkimus ja tuotekehitykseen ohjatut 
panostukset. Kolmannen muodostavat kotitalouksien, yritysten ja yrittäjien 
tekemät investoinnit energiatehokkuuteen ja päästöjen vähentämiseen. Vii-
meisenä luokkana on vihreää siirtymää tukeva julkinen infrastruktuuri sekä 
energiantuotanto ja jakelu.

Julkisen rahoituksen käyttämisessä on luonnollisesti ensin tunnistettava 
mahdolliset markkinoiden puutteet ja epätäydellisyydet, jotka puoltavat val-
tion ja muiden julkisten toimijoiden osallistumista investointeihin. Kuten 
edellä on jo todettu, rajallisia valtion varoja tulisi ensisijaisesti käyttää välttä-
mättömään vihreää siirtymää tukevan julkisen infrastruktuurin kehittämiseen 
sekä toisaalta t&k-toiminnan tukemiseen sekä sen yksityisen rahoituksen 
vivuttamiseen. Myös energiatehokkuuteen tähtäävien investointien tukemi-
nen julkisilla tuilla on perusteltua, mikäli kotitalouksilla tai yrittäjillä on vai-
keuksia rahoittaa niihin tyypillisesti liittyviä merkittäviä alkuinvestointeja tai 
mikäli markkinaehtoisen toiminnan syntyminen vaatii ensin kriittisen mää-
rän kysyntää ennen kuin vaadittavia palveluita ja tuotteita tuottavat yritykset 
ryhtyvät niitä tuottamaan.
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Vaikka vihreän siirtymän investoinnit teollisuudessa ja sähköntuotannossa 
ovat valtaosin yksityisellä rahoituksella toteutuvia, valtion ohjauksesta sekä 
politiikan pitkäjänteisyydestä on merkittävää apua investointien sijainti- ja 
toteutuspäätöksissä. Edullinen sähköenergia, osaava työvoima ja toimiva inf-
rastruktuuri ovat tekijöitä, joiden avulla maat voivat houkutella merkittäviä 
investointeja puhtaaseen teolliseen toimintaan. Suurilla investoinneilla voi 
olla myös laajempia positiivisia ulkoisvaikutuksia työllisyyteen ja tuotekehi-
tykseen muun muassa yritys- ja tuotantotoiminnan myötä syntyvien kump-
panuuksien ja alihankintaketjujen kautta. Näiden kautta syntyvät osaamisen 
ja yritystoiminnan keskittymät puolestaan vetävät puoleensa lisää yritys-
toimintaa. On selvää, että useat maat kilpailevat tällaisten vihreän teknolo-
gian ja tuotannon keskittymien muodostumisesta ja kehittymisestä omille 
alueilleen.

Suorien tukien ja verohuojennusten hyödyntämisessä on havaittavissa voi-
mistuvaa valtioiden ja talousalueiden välistä kilpailua vihreiden investointien 
sijoituspäätöksistä. Esimerkiksi Yhdysvaltojen vuoden 2022 Inflation Reduc-
tion Act -lainsäädäntöpaketti sisältää muun muassa noin 216 mrd. dollarin 
edestä yrityksille suunnattuja veroporkkanoita vihreiden investointien teke-
miseen sekä vaatimuksia tuotteiden kotimaisuusasteesta verotukien pii-
riin pääsyn edellytyksenä. On viitteitä siitä, että moni kansainvälinen yritys 
suunnitteleekin tuotannon painopisteen osittaista siirtämistä Yhdysvaltoi-
hin tai sen kanssa vapaakauppasopimuksen solmineisiin maihin. Reaktiona 
tähän kehitykseen eurooppalaista elinkeinoelämää edustavat tahot sekä osa 
EU-maista ovat vaatineet EU:lta toimenpiteitä, joilla tasataan USA:n tukien 
vuoksi muuttunutta kilpailuasetelmaa.

EU-jäsenmaissa tehtävien vihreän siirtymän panostusten yhteisillä EU-tason 
rahoituslähteillä on myös perusteensa. On varsin todennäköistä, että inves-
toinnit toteutetaan pitkälti muista maista ostetun teknologian avulla, jolloin 
yhden maan vihreän siirtymän panostuksista hyötyvät myös yritykset muissa 
maissa. Tällöin EU-laajuiset päätökset ja ei-poliittiset rahoituskriteerit voivat 
olla siirtymän kannalta järkeviä (Valkonen ym., 2023).
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Pitäisikö vihreän siirtymän julkisia investointeja rahoittaa velkarahalla vai 
muilla tulolähteillä kuten päästömaksujen ja -verojen tulokertymällä? Esi-
merkiksi Barbier (2020) argumentoi velkavetoista rahoitusta vastaan lähinnä 
siitä näkökulmasta, että valtioiden velkaantuminen itsessään lisää merkittä-
viä riskejä tulevien sukupolvien kannettavaksi. Ilmastonmuutoksen hillinnän 
ja siihen sopeutumisen kustannusten siirtäminen tulevien sukupolvien mak-
settavaksi voi kuitenkin olla myös hyvinvoinnin kannalta optimaalista suku-
polvimallinnuksen perusteella (Kotlikoff ym., 2021). Jos kuitenkin valtio on 
muutenkin velkaantumassa, niin kyseinen johtopäätös voi muuttua, sillä täl-
löin lisävelalla on vaikutusta korkoon ja velan saatavuuteen jatkossa (Valko-
nen ym., 2023).

Vuonna 2022 vihreään siirtymään kohdennettujen valtion määrärahojen 
summa oli noin 2,5 miljardia euroa (VN, 2022). Valtaosa näistä määrärahoista 
on päätösperäisiä ja harkinnanvaraisia. Kasvua päätetyissä määrärahoissa 
vuoteen 2019 verrattuna oli noin miljardi euroa. Talouspolitiikan arviointi-
neuvoston mukaan vihreään siirtymään kohdennetut valtion määrärahat 
ovat olleet tasoltaan merkittäviä (Finnish Economic Policy Council, 2023). 
Neuvosto kuitenkin samalla peräänkuuluttaa parempaa rahoituksen koordi-
nointia ja vaikuttavuuden analyysia. Investointien tukemisen sijaan taloudel-
listen ohjauskeinojen laajemmalla ja paremmalla hyödyntämisellä voitaisiin 
saavuttaa vihreän siirtymän tavoitteet pienemmin julkisin kustannuksin. 
Myös vihreän siirtymän rahoituksen työryhmän mukaan valtion panostusten 
päämääränä tulisi olla yksityisen rahoituksen täydentäminen ja vivuttaminen 
sekä riskien jako uusien teknologioiden kehittämisessä ja muissa vihreän siir-
tymän t&k-panostuksissa (VN, 2022). Julkisten investointien merkitys koros-
tuu myös valtion ja kuntien infrastruktuuri-investoinneissa. Yleisesti ottaen 
olisi kuitenkin harkittava muiden ohjauskeinojen hyödyntämistä suorien 
tukien sijaan.
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Pohdintaa investointien kohtelusta kehyksessä

Arvioimme seuraavassa muutospaineita investointien kohteluun kehysjärjestelmässä.

Eurooppalaisen keskustelun perusteella kultaisen säännön kaltainen investointien pois-
jättäminen kehyksen piiristä ei vaikuta perustellulta. European Commission (2022) EU:n 
finanssipoliittisten sääntöjen muutoslinjauksessa kultaista sääntöä ei suositella. Sen sijaan 
siinä kannustetaan julkisiin investointeihin ja uudistuksiin niin, että julkisiin investointei-
hin kertyneellä velalla olisi pienempi vaikutus keskipitkän aikavälin menosääntöön kuin 
muista syistä kertyneellä velalla. Komission kaavailujen mukaan jäsenmaan sitoutuessa 
rakenteellisiin uudistuksiin ja investointeihin, sillä olisi mahdollisuus saada pidennys julki-
sen talouden sopeutusuraansa.

Myöskin haastatteluissamme investointien kultaiseen sääntöön suhtauduttiin lähtö-
kohtaisesti kielteisesti (Begg ym., 2023). Kultaisen säännön katsottiin synnyttävän uusia 
ongelmia kuten luovaa kirjanpitoa, menojen virheellistä luokittelua ja julkisen politiikan 
tavoitteiden mielivaltaista painottamista.

Haastatteluissa todettiin myös, että investointien poissulkeminen ei ole linjassa julkisen 
talouden kestävyyttä koskevien tavoitteiden kanssa. Se on finanssipoliittisten sääntöjen 
ensisijainen tavoite. Investointien tai vihreiden menojen jättäminen sääntöjen ulkopuo-
lelle on kyseenalaistettu myös sillä perusteellä, että on vähän näyttöä siitä, että hyvin 
suunnitellut säännöt vähentäisivät investointeja (Feld ja Reuters, 2022; Basdevant ym., 
2020).

Sen sijaan, että julkisia investointeja suosittaisiin kultaisen säännön kaltaisilla osaratkai-
suilla, viimeaikainen kirjallisuus ja haastattelemamme asiantuntijat suosivat kattavaa 
investointistrategiaa, joka on yhdenmukainen yleisen finanssipoliittisen kehyksen kanssa. 
Vihreitä investointeja pitäisi tukea, mutta osana kokonaisuutta, joka samalla huolehtii siitä, 
että yksityinen sektori otetaan mukaan panostuksiin, ja julkiset investoinnit suhteutetaan 
verotuksen ja sääntelyn kautta saavutettaviin vaikutuksiin.

Darvas ja Wolff (2021) arvioivat, että yksityisiä vihreitä investointeja voidaan kannustaa 
paremmalla sääntelypolitiikalla ja korkeammalla päästöhinnalla, mikä samanaikaisesti 
vähentäisi julkisia kustannuksia. Tarvitaan laajempaa vihreää budjetointia, joka tarkoit-
taa finanssipolitiikan välineiden käyttämistä ympäristötavoitteiden saavuttamiseksi, muun 
muassa arvioimalla budjetti- ja finanssipolitiikan ympäristövaikutuksia ja niiden johdon-
mukaisuutta kansallisten ja kansainvälisten sitoumusten täyttämisen kannalta (Caselli ym., 
2022).
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Haastatteluissa ja kirjallisuudessa korostui myös investointien ulkoisen valvonnan mer-
kitys, jonka katsotaan vaikuttavan olennaisella tavalla investointien laatuun. Se paran-
taa päätöksentekoa ja pitkän aikavälin suunnittelua. Myös kirjallisuudessa mm. Basvedant 
ym. (2020) arvioi, että infrastruktuurin hallinnan vahvistaminen voi auttaa maita käsittele-
mään julkisen talouden kestävyyteen liittyviä huolenaiheita ja samalla suojelemaan julki-
sia investointeja.

Erilaisia vaihtoehtoja niin julkisten kuin julkisesti tuettujen investointien hallintaan on käy-
tössä. Esimerkiksi Alankomaissa hyödynnetään investointirahastoja, kun taas monissa 
muissa maissa investointipäätöksiä ohjaavat erilaiset asiatuntijalautakunnat. Vihreiden 
investointien julkishyödykkeellisyyden vuoksi perusteita myös ylikansallisille ilmastorahas-
toille on esitetty, mutta sen käyttö synnyttää myös ristiriitaisuuksia kansallisen suvereni-
teetin ja ylikansallisen valvonnan välille (Feld ja Reuters, 2022).

3.4	 Hyvinvointialueiden rahoitus ja valtiontalouden 
kehykset

3.4.1	 Taustaa
Valtion lähes kokonaan rahoittamat hyvinvointialueiden menot kuuluvat valtiontalouden 
kehysten piiriin. Tulevien menojen suuruudesta tehdään ennakoituun tarpeeseen perus-
tuva arvio kehyksiä laadittaessa. Alueiden rahoituslakiin on rakennettu rajoitteita menojen 
kasvun hillitsemiseksi. Yksittäisillä hyvinvointialueilla on kuitenkin kannuste maksimoida 
valtiolta saamansa tulot. Lisäksi perustuslain tulkinta on vahvasti sen puolella, että pal-
velujen tarve tulee saada aina tyydytettyä. Se näkyy muun muassa niin, että todelliset 
yhteenlasketut menot määrittelevät lopulta jälkikäteen maksettavan rahoituksen suu-
ruuden koko maan tasolla.  Alueiden vaaleilla valitut edustajat voivat asetelmassa siirtää 
poliittista vastuuta valtiolle palvelujen saatavuudesta ja laadusta vetoamalla riittämättö-
mään rahoitukseen. Rahoitus- ja järjestämisvastuun eriyttäminen on luonut näin järjestel-
mään sisäänrakennetun paineen hyvinvointialueille osoitetun rahoituksen ylittämiseen. 
Paineen välittyminen menojen kasvuksi riippuu siitä, kuinka sitoviksi asetetut menorajoit-
teet osoittautuvat.

Taloustieteessä on käsitelty keskushallinnon ja paikallishallinnon välisiä suhteita ns. fiskaa-
lisen federalismin asetelman kautta. Se tutkii muun muassa eri hallinnon tasojen välisiä 
työnjako- ja rahoitussuhteita. Tutkimuskirjallisuudesta on kuitenkin vaikea löytää yksiselit-
teisiä vastauksia siihen, millaisilla järjestelyillä tai säännöillä eri tasojen väliset suhteet tulisi 
järjestää optimaalisella tavalla (IMF, 2020). Yksi lähtökohta on ns. benefit taxation principle, 
joka suosii verotusoikeuden antamista sille tasolle, joka hyötyy vastaavista menoista.
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Alueellinen päätösvalta on sitä suositeltavampaa, mitä enemmän eri alueiden asukkaiden 
preferenssit, tarpeet ja tuotantomahdollisuudet poikkeavat toisistaan ja mitä enemmän 
päätöksenteon tarvitsema informaatio on hajautunutta. Arvioitaessa asetelmaa epätäydel-
lisen informaation näkökulmasta keskeiseksi nousee se, kuinka suuri on alueen informaa-
tioetu todellisista tarpeista valtioon nähden ja voiko alue vaikuttaa tarvemittareihin ilman 
suuria kustannuksia. Hajautettu päätöksenteko mahdollistaa myös kilpailevat kokeilut ja 
sen myötä lisätiedon luomisen parhaista käytännöistä. Toisaalta skaalaedut ja toiminnan 
ulkoisvaikutukset puoltavat keskitettyä päätöksentekoa.

Valtiolta tuleva rahoitus aiheuttaa tyypillisesti yhteismaaongelman ja pehmeän budjet-
tirajoitteen. Yhteismaaongelma liittyy asetelmaan, jossa alueen kannattaa maksimoida 
menonsa, silloin kun ne rahoitetaan valtion tason verotuksella. Pehmeä budjettirajoite 
viittaa tilanteeseen, jossa valtio takaa palveluille riittävän rahoituksen kaikissa tilanteissa. 
Tämä voi näkyä moraalikadon muodossa esimerkiksi niin, että alue ei säästä etukäteen 
menoyllätysten varalle. Käytännön esimerkkinä pehmeän budjettirajoitteen vaikutuksista 
terveydenhuollossa viitataan usein Norjan sairaalauudistuksen vaikutuksista tehtyyn tut-
kimukseen (Tjerbo ja Hagen, 2009). Tutkimuksen mukaan valtio otti maakuntien sairaalat 
omistukseensa, mutta ei kyennyt rajoittamaan menojen kasvua ja alijäämien syntymistä.

Valtion mahdollisuudet vaikuttaa suoraan alueiden menojen kasvuun, ja sitä kautta meno-
raameissa pysymiseen ovat rajalliset nykyisessä rahoitusmallissa. Vaihtoehtona on kes-
kusteltu hyvinvointialueille annettavasta verotusoikeudesta, joka jakaisi lisää valtaa ja 
vastuuta hyvinvointialueille. Menokontrollin helpottamiseksi voidaan myös luoda sään-
töjä, jotka ohjaavat alueita kustannusvaikuttavuuteen. Kannustejärjestelmien tiedetään 
olevan kuitenkin alttiita käyttäytymiselle, jossa resursseja ohjataan mitattuun käyttäytymi-
seen (Holmström, 2017) ja mittareita pyritään manipuloimaan (Li, 2022).

3.4.2	 Kuntien järjestämien sote-palvelujen rahoitus ja valtion ohjaus 
ennen vuotta 2023

Sosiaali- ja terveyspalvelujen järjestämisvastuu oli vuoden 2022 loppuun asti kunnilla, 
mutta ne olivat voineet myös siirtää sen yhteistoiminta-alueille. Esimerkiksi erikoissai-
raanhoidon järjestämisestä vastasivat kuntien muodostamat lakisääteiset sairaanhoitopii-
rit. Vuoden 2023 alusta järjestämisvastuu ja kuntien nyt valtiolta saama rahoitus siirtyivät 
hyvinvointialueille. Samalla kunnallisveroasteita alennettiin niin, että yhteenlasketut kun-
tasektorin tulojen ja menojen muutokset ovat lähtökohtaisesti yhtä suuret. Valtion meno-
jen kasvua (noin 14 mrd. vuonna 2023) rahoitetaan kiristämällä vastaavasti ansiotulojen 
verotusta.
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Kunnat saavat palvelujen rahoitukseen laskennallisesti määräytyvää yleiskatteellista val-
tionosuutta, joka perustuu kunnan asukkaiden palvelutarpeeseen ja olosuhdetekijöihin. 
Valtionosuuteen tehdään vuosittain indeksitarkistus ja otetaan huomioon tehtävämuu-
tosten kustannukset. Valtionosuusjärjestelmään kuuluu jälkikäteinen kustannustenjaon 
tarkistus, jossa laskennalliset kustannukset tarkistetaan toteutuneiden kustannusten 
mukaiseksi ja lisäksi tarkistetaan valtionosuusprosentti siten, että valtion ja kuntien väli-
nen kustannustenjako ei muutu. Valtionosuusjärjestelmään liittyy verotulopohjien tasaus-
järjestelmä, jolla yhdenmukaistetaan kuntien taloudellista kantokykyä. Kunnat rahoittavat 
menonsa valtionosuuden lisäksi valtionavustuksilla, omilla verotuloilla ja muiden tulojen 
avulla. Keskeisin rahoituksen lähde on kunnallisvero.

Kunnilla on vahva itsehallinto, ja valtion suora ohjaus yksittäisten kuntien talouteen on 
normaalioloissa vähäistä. Kunnille voidaan antaa tehtäviä vain lailla. Kuntien talouden hoi-
toa ja alijäämän kattamista säätelee kuntalaki, joka edellyttää taseeseen kertyneen ali-
jäämän kattamista neljässä vuodessa. Ylijäämäisen tilinpäätöksen jälkeen voidaan tehdä 
uutta alijäämää. Erityisen vaikeassa taloudellisessa asemassa oleva kunta voi joutua arvi-
ointimenettelyyn tiettyjen taloudellisten kriteerien täyttyessä. Kriteerit kuvaavat muun 
muassa alijäämää, velkaantuneisuutta ja kunnallisveroasteen poikkeamaa keskimääräi-
sestä. Kriteerien täyttyminen todetaan valtiovarainministeriössä, ja ministeriön edustajia 
on mukana arviointiryhmässä. Arviointimenettely voi johtaa talouden tasapainotussuun-
nitelmiin ja kuntajaon muuttumiseen.

Koko kuntataloudella on suora yhteys valtiontalouden menokehyksiin valtionosuusjärjes-
telmän kautta. Valtion poliittiset päätökset näkyvät kuntataloudessa tehtävämuutosten, 
valtionosuuksien harkinnanvaraisten muutosten ja valtionavustusten kohdentamisen ja 
suuruuden kautta. Valtio on osoittanut kunnille tukea poikkeuksellisissa tilanteissa, kuten 
finanssikriisissä ja koronapandemian yhteydessä, jolloin kunnille on korvattu lisäksi siitä 
aiheutuneita kustannuksia ja tulonmenetyksiä.

Julkisen talouden suunnitelman ja valtion talousarviovalmistelun yhteydessä laaditaan 
kuntatalousohjelma. Ohjelma arvioi koko kuntatalouden tilaa ja kuntien mahdollisuuksia 
selvitä peruspalvelujen järjestämisestä valtion talousarvioesityksen mukaisilla toimenpi-
teillä. Kuntatalousohjelma kattaa kuntatalouden rahoitusasematavoitteen ja yksilöidyt toi-
menpiteet tavoitteen saavuttamiseksi. Nämä toimenpiteet koskevat kuntien veropohjaa, 
valtionosuuksia, kuntien tehtäviä ja velvoitteita, maksutuloja ja toiminnan tehostamista.
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3.4.3	 Keskeiset hyvinvointialueiden rahoituksen säännöt
Sosiaali- ja terveyspalvelujen ja pelastustoimen järjestämisvastuu ja vastuu riittävästä 
omasta palvelujen tuotannosta siirtyi hyvinvointialueille vuoden 2023 alussa. Hyvin-
vointialueet voivat järjestää palveluja myös yhteistyössä. Alueiden rahoitus tulee lähes 
kokonaan valtion budjetista. Palvelut rahoitetaan lähtökohtaisesti yleiskatteellisella 
(ei-kohdennetulla) laskennallisella (tarveperusteisella) valtion rahoituksella ja alueen 
maksu- ja myyntituloilla, mutta valtion rahoituksen riittävyys varmistetaan jälkikäteen 
koko maan tasolla toteutuneisiin kustannuksiin perustuen. Rahoituksella on tarkoitus kat-
taa käyttömenojen lisäksi suunnitelman mukaiset poistot.

Laskennallisessa valtion rahoituksessa tärkein kriteeri on THL:n tutkimukseen perustuva 
sote-palvelutarvekerroin, jonka perusteella määräytyy lähes 80 prosenttia alueen saa-
mista tulonsiirroista. Kerroin ottaa huomioon muutokset ikärakenteessa, sairastavuudessa 
ja sosioekonomisissa tekijöissä. Toiseksi tärkein tekijä on asukasmäärä. Lisäksi asukastihey-
dellä, kieliolosuhteilla ja saaristoisuudella on omat kertoimensa. Huomionarvoinen asia on 
hyvinvoinnin ja terveyden edistämisen HYTE-kerroin, jonka taustalla olevien toiminta- ja 
tulosmittareiden perusteella määräytyy kuitenkin vain noin prosentti valtion kokonaisra-
hoituksesta. Näiden sosiaali- ja terveydenhuollon kertoimien ohella pelastustoimella on 
omansa.

Hyvinvointialueiden tarvitseman rahoituksen määrän muutosta arvioidaan etukäteen 
edellisen vuoden laskennallisten kustannusten, ennustetun sote-palvelutarpeen muutok-
sen, hyvinvointialueiden hintaindeksin ennusteen ja valtion hyvinvointialueille asettamien 
tehtävien laajuuden ja laadun muutosten avulla. Tarvekertoimien muutoksesta huomioi-
daan vain 80 % vuodesta 2025 lähtien. Hintaindeksin muutos koostuu painotettuna ylei-
sen ansiotasoindeksin (60 %) ja hyvinvointialueen työnantajan sosiaaliturvamaksujen 
(10 %) muutoksista ja inflaatiosta (30 %).

Yksittäisillä hyvinvointialueilla on oikeus saada ehdollista lisärahoitusta valtiolta, jos osoit-
tautuu, ettei lakisääteisiä palveluita saada muuten turvattua. Koko järjestelmän rahoituk-
sen riittävyys tarkistetaan jälkikäteisellä tarkistuksella, joka kattaa täysimääräisesti kaikkien 
alueiden yhteenlaskettujen toteutuneiden nettokustannusten ja etukäteen ennustettujen 
kustannusten erotuksen koko maan tasolla. Tämä varmistaa sen, että palvelujen kokonais-
rahoitus kasvaa pitkällä aikavälillä samaa vauhtia kuin kokonaiskustannukset.

Hyvinvointialueita sitovat toisaalta talousarvion laatimista koskevat säännökset. Niiden 
mukaan taloussuunnitelma on laadittava siten, että se on tasapainossa tai ylijäämäinen 
viimeistään toisen talousarviovuotta seuraavan vuoden päättyessä. Taloussuunnitelman 
tasapainossa voidaan ottaa huomioon talousarvion laadintavuoden taseeseen kertyväksi 
arvioitu ylijäämä. Hyvinvointialueen taseeseen kertynyt alijäämä tulee kattaa enintään 
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kahden vuoden kuluessa tilinpäätöksen vahvistamista seuraavan vuoden alusta lukien. 
Tässä määräajassa tulee kattaa myös talousarvion laadintavuonna tai sen jälkeen kertynyt 
alijäämä.

Hyvinvointialue voi joutua arviointimenettelyyn tiettyjen kriteerien perusteella. Näitä ovat 
muun muassa se, että alueen alijäämää ei kateta määräajassa, sen taloudelliset tunnuslu-
vut ovat peräkkäisinä vuosina heikot, tai se on saanut kahtena vuotena kolmesta lisärahoi-
tusta. Arviointimenettelyyn voi joutua myös, jos palvelujen järjestäminen on vaarantunut. 
Arviointimenettelyssä laaditaan sopeutumisohjelma. Lisäksi valtiovarainministeriö voi 
päättää aluejakoselvittäjän asettamisesta, jos se arvioi hyvinvointialueiden yhdistämisen 
olevan ratkaisu tilanteeseen. Mahdolliseen muutokseen ei tarvita alueen suostumusta.

Hyvinvointialueiden on tehtävä vuosittain suunnitelma investoinneista ja hyväksytet-
tävä suunnitelma vastuuministeriöllä. Investointien suunniteltu rahoitus ei saa olla risti-
riidassa alueelle vahvistetun vuosittaisen laskennallisen lainanottovaltuuden kanssa.  Jos 
lainanottovaltuuden taso ei mahdollista palvelujen järjestämisen kannalta välttämättö-
mien investointien toteuttamista, alue voi hakea muutosta siihen. Lainanottovaltuuk-
sia voidaan pienentää laissa määriteltyjen edellytysten mukaisista, jos julkisen talouden, 
valtiontalouden, tai hyvinvointialueen rahoitusasema heikentyy merkittävästi ja poik-
keuksellisesti. Siten heikossa taloudellisessa tilanteessa olevan alueen on vaikeampaa 
saada lainaa. Lisäksi alijäämien kattamiseksi otettu lyhytaikainen laina vaikuttaa alueen 
lainanottovaltuuteen.

Vuonna 2023 valtion ennakkorahoitus määräytyi poikkeuksellisesti alueen kuntien yhteen-
laskettujen vuoden 2022 sosiaali- ja terveydenhuollon ja pelastuspalvelun talousarviome-
nojen mukaan, jota korotetaan hyvinvointialueiden rahoituslain mukaisesti huomioiden 
ennustetut tarpeen muutokset, hintaindeksin muutos ja tehtävämuutokset. Vuoden 2022 
talousarviomenojen ja tilinpäätösten ero huomioidaan lähtökohtaisesti vuoden 2024 
rahoituksessa (vuonna 2023 maksetaan poikkeuksellisesti etukäteen 150 milj. euroa). Siir-
tymävaiheeseen liittyy muitakin poikkeuksia: tarvekertoimen muutokseen lisätään 0,2 % 
vuosina 2023–2029, ja 80 % rajoite kertoimen muutoksen huomioinnissa astuu voimaan 
vasta 2025. Hyvinvointialueille maksettiin osa tammikuun 2023 rahoituksesta ennakolli-
sesti jo vuoden 2022 joulukuussa. Muutoin maksut rytmittyvät niin, että tammi- ja kesä-
kuussa maksetaan 2/12 osaa koko vuoden rahoituksesta ja muille kuukausille tasataan 
jäljelle jäävä summa.

Marraskuun 2022 tietojen perusteella hyvinvointialueille siirtyvät kustannukset ovat vuo-
delle 2023 on noin 21,2 mrd. euroa ja sen erilaiset korotukset nostavat kokonaissum-
man 22,5 mrd. euroon. Uusista rahoitettavista tehtävistä eniten kustannuksia aiheuttavat 
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vanhuspalvelujen henkilöstömitoituksen kasvattaminen ja hoitotakuu. Tämän yleiskatteel-
lisen rahoituksen lisäksi hyvinvointialueet saavat korvamerkittyjä valtionavustuksia run-
saat 420 miljoonaa euroa.

3.4.4	 Rahoitussääntöjen arviointia

Hyvinvointialueiden rahoitussäännöissä on paljon yhtäläisyyksiä kuntien valtionosuusjär-
jestelmän kanssa. Merkittävin ero on, että kuntien omilla verotuloillaan rahoittama osuus 
sote-palvelujen kustannuksista on ollut suuri. Alueiden lähes täysi valtion rahoitus johtaa 
asetelmaan, jossa jokaisen alueen kannattaa pyrkiä maksimoimaan valtiolta tuleva raha-
määrä. Hyvinvointialueen vaikutusmahdollisuus omiin maksutuloihinsa on rajallinen asia-
kasmaksulain asettamien rajoitteiden vuoksi. Toisaalta alueella on kannuste pitää maksut 
mahdollisimman korkeina, koska vain maksutuottojen valtakunnallinen yhteissumma 
huomioidaan valtion rahoitusta määritettäessä.

Valtion rahoituksen laskennallisuus ja yleiskatteellisuus kannustavat lähtökohtaisesti 
tehokkaaseen toimintaan, koska yli jääneet varat voidaan säästää puskuriksi, tai käyt-
tää palvelujen parantamiseen. Toinen toiminnan tehokkuutta parantava rahoituksen ele-
mentti on hyvinvoinnin ja terveyden edistämisen HYTE-kerroin, jonka osuus rahoituksesta 
on kuitenkin vähäinen. Kolmas kannuste tehostaa toimintaa muodostuu siitä, että tar-
vekertoimen muutos otetaan vain 80-prosenttisesti huomioon etukäteen arvioidussa 
rahoitustarpeen muutoksessa. Lisäksi hyvinvointialueiden toimintaa kontrolloidaan kirjan-
pitosääntöjen ja lainanottovaltuuksien kautta.

Toisaalta rahoitussäännöissä on elementtejä, joiden perusteella on arvioitu hyvinvoin-
tialueen budjettirajoitteen sitovan heikosti kustannusten kasvua32.  Näistä keskeisin on 
rahoituksen jälkikäteistarkistus33. Lisäksi kun lainojen korkomenot lasketaan mukaan val-
tion rahoittamiin toteutuneisiin kustannuksiin, alueilla on kannuste investoida jatkuvasti ja 
pitää yllä lainakantaa lainanhoitorajoitteen mukaiseen maksimimäärään asti.

Hyvinvointialueiden yhteen liittämisen uhka on lähinnä poliittinen kannuste yksittäisten 
alueiden tehokkuudelle. Väestö- ja terveyskehitykseltään samanlaisten alueiden liittämi-
nen yhteen menojen kasvuylitysten vuoksi ei muuta paljon niiden rahoitustilannetta, ja 

32	  Esimerkiksi Etlan, TPAN:in, VATT:in ja Valtiontalouden tarkastusviraston lausunnot lakiesi-
tyksestä HE 241/2020 vp näkevät kustannusten kasvun hillinnän ongelmallisena.
33	  Rahoitusjärjestelmä tuottaa moraalikatoa, joka tässä tapauksessa viittaa menojen ylittä-
miseen liittyvään riskinottoon ja yhteismaan ongelman, jossa yksittäisen alueen kannattaa 
maksimoida valtiolta saatava rahamäärä, koska alueen asukkaat joutuvat maksamaan vero-
tuksen kautta vain osan aiheuttamistaan kustannuksista.
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toisaalta väkirikkaiden pääkaupunkiseudun alueiden kasvattaminen yhteenliittymillä tuot-
taisi tilanteen, jossa niiden menokehityksellä olisi merkittävä vaikutus koko maan keski-
määräisiin menoihin.

Menojen etukäteisessä tarkistuksessa käytettävä hintaindeksin ennuste perustuu indi-
kaattoreihin, joihin hyvinvointialueet eivät pääse vaikuttamaan. Näin esimerkiksi hyvin-
vointialueiden palkkojen yleistä ansiotasotasoa nopeampi nousu tulee huomioitua vasta 
jälkikäteisessä tarkistuksessa. Kun valtion on kuitenkin käytännössä hyväksyttävä palkko-
jen nousu kaikille hyvinvointialueille yhteisenä menojen kasvun syynä, syntyy asetelma, 
jossa pehmeä budjettirajoite koskee myös palkkaneuvotteluja. Sote-sektorin palkoista 
neuvottelee alueen edustaja, ei valtion, jolloin syntyy moraalikadon mahdollisuus, varsin-
kin kun sektorilla on vakava työvoimapula. Viime vuonna syntynyt pitkä sektorin suhteel-
lisia palkkoja korottava sopimus on yhteensopiva sen kanssa, että moraalikato vaikuttaa 
neuvottelutulokseen.

Myös tarveindeksin mukainen tarkistus, jossa on mukana sairastavuusindikaattoreita luo 
kannusteiltaan ongelmallisen tilanteen, jossa rahoitus kasvaa terveyden heikentyessä 
alueella34. Siksi esimerkiksi ennaltaehkäisyyn panostaminen voi jäädä vähemmälle. Alue 
voisi myös tietoisesti vaikuttaa esimerkiksi diagnoosin tekemiskynnykseen niin, että indi-
kaattori näyttäisi suurempaa rahoitustarvetta.

Rahoituksen jälkikäteistarkistuksen ja tarpeen mukaisen lisärahoituksen taustalla on 
perustuslakivaliokunnan tulkinta perustuslakiin sisältyvästä kansalaisten oikeudesta riittä-
viin terveyspalveluihin. Ristiriita tämän perustuslain tulkinnan ja menojen kasvun rajoitta-
mista koskevan sote-uudistuksen tavoitteen välillä on merkittävä ja pysyvä. Rahoituksen 
määräytyminen toteutuneiden kustannusten mukaan heikentää myös jatkossa valtion 
mahdollisuuksia vaikuttaa menojen kasvuun.

Rahoituksen yleiskatteellisuus on keskeinen alueiden itsehallinnon ilmentymä, mutta 
tosiasiassa kunnilta ja niiden yhteistoimintaorganisaatioilta periytyvät palvelu- ja henki-
löstörakenteet, valtion normiohjaus ja siirtymävaiheen rahoituspaineet vähentävät aina-
kin alkuvaiheessa palvelujen järjestämisen ja tuottamisen vapausasteita. Valtio vaikuttaa 
hyvinvointialueiden toimintaan ja talouteen myös vuosittaisten ohjausneuvottelujen ja 
informaatio-ohjauksen kautta.

34	  Kortelainen ja Laponte (2019). Lisäksi ikärakenteen muutokseen liittyvän tarpeiden 
muutosten on havaittu selittävän heikosti terveysmenojen nopeaa kasvua OECD-maissa (de 
la Maisonneuve ja Oliveira Martins 2013). Muita selittäviä tekijöitä ovat muun muassa terve-
ydenhuollon teknologinen kehitys ja tuottavuus, poliittiset päätökset palveluvalikoimasta ja 
resursseista ja kustannusinflaatio.
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3.4.5	 Hyvinvointialueiden verotusoikeus
Sote-uudistuksen valmistelumateriaalissa kerrotaan, että hyvinvointialueilla ei ole ensi vai-
heessa verotusoikeutta. Tämä sanamuoto viittaa siihen, että lakiin kirjattu rahoitusmalli ei 
ole tarkoitettu pysyväksi. Asiaa selvittämään perustettu parlamentaarinen maakuntavero-
komitea suositteli erimielisessä loppuraportissaan35 verotusoikeuspäätöksen lykkäämistä 
ainakin siihen asti, kunnes nykyisen rahoitusmallin toimivuudesta ja mahdollisesta maa-
kuntien tehtävien laajentumisesta on saatu lisätietoa.

Nyt voimassa olevan rahoitusmallin keskeisiä ongelmia ovat pehmeä budjettirajoite ja 
alueiden rajoitettu itsenäisyys. Rahoitusvastuun siirtäminen ainakin osittain alueiden vas-
tuulle kytkisi lisämenopäätökset ja niiden rahoituksen yhteen ja voisi siten toimia kan-
nusteena rajata menojen kasvua36. Jos alue saisi säästöjä aikaan, ne jäisivät hyödyttämään 
kokonaisuudessaan omaa aluetta matalamman veron muodossa, toisin kuin nykymallissa, 
jossa on kannuste käyttää kaikki tulot. Näin syntyisi lisäkannuste parantaa tuottavuutta. 
Oma vero antaisi myös mahdollisuuden tarjota palveluja hyvinvointialueiden asukkaiden 
preferenssejä vastaavassa laajuudessa ja laatuvaatimusten mukaan37.

Osittaisenkin verotusoikeuden antaminen hyvinvointialueille toisi alueen äänestäjien 
kontrollin menojen kasvulle. Toisaalta äänestäjien on vaikea erottaa, onko verojen korot-
tamisen syynä palvelujen paraneminen, palvelujen kysynnän muutokset, hintamuutok-
set, vai joku muu syy. Hyvinvointialueen johdolla ei ole kannustetta myöskään helpottaa 
äänestäjien menokontrollia, koska menojen kasvua ja verojen nousua on uskottavampaa 
perustella tarpeella kuin tehottomuudella. Valtion on myös vaikea puuttua tilanteeseen, 
jos menoja kasvattavat äänestäjien toivomat, tai hyväksymät tekijät.

Kolmannen verotustason tuominen valtion ja kuntien verotuksen rinnalle aiheuttaisi 
täsmällisestä mallista riippumatta koordinaatio-ongelmia ja monimutkaisuutta koko 
verojärjestelmään. On myös mahdollista, että sote-palvelujen suuren arvostuksen ja kus-
tannusvaikuttavuuden parantamisen epäonnistumisen vuoksi verotusoikeuden saamisen 
lopputuloksena olisi merkittävä menojen kasvu ja kokonaisveroasteen nousu. Hallituk-
sella voi olla tavoite myös eri veroasteiden keskinäisille suhteille. Esimerkkinä tästä on halu 
rajoittaa ansiotulojen verotuksen kiristymistä, joka on väestön ikääntymisen ja eläkemak-
sujen nousun vuoksi muutoinkin tapahtumassa. Ansiotulojen verotus on todennäköisin 
veropohja mahdolliselle alueen verolle. Rahoitusrasitetta voidaan jakaa helpommin use-
ammalle veropohjalle, kun valtion rahoitusosuus on suuri. Alueiden verotusoikeus vähen-
täisi kaiken kaikkiaan valtion veropolitiikan liikkumavaraa.

35	  Parlamentaarisen maakuntaverokomitean mietintö (2021).
36	  Kortelainen ja Lapointe (2019).
37	  Talouspolitiikan arviointineuvosto (2019).
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Verotusoikeuden omaavat hyvinvointialueet hyötyisivät vahvasta taloudesta, mutta niiden 
vaikutusmahdollisuudet veropohjien vahvistamiseen jäisivät vähäisiksi. Veropohjien nykyi-
set alueelliset erot ja niiden kärjistyminen väestörakenteen muutosten vuoksi pakottaisi-
vat joka tapauksessa kehittämään verotulojen tasausjärjestelmän maakuntien välille, jotta 
veroaste-erot pysyisivät kohtuullisina. Parlamentaarinen maakuntaverokomitea esittää 
raportissaan useita simulaatioita, joissa erot palveluissa ja veroasteissa kasvavat ajan mit-
taan ja veropohjien tasaustarpeesta tulisi varsin suuri. Palvelujen saatavuuden eriarvoistu-
minen olisi vastoin uudistuksen tavoitteita. Toisaalta erot voivat olla myös pienemmät kuin 
näissä painelaskelmissa, jos esimerkiksi valtionosuus pidettäisiin vakiona38.

VATT ja Talouspolitiikan arviointineuvosto päätyvät verotusoikeuden hyviä ja huonoja 
puolia punnittuaan suosittelemaan sen käyttöönottoa. Myös Valtiontalouden tarkastusvi-
rasto pitää verotusoikeutta keinona kustannusten hillintään.

Verotusoikeuden vaikutusten suuruuden kannalta on olennaista, kuinka suuresta hyvin-
vointialueen rahoitusosuudesta on kyse ja kuinka rahoituslakia muutetaan. Loogisin 
vaihtoehto olisi säilyttää nykyjärjestelmä muutoin ennallaan, mutta alueen verorahoilla 
rahoitettaisiin menot, jotka ylittävät laskennalliset tarpeet, tehtävämuutosten rahoituksen 
ja indeksikorotukset. Vastuu menoylitysten rahoituksesta siirtyisi hyvinvointialueille, mikä 
yhdessä talousarviosäännöksiin sisältyvän alijäämäkontrollin kanssa helpottaisi julkisen 
talouden rakenteellisen alijäämän tavoitteen saavuttamista. Toki myös poikkeustapauk-
sissa, kuten pandemian aikana, on valtion perusteltua osallistua ylimääräisten menojen 
rahoitukseen.

3.4.6	 Hyvinvointialueiden talous, julkisen talouden suunnitelma ja 
valtiontalouden kehykset

Julkisen talouden suunnitelma tukee julkista taloutta koskevaa päätöksentekoa sekä jul-
kisen talouden rakenteelliselle rahoitusasemalle asetetun keskipitkän aikavälin tavoitteen 
noudattamista. Vaalikauden ensimmäisessä julkisen talouden suunnitelmassa asetetaan 
rakenteellista rahoitusasemaa koskeva keskipitkän aikavälin tavoite (MTO), minkä lisäksi 
asetetaan nimellistä rahoitusasemaa koskevat tavoitteet koko julkiselle taloudelle ja sen 
kullekin alasektorille. Nimelliset tavoitteet asetetaan siten, että ne valtiovarainministeriön 
ennuste huomioon ottaen johtavat vähintään julkisen talouden rakenteelliselle rahoitus-
asemalle asetetun tavoitteen saavuttamiseen. Lisäksi suunnitelmassa esitetään kunkin ala-
sektorin osalta yksilöidyt toimenpiteet rahoitusasematavoitteen saavuttamiseksi.

38	  Kortelainen ym. (2021)
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Julkisen talouden suunnitelmassa arvioidaan myös hyvinvointialueiden rahoituksen riit-
tävyyttä niiden tehtävien hoitamiseen kokonaisuutena ja hyvinvointialueittain. Lisäksi 
suunnitelmassa käsitellään hyvinvointialueiden tehtäviä ja velvoitteita, taloutta sekä val-
tion hyvinvointialuetalouteen liittyviä taloudellisia vastuita. Julkisen talouden suunni-
telma ohjaa ministeriöitä niiden valmistellessa hyvinvointialuetta koskevaa lainsäädäntöä 
ja ohjausta.

Kun hyvinvointialueiden menot siirtyivät valtion rahoitettaviksi (käytännössä alueiden 
omaa maksutulorahoitusta lukuun ottamatta), ne siirtyivät myös osaksi budjettitaloutta ja 
menokehyksiä. Valtiolla on vastuu hyvinvointialueiden rahoituksen riittävyydestä. Toisaalta 
sen keinot menojen hillintään perustuvat lähinnä keskusteluihin, normiohjaukseen ja peh-
meäksi todettuun budjettirajoitteeseen.  Lisäksi valtio vaikuttaa menoihin määrittelemällä 
alueiden uusia tehtäviä ja niihin ohjattua rahoitusta. Siten hyvinvointialueille jää suuri 
vastuu rahojen riittävyydestä. Toisaalta palvelujen saatavuuden rajoittaminen ja laadun 
heikentäminen olisivat keinoina vastoin koko sote-uudistuksen perusajatusta ja perustus-
lakitulkinnan vastaista. Niihin on jo tosin nyt jouduttu turvautumaan pakon edessä hen-
kilöstön saatavuusongelmien vuoksi.  Näin kustannusvaikuttavuuden parantaminen jää 
ainoaksi hyväksytyksi tavaksi rajoittaa menojen kasvua, mutta nykyisten rahoitussääntöjen 
antamat kannusteet siihen ovat vähäiset.

Kehysten kattamien kustannusten hillintäongelman ratkaisuun on kolme päävaihtoehtoa:

1.	 Hyvinvointialueiden rahoituksen irrottaminen valtiontalouden 
menokehyksistä helpottaisi kehyksissä pysymistä. Toisaalta menojen ylityksen 
mahdollinen ongelma koskisi edelleen julkisen talouden suunnitelmassa 
asetetuissa tavoitteissa pysymistä.

2.	 Verotusoikeuden antaminen hyvinvointialueille toisi menoille alueiden 
äänestäjien kontrollin ja muuttaisi alueiden kannusteita. Se myös helpottaisi 
julkisen talouden rakenteellisen tasapainotavoitteen (MTO) saavuttamista, koska 
alueen olisi rahoitettava menoraamien ylitykset. Jos verotusoikeuden antaminen 
hyvinvointialueille rajoittaisi menojen kasvua, se myös helpottaisi pysymistä 
valtiontalouden kehyksissä ja EU:n menosäännön noudattamista.  Toisaalta se 
saattaisi siirtää menojen rajoittamista ja alijäämäpainetta koskevan haasteen 
nousevan kokonaisveroasteen ja eriytyvien palvelutasojen ongelmaksi.

3.	 Tavoiteltavin vaihtoehto on sellaisen informaatio-, rahoitus- ja 
kannustejärjestelmän luominen, joka ohjaisi alueita mahdollisimman 
kustannusvaikuttavaan varojen käyttöön ja ottaisi samalla huomioon 
koko julkisen talouden velkakestävyystavoitteen. Kannustejärjestelmien 
rakentaminen on, kuten tutkimukset osoittavat, hankalaa sekä informaatio-
ongelmien vuoksi, että myös siksi, että ne ohjaavat rajallisia resursseja 
pois toiminnoista, joihin ei kannusteta. Suomessa olisi toisaalta kattavien 
rekisteriaineistojen myötä mahdollisuus tutkia erilaisten kokeilujen ja hyvien 
käytäntöjen kustannusvaikuttavuutta poikkeuksellisen hyvin.
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4	 Johtopäätökset

Tässä raportissa arvioitiin suomalaista finanssipolitiikan säännöstöä erityisesti suomalaisen 
kehysmenettelyn roolin ja kehittämisen näkökulmasta. Suomen julkisen talouden meno-
kehitystä ja tasapainoa ohjaavat hallitusohjelmassa linjatut tavoitteet ja säännöt sekä 
EU-maiden julkista taloutta ohjaava säännöstö ja siihen liittyvä kansallinen säännöstö.

Hankkeessa analysoitiin finanssipolitiikan kehikkoa kirjallisuuskatsauksien, numeeristen 
simulointien ja asiantuntijahaastattelujen avulla. Haastatteluissa oli mukana viisi vertailu-
maata: Ruotsi, Tanska, Irlanti, Hollanti ja Uusi-Seelanti. Haastatteluja tehtiin yli 20 eri mai-
den johtotason valvojien, virkamiesten ja akateemisten tahojen kanssa.

Vertailumaat tarjosivat esimerkkejä hyvistä kehysjärjestelmistä ja finanssipoliittisesta 
päätöksenteosta sekä näiden toteuttamisen toimivasta valvonnasta. Eri maiden asian-
tuntijoiden lisäksi mukana oli myös IMF:n ja EU:n komission makropolitiikan johtavia 
asiantuntijoita. Suomesta haastattelimme edustajia valtiontalouden tarkastusvirastosta, 
valtiovarainministeriöstä sekä pitkän linjan talousvaikuttajia.Hankkeessa tehdyt analyy-
sit jakautuvat kahteen raporttiin. Tässä raportissa käsitelltiin erityisesti Suomen järjestel-
mää ja sen kehitystarpeita, kun taas englanninkielinen raportti Begg ym. (2023) keskittyi 
maavertailuihin.

Analyysimme perusteella kokonaisvaltainen finanssipolitiikan sääntökehikon uudelleenar-
viointi on tarpeen. Suomi on kohdannut suuria sokkeja muun maailman mukana, mikä 
osaltaan selittää muutospaineet. Mutta myös kotimaisesta kehyksestä on tunnistettavissa 
ongelmia, jotka ovat kriisiaikoina kärjistyneet.

Niin Suomi kuin Eurooppakin tarvitsevat finanssipolitiikan sääntöjä myös tulevaisuudessa. 
Velkaantumiskehitys tulee taittaa, jotta julkisella taloudella on varaa harjoittaa aktiivista 
suhdannepolitiikkaa ja kriisien hoitoa myös jatkossa. Sekä kotimainen finanssipolitiikan 
säännöstö ja julkisen talouden ohjaus, että EU:n finanssipolitiikan sääntökehikko voivat 
tukea tätä tavoitetta.

Esittelemme hankkeen yksityiskohtaiset tulokset tämän raportin alussa olevassa 
tiivistelmässä.
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