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Yhteenveto

YHTEENVETO TYORYHMAN ESITYKSISTA
JA NIIDEN PERUSTELUISTA

Arvio kehysjérjestelméan tarpeesta

Vuodesta 1991 kiytossé ollut valtiontalouden kehysjérjestelmé uudistettiin perusteiltaan
hallituksen aloittaessa vuonna 2003. Uudistuksessa mm. siirrettiin osa valtion menoista
kehyksen ulkopuolelle ja siséllytettiin lisdtalousarviot kehyksen piiriin. Hallitus sitoutui
pysymiin koko vaalikaudeksi asettamansa menokaton puitteissa.

Vuonna 2003 uudistettu kehysjirjestelmé on toiminut varsin hyvin. Osittain onnistu-
mista ovat tukeneet suotuisat olosuhteet. Merkittdvin tekijd on kuitenkin ollut eduskun-
nan ja hallituksen poliittinen sitoutuneisuus menokehyksessd pysymiseen.

Kehysjdrjestelmi on tuottanut hyvén tuloksen. Vaikka valtion tulot ovat lisdéntyneet
paljon vuonna 2003 arvioitua enemmaén, tdimé lisdys ei ole vuotanut menojen kasvuun. Me-
not on pidetty reaalisesti niissd puitteissa, jotka vuonna 2003 hallitusohjelmassa péitettiin.
Joustamaton menokatto on osaltaan johtanut siihen, ettd valtiontalous on vuonna 2007 sel-
visti ylijidmaiinen, vaikka vuonna 2003 ennusteet viittasivat tuntuvaan alijiaméan.

Kansainviliset arviot ja kotimainen kokemus viittaavat siihen, ettd finanssipolitiikan
onnistumisen kannalta on olennaisempaa sdddelld menojen kasvua kuin esim. valtionta-
louden tasapainokehitystd. Tdmé johtuu mm. siité, ettd menojen liialliseksi padssytti kas-
vua on hyvin vaikeata myohemmin oikaista.

Tyoryhmdin arvion mukaan kehysjdrjestelmdcd ei ole tarkoituksenmukaista perusteil-
taan muuttaa. Tyoryhmd ehdottaa kuitenkin useita kehittdmistoimia.

Pyrkimyksend on lisdtd joustavuutta kehysjirjestelmiin tinkiméttd sen finanssipoliit-
tisesta kokonaisvaikutuksesta. Toisaalta kehyksen piirissd olevien menojen ja kehyksen
ulkopuolella olevien menojen rajanvetoa on tarpeen kehysjirjestelmén toimivuuden pa-
rantamiseksi muuttaa.
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Yhteenveto

Joustavuutta lisdévat muutokset kehysjéarjestelméén

Kehysjdrjestelmdn joustavuuden lisddmiseksi tyoryhmd ehdottaa seuraavia muis-

tiossa myohemmin tdsmennettdvid muutoksia:

e lisdtalousarvioita varten kiintedici 300 milj. euron vuosittaista varausta (luku
3.2)

® uusia menojen kohdennuksia varten asteittain 300 milj. euron tasolle vaalikau-
den loppuun mennessd nousevaa varausta (luku 3.2)

e mahdollisuutta kdyttdid kehyksestd budjetoimatta jddneet varat seuraavana
vuonna (luku 3.2.1)

e mahdollisuutta tarkistaa kokonaiskehyksen tasoa menojen ajoitusmuutoksia
vastaavasti (luku 3.2.3)

aidon uudelleenbudjetoinnin vapauttamista kehysrajoituksesta (luku 3.2.3)

menojen painopistesiirtojen systemaattista valmistelua hallituksen johdon oh-
Jjauksella (luku 3.1.3)

® erdiden uusien menojen siirtimistdi kehyksen ulkopuolelle (luku 3.4)

Erids menneen vaalikauden ongelmia on ollut 1dhtokohtavaiheesta juontanut olematon
litkkkumatila menokehyksen puitteissa. Varsinkin tilanteissa, joissa on ilmennyt yllattavia
tai muuten uusia menotarpeita, timai on tuottanut vaikeuksia. Onnistuminen kehyksessé
pysymisessi on johtunut merkittdviltd osin hyvésti talouskehityksesti ja suotuisista satun-
naistekijoistd. Yllattaviid lisimenoja on voitu kompensoida yllittivilld siddstoilld. On kui-
tenkin varauduttava siihen, ettd heikommissa olosuhteissa voi tulla etupédédssi pettymyksié
eli ennakoimattomia lisimenoja, jolloin kehys murtuu ilman riittdvai litkkkumatilaa.

Tyoryhma ehdottaakin jdrjestelmén joustavuuden lisddmiseksi, ettd tulevalle vaalikau-
delle péitettivdad menojen madridi ei kokonaisuudessaan jaettaisi kohteisiin vaan osa ko-
konaismddristd varattaisiin tuleviin ennakoimattomiin tai myohemmin tdsmennettdviin
tarpeisiin. Varauksia voisi olla kaksi. Lisdtalousarvioita varten olisi ensinnékin vuosittain
varattava 300 milj. euroa, miké viime vuosien kokemusten perusteella voisi riittdd véisti-
mittd ilmeneviin pakollisiin lisdtarpeisiin. Tdmén lisdksi olisi vaalikaudelle padtettivis-
td menojen madristd jatettdva jakamatta riittdvd summa tulevia kohdennuspéétoksia var-
ten, joita menneenkin vaalikauden kokemuksella véistamatti syntyy. Koska epdvarmuus
tarpeista lisddntyy ajan myotd, kohdentamaton summa voisi olla pienin ensimmaéisend ke-
hysvuotena ja kasvaa siitd asteittain. Tyoryhmai ehdottaa, ettd vaalikauden ensimmaéisessé
kehyspditoksessd kehyksen kokonaistasosta varattaisiin asteittain esim. 300 milj. euron
tasolle vaalikauden loppuun kasvava summa hallituksen tulevia pditoksid varten. Vaali-
kauden kuluessa tdimé varaus véhitellen pienenisi uusien menopéitosten kautta.
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Yhteenveto

Kehysjirjestelmén joustavuuden lisddmiseksi tydryhmé ehdottaa myos mahdollisuut-
ta kayttai kehyksesti budjetoimatta jadineet varat seuraavana vuonna. Tdmaé poistaisi
myo6s houkutuksen kevyin perustein tehtidviin menojen lisdyksiin. Toisaalta olisi véltetti-
vd lumipalloefektid, joka voisi syntyd, jos useana vuonna kertyneet kehyssaddstot voitai-
siin jossain vaiheessa yhteispottina kdyttdd menotason nostoon. Kerran noussut menotaso
on hyvin jaykkd laskemaan. Tésté syystd tyoryhmé ehdottaa, ettd kehysséastot voitaisiin
siirtdd vain seuraavaan vuoteen ja kéyttdd vain kertaluonteisiin menoihin ja ettd siirron
enimméaissumma olisi 100 milj. euroa.

Tyoryhmi ehdottaa joustavoitettavaksi kehyksen reagointia menojen ajoitusmuu-
toksiin. Erityisesti hankkeiden toteutukseen liittyvit menot saattavat aikaistua tai myo-
hentyi verrattuna kehyksii asetettaessa suunniteltuun aikatauluun. Periaatteessa voitaisiin
sallia kokonaiskehyksen tason korottaminen aikaistumisen edellyttdmélld madrallad edel-
lyttéen, ettd kehyskauden jonkin myShemméin vuoden kehystasoa vastaavalla méarilla
lasketaan. Vastaava korjaus tulisi myShentymistilanteissa voida tehdi tarvittaessa myos
toiseen suuntaan. Ajoituskorjauksia tulisi kdyttdd suhteellisen harvoin vain merkittdvien
siirtymien yhteydessd, jotta kehyksen seurattavuus ei vaarantuisi. Aikaistuminen on siis
yleensi edelleen pyrittdva rahoittamaan kehyksii tarkistamatta.

My®ohentymistilanteissa syntyy usein ns. uudelleenbudjetointitilanne, jolloin jotakin
menoa varten joudutaan budjetoimaan médridraha uudestaan edellisen jadtyd kiyttamétta.
Tilanne on tavallinen mm. rakennerahastojen méériarahoissa, joiden médrdi rajoittaa mo-
nivuotinen kiinted rahoituskehys. Jos ensimmaéistd médridrahaa ei ole lisdbudjetilla peruu-
tettu, tulisi jalkimmé&inen méérdraha tyoryhmén mielestd voida budjetoida ilman kehysra-
situsta. Samaa asiaa ei pitdisi kahteen kertaan veloittaa kehyksestd. Niissé tilanteissa on
kuitenkin ehdottomasti edellytettivd, ettd kysymys on aidosti saman menon budjetoimi-
sesta toiseen kertaan eiki taustalla ole esim. vuosittain toistuvan mééridrahan tavanomai-
nen tilinpaatossasto.

Edelleen kehysjdrjestelmén kdytdnnon joustavuuden lisddmiseksi tyoryhmé ehdottaa,
ettd hallitus joka vuosi arvioisi tarpeita ja mahdollisuuksia menojen uudelleenkoh-
dentamiseksi péitetyn kokonaiskehyksen sisdlld. Tama tarkoittaisi uusien asioiden toteu-
tuksesta pédttamisti siten, ettd varat siirrettdisiin joistakin vihennettivistd tai lopetetta-
vista toiminnoista. Tarkastelu voitaisiin tehdé hallitusryhmien johdon aloitteiden pohjalta
tahditen esim. rakenteellisiin uudistuksiin tai poikkihallinnollisiin siirtoihin sovitun me-
nojen kokonaiskehyksen puitteissa. Erityisesti pddministerilld (valtioneuvoston kanslialla)
ja valtiovarainministerilld (valtiovarainministeriolld) voisi olla nykyistd aktiivisempi roo-
li keskustelun avaajina uudelleenkohdennusmahdollisuuksista. Ndma tahot voisivat aina-
kin hallituskauden puolivélissi tuottaa hallituksen arvioitaviksi ehdotuksia poikkihallin-
nollisista tai muista painopisteiden muutoksista.
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Yhteenveto

Ty6ryhmi ehdottaa myos erdiden uusien menojen jéattimisti kehyksen ulkopuolel-
le myohemmin esitettidvin perustein. Ulkopuolelle ehdotettavia menoja ovat palkkaturva-
menot, totopelituloja vastaavat menot, arvonlisdveromenot ja teknisesti vélitettyjd suori-
tuksia sekd ulkopuolisilta saatavia rahoitusosuuksia vastaavat menot.

Kehyksen ulkopuolelle ehdotettavat menot

Ty6ryhma on arvioinut, millaisten menojen tulisi olla kehyksen ulkopuolella finanssipoli-
tiikkan ohjauksen ndkdkulmasta. Tyoryhmd ei sen sijaan ole luokitellut menoja niiden hy-
viksyttdvyyden tai paremmuuden perusteella, koska timén arvioinnin tulee tapahtua po-
liittisen harkinnan pohjalta eiki sen tulisi lainkaan vaikuttaa kehyksen rakenteeseen vaan
pelkistiddn menojen keskindiseen painottamiseen kehyksen sisilla.

Kuluvalla vaalikaudella on eri tahoilta esitetty joidenkin menojen siirtdmistd kehyksen
ulkopuolelle. Tyoryhmén arvion mukaan usein on ollut kysymys siitd, ettd esittdja on kat-
sonut mainitsemansa menokohteen riittdmittomasti resursoiduksi ja toivonut rahaa 1oy-
tyvdn helpommin kiredn kehyksen ulkopuolelta. Tyoryhmi korostaa sitd, ettd téllaisilla
perusteilla ei voida rakentaa finanssipolitiikan kannalta kestdvid kehysjérjestelmad. Jos
jokin médriraha katsotaan liian pieneksi rahoituskohteen yhteiskunnalliseen merkitykseen
nédhden, siti tulee poliittisin piétoksin korottaa muiden menojen kustannuksella. Vastaus
I6ytyy siis menojen oikeasta painottamisesta kokonaiskehyksen puitteissa eikd kehyksen
asteittaisesta silpomisesta.

Tyoryhmd katsoo, ettdi edelleen on olemassa perusteet useimpien nykyisin kehyksen
ulkopuolella olevien menojen pitidmiseen kehyksen ulkopuolella.

Suhdanteiden kanssa vastakkaissuunteisesti vaihtelevien menojen eli ns. automaattis-
ten vakauttajien (tyottomyysturva, asumistuki, siirtomenot Kelalle) muutokset eivit ole
olleet sill tavalla dramaattisia, etteivitko ne olisi ehki voineet olla kehyksen piirissdkin.
Tamai on johtunut suotuisasta, tasaisesta kasvu- ja tyollisyyskehityksestd. Kehysjérjestel-
mi ei kuitenkaan ole tarkoitettu pelkistiin seesteisiin oloihin, vaan siind on varaudutta-
va tuntuviin suhdannepoikkeamiin.

Valtion osuus Kansanelédkelaitokselle sairausvakuutuslaista johtuviin menoihin ei sai-
rausvakuutuksen rahoitusuudistuksen jidlkeen endd ole suhdanneriippuvainen. Valtion
osuuden muutos ei endd heijasta vakuutusmaksuvelvollisten maksukyvysséd tapahtuvia
muutoksia vaan niiden puskurointi tapahtuu jédrjestelmén sisdlla mm. maksutasojen muu-
toksin. Valtion osuus vuorottelukorvauksesta on ollut kehyksen ulkopuolella, vaikka ti-
mi meno ei ole suhdannesidonnainen.

Talousarvioon on kuluneella vaalikaudella otettu uusi miérédraha valtion osuuteen toi-
meentulotukimenoista. Valtio vastaa 50 prosentista toimeentulotukikustannuksista, joiden
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muutos on vahvasti suhdanneriippuvainen. Maéridraha reagoi alle vuoden viiveelld kus-
tannusten muutoksiin. Toinen selkeésti suhdanteiden mukaan eldvd meno on palkkaturva,
jolla valtio suorittaa maksukyvyttomien tyonantajien puolesta palkkasaatavia.

Tyoryhmd ehdottaa, ettd automaattiset vakauttajat (luku 3.3) pidetddn kehyksen
ulkopuolella.

Tyoryhmd ehdottaa lisdttivdksi kehyksen ulkopuolella olevien automaattisten va-
kauttajien piiriin valtion osuuden toimeentulotukimenoista (luku 3.4.5) ja palkka-
turvamenot (luku 3.4.4) mutta otettavaksi pois valtion osuuden vuorottelukorvauk-
sesta (luku 3.3.2) ja valtion osuuden Kelalle sairausvakuutusmenoihin (luku 3.3.1).
Automaattisten vakauttajien etuusperusteisiin mahdollisesti tehtdvien muutosten
(esim. pdivdrahakorotusten) menovaikutukset eivdit ole suhdanteista johtuvia, ja
ne on perusteltua lukea edelleen kehyksen piiriin.

Korkomenojen pitiminen kehyksen ulkopuolella on ollut menneelld vaalikaudella fi-
nanssipolitiikan kannalta onnistunut ratkaisu. Korkotason laskun seurauksena korkomenot
ovat selvisti alentuneet. Jos korkomenot olisivat olleet kehyksen piirissd, suuri osa tédsté
hyodysti olisi luultavasti valunut muiden menojen tasokorotuksiin. Tulevalla vaalikaudel-
la korkotaso pikemminkin nousee kuin alenee eiki siten ole odotettavissa korkomenojen
pienenemistd, vaikka velkaa lyhennettiisiin. Tilanne on siis téltd osin erilainen.

Korkomenojen suhdetta kehykseen voidaan arvioida useista nikokulmista. Korkome-
nojen pitdmiseen kehyksen ulkopuolella ei vilttamittd ole suhdannepoliittisia perusteita,
koska korkomenot saattaisivat tilanteesta riippuen toimia automaattisina vakauttajina pi-
kemminkin kehyksen piirissi kuin niiden ulkopuolella. Korkomenot voisivat tosin kehyk-
sen sisdlld olla jakamattoman varauksen mittaluokkaan verraten labiili, arvaamaton teki-
ji. Korkomenojen sisiltyminen kehykseen kannustaisi kuitenkin velan Iyhentimiseen eli
ylija@miiseen valtiontalouteen.

Velanhoitotoimenpiteilld pyritddn mahdollisimman pieneen korkokustannukseen pit-
killd, yli vaalikauden ulottuvalla aikavililla. Velanhoidon aktiivinen markkinatoiminta
saattaa johtaa korkomenopiikkeihin, joita vastaan odotetaan saatavan suuremmat hyodyt
myohempind vuosina. Korkomenopiikit saattaisivat kehyksen sisélld aiheuttaa sddstotar-
vetta muissa menoissa, mikd puolestaan voisi synnyttidéd painetta muuttaa taloudellisim-
maksi arvioitua velanhoitopolitiikkaa. Tiukassa kehystilanteessa saattaisi myos syntyd
painetta muuttaa velanhoitopolitiikkaa niin, ettd syntyisi hetkellisid korkomenos&astoja
tulevien vuosien kustannuksella. Tdméa nidkoala puoltaa korkomenojen jattamistd kehyk-
sen ulkopuolelle. Harkintatilanteessa voidaan antaa painoa my®0s jarjestelmén jatkuvuu-
delle, mikd myos puoltaisi korkomenojen pitdmisti edelleen kehyksen ulkopuolella.
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Tyoryhmd katsoo, ettd korkomenot on syytd edelleen pitdd kehyksen ulkopuolel-
la. (luku 3.3.4)

Valtion pddittidmien veromuutosten kompensaatiot muille veronsaajille (luku 3.3.5)

on syytd pitdd edelleen kehyksen ulkopuolella, jotta veromuutosten menovaikutus

ei vinouttaisi veropoliittista harkintaa.

Valtiontalouden kannalta ei ole eroa silld, tehddénko veronkevennys suoraan valtion
verotuloja vihentden vai kunnallisverotuksessa siten, ettd veromenetys korvataan kunnil-
le. Eris tdhidn ryhméin lidheisesti rinnastuva tapaus on sosiaaliturvamaksujen muutosten
(eli veroperustemuutosten) heijastusvaikutus valtion Kelalle maksamiin siirtomenoihin,
joka myos edelleen jéisi kehyksen ulkopuolelle.

Kehyksen ulkopuolelle ehdotetaan jdtettiviksi aiempaan tapaan myos veikkaus-

voittovaroja ja Raha-automaattiyhdistyksen tuloutusta vastaavat menot.

Kysymys on kansalaisten vapaaehtoisesta pelitoiminnasta syntyvisté tuotoista, joiden
kayttotarkoitukset on lainsddadidnnolld rajattu. Finanssipoliittiselta kannalta ei ole suurta
intressid rajoittaa nditd menoja eli pelitoimintaa. Jos pelitoiminnalla rahoitettuja menoja
sen sijaan siirretdiin talousarvion yleiskatteisen rahoituksen puolelle, ndmi menot kuulu-
vat normaaliin tapaan kehyksen piiriin liikkumatilaa kehyksessd muilta osin kaventaen.
Jos muutos tehdién pdinvastaiseen suuntaan, kehykseen syntyy liikkumatilaa muita me-
noja varten. Tyoryhmén ehdotus vastaa nykyisen jirjestelmin toimintatapaa, joka on fi-
nanssipoliittisesti johdonmukainen. (luku 3.3.6)

Tyoryhmd ehdottaa tdhdn ryhmddn lisdttdviksi totopeleistd saatavia tuloja vas-

taavat menot. (luku 3.4.3)

Finanssisijoitusmenot ehdotetaan luettavaksi edelleen kehyksen ulkopuolelle.

Kysymys on kédytinnossa valtion osakesijoituksista tai lainanannosta. Molemmissa ta-
pauksissa valtiolle jdd ainakin 1dhtokohtaisesti sijoitusta vastaava saatava, joka tosin toi-
sinaan saattaa kasvaa ja toisinaan vihentyd arvonmuutosten kautta. Finanssisijoitukset
merkitsevit valtion varallisuuden muodon muutosta eivitké edusta sellaisenaan lopullis-
ta menoa. Finanssisijoitukset on palautettavissa entiseen muotoonsa rahavaroiksi. Tdmin
vuoksi niiden rajoittamiseen ei ole samanlaista finanssipoliittista syytd kuin on lopullis-
ten menojen miirdn hallintaan. (luku 3.3.7)

Tyoryhmd ehdottaa edelld mainitun palkkaturvamenon lisdksi muutamia uusia ke-
hyksen ulkopuolelle jiitettivid erid. Ndmd ovat teknisesti vilitettyjd suorituksia (lu-
ku 3.4.3) ja ulkopuolisilta saatavia rahoitusosuuksia (luku 3.4.2) vastaavat mddird-
rahat sekd arvonlisdveromenoihin osoitetut mdidirdrahat (luku 3.4.1).
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Edellisissd on kysymys ensinnékin tilanteista, joissa valtio toimii vélikédtend saaden
joko etukiiteen tai jilkikdteen tdyden korvauksen jonkun toisen puolesta suorittamastaan
menosta. Esimerkkinid voidaan mainita viimeisen elékelaitoksen periaatteen mukaiset val-
tion muiden elikelaitosten puolesta tekemit elikemenosuoritukset, joista valtio saa tdy-
den korvauksen ao. eldkelaitoksilta. Toisaalta on kysymys yhteisrahoitteisissa hankkeissa
tai toiminnoissa esiintyvistd tilanteista, joissa valtio saa muilta rahoitusosapuolilta (esim.
kunnilta liitkennehankkeissa) niiden rahoitusosuuden ja maksaa sitten koko menon. Jo ai-
emmin kehyksen ulkopuolella ollut tdllainen erd on EU:lta saatavia tuloja vastaavat me-
not. Finanssipoliittiselta kannalta ei ole syytd asettaa piddkkeitd tillaisten vélityssuoritus-
ten tai muiden tahojen rahoitusosuuksien suuruudelle. Hankkeista tai toiminnoista valtion
vastattaviksi koituvat menot (valtion rahoitusosuudet) kuuluvat normaaliin tapaan kehyk-
seen. Joillakin talousarvion menopuolen momenteilla ulkopuolisten rahoitusosuudet on
nettobudjetoitu, jolloin niitd vastaavaa mairdrahaa ei ole eiki niit ole tarpeen mydskédn
siirtdd kehyksen ulkopuolelle.

Jos kehyksen ulkopuolelle ehdotetut menot ovat kovin véhiisid ja vain osa jostain suu-
remmasta midrarahamomentista, niitd ei kdytdnnon hallittavuuden vuoksi ole syyti eri-
telld pois kehyksen piiristd. Finanssipoliittiset nikokohdat eivét edellytd pikkutarkkuutta
luokittelussa, vaan sopiva suurpiirteisyys lisdd jarjestelmén lapindkyvyyttd.

Tavaroiden ja palvelusten ostot aiheuttavat myos valtiolle arvonlisdverokustannuk-
sia. Jokaisessa péadluokassa on erillinen méériraha arvonlisdveromenoihin. Liséksi joille-
kin muillekin momenteille voi siséltyd arvonlisaveromenoja. Tillainen tilanne voi syntyéd
esim. silloin, kun siirtomenomomentille on budjetoitu myos kulutusmenoja. Valtionta-
louden kannalta ei ole tarpeen rajoittaa arvonlisiveromenoja sininsi, koska ne kertyviit
vastaavina tuloina samaan talousarvioon. Arvonlisiveromenon kuuluminen kehykseen
saattaa vadristdd viraston valintaa omana tyond tekemisen ja ostopalvelun vililld, kos-
ka edelliseen ei liity arvonlisdveromenoa. Niistd syistd tyoryhméi ehdottaa arvonlisdvero-
menojen jattamistd kehyksen ulkopuolelle. Ostomenon muu osuus kuuluisi edelleen ke-
hyksen piiriin. Kdytannon hallittavuuden kannalta kehyksen ulkopuolelle tulisi jéttdad vain
erilliselle keskitetylle arvonlisiveromomentille budjetoidut menot.

Liikenteen véyldrakentamismenojen kéasittely kehyksisséa

Kuluneella vaalikaudella on runsaasti késitelty liikenteen viyldinvestointien suhdetta ke-
hykseen. Asia on usein ollut esilld my0s eduskunnan valtiovarainvaliokunnan kannan-
otoissa. Viyldrakentamiseen ndyttdd liittyneen ldhinnd kaksi ongelmaa: rahoituksen/
hankkeiden méérin riittimittomyys ja rakentamisen epédvakaus/epitasainen ajoittumi-
nen. (luku 3.5)
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Tyoryhmi katsoo, ettd edellinen ongelma on pitkélti johtunut siité, ettd hallitusohjel-
man yhteydessid vuonna 2003 varattiin véayldrakentamiseen todelliseen yhteiskunnalliseen
paineeseen nihden selvésti liian vdhidn rahaa. Uuden hallitusohjelman yhteydessi viyli-
rakentamisen rahoituksen taso tulisi harkita niin huolellisesti, ettei akuuttia alimitoitusta
jaa. Rahoituksen riittdimitontd tasoa ei sen sijaan pidd tydoryhmén mielestd pyrkié ratkai-
semaan kehyksen rakenteen muuttamisella sen perusperiaatteiden vastaisella tavalla. Viy-
ldinvestointien jattdmistd kehyksen ulkopuolelle on perusteltu niiden merkittiavilld vai-
kutuksella talouden tuleviin kasvuedellytyksiin. Luokiteltaessa menoja télld perusteella
I6ytyy kuitenkin yhtildisid ehdokkaita kehyksen ulkopuolelle monia muitakin, mm. tut-
kimus- ja kehitys- sekéd koulutusmenoista (investoinnit henkiseen pddomaan).

Finanssipoliittiselta kannalta joudutaan liukkaalle pinnalle, jos joidenkin menojen ole-
tettujen hyvien vaikutusten perusteella niitd siirretddn kehyksen ulkopuolelle. Timén ajat-
telutavan mukaan kehyksen piiriin jdisivét yhteiskunnan kehityksen kannalta vihemmin
merkitykselliset menoerit. Kysymys on vahvasti arvovéritteisestd valinnasta, jonka poh-
jaksi olisi ensin sovittava, onko nykyinen vai tuleva hyoty tirkedmpii ja miltd kannalta tu-
levia hyotyjid arvioidaan. Téllainen arviointi kuuluu poliittiselle pdédtoksentekijélle, ja sen
tulisi ennen kaikkea vaikuttaa menojen kohdentamiseen eiki kehyksen rakenteeseen.

Tyoryhmd ehdottaa, ettd vaylirakentamisen menot pidetddn edelleen kehyksen pii-
riSSd.

Tyoryhmd ehdottaa kuitenkin useita muutoksia vdyldrakentamista koskevaan pdid-
toksentekoon. Heti vaalikauden alussa, esim. hallitusohjelmassa tai sen yhteydes-
sd olisi suositeltavaa pdidittdda:

® vaalikaudella aloitettavat tai budjettiin sisdllytettivit hankkeet

e menettelytapa pdditettdessd poikkeuksellisesti lisdhankkeista tai suurista muutok-
sista

riittdvd perustienpidon ja perusradanpidon mitoitus kokonaiskehyksessd
sitoumus pyrkid rakentamisen tasaiseen ajoittamiseen

toimintatapa liiallisen kustannusten nousun varalta ja

enimmdismdcdrd rakentamiskustannuksille, jotka aloitettaviksi sovituista hank-
keista atheutuvat seuraaville vaalikausille.

Tyoryhmdi pitdic suotavana, ettd tehtdessd ratkaisuja hallitusohjelmassa ja sen jdl-
keen kéiytettdivissd olisi arvio suunnitelluista hankkeista kustannusarvioineen 10—
15 vuoden aikaviilille.

Monet menneelld vaalikaudella liikenneviylien rakentamiseen liitetyt ongelmat ovat

ratkaisevasti lieventymissi, koska seuraavalla kaudella toteutettaviksi paétettyjen hank-
keiden méiéréd ja rahantarve on jo poikkeuksellisen suuri. Kun tie- ja ratahankkeiden kes-
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kimé#drdinen menojen miéri on kuluvalla vaalikaudella ollut 197 milj. euroa vuodessa, on
vastaava madrd jo tehtyjen piétosten johdosta vihintddn 460 milj. euroa vuonna 2008 ja
521 milj. euroa vuonna 2009. Vuosina 2010 ja 2011 jo sidotut menotasot ovat vield kor-
keat mutta antavat enemmén mahdollisuuksia uusien hankkeiden aloituksille.

Viyldhankkeiden rahoituksen ohella on kiinnitetty huomiota erityisesti perustienpidon
ja perusradanpidon méiirédrahojen riittdvyyteen. Hallituksen aloittaessa on tillé kerral-
la mahdollista mitoittaa nimi mifrarahavaraukset oikeaksi katsotulle tasolle suh-
teessa muihin tarpeisiin.

Uutena ongelmana nousee suurista rakentamisméiristd johtuen esiin resurssikapeik-
kojen kérjistyminen ja kustannusten nousu, josta on ollut jo oireita ndhtidvissid. Selvd on-
gelma on my0s rakentamisen epétasainen ajoittuminen ja sithen osin johtanut padtdksen-
tekotilanteiden toistuvuus, satunnaisuus ja irrallisuus.

Tyoryhma on pidtynyt etsimédn ratkaisuja, jotka purisivat havaittuihin epékohtiin tai
vaaroihin mutta eivdt monimutkaistaisi tarpeettomasti kehysjérjestelmid. Tyoryhmé on
luopunut ajatuksista ohjata inframenoja kehyksen puitteissa kustannushaarukoilla, rullaa-
villa enimmiismadrilld, valtuusrajoituksilla tai muilla lisamaireilld, jotka luultavasti jay-
kistédisivit toimintaa ilman riittdvad hyotya.

Hallituksen keskeiset ratkaisut tehdéin hallitusohjelman yhteydessd. Samoin olisi toi-
mittava liikkenneviyldhankkeiden osalta, joiden tarpeet ja kustannukset tiedetddn hyvin
vuosia eteenpdin. Tyoryhmi suosittelee listattavaksi jo hallitusohjelman yhteydes-
sé kattavasti kaikki vaalikaudella aloitettavat tai valtuuksilla sidottavat hankkeet
liikkenneviylirakentamisen kokonaistilanteesta hankitun perusteellisen tiedon poh-
jalta. Jos hallitus timén lisiksi haluaisi jostakin poikkeuksellisesta syysti johtuen
paattai lisihankkeesta vaalikauden kuluessa, olisi hallituksen ennen ratkaisua tar-
peen tarkastella kattavasti aiemmin péitettyjen hankkeiden ja muun liikenneviy-
lirakentamisen kustannuksia ja niiden ajoittumista seka alan kapasiteettitilannetta
ja hintakehitystd. Tami menettelytapa voisi ehkéistd satunnaisen ja dkkindisen pastok-
senteon vailla tietoa lisihankkeen yhteydestd muuhun rakentamiseen. Perusteltuun ja re-
surssien kédyton kannalta tarkoituksenmukaiseen lopputulokseen péddsemistd varmistaisi
vield hallituksen sitoutuminen ohjelmassaan pyrkii lihtokohtaisesti tasaiseen infra-
rakentamiseen.

Rakentamisen kapasiteettirajojen tullessa vastaan hintakehitys voi kiihtyd. Tamén hil-
litsemiseksi olisi hallitusohjelmassa suositeltavaa sopia, missd vaiheessa ja milld taval-
la reagoidaan hyviksyttdvin rajan ylittdvaan kustannusten nousuun. Erids mahdollisuus
olisi todeta, ettid mikili maanrakentamisen kustannusten nousun ennakoidaan sel-
vasti kiihtyviin korkean kapasiteetin kiyttoasteen johdosta, hallitus paattai hank-
keiden aloitusten ja muun viyldrakentamisen lykkéaimisesta.

Pitkdjinteisen padtoksenteon kannalta olisi eduksi, jos hallitusohjelmasta neuvotelta-
essa olisi kdytettdvissd ndkemys toteutettaviksi suunnitelluista hankkeista 10—15 vuoden
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aikavililla. Pohjana voitaisiin kdyttdd esim. nykyisen hallituksen liikennepolitiikan linja-
uksia vuosille 2004-2013 kisitelleen ministerityoryhmén mietintod. Kannan ottaminen
pitkdn aikavilin hankelistaan ei kuitenkaan ole tarpeellista. Hallituksen suorat kannan-
otot toteutettavista hankkeista merkitsisivét tosiasiallisesti vahvaa puuttumista seuraavil-
le vaalikausille ajoittuvien hankkeiden valintaan, jos kannanotoille annettaisiin ohjaavaa
merkityst.

Kehitys on silti jo muuta kautta uhkaavasti kulkemassa siihen suuntaan, ettd edel-
linen eduskunta ja hallitus tosiasiassa paittivit seuraavan vaalikauden keskeiset infra-
hankkeet. Tdma ei ole hyvii kehitystd mm. finanssipoliittisen liikkumatilan supistumi-
sen vuoksi. Kullakin hallituksella tulisi olla suuri vaikutusmahdollisuus oman kautensa
rakentamisen maérddn. Tyoryhma suositteleekin miériteltiviksi hallitusohjelmas-
sa enimmaisméarin rakentamiskustannuksille, jotka hallituksen aloitettaviksi so-
pimista hankkeista aiheutuvat seuraaville vaalikausille. Timin rajauksen piiriin kuu-
luisivat my0s poliittisesti sovitut, mutta vield muodollisesti budjetoimattomat hankkeet,
jotka julkistetaan ja sitd kautta tosiasiallisesti sitovat seuraajien kisid. Rajoitus voitaisiin
mairitelld vain hankkeiden rakentamiskustannuksille, jotta rakennusaikaisella rahoituk-
sella ja jalkirahoituksella toteutettavat hankkeet olisivat tdssd kustannuslaskennassa riit-
tavin yhtildisessd asemassa.

Vaalikauden mittaisessa kehyksessi jilkirahoitushankkeet (elinkaarihankkeet) ovat
selvisti rakentamisaikaisesti rahoitettuja edullisemmassa asemassa, koska edelliset syo-
vit kehystd paljon vihemmin niiden kustannusten valtaosan siirtyessd vaalikauden jil-
keiseen aikaan. Toisaalta jdlkirahoitushankkeiden kokonaiskustannukset esiintyvit las-
kelmissa paljon rakennusaikaisten hankkeiden kustannuksia suurempina, mistd pddosan
selittidi rakentajan rahoituskustannusten sisédltyminen jilkirahoitushankkeiden kokonais-
hintaan. Olisi kuitenkin tirkedtd arvioida rakentamissitoumusten méérid riippumatta nii-
den rahoitusmuodoista. Téti edistéisi ehdotetunlainen katto tulevien kausien rakentamis-
kustannuksille yhdistettyné vaalikauden kehykseen.

Sen sijaan tyoryhmi ei katso olevan perusteita siirtyd kehyksessa kidyttdmidn hank-
keissa budjetoinnin perusteista poikkeavaa kulupohjaista kustannuslaskentaa, joka olen-
naisesti parantaisi infrahankkeiden suhteellista asemaa muihin menokohteisiin nihden.
Tillainen muutos saattaisi pitkdlld aikavililld védristad yhteiskunnan resurssien kéyttod
infrarakentamisen eduksi muiden menokohteiden kustannuksella tai lisdti tulevan supis-
tuvan tyovoiman rahoitusvastuita jo nyt tiedossa olevan kasvavan kuorman liséksi.

Kehyksen hintakorjaus

Vaalikaudella 2003-2007 kehys on ollut kiintedhintainen. Vaihtoehtoisesti kehys voisi ol-
la kiypidhintainen, jolloin kehystasoon sisillytettiisiin kullekin vuodelle ennustettua hin-
takehitysti vastaava tarkistus. Kdypéhintaisuus lisédisi kehyksen ldapindkyvyyttd, koska ke-
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hyskauden aikana siihen ei tarvitsisi tehdi hintakorjauksia. Lisdksi kidypdhintainen kehys
toimisi vastasyklisesti. Ennustettua nopeampi hintojen kehitys kiristdisi kehysti ja péin-
vastoin. (luku 3.1.1)

Kédypédhintainen kehys sallisi menojen lisddmisen, jos inflaatio olisi ennustettua hi-
taampaa. Téamai voisi johtaa menojen médrdn pysyviin lisddntymiseen. Menojen vihen-
taminen, mikd kdytdnnossd edellyttdd ns. sddstotoimenpiteitd (kdytdnnossd harkinnan-
varaisissa menoissa), voisi olla vaikeasti hyviksyttivissi, jos se aiheutuisi ennustettua
nopeammasta inflaatiosta. Ennusteiden laatuun voisi kohdistua kritiikkid, eikd menojen
leikkaamista koettaisi tdltd kannalta legitiimiksi. Hintaennusteissa olisi etukéteen otetta-
va kantaa my0s tulevien palkkasopimusten tasoon. Hintaennusteet ja -ennustajat voisivat
kaiken kaikkiaan joutua ehki liian dramaattiseen rooliin.

Kiintedhintaista kehysté tarkistetaan kehyskaudella vuosittain hintakehityksen mu-
kaisesti. Kiintedhintainen kehys takaa parhaiten alun perin tarkoitetun resurssien kiyt-
totason.

Tyoryhmd onkin pddtynyt ehdottamaan kehyksen asettamista edelleen kiintedihin-
taisena.

Ty6ryhmi on tutkinut erilaisia hintakorjausmekanismeja. Hintakorjaus voitaisiin tehdi
myos kuluttajahintaindeksin, bruttokansantuotteen hintaindeksin tai esim. sovelletun ku-
lutusmenojen ja kiinteén padoman bruttomuodostuksen hintaindeksin mukaan.

Tyoryhmd pitdd kuitenkin perusteltuna, ettd hintakorjaus on menojen jakauman
kannalta neutraali, minkd parhaiten takaa nykyisin kéytossd oleva valtion meno-
Jjen hintaindeksi.

Bruttokansantuotteen hintakehitystd nopeamman hintojen nousun vaikutus voidaan ot-
taa huomioon kerran neljidsséd vuodessa asetettaessa kehyksen tasoa.

Osakemyynititulot ja verotulot

Jos osakemyyntitulot ovat jonakin vuonna olleet yli 500 milj. euroa, on ylitteestd voitu
kéyttdd enintdiin 20 % kertaluonteisiin menoihin. Hallitus péétti kesken vaalikauden nos-
taa alun perin 10 prosentin kdyttorajan 20 prosentiksi, miki isojen osakemyyntien jidlkeen
mahdollistaa &dkillisesti menopolitiikan véliaikaisen 10ysddmisen. Tdma ei vaikuta tarpeel-
liselta ja voi johtaa tavanomaista kevyemmin harkittuihin menopéétoksiin. Suuri ylimia-
rdinen panostusmahdollisuus voi edesauttaa esim. infrahankkeiden kasautumista varsinkin
vaalikauden lopulla, jos osakemyyntituloilla rahoitetaan pelkdstddn hankkeiden aloituk-
sia. Osakemyyntitulosddnnolle ei ylipdédnsikéddn ole finanssipoliittisia perusteita, vaan tar-
koituksenmukaisinta olisi myyntituloilla lyhentdd valtionvelkaa. Kysymyshéin on varal-
lisuuden muodon muutoksesta. Myyntitulot tulisi kdyttdd velkojen lyhentdmiseen, jotta
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varallisuusasema ei heikkenisi. Osakemyynnit my0s alentavat osinkotuloja, miké oikeas-
taan tulisi sdédnnossi ottaa huomioon. Koska on kuitenkin edelleen olemassa suuria pai-
neita saada osakemyynneisté rahoitusta lisimenoihin,

tyoryhmd pitdd perusteltuna osakemyyntitulosddnnon jatkamista mutta ehdottaa
kayttorajan palauttamista 10 prosentin tasolle. (luku 3.6.2)

Sddnnon avulla voidaan varmistaa ldpinidkyvisti menettely osakemyyntitilanteessa. [lman
sddntod jouduttaisiin kussakin tilanteessa painiskeluun tosiasiallisten kédyttopaineiden kans-
sa, eikd lopputulos olisi kehyksen kannalta vilttdmittd helposti hallittavissa. Sddnto takaa
sen, ettd joka tapauksessa valtaosa myyntituloista kdytetddn velan maksuun. Matalampi vel-
kataso antaa mm. korkomenojen alenemisen kautta tervettd liikkumatilaa uusille menoille.

Periaatteessa samantyyppinen sdidnt6 voisi koskea myos verotuloja silloin, kun ne ylit-
tiavit ennustetun tason. Téllainen sdédnto tukisi kuitenkin myd6tasyklisyytté ja voisi johtaa
menotason pysyviin kohoamiseen. Nykyisen jirjestelmin vahvuus on ollut menojen ta-
son riippumattomuus verotulojen kehityksestd, mikd on osaltaan johtanut kestdvin kehi-
tyksen kannalta vilttdmattoméédn valtiontalouden ylijaamaiisyyteen neljd vuotta sitten en-
nustetun alijaamaiisyyskehityksen sijasta.

Tyoryhmd ei ehdota menojen kytkemisti kehyskaudella verotulojen kehitykseen.
(luku 3.6.3)

Verotuet

Toisinaan esitetdin, ettd verotuksen kautta myonnettdvien tukien eli verotukien tulisi me-
nojen tavoin olla kehyssééntelyn piirissd. Tuki voidaan useissa tapauksissa vaihtoehtoi-
sesti sddtdd annettavaksi verotukena vastaavan miirdrahoilla myonnettivén tuen sijasta.
(luku 3.6.1)

Tyoryhmi on arvioinut mahdollisuuksia ottaa verotuet kehyssddntelyn piiriin ja to-
dennut téllaisen hypyn liian hankalaksi. Ensinnékin pitdisi voida méaritelld aukottomasti,
mitkd verolainsddadidntoon sisiltyvit perusteet muodostavat verotukia. Toiseksi olisi otet-
tava kantaa siihen, onko ndiden kaikkien mitoitusta aihetta kehyksin rajoittaa. Eri vero-
tuilla on toisistaan poikkeavia perusteita, joita vasten séételytarvetta tulisi arvioida. Jos
verotukia haluttaisiin jollakin jarjestelmilld sdddelld, valmistelutyossi tulisikin olla vah-
va verotuksen asiantuntemus.

Menopuolella oleva kehysjérjestelma ei voisi sellaisenaan koskea verotukia, koska ve-
rotuet ovat aina lakisditeisid eikd niiden miérdin voida vaikuttaa budjettipdétoksin. Jos
olemassa olevat verotuet kuuluisivat kehyksen piiriin, niiden mééri voisi joissakin olois-
sa nousta kehyksen yli. Télloin tilanteen purkaminen vaatisi lainsddddnnon muuttamis-
ta. Jos kehys koskisi vain uusia verotukia, niiden vaikutukset valtion tuloihin pitiisi voi-
da etukiteen luotettavasti arvioida. Uusien verotukien vaikutusarviot ovat varsin herkkid
kdyttdytymis- ja muille oletuksille ja siksi usein epdvarmoja.
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Verotuki on osa veropolitiikkaa eli kannanotto verorasituksen kohdentamisesta. Vero-
tuen fiskaalinen vaikutus voidaan neutraloida eri verojen astetta sddtelemélld. Kysymys
voidaan nidhda siis tietyn verorasituksen kohdentamisena. Téltd kannalta kehysajattelu
ei voisi koskea pelkistddn verotukia vaan verojen kokonaisuus tulisi ottaa tarkasteluun.
Myoskéddan menopuolella kehys ei koske vain tukimenoja vaan muitakin menoja, jotka tar-
vittaessa joustavat tukien muuttuessa.

Menokehyksen vuoksi saatetaan joitakin tukia pyrkid suunnittelemaan osaksi verojér-
jestelmid. Téllaisia esimerkkejd on joissakin maissa havaittavissa. Suomessa menneellé
vaalikaudella ei ole nédyttod kehyksen vuoksi sdddetysti verotuesta. Joitakin tukia on jér-
jestetty toimeenpantavaksi verotusmenettelyd kdyttden, mutta nimé tuet on sisillytetty
menokehykseen tai tyonantajalle annettujen tukien tapauksessa nimenomaisesti ilmoitet-
tu sddntojen vastaiseksi poikkeukseksi kehysjérjestelmésti. Tarkeétd olisi, ettd verotukia
ei liséttdisi sen johdosta, ettd néin voitaisiin vilttdd menokehyksen rajoitukset. Kehyksen
kannalta olennaista onkin varmistaa, ettd kehysti ei kierretd verotukia lisaamalla.

Tyoryhmd ei ehdota verotukien ottamista menopuolella sovelletun kehysjdrjestel-
mdn piiriin. Sen sijaan tyoryhmd ehdottaa, ettd tuleva hallitus sitoutuisi siihen, et-
tei se ota kdyttoon uusia verotukia menokehyksen kiertimistarkoituksessa. Tyoryh-
md pitdd hyodyllisend verotukien vaikutusten seurantaa ja sddnnéllistd arviointia
sekd raportointia tarkoitukseen soveltuvissa julkaisuissa.

Alijadméséénto

Valtiontalouden kehyspaitoksessd on ollut sddnto, jonka mukaan hallitus ldhtee siité, ettd
valtiontalouden alijdéimai ei kansantalouden tilinpidon kisittein saa edes heikon talouskehi-
tyksen oloissa ylittdd 2 34 % bruttokansantuotteesta. Jos alijiima uhkaa ennusteiden valos-
sa muodostua titd suuremmaksi, hallitus sitoutuu esittdméain viipyméttd tarvittavat menojen
vihentdmistoimenpiteet ja muut toimenpiteet ylityksen vilttimiseksi. Koska kansantalou-
den ja sen myotd valtiontalouden kehitys on ollut hyvin myonteistd, ei mainitussa alijidma-
sdadannossi tarkoitettua tilannetta ole ollut ndkopiirissdkddn. Tama on tietenkin ollut tavoite-
kin, ja tilanne on sama my®os tulevaisuudessa. Alijiimasiddnto vakauttaa kuitenkin osaltaan
taloudellista ymparistod, koska se ennalta ilmaisee toimintatavan kielteisen kierteen mah-
dollisesti syntyessid. Kehyksen piirissd on vain osa menoista. Sen sijaan alijidméasdadnnon
piirissd ovat muutkin menot lukuun ottamatta finanssisijoituksia. Automaattisten vakautta-
jien paisuminen heikon kasvun oloissa ei voisi sdéntdd noudatettaessa johtaa syvéin alijdi-
médn. Siten my0oskédidn kehyksen ulkopuolella olevat menot eivit voi kasvaa miten tahansa
ilman, etti tilanteeseen on joillakin tasapainottavilla toimenpiteilld puututtava.

Tyoryhmdi pitdd alijddmdsddnnon sdilyttdmisti ja sisdllyttimisti hallituksen fi-
nanssipoliittisiin linjauksiin edelleen tarpeellisena.
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Kehyksen toteuttamisen ulkopuolinen arviointi

Kehyksen uskottavuutta voisi vahvistaa ulkopuolinen, riippumaton toteutuksen seuranta.
Nykyisin toteutuksen seuranta on ldhes pelkéstidin kehyspditokset ja talousarvioesitykset
valmistelevan valtiovarainministerion vastuulla. Tédsséd asetelmassa on aina olemassa tar-
koitushakuisen esittimisen vaara. Joissakin muissa maissa on vaihtelevasti parlamentista
ja hallituksesta riippumattomia finanssipolitiikan arviointielimid. Suomessa vastaavia, fi-
nanssipoliittisiin kysymyksiin erityisesti paneutuvia tahoja ei ole. (luku 3.7)

Eriit kansainvéliset yhteisot seuraavat sddannollisesti Suomen valtiontalouden hoitoa
ja laativat havaintojensa pohjalta arviointiraportteja. Niilld tahoilla on my06s hyvid mah-
dollisuus verrata Suomen tilannetta muista maista saatuihin kokemuksiin.

Suomessa kehyksen rikkomisesta ei seuraa muodollisia sanktioita. Sanktiot tulevat
luottamuksen horjumisen ja talouskehityksen heikentymisen kautta. Tdrkeitd ovat myos
poliittiset sanktiot esim. opposition ja tiedotusvilineiden kautta. Jotta timéa viylid toimisi,
on oltava saatavilla ehdottoman oikeata tietoa kehyksen toteuttamisen tilasta.

Kotimaisesta ulkopuolisesta arvioinnista on kuitenkin hy6tyi vain silld edellytykselld,
ettd se perustuu vankkaan asiantuntemukseen. Puutteellinen asiantuntemus johtaisi hel-
posti virheellisiin véittdmiin, joista aiheutuisi sekaannusta, aiheetonta epiluottamusta ke-
hyksen toimivuuteen ja mahdollisesti tarpeettomia toimenpiteitd. Riittdvin asiantunte-
muksen saavuttaminen edellyttdisi tietoista paneutumista valtiontalouden asioihin kaikkia
yksityiskohtia myoten. Valtiovarainministerion ulkopuolelta ndiden asioiden seuraaminen
on haasteellista. Valtiovarainministeri6 on pyrkinyt kattavasti ja avoimesti selostamaan ta-
lousarvioesityksen yleisperusteluissa ja kehyspaitoksissa seki niiden julkaistavissa taus-
tamuistioissa tekniset kehystarkistukset ja paitdsten kehysvaikutukset. Informaatiota ja
tulkinta-apua on tarvittaessa saatavissa.

Tyoryhmd katsoo, ettd valtiovarainministerion tulisi havainnollisella ja avoimel-
la informaatiolla pyrkid lisddmddn kehysjdrjestelmdn ja sen toteutuksen ldpind-
kyvyyttda. Tyoryhmd suhtautuu myonteisesti kehyksen toteutuksen ulkopuoliseen,
riippumattomaan arviointiin silld edellytykselld, ettd sen riittdvd asiantuntemus
varmistetaan. Ulkopuolisen arvioinnin puuttuessa tyoryhmd pitdd toivottavana,
ettd poliittinen johto tietoisesti piddttyy vaikuttamasta kehyksen toteutuksen tek-
niseen arviointiin.

Muut tydryhméan késittelemét asiat

Tyoryhma on kisitellyt myos erditd sellaisia kehysjérjestelmin muutosideoita, joiden to-
teuttamista se ei perusteellisen harkinnan tuloksena voi suositella. Tyéryhmén tarkastel-
tavina ovat olleet
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Tilinpdétossaéstojen kéyttd kehyksen korotukseen (luku 3.2.2)

Tilinpéddtoksessd menojen toteuma yleensi alittaa sadoilla miljoonilla euroilla budjetoi-
dun tason. [Imi6 on vanha ja liittyy luonnollisena osana toisaalta budjetoinnin ja toisaalta
toimeenpanon seki taloudenpidon kidytdntoon. Viime vuosina tilinpaatossddstojen madra
on ollut aleneva mm. tdhén tihddnneiden aktiivisten toimenpiteiden seurauksena. Jos ti-
linpddtossaddstojen madralld korotettaisiin kehystd, tdma tulisi ottaa huomioon alentavana
tekijand kehyksen ldhtotasoa asetettaessa. Muussa tapauksessa finanssipolitiikan viritys
I6ysenisi. Tilinpdatossdidstojen vuosittainen taso voi myos heittelehtid arvaamattomasti.
Menojen hallinnan edellytykset heikkenisivit, jos budjetoitujen menojen tason sallittai-
siin vastaavilla midrilld satunnaisin perustein vaihtelevan.

Tyoryhmd ei pidd tarkoituksenmukaisena kehyksen tarkistamista tilinpdditossddis-
tojen perusteella.

Kehyksen kokonaistason arviointi hallituskauden puolivélissa (luku 3.1.3)

Ennen vuotta 2003 kehysten taso arvioitiin joka vuosi uudelleen. Edellinen kehyspaitos
el asettanut rajoitteita menojen kokonaistasolle uudessa kehyspéditoksesséd. Toisinaan me-
nojen kokonaistaso aleni (joinakin sdédstopédtosten vuosina) mutta yleensd menojen ko-
konaistaso nousi (varsinkin 2000-luvulla). Sekéd ulkomaiset ettd kotimaiset asiantuntija-
tahot arvostelivat jirjestelmin epdvakautta, koska siihen ei liittynyt vuotta pitempai (eikéd
usein sitdkdin) sitoutuneisuutta menojen tasoon.

Menneelld vaalikaudella saavutettujen hyvien kokonaistaloudellisten vaikutusten eris
syy on ollut se, ettd kiintedhintainen kehystaso on pysynyt samana kaikki neljd vuotta.
Jos kehyksen kokonaistasoa tarkistettaisiin hallituskauden puolivilissd, tdiméi tarkoittai-
si mitd ilmeisimmin tason korottamista eli pitkilld aikavililli menojen suurempaa méaé-
rad. Talloin otettaisiin merkittidvéa askel taaksepédin saavutetulta vakauden uralta. On mah-
dollista, ettid téllaisessa jdrjestelmissd hallituskauden alkaessa menojen lisdysten madra
jdisi jossain médrin alemmaksi, jos nidkopiirissé olisi tarkistus jo kahden vuoden kulut-
tua. Tyoryhmai arvioi kuitenkin, ettd tdmé vaikutus jdisi pienemméksi kuin menojen lisi-
ys puolivilitarkistuksessa.

Jos kokonaistaloudellisen kehityksen ja verotulojen kertymisen perusteella pyritdin
arvioimaan kestdvdid menojen tasoa, kahden vuoden periodi on liian lyhyt luotettavien
trendiarvioiden tekemiseen. Neljdn vuoden ajanjakso sen sijaan sopii paremmin meno-
jen kokonaistason arviointiin, koska se on lihempénd tdyden suhdannekierron aikajéin-
nettd. Myos ikéddntymisen tuomista haasteista johtuen pitkdjidnteisyys on menojen tason
asetannassa perusteltua.
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Tyoryhmin edelld ehdottamien varausten jittiminen kehykseen mahdollistaa uusiin
tarpeisiin vastaamisen. Jos kehyksestd jitetddn riittdvan suuri madrd kohdentamatta, voi-
daan uusia menopditoksid tarvittaessa tehdd kesken kauden samalla tavalla kuin tapah-
tuisi puolivilin tarkistuksessa.

Tyoryhmd katsoo, ettd kehystason mddrittely neljin vuoden vilein turvaa parhai-
ten jdrjestelmdn myonteiset vaikutukset menojen hallinnassa: pitkdjinteisyyden ja
uskottavuuden.

Erdét maksuja vastaavat menot (luku 3.4.3)

Maa- ja metsidtalousministerion padluokassa on erditd maksujen tuottoihin sdddoksin kiin-
nitettyjd médrdrahoja. Nami ovat

e 30.40.25 kalakannan hoitovelvoitteet (vesioikeudelliset kalatalousmaksut)

e 30.40.41 hirvieldinten aiheuttamien vahinkojen korvaaminen (hirvieldinten met-
sdstysmaksut)

e 30.40.50 metsistyksen ja riistanhoidon edistdminen (riistanhoitomaksut)
30.40.51 kalatalouden edistiminen (kalastuksenhoitomaksut)

e 30.40.52 Tenojoen kalastuslupamaksut ja viehekalastusmaksut (Tenojoen kalas-
tuslupamaksut)

Tulojen sédddetty korvamerkinti ei sindnsé ole finanssipoliittisesti kestdvd argument-
ti jonkin médrdrahan jittimiselle kehyksen ulkopuolelle. Jos tulo on nimittdin vero, sen
korvamerkinti tiettyyn menoon on finanssipolitiikan kannalta ongelmallista, koska vero-
rasituksen kautta kerittyjen tulojen tehokas kohdentaminen heikkenee. Téllainen tulo joko
kaventaa muun verotuksen liikkumatilaa tai vaihtoehtoisesti nostaa veroastetta, milld on
epidedullisia kannustinvaikutuksia. Suhtautuminen joihinkin menoihin ei voi olla lievempi
silld perusteella, ettd ne rahoitetaan korvamerkitylld verolla eikéd verovaroilla yleensa.

Mainittuja menoja rahoittavista tuloista kolme keskimmadista eli hirvieldinten metsas-
tysmaksut, riistanhoitomaksut ja kalastuksenhoitomaksut on luettu veroasteeseen. Veroik-
si luettavia maksuja ja vastaavia menoja liittyy myos liikenteeseen ja ympéristonsuoje-
Iuun (ks. talousarvion luku 11.19).

Verotuloihin korvamerkittyji menoja ei pitdisi jdttdd kehyksen ulkopuolelle.

Osin myd&s midrdrahat voivat olla sdddettyjd verotuloja korkeampia. Kaksi muuta mak-
sua eli vesioikeudelliset kalatalousmaksut ja Tenojoen kalastuslupamaksut eivit ole vero-
ja, joten téltd kannalta ei olisi estettd niitd vastaavien méirarahojen siirtdmiselle kehyksen
ulkopuolelle. Tyoryhma ei titéd kuitenkaan ehdota, koska médrarahojen mééri on suhteel-
lisen vakaa ja yhteensd vain n. 5 milj. euroa. Kehysjirjestelmén tulee olla riittdvén yksin-
kertainen ja ldpindkyva.
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Mainittujen muiden erien jdttdminen kehyksen ulkopuolelle monimutkaistaisi jcir-
Jjestelmdid haitallisesti ilman finanssipoliittista hyotyd.

Ulkopuolelta mééraytyvét erét (luku 3.4.6)

Eridét suurehkot menot ovat paitoksentekijoiden vaikutuspiirin ulkopuolella. Teoriassa
kaikkiin menoihin voidaan véhintdédn perustuslain sddtdmisjarjestyksessd vaikuttaa, mut-
ta tosiasiallisesti vaikuttaminen osaan menoista on lihes mahdotonta tai hyvin rajallista.
Téllainen meno on esim. EU-jasenmaksu. On myos esitetty, ettd kehitysyhteistydomenot
olisivat tdllaisia menoja kansainvélisen sitoumusperusteisuutensa johdosta ja ettd ne tulisi
tastd syystd jattdd kehyksen ulkopuolelle. Kehitysyhteistydmenojen mitoitus on tosiasias-
sa suurelta osin harkinnanvarainen. Vaikeasti vaikutettavia menoja on paljon. Niisti voi-
daan mainita monet kansainviliset jasenmaksut, osa kansallisesti rahoitettavista EU-me-
noista, siirrot Ahvenanmaalle, perustuslain takana olevat menot (mm. perusturvan piirissé
olevat etuudet ja eldkkeet), keskeisten virastojen toimintamenojen pidosa jne.

Tyoryhmdi ei ole pdcdtynyt ehdottamaan mitddn menoa kehyksen ulkopuolelle silli
perusteella, ettd siihen ei voida vaikuttaa.

Jos tdllainen kriteeri hyviksyttdisiin, jouduttaisiin vaikean luokittelutehtéivén eteen ja
kehys oletettavasti supistuisi tuntuvasti. Tyoryhma katsoo, etti tillaistenkin menojen tu-
lee kuulua kehyksen piiriin, koska ne viime kéddessi rahoitetaan veroilla. Siten esim. nii-
den kasvun nimenomaan tulisi vaikuttaa muiden harkinnanvaraisempien menojen mii-
rddn toimittaessa valitun veroasteen ja muiden resurssirajoitteiden puitteissa.
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LUONNOS
FINANSSIPOLIITTISEKSI LINJAUKSEKSI

Havainnollistaakseen ehdotuksiaan tydryhmaé on kiteyttinyt ne nykyisen hallitusohjelman
finanssipoliittisen linjauksen pohjalta rakennettuun, kuvitteellisen hallitusohjelmatekstin
muotoon. Tulevan vaalikauden finanssipoliittinen linjaus voisi ndyttdd esim. seuraavalta:

?? Julkisen talouden kestiivyyden varmistamiseksi tavoitteena on, ettii valtiontalous on
kansantalouden tilinpidon kisittein koko vaalikauden ylijaidmiinen siten, ettd yli-
jddma on keskimiirin X prosenttia bruttokansantuotteesta. Tavoitteena on lisdksi
edistda sitd, ettd myos kunnallistalous olisi koko vaalikauden ylijadméinen.

(Veropolitiikan tavoitteenasettelu/mahdolliset verokevennykset ja niiden mitoitus)

Edelliselld vaalikaudella kiytettyd valtiontalouden kehysjirjestelmiid sovelletaan
uudistetussa muodossa. Valtiontalouden selvéén ylijidmédn tdhtddva finanssipoliit-
tinen linjaus edellyttdd suurta pidittyvyyttd menojen lisddmisessid. Edellinen ke-
hyspiitos osoitti menojen kasvun olevan kuluvaan vuoteen verrattuna noin xx milj.
euroa vuonna 2008 ja noin yy milj. euroa vuonna 2011. Alkaneella vaalikaudella
toteutetaan uusia toimenpiteiti siten, ettd muutos menokehykseen vuonna 2011 on
verrattuna 1.3.2007 vahvistettuun kehyspéatokseen yhteensi zz milj. euroa. Koko-
naiskehyksestd varataan vuosittain 300 milj. euroa lisdtalousarvioesityksid varten.
Lisiksi kehyksestd varataan toukokuussa 2007 annettavassa kehyspidétoksessd as-
teittain vuoteen 2011 mennessd 300 milj. euroon kasvava summa ennakoimatto-
mia uusia tarpeita varten.

Hallitus sitoutuu noudattamaan asettamaansa menosddntod ja siithen perustuvaa
ensimmdistd kehyspditostd. Hallitusohjelman mukaisia toimenpiteitd toteutetaan
siind maédrin, kuin se on kehyspiitoksen puitteissa mahdollista. Hallitus ei ota
kdyttoon verotukia kehyksen kiertamiseksi. Hallitus arvioi hallitusryhmien johdon
aloitteiden pohjalta vuosittain menojen painopistemuutosten tarvetta esim. raken-
teellisin uudistuksin tai poikkihallinnollisin siirroin.

Kehyksen kokonaistasoon tehdédén vuosittain vain hintatasossa tai talousarvion ra-
kenteessa tapahtuvia muutoksia vastaavat tarkistukset. Kehyspéétoksessd mahdol-
listetaan aiempaa joustavampi menettely menojen ajoituksen muuttuessa tai bud-
jetoitaessa menoja uudelleen.

Verrattuna viime vaalikaudella sovellettuun kehysjirjestelméén kehyksen ulkopuo-
lelle siirretdan palkkaturvamenot, valtion osuus toimeentulotukimenoista, arvon-
lisdveromenoihin osoitetut mairirahat seké teknisesti vilitettyjd suorituksia ja ul-
kopuolisten rahoitusosuuksia vastaavat menot. Kehyksen ulkopuolelta kehyksen
piiriin siirretdéin valtion osuus Kansanelédkelaitokselle sairausvakuutuksesta johtu-
vista menoista ja valtion osuus vuorottelukorvauksesta.
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Kehyksen ulkopuolelle kuuluvat siten:

tyottomyysturvamenot, valtion osuus Kansaneldkelaitokselle kansanelikelaista
johtuvista menoista, valtion osuus toimeentulotukimenoista, palkkaturva ja asu-
mistuki. Mainitut menot luetaan kuitenkin kehyksen piiriin niiden perusteisiin teh-
tyjen muutosten menovaikutusten osalta.

korkomenot
valtion pédittimien veromuutosten mahdolliset kompensaatiot muille veronsaajille

sosiaaliturvamaksujen muutoksista johtuvat Kansanelidkelaitokselle maksettavien
siirtomenojen muutokset

teknisesti vélitettyjd suorituksia ja ulkopuolisilta saatavia rahoitusosuuksia maa-
riltddn vastaavat menot

veikkausvoittovaroja, totopeleistd saatavia tuloja ja Raha-automaattiyhdistyksen

tuloutusta vastaavat menot
e finanssisijoitusmenot
e arvonlisdveromenoihin osoitetut médrarahat

Liikenneviéylidrakentamista koskevaa pddtoksentekoa kehitetdén. Ohjelman liiken-
nepolitiikkaa koskevassa jaksossa on lueteltu alkavalla vaalikaudella aloitettavat
tai valtion budjettiin siséllytettdvit hankkeet. Jos timén lisdksi on tarvetta padttid
muusta hankkeesta tai sithen verrattavasta laajennuksesta, hallitus tarkastelee en-
nen ratkaisua liitkennevéyldrakentamisen kokonaistilannetta kattavan selvityksen
pohjalta. Liikenneviylien rakentamisen ja sen rahoituksen taso pyritdidn pitiméin
vuosittain vakaana. Mikili maanrakentamisen kustannusten nousun ennakoidaan
selvisti kiihtyvin korkean kapasiteetin kidyttoasteen johdosta, pddtetdan hankkei-
den aloitusten ja muun viyldarakentamisen lykkddmisestd. Vaalikaudella sovittavis-
ta vilyldrakentamishankkeista seuraaville vaalikausille aiheutuvien rakentamiskus-
tannusten médrd pidetddn Z milj. euron puitteissa.

Kehyspiitoksessd otetaan huomioon kuntien ja valtion vilinen peruspalveluohjel-
ma ja peruspalvelubudjetti.

Osakkeiden vuotuisten myyntitulojen ylittdessd S00 milj. euroa, voidaan ylitykses-
td enintddn 10 prosenttia kdyttdd kertaluonteisiin menoihin kehyksen estamétti.

Jos menojen taso lisdtalousarvioiden jélkeen jdd kehystason alle, voidaan erotus,
kuitenkin enintdin 100 milj. euroa, kdyttdd seuraavana vuonna kertaluonteisiin me-
noihin kehyksen estamétta.

Hallitus ldhtee siitd, ettd valtiontalouden alijaama ei kansantalouden tilinpidon k&-
sittein saa edes heikon talouskehityksen oloissa ylittdd 2 %4 % bruttokansantuottees-
ta. Jos alijadamé uhkaa ennusteiden valossa muodostua titd suuremmaksi, hallitus
esittdd viipymattd tarvittavat menojen vihentdmistoimenpiteet ja muut toimenpi-
teet ylityksen vilttimiseksi. 22
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1 FINANSSIPOLITIIKAN SAANNOT

Luvussa kédyddin lédpi teoreettisia perusteluita finanssipolitiikan sddnnoille ja niiden tar-
peellisuudelle. Lisédksi kerrotaan Suomen finanssipolitiikan sddnndistd vaalikaudella
2004-2007 sekd niihin johtaneista aiempien vaalikausien finanssipolitiitkan sddnnoisté
sekid kehyskéytdnnoista.

1.1 Miksi finanssipolitiikan saantoja tarvitaan?

Viime vuosikymmenind useissa maissa nédhty alijddmien ja velkaantuneisuuden kasvu
on ollut seurausta ennen kaikkea julkisten menojen nopeasta kasvusta, jonka kurissa pi-
tdmisestd on nidin muodostunut edellytys julkisen talouden kestdvyyden varmistamisek-
si. Kansalliset finanssipolitiikan sddnn6t ovatkin saaneet yhi enenevissd méérin huomio-
ta osakseen. Tdhén ovat vaikuttaneet myos yhteisen rahan euron ja EU:n talouspolitiikkaa
koordinoivien prosessien, kuten vakaus- ja kasvusopimuksen, luominen, jotka ovat omal-
ta osaltaan edistineet myos aiheeseen liittyvad akateemista tutkimusta. Oman osansa aka-
teemisen tutkimuksen huomiosta ovat saaneet osakseen my6s Yhdysvaltojen osavaltioi-
den tasapainoisen budjetin sdannot.

Finanssipolitiikan sdédnnon tarkoituksena on ennen muuta julkisten menojen hillin-
ta.! Taloustieteessi finanssipolitiikan siint6ji on kisitelty useasta eri nikokulmasta. Eh-
ki useimmin niiden tarpeellisuutta perustellaan poliittisen taloustieteen teorioiden avulla.
Erityisesti on painotettu poliittisia paineita, joita demokraattisesti valitut hallitukset koh-
taavat. Poliittisessa péddtoksentekoprosessissa on piirteitd, jotka saattavat johtaa julkisten
menojen liialliseen kasvamiseen.? Riski on erityisen suuri taloudellisesti hyvin aikoina,

1 Finanssipolitikkaa koskevien sdantdjen “tehokkuudella” viitataankin tyypillisesti sdéntdjen ja julkisen-
tai valtiontalouden kurinalaisuuden ja kestavyyden véliseen yhteyteen. Menokehikoilla voidaan pyrkié
kehittdmaan myds julkisten menojen allokaatiota esim. pidemman aikavalin talouskasvua tukevaksi.

2 Ks. Tabellini ja Alesina, 1990, Persson ja Svensson, 1989 seka Roubini ja Sachs, 1989.
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jolloin tulojen kasvaessa my0s menot helposti lisddntyvit. Lisdksi taloudellisesti hyvini
aikoina ei ole valttdmittd vilittomid kannustimia tehdi tarvittavia rakenteellisia uudistuk-
sia, joilla voidaan varautua pidemmén aikavélin haasteisiin.

Finanssipolitiikan sddntdjen mahdolliset hyodyt tidysin pditosperdiseen politiikkaan
verrattuna ovat seurausta uskottavasta sitoutumisesta budjettikuriin. On osoitettu, ettd pii-
toksentekijd parantaa mahdollisuuksiaan saavuttaa omat politiikkatavoitteensa, jos talo-
udellisten agenttien — yritysten ja kuluttajien — odotuksia tulevasta voidaan ohjata. Tamé
on mahdollista uskottavien politiikkasiintojen avulla.’

1.2 Millaisia finanssipolitikan saantéja tarvitaan?

Finanssipolitiikkaan liittyviéd sdéntojé ja instituutiota korostava akateeminen kirjallisuus
pohtii, miten finanssipolitiikan valmistelua, paiatoksentekoa ja toteutumista ohjaavat kiy-
tdnnot ja sddnnostot vaikuttavat itse finanssipolitiikkaan ja sen kurinalaisuuteen. Huomio
siis keskittyy suurelta osin budjettiprosessiin, jonka puitteissa erilaiset poliittiset intressi-
ryhmittymét pyrkivit saavuttamaan omaa ideologiaansa vastaavat tavoitteet. Jos siis ha-
lutaan parantaa esim. finanssipolitiikan kurinalaisuutta, on puututtava niihin sddnnostoi-
hin, joiden puitteissa finanssipolitiikkaa suunnitellaan ja toteutetaan.*

Tutkimukset antavat vahvoja viitteitd siitd, ettei kaikille maille sopivia yhden koon”
finanssipolitiikan sd@nnostojd kuitenkaan ole olemassa, vaan sddnndstdjen luomat kan-
nustimet — ja sitd kautta niiden tehokkuus — riippuvat maan poliittisista tekijoistd. Vaiku-
tus finanssipolitiikan instituutioiden valintaan niyttiz riippuvan hallitusmuodosta.” Mo-
nipuoluehallitusten yleisyys puoltaa hallituksen jdsenten yhteisesti sopimia monivuotisia
tavoitteita, joiden kirjaaminen hallitusohjelmaan liséd niiden sitovuutta. Maissa, joissa on
vallassa padasiassa yhden puolueen hallitukset, budjettikuria edistdvit tehokkaimmin val-
tiovarainministerille delegoitu suuri padtosvalta ja titd vahvistavat sadannot.

Kopits ja Symansky (1998) ovat midritelleet finanssipolitiikan sdd@nnon pysyviksi fi-
nanssipolitiikkaa koskevaksi rajoitteeksi, joka voidaan ilmaista indikaattorin avulla. Hal-
lerberg, Strauch ja von Hagen (2001) kidyttdvit laajempaa médritelméd sddnnolle. Heididn
mukaansa finanssipolitiikan sddnt6 voidaan ymmirtdd laajemmin, jolloin silld voidaan ki-

3 Ks. Kydland ja Prescott, 1977 seka 1980.
4 Ks.von Hagen, 1992, von Hagen ja Harden, 1994 seké 1996.

5 Hallerberg ja von Hagen, 1999, Hallerberg, Strauch ja von Hagen, 2001, 2004. Syyt, miksi hallitusmuo-
dot vaikuttavat finanssipolitiikan instituutioihin valintaan ja tehokkuuteen liittyvat yksipuolue- ja moni-
puoluehallitusten valisiin eroihin niiden ideologisessa rakenteessa seké hallituspuolueiden ja hallituk-
sen jasenten valisessé vuorovaikutuksessa.
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sittdd itse julkisen- tai valtiontaloutta koskevan numeerisen tavoitteen lisdksi budjettipro-
sessin eri piirteitd. Tdmd madritelmd soveltuu myos monivuotisten kehysjarjestelmien tar-
kasteluun, jotka usein voivat olla sitovia vain hallituskauden ajan.

Millaiset finanssipolitiikan sddnnot ja -tavoitteet ovat sitten budjettikuria edistdvissa
mielessd tehokkaimpia? Finanssipolitiikan sddntdjd koskeva tutkimus on pyrkinyt iden-
tifioimaan “ideaaliselle” sddnnolle kuuluvia ominaisuuksia. Sddntdjen tehokkuus lisdédn-
tyy, jos ne ovat operationaalisesti yksinkertaisia ja ldpindkyvid, yhdenmukaisia muiden
makrotaloudellisten tavoitteiden kanssa ja jos niiden tdytintoonpano- ja seurantamekanis-
mit ovat mahdollisimman tehokkaita. Koska alijidmien kasvun taustalla on usein julkis-
ten menojen kasvu, sdintojen tulisi kohdistua erityisesti julkisiin menoihin. Verotulot ovat
lisdksi alttiimpia suhdannevaihteluille. Monivuotisten menokehikkojen puitteissa asetet-
tuja tavoitteita on vuosittaisia tavoitteita vaikeampi vesittdd, koska kiertiminen menoerii
siirtdmélléd seuraavalle vuodelle ei ole mahdollista. Monivuotiset menokehikot pakottavat
liséksi ottamaan kantaa talouspolitiikan pidemmaén aikavilin linjauksiin, mikd véhentdé
yksityisten taloudenpitédjien epdvarmuutta pitkdn aikavélin taloudellisia padtoksid tehti-
essid. Monivuotisten menokehikkojen avulla voidaan my0s suunnitella julkisten menojen
kohdentamiseen ja niiden tehokkaaseen kdyttoon liittyvid kysymyksid vuosittaista tarkas-
telua tarkoituksenmukaisemmalla tavalla.

Finanssipolitiikan sidéntoji koskeva empiirinen tutkimus on keskittynyt voittopuolises-
ti EU-maiden tarkasteluun.® Tulokset ovat piiisiintdisesti olleet teoriaperustan mukaisia:
“vahvat” sddnnostot lisddvit budjettikuria. Komission (2006) tutkimuksen mukaan, joka
tosin keskittyi vain numeerisiin sddntoihin, finanssipolitiikan sddnndstdjen rooli on kas-
vanut EU-maissa jatkuvasti. Komissio on 10ytinyt selkeén linkin numeeristen sdédntdjen
ja paremman budjettikurin vélilld. Hallerberg, Strauch ja von Hagenin (2001) ja (2004)
tutkimusten tulokset niin ikdin vahvistavat, ettd finanssipolitiilkan sddannostoilld on vai-
kutusta, mutta niiden vaikutus riippuu hallitustyypistd. Valtiovarainministerin vallan li-
sddminen on tuonut lisdarvoa vain maissa, joissa on vallassa pddasiassa yhden puolueen
hallitukset, jolloin siis teorian mukaan budjettikuria edistdd tehokkaimmin valtiovarain-
ministerille delegoitu suuri padtosvalta. Vastaavasti on osoitettu, ettd monipuoluehallitus-
ten on tarkoituksenmukaisempaa pyrkid sopimaan yhteisesti uskottavista ja sitovista mo-
nivuotisista menokehikoista, jotka ovat kirjattuna hallitusohjelmaan.

6 von Hagen 1992, von Hagen ja Harden 1994 sek& 1996, Hallerberg ja von Hagen 1999, Ylaoutinen,
2005. Alesina ym., 1996 seka Stein, Talvi ja Grisanti, 1999 ovat soveltaneet samaa tutkimustraditiota
myds Latinalaisen Amerikan ja Karibian alueen maihin.
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1.3 Finanssipolitikan sddnnét Suomessa

1.3.1 Hallituskauden 2004—2007 finanssipolitiikan
tavoitteet seka uudistettu kehysjarjesteima

Valtiovarainministerion tyoryhmi ehdotti helmikuussa 2003 kehysjérjestelmin perus-
teellista uudistamista’, josta sovittiin hallitusneuvotteluiden yhteydessi keviilld 2003.
Jarjestelmin padpiirteet kirjattiin hallitusohjelmaan, jossa sovittiin, ettd hallituskaudel-
la 2004-2007 tdhdétddn valtiontalouden pysymiseen vahvana, jotta vdeston ikddntymi-
sen myotd kasvavista vastuista selviydytdidn ilman tulevien sukupolvien kohtuutonta ve-
rorasituksen nousua.

Hallituksen finanssipoliittiset tavoitteet asetettiin seuraavasti:

e Valtionvelan osuus bruttokansantuotteesta alenee suhdanneluontoisia poikkeamia
lukuun ottamatta.

e Valtiontalous on tavanomaisen talouskasvun oloissa vaalikauden lopulla kansanta-
louden tilinpidon késittein mitattuna tasapainossa. Suhdanneluontoiset tai muutoin
tilapdiset poikkeamat valtiontalouden tasapainoon tihtddviltd uralta voidaan sal-
lia, mikéli ne eivit vaaranna valtionvelan alenemista suhteessa bruttokansantuot-
teeseen.

e Hallitus sitoutuu noudattamaan valtiontalouden menokehyksida 2004—-2007.

Tasapainotavoite asetettiin, vaikka silloisten ennusteiden valossa valtiontalous ndytti
muodostuvan v. 2007 alijadmaéiseksi.

Keviilld 2003 kiyttoonotettu uudistettu menokehys piitettiin ensimmaisté kertaa ko-
ko vaalikaudeksi. Vuosittain méérdrahajakoa hallinnonaloittain on tarkistettu kevéisin
tehdyilld valtiontalouden kehyspaitoksilld. Vuonna 2003 péitettyd menojen reaalista ko-
konaistasoa ei ole muutettu, mikd poikkeaa aiemmista kehyskdytdnngistd, jotka sallivat
uden kehys on ollut seuraavan vuoden talousarvioehdotuksen valmisteluohje hallinnon-
aloille.

Vaalikauden menokehykseen kuuluu n. % valtion budjetin médrdrahoista. Méarirahat
mitoitettiin koko vaalikautta sitovaan kehykseen, joka ilmaistiin vuoden 2004 hinta- ja
kustannustasossa. Vaalikauden aikana kehystd on tarkistettu vuosittain talousarvion hin-
ta- ja rakennemuutoksia vastaavasti valtiontalouden kehyspéatoksissi.

7  Finanssipolitikan saantdjen ja kehysmenettelyn kehittdminen Suomessa. VM, Julkaisuja 3/2003.
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Teknisend muutoksena kehyksen pitdvyyden varmistamiseksi, kehyksen ulkopuolel-
le jatettiin:
e suhdanteiden ja rahoitusautomatiikan mukaan muuttuvat asumistuki- ja tyotto-
myysturvamenot ja siirtomenot Kansaneldkelaitokselle. N&itd menoja koskevien
perustemuutosten vaikutukset on laskettu mukaan menokehykseen.

valtionvelan korkomenot

e menot, joilla kompensoidaan veroperusteiden muutoksista muille veronsaajille ai-
heutuvia vaikutuksia

e Euroopan unionilta saatavia tuloja vastaavat menot
e veikkausvoittovaroja ja Raha-automaattiyhdistyksen tuloutusta vastaavat menot

e finanssisijoitusmenot

Lisdtalousarvioesitykset sisillytettiin kehyksiin.

Hallitusohjelman yhteydessi sovittiin vuoden 2007 tasolla 1,12 mrd. euroon kohoavis-
ta menolisdyksistd vaalikauden aikana ja kehystaso eli kehykseen luettavien menojen kat-
to asetettiin timén mukaisesti. Tami 1,12 mrd. euron menolisiys jaettiin kokonaisuudes-
saan ennalta médrittyihin kohteisiin, jolloin jakamatonta varausta ei jidnyt yhtédén.

Hallitus sopi hallitusohjelmaa tdydentiden toukokuussa 2003, ettd jos vuotuiset osake-
myyntitulot ylittavit 500 milj. euroa, voidaan ylitteestd harkinnan mukaan kdyttdd enintdin
10 % kertaluonteisiin lisimenoihin, 1dhinni infrastruktuuri-investointeihin seké tutkimus-
ja kehittdmistoiminnan edistimiseen menosddnnon tai vaalikauden kehyksen estamétta.
Tatd liikkumatilaa lisddvad sddntod tarkistettiin kehyspidtoksen 2007-2011 yhteydessé
maaliskuussa 2006 siten, ettd kertaluonteisiin menoihin voitiin kdyttdd 20 % ylitteesti.
santalouden tilinpidon késittein saa edes heikon talouskehityksen oloissa ylittdd 2 % %
bruttokansantuotteesta. Mikéli alijidmi uhkaa ennusteiden valossa muodostua tétd suu-
remmaksi, hallitus esittdd viipymittd tarvittavat menojen viahentimistoimenpiteet ja muut
toimenpiteet ylityksen vilttamiseksi.

1.3.2 Aiemmat finanssipolitiikan sd&dnnét Suomessa

Kehysmenettelyd on kehitetty eri vaiheissa, mutta mittavin askel jdrjestelmén uudistami-
sessa otettiin kevailld 2003, kun nykyjérjestelma paitettiin ottaa kayttoon.

Kehyspditoksid on tehty vuodesta 1991 alkaen. Kehysjérjestelmi otettiin kdyttoon
1990-1uvun alkupuolella, jotta mm. heikkoon talouskehitykseen pystyttiisiin varautumaan
paremmin. Tokikaan laman syvyys ei ollut vield silloin tiedossa. Valtioneuvosto patti ke-
hyksistd, jotka padministeri antoi tiedoksi eduskunnalle.
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Finanssipolitiikassa hallituskaudella 1991-1995 keskityttiin laman nujertamiseen ja
valtion menojen taso pyrittiin hallituksen aloittaessa jaddyttamaian. Hallituskautta leima-
sivat ennen kokemattomat, mittavat sddstotoimenpiteet, joilla kehys alitettiin tarvittaes-
sa reippaasti.

Hallituskaudella 1995-1999 valtiontaloudessa keskityttiin ensisijaisesti valtionvelan
Iyhentdmiseen. Menoja supistettiin ja voimaperdisid sdédstotoimenpiteitd jatkettiin aina
vuoteen 1999 asti. Aktiivisia sddstopddtoksid tehtiin yli tavoitellun, mutta kokonaisme-
nojen mairi ei laskenut odotetusti korkomenojen kasvun ja Kansanelédkelaitokselle suo-
ritettavien siirtojen lisddmisen takia. Valtionvelan osuus bruttokansantuotteesta supistui
tavoitteen mukaisesti.

Hallituskaudella 1999-2003 kaytossd ollut kehysjdrjestelmi kohdistui edelleen aino-
astaan talousarvioesityksiin, jéttden pois talousarvion eduskuntakisittelyssi tulleet lisdyk-
set sekd lisdtalousarviot. Lisédtalousarvioiden menolisidykset (pl. velkamenot) olivat n. 700
milj. euroa vuosittain.® Kehystaso miriteltiin vuosittain mm. edellisvuoden talousarvio-
esitysten menoista. Hallituskaudella menojen (pl. korkomenot) keskimaéridinen vuosikas-
vu oli reaalisesti 1,8 %. Nykykehykseen verrattuna menokuri oli vihdisempii eikd halli-
tuksen tavoitteessa pitdd menot reaalisesti ennallaan pysytty. Menot lisdéntyivit erityisesti
hallituskauden lopulla. Vasta nykyjérjestelmé on johtanut tavoiteltuihin tuloksiin finans-
sipolitiikan kannalta. Suomi onkin nykyjirjestelmilldén noussut esimerkkimaiden jouk-
koon kansainvilisissd menosddntovertailuissa.

Kehysten kdyttoonotto ja kehittiminen Suomessa on liittynyt enimméikseen valtionta-
louden tervehdyttimiseen sekd uskottavuuden lisddmiseen kansainvélisessd ympéaristossa.
Kehyksillad pystyttiin lisddmain luottamusta velanhoitokykyyn ja kehyksid hyodynnettiin
valtiontalouden vakauttamisessa. Poikkeuksena moniin muihin EU- ja euromaihin Suo-
messa kehysjdrjestelmén uudistuksia ei alun perin tehty EU- ja EMU-jidsenyyksistd joh-
tuen, vaikkakin finanssipolitiikalla oli luontevaa tukea liittymistavoitteita. Nykyisellddn
kehystason avulla pyritddn mm. varautumaan ikddntymisestd johtuviin menopaineisiin,
jotta valtiontalous pysyisi vakaana.

1.3.3 Suomea koskevat kansainvaliset finanssipolitiikan
saannot

Euroopan rahaliiton jisenyys miirittelee puitteet Suomeakin koskeville finanssipolitiikan
sdaannoille. Perustamissopimuksen mukaan julkisyhteisdjen velan suhde bruttokansantuot-
teeseen tulee olla alle 60 % eikd julkisen talouden alijadmé suhteessa bruttokansantuot-
teeseen saa ylittdd 3 %. Lisédksi on sovittu perustamissopimusta tismentidvéstd vakaus- ja
kasvusopimuksesta.

8 Nykykehyksen piiriin luettavat lisdykset olivat n. 400 milj. euroa vuosittain.
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FINANSSIPOLITIIKAN TAVOITTEET EDELTAVILLA HALLITUSKAUSILLA:

Hallituskausi 1991-1995

Paaministeri Ahon hallituskauden alussa alkoi lama. Valtiontalous kaantyi v. 1991 4,4 % ali-

jaamaiseksi suhteessa bruttokansantuotteeseen. Hallitusohjelmassa talouspolitikan tavoit-

teena olivat:

e “Vaihtotaseen alijad@méan pienentédminen ja ulkomaisen velkaantumisen pysayttdminen,
tyéllisyyden turvaaminen, julkisen talouden tehostaminen seké avoimen sektorin kansan-
tuoteosuuden k&antdminen nousuun”.

Tavoitteiden saavuttamiseksi oli mm. "valttdmatoénta jaadyttaa valtion menojen taso ja hidas-
taa voimakkaasti kuntien menojen kasvua.”

Lisaksi "hallitus toteuttaa laman voittamiseksi valittdmia kilpailukykya parantavia toimia ja julki-
sen talouden saastotoimia sekéa pyrkii talouden rakenteellisten vinoutumien korjaamiseen.”

Hallituskausi 1995-1999

Paaministeri Lipposen I:n hallituksen ohjelmassa finanssipolitikan tavoitteena oli yhtena nel-

jasta peruspilarista:

e Valtionvelan bruttokansantuoteosuus kadannetdan vaalikauden aikana laskuun. Tama
edellyttaa, etta vaalikauden loppuun mennessa saavutetut vuotuiset rakenteelliset meno-
jen supistukset ovat vahintaan 20 miljardia markkaa nykytasoon verrattuna.

"Hallituksen talouspolitiikka tdhtaa siihen, ettd Suomi tayttdd Euroopan unionin talous- ja ra-
haliiton kriteerit, jotta Suomi voi niin paatettaessa liittya talous- ja rahaliiton kolmanteen vai-
heeseen sen kaynnistyessa.”

Hallituskausi 1999-2003

Paaministeri Lipposen Il:n hallituksen ohjelmassa finanssipolitiikan tavoitteena oli:
* "Vaalikauden kuluessa valtiontalouteen syntyy rakenteellinen, kansantalouden tilinpidon
mukainen rahoitusylijaéma.

e Valtionvelka supistuu siten, etta se olisi vaalikauden paattyessa alle 50 % bruttokansan-
tuotteesta. Talla luodaan liikkumatilaa suhdannevaihteluiden ja vaestdn ikdantymisen ai-
heuttamiin tulevien vuosien rahoitus- ja menopaineisiin.

e Valtion menot pidetdén koko vaalikauden ajan reaalisesti enintd&n vuoden 1999 varsinai-
sen talousarvion tasolla.”

Lisaksi valtion omaisuudenmyyntitulojen kdytosta todetaan, etté ne "ohjataan ensisijaisesti val-
tionvelan lyhentadmiseen, tutkimus- ja kehitystyén saavutetun menotason turvaamiseen, seké
Suomen Teollisuussijoitus Oy:n toimintaedellytysten vahvistamiseen.”



1 Finanssipolitiikan saannét

Vakaus- ja kasvusopimusta uudistettiin v. 2005. Uudistuksen keskeisini tavoitteina oli
vastata niihin uskottavuusongelmiin ja puutteellisuuksiin, mitd aikaisemmin sopimuksen
soveltamisessa oli kohdattu. Uudistettu sopimus pyrkii siis lisddmiin vakaussopimuksen
sddntdjen kansallista omistajuutta sekd uskottavuutta sallimalla maiden ottaa huomioon
talouksien suuret erot ja kestdavyysriskit. Aikaisemmat viitearvot liiallisesta alijaamastd ja
velkasuhteesta sdilyvit edelleen keskeisina.

Vakaussopimus koostuu kahdesta asetuksesta. Toinen koskee ennalta ehkiisevid bud-
jettivalvontaa ja talouspolitiikkojen yhteensovittamista ja toinen liiallisen alijadmén menet-
telyd. Muutoksia on tehty kumpaankin asetukseen. Kdytdnnossd ne koskevat toimenpide-
aikojen pidennyksid, erdiden keskeisten kisitteiden méirittelya tai uudelleen méérittelya
(keskipitkdn aikavilin budjettitavoite, vakava taloudellinen taantuma, taloudelliset hyvit
ajat, tilapdinen poikkeama, muut merkitykselliset tekijit). Myos uusia finanssipolitiikkaa
koskevia operatiivisia sddntdjd on sisillytetty uuteen sopimukseen. Néitd ovat mm. finans-
sipolitiikan vdhimmaiiskorjausta koskeva sddntod sekd tdysin rahastoituihin jédrjestelmiin
tdhtddvien eldkeuudistusten huomioon ottaminen liiallisia alijddmid arvioitaessa.

Vanhan vakaussopimuksen mukaan kaikkien jisenmaiden oli esitettdvi vakaus- ja 14-
hentymisohjelmissaan keskipitkén aikavilin budjettitavoite — julkisen talouden tasapaino
tai ylijadma — sekd siihen johtava sopeutusura. Uudistetun sopimuksen mukaan jokaisella
jasenmaalla tulee olla eriytynyt keskipitkén aikavilin budjettitavoite, joka voi poiketa ai-
emmasta ’tasapaino tai ylijadmé’ -tavoitteesta. Sen tulee ottaa huomioon turvamarginaa-
li 3 prosentin viitearvoon ndhden, jotta normaalin suhdannekehityksen olosuhteissa ti-
td viitearvoa ei ylitettdisi. Lisédksi sen pitdd johtaa nopeaan pitkdn aikavilin kestdvyyden
paranemiseen. Tamdi on vield siirtymékauden ratkaisu. Siirtymékauden aikana tavoite tu-
lee asettaa siten, ettd se ottaa huomioon maan nykyisen velkasuhteen seké pitkén aikavi-
lin potentiaalisen kasvun. Lopullisena tavoitteena, jonka suuntaan kestdvyyden arvioin-
tia kehitetiddn edelleen, on ottaa huomioon myos ns. implisiittiset vastuut, jotka johtuvat
ikddntymisestd aiheutuvien menojen kasvusta. Uudistuksen yhteydessa on lisdksi erikseen
painotettu sitd, ettd kansallisten finanssipolitiikkaa koskevien sd@nnostojen tulee olla so-
pusoinnussa vakaus- ja kasvusopimuksen kanssa.

Suomessa finanssipoliittiset sddnnot ovat olleet vakaus- ja kasvusopimuksen vihim-
miisvaatimuksia kunnianhimoisemmat. Julkisen talouden osalta tavoitteet ovat tdyttyneet
vuodesta 1997 alkaen, jolloin julkistalouden alijaamai aleni 1,2 prosenttiin. Julkisyhteisdjen
velan suhde BKT:seen on EMU-méérittein laskettuna ylimmilldéankin ollut 57,8 % v. 1994,
eikd siten ole koskaan ylittdnyt 60 prosentin rajaa. Vuoden 2007 loppuun mennessd EMU-
velan ennakoidaan laskevan vajaaseen 37 prosenttiin.
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2  KOKEMUKSIA UUDISTETUSTA
KEHYSJARJESTELMASTA

Keviilld 2003 kayttoonotettu, uudistettu valtiontalouden kehysjirjestelmé on paipiirteis-
sddn toiminut hyvin ja tarkoituksenmukaisesti. Kehysjirjestelméd on tuonut pitkdjintei-
syyttd taloussuunnitteluun seki vakautta ja ennakoitavuutta finanssipolitiikkaan ja hillin-
nyt valtion menojen kasvua. Ensimmadistéd kertaa koko vaalikaudeksi asetettu menokehys
on pitinyt, eikd kehystasoa ole reaalisesti muutettu hallituskauden aikana, vaikka useita
ennakoimattomia menotarpeita on ilmennyt. Tami on seurausta padministeri Vanhasen
hallituksen vahvasta sitoutumisesta kehyksen noudattamiseen. Myos myonteinen talous-
kehitys on tukenut kehyksessd pysymisti.

Kehysjarjestelmi on toiminut my0s lisdbudjettien menolisdyksid hillitsevésti, silli li-
sdbudjettien kehykseen kuuluvat vuosittaiset menot ovat télld hallituskaudella laskeneet
edellisen hallituskauden n. 400 milj. eurosta alle 250 milj. euroon. Syksyn lisdbudjeteissa
on voitu purkaa tulevia menopaineita rahoittamalla kertaluonteisia hankkeita, kun kehys-
varaa on ollut kéytettidvissd. Alun perin vuoden 2004 hinta- ja kustannustasossa méiritel-
tyd kehystéd on tarkistettu vuosittain ainoastaan hinta- ja kustannustasossa seké budjetin
rakenteessa tapahtuneita muutoksia vastaavasti. Vuoden 2007 talousarvioesityksessi pai-
ministeri Vanhasen hallitus tasmensi, ettd kehys sitoo vain siitd pdittanyttd hallitusta ja
siten hallituksen viimeistd talousarvioesitystd, mutta ei uuden vaalikauden aikaisia lisd-
talousarvioesityksid.

2.1 Kehyksen pitavyys ja ennakoimattomat
tilanteet

Hallitusohjelmassa vahvistettiin keskeiset finanssipoliittiset linjaukset vaalikauden ajalle
médrittelemilld kokonaisrajoitteet menojen kehitykselle ja velkaantumiselle. Finanssipoliit-
tisten tavoitteiden saavuttamiseksi asetettiin sitova menokehys n. kolmeneljdsosalle valtion
menoista, joka valtioneuvoston kehyspéitoksessi jaettiin hallinnonaloittain. Kehysjérjes-
telmélld ei ole haluttu rajoittaa yksittdisten méaériarahojen kehitysti, vaan keskittyd menojen
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Taulukko 1. Kehyskauden 2004-2007 kehyspéétdsten hinta- ja kustannustasotarkistukset
sekéd rakennemuutokset, milj. euroa

| Kehyspaitos 22.5.2003, vuoden 2004 hintatasossa @ 28049 28311 28534 28647
i Hinta- ja kustannustasotarkistukset 22 442 445 447 :
Rakennemuutokset : 63 : 82 : 43 : 43 :
Vaalikauden kehys 31.12.2004 i 28089 : : :
| Kehyspaatos 11.3.2004, vuoden 2005 hintatasossa i 28835 29022 29137
i Hinta- ja kustannustasotarkistukset 6 353 : 357 :
Rakennemuutokset : : 12 93 89 :
Vaalikauden kehys 31.12.2005 i 28853 : :
i Kehyspaatos 11.3.2005, vuoden 2006 hintatasossa i 29468: 29583
i Hinta- ja kustannustasotarkistukset 45 431
Rakennemuutokset : : : 335 336 :
Vaalikauden kehys 31.12.2006 {29847 :
i Kehyspaatos 23.3.2006, vuoden 2007 hintatasossa i 30350
i Hinta- ja kustannustasotarkistukset 93
Rakennemuutokset : : : : 74
Vaalikauden kehys 31.12.2006 i 30517

kokonaistasoon ja jdttdd menojen tarkempi kohdentaminen viime kddessd talousarvioissa
tehtaviksi. Kdytinnossd kehysvalmistelun pohjana olevaa aineistoa késitellddn kuitenkin mo-
menttitasolla, ja prosessin tuloksena syntyvit kehyspéitokseen yhteensopivat menolaskelmat
kullekin momentille. Tdmé on johtanut siihen, ettd myohemmissi talousarvioesityksen val-
mistelussa nditd momenttikohtaisia menolaskelmia, joiden tarkoituksena on vain antaa viit-
teellinen menorakenne, saatetaan soveltaa liian tarkkaan ja mahdollisiin eroihin kehyspaatok-
seen nihden kiinnitetddn huomiota. Tdma on suurelta osin syyni sithen joustamattomuuteen,
josta kehysjirjestelméd on arvosteltu. Joustamattomuus ei kuitenkaan johdu kehysjérjestel-
méstd itsestddn vaan juontaa juurensa vallitsevasta paitoksentekokulttuurista, jossa osapuo-
let pitivit kiinni médrdrahavarauksistaan ja pienehkoistd yksityiskohdistakin halutaan péit-
tdd koalitiossa yhteisymmarryksessd. Tilanne olisi sama ilman kehysjdrjestelméadkin.
Hallitusohjelman yhteydessid huhtikuussa v. 2003 ei ennakoimattomille menoille ja
siten lisdtalousarvioille jitetty menovaraa. Toukokuun 2003 ensimmadisessd kehyspaa-
toksessd jakamaton varaus ennakoimattomia menoja ja poliittista paatoksentekoa varten
pystyttiin luomaan vihentdmalld jo sovittuja menolisdyksid. Jakamaton varaus jii silti
vuosittain ainoastaan 120 milj. euroon. Témén marginaalin tasoa voitiin aiempien koke-
musten valossa pitdd lilan matalana, silld edeltévilld hallituskaudella lisdbudjettien kehyk-
seen kuuluvien menojen lisdykset olivat olleet huomattavasti titd suurempia. Myohemmin
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useiden kehysmédrdrahojen menoarviot tarkentuivat alaspdin. Niin kévi erityisesti EU-
maksujen ja mm. oppilasméérien laskun johdosta tarkentuneiden kuntien valtionosuuk-
sien kohdalla, jotka osoittautuivat yhteensi useita satoja miljoonia euroja alhaisemmiksi
kuin kevéélld 2003 ennakoitiin. Tama loi tilaa kehykseen ja osaltaan mahdollisti asetetun
menokehyksen noudattamisen koko vaalikauden ajan.

Toisaalta vaalikaudella ilmeni mm. kehyksissd ennakoimaton lakiséiteinen kuntien ja val-
tion vilinen kustannustenjaon tarkistustarve (vuositasolla n. 500 milj. euroa), joka kehysvaran
simmdisessid kehyspiitoksessd ei vuosien 2004-2007 aikana ehdotettu aloitettavaksi yhtédin
uutta viyldhanketta. Tienpidon ja radanpidon rahoitus osoittautui vajavaiseksi, koska kehys-
kauden alussa viyldnpitoon tehtiin yhteensi vain 25 milj. euron tasokorotus. Koko vaalikau-
den aikana on kuitenkin voitu osoittaa rahoitus 18 uudelle litkennehankkeelle ja lisiksi kolme
hanketta on sovittu aloitettavaksi seuraavalla vaalikaudella. Ndiden 21 hankkeen kokonaiskus-
tannukset nousevat yhteensi n. 2,0 mrd. euroon (pl. arvonlisdveromenot).

Kehyksen noudattaminen on vaatinut pidéttyvyyttd menolisdysten suhteen koko vaa-
likauden ajan. Menoja on jouduttu kohdentamaan uudelleen hallinnonalojen vélilld ja
kaikilla hallinnonaloilla, eikéd harkinnanvaraisiin médrdarahoihin ole piddsdédntoisesti tehty
korotuksia kustannustason nousun perusteella. Vuosina 2005 ja 2006 kehyspéitosten yh-
teydessd toteutettiin siddstoohjelmat, jotka molemmat sisélsivit menojen vihentdmiseh-
dotuksia vuositasolla n. 150 milj. euron edesté.

Uudistettu kehysjdrjestelmi on johtanut myos siihen, ettd kevédn lisdbudjeteissa on
suhtauduttu torjuvasti harkinnanvaraisiin menotarpeisiin, ellei niitd ole arvioitu aivan vélt-
tamattomiksi. Tdmén menettelyn tarkoituksena on ollut asettaa harkinnanvaraiset lisimen-
otarpeet samalla kertaa arvioitaviksi syksyn lisdtalousarvioiden yhteyteen, jolloin talouden
ja kehyksen kokonaistilanne on kunkin vuoden osalta ollut paremmin néhtévissi. Syksyn
lisdtalousarviomenettelyssé on voitu huomioida erilaisten menojen ajoituksen ja tason tar-
kentumisesta odotettavissa olleet tilinpddtossidstot. Kokemukset menettelystid ovat olleet
hyvii, ja syksyn lisdtalousarvioissa on voitu vastata moniin kertaluonteisiin miérdrahatar-
peisiin. Tédllainen menettelytapa takaa myos eri menoehdotusten oikeudenmukaisen ja yh-
denvertaisen kasittelyn ja johtaa parempaan allokaation tehokkuuteen ja menokuriin kuin
menettely, jossa menoja lisddvistd toimenpiteistd pddtetddn yksittdisind ratkaisuina.

Tulot kasvaneet ennakoitua nopeammin

Kuluneella kehyskaudella valtion tulojen kehitys on ollut kauden alussa ennakoitua suo-
tuisampaa. Neljd vuotta sitten arvioidut veropaineet eivit toteutuneet odotetulla tavalla, ja
talouden ennustettua ripedmpi kasvu on pitdnyt verotulot huomattavista veronkevennyk-
sistd huolimatta nousussa. Kehysjirjestelmin ansioksi voidaan laskea se, ettid kertyneet
ennakoitua suuremmat tulot on onnistuttu kdyttdmiin valtiontalouden tasapainon paran-
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tamiseen ja valtion eldkerahaston kartuttamiseen eikd menolisidyksiin. Vaalikauden aikana
valtionvelan suhde BKT:hen on alentunut vuoden 2002 lopun 41,2 prosentista vajaaseen
34 prosenttiin, ja valtion eldkerahaston ylimééréiseen kartuttamiseen on ml. vaoden 2007
talousarvio kohdennettu n. 2,5 mrd. euroa. Vuosina 2006 ja 2007 valtion eldkerahastosta
ei kiytdnnossa siirretty ollenkaan varoja talousarvioon. Elidkerahastolain mukaan rahas-
tosta voidaan siirtdd vuosittain korkeintaan 40 % vuotuisesta elikemenosta talousarvion
ja kéytidnnossi siihen siséltyvien eldkemenojen katteeksi.

Tulojen ennustettua parempi kehitys selittyy pitkilti hallituskauden ennustettua parem-
malla talouskehitykselld. Toukokuun 2003 kehyspéitoksen pohjana olleissa arvioissa sekd
BKT:n ldhtotaso ettd sen kehitys kehyskaudella aliarvioitiin. Toukokuussa 2003 vuotuisek-
si talouskasvuksi arvioitiin 2,6 % vuosina 2004-2007. Tdmanhetkisen ennusteen mukaan
keskimidrdinen BKT:n kasvu yltidi 3,8 prosenttiin. Verotulojen kasvuksi arvioitiin vuosi-
na 2004-2007 keskiméérin 2 %, kun tammikuussa 2007 pdivitetyn ennusteen mukaan ve-
rotulojen keskiméiridinen kasvu (pl. rakennemuutokset) on 3,3 %. Lisiksi osakemyyntitu-
loja on kertynyt 3,6 mrd. euroa hallituskauden alussa arvioitua enemmaén.

Vaalikauden ensimmdiseen kehyspiitokseen sisiltyi arvio verotulojen kasvua hidas-
tavista veropaineista, jotka sisilsivit arvion alkoholin ja tupakan matkustajatuontirajoi-
tusten poistumisen ja autoverotuksen muutoksen vaikutuksista vilillisen verotuksen tuot-
toihin. Lisdksi yhteisoveron tuottoon kansainvilisestd verokilpailusta aiheutuvan paineen
suuruudeksi arvioitiin ldhes ¥2 % suhteessa BKT:hen. Yhteensd veropaineiden arvioitiin
alentavan verotuottoa n. 1,5 mrd. euroa. Veropaineet eivét kaikilta osin toteutuneet ennus-
tetulla tavalla, ja niiden vaikutus jdi pienemmaéksi kuin hallituskauden alussa arvioitiin.

Menettelyja, joihin kehysjarjestelmé on johtanut

Kehysmenettely on osaltaan kannustanut erdisiin menettelyihin, joiden tarkoituksena on
saattanut osaksi olla kehyksen asettamien menorajoitteiden kiertiminen tai joissa kehys-
menettelyd on tulkittu luovasti. Vaalikauden 2003-2007 aikana on otettu kdyttoon mat-
kustaja-aluksille suunnattu tuki (merity6tulon tuki) ja matalapalkkatuki. Ajatuksellisesti
ja toteuttamistavaltaan matkustaja-alusten tuki ja matalapalkkatuki ovat samanlaisia. Mo-
lemmissa tuen saajana on tyonantaja, joka tiettyjen ehtojen tiyttyessi jattdd tyontekijansa
palkasta toimitetut ennakonpiditykset tai osan niistd suorittamatta edelleen verohallinnol-
le. Tukien vuoksi saamatta jddneet verotulot korvataan valtion toimesta muille veronsaa-
jille. Vaikka kyseessd ovatkin tuet, joita varten budjetissa on médrirahat ja jotka sinil-
lddn kuuluisivat menosddnnon piiriin, on nidissd tapauksissa tehty tietoinen poikkeus (ja
kehysylitys) jattdmalld kyseiset menot kehyksen ulkopuolelle. Perusteluna menettelylle
oli matalapalkkatuen kohdalla se, ettd sen katsottiin muistuttavan verotukea. Matkustaja-
alusten tuen taas ajateltiin olevan veronkevennyksen kompensaatiota muille veronsaajil-
le. (Tarkemmin luvussa 3.6.1.)
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Matkustaja-alusten tuki- ja matalapalkkatukiratkaisun kanssa pdinvastoin toimittiin
vuoden 2007 talousarvioesityksen yhteydessd, jossa sovittiin kuntien ja valtion vilisen
kustannustenjaon tarkistuksen viimeisen erdn, 185 milj. euroa, suorittamisen aikaistami-
sesta. Erd suoritetaan kunnille alentamalla kunnallisverotuksen ansiotulovidhennysté, jol-
loin kuntien verotulot kasvavat. Valtion verotulot puolestaan alenevat, koska valtionvero-
tusta kevennetédn siten, ettei verovelvollisen asema kiristy. Veroratkaisun katsottiin tdssé
tapauksessa pienentdvin vuoden 2007 kehyksen jakamatonta varausta, koska se rinnastuu
vaikutuksiltaan valtionosuusjirjestelmin kautta maksettavaan ja valtion menoja lisddviain
kustannustenjaon tarkistukseen. Koska kysymys oli veroperusteiden muutoksesta, menet-
tely olisi voitu tulkita kehyksestd riippumattomaksi, jolloin jakamaton varaus olisi jadnyt
185 milj. euroa suuremmaksi. Kired tulkinta tavallaan kompensoi sitd, ettd hallitus péatti
olla varaamatta kehysvaraa vuoden 2007 lisédtalousarvioille.

Menokehyksen vuoksi saatetaan joitakin tukia pyrkid suunnittelemaan annettavaksi
verotukena ilman vastaavaa kehystason rakennekorjausta. Téllaisia esimerkkej4 on joissa-
kin maissa havaittavissa. Suomessa kuluvalla vaalikaudella ei ole ndytt6d kehyksen kier-
tdmisen vuoksi sdddetystd verotuesta.

Hallitus asetti hallitusohjelmassa ja hallituksen kehityspoliittisessa ohjelmassa tavoit-
teekseen kehitysyhteistydmenojen nostamisen 0,7 prosenttiin bruttokansantulosta vuoteen
2010 mennessi. Kehitysyhteistyoméirirahoja on vaalikaudella nostettu tasaisesti, ja vuo-
den 2007 talousarviossa ne saavuttavat 0,43 prosentin tason suhteessa bruttokansantuloon.
Hallitus linjasi keviilla 2006 vuosien 2007-2011 kehyspiitoksen yhteydessd tulevan
vaalikauden kehitysyhteistydmenojen kasvuvauhdin 0,7 prosentin tavoitteen mukaises-
ti, mutta paitti antaa kehitysyhteistyon ja siten koko ulkoasiainministerion hallinnonalan
menokehyksen alemmalla tasolla vuosille 2008-2011. Kehitysyhteistyon médrirahojen
kasvattaminen sovitulla tavalla olisi vaatinut menojen huomattavaa lisdystd ja estinyt to-
teuttamasta muita menolisdyksid kehyksen puitteissa tai johtanut kehyksen ylittymiseen.

Liikkumatilan lisddmiseksi hallitus sopi kevddllda 2003, ettd vuotuisten osakemyyn-
titulojen 500 milj. euroa ylittdvistd osasta enintddn 10 % voidaan kéyttdd kertaluontei-
siin lisimenoihin, ldhinné infrastruktuuri-investointeihin seki tutkimus ja kehitystoimin-
nan edistimiseen menosdidnnon tai vaalikauden kehyksen estdméttd. Sdéntod viljennettiin
maaliskuussa 2006 tehdyn vuosia 2007-2011 koskevan kehyspaitoksen yhteydessi siten,
ettd kertaluonteisiin menoihin voitiin tistd alkaen kéyttdéd enintddn 20 % ylitteesti.

Osakemyyntituloja kéytettidessd on pidsdintoisesti varattu kerralla rahoitus koko hank-
keelle siitd sovittaessa. Erityisesti vuoden 2007 talousarvioesityksen valmistelun yhtey-
dessd tistd kdytidnnosti joustettiin, ja vuodelta 2005 kaytettdvissi olleilla 9,3 milj. eurolla
pédtettiin kidynnistdd neljd uutta vdyldhanketta, joiden kokonaisrahoitus nousee 240 milj.
euroon vuoteen 2011 mennessd. Tamén lisdksi talousarvioesityksesséd sovittiin t&k-mii-
rarahojen kasvattamisesta 42 milj. eurolla ja 72 milj. euron lisdrahoituksesta liikenne- ym.
investointihankkeisiin vuosille 2007-2011, jotka tultaisiin rahoittamaan tuolloin vield syn-
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tymittomilld, mutta eduskunnan myontdmien myyntivaltuuksien perusteella todennikoi-
sesti ennen vaalikauden loppua kertyvilld osakemyyntituloilla. Syksylld 2006 myytiin ko-
ko Kapiteeli Oyj:n osakekanta sekd Outokumpu Oyj:n osakkeita, joista osakemyyntitulojen
kiyttosddnnon mukaan voitiin kiyttdd 148 milj. euroa ndiden jo ennalta budjetoitujen me-
nojen kattamiseen.

Siirtoméirdrahoina on joissain tapauksissa budjetoitu menoja, jotka vuotuisuusperi-
aatteen mukaan pikemminkin kohdentuvat tuleviin vuosiin. Menettelyn tarkoituksena on
ollut keventié tulevien vuosien kehysrasitetta.

2.2 Nykyjarjestelman vahvuudet ja heikkoudet

Yleinen talouskehitys vaalikauden aikana on ollut odotettua huomattavasti ripedmpéi, min-
ki seurauksena myos valtion tulojen kehitys on ollut ennustettua parempi. Suotuisa talous-
kehitys olisi aiempien kehyssddntdjen puitteissa saattanut johtaa menojen kasvattamiseen,
mutta uudistetun menosddnnon ansiosta riski myétéisyklisen9 finanssipolitiikan harjoittami-
seen on pienentynyt. Menojen kehitys ei ole viime vaalikaudella riippunut tulojen kehityk-
sestd. Valtiontalouden ylijdédmat on kdytetty valtiontalouden tasapainon parantamiseen seké
valtion eldkerahaston kartuttamiseen. Samalla perusteella voidaan todeta, ettd automaattis-
ten vakauttajien jattiminen menosdannon ulkopuolelle on ollut hyvé ratkaisu. Suotuisan ta-
louskehityksen oloissa automaattiset vakauttajat olisivat saattaneet luoda tilaa kehykseen,
joka olisi tédlloin ollut kohdennettavissa muihin menoihin ja siten kasvattanut menoja hyvis-
sd suhdannetilanteessa. Vastaavasti laskusuhdanteessa menosdidnnon soveltaminen saattaisi
vaatia sddstdjd muista menoista suhdanneluontoisten menojen kasvaessa.

Poliittisen sitoutumisen kannalta nykyisen kehysjirjestelmin vahvuus on, ettd se aset-
taa selkeit sadnnot ja numeerisen médrarahakaton, jonka toteutuminen voidaan todeta jo
budjetin valmisteluvaiheessa ennakkoon. Sitoutumista on edistinyt myos jirjestelméa ja
sen noudattamista kohtaan herdnnyt kansainvilinen tuki ja myonteinen huomio. Koti-
maassa julkinen huomio on ollut vihiistd, mistd ei kuitenkaan néytd olleen haittaa.

Kehysjirjestelmiin on vaadittu lisdd joustoa sekd infrastruktuurimenojen ja muutami-
en muiden menoerien sijoittamista menosidédnnon ulkopuolelle.

Ongelmalliseksi on koettu my0s se, ettd kehysjérjestelmédd on mahdollista kiertda
mm. verotuksellisin keinoin sekd kdyttdmélld hankkeissa erilaisia rahoitusjdrjestelmid
kuten public-private-partnership -jirjestelyitd. PPP-hankkeissa suurikin investointi voi-
daan aloittaa pienelld alkupanoksella, ja koko hankkeen menot jakautuvat pitkille ajan-
jaksolle, kun taas rakennusaikaisessa rahoituksessa koko hankkeen kustannukset kohdis-
tuvat rakennusajalle, joka usein on enintdin 5 vuotta. Kehysjarjestelmén kannalta PPP- tai

9 nousu- ja laskusuhdanteita voimistava
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elinkaarihankkeet ovat helpommin toteutettavia, silld ne rasittavat enemmaénkin tulevia
kehyskausia ja hallituksia. Nykyjérjestelmén kannalta hankaluuksia aiheuttavat pitkdai-
kaisten hankkeiden maksuaikataulujen muutokset. Hankkeen alkuvaiheessa hankkeiden
vuosittaiset kustannukset huomioidaan suunnitellun maksuaikataulun mukaisesti. Mak-
suaikataulun muuttuessa esim. hankkeen viivdstymisen takia menot joudutaan budjetoi-
maan uudelleen, miki kiristdd kehysvaraa.

Yleiselld tasolla menosédidntdjen ongelmana on, ettd kidytdnnossi ne asettavat menojen
tason ja tdlloin valittu kehystaso muodostuu hyvin ratkaisevaksi tekijédksi. Virheellinen
mitoitus voi johtaa siihen, ettd viistimattomii toimia jitetddn toteuttamatta menokehyk-
sen tiukkuuden takia. Toisaalta menokatto menettii finanssipoliittisen merkityksensd, ei-
ki silld onnistuta hillitsemddn menojen kasvua, jos se mitoitetaan liian véljaksi.

Suomen kehysjdrjestelmédn kaltaisia sddntojd kritisoidaan myds siité, ettei niilld ole
lainsdadannollistd tukea, vaan ne perustuvat yksin koalitiokumppaneiden vilisiin sopi-
muksiin. Kuluneen hallituskauden kokemus kuitenkin osoittaa, ettei timéi ole heikentinyt
kehysjérjestelmédn merkitystd ja hallituksen sitoumusta sen noudattamiseen. Poliittinen
sitoutuminen on pdinvastoin ollut merkittidvin tekija kehyksen noudattamisessa. Vaikka
kehysjarjestelmé perustuisi hallituksen padtoksen sijasta lakiin, voitaisiin lakia enemmis-
toparlamentarismissa muuttaa eduskunnan enemmistdpéatokselld. Toki lainsdddintdpro-
sessi kuitenkin on monivaiheisempi kuin valtioneuvoston paitosprosessi ja sisdltdd kay-
tannossd kynnyksid muutoksille.

2.2.1 Valtiovarainvaliokunnan kommentit kehysjarjestelman
kehittamiseksi

Mietinnossddn vuoden 2007 talousarvioesityksestd valtiovarainvaliokunta toteaa, ettd
“kehysmenettely on osoittautunut valtiontalouden kannalta toimivaksi ja tarpeelliseksi
vdlineeksi, joka on tuonut finanssipolitiikkaan vakautta ja uskottavuutta.” Valiokunnan
mukaan kehysmenettelyn toimivuutta ja kehittdmistarpeita on kuitenkin syytd arvioida
saatujen kokemusten pohjalta seuraavaa hallitusohjelmaa ja kehyskautta varten.
Valiokunta on kiinnittinyt huomiota kehystasoon ja esittéikin, ettd kehyskauden puolivi-
lissé tulisi olla mahdollisuus arvioida uudelleen miériarahojen tasoa. Tamén katsotaan ole-
lahtien madritelty liian alhaiseksi. Liséksi valiokunta katsoo, ettd menokehyksen sisilld syn-
tynyttd sddstod tulisi kyetd kidyttdmidn kehyskauden muina vuosina. Téllaisen sdannon kat-
sottaisiin lisddvin sddstiviisyyttd ja resurssien pitkdjanteistd suunnittelua ja kiyttod.
Valtiovarainvaliokunta on myos kehottanut uudelleen arvioimaan investointimenojen
asemaa menokehyksissi. Investointimenojen pitkdjinteisyyden vuoksi niiden kehys voi-
taisiin ulottaa jatkumaan entistd pidemmaélle myos hallituskauden yli. Liikennehankkeiden
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erilaiseen kehysvaikutukseen niiden toteutus- ja rahoitustavoista johtuen on kiinnitetty
huomiota ja tdhdn toivotaan muutosta. Niin sanotuissa elinkaarihankkeissa rahoituskus-
tannukset siséltyvit valtion tuottajalle maksamiin palvelumaksuihin, jotka budjetoidaan
liikkenne- ja viestintiministerion hallinnonalalle. Perinteiselld tavalla toteutetuissa hank-
keissa rahoitus hankitaan valtion lainana tai budjettirahoituksen kautta, jolloin ensinni-
kin kustannukset ovat pienemmidit ja toiseksi ne eivit sisilly litkenne- ja viestintdministe-
rion médrdrahoihin ja siten sen kehykseen.

Budjetointimenettelyihin liittyen valiokunta on edellyttinyt arvonlisdveromenojen
budjetointitavan epédkohtien selkeyttdmisti, koska tiukka menokehys saattaa johtaa oman
tyon suosimiseen palveluiden ostamisen sijasta sellaisissakin tapauksissa, joissa palvelun
ostaminen olisi taloudellisesti jarkevaa.

Valtion ja kuntien viliseen kustannustenjaon tarkistukseen liittyen valtiovarainvalio-
kunta on ehdottanut selvitettdviksi, mikéli jo voimassa olleeseen lainsddddntdon ja toteu-
tuneeseen kustannuskehitykseen perustuvat suuret, lakiin perustuvat menoerit voitaisiin
siirtdd menokehyksen ulkopuolelle.

Valiokunta on my0s painottanut valtiontalouden ohjauksen vahvistamisen merkitys-
td. Ohjausta tulisi kehittédd siten, ettd toiminnan ja talouden suunnittelu seké niiden toteu-
tumisen seuranta olisivat nykyistd ldhempini toisiaan. Tdhén liittyen myos médrdrahojen
kdyton seurannan tulisi olla nykyisti tehokkaampaa, jotta miidrdrahoja voitaisiin lisétalo-
usarvioissa paremmin kohdentaa uudelleen kehyksen puitteissa.

2.2.2 Kansainvalisten organisaatioiden ja
luottoluokituslaitosten lausunnot

Kansainviliset organisaatiot, kuten Euroopan yhteisdjen komissio, OECD, Kansainvi-
linen valuuttarahasto (IMF) sekid ulkomaiset luottoluokituslaitokset, ovat kiinnittineet
huomiota Suomen kehysjirjestelméin ja arvioineet sitd omissa julkaisuissaan ja rapor-
teissaan. Arviot eivit niinkién ole koskeneet itse menosddnndn muotoa vaan korostaneet
sen merkitystd Suomen julkisen talouden odotettua parempaan kehitykseen sekd menojen
kasvun hillintdén. Kdytdnnossd Suomen kehysjirjestelmii pidetiin yleisesti ottaen toimi-
vana. Luottoluokituslaitokset ovat kritisoineet mm. kehysjérjestelmén aikajiannetti ja to-
denneet, etti sen tulisi katsoa pidemmdlle tulevaisuuteen, jotta ikdéntymisen ja tyomark-
kinoiden haasteisiin voitaisiin vastata paremmin.

Komissio on Suomen vakausohjelmasta antamassaan lausunnossa kevéilld 2006 to-
dennut, ettd monivuotinen menokatto on nykyhallituksen aikana toiminut hyvin, koska
tdlle hallituskaudelle asetettua menotasoa ei ole ylitetty, miké on parantanut valtiontalo-
uden ennustettavuutta.

OECD on keviilld 2006 Suomelle antamissaan finanssipoliittisissa suosituksessa ke-
hottanut valtiota pitdmiin kiinni asettamastaan menokehyksestd. Lisdksi suosituksissa to-
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detaan, ettd valtion ja kuntien talouden tulisi olla ylijaimiinen yli suhdannekierron koko
tdmin vuosikymmenen ajan, jolloin julkisen talouden ylijdima asettuisi 3—3%2 prosenttiin
suhteessa BKT:hen. Tdma tavoite rajoittaisi heidin mukaansa veronkevennyksid, vaikka-
kin OECD toisaalta suosittelee verotuksen painopisteen siirtimistd edelleen vihemméin
tyontekoa rasittavaan suuntaan.

IMF on todennut artikla IV:n mukaisissa Suomea koskevissa arvioinneissa Suomen
kehysjdrjestelmén toimineen hyvin menopaineiden hillitsemisessé.

2.2.3 Kuultujen tahojen kommentit kehysjarjestelman
kehittamiseksi

Tyoryhma kutsui valtiovarainministerion ulkopuolisia asiantuntijatahoja kuultaviksi tar-
koituksena tuoda tyoryhmén tietoon nikemyksid kehysjérjestelmasti. Tyoryhmén kuulta-
viksi saapuivat valtioneuvoston kanslian talousneuvoston sihteeristo, Valtion taloudellinen
tutkimuskeskus, Palkansaajien tutkimuslaitos, litkenneviyldpditosten pitkdjianteistdimisen
tyoryhmién edustaja, Suomen Pankki sekid Pellervon taloudellinen tutkimuslaitos. Lisék-
si kuultaviksi oli kutsuttu Elinkeinoeldmin tutkimuslaitos sekd professorit Seppo Honka-
pohja ja Erkki Koskela.

Eri tahojen kommenteissa tuli esille hyvin erilaisia teemoja liittyen kehysjérjestel-
midn. Huomiota kiinnitettiin infrastruktuuri-investointien késittelyyn kehyksessi, ke-
hyksen kidypdhintaisuuteen sekd kehyspiitoksen pidentdmiseen yli hallituskauden. Myos
kuntien menojen hillitsemistéd kehysjirjestelmin avulla toivottiin. Liséksi tuotiin esille ra-
kenteellisia tulevaisuuden menomuutoksia esim. ikdantymisestd johtuen. Yleisesti nykyi-
sen kehysjirjestelmin toimivuutta ja tehokkuutta arvostettiin.

Kehys hyvé tybkalu

Nykyisen kehysjérjestelmén todettiin joissain arvioissa olevan hyvi tyokalu talouspolitii-
kan tavoitteiden toteuttamiseksi. Kehys on uskottava, vihentidnyt poukkoilevan veropoli-
titkan riskid ja vakauttanut yritysten toimintaympiristod. Kehys on arvion mukaan mydos
vihentdnyt padluokkaintressien puolustamista ja lisdnnyt kokonaisuuden tarkastelua. Toi-
saalta kritisoitiin sitd, ettei kehyspaétoksissi ole tullut tarpeellisen selkedsti esille sen suh-
de hallitusohjelmaan ja siind oleviin tavoitteisiin.

Menokehyksen ajanjakso

Kehyspéitoksen ajanjaksoa (2004-2007) pidettiin erdissd kannanotoissa liian lyhyena.
Kehysmenettelyn ehdotettiin jatkuvan yli hallituskauden, jottei rakennemuutoksista ai-
heutuvia menopaineita pystyisi siirtdimiin seuraaville hallituksille.
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Kehyksen tekniseksi kuvattua luonnetta pidettiin erdisséd lausunnossa riskini tulevai-
suuden rakenteellisten muutosten kuten ikdéntymisen ja globalisaation menovaikutusten
takia. Ikdintymisestd johtuvat menot kasvavat erityisesti vuoden 2011 jilkeen. Esitettiin,
ettd ikddntymisen vaikutuksia kehysmenoihin tarkasteltaisiin erityisesti vaalien 2011 14-
hestyessd, jotta niiden suuruus pystyttdisiin jo hallituskauden alun kehyksessid ennakoi-
maan oikealle tasolle.

Kehyksen kadypé- ja kiintedhintaisuus

Nykyinen menokehys on ilmaistu kiintein hinnoin. Muutama kuulluista tahoista esitti ke-
hyksen esittimista jatkossa kdyvin hinnoin. Kiintedhintaisia kehyksia kritisoitiin siit4, et-
td ne johtavat valtiontalouden suhteellisen koon kasvuun kansantaloudessa. Koska viime
vuosien hintakehitys julkisissa menoissa on ollut nopeampaa kuin bruttokansantuotteen
hintojen kehitys, valtion menojen osuus bruttokansantuotteesta on kasvanut. Kdypahintai-
suudella voitaisiin hillitd menokehitysti, silld ennakoitua nopeampi valtion menojen hin-
takehitys johtaisi menovolyymin sopeuttamistarpeeseen, eikd menojen osuus kokonais-
tuotannon arvosta siten padsisi kasvamaan.

Kehysmenojen tulisi kuitenkin joidenkin kuultujen tahojen mielesti kasvaa bruttokan-
santuotetta hitaammin, jolloin menojen osuus bruttokansantuotteesta voisi supistua ja sa-
malla varauduttaisiin ikddntymisen vaikutuksiin valtiontaloudessa.

Kéypédhintaisuutta perusteltiin my0s silld, ettd se helpottaisi menojen vertaamista ra-
hoitusperustaan eli tuloarvioihin.

Lépindkyvyyden puute ulkopuolisille tahoille

Todettiin, ettd muiden kuin valtiovarainministerion on vaikea seurata kehyksen siséll4 ta-
pahtuvia muutoksia. Lipindkyvyyttd heikentidd ndiden arvioiden mukaan kiintedhintaisen
kehyksen hintakomponentti sekd suhdanneriippuvaisten menojen kisittely kehyksen ul-
kopuolisina menoina. Lapindkyvyytti ei vield pidetty todellisena ongelmana, silld kehys-
pédtdsten raportointi on riittivdd ja kehys on télld hallituskaudella pitdnyt. Mikéli kehys
olisi vaarassa ylittyé, olisi seurannan ldpinédkyvyys erityisen tirke&a.

Poliittinen liikkumavara

Kehyksen kritisoitiin vahentdvin poliittista liikkumavaraa, koska useimmista asioista pia-
tetdén hallituskauden alussa. Samalla kuitenkin todettiin monipuoluejirjestelmén aikaan-
saama pelitilanne, jossa ennalta kohdentamattoman liikkkumavaran aikaansaaminen halli-
tusneuvotteluissa on poliittisesti vaikeaa.
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Ennakoimattomien tulojen kadyttésdannot

Ennustettua parempaa tulokehitysti haluttiin kohdistaa sa@nnolld osittain velkaan, osittain
etukéteen priorisoituihin menolisdyksiin. Sdidntdjen tulisi erddn ndkemyksen mukaan olla
symmetrisii, jolloin ennustettua huonompi tulokehitys johtaisi menojen karsimiseen (tai
sddstotoimiin). MyOnnettiin, ettd tdllainen sdidnto voisi vaikuttaa tuloennusteisiin. Kulu-
tusmenoja ei arvion mukaan myoskdin kannata lisétéd ylldttdvien kertaluontoisten tulon-
lisdysten vuoksi.

Jako kehykseen kuuluviin ja kehyksen ulkopuolisiin menoihin

Menojen jako kehyksen ulkopuolisiin ja kehykseen kuuluviin menoihin tulisi erdédn arvi-
on mukaan olla lihes nykymuotoinen: tyottomyys- sekd korkomenot jadvéit kehyksen ul-
kopuolelle. Myos ikddntymiseen liittyvid menoja ehdotettiin erddsséd lausunnossa siirret-
taviksi kehyksen ulkopuolisiksi.

Investoinnit ja kehys

Investoinnit ehdotettiin erdissd lausunnoissa siirrettiviksi kehyksen ulkopuolisiksi me-
noiksi. Myos vaihtoehto investointien erillisestd kehyksesti tuotiin esille. Investointien
rahoittamista osakemyyntituloista pidettiin huonona ratkaisuna osakemyyntitulojen epi-
vakaisuudesta johtuen.

Erddssi arviossa todettiin kuitenkin, ettd investointien siirto kehyksen ulkopuolelle syn-
nyttéisi riskin kehysjérjestelmén rapautumisesta. Tdmin riskin todettiin olevan suurempi
kuin toimenpiteestd saatava hyoty talouskasvun lisddmisen ndkokulmasta. Samaa todettiin
esim. tutkimus- ja kehitysrahoituksen siirtamisestd kehyksen ulkopuolisiksi menoiksi.

Todettiin my0s, ettd erityisesti infrastruktuuri-investointeihin liittyy runsaasti lisdys-
paineita aiheuttavia poliittisia ja alueellisia intresseji, joiden vuoksi niiden olisi hyvé ol-
la kehyksissa.

Liikennetyoryhmin edustaja esitti liikkenneviyldpditoksiin pitkdjanteisyyttd ja sen li-
sadmiseksi ns. selontekomallia, jonka mukaisesti liikkenneviyldpaitokset tehtdisiin 10-15
vuoden aikajédnteelld ja eduskunnan roolia padtoksenteossa vahvistettaisiin. Lisédksi tyo-
ryhmin edustaja ehdotti, ettd isojen hankkeiden aloituksista tehtiisiin nelivuotinen ohjel-
ma hallituksen padtokselld ja ndille hankkeille suunnattaisiin erillinen investointikehys.
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Kehystason niukkuus / jakamaton varaus

Kehyspiitoksen 2004-2007 kehystason riittiméttomyyttd kritisoitiin. Todettiin, ettd jaka-
mattoman varauksen tulisi jatkossa olla suurempi. Toisaalta kehystason liiallista I6yhyyttd
pidettiin toisissa puheenvuoroissa riskini ikdantymisen haasteista johtuen.

Kuntien menojen hillitseminen

Kuntien menojen voimakasta kasvua kritisoitiin, silld kuntien menot ovat kolmasosa jul-
kisista menoista ja vaikuttavat siten voimakkaasti julkisen talouden tasapainoon. Koska
valtiontalouden kehysjérjestelméa pidettiin toimivana, ehdotettiin kuntien menojen kont-
rollointia itsendiselld kehysjirjestelmalli.

YHTEENVETO NYKYISEN KEHYSJARJESTELMAN VAHVUUKSISTA JA
. HEIKKOUKSISTA:

+ o+ o+ o+

+ + o+ o+

Hillinnyt valtion menojen kasvua seka pienentényt lisdbudjettien kokoa

Edesauttanut valtionvelan rajoittamisessa ja eldkerahaston vahvistamisessa

Toiminut myé&tésyklisen finanssipolitiikan harjoittamista vastaan :
Siséaltaa selkeat numeeriset tavoitteet, joiden toteutumista voidaan arvioida luotettavasti maa-
rarahapaatoksia tehtaessa (vrt. tasapainosaantd, jonka toteutuminen voidaan todeta vasta :
jalkikateen) :
Riittdvan yksinkertainen ja helposti ymmarrettava

Saanut aikaan vahvan poliittisen sitoumuksen

Edesauttanut talouspolitiikan tavoitteiden saavuttamista

Saanut kansainvélista tukea ja mydnteistéd huomiota

Lilkkkumatilan vahyys ja jarjestelman osin tarpeeton joustamattomuus

Riippuu poliittisesta tahdosta

Asettaa kdytanndssa samalla menojen maaran .
Mahdollistaa nykyisellaén jarjestelman kiertdmisen esim. verotuksen kautta tai rahoitusjar-
jestelyin :
Maksuaikataulun muutokset suhteessa alkuperéiseen suunnitelmaan ongelmallisia

Kohtelee eritavoin esim. omaa ty6téa vs. ostopalvelua, likennehankkeita rahoituksesta riippuen
Aikajanne melko lyhyt

Kiintedhintaisuudesta aiheutuva lapinakyvyyden vaje

Ei kata koko julkista taloutta
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3 KEHYSJARJESTELMAN
KEHITTAMINEN

Tisséd luvussa kisitellddn aiemmin esille tuotuja nykyjirjestelmdi koskevia kehittdmiseh-
dotuksia sekéd tyoryhmin kehyskauden 2004-2007 kokemusten perusteella harkittavak-
si nostamia aiheita. Perusteiltaan kehysjérjestelméi ei ole tarkoituksenmukaista muuttaa.
Keskeisend tavoitteena voidaan pitéd jarjestelmén joustavuuden lisddmistd ilman ettd ke-
hyksen finanssipoliittinen vaikutus heikkenee.

Kisiteltdvid aiheita ovat kehyksen kiintedhintaisuus ja hintakorjaus, kehyksen siséi-
nen luokittelu, puolivélin tarkistustarve, jakamaton varaus, kehyssdinnon mukaiset ulko-
puoliset erit, lilkennevdyldhankkeiden rahoitus kehyksessé, kehyksen laajentaminen tu-
loihin sekd ulkopuolisen kehysseurannan tarve.

Lisdksi kehyksen ulkopuolelle on ehdotettu erilaisia erid. Tyoryhma on arvioinut olisi-
vatko ndmad siirrot kehyksen ulkopuolelle finanssipoliittiselta kannalta jiarkevid. Nykyjéar-
jestelméssd on my0s joitain kehykseen kuuluvia erid, joiden ominaisuuksiensa puolesta
tulisi olla kehyksen ulkopuolella, esim. niiden automaattisen vakauttajan ominaisuudes-
ta johtuen. Ty6ryhmén ehdotuksissa on pyritty huomioimaan jirjestelmin lidpindkyvyy-
den parantaminen.

3.1 Kehystaso

3.1.1 Kiintea- tai kdypahintainen kehys

Menokehys voidaan miiritelld joko kdypdhintaisena kunkin vuoden hintatasossa tai kiin-
tedhintaisena valitun viitevuoden hintatasossa, kuten vuosien 2004—2007 kehyspédétok-
sessd tehtiin.

Kiypihintainen kehys miirittelee menot euromiérdisiné, jolloin niiden tasoon on jo
siséllytetty kullekin vuodelle ennustettua hintakehitystd vastaava tarkistus. Kdypéhintaista
kehystéd sovelletaan esim. Ruotsissa ja Irlannissa. Kdyvin hinnoin asetettu kehys on yksi-
selitteinen ja ldpindkyvi, koska kehyksen tasoon ei enidd kehyskauden aikana tarvitse tehdd
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hintakorjauksia. Lisdksi kdypéhintainen kehys toimii vastasyklisesti. Inflaation nopeutumi-
nen yli arvioidun johtaisi automaattisesti menojen rajoittamiseen kehyskaudella, miki vi-
hentéd talouden ylikuumenemisriskid. Toisaalta arvioitua hitaamman inflaation oloissa ke-
hykseen muodostuu liikkkumatilaa, jolla voidaan rahoittaa hitaan talouskasvun oloissa (joka
yleensi kulkee kisi kddessd hitaan hintakehityksen kanssa) talouskasvua tukevaa ekspan-
siivista finanssipolitiikkaa. Kdyvin hinnoin annettu kehys kannustaa myds lisddmién tuot-
tavuutta hintojen nousuvauhtia vastaavasti erityisesti kulutusmenojen osalta.

Kiypahintainen kehys sallii menojen lisddmisen, mikili inflaatio olisi alun perin arvi-
oitua hitaampaa. Tdma saattaisi johtaa pysyvisti korkeampaan menotasoon. Pdinvastaises-
sa tilanteessa menojen vihentdminen eli ns. sddstdtoimenpiteisiin ryhtyminen odotettua
nopeamman inflaation vuoksi voisi olla vaikeasti hyviksyttivissd ja saattaisi johtaa ke-
hyksen murtumiseen. Kehystasoa asetettaessa joudutaan myos ennakoimaan tulevien pal-
kankorotusten suuruus jo ennen palkkaneuvotteluja. Tdmai saattaisi osaltaan johtaa siihen,
ettd tulopoliittisten neuvottelujen yhteydessé ryhdyttdisiin sopimaan menonvihennyskiel-
loista, jolloin korkeammat palkkavaateet voisivat johtaa kehyksen ylittymiseen.

Kiintedhintaisen kehyksen menovolyymi pysyy hintakehityksesti riippumatta sama-
na, koska seké kehystaso ettd hinnoista riippuvat erit korjataan vastaamaan tapahtunut-
ta hintojen nousua tai laskua. Kiintedhintaista kehystd sovelletaan Suomen lisiksi esim.
Alankomaissa. Kiintedhintaisen kehyksen etuna pidetéédn sen joustavuutta; hinnoista joh-
tuvat muutokset menoerissi eivit vaadi muiden erien menoleikkauksia, jotta menokehyk-
sessd pysyttdisiin. Muita menoja ei myOskéén voida lisdtd, mikili matalampi hintakehitys
jattdisi kehykseen lisddmisvaraa. Kiintedhintainen kehys myos turvaa piitettyjen resurs-
sien kayttotason ja suhteellisen allokaation.

Kiinteédhintaisen kehyksen huonona puolena pidetdédn sen huonompaa ldpindkyvyyttéd
verrattuna kdypéhintaiseen kehykseen. Ulkopuolisten tahojen on kehyksen kiintedhintai-
suudesta johtuen vaikeampi seurata sen pitdvyyttd. Kiintedhintainen kehys johtaa helpom-
min myd6tasykliseen talouspolitiikkaan, silld talouskasvun nopeuttama inflaatio kasvattaa
menoja nimellisesti ja vastaavasti hitaampi hintojen nousu alentaa niita.

Suomessa kiintedhintaista kehystd korjataan valtion menojen hintaindeksilld, joka
koostuu painotetusti TEL-, KEL-, kuluttajahinta-, valtionapu-, rakennuskustannus-, ko-
timaisen ja EU:n bruttokansantuotteen hintaindekseistd, kotimarkkinoiden perushintain-
deksisti seké valtion palkankorotuksista ja sosiaaliturvamaksumuutoksista. Hintakorjaus-
ta on moitittu episelviksi ulkopuolisen seurannan kannalta. Kehyspadatoksen liitteessid on
nykyisellddn esitetty selvitys kehystasoon tehdyistd rakenne- ja hintatasokorjauksista se-
ki ndiden taustalla olevasta hintakehitysoletuksesta. Tdmén lisdksi olisikin suositeltavaa
myos julkistaa hintakorjauksen pohjalla olevat laskelmat kehyspiétoksen ja talousarvio-
esityksen yhteydessd. T@lloin myds asiasta kiinnostuneiden tahojen olisi helpompi seura-
ta menokehyksen pitdvyyttd.
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Hintakorjaus voitaisiin valtion menojen hintaindeksin sijaan tehdd myo6s esim. pel-
kéllda kuluttajahintaindeksilld, bruttokansantuotteen hintaindeksilld tai kulutusmenojen
ja kiintedn padoman bruttomuodostuksen hintaindeksilld kuten esim. Alankomaissa teh-
ddidn. Télloin hintakorjaus kuitenkin perustuisi pikemminkin kansantalouden yleisen hin-
tatason muutokseen kuin juuri valtion menojen hintakehitykseen.

Kuluttajahintaindeksi kuvaa Suomessa asuvien kotitalouksien Suomesta ostamien ta-
varoiden ja palveluiden hintakehitysti. Koska kuluttajahintaindeksi kuvaa kuluttajan mak-
saman hinnan kehitystd, vaikuttavat sithen myos vilillisessid verotuksessa tapahtuneet
muutokset. Viime hallituskaudella tidllainen muutos oli mm. alkoholiveron alennus, jo-
ka hidasti yleistd hintakehitysti. Valtion menojen hintakehitykseen tilld on vilillinen vai-
kutus KEL- ja TEL-indekseihin sidottujen menojen kautta, mutta kokonaisuudessa ve-
ronalennuksen merkitys valtion menoihin on pienempi kuin kotitalouksien kulutukseen.

Alankomaissa kéytettdvd kulutusmenojen ja kiintedn pddoman bruttomuodostuksen
hintaindeksi pitéd siséllddn seké yksityisten etté julkisten kulutusmenojen ja investointi-
en hintakehityksen. BKT:n hintaindeksiin verrattuna tdsti on poistettu varastojen muutos-
ten sekd tavaroiden ja palveluiden viennin ja tuonnin hintojen vaikutus, jotka aiheuttavat
BKT:n hintaindeksiin heilahteluja vaihtosuhteen muutosten kautta.

Kuvio 1. Valtion menojen ja BKT:n hintakehitys
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Jos hintaindeksind kdytetdin bruttokansantuotteen hintaa nopeammin kehittyvié in-
deksejd, valtion menojen osuus bruttokansantuotteesta kasvaa, vaikka menovolyymi py-
syisi samana. Menojen BKT-osuuden kasvu voidaan kuitenkin korjata neljin vuoden
vilein hallitusohjelmaneuvotteluissa tapahtuvilla tasomitoituksilla. Liian kired indeksi
johtaisi tosiasiallisesti toistuvaan harkinnanvaraisten menojen leikkaamiseen, koska la-
kisditeisesti indeksiin sidotut menot kasvaisivat kokonaismenokaton hintaindeksid no-
peammin. Lisiksi todelliseen hintakehitykseen sopimaton hintaindeksi saattaa tehdi sen
ennusteen asettamisesta poliittisen kysymyksen. Esimerkiksi Alankomaissa valtioneuvos-
to médrisi menokaton hintakorjaukseen kdytetyn BKT-deflaattorin tason, kunnes v. 2002
sielld siirryttiin nopeamman menojen kasvun sallivaan hintaindeksiin. Suomessa inflaatio
on kehyskaudella 2003—2007 ollut hidasta, joten eri hintaindekseilld ei olisi ollut suurta
vaikutusta kehystasoon. Normaalisti erot olisivat kuitenkin suurempia.

Suomen kehysjérjestelméssi periaatteena on ollut, ettd hintakorjauselementti on me-
nojen jakauman kannalta neutraali. Téstd johtuen hintakorjaus on pyritty tekemédén niin,
ettd se mahdollisimman hyvin vastaa hintatason noususta johtuvaa menojen kasvua. Hin-
takorjauselementti koostuu usean eri indeksin painotetusta keskiarvosta. Tdméa osaltaan
heikentdd jdrjestelmin ldpindkyvyyttd mutta on omiaan turvaamaan hallitusohjelmassa
sovitun menojen jakauman ja volyymikehityksen toteutumista.

Tyéryhma ehdottaa, ettd menokehys maaritelldan tahanastista kaytantéa noudattaen kiin-
tedhintaisena. Kehystason hintakorjaus toteutetaan valtion menojen hintaindeksia kaytta-
en. Jarjestelman lapinakyvyyden lisddmiseksi hintakorjauksen perustana olevat laskelmat
ehdotetaan julkaistavaksi kehyspaatdsten ja talousarvioesitysten yhteydessa teknisena tie-

dotteena.

3.1.2 Hallinnonaloittainen vai politiikkalohkoittainen kehys

Kehyspiditoksessd valtiontalouden kokonaismenokehys on jaettu hallinnonaloittain. Ko-
konaiskehyksen ja hallinnonalojen kehysten yhteissumman viliin on jétetty jakamaton
varaus ennakoimattomia menotarpeita varten. Hallinnonaloittaisilla kehyksilld on pyritty
edesauttamaan menojen joustavaa kohdentamista hallinnonalojen sisélld sekd niiden vi-
lilld. Kehysjarjestelmélli ei ole haluttu rajoittaa yksittdisten midrdrahojen kehitystd vaan
keskittyd menojen kokonaistasoon ja jittdd menojen tarkempi kohdentaminen viime ki-
dessd vuosittaisissa talousarvioissa tehtiaviksi. Kdytdnnossd kehysvalmistelun pohjana
olevaa aineistoa kisitelldin momenttitasolla, ja prosessin tuloksena syntyvit kehyspéatok-
sen mukaiset menot kullekin momentille. Momenttikohtaisista oletuksista neuvotellaan
toisinaan tulisestikin. Myohemmassi talousarvioesityksen valmistelussa néditd momentti-
kohtaisia menolaskelmia, joiden tarkoituksena on vain antaa viitteellinen menorakenne,
sovelletaan varsin tarkkaan.
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Muissa maissa, joissa on kdytossd Suomen kehysjérjestelméd vastaavia menosdiantoji,
on menokatto asetettu esim. tehtévi- tai politiikkalohkoittain. Suomessakin olisi mahdol-
lista irrottautua kehyksen momenttikytkennéstd muotoilemalla kehysp&étos toisin. Talloin
kehysluvut jouduttaisiin maéritteleméén tietdmattd, mité niilld halutaan rahoittaa. Kdytéan-
non paitoksentekojirjestelmén kannalta tima olisi kuitenkin ongelmallista ja siirtéisi val-
tion menolinjausten paitoksenteon painopisteen takaisin vuosittaisten talousarvioiden val-
misteluun kehyspédtoksen sijasta. Pitkédjanteisen finanssipolitiikan kannalta on parempi,
ettd uusista tulo- ja menolinjauksista paitetiddn valtiontalouden kehyspaitoksissé, joissa
toimenpiteiden vaikutukset arvioidaan véhintidinkin koko kehyskauden ajalle. Vuosittai-
sen talousarvion yhteydessi téllaista arviointia ei vilttdmaittd tehdd, miké johtaa siihen,
ettd uusia toimenpiteitd aloitetaan pienilld panoksilla kiinnittamittd huomiota jatkovuo-
siin. Kustannukset nousevat usein tidyteen mittaansa vasta myohempinid vuosina. Ilman
tarkalle tasolle menevai kehyslaskelmaa on vaikea saada késitysti siitd, mitd kullakin ke-
hyssummalla saadaan aikaan, miké saattaisi myOs heikentdd paitoksiin sitoutumista. Jos
kehys olisi tehtdvi- tai polititkkalohkoittainen, mikdédn tuskin muuttuisi, koska jokainen
ministeri ja ministerio pitdisi kiinni momenttikohtaisista kehysvarauksistaan.

Tyéryhma ehdottaa, ettd vaalikauden menokehys asetetaan vastaisuudessakin hallinnon-
aloittain. Maararahajakoa tarkistetaan vuosittain tehtavilla kehyspaatoksilla, joissa menoja
voidaan vapaasti kohdentaa uudelleen kokonaiskehyksen sisélla.

3.1.3 Kehystason tarkistus

Ennen vuotta 2003 kehystasoa korjattiin vuosittain. Kédytdnto heritti voimakasta arvoste-
lua mm. kansainvilisiltd laitoksilta. Kdytinnossd menotason vuosittainen tarkistus johti
joitakin sddstopadtosvuosia lukuun ottamatta menolisdyksiin, eivitkd menot esim. pysy-
neet reaalisesti vuoden 1999 varsinaisen talousarvion tasolla, miti silloisessa hallitusoh-
jelmassa tavoiteltiin. Kehystason tarkistuskéytintd johtaa herkisti suhdannevaihteluja
voimistavaan finanssipolitiikkaan ja tavoiteltua menotasoa korkeampiin menoihin.

Muun muassa valtiovarainvaliokunta on ehdottanut, ettid kehysjdrjestelméssé olisi ns.
puolivilintarkistus, jolloin kehystasoa tarkistettaisiin kahden vuoden vilein. Tasotarkis-
tus kuitenkin véistamattd heikentéisi nykyjérjestelmén tuomaa vakautta ja linjakkuutta ja
olisi finanssipolitiikan kehityksessi askel taaksepdin. Nykyjirjestelmin yhtend vahvuu-
tena ndhdidén menomuutosten neutraalius suhteessa tulojen ja talouskasvun kehitykseen.
Tistd johtuen on voitu paremmin vilttdd suhdannevaihteluita voimistava finanssipolitiik-
ka. Tulevaisuudessa pitkdjanteisemmén menotason tarkastelun merkitys kasvaa edelleen,
koska valtiontalouteen kohdistuvat menopaineet ikddntymiseen liittyen edellyttivit pi-
demmin aikavilin tarkastelua.
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Joustavuutta voidaan finanssipolitiikan kannalta voimistaa muilla keinoilla (ks. yh-
teenveto). Nykyjirjestelmissé kéytetiddn varsin vihdn mahdollisuutta siirtdd méérarahoja
padluokkien vililld politiitkkapainotuksien muutoksista johtuen. Pidluokkien méériraho-
jen uudelleenallokointi on ollut hankalaa ensimmaéisen kehyspéétoksen jilkeen. Nykyjéar-
jestelmissd ei kuitenkaan ole mitddn estettd resurssien uudelleen allokointiin paaluokki-
en vililld, kunhan méirarahat pysyvit kokonaiskehystason alapuolella. Olisikin suotavaa,
ettd viimeistdin hallituskauden puolivélissi tarkistettaisiin resurssien padluokkakohtaista
allokointia menokaton alla, jolloin médridrahamuutoksia voitaisiin tehdd, mikili tiettyjen
maiirdrahojen taso koettaisiin vadrin mitoitetuksi. Hallituspuolueiden johto ja ainakin pai-
ministeri (valtioneuvoston kanslia) ja valtiovarainministeri (valtiovarainministeri®) voisi-
vat joka vuosi tai hallituskauden puolivilisséd tehdd ehdotuksia hallinnonalojen vilisista
painopistemuutoksista hallituksen arviotavaksi.

Tyéryhma ehdottaa, ettd kehystaso tulisi edelleen maaritella koko vaalikaudelle, jotta meno-
jen vakaus ja pitkajanteisyys seka kehysjarjestelman uskottavuus saéilyisivat. Kerran neljassa
vuodessa tapahtuva kokonaismenojen tason arviointi on riittdvd menojen sovittamiseksi tu-
lojen kehitykseen ottaen huomioon mm. suhdannekierron pituus.

Kehyksen kaytannon joustavuuden lisaamiseksi tyéryhma ehdottaa, etta hallitus joka vuosi
arvioisi tarpeita ja mahdollisuuksia menojen uudelleenkohdentamiseksi paatetyn kokonaiske-
hyksen sisélla. Hallituksen johdolla ja varsinkin paaministerillé (valtioneuvoston kanslialla) ja
valtiovarainministerill& (valtiovarainministeriélld) voisi olla nykyista aktiivisempi rooli keskus-
telun avaajina uudelleenkohdennusmahdollisuuksista. Nama tahot voisivat ainakin hallitus-
kauden puolivalissa tuottaa hallituksen arvioitaviksi ehdotuksia poikkihallinnollisista tai muis-
ta painopisteiden muutoksista.

3.2 Jakamaton varaus

Hallituskaudella 2003—2007 jaettiin vaalikaudelle sovittu menoliséys jo hallitusohjelma-
vaiheessa kokonaan ennalta péitettyihin kohteisiin, eiki uusille menotarpeille jétetty ti-
laa. Yllattdvit menolisdykset, kuten valtion ja kuntien vilinen kustannustenjaon tarkistus,
mahtuivat menokaton alle osin siksi, ettd samaan aikaan erddt muut kehykseen kuuluvat
menot supistuivat riittdvasti.

Kehyspiditoksessd jokaisen vuoden menokehyksiin tulee jéttdd kohdentamaton sum-
ma jakamattomaksi varaukseksi lisdtalousarvioita varten. Jakamattoman varauksen tulee
olla riittdvin suuri, jotta menokehys ei ylity odottamattomien tapahtumien ja viistimit-
tomien menolisdysten vuoksi. My0s vaalivuosien kehykseen tulee jéttdd jakamaton vara-
us lisdtalousarvioita varten, jotta vaalivuoden talousarvion menoihin ei tule poistettua ja-
kamatonta varausta vastaavaa tasokorotusta.
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Jakamattoman varauksen perusosan liséksi olisi hallitusohjelmassa péétettiavistd me-
nokehystasosta jitettdva kohteittain jakamatta riittdvd summa tulevia poliittisia paatoksia
varten, joita menneenkin vaalikauden kokemuksella véistimitti tulee. Koska epdvarmuus
tarpeista lisddntyy ajan myotd, kohdentamaton summa voisi olla pienin ensimmaéisend ke-
hysvuotena ja kasvaa siitd asteittain. Kohdentamaton summa pienenisi vihitellen uusien
menopéitdsten kautta vaalikauden aikana.

Tyéryhma painottaa, etta tulevalla kehyskaudella olisi térkeaa jattaa riittdvan suuri osa kau-
den aluksi paatettavasta menojen kokonaismaarasta kohdentamatta ns. jakamattomaksi
varaukseksi. Jotta menotaso ei kehysjarjestelman vuoksi vaalivuosina kohoaisi, tydoryhma
ehdottaa, etté joka vuosi, myds vaalivuosina, varataan menokehyksen sisalla budjetissa seu-
raavan varainhoitovuoden lisébudjettia varten kiinted rahasumma (esim. 300 milj. euroa).

Taman liséksi vaalikauden ensimmaisessa kehyspaatoksessa kehyksesta tulisi varata as-
teittain vahintéan 300 milj. euroon vuoteen 2011 kasvava summa hallituksen tulevia paa-
toksia varten. Vaalikauden kuluessa tdma varaus vahitellen pienenisi uusien menopaatos-
ten kautta.

3.2.1 Jakamattoman varauksen budjetoimaton osuus

Jakamatonta varausta ei ole kaikkina vuosina kiytetty aivan kokonaan. Esimerkiksi v. 2004
budjetoimatta jdi 78 milj. euroa, v. 2005 24 milj. euroa ja v. 2006 9 milj. euroa. On esitetty
(valtiovarainvaliokunta), ettd kdyttamatta jadnyttd jakamatonta varausta eli ns. kehyssads-
tod voitaisiin siirtdd kiytettdviksi tuleville vuosille. Kun jakamatonta varausta jaa kéyt-
tamattd, kehysmenojen taso jai kehyspédtoksessi sallitusta. Kehysséédstojen kdytto myo-
hempind vuosina ei johtaisi kehyskauden menoylitykseen vaan menojen ajallisen profiilin
muutokseen. Tidstd johtuen tydryhma pitdd mahdollisena sitd, ettd kehyssdisto siirretdin
kiytettdviksi seuraavalle vuodelle. Kunkin vuoden sdéston tulisi olla kdytettdvissd vain
budjettivuotta seuraavana vuonna. Muutoin olisi vaara, ettd ryhdyttdisiin kerddméén re-
servid esim. vaalivuoteen, jonka menotaso jdisi seuraavan hallituksen menojen pohjaksi.
Jakamattoman varauksen sddston kaytto tulisi my0s rajata esim. korkeintaan 100 milj. eu-
roon vuosittain, koska esim. poikkeuksellisista tapahtumista johtuva suurempi jakamat-
toman varauksen siirto saattaisi johtaa pysyviddn menotason nousuun. Sddston kiyttotar-
koitus voisi olla hallituksen ja eduskunnan valittavissa, kunhan kiyttokohteena olisivat
kertaluonteiset menot.

Tyoryhma ehdottaa, ettd vuosittainen kehyssaastd (enintdan kuitenkin 100 milj. euroa) siir-
retdan kaytettavaksi seuraavalle vuodelle kertaluonteisiin menoihin, jotka eivat korota meno-
tasoa my6hempiné vuosina.
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Taulukko 2: Jakamaton varaus kehyspéaétbksissé ja eduskunnan hyviaksymisséa talous-
arvioissa, milj. euroa

2004 2005 2006 2007
 kehysp#atés 2004-2007 120 120 120 120

: kehyspaatos 2005-2008 342 259 255

i kehyspaatds 2006-2009 342 215
 kehyspéatos 20072011 139

TA . st . 37 . 163 | 6

FLTA 225 17 39 5
CILTA 193 80 11 :

£ 11l LTA = budjetoimaton osuus 78 24 9

dessa vuosittain yhteensd 200700 milj. euron edestd. Summasta arviolta kolme neljés-
osaa on ollut vuosien 2004-2007 menosdidnnon piiriin laskettavia menoja ja loput kehyk-
sen ulkopuolisia menoja.

Joissakin yhteyksissi tilinpddtossddstdja on esitetty siirrettaviksi kiytettaviksi seu-
raavina vuosina muihin menoihin. Jos tilinpdétossddstojd saisi tulevaisuudessa kiyttdad
menolisdyksiin, pitdisi alkuperidisten kehyksen menotasoa vastaavasti alentaa, jotta fi-
nanssipolitiikan mitoitus ei muuttuisi. Tilinpddtossiidstojen kidytolld ei siten olisi pitkélld
aikavililld vaikutusta kokonaismenotasoon. Tilinpditossiddstojen suuruuden vaihdelles-
sa vuosittainen menotaso vaihtelisi melko satunnaisten tekijoiden vuoksi, miké lisiisi fi-
nanssipolitiikan epdvakautta ja siséltdisi riskin pysyvien menojen nousuun tilapidisten te-
kijoiden johdosta.

Taulukko 3: Tilinpdédtéssééstét hallinnonaloilla yhteensé, mrd. euroa

 Tilinpaatos

 Tilinpaatossadsts :

 suhteessa 5 5 5 5 5 5 5 5 5 5 5
 budjetoituun 109% :07% i1,1% :09% 1,3% i17% :22% :1,5% :1,9% :1,3% :
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Tilinpadtossadstdjd on aktiivisten, budjetoinnin tarkkuutta lisdnneiden toimenpiteiden
ansiosta onnistuttu viime vuosina alentamaan. Tyoryhmén mielestd on parempi vihen-
tdd tilinpddtossidstojd parantamalla hallinnollisia menettelyjé ja budjetointia kuin kéyt-
tdd niitd menojen kasvattamiseen. Tilinpdatossddstojen kdyton mahdollistaminen vaatisi
myos tilinpddtdsraportoinnin kehittdmisti siten, ettd talousarvion toteumalaskelman yh-
teydessd raportoitaisiin kdyttdméttd jidneet kehysmenot ja kehyksen ulkopuoliset menot
erikseen.

Tydryhmé ehdottaa, etta tilinpaatdssaastoja vahennettaisiin budjetointia kehittdmalla ja hal-
linnollisia menettelyja parantamalla. Tilinpaatéssaastoja ei jatkossakaan tulisi kayttaa seu-
raavan vuoden menoihin.

3.2.3 Uudelleenbudijetointi ja maksatusaikataulun
muutokset

Maksatusaikataulun muutoksista aiheutuvat ongelmat kehyksen kannalta liittyvét usein
valtuuksiin perustuvien maksuméiérdrahojen budjetointiin. Budjetointiongelmat kiristé-
vit tai 10ysentidvit kehyksen puitteissa olevaa liikkkumatilaa. Menojen yli-/alibudjetoinnit
sekd maksuaikataulun muutokset saavat jakamattoman varauksen midrén ndyttamiin ti-
lanteesta riippuen todellista pienemmiltd tai antavat ndenndisesti tilaa lisimenoille. Mer-
kittavimpid ndmi ongelmat ovat rakennerahasto-ohjelmien kansallisen rahoitusosuuden
ja suurten liikennehankkeiden méarirahojen budjetoinnissa, mutta myds muissa menois-
sa saattaa esiintyd vastaavia tilanteita esim. hankkeiden siirtyessa.

Liikenneinfrastruktuurihankkeet

Liikenneinfrastruktuurihankkeista pédtettdessd myonnetdin koko hankkeen toteuttami-
seksi tarvittava valtuus ja arvioidaan suunniteltu etenemisaikataulu ja budjetoidaan sitd
vastaavat maksumaéirarahat. Hankkeiden kuluessa niiden rahoituksessa tapahtuu kahden-
laisia muutoksia. Hankkeen kustannusarvio saattaa ylittyi (tai alittua), jolloin hankkeen
kokonaisvaltuutta ja méddrdrahaa voidaan muuttaa. MyOnnetyn valtuuden puitteissa saat-
taa tapahtua muutoksia hankkeen etenemisessé ja maksatuksessa, jotka vaikuttavat vuo-
sittain budjetoitavaan maksuméarirahaan. Budjetissa hankkeisiin vuosittain kohdistettavat
midrdrahat myonnetidin arviomiirirahoina, ja niiden ylityksistd (tai alituksista) piite-
tddn yleensd lisdtalousarvioissa. Kdytdnnossd myonnetyn valtuuden puitteissa tapahtuvat
hankkeen etenemisaikataulun muutokset, jotka vaikuttavat myos maksuaikatauluun, hy-
viksytddn sellaisinaan.
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Rakennerahasto-ohjelmahankkeet

Rakennerahasto-ohjelmien hankkeet ovat osittain EU-rahoitteisia. EU:n rahoitusosuut-
ta vastaavat menot ovat kehyksen ulkopuolista menoa, mutta hankkeita varten budjetoi-
tu valtion rahoitusosuus on kehykseen kuuluva meno. Ohjelmien menot ovat luonteeltaan
sidottuja menoja, joiden ajoittuminen madriytyy tuhansien yksittdisten sitoumusten aihe-
uttamien maksatusten ajoittumisen perusteella.

Vuotuinen maksuméiérdrahan mitoitus perustuu ministerididen tekemiin kaavamaisiin
arvioihin talousarviovuonna ja aiemmin budjetoidun valtuuden aiheuttamista maksatuksis-
ta. Maksumadrirahojen budjetoinnissa on pyritty vilttaméén ylibudjetointia. Kdytdnnossa
midridrahat ovat kuitenkin toistaiseksi olleet toteutuneeseen tarpeeseen nihden liian suu-
ria, eikd tdhidn ole voitu riittdvist puuttua lisdtalousarvioidenkaan avulla. Taulukko 4 sisil-
tdd toteutuneen alikdyton EAKR:n ja ESR:n valtion rahoitusosuuden seki EMOTR-O:sta
ja EMOTR-T:sté rahoitettujen hankemuotoisten maaseudun kehittdmistoimenpiteiden val-
tion rahoitusosuuden osalta.

Rakennerahasto-ohjelmahankkeiden valtion rahoitusosuuden maksatusten ajoittumista
koskevien arvioiden epitdasmillisyydet ovat ongelmallisia kahdella tapaa: liian suuri mak-
satusarvio saa jakamattoman varauksen midrdn ndyttimién todellista pienemmalti, ja lii-
an pieni maksatusarvio antaa ndenniisesti tilaa lisdmenoille. Koska sitoumuksia tehdiéin
lihes koko myoOntdmisvaltuuden médri, seuraa tistd se, ettd talousarviovuonna aiheutu-
matta jidvit menot toteutuvat suunnitellusta poiketen myShempini vuosina. Siten ongel-
ma tavallaan kertautuu: toteutunut ylibudjetointi kaventaa tarpeettomasti hallituksen liik-
kumavaraa kyseiseni vuonna, ja lisdksi siirtyneet maksatukset pienentdvit myohempien
vuosien jakamatonta varausta, koska ne on uudelleenbudjetoitava.

Taulukko 4. Toteutunut valtion rahoitusosuuden alikdytté rakennerahastoissa, milj. euroa
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Tilanne on vastaava my0s infrastruktuurihankkeiden kohdalla, jossa muutokset hank-
keiden etenemisaikataulussa kiristdvit tilannetta toisina vuosina ja toisina taas antavat li-
sdd liikkkumatilaa. Kustannusarvion ja hankkeen valtuuden pysyessi ennallaan hankkeen
kokonaiskustannus ei muutu, mutta kehysjérjestelmén kannalta muutokset hankkeiden
maksuaikataulussa vaikuttavat yksittdisten vuosien liikkumatilaan.

Samaa asiaa ei pitdisi veloittaa kehyksestd kahteen kertaan ja tistd syystd tydoryhmén
mielestd kehyksen reagointia menojen ajoitusmuutoksiin ja uudelleenbudjetointiin olisi
joustavoitettava. Periaatteessa sekd ajoitusmuutokset ettd uudelleenbudjetoinnit voitaisiin
kisitelld kehyksen rakennekorjauksina. Korjattaessa kokonaiskehyksen tasoa esim. me-
non aikaistumisesta johtuen, tulisi edellyttidi, ettd kehyskauden jonkin my6hemmin vuo-
den kehystasoa vastaavasti laskettaisiin. Téllaisesta késittelystd ei kuitenkaan saisi muo-
dostua automaattista menettelyd, vaan ajoituskorjauksia tulisi kdyttdd suhteellisen harvoin
ja vain merkittdvien siirtymien yhteydessd, jotta kehyksen seurattavuus ei vaarantuisi.
Yleisesti aikaistuminen olisi pyrittdvi rahoittamaan kehysti tarkistamatta. Uudelleenbud-
jetointitapauksissa olisi ehdottomasti edellytettdvi, ettd kysymys on aidosti saman menon
budjetoimisesta toiseen kertaan eiké taustalla ole esim. vuosittain toistuvan midrdrahan
tavanomainen tilinpaatossaasto.

Tyéryhma ehdottaa, ettd maksuaikataulumuutoksista johtuvat merkittdvat menosiirtymat voi-
taisiin kasitella kehyksen rakennekorjauksina. Talléin tarkasteluvuoden kehysmaararahojen
tasoa korotettaisiin menojen aikaistumisen verran edellyttaen, ettd kehyskauden jonkin myo-
hemman vuoden kehystasoa lasketaan vastaavalla maaréalla. Vastaava korjaus tulisi myéhen-
tymistilanteissa voida tehda tarvittaessa myos toiseen suuntaan. Yleensé aikataulumuutokset
olisi edelleen pyrittava rahoittamaan kehysta tarkistamatta. Liséksi tydbryhmé ehdottaa, etté il-
man kehysrajoitusta voitaisiin kasitella myods sellaiset uudelleenbudjetointitilanteet, joissa on
kysymys aidosti saman menon budjetoinnista uudelleen. Taman edellytyksena olisi, ettei tar-
koitukseen varattua maararahaa ole aiemmilla lisdbudijeteilla peruutettu.

Kustannusarvioiden muutokset hoidetaan kehyksen puitteissa alkuperéisten kustannusar-
vioiden tavoin.
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3.3 Menokehyksen ulkopuoliset erat

3.3.1 Kansanelake- ja sairausvakuutusmaararahat
kehysjarjestelmassa

Kehyspaitoksessd 22.5.2003 sovittiin jitettdviksi kehyksen ulkopuolelle momentit
33.18.60 ja 33.19.60, eli valtion osuus sairausvakuutuslaista johtuvista menoista sekd
valtion osuus kansanelikelaista johtuvista menoista. Pddtoksen mukaan kehykseen kuulu-
vat ainoastaan ndiden momenttien piiriin kuuluvien varsinaisten etuusmenojen perusteissa
(esim. kansanelidkkeen tai muiden etuuksien tasossa tai perhevapaaetuuksien laajuudessa)
tapahtuneiden muutosten miirdrahavaikutukset. Sen sijaan valtion maksuosuuden muu-
tokset, jotka ovat seuranneet tyonantajien ja vakuutettujen maksuperusteiden (-prosent-
tien) muutoksista kuuluvat veromuutosten kompensaatioina Kelalle kehyksen ulkopuolel-
le (esim. sosiaaliturvamaksujen alennuskokeilun vaikutus valtion takuusuoritukseen).

Peruste Kelalle maksettavien siirtomenojen jittamiseen kehyksen ulkopuolelle on ol-
lut niiden oletettu suhdanneherkkyys ja ennen kaikkea valtion rahoitusosuuden riippu-
vuus suhdanteiden myoté vaihtelevista tyonantajien ja vakuutettujen maksutuloista. Ke-
lalle kohdistuvien siirtomenojen osalta nikemys suhdanneherkkyydesti lienee perustunut
pikemmin valtion ns. takuusuorituksen kuin varsinaisten etuusmenojen suhdanneherkkyy-
teen. Takuusuorituksen on nihty toimivan automaattisena vakauttajana tydnantajien ja va-
kuutettujen maksukertymien muuttuessa suhdanteiden mukaan.

Nykyisen kehyskaytdnndn arviointia

Paidttymaissid olevan kehyskauden kokemukset ja myos rahoitusjérjestelmien muutokset
(etenkin sairausvakuutuksen rahoitusuudistus mutta myos kansaneldkevakuutuksen pii-
rissd tapahtuneet asteittaiset muutokset) ovat antaneet aiheen arvioida uudelleen kansan-
elike- ja sairausvakuutusmomenttien kehyskésittelyn perusteita. Seuraavassa arvioidaan
yksityiskohtaisesti kyseisten miédridrahojen luonnetta kehysjérjestelmén perustavoitteiden
nikokulmasta. Pddhuomio kiinnitetdin nykyisen etuus- ja rahoitusjérjestelméan mukaiseen
toimintaan. Seké sairausvakuutuksen ettd kansaneldkevakuutuksen rahoituksessa on ta-
pahtunut viime aikoina merkittdvid periaatteellisiakin muutoksia, joiden vuoksi tulevai-
suuteen tdhtiddvissd arvioinnissa on syytd ottaa viimeisimmét muutokset huomioon.

Sairausvakuutus ja valtion osuus sairausvakuutuslaista johtuvista menoista (33.18.60)

Sairausvakuutus jakaantui vaoden 2006 alusta tyotulovakuutukseen (sairaus-, kuntoutus-
ja vanhempainpiivdrahat seki tyoterveyshuolto) ja sairaanhoitovakuutukseen (lddkkeet,
ladkiri- ja hammaslddkdripalkkiot, tutkimus ja hoito, matkat). Sairausvakuutuksen ra-
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hoitus perustuu vuosittain kulu- ja palkkasumma-arvioiden perusteella médriytyviin va-
kuutusmaksuihin seké kiinteésti (suhteellisesti) médrittyihin valtion osuuksiin. Vuodesta
2006 alkaen ei valtiolla endi ole samanlaista takuusuorituksen kautta toteutuvaa residu-
aalirahoittajan roolia kuin aiemmin.

Tyotulovakuutuksen osalta valtio rahoittaa vahimmadispdivérahat ja pienen 0,1 pro-
sentin osuuden vanhempainpéivirahoista eli kaikkiaan n. 85-90 milj. euroa vuoden 2007
tasolla. Tyotulovakuutuksen kokonaismenot v. 2007 arvioidaan vajaaksi 1,9 mrd. eurok-
si. Tyotulovakuutuksen maksuprosentteihin vaikuttavat eniten paivirahojen kulut, joiden
korvaustaso perustuu nykyisin samaan tyStuloon kuin vakuutusmaksutkin. Maksupro-
sentteihin vaikuttavat ndin ollen Idhinnd korvatuissa pdivissd tapahtuvat muutokset. Jos
edelleen sairastavuus (korvatut pdivét; valtion korvattavia vihimmadistasolla) katsotaan
suhdanteista riippumattomaksi rakenteelliseksi ilmioksi (olettaen tulevina vuosina ensin
kasvua véeston keski-idn kohoamisen my6ti ja sitten alenemista tydikéisen vieston kéddn-
tyessd laskuun) ja otetaan huomioon valtion pienehko ja vakaa osuus tyoterveyshuollon
rahoituksesta ja valtion marginaalinen osuus vanhempainpéiviarahakuluista ei tuntuisi pe-
rustellulta késitelld tdtd sairausvakuutuksen lohkoa kehyksen ulkopuolisena.

Sairaanhoitovakuutuksen osalta valtio rahoittaa EU-maihin maksettavat sairaanhoi-
tokorvaukset seki puolet sairaanhoitomenoista seké niistd aiheutuvat toimintakulut. Sai-
raanhoitokulut puolestaan médriytyvit vallitsevan korvaussidédnnoston pohjalta ja koostu-
vat ladkekorvauksista (suurin erd, 1,2 mrd. euroa), ladkirin ja hammaslédédkérinpalkkioiden
korvauksista, lddkirin madrddmén tutkimuksen ja hoidon kustannusten korvauksista, mat-
kakorvauksista, kuntoutuspalveluista ja toimintakuluista. Valtion rahoitusosuus sairaan-
hoitovakuutuksesta kokonaisuudessaan arvioidaan v. 2007 n. 1,1-1,2 mrd. euroksi.

Sairaanhoitovakuutuksen etuuskustannuksia tulevat nykylainsidadédnnon ja poliittisten
linjausten perusteella dominoimaan lddkekorvaukset (nyt 60 % kokonaiskustannuksista).
Kehyspiitoksen linjaus asettaa 5 prosentin reaalisen (kidytinnossi siis 6—7 prosentin ni-
mellisen) vuotuisen kasvurajan ldikekorvauksille vuosina 2007-2011. Pitkin ajan keski-
miirdinen toteutunut kasvu on ollut selvisti korkeampi. Muissakin sairaanhoitovakuutuk-
sen etuuksissa on ilmennyt kasvupaineita.

Kulujen pohjalta varsin suoraviivaisesti middrdytyvi ja (valtion kokonaan korvaami-
en EU-korvausten vihentdmisen jilkeen) valtion ja muiden rahoittajien kesken puolitet-
tava rahoitus ei muodosta perustetta kehyksen ulkopuolelle jéttdmiselle. Palkansaajien,
yrittdjien ja edunsaajien sairaanhoitovakuutusmaksuprosentit joustavat siten, ettd ne kun-
nallisverotuksessa verotettavaan tuloon sovellettuina synnyttavit tarpeellisen rahoituksen
puolikkaan. Suhdannevaihtelu ko. tulopohjassa kompensoituu maksuprosenttimuutoksil-
la, jotta rahoitus saadaan kokoon. Aiempi argumentti epdsuorasta suhdannevaikutukses-
ta menoihin ei siis endd pide.
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Tilastollinen tarkastelu

Vuoden 2006 alusta voimaan astuneen sairausvakuutuksen rahoitusuudistuksen vuoksi
historialliseen aineistoon perustuvaan, valtion rahoitusosuuden kannalta relevanttien sai-
rausvakuutuksen tuottoerien tarkasteluun on suhtauduttava vahvoin varauksin. Kulupuo-
len osalta pidemmin ajan tarkastelu on perustellumpaa.

Ensimmiinen kysymys, johon tilastollisella tarkastelulla etsitdén lisdvalaistusta, on
valtion sairausvakuutukseen liittyvien talousarviomiérdrahojen suhdanneherkkyyden
aste. Talousarvion sairausvakuutusmenot ovat korreloineet varsin vahvasti positiivises-
ti kokonaistuotannon kanssa niin tasojen kuin vuosimuutostenkin perusteella arvioiden
(korrelaatiokertoimet tasoille 2000-2007: 0,99; 1991-2007: 0,86 ja korrelaatiokertoi-
met prosenttimuutoksille 2000-2007: 0,32; 1991-2007: 0,66). llmeinen myotisyklisyys
néyttiisi siis kumoavan hypoteesin ainakin ko. mairirahoista sindnsd automaattisena va-
kauttajana.

Toinen kysymys liittyy epdsuoraan, vakuutusmaksujen kautta mahdollisesti toteutu-
vaan suhdanneherkkyyteen. Sekd vakuutusmaksujen ettd valtion rahoituksen tasot ovat
padsidintoisesti kohonneet 2000-Iuvun alun jélkeen ja olleet selvisti positiivisesti korre-
loituneita (korrelaatiokerroin 0,85). Sama oli tendenssi 1990-luvullakin joskin hieman
lievempind (korrelaatiokerroin 0,51). Aina vuoteen 2005 saakka valtion rahoitusosuus
kohosi vakuutusmaksuja nopeammin. Rahoitusuudistuksen myo6td vakuutusmaksuissa
kuitenkin tapahtui v. 2006 selvi tasokorotus, jonka myotd vakuutusmaksujen tuotto tila-
pdisesti kasvoi selvisti valtion talousarvion méérdrahaa nopeammin. Vuotuisten prosent-
timuutosten korrelaatio on ollut negatiivista, mutta kohtalaisen lievdi (korrelaatiokertoi-
met 2000-2007: -0,15; 1991-2007: -0,24).

Kansaneldkevakuutus ja talousarvion momentti 33.19.60

Kansaneldkevakuutuksen kulut (ilman perhe-eldke-etuuksia ja rintamalisid) yltavit toi-
mintakuluineen v. 2007 arviolta 3 mrd. euron tasolle. Kansanelikkeensaajien lukumiira
pienenee hitaasti parin seuraavan vuosikymmenen aikana ja sitten nopeammin. Tasoko-
rotukset ovat harkinnanvaraisia ja etuuksien tasoon tehdédédn vuosittain elinkustannusin-
deksiin pohjautuva hintakorjaus. Vuonna 2008 on tarkoitus luopua kuntien kalleusluo-
kituksesta ja kohottaa toisen kalleusluokan kunnissa kansaneldke-etuudet ensimmadisen
kalleusluokan tasolle. Tami korottaa etuuksien kokonaistasoa runsaat 100 milj. euroa.
Elidkkeensaajien asumis- ja hoitotukiin liittyy ikddntymisen mukainen kasvupaine. Muihin
etuuksiin (lapsikorotukset, lapsen hoitotuet, vammaistuet) ei nykylainsdddédnnon perus-
teella liity merkittdvid kasvupainetta. Viimeisimmén arvion mukaan kansanelidke-etuu-
det kasvaisivat vuodesta 2007 vuoteen 2011 nykypiitosten perusteella kaikkiaan runsaat
200 milj. euroa.
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Kansanelidkevakuutuksen rahoitusrakenne on pidemmélld aikavililld olennaisesti muut-
tunut vakuutettujen kansanelidkevakuutusmaksun, kuntien rahoitusosuuden ja ALV-tuotto-
jen suoran tilityksen padttymisen myota. Jiljelld rahoittajina ovat endi tydnantajat ja valtio
(sekd vihdisessd médrin kansaneldkerahaston tuotot). Tyonantajamaksut kootaan makset-
tujen palkkojen perusteella vaihtelevin maksuprosentein; yksityiset 0,901 %, 3,101 % tai
4,001 % riippuen poistojen midrdstd ja suhteesta palkkoihin seké julkiset tyonantajat ja
seurakunnat 1,951 %. Tyonantajamaksuista arvioidaan kertyvén kuluvana vuonna 1,1 mrd.
euroa eli n. 36 % kansaneldkevakuutuksen kuluista.

Nykyisin valtio rahoittaa momentin 33.19.60 kautta kokonaan eldkkeensaajien asumis-
tuet, lapsen hoitotuet, vammaistuet sekd periaatteessa 40 % ns. eldkevihenteisistd kansan-
elikkeistd. Vuoden 2007 talousarvioesityksessd kokonaan valtion varoista rahoitettaviin
etuuksiin on arvioitu tarvittavan 447 milj. euroa ja valtion 40 prosentin osuuteen eldkevi-
henteisisti kansaneldkkeistd 841 milj. euroa. Y14 mainittu tyonantajamaksujen médri ei
kuitenkaan riitd kattamaan loppua 60 % elikevihenteisistd kansaneldkkeistd. Myoskdin
kansaneldkerahaston maksuvalmiusvaatimus (rahoitusomaisuus kalenterivuoden lopussa
vihintddn 4 % vuotuisista kokonaismenoista) ei tule vield néilld rahoituserilld taytetyksi.
Valtiolta arvioidaan tarvittavan vield kaikkiaan 600 milj. euroa ns. takuusuorituksena, jo-
ka varmistaa kokonaisrahoituksen riittdvyyden.

On vaikea perustella talousarvion kansanelikemomentin késittelyd kehyksen ulkopuo-
kenteen ja muiden rakenteellisten tekijoiden (esim. tyoelidketurvan kehityksen) pohjalta.
Muuttumattomilla tydnantajamaksuprosenteilla tynantajamaksujen kokonaistuottoon voi
vilittyd palkkasummien vaihtelun kautta suhdannevaikutusta, joka sitten osaltaan voi hei-
jastua myos valtion maksuosuuteen ja nimenomaan takuusuoritukseen. Vaikutus on kui-
tenkin vaimentunut, koska tyonantajamaksujen osuus kokonaisrahoituksesta on enii run-
sas kolmannes. Verrattuna sairausvakuutukseen ja erityisesti sairaanhoitovakuutukseen,
jossa lddkekorvausten nykyisen lainsddddnndn mukainen kasvuautomatiikka voi helposti
kohottaa menotasoa, kansaneldkevakuutuksen jittiminen edelleen kehyksen ulkopuolel-
le vaikuttaa perustellummalta. Edelleen tulisi tdlloinkin edellyttdd, ettd perustemuutokset
sisdllytetdéin kehykseen, kuten pédttyvilld kehyskaudella on tehty etuuksien tasokorotus-
ten ja etuuslaajennusten osalta.

Tilastollinen tarkastelu

Kuten sairausvakuutuksen osalta on havaittu, myos kansaneldkevakuutuksen talousarviomo-
mentti korreloi vahvasti kokonaistuotannon kanssa tasojen osalta ja jonkin verran vihdisem-
missd midrin myos prosentuaalisten vuosimuutosten osalta (korrelaatiokertoimet tasoille
2000-2007: 0,90; 1991-2007: 0,83 ja korrelaatiokertoimet prosenttimuutoksille 2000-2007:
0,32; 1991-2007: 0,30). Vilitontd automaattisen vakauttajan roolia ei siis ole havaittavissa.
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Nykyisten rahoituserien, tydantajan vakuutusmaksun tuoton ja valtion rahoitusosuu-
den vililtd sen sijaan 10ytyy varsin selvd negatiivinen korrelaatio 2000-luvulta joskaan
ei kaudelta 1991-2007 kokonaisuutena (korrelaatiokertoimet tasoille 2000-2007: -0,88;
1991-2007: 0,13 ja korrelaatiokertoimet prosenttimuutoksille 2000-2007: -0,78; 1991—
2007: 0,21). Graafinen tarkastelu vahvistaa havainnon, joten saattaisi siis olla perustei-
ta sdilyttdd kehyksen ulkopuolisuus valtion rahoitusosuuden mahdollisen residuaaliluon-
teen vuoksi.

Tyéryhmé ehdottaa, ettd momentti 33.18.60 Valtion osuus sairausvakuutuslaista johtuvis-
ta menoista siirretdan kehykseen kuuluvaksi menoeraksi. Tydryhméa ehdottaa momentin
33.19.60 Valtion osuus kansanelakelaista johtuvista menoista pitamista edelleen kehyksen
ulkopuolella perustemuutoksia lukuun ottamatta.

3.3.2 Tyobttdomyysturvamenot

Tyottomyysturvamenot jdivit vuoden 2003 kehyspaitoksen mukaisesti menokehyksen ul-
kopuolelle niiden suhdanneriippuvuuden vuoksi. Ulkopuolelle jétettyjd momentteja ovat
tyottomyysturvalain mukainen perusturva (33.17.51) ja tyomarkkinatuki (34.06.52) se-
ki pienempind momentteina valtionosuus ty6ttomyyskassoille (33.17.50) ja valtionosuus
vuorottelukorvauksesta (33.17.53).

Vuosina 2000-2007 tyottomyysturvamenojen taso on vaihdellut, vaikka tyottomien
midrd on jatkuvasti laskenut. Vaihtelua selittinee se, ettd yhd suurempi osa tyottomisté
osallistuu uusiin kalliimpiin aktivointitoimiin, miki kasvattaa tyomarkkinatukiméairara-
hoja. Aktivointitoimenpiteistd osa rahoitetaan kehykseen kuuluvalta momentilta 34.06.51
Tyollistamis-, koulutus ja erityistoimet, mutta loppuosa kustannuksista on tyomarkkina-
tukimomentilta (34.06.52) kehyksen ulkopuolelta. Osallistumisvelvoitteiden lisddminen
ja muu aktivointiasteen nostaminen olisi oikeastaan tullut ja tulisi viimeistdédn jatkossa
rinnastaa perustemuutoksiin, jolloin niiden vaikutukset kuuluisivat kehykseen. Valtion-
osuus vuorottelukorvauksesta on suhdanteista riippumaton meno ja se tulisi siirtdéd ke-
hyksen piiriin.

Tyottomyysturvamenot korreloivat bruttokansantuotteen kanssa sekd tasoina (korre-
laatiokerroin 0,33) ettd prosenttimuutoksina (korrelaatiokerroin 0,44). Tyottomien mii-
rdn viheneminen on kuitenkin vuosina 2001-2007 vaikuttanut tydttomyysturvamenoja
vihentivisti (korrelaatiokerroin 0,50), joten nykyiset perusteet pitdd tyottomyysturvame-
not kehyksen ulkopuolella ns. automaattisina vakauttajina ovat edelleen olemassa.
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Tyéryhma ehdottaa, etté ty6ttdmyysturvamenot, pois lukien valtionosuus vuorottelukorvauk-
sesta, pidetédan edelleen menosaéannén ulkopuolella menojen suhdanneperusteisista vaihte-
luista johtuen. Valtionosuus vuorottelukorvauksesta tulisi siirtdé kehyksen piiriin.

Etuusperusteisiin, kuten mm. péivérahan tasoon, osallistumisvelvoitteiden lisddmiseen ja
muuhun aktivointiasteen nostamiseen, tehtavat paatésperdiset muutokset kuuluvat kehyk-
sen piiriin.

Taulukko 5: Tyéttémét tyonhakljat ja aktiivisiin toimiin osallistuvien osuus

: : : : : © 2006 : 2007 :
: 2ooo ; 2001 ; 2002 - 2003 2oo4 : 2005 : budetoity TA

* laajasta ty6ttdmyydesté. Arviolukuja, jotka ovat yleensa olleet n. prosentin toteutunutta korkeampia.

Kuvio 2. Etuusparannuksilla ja vuoden 2006 tyémarkkinatukiuudistuksella korjatut
tyottémyysturvamenot vuoden 2007 hinnoin, milj. euroa
(Hintakorjaus KEL-indeksilld)
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3.3.3 Asumistukimenot

Asumistukimenot ovat laskeneet vuosina 2000-2007 tyottomyyden myotd, vaikkakin
viime vuosina lasku on ollut vihdisempédd. Asumistukimenot ovat selkedsti riippuvaisia
tyottomien médristd (korrelaatiokerroin tasoille 0,79, prosenttimuutoksille 0,42), koska
asumistuen saajista 2/3 on tyottomid. Niin ollen asumistuki on tyottomyyden kautta suh-
danteista riippuvana menoerind syytd pitdd menosddannon ulkopuolella.

Tyoéryhma ehdottaa, ettd asumistukimenot pidetdan etuusperusteisiin tehtavia muutoksia
lukuun ottamatta edelleen menosdannén ulkopuolella menojen suhdanneperusteisuudes-
ta johtuen.

Kuvio 3. Asumistuki vuoden 2007 hinnoin, milj. euroa
(Hintakorjaus asumistuen saajien keskimaaraisten asumismenojen kehityksen mukaan)
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3.3.4 Korkomenot

Valtionvelasta koituvat korkokustannukset on muiden budjettitalouden menojen tavoin ra-
hoitettava valtion vuotuisilla tuloilla, uudella velanotolla tai saatavia realisoimalla ja/tai
vihentdmalld. Téstd ndkokulmasta menojen hallinnan vélineend toimivan kehyksen tuli-
si lahtokohtaisesti kattaa myds korkomenot. Korkomenot poikkeavat kuitenkin luonteel-
taan muista budjettitalouden menoista monella tavoin ja niiden siséllyttdmisti kehykseen
tulee arvioida useasta eri ndkokulmasta.

Korkomenot méérdytyvit pddosin valtiontalouden menneiden vuosien tasapainokehi-
tyksen ja rahoitusratkaisujen pohjalta ja vain rajoitetussa miirin nykyhetken tasapaino-
ja korkokehityksen perusteella. Suomen valtion timénvuotiset korkomenot (vuoden 2007
talousarvio: 2 348 milj. euroa) heijastavat niin yhteisvaikutusta vieldkin kotimaisessa his-
toriallisessa vertailussa korkeasta velan tasosta ja samalla edelleen voimakkaasti alentu-
neesta velan efektiivisestd korkotasosta.

Analysoitaessa korkomenojen kehyskésittelyn perusteita on syyti eritelld ensinnikin
korkomenojen vilittomiid vaikutuksia eri suhdannevaiheissa eli korkomenojen madrdyty-
mistd korkotason ja velan mééridn pohjalta ja edelleen tétd kautta korkomenojen suhdet-
ta kotimaiseen suhdannekehitykseen. Toisin sanoen tulee tarkastella, onko korkomenoilla
vilitontd roolia suhdanteiden automaattisena vakauttajana tai mahdollisesti suhdanneil-
mion kirjistdjana.

Toiseksi tulisi arvioida korkomenojen vilillistd vaikutusta valtiontalouden liikkumava-
raan ja muihin menoihin. Olisiko tilanteessa, jossa kehys tai muu pitdvd menorajoite pa-
kottaisi menot tietyn kokonaiskaton alle tietylld hetkelld padosin ulkopuolelta — velkaan-
tumishistoriasta ja vallitsevasta korkotasosta — miéridytyvd korkomenojen kehitys omiaan
auttamaan muiden menojen hallinnassa suhdannepoliittisesti perustellulla tavalla, so. hil-
litseméddn muiden menojen kasvua noususuhdanteessa ja antamaan niille kasvuvaraa las-
kusuhdanteessa.

Niihin kysymyksiin vastaamista vaikeuttaa epdvarmuus arvioitavana olevien mekanis-
mien toiminnasta ldhitulevaisuudessa. Korkotason méérdytyminen euroalueella osana alu-
een yleistd suhdannekehitystd ja mahdolliset poikkeamat Suomen ja euroalueen suhdanne-
kehityksen vililld tekevit ennakkoon vaikeaksi arvioida, mikéd korkomenojen kehyskésittely
olisi optimaalinen valinta ennakkoon valittavan finanssipoliittisen linjan tueksi. Tamé ilme-
nee seuraavista, osin vastakkaisiinkin johtopdétoksiin péadtyvistd tarkasteluista.

Korkomenot saattaisivat tilanteesta riippuen toimia automaattisina vakauttajina pikem-
minkin kehyksen piirissé kuin sen ulkopuolella, eikid korkomenojen pitdmiseen kehyksen
ulkopuolella siten vilttdmaittd ole suhdannepoliittisia perusteita. Korkotaso nousee yleen-
sd noususuhdanteessa, jolloin kehyksen piirissd kasvavat korkomenot hillitsisivit muiden
menojen kasvua. Vastaavasti laskusuhdanteessa laskevat korkomenot antaisivat tilaa mui-
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den menojen kasvulle. Nettovelkaantuminen laskusuhdanteessa vaikuttaisi puolestaan toi-
sin pdin eli lisdisi korkomenoja, jolloin korkomenojen sisidltyminen kehykseen saattaisi
syventidd laskusuhdannetta.

Kotimaisista tekijoistd riippumattomat korkotason muutokset saattavat vaikuttaa kor-
komenoihin muutaman vuoden aikavililld sadoillakin miljoonilla euroilla. Korkomenot
voivat kehyksen jakamattoman varauksen mittakaavassa olla melko labiili, arvaamaton
tekijd. Tadma korostuu korkotason muutostilanteissa, jollaisesta on euromarkkinoilla viit-
teitd havaittavissa. Valtionvelan korkokustannuksia on pyritty minimoimaan siirtymélla
velan korkomekanismeissa lyhyiden korkojen suuntaan. Samalla joudutaan kuitenkin hy-
viksymaéin lyhyiden korkojen nopeista vaihteluista aiheutuva suurempi epavarmuus kor-
komenojen méaaridin.

Jos korkomenot sisillytettdisiin kehykseen, tulisi niiden labiilius ottaa jakamattoman
liikkkumatilan mitoituksessa huomioon. Toisaalta kehyksessd on muitakin menoja, joiden
midrit voivat eri olosuhteissa muuttua sadoilla miljoonilla euroilla. Jonkin menon muu-
tosten potentiaalista suuruutta tai menon mairdytymisen eksogeenisuutta ei ole pidetty
hyviksyttivind perusteena menon siirtimiselle kehyksen ulkopuolelle.

Korkomenojen sisdltyminen kehykseen kannustaisi velan lyhentdmiseen eli selvis-
ti ylijidimiiseen valtiontalouteen. Toisaalta titd kautta syntyisi myds kannustin omaisuu-
den myyntiin ja velan lyhentdmiseen myyntituloilla. Kehys ei kuitenkaan saisi kannustaa
omaisuuden myymiseen sindnsé.

Korkomenojen sisdllyttaiminen kehykseen palkitsisi my0s hyvidd velanhoitoa, josta
kdytdnnon tasolla vastaa Valtiokonttori. Toisaalta velanhoitotoimenpiteilld pyritddn mah-
dollisimman pieneen korkokustannukseen pitkilld, yli vaalikauden ulottuvalla aikavililla.
Tistd johtuen velanhoitomenojen minimointi lyhyelld aikavilillé ei ole tarkoituksenmu-
kaista. Joinakin vuosina velanhoidon aktiivinen markkinatoiminta saattaa johtaa korko-
menopiikkeihin, joita vastaan odotetaan saatavan suuremmat hyodyt myohempiné vuosi-
na. Tdllaiset korkomenopiikit saattaisivat kehyksen sisélld aiheuttaa siddstotarvetta muissa
menoissa, mikd puolestaan voisi synnyttdd painetta muuttaa taloudellisimmaksi arvioitua
velanhoitopolitiikkaa. Tiukassa kehystilanteessa saattaisi my0s syntyd painetta muuttaa
velanhoitopolitiikkaa niin, ettd syntyisi hetkellisid korkomenosiastojd tulevien vuosien
kustannuksella. Tami nikoala puoltaa korkomenojen jittdmistd kehyksen ulkopuolelle.

Edelli esitetyn valossa korkomenojen kehykseen sisillyttdminen tai ulkopuolelle jit-
tdminen ndyttdisivit molemmat olevan perusteltavissa. Tilanteesta riippuen argumentit
painottuisivat puolelle tai toiselle. Nykykdytdnnon jatkaminen tuntuisi perustelluimmalta
ratkaisulta epdvarmuuden vallitessa. Vaikuttaa ilmeiselti, ettd riskit koko menojen hallin-
tatavoitteen ja finanssipolitiikan perustan osalta olisivat suuremmat, jos paidyttdisiin si-
sdllyttamadn korkomenot kehyksen piiriin.
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Kuvio 4: Valtionvelka ja korkomenot, mrd. euroa
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3.3.5 Valtion paattamien veroperustemuutosten
kompensaatiot muille veronsaajille

Valtion paéttdmistd veroperustemuutoksista muille veronsaajille (kunnat, seurakunnat,
Kela) aiheutuvia tulonmenetyksid kompensoivat menot on piitetty jittdd menosaannon
ulkopuolelle. Syyni tihén ratkaisuun on veropoliittisen neutraliteetin sédilyttdminen. Ke-
hysjirjestelmilld ei ole haluttu teknisesti rajoittaa veronkevennysten toteuttamistapaa.

Ansiotuloverotuksen kevennysten tavoitteena on ollut keventéda tyon verotusta. Tyon
verotuksen keventdminen on toteutettu muuttamalla valtion tuloveroasteikkoa ja korot-
tamalla tulonhankkimisvidhennysti sekd kasvattamalla kunnallisverotuksen ansiotulovi-
hennystd. Kevennyksid on haluttu painottaa pieni- ja keskituloisille palkansaajille, mi-
ki vuoteen 2006 asti toteutettiin kunnallisverotuksen ansiotulovihennystid korottamalla.
Kunnallisverotuksen vihennysten korottaminen vihentdd muiden veronsaajien kuin val-
tion verotuloja. Verotuottomenetykset on kompensoitu kunnille. Taulukossa 6 on esitet-
ty tuloveroperusteiden muutosten aiheuttamat verotulomuutokset ja niiden kompensaati-
ot kunnille vuosina 2004-2006. Aiempina vuosina veronkevennyksié on toteutettu myos
sosiaaliturvamaksuja alentamalla, mikd kasvatti siirtoa budjettitaloudesta Kansanelike-
laitokselle.
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Tammikuussa 2007 eduskunnan hyviksymé kunta- ja palvelurakennehankkeen puite-
laki linjaa my0s kuntien rahoitus- ja valtionosuusjérjestelmin uudistustyoti, jonka tarkoi-
tuksena on mm. kuntien verotulopohjan vahvistaminen siirtdmilld veroviahennyksié val-
tion rasitukseksi. Jarjestelmén uudistus on tarkoitus saattaa voimaan vuoden 2009 alusta.
Uudistus todennikoisesti viahentidd kunnille suuntautuvien verokompensaatioiden mah-
dollisuutta, mutta ei vilttimaittd poista sitd kokonaan.

Tyéryhma ehdottaa, etta valtion paattamien veromuutosten mahdolliset kompensaatiot muil-
le veronsaajille pidetéaan edelleen menokehyksen ulkopuolella.

Taulukko 6: Kunnallisverotuksen veroperusteiden muutosten aiheuttamat verotulo-
muutokset ja niiden kompensaatiot kunnille

. Verotulo- . Valtion-
: muutos, : : osuuksien
. milj.euroa ¢ muutos,
f f . milj. euroa
i 2004 : -359 : Ansiotulovahennyksen ko- 359 : Sosiaali- ja terveydenhuollon
: i rotus 343 milj. euroa, tulon- : ¢ valtionosuusprosentin
: hankkimisvahennyksen ko- : : korotus 3,25 prosenttiyksik-
i rotus 13 milj. euroa ja i k64, 357 milj. euroa, ja 2 milj.
: asteikon muutokset 3 milj. : : euroa STM:n indeksikorotuk-
i euroa. i seen.
i 2005 -121 ¢ Ansiotulovahennyksen 121 i Sosiaali- ja terveydenhuollon
: : : korotus. : : valtionosuuden kunnan oma-
: : i rahoitusosuuden alentaminen :

-127 : Sava-rahoitusuudistukseen : 128 : Valtionosuuksien tasauksen
: liittyva paivarahamaksuva- : tasausrajan korottaminen 0,5
i hennys 90 milj. euroa, val- i prosenttiyksikkoa, tasausva-
: tionverotuksen ansiotulo- : hennyksen rajan alentaminen
: vahennys 7 milj. euroa ja : 3 prosenttiyksikkéd, yhteensa
i metséverotuksen siirtyméa- : 98 milj. euroa, ja tasausrajan :
: kauden paattyminen : korottaminen 0,36 prosenttiyk- :
: 30 milj. euroa. : sikkéa, 30 milj. euroa. :
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3.3.6 Itsensa rahoittavat lapikulkuerat

Kehysjdrjestelmissd on jdtetty menosddnnon ulkopuolelle ldapikulkuerdnd Euroopan
Unionilta saatavia tuloja tdysimddrdisesti vastaavat menot sekd veikkausvoittovaroja ja
Raha-automaattiyhdistyksen tuloutusta vastaavat menot, jotka rahoittavat itsensi lain tai
sitd vastaavan perusteen nojalla muilla kuin vero- tai maksutuloilla. Ndiden méiéridrahojen
kehitys riippuu niitd vastaavien tulojen kehityksesti, eikd ndiden tulojen kasvusta seuraa-
vaa midrirahojen kohoamista ole pidetty perusteltuna syynd muiden menojen leikkaami-
selle. Ei ole myoskéén vastaavaa finanssipoliittista tarvetta pyrkid rajoittamaan EU:Ita tai
pelitoiminnasta tulevien tulojen maaria.

Euroopan unionilta saatavia tuloja vastaavat menot

Euroopan Unionin alueiden kehitysrahastosta ja rakennerahastosta rahoitettavien hank-
keiden rahoitus koostuu sekd suoraan Euroopan Unionilta saatavasta rahoituksesta ettd
kansallisesta rahoitusosuudesta. Sekd Euroopan Unionin ettd valtion kansallinen rahoi-
tusosuus maksetaan tuen saajalle valtion budjetin kautta, jolloin molemmat nikyvit val-
tion menona. Euroopan Unionin rahoitusosuus on ns. ldpivirtauserdnd jitetty menosiin-
non ulkopuolelle, kun taas kansallinen rahoitusosuus siséltyy valtion menokehykseen.
Kiytinnossd Euroopan Unionilta saatavien tulojen nousu korottaa myos kehykseen luet-
tavaa kansallista rahoitusosuutta.

Tydryhmé ehdottaa Euroopan Unionilta saatava tuloja vastaavien menojen jattdmista edel-
leen menosaannén ulkopuolelle.

| EU:lta saatavia tuloja vastaavat | 766 : 982 : 1020 : 1049 : 1082 : 1100 | 1174 | 1141
: menot, toteuma tai budjetoitu : : : : : : :
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Veikkausvoittovaroja ja Raha-automaattiyhdistyksen tuloutusta
vastaavat menot

Veikkausvoittovaroja ja Raha-automaattiyhdistyksen (RAY) tuloutusta vastaavien me-
nojen rahoitus koostuu veikkaus- ja pelitoiminnasta kertyvisti tuloista. Tulojen kéytos-
td sdddetdin arpajaislaissa (1047/2001), jonka mukaan raha-arpajaisten sekd veikkaus- ja
vedonlyontipelien tuotto kdytetddn urheilun ja litkuntakasvatuksen, tieteen, taiteen ja nuo-
risotyon edistdmiseen. Liséksi valtioneuvosto on antanut arpajaislain (1047/2001) nojalla
RAY:lle rahapeliluvan yksinoikeudella raha-automaattien kdytettdviani pitdmiseen, kasi-
nopelien toimeenpanemiseen seké pelikasinotoimintaan. Rahapelilupaan perustuvalla toi-
minnalla RAY hankkii varoja oikeuskelpoisille yleishyodyllisille yhteisoille ja sdétiville
terveyden ja sosiaalisen hyvinvoinnin edistdmiseen. Lisdiksi RAY:n tuotosta on osoitettu
osa Valtiokonttorin kédytettdvaksi mm. sotainvalidien laitosten kédyttokustannuksiin ja rin-
tamaveteraanien kuntoutukseen.

Kéytettdvissd olevien voittovarojen ja tuloutuksen mééré riippuu peliaktiivisuudesta.
Finanssipolitiikan kannalta ei ole katsottu tarpeelliseksi ryhtyéd kehysjérjestelmén avulla
rajoittamaan kertyvien tulojen ja niihin perustuvien menojen maaria.

Tyéryhma ehdottaa veikkausvoittovaroja ja Raha-automaattiyhdistyksen tuloutusta vastaavat
menot jatettavaksi edelleen menosaannén ulkopuolelle.

Kyseisid tuloja vastaavilla menoilla on kuitenkin vaikutusta finanssipolitiikan mi-
toitukseen ja tdstd johtuen tulojen kédyton valvontaan tulisi kiinnittdd entistd enemmin
huomiota. Lisdksi tulevaisuudessa tulee varautua mahdolliseen valtion monopoliaseman
muuttumiseen seki siihen, ettd Veikkauksen ja RAY:n tulot eivit toteudu kehysté laadit-
taessa ennakoidulla tavalla. Tulojen aleneminen aiheuttaisi painetta kehykseen ja mah-
dollisesti pyrkisi syrjayttimddn muita menoja nykyisin pelituloilla rahoitettujen meno-
jen tieltd.
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Kuvio 5: Veikkausvoittovaroja ja RAY:n tuloutusta vastaavat menot, milj. euroa

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
Budjetoitu TA

3.3.7 Finanssisijoitusmenot

Finanssisijoitusmenot, jotka ovat yleensd kertaluonteisia ja osa valtion omaisuuden hal-
lintaa, ovat kehyspaitoksessd menosiddnnon ulkopuolella. Finanssisijoitusmenot aiheutu-
vat valtion omaisuuden hankinnasta tai omaisuuden olomuodon muutoksesta, ja sijoitet-
tujen varojen odotetaan sdilyttdvin arvonsa.

Pédsddntoisesti finanssisijoitusmenoja voidaan siis verrata sddstdmiseen tai varojen tal-
lettamiseen, eivitki ne siten edusta lopullista menoa. Finanssisijoitukset katsotaan perus-
telluksi sijoittaa menosdinnon ulkopuolelle.

Finanssisijoituksiin sisdltyy yhd kasvavana erdnd Teknologian kehittimiskeskuksen
myOntdmét pddomalainat, joihin liittyy myos anteeksiantovaltuuksia. Vuonna 2005 mak-
suvapautusvaltuus oli 10 milj. euroa ja vuosien 2006 ja 2007 talousarvioissa 20 milj. eu-
roa. Anteeksiannetut padomalainat voidaan rinnastaa suoriin tukiin, joten niitd tulisi myds
kehysjérjestelmissd kohdella tukia vastaavalla tavalla. Toisaalta valtiontaloudessa tapah-
tuu muunkinlaisia pddomalainojen anteeksiantoon rinnastettavia tulojen menetyksii, ku-
ten omaisuuden vastikkeettomia luovutuksia ja yritysten osakkeiden padomittamisia. Ko-
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konaisuutena ndiden tulomenetysten merkitys on tdlld hetkelld pieni, mutta tydryhmé
haluaa kiinnittdé seikkaan huomiota ja toteaa, etti tillaisten menettelyjen yleistyessi nii-
den sisdllyttdmistd menosddnnon piiriin tulisi harkita.

Tydryhmé ehdottaa finanssisijoitusten jattamista edelleen menokehyksen ulkopuolelle.

Kuvio 6: Finanssisijoitukset kdyvin hinnoin, milj. euroa

700

600

[&)]
o
o

N
o
o

milj. euroa

w
o
o

N
o
o

100

.l I R R NN

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007
Budjetoitu TA

3.4 Tarve muiden erien siirtamiseen kehyksen
ulkopuolelle

3.4.1 Arvonlisdveromenot

Vuodesta 2008 virastojen ja laitosten kulutusmenoihin (momentit 01-28) ja reaalisijoitus-
menoihin (momentit 70-79) sisdltyvit arvonlisdveromenot on tarkoitus budjetoida erillisi-
ni hallinnonalakohtaisesti momentille 29. Nykyisin nimé menot on budjetoitu momentille
19. Siirtomenomomentilta (30-69) maksettavat kulutus- ja investointimenot on budjetoi-
tava arvonlisdverollisina, joten arvonlisdveromenot siséltyvit ndiden momenttien méiri-
rahoihin. Arvonlisdveromenoja on vuoden 2007 talousarviossa n. 905 milj. euroa.
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Arvonlisdveromenot on vuodesta 2003 alkaen budjetoitu hallinnonalakohtaisesti omal-
le momentilleen. Niiden arvioiminen on ollut vaikeaa, joskin arviot ovat parantuneet vuosi
vuodelta. Arviointia vaikeuttaa se, ettd menot ajoittuvat usein vuoden loppuun. Virhearvi-
ot, suurimmillaan 60 milj. euron yksittdinen alibudjetointi, voivat johtaa véiriin arvioihin
jakamattomasta varauksesta. Finanssipoliittisesti arvonlisdveroméérirahojen sijainnilla
kehyksessi ei ole perustetta, koska ne ovat samalla tuloa valtiolle eli niillé ei ole tasapai-
novaikutusta. Siirto kehyksen ulkopuolelle tekisi myds valinnan ostopalvelujen ja oman
toiminnan vililld neutraalimmaksi ja helpottaisi esim. kuntien kanssa toteutettavia infra-
struktuurihankkeita.

Palkka-, kulutus- ja investointimenoja siséltdvilld siirtomenomomenteilla eli ns. seka-
momenteilla olevat arvonlisdveromenot olisi teknisesti hyvin vaikea siirtdd kehyksen ul-
kopuolelle, koska arvonlisdveromenoja ei ndilld momenteilla eritelld. Lisdksi se johtai-
si suureen madrddn momentteja, jotka olisivat osittain kehyksen ulkopuolella ja osittain
kehyksen sisédpuolella, mikd heikentdisi kehysjérjestelmén ldpindkyvyyttd. Esimerkkejd
téllaisista momenteista ovat EU:n rakennerahastojen valtion rahoitusosuus seki vesisto-
ja vesihuoltotyot. Niissi tapauksissa kyse on kuitenkin pienistd summista, joten sekamo-
menteilla olevat arvonlisdveromenot voitaisiin jarjestelmin yksinkertaisuuden vuoksi jét-
tdad kehykseen luettaviksi.

Tyéryhma ehdottaa, ettd arvonlisdveromaararahat hallinnonalojen keskitetyilla momenteilla
siirretdan kehyksen ulkopuolelle, koska niitd ei finanssipoliittisin perustein ole tarpeen rajoit-
taa vastaavien tulojen kertyessa valtiolle itselleen ja jotta valinta palveluiden ostamisen tai
teettdmisen omana toimintana valilla tulisi neutraalimmaksi.

3.4.2 Ulkopuolisten maksamaa rahoituspanosta vastaava
maararaha

Ty6ryhmaé on pohtinut, pitdisiko ulkopuolisten maksamaa rahoituspanosta vastaavat brut-
tobudjetoidut méérirahat siirtdd kehyksen ulkopuolelle. Niité liittyy esim. litkennehank-
keisiin, joiden rahoittamiseen kunnat osallistuvat. Hankkeisiin pitdisi voida ottaa vastaan
kaikki ulkopuolelta tarjottava lisdrahoitus ilman, ettd hankkeen kokonaismenojen tarvitsisi
pysyé kehysrajoitteen vuoksi samana. Tdma kannustaisi hallinnonaloja hankkimaan ulko-
puolista rahoitusta. Tilanne on periaatteessa sama kuin EU-rahoituksen yhteydessi.

Siirto kehyksen ulkopuolelle voitaisiin toteuttaa siten, etti valtion oma panostus kuu-
luisi kehykseen ja vain ulkopuolista rahoitusta vastaava osuus miéridrahasta siirrettdisiin
kehyksen ulkopuolelle. Siirto koskisi vain suuria bruttobudjetoituja erii, jotta jarjestelmin
hallittavuus ei vaarantuisi. Menoerén siirto kehyksen ulkopuolelle ei luonnollisesti koske
valtion kunnilta lainaamaa rahoitusosuutta.
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Tydryhmé ehdottaa, ettd valtion ulkopuolelta saamaa rahoitusosuutta suoraan vastaava brut-
tobudjetoitu meno voidaan siirtd& kehyksen ulkopuolelle.

3.4.3 Maksutuloihin saadoksilla korvamerkityt menot ja
lapivirtauserat

Kehyksen ulkopuolisiksi menoiksi luetaan seuraavat menot, joilla on suora lakisddteinen
mutta ei verotuloihin luettava vastine tulopuolella (ks. luku 3.3.6)

e Euroopan unionilta saatavia tuloja vastaavat menot ja

e veikkausvoittovaroja ja Raha-automaattiyhdistyksen tuloutusta vastaavat menot.

Talousarvioon sisdltyy my0s erditd muita menoerid, joilla on suora sdddetty vastine tulo-
puolella. Téllaisia ovat esim. maa- ja metsdtalousministerion padluokassa olevat

e 30.40.25 kalakannan hoitovelvoitteet (vesioikeudelliset kalatalousmaksut)

e 30.40.41 hirvieldinten aiheuttamien vahinkojen korvaaminen (hirvieldinten met-
sdstysmaksut)

o 30.40.50 metsdstyksen ja riistanhoidon edistdminen (riistanhoitomaksut)

e 30.40.51 kalatalouden edistiminen (kalastuksenhoitomaksut)

e 30.40.52 Tenojoen kalastuslupamaksut ja viehekalastusmaksut (Tenojoen kalas-
tuslupamaksut)

Tyoryhmai on pohtinut, tulisiko ndma korvamerkityt erét siirtdd kehyksen ulkopuolel-
le, jolloin tuloarvioiden muuttuessa médrdrahojen muuttuminen ei muuttaisi kehysvaraa.
Haittana voisi olla maksujen mahdollinen tarpeetonkin nouseminen, jos téitd kautta olisi
mahdollista saada lisdmaiérdrahoja kehyksen estamétta.

Toisaalta veroasteeseen luettavia erid ei ole perusteltua jéttid menojen siddtelykoko-
naisuuden ulkopuolelle. Veroiksi luettavien tulojen korvamerkinti tiettyihin menoihin on
finanssipolitiikan kannalta ongelmallista, koska verorasituksen kautta keréttyjen tulojen
tehokas kohdentaminen heikkenee. Korvamerkitty tulo joko kaventaa muun verotuksen
liikkkumatilaa tai vaihtoehtoisesti nostaa veroastetta, milld on epdedullisia kannustinvai-
kutuksia. Suhtautuminen joihinkin menoihin ei voi olla lievempi silld perusteella, ettd ne
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rahoitetaan korvamerkitylld verolla eikéd verovaroilla yleensd. Y1ld mainittuja menoja ra-
hoittavista tuloista hirvieldinten metsédstysmaksut, riistanhoitomaksut ja kalastuksenhoi-
tomaksut luetaan veroiksi.

Korvamerkittyjen menojen siirto kehyksen ulkopuolelle kannustaisi nonaffektaatiope-
riaatteen vastaisesti'’ luomaan uusia korvamerkittyji mirirahoja, miki ei myoskiin fi-
nanssipoliittisesta nikokulmasta ole toivottavaa. Tdssd késitellyt korvamerkityt erdt oli-
si sen vuoksi tulevaisuudessakin hyvé sisillyttidd kehykseen, etenkin koska ne ovat pienid
ja vakaita erid. Niiden jattiminen kehyksen ulkopuolelle myos heikentéisi kehysjirjestel-
min ldpindkyvyytti.

Selkeit ldpivirtauserit, jotka kulkevat jirjestelmin teknisen toteutuksen vuoksi val-
tion budjetin kautta, olisi kuitenkin hyvé pitdd kehyksen ulkopuolella. Esimerkkind néis-
td on muiden elikelaitosten puolesta maksetut eldkkeet (momentti 28.07.63), jota vastaa
tulomomentti 12.28.63 (Muiden elékelaitosten puolesta maksettujen eldkemenojen hy-
vitykset). Momenttien loppusummat ovat yhté suuret (n. 33 milj. euroa vuoden 2007 ta-
lousarviossa). Valtio maksaa vuoden aikana muiden elédkelaitosten puolesta elidkkeiti ns.
Vilma-jarjestelmdn mukaan. Muut elikelaitokset palauttavat vastaavan mairan ennakko-
na valtiolle samana vuonna. Kyseessi on siis tekninen ldpivirtauserd, jonka suuruuteen ei
ole finanssipoliittista tarvetta puuttua.

Totopeleistd saatavia tuloja vastaavat menot olisi yhdenmukaisen késittelyn vuoksi
hyva siirtdéd veikkausvoittovaroja ja RAY:n tuloutusta vastaavien menojen tavoin kehyk-
sen ulkopuolelle.

Tydryhmé ehdottaa, ettd tekniset lapivirtauserat siirretdan kehyksen ulkopuolelle. Lisaksi to-
topeleista saatavia tuloja vastaavat menot ehdotetaan siirrettavaksi kehyksen ulkopuolelle.

3.4.4 Palkkaturva

Valtio maksaa tyontekijoille tyonantajan konkurssin tai muun maksukyvyttdomyyden vuok-
si maksamatta jadneitd palkkoja palkkaturvamomentilta (34.99.50). Valtio perii makset-
tuja palkkaturvan mukaisia menoja takaisin tyonantajilta ja yritysten konkurssipesiltd, ja
loput eli n. 80 % tyottomyysvakuutusrahasto korvaa valtiolle. Palkkaturvapalautusten ar-
vioidut korot jadvit valtiolle palkkaturvajérjestelmésti aiheutuvien menojen kattamiseen.
Tulot ovat momenteilla 12.34.70 (Palkkaturvamaksujen palautukset) ja 12.34.99 (tyomi-
nisterion hallinnonalan muut tulot) (osa palkkaturvapalautusten korkoa). Palkkaturvaa

10 Budjetointiperiaate, jonka mukaan tiettyja tuloja ei tule sitoa tiettyihin menoihin.
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maksettiin 21 milj. euroa v. 2005. Palkkaturva on suhdanteista riippuva meno, koska las-
kusuhdanteessa yrityskonkurssien midrd kasvaa ja tyonantajien maksukyky heikkenee.
Sen vuoksi palkkaturva ehdotetaan siirrettdviksi muiden suhdanneriippuvaisten erien ta-
voin kehyksen ulkopuolelle.

Tydryhma ehdottaa, ettd palkkaturva (34.99.50) siirretdan suhdanneriippuvaisena menoera-
né kehyksen ulkopuolelle.

3.4.5 Toimeentulotuki

Kuluneella vaalikaudella talousarvioon eriytettiin uusi méériaraha valtion osuuteen perus-
toimeentulotuen kustannuksista (33.32.38). Uudistus tapahtui 1.1.2006 alkaen osana tyo-
markkinatukiuudistusta. Valtio ja kunnat vastaavat yhtd suurin osuuksin perustoimeentu-
lotuen kustannuksista. Kustannusten muutokset ovat vahvasti suhdanneriippuvaisia, koska
toimeentulotuen saajien méadri riippuu pitkélti tySttomien madrastd. Médrdraha reagoi alle
vuoden viiveelld tukikustannusten muutoksiin. Automaattisena vakauttajana toimiva toi-
meentulotukiméiradraha tulee siten siirtdd kehyksen ulkopuoliseksi menoeréksi vastaavin
ehdoin kuin muutkin automaattiset vakauttajat. Siten mahdollisten etuusparannusten me-
novaikutukset pitdisi lukea kehykseen kuuluviksi.

Tyéryhma ehdottaa, etté valtionosuus kunnille perustoimeentulotuen kustannuksiin (33.32.38)
siirretdén suhdanneriippuvaisena menoerana kehyksen ulkopuolelle. Momentin etuusperus-
teisiin mahdollisesti tehtavien muutosten menovaikutukset tulee kuitenkin lukea kehykseen.

3.4.6 Ulkopuolelta maaraytyvat erat

Eridt suurehkot menot ovat kiytinnossd padtoksentekijoiden vaikutuspiirin ulkopuolel-
la. Periaatteessa kaikkiin menoihin voidaan vihintdin perustuslain sditamisjérjestykses-
sd vaikuttaa, mutta tosiasiallisesti vaikuttaminen osaan menoista on lihes mahdotonta tai
hyvin rajallista. Tdllaisia menoja ovat esim. EU-jdsenmaksu ja monet muut kansainvéli-
set jasenmaksut, osa kansallisesti rahoitettavista EU-menoista, siirrot Ahvenanmaalle se-
ki perustuslain takana olevat menot (mm. perusturvan piirissd olevat etuudet ja eldkkeet).
My0s pidosaan keskeisten virastojen toimintamenoista on hyvin vaikea vaikuttaa. On esi-
tetty, ettd myos kehitysyhteistyomenot olisivat téllaisia padtoksentekijoiden vaikutusmah-
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dollisuuksien ulottumattomissa olevia menoja kansainvilisen sitoumusperusteisuutensa
johdosta ja téstd syystd ne tulisi jittdd kehyksen ulkopuolelle. Tosiasiassa kehitysyhteis-
tyomenojen mitoitus on suurelta osin harkinnanvarainen.

Tyoryhmd ei ole pddtynyt ehdottamaan mitidén menoa jétettiaviksi kehyksen ulkopuolel-
le silld perusteella, ettei sithen voida vaikuttaa tai vaikutusmahdollisuudet ovat rajalliset.

Jos tillainen kriteeri hyviksyttiisiin, jouduttaisiin vaikean luokittelutehtivin eteen
ja kehyksen kattavuus oletettavasti supistuisi tuntuvasti. Tyoryhmi katsoo, ettd ns. ulko-
puolelta médrdytyvien menojen tulee kuulua kehyksen piiriin, koska ne viime kiddessi ra-
hoitetaan verovaroin. Siten ndiden menojen kasvun nimenomaan tulisi vaikuttaa muiden
harkinnanvaraisempien menojen méirddn toimittaessa valitun veroasteen ja muiden re-
surssirajoitteiden puitteissa.

On myos esitetty, ettd suuret epdvakaat lakisdédteiset menot (esim. valtion ja kuntien
vilinen kustannustenjaon tarkistus) tulisi jéttdd kehyksen ulkopuolelle. Tillaisten meno-
jen hallinta ja sopeutuminen niiden muutoksiin on finanssipolitiikan onnistumisen kannal-
ta ratkaisevaa. Siksi niitd ei missidin tapauksessa voi jattdda kehyksen ulkopuolelle. Kehys-
td ei pidd marginalisoida pienten, vakaiden harkinnanvaraisten menojen saitelykeinoksi.
Silloin se menettiisi finanssipoliittisen merkityksensi.

3.5 Liikenteen vaylarakentamismenojen kasittely
kehyksessa

Hallitusohjelman yhteydessi kevéilld 2003 sovittiin infrastruktuuri-investointien tasoli-
sdaykseksi 25 milj. euroa, eikd kehyspéitokseen (2004-2007) tehty varausta uusien hank-
keiden aloituksia varten. Ainoastaan paitettyjen hankkeiden rahoitus oli huomioitu, joten
kehyspditoksessd infrastruktuuri-investointien taso jdi varsin matalaksi.

Kehyspéitoksen jéilkeen liikennepoliittista suunnittelua alettiin pitkdjénteistamiin lii-
kenne- ja viestintiministerin johtamassa ministeritydryhmissi, jonka raportissa'! tehtiin
aloitettaville isoille hankkeille prioriteettilistaus ja pienempid hankkeita koottiin teemapa-
ketteihin. Lisdksi sovittiin ns. kakkoskori vuosille 2008—-2013 ilman hankkeiden priorisoin-
tia. Vaalikauden aikana hallitus on tehnyt useaan otteeseen lisdysesityksid yli v. 2003 pii-
tetyn médrdrahatason. Lisdykset on tehty pddasiassa prioriteettilistauksen perusteella, miké
onkin lisdnnyt maa- ja vesirakennusalan suunnitelmallisuutta. Kehyksissd pysymisen kan-
nalta timé kuitenkin on ollut ongelmallista, mink& vuoksi liitkenneinvestointien rahoituk-
sen kattamiseen on tarvittu sddstotoimia muualla ja osakkeiden myyntitulojen kdyttod.

11 Liikennevaylapolitiikan linjauksia vuosille 2004—2013. Ministeritydryhman mietintd. 7/2004 LVM.

81



3 Kehysjarjestelméan kehittadminen

Liikenteen investoinneissa on ollut puutteita ensinniikin edelld mainitun rahoituksen
alkuperiisen mitoituksen vuoksi mutta myos liittyen rakentamisen epétasaiseen ajoittu-
miseen.

Nykyisen kehysmenettelyn puutteena on, etteivit siihen liittyvit investointien rahoi-
tussddnnot nykyiselldédn pysty vakauttamaan investointien tasoa hallituskausien yli. Hal-
lituskauden edetessd myos sitova kehyskausi lyhenee ja siten viimeisenid kehysvuonna
voidaan aloittaa useita isojakin hankkeita pienilld kehyskautta koskevilla médrdrahapa-
nostuksilla. Valtuusmenettelyn avulla hankkeiden suuret kustannukset ajoittuvat kehys-
kauden jilkeisille vuosille.

Viimeiset neljd hallitusta ovat aloittaneet uusia suuria infrastruktuuri-investointihank-
keita taulukon 8 mukaisesti. Taulukon perusteella voidaan todeta, ettd kahdella viimeiselld
hallituskaudella kustannusarviot hankkeiden aloituksista ovat kasvaneet voimakkaasti.

Taulukko 8. Uusien hankkeiden kustannusarviot hallituksittain (pl. arvonlisdveromenot)

Hankkeiden Ikm Kustannusarvio/sopimusvaltuus (milj. euroa)

Aho 32 1012
Llpponenlzo ..................................................................... 967 ..........................................
Llpponenllzo .................................................................. 1576“ .......................................
Vanh a nen ...................................... 21* ................................................................. 2 045” .......................................

*  Eduskuntapaatds 18 hankkeesta, liséksi rahoitusvaraus 3 hankkeelle.

** Muurla-Lohja elinkaarihanke jaettu siten, etta Lipponen Il: 279 milj. euroa (alkuperédinen kustannusar-
vio) ja Vanhanen: 421 milj. euroa (kustannusarvion nousu ja jélkirahoituslisa).

Osakemyyntitulosddnto saattaa my0s lisdtd sattumanvaraisuudessaan investointien hei-
lahteluja. Osakemyyntituloilla on pédasiallisesti rahoitettu infrastruktuuri-investointeja
kehyskaudella 2004-2007.

Valtiovarainvaliokunta on mietinndssddn (VaVM 4/2005, vp) viitannut investointivo-
lyymin vakauden tavoitteluun. ~’Valiokunnan mielestd resurssit tulisi mitoittaa siten, etté
liikkenneinvestointeja voidaan tehdi tasaisesti koko vaalikauden ajan. Volyymin suhteen
ei tulisi olla suuria heilahteluja myoskéén vaalikausien vililld.”

Investointien vakautta on ollut vaikeata saavuttaa, kun eri investoinneista on tehty pia-
toksid useissa yhteyksissé vuosittain. Osin satunnaisten tekijoiden seurauksena investoin-
tien médrd ja ajoittuminen eivit ole jakautuneet tasaisesti. Pitkidlld aikavilill4 téllainen ke-
hitys johtaa tehottomuuteen ja kustannustason nousuun. Investointitason vakaus merkitsisi
samalla pitkdjanteisyyden lisddntymistd. Finanssipolitiikassa on toisaalta oltava liikku-
matilaa olosuhteiden muutosten varalle. Siksi investointien tasoja ei ole perusteltua haka-
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ta myoskiin kiveen vuosiksi etukiteen, vaan hankesuunnitelmien toteuttamista on oltava
mahdollista aikaistaa tai myohentdi.

Valtion infrastruktuuri-investointien tason vakaus vihentdisi resurssien kdytossid ny-
kyiselldin kohdattavia ongelmia. Nykypéitosten perusteella vuosille 2008 ja 2009 kohdis-
tuvat litkkennehankkeet tulevat runsaudessaan ylikuormittamaan ty6- ja kalustokapasiteet-
tia. Tie- ja ratahankkeiden keskimidrdinen menojen médrd on kuluvalla hallituskaudella
ollut 197 milj. euroa vuodessa. Vastaava miiri on jo tehtyjen padtosten nojalla vihintdidn
460 milj. euroa v. 2008 ja 521 milj. euroa v. 2009. Tasot ovat korkeat vield vuosina 2010
ja 2011, mutta antavat enemmin mahdollisuuksia uusien hankkeiden aloituksille.

Korkea kapasiteetin kdyttoaste johtaa tie- ja ratarakentamisen tuotannon nopeaan kas-
vuun, josta todennikaisesti seuraa kustannustason nopeampi nousu. Rakennusalan suhdan-
neryhmad suositteli jo kesdkuun 2006 raportissaan, ettei maa- ja vesirakentamisessa tulisi
tehdid uusia suurten kohteiden aloituspéitoksid vuosina 2006 ja 2007, koska alan kapasi-
teetin kdyttoaste oli tietyissa tyolajeissa jo silloin pédtettyjen hankkeiden perusteella varsin
korkea v. 2007 ja etenkin v. 2008. Tdmin jdlkeen on vield péddtetty useista suurista investoin-
neista. Kdynnissi olevissa hankkeissa on nidhtévissd, ettd erityisosaamista vaativassa raken-
tamisessa on resurssitarjonnan niukkuutta ja kustannusten ylimittaisia nousupaineita.

Kansantalouden tilinpidon mukaan valtion maa- ja vesirakennusinvestoinnit (jatkos-
sa mvr-investoinnit) olivat v. 2005 n. 60 % kaikista julkisista mvr-investoinneista. Valtion
mvr-investoinneissa vuosittaiset vaihtelut ovat olleet suuremmat kuin paikallishallinnossa.
Valtion investoinnit pienenivit n. 200 milj. euroa vuodesta 1998 vuoteen 2001, minka jél-
keen investointien taso on nopeasti kohonnut. Kasvu jatkuu nopeana tulevalla hallituskau-
della jo tehtyjen pditosten perusteella. Olennaista onkin nyt hallita kustannuskehitysté.

Valtion ja kuntien yhteenlasketut maa- ja vesirakennusinvestoinnit ovat olleet kolmen
vuosikymmenen tarkasteluajanjaksolla ldhes aina suuremmat kuin yksi prosentti brutto-
kansantuotteesta (ks. kuvio 7). Vain muutamina vuosina 1980-luvun lopulla ja 2000-luvun
alussa on jdity prosentin tason alapuolelle. Ennustevuosien 2006-2011 osalta on otettu
huomioon tehdyt viyldhankepditokset. Lisdksi vuosina 2009-2011 uusia hankkeita var-
ten on arvioitu tarvittavan 100 milj. euroa/vuosi.

Valtion mvr-investointien taso suhteessa bruttokansantuotteeseen on ldhivuosina enni-
tyssuuri. Viime vuosikymmenini vain syvimmén laman aikaan on pédsty samaan. Tuol-
loin 1lmi6 johtui paljolti siité, ettd BKT-taso aleni. Nyt kysymys on uusien investointipdé-
tosten nopeasta kasvusta.
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Kuvio 7. Valtion ja kuntien maa- ja vesirakennusinvestoinnit suhteessa
kokonaistuotantoon, 1975-2011
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Lahde: Tilastokeskus, vuodet 2006-2011 valtiovarainministerién arvio

Kuvio 8. Valtion maa- ja vesirakennusinvestoinnit sekéd niiden kuluminen, 1975-2011,
milj. euroa

milj. euroa
1200

1000 investoinnit [\\

800 A\ A ans

we===**" " kuluminen

600

400

200

o+&47m—m——————T—TT T
75 78 81 84 87 90 93 96 99 02 05 08 11

Lahde: Tilastokeskus, vuodet 2006-2011 valtiovarainministerién arvio
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Taulukko 9. Maarakennuskustannusindeksi, 2000 = 100

2000 2001 2002

indeksi 100,0 103,0 104,7

vuosimuutos, % 3,0 1,7

Léhde: Tilastokeskus

Verrattaessa valtion maa- ja vesirakennusinvestointeja laskennalliseen kulumiseen (ks.
kuvio 8) havaitaan, ettd 1990-luvulla investoinnit ja kuluminen kehittyivit samantapaises-
ti, mutta tédlld vuosikymmenelld investoinnit tulevat ylittiméan kulumisen. Kiintedhintai-
nen valtion maa- ja vesirakennusten nettokanta oli v. 2005 samalla tasolla kuin v. 1990.
Kuvioita tulkittaessa on huomattava, ettd padomakantatilastossa kaikki infrastruktuurin
kuluminen on samanarvoista, joten olemattomassakin kiytossé olevien véylien kulumi-
nen on samanarvoista kuin vilkkaasti litkennéityjen viylien.

Taulukossa 9 esitetty maarakennuskustannusindeksin vuosikasvu on nopeutunut viime
vuosina. Kustannusnousua ovat lisénneet erityisesti raaka-aineiden sekd ostopalvelujen
hinnat. Maa- ja vesirakentamisen vahvojen kysyntinikymien perusteella on oletettavissa,
ettd kustannuskehitys jatkuu vastaavana myos ldhitulevaisuudessa, vaikka energiahinnat
ovat ainakin viliaikaisesti laskeneet ja raaka-ainehintojen nousupaine on pienenemissa.

Kehysjdrjestelméd ja liikenteen véyldrahoitusta tulee kehittdd, jotta edelld mainitut on-
gelmat pystyttiisiin jatkossa vilttamain.

Investointien m&arédrahatason mitoitus hallitusohjelman yhteydesséa

Riittdmittomaksi osoittautunut midrarahavaraus liikkennerahoihin hallitusohjelman yhte-
ydessi kevéailld 2003 on tosiasiallisesti merkittdva syy siihen, ettd investointien suhteesta
kehykseen on menneelld vaalikaudella runsaasti puhuttu. Timé ongelma voidaan korjata
hallitusohjelman yhteydessi, jolloin tulisi tehdd ratkaisut infrahankkeiden osalta. Halli-
tuksen aloittaessa voitaisiin listata kattavasti kaikki vaalikaudella aloitettavat tai valtuuk-
silla sidottavat hankkeet infrastruktuuri-rakentamisen kokonaistilanteesta hankitun pe-
rusteellisen tiedon pohjalta. Hankkeiden kustannusvaikutukset pystytddn ennakoimaan
riittdvin hyvin hallituskaudelle ja sen jilkeisille vuosille.

Menokehystasosta tulisi suunnata riittdviksi arvioitu osuus litkkennemenoihin muiden
menotarpeiden vastaavasti joustaessa. Viyldarakentamisen rahoituksen lisdksi myds pe-
rustienpidon ja perusradanpidon mééridrahavaraukset olisi mahdollista mitoittaa oikeaksi
katsotulle tasolle suhteessa muihin tarpeisiin.
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Investointien siirto kehyksen ulkopuolelle

Viyldinvestointien jéttamistd kehyksen ulkopuolelle on perusteltu niiden merkittavéalla
vaikutuksella talouden tuleviin kasvuedellytyksiin. Tdmén ajattelutavan mukaan kehyk-
sen piiriin jdisivit yhteiskunnan tulevan kehityksen kannalta vihemmén merkitykselliset
menoerit. Luokiteltaessa médridrahoja perustuen tuleviin kasvuedellytyksiin 16ytyisi mo-
nia muitakin yhtéldisid ehdokkaita kehyksen ulkopuolelle siirrettidviksi, mm. tutkimus- ja
kehitys- sekd koulutusmenoista (investoinnit henkiseen pddomaan). Luokittelun pohjak-
si tulisikin sopia, pidetddnko nykyistd vai tulevaa hyotyd tarkedmpénd ja miltd kannalta
tulevia hyotyji arvioidaan. Argumentit rasituksen siirtdmisestd tuleville polville kaikuvat
kolkosti, kun tulevat polvet ovat jo nyt saamassa suuren kustannusrasituksen mm. ikéén-
tymisestd johtuen.

Investoinnit rahoitetaan samoin verovaroin kuin kaikki muutkin menoerit. Tyoryh-
mi ei pidd maa- ja vesirakennusinvestointeihin kohdistuvaa menoeréd finanssipoliittisel-
ta kannalta niin tdrkeénid suhteessa muihin menoihin, etti siihen tulisi osoittaa varoja me-
nosaannon estamatta.

ISON-BRITANNIAN KULTAINEN SAANTO

Isossa-Britanniassa on vuodesta 1997 lahtien ollut kdytéssa ns. kultainen sdantd, jonka mukaan
¢ valtio voi ottaa lainaa investointeja mutta ei kulutusmenoja varten. Juoksevien tulojen ja menojen
tulee olla keskimaarin yli suhdanteen tasapainossa tai ylijadmaisia, mutta valtio saa velkaantua :
i julkisten nettoinvestointien rahoittamiseksi. Investointien poistot lasketaan juoksevassa budjetis-
i sa menoksi. Julkisen sektorin nettovelan tulee olla vakaalla ja varovaisella tasolla, minka valtio- :
varainministerié (Treasury) on tulkinnut olevan alle 40 % bruttokansantuotteesta. S&annén kayt-
i toonoton jalkeen julkisen sektorin nettoinvestoinnit pysyivét joitakin vuosia aiemmalla alhaisella
tasolla, mutta ovat viime vuosina hieman kasvaneet. :

Saannon tausta-ajatuksena on se, etté investointimenoille pitaa sallia erityiskohtelu, jotta juokse- :
i via menoja ei lisata investointien kustannuksella. Julkisten investointien néhdaan tukevan talous-
i kasvua ja sitd kautta lisaévén verotuloja siten, ettd ne maksavat ainakin osittain itsensé takaisin. :
Vastaavan saanndn katsotaan edistévan sukupolvien vélista tasa-arvoa, koska investoinnin mak- :
i savat tulevat sukupolvet, jotka nauttivat sen tuottamista palveluista. :

Kultaista saantda on kritisoitu siitd, etta se voi nostaa menotasoa, koska investointeja ei lueta me-
¢ nos&anndn piiriin. Kultainen saénté asettaa myds korkeita vaatimuksia pddomakannan poistojen
ja tuottojen oikealle arvioinnille. Jos julkinen padomakanta on suuri siirryttdessa kayttamaan kul- :
| taista sdantod, poistot ovat myds korkeat ja niisté tulee suuri menoeré budijettiin. :
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Maa- ja vesirakennusinvestointien vakaus ja suunnitelmallisuus
pidemmélla aikavéilillé

Valtion tulisi pystyd suunnitelmalliseen ja tasaiseen rakentamisohjelmaan tulevina vuo-
sina. Uusien hankkeiden aloituspditokset tulisi tehdd siten, ettd pitdydytddn vakaassa
investointitasossa. Mikéli investointitaso péitettdisiin nelivuotiskaudeksi, tulisi eri hal-
lituskausien tasot sovittaa toisiinsa, jotta my0s kehyskauden jilkeen viltettdisiin alan yli-
kuumeneminen.

Investointien aloituksissa tulisi myos vilttdd vaalikausittaista ajattelua, ja voisi olla
perusteltua muodostaa investointiajattelu pidemmaille kehyskaudelle kuin neljille vuo-
delle. Hallitusohjelmassa ei kuitenkaan voida paittdd seuraavien hallitusten sitoumuk-
sista, jolloin pidempi kuin hallituskauden mittainen kehys tulisi olla laissa, jos sille ha-
lutaan sitovuutta.

Pitk&janteisyyden lisddmiseksi investointikehykset voisivat olla rullaavat, jolloin pit-
kille aikavilille tulisi hallitusta ohjaava kannanotto, jonka mukaisesti infrastruktuuri-in-
vestointeja aloitetaan siten, ettd niiden maksatusvaikutus on tasainen vuosittain. Seuraa-
va hallitus viitoittaisi padtostd eteenpdin. Tason madrittely laskettaisiin esim. edellisen ja
tulevan neljdn vuoden keskiarvona. Kehys olisi rullaava, jolloin nykyisen hallituksen li-
sdykset painottuisivat loppuvuosille, mutta joka tapauksessa keskiarvoluku tulisi kahden
hallituksen aloituksista.

Tasainen investointitaso saattaisi olla kuitenkin ongelma, koska aloitettavat projektit
ovat erisuuruisia ja erimittaisten rakennusvaiheiden puitteissa toteutettavia. Nykyiselldin
erisuuruisten projektien aloittaminen on onnistunut, kun investoinnit ovat olleet mukana
kokonaiskehyksessi, jossa muut menot ovat joustaneet. Siksi ei olisikaan perusteltua erot-
taa uusia investointihankkeita esim. erilliseen tasaiseen kehykseen.

Liukuvan keskiarvon perusteella arvioitava aloitusten liikkumavara on teknisesti to-
teutettavissa, mutta sitoutuminen investointitason pitdamiseen vakaana on vaikeammin hal-
littavissa, erityisesti vaalikauden lopulla. Edeltdvilld hallituksella ei ole ehki aina kan-
nustimia jattdad seuraavalle hallitukselle méararahoja uusiin hankkeisiin, jolloin aloituksia
voitaisiin laittaa liikkeelle pienilldkin summilla ja varsinainen kustannus jiisi seuraaville
hallituskausille. Rullaavassa kehyksessi olisi siten riski, ettei seuraavalla hallituskaudel-
la esim. tie- ja rataverkoston kunnossapitoon jiisi tarpeeksi médridrahoja. Rullaavan ke-
hyksen avulla ei myoskédén pystytd viélttiméaan tulevien hallitusten liikkkumatilan kaventa-
mista, mikéli investointien taso pysyy samana.

Vakaa investointitilanne voisi myds syntyé toisella tavoin. Jokaisella hallituskaudel-
la kehyksessi olisi ailemmin pédtetty summa niin uusia valtuuspéitoksid kuin myods mak-
satusmédrdrahoja varten. Niin jokainen hallitus kéyttdisi samansuuruisen summan edel-
tdjiensd hankkeiden loppuun saattamiseen seki tietyn summan omien valtuuspéitostensa
alkurahoitukseen. Valtuuskattoajattelua voitaisiin tdydentii siten, ettd elinkaarihankkeita
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kasiteltdisiin samanarvoisesti kuin rakennusaikana rahoitettavia hankkeita. Elinkaarihank-
keissa erotellaan investointi-, ylldpito- ja rahoituskustannukset. Jaon perusteella jélkira-
hoitteista investointia pystyttdisiin kohtelemaan ldhes samalla tavoin kuten rakennusaika-
na rahoitettavia hankkeita.

Rullaava kehys —menettely sekd valtuuskattomenettely luultavasti kuitenkin jaykistii-
sivét toimintaa liiaksi ilman riittdvad hyotyi.

Niiden sijaan hallitus voisi heti vaalikauden alussa, esim. hallitusohjelmassa, listata
kaikki kautensa hankkeet. Jos hallitus kuitenkin aikoisi jostakin poikkeuksellisesta syys-
td johtuen paittdd lisdhankkeesta vaalikauden kuluessa, sen olisi tarpeen ennen lisdratkai-
sua tarkastella kattavasti aiemmin piitettyjen hankkeiden sekd muun maa- ja vesirakenta-
misen kustannuksia, hankkeiden ajoittumista, alan kapasiteettitilannetta ja hintakehitysta.
Tami menettelytapa ehkiisisi satunnaisen ja dkkindisen paédtoksenteon vailla tietoa lisi-
hankkeen yhteydestd muuhun rakentamiseen. Resurssien kdyton kannalta tarkoituksen-
mukaiseen lopputulokseen padsemistd varmistaisi vield hallituksen sitoutuminen ohjel-
massaan pyrkid tasaiseen infrastruktuuri-rakentamiseen.

Maa- ja vesirakennusalan korkean kapasiteetin kidyttdasteen aiheuttaessa nopeaa kus-
tannusten nousua olisi hallitusohjelmassa suositeltavaa sopia, missd vaiheessa ja mi-
ten tilanteeseen reagoidaan. Maanrakentamisen suhdannearvioinnin avulla hallitus voisi
padttdad hankkeiden aloitusten ja muun infrastruktuuri-rakentamisen lykkdédmisestd. Maan-
rakennusten kustannusten nousun kiithtyminen korkeasta kapasiteetin kiyttoasteesta joh-
tuen voisi olla perusteena hallituksen paditokselle hankkeiden aloituksista ja muun vayli-
rakentamisen lykkddmisesti.

Piidtoksenteon pitkdjianteistamistd edistiisi hallitusohjelmasta neuvoteltaessa kiytet-
tavissd oleva nikemys 10-15 vuoden alustavasta hankesuunnitelmasta. Pohjana voitai-
siin kéyttdd esim. nykyhallituksen liikennepolitiikan linjauksia vuosille 2004-2013 k-
sitelleen ministerityoryhmén mietintod. Hallituksen ei kuitenkaan tarvitsisi ottaa kantaa
pitkdn aikavélin hankelistaan seuraavia vaalikausia koskien, silld se merkitsisi tosiasial-
lisesti vahvaa puuttumista seuraaville vaalikausille ajoittuvien hankkeiden valintaan, jos
kannanotoille annettaisiin ohjaavaa merkitysta.

Kehysjirjestelmin avulla rajoitetaan ensi sijassa yhtd hallituskautta. Eduskunnan ja
hallituksen ei tulisi liiaksi sitoa seuraavan vaalikauden infrastruktuuri-miérdrahoja. Taméa
ei ole toivottavaa mm. finanssipoliittisen liikkumatilan supistumisen vuoksi. Hallitusoh-
jelman yhteydessé voitaisiin vaikuttaa asiaan sitoutumalla rakentamiskustannusten enim-
maismadriin, jotka hallituksen aloitettaviksi sopimista hankkeista aiheutuvat seuraaville
vaalikausille. Rajoituksen piiriin kuuluisivat my0s poliittiset sovitut, mutta vield muodol-
lisesti budjetoimattomat hankkeet, jotka julkaistaan ja sitd kautta tosiasiallisesti sitovat
seuraajien kisid. Rajoitus voitaisiin méiritelld vain hankkeiden rakentamiskustannuksil-
le, jotta rakennusaikaisella rahoituksella ja jélkirahoituksella toteutettavat hankkeet olisi-
vat yhtildisessd asemassa.
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Vaalikauden mittaisessa kehyksessi jilkirahoitushankkeet (elinkaarihankkeet) ovat
selvisti rakentamisaikaisesti rahoitettuja edullisemmassa asemassa, koska edelliset syo-
vit kehystd paljon vihemmin niiden kustannusten valtaosan siirtyessd vaalikauden jil-
keiseen aikaan. Toisaalta jdlkirahoitushankkeiden kokonaiskustannukset esiintyvit las-
kelmissa paljon rakennusaikaisten hankkeiden kustannuksia suurempina, mistd padosan
selittidd rakentajan rahoituskustannusten sisédltyminen jilkirahoitushankkeiden kokonais-
hintaan. Olisi kuitenkin tdrkeitd arvioida rakentamissitoumusten midrid myos ilman nii-
den rahoituskustannuksia. T#td edistiisi ehdotetunlainen rajoitus tulevien kausien kustan-
nuksille yhdistettynd vaalikauden kehykseen.

Sen sijaan ei ndyttdisi olevan perusteita siirtyd kehyksessi kdyttiméan hankkeissa bud-
jetoinnin perusteista poikkeavaa kulupohjaista kustannuslaskentaa, joka olennaisesti pa-
rantaisi infrahankkeiden suhteellista asemaa muihin menokohteisiin ndhden. Téllainen
muutos saattaisi pitkilld aikavililld vddristdd yhteiskunnan resurssien kdyttod maa- ja ve-
sirakentamisen eduksi muiden menokohteiden kustannuksella tai liséti tulevan supistuvan
tyovoiman rahoitusvastuita jo nyt tiedossa olevan kasvavan rasituksen lisdksi.

Tyéryhmé ehdottaa, etté infrastruktuurirakentamisen menot pidetéan edelleen kehyksen pii-
rissé.

Tyoryhmé ehdottaa kuitenkin useita muutoksia infrastruktuurirakentamista koskevaan paa-
téksentekoon. Vaalikauden alussa, esim. hallitusohjelmassa tai sen yhteydessé olisi suosi-
teltavaa paattaa:

© Vaalikaudella aloitettavista tai budjettiin siséllytettévista maa- ja vesirakentamisen hank-
keista sekd menettelytavasta paatettdessa poikkeuksellisesti lisdhankkeista tai suurista
muutoksista.

© Riittavasta perustienpidon ja perusradanpidon mitoituksesta menojen kokonaiskehykses-
sé.

© Sitoutumisesta tasaiseen maa- ja vesirakentamisen ajoitukseen.

© Toimintavasta liiallisen kustannusten nousun varalta.

© Enimmaismaarasta rakentamiskustannuksille, jotka aloitettaviksi sovituista hankkeista ai-
heutuvat seuraaville vaalikausille.

Ty6ryhma pitda suotavana, ettéd tehtdessé ratkaisuja hallitusohjelmassa ja hallituskaudella,
kaytettavissa olisi arvio suunnitelluista hankkeista kustannusarvioineen 10—15 vuoden aika-
valille.
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RUOTSIN PIDEMMAN AIKAVALIN INVESTOINTISUUNNITELMA

i Ruotsissa pitkén aikavalin infrastruktuurisuunnitelmia on tehty hallituskausittain useiden vuosi-
kymmenten ajan. Tuorein suunnitelma on tehty vuosille 2004-2015 ja sen kokonaiskustannus- :
i arvio oli 381,5 mrd. kruunua. Eduskunta paéattda investointisuunnitelman (10-12 vuotta) me-
i nomaksimin. Tie- ja ratalaitokset!2 ehdottavat tdman jalkeen mit4 kohteita voidaan rakentaa
rahoitusraamien puitteissa. Ndiden ehdotusten pohjalta hallitus p&é&ttaa isoimmista hankkeista.
i Tie- ja ratalaitokset p&é&ttavat projektien ajoituksesta seké pienemmisté hankkeista kustannushy®-
i tyanalyysiin pohjautuen. Pienemmisté hankkeista muodostetaan hankepaketteja. :

i Suunnitelman tarkoituksena on asettaa liikennehankkeet tarkeysjérjestykseen. Suunnitelmassa
on mm. uusien hankkeiden, perustienpidon, perusradanpidon seké lainojen kustannusarviot. In-
: vestointisuunnitelma rahoitetaan paaasiallisesti talousarviossa. Valtion sisisté lainarahaa kay-
: tetddn, mikali investointien aloitusta aikaistetaan. Lainat rasittavat kehysté vasta, kun investoin-
ti otetaan kayttéon ja lainan lyhentaminen alkaa. Rata- ja tiehankkeissa laina-aika ja siten myés
i lainakustannusten budjettirasitus on usein 20 vuotta. Suunnitelman rahoituksesta n. 15 % hoide-
¢ taan lainoilla ja loput normaalilla maérarahamenettelylla. Lainarahoitus hyvéksytetaén eduskun-
nassa erillisesti hankkeittain. Tie- ja ratalaitokset suosivat usein lainarahoitusta, jolloin hankkeita :
i voidaan aloittaa enemman ja suunnitteluedellytykset ovat yksinkertaisemmat ja vakaammat. :

Budjetissa seké tie- etté ratalaitoksella on mééaréraharajoitteiden liséksi vuosittaiset valtuusrajoi-
¢ tukset kuten Suomessa. Esimerkiksi vuoden 2007 budijetissa tielaitoksen tienpidon maéarérahat
ovat yhteensé 16,8 mrd. kr ja valtuusraja menneiden ja budjettivuoden aikana solmittavien sopi-
i musten rahoittamiseen on 59 mrd. kr. Maararahoista n. 10 % osoitetaan lainarahoituksella mak-
¢ settavien investointihankkeiden korkoihin ja kuoletuksiin, 40 % investointeihin ja 50 % kayttoon ja
yll&pitoon. Ratalaitoksen radanpidon méararaha on 13,3 mrd. kr ja valtuusraja 70 mrd. kr. Kaytta- :
i méattdmat méararahat voidaan siirtdé seuraavalle vuodelle kokonaisuudessaan. Liséksi laitoksil-
¢ le mydénnetaan 10 prosentin luotto seuraavan vuoden maérarahoja vastaan. :

i Parhaillaan mm. tie- ja ratalaitoksia seké erityista liikenneasioiden instituuttial3 on pyydetty val-
mistelemaan uusi investointisuunnitelma vuosille 2010-2019. Normaalisti suunnitelmassa on
i mukana kokonaisméaararahan tarve sek& miten likennepoliittiset tavoitteet saavutetaan. Suun-
i nitelmanteon jalkeen tie- ja ratalaitoksia pyydet&én toimittamaan ehdotukset investointikohteiksi
eduskunnan paattdman rahoituksen puitteissa. Lopulta hallitus paéattaa isoista hankkeista. Haas-
¢ teena on priorisoida suunnitelmassa kunnossapitoa ja huoltoa, jotta niiden rahoitus olisi uusista
¢ hankkeista huolimatta turvattu. :

: Investointisuunnitelmajarjestelmaa pidetaén nykyisellaan suhteellisen toimivana. Suunnitelman
haittapuolina voitaneen todeta, ettd se saattaa kannustaa kustannusten alibudjetointiin. Lisaksi :
i suunnitelmassa sitoudutaan pitkan aikavalin menoihin, vaikka kaytannéssa heikon kasvun aika-
i na sitoumuksista saatetaan joutua poikkeamaan. Liséksi uusia suunnitelmia tehtéessé aiempien
suunnitelmien pohjaluvut toimivat lahtétasona. :

Hallitus on jossain méaarin joutunut lisddmaan hankkeiden aloituksia suunnitelmasta poiketen. Esi- :
i merkiksi Trolln&ttania tuettiin uudella moottoritiellé ja rautatiepanostuksilla suunnitelmakehyksen
© ohi. Hyvaksytysté suunnitelmasta poistettiin muita hankkeita, jotta uusille projekteille saatiin tilaa.
Suunnitelma saattaa myds muuttua, mikali siind olevien hankkeiden kustannukset nousevat yli
i arvioiden. Kustannusarvioiden ylittymisen tulisi vahentaa muita hankkeita suunnitelmasta, mutta
¢ joissain tapauksissa suunnitelman rahoitusta on kuitenkin lisatty kustannussyista. :

12 Végverket ja Banverket.
13 Statens institut for kommunikationsanalys.

90



3 Kehysjarjestelméan kehittaminen

3.6 Menokehys ja budjettitalouden tulot
3.6.1 Verotus

Kansainvilisissd kehysjirjestelmissd on esimerkkejd budjettitalouden tulojen liittdmises-
td kehysjarjestelmain. Esimerkiksi Alankomaissa hallitusneuvotteluissa sovitaan seki tu-
lo- ettd menokehyksistd. Suomen kehysjérjestelma ei siétele budjettitalouden tulojen ke-
hitysté, mutta tuloarviot ovat kehyksen mitoituksen taustalla. Siten myds hallituskauden
2003-2007 valtiontalouden tasapainotavoite sekd 2% prosentin alijadmérajoite sisdltiavit
oletukset tulojen kehityksestd. Valtiontalouden jaamitavoitteiden asetteluun seki saavut-
tamiseen liittyen nykyistd menokehysjérjestelméé pidetddn toimivana.

Mikili tasapainotavoitteen toteutuminen tai alijidmérajoitteessa pysyminen olisivat
ennakoitua heikomman tulokehityksen tai ennakoitua nopeamman menokehityksen vuok-
si vaarassa, saattaisi verotuksen kiristiminen tai veronkevennysten toteuttamatta jittami-
nen olla helpommin toteutettavissa kuin budjettitalouden kokonaismenojen véihentdmi-
nen. Tillaisissa tilanteissa tulokehyksilld voisi olla merkitysta.

Hallituskauden alussa tehdiin arvio tulojen ja menojen kehityksestd seuraavalle neljal-
le vuodelle. Téamin tarkastelun avulla pystytddn arvioimaan verotulokehityksen trendi ja
sulkemaan pois verotukseen liittyvé satunnaisvaihtelu. Samassa yhteydessi tehtdvin me-
nolinjauksen avulla vihennetédin riskejd myotiasyklisen finanssipolitiikan harjoittamiseen,
jos padtoksen mukaisesti verotulojen méiri ei vaikuta budjettitalouden menojen madrdan.
Mikili myos tulokehitystd arvioitaisiin vastaavilla kehyksilld, johtaisi se tarpeettomaan
jaykkyyteen. Nykyinen kehysjdrjestelmd on kuitenkin toiminut hyvin.

Tyéryhmé ehdottaa, etta tuloille ei muodosteta menokehysté vastaavaa jérjestelméa. Tulojen
kehitys tulee arvioida kehyspaatdksessa nykyiseen tapaan ja tuloihin liittyvia kannanottoja
voidaan sisallyttaa kehyspaatdkseen. Kerran neljassa vuodessa kunkin hallituskauden alussa
on paikallaan arvioida menoille asetettavaa saantéa arvioidun tulokehityksen valossa.
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TULOT JA KEHYSSAANTO ALANKOMAISSA

Alankomaissa tasapainosadanndn tavoitteleminen on johtanut siihen, ettéd myds tulojen toteutu- :
{ maa seurataan kehysjarjestelméan avulla. Hallitusneuvotteluissa sovitaan sek& meno- etté tuloke-
hyksesté. Tulokehyksessa maaritellaén hallituskaudelle kokonaisverotuksen yla- ja alarajat. Poik- :
i keamat néista tulee kompensoida verotuksessa tulevina vuosina. Verotusta seurataan sovitulla
 indikaattorilla. :

Budijetin litteend on vuodesta 1999 alkaen ollut lista verotuista ja niiden budjettivaikutuksista, vuo-
i desta 2003 myds epasuoran verotuksen osalta. Budjettisaannét sallivat menojen muuttamisen ve-
¢ rotuiksi ja painvastoin, jolloin meno- ja tulokehyksia korjataan vastaavasti. Edellytyksena on, etts
¢ tuen kohderyhma ja taso pysyvét samana. Uusia verotukia esitettiessa kéytetaan arviointikehik-
koa, jonka avulla perustellaan verotuen paremmuus ja tehokkuus verrattuna muihin tukimuotoi- :
: hin. Samalla kehikolla arvioidaan myds voimassa olevien verotukien vaikutuksia vahintaan viiden
vuoden vélein. Talla on haluttu lisata verotukien valvontaa, jotta niita ei pidettaisi helppoina vaih-
i toehtoina menokehyksen rajoittamille menolisayksille. :

Virkamiestyéryhmé on ehdottanut verotuksen seurantaan kahta makrotaloudellista indikaattoria, :
: joista tuleva hallitus voisi nakdkulmastaan riippuen valita. Naistd ns. tuloindikaattori kuvaisi hal-
lituksen tekemid muutoksia verotuksen vaikutuksista julkisen talouden tasapainoon. Indikaatto- :
: ri antaisi hallitukselle instrumentin seurata veropolitikkansa budjettivaikutuksia. Tuloindikaattoriin
i sisaltyisivat siten kaikki paatdsperaiset muutokset, mutta suhdanteista riippuva verokertymén ke-
hitys tai tekniset kirjanpitomuutokset eivat sisaltyisi indikaattoriin. Indikaattoriin tulisi siséllyttdd :
i myds toimenpiteet, joiden vuoksi verotusta joudutaan lahitulevaisuudessa, esim. seuraavalla hal-
: lituskaudella, kiristamaan. :

Toinen ehdotetuista indikaattoreista, verorasitusindikaattori, seuraisi verotusta veronmaksaji-
i en nakokulmasta. Siihen sisaltyisivét kaikki poliittiseen paatokseen perustuvat verotuksen muu-
i tokset, jos ne muuttavat valintaa kulutuksen ja sééstamisen, tydn ja vapaa-ajan seka investoin-
© tien valilla. '

Naiden indikaattoreiden térkein ero on rahoitusperustan muutosten késittelyssé. Jos esim. saira-
i usvakuutusmaksuja lasketaan ja vakuutuksen kattavuutta véhennetéan eli edellytetaén kansa-
i laisten ottavan yksityisia lisdvakuutuksia, tuloindikaattorin mukaan verotus kevenee, mutta vero-
rasitusindikaattorin mukaan verotus kansalaisten nakékulmasta pysyy samana. :
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Verotuet ja niiden vaéarinkdytté

Verojdrjestelmén kautta annettava tuki esim. verovihennyksend, tietyn tulon verovapau-
tena tai alennettuna verokantana on poikkeama verotuksen perusrakenteeseen. Tuen saa-
jana on verovelvollinen. Verotukien méiri oli 9,4 mrd. euroa v. 2005. Eniten verotukia
kohdistui sosiaaliturvaan, jossa suurimpina yksittdisind erind ovat kunnallinen elidketulo-
vihennys, tyontekijoiden lakisditeisen eldkevakuutusmaksun vihentiminen ja lapsilisi-
en verovapaus.

Monissa menokattojirjestelmidn omaavissa maissa on nihtdvissi viitteitd menosién-
non kiertdmisestd verotukien avulla. Menojen sditelyyn perustuva kehys sisdltidd raken-
teellisen kannustimen kiyttdd verotukia tukimuotona menotuen sijaan, jolloin tuet eivit
rasita menokehystd. Esimerkkini tdstd on tilanne, jossa pédtetddn tukea yksityishenkiloi-
td tai yrityksid, mutta tuki on méériltddn niin suuri, ettei sitd pystytd toteuttamaan me-
nokehyksen puitteissa. Luvattu tuki voidaan toteuttaa verohelpotuksena, jolloin viltetdin
muutoin kehykseen kuuluvien menojen kasvu. Periaatteessa kehysjarjestelmén tulisi olla
tekniikkaneutraali, jottei se suosisi esim. verotuen kdyttod suoran madrarahamomenteilta
maksettavan rahoitustuen sijasta.

Veropolitiikan nikokulmasta ongelmalliseksi voidaan katsoa tilanne, jossa kehyksen
kiertimiseksi tai kehyksen toimiessa rajoittavana tekijand tuki pyritdédn myontimién ve-
rojarjestelmén kautta. Tdmai saattaa johtaa epdsuoran tuen méadrian kasvuun ja verojirjes-
telméan monimutkaistumiseen, miké lisdd myos kustannuksia ja on useimmiten asetettujen
tuottavuustavoitteiden vastainen. Mikili alkuperdiseen kohderyhmiin kohdistuvat luva-
tut tuet toteutettaisiinkin verohelpotuksina, verotuksen teknisistd ominaisuuksista johtu-
en ryhmi saattaisi laajentua tahattomasti ja tuki kohdentuisi laajempaan piiriin, kuin alun
perin on tarkoitettu. Tdmé taas vuorostaan voisi johtaa esim. kilpailun viiristymiseen.

Uudistettu kehysjarjestelmai ei vield ole johtanut selkeisiin esimerkkeihin, joissa vero-
tukea olisi kdytetty kehyksen kiertamiseksi. Ensimméinen kehyskausi kuitenkin osoittaa,
ettd riskit tédllaiseen kdytdntoon ovat olemassa, silld kiertondkokulmat ovat olleet esilla.
Erididen tukien toteuttamistavan valintaa on jossain méirin ohjannut kehyksen tiukkuus.

Kehyksen ja verojdrjestelmidn (médrdrahojen ja tulojen) vilistd rajanvetokeskustelua
on kiyty padministeri Vanhasen hallituskaudella ainakin seuraavien tukimuotojen koh-
dalla:

varustamotuki (kehyksen ulkopuolinen miériraha)
matalapalkkatuki (kehyksen ulkopuolinen miéréraha)

maatalouden ja ammattimaisen kasvihuoneviljelyn energiaverotuki (kehyksessa)

yksinyrittdjdn tyollistamistuki (kehyksessi)
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Edelld mainituille tukimuodoille on yhteisti se, ettd tuet suoritetaan verojdrjestelmén
kautta, miki ei aina ole tarkoituksenmukaista tuen kohdentumisen ja siitd aiheutuvien
hallinnollisten kustannusten takia. Tukimuodon valintaan on vaikuttanut jossain miérin
pyrkimys vilttdd menojen lisddmistd, vaikkakin kaikissa edelld mainituissa tuissa toteut-
tamistapa on lopulta sellainen, ettd kyse on miirdrahana budjetoitavasta tuesta. Matala-
palkka- ja merityotulon tuen kohdalla tehtiin tietoinen poikkeus kehysjirjestelméin.

Miéritelmallisesti edelld mainitut neljd tukea eivit ole verotukia, joiden yksi kriteeri
on, ettd saajana on verovelvollinen. Sen sijaan niissd on kyse verojirjestelméin kautta suo-
ritettavasta tuista, jossa tuen saajana on muu kuin verovelvollinen, jolloin tuki budjetoidaan
midrdrahana. Tukimuodoille on yhteisti se, ettd niissd siirretdéin verotuloa (esim. ennakon-
pidétyksid) suoraan kolmannelle taholle (esim. tyonantajalle). Perustuslain valtiontaloutta
koskevia keskeisii periaatteita on tiydellisyysperiaate, jonka mukaan valtion kaikkien tu-
lojen ja menojen tulee sisdltyé budjettiin. Jos valtiolle on syntynyt verotulo, se on budjetoi-
tava. Jos rahalla halutaan tukea esim. tyGnantajaa, téitd varten tulee olla médriraha.

MATALAPALKKATUKI JA MERITYOTULON TUKI

i Matalapalkkatuki otettiin kayttéén v. 2006. Tuki suoritetaan verontilitysjarjestelmén kautta siten,
¢ etta tydnantaja suorittaa ehdot tayttavan tydntekijan palkasta ennakonpidatyksen, mutta jattaa ti-
. littamatta naista osan eteenpain verohallinnolle. Tuen suuruudeksi arvioitiin 120 milj. euroa, miké
¢ olisi voinut johtaa kehysylitykseen. Tuen nahtiin muistuttavan verotukea, joten sen kasittelya lie-
vennettiin ja tuki siirrettiin kehyksen ulkopuoliseksi menoksi. :

Vuoden 2005 alusta otettiin kayttdén eraille matkustaja-aluksille suunnattu tuki (meritytulon tuki),
i jossa tuki mydnnetaan vapauttamalla tydnantaja velvollisuudesta suorittaa verohallinnolle meri-
i miehelle maksetusta palkasta eli merityétulosta toimitetut ennakonpidatykset. Muiden veronsaa-
i jien saamatta jaaneet verotulot korvataan valtion varoista verotuksen valmistumisen jalkeen. Vuo-
den 2005 talousarviossa tuelle ei kuitenkaan ollut maararahaa, koska muille veronsaajille naiden
: verotulomenetyksié vastaava osuus tuli vuoden 2005 osalta maksettavaksi vasta v. 2006 vero-
¢ vuoden 2005 verotuksen valmistuttua. Maararaha tulkittiin kehyksen ulkopuoliseksi menoksi, kos-
ka sen ajateltiin olevan veronkevennysten kompensaatio muille veronsaajille. Valtion osuus tues- :
i ta virheellisesti nettobudijetoitiin tulo- ja varallisuusveromomentille. :

i Matalapalkkatuen valmistelun yhteydessé kesalla 2006 havaittiin, ettd matkustaja-alusten tuen
¢ osalta budjetointimenettely oli virheellinen. Vuoden 2005 toisessa lisatalousarvioesityksessa lisét-
tiin varustamoiden tyénantajatukea vastaava maararaha, jonka suuruus tuen kayttdénottovuonna
i vastasi valtion osuutta varustamoliikkeiden saamasta tuesta. Ajatuksellisesti ja pitklti toteutta-
: mistavaltaankin matkustaja-alusten tuki ja matalapalkkatuki ovat samanlaiset, koska molemmis-
sa tuen saajana on tydnantaja, joka tiettyjen ehtojen tayttyessa voi jattaa tyontekijansa palkas-
: ta toimitetut ennakonpidatykset tai osan niist4 suorittamatta edelleen verohallinnolle. Tyontekijan
: verotukseen tuella ei ole vaikutusta. Tuen vuoksi saamatta jaaneet verotulot korvataan valtion va-
: roista muille veronsaaijille. :

Nama tuet ovat jaéneet tietoisiksi poikkeuksiksi kehysjarjestelmasté.
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Riski verotukien lisddntyvéin kdyttoon myods Suomessa on jatkossakin olemassa ja se
voi olla kasvava. Siihen ei ole ainoana syyni kehysjérjestelmé, mutta jarjestelmén aiheut-
tama menokuri voi osaltaan lisétéd painetta kehyksen kiertdmiseen.

Verotukien védrinkdyton vilttimiseksi verotukien seurantaa voitaisiin lisitd. Verorasi-
tuksen kohdentamisen tulisi pohjautua perusteelliseen harkintaan. Tdméi puoltaisi vero-
tukien ottamista ainakin jollain tavoin tarkasteluun kehyspiitoksen yhteydessd. Verotu-
kiin liittyy monia hallinnollisia ja laajemmin talouden rakenteisiin liittyvid ongelmia ja
riskejd. Ne lisddvit seké valtionhallinnon ettid yksityisen sektorin hallinnollista taakkaa
ja yleensd vihentdvit ldpindkyvyyttd sekd muiden julkisten tukien tavoin voivat vinout-
taa talouden rakenteita.

Periaatteessa kehyksen toimintapoliittisissa linjauksissa voitaisiin rajoittaa sitd, missa
laajuudessa verotukia voidaan muuttaa kehyskauden ensimmdiiseen vuoteen verrattuna.
Vertailu tehtiisiin kunkin verolain valmistelun yhteydessé ja raportoitaisiin kehyspaatok-
sen perustelumuistiossa tai talousarvioesityksen yleisperusteluissa ja tilinpaitoskerto-
muksessa.

Ongelmana verotukien ottamisessa osaksi kehysmenettelyd on kuitenkin se, ettd nii-
den etukiteisarviointi ja seuranta on varsin monimutkaista ja epdvarmaa. Hyvén finanssi-
politiikan sd4nnon ja kehysjirjestelmédn ominaisuuksiin kuuluu yksinkertaisuus ja ldpini-
kyvyys. Tdmai puoltaa sitd, ettei varsin monimutkaisia tulokehyksii ja tuloindikaattoreita
tai toisaalta verorasitusindikaattoreita pitiisi ottaa kdyttoon.

Vaikka on olemassa tapoja ottaa verotuet tarkastelun piiriin, tydryhma katsoo, ettd ke-
hysjdrjestelmin hallittavuudelle ja yksinkertaisuudelle on kuitenkin annettava suurem-
pi paino. Kehys on perimmailtidin olemassa menojen kokonaistason hallintaa eiké niiden
kohdentamista varten. Téstd ndkokulmasta ei olisi loogista mydskéédn tulopuolella rajoit-
tua vain verotukien rajoittamiseen, koska se tarkoittaisi huomion kohdentamista verorasi-
tuksen kohdentamiseen eikd sen tasoon.

Tyéryhma ehdottaakin, etta hallitus seuraavassa ohjelmassaan tai kehyspaatéksessaan ot-
taisi selkeasti kantaa verotukien kayttoon ja toteaisi, ettei hallitus kayta uusia verotukia ke-
hysjarjestelman kiertdmiseen.

Matalapalkka- ja meritytulon tuki on uudessa kehysjarjestelmassa syyta sisallyttaa kehyk-
sen piiriin.
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Verotukea voidaan kiyttdd, mikili se on parempi kuin suora tuki. Esimerkiksi Alan-
komaissa verotukipiitos pohjautuu kuuden kysymyksen arviointikehikkoon. Jarjestely
ei toimisi Suomessa, ellei perustettaisi vastaavaa ulkopuolista seurantainstituuttia kuten
Alankomaissa. Padtoksenteon tukemiseksi tulisi kuitenkin ensisijaisesti tehostaa olemas-
sa olevien verotukien seurantaa. Tadmai tukisi tasapainotavoitetta, kehysjirjestelmén toi-
mivuutta sekd verotukien organisointiin kytettdvien resurssien valvontaa. Lisdksi verotu-
kien ldpindkyvyytta tulisi lisdtd, mikd voidaan toteuttaa kehittdmaélld tukien raportointia.
Verotukia koskevan lainsdidddnnon valmistelun yhteydessd on mahdollisuus arvioida yk-
sityiskohtaisemmin verotukien jarkevyytta.

Verotukien seurannan tehostamiseksi tyéryhma ehdottaa, etta:
© verotukien nykyista laskentatapaa kehitetaan.

© verotukien tasomuutokset raportoidaan aiempaa selkeammin ja laajemmin tilinpaatés-
kertomuksessa. Verotukien raportointia kehitetddn muissakin soveltuvissa julkaisuissa.

© kehyksen toimintapoliittisissa linjauksissa linjataan verotukipolitikkaa, jos siihen on eri-
tyista tarvetta.

toon poikkeuksellisen korkeita osakemyyntituloja koskeva tulojen kiyttosdianto:

”Jos vuotuiset osakemyyntitulot ylittdvat 500 milj. euroa, hallitus on hallitusohjelman
tdydennykseksi sopinut, ettd ylitteestd voidaan kdyttdd harkinnan mukaan enintiin 10 %
kertaluonteisiin lisimenoihin ldhinni infrastruktuuri-investointeihin seki tutkimus- ja ke-
hitystoiminnan edistimiseen menosidinnon tai vaalikauden kehyksen estdmattd.”

Keviin 2006 kehyspditoksessi hallitus péétti nostaa ylityksestd kiytettdvin osuuden
20 prosenttiin.

Osakemyyntitulojen kiyttamiselle lisimenoihin ei sinélldén ole periaatteellisia perus-
teita. Osakkeiden myyminen on vain valtion omistuksen muuttamista kassavirraksi, ja
jos valtion nettovarallisuus haluttaisiin pitdd samalla tasolla, koko summalla tulisi vihen-
tdad valtionvelkaa tai siirtdd varat valtion elidkerahastoon. Osakkeiden myyminen johtaa
myds sdidnnollisen osinkotulovirran vihenemiseen seki osakkeen tulevasta arvonnousus-
ta luopumiseen, joten koko myyntitulo ei ole puhdasta tuloa. Osakemyyntitulojen kiyt-
tod koskeva sddnto otettiin edellisen kehysjérjestelmén kehittdmistyoryhméin ehdotuksesta
kayttoon, koska tunnustettiin tosiasialliset paineet kdyttdd myyntituloina valtion kassaan
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. ALANKOMAIDEN OSAKEMYYNTITULOSAANTO

Alankomaissa osakemyyntituloilla vahennetédén valtionvelkaa eli muutetaan valtion yhtd omai-
i suuslajia toiseksi. Pienentyneet velanhoitokulut eli korkomenosééstét véahennettyiné osinkotulo-
menetyksilla ohjataan rahastoon, josta rahoitetaan infrastruktuuria parantavia hankkeita.

tulevia varoja menonlisdyksiin. Sddnnolld on mahdollista hallita ilmion laajuutta. Myyn-
titulot ovat kuluneella vaalikaudella toimineet lisdrahoituslidhteend infrastruktuuri- seké
tutkimus- ja kehityshankkeisiin.

Osakemyyntitulojen kdyttosddannon perusteella rahoitettavaan kertaluonteiseen me-
noon tulisi laskea koko hankkeen kustannukset eiké vain ensimmaéisen vuoden vaikutuk-
sia. Jos hankkeita aloitetaan pienelld osakemyyntituloilla katetulla rahoituksella, hankkeen
jatko pitédd rahoittaa menokehyksen sisédltd muita menoja viahentdmilld, ellei jatkovuosi-
na saada yliméérdisid osakemyyntituloja. Jos markkinoilla tiedostetaan, ettd valtiolla on
paineita myydd omaisuutta jo aloitettujen investointihankkeiden rahoitusta varten, myy-
tavastd omaisuudesta saatava hinta voi laskea. Hankkeiden aloittaminen pienelld katetul-
la rahoituksella voi sitoa seuraavaa hallitusta isoihin menoliséyksiin tulevina vuosina, mi-
ki saattaa nostaa kehystasoa huomattavasti.

Tyoryhméa on pohtinut, tulisiko osakemyyntitulojen kédyttosdadntod laajentaa koske-
maan my0s osinkotuloja. Taulukossa 10 tarkastellaan osakemyynti- ja osinkotulojen kehi-
tystd vuodesta 1995 alkaen. Kayttosiddnto 1 -sarakkeesta nékyy, miten paljon osakemyyn-
tituloja olisi tai on voitu kéyttdd hallituskaudella 2003-2007 kéyttoonotetun tulosdédnnon
mukaan. Kdyttosdanto 2 -sarakkeessa on tehty vastaava laskelma siten, ettd my0s osin-
kotulot on sisillytetty kdyttdsddnnon piiriin. Osinkotulovirta on tasaisempi kuin osake-
myyntitulojen sarja. Osakemyyntitulojen perusteella mahdollisuus lisétd kertaluonteisesti
investointimenoja olisi vuosittain ollut keskiméérin 91 milj. euroa ja osinkotulot siséllyt-
tamalld 159 milj. euroa.
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Taulukko 10. Kertaluonteiset budjettitalouden tulot ja osinkotulot, milj. euroa

i . Osakemyynnit = Osinkotulot = . ool
Vuosi (12.39.50) (13.03.01) Kayttosaanto 1 Kayttésaants 2

2004 : 2134 : 821 : 163 : 245
.............. 2005149174799174
2006*12411534 .............................. 1 48 ............................ 455 ................
Yhteensa ........................... 14 961 ........................... 7 7 08 .......................... 1097 ......................... 1 907 ................
vuosmesmarvo ................... 124764291 ............................. 159 ................

Kayttdsaantdé 1: Osakemyyntitulojen 500 milj. euroa ylittdvésta osasta voidaan 10 % kayttaa kertaluontei-
siin menoihin kehyksen ja menosaannon estamatta.

Kayttosaantd 2: Osakemyyntitulojen ja osinkotulojen yhteissumman 500 milj. euroa ylittdvasta osasta voi-
daan 10 % kayttaa kertaluonteisiin menoihin kehyksen ja menosaénndn estadmatta.

*Vuoden 2006 laskelmissa 20 prosentin osakemyyntisaanto.

Joskus osakemyyntitulot ja osinkotulot ovat luonteeltaan samankaltaisia. Esimerkik-
si v. 2006 valtion omistamasta Kapiteelista tuloutettiin suuret osingot ennen sen myynti.
Osinkojen tuloutuksen sijaan valtio olisi voinut myydéa yhtion korkeammalla hinnalla, jol-
loin osakemyyntitulot olisivat olleet korkeammat ja tulosd@nnén mukaan osittain kiytet-
tavissi kertaluonteisiin investointimenoihin. Yhtit voivat valita osingonjaon sijasta myds
omien osakkeiden takaisinoston, joka osakkeenomistajan nikokulmasta vastaa likipitden
osingonjakoa. Néissi tapauksissa yhtion omien osakkeiden takaisinosto korottaa osakkei-
den myyntituloja, vaikka se rinnastuukin ldheisesti osinkotuloon.

Osinkotulot ovat kuitenkin péadsédgantoisesti tuottoa sijoituksille, eivitki ole siten tdysin
rinnastettavissa omaisuuden myyntiin. Vastaavanlaisia tuottoerid ovat korkotulot kassasi-
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joituksille ja valtion liikelaitosten voiton tuloutukset. Osingot ovat herkkid suhdannevaih-
teluille, ja niiden kiyttdminen menolisdysten rahoittamiseen nopeamman talouskasvun ai-
kana voi nostaa menotasoa ja vahvistaa suhdanteita.

Ty6ryhmé ehdottaa, ettad tulevalla vaalikaudella sitoudutaan samanlaiseen poikkeuksellisen
korkeita osakemyyntituloja koskevaan tulosaantéon kuin oli voimassa vuoteen 2006 asti.

3.6.3 Osakemyyntitulojen kayttésadnnon laajentaminen
verotuloihin

Osakemyyntitulojen kéyttosdéntod vastaava sdaanto voisi koskea myos verotuloja. Tulo-
sddntod puoltaisi se, ettd sen avulla tulojen arvioinnissa tapahtunut ennustevirhe voitai-
siin korjata kehystasoon eli hallitus voisi pédéttid siitd menotasosta, joka sopisi tuloker-
tymiidn. Vastaavasti budjetissa jouduttaisiin kuitenkin tekemiin menoleikkauksia, jos
tuloarvio olisi ollut liian optimistinen. Menojen lisddminen ja vihentdminen tuloarvioi-
den muuttuessa ei ole jiarkevéd, jos talouspolitiikassa pyritidén vakaaseen menotasoon ei-
k& seuraamaan suhdanteita ja samalla vahvistamaan niitd. Nykyinen jirjestelmi onkin toi-
minut hyvin, ja menokehys on pitdnyt menokehityksen kurissa, vaikka verotulokertyméa
on ollut arvioitua suurempi.

Tulojen kiyttosdannostd on huonoja kokemuksia viime vuosilta Alankomaista, kos-
ka sddnto vahvisti suhdanteita verotuksen kautta. 2000-luvun alussa kdytossd ollut sdédn-
t0 midrisi, miten kohonneet tuloarviot tuli jakaa velan maksun ja veronkevennysten kes-
ken. Vastaavasti heikentyneet tuloarviot katettiin sddnndn mukaan tietyilld osuuksilla
velkaa lisddmalld ja verotusta kiristdmilld. Vuosituhannen alun noususuhdanteessa ve-
rotuloarviot nousivat ja verotusta kevennettiin, mika talouskasvun hiipuessa johti valtion
tulojen voimakkaaseen vihenemiseen. Valtiontalouden alijdéimai ylitti -3 prosentin vaka-
us- ja kasvusopimuksen rajan, ja hallitus joutui tekemiin taloustaantumassa menoleikka-
uksia alijddmén pienentdmiseksi. Tamédn kokemuksen jéilkeen tulosdidnto poistettiin hal-
litusohjelmasta v. 2003.

Tyéryhma ehdottaa, ettei seuraavallakaan vaalikaudella menokehitys muuttuisi verotulojen
kertyman poiketessa arvioidusta.
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3.7 Ulkopuolinen seuranta

3.7.1 ltsendiset finanssipoliittiset instituutiot

Aljjadmitaipumuksen poistamiseksi on kansainvilisilld foorumeilla (mm. IMF, komissio
ja tutkijat) korostettu finanssipoliittisten instituutioiden roolia. Instituutiot lisddvit par-
haimmassa tapauksessa finanssipolitiikan tehokkuutta luomalla julkista painetta kurin-
alaiseen ja tavoitteelliseen finanssipolititkkaan. Suomessa ei nykyiselldin ole timénkal-
taisia instituutioita.

Ollakseen toimiva finanssipoliittisen instituution tulisi olla:

® itsendinen,

e puolueeton,
kattava (analysoida laajasti finanssipolitiikan keskeisid aiheita)
tulevaisuuteen suuntautunut,
sitoutunut jatkuvaan seurantaan,

lapindkyvi ja

korkean profiilin omaava.

Adritapauksena on tieteellisessi tutkimuksessa ehdotettu finanssipolitiikan siirtimisti
kokonaan itseniiselle instituutiolle, miti ei pideti realistisena vaihtoehtona. Olemassa ole-
vien instituutioiden eri tehtdvit voidaan karkeasti jakaa kolmeen ryhméin: kansantalou-
dellisten ennusteiden laatiminen, finanssipoliittisten siddntojen ja tavoitteiden seuraaminen
sekd erilaisten suositusten antaminen. Riippumatta siitd, huomioidaanko instituutioiden
ehdotuksia ja analyysejd finanssipolitiikan toteuttamisessa, on instituutioilla tirked asema
julkisessa keskustelussa ja ne voivat sitd kautta vaikuttaa finanssipolitiikkaan. Instituutioi-
den nidhdidnkin parantavan finanssipoliittista kuria, ja ne voivat myos olla hyodyllisii ar-
vioidessaan finanssipoliittisia padtoksid, joilla on vaikutuksia yli hallituskausien.

Komission vuoden 2006 julkisen talouden raporttiin sisdltyy laaja kysely ja sen perus-
teella tehty analyysi kansallisista finanssipoliittisista instituutioista EU-maissa. Kyselyn
perusteella Suomessa ei todettu olevan tillaista instituutiota. Esimerkiksi valtioneuvos-
ton talousneuvosto ei ole tillainen, koska sen tyo on luottamuksellista eik siten tarpeek-
si julkista. Finanssipoliittisia instituutioita on yhteensi kolmessatoista Euroopan unionin
maassa. Niiden lukumiéri ei ole viime vuosina muuttunut.

Tutkimuksen mukaan eri maiden vakausohjelmissa ilmenee taipumus yliarvioida kas-
vua ja siten myos budjettikehitystd. (Tamaé ei ole ollut ongelma Suomessa.) Taipumuksen
poistamiseksi voidaan esim. ennusteiden laatiminen ulkoistaa itsendiselle instituutiolle.
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Toisaalta vaikka instituution ennusteita ei kéytettiisi talousarviota laadittaessa, ne antavat
tiarkedn viitearvon, johon hallituksen ennusteita voidaan verrata. Instituutioiden laskelmat
eri talousarvioratkaisujen vaikutuksista ovat hyodyllisiéd finanssipoliittisen kurin kannal-
ta, ja laskelmilla voitaneen myds parantaa tietimysté eri budjettiratkaisujen vaikutuksis-
ta pidemmalli aikavililld. Ulkopuolisten instituutioiden tekemid ennusteita kéytetién ta-
lousarvion laadinnassa mm. Alankomaissa, Belgiassa ja Itdvallassa.

Arviointeja ja suosituksia tekevét instituutiot seuraavat esim. finanssipoliittisten tavoit-
teiden toteutumista. Instituutioilla on tirkeé rooli julkisessa keskustelussa, miké saattaa te-
ravoittdd talouspolitiikkaa ja nostaa sen laatua. Finanssipoliittisia suosituksia antavia ins-
tituutioita on mm. Belgiassa, Tanskassa, Ruotsissa ja Isossa-Britanniassa.

IMF kannattaa myos finanssipoliittisia instituutioita ja on omassa tutkimuksessaan
paddtynyt tulokseen, ettd parhaimmin toimivat instituutiot 10ytyvit Alankomaista, Belgi-
asta, Tanskasta ja Itdvallasta. IMF on my0s ehdottanut, ettd tarkastusvirastojen tehtdvé-
kenttéd tulisi laajentaa finanssipoliittisten instituutioiden suuntaan.

3.7.2 Instituutiot finanssipolitikan saantbjen seuraajina

Kehyksen toimivuutta ja uskottavuutta voisi vahvistaa ulkopuolinen, riippumaton toteu-
tuksen seuranta. Suomessa ei tilld hetkelld ole olemassa kansallista instituutiota, joka jat-
kuvasti seuraisi esim. kehyssidintojen noudattamista ja raportoisi asiasta. Jossain méérin
kansainvilisten jéarjestdjen (OECD, IMF, luottoluokituslaitokset yms.) voidaan sanoa toi-
mivan ulkopuolisina seuraajina, mutta niiden tutkimusten tarkkuustaso ei liene riittdava.
Jélkikéateistd seurantaa hallitusohjelmaan sisdltyvistd asioista tehddén tdlld hetkelld se-
ki valtioneuvoston kanslian ettd valtiontalouden tarkastusviraston toimesta kuten myos
valtion tilinpditoskertomuksessa. Myds valtiovarain controller -toiminnolla on seuranta-
vastuita. Kuitenkin nykyisin kehyksen toteutuksen seuranta on lihes pelkistdin kehys-
paitokset ja talousarvioesitykset valmistelevan valtiovarainministerion vastuulla. Tédssa
asetelmassa piilee tarkoitushakuisen esittdmisen riskeja.

Kehyssdidnnon rikkominen ei nykyiselldin johda muodollisiin sanktioihin. Sen sijaan
erddnlaisena kehyssddnnon rikkomisen sanktiona voidaan pitdd siitd seuraavaa finanssi-
politiikan luottamuksen heikkenemistid ja mahdollista talouskehityksen heikentymisti.
My0s poliittiset sanktiot esim. opposition ja tiedotusvilineiden kautta kuuluvat nykyjér-
jestelmdin. Jotta epdmuodolliset sanktiot toimisivat, tulee saatavilla olla ehdottoman oi-
keata tietoa kehyksen toteuttamisen tilasta.

Ulkopuolisesta arvioinnista olisi kuitenkin hyotyi vain silld edellytykselld, ettd se pe-
rustuisi vankkaan asiantuntemukseen. Puutteellinen asiantuntemus johtaa helposti virheel-
lisiin véittdmiin, joista aiheutuu sekaannusta, aiheetonta epéluottamusta ja mahdollisesti
tarpeettomia toimenpiteitd. Riittdvidn asiantuntemuksen saavuttaminen finanssipoliittis-
ten sddntdjen, ml. kehysjérjestelmén, analysointia varten edellyttdd tietoista paneutumis-
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ta valtiontalouteen monenlaisia yksityiskohtia my&ten. Valtiovarainministerion ulkopuo-
lelta ndiden asioiden seuraaminen on haasteellista, vaikka ministerio pyrkisikin antamaan
kaiken tarvittavan tiedon.

Hyvind esimerkkeiné pidetdén alla olevien kolmen eri instituution toimintaa.

Suhdanneinstituutti Ruotsissa seuraa nelji kertaa vuodessa ilmestyvissd Konjunktur-
laget-julkaisussaan julkista taloutta. Suhdanneinstituutti analysoi sekd kahden prosentin
julkisen talouden ylijadmén ettd menokatto —tavoitteiden toteutumismahdollisuuksia. Me-
nokaton osalta se seuraa mm. budjetointimarginaalin kehitystd (menokatto vihennettyné
kokonaismenoilla) seuraaville vuosille. Lisdksi suhdanneinstituutti tarkkailee miten toi-
menpiteiden toteuttaminen menopuolella tulopuolen sijaan vaikuttaisi menokattoon. Vuo-
sina 2004-2006 menokatto olisi sen mukaan rikkoutunut. Suhdanneinstituutin mukaan
tietojen saatavuus ei ole ollut ongelma heille.

Talousneuvosto Tanskassa analysoi kaksi kertaa vuodessa ilmestyvissi julkaisussaan
finanssipoliittisten tavoitteiden toteutumista. Kesékuun 2006 raportin mukaan hallituksen
viime vuosien tavoite 0,5 prosentin reaalikasvusta julkisissa kulutusmenoissa tulee ylit-
tymain. Hallituksen 1,5-2,5 prosentin julkisen sektorin ylijidmétavoite on talousneuvos-
ton mukaan sen sijaan tdyttymassa suurella marginaalilla ja titen myos velkasuhde tulee
alenemaan.

Belgian korkea talousneuvosto, HCF, ndhdéén yleisesti esimerkkind hyvésté instituu-
tiosta. HCF julkaisee kaksi raporttia vuodessa. Toisessa analysoidaan vakausohjelman ta-
voitteiden toteutumista ja toisessa budjettitilannetta. HCF antaa myos suosituksia finans-
sipoliittisille tavoitteille lyhyelld ja pitkilld aikavililla.

Valtiovarainministerion tulisi havainnollisella ja toisaalta avoimella informaatiolla niin talous-
arvioesitysten perusteluissa, valtion tilinpaatéskertomuksessa kuin muissakin yhteyksissa
kertoa kehyksen noudattamisesta ja toteutumisesta lisatakseen kehysjarjestelméan ja sen to-
teutuksen lapinakyvyytta. Tyoryhma pitdd myds kannatettavana, ettd valtiovarainministerio
laajentaisi omaa tiedottamistaan koskien kehyss&antdja, kuten luvussa 3.1.1 on todettu.

Tyéryhma kannattaa kehyksen toteutuksen ulkopuolisen, riippumattoman arvioinnin jarjesta-
mista silla edellytykselld, etta sen riittdva asiantuntemus varmistetaan. Ulkopuolisen arvioin-
nin puuttuessa tydryhma pitaé toivottavana, etta poliittinen johto tietoisesti pidattyy vaikutta-
masta menokehyksen toteutuksen tekniseen arviointiin.
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ULKOPUOLISEN SEURANNAN ESIMERKKI-INSTITUUTIOT

i Suhdanneinstituutti Ruotsissa (Konjunkturinstitutet) on valtiovarainministerién alainen valtion vi-
rasto, joka on perustettu v. 1937. Suhdanneinstituutilla on itsenéinen asema eivatka sen analyy- :
i sitydskentelya ja tutkimusta ohjaa poliittiset periaatteet. Suhdanneinstituutti tekee ennusteita,
i analysoi Ruotsin ja kansainvélisen talouden kehitysta ja tekee tutkimusta téhan liittyen. Henkilo-
© kuntaa instituutilla on n. 60. '

Talousneuvosto Tanskassa (Det @konomiske Radet) on itsenainen, julkisin budjettivaroin rahoi- :
i tettu instituutio, joka on perustettu v. 1962. Talousneuvoston puheenjohtajina toimii kolme profes-
: soria ja jasenind on 29 edustajaa eri tahoilta kuten ammattiliitoista, tydnantajajérjestdistd, kes-
kuspankista ja hallituksesta. Neuvostoa avustaa sihteeristd, joka koostuu 10-15 ekonomistista. :
i Neuvoston tehtavané on seurata Tanskan taloutta ja analysoida pitkan ajan taloudellista kehitys-
© t4 sekd ympdriston ja talouden vuorovaikutusta. Toisena tarkeéna tavoitteena on lisaté koordinaa-
tiota eri taloudellisten tahojen kesken Tanskassa. :

Belgian korkea talousneuvosto (High Council of Finance) koostuu eri tahojen asiantuntijoista (tie- :
i teen alalta, keskuspankista, hallituksesta, flaamin- ja ranskankielisilté alueilta seka liittovaltion
¢ suunnittelutoimistosta (federal planning bureau)). Sihteeristéné toimii valtiovarainministerién tut-
kimusosasto. Talousneuvoston tehtévana on analysoida perustavanlaatuisia asioita liittyen budjet- :
: tiin, talouteen ja finanssipolitikkaan seka ehdottaa muutoksia. Neuvosto koostuu n. 30 jasenesté
| ja sita avustavaan sihteeristédn kuuluu 10 henkilda. Neuvostolla on kaksi pysyvaé osastoa, jot-
ka keskittyvét julkisen sektorin lainatarpeeseen ja toisaalta verotukseen ja sosiaalimaksuihin. Li- :
i s&ksi neuvostoon kuuluu ik&antymista tarkasteleva tyéryhméa. Neuvoston téysistunnon puheen-
i johtajana toimii valtiovarainministeri. :
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Liite: FINANSSIPOLITIIKAN SAANTOJEN
KANSAINVALINEN TARKASTELU

Alankomaiden kehysjérjestelméa

Alankomaissa on ollut vuodesta 1997 alkaen kiytossé kehysjdrjestelmé, jota mm. OECD
ja IMF pitavit esimerkillisend. Alankomaissa péddtetdédn hallitusneuvotteluissa budjetin ta-
voitetasapaino, jonka jidlkeen sovitaan hallituskauden meno- ja tulokehyksisté.

Menokehykset

Kiytossd on erilliset menokehykset valtion menoille, sosiaaliturvalle (sis. tyottomyysme-
not) ja terveydenhuollolle. Erittely juontaa juurensa sosiaaliturvan ja terveydenhuollon
erillisestd rahoituksesta. Maériarahaylitykset pitdd kompensoida lohkon sisélld. Menoyli-
tysalueesta vastuussa oleva ministeri tekee ehdotuksen kompensaatiosta.

Kiintedhintaisena midritellyt kehykset muutetaan kdypéhintaisiksi kulutusmenojen
ja kiintedn padoman bruttomuodostuksen hintaindeksilld. Vuoteen 2002 asti hintakorjaus
tehtiin bruttokansantuotteen hintaindeksilld. Seuraavan vuoden menokatto korjataan ke-
vidlla valtion tutkimuslaitos Centraal Planbureaun (CPB)14 ennusteiden mukaan hintain-
deksilld sekd menoarviot tarkennetaan syksylldi CPB:n uusimman ennusteen mukaisik-
si. Keviin jéilkeen seuraavan vuoden kehyksiin ei tehdé enéé hintakorjauksia. Seuraavan
vuoden budjetti neuvotellaan péddasiassa toukokuussa, jonka jélkeen valtiovarainministe-
ri ldhettdd ministeridille budjetin hallinnonaloittaiset loppusummat. Ministeriét muotoi-
levat kesidn aikana momenttikohtaiset budjettinsa, jotka julkistetaan syyskuussa. Useiden
kuukausien vili budjettineuvotteluiden ja budjetin julkistamisen vilissd on epitoivotusti
johtanut epévirallisten budjettineuvotteluiden jatkumiseen elokuussa.

14 Alankomaissa valtion riippumaton tutkimuslaitos CPB tekee ennusteet kehys- ja budjettiprosessin poh-
jalle. Se laskee hallitusneuvotteluihin likkumavaran eli nykyisesta tulo- ja menokehityksesta seka tasa-
painotavoitteesta johdetun ylijadman, jonka hallitus voi neuvotteluissaan paattaa kayttaa verotuksen
keventédmiseen, menojen lisddmiseen tai budjettitasapainon parantamiseen. Lisaksi CPB tekee jatku-
vasti meno- ja tuloennusteita, seuraa kehysten toteutumista ja raportoi valtiontalouden tunnuslukuja.
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Menokehyksiin kuuluvat menot ja muut kuin verotulot, jotka ovat nettoutettuina ke-
hyslohkojen loppusummissa. Maérarahat eivit kuitenkaan ole nettoméérdrahoja. Valtion
menojen kehyslohkoon kuuluvat kaikki menot ja muut kuin verotulot, jotka eivit kuulu
sosiaaliturvaan tai terveydenhuoltoon. Joidenkin rahastojen tulot ja menot ovat kehyksen
ulkopuolella. Korkomenoja on ehdotettu jitettiviksi kehyksen ulkopuolelle, jotta alene-
vat korkomenot eivit loisi litkaa menopaineita. Myos suhdanteista riippuvien tyottomyys-
ja sosiaalietuuksien seké palkankorotusten jéttamistd kehyksen ulkopuolelle on harkittu,
mutta ne halutaan menopaineiden vilttimiseksi pitdd mukana kehyspéiatoksenteossa.

Alankomaissa on kidytossd jakamaton varaus odottamattomia menoja varten, mutta se
on hyvin pieni, vain 0,25 % budjetin loppusummasta v. 2002. Joissakin yhteyksisséd on eh-
dotettu suuremman varauksen ottamista kdyttoon, mutta ehdotuksia ei ole toteutettu. Ke-
hysmenot mitoitetaan varovaisen kasvuennusteen mukaan (esim. tuleville vuosille 134 %),
joten kiytdnndssd menoja on yleensd voitu kasvattaa, koska talouskasvu on ollut nopeam-
paa ja mm. arvioitua pienemmit sosiaaliturvamenot ovat luoneet kehykseen tilaa. Hallitus
voi antaa eduskunnalle lisdbudjetin kaksi kertaa vuodessa.

Mairirahoja on mahdollista siirtdd seuraavalle vuodelle, jotta viltytddn kdyttamista
loppuvuodeksi jéljelld olevia midrdrahoja tehottomasti. Tdma siirtomarginaali miiritel-
laén joka hallinnonalalle erikseen ja on n. 1 % budjetin kokonaissummasta. Tekniset bud-
jettimuutokset nostavat tai laskevat kehystasoa.

Tulokehykset

Hallitusneuvotteluissa sovitaan my0s tulokehyksistd. Niissd madritellddn hallituskaudelle
kokonaisverotuksen yli- ja alaraja. Poikkeamat pitdd kompensoida. Verotuksen tasoa seu-
rataan sovitulla indikaattorilla, jota kédytetdin argumenttina poliittisessa keskustelussa.

Aiemmin Alankomaissa oli kdytossd sdidnto arvioitua suurempien tuloarvioiden kéy-
tolle. Budjettivajeen suuruudesta riippuen kiytettiin tietty prosenttiosuus tuloarvioiden
kasvusta velan lyhentdmiseen ja tietty osuus veronkevennyksiin. Lisdtuloja koskevista
tarkoista prosenttisddannoistéd luovuttiin, koska ne voimistivat myotisyklistd talouspolitiik-
kaa. Verotuloilla ja sosiaaliturvamaksuilla ei siten ole enid vaikutusta menokehyksiin.

Budjetin liitteend on vuodesta 1999 alkaen ollut lista verotuista ja niiden budjettivaiku-
tuksista, vuodesta 2003 my0s epdsuoran verotuksen osalta. Alankomaiden budjettisadannot
sallivat menojen muuttamisen tuiksi ja pdinvastoin, jolloin meno- ja tulokehyksii korja-
taan vastaavasti. Edellytykseni on, ettd tuen kohderyhmd ja taso pysyvit samana.

Uusia verotukia esitettiessid kdytetdédn arviointikehikkoa, jossa pitdd perustella verotu-
en paremmuus ja tehokkuus verrattuna muihin tukimuotoihin. T4lld on haluttu lisatd ve-
rotukien kontrollia, jotta ne eivit olisi vain helppo vaihtoehto menokehyksen rajoittamil-
le menonlisdyksille.
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Parannusehdotuksia

Marraskuun 2006 vaalien jidlkeisid hallitusneuvotteluja varten eri ministerididen, keskus-
pankin ja tutkimuslaitosten korkeista virkamiehistd koostuva tydryhmi kokosi raportin,
jossa se antaa uudelle hallitukselle finanssipolitiikkaa koskevia suosituksia. Tyoryhmai ar-
vioi mm. kehysjérjestelmid ja ehdotti sithen parannuksia.

Parannusehdotuksille on tarvetta, koska 2000-luvun alussa Alankomaiden finanssi-
politiikka ei toiminut aivan toivotusti. Noususuhdanteessa v. 2000 verotusta kevennettiin
ylimiirdisten verotulojen vuoksi ja nopean talouskasvun myotd menokehyksiin syntynyt
menojen lisdysvara kdytettiin kokonaan uusiin menoihin. Sen vuoksi laskusuhdanteessa
v. 2003 valtiontalouden alijaima oli yli 3 % bruttokansantuotteesta ja jouduttiin tekeméin
menoleikkauksia. Nyt budjetti on taas tasapainossa.

Viime vuosien kokemusten valossa virkamiestyoryhmi on ehdottanut joitakin uudis-
tuksia jérjestelmédidn sen myotiasyklisyyden vihentdmiseksi.

Korkomenot jitetddn kehyksen ulkopuolelle niiden suhdanneherkkyyden vuoksi.

2. Hallitus sopii sitovammin ty6ttomyys- ja sosiaaliturvamenojen seké palkankoro-
tusvaran mairiraha-alitusten kidytosti, jotta hyviné aikoina syntyvilld sddstoilli ei
rahoitettaisi lisimenoja.

3. Luovutaan varoitusjirjestelmistd, joka edellyttdd sddstotoimia valtiontalouden ali-
jddmain ollessa -2,5 % bruttokansantuotteesta. Sddstotoimiin ryhdytédén vasta -3 pro-
sentin rajalla, jotta ei vahvisteta laskusuhdannetta hitikoidyilla menoleikkauksilla.

Ruotsin finanssipoliittiset sdannét

Ruotsissa on vuodesta 1997 lihtien ollut kidytossi finanssipolitiikan sdéntoind valtiontalo-
uden ylijadmatavoite, menokehykset sekid vuodesta 2000 paikallishallinnon tasapainota-
voite. Menokehyksissd on pysytty jokaisena vuonna, vaikkakin joskus jirjestelmai kier-
tamalld, ja niitd pidetddn esimerkkind hyvistd kehysjirjestelmistd. Myos syksylld 2006
valittu oikeistohallitus pitdd kehysjirjestelmid tirkednd, mutta aikoo tehdd siihen joita-
kin uudistuksia kevailld 2007.

Valtiontalouden rakenteellinen ylijadmétavoite on 2 %/BKT. Suhdannekorjaukselle ei
ole mitdédn sovittua kaavaa, joten ylijidmaétavoitteen soveltaminen menokehyksen mii-
rddamisessd on ollut epitarkkaa. Valtiovarainministeri6, suhdanneinstituutti (Konjunk-
turinstitutet) ja keskuspankki laskevat kukin suhdannekorjatun ylijadmén eri tavalla. Jotta
ylijidmatavoitteella olisi suorempi yhteys kehyksiin, taloushallintovirasto (Ekonomistyr-
ningsverket) on ehdottanut kéytettdviksi valtionhallinnon ylijadmétavoitetta.
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Menokehykset

Kolmivuotiset midrdarahakehykset ovat kdypéhintaiset, ja ne kattavat valtion budjettitalou-
den menot sekd budjetin ulkopuolelta julkiset elikemenot. Kehyksid pidetidin poliittisesti
sitovina, joten vuosittain péddtetdédn vain kolmannesta vuodesta (n+3) eli edellisten vuosi-
en kehyksid ei muuteta. Eduskunta péattidd kehyksistd hallituksen esityksesti, joten kum-
matkin ovat sitoutuneita kehyksiin.

Todellisuudessa kolmannen vuoden kehyksen asettamista on usein siirretty myohem-
miksi. Esimerkiksi vuoden 2005 kehykset méérittiin vasta vuoden 2004 budjetin yhtey-
dessd ja vuoden 2005 budjetissa ei kisitelty vuotta 2007.

Kehysprosessin aluksi midritdan menojen kokonaiskatto. Viime vuosina se on méa-
ritelty tiettynd osuutena potentiaalisesta kiypéhintaisesta bruttokansantuotteesta. Meno-
kattoa ei kuitenkaan nosteta, jos BKT kasvaa nopeammin tai pdinvastoin. Uuden hallituk-
sen tavoitteena on, ettd menojen osuus BKT:sta laskee, joten v. 2006 osuus on 32,1 % ja
v. 2009 30,2 %. Menokaton médrittelyn jdlkeen vuoden n+1 menokehys jaetaan sitovas-
ti 27 menoalueeseen, joiden liséksi jitetddn jakamaton varaus vield médrittelemiattomid
menoja varten. Korkomenot on jdtetty kehyksen ulkopuolelle.

Kehyksiin kuuluu 12-vuotinen rata- ja tieinvestointiohjelma. Ohjelma on vihiisiltid
osin rahoitettu sisdisilld lainoilla, jotka jakavat kustannukset useille vuosille.

Menokehyksiin jitetddn jakamaton varaus automaattisia vakauttajia, odottamattomia
menoja ja ennustevirheitd varten. Koska varaus on ollut viime vuosina liian pieni, se on
usein kidytetty jo varhaisessa vaiheessa lisimenoihin, joten seuraavan vuoden budjettiin
on jadnyt vain vihin litkkumavaraa. Kehyksissid pysymiseksi on sen vuoksi kdytetty luo-
via keinoja, mm. verotukia ja maksujen siirtdmistd seuraavalle vuodelle. Varausta on nyt
suurennettu ja vuosina 2007-2008 se on 2-2,5 % menokatosta. Virastojen on mahdollis-
ta “ottaa lainaa” médrdrahaylityksid varten siten, ettd lainattu summa vihennetdédn seu-
raavan vuoden méadrdrahoista.

Vuonna 2000 Ruotsin valtiovarainministerion tyoryhmé ehdotti varauksen jakamista
kahteen osaan. Suhdannevaraus toimisi suhdanteista riippuvien menojen puskurina ja suun-
ei voisi kdyttdd uusiin menopaitoksiin kuten tilld hetkelld. Ehdotusta ei ole vield toteutettu,
mutta se on otettu uudestaan esille ja saatetaan toteuttaa kevddn 2007 uudistuksessa.

Laskelma verotuista on esitetty kevitbudjetin yhteydessd vuodesta 1996. Ruotsissa
on kierretty kehyksid viliaikaisten verotukien muodossa. Mm. valtionapuja kunnille on
lisdtty perimilld niiltd vihemmin arvonlisdveroja. Ruotsissa on ehdotettu verotukien li-
saidmistd menokehyksiin muiden menojen tavoin (Boije 2002) tai ainakin niiden kaytto-
tarkoitusten kattavampaa raportoimista (Boije ja Fischer 2006). Taulukosta A1 néhddin,
ettd verotuet ovat useimpina vuosina jakamatonta varausta suurempia, eli jos tuet olisi to-
teutettu menopuolella, kehykset olisi ylitetty.
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Taulukko A1: Kehykset, jakamaton varaus ja verotuet, mrd. kruunua

i Jakamaton varaus*

 Verotuet

Lahde: Konjunkturinstitutet

*Vuosina 2004 ja 2005 tarkoitetaan kokonaan kayttamatta jaanytté jakamatonta varausta eli kehyssaéstoa.

Vuonna 2006 virkaan astunut hallitus kritisoi oppositiossa ollessaan edeltdvien hal-
litusten kehyskiytidntojd. Vuoden 2007 kevétbudjetissa uusi hallitus saattaa julkaista ke-
hysjirjestelmin uudistusehdotuksen, jolla halutaan lisdtd mm. bruttobudjetointia ja ldpi-
nikyvyyttd. Nykyhallitus on poistanut useita verotukia ja lisdksi vihentényt suoria tukia.
Suorien tukien vihentdminen on johtanut menokaton rakenteelliseen alentamiseen. Jat-
kossa verotukia ennakoidaan edelleen karsittavan.

Finanssipolitikan seuranta

Budjetin toteutumista ja menokehyksissd pysymistd seuraavat erityisesti valtion virastot
Ekonomistyrningsverket (ESV) sekd Konjunkturinstitutet, jotka ovat itseniisid ja riippu-
mattomia toimijoita.

Ekonomistyrningsverket seuraa kuluvan vuoden budjetin toteutumista kuukausittain
ja vuositasolla jdlkikédteen. Se tekee ennusteita ja arvioi valtiontalouden riskejd. Se jul-
kaisee kommenteilla tdydennetyn tilinpddtdksen, jonka pohjalta hallitus tekee tilinpdi-
toskertomuksen.

Konjunkturinstitutet seuraa neljd kertaa vuodessa ilmestyvissid Konjunkturldget-jul-
kaisussaan julkista taloutta. Siind analysoidaan sekd kahden prosentin julkisen talouden
ylijidmén ettd menokatto —tavoitteiden toteutumismahdollisuuksia. Menokattojen osal-
ta Konjunkturinstitutet seuraa mm. jakamattoman varauksen kehitysté seuraaville vuosil-
le ja my®0s sitd, mitd menokatolle olisi tapahtunut, jos erditd toimenpiteitd olisi toteutettu
menopuolella tulopuolen sijaan.
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Tanskan finanssipoliittiset sdannét ja menokehysjérjestelma

Tanskassa on ollut kidytdssd 1960 luvulta ldhtien menokehysjérjestelmd, jota on kehitet-
ty useampaan otteeseen. Menokehykset eivit ole suoranaisesti yhteydessi finanssipoliitti-
siin sddntoihin mutta kehykset asetetaan vuosittain tasolle, joka on yhtenevidinen julkisen
sektorin yleisten talouspoliittisten tavoitteiden kanssa, jotka on asetettu ns. 2010 suunni-
telmassa. Ndamad tavoitteet ovat:

e julkisen talouden ¥2—1Y2 % rakenteellinen ylijddma suhteessa bruttokansantuottee-
seen vuoteen 2010 mennessi (tavoite asetettu v. 2001)

e julkisten kulutusmenojen korkeintaan yhden prosentin reaalikasvu vuosittain vuo-
sina 2007-2010 (nostettu aiemmasta 0,5 % tavoitteesta)

e verojen jaddyttdminen (ollut voimassa vuodesta 2001 lidhtien)

Talousarvioprosessi kdynnistyy tammikuussa valtiovarainministerion esitellessd muis-
tion, johon menokehykset sisiltyvit, hallituksen talous- ja yhteistyoministerivaliokunnil-
le. Menokehyksen lisdksi muistio siséltdi hallituksen toimintapoliittiset tavoitteet ja mah-
dolliset sddstotoimenpiteet. Kehyksen ohjatessa koko julkisen talouden menoja muistioon
sisiltyy myos touko-kesdkuussa kdytidvien hallituksen ja kuntien sekd maakuntien vélis-
ten neuvottelujen odotetut tulokset ja paikallishallinnon julkisten menojen kasvun laajuus.
Hallituksen pédtoksen jdlkeen hallinnonaloille kohdennetaan menokehykset helmikuussa,
joiden puitteissa niitd pyydetddn valmistelemaan talousarvioehdotuksensa. Kehykset laa-
ditaan ylhadltd alas -menetelmilld eli kehykset tehddén hallinnonaloille kokonaisuudes-
saan, jonka jidlkeen ministeriot allokoivat kehyksensd virastojensa ja laitostensa kesken.
Nimd laativat talousarvioehdotuksensa omien kehystensi perusteella.

Kehykset ovat hallituksen sisdinen tyokalu. Niité ei julkisteta, eikd niitd anneta edus-
kunnalle hyvéksyttaviksi.

Kehysjirjestelmi koostuu kolmesta péidkehyksestd ja kahdesta alakehyksesti:
e toimintamenokehys, johon sisiltyy alakehys palkoille
e siirtomenokehys, johon sisiltyy alakehys valtionavuille

e sijoitusmenokehys.

Kehyksen ulkopuolelle jadvit valtionvelan korkomenot, EU-jdsenmaksut ja lapsiper-
heavustukset.

Jokaista hallinnonalaa sitoo erikseen eri menolajien kehykset. Kehykset eivit kuiten-
kaan sido lakiséiteisid tulonsiirtoja, kuten eldkkeiti ja ty6ttomyysturvamenoja, jotka ei-
vt ole ministerion péitettdvissi. Niille tulonsiirroille kehykset edustavat kKyseesséd olevan
vuoden menoarviota. Jokaisella ministeriolld on oikeus kohdentaa méiriarahoja uudestaan
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paitetyn kehyksen puitteissa ja ministeriolld on myos tdysi pdiatosvalta tyontekijoidensa
médridstd palkkoja koskevan alakehyksen sisdlld. Vuoden aikana ilmenevit menotarpeet
on periaatteessa rahoitettava kehyksestd ja vaoden aikana kertyneet ylijiimét voidaan siir-
tdd seuraavalle vuodelle.

Talousarvioon siséltyy talousarviovuoden lisiksi menoennuste kolmelle sitd seuraa-
valle vuodelle. Ennusteet eivit ole sitovia kehyksid, mutta niitd kiytetddn ldhtokohtana
valmisteltaessa kehyksid seuraavana vuonna ottaen huomioon toimintapoliittiset paatok-
set ennen kehyksen antamista hallinnonaloille. Kehykset seuraaville vuosille tehdédidn seu-
raavan vuoden hintatasossa.

Kesikuussa valtionhallinto ja paikallishallinto sopivat kokonaismenotasosta, verota-
sosta ja taloudellisista seké poliittisista toimintalinjoista. Talloin myos péétetddn paikal-
lishallinnon avustuksesta. Piitokset ovat kollektiivisia ja koskevat kaikkia kuntia ja maa-
kuntia kokonaisuudessaan. P4itos ei kuitenkaan ole laillisesti sitova eikd kunnille seuraa
sanktioita, jos ne eivit noudata paatosta.

Sveitsin velkajarru

Sveitsissd hyviksyttiin joulukuussa 2001 kansanddnestykselld velkajarruksi kutsuttu fi-
nanssipolitiikan sdénto, joka kirjattiin perustuslakiin. Sddnndn mukaan menot eivit saa
ylittdd tuloja yli suhdanteen. Menot riippuvat tulojen suuruudesta korjattuna suhdanteen
huomioon ottavalla tekijélld (k-Faktor). Nopeamman talouskasvun aikaan budjetti on yli-
jddmdinen ja hitaamman kasvun aikaan alijidméinen. S44nt6 ei kahlitse verotusta: veron-
korotukset ovat mahdollisia lisimenojen rahoittamiseksi ja verotusta voidaan keventid,
jos menoja vihennetiin. Lisdbudjetit sisdltyvdt menokattoon. Velkajarrun avulla halutaan
pitdd valtionvelka nykyiselld tasollaan, jotta sen osuus bruttokansantuotteesta laskee.

Sadnto sitoo sekd hallitusta ettd parlamenttia. Parlamentin budjettivalta sdilyy meno-
katon sisilld. Poikkeustilanteissa (syvi taantuma, luonnonkatastrofi ym.) menokatto voi-
daan ylittdd enemmistopdidtokselld sekd hallituksessa ettd parlamentissa. Jos menot ylitti-
vit menokaton, vihennetddn ylitysmadrilld ns. tasaustilid (Ausgleichskonto). Vastaavasti
menoalitus hyvitetddn tilille. My0s tuloarvioiden ja talouskasvun ennustevirheistd johtu-
va virheellinen menokaton mitoitus hyvitetién tasaustilille tai vihennetéén siltd. Tasaus-
tililld olevia ”varoja” ei sido mikéén sdénto, vaan ne voidaan parlamentin harkinnan mu-
kaan kiyttdd seuraavina vuosina. Kuusi prosenttia menoista ylittdvd negatiivinen saldo
pitdd kolmen vuoden kuluessa saada alle 6 prosentin.

Lain mukaan velkajarru sitoo vain talousarviota, mutta hallitus haluaa huomioida sen
my0Os menokehyksissd (Finanzplan), jotka tehdédidn budjetin yhteydessi seuraaville 3 vuo-
delle.
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Itdvallan tuleva kehysuudistus

Uuden hallituksen suunnitellaan ottavan kdytt6on uuden keskipitkén aikavélin menoséén-
non. Hallitusneuvottelut on tammikuussa 2007 saatettu padtokseen, mutta tarkempaa tie-
toa sddnnon kiyttéonotosta ei ole.

Uudessa menosdidnndssé tullaan asettamaan menokatto aina seuraavalle neljille vuo-
delle (liukuva jdrjestelmé). Sdinto perustuu lakiin ja menokattoja ei voi ylittdd poikkeus-
tiloja lukuun ottamatta, lihinni sisdisen turvallisuuden ollessa uhattuna. Kehysasetus tul-
laan antamaan kevéisin ennen huhtikuun 30. pdivdi ja budjettiasetus syksyisin, kymmenen
viikkoa ennen seuraavan talousarviovuoden alkamista. Kehysasetuksen tulee sisdltdd me-
nokattojen lisdksi padpiirteet henkilostosuunnitelmasta, johon sisiltyy kokoaikaisina pal-
kattujen henkildiden enimmaisméara.

Menosdidnto koostuu ylimmillid tasolla viiden eri polititkkalohkon menokatoista, jot-
ka kattavat koko liittovaltion budjetin:

Oikeudelliset asiat ja turvallisuus
Tydvoima, sosiaaliasiat, terveys ja perhe
Koulutus, tiede, taide ja kulttuuri

Elinkeinoeldmd, infrastruktuuri ja ympéristo

A O

Korot ja kassavaranto

Nama politiikkalohkojen menokatot jakautuvat edelleen pienempiin yksikoihin eri mi-
nisterioiden kesken. Politiikkalohkojen menokatot ovat sitovia seuraaville neljélle vuodel-
le. Médrirahoja voi valtiovarainministerin hyviksynnilld siirtdd polititkkalohkojen sisil-
14, kunhan menokattoa ei ylitetd. Pienemmit yksikot ovat sitovia seuraavalle vuodelle ja
suuntaa-antavia sitd seuraaville vuosille. Jos ministeriot onnistuvat sadstiméin méairara-
hoja kehyksen sisilld, voivat ne kayttdd sddstyneet varat tulevina vuosina kehyksen rajoit-
tamatta haluamaansa tarkoitukseen. Ministerididen vuosittaiset menokatot tulee kuitenkin
asettaa niin alas, ettd suuria sddstojd ei voi syntyd, jotka kiytettdessd voisivat vaarantaa
alijadmadrajoitteessa pysymisen.

Politiikkalohkojen menokatot koostuvat seké kiinteistéd ettd suhdanteista riippuvista
osista. Taloudellisesta suhdanteesta riippuvat tai johonkin tiettyyn tuloon sidotut menot,
varsinkin tyottomyysmaéirdrahat, eldkemenot seki tulonsiirrot osavaltioille, eivit ole si-
dottuja kiinteddn menokattoon vaan niille asetetaan joustava katto. Joustavan katon pitdd
olla johdettavissa kansantaloudellisista tai muista sopivista muuttujista tai madraytya laki-
sadteisesti kuten tulonsiirrot osavaltioille. Laskentaoletukset raportoidaan kehysmuistios-
sa. Joustavan menokaton alituksesta johtuen kidyttdmittd jifineet méddrdrahat voidaan kiyt-
tdd myohempind vuosina samaan tarkoitukseen. Muille menoille asetetaan kiinted katto.
Siten jonkun politiikkalohkon sisiltdessd sekd muuttuvia ettd kiinteitd menoja menokatol-
le sdddetéddn joustava yldraja, joka saa vaihdella saman verran kuin sen katon sisillé ole-
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vat suhdanteista riippuvat menot. Sdédstdjd joustavissa menoissa ei saa kuitenkaan kayttia
kiinteékattoisten menojen lisdyksiin.

Pienempien yksikdiden menokehysten summa voi alittaa politiikkkalohkon menoke-
hyksen, jolloin politiikkalohkolle jd&d jakamaton varaus joko budjetissa tai myohemmissa
kehyspéatoksissa kaytettaviksi. Tilinpaatossadstot siirretddn virastokohtaiseen varaukseen
ja ovat kidytettdvissi viraston haluamaan tarkoitukseen seuraavina vuosina. Poikkeuksena
ovat mm. tiettyihin tuloihin sidotut tai EU-tuloihin sidotut menot, jotka kéytetdin luonnol-
lisesti alkuperdiseen tarkoitukseensa. My0s sddstot joustavakattoisissa menoissa siirretdian
varaukseen ja kidytetddn seuraavina vuosina alkuperiiseen tarkoitukseensa.

Kehysmuistiossa arvioidaan kehyskauden tulot. Lisétulot, jotka lain mukaan oikeutta-
vat lisimenoihin, siirretddn varaukseen tuleville vuosille. Mm. maksullisesta toiminnas-
ta saatavat lisdtulot voi kdyttdd samana vuonna lisdmenoihin, milld kannustetaan virasto-
ja lisdtulojen hankkimiseen.

Valtion tutkimuslaitos Wirtschaftsforschungsinstitut (WIFO) tekee ennusteet budjetin
perustaksi. Hallituksen velkakomitea seuraa budjetin toteutumista.

Uuden-Seelannin finanssipoliittiset sdannét

Uuden-Seelannin finanssipoliittiset sddnnot koostuvat yleisistd periaatteista, joiden toteu-
tumista seurataan kattavalla raportoinnilla. Periaatteiden toteuttamista edistetédén erilaisil-
la hallituksen valitsemilla vilineilld, jotka voivat vaihtua hallituskausittain, mm. velka- ja
menotavoitteilla sekéd kehysbudjetoinnilla.

Uuden-Seelannin valtiontalous oli koko 1980-luvun alijiimiinen, miké heritti tarpeen
keskipitkén aikavilin suunnitteluun valtionvelan kasvun hillitsemiseksi. Myds taloushal-
lintoa uudistettiin liikelaitostamalla virastoja ja siirtymilld kassaperusteisesta tuotto- ja
kuluperusteiseen budjetointiin. Uuden Seelannin julkistalous on ollut 1990-luvun alusta
ldhtien suhdannekorjatusti ylijaamidinen. OECD:n maaraportin mukaan tdmé on finanssi-
poliittisen vastuullisuuslain'® ja vahvan poliittisen sitoutumisen ansiota.

Vuonna 1994 voimaan tullut finanssipoliittinen vastuullisuuslaki velvoittaa hallitusta
seuraamaan viittd lakisddteistd periaatetta sekd julkisesti arvioimaan sitd, miten sen finans-
sipolitiikka toteuttaa niitd periaatteita. Nama viisi periaatetta ovat lyhyesti esitettyini:

valtionvelan vihentiminen varovaiselle tasolle,
valtionvelan pitiminen saavutetulla varovaisella tasolla,
valtion nettovarallisuuden séilyttiminen,

finanssipolitiikan riskien varovainen hallinta ja

M

veroasteen pitdminen vakaalla ja ennustettavalla tasolla.

15 Fiscal Responsibility Act.
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Asetuksessa el maidritelld tavoitteita, mm. valtionvelan tasoa, numeerisesti, vaan ne
ovat hallituksen omassa harkinnassa. Poikkeamat niistd periaatteista ovat mahdollisia,
jos hallitus perustelee ne julkisesti ja esittdd, miten alkuperdiseen linjaan on tarkoitus pa-
lata.

Hallituksen tulee julkaista ennen budjetin antamista budjettipolitiikkaraportti, jossa
esitetddn pitkén ja lyhyen ajan tavoitteet valtion menoille, tuloille, taseelle, velalle sekd
nettovarallisuudelle. Lisdksi budjetin yhteydessi tulee julkaista finanssipolitiikan strate-
giaraportti, jossa esitetddn vihintddn 10 vuoden péddhédn ulottuvat ennusteet valtiontalo-
udesta. Talousarviossa kdytetdin tuotto- ja kuluperusteista budjetointia. Toimenpiteiden
tdydet kustannukset on esitettdavi, ml. poistot ja eldkevastuut. Joka neljds vuosi julkais-
taan pitkédn aikavilin (40 vuoden) finanssipoliittinen katsaus.

Finanssipolitiikan periaatteiden toteuttamiseksi on kidytossd joustava kehysjdrjestelma,
jota voidaan muuttaa vaalikaudesta toiseen. Kehys ei ole pakollinen, ja esim. v. 1999 toi-
mikautensa aloittanut hallitus harkitsi kehysbudjetoinnista luopumista. Kehyksen institu-
tionalisointia on ehdotettu, mutta epivirallisen mekanismin joustavia ominaisuuksia ar-
vostetaan niin paljon, ettid ehdotusta ei ole toteutettu.

Hallituskauden 1999-2003 alussa olemassa oleva menotaso jdddytettiin lukuun ot-
tamatta indeksoituja médriarahoja. Vaalikauden uudet menot sisiltyivét kdypdhintaiseen
kehykseen. Lisdmenoja rajoitti kumulatiivinen dollariméérdinen katto vaalikaudelle. Uu-
dessa-Seelannissa kehykset eivit rajoita hallituksen péddtosten médrdrahavaikutuksia yli
vaalikauden, miké johtaa menojen kasvuun (expenditure creep) seuraavalla vaalikaudel-
la. Jarjestelméd on kritisoitu myos siitd, ettd se keskittyy uusien toimenpiteiden mééréira-
havaikutuksiin eikd kannusta tarkastelemaan olemassa olevia méérdrahoja kriittisesti.

Vuodesta 2003 alkaen kehyksilld on ollut pienempi paino, ja hallitus seuraa ldhinni
toimintataseen ja velan kehittymistd. Uudistuksilla halutaan linkittdd finanssipolitiikkaa
paremmin pitkdn aikavilin tavoitteisiin ja yksinkertaistaa lisimenoja koskevia sdantojé,
joista oli tullut liian monimutkaisia.
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