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Finanssipolitiikan valvonnan arvio 2021:  
Julkista taloutta vahvistettava  
koronapandemian jälkeen

Jenni Kellokumpu, Arto Kokkinen, Mika Sainio, Sini Salmi,  
Leena Savolainen ja Matthias Strifler

1.	 Finanssipolitiikka elvytti 
vastasyklisesti vuonna 2020, 
vuoden 2021 finanssipolitiikka 
näyttäytyy myötäsyklisenä

Päätösperäisen finanssipolitiikan vaikutusta 
julkisyhteisöjen nimelliseen rahoitusasemaan 
voidaan arvioida puhdistamalla siitä suhdantei-
den ja kertaluonteisten tekijöiden vaikutukset, 
jolloin saadaan niin kutsuttu rakenteellinen jää-
mä. Rakenteellisen jäämän muutosten tulkitaan 
kuvastavan finanssipolitiikan mitoitusta: raken-
teellisen jäämän heiketessä päätösperäinen fi-
nanssipolitiikka on elvyttävää, rakenteellisen 
jäämän kohentuessa kiristävää. Finanssipoli
tiikan mitoituksen arvioinnille ei kuitenkaan 
ole olemassa yhtä yksiselitteistä tapaa ja eri tavat 
voivat antaa hyvin erilaisen kuvan päätösperäi-
sestä finanssipolitiikasta. 

Valtiontalouden tarkastusviraston Finanssi
politiikan valvonnan suorittama finanssipoli
tiikan mitoituksen tarkastelu poikkeaa monel-
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Tämä artikkeli perustuu joulukuussa 2021 jul-
kaistuun Valtiontalouden tarkastusviraston Fi-
nanssipolitiikan valvonnan raporttiin. VTV:n fi-
nanssipolitiikan valvontatoiminto antaa kaksi 
kertaa vuodessa arvion hallituksen finanssipoli-
tiikasta. Tämä perustuu kotimaisessa finanssipo-
liittisessa laissa ja EU-lainsäädännössä Valtionta-
louden tarkastusvirastolle säädettyyn asemaan 
kansallisena riippumattomana finanssipolitiikan 
valvontaelimenä (Independent Fiscal Institution). 
Joulukuun 2021 raportissa käsiteltiin julkisen ta-
louden suunnitelman laadintaa ja toteuttamista, 
EU:n vakaus- ja kasvusopimuksen uudistusvaih-
toehtoja sekä EU-sääntöjen sopivuutta Suomelle, 
kansallisen kehyssäännön noudattamista, finans-
sipolitiikan mitoitusta ja finanssipolitiikan val-
mistelun ja päätöksenteon perustana käytettävi-
en valtiovarainministeriön makroennusteiden 
realistisuutta. Tässä artikkelissa tuodaan esiin ra-
portin havaintoja finanssipolitiikan sopivuudesta 
suhdannetilanteeseen, EU:n ja kotimaisten fi-
nanssipoliittisten sääntöjen noudattamisesta ja 
sääntöjen tulevaisuuden näkymistä. 
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ta osin Talouspolitiikan arviointineuvoston 
tarkastelusta. Valvonta on käyttänyt suhdantei-
den vaikutuksesta puhdistetun rakenteellisen 
jäämän arviossaan suhdannekorjauksena ke-
hittämäänsä yhdistelmäindikaattoria ja lisäksi 
komission ja jäsenmaiden yhteisesti sopimaa 
tuotantofunktiomenetelmään perustuvaa tuo-
tantokuilua, arviointineuvosto sen sijaan pel-
kästään tuotantokuilua. Nämä eri menetelmät 
antavat erilaisen kuvan suhdannetilanteesta 
erityisesti vuoden 2021 osalta ja heijastuvat ar-
vioon finanssipolitiikan mitoituksesta. Lisäksi 
valvonta tarkastelee erikseen finanssipolitiikan 
tasoa ja impulssia. Erityisesti syvän taantuman 
jälkeen on tärkeää tarkastella näitä erikseen, 
koska on tyypillistä, että mitoitus kiristyy ta-
louden elpyessä – vaikka taso olisi vielä elvyt-
tävä menojen ja alijäämien ollessa yhä kriisiä 
edeltävää aikaa suuremmat. Lisäksi Finanssi
politiikan valvonnan raportissaan käyttämä 
tietosisältö nimellisestä jäämästä (johon suh-
dannekorjaus tehdään) perustuu valtiovarain-
ministeriön syksyn 2021 talousennusteeseen, 
kun Talouspolitiikan arviointineuvoston ra-
portissa käytössä on tuoreempi joulukuussa 
julkaistu talven 2021 ennuste. Näistä syistä 
johtopäätökset vuoden 2021 ja 2022 finanssi-
politiikan sopivuudesta suhdannetilanteeseen 
nähden eroavat. Finanssipolitiikan valvonta 
arvioi finanssipolitiikan olleen vuonna 2021 
myötäsyklisen elvyttävää ja olevan vuonna 
2022 vastasyklisen kiristävää, Talouspolitiikan 
arviointineuvosto kiristävää vuonna 2021 edel-
liseen vuoteen verrattuna (joskin edelleen löy-
sähköä) ja elvyttävää vuonna 2022. 

Toisaalta Talouspolitiikan arviointineuvosto 
havainnollistaa julkisyhteisöjen nimellisen ra-
hoitusaseman muutoksen taustalla olevien eri 

osatekijöiden suuruutta. Arviointineuvoston 
mukaan pandemiaan liittyvät menot (ml. suorat 
terveydenhuollon kustannukset ja tukitoimet) 
selittävät eniten julkisyhteisöjen nimellisen ra-
hoitusaseman heikkenemistä vuonna 2020 ja 
vastaavasti näiden menojen väheneminen vah-
vistaa eniten rahoitusasemaa vuosina 2021–
2022, suhdanneluontoisten menojen ja sosiaali-
turva- ja eläkerahastojen rahoitusaseman muu-
tosten roolin ollessa vähäisempi. Vaikka muut 
osatekijät vahvistavat nimellistä rahoitusasemaa 
vuonna 2022 edellisestä vuodesta, kokonaisuu-
tena nimellinen rahoitusasema heikkenee mui-
den kuin pandemiaan liittyvien menojen lisäyk-
sestä johtuen. 

VTV:n finanssipolitiikan valvonnan ja 
Talouspolitiikan arviointineuvoston tarkastelut 
täydentävät toisiaan ja antavat kattavan kuvan 
julkisen talouden kehityksestä ja päätösperäisen 
finanssipolitiikan vaikutuksesta julkiseen talo-
uteen. Molemmat päätyvät arvioissaan tulkin-
taan, että vaikka finanssipolitiikan voidaan kat-
soa olleen löysähköä vuonna 2021, sitä voidaan 
pitää perusteltuna. Valvonta piti sitä perusteltu-
na ottaen huomioon vuoden 2020 syvän romah-
duksen ja siitä toipumisen varmistamisen, ko-
ronapandemian pitkittymisen ja sen kestoon 
liittyvän epävarmuuden sekä EU:n talouspolitii-
kan koordinaation koko Euroopan talouden el-
pymisen varmistamiseksi. Arviointineuvosto 
puolestaan siksi, että talous oli toipumassa var-
sin syvästä kriisistä ja se toimi pitkän aikavälin 
potentiaalinsa alapuolella vielä vuonna 2021.

Finanssipolitiikan mitoituksen tasoa mita-
taan suhdannekorjatulla rakenteellisella  
perusjäämällä peilaten sitä suhdannetilan
teeseen. VTV:n Finanssipolitiikan valvonnan 
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tuottama suhdannetilaa kuvaava yhdistel-
mäindikaattori perustuu 11 muuttujaan.1 	 

1	  Näitä muuttujia ovat talouden ilmapiiriä kuvaavan indi-
kaattorin (Economic Sentiment Indicator, ESI) seuraavat 
alamuuttujat: teollisuusyritysten, palveluyritysten, raken-
nusyritysten, vähittäiskaupan yritysten ja kuluttajien luot-
tamusindikaattorit. Lisäksi muuttujina ovat avoimien työ-
paikkojen, työllisyysasteen, työttömyysasteen, palkkasum-
makuvaajan ja kuluttajahintaindeksin muutosta edellisen 
vuoden vastaavasta ajankohdasta ja kapasiteetin käyttöas-
tetta kuvaava indeksi. Lämpökartta perustuu Viron finans-
sipolitiikan valvontaelimen (Eelarvenõukogu) tekemään 
pohjaan. Leena Savolainen ja Jasmin Grünbaum ovat olleet 
mukana muokkaamassa lämpökarttaa Suomen olosuhteisiin 
sopivaksi (Strifler ja Kokkinen 2021a).

Kuvio 1. Lämpökartan yhdistelmäindikaattori sekä VM:n arvio tuotantokuilusta sekä ennusteet vuo-
sille 2021 ja 2022 (katkoviivat). Lämpökartan suhdanneindikaattorin vaihtelu (keskihajonta) on skaa-
lattu tuotantokuilun vaihtelun (keskihajonnan) kanssa verrannolliseksi (Strifler ja Kokkinen 2021c).
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Vuositasolle aggregoitu, skaalattu lämpökartan yhdistelmäindikaattori ja ennuste, VTV

Tuotantokuilu ja ennuste, Tuotantofunktiomenetelmä, VM:n syksy 2021

Lähteet: Tuotantokuilulle VM; Lämpökartan yhdistelmäindikaattorille Tilastokeskus, Työ- ja Elinkeinoministeriö, Euroopan 
komissio, Elinkeinoelämän keskusliitto ja VTV:n finanssipolitiikan valvonta.

Muuttujat on valittu sillä perusteella, että ne 
ovat historiassa kuvanneet hyvin suhdanne-
vaihteluita, niistä on kuukausittaista dataa 
saatavilla ja ne ovat kytköksissä BKT:n kehi-
tykseen. Indikaattorin ajoittuminen ja sen vä-
häinen revisioituminen jälkikäteen tekevät 
siitä hyvän lisävälineen suhdannetilanteen re-
aaliaikaiseen mittaamiseen tuotantokuilun 
rinnalle (Strifler ja Kokkinen 2021a). Mene
telmien antamat erilaiset arviot suhdanneti-
lanteesta erityisesti vuoden 2021 osalta näky-
vät kuviossa 1. Yhdistelmäindikaattorin mu-
kaan talous olisi jo vuonna 2021 ollut selke
ästi pitkän ajan keskitasoa korkeammalla, 
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Kuvio 2. Finanssipolitiikan mitoitus suhteessa suhdanteeseen: Tuotantokuilun ja VTV:n suhdannein-
dikaattorin perusteella lasketut rakenteelliset perusjäämät, peilattuna tuotantokuilun ja VTV:n in-
dikaattorin mukaiseen suhdanteeseen vuosina 2017–2022. 
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Suhdannekorjattu perusjäämä 
(skaalatulla yhdistelmäindikaattorilla + ennuste)

Suhdannekorjattu perusjäämä (kuilulla)

Vastasyklinen fipo -taso:
Positiivinen perusjäämä 
positiivisessa suhdanteessa 

Myötäsyklinen fipo -taso:
Positiivinen perusjäämä 
negatiivisessa suhdanteessa 

Myötäsyklinen fipo -taso:
Negatiivinen  perusjäämä
positiivisessa suhdanteessa  

Vastasyklinen fipo -taso: 
Negatiivinen perusjäämä 
negatiivisessa suhdanteessa

Lähde: VM ja VTV:n finanssipolitiikan valvonta. Lämpökartan suhdanneindikaattorin keskihajonta on skaalattu tuotantokui-
lun keskihajonnan kanssa verrannolliseksi (Strifler ja Kokkinen 2021b). Arviot vuosille 2021 ja 2022 perustuvat ennusteisiin.

tuotantokuilun mukaan talous olisi vuonna 
2021 ollut vielä potentiaalista tuotantoa ma-
talammalla tasolla ja pääsisi lähelle potentiaa-
lista tuotantoa vasta vuonna 2022. 

 Kuviossa 2 on tarkasteltu eri menetelmillä 
arvioitua suhdannekorjattua perusjäämää vas-

taavan ajankohdan suhdannetilanteeseen. Sen 
pystyakselilta nähdään, että vuoden 2021 osal-
ta yhdistelmäindikaattoriin perustuva raken-
teellinen perusjäämä (musta neliö) näyttää tuo-
tantokuilulla arvioitua rakenteellista jäämää 
(salmiakkikuvio) huomattavasti negatiivisem-
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malta.2 On huomattava, että tuotantokuiluun 
perustuva arvio rakenteellisesta jäämästä tyy-
pillisesti revisioituu jälkeenpäin varsin paljon 
– etenkin suhdannekäänteissä. Tuotantokuilu 
korjaantuu jälkeenpäin työvoimaa, pääoma-
kantaa ja kokonaistuotantoa ja -tuottavuutta 
koskevien tilastotietojen tarkentuessa sekä en-
nusteiden korvautuessa tilastoaineistoilla. Sen 
sijaan yhdistelmäindikaattori ei juuri revisioi-
du.Pystyakselilla mitatun rakenteellisen jää-
män peilaaminen vaaka-akselin kuvaamaan 
suhdannetilaan kertoo, onko päätösperäinen 
finanssipolitiikkaa ollut tasoltaan vasta- vai 
myötäsyklistä eli suhdanteita tasaavaa vai voi-
mistavaa. Erot tuotantokuilun ja yhdistelmäin-
dikaattorin arvioilla ovat suurimmat vuosina 
2017–2018 sekä vuonna 2021. Vuosina 2017 ja 
2018 finanssipolitiikan taso näyttäisi olleen 
neutraalia tuotantokuilulla arvioituna. Sen si-
jaan yhdistelmäindikaattorilla arvioituna vuo-
sien 2017–2018 finanssipolitii-kan taso olisi ol-
lut rakenteellista jäämää heikentävä eli elvyttä-
vä, vaikka silloin vallitsi noususuhdanne. 
Samoin vuosina 2021–2022 finanssipolitiikan 
taso näyttäisi tuotantokuilulla arvioituna ole-

2	  Vuosien 2020–2022 rakenteellisen perusjäämän lasken-
nassa kertaluontoiset toimet on oletettu nollaksi komission 
ehdotuksen mukaisesti, koska yleisen poikkeuslausekkeen 
aktivointi mahdollisti joka tapauksessa jäsenmaiden poiketa 
niistä rakenteellisen jäämän vaatimuksista, joita normaalis-
ti sovellettaisiin. Mikäli koronaan liittyvät kertaluontoiset 
toimet olisi vähennetty perusjäämästä, rakenteellinen jäämä 
olisi ollut tuotantokuilulla (yhdistelmäindikaattorilla) arvi-
oituna 0,41 (0,62) % suhteessa BKT:hen vuonna 2020 ja 
-0,41 (-3,15) % suhteessa BKT:hen vuonna 2021. 

van vastasyklistä, mutta yhdistelmäindikaatto-
rilla arvioituna myötäsyklisesti elvyttävä.3 

Kuviossa 3 tarkastellaan puolestaan finans-
sipolitiikan mitoituksen muutosta eli impulssia 
heijastamalla rakenteellisen perusjäämän muu-
tos suhdannetilan muutokseen. Sekä yhdistel-
mäindikaattoriin että tuotantokuiluun perustu-
en finanssipolitiikan impulssin voidaan arvioida 
olleen vastasyklistä eli elvyttävää vuonna 2020. 
Sen sijaan vuoden 2021 osalta johtopäätökset fi-
nanssipolitiikan impulssista poikkeavat riippu-
en käytetystä suhdannekorjauksesta. Yhdistel
mäindikaattorin vuoden 2021 ennusteeseen pe-
rustuva arvio finanssipolitiikan impulssista on 
myötäsyklinen elvytys. Tämä tarkoittaa, että ra-
kenteellinen perusjäämä olisi heikkenemässä 
samaan aikaan kun suhdannetilanteen muutos 
on voimakkaan positiivinen. Tuotantokuiluun 
perustuvan arvion mukaan impulssi olisi sen si-
jaan vastasyklisesti kiristävää – rakenteellinen 
jäämä paranee samaan aikaan kun suhdanne 
paranee. Vuoden 2022 osalta sekä tuotantokui-
lulla että yhdistelmäindikaattorilla mitattuna 
impulssi on vastasyklisesti kiristävää. Tarkastelu 
kahdella eri suhdannekorjaustavalla kuvastaa ja 
kvantifioi osaltaan arvioiden epävarmuutta. 
Sekä tasojen että muutosten tarkastelu jo sellai-
senaan kertoo siitä, että finanssipolitiikan mi-
toitukselle ei ole yksiselitteistä tulkintaa.

3	  Yhdistelmäindikaattorin ennusteeseen perustuva arvio 
finanssipolitiikan mitoituksen tasosta koko vuodelle 2021 ei 
juuri poikkea edellä esitetystä tammi–syyskuun havaintoihin 
perustuvasta arviosta.
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Kuvio 3. Finanssipolitiikan impulssi suhteessa suhdanteen muutokseen: rakenteellisen perusjäämän 
muutos (suhdannekorjaus kuilulla sekä yhdistelmäindikaattorilla) peilattuna tuotantokuilun ja 
VTV:n yhdistelmäindikaattorin muutokseen. 

2017

2018

2019

2020
2021e

2022e

2017

2018

2019

2020

2021e

2022e

-5,0

-4,0

-3,0

-2,0

-1,0

0,0

1,0

2,0

3,0

4,0

-7,0 -5,0 -3,0 -1,0 1,0 3,0 5,0 7,0

Yhdistelmäindikaattorin/
Tuotantokuilun muutos, 
%-yksikköä  

Suhdannekorjatun rakenteellisen perusjäämän muutos, %-yksikköä

Vastasyklinen kiristys Myötäsyklinen kiristys 

Myötäsyklinen elvytys Vastasyklinen elvytys

Suhdannekorjatun perusjäämän muutos yhdistelmäindikaattorilla, %-yks.

Suhdannekorjatun perusjäämän muutos (kuilulla), %-yksikköä

Lähde: VM ja VTV:n finanssipolitiikan valvonta. Arviot vuosille 2021 ja 2022 perustuvat ennusteisiin.
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2.	 Julkisen talouden nimellisen 
rahoitusaseman tavoiteuran 
finanssipolitiikkaa ohjaava 
vaikutus on heikko

EU:n finanssipoliittisessa sääntelyssä keväällä 
2020 käyttöön otettu poikkeuslauseke sallii jä-
senmaiden tilapäisesti poiketa julkisen talou-
den keskipitkän aikavälin tavoitteeseen tähtää-
vältä sopeuttamisuralta edellyttäen, että tämä ei 
vaaranna julkisen talouden kestävyyttä keski-
pitkällä aikavälillä.4 Verrattuna hallituksen en-
nen koronapandemiaa asettamaan julkisen ta-
louden tavoiteuraan keväällä 2021 asetettu jul-
kisyhteisöjen nimellisen rahoitusaseman tavoi-
teura (jonka normaalioloissa tulisi johtaa raken-
teellisen rahoitusaseman -0,5 prosenttia suh-
teessa BKT:hen saavuttamiseen keskipitkällä ai-
kavälillä) onkin hyvin väljä (kuvio 4). 

Hallitus ei ole tuonut esiin, millä perusteel-
la valittuun tavoiteuraan päädyttiin. Käytän
nössä tavoiteura vastasi hyvin pitkälti valtiova-
rainministeriön riippumattoman ennusteen 
mukaista kehityskulkua keväältä 2021. Tavoite
uran väljyys tarkoittaa, että valtiovarainministe-
riön riippumattoman ennusteen valossa sen saa-
vuttamiseksi ei käytännössä tarvita uusia talous-
poliittisia toimenpiteitä. Valtiovarainministe
riön syksyn 2021 ennusteen perusteella saavu-
tettaisiin keväällä asetettu tavoiteura vielä 
selkeämmin. Tämän takia julkisen talouden 
keskipitkän aikavälin tavoitteiden ohjaava vai-
kutus on tällä hetkellä käytännössä heikko. 

4	  EU:n perussopimuksen mukaiset 3 %:n alijäämä- ja  
60 %:n velkakriteeri suhteessa BKT:hen ovat voimassa ja 
poikkeuslauseke ei estä liiallisen alijäämän menettelyn 
(EDP-prosessin) käynnistämistä, mutta komissio ei ole 
käynnistänyt EDP-prosesseja, vaikka koronakriisin myötä 
nämä kriteerit rikkoontuivat Suomen ja monien muiden 
jäsenmaiden kohdalla.

Ohjausvaikutukseltaan olennaisempana finans-
sipoliittisena tavoitteena näyttäytyykin tällä 
hetkellä hallituksen keväällä 2021 julkistamas-
saan kestävyystiekartassaan linjaama velkasuh-
teen kasvun taittamista 2020-luvun puolivälissä 
koskeva tavoite.

EU-lainsäädännön mukaiset poikkeukselli-
set olosuhteet lakkaavat ja yleisen poikkeuslau-
sekkeen soveltaminen päättyy näillä näkymin 
vuoden 2022 lopussa. Ennen poikkeuslausek-
keen voimassaolon päättymistä EU:ssa käsitel-
lään finanssipoliittisten sääntöjen päivittämis-
tä.5 Tavoitteena on saavuttaa yhteisymmärrys 
etenemistavasta hyvissä ajoin ennen vuotta 
2023. Koska vuonna 2023 voimassa olevia EU:n 
finanssipoliittisia vaatimuksia julkiselle talou-
denpidolle ei vielä ole tiedossa, finanssipolitii-
kan valvonta katsoo, että tällä hetkellä vuoden 
2023 julkisen talouden tilaa tarkasteltaessa läh-
tökohtana on pidettävä nykyisiä kansallisen 
finanssipoliittisen lainsäädännön mukaisia vaa-
timuksia. 

Finanssipoliittiseen lakiin sisältyvien sään-
nösten perimmäinen tarkoitus on se, että jul-
kista taloutta vahvistetaan EU:n vakaus- ja kas-
vusopimuksen ennalta ehkäisevän osan vaati-
musten mukaisesti poikkeuksellisten olosuhtei-
den lakatessa.6 Tämä tarkoittaa, että hallituk-
sen tulee vahvistaa julkista taloutta vähintään 
0,5 prosenttiyksiköllä suhteessa BKT:hen  
(rakenteellisin termein mitattuna) viimeistään 
seuraavana kalenterivuonna. Nykyinen julki-

5	  Euroopan komission tiedonanto 19.10.2021 talouden 
ohjausjärjestelmän uudelleentarkastelua koskevan keskus-
telun uudelleen käynnistämisestä.

6	  Tässä viitattu säännösten tarkoitus on johdettavissa esi-
merkiksi komission tiedonannosta koskien kansallisia julki-
sen talouden korjausmekanismeja koskevia yhteisiä periaat-
teita (KOM/2012/0342 lopullinen). 
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sen talouden kehitysnäkymä, jossa julkisyhtei-
söjen rakenteellinen rahoitusasema olisi vahvis-
tumassa huomattavasti vuonna 2023 (0,8 
prosenttiyksikköä VM:n syksyn 2021 riippu-
mattoman ennusteen mukaan), täyttää tämän 
tarkoituksen. Mahdollisten uusien vero- ja me-
nopäätösten vuodelle 2023 tulisi nettomääräi-
sesti olla linjassa rakenteellisen rahoitusaseman 
vähintään 0,5 prosenttiyksikön sopeuttamis-
vaatimuksen kanssa. Taloudelliselta kannalta 

on perusteltua vahvistaa julkista taloutta jopa 
finanssipoliittisen lain vaatimuksia enemmän, 
koska talouden toipuminen vuoden 2020 ro-
mahduksesta on osoittautunut odotettua no-
peammaksi ja vahvemmaksi. Lisäksi hallituk-
sen julkisen talouden kestävyystiekartan mu-
kainen velkasuhteen vakauttamistavoite vuosi-
kymmenen puolivälissä edellyttää velan so-
peuttamista arviolta yhteensä noin 2-2,5 mrd. 
eurolla vuosina 2024- 2029 lähivuosina.

Kuvio 4. Vaalikauden ensimmäisen julkisen talouden suunnitelman, kevään 2021 julkisen talouden 
suunnitelman sekä syksyn 2021 talousarvioesityksen mukaiset tavoite- ja ennusteurat julkisyhteisö-
jen nimellisen rahoitusaseman kehityksestä, % BKT:n arvosta.
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Lähde: Julkisen talouden suunnitelmat syksy 2019 ja kevät 2021 sekä VM:n Taloudellinen katsaus, syksy 2021.
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Velkasuhteen kääntäminen laskuun 1/20 
osalla vakaus- ja kasvusopimuksen velkaa kos-
kevien nykyvaatimusten mukaisesti edellyttäisi 
tätäkin suurempaa julkisen talouden vahvista-
mista - arviolta noin 5 mrd. eurolla vuonna vuo-
teen 2025 mennessä.

3.	 Kehysmenoja on korotettu 
kesken vaalikauden ensimmäistä 
kertaa nykymuotoisen 
kehysjärjestelmän aikana

Valtiontalouden menokehykset ovat merkittävin 
kansallinen finanssipoliittinen sääntö. Vaikka 
kehysjärjestelmä ei ole lakisääteinen, se on käy-
tännössä ollut voimakkain finanssipolitiikkaa 
ohjaava sääntö vuodesta 2004 lähtien, jolloin ny-
kymuotoinen kehysjärjestelmä otettiin käyt-
töön.7 Kehysrajoitteen piiriin kuuluu noin 80 

7	  Erona aiempaan, vuodesta 1991 käytössä olleeseen ke-
hysjärjestelmään on se, että lisätalousarviot ja määrärahava-
kuudet sisältyvät kehyksen piiriin. Sen sijaan suhdanneluon-
toiset menot eli niin kutsutut automaattiset vakauttajat ovat 
nykymuotoisessa järjestelmässä kehyksen ulkopuolisia me-
noja, jotta kehys ei estä niiden toimintaa. Järjestelmän ta-
voitteena on vastuullinen, johdonmukainen, pitkäjänteinen 
ja taloudellista vakautta edistävä finanssipolitiikka sekä 
veronmaksajan maksettavaksi koituvien menojen kokonais-
määrän rajoittaminen. Hallitusohjelmassa päätetään euro-
määräinen kehystaso vaalikauden viimeiselle vuodelle ja 
kehyssääntö eli kehysjärjestelmän periaatteet sisältäen pää-
töksen kehyksen ulkopuolisista menoeristä. Pääsääntönä on, 
että suhdanneluontoiset menot eli pääasiassa työttömyyteen 
liittyvät menot, valtion korkomenot, valtion päättämien 
veromuutosten (mukaan lukien sosiaalivakuutusmaksujen) 
kompensaatiot muille veronsaajille, erilaiset läpivirtauserät 
ja finanssisijoitukset ovat kehyksen ulkopuolisia menoeriä, 
joita päätetty kehystaso ei rajoita. Vaalikaudesta riippuen 
kehyksen ulkopuolella on myös joitain muita menoeriä. Vaa-
likauden välivuosien menotaso asetetaan hallituksen ensim-
mäisessä julkisen talouden suunnitelmassa.

prosenttia valtion budjetin menoista. Auto
maattiset vakauttajat eli pääasiassa työttömyy-
teen liittyvät suhdanneluontoiset menot eivät 
kuulu kehysrajoitteen piiriin.

Pääministeri Rinteen ja myöhemmin päämi-
nisteri Marinin hallituksen ohjelmassa päätet-
tiin, että vuonna 2023 kehystaso on 1,4 mrd. eu-
roa korkeampi kuin edellisen hallituksen vii-
meisessä kehyspäätöksessä eli niin sanotussa 
teknisessä kehyksessä (4.4.2019) vuoden 2020 
hintatasossa, sisältäen 0,1 mrd. euron jakamat-
toman varauksen ja 0,1 mrd. euron lisätalousar-
viovarauksen. Lisäksi vuosille 2021–2022 varat-
tiin tulevaisuusinvestointien rahoitukseen n. 1,7 
mrd. euroa ja vuosille 2020–2022 vielä 300 milj. 
euroa lisätalousarvioita varten. Kehyksen raken-
teellisten tarkistusten (veronmaksajan maksura-
sitteen kannalta neutraalien muutosten) lisäksi 
kehyksen kokonaistasoon tehdään hintatasossa 
tapahtuvia muutoksia vastaavat tarkistukset. 
Aiemmista vaalikausista poiketen hallitusohjel-
massa päätettiin ottaa käyttöön mekanismi 
poikkeuksellista suhdannetilannetta varten, jo-
ka sallisi kehyksen estämättä yhteensä enintään 
1 mrd. euron kertaluonteiset menolisäykset 
vuosina 2020–2022, kuitenkin enintään 500 
miljoonaa euroa vuodessa. Mekanismia perus-
teltiin tarpeella turvata talouspolitiikan kykyä 
reagoida taloustilanteen edellyttämällä tavalla. 

Kehyksen alaiset menot ovat asettuneet ku-
luvalla vaalikaudella aiempia vaalikausia kor-
keammalle tasolle (kuvio 5). Niiden kasvu aiem-
mista vaalikausista on seurausta jo hallitusohjel-
massa päätetystä löysemmästä menolinjasta ja 
päätöksestä luopua kehysrajoitteesta vuonna 
2020 koronapandemian vuoksi ja vuodesta 2021 
eteenpäin poikkeusolojen mekanismin käytöstä 
sekä kehystasoon tehdyistä poikkeuksista ja ko-
rotuksista. Lisäksi koronaan liittyvät välittömät 
terveysturvallisuusmenot on luokiteltu kehyk-
sen ulkopuoliseksi menoksi vuosille 2021–2023.
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Kuvio 5. Valtiontalouden kehysmenot ja kehyksen ulkopuoliset menot talousarviossa budjetoidun 
mukaisesti vuosina 2004–2022, mrd. euroa vuoden 2020 hintatasossa, pl. vuodet 2021 ja 2022. 
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Lähde: VM talousarviotiedot. *Vuonna 2020 kehys ei ollut voimassa, menot laskettu VTV:n arvion mukaan.
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Koronapandemiasta seuranneet muutokset ja poikkeukset vaalikauden kehykseen on koottu 
taulukkoon 1.

Taulukko 1. Koronapandemiasta seuranneet muutokset ja poikkeukset vaalikauden kehykseen.

Kehystason muutokset 2020 2021 2022 2023

Poikkeusolojen mekanismi - 500 500 -

Varaus kertaluonteisiin ja finanssipoliittisesti pakollisiin 
koronavirustilanteesta aiheutuviin menotarpeisiin

- 1 850 - -

Kehystason nousu tai korotus    8 437 - 900 500

Poikkeukset kehyssääntöön        

Poikkeusolojen vaikutukset - 424 176 155

Koronavirustilanteen terveysturvallisuus - 1967 6 35

Poikkeusolojen mekanismi aktivoitiin vuon-
na 2020, mutta määrärahalisäykset siirrettiin 
vasta seuraaville vuosille, sillä kehys ei ollut voi-
massa vuonna 2020. Siten poikkeusolojen me-
kanismin mahdollistama elvytys ei suoraan koh-
dentunut talouden vakavan häiriötilan alkuun, 
vaan vasta seuraaville vuosille. Elvytys on ollut 
perusteltua vuonna 2021 talouden toipuessa 
vuoden 2020 romahduksesta ja pandemian pit-
kittyessä, sen sijaan mekanismin käytölle vuon-
na 2022 on vaikea nähdä perusteita. 

Hallituksen puoliväliriihessä keväällä 2021 
kehystasoa korotettiin 900 miljoonalla eurolla 
vuodelle 2022 ja 500 milj. eurolla vuodelle 2023 
koronaan liittymättömistä syistä. Kehystason 
nosto kesken vaalikauden tehtiin ensimmäistä 
kertaa nykymuotoisen kehysjärjestelmän aika-
na. Finanssipolitiikan valvonta katsoo raportis-
saan, että päätökset kehystason korottamisesta 

vuosille 2022 ja 2023 ovat selkeästi rikkoneet 
kehysjärjestelmän periaatteita. Päätökset hei
kentävät kehysjärjestelmän uskottavuutta ja sig
naloivat poliittisen sitoutumisen heikkenemi-
sestä järjestelmään. 

Valtiovarainministeriö on käynnistänyt joka 
vaalikauden vaihteessa tehtävän kehysjärjestel-
män kehittämistyön osana julkisen talouden ko-
konaisohjauksen kehittämistä. Kokemukset ko-
ronapandemian vaikutuksista kehysjärjestel-
mään, pandemian seurauksena entisestään kas-
vanut julkinen velka, ilmastonmuutoksen ja vä-
estön ikääntymisen liittyvät menopaineet sekä 
hyvinvointialueiden täysimääräinen valtionra-
hoitus yhdistettynä näköpiirissä olevaan vaati-
mattomaan talouskasvuun tekevät tästä kehit
tämistyöstä tarpeellisemman kuin ehkä koskaan 
aiemmin 2000-luvulla. 
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Lopuksi

Hallituksen finanssipolitiikka on tukenut ja el-
vyttänyt taloutta tarpeellisesti erityisesti koron-
avuonna 2020. Päätösperäisten menolisäysten ja 
automaattisesti laskusuhdanteessa kasvavien 
työttömyyteen liittyvien menojen takia sekä ve-
rotulojen vähenemisen seurauksena julkinen ta-
lous on heikentynyt voimakkaasti. Kansan
talouden yllättävänkin nopean toipumisen myö-
tä julkisen talouden lähivuosien näkymät ovat 
sittemmin kirkastuneet. Kriisin perintönä julki-
nen velkasuhde on kuitenkin kohonnut huo-
mattavasti ja näyttäisi jatkavan kasvuaan pitkäl-
lä aikavälillä. Talouskasvun myötä hallituksen 
finanssipolitiikassa tulisikin huomioida julkisen 
talouden vahvistaminen suurella painoarvolla. 
Hyvinä taloudellisina aikoina olisi kerättävä 
puskureita huonoja aikoja varten. □
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