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KEHITETTAVA




HUVAUS

MITA

Kehysbudjetointi asettaa yldrajan valtion menoille hallituskauden aikana. Kehys-
budjetointi otettiin Suomessa kiytt6on vuonna 1991. Sitd on uudistettu vuonna
2003. Tavoitteena on helpottaa julkisen talouden suunnittelua tarjoamalla tyoka-
lu menojen ennakointia ja priorisointia varten.

Kehysbudjetointi oli perusteltua 2000-luvun alussa, kun nopea talouskasvu kas-
vatti voimakkaasti verotuloja. Menokehysten avulla voitiin turvata, etti kasva-
neita verotuloja ei kayteta vilittomaisti uusiin menoihin, vaan julkisen talouden
vahvistamiseen. Toisin sanoen menokehykset sopivat aikaan, jolloin julkisen
talouden alijadmai ei ollut ajankohtainen huoli vaan pikemminkin haluttiin var-
mistaa, ettd ylijadmaéa ei tuhlata talouden ylikuumentamiseen.*

Kuinka suuri osa menoista sisaltyy kehyksiin?

Menokehys asetetaan aina hallituskauden alussa vaalikaudelle eli seuraaville
neljille vuodelle. Uusi hallitus voi siis kautensa alussa sopia menojen miarasti
mitd haluaa riippumatta edellisen hallituksen paatoksista. Uusi hallitus kuitenkin
sitoutuu pitimian hallituskautensa aikana menojen kokonaisméairan itse asetta-
miensa kehysten sisilla.

Menokehykset kattavat noin 4/5 valtion budjetin menoista. Tyottomyysturva ja
muut suhdanneherkit menot on rajattu kehysten ulkopuolelle. Syyni on se, etti
nimi suhdanneherkit menot kasvavat automaattisesti taantumissa ja supistuvat
nousukausilla. Rajaamalla ndma “automaattiset vakauttajat” kehysten ulkopuo-
lelle suhdannevaihtelut pienentyviat. Muutoin menoja pitiisi leikata taantumissa,
miki pahentaisi taantumaa, ja niita voitaisiin lisiti nousukausilla, mika puoles-
taan ylikuumentaisi taloutta.

Pekkarinen, Jukka (2021): “Julkisen talouden kestévyysongelma on akuutti: ’Seuraavan hallituksen pitdd vakauttaa julkisen
velan bkt-suhde 70 prosenttiin’, Talouseldmai 3.7.2021.




Julkisista menoista suuri osa koostuu kuntien ja hyvinvointialueiden menoista.
Nima eivit ole mukana kehyksissé, silld kunnilla ja hyvinvointialueilla on oikeus
itsendisesti pddttdd menoistaan. Koko julkisen sektorin menoista kehysmenojen
osuus on noin 40 prosenttia.

Miten kehysbudjetointi liittyy EU:n taloussaantoihin?

Kehysbudjetointi ja EU:n taloussdiannot ovat periaatteessa kaksi tiysin erillisti
julkisen talouden ohjausmekanismia. Niiden tulisi mielelldsin olla johdonmukai-
sesti yhteensovitettavissa paillekkiisyyksien valttdmiseksi. Niin ei valttimatta
talla hetkelli ole.

Kehysbudjetointi on poliittinen sopimus Suomen hallituspuolueiden kesken, kun
taas EU:n taloussidintdjen pohja juontuu EU:n perussopimuksista. Kehysbudje-
toinnin rikkomisesta ei seuraa varsinaisesti mitdian taloudellisesti, kun taas EU:n
taloussidintojen rikkomisesta voi seurata jisenmaalle sanktioita.

EU:n taloussddnnot asettavat 60 prosentin yldrajan julkiselle velalle suhteessa
BKT:hen. Lisidksi julkisen talouden vuotuinen alijdima saisi olla korkeintaan kol-
me prosenttia BKT:sti ja rakenteellinen alijiama 0,5 prosenttia BKT:stia. Kehys-
budjetointi keskittyy ainoastaan menoihin, eiki valttimatta ole johdonmukainen
EU:n velka- ja alijadméasidintdjen kanssa.

EU:n menosiinto on jonkin verran piillekkdinen kehysbudjetoinnin kanssa,
mutta niissd on myos eroja. EU:n menosiinto koskee koko julkista sektoria, kun
taas kehysbudjetointi kattaa vain valtion ja selvisti alle puolet julkisen sektorin
menoista. EU:n menosiinto asettaa ylarajan menojen kasvulle pohjautuen
BKT:n kasvutrendiin, kun taas kehysbudjetoinnissa menojen ylaraja on poliit-
tisesti paatettivissid. EU:n menosianto ei sisdlld investointien poikkeamaa kes-
kiarvosta, kun taas kehysbudjetoinnissa investoinnit ovat mukana. Lisidksi EU:n
menosainto ottaa huomioon muutokset verotuksessa, kun taas kehysbudjetointi
ei sisilla tulopuolta ollenkaan. Yhteistd molemmille on, ettd ne pyrkivit luke-
maan ulos suhdanneluontoiset menot.

Kun EU:n taloussiintoja ollaan nyt uudistamassa, kehysbudjetointia on samassa
yhteydessi syytd kehittdd johdonmukaisemmin yhteensopivaksi ja paillekkéai-
syytti viltettava.

ONGELMA




MIKSI
KEHYSBUDJETOINTIA
DN KEHITETTAVA?

Kehysbudjetointi on otettu kiytt6on laman keskelld vuonna 1991. Kehysbudje-
toinnin ei voi sanoa onnistuneen julkisen talouden vahvistamisessa ainakaan
verraten siti edeltiavain aikaan. Julkinen velka-aste pysytteli alle 20 prosentissa
BKT:sti pitkdidn ennen kehysbudjetoinnin kdyttoonottoa. Julkista taloutta on siis
osattu hoitaa vastuullisesti jo ennen kehysbudjetoinnin kdyttoonottoa.

Sittemmin julkinen velka-aste on noussut ldhes 60 prosenttiin 1990-luvun la-
massa. Eurokriisin ja koronakriisin seurauksena julkinen velka-aste nousi noin
70 prosenttiin. Vaikka on mahdotonta tarkastella, kuinka julkinen velka-aste olisi
kehittynyt viime vuosikymmenina ilman kehysbudjetoinnin kiyttéonottoa, on
kuitenkin selvii, ettd kehysbudjetointi ei ole onnistunut pitimaéain julkista vel-
ka-astetta alhaisena.

Julkisen sektorin alijgama ja velka
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79 Osa menoista voi myos
vahvistaa julkista taloutta.

Menokuri ei yksin riita

Kehysbudjetoinnissa pysyminen ei automaattisesti tarkoita vastuullista talous-
politiikkaa. Menokehyksen taso voidaan asettaa hallituskauden alussa vapaasti
hallituksen haluamalle tasolle. Toisin sanoen menokehyksen taso on mahdollista
mitoittaa vastuuttoman korkeaksi. Kehysbudjetoinnin ideana on ldhinna varmis-
taa, ettd hallituksen menot pysyvit hallituskauden alussa asetetuissa raameis-

sa. Se ei ota kantaa asetetun raamin kokoon, joka on julkisen talouden kannalta
oleellisempaa.

Osa menoista voi my6s vahvistaa julkista taloutta. Esimerkiksi oppivelvollisuu-
den pidentaminen 18 ikivuoteen lisid menoja, mutta vahvistaa julkista taloutta
pidemmalli aikavililld. Monet julkiset investoinnit maksavatkin itsensa takaisin
pidemmalli aikavililla. Jos julkiset investoinnit lisdavat taloudellista toimintaa
jakasvattavat verotuloja enemmain kuin investoinnit maksavat, ne kannattaa
toteuttaa, vaikka menokehys ylittyisikin (suhdannetilanne huomioiden). Halli-
tuskauden aikana voi ilmaantua uusia kannattavia investointikohteita. Jos kehys-
budjetointi estda kannattavien investointikohteiden rahoittamisen, se on haital-
lista julkisen talouden kestivyyden kannalta.

Julkisen talouden kannalta on vastuullista toisinaan poiketa menokehyksista.
Esimerkiksi koronakriisin aikana menokehyksisti jouduttiin poikkeamaan terve-
ysturvallisuuden vahvistamiseksi. Menokehysten ylittdminen rajasi taloudellisia
vahinkoja merkittivisti ja johti siten hyvin todennékoisesti vahvempaan julki-
seen talouteen kuin siini tapauksessa, ettd menokehyksisti olisi pidetty orjalli-
sesti kiinni (ks. tarkemmin tietolaatikko koronakriisisti).



Koronakriisi kyseenalaisti kehysbudjetoinnin

Koronakriisi osoitti kehysbudjetoinnin puutteet voimallisesti. Koronapandemiaan vas-
taamiseksi oli tarve lisité terveysalan rahoitusta muun muassa testaamisen kapasiteetin
lisiamiseksi, mutta myos yritysten, kuntien ja kotitalouksien tukemiseksi pahimman yli.

Nama kaikki tarkoittivat valtiolle lisimenoja, joita ei kehysbudjetoinnista tiukasti kiinni
pitamalla olisi voinut toteuttaa ilman leikkauksia toisaalla. Terveys- ja tukitoimien rahoit-
taminen leikkaamalla toisaalta olisi tarkoittanut talouden selvisti suurempaa romahdusta
jayleisti epdvarmuuden lisddntymista.

Kehysbudjetoinnista piitettiin luopua vuosina 2020-2021 koronakriisin vuoksi. Sen jél-
keen suoraan pandemian hoitoon liittyvit menot péitettiin lukea budjettikehyksen ulko-
puolelle. Lisiksi kehysmenojen tasoa nostettiin 900 miljoonaa euroa vuonna 2022 ja vielad
500 miljoonaa euroa vuonna 2023. Koronakriisin jidlkihoito vaatii myos resursseja, joten
menokehyksien nostaminen vuosille 2022-2023 oli perusteltua.

Suomi on selvinnyt koronakriisistd erinomaisesti seki terveydellisesti etti taloudellisesti.
Koronaviruksesta johtuvat kuolemat ovat jidméssa selvisti monia muita verrokkimaita
alhaisemmiksi. Tuotanto ja tyollisyys putosivat kansainvéilisesti vertaillen hyvin vihin ja
ovat palautuneet vauhdilla saavuttaen koronakriisia edeltdvin tason jo seuraavana vuonna
kriisin alkamisesta. Julkinen velkaantuminen jii selvisti pelédttyad alhaisemmaksi ja vel-
ka-aste kidntyi myos selvdin laskuun vuonna 2021.

Kehysbudjetoinnista joustaminen on ollut ehdottoman tarpeen koronakriisissi. Terveys-
jatalousluvut olisivat olleet selvisti heikompia, jos menokehyksisti olisi pidetty tiukasti
kiinni. Heikompi talouskehitys olisi my0s todennékoisesti heikentényt julkista taloutta ny-
kyistd enemmaén. Koronakriisi osoitti, ettd kehysbudjetointi ei sovellu kriisiolosuhteisiin.

Veropuoli puuttuu

Menojen lisédksi julkisen talouden kestidvyyteen vaikuttaa moni muu asia. Ennen
kaikkea tulopuoli eli Iihinnéa verotulot vaikuttavat merkittavisti julkiseen talou-
teen. Kehysbudjetoinnin riaikein puute onkin keskittyd menoihin, mutta unohtaa
verotulot kokonaan.

Kehysbudjetointi kannustaa monesti tehottomiin veroratkaisuihin. Kehysbudje-
toinnin rajoittaessa menojen lisddmista joudutaan usein turvautumaan verojen
keventamiseen, vaikka se olisi julkisen talouden kannalta kalliimpaa. Esimerkik-
sijos poliittiseen tavoitteeseen pidseminen edellyttiisi kahden miljardin euron
veronkevennyksii, mutta vain yhden miljardin euron menolisidyksii, kehysbudje-
toinnin rajoittaessa menolisayksia joudutaan turvautumaan julkiselle taloudelle
kalliimpaan veroratkaisuun. Veroratkaisu siis heikentéa julkista taloutta miljardi
euroa enemman verrattuna edullisempaan menolisidykseen.

Esimerkiksi tutkimus-, kehitys- ja innovaatiopolitiikassa (tki-politiikassa) suorat
tuet ovat todistetusti tehokkaampia kuin verotuet. Tki-tavoitteeseen paisemisek-
si suorien tukien lisidmisti voi olla vaikeaa mahduttaa menokehysten siséén, jo-
ten on olemassa houkutus valita keinoksi kalliimpi verotuki. Verotukienkin avulla
voidaan saavuttaa tki-tavoite, mutta se tulee kalliimmaksi julkiselle taloudelle
kuin suorien tukien lisidminen.

Veropuolen puuttuminen tekee kehysbudjetoinnista poliittisesti virittyneen suo-
sien veronkevennyksii ja menoleikkauksia. Silld voi olla vaikutusta myos talou-
delliseen eriarvoisuuteen. Menoleikkaukset kohdistuvat usein pienituloisiin, kun
taas veronkevennykset suosivat tavallisesti suurituloisia.

Veropuolen puuttuminen heikentidia myos kehysbudjetoinnin oikeutusta. On vai-
keaa ndhdéa, miksi pienetkin lisimenot ovat kehysten rajoittaessa mahdottomia,
mutta samaan aikaan suuriakin verotukia voidaan luoda.

Elvyttaminen tehotonta

Nykyinen kehysbudjetointi tekee suhdannepolitiikasta tehotonta. Menokehykset
mahdollistavat vain veroelvytyksen, mutta eiviat menoelvytysta. Vaikka veroelvy-
tys toimii, menoelvytys on selvisti tehokkaampaa taantumissa. ? Toisin sanoen
menoja lisidmalla saadaan taloutta tuettua paremmin kuin kiyttaméilla sama
mairid euroja veroelvytykseen.

Esimerkiksi globaalissa finanssikriisissd Suomi pitdytyi menokehyksissi, mutta
harjoitti ansiokkaasti veroelvytysti. Veroelvytyksestid huolimatta talous sukelsi
periti kahdeksan prosenttia vuonna 2009. Jos veroelvytyksen sijaan olisi valittu
menoelvytys ja viliaikaisesti hyllytetty kehysbudjetointi, talous olisi hyvin to-
dennékoisesti sukeltanut vihemmaén kuin kahdeksan prosenttia. Koronakriisissa
toimittiin toisin ja kehysbudjetointi hyllytettiin viliaikaisesti (ks. tarkemmin
tietolaatikko koronakriisisti).

Kehysbudjetoinnin eduksi on kuitenkin luettava se, etti niin sanotut automaat-
tiset vakauttajat on luettu kehysten ulkopuolelle. Automaattiset vakauttajat
tasaavat suhdanteita, silld taantumissa maksetut verot supistuvat ja sosiaalitur-
vamenot kasvavat tyottomyyden lisdintyessi. Kehysbudjetointi ei siis rajoita au-
tomaattisten vakauttajien toimintaa. Automaattiset vakauttajat eivit kuitenkaan
yksin riiti torjumaan taantumia vaan tarvitaan myos aktiivista ja pddtosperaista
suhdannepolitiikkaa.

2 Gechert, Sebastian ja Rannenberg, Ansgar (2018): “Which fiscal multipliers are regime-dependent? A meta-regression analysis”,
Journal of Economic Surveys 32: 1160-1182. 13



Kaikkia menoja vaikea arvioida etukiteen

Hallitusohjelma muodostaa pohjan menokehysten asettamiseen hallituskauden
alussa. Hallitusohjelmassa on kuitenkin mahdotonta arvioida tarkalleen kaikkia
siithen sisdltyvien toimenpiteiden edellyttimia menoja. Valtiovarainministerion
virkamiehilla ei ole montaa piivai aikaa laskea hallitusohjelman menoja halli-
tusohjelmaa kirjoitettaessa. Suuri osa laskelmista on karkeita arvioita. Voi kiyda
niin, etteivat kehyksiin sisaltyvit menot riiti hallituskauden aikana hallitusohjel-
makirjausten toteuttamiseen.

Sosiaali- ja terveyspalveluiden seki pelastustoimen siirtyminen hyvinvointialuei-
den vastuulle vaikeuttaa menojen arviointia. Jatkossa nama palvelut ovat lihes
tiysin valtion rahoittamia, mutta valtio ei kuitenkaan vastaa niiden jarjestamises-
ti. Perustuslaki turvaa niille peruspalveluille vihimmaistason, joten menoihin on
hankala vaikuttaa. Kyseisii menoja on etukiteen vaikeampi arvioida. Helsinkii
lukuun ottamatta hyvinvointialueilta puuttuu verotusoikeus, joten ne eivit juuri
pysty paikkaamaan yllattavia lisimenoja vahvistamalla tulopuoltaan, vaan joutu-
vat turvautumaan valtion rahoitukseen.

Epavarmuus menoista koskee myos investointeja. Hallituskauden alussa on hyvin
vaikeaa miarittaa kaikki hallituskauden aikana tarpeelliset investoinnit ja varata
niihin juuri oikea miara miariarahoja. Julkiset investoinnit ovat mittaluokal-
taan niin merkittivii, ettd esimerkiksi yllattavaa miljardin euron menoylitysta

ei ole mahdollista tai tarkoituksenmukaista tinkii viliaikaisesti jostakin toisesta
menoerasti. Hallituskauden aikana syntyy myos uusia yllattavia investointitar-
peita, kuten koronakriisi ja Ukrainan sota ovat osoittaneet. Kriisien vaatimia
terveys-, puolustus- ja energiainvestointeja olisi ollut mahdotonta ennakoida
hallituskauden alussa, menokehyksii asetettaessa.

Menokehyksiin on perinteisesti varattu hieman joustoa lisdtalousarviovarauksel-
lajajakamattomalla varauksella. Nama varaukset ovat tavallisesti yhteensi anta-
neet vajaan puolen miljardin euron verran litkkkumatilaa vuodessa. Varaukset ovat
olleet niukkoja yllattivien menojen rahoittamiseen, uusista investointitarpeista
tai menoelvytyksen harjoittamisesta puhumattakaan. Tilannetta monimutkaistaa
vield inflaatio, jonka perusteella kehyksid korotetaan. Menot eivit kuitenkaan ole
valttaméitta sidottuja inflaatioon.
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77 Kehysbudjetoinnissa asetetaan
katto kokonaismenoille, mutta
ei menojen kohdentumiselle.

Hallinnonalojen siiloutuminen

Kehysbudjetoinnissa asetetaan katto kokonaismenoille, mutta ei menojen koh-
dentumiselle. Menoja voidaan siis kohdentaa uudelleen siten, etté leikataan me-
noja yhdelti hallinnonalalta ja lisitain niité toisaalle.

Hallinnonalat pitivit kuitenkin tiukasti kiinni omista budjeteistaan. Esimerkik-
si opetus- ja kulttuuriministeri6 tahtoo kiyttiaa sille varatut rahat muun muassa
koulutukseen, tieteeseen ja taiteeseen. Jos vaikkapa tyo- ja elinkeinoministe-
riolla olisi tyollisyyden nostamiseksi ehdotus, joka vahvistaisi julkista taloutta,
mutta edellyttai lisimenoja, jostain muualta olisi pakko leikata. Ymmarrettavisti
hallinnonalat eivit ole halukkaita leikkaamaan menojaan rahoittaakseen toisen
hallinnonalan menolisiyksia.

Kehysbudjetointi on osaltaan ruokkinut hallinnonalojen siiloutumista. Oman
ministerion mairarahoihin kohdistuva leikkaus ei niet ole kunniaksi yhdellekidin
puolueelle, ministerille tai virkajohdolle. Néin ollen hallinnonalat vartioivat tiu-
kasti omia mairarahojaan, eivatka halua leikata sille budjetoituja menoja, vaikka
lisimenot jossain toisaalla olisivat perusteltuja myos julkisen talouden vahvista-
misen nakokulmasta.



RATKAIRUT

KUINKA

On perusteltua kysy4, tarvitaanko kehysbudjetointia tulevaisuudessa, jos sithen
sisiltyy paljon ongelmia, se ei ole onnistunut rajoittamaan julkista velkaantumis-
taja se sitoo poliitikkojen késia lisdaten valtiovarainministerion valtaa. Yksi vas-
taus on, etti ei valttdmatta. Julkisesta taloudesta voidaan huolehtia vastuullisesti
muilla keinoilla. Toinen vastaus on, ettd kehysbudjetointi on hyodyllinen tyokalu
julkisen talouden suunnittelussa, mutta sitd on kehitettava.
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Kehysbudjetointiin tulee sisillyttia menokehysten liséiksi tulokehykset. Toisin
sanoen kehysbudjetoinnista on tehtiva symmetristi niin, etti siind huomioidaan
myos tulopuoli eli kiytidnnossa verotulot. Aivan kuten menokehysten kohdalla,
tulokehyksissikiin ei tarvitse huomioida kaikkia tuloja. Etenkin suhdanneherkat
tulot voidaan jattaa tulokehysten ulkopuolelle tai niistd voidaan puhdistaa pois
suhdanteen vaikutus. Tulokehyksiin on sisillytettiva padtosperiiset muutokset
verotukseen vastaavalla tavalla kuin suhdanneriippuvaisiin sosiaaliturvamenoi-
hin tehtiaviat muutokset sisaltyvit menokehyksiin.

Kattavampi kehysbudjetointi tarkoittaa, ettid menoja on mahdollista siéatiai hal-
lituskauden aikanakin. Menoja voidaan liséti, jos samalla paitetdsin kasvattaa
myos tuloja. Vastaavasti tuloja eli kiytannossi veroja voidaan alentaa, jos samalla
leikataan my6s menoja.

Tama tarkoittaa, etta jatkossa poliittisia padméaaria voidaan edistaa taloudellisesti
tehokkaimmilla keinoilla. Toisin sanoen veronkevennyksia ei ole perusteltua suo-
sia silloin, kun ne ovat menolisidyksii tehottomampia. MyO6skiin menojen lisai-
misti ei ole perusteltua tehda silloin, kun verojen keventimisella padstiain tehok-
kaammin tavoiteltuun lopputulokseen. Niin ollen tulopuolen ottaminen mukaan
kehysbudjetointiin tekee meno- ja tulopuolesta keskenién neutraaleja.

Tulopuolen ottaminen mukaan kehysbudjetointiin vahvistaa julkista taloutta
vilillisesti. Vahvistuminen johtuu siiti, ettd tehottomien veroratkaisujen suosi-
miseen eiole jatkossa enéi perusteita.

Tulopuoleen huomioiminen tekee kehysbudjetoinnista my6s poliittisesti neut-
raalin. Se ei rakenteellisesti suosi veroja tai menoja vaan niiden suhteesta paatta-
minen jaa poliittiseen harkintaan. Niin ollen tulopuolen huomioiminen mahdol-
listaa finanssipolitiikan harjoittamisen selkeimmin poliittisista lahtokohdista.
Aivan kuten nykyisin, hallitus voi kautensa alussa asettaa meno- ja tulokehyksen
haluamalleen tasolle. Tulopuolen huomioiminen mahdollistaa kuitenkin meno-
jen jatulojen sdatamisen tasapainoisesti myos hallituskauden aikana uusien tar-
peiden tai ylldttiavien tilanteiden vuoksi.




Hyvinvointialueiden eli sote-palveluiden ja pelastustoimen rahoitus on siirretti-
va kehysbudjetoinnin ulkopuolelle. Etenkin sote-menoja on vaikea etukiteen tar-
kasti arvioida ja lakisdateiset palvelut on kaikissa tapauksissa jirjestettivi, vaikka
budjetti ylittyisikin. Hallitusohjelman toteuttamisen kannalta ei ole tarkoituk-
senmukaista, etti hallitus joutuu leikkaamaan muita menojaan, jos hyvinvointi-
alueet ylittavit budjettinsa. Eritoten, kun valtiolla ei ole suoria vaikutusmahdolli-
suuksia hyvinvointialueiden vastuulla oleviin menoihin.

Hyvinvointialueiden valtionrahoitus tulee lukea kehysbudjetoinnin ulkopuolelle
ainakin, kunnes kaikilla hyvinvointialueilla on omat keinonsa paikata yllattavia
menolisdyksid. Kiytannossi tima tarkoittaa, ettd vasta kun kaikilla hyvinvointi-
alueilla on verotusoikeus, hyvinvointialueille myonnettivi valtionrahoitus voi-
daan sisallyttaa kehysbudjetointiin.
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Tulokehysten sisdllyttiminen kehysbudjetointiin ei tehosta mahdollisuuksia
elvyttia kriiseissi. Itse asiassa se heikentii elvytysmahdollisuuksia, koska veroel-
vytyskain ei olisi endd mahdollista sen johtaessa automaattisesti menoleikka-
uksiin. Vaikka tulopuolen ottaminen mukaan mahdollistaa menojen lisidmisen,
se tarkoittaisi samaan aikaan veronkiristyksii, miki taas heikentiisi elvytyksen
tehoa merkittavisti. Siksi kehysbudjetointiin tarvitaan erillinen elvytysvara krii-
seja varten.

Antti Rinteen ja sittemmin Sanna Marinin hallituksen ohjelmaan sisiltyi histo-
riallinen "poikkeusolojen mekanismi”, josta voidaan ottaa mallia myd6s tulevai-
suudessa. Poikkeusolojen mekanismi mahdollistaa menokehysten kasvattamisen
viliaikaisesti kriisiolosuhteissa. Rinteen/Marinin hallituksen poikkeusolojen
mekanismi oli kooltaan miljardi euroa, josta voitiin kiyttia korkeintaan 500 mil-
joonaa euroa vuodessa. Normaalissa taantumassa miljardi euroa olisi vastannut
noin 0,5 prosenttia BKT:sti. Se saattaisi riittdd menoelvytykseksi, jos se olisi yh-
distetty veroelvytykseen. Koronakriisissid miljardin euron poikkeusolojen meka-
nismi osoittautui kuitenkin taysin riittiméattomaéksi ja siksi kehysbudjetoinnista
oli viliaikaisesti luovuttava kokonaan.

Vastaava elvytysvara on mahdollista luoda my6s laajennettuun kehysbudjetoin-
tiin. Kehysbudjetoinnin sisdltdessid sekd meno- etti tulokehyksen elvytysvara
mahdollistaa sen poliittisen valinnan, halutaanko elvyttii veroja laskemalla

vai menoja lisidmalla. Taytyy kuitenkin huomata, etti elvytysvara sisdltia seka
meno- ettd veroelvytyksen.Elvytysvaran tulisi olla reilusti enemmén kuin miljar-
di euroa, silld kehysten ulkopuolinen veroelvytys ei olisi endd mahdollista. Esi-
merkiksi kahdeksan miljardia euroa vastaa noin kolmea prosenttia BKT:sti, miki
vastaa tavanomaista elvytysti kriiseissa®. Thanteellisessa tapauksessa elvytysvara
riippuisi kriisin luonteesta ja syvyydesti. Taméi kuitenkin tekisi elvytysvarasta
melko teknisen ja vaikeasti ymmaérrettavin. Elvytysvaran tarkka méarittely riip-
puu lopulta poliittisesta harkinnasta.

3 Vihriald, Vesa (2021): “Talouspolitiikka kolmessa kriisissi”, Kansantaloudellinen aikakauskirja 117 (2), 211-234. 23



Uudistettu kehysbudjetointi mahdollistaa automaattisten vakauttajien toi-
minnan tiysiméariisesti kuten nykyinenkin kehysmenettely. Tyottomyystur-
vamenot kasvavat ja verotulot pienentyvit automaattisesti talouskriiseissa
budjettikehysten estamitti. Nousukaudella vaikutukset ovat pdinvastaiset. Ta-
mankaltaiset automaattiset meno- ja tulomuutokset eivit sisilly jatkossakaan
budjettikehyksiin, vaan ne sisidltavit ainoastaan paidtosperiiset muutokset me-
noissa ja tuloissa.

Kehysbudjetoinnin kehittimisesta huolimatta taysin poikkeuksellisissa tilan-
teissa taytyy olla valmius luopua kehysbudjetoinnista viliaikaisesti. Kehysbudje-
tointi on kuitenkin vain tyokalu julkisen talouden hallinnoimiseksi, el pAdmaara
itsessain.
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JULKISET
INVESTOINNIT
JATETTAVA
ULKOPUDLELLE

Hallituskauden julkiset investoinnit on periaatteessa mahdollista siséllyttia
menokehyksiin. TAma vaatii kuitenkin varmaa tietoa investointitarpeista ja
-kustannuksista. Niin ei usein ole. Tasta syysti julkiset investoinnit tulee jattaa
menokehysten ulkopuolelle.

Investointien lukemista kehysbudjetoinnin ulkopuolelle puoltaa se, ettd inves-
tointien ajatellaan usein rahoittavan itse itsensa. Vaikka investoinnit heikenta-
vit julkista taloutta niiden tekohetkelld, ne vahvistavat yleensa julkista taloutta
pidemmalla aikavalilla. Tasta syysté investointien rahoittaminen velkarahalla on
usein perusteltua.

Osa kulutusmenoistakin vahvistaa julkista taloutta. Hyvina esimerkkina oppivel-
vollisuuden pidentdminen 18 ikdvuoteen. Pitiisiko tillaiset kulutusmenot lukea
my0s ulos budjettikehyksistid? Periaatteessa niin voitaisiin toimia, mutta tima
saattaisi luoda poliitikoille kannustimen lukea myds muita mieleisidin menoja
ulos budjettikehyksisti. Lisdksi investointeihin liittyy paljon epdvarmuutta tar-
peista ja kustannuksista, kun taas kulutusmenojen osalta epdvarmuutta on yleen-
si vihemméin. Kulutusmenojen osalta kehystaso on helpompi asettaa oikealle
tasolle heti hallituskauden alussa, eiki niiti ole syyté erikseen lukea kehysten
ulkopuolelle.

Kaikki investoinnitkaan eivit vilttdmitta vahvista julkista taloutta. Esimerkiksi
ilmastoinvestoinnit voivat tehokkaasti torjua ilmastonmuutosta, mutta ne eivét
valttdmatti luo uusia tulovirtoja julkiselle sektorille pidemmallakisn aikavalilla.
Toisaalta onnistunut ilmastopolitiikka ehkiisee julkisen sektorin tulojen laskua
tulevaisuudessa. Julkisen talouden kannalta tulojen pudotuksen ehkdiseminen
on yhti hy6dyllistd kuin uusien tulovirtojen luominen.

Mitki menot luetaan investoinneiksi? Kansantalouden tilinpidossa investoinnit
on méiritelty yksiselitteisesti. Selkeinti olisi noudattaa kansainvilisid standarde-
janoudattavaa kansantalouden tilinpidon méairitelméaai julkisista investoinneista
jajattda ne kehysbudjetoinnin ulkopuolelle. Niin viltetddn mahdolliset luovat
tulkinnat sekd investointi- ja kulutusmenojen vilisen rajanvedon himértyminen.

Vaihtoehtoisesti voidaan noudattaa muutakin rajausta. Télloin kehysbudjetoin-
nin ulkopuolelle jitettiisiin esimerkiksi vain ilmasto- ja tki-investoinnit, jotka
tayttavit myos kansantalouden tilinpidon méaritelmén investoinneista. Taméa
kuitenkin edellyttii, ettd muut investointierit ovat hyvin ennustettavia. Esimer-
kiksi koronakriisin terveysinvestointeja tai Ukrainan sodan seurauksena tehtyja
puolustus- ja energiainvestointeja olisi ollut mahdotonta ennakoida hallituskau-
den alussa. Kansantalouden tilipidon kaikki julkiset investoinnit olisi tisté syysta
hyvi lukea ulos menokehyksisti, vaikka poliittisista syistd on mahdollista paatya
myOs muuhun rajaukseen.

Investointien lukeminen kehysbudjetoinnin ulkopuolelle mahdollistaa elvytyk-
sen paremmin. Julkisia investointimenoja, jotka ovat usein tehokkain elvytyskei-
no, voidaan lisita kriiseissa véliaikaisesti. Se ei edellytd samanaikaisia veronko-
rotuksia. Jos investoinnit luetaan menokehysten ulkopuolelle, kriisimekanismin
elvytysvara voi olla jonkin verran pienempi.

EU:n taloussidantoji ollaan uudistamassa. On mahdollista, etté julkisia investoin-
teja ei jatkossa huomioida finanssipolitiikan alijaidmaéasaantoa (kolme prosenttia
BKT:std) laskettaessa. Ainakin Ranska ja Italia ovat esittineet timén suuntaisia
vaatimuksia. Jos EU:n taloussdintoja kehitetidsin tihén suuntaan, johdonmukais-
ta on lukea julkiset investoinnit ulos myos kotimaisesta kehysbudjetoinnista.

Jos investointeja ei haluta lukea kokonaan kehysbudjetoinnin ulkopuolelle,
niiden jaksottaminen helpottaa kehysten asettamista. Télloin menokehyksista
luetaan ulos bruttoinvestointien sijaan ainoastaan nettoinvestoinnit. Nettoin-
vestointi tarkoittaa bruttoinvestointia, josta on vihennetty poistot. Aiempien
investointien kuluminen eli poistot rahoitetaan normaalisti kehysbudjetoinnin
puitteissa ja ainoastaan poistot ylittivit investoinnit luetaan ulos kehysbudje-
toinnista. Investointeja ei siis huomioida kehyksissa kertaluonteisesti, kun in-
vestointi tehdédin, vaan ne huomioidaan kulumisen mukaan tehtivini poistoina
investoinnin kiyttoaikana. Tima tekee investointimenojen huomioinnista bud-
jettikehyksissd melko helposti ennakoitavaa, miki taas helpottaa budjettikehys-
ten tason asettamista.
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YHTEENVETD

Joustamaton ja ainoastaan
menopuoleen keskittyva
kehysbudjetointi on
ajatuksena vanhentunut.

Kehysbudjetointi nykyisenlaisena on vahentunut

Joustamaton ja ainoastaan menopuoleen keskittyva kehysbudjetointi on ajatuk-
sena vanhentunut. Kehysbudjetointia ei kuitenkaan kannata kokonaan hylata,
vaan sitd on uudistettava vastaamaan nykyisia tarpeita. Automaattisia vakauttajia
tarvitaan jatkossakin, ja siksi suhdanneriippuvaiset menot ja tulot on pidettava
kehysbudjetoinnin ulkopuolella.

Kehysbudjetointia on uudistettava

Tulokehykset on luotava tiydentiamiin menokehyksia
Hyvinvointialueiden rahoitus on jitettiavai kehyksisti pois
Elvytysvara on lisdttdva tuomaan joustoa kriiseissa

Julkiset investoinnit on siirrettiva kehysbudjetoinnin ulkopuolelle

Taysin poikkeuksellisia tilanteita, kuten kriiseji varten tulee sdilyttaa valmius
luopua kehysbudjetoinnista viliaikaisesti. Lopulta on muistettava, etti kehysbud-
jetointi on tyokalu julkisen talouden hallinnoimiseksi, ei pAdmaéara itsessdin.
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