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KEHYSJARJESTELMAN KEHITTAMINEN VAALIKAUDELLE 2019-2023

SAATTEEKSI

Valtiontalouden kehysjdrjestelma on toiminut finanssipoliittisen paatoksenteon tyovali-
neend vuodesta 2003 lukien. Kokemukset jarjestelmasta ovat olleet myonteisia ja hallituk-
set ovat jo 16 vuoden ajan jatkaneet jarjestelman kayttoa. Vaalikausien vaihteissa jarjes-
telman toimivuutta on arvioitu tydryhmissa ja kokonaisuutta on kehitetty muun muassa
finanssipoliittisesti perustellun joustavuuden lisd@miseksi sekd kehykseen ja kehyksen
ulkopuolelle kuuluvien menojen tasmentamiseksi. Kehysjdrjestelman keskeiset elementit
ovat kuitenkin sailyneet ennallaan.

Vuonna 2019 arvio jarjestelman kehittamistarpeista on laadittu valtiovarainministerion
budjettiosaston sisdisena virkatyona. Tyon ovat tehneet budjettineuvos Jonna Berghall,
budjettineuvos Taina Eckstein, budjettineuvos Annika Klimenko, neuvotteleva virkamies
Niina Suutarinen seka budjettineuvos Johanna von Knorring. Tdman raportin katsaus ei
ole kaiken kattava ja sen ohella on hyva lukea vuosien 2007 ja 2011 laajempia tyéryhmara-
portteja, joissa kdsitellyt teemat ovat padsaantoisesti edelleen ajankohtaisia.

Raportissa esitetty ehdotus hallitusohjelmatekstiksi poikkeaa asiallisesti paaministeri Sipi-
lan hallituksen ohjelman kehyssdaanndstd muun muassa finanssisijoitusmenojen maaritte-

lyn ja osakemyyntitulojen kadyttosaannon osalta. Lisaksi Valtion asuntorahaston ja Maatila-
talouden kehittamisrahaston menot ehdotetaan liitettavaksi kehysjarjestelman piiriin.

Helsingissa huhtikuun 26 pdivana 2019

Budjettipaallikké Hannu Makinen
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1 Ehdotus hallitusohjelmatekstiksi

Hallitus sitoutuu menosdantona siihen, etta kehyksen piiriin kuuluvat valtion menot ovat
vuonna 2023 xx mrd. euroa pienemmat/suuremmat kuin 4.4.2019 paatetyssa valtiontalou-
den kehyksessa (vuoden 2020 hintatasossa).

Vaalikauden kehyksesta varataan vuosittain 300 milj. euroa lisatalousarvioita varten. Li-
saksi kehyksesta varataan jakamattomaksi varaukseksi 250 milj. euroa vuodelle 2023. Vuo-
sien 2020-2022 asteittain nousevasta jakamattomasta varauksesta paatetdan vaalikauden
ensimmaisessa valtiontalouden kehyspaatoksessa.

Hallitus on linjannut tdman menosdaannon kanssa yhdenmukaisista hallitusohjelman liit-
teen x kokonaisuuksista, joilla vdhennetaan/lisataan valtion vuotuisia menoja nettomaa-
rdisesti y - z milj. euroa vuosina 2020-2023.

Jos havittajien hankinnasta aiheutuu kehyskaudella vahemman menoja kuin mihin kehyk-
sessa on varauduttu, erotusta ei kdytetd muiden menojen lisédmiseen vaan kehystasoa
alennetaan vastaavasti.

Hallitus sitoutuu noudattamaan asettamaansa menosaantda ja siihen perustuvaa vaali-
kauden ensimmadiseen julkisen talouden suunnitelmaan sisaltyvaa valtiontalouden kehys-
paatosta. Hallitusohjelman mukaisia ja muita toimenpiteita toteutetaan siind maarin, kuin
se on kehyksen puitteissa mahdollista.

Menosaannon tarkoitus on rajoittaa veronmaksajan maksettavaksi koituvien menojen ko-
konaismaaraa. Kun talousarviossa tehdaan taman nakékulman kannalta neutraaleja muu-
toksia, vaalikauden kehykseen voidaan tehda niita vastaavat tarkistukset.

Hallitus ei kdyta verotukia, valtion varallisuuden luovutuksia, talousarvion ulkopuolisia ra-
hastoja, takauksia tai muita keinoja kehyksen kiertamiseen.
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Kehystarkistuksin varmistetaan tarvittaessa, etta kehys

¢ kohtelee samalla tavalla erilaisia verotuksen muutoksia, jos niilla on
sama julkistaloudellinen vaikutus

e eirajoita menojen uudelleenbudjetointeja, menokokonaisuuksien
ajoituksen muutoksia eika perusteettomasti liian suurina saaduiksi
osoittautuneiden tulojen palautuksia tai korvauksia. Jos kdynnissa
olevasta menokokonaisuudesta aiheutuvat menot teknisesti siirty-
vat seuraavalle vaalikaudelle, kehystasoa alennetaan vastaavasti.

Vaalikauden kehykseen tehddan vuosittain hintatason muutoksen edellyttamat tarkistuk-
set. Kehyksen hintataso- ja rakennetarkistusten lisdksi vaalikauden kehyksen kokonaista-
soon ei tehda muita korottavia tarkistuksia.

Jos menojen taso lisatalousarvioiden jalkeen jaa kehystason alle, voidaan erotus, kuitenkin
enintdan 200 milj. euroa, kdyttad seuraavana vuonna kertaluonteisiin menoihin kehyksen
estamatta.

Osakkeiden vuotuisten talousarviotalouteen tuloutettujen myyntitulojen ylittdessa 400
milj. euroa voidaan ylityksesta enintdan 25 prosenttia, kuitenkin enintaan 150 milj. euroa,
kayttaa kertaluonteisiin menoihin kehyksen estamatta.

Kehyksen ulkopuolelle kuuluvat:

e ty6ttomyysturvamenot, toimeentulotukimenot, palkkaturva ja asu-
mistuki. Mainitut menot luetaan kuitenkin kehykseen niiden perus-
teisiin tehtyjen muutosten ja muiden niiden tasoon vaikuttavien
harkinnanvaraisten paatdsten menovaikutusten osalta.

e valtionvelan korkomenot

e valtion paattamien veromuutosten (mukaan lukien sosiaalivakuu-
tusmaksujen) mahdolliset kompensaatiot muille veronsaajille

e teknisesti valitettyja suorituksia ja ulkopuolisilta saatavia rahoitus-
osuuksia maardltadn vastaavat menot

e rahapelitoiminnan voittovarojen tuottoa vastaavat menot
e arvonlisaveromenoihin osoitetut maararahat
¢ seuraavat finanssisijoitukset:

o valtion varoista mydnnettadvat lainat, joilla on takaisinmaksusuunnitelma ja
korko

o oman paaoman ehtoiset sijoitukset, silloin kun sijoituksen yhteydessa vas-
taanotetun finanssivarallisuuseran arvon tai omistusosuuden arvon odote-
taan kasvavan ja sijoitukselle odotetaan tuottoa valtion talousarviotalouteen
osingon tai muun vastaavan voitonjaon muodossa
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o kansainvalisten kehityspankkien ja kansainvalisten rahoituslaitosten paa-
oman merkinnat, paitsi jos merkintd tehddan tappioiden kattamisen tarkoi-
tuksessa

Lisaksi kehyksen ulkopuolelle luetaan siirto valtion televisio- ja radiorahastoon.
Kehysjarjestelman piiriin luetaan Valtion asuntorahaston ja Maatilatalouden kehittdmisra-

haston menot silta osin kuin niista paatetaan talousarviossa. Vastaavasti siirrot talousarvi-
osta ndihin rahastoihin jadvat kehyksen ulkopuolelle.
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2 Miksi kehysjarjestelmaa edelleen
tarvitaan

Uudistettu valtiontalouden kehysjarjestelma otettiin kdyttoon kevaalla 2003 ja se on ol-
lut kdytdssa jo nelja vaalikautta, pian 16 vuotta. Jarjestelmd on muodostunut keskeiseksi
finanssipolitiikan saanndksi pyrittdessa hillitsemaan valtion menojen kasvua. Kehysjarjes-
telman sdaannostoa on kehitetty ja tdsmennetty aina vaalikausien taitteessa. Keskeisessa
roolissa kehitystyGssa ovat olleet kehysjarjestelman kehittamistyoryhmat (ks. raportit!
vuosilta 2007, 2011 ja 2015).

Kehysjarjestelma pahkinankuoressa

Nykymuotoisen kehysjdrjestelman paapiirteitad ovat sitova reaalisesti asetettava meno-
katto koko vaalikaudeksi seka jako kehykseen kuuluviin ja sen ulkopuolisiin menoihin.
Kehykseen luettavien menojen on koko vaalikauden ajan pysyttava taman menokaton eli
niin sanotun vaalikauden kehyksen alla. Kehysjarjestelma ei ole lakisdateinen vaan siita
(seka jarjestelman sadannoista etta kehystasosta) paatetaan hallitusohjelmassa ja vaali-
kauden ensimmaiseen julkisen talouden suunnitelmaan sisdltyvassa kehyspaatoksessa.
Valtiontalouden kehysjdrjestelma perustuu ex ante -tarkasteluun, eli se rajoittaa valtion
talousarviossa budjetoitavien menojen maaraa. Kehysjdrjestelma ei tarkastele valtion me-
nojen toteutumatietoja.

Kehysjarjestelman tarkoituksena on katkaista yhteys valtion menojen ja tulojen valilla
siten ettd tuloarvioiden kasvu ei johda korkeampaan menotasoon. Vaalikauden aikana ke-
hykseen tehddan vain hinta- ja rakennekorjauksia, minka lisaksi kehystasoa on mahdollista
alentaa esimerkiksi uusien saastotoimenpiteiden varmistamiseksi.

1 Valtiovarainministerié 5a/2007; valtiovarainministerio 17/2011; valtiovarainministerié 23/2015.

1
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Kehysmenettely ei rajoita kaikkia valtion talousarviomenoja. Suurin kehyksen ulkopuo-
linen menoerd ovat suhdanneluonteiset eli padasiassa tyottomyyden hoitoon liittyvat
menot. Menettely on perusteltu, koska suhdanneluonteisten menojen on syyta antaa
vaihdella, jotta ne tasoittavat suhdanteita eivatka karjista niitd. Mainitut menot luetaan
kuitenkin kehyksen piiriin niiden perusteisiin tehtyjen muutosten menovaikutusten osalta.
Nykyiselldadn kehyksen ulkopuolelle jaavat liséksi muun muassa valtionvelan korkomenot,
arvonlisaveromenot, finanssisijoitukset sekd menot, joissa valtio toimii ulkopuoliselta saa-
tavan rahoitusosuuden teknisena valittdjana. Kehys ei kata valtion budjettitalouden ulko-
puolisia rahastoja eikd muuta budjettivaltion ulkopuolista valtiontaloutta.

Valtiontalouden kehysjarjestelma kattaa myos lisdtalousarviot, joille on varattu kokonais-

kehyksesta tietty osuus, niin sanottu lisatalousarviovaraus. Vuosittaisissa kehyspdatoksissa
hallinnonaloille annetaan kehykset mutta vain vaalikauden kokonaiskehys, eli menokatto,
on sitova. Uudelleenkohdennuksia voidaan tehda hallinnonalojen vililla. Vaalikauden ke-
hyksen ja hallinnonalakohtaisten kehysten valiin jaa lisatalousarviovarauksen ohella myo-
hemmin kohdennettavaksi niin sanottu jakamaton varaus.

Kuvio 1. Arvio kehykseen kuuluvien ja kehyksen ulkopuolisten menojen kehityksesta vuosina
2020-2023 teknisen julkisen talouden suunnitelman mukaan

Mrd. euroa
60
50
40
30
2 149 464
10

0

2020 2021 2022 2023
W Kehykseen kuuluvat menot Kehyksen ulkopuoliset menot

Lahde: Valtiovarainministerio
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Kehysjarjestelma on pitanyt erilaisissa olosuhteissa

Kehyksen kattavuus suhteessa budjetoituihin kokonaismenoihin on viimeisen kolmen
vaalikauden aikana vaihdellut vuoden 2010 noin 71 prosentista vuoden 2016 noin 82 pro-
senttiin.?

Kuvioissa 2 ja 3 on esitetty budjetoitujen kehysmenojen, kokonaismenojen seka tulo-

jen kehitys vuoden viimeisen lisdtalousarvion mukaan (vaalivuosina myds vaistyvan
hallituksen viimeisen lisatalousarvion mukaan). Tarkastelu kattaa koko nykymuotoisen ke-
hysjarjestelman ajanjakson. Kuten ylla todettiin, kehyksen kattavuus on hieman vaihdellut
vaalikaudesta toiseen. Esimerkiksi kaudella 2004-2007 arvonlisaveromenot olivat vield ke-
hykseen kuuluvia ja kausilla 2004-2007 seka 2008-2011 osa niin sanotusta Kela-momen-
tista oli vield kehyksen ulkopuolella. Alla olevien kuvioiden aikasarjoissa tallaiset muutok-
set on pyritty eliminoimaan ja kehysmenot esitetaan nykyrakenteessa.

Kuvio 2. Budjettitalouden menojen, kehykseen kuuluvien menojen ja budjettitalouden tulojen
nimellinen kehitys vuosina 2004-2019, mrd. euroa

Mrd. euroa
60
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50
45
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35
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25
20

04 05 06 07 07 08 09 10 11 11 12 13 14 15 15 16 17 18 19

e [ehysmenot e Budjetoidut menot ===e Budjetoidut tulot

2 Vuonna 2010 niin sanottu Kela-momentti (33.40.60) ei vield kuulunut kokonaan kehykseen, kuten nykyisin, ja
vuonna 2010 oli myds suuria kehyksen ulkopuolisia finanssisijoitusmenoja. Vuonna 2016 kehyksen kattavuus taas
oli hieman nykyista noin 80 prosenttia suurempi, silla tuolloin myos siirto valtion televisio- ja radiorahastoon oli ke-
hyksessa.

13
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Kuvio 3. Budjettitalouden menojen, kehykseen kuuluvien menojen ja budjettitalouden tulojen
reaalinen kehitys vuosina 2004-2019 vuoden 2019 hintatasossa, mrd. euroa

Mrd. euroa
65
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Nykyisen kehysjarjestelmdn aikana Suomen talouskehitys on ollut vaihtelevaa. Tasta huoli-
matta valtiontalouden kehysta on noudatettu. Kehyskaudella 2004-2007 ennakoitua vah-
vemman talouskasvun mukanaan tuoma tulojen lisdys ei vuotanut menojen kasvuun. Sen
sijaan valtionvelkaa pystyttiin lyhentdmaan ja lisaksi Valtion eldkerahastoa vahvistettiin. Ke-
hyskausien 2004-2007 ja 2008-2011 vaihteessa kehysmenojen taso hyppasi selkedn portaan
vuonna 2008, mika osittain selittyy kaudella 2004-2007 patoutuneista menolisdystarpeista.

Vaalikaudella 2007-2011 Suomi ajautui syvdan taantumaan finanssikriisin seurauksena.
Tata ei osattu ennakoida vield vuonna 2007, kun vaalikauden kehys asetettiin. Kehysjarjes-
telma mahdollisti kuitenkin ty6ttdmyyteen liittyvien menojen automaattisen kasvun, mika
tasasi suhdannetilannetta. My0s finanssisijoituksia kaytettiin talouden elvyttamiseen. Fi-
nanssisijoitukset ovat kehyksen ulkopuolisia menoja, tyypillisesti lainoja tai padomituksia.

Vaalikautta 2011-2015 puolestaan leimasivat valtiontalouden sopeuttaminen seka hidas
talouskasvu, joka vaikeutti valtiontaloudelle asetettujen tavoitteiden saavuttamista. Ke-
hystasoa alennettiin tehtyjen uusien saastopaatosten johdosta useita kertoja vaalikauden
aikana. Kuviosta 3 voidaan huomata, etta vaikka mittavia saastopaatoksia valmisteltiin
seka vaalikaudella 2011-2015 ettd vaalikauden vaihtuessa vuonna 2015, kehysmenojen
taso ei reaalisesti juurikaan alene (lukuun ottamatta vuotta 2015). Osa sadstoista on uudel-
leenkohdennettu edelleen erilaisiin lisdpanostuksiin, minka lisaksi ikdsidonnaiset menot
kasvavat vuodesta toiseen.

Kuluneella vaalikaudella 2015-2019 kehysta on noudatettu, vaikka paineita on ol-

lut menojen lisddmiseksi yhtaalta talouskasvun nopeutumisen vuoksi ja toisaalta teh-
tyjen sadstopaatosten lieventamiseksi. Myds vuonna 2015 saapuneesta suuresta

14
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turvapaikanhakijamaarasta seurannut maahanmuuttomenojen voimakas kasvu kyettiin
rahoittamaan kehysta rikkomatta. Ylla olevista kuvioista voidaan nahda, etta kuluneella
vaalikaudella kehysmenettely on toiminut menojen kasvun hillitsijana tilanteessa, jossa
tulot ovat kasvaneet. Painetta on kuitenkin ollut uusiin panostuksiin ohi kehyksen muun
muassa finanssisijoituksina. Lisaksi tehtiin tietoinen poikkeus hallitusohjelmassa maaritet-
tyyn kehyssaantoon, kun valtion televisio- ja radiorahastoon tehtava siirto siirrettiin kehyk-
sen ulkopuolelle parlamentaarisen tydryhman kannanoton mukaisesti. YLE-siirron kehyk-
sen ulkopuolisuudelle ei kuitenkaan ole johdettavissa perusteita kehysajattelusta.

Kehysjarjestelma on keskeisin finanssipolitiikan tyokalu

Valtioneuvosto laatii julkisen talouden suunnitelman vaalikaudeksi ja tarkistaa sen vuo-
sittain seuraavaksi neljaksi vuodeksi huhtikuun loppuun mennessa3. Julkisen talouden
suunnitelma kattaa koko julkisen talouden sisdltaen valtiontaloutta, kuntataloutta, laki-
sdateisia tydeldkelaitoksia ja muita sosiaaliturvarahastoja koskevat osat. Valtiontalouden
kehyspaatos ja maararahakehys sisaltyy julkisen talouden suunnitelmaan ja sen tulee olla
johdonmukainen suhteessa valtiontalouden rahoitusasematavoitteeseen. Ndin ollen ke-
hys omalta osaltaan tukee julkisen talouden hoitoa koskevien tavoitteiden hallintaa.

Kokemukset kehysjarjestelmasta ovat olleet padasiassa myonteisia. Kehysjarjestelma ohjaa
hallituksen kaytannon politiikkaa finanssipolitiikan keskeisena tyokaluna valtion menojen
kasvua hillitsemalla. Kehyssaannén noudattamisella on ollut poliittinen tuki niin hallituk-
sessa kuin eduskunnassakin. Poliittisen sitoutumisen kannalta kehysjdrjestelman vahvuus
on, etta se asettaa selkedt saannot ja numeerisen maararahakaton, jonka toteutuminen
voidaan todeta jo budjetin valmisteluvaiheessa ennakkoon. Kehysmenojen seurantaa on
helppo tehda nopeatempoisissa hallituksen paatdksentekotilanteissa, kun taas arvio paa-
tosten vaikutuksesta esimerkiksi julkisen talouden rahoitusasemaan sisdltda enemman
epavarmuutta ja lopullinen tilannekuva rahoitusasematavoitteiden noudattamisesta syn-
tyy viiveelld. Kuluneiden vaalikausien kokemuksella on ilmeistd, etta kehysjarjestelma luo
etenkin monipuoluehallitusten aikana tarkean selkdrangan finanssipoliittiseen paatoksen-
tekoon mahdollistaen kuitenkin aktiivisia finanssipoliittisia toimia.

Vaikka kehysjarjestelma on paapiirteissaan toiminut, on saannosto perusteltua kdayda vaa-
likauden vaihtuessa lapi ja tarkentaa mahdollisia epdkohtia. Ndin on toimittu tydryhmissa
vuosina 2007 ja 2011 seka valtiovarainministerion sisdisena valmisteluna vuonna 2015.#
Kokemus on osoittanut, etta lapindakyvyyden ja selkeyden takia kehysjarjestelman saan-
toja ei tule jatkokehityksen myota monimutkaistaa, vaan ennemminkin selkeyttaa.

3 Valtioneuvoston asetus julkisen talouden suunnitelmasta (120/2014)
4 Ks. valtiovarainministerio 5a/2007; valtiovarainministerioé 17/2011; valtiovarainministerio 23/2015.
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ARVIOITA KEHYSJARJESTELMASTA KAUDELLA 2015-2019

Valtiontalouden kehysjarjestelma on vakiintunut osa muutoin viime vuosina muutoksessa
ollutta finanssipolitiikan saantokehikkoa. Enka juuri tasta vakiintuneesta asemasta
johtuen kehysjarjestelman toimivuudesta ja rakenteesta ei ole viime aikoina esitetty
perustavanlaatuisia kokonaisarviointeja. Sen sijaan Valtiontalouden tarkastusvirasto on
tehnyt yksityiskohtaista vuosittaista arviointia muun muassa kehyksen noudattamisesta
nostaen esiin epakohtia. Alle on koottu joitakin Valtiontalouden tarkastusviraston ja
Talouspolitiikan arviointineuvoston arvioita kehysjarjestelmasta.

Hallitusohjelman menosaanto ja valtiontalouden kehykset ovat olennainen osa

Suomen kansallista finanssipolitiikan saantokehikkoa. Hallituksen saastotavoitteet

ovat pitaneet valtiontalouden menokehyksen tiukkana. Kehysten tiukkuus on osaltaan
johtanut talouskasvun tukemiseen kehysten ulkopuolisten vélineiden, kuten verotukien,
finanssisijoitusten ja takauskannan kasvattamisen kautta.'

Tarkastusviraston havaintojen mukaan hallituksen kehyssaantoa on noudatettu kuluvalla
vaalikaudella lukuun ottamatta Yleisradion rahoituksen siirtamista kehyksen ulkopuolelle
vaalikauden aikana. Hallitusohjelmassa paatetaan, mitka menot kuuluvat kehykseen ja

mitka sen ulkopuolelle. Vaalikauden aikana kehysperiaatteiden tulisi kuitenkin pysya.?
Talouspolitiikan arviointineuvosto on nostanut esille valtion televisio- ja radiorahaston siirron
lisaksi opiskelijoiden asumistuen, joka yhdistettiin normaaliin asumistukijarjestelmaan. Koska
molemmat em. menot eivét ole suhdanneriippuvaisia, niiden tulisi olla kehysjarjestelman
piirissa. Kehysjarjestelman saantojen kiertdamisen estamiseksi ndiden maararahojen sijaintia
tulisi uudelleen harkita.?

Kehyssaantoon liittyy tarkastusviraston mukaan sen noudattamisen arviointia
monimutkaistavia ja lapinakymattomyytta lisdavia tekijoitd, muun muassa liittyen kehyksen
rakennekorjauksiin. Rakennemuutoksia tehdaan jatkuvasti ja yksittdisen rakennemuutoksen
seuranta voi olla vaikeaa erityisesti silloin, jos muutosta tarkistetaan myéhemmin.?

Menokehyksen toimivuutta ovat tarkastusviraston mukaan haastaneet muun muassa
kehyksen ulkopuolella olevien finanssisijoitusten osittain epaselva maarittely, uuden
ennakoimattomiin menoihin tarkoitetun menovarauksen kayttoonotto seka valtion
toimintojen yhtidittamiseen liittyvat jarjestelyt. Valtion toimintojen yhtidittamisen kuluja
on voitu toteuttaa osakehankintoihin tarkoitettuilta momenteilta. Olisi hyva arvioida, miten
valtion toiminnan yhtidittaminen ja siita syntyvat hallinnointikulut eroavat kehyksessa
rahoitetusta valtion toiminnasta. Finanssisijoitukset kuuluvat kehyksen ulkopuolelle,
koska ajatellaan, ettda maararaha sailyttaa arvonsa. Ei ole kuitenkaan olemassa selkeaa

ja lapinakyvaa kaytantoa sille, miten finanssisijoituksiin liittyvat menot palautuvat
talousarvioon - tai tuleeko niitd palauttaa sinne lainkaan. Osa menoista jaa omaisuudeksi,
joka saatetaan myohemmassa vaiheessa realisoida johonkin toiseen kdyttotarkoitukseen.
Kehysperiaatetta olisi hyva selkeyttdaa osakelahjoitusten ja finanssisijoitusten osalta.?
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Kehysmenojen kattavuus suhteessa julkisen talouden kokonaismenoihin on vaihdellut
35-38 prosentin valilla. Nain ollen kehysten merkitys julkisten menojen rajoittajana nayttaa
pysyneen vakaalla tasolla nykyisen kehysjarjestelman aikana.?

Arviointineuvoston mukaan sosiaali- ja terveydenhuollon uudistuksen ja
maakuntauudistuksen myéta valtiontalouden kehysmenettelyn asema julkisyhteisdjen
menojen ohjaavana tekijana olisi vahvistunut ja kehysten kattavuus noussut 83 prosenttiin
budjettimenoista. Toisaalta, jos sosiaali- ja terveydenhuoltomenojen kasvu jatkuu,
kehysmenettelyn myota muita maararahoja on leikattava. Tama voitaisiin valttaa jattamalla
kehykseen merkittdvan suuruinen niin sanottu jakamaton varaus.> Maakuntauudistukseen
liittyvat tarkistukset kehykseen tehdaan seuraavan hallituksen ensimmaisessa
kehyspaatoksessa. Vaalikauden vaihtumisen vuoksi valtiontalouden kehykseen on
mahdollista tehda euromaaraltaan merkittavia tarkistuksia ilman riskid, etta kehysta ei
noudatettaisi, koska uutta vaalikauden kehysta eikd menosdantoa ole vield asetettu.
Seuraavan vaalikauden kehyksen valmistelussa tulee kiinnittda huomiota siihen, etta
kehysmenettelyn toimivuus menorajoitteena sailyy.*

1 Valtiontalouden tarkastusviraston erilliskertomus eduskunnalle: Finanssipolitiikan valvonnan vaalikau-
den 2015-2018 puolivaliraportti. Valtiontalouden tarkastusviraston eduskunnalle annettavat kertomuk-
set K18/2016 vp

2Valtiontalouden tarkastusviraston erilliskertomus eduskunnalle: Finanssipolitiikan valvonnan ja tarkas-
tuksen vaalikausiraportti 2015-2018. Valtiontalouden tarkastusviraston eduskunnalle annettavat kerto-
mukset K21/2018 vp

g Talouspolitiikan arviointineuvoston raportit 2017 ja 2018

4Valtiontalouden tarkastusviraston erilliskertomus eduskunnalle: Finanssipolitiikan valvonnan raportti
2017. Valtiontalouden tarkastusviraston eduskunnalle annettavat kertomukset K 20/2017 vp
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3 Vaalikauden 2015-2019 kokemuksia
ja niista aiheutuvia saannoston
paivitystarpeita

3.1 Kehyksen yleinen tavoite

Kehysmenettelyn uskottavuuden kannalta tarkedan rooliin nousee hallituksen sitoutunei-
suus kehysmenettelyn kirjausten lisaksi sen henkeen. Kehyksessa pysyminen tulisi nahda
hyvana vélineena kestdvaan valtiontalouden hoitoon ja hallituksen oman politiikan ohjaa-
miseen. Siten kehysta tulisi suojella eika pyrkia selattamaan sita. Mahdollisia jarjestelman
porsaanreikia ei mydskaan tulisi kdyttaa kehyksen kiertamiseen.

Hallitusohjelmaan kirjatuissa kehyssaannoissa ei voida ottaa huomioon kaikkia vaalikau-
den aikana esiin tulevia tilanteita eika olisi jarkevaakaan laatia yksityiskohtaista ja moni-
mutkaista sddnnostoa, joka ottaisi huomioon kaikki mahdolliset tapaukset. Siksi sdantoja
joudutaan valilla tulkitsemaan ja soveltamaan. Taman taustaksi vaalikaudelle 2015-2019
kirjattiin kehyssaantoihin yleisemmin veronmaksajien rasitusta minimoiva tavoite, joka
olisi jatkossakin perusteltua sisallyttdaad saannostoon:

Menosdicnnén tarkoitus on rajoittaa veronmaksajan maksettavaksi koituvien menojen
kokonaismddirdd. Kun talousarviossa tehddcn tdmdn nédkokulman kannalta neutraa-
leja muutoksia, kehykseen voidaan tehdd niitd vastaavat tarkistukset.

Kehysjarjestelma ei kata koko valtiontaloutta. Jarjestelman olemassa olon aikana valtion
budjetin ulkopuolisia rahastoja, verotukia seka osakeluovutuksia erilaisille toimijoille on
ajoittain kaytetty kehysjarjestelman kiertamiseen®. Lisaksi valtiontakaukset ja takuut ovat

5 Osakeluovutuksia tarkastellaan my6s luvussa 3.4. Verotukien ja rahastojen kayttamista kehyksen kiertamiseen
on kasitelty aiemmissa kehysjérjestelméaa koskevissa raporteissa: valtiovarainministerié 5a/2007; valtiovarainminis-
terio 17/2011; valtiovarainministerio 23/2015.
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kasvaneet merkittavasti viimeisten vuosien aikana. Viela vuonna 2010 takausten ja takui-
den maara oli 23,1 mrd. euroa, kun vastaava luku vuoden 2018 lopussa oli 56,6 mrd. euroa.
Suurimmat valtiontakaus- ja takuuvastuut - ja niiden kasvu - liittyvét Finnveran vientita-
kuutoimintaan, kansainvalisten rahoituskriisien hallintaan sekd asuntorahoitukseen. Val-
tion budjetin maararahoissa valtiontakaukset ja takuut ilmenevat vasta, jos niihin liittyvia
tappioita joudutaan kattamaan valtion talousarviotaloudesta.

Olisi mahdotonta seka epatarkoituksenmukaista kattaa nykyisenkaltaisella kehysjarjestel-
malla koko valtiontalous. N&in ollen ehdotetaan kehyssaantoihin kirjattavan yleinen, aiem-
masta maarittelysta hieman laajennettu, kehyksen kiertamista koskeva lause poliittisena
tahtotilana:

Hallitus ei kdytd verotukia, valtion varallisuuden luovutuksia, talousarvion ulkopuolisia
rahastoja, takauksia tai muita keinoja kehyksen kiertdmiseen.

Edelld mainittujen instrumenttien kaytosta padtettaessa olisi hyva perustella, miksi
asianomainen keino on valittu esimerkiksi talousarviomenon sijaan.

3.2 Kehyksen liikkumatila

Kehysjarjestelmassa vain vaalikauden kehys eli menojen kokonaiskatto on sitova. Kehyk-
sen sisdlla voidaan tehda menojen uudelleenkohdennuksia ja nain tulisikin toimia silloin,
kun syntyy uusia menotarpeita. Lisaksi sitovan menokaton alle syntyy joka vuosi liilkkuma-
tilaa niin sanotun harkinnanvaraisen hintakorjauksen seurauksena®. Liikkkumatilaa syntyy,
silla harkinnanvarainen hintakorjaus tehddan korotuksena kehystasoon, mutta ei kehyk-
seen luettaville menomomenteille. Harkinnanvaraisen hintakorjauksen piirissa ovat muun
muassa vuokrat, erdaat kulutusmenot ja siirtomenot seka reaali-investoinnit. Harkinnan-
varaisen hintakorjauksen suuruus on kaudella 2016-2019 ollut vuositasolla 90-220 milj.

euroa.

Kehyksen liikkumatilaan vaikuttaa myds ei-harkinnanvaraisten menojen kehitys (erityi-
sesti lakisdateiset menot mutta myds muut pakolliset ja esimerkiksi sopimuksin sidotut
menot). Tallaisiin menoihin kuuluu noin 4/5 budjetista. Toisinaan tulee tilanteita, joissa
euromaaraisesti suurten ei-harkinnanvaraisten kehysmenojen tarvearvio yllattden alenee
tai nousee. Erityisen hankalia nama tilanteet voivat olla syksyn lisdtalousarviota laadit-
taessa, jos kehyksen liikkumatila on Iahtokohtaisesti kaytetty jo kevaan lisatalousarviossa,

6 Ks. tarkemmin kehyksen hintakorjauksesta esimerkiksi Kehyskasikirjasta (valtiovarainministerié 45/2015).
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tai taydentdvassa talousarviossa, jos lilkkumatila on kdytetty jo talousarvioesityksen yh-
teydessa. Usein poliittisilla paattdjilla saattaa olla mielikuva siita, kuinka jakamaton varaus
saadaan juuri sopivasti riittamaan budjettien valmistelussa. Suuret ei-harkinnanvaraiset
heilahdukset kehysmenoissa koetaan ndissa tilanteissa hdiritsevina ja kiusallisina. Valilld on
noussut myds esiin kysymys, josko lisatalousarviovarausta voitaisiin kdyttaa jo varsinaisen
talousarvion valmistelussa.

Kuluneella vaalikaudella 2015-2019 kehyksen niin sanottu jakamaton varaus, eli liikku-
matila vaalikauden kehyksen ja hallinnonaloille budjetoitujen kehysmenojen vililla, on
eri kierroksilla kaytetty hyvin tarkkaan mutta menokattoa ei ole ylitetty. Muun muassa
vuonna 2015 saapunut suuri turvapaikanhakijoiden maara kasvatti voimakkaasti kehyk-
seen kuuluvia maahanmuuttomenoja haastaen kehyksen pitavyytta. Kuluneen vaalikau-
den kehys oli Iahtokohtaisesti mitoitettu jakamattoman varauksen osalta hyvin tiukaksi,
etenkin kauden viimeisena vuotena 2019 (ks. taulukko 1).

Taulukko 1. Kehyksen liikkumatila vaalikauden ensimmaisessa kehyspaatoksessa viime vaalikausilla,
mrd. euroa.

Vaalikauden ensimmainen JTS 2016-2019 2016 2017 2018 2019

Itae-varaus 0,300 0,300 0,300 0,300
jakamaton varaus 0,206 0,047 0,106 0,057
hallinnonalojen kehykset 441 44,0 43,8 43,2
jakamaton varaus suhteessa hallinnonalojen kehyksiin 0,5% 0,1% 0,2% 0,1%
varaukset yht. suhteessa hallinnonalojen kehyksiin 11% 0,8 % 0,9% 0,8 %
Vaalikauden ensimmainen kehyspaatos 2012-2015 m
[tae-varaus 0,200 0,200 0,200 0,200
jakamaton varaus 0,057 0,145 0172 0,180
hallinnonalojen kehykset 42,0 419 41,6 41,7
jakamaton varaus suhteessa hallinnonalojen kehyksiin 0,1% 0,3% 0,4% 0,4%
varaukset yht. suhteessa hallinnonalojen kehyksiin 0,6 % 0,8% 0,9% 0,9%
Vaalikauden ensimmainen kehyspaatos 2008-2011 m
[tae-varaus 0,300 0,300 0,300 0,300
jakamaton varaus 0,060 0,075 0,090 0,101
hallinnonalojen kehykset 33,2 33,6 33,8 34,0
jakamaton varaus suhteessa hallinnonalojen kehyksiin 0,2% 0,2% 0,3% 0,3%
varaukset yht. suhteessa hallinnonalojen kehyksiin 11% 11% 12% 12%
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Olisi suotavaa, ettd jo hallitusohjelmavaiheessa paatettdisiin varata kehykseen riittava
vaalikauden loppua kohden kasvava jakamaton varaus. Ennakoimattomia menotarpeita
ilmenee todennakdisesti lisddntyvasti vaalikauden aikana, minka liséksi poliittiset paineet
uusille avauksille kasvavat. Kehyskausilla 2008-2011 ja 2012-2015 jakamaton varaus olikin
mitoitettu kauden loppua kohden nousevaksi (ks. taulukko 1). Jos kayttotarvetta ei ole
kaikelle kehykseen jatetylle liilkkumatilalle, tulee hallituksella olla my&s valmius paattaa
siitd, ettd jakamatonta varausta jatetaan kayttamatta — “menokaton ei tarvitse olla lattia”
Kuten taulukosta 2 nahdaan, kaikkea liikkkumatilaa ei kaytetty taysimaardisesti vuosina
2010-2013.

Tassa muistiossa ehdotetaan uudenlaista, tiukempaa maarittelya kehyksen ulkopuolisille
finanssisijoituksille (ks. luku 3.3), minkd myo6ta kehykseen on hyva varata hieman aiempia
kausia enemman liikkumatilaa. Tulevalla vaalikaudella ajankohtaiseksi noussee edelleen
my0s sosiaali- ja terveyspalveluiden uudistus, jonka valmistelu ja toimeenpano voi edellyt-
taa rahoitusta, minka liséksi uudistus saattaisi toteutustavasta riippuen merkittavasti nos-
taa kehykseen kuuluvien menojen tasoa. Nama seikat olisi hyva ottaa huomioon kehyksen
ja sen liilkkumatilan mitoituksesta paatettdessa.

Talousarviovuoden kuluessa esiin nouseviin, lahinna kertaluonteisiin ja pakollisiin menoi-
hin on tarkoitettu kehyksen vuosittainen lisdtalousarviovaraus. Vaalikaudella 2011-2015
lisatalousarviovaraus alennettiin aiemmasta 300 milj. eurosta 200 milj. euroon. Kuluneella
vaalikaudella tdma varaus oli jalleen 300 milj. euroa. Lisaksi, jos menojen taso lisatalousar-
vioiden jalkeen on jaanyt kehystason alle, on erotus (enintadn 200 milj. euroa) voitu kayt-
taa seuraavana vuonna kertaluonteisiin menoihin kehyksen estamatta.

Kdytannossa 300 milj. euron lisdtalousarviovaraus on havaittu tarpeelliseksi, samoin kuin
mahdollisuus siirtaa kayttamatta jaanytta varausta seuraavalle vuodelle. Kuten taulukosta
2 voidaan havaita, hallitukset ovat erityisesti kahdella edellisella vaalikaudella kdyttaneet
tatd mahdollisuutta aktiivisesti.
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Taulukko 2. Vuoden lopussa kayttamatta jaaneen jakamattoman varauksen siirto seuraavalle vuodelle kay-
tettévaksi kertaluonteisiin menoihin viime vaalikausilla

LTAE-varaus, Jakamaton va- | Sallittusiirto | Edelliselta vuodelta siirtyneen varauksen kaytto

milj. euroa raus vuoden seuraavalle
lopussa, milj. | vuodelle,
euroa milj. euroa
2008 300 74 100
2009 300 0 100 LTA1 74 milj. euroa
2010 300 262 100 -
Vaalivuosi 2011 300 220 100 ei kdytetty mahdollista 100 milj. euroa
LTAT 54 milj. euroa, eli mahdollisesta
2012 200 249 200 200 milj. eurosta ji kdyttdmatta 146 milj. euroa
2013 200 61 200 LTA3 129 milj. euroa; LTA4 16 milj. euroa, eli mahdol-
lisesta 200 milj. eurosta jai kayttamatta
55 milj. euroa
2014 200 34 200 LTA1 60 milj. euroa
Vaalivuosi 2015 200+300 208 200 LTAT 34 milj. euroa
2016 300 1 200 LTA1 87 milj. euroa; LTA2 113 milj. euroa
2017 300 45 200 LTA1 1 milj. euroa
2018 300 0 200 LTA1 45 milj. euroa
Vaalivuosi 2019 300 0 200 -

keskimaarin: 98 milj. euroa

Aiempien vaalikausien kokemukset huomioon ottaen on erityisen tarkeaa jattaa riittava ja
asteittain kasvava lilkkkumatila kehykseen. Yksi mahdollisuus on laskea ja mitoittaa jaka-
mattoman varauksen taso suhteessa kehysmenoihin. Prosenttiosuuden tulisi olla kasvava.
Esimerkiksi 0,15 - 0,25 - 0,35 - 0,45 prosenttia suhteessa kehysmenoihin vastaisi 80 - 140 -
200 - 260 milj. euron jakamatonta varausta suhteutettuna teknisen kehyspaatoksen kehys-
menojen tasoon.

On otettava huomioon, ettd jakamattoman varauksen véljyys sekd vuosittainen lisdtalous-
arviovarauksen valjyys tulee laskea mukaan kokonaismenotason ja kehystason mitoituk-
seen. Menojen vdahennystarvetta arvioitaessa tulee siten ottaa nama odotettavissa olevat
menolisdaykset huomioon.
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Ehdotetaan, ettd vaalikauden aikana esiin nousevien ja tarkentuvien menotarpeiden
varalle hallitus jéttdd riittdvdn ja vaalikauden loppua kohden kasvavan kehyksen liikku-
matilan, niin sanotun jakamattoman varauksen. Hallitusohjelmassa tulisi linjata vuo-
den 2023 jakamattoman varauksen taso. Vuosien 2020-2022 tasosta pdfcitetdicin vaali-
kauden ensimmdisen kehyspdicitoksen yhteydessd.

Jakamaton varaus voisi olla esimerkiksi 0,15 prosenttia vuonna 2020 nousten 0,45 pro-
senttiin vuonna 2023 suhteessa kehysmenoihin. Miljoonina euroina tdmd tarkoittaisi,
ettd kehyksestd varattaisiin jakamattomaksi varaukseksi noin 100 milj. euroa vuonna
2020, noin 150 milj. euroa vuonna 2021, noin 200 milj. euroa vuonna 2022 ja noin 250
milj. euroa vuonna 2023.

Kokonaiskehyksestdi tulisi lisciksi varata liscitalousarvioita varten vuosittain 300 milj. eu-
roa. Jos menojen taso liséitalousarvioiden jélkeen jdd kehystason alle, voidaan erotus,
kuitenkin enintddn 200 milj. euroa kdyttdd seuraavana vuonna kertaluonteisiin menoi-
hin kehyksen estdmdittd.

Kehysvaraukset tiedossa oleviin menotarpeisiin varautumiseksi

Mikali vaalikauden ensimmaisessa kehyspaatoksessa tai vuosittaisissa kehyspaatoksissa on
tiedossa tiettyihin tarkoituksiin kohdistuvia menopaineita mutta esimerkiksi niiden ajoitus,
kohdennus tai suuruus on epavarma, on mahdollista tehda niin sanottuja kehysvarauksia.
Talloin kehyksesta varataan tietty euromaara kyseessa olevaan tarkoitukseen mutta ra-
hoitusta ei tassa vaiheessa viela kohdisteta asiaan kuuluvalle momentille tai momenteille.
Talousarvioesitykseen ei voi sisdltya edelld mainittuja varauksia vaan kyse on hallituksen
omasta varautumisesta kehyspaatoksien yhteydessa.

Vuonna 2019 paattyvalla vaalikaudella on kaytetty kehysvarauksia etenkin maahanmuut-
tomenoihin, valtion ja kuntien valiseen kustannustenjaon tarkistukseen sekd maakunta- ja
sote-uudistuksen valmistelun ja toimeenpanon rahoitukseen varautumiseen.

Varautuminen havittajahankintoihin

Teknisessa kehyspadtoksessa on varauduttu puolustusvoimien havittdjahankintaan 1,5
mrd. euron vuosittaisella kehykseen kuuluvalla maararahalla vuosina 2021-2023. Kehys-
kauden yhteisvaraus on siten 4,5 mrd. euroa. Madararahamitoitus paatetaan lopulta poliit-
tisesti laadittaessa vaalikauden ensimmadista julkisen talouden suunnitelmaa ja kehyspaa-
tosta vuosille 2020-2023.
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Maardrahatarpeen ajoittuminen voi muuttua hankinnan tarkentuessa. Ajoitusmuutoksia

voidaan tehda kehysneutraalisti. Edessa saattaa kuitenkin olla my6s tilanne, jossa havitta-
jahankintaan tarvitaan varattua vahemman maardrahoja kaudella 2020-2023. Tassa tilan-
teessa kokonaiskehysta tulisi alentaa erotusta vastaavalla maarallg, jotta tuntuva varautu-
minen havittajahankintaan ei olisi kdytettavissa muiden menojen lisaamiseen. Olisi hyva,
ettd tdma kirjattaisiin tulevan hallituksen ohjelmaan ja kehyssaantoon:

Hallitus sitoutuu menosddntond siihen, ettd kehyksen piiriin kuuluvat valtion menot
ovat vuonna 2023 xx mrd. euroa pienemmdt/suuremmat kuin 4.4.2019 pddtetyssd
valtiontalouden kehyksessd (vuoden 2020 hintatasossa). Jos hévittdjien hankinnasta
aiheutuu kehyskaudella vidhemmdn menoja kuin mihin kehyksessd on varauduttu, ero-
tusta ei kdytetd muiden menojen lisédmiseen vaan kehystasoa alennetaan vastaavasti.

3.3 Finanssisijoitusmenot

Finanssisijoitukset koostuvat lainoista ja muista finanssisijoituksista (momenttipaate 80—
89), ovat yleensa kertaluonteisia ja aiheutuvat valtion omaisuuden hankinnasta tai omai-
suuden olomuodon muutoksesta. Finanssisijoitukset on nykymuotoisen kehysjarjestelman
aikana madritelty Iahtokohtaisesti kehyksen ulkopuolisiksi menoiksi. Joissain tapauksissa
finanssisijoitus on kuitenkin poikkeuksellisesti sisallytetty kehykseen. Nain toimittiin joi-
denkin Terrafame Group Oy:n padomitusten kohdalla, koska padomitusten katsottiin siina
vaiheessa olevan lopullista menoa.

Kuvio 4. Finanssisijoitukset vuosina 2008—2019 budjetoidun (ml. lisatalousarviot) mukaisina,
milj. euroa
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Kuluneella vaalikaudella on ollut runsaasti kehyksen ylittavia menopaineita, jolloin ratkai-
sua on pyritty hakemaan mydos kehyksen ulkopuolelta finanssisijoituksista. Ajoittain tulkin-
tavaikeutta on tuottanut se, mitka finanssisijoitusmenot ovat kehyssaannén hengen mu-
kaisesti kehyksen ulkopuolisia ja mitka tulisi lukea kehykseen kuuluviksi. Padsadntoisesti
finanssisijoitusmomenteille budjetoitavat menot ovat aitoja finanssisijoituksia, joissa val-
tion rahoitus ei ole niin sanotusti lopullista menoa (esimerkiksi lainojen osalta lahtokohta
on, ettd ne maksetaan valtiolle takaisin korkojen kera). Erdat padomitukset ovat kuitenkin
olleet ennemminkin lopullista menoa, jonka palautuminen valtiolle on Idhes mahdotonta.
Naita ovat olleet yliopistojen ja ammattikorkeakoulujen padomitukset sekd padomasiirto
Euroopan vakausmekanismiin.

Maaritelman selkeyttamiseksi ja tulkinnanvaraisuuden véahentdmiseksi on arvioitu, miten
finanssisijoitusten maaritelmaa voisi kehittaa. Kehys on valine, jolla pyritdan hillitsemaan
menojen kasvua ja osaltaan myo6tavaikuttamaan siihen, etta julkinen talous (ja valtionta-
lous sen osana) tayttda EU:n finanssipoliittiset ja niihin perustuvat kansalliset saannoét. Sen
vuoksi on luontevaa tarkastella finanssisijoituksen maaritelmaa suhteessa siihen, mitka
menot kansantalouden tilinpidossa - ja EU:n finanssipoliittisten sdantdjen noudattamisen
arvioinnissa - lasketaan menoiksi ja mitka alijgdman kannalta neutraaleiksi rahoitustalous-
toimiksi.

Tassa yhteydessa oleellista on kansantalouden tilinpidon ja erityisesti julkisyhteisdjen
alijadama- ja velkamanuaalin’ ohjeistus. Alijaama- ja velkamanuaali siséltaa yksityiskohtai-
sen ohjeistuksen koskien esimerkiksi sitd, milloin julkiseen yhti6on tehty padoman lisdys
kirjataan rahoitustaloustoimeksi ja milloin alijgdmavaikutteiseksi menoksi. Tilinpidon oh-
jeistuksen ottaminen sellaisenaan osaksi kehyssaantoja ei olisi tarkoituksenmukaista. Oh-
jeistus ei esimerkiksi ole yksiselitteinen, vaan se voi muuttua alijagama- ja velkamanuaalin
paivityskierroksilla sekd Eurostatin uusien tulkintojen myota.

Vaikka alijadma- ja velkamanuaalin saantoja ei sellaisenaan ehdoteta sovellettavaksi fi-
nanssisijoituksiin, on finanssisijoitusten maaritelman kehittamisessa hyodynnetty tilinpi-
don ohjeistuksen perusperiaatteita. Tarkoituksena ei kuitenkaan ole, etta finanssisijoituk-
sen kirjaaminen kehyksen ulkopuolelle tai kehykseen kuuluvaksi sidottaisiin kansantalou-
den tilinpidon kirjaamistapaan.

7 Manual on Government Deficit and Debt, Eurostat, 2016. https://ec.europa.eu/eurostat/web/products-ma-
nuals-and-guidelines/-/KS-GQ-16-001
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Finanssisijoitukset voitaisiin jakaa kehyksen ulkopuolelle luettaviin ja kehykseen luettaviin.
Kehyksen ulkopuolelle luettaisiin seuraavat finanssisijoitukset:

— valtion varoista myonnettavat lainat, joilla on takaisinmaksusuunni-
telma ja korko;

— oman pddoman ehtoiset sijoitukset, silloin kun:

o sijoituksen yhteydessa vastaanotetun finanssivarallisuuseran arvon tai omis-
tusosuuden arvon odotetaan kasvavan, ja

o sijoitukselle odotetaan tuottoa valtion talousarviotalouteen osingon tai
muun vastaavan voitonjaon muodossa;
— kansainvalisten kehityspankkien ja kansainvalisten rahoituslaitosten
padaoman merkinndt, paitsi jos merkinta tehdaan tappioiden katta-
misen tarkoituksessa.

Muut finanssisijoitukset luettaisiin kehykseen kuuluviksi.

Sen lisdksi, etta finanssisijoituksia arvioitaisiin ndiden sdantojen perusteella, arvioitaisiin
niitd myos toimen tosiasiallisen luonteen perusteella. Eli jos esimerkiksi lainalla olisi muo-
dollisesti takaisinmaksusuunnitelma ja korko mutta ne tosiasiallisesti poikkeaisivat tavan-
omaisina pidettavista lainaehdoista & voitaisiin laina kirjata kehykseen kuuluvaksi. N&in
voisi olla esimerkiksi tilanteessa, jossa laina-aika olisi erityisen pitka ja siihen sisaltyisi my&s
pitka lyhennysvapaa.

Oman paaoman ehtoisten sijoitusten tapauksessa uusi saanto olisi nykyista huomattavasti
tiukempi. Kehyksen ulkopuoliselle finanssisijoitukselle pitdisi voida odottaa tuottoa paitsi
arvonnousun, myos voitonjaon muodossa. Sdanto koskisi noteerattujen osakkeiden han-
kintoja, valtionyhtididen padomituksia, toimintojen yhtidittamisia ja muita vastaavia tilan-
teita. Voitonjaon yhteydessa oleellista on se, kertyyko esimerkiksi osinkoja suoraan nimen-
omaan budjettitalouteen. Vaikka tarkastelun ulottaminen koko valtiontalouteen tai viela
laajemmin koko julkiseen talouteen on usein jarkevaa, on se tdssa tapauksessa kaytan-
ndssa arvioitu lilan monimutkaiseksi. Esimerkiksi jos valtiolta pddomituksen saanut yhtio
sijoittaa varat edelleen itse, saaden sijoitukselleen tuottoa ja osinkoa, ei tata sellaisenaan
huomioida finanssisijoituksen luokittelussa.

Oman paaoman ehtoisten sijoitusten kohdalla arvonnousua ja voitonjakoa odotettaisiin
kohtuullisessa, sijoitustyypille tavanomaisena pidettavassa ajassa. Vertailukohtaa voidaan
hakea siitd, missa ajassa markkinoilla odotettaisiin sijoitukselle arvonnousua ja tuottoa.
Nain ollen myds kertyneiden tappioiden kattamiseksi tehdyt padomitukset olisivat kehyk-
seen luettavia menoja.

8 Kaytannossa valtio voi markkinatoimijoihin verrattuna sallia muun muassa jossain maarin pidempia takaisin-
maksuaikoja.
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Kevaalld 2019 laadittuun tekniseen julkisen talouden suunnitelmaan sisaltyy noin 300 milj.
euroa finanssisijoituksia, jotka hallituskaudella 2015-2019 on luettu kehyksen ulkopuo-
lisiksi. Kehyssddnnon muuttaminen télta osin siirtdisi ndista finanssisijoituksista arviolta
noin 10 prosenttia kehykseen kuuluviksi. Muutos ei siten olisi kovin suuri ndissa pysyvam-
missa finanssisijoituksissa, eikd muutos kiristaisi kehyst3, silla muuttuneet tasot huomioi-
taisiin seuraavan vaalikauden ensimmaisessa, kehystasot maarittelevassa, kehyspaatok-
sessd. Sen sijaan maaritelman muuttaminen tiukentaisi vaalikauden aikana esiin nouse-
vien uusien laina- ja erityisesti pddomitusehdotusten kehyskasittelya. Todennakoista olisi,
ettd uusia ehdotuksia pyrittaisiin sen vuoksi muotoilemaan paremmin kehyksen ulkopuo-
lisen finanssisijoituksen maaritelmaan sopiviksi siten, etta niiden arvo nousisi ja voittoa
jaettaisiin valtiolle, jos se vain toiminnan luonne huomioon ottaen olisi mahdollista.

Ehdotetaan, etta tulevan hallituksen ohjelmaan ja kehyssaantoon kirjattaisiin tarkennettu
madaritelma kehyksen ulkopuolelle kuuluvista finanssisijoituksista:

Kehyksen ulkopuolelle kuuluvat seuraavat finanssisijoitukset:
o valtion varoista myénnettdvdt lainat, joilla on takaisinmaksusuunnitelma ja korko

o oman pddoman ehtoiset sijoitukset, silloin kun sijoituksen yhteydessd vastaanotetun
finanssivarallisuuserdn arvon tai omistusosuuden arvon odotetaan kasvavan ja sijoi-
tukselle odotetaan tuottoa valtion talousarviotalouteen osingon tai muun vastaa-
van voitonjaon muodossa

o kansainvidlisten kehityspankkien ja kansainvdilisten rahoituslaitosten pddoman mer-
kinndit, paitsi jos merkintd tehdddn tappioiden kattamisen tarkoituksessa

3.4 0Osakemenosdannon palauttaminen kehyssaannostoon

Uudistetun kehysjarjestelman aikana jokaisella hallituskaudella, pois lukien vuonna 2019
paattyva kausi, on kehysjarjestelmaan sisaltynyt osakemyyntituloihin liittyva poikkeus-
saanto tarkoittaen sitd, etta osakemyyntitulojen ylittaessa tietyn rajan voi osan osake-
myyntituloista kayttad menojen lisadamiseen kehyksen estamatta.

Osakemyyntitulojen kdyttdminen lisamenoihin on ristiriidassa kehysjarjestelman yhden
tarkeimman ominaisuuden eli menojen ja tulojen yhteyden katkaisemisen kanssa. Osak-
keiden myyminen myds alentaa valtion nettovarallisuusasemaa ja vahentaa osinkotulovir-
taa. Lisdksi osakkeiden myyminen lisaa julkisen talouden alijaamaa kansantalouden tilin-
pidon mukaan, mikali myyntitulot kaytetaan lisamenoihin. Korkeisiin osakemyyntituloihin
liittyva voimakas poliittinen paine kdyttaa valtion kassaan kertyvia myyntituloja lisame-
noihin on kuitenkin tunnistettu. Liittamallda myyntituloihin kayttésaanto eli “varaventtiili”
ilmion laajuus voisi olla paremmin hallittavissa.
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Vuonna 2019 paattyvalla hallituskaudella ei ollut vastaavanlaista osakemyyntitulojen
kayttdsaantoa liitettyna kehysjarjestelmaan. Sen sijaan hallitusohjelmaan sisaltyi 1,6 mrd.
euron karkihankekokonaisuus, jonka rahoitus Iahinna koostui osakemyyntituloista. Taten
voi argumentoida, etta kuluneella vaalikaudella ylimadardiset osakemyyntitulot kaytettiin
jo heti hallitusohjelmavaiheessa.

Osakeluovutuksia ollut runsaasti

Paattyvalla hallituskaudella on myds noussut ilmidksi valtion osakkeiden luovuttaminen
suoraan valtion budjettitalouden ulkopuoliselle taholle. Esimerkkeja osakeluovutuksia
koskevista paatoksista ovat:

— Itsendisyyden juhlavuoden lastensaatio (Itla) 50 milj. euroa

— Olympiarahasto 20 milj. euroa

— Vimana Oy 30 milj. euroa

— Lippulaiva saatio 60 milj. euroa

— Ammatillisen koulutuksen oppimisymparistdjen kehittdminen ja
koulutusviennin vauhdittaminen 80 me

— FinnHems Oy 27 milj. euroa

— Oy Suomen Rata Ab (Pohjolan Rautatiet Oy) 107 milj. euroa

Lisaksi Valtion kehitysyhtio Vake Oy:n omia varoja kaytettiin 90 milj. euroa SoteDigi Oy:n
perustamiseen.

Osakeluovutukset osoittavat miten merkittavia paineita kuluneella vaalikaudella on ollut
rahoittaa tarkedksi koettuja asioita, joita ei ennakoitu vield vaalikauden alussa kehysta ase-
tettaessa. Lapindakyvampi vaihtoehto, ja etenkin eduskunnan budjettivallan nakékulmasta
parempi vaihtoehto, olisi ollut myyda kyseessa olevat osakkeet ja kdyttaa myyntitulot li-
sapanostuksiin. Talldin voisi myyntituloja kdyttda myos muihin kohteisiin kuin esimerkiksi
yhti6ihin ja saatioihin.

Ehdotetaan ettd hallitusohjelmassa todetaan, ettd hallitus ei kéytd valtion varallisuu-
den luovutuksia (kuten esimerkiksi osakeluovutuksia) kehyksen kiertdmiseen.

Valtion osakeomistuksen osalta tehtyja hallinnollisia muutoksia

Merkittava osa valtion omistamasta osakevarallisuudesta on siirretty vuonna 2008 perus-

tettuun Solidiumiin. Sen tehtdavana on kotimaisen omistuksen vahvistaminen ja vakautta-
minen kansallisesti merkittavissa yrityksissa seka omistusten taloudellisen arvon kasvatta-
minen. Toimiohjeen mukaisesti yhtion saamat osinkotulot tulee tilittdd mahdollisimman
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taysimadraisesti valtiolle. Osakemyynneista syntyvat varat kdytetadan paasaantoisesti
uusiin kohteisiin tai nykyisten omistusten vahvistamiseen. Toimiohjeessa todetaan, etta
omistaja voi pdattaa myos Solidiumin saamia osinkotuloja suuremmasta tai pienemmasta
tuloutuksesta.

Nykyisen hallituskauden aikana valtionomistuksia on siirretty vuonna 2016 perustettuun
Vake Oy:hyn, jonka tehtdvana on saada valtion yhti6ihin sijoittama pdaaoma kiertdmaan
nykyista aktiivisemmin. Kehitysyhtio voi tehda sijoituksia sellaiseen yritystoimintaan, joka
katsotaan elinkeinorakenteen uudistamisen ja muun yhteiskunnan kokonaiskehityksen
kannalta tarkedksi. Vaken toimiohjeen mukaan valtion talousarviotalouden piiriin tulou-
tettavista osinko- ja myyntituotoista seka kehitysyhtitlle uuteen sijoitustoimintaan jaa-
vasta osuudesta padtetdadn aina tapauskohtaisesti vuosittaisessa valtion talousarviossa.

Osakemyyntisaanto ehdotetaan palautettavaksi

Mahdolliset osakemyyntitulot olisi perusteltua kayttaa valtionvelan vahentamiseen, jotta
valtion varallisuusasema ei muuttuisi myyntien yhteydessa. Nain ollen ei siis olisi perustel-
tua ottaa osakemyyntitulosaantoa uudelleen mukaan kehysjarjestelmaan, koska se mah-
dollistaa menojen lisdadmisen kehyksen estamattd, kun osakemyyntitulot ylittavat tietyn
maaran. Toisaalta muun muassa taman kauden osakeluovutukset osoittavat, miten suuri
poliittinen paine on ja kuinka on olemassa tarve tallaiselle "varaventtiilille”. Nain ollen eh-
dotetaan, etta olisi parempi ottaa saanto jalleen osaksi kehysjarjestelmaa siten etta saanto
rajoittaa tulojen kdyton vain kertaluonteisiin menoihin. Poliittisen paineen lievittdmisen
lisaksi saanto on eduskunnan budjettivallan ja lapinakyvyyden kannalta kannatettavampi
kuin esimerkiksi suorat osakeluovutukset.

Seka Solidiumin etta Vaken tapauksessa osakkeita on mahdollista myyda talousarvion
menojen kattamiseksi, mutta se edellyttda hallituksen erillista paatosta. Julkisen talouden
suunnitelman tekninen kehyspdatos vuosille 2020-2023 perustuu 400 milj. euron suurui-
seen vuosittaiseen myyntioletukseen.

Ehdotetaan ettd osakkeiden vuotuisten talousarviotalouteen tuloutettujen myyntitulo-

jen ylittdessd 400 milj. euroa, voidaan ylityksestd enintddn 25 prosenttia, kuitenkin enin-
tddn 150 milj. euroa kdyttdd kertaluonteisiin menoihin kehyksen estdmdittd.
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3.5 Rahastojen suhde kehysjarjestelmaan

Valtiolla on 11 valtion talousarvion ulkopuolista rahastoa. Niiden perustaminen on mah-
dollista perustuslain 878:n mukaan vain, jos valtion pysyvan tehtavan hoitaminen sita valt-
tamatta edellyttaa eivatka budjettitalouden keinot sovellu riittavan hyvin. Talousarvion
ulkopuoliset rahastot ovat eriluonteisia eivatka ne ole kehysjarjestelman kannalta yksi yh-
tendinen kokonaisuus.

Erdiden rahastojen suhdetta talousarvioon ja/tai valtiontalouden kehysjarjestelmadan on
kasitelty muun muassa vuonna 2018 Valtiontalouden tarkastusviraston tarkastuskerto-
muksessa®, vuonna 2015 seka kehyskehittamista koskevassa raportissa'® ettd Valtiontalou-
den tarkastusviraston tarkastuskertomuksessa'’, ja vuonna 2011 kehysty6ryhmassa'2, Tii-
vistetysti voidaan todeta ndkemyksen olleen se, etta mikali rahastolla on varautumista kos-
keva vakuutusluonne, joka realisoituu harvoin, voidaan rahastomallia puoltaa, etenkin jos
rahasto on taloudellisesti merkittava. Mutta mikali rahaston toiminta on Idhinnd vuotuista
toimintamenojen kattamista, avustusten mydntamista tai vastaavaa talousarvion jarjes-
telmien mukaista toimintaa eivatka rahastona toimimisen edellytykset tayty, olisi talous-
arviotalouteen sulauttaminen luontevaa. Rahastojen tehtavien ottaminen talousarvion
piiriin selkiyttaisi valtiontalouden kokonaisuutta ja lisdisi seka talousarvion etta kehyksen
kattavuutta. Maatilatalouden kehittamisrahaston (Makera) ja Valtion asuntorahaston (VAR)
toiminta ei Valtiontalouden tarkastusviraston mukaan nykymuodossa tdyta uusilta rahas-
toilta vaadittuja edellytyksia9. Rahastot on perustettu ennen perustuslakiuudistusta ja niin
sanottuina vanhoina rahastoina ne voivat jatkaa toimintaansa.

Jos rahastojen sulauttamista budjettitalouteen ei haluta tehda, olisi perusteltua sisallyttaa
etenkin finanssipoliittisesti merkittavien ja jo nyt talousarvion jarjestelmien mukaisesti
toimivien rahastojen avustukset ja korkotuet kehyksen piiriin. Tahan kategoriaan lukeu-
tuisivat muun muassa Valtion asuntorahaston avustukset, silla vastaavia avustuksia voi-
daan myontda myos talousarviosta momentilta 35.20.55 (Avustukset korjaustoimintaan).
Korjausavustuksia onkin mydnnetty vaihdellen joko asuntorahastosta, talousarviosta tai
molemmista. Vaalikauden 2011-2015 aikana korjausavustuksia rahoitettiin vaihtelevasti
valtion talousarviosta tai asuntorahastosta. Vaalikaudella 2016-2019 avustuksia taas on
rahoitettu seka talousarviosta etta rahastosta (talousarvion korjausavustuksia supistettiin,
mutta vastaavia asuntorahastosta maksettavia avustuksia kdytettiin vajeen paikkaami-
seen). Eduskunnan kirjelmdssa (EK 26/2018 vp - O 61/2016 vp) on edellytetty, etta hallituk-
sen tulee sdilyttaa Valtion asuntorahaston asema itsendisena ja riippumattomana ja lisaksi

9 Valtiontalouden tarkastusvirasto 16/2018.
10 Valtiovarainministerié 23/2015.
11 Valtiontalouden tarkastusvirasto 19/2015.
12 Valtiovarainministerié 17/2011.

30



KEHYSJARJESTELMAN KEHITTAMINEN VAALIKAUDELLE 2019-2023

rahaston varallisuuden kadytto tulee suunnata asumiseen. Mietintd ei kuitenkaan ole risti-
riitainen sen kanssa, ettd avustukset voitaisiin ottaa kehysmenettelyn piiriin.

Talousarvion jarjestelmien mukaisesti toimivat myds Makeran investointiavustukset. Vas-
taavia avustuksia voidaan maksaa talousarviosta EU-osarahoitteiselta momentilta 30.10.40
(Maatalouden aloittamis- ja investointiavustukset). Nuoren viljelijan ja nuoren elinkei-
nonharjoittajan aloittamisavustukset sekd maatalouden investointiavustukset sisaltyvat
Manner-Suomen maaseudun kehittamisohjelmaan 2014—2020. Investointeja tuetaan
kuitenkin taltd momentilta mydnnettavien osarahoitteisten avustusten lisdksi korkotuella
(30.10.41, Maaseutuelinkeinotoiminnan korkotuki) sekd Makerasta mydnnettavilla koko-
naan kansallisesti rahoitetuilla avustuksilla ja valtiontakauksilla. Makerasta maksettavilla
tuilla, jotka kohdentuvat talousarvioon sisaltyvien tukien tavoin maatilatalouden aloitta-
mis- ja investointitoimintaan, ei siis ole edella viitattua perustuslain 87 §:ssa tarkoitettua
erityisluonnetta tai eroa valtion talousarviosta maksettaviin vastaaviin tukiin nahden. Ko-
konaisuuden ja tukien kokonaismaardn arvioinnin kannalta olisi selkeampaa ja lapinaky-
vampaa, jos kaikki avustukset ja korkotuet myonnettaisiin valtion talousarviosta. Tama to-
teuttaisi myo0s sitd, ettd keskeiset tukimuodot ja niiden rahoitus sisaltyvét kokonaisuudes-
saan valtion talousarvioon ja eduskunnan valittoman budjettivallan piiriin. Jos asianomais-
ten tukien sulauttaminen valtion talousarvioon ei ole mahdollista, voitaisiin ne kuitenkin
liittaa kehysmenettelyn piiriin.

Rahastojen avustusten ja tukien ottaminen kehyksen piiriin tarkoittaisi sitd, etta rahasto-
jen kehykseen kuuluville menoille tulisi asettaa talousarviossa enimmaismaarat. Kehyk-
sen ulkopuoliseksi luettaisiin normaalin sddnndstdén mukaisesti muun muassa rahastoista
myodnnetyt lainat. Kaksinkertaisen kehyskirjaamisen valttamiseksi siirto rahastoon tulisi
talloin muuttaa kehyksen ulkopuoliseksi menoksi. Lahinna tdma koskee siirtoa Makeraan,
koska asuntorahastoon ei tyypillisesti tehda talousarviosiirtoja.

Ehdotetaan edelleen kehyssaantoihin saman tyyppista kirjausta, joka oli ehdotuksena
myds vuonna 2015:

Kehysjdrjestelmdn piiriin luetaan Valtion asuntorahaston ja Maatilatalouden kehittd-

misrahaston menot siltd osin kuin niistd pddtetddn talousarviossa. Vastaavasti siirrot
talousarviosta ndihin rahastoihin jdévdt kehyksen ulkopuolelle.
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3.6 Suhdanneluonteiset menot

Suhdanneriippuvaiset menot ovat kehyksen ulkopuolella, koska ne ovat automaattisia
vakauttajia, jotka laskusuhdanteessa kasvavat lisdten kokonaiskysyntaa ja vastaavasti nou-
susuhdanteessa laskevat vahentden kokonaiskysyntaa.

Vaali- ja kehyskauden vaihtuessa on hyva tarkastella nditd budjetin automaattisia va-
kauttajia eli lahinna seuraavia menomomentteja: tyottomyysturva (33.20.50, 33.20.51,
33.20.52), asumistuki (33.10.54) ja perustoimeentulotuki (33.10.57). Naihin on kohdistunut
viime vaalikaudella useita perustemuutoksia ja ndin ollen on hyva arvioida, onko ylla mai-
nitut momentit edelleen tarkoituksenmukaista kasitelld kehyksen ulkopuolisina automaat-
tisina vakauttajina.

Perustoimeentulotuen maksatus siirtyi Kelalle vuoden 2017 alusta lukien, joskin kunnat
edelleen maksavat harkinnanvaraista taydentavaa toimeentulotukea. Uudistus on kehyk-
sen kannalta suhdanneluonteisia menoja selkiyttava. Perustoimeentulotuen menot mak-
setaan nyt kehyksen ulkopuoliselta perustoimeentulotuen momentilta (33.10.57), kun taas
aiemmin perustoimeentulotuen valtionrahoitus oli osana kehykseen kuuluvaa kuntien
valtionosuus peruspalveluihin momenttia (28.90.30).

Ty6ttomyysturvamomentteihin on kohdistunut useita muutoksia, joista kaksi voidaan nos-
taa esille kehysjarjestelman kannalta kiinnostavina. Ensinnakin palkkatukea ja starttirahaa
rahoitetaan 2017-2019 kehyksen ulkopuolisilta tyottomyysturvamomenteilta 33.20.51 ja
33.20.52 peruspdivdrahaa vastaavan maaran osalta. Menoarviota vastaten maararahoja

on siirretty ndille momenteille kehykseen kuuluvalta ty6- ja elinkeinoministerion hallinno-
nalan momentilta 32.30.51. Kokeilu kuitenkin paattyy vuonna 2020 ja rahoitus palautuu
"normaaliksi” ensi vaalikaudella, ellei seuraava hallitus paata lainsaddannon muutoksista.
Jos rahoitusjarjestelya kuitenkin jatketaan, on harkittava, miten tama harkinnanvaraisen
rahoituksen siirtyminen osaksi tydttomyysturvamomentteja tulisi huomioida.

Toinen kiinnostava muutos on ollut luvun 33.20 momenttien yhdistaminen. Momentit
33.20.50, 33.20.51, 33.20.52 ja 33.20.56 on koottu vuoden 2019 talousarviossa kahdelle
momentille 33.20.50 (valtionosuus ty6ttdmyysetuuksien ansioturvasta ja vuorottelukorva-
uksesta) ja 33.20.52 (valtionosuus tyottomyysetuuksien perusturvasta). Momentti 33.20.56
(valtionosuus vuorottelukorvauksesta) on ollut kehykseen luettava ei-suhdanneluonteinen
maadrdraha, jonka taso on nykyisin tosin vain noin 25 milj. euroa johtuen vuorotteluvapaan
ehtojen kiristamisesta. Vuorottelukorvauksen maardraha on siten uudistuksen jalkeen pieni
ja oletettavasti hyvin stabiili osa kehyksen ulkopuolista tyottomyysturvamomenttia. Maa-
ritelmallisesti vuorottelukorvausmenon tulisi kuulua kehykseen, mutta koska kyse on vain
pienestad ja vakaasta madrdrahasta, ei sen yhdistaiminen momenttiin 33.20.50 muuta sita to-
siasiaa, ettd taman momentin maararahakehitys on suhdanteista riippuvainen. Mahdolliset
perustemuutokset vuorottelukorvaukseen otetaan kehystasossa huomioon.
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Tyottdmyysturvamenot ovat viime vuosina seuranneet tydttdmyysasteen kehitystd. Asumis-
tukimomentti (33.10.54) on sen sijaan ollut jatkuvassa muutoksessa, minkd vuoksi momentin
maararahan suhdanneluonteista kehitysta on vaikea arvioida (ks. kuvio 5). Momentin menot
kasvoivat ensinndkin vuoden 2015 lakimuutoksen jalkeen, kun tukea yksinkertaistettiin ja
sen ehtoja valjennettiin, jolloin asumistuen piiriin tuli uusia saajia muun muassa tyossakay-
vista ruokakunnista. Mydhemmin 1.8.2017 opiskelijoiden asumistuki siirrettiin osaksi yleisen
asumistuen jarjestelmad, minka seurauksena asumistuen menot ovat edelleen nousseet (ar-
violta noin 0,4 mrd. euroa vuoden 2018 tasolla) ja uusia ruokakuntia on tullut tuen piiriin.

Kuvio 5. Erdiden suhdanneluonteisten menojen toteumakehitys (vasen asteikko menotaso
milj. euroa, oikea asteikko tyottomyysaste %)
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Yleista asumistukea saavien ruokakuntien maara vaheni vuonna 2018 ensimmaisen ker-
ran vuonna 2009 alkaneen kasvun jdlkeen (ks. kuvio 6). Yleisen asumistuen menoissa oli
kuitenkin vuonna 2018 kasvua edellisvuoteen 18 prosenttia johtuen opiskelijoiden siirty-
misesta yleisen asumistuen piiriin syksylla 2017. (Kelan tiedote 28.2.2019.) Yleisen asu-
mistuen osalta menojen kehityksessa on siten erilaisista perustemuutoksista huolimatta
havaittavissa suhdanneluonteinen kehitys.

Ongelmalliset asumistukimomentin kehyksen ulkopuolisuuden osalta ovat opiskelijoiden
asumistukimenot, joissa tosin on ollut pienta suhdanneluonteisuutta havaittavissa kuvion
6 mukaan heikoimman talouskehityksen vuosina 2009-2010. Lisaksi kuviosta 7 voidaan
nahda, kuinka opiskelijoiden maara kasvoi 90-luvun lamavuosina seka 2009 alkaneessa
taantumassa, joskaan opiskelijoiden maaran kehityksen ei voida sanoa suoraan heijastu-
van opiskelijoiden asumistukimenojen tasoon.

Hallinnollisesti yksinkertaisinta olisi jatkossakin kasitelld koko asumistukimomentti kehyk-
sen ulkopuolisena menona.
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Kuvio 6. Asumistukimenojen kehitys ryhmittdin. Lahde: Kelan tiedote 28.2.2019.
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Kuvio 7. Opiskelijoiden osuus ikaryhmastaan (tietolahde: Tilastokeskus)
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Ottaen huomioon ylld olevan analyysin budjetin suhdanneluonteisista menoista, ehdo-
tetaan, ettd edellisilld vaalikausilla suhdanneluonteisina kehyksen ulkopuolisina kéisitel-
lyt momentit pidetddn jatkossakin kehyksen ulkopuolella.
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Eraiden muiden momenttien suhdanneluonteisuuden tarkastelu

On my®&s hyva tarkastella, onko valtion talousarviossa suhdanneluonteisia menomoment-
teja, jotka ovat epatarkoituksenmukaisesti kehykseen kuuluvia. Tarkasteluun on nostettu
kolme suurta momenttia, joiden tasovaihtelut eivat ole suoraan hallituksen paatettavissa:
28.92.69 (Maksut Euroopan unionille), 33.30.60 (Valtion osuus sairausvakuutuslaista johtu-
vista menoista) ja 33.40.60 (Valtion osuus kansaneldkelaista ja erdistd muista laeista johtu-
vista menoista).

Valtion talousarviosta (momentilta 28.92.69) maksetaan Euroopan unionille niin sanottuja
omien varojen Suomen maksuosuuksia, jotka pohjautuvat arvonlisdveropohjaan, brutto-
kansantuloon sekad Yhdistyneen kuningaskunnan maksuhelpotuksen rahoitusosuuteen.
Jasenvaltion maksuihin Euroopan unionille vaikuttavat muun muassa perinteisten- ja ALV
omien varojen taso, seka BKTL-suhdeluku. BKTL-maksulla kerdtaan ne varat, joita ei saada
kerattya muilla omilla varoilla. BKTL-osuuteen taas vaikuttaa jasenvaltion bruttokansan-
tulon taso, jota tarkastetaan sdaanndllisesti. BKTL-tasot maarittavat jasenvaltioiden valiset
rahoitusosuudet.

Vuoden 2019 talousarviossa momentin 2,07 mrd. euron maararahasta 14,5 prosenttia
perustui arvonlisdveropohjaan, 78,3 prosenttia bruttokansantuloon ja 7,2 prosenttia Yh-
distyneiden kuningaskuntien maksuhelpotuksen rahoitusosuuteen. Padosa momentin
madrarahasta riippuu siten Suomen bruttokansantulon tasosta seka sen suhteesta muihin
Euroopan unionin jasenvaltioihin. Yksinkertaistaen voidaan sanoa, etta mita paremmin
Suomella menee ja mitd korkeampi bruttokansantulo on, sitd suurempi Euroopan unionin
jasenmaksu meilld on. Nain ollen kyseessa olevaa momenttia ei voida pitaa vastasyklisena
automaattisena vakauttajana, vaan ennemminkin myétasyklisend, eika sen siirtamiselle
kehyksen ulkopuolelle siten ole perusteita.

Valtion osuus sairausvakuutuslaista johtuvista menoista (33.30.60) ja Valtion osuus kan-
saneldkelaista ja erdista muista laeista johtuvista menoista (33.40.60) ovat aikanaan olleet
kehyksen ulkopuolella, joten on hyva tarkastella niiden viime aikaista kehitysta eri suhdan-
netilanteissa. Kuviossa 8 on esitetty ndiden momenttien maararahataso seka tyottomyys-
asteen kehitys vuosina 2006-2018"3,

Kansaneldkelaista ja erdista muista laeista johtuvien menojen (33.40.60) taso on ollut
nousussa vuoteen 2015 saakka, minka jalkeen taso on hieman alentunut. Kuvio 8 perus-
teella mdardrahan ei kuitenkaan voida sanoa suoranaisesti seuraavan ty6ttomyystilan-
teen kehitysta. Sairausvakuutuslaista johtuvat menot (33.30.60) ovat olleet melko tasaiset

13 Kuviossa on esitetty tilinpaatoksen mukaiset tiedot ko. momenteista eika niissa ole huomioitu mahdollisia ra-
kenne- ja perustemuutoksia.
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kymmenen vuoden jaksolla 2006-2016, kunnes kilpailukykysopimuksen seurauksena
tapahtui tasomuutos (tydnantajamaksujen alentaminen lisaa valtion menoja siirtoina sosi-
aaliturvarahastoihin). Kummankaan momentin menokehitys ei anna viitteita siita, ettd ne
tulisi siirtaa kehyksen ulkopuolelle suhdanneluonteisuuden takia.

Kuvio 8. Sava-momentin (33.30.60) ja Kela-momentin (33.40.60) seka tyottomyysasteen kehitys
vuosina 2006-2018.
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Kuten jo kehystyéryhmdn vuoden 2011 raportissa' todetaan: Kehyksen ulkopuoli-
seksi ei tulisi mddritelld menoja vain silld perusteella, ettd niiden vuosittaisen tason
arvioiminen on vaikeaa tai ettd niihin vaikuttaminen on kéytdnndéssd mahdotonta.
Tdmdnkin tyyppiset veronmaksajan maksettavaksi tulevat menot tulisi pitéid edelleen
kehykseen kuuluvana.

3.7 Investointimenojen suhde kehysjarjestelmaan

Koko nykymuotoisen kehysjarjestelmén historian ajan on aika ajoin noussut esille kysy-
mys siitd, onko oikein, etta kehys asettaa rajoitteen myds investointimenoille. Tuoreim-

pia pohdintoja aiheesta on tarkastusvaliokunnan mietinn6ssa syksylta 2018'. Valiokunta
tarkasteli mietinndssaan kehysten joustavuutta ja pohti, tulisiko kehyksen rajoittaa julkisia
investointeja, joilla on suuri yhteiskunnallinen tuotto ja jotka olisi helppo rahoittaa julki-
sella velalla.

14 Valtiovarainministerié 17/2011
15 Tarkastusvaliokunnan mietintdé TrVM 9/2018 vp -K 21/2018 vp
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On olemassa kaksi keskeistd syyta sille, ettd teema nousee toistuvasti esille. Ensinndkin
investointimenojen kasittely valtion talousarviosuunnittelussa poikkeaa investointien
kohtelusta yritysten ja kuntien taloussuunnittelussa, laskennassa ja tilinpaatoksissa. Ne
perustuvat tuotto- ja kululaskentaan, jossa pitkdvaikutteiset investointimenot jaksotetaan
poistoilla. Sen sijaan valtion talousarviosuunnittelu ei tunne poistoja vaan huomioi inves-
toinnit menoina niiden syntyhetkelld. Voidaan pohtia, tulisiko valtion talousarviota kehit-
taa tahan suuntaan. Asia ei kuitenkaan ratkea kehysjarjestelmaa muuttamalla, vaan on
perustavanlaatuisempi kysymys. On my6s hyva muistaa, etta kansantalouden tilinpidossa,
julkisen talouden rahoitusasemaa laskettaessa, investoinnit luetaan menoiksi sellaisenaan,
kun investointihyodyke vastaanotetaan.

Toinen syy teeman toistuvaan esille nousemiseen on se, etta uudet investointipdatokset
esimerkiksi liilkennehankkeisiin ovat euromaaraisesti niin suuria, ettd lilkkkumatilan jarjes-
tely kehyksessa kesken vaalikauden on niiden osalta merkittavasti vaikeampaa kuin pien-
ten uusien menolisdysten.

Investointiteemaa on kasitelty erittdin kattavasti kehystydryhman vuoden 2007 rapor-
tissa'®. Tuolloin esille nostettiin muun muassa investointitason vakauden nakdkulma (ta-
voitteena tulisi olla suunnitelmallisuus ja tason vakaus markkinoiden ylikuumenemisen
vélttamiseksi), ongelmallinen lilan matala maararahavaraus liilkennehankkeille hallitusoh-
jelman yhteydessa seka rajanvedon ongelma siind, mika katsotaan kasvuedellytyksia tuke-
vaksi investoinniksi tulevaan ja miten erilaisia hyotyja tulisi arvioida.

Viimeksi mainittu on erittdin keskeinen kysymys. Olisiko oikein siirtaa reaali-investoinnit
(erityisesti liilkenneinvestoinnit) kehyksen ulkopuolelle suureen yhteiskunnalliseen hyo-
tyyn ja kasvuedellytyksien tukemiseen vedoten? Missd menisi rajanveto ja tulisiko kehyk-
sen ulkopuolelle siirtada myos ICT-investoinnit, koulutuspanostukset, T&K seka kestavan
kehityksen ja ilmastonpolitilkan maararahat? On myds hyva ymmartaa, etta monilla vuosi-
kuluksi luettavilla menoilla voi olla merkittavia pitkavaikutteisia yhteiskunnallisia hyotyja
(esimerkiksi syrjaytymisen ehkaisy seka ennaltaehkdiseva ja akuutti terveydenhuolto).

Vuosina 2010-2018 valtion budjettitalouden reaali-investoinnit ovat vaihdelleet 983-1189
milj. euron valilla (keskimaarin 1096 milj. euroa / vuosi, jolloin heilahtelu keskiarvon ympa-
rilld on ollut suurimmillaan noin 10 prosentin tasolla). Kuviossa 9 on tarkasteltu perusvay-
lanpidon (31.10.20) ja vaylahankkeiden (31.10.77, 31.10.78 ja 31.10.79) menojen vaihtelua
viidentoista vuoden ajanjaksolla.

16 Valtiovarainministerié 5a/2007.
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Kuvio 9. Vaylahankkeiden ja perusvaylanpidon rahoitus vuosina 2008-2023, milj. euroa (vuodet
2008-2018 tilinpdatoksen mukaan, vuosi 2019 budjetoidun mukaan ja vuodet 2020-2023 teknisen
kehyspaatoksen mukaan)
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Keskeista on, etta hallitus mitoittaa kautensa alussa vaalikauden kehyksen siten, etta se
sisaltaa tasaisen ja riittavan maararahavarauksen liikkenneinvestointeihin myds uusia niin
sanottuja nimeamattomia hankkeita varten. Lilkennehankkeille riittdvan maararahatason
arvioinnin tukena toimii jatkossa muun muassa 12-vuotinen valtakunnallinen liikennejar-
jestelmdsuunnitelma. Ensimmaisestd suunnitelmasta on tarkoitus paattaa kevaalla 2020.
Suunnitelma on tarkoitus sovittaa yhteen julkisen talouden suunnitelman kanssa. Liiken-
nehankesuunnittelun tulisi olla pitkajannitteista seka pyrkia vakaaseen investointitasoon.
Jos paatettyihin hankkeisiin tulee ajoituksellisia muutoksia, voidaan kehykseen tarvit-
taessa tehda ajoitusmuutoksia kehysneutraalisti normaalien kehyssaantéjen puitteissa.

Kuten jo kehystyéryhmdn vuoden 2007 raportissa'’” ehdotetaan, infrastruktuurirakenta-
misen menot tulisi pitdid edelleen kehyksen piirissd ja niiden osalta tulisi pddttddi riittd-

vdstd mitoituksesta kokonaiskehyksessd.

Kuluneella vaalikaudella on ollut esilld niin sanottujen hankeyhtididen perustaminen suur-
ten liikkenneinvestointihankkeiden rahoittamiseksi ja niiden rahoituspohjan laajentami-
seksi. Asiaa on pohdittu myds muun muassa valtiovarainministerion tyéryhmassa'®. Han-
keyhtididen menot eivat kuuluisi kehyksen piiriin, mutta valtion mahdolliset padomituk-
set ja muut siirrot hankeyhtidihin olisivat Iahtokohtaisesti kehysmenoa. Kansantalouden
tilinpidossa mahdollisten hankeyhtididen menot todennakoisesti heikentaisivat julkisen
sektorin rahoitusasemaa ja niiden ottama velka kasvattaisi julkisyhteis6jen velkaa.

17 Valtiovarainministerié 5a/2007
18 Valtiovarainministerio 34/2018
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3.8 Tietoinen poikkeus kehykseen

Kuluneen vaalikauden aikana tehtiin tietoinen poikkeus hallitusohjelmassa maaritettyyn
kehyssaantoon, kun valtion televisio- ja radiorahastoon tehtava siirto siirrettiin kehyksen
ulkopuolelle parlamentaarisen tyéryhman kannanoton mukaisesti kesken vaalikauden.
YLE-siirron kehyksen ulkopuolisuudelle ei kuitenkaan ole johdettavissa perusteita kehys-
periaatteista.

Tama ei ole ensimmainen kerta kun ko. momentin maararaha aiheuttaa poikkeuksen ke-
hykseen. Yleisradion rahoitusuudistus tuli voimaan edelliselld vaalikaudella vuoden 2013
alusta. Jarjestelmamuutosta ei oltu huomioitu kehystasossa hallitusohjelmassa tai vaali-

kauden ensimmaisessa kehyspaatoksessa, joten tdma noin puolen miljardin euron meno
madritettiin kehyspaatoksessa vuosille 2013-2016 kehyksen ulkopuolelle, vaikka kyse on
verovaroin kustannettavasta menosta. Seuraavalle vaalikaudelle ko. maararaha siirrettiin
kehykseen kuuluvaksi, josta se kuitenkin siis jalleen palautui kehyksen ulkopuoliseksi.

Siirto valtion televisio- ja radiorahastoon ehdotetaan lisdttdvdksi kehyssddntodn yhtend
kehyksen ulkopuolisena menona tietoisena poikkeuksena kehyssddnnostd.

3.9 Kehyksen rakennekorjaukset

Suomen kehysjarjestelma on hyvin yksityiskohtaisesti rakennettu hillitsemaan veronmak-
sajan rasitusta ja toimimaan finanssipoliittisesti jarkevalla tavalla eri suhdannetilanteissa.
Yksityiskohtiin pureutuva sadanndsto kuitenkin johtaa siihen, ettd jarjestelman seuraami-
nen vaati syvaa perehtyneisyytta.

Kehyslaskentaan liittyy muun muassa suuri joukko teknisia kehystason rakennekorjauk-
sia. Kdytannossa tama tarkoittaa sitd, etta vaalikauden kehyksen tai yksittdisen vuoden
kehyksen tasoa nostetaan tai lasketaan. Taustalla voi olla erilaisia syita. Rakennekorjauk-
silla huolehditaan esimerkiksi siitd, etta ajoitusmuutokset ja tekniset lapivirtausrahoitukset
voidaan toteuttaa kehysjarjestelmalle neutraalilla tavalla. Seka siitd, ettd kehyksen ulko-
puolisia suhdanneluonteisia menoja koskevat perustemuutokset saadaan huomioitua
kehyksessa. Joskus myds erikoistapauksiin liittyvia kehyssaannon tulkintoja raportoidaan
rakennekorjauksin.
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Kehyksen rakennekorjausten lapinakyvyys ja raportoinnin kehittaminen

Vaalikauden kehykseen tehdaan rakennekorjauksia, joilla toteutetaan muun muassa
menokokonaisuuksien uudelleenbudjetoinnit ja ajoitusmuutokset kehysneutraalisti. Ke-
hyksen rakennekorjauksia tehdaan vuosittain runsaasti ja ne raportoidaan julkisen ta-
louden suunnitelmissa seka talousarvioesitysten yleisperusteluissa. Kaudella 2008-2011
raportoitiin 94 kpl kehyksen rakennekorjauksia. Tuolloin useat momentit olivat jaettuja
kehykseen kuuluvaan ja kehykselle ulkopuoliseen osaan, silla muun muassa suhdanne-
luonteisissa kehyksen ulkopuolisissa momenteissa perustemuutokset kuuluivat aina ke-
hykseen luettavaksi. Kehystyoryhma esitti vuonna 2011, ettd koska nama "jaetut momen-
tit” heikentavat kehysjarjestelman lapinakyvyytta ja vaikeuttavat seurantoja seka lasken-
toja, tulisi ndiden maaraa vahentaa. Jotta momentteja jouduttaisiin jakamaan kehykseen
kuuluvaan ja kehykselle ulkopuoliseen osaan yha harvemmin, paatettiin lisata kehystason
rakennemuutosten kdyttamista kehystason saatelyssa (lopputulos kehyksen liikkumati-
lassa on sama, toteutettiinpa kehykselle ulkopuolinen meno teknisesti kehyksen ulkopuo-
lisella momentilla tai kehysmomentilla samalla kehystasoa tarkistaen). Taman seurauksena
kehyksen rakennemuutosten maara on jonkin verran kasvanut ollen kaudella 2012-2015
127 kpl ja kuluneella kaudella 2016-2019 129 kpl.

Kehyksen lapindkyvyytta on kritisoitu muun muassa rakennekorjausten osalta. Suurin
ongelma ei kuitenkaan ehka ole niiden maara, vaan laatu. Rakennekorjausten seuratta-
vuus on hankala erityisesti tilanteissa, joissa aiempaa rakennekorjausta tdsmennetdan
myShemmadssa budjettikasittelyssa. Kuluneella vaalikaudella 2016-2019 on ollut aiempaa
useammin tilanne, jossa rakennekorjausta on jouduttu tdsmentdmaan jopa useammin
kuin kerran. Joskus myds alkuperdinen kehyksen rakennekorjaus on sisdltanyt useampien
momenttien muutoksia nettomaardisend. Kehyksen seuranta on ollut ulkopuoliselle vai-
keaa, jos tallaisessa tilanteessa yksittdisen momentin korjausta onkin jouduttu myéhem-
min tarkistamaan. Rakennekorjauksia tehdaan myos hyvin eri syista, mika voi osaltaan
vaikeuttaa seurantaa.

Tulevalle vaalikaudelle ehdotetaan seuraavia toimenpiteitd rakennekorjausten lapinaky-
vyyden parantamiseksi:
e rakennemuutokset pyritaan kirjoittamaan auki aiempaa selkeam-
min tiivistamatta asiaa tarpeettomasti
* momenttien maararahoja nettouttavia rakennekorjauksia pyritaan
valttdmaan tai jos niitd tehdaan, tulee kirjauksessa tuoda selkeasti
ilmi, mitda momentteja ja maararahoja nettoutus sisaltaa
* jos aiempaa kehyksen rakennekorjausta tdsmennetdaan myohem-
massa budjettiprosessissa, viitataan selkedsti aiempaan rakennekor-
jaukseen seka talousarvioesitykseen tai kehykseen, jossa rakenne-
korjaus on alun perin tehty
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¢ rakennekorjauksen raportoinnin yhteydessa todetaan, mihin seu-
raavista kategorioista korjaus liittyy:

o ajoitusmuutos

o uudelleenbudjetointi

o saatavan tulon lapivirtaus (lapivirtausera)

o nettobudjetointiin siirtyminen / bruttobudjetointiin siirtyminen
o perustemuutos kehyksen ulkopuolisissa menoissa

o edelliseltd vuodelta siirtyneen jakamattoman varauksen kaytto
o osakemyyntituloon perustuvan tulon kaytto

O Mmuu muutos

Kehyksen rakennekorjaukset vaalikauden vaihtuessa

Kehyksen seurannassa on vaalikauden vaihtuessa taitekohta, silld jokainen hallitus asettaa
oman kehyksensa seka tasmentaa kehyssaannot, joita se noudattaa. Ndin ollen esimerkiksi
kehysmenojen taso ei ole suoraan vertailtavissa vaalikaudesta toiseen. On tarkeaa kir-

jata selkedsti kunkin hallituksen saanndsto. Tapana on ollut laatia aina vaalikauden alussa
valtiovarainministerion niin sanottu kehyskasikirja, jossa kuvataan jarjestelman tausta ja
tavoite sekd kehystason asettaminen. Vastaava kuvaus on tarkoitus laatia myos seuraavalle
vaalikaudelle.

Haastetta vaalikausien yli ulottuvalle seurannalle tuovat myos tilanteet, joissa teknisen
julkisen talouden suunnitelman ja vaalikauden ensimmaisen julkisen talouden suunni-
telman valilla tapahtuu rakenteellisia muutoksia. Ndita muutoksia ei tdhan mennessa ole
raportoitu kovin kattavasti hallituksen ensimmaisessa julkisen talouden suunnitelmassa
tai kehyspaatoksessa, silla ajattelu on perustunut siihen, etta kehystaso ja -saanto6 vasta
asetetaan hallituksen ensimmaisessa kehyspaatdksessa. Raportointia on kuitenkin tarkoi-
tus parantaa tulevan vaalikauden vaihtuessa.

Yksi esimerkki viime vaalikauden vaihteessa seurannan kannalta haasteelliseksi koetusta
teknisesta kehyskorjauksesta liittyy kuntien valtionosuuksien momenttiin. Momentti
28.90.30 (valtionosuus kunnille peruspalvelujen jarjestamiseen) on padosin kehykseen
kuuluva, pois lukien sinne budjetoitava kuntatalouteen kohdistuva kompensaatio teh-
dyista veroperustemuutoksista. Vaalikauden vaihteessa taman momentin kehyksen ulko-
puolinen osuus siirretdan aina teknisesti kehykseen kuuluvaksi, silla ei ole mitaan peri-
aatteellista syyta, miksi nditda menoja tulisi seurata kehyksen ulkopuolella kumuloituvana
vaalikaudesta toiseen. Tatd menettelya ei kuitenkaan avattu syvallisemmin vaalikauden
ensimmaisessa julkisen talouden suunnitelmassa, jolloin siirto heratti jonkin verran kum-
mastusta. Jatkossakin tarkoituksena on siirtdd koko momentti 28.90.30 kehykseen kuulu-
vaksi aina vaalikauden ensimmadisessa julkisen talouden suunnitelmassa. Taman tyyppiset
suuremman mittakaavan muutokset raportoidaan jatkossa selkedammin.
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