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Finanssipolitiikan valvonnan arvio julkisen talouden hoidosta  

Tämä muistio sisältää Valtiontalouden tarkastusviraston kevään 2021 arvion julkisen talouden kehityksestä ja julkisen 
talouden hoidosta. Valtiontalouden tarkastusviraston lakisääteisenä tehtävänä on valvoa, että valtiontalouden hoidossa 
noudatetaan finanssipoliittista lakia (869/2012) ja sen nojalla annettua asetusta julkisen talouden suunnitelmasta 
(120/2014). Arviossa on huomioitu julkisen talouden suunnitelma vuosille 2022–2025, ja arvion perustana on käytetty 
finanssipolitiikan valvonnan tekemiä laskelmia, valtiovarainministeriön riippumatonta talousennustetta sekä muita ta-
lousennusteita. Edellisen arvionsa tarkastusvirasto esitti 7.12.2020 julkaistussa finanssipolitiikan valvonnan raportissa1. 
Tarkastusviraston laajempi raportti vuodelta 2021 julkaistaan jälleen joulukuussa.  

Arvion sisällön tuottamiseen ovat osallistuneet finanssipolitiikan valvonnan tiimissä keväällä 2021 Jasmin Grünbaum, 
Suvi Kangasrääsiö, Jenni Kellokumpu, Arto Kokkinen, Maarit Laatikainen, Mika Sainio, Sini Salmi ja Matthias Strifler.  

Helsingissä 18. kesäkuuta 2021 

Matti Okko 
johtaja 

Mika Sainio 
johtava finanssipolitikan tarkastaja  

 
1 VTV:n erilliskertomus eduskunnalle: Finanssipolitiikan valvonnan raportti, K 21/2020 vp. 
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Tiivistelmä arviosta 

Julkisen velan suhde bruttokansantuotteeseen on noussut Suomessa koronapandemian aikana huomattavasti, mutta 
EU-vertailussa kuitenkin maltillisesti. Suuri velanotto vuosina 2020 ja 2021 on toteutunut käytännössä nollakorolla, mikä 
tukee julkista taloutta lähivuosina. Sitä, kuinka kauan korkotaso pysyy matalalla, ei kuitenkaan tiedetä. Riskinä on, että 
korkomenot voivat nousta. Vientitakuiden riskipuskurit ovat koronapandemian aikana pienentyneet olennaisesti. 

Suomen suhdannekuvassa tapahtui romahdus koronaepidemian myötä keväällä 2020. Tämänhetkisillä tiedoilla suhdan-
nekuva näyttää kääntyneen positiiviseksi toisella neljänneksellä vuonna 2021. Mikäli kehitys jatkuu vahvana läpi vuo-
den, on syytä siirtyä nykyistä kiristävämpään finanssipolitiikkaan. Näin finanssipolitiikka toimii mahdollisimman hyvin 
suhdanteita tasaavasti ja tukee puskureiden keräämistä taloudellisesti hyvinä aikoina. Toisaalta sellaisessa tilanteessa, 
jossa pandemian neljäs aalto rantautuisi kuluvana vuonna Suomeen ja kääntäisi suhdanteen uudelleen negatiiviseksi, 
suhdannetta vuonna 2021 tukevat elvyttävät toimet ovat perusteltuja. Vain vastasyklisin toimin finanssipolitiikka voi 
vähentää ennestään jyrkkiä suhdannevaihteluja Suomessa. Lisäksi menojen lisääminen kehysriihen 2021 päätöksillä ei 
sovi tämänhetkiseen suhdannekuvaan. Ne lisäävät osittain finanssipolitiikan elvyttävyyttä, mikä näyttää tämänhetkisten 
tietojen valossa suhdanteen kannalta huonosti ajoitetulta.  

Valtiovarainministeriö odottaa samansuuntaisesti muiden talousennusteita tuottavien tahojen kanssa, että talouden 
toipuminen ajoittuu vuoden 2021 lopulle, jolloin erityisesti kotitalouksille kertyneiden säästöjen ennustetaan purkau-
tuvan yksityisen kulutukseen sitä mukaa kuin rajoituksia voidaan purkaa rokotettujen osuuden kasvaessa. Julkisen velan 
BKT-suhde jatkaa kasvuaan, mutta kasvu hidastuu lähivuosina. Julkisen talouden alijäämä suhteessa BKT:hen pienenee 
vuodesta 2020, mutta jää edelleen suureksi. Talousennusteiden laatiminen on kuitenkin edelleen melko epävarmaa 
pandemiasta johtuen, ja VM on samansuuntaisesti muiden ennustajien kanssa olettanut, että pandemia ei enää kesän 
jälkeen rajoita merkittävästi ihmisten arkea tai elinkeinoelämää. Valtiovarainministeriön talousennuste on tarkastusvi-
raston arvion mukaan kokonaisuutena katsoen realistinen. 

Hallitus luopui menokehyksestä vuodeksi 2020, ja paluu kehysmenettelyyn vuonna 2021 sisälsi lukuisia poikkeuksia. 
Kehysriihessä 2021 hallitus korotti kehystasoa vuosiksi 2022 ja 2023, vaalikauden alussa sovitusta kehystasosta poike-
ten. Kehystason ylitys rapauttaa pääosin toimivaksi havaitun kehysjärjestelmän merkitystä menojen hillitsijänä, koska 
se saattaa johtaa siihen, että kehystasosta poikkeaminen koetaan tulevaisuudessakin helpommaksi. Toisekseen meno-
tason nosto ilman vastaavia tulopäätöksiä vie julkista taloutta kauemmaksi tasapainosta vuosina 2022 ja 2023. Kehyksen 
noston taustalla olevat olennaisimmat määrärahalisäykset sisältävät muun muassa uuden päätetyn toimenpiteen kus-
tannukset, joidenkin hallitusohjelmaan sisältyneiden uudistusten kasvaneet menoarviot sekä hallituksen kontrollin ul-
kopuolella olevan menoerän kasvun. Riskinä on edelleen, että sote-uudistuksen muutoskustannukset aiheuttavat tule-
vaisuudessa painetta kehysriihessä sovitun kehystason nostamiseen. 

EU:n finanssipoliittisessa sääntelyssä on edelleen voimassa keväällä 2020 käyttöön otettu poikkeuslauseke, joka sallii 
poikkeaman julkista taloutta koskevista tavoitteista. Poikkeuslauseke tuo väljyyttä myös kotimaisiin, finanssipoliittisen 
lainsäädännön perusteella asetettaviin tavoitteisiin. Kevään 2021 julkisen talouden suunnitelmassa asetetut julkisen 
talouden tavoitteet ovat väljiä, mutta täyttävät lainsäädännön vaatimukset. Tarkastusviraston finanssipolitiikan val-
vonta kuitenkin huomauttaa, että hyvinvointialueiden perustamista ennakoiden suunnitelmassa on jo luovuttu kunta-
talouden menorajoitteen seurannasta, vaikka menorajoitteen tulevaisuudesta ei ole vielä tehty päätöksiä. Kevään 2021 
julkisen talouden suunnitelma valmistui asetuksessa säädetyn määräajan umpeuduttua. 

Julkisen talouden keskipitkän aikavälin rahoitusasematavoitetta suurempi finanssipolitiikkaa ohjaava merkitys on tällä 
hetkellä hallituksen tavoitteella taittaa julkisen velan kasvu suhteessa bruttokansantuotteeseen. Tässä onnistuminen 
on erittäin tärkeää. Velkasuhteen nousun katkaisemiseksi tarvittava julkisen talouden vahvistumisen määrä on pienen-
tynyt huomattavasti syksyn 2020 arviosta. Yhteensä velkasuhdetta koskeva tavoite edellyttää tiekartan perusteella jul-
kisen talouden vahvistamista 2–2,5 miljardilla eurolla. Tämän saavuttamiseksi tiekartassa määritelty toimenpidekoko-
naisuus sisältää työllisyystoimien lisäksi muun muassa julkisen hallinnon tuottavuuden kasvattamisen sekä suoran fi-
nanssipoliittisen sopeutuksen. Jatkossa on tärkeää seurata velkasuhteelle asetetun tavoitteen tilannetta säännöllisesti 
sekä varautua siihen, että julkisen talouden vahvistamistarve voi edelleen muuttua olennaisesti. Hallituksen tulisi ryhtyä 
myös sopeutustoimiin, jos tavoite sitä edellyttää.  
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Hallituksen tavoitteena on nostaa työllisyysaste 75 prosenttiin vuosikymmenen puolivälissä ja kasvattaa työllisten mää-
rää hallituksen työllisyystoimenpitein 80 000 henkilöllä vuosikymmenen loppuun mennessä osana velkasuhteen vakaut-
tamistavoitetta. Hallituskauden aikana tähän mennessä päätettyjen työllisyystoimien julkista taloutta vahvistava vaiku-
tus on valtiovarainministeriön alustavan arvion mukaan noin 450 miljoonaa euroa vuosikymmenen loppuun mennessä. 
Kun huomioidaan hallituksen päätösten työllisyyttä heikentävät vaikutukset, tehtyjen työllisyyspäätösten kokonaisvai-
kutus julkiseen talouteen jää finanssipolitiikan valvonnan arvion mukaan tätä alemmaksi, noin –156 – +517 miljoonaan 
euroon. Kun päätettyjä työllisyystoimia arvioidaan suhteessa kestävyystiekartassa esitettyyn velkauraan, niiden osuus 
velkasuhteen vakauttamiseksi eri toimilla tavoitellusta kokonaisvahvistumistarpeesta (2-2,5 miljardia euroa) on puoles-
taan noin –2 – +403 miljoonaa euroa.  

Julkinen velka on noussut pandemian aikana huomattavasti, mutta EU-vertailussa maltillisesti 

Koronapandemia on vaikuttanut merkittävästi julkiseen velkaan ja alijäämään suhteessa BKT:hen. Kuviossa 1 esitetyn 
mukaisesti alijäämän ennustetaan pienenevän voimakkaasti vuoden 2020 sukelluksen jälkeen, mutta tilanteen ennus-
tetaan jäävän tarkasteluajanjaksolla edelleen vuotta 2019 heikommaksi. Julkisen velan BKT-suhteen odotetaan valtio-
varainministeriön ennusteessa tasaantuvan vuosien 2020–2021 jyrkän nousun jälkeen mutta jäävän edelleen lievälle 
nousu-uralle. EU-komission ennusteessa sen odotetaan hieman laskevan. 

 

Kuvio 1: Julkisen alijäämän ja velan ennusteita 2021-2025. Lähteet: VM ja EU-komissio.  

Suomen julkinen talous on kokonaiskuvassa selvinnyt koronapandemiasta keskimääräistä paremmin vertailtaessa EU-
jäsenmaita. Kuviossa 2 kuvataan julkisen velan BKT-suhteen kehitystä vuonna 2020. Suomessa julkinen velkasuhde nousi 
vuonna 2020 selvästi keskimääräistä vähemmän. Kuviossa on lisäksi kuvattu suuntaa antavasti, kuinka paljon juuri ko-
ronakriisi nosti velkasuhteita eri maissa. Tämänkin tarkastelun mukaan Suomen velkasuhteen kehitys oli suhteessa EU-
verrokkeihin verraten suotuisa. Tarkastelussa on hyödynnetty tilastotietoja toteutuneista velkasuhteista vuonna 2020 
sekä EU-komission syksyn 2019 ennustetta velkasuhteiden kehityksestä. Ennusteen laadintavaiheessa koronapandemia 
ei ollut vielä tiedossa, eikä se siten ollut vielä mukana velkaennusteessa. Koska velkasuhteen ennustamiseen liittyy luon-
taisesti useita eri epävarmuustekijöitä (velkasuhteiden toteumatiedot olisivat poikenneet komission ennusteesta ilman 
koronapandemiaakin), tarkastelun tulosta on joka tapauksessa pidettävä suuntaa antavana eikä tarkkana arviona.  
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Kuvio 2: Tilastotietojen perusteella toteutunut julkisen velan BKT-suhteen muutos vuonna 2020, EU-komission ennuste velan kehitykselle 
syksyltä 2019 sekä näiden perusteella arvioitu koronapandemian vaikutus velkasuhteeseen. Lähteet: EU-komissio, Eurostat, VTV.  

Tarkasteltaessa vuosien 2020–2021 kehitystä komission kevään 2021 ennusteen perusteella (kuvio 3), johtopäätös Suo-
men julkisen talouden velkasuhteen kehityksestä pysyy samana kuin edellä mainittujen, vuotta 2020 koskevien tarkas-
telujen perusteella. Julkisen velan BKT-suhteen kehitykseen ovat vaikuttaneet ja vaikuttavat edelleen moniulotteisin 
tavoin muun muassa koronapandemian kehitys Suomessa ja Suomen vientimaissa, rajoitustoimet ja niihin reagointi 
sekä finanssipoliittiset toimet. Finanssipolitiikan täsmällistä vaikutusta tässä kokonaisuudessa on erittäin vaikeaa arvi-
oida. Kriisin hoidossa valittu finanssipoliittinen yleislinja on kuitenkin osaltaan tukenut sitä, että taloudellisia vaurioita 
on voitu pienentää. 
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Kuvio 3: Julkisen velan BKT-suhteen nousu vuosina 2020–2021 aikana EU-maissa. Lähde: EU-komission ennuste 12.5.2021.  

Julkisen velan kasvu ei ole heijastunut velan korkokustannuksiin, vaan korkomenot ovat olleet laskussa. Tämä johtuu 
siitä, että nyt erääntyvät, aiemmin otetut velat ovat viime ajat olleet kustannuksiltaan keskimäärin kalliimpia kuin sit-
temmin otettu uusi velka. Valtion uuden velan keskimääräinen korko on ollut pitkään laskusuunnassa. Vuoden 2020 
erittäin suuri bruttovelanotto pystyttiin toteuttamaan keskimäärin hieman negatiivisella, käytännössä nollakorolla (ku-
vio 4). Tilanne on jatkunut samanlaisena vuonna 2021, jolloin uuden velan keskimääräinen korko on ollut hieman nega-
tiivinen. Tämä vaikuttaa lähivuosina julkisen velan korkokustannuksiin ja antaa osaltaan liikkumatilaa finanssipolitiik-
kaan. Tilanteen kestoa ei kuitenkaan tiedetä. Tämä aiheuttaa riskin korkokustannusten olennaisesta noususta aiempaa 
korkeammalla velkatasolla.  
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Kuvio 4: Valtionvelan liikkeeseenlaskut 2000–2021 sekä liikkeeseenlaskujen toteutunut keskimääräinen korkotaso (tuotto). Keskimääräinen 
korko on laskettu painotettuna keskiarvona niiden liikkeeseenlaskujen perusteella, joiden korkotiedot on julkaistu Valtiokonttorin internet-
sivuilla. Liikkeeseenlaskutavat ja velkakirjojen maturiteetit vaihtelevat, minkä takia eri vuosien korkotiedot kuviossa eivät kuvasta 
maksuajaltaan yhtä pitkien velkojen korkoja. Vuoden 2021 tiedot ovat mukana 19.5. saakka. Lähde: Valtiokonttori ja VTV. 

Valtiontakaukset ja muut ehdolliset vastuut eivät suoraan näy julkisessa velassa ja alijäämässä, mutta niiden tarkastelu 
on tärkeää, koska ne muodostavat mahdollisesti realisoituvan riskin julkiselle taloudelle. Valtiontakausten määrä on 
ollut Suomessa kasvussa jo pitkään (kuvio 5). Tarkastelujakson aikana ovat kasvaneet erityisesti vientitakuut, joiden 
kasvu on kuitenkin viime aikoina hidastunut. Takausten määrälle tai niiden sisältämälle kokonaisriskille ei ole asetettu 
finanssipoliittisia rajoitteita, vaikkakin takausvaltuuksien kasvattaminen edellyttää hallituksen esitystä ja eduskunnan 
päätöstä2. 

Valtion erityisrahoitusyhtiö Finnveran vientitakuu- ja erityistakaustoimintaan liittyvät tappiopuskurit mahdollisia tappi-
oita varten ovat pienentyneet merkittävästi koronakriisin aikana (kuvio 5). Koska puskurivarat pienentyivät olennaisesti, 
jäljelle jääneitä riskipuskureita päätettiin vahvistaa toukokuussa vuoden 2021 kolmannessa lisätalousarvioesityksessä, 
mikä aiheuttaa menojen lisäyksen valtion budjettiin. Vientitakuu- ja erityistakaustoiminnan tappioita varten kertynei-
den tappiopuskureiden määrä oli vuoden 2019 lopussa yhteensä noin 1,5 miljardia euroa. Vuoden 2020 voimakkaasti 
tappiollinen tulos katettiin ensisijaisesti Finnveran taseen vientitakuu- ja erityistakaustoiminnan rahastosta sekä valti-
ontakuurahaston myöntämällä 349 miljoonan euron rahastomaksulla. Rahastomaksun jälkeen vientitakuu- ja erityista-
kaustoiminnan puskurivarat muodostuvat ainoastaan valtiontakuurahastoon jäävästä 342 miljoonasta eurosta. Tap-
piopuskureiden pienenemisessä on vuoden 2020 tilinpäätöstiedoissa kyse vientitakuu- ja eritystakaustoiminnan tap-
piovarauksista, ei maksetuista tappiokorvauksista.  

 
2 Ks. tarkastusviraston havainnot ja suositukset julkisyhteisöjen ehdollisista vastuista, Julkisyhteisöjen ehdolliset vastuut, Valtionta-
louden tarkastusviraston tarkastuskertomukset 4/2018, sekä Jälkiseurantaraportti: Julkisyhteisöjen ehdolliset vastuut 4/2018. 
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Kuvio 5: Finnveran vientitakuu- ja erityistakaustoimintaan liittyvien puskurivarojen kehitys vuonna 2020 sekä tilastoitujen valtiontakausten 
kehitys 2010–2020. Lähteet: Finnvera, Tilastokeskus. 

Talouden suhdanneindikaattori viittaa talouden vahvaan toipumiseen keväällä 2021 

VTV:n finanssipolitiikan valvonnan tuottaman suhdannetilan lämpökartan värikoodi muuttui punaiseksi eli osoitti ta-
louskehityksen kohentuvan huhtikuussa 2021 ensimmäistä kertaa sen jälkeen, kun koronaepidemia puhkesi Suomessa. 
Korona supisti taloutta vuonna 2020 merkittävästi, mikä näkyi lämpökartassa ja siihen kuuluvassa yhdistelmäindikaat-
torissa historiallisen voimakkaana romahduksena.  

Suhdannetilan lämpökartta on Suomen talouden suhdannetilaa värikoodien avulla kuvaava mittari, joka seuraa talou-
den tilaa kuvaavia indikaattoreita. Indikaattorit on valittu sillä perusteella, että ne ovat historiassa kuvanneet hyvin suh-
dannevaihteluita, niistä on kuukausittaista dataa saatavilla ja ne ovat kytköksissä BKT:n kehitykseen.3 

Lämpökartan värit muuttuvat indikaattorien arvojen muutoksen mukaisesti. Punainen väri kuvaa tilannetta, jossa kysei-
sen indikaattorin perusteella talous toimii keskitasoa korkeammalla tasolla, esimerkiksi työllisyys paranee ja palkat nou-
sevat. Vastaavasti talouskehityksen hidastumista kuvataan sinisellä sävyllä. Mitä suurempi osuus indikaattoreista on 
punainen tai sininen samaan aikaan, sitä todennäköisempää on, että taloudessa koetaan hyviä tai huonoja aikoja. 

 
3 VTV:n finanssipolitikan valvonnan tuottama, säännöllisesti päivittyvä suhdannetilanteen lämpökartta on tarkasteltavissa VTV:n 
verkkosivuilla. 

https://www.vtv.fi/tarkastus-ja-valvonta/finanssipolitiikan-valvonta/suhdannetilanteen-lampokartta/
https://www.vtv.fi/tarkastus-ja-valvonta/finanssipolitiikan-valvonta/suhdannetilanteen-lampokartta/
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Kuvio 6: VTV:n finanssipolitiikan valvonnan lämpökartta.  

 

   

Kuvio 7: Yhdistelmäindikaattori kuukausi- ja vuositasolla sekä kuluvan vuoden ennuste (harmaalla taustalla). 

 

https://www.vtv.fi/tarkastus-ja-valvonta/finanssipolitiikan-valvonta/suhdannetilanteen-lampokartta/
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Yksittäisistä suhdanneindikaattoreista on koottu myös yhdistelmäindikaattori, jonka arvo lasketaan lämpökartan muut-
tujista. Kuviossa 7 on esitetty sekä kuukausi- että vuositason yhdistelmäindikaattorin arvot. Kuten kuviosta näkyy, kuu-
kausitason yhdistelmäindikaattori onnistuu hahmottamaan suhdannetilannetta paljon herkemmin kuin vuositason in-
dikaattori. Tämä näkyy etenkin vuoden 2020 havainnoissa ja siinä, kuinka tarkkaan indikaattori reagoi koronakriisiin. 
Kuten kuvion kuukausi-indikaattorin viimeisen vuoden kehityksestä käy ilmi, yhdistelmäindikaattori reagoi hyvin her-
kästi Suomen talouden äkkipysähdykseen huhtikuussa 2020 ja suhdanteen kääntymiseen huhtikuussa 2021. 

Vaikka suhdannetilanteen lämpökartta kuvaa suhdannetilanteen kehitystä kuukausitason tarkkuudella, se ei kesken 
vuotta suoraan pysty antamaan kuvaa koko kuluvan vuoden suhdannetilanteesta. Arvio koko vuoden keskimääräisestä 
suhdannetilanteesta on kuitenkin tarpeellinen, koska sitä, onko finanssipolitiikka vastasyklistä vai myötäsyklistä, arvioi-
daan pääsääntöisesti vuoden tasolla mitattuna.  

VTV:n finanssipolitiikan valvonta on siksi kehittänyt ennusteen suhdannetilanteen lämpökartalle. Jokaiselle lämpökar-
tan muuttujalle on laadittu oma ennusteensa kuluvalle vuodelle, ja niiden perusteella on laskettu lämpökartan yhdis-
telmäindikaattorin ennuste vuodelle 2021. VTV:n ennuste nojautuu voimakkaasti myös muiden tahojen ennusteisiin, 
kuten VM:n, ETK:n ja Trading Economicsin talousennusteisiin. Näin VTV pyrkii varmistamaan, että se hyödyntää ennus-
teessa mahdollisimman laajalti kyseisten tahojen ennusteosaamista.  

Muiden tahojen ennusteita hyödynnetään lämpökartan ennusteessa käytännössä niin, että niiden vuositason ennusteet 
sovitetaan kuluvan vuoden jäljellä oleville kuukausille. Lisäksi sovelletaan euroalueen indikaattoreiden ennustettua ke-
hitystä Suomen vastaaviin indikaattoreihin. Näin laadittiin ennusteet yhdeksälle lämpökartan muuttujalle, joiden yh-
teenlaskettu painoarvo on 0,88. Vain kahdelle muuttujalle laadittiin VTV:ssä muiden tahojen ennusteista riippumaton 
ennuste; nämä laskettiin tilastollisella aikasarja-analyysillä (yhteenlaskettu painoarvo 0,12).  

Kuviossa 7 on esitetty myös ennuste kuluvan vuoden jäljellä oleville kuukausille. Ennusteen mukaan talous toimii keski-
tasoa korkeammalla tasolla jo vuonna 2021. On huomioitava, että lämpökartan ennusteeseen liittyy vastaavanlaista 
suurta epävarmuutta, joka on tyypillistä kaikille talousennusteille.  

Finanssipolitiikka elvytti vastasyklisesti vuonna 2020, vuoden 2021 finanssipolitiikka näyttää 
myötäsykliseltä alkuvuoden tietojen perusteella 

Hallituksen harjoittama finanssipolitiikka oli koronavuonna 2020 vastasyklisesti elvyttävää, mikä tarkoittaa, että julkisia 
menoja lisättiin talouden tukemiseksi taantumassa ja suhdanteen tasaamiseksi vuonna 2020. Tämänhetkisillä tiedoilla 
suhdanne näyttää kääntyneen positiiviseksi toisella neljänneksellä vuonna 2021. Mikäli kehitys jatkuu vahvana läpi vuo-
den, riskinä on, että hallituksen päätösperäiset elvyttävät toimet voivat kiihdyttää talouskehitystä myötäsyklisesti siir-
ryttäessä noususuhdanteeseen. Tällöin talous voi ylikuumentua ja suhdannevaihtelut jyrkentyä. Toisaalta, jos pandemi-
asta kehittyisi neljäs aalto mahdollisine virusmuunnoksineen ja se saavuttaisi Suomen kuluvana vuonna, suhdannetta 
vuonna 2021 tukevat elvyttävät toimet ovat perusteltuja.  

Finanssipolitiikan mitoitusta arvioidaan julkisyhteisöjen suhdannekorjatun perusjäämän muutoksen avulla. Suhdanne-
korjatun perusjäämän muutos on suhdanteista puhdistettu julkisen talouden rahoitusaseman muutos edellisestä vuo-
desta. Sillä pyritään kuvaamaan, onko hallituksen harjoittama päätösperäinen finanssipolitiikka toiminut suhdanteita 
tasaavasti eli vastasyklisesti. Perusjäämän virallinen suhdannekorjaus tehdään EU-maiden yhdessä sopimalla tuotanto-
funktiomenetelmällä ja sen avulla määritetyllä tuotantokuilulla. Tuotantokuilun luvut tarkentuvat kuitenkin Suomen 
tapauksessa varsin paljon. Tästä syystä arvioimme finanssipolitiikan mitoitusta sekä tuotantokuilun että VTV:n finanssi-
politiikan valvonnan tuottaman suhdannetilanteen lämpökartan yhdistelmäindikaattorin avulla. 

Kuviossa 8 on esitetty finanssipolitiikan mitoitusta kuvaavan julkisyhteisöjen suhdannekorjatun perusjäämän muutos 
sekä suhdanneindikaattori tuotantokuiluarvion perusteella laskettuna. Kuviossa suhteutetaan tuotantokuilun ja sen 
muutoksen avulla tuotettua suhdanneindikaattoria hallituksen harjoittamaan päätösperäiseen finanssipolitiikkaan. 
Vuoden 2020 finanssipolitiikka on ollut vastasyklisesti elvyttävää, mihin ovat vaikuttaneet merkittävästi koronakriisistä 
johtuvat päätösperäiset tuki- ja elvytystoimet. Alustavan tuotantokuiluarvion perusteella arvioituna vuoden 2021 
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finanssipolitiikka olisi neutraalia – ei elvyttävää eikä kiristävää. Tuotantofunktiomenetelmän reaaliaikaiset arviot ovat 
kuitenkin suhdannekäänteissä hyvin epävarmoja, joten erityisesti vuoden 2021 tuotantokuilu- ja perusjäämäarviot voi-
vat kuviossa 8 muuttua vielä voimakkaasti. 

VTV:n finanssipolitiikan valvonnan tuottamaan lämpökartan yhdistelmäindikaattoriin perustuva arvio finanssipolitiikan 
mitoituksesta (kuvio 9) vahvistaa tuotantokuiluun perustuvan arvion vuodelle 2020. Sen sijaan vuoden 2021 osalta joh-
topäätökset poikkeavat toisistaan. Lämpökartan yhdistelmäindikaattorin mukaan tämänhetkisillä tiedoilla suhdanne 
näyttää kääntyneen positiiviseksi huhtikuussa 2021. Lämpökartan ennusteeseen vuodelle 2021 perustuva arvio finans-
sipolitiikan mitoituksesta, vuoden tasolla mitattuna, antaa kvalitatiivisesti samanlaisen kuvan. Jos talous kasvaa koko 
kuluvan vuoden, voi koko vuoden 2021 finanssipolitiikka osoittautua myötäsyklisesti elvyttäväksi. Tämä ei ole toivotta-
vaa, sillä se jyrkentäisi suhdannevaihteluita. Talouden noususuhdanteessa myötäsyklisesti elvyttävällä finanssipolitii-
kalla ei myöskään onnistuttaisi keräämään puskureita huonompia aikoja varten, mikä olisi haitallista julkisen talouden 
vahvistamisen kannalta. 

 

Kuvio 8: Finanssipolitiikan mitoitus suhteessa suhdanteeseen: rakenteellinen perusjäämän muutos peilattuna tuotantokuilusta lasketun 
suhdanneindikaattorin kehitykseen vuosina 2017–2022. Kuvion suhdanneindikaattori muodostuu tuotantokuilun suhdannevaiheen ja 
tuotantokuilun muutoksen keskiarvona. Tuotantokuilumenetelmällä lasketut arviot sekä suhdannetilanteesta että suhdannekorjatun 
perusjäämän muutoksesta voivat muuttua myöhemmin voimakkaastikin, mikä voi muuttaa myös johtopäätöksiä finanssipolitiikan 
mitoituksesta. 
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Kuvio 9: Finanssipolitiikan mitoitus suhteessa suhdanteeseen: rakenteellisen perusjäämän muutos (suhdannekorjaus yhdistelmä-
indikaattorilla) peilattuna VTV:n finanssipolitiikan valvonnan yhdistelmäindikaattorin kehitykseen vuosina 2017–2020 ja huhtikuussa 2021. 
Arvio vuodelle 2021 perustuu lämpökartan ennusteeseen. Kuukausittaisen lämpökartan yhdistelmäindikaattorin pisteluku huhtikuussa 
2021 ennakoi tämänhetkisillä tiedoilla suhdanteen kääntyvän positiiviseksi vuoden 2021 toisella neljänneksellä. Lämpökartan 
ennusteeseen vuodelle 2021 perustuva arvio finanssipolitiikan mitoituksesta, vuoden tasolla mitattuna, antaa samanlaisen kuvan. 

Valtiovarainministeriön talousennuste on pitkälti linjassa muiden tahojen ennusteiden kanssa 

Ennustajat odottavat tälle ja ensi vuodelle ripeää talouskasvua. Valtiovarainministeriön kevään 2021 ennuste ei koko-
naisuutena katsoen poikkea merkittävästi muiden tahojen ennusteista. Valtiovarainministeriö ennustaa Suomen BKT:n 
kasvavan 2,6 prosenttia vuonna 2021, 2,5 prosenttia vuonna 2022 ja 1,5 prosenttia vuonna 2023. Ministeriön kevään 
ennuste vuodelle 2021 on yhtä suuri kuin Suomen talouden ennustajien4 mediaaniennuste (2,6) mutta hieman pie-
nempi kuin ennusteiden keskiarvo (2,7). Ennusteet BKT:n vuoden 2021 kehityksestä vaihtelevat 2,0 prosentista 3,2 pro-
senttiin. Ennusteet on julkaistu kevään 2021 aikana5.  

Valtiovarainministeriö odottaa samansuuntaisesti muiden talousennustajien kanssa, että talouden toipuminen ajoittuu 
vuoden 2021 lopulle, jolloin erityisesti kotitalouksille kertyneiden säästöjen ennustetaan purkautuvan yksityiseen kulu-
tukseen sitä mukaa kuin rajoituksia voidaan purkaa rokotettujen osuuden kasvaessa. Julkisen velan BKT-suhteen kasvu 
hidastuu, ja julkisen talouden alijäämän suhde BKT:hen pienenee ennustehorisontin loppua kohti. Valtiovarainministe-
riön ennuste perustuu oletukselle, jonka mukaan ”– – covid-19-epidemiaan liittyvien tautitapausten ilmaantuvuus 

 
4 Valtiovarainministeriön talousennusteita verrataan saatavissa oleviin ennusteisiin eli 16 muun ennustajan ennusteisiin. Nämä 
ennustajat ovat Danske Bank, Elinkeinoelämän tutkimuslaitos (ETLA), Eläketurvakeskus (ETK), Euroopan komissio, Handelsbanken, 
Kansainvälinen valuuttarahasto (IMF), Kuntarahoitus, LähiTapiola, Nordea, OP Ryhmä, Palkansaajien tutkimuslaitos (PT), Pellervon 
taloustutkimus (PTT), Suomen Hypoteekkiyhdistys (Hypo), Suomen Pankki, Säästöpankki ja Trading Economics. Näistä kaikki eivät 
tuota ennusteita samassa laajuudessa kuin valtiovarainministeriö. 
5 Muut tahot, jotka tuottavat ennusteita Suomen talouden kehityksestä ja joita tässä tarkastellaan, ovat julkaisseet ennusteensa 
10.1.2021–14.5.2021 välisenä aikana. Valtiovarainministeriön ennuste on julkaistu 12.5.2021 ja ennusteessa on hyödynnetty 
30.4.2021 mennessä saatavilla olleita tietoja. 
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painuu matalalle tasolle kesään 2021 mennessä rajoitusten, rokotusohjelman edistymisen sekä taudin kulkuun liittyvän 
kausivaihtelun seurauksena. Vakaa epidemiatilanne mahdollistaa rajoitusten lieventämisen ja purkamisen6.” Tämä ole-
tus on saman suuntainen kuin muilla ennusteita tuottavilla tahoilla.  

Taulukossa 1 verrataan valtiovarainministeriön tuottamia talousennusteita muiden tahojen ennustearvioihin, jotta saa-
daan käsitys siitä, ovatko ministeriön ennusteet karkealla tasolla samassa linjassa muiden kanssa. Mahdollista poik-
keavuutta tarkastellaan katsomalla, osuvatko valtiovarainministeriön ennusteet kolmeen eri haarukkaan: haarukkaan, 
joka on muodostettu poimimalla muiden ennusteista optimistisimmat ja pessimistisimmät arviot, sekä kahteen eri en-
nusteväliin, jotka on muodostettu muiden ennusteista. Ennusteväleistä ensimmäinen on staattinen ja toinen huomioi 
ennusteen julkaisuajankohdan. Vaikka poikkeamat eivät yksinään kerro ennusteiden realistisuudesta, ne ovat hyviä läh-
tökohtia, kun selvitetään, ajattelevatko ennustajat samansuuntaisesti tulevasta talouskehityksestä. 

Taulukko 1:   VM:n ennusteiden vertailu muiden talousennustajien tuottamiin ennusteisiin. VM:n ennustetta verrataan muiden tahojen 
ennusteista muodostettuun a) minimi–maksimi-väliin, b) 95 %:n ennusteväliin sekä c) ennusteajankohdan huomioivaan 95 %:n ennustevä-
liin. Lähde: ennustajat ja VTV. Taulukon asteikko: 3 = VM:n ennuste on kaikkien välien sisällä, 2 = VM:n ennuste on yhden välin ulkopuo-
lella, 1 = VM:n ennuste on kahden välin ulkopuolella, 0 = VM:n ennuste on kaikkien välien ulkopuolella.  

Ennustettava muuttuja 2021e 2022e 2023e 

BKT, volyymin muutos, % 3 3 3 

Tuonti, volyymin muutos, % 3 3 3 

Yksityinen kulutus, volyymin muutos, % 3 3 3 

Julkinen kulutus, volyymin muutos, % 3 3 2 

Vienti, volyymin muutos, % 3 3 2 

Investoinnit, volyymin muutos, % 3 3 2 

Työttömyysaste, % työvoimasta 3 3 3 

Työllisyysaste, % väestöstä 2 2 3 

Inflaatio, % 3 3 2 

Vaihtotase, % suhteessa BKT:hen 3 3 3 

Julk. rahoitusjäämä, % suhteessa BKT:hen 3 3 2 

Julk. bruttovelka, % suhteessa BKT:hen 2 2 1 

 

Valtiovarainministeriön ennuste on pitkälti linjassa muiden tahojen ennusteiden kanssa. Kaikki valtiovarainministeriön 
ennusteen tarkasteltavat muuttujat ovat ennusteen julkaisuajankohdan huomioivan ennustevälin sisällä. Taulukossa 
näkyvät poikkeamat aiheutuvat siitä, että ministeriön ennuste on muiden tahojen ennusteista muodostetun minimi–
maksimi-välin ulkopuolella. Toisin sanoen tämä tarkoittaa, että valtiovarainministeriö esittää muihin verrattuna kaikista 
optimistisimpia tai pessimistisimpiä näkemyksiä. On myös hyvä huomata, että optimistisin tai pessimistisin ennustaja 
voi lopulta osua lähimmäs totuutta. 

Valtiovarainministeriön muodostama julkisen velan ennuste on tarkasteltavista muuttujista ainoa, joka poikkeaa mer-
kittävästi muiden tahojen ennusteista, sillä se ylittää vuonna 2023 staattisen 95 %:n ennustevälin ylärajan. Valtiovarain-
ministeriö tuo esiin7, että ennusteessa velkasuhdetta nostavat erityisesti valtion ja paikallishallinnon syvästi negatiivinen 
perusjäämä, eli nettoluotonanto ilman bruttokorkomenoja, ja hävittäjähankinnan huomiointi. Poikkeaman taustalla lie-
nee se, että valtiovaranministeriö on tehnyt ennusteensa muita tahoja myöhemmin: se on ainoa ennusteensa vuodelle 
2023 ulottava taho, joka on ottanut ennusteessaan huomioon kevään julkisen talouden suunnitelman sisältämät pää-
tökset.8 Myöhäisemmästä ennusteajankohdasta aiheutuu myös se, että valtiovarainministeriöllä on ollut mahdollisuus 

 
6 Valtiovarainministeriön Taloudellinen katsaus, kevät 2021, sivu 13. 
7 Valtiovarainministeriön Taloudellinen katsaus, kevät 2021, sivu 73. 
8 Muut vuodelle 2023 julkisen velan BKT-suhteen ennusteita tuottavat tahot ovat Elinkeinoelämän tutkimuslaitos (ennuste julkaistu 
15.3.2021), Handelsbanken (28.4.2021) ja Palkansaajien tutkimuslaitos (31.3.2021). 
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tuottaa ennusteensa käyttämällä osittain uudempia lähdeaineistoja kuin muut vuodelle 2023 ennustavat tahot. Tilastot 
vuoden 2020 talouskehityksestä ja julkisesta velasta julkaistiin 15.3.20219, minkä johdosta valtiovarainministeriön en-
nusteessa vuoden 2020 toteutunut velkataso on korkeampi kuin kahdessa kolmesta muusta vuodelle 2023 ulottuvassa 
ennusteessa. Vuodelle 2023 ennustavien ryhmä on myös hyvin pieni, sillä ennustajia on ministeriön lisäksi vain kolme: 
Etla, Palkansaajien tutkimuslaitos ja Handelsbanken. Finanssipolitiikan valvonnan tekemä analyysi ei johda siihen johto-
päätökseen, että valtiovarainministeriön julkisen velkasuhteen ennuste ei olisi realistinen. 

Keskipitkällä aikavälillä valtiovarainministeriön ennusteessa tuotantokuilun oletetaan umpeutuvan vuoteen 2025 men-
nessä. Tämä tarkoittaa, että tuotanto olisi potentiaalisella tasollaan vuonna 2025. Tarkastusviraston aiempien huomioi-
den mukaan10 valtiovarainministeriössä tehdyt oletukset tuotantokuilun umpeutumisesta keskipitkällä aikavälillä ovat 
vaihdelleet. Tarkastusvirasto on katsonut, että ministeriön tulisi nykyistä avoimemmin perustella oletuksensa siitä, mikä 
on vallitseva suhdannetilanne eli tuotantokuilun suuruus ennustehorisontin lopussa. Myöskään kevään 2021 ennus-
teessa, julkisen talouden suunnitelmassa tai ministeriön Taloudellisessa katsauksessa perusteita ei ole esitetty, joten 
ministeriön tulisi kiinnittää asiaan huomiota jatkossa. 

EU:n fipo-sääntöjen poikkeuslauseke edelleen voimassa – jäsenmaat voivat poiketa vaatimuksista 
vuonna 2021 ja myös vuonna 2022 

Komissio aktivoi maaliskuussa 2020 poikkeuslausekkeen vakaus- ja kasvusopimuksen yleisen poikkeuslausekkeen. Tämä 
tarkoittaa sitä, että kriisin takia jäsenmaille sallitaan poikkeamat julkisen talouden rakenteellista rahoitusasemaa ja jul-
kisia menoja koskevista vaatimuksista. Maaliskuussa 2020 käyttöön otettu poikkeuslauseke on voimassa edelleen 
vuonna 2021 ja myös vuonna 202211.  

Yleinen poikkeuslauseke luotiin vuonna 2011 osana vakaus- ja kasvusopimuksen niin kutsuttua six-pack-uudistusta. Fi-
nanssi- ja talouskriisin myötä tiedostettiin tarve uudistaa EU:n finanssipoliittista sääntökehikkoa siten, että jäsenmaat 
voivat elvyttää talouksiaan finanssipolitiikalla koko EU:ta tai euroaluetta koskettavassa vakavassa laskusuhdanteessa. 
Kun poikkeuslauseke on voimassa ennalta ehkäisevässä osiossa, jäsenmaat saavat poiketa keskipitkän aikavälin tavoit-
teeseen (Medium-term Objective, MTO) tähtäävältä sopeutumisuralta, jota arvioidaan rakenteellisen jäämän ja me-
nosäännön perusteella. Korjaavassa osiossa oleville jäsenmaille poikkeuslauseke mahdollistaa alijäämää ja velkaa kos-
kevan sopeutusajan pidentämisen. Vaikka poikkeuslausekkeen aktivointi ei periaatteessa estä liiallisen alijäämän me-
nettelyjen käynnistämistä (Excessive Deficit Procedure, EDP), komissio ei käynnistänyt EDP-menettelyä yhdenkään jä-
senmaan kohdalla keväällä 2020 – vaikka yhtä lukuun ottamatta kaikkien jäsenmaiden alijäämien ennakoitiin ylittävän 
3 prosentin raja-arvon12. Komission kesäkuun 2021 tiedonannon perusteella menettelyitä ei tulla käynnistämään myös-
kään vuonna 202113.  

Jos poikkeuslausekkeen aktivoinnista luovutaan vuonna 2023, Suomen rakenteellisen jäämän tulisi tuolloin parantua 
vähintään 0,5 prosenttia suhteessa BKT:hen. Vakausohjelman tavoiteuran sekä valtiovarainministeriön riippumattoman 
ennusteen mukaan rakenteellisen jäämän parantuminen olisi vaaditun sopeutuksen mukaista (kuvio 10). Rakenteellisen 
jäämän arviointiin liittyy kuitenkin huomattavaa epävarmuutta – erityisesti talouden suhdannekäänteissä. Tämän het-
ken arviossa rakenteellisesta jäämästä valtiovarainministeriö on arvioinut, että vuonna 2025 Suomen talous ei ole lasku- 
eikä noususuhdanteessa (tuotantokuilu on sulkeutunut eli on nolla), jolloin rakenteellinen jäämä ja alijäämä (eli 

 
9 https://www.stat.fi/til/jyev/2020/04/jyev_2020_04_2021-03-15_tie_001_fi.html 
ja https://www.stat.fi/til/vtp/2020/vtp_2020_2021-03-15_tie_001_fi.html  
10 Finanssipolitiikan tarkastuskertomus: Keskipitkän aikavälin kehitysarviot julkisen talouden suunnittelussa. Valtiontalouden tarkas-
tusviraston tarkastuskertomukset 17/2019. 
11 https://ec.europa.eu/info/system/files/com-2021-500_en.pdf (Euroopan komission tiedonanto parlamentille, neuvostolle, Eu-
roopan keskuspankille, sosiaali- ja talouskomitealle, alueiden komitealle ja Euroopan investointipankille, julkaistu 2.6.2021). 
12 https://ec.europa.eu/info/sites/default/files/economy-finance/1_en_act_part1_v9.pdf (Euroopan komission tiedonanto neuvos-
tolle ”Vuosi covid-19-pandemian alkamisesta — finanssipoliittiset toimet”, julkaistu 3.3.2021) ja https://ec.europa.eu/info/sites/de-
fault/files/economy-finance/ecfin_forecast_spring_2020_statist_annex_en.pdf (komission kevätennuste 2020). 
13 https://ec.europa.eu/info/system/files/com-2021-500_en.pdf (Euroopan komission tiedonanto parlamentille, neuvostolle, Eu-
roopan keskuspankille, sosiaali- ja talouskomitealle, alueiden komitealle ja Euroopan investointipankille, julkaistu 2.6.2021).  

https://www.stat.fi/til/jyev/2020/04/jyev_2020_04_2021-03-15_tie_001_fi.html
https://www.stat.fi/til/vtp/2020/vtp_2020_2021-03-15_tie_001_fi.html
https://ec.europa.eu/info/sites/default/files/economy-finance/1_en_act_part1_v9.pdf
https://ec.europa.eu/info/sites/default/files/economy-finance/ecfin_forecast_spring_2020_statist_annex_en.pdf
https://ec.europa.eu/info/sites/default/files/economy-finance/ecfin_forecast_spring_2020_statist_annex_en.pdf
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nimellinen rahoitusasema) eivät eroa toisistaan. Myös menosäännöllä arvioituna lähentyminen kohti keskipitkän aika-
välin tavoitetta (MTO) olisi riittävää. 

Valtiovarainministeriön ennuste nimellisestä rahoitusasemasta on –2,2 prosenttia suhteessa BKT:hen vuonna 2023, eli 
ennusteen mukaan alijäämän 3 prosentin viitearvo alitettaisiin. Sen sijaan ennuste velkasuhteesta, 73,9 prosenttia suh-
teessa BKT:hen vuonna 2023, ylittää EU:n perussopimuksen mukaisen velan viitearvon, joka on 60 prosenttia suhteessa 
BKT:hen. Velan viitearvon ylittäminen ei yksiselitteisesti tarkoita, että jäsenmaa olisi rikkonut velkakriteeriä. EU-lainsää-
dännön mukaan velan kehitystä tarkastellaan niin sanotun taaksepäin katsovan kriteerin avulla, joka tarkastelee sitä, 
onko velka laskenut vaaditulla vauhdilla. Koronapandemian vuoksi valtion velka on kasvanut vuodesta 2020, mistä 
syystä velkasuhteen kehitys ei täyttäisi tätä kriteeriä.  

Jos velkasuhteen kehitys ei täytä taaksepäin katsovaa kriteeriä, velkakriteerin noudattamista arvioidaan tarkastelemalla 
velan ennustetta kahden vuoden päähän niin sanotun eteenpäin katsovan kriteerin avulla. Ennusteen mukaan velka-
suhteen kasvu jatkuu myös vuosina 2024 ja 2025, joten Suomi rikkoisi velkakriteeriä myös eteenpäin katsovan kriteerin 
mukaan. Lisäksi velkakriteerin noudattamisessa arvioidaan, johtuuko sen ylittäminen suhdanteista. Tämä tapahtuu las-
kemalla niin kutsuttu suhdannekorjattu velka. Tämänhetkinen arvio suhdannekorjatusta velasta on 74,4 prosenttia suh-
teessa BKT:hen vuonna 2023, ja siten Suomi rikkoisi velkakriteeriä myös suhdannekorjattuna tarkasteltuna – jos velka-
suhteen näkymät säilyisivät nykyisinä. Tähän mennessä pelkkä velkakriteerin rikkoutuminen ei kuitenkaan ole käytän-
nössä johtanut EDP-menettelyn käynnistymiseen. EU-lainsäädännön mukaan menettelyä koskevassa päätöksenteossa 
huomioidaan pelkän velkakriteerin rikkoutuessa useita seikkoja, muun muassa se, onko jäsenmaa noudattanut vakaus- 
ja kasvusopimuksen ennaltaehkäisevää osaa. 

Koronapandemia ja sen myötä jäsenmaiden voimakkaasti kasvanut velka on uudelleen voimistanut jo ennen pandemiaa 
käynnistynyttä keskustelua EU:n finanssipoliittisten sääntöjen uudistamisesta. Komission arvio sääntökehikon kipukoh-
dista ja toimeenpanon haasteista julkaistiin helmikuussa 202014. Koronapandemian vuoksi konsultaatio sääntöjen uu-
distamiseksi on kuitenkin tällä hetkellä tauolla. Euroopan finanssipoliittinen komitea15 on pitänyt jopa haitallisena, jos 
sääntöihin palataan ilman suoranaisia uudistuksia siinä vaiheessa, kun poikkeuslausekkeen aktivoinnista luovutaan16. 

 
14 European Commission (2020), ‘Economic governance review’, February 2020. 
15 Euroopan finanssipoliittinen komitea toimii Euroopan komission riippumattomana neuvoa-antavana elimenä. Komitea perustet-
tiin viiden puheenjohtajan kertomuksen ”Euroopan talous- ja rahaliiton viimeistely” pohjalta. Tavoitteena on vahvistaa talouden 
ohjausjärjestelmää. 
16 https://ec.europa.eu/info/sites/default/files/efb_annual_report_2020_en_1.pdf (Euroopan finanssipoliittisen komitean vuosiker-
tomus 2020). 

https://ec.europa.eu/info/sites/default/files/efb_annual_report_2020_en_1.pdf
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Kuvio 10: Julkisyhteisöjen nimellinen rahoitusasema, rakenteellinen jäämä, menot ja velka suhteessa BKT:hen vuosina 2020–2025.  

Vaalikauden kehyksen ylittäminen vuosina 2022 ja 2023 heikentää kehysjärjestelmän 
uskottavuutta 

Valtiontalouden kehysjärjestelmästä luovuttiin vuodeksi 2020, eikä hallitus ole palaamassa hallitusohjelmassa päätet-
tyyn menotasoon kuluvan vaalikauden aikana. Osana puoliväliriihen ratkaisuja hallitus päätti korottaa vaalikauden ke-
hystä 900 miljoonaa euroa vuodelle 2022 ja 500 miljoonaa euroa vuodelle 2023. Nämä kehystä nostavat päätökset eivät 
perustu pandemiasta johtuviin menolisäyksiin. Kehyksen noston taustalla olevat olennaisimmat määrärahalisäykset si-
sältävät muun muassa uuden päätetyn toimenpiteen kustannukset (energiaintensiivisten yritysten sähköistämistuki), 
joidenkin hallitusohjelmaan sisältyneiden uudistusten kasvaneet menoarviot (esimerkiksi sote-uudistuksen ICT-kustan-
nukset) sekä hallituksen kontrollin ulkopuolella oleva menoerä kasvun (EU-maksujen kasvaminen). Riskinä on edelleen, 
että sote-uudistuksen muutoskustannukset aiheuttavat tulevaisuudessa painetta puoliväliriihessä sovitun kehystason 
nostamiseen. 

Kehyssääntöön on tehty useita poikkeuksia, jotka vaikuttavat myös vuodesta 2021 eteenpäin (taulukko 2). Koronaan 
liittyvät välittömät niin sanotut terveysturvallisuuden kustannukset (esimerkiksi testaus ja rokotus) on siirretty kehyksen 
ulkopuolelle vuosina 2021–2023. Lisäksi kehyksen ulkopuolelle siirrettiin joitakin Finnvera Oyj:n tappiokorvausmenoja 
sekä osa pk-yrityksille suunnattujen tukien myöntämisvaltuuksista (ao. taulukossa kohdassa ”Poikkeusolojen vaikutuk-
set”). Poikkeusolojen mekanismin aktivointi vuonna 2020 mahdollistaa kehystason nostamisen 500 miljoonalla vuosina 
2021 ja 2022. Menolisäykset voidaan suunnata kertaluonteisiin menoihin. Lisäksi kehyssäännön ulkopuolella vuoden 
2021 kehystasoa korotettiin varauksella kertaluonteisiin ja finanssipoliittisesti pakollisiin koronavirustilanteesta aiheu-
tuviin menotarpeisiin. Varauksen käyttö on määritelty hyvin tulkinnanvaraisella tavalla, joten varauksen tarpeellisuutta 
suhteessa muihin lisämenopäätöksiin on hyvin vaikea arvioida.  

Kehysjärjestelmään vuodesta 2022 eteenpäin tehdyt muutokset rapauttavat koko järjestelmän uskottavuutta olennai-
sesti. Valtiontalouden tarkastusvirasto on käsitellyt laajemmin sitä, miksi kehysjärjestelmä on syytä säilyttää keskeisenä 
kansallisena finanssipoliittisena sääntönä sekä niitä syitä, joiden takia poliittinen sitoutuminen kehysjärjestelmään on 
voinut heikentyä, tämän raportin kanssa samaan aikaan julkaistavassa tarkastuskertomuksessa. Toimivan ja uskottavan 
kehysjärjestelmän hyödyt tulevat parhaiten esiin vaikeina aikoina, kun valtiontalouden liikkumavara on rajallinen. 
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Taulukko 2:  Kehyssäännöstä luopumisen jälkeen toteutetut poikkeukset ja niiden arvioidut vaikutukset (miljoonaa euroa) suhteessa vaali-
kauden kehykseen. Tiedot ovat mukana vuoden 2021 3. lisätalousarvioesitykseen asti. Vuoden 2020 luvut on koostettu menolisäyksistä, 
joiden voidaan tulkita johtuneen kehyksestä luopumisesta. Vuoden 2020 luvut edustavat vain yhtä arviota menojen mittaluokasta, sillä 
lukuja ei ole voitu verrata suhteessa voimassaolevaan kehykseen. Lähde: VM, VTV. 

Vaalikausi 2020 2021 2022 2023 

Kehystason muutokset: Poikkeusolojen mekanismi - 500 500 - 

Kehystason muutokset: Varaus kertaluonteisiin ja finanssipoliittisesti 
pakollisiin koronavirustilanteesta aiheutuviin menotarpeisiin 

- 1 850 - - 

Kehystason muutokset: Kehystason nousu tai korotus (arvio 6,2 miljardia) - 900 500 

Poikkeukset kehyssääntöön: Poikkeusolojen vaikutukset (arvio 1 miljardi) 415 176 155 

Poikkeukset kehyssääntöön: Koronavirustilanteen terveysturvallisuus - 1 967 50 35 

 

Kuviossa 11 on esitetty, miten vaalikauden 2020–2023 kehysluvut ovat hinta- ja rakennekorjattuina muuttuneet kevään 
2021 toukokuuhun asti. Vuoden 2020 kehyksen noudattamisesta luovuttiin vuoden 2020 ensimmäisessä lisätalousar-
vioesityksessä, joka näkyy kuvassa siten, että kehykseen budjetoitujen menojen määrä ylittää vuoden 2020 kehyksen 
maaliskuussa 2020. Suurin kehysmenojen lisäys tehtiin vuoden 2020 neljännessä lisätalousarviossa.  

Vuoden 2021 kehystason nousu kesä- ja joulukuun 2020 välillä johtuu uudesta 500 miljoonan euron varauksesta pan-
demiasta johtuviin lisämenoihin. Vuoden 2021 kolmannessa lisätalousarvioesityksessä toukokuussa 2021 varausta ko-
rotettiin 1,35 miljardilla eurolla. Vuoden 2022 kehystason 1,9 miljardin euron nousu helmi- ja toukokuun 2021 välillä 
johtuu muutoksista, jotka tehtiin vuoden 2022 kehykseen vuosien 2022–2025 julkisen talouden suunnitelman valmiste-
lussa. Suurin muutos oli vuoden 2022 kehystason nostaminen kehysriihessä tehdyn päätöksen mukaisesti 0,9 miljardilla 
eurolla. Lisäksi vuoden 2022 kehystä tarkistettiin 0,8 miljardilla eurolla vuoden 2022 kustannustasoennusteen mukai-
sesti ja nostettiin 0,5 miljardilla poikkeusolojen mekanismia hyödyntämällä. Kehyksen nostoa kompensoi osittain kehys-
tason laskeminen 0,4 miljardilla, kun osa vuoden 2022 kehyksen tulevaisuusinvestointivarauksista siirrettiin ajoitusmuu-
toksella vuoden 2023 kehykseen. Vuoden 2023 kehystason 15,8 miljardin euron nousu perustuu pääosin kehyksen 14 
miljardin rakennetarkistukseen, jolla siirrettiin rahoitus hyvinvointialueille kuntien verotuloista ja -kompensaatioista.  

 

Kuvio 11: Vaalikauden 2020–2023 kehyksen valmisteluvaiheet. Lähde: julkisen talouden suunnitelmat, vuoden 2021 talousarvio- ja 
lisätalousarvioesitykset kolmanteen lisätalousarvioesitykseen asti, vuoden 2020 talousarvio- ja lisätalousarvioesitykset sekä valtio-
varainministeriön ja VTV:n laskelmat. Vuoden 2020 kehys ei ollut voimassa maaliskuusta 2020 lähtien. 
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Julkisen talouden suunnitelmaan tuodut tavoitteet ovat väljät, mutta täyttävät lainsäädännön 
vaatimukset 

Julkisen talouden suunnitelma hyväksyttiin valtioneuvostossa ja annettiin eduskunnalle 12.5.2021. Tämä ei täytä julki-
sen talouden suunnitelmaa koskevan asetuksen vaatimusta, jonka mukaan suunnitelma tarkistetaan vuosittain huhti-
kuun loppuun mennessä.  

Liitteeseen 1 on koottu tarkastusviraston havaintoja uusimman julkisen talouden suunnitelman sisällöstä suhteessa sitä 
säätelevään asetukseen. Uusimpaan julkisen talouden suunnitelmaan on sisällytetty julkisen talouden kehitystä koske-
vat monivuotiset tavoitteet, mikä on linjassa VTV:n vuonna 2020 esittämien kannanottojen17 kanssa. Tarkastusvirasto 
yhtyy valtioneuvoston tulkintaan, jonka mukaan nykyisessä tilanteessa, jossa EU-lainsäädännön mukaiset poikkeuksel-
liset olosuhteet ovat voimassa, monivuotisten ja sektorikohtaisten tavoitteiden ei tarvitse johtaa keskipitkän aikavälin 
tavoitteen (julkisyhteisöjen rakenteellinen rahoitusasema –0,5 prosenttia suhteessa BKT:hen) saavuttamiseen. Poik-
keussäännös tuo siten väljyyttä tavoitteiden kireyteen. Esitetyt tavoitteet täyttävät asetuksen vaatimuksen, koska ase-
tuksessa ei säädetä tavoitteiden kireydestä sellaisessa tilanteessa, jossa poikkeuslauseketta sovelletaan.  

Verrattuna ennen koronapandemiaa asetettuun julkisen talouden tavoiteuraan, nyt asetettu tavoiteura on hyvin väljä 
(kuvio 12). Julkisen talouden suunnitelmasta ei selviä, millä perusteella valittuun tavoiteuraan on päädytty. Tavoiteura 
vastaa hyvin pitkälti valtiovarainministeriön riippumattoman ennusteen mukaista kehityskulkua. Tavoiteuran väljyys 
tarkoittaa, että sen saavuttamiseksi ei käytännössä tarvita uusia talouspoliittisia toimenpiteitä, valtiovarainministeriön 
riippumattoman ennusteen valossa. Tämän takia julkisen talouden keskipitkän aikavälin tavoitteiden ohjaava vaikutus 
on tällä hetkellä käytännössä heikko. Ohjausvaikutukseltaan olennaisempana finanssipoliittisena tavoitteena näyttäy-
tyykin tällä hetkellä velkasuhteen vakauttamista koskeva tavoite (ks. jäljempänä). 

 

Kuvio 12: Vaalikauden ensimmäisen ja kevään 2021 julkisen talouden suunnitelman mukaiset tavoite- ja ennusteurat julkisyhteisöjen 
nimellisen rahoitusaseman kehityksestä. Lähde: Julkisen talouden suunnitelmat syksy 2019 ja kevät 2021. 

Tarkastusvirasto toi vuonna 2020 esiin, että finanssipoliittista lainsäädäntöä tulisi kehittää siten, että siinä varauduttai-
siin kevään 2020 kaltaiseen poikkeukselliseen tilanteeseen. Tuolloin julkisen talouden tavoitteet jätettiin kokonaan aset-
tamatta. Tarkastusvirasto katsoi, että ratkaisulle oli perusteet, mutta se katsoi myös, että lainsäädäntöön sisältyvän 
poikkeuslausekkeen alkuperäisenä tarkoituksena on ollut ainoastaan antaa väljyyttä tavoitteiden kireyteen eikä antaa 
mahdollisuutta jättää niitä kokonaan asettamatta. Siten on hyvä, että uusimman julkisen talouden suunnitelman 

 
17 Finanssipolitiikan valvonnan raportti 2020, joulukuu 2020.  
    Finanssipolitiikan valvonnan arvio julkisen talouden hoidosta, toukokuu 2020. 
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mukaan kuluvan vuoden aikana julkisen talouden suunnitelmaa koskevan asetuksen päivityksen yhteydessä arvioidaan, 
onko finanssipoliittista lainsäädäntöä tarpeen muuttaa sen suhteen, mitä siinä määritellään poikkeuksellisista olosuh-
teista. 

Paikallishallinnon nimelliselle rahoitusasemalle vuodelle 2023 asetettu tavoite on –0,5 prosenttia suhteessa BKT:hen. 
Asetuksessa julkisen talouden suunnitelmasta säädetään, että hallituksen tulee asettaa euromääräinen rajoite sille, mi-
ten paljon valtion toimenpiteet lisäävät paikallishallinnon menoja. Tätä rajoitetta kutsutaan kuntatalouden menorajoit-
teeksi. Tämän rajoitteen tulee olla johdonmukainen paikallishallinnon rahoitusasematavoitteen kanssa. Keväällä 2020 
laaditussa julkisen talouden suunnitelmassa vuosille 2021–2024 todettiin, että syksyllä 2019 asetettu menorajoite on 
ylittynyt. Julkisen talouden suunnitelmassa vuosille 2022–2025 kuntatalouden menorajoitetta ei ole enää seurattu, vaan 
on todettu, että ”Hyvinvointialueiden perustamisesta johtuen menorajoitteen seuranta ei enää v. 2023 ole mielekästä”. 
Hyvinvointialueiden perustamisen myötä sosiaali- ja terveydenhuollon tehtävät siirtyvät kunnilta hyvinvointialueiden 
järjestettäväksi ja valtion rahoitettavaksi. Tästä huolimatta voimassa oleva asetus edellyttäisi, että kuntatalouden me-
norajoitetta seurataan – vaikka rahoitusasema ei käytännössä valtion toimista juuri muuttuisikaan ottaen huomioon 
100 prosentin valtionosuus uusiin ja laajeneviin tehtäviin. Lisäksi hallitus päätti puoliväliriihessä jatkaa valmistelua TE-
palvelujen siirtämiseksi kunnille vuoden 2024 aikana siten, että järjestelmän rahoitusmallissa kunnan vastuuta työttö-
myysturvan perusosan kustannuksista lisätään. Tämä suunniteltu tehtävän siirto ja rahoitusvastuun lisäys on ristiriidassa 
sen kanssa, että kuntatalouden menorajoitteen seurannasta on luovuttu. 

Talousnäkymien parantuminen toi kestävyystiekartan tavoitetta lähemmäksi 

Vuoden 2020 aikana hallitus otti julkisen talouden kestävyystiekartan keskeiseksi kestävyyden parantamisen välineeksi. 
Hallitus päätti kestävyystiekartan ensimmäisessä vaiheessa kesäkuussa 2020, että sen tavoitteena on vakauttaa julkisen 
talouden velka suhteessa BKT:hen vuosikymmenen loppuun mennessä. Tarkastusvirasto pitää hallituksen tavoitetta pe-
rusteltuna. Valtion velan määrä on suurentunut, mikä korostaa sen riskiä, että kun velka tulevaisuudessa erääntyy, se 
korvataan uudella velalla, jonka korko on olennaisesti nykyistä korkeampi. Tällöin korkomenot alkaisivat rasittaa julkista 
taloutta huomattavasti nykyistä enemmän. Tämän riskin pienentämiseksi julkisen velan BKT-suhde on tarpeen vähin-
tään vakauttaa. 

Budjettiriihessä syyskuussa 2020 hallitus tarkensi toimia, joilla julkisen talouden kestävyyttä vahvistetaan. Silloin hallitus 
linjasi, että lisätarkennuksia tullaan tekemään kehysriihessä 2021. Talouden kestävyystiekartta on keväällä 2021 liitetty 
osaksi laajempaa kokonaisuutta, joka sisältää myös sosiaalisen ja ekologisen kestävyyden, mikä on johdonmukaista hal-
litusohjelman sisällön kanssa. Lisäksi on perusteltua, että tiekarttaa tarkastellaan hallituksen suunnitelman mukaan juuri 
kehysriihien yhteydessä, jolloin muutenkin käsitellään julkista taloutta useita vuosia eteenpäin. Kuitenkin joitakin tie-
kartan tavoitteita, kuten työllisyystoimien etenemistä, olisi tarpeellista seurata myös budjettiriihien yhteydessä, jotta 
eteneminen kohti tavoitteita varmistetaan. 

Kevään 2021 julkisen talouden suunnitelman mukaan hallitus tavoittelee julkisen talouden velkasuhteen kasvun taittu-
mista vuosikymmenen puolivälissä. Kestävyystiekartan lähtökohdat ovat jonkin verran muuttuneet syksystä 2020. Kun 
syksyllä 2020 arvioitiin, että velkasuhteen vakauttaminen 2020-luvulla vaatii 5 miljardin euron vahvistuksen julkiseen 
talouteen, nyt tiekartan mukaan 2–2,5 miljardin vahvistuminen riittäisi vakauttamaan velkasuhteen ja kääntämään sen 
loivaan laskuun vuonna 2025. Tarkastusvirasto pitää tällaista velkasuhteen kehitysuraa perusteltuna tavoitteena. Sen 
myötä päästäisiin tilanteeseen, jossa velkasuhdetta pystytään selvästi pienentämään korkeasuhdanteessa ja sen anne-
taan heikentyä ainoastaan matalasuhdanteessa elvytystä varten. Velkasuhteen vakauttaminen olisikin tarpeellista miel-
tää rakenteelliseksi tavoitteeksi, eli velkasuhteen vakauttamiseksi suhdannetilanne huomioiden. 

Koska julkisen talouden vahvistamistarve on pienentynyt, kestävyystiekartan tavoite on tullut aiempaa huomattavasti 
lähemmäksi. Tähän on syynä lähinnä julkisen talouden keskipitkän aikavälin näkymien parantuminen. Arvio, joka koskee 
julkisen talouden rakenteellista jäämää suhteessa BKT:hen eli suhdanteen vaikutuksesta puhdistettua alijäämää, on pa-
rantunut työllisyyden ja kokonaistuotannon kehitystä koskevien ennusteiden kohennuttua. 
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VTV:n vuoden 2020 kannanottojen18 suuntaisesti kestävyystiekartassa on nyt herkkyysanalyysejä velkasuhteen kehityk-
sestä. Tämä on hyödyllistä, koska herkkyysanalyysit kuvastavat toisaalta velkasuhteen riippuvuutta taustatekijöistä, 
joista useisiin voidaan talouspolitiikalla vaikuttaa, ja toisaalta velkaskenaarioiden luontaista epävarmuutta. Kevään 2021 
kestävyystiekartassa on lisäksi esitetty erilaisia vaihtoehtoja eri toimenpiteiden yhteisvaikutuksista velkasuhteen kehi-
tysuraan (esimerkiksi: T&K-panostusten lisäys yhdistettynä perusvaihtoehtoa suurempaan vahvistumiseen). Tämä ku-
vastaa hyvin sitä, että talouspolitiikassa on vaihtoehtoja siinäkin tapauksessa, että peruslähtökohdaksi otetaan velka-
suhteen vakauttaminen tai saattaminen alenevalle uralle. 

Kestävyystiekartta on konkretisoitunut jonkin verran. Mukana ei ole kuitenkaan merkittävästi lisää sellaisia toimenpi-
teitä, joiden vaikutuksia voitaisiin luotettavasti arvioida. Kestävyystiekartan sisältö ja julkista taloutta vahvistavat toimet 
ovat edelleen suuntaa antavia. Toimenpiteiden suuntaa antavuutta kuvaa esimerkiksi se, että toimenpiteiden mitta-
luokkaa kuvaavat arviot ylittävät merkittävästi velkasuhteen vakauttamiseksi tarvittavan 2–2,5 miljardin vahvistumisen.  

Toimenpiteiden lista sisältää myös suoran finanssipoliittisen meno- ja tulosopeutuksen. Tälle erälle ei ole määritelty 
erillistä mittaluokkaa, mutta sen muotoilusta19 voidaan päätellä, että kyseessä on luonteeltaan jäännöserä, joka tulee 
tarpeelliseksi, jos taulukossa listatut rakenteelliset toimet eivät johda toivottuihin vaikutuksiin. Kun otetaan huomioon 
tämänhetkisen (aiempaa pienemmän) vahvistamistarpeen mittaluokka sekä se, että toimenpidevalikoimaan kuuluu 
suora sopeutus, kestävyystiekartta on rakenteellisten toimien keskeneräisyydestä ja yleispiirteisyydestä huolimatta mi-
toitukseltaan aiempaa realistisempi. Jatkossa olisi edelleen tarvetta sisällyttää tiekarttaan selkeämpi tilannearvio siitä, 
kuinka paljon velkasuhteen vakauttamiseksi (tai saamiseksi laskevalle uralle) on olemassa konkreettisia suunnitelmia tai 
päätöksiä, sekä arvio siitä, mitä toimenpiteitä vielä tarvitaan. Samalla tulee varautua siihen, että julkisen talouden vah-
vistamistarve voi edelleen muuttua olennaisesti, kumpaan suuntaan tahansa. 

Työllisyystoimien julkista taloutta vahvistava vaikutus jää vielä kauaksi kestävyystiekartan 
tavoitteesta 

Hallituksen tavoitteena on nostaa työllisyysaste 75 prosenttiin vuosikymmenen puolivälissä ja kasvattaa työllisten mää-
rää hallituksen työllisyystoimenpitein 80 000 henkilöllä vuosikymmenen loppuun mennessä osana velkasuhteen vakaut-
tamistavoitetta. Työllisyystavoitteen saavuttamiseksi hallitus päätti puoliväliriihessä toimenpiteistä, joiden työllisyyspo-
tentiaali on 40 000 – 44 500 lisätyöllistä. Näitä toimenpiteitä ovat muun muassa työ- ja elinkeinopalvelujen siirto kuntiin 
sekä siirron yhteydessä luotava rahoitusmalli, joka kannustaa kuntia kehittämään toimintaansa työllisyyttä edistäväksi, 
työkykyohjelman laajennus, palkkatukiuudistus sekä jatkuvan oppimisen uudistus. Arvio lisätyöllisten potentiaalisesta 
määrästä perustuu toimenpiteen valmistelusta vastaavan ministeriön tai ministeriöiden yhteistyössä tekemään arvioon 
(taulukko 3). 

  

 
18 Finanssipolitiikan valvonnan arvio 20.5.2020, Finanssipolitiikan valvonnan raportti 7.12.2020 
19 ”Muut toimet julkisen talouden vahvistamiseksi. Tarvittaessa esimerkiksi toimet, jotka vähentävät välittömästi julkisen talouden 
menoja tai lisäävät tuloja.” 
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Taulukko 3:  Hallituksen työllisyystoimien vaikutus julkiseen talouteen.  

Toimenpide- 
kokonaisuuksia 

(A) Vaikutusarvio 
lisätyöllisten mää-
rästä (VM, muut 
ministeriöt, muut 
tahot) 

(B) Arvio lisätyöllisten 
potentiaalisesta mää-
rästä (toimenpiteen val-
mistelusta vastaava mi-
nisteriö) 

Nettovaikutus julki-
seen talouteen (pe-
rustuu lisätyöllisten 
vaikutusarvioon (A), 
VM), milj. euroa 

Nettovaikutus julki-
seen talouteen (perus-
tuu lisätyöllisten vaiku-
tusarvioon, VTV), milj. 
euroa  

Vuoden 2021 kehysrii-
hen päätökset 11 000 40 000 – 44 500 150 119 – 165 

Vuoden 2020 (budjetti-
riihen ja muut) päätök-
set 

31 000 – 33 000 31 000 –33 000 300 189 – 518 

Muut työllisyyttä kos-
kevat päätökset (ei 
mukana hallituksen kir-
jauksessa) 

−17 000 – −7 500 - - −464 – −166 

Loppusumma:  
Ilman kielteisiä päätök-
siä 

42 000 – 44 000 71 000 – 77 500 450 + 308 – + 683 

Loppusumma:  
Sisältää kielteiset pää-
tökset, suora 

25 000 – 36 500 - - −156 – + 517 

Loppusumma:  
Kestävyysvajeen paine-
laskelma vertailukoh-
tana 

27 600 – 32 000 - - −2 - + 403 

Lisätyöllisten potentiaalisen määrän tai skenaariolaskelman lisäksi on tärkeää arvioida toimien varsinaista työllisyysvai-
kutusta ja vaikutusta julkiseen talouteen. Valtiovarainministeriön muistioon20 sisältyvien ennakkoarvioiden mukaan toi-
mien työllisyysvaikutus on noin 11 000 lisätyöllistä, ja valtiovarainministeriön arvion mukaan toimet vahvistavat julkista 
taloutta noin 150 miljoonalla eurolla vuosikymmenen loppuun mennessä. Jo aiemmin hallitus on päättänyt työllisyys-
toimista, joiden valtiovarainministeriö on arvioinut lisäävän työllisyyttä noin 31 000 – 33 000 työllisellä ja vahvistavan 
julkista taloutta noin 300 miljoonalla eurolla. Päätettyjen toimien julkista taloutta vahvistava vaikutus on valtiovarain-
ministeriön arvion mukaan 450 miljoonaa euroa vuosikymmenen loppuun mennessä. Lisäksi puoliväliriihessä hallitus 
linjasi tekevänsä hallituskauden loppuun mennessä päätökset lisätyöllisyystoimista, jotka vahvistavat julkista taloutta 
110 miljoonalla eurolla.  

On hyvä, että valtiovarainministeriö on nyt julkaissut ennakkoarvion työllisyystoimien vaikutuksesta julkiseen talouteen. 
Tarkastusviraston finanssipolitiikan valvonta on arvioinut karkeasti toimien fiskaalista vaikutusta julkiseen talouteen sa-
malla tavoin kuin joulukuun 2020 raportissaan (taulukko 3).21 Kevään 2021 kehysriihen päätösten osalta tarkastusvirasto 
ei ole huomioinut laskelmassaan sektoriministeriöiden skenaarioluonteisia tai työllistymispotentiaalia kuvaavia laskel-
mia.  

Jotta työllisyystoimien vaikutuksista julkiseen talouteen saataisiin kokonaiskuva, arvioissa tulisi kuitenkin huomioida 
myös hallituskauden aikana tehtyjen työllisyyttä heikentävien päätösten vaikutus. Kun huomioidaan aktiivimallin pur-
kamisen ja vuoden 2020 talousarvion sisältämien toimien työllisyyttä heikentävät vaikutukset, tehtyjen työllisyyspää-
tösten kokonaisvaikutus julkiseen talouteen on finanssipolitiikan valvonnan arvion mukaan noin −156 – +517 miljoonaa 
euroa.  

 
20 VM 2021: Puoliväliriihi 2021. Työllisyystoimet ja julkinen talous. 
21 Yksityiskohdat laskentatavoista, katso liite 2. 
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Kun näitä päätettyjä työllisyystoimia arvioidaan suhteessa kestävyystiekartassa esitettyyn velkauraan, tulee huomioida, 
että päätetyistä toimista ansiosidonnaisen lisäpäivien alaikärajan nosto ja viidesosa aktiivimallista on jo aiemmin huo-
mioitu julkisen talouden kestävyysvajearviossa. Kun tämä huomioidaan, voidaan todeta, että päätettyjen työllisyystoi-
mien osuus kestävyystiekartassa eri toimilla tavoitellusta 2–2,5 miljardin euron julkisen talouden kokonaisvahvistami-
sesta velkasuhteen vakauttamiseksi jää noin −2 – +403 miljoonaan euroon. Työllisyystoimien julkisen talouden vaiku-
tusten mittaluokaksi on kestävyystiekartassa arvioitu 1–2 miljardia euroa.  
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Liite 1: Huomioita julkisen talouden suunnitelman 2022–2025 vastaavuudesta JTS-asetuksen 
vaatimuksiin.  

Asetuksen vaatimus Arvio noudattamisesta 

Suunnitelma tarkistetaan vuosittain huhtikuun loppuun men-
nessä. 

Vuonna 2021 JTS hyväksyttiin ja julkaistiin 12.5.2021. Ajan-
kohta ei vastaa asetuksen vaatimusta. 

Julkisen talouden suunnitelman tulee kattaa koko julkinen ta-
lous. Suunnitelma sisältää valtiontaloutta, kuntataloutta, laki-
sääteisiä työeläkelaitoksia ja muita sosiaaliturvarahastoja 
koskevat osat. 

Suunnitelman kattavuus ja rakenne vastaavat vaatimuksia.  
 
Suunnitelmassa on ennakoitu myös hyvinvointialueiden pe-
rustaminen ja esitetty näitä koskevat tiedot. 

Julkisen talouden suunnitelmassa asetetaan rahoitusaseman 
BKT-osuutta koskevat monivuotiset tavoitteet koko julkiselle 
taloudelle sekä näiden lisäksi tavoite julkisen talouden osa-
alueille.  
 
Rahoitusasematavoitteet on asetettava siten, että ne valtio-
varainministeriön ennuste huomioon ottaen johtavat vähin-
tään julkisen talouden rakenteelliselle rahoitusasemalle ase-
tetun tavoitteen saavuttamiseen. Tästä voidaan poiketa, jos 
Euroopan unionin neuvosto on todennut nk. finanssipoliitti-
sen lain 4 §:n mukaisesti, että Suomessa vallitsevat poikkeuk-
selliset olosuhteet. 

Julkiselle taloudelle on asetettu rahoitusaseman BKT-suh-
detta koskevat tavoitteet hallituskauden loppuun vuoteen 
2023 saakka (julkisen talouden osa-alueet) ja sekä monivuoti-
nen tavoiteura vuoteen 2024 asti (julkinen talous yhteensä).  
 
Julkisen talouden osa-alueiden tavoitteet vuodelle 2023 on il-
maistu eri tarkkuustasolla kuin koko julkisen talouden tavoit-
teet. Tarkkuustason erot huomioiden, osa-alueille asetetut 
tavoitteet vastaavat julkisen talouden tavoitetta.  

 
Julkisen talouden nimelliselle rahoitusasemalle vuodelle 2023 
asetettu tavoite (−2,1 prosenttia suhteessa BKT:hen) ei, suh-
dannetilanne huomioiden, johtaisi rakenteelliselle rahoitus-
asemalle asetetun tavoitteen (−0,5 prosenttiyksikköä suh-
teessa BKT:hen) saavuttamiseen. Lainsäädännössä viitatut 
poikkeukselliset olosuhteet ovat kuitenkin voimassa, joten ta-
voitteenasettelu on tehty asetuksen mukaisesti. 

Julkisen talouden suunnitelman kuntataloutta koskevassa 
osassa asetetaan kuntatalouden rahoitusasematavoitteen 
kanssa johdonmukainen euromääräinen rajoite valtion toi-
menpiteistä kuntataloudelle aiheutuvalle menojen muutok-
selle. 

Paikallishallinnon nimelliselle rahoitusasemalle vuodelle 2023 
asetettu tavoite on −0,5 prosenttia suhteessa BKT:hen. Syk-
syllä 2019 hallitus asetti kuntatalouden menorajoitteen siten, 
että sen toimenpiteet lisäävät kuntatalouden toimintamenoja 
nettomääräisesti korkeintaan 520 miljoonaa euroa v. 2023 
verrattuna kevään 2019 tekniseen julkisen talouden suunni-
telmaan. Keväällä 2020 laaditussa julkisen talouden suunni-
telmassa vuosille 2021–2024 todettiin, että menorajoite on 
ylittynyt. Julkisen talouden suunnitelmassa vuosille 2022–
2025 kuntatalouden menorajoitetta ei ole enää seurattu, 
vaan on todettu, että ”Hyvinvointialueiden perustamisesta 
johtuen menorajoitteen seuranta ei enää v. 2023 ole miele-
kästä”. Tästä huolimatta voimassa oleva asetus edellyttäisi, 
että kuntatalouden menorajoitetta seurataan. 

Julkisen talouden suunnitelmassa esitetään koko julkista ta-
loutta koskevia rahoitusasematavoitteita vastaavat monivuo-
tiset tavoitteet julkisen talouden velan ja julkisen talouden 
menojen suhteesta markkinahintaiseen bruttokansantuottee-
seen. 

Julkisen velan ja julkisten menojen BKT-suhteina ilmaistut 
monivuotiset tavoitteet on ilmaistu asetuksen mukaisesti. 
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Asetuksen vaatimus Arvio noudattamisesta 

Julkisen talouden suunnitelmassa esitetään julkisen talouden 
ja sen osa-alueiden (3§ 1 kohdan mukaiset osa-alueet) kes-
keisiä tulo- ja menoeriä koskevat arviot.  
 
Arviot laaditaan sekä oletuksella, että tuloihin ja menoihin 
vaikuttavaa lainsäädäntöä ei muuteta, että oletuksella, että 
tuloihin ja menoihin vaikuttavaa lainsäädäntöä muutetaan 
valtioneuvoston yksilöimällä tavalla.  
 
Kummastakin vaihtoehdosta esitetään sen vaikutus julkisen 
talouden keskipitkän aikavälin rakenteelliseen rahoitusase-
maan ja pitkän aikavälin kestävyyteen. 

Keskeisiä tulo- ja menoeriä koskevat arviot on esitetty julki-
selle taloudelle yhteensä sekä erikseen valtiontaloudelle, 
kuntataloudelle, hyvinvointialueille, työeläkelaitoksille ja 
muille sosiaaliturvarahastoille. 

 
Suunnitelmassa ei esitetä asetuksessa mainittuja kahden eri 
vaihtoehdon mukaisia tietoja. Suunnitelmassa kuvataan kui-
tenkin yksityiskohtaiset tiedot vuosien 2022–2025 toimenpi-
teistä, jotka vaikuttavat julkisiin tuloihin ja menoihin. Lisäksi 
suunnitelmassa esitetään alasektoreittain vaalikauden pää-
tösten yhteisvaikutus julkisiin tuloihin ja menoihin.  
 
Suunnitelmassa esitetty tavoiteura vastaa lähes täysin valtio-
varainministeriön riippumattoman ennusteen mukaista uraa. 
Vakausohjelmassa on käytetty tavoiteuraa. Suunnitelmassa 
esitetyt tiedot muuttumattoman politiikan tuloista ja me-
noista (taulukko 23) sisältävät riippumattoman ennusteen 
mukaiset tiedot. Eri urien (riippumaton ennuste, tavoiteura, 
muuttumattoman politiikan ura) välistä suhdetta ei ole käsi-
telty suunnitelmassa.  

Julkisen talouden suunnitelmassa esitetään tarvittavat yksi-
löidyt toimenpiteet ja niiden arvioitu taloudellinen vaikutus 
asetettujen rahoitusasematavoitteiden saavuttamiseksi. 

Suunnitelmassa esitetyt rahoitusasematavoitteet vastaavat 
käytännössä valtiovarainministeriön riippumattoman ennus-
teen mukaista kehitysuraa, joten tavoitteiden saavutta-
miseksi ei tämän perusteella ole tarvetta lisätoimenpiteisiin. 

Julkisen talouden suunnitelmassa esitetään valtiovarainminis-
teriön ja komission uusimman kokonaistaloudellisen ennus-
teen ja julkisen talouden ennusteen välinen vertailu sekä se-
lostetaan ennusteiden perusteena olevien oletusten väliset 
erot, jos ne ovat merkittäviä. 

Liitteessä 5 on esitetty kuuden muuttujan osalta vertailu val-
tiovarainministeriön ja komission uusimman ennusteen vä-
lillä. 

Julkisen talouden suunnitelmassa esitetään erilaisten kasvu- 
ja korko-oletusten vaikutus kokonaistaloudelliseen ennustee-
seen ja julkisen talouden ennusteeseen sekä keskeisiin jul-
kista taloutta kuvaaviin tunnuslukuihin. 

Liitteessä 4 on esitetty herkkyystarkasteluja erilaisten kasvu- 
ja korko-oletusten vaikutuksesta. 

Julkisen talouden suunnitelmaan liittyen julkaistaan luettelo 
julkisyhteisöihin kuuluvista yksiköistä, jotka eivät muodosta 
alasektoritasolla säännönmukaisten talousarvioiden osaa. Jul-
kisen talouden suunnitelmassa esitetään kyseisten yksiköiden 
yhdistetty vaikutus julkisyhteisöjen rahoitusasemaan ja vel-
kaan. 

Suunnitelma sisältää asetuksen mukaisesti viittauksen Tilas-
tokeskuksen ylläpitämään luetteloon. Ko. yksiköiden yhdis-
tetty vaikutus rahoitusasemaan ja velkaan on esitetty. Siten 
asetuksen vaatimus täyttyy, vaikkakin tietojen esittäminen 
tällä hyvin aggregoidulla tasolla ei merkittävästi lisää lä-
pinäkyvyyttä.  

Valtiovarainministeriön tulee talousennusteita laatiessaan ot-
taa huomioon kokonaistaloudellista ennustetta ja julkisen ta-
louden ennustetta koskevat valtiontalouden tarkastusviras-
ton johtopäätökset. Jos kokonaistaloudellisiin ennusteisiin on 
johtopäätösten mukaan sisältynyt vähintään neljään peräk-
käiseen vuoteen merkittävästi vaikuttanut vinoutuma, valtio-
varainministeriön on julkistettava vinoutuman korjaamiseksi 
tehdyt toimenpiteet tai annettava julkinen kannanotto siltä 
osin kuin se ei yhdy tarkastusviraston johtopäätöksiin. 

Tarkastusvirasto ei ole havainnut asetuksessa kuvattua vinou-
tumaa valtiovarainministeriön kokonaistaloudellisissa ennus-
teissa.  
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Liite 2: Työllisyystoimien fiskaalisten vaikutusten laskentatavoista  

Työllisyystoimien julkistaloudelliset vaikutukset on laadittu samalla tavalla kuin Finanssipolitiikan valvonnan raportin 
2020 K 21/2020 vp yksityiskohtaisemmassa kuvauksessa on kerrottu (taulukko 4). Laskelmat perustuvat monissa kohdin 
Talouspolitiikan arviointineuvoston taustamuistioon (Seuri 202022) ja valtiovarainministeriön kestävyysvajelaskelman 
herkkyystarkasteluun. Yhden lisätyöllisen vaikutukseksi julkiseen talouteen on oletettu 18 000 – 25 000 euroa vuodessa. 
Tästä vaikutuksesta on vähennetty mahdollisia toimenpiteen kustannuksia sen mukaan, mitä hallitus ja ministeriöt ovat 
julkaisseet erilaisissa taustalaskelmissa ja pöytäkirjoissa tai hallituksen esityksessä tai mitä Eduskunnan tietopalvelu on 
julkaissut taustamuistiossaan. 

Kehysriihen päätösten osalta laskelma nojautuu työllisyysvaikutusarvioon, jonka valtiovarainministeriö on julkaissut TE-
palveluiden siirron yhteyteen suunnitellusta nk. kannustavan rahoitusmallin uudistuksesta. Valtiovarainministeriö ei ole 
julkaissut taustalaskelmaa muiden toimien arvioiduista vaikutuksista julkiseen talouteen23. Sektoriministeriöiden ske-
naarioluonteisia tai työllistymispotentiaalia kuvaavia laskelmia ei ole huomioitu.  

Toimien fiskaalisten vaikutusten yhteen laskemisessa on muutama huomioitava asia. Läpinäkyvyyden ja vertailukelpoi-
suuden vuoksi muistiossa on esitetty kolme erilaista tapaa, joilla toimien vaikutukset voidaan laskea yhteen. Ensimmäi-
nen tapa jättää hallituksen työllisyyttä heikentävien päätösten vaikutukset huomioimatta. Toinen tapa huomioi sekä 
työllisyyttä lisäävien että heikentävien päätösten vaikutukset. Kolmannessa tavassa lähtökohtana on velkasuhteen va-
kauttamiseksi laaditun kestävyystiekartan pohjana oleva kestävyysvajearvio. Kestävyysvajearviossa on jo huomioitu an-
siosidonnaisen lisäpäivien alaikärajan nosto ja viidesosa aktiivimallista (koska aktiivimallin purkua ei ole vielä huomioitu 
kestävyysvajearviossa). Tämä tarkoittaa, että arvioidusta lisätyöllisten määrästä on vähennettävä 6 500 – 7 000 (alaikä-
rajan nosto) sekä 1/5*(2 050 – 12 000) = 410 - 2 400 (viidesosa aktiivimallista) ja talousarvion 2020 sisältämät työllisyyttä 
heikentävät toimet ja niiden vaikutus julkiselle taloudelle. Tämä kolmas laskentatapa on yhteensopiva kestävyysvajear-
vion ja kestävyystiekartan kanssa. 

  

 
22 Seuri, A. (2020). Fiscal effects of employment growth. Background Memo, Economic Policy Council. 
23 Valtiovarainministeriö on julkaissut muistion Puoliväliriihi 2021: työllisyystoimet ja julkinen talous. Muistiossa ei kuitenkaan ole 
avattu, miten julkisen talouden vaikutus on arvioitu seuraavien toimien osalta: Työkykyohjelman laajentaminen ja palkkatuki, Työ-
peräisen maahanmuuton koko potentiaali käyttöön ja Jatkuvan oppimisen uudistus koskee koko väestöä. 

https://vm.fi/documents/10623/51744721/2021-04-29+Ty%C3%B6llisyystoimet_ja_julkinen_talous+_final.pdf/4c4f3711-e083-39d6-92ab-d39718bdcb40/2021-04-29+Ty%C3%B6llisyystoimet_ja_julkinen_talous+_final.pdf?t=1619770846506
https://vm.fi/documents/10623/51744721/2021-04-29+Ty%C3%B6llisyystoimet_ja_julkinen_talous+_final.pdf/4c4f3711-e083-39d6-92ab-d39718bdcb40/2021-04-29+Ty%C3%B6llisyystoimet_ja_julkinen_talous+_final.pdf?t=1619770846506
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Taulukko 4:  Hallituksen työllisyystoimien vaikutukset julkiseen talouteen toimi kerrallaan. 

Vuoden 2021 Kehysriihen päätökset 

Toimenpide 

(A) Vaikutusarvio li-
sätyöllisten mää-
rästä (VM, muut mi-
nisteriöt, muut ta-
hot24) 

(B) Arvio lisätyöllis-
ten potentiaalisesta 
määrästä (toimenpi-
teen valmistelusta 
vastaava ministeriö) 

Nettovaikutus julki-
seen talouteen (pe-
rustuu lisätyöllisten 
vaikutusarvioon (A), 
VM), milj. euroa 

Nettovaikutus julki-
seen talouteen (pe-
rustuu VM:n lisätyöl-
listen vaikutusarvi-
oon, VTV), milj. eu-
roa  

Välisumma 11 000 40 000 – 44 500 150 119–165 

Välittäjä Oy 1 000 1 000 (VM) 0 ei voitu arvioida 

TE-palvelujen siirto kun-
tiin (sisältää kuntien 
kannustinmallin) 

6 600 7 000 – 10 000 (TEM) 150 119–165 

Työkykyohjelma ja palk-
katuki 

600 
5 500 – 6 500 (STM, 
TEM) 

14 (brutto) ei voitu arvioida 

Työperäinen maahan-
muutto 

1 500 10 000 (TEM) 14 (brutto) ei voitu arvioida 

Jatkuvan oppimisen uu-
distus 

1 000 
10 000 – 10 500 
(OKM) 

23 (brutto) ei voitu arvioida 

Työkyvyttömyyseläkkei-
den ja sairauspoissaolo-
jen ennaltaehkäisy 

- 2 500 (STM) - - 

Hankintojen vauhditta-
minen 

- 2 000 (TEM) - - 

Kotouttaminen - 2 000 (TEM) - - 

Vuoden 2020 (budjettiriihen ja muut) päätökset 

Toimenpide 

(A) Vaikutusarvio li-
sätyöllisten mää-
rästä (VM, muut mi-
nisteriöt, muut ta-
hot) 

(B) Arvio lisätyöllis-
ten potentiaalisesta 
määrästä (toimenpi-
teen valmistelusta 
vastaava ministeriö) 

Nettovaikutus julki-
seen talouteen (pe-
rustuu lisätyöllisten 
vaikutusarvioon (A), 
VM), milj. euroa 

Nettovaikutus julki-
seen talouteen (pe-
rustuu VM:n lisätyöl-
listen vaikutusarvi-
oon, VTV), milj. eu-
roa  

Välisumma 31 000 – 33 000 31 000 – 33 000 300 189–518 

Yli 55-vuotiaiden työlli-
syyspaketti 17.12.2020 
(mm. ansiosidonnaisen 
lisäpäiväoikeuden 
poisto) 

10 300 (8 900) - 165 (190) 
160–223 (vain lisä-
päivien poisto, 
muuta ei arvioitu) 

Ansiosidonnaisen lisä-
päiväoikeuden alaikära-
jan nosto 61:sta 62:een 
(voimaantulo 1.1.2020) 

6 500 – 7 000 - - 117–175 

 
24 Vaikutusarvioita kuvattu tarkemmin VTV:n finanssipolitiikan valvonnan raportissa 7.12.2020 
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Toimenpide 

(A) Vaikutusarvio li-
sätyöllisten mää-
rästä (VM, muut mi-
nisteriöt, muut ta-
hot) 

(B) Arvio lisätyöllis-
ten potentiaalisesta 
määrästä (toimenpi-
teen valmistelusta 
vastaava ministeriö) 

Nettovaikutus julki-
seen talouteen (pe-
rustuu lisätyöllisten 
vaikutusarvioon (A), 
VM), milj. euroa 

Nettovaikutus julki-
seen talouteen (pe-
rustuu VM:n lisätyöl-
listen vaikutusarvi-
oon, VTV), milj. eu-
roa  

Pohjoismainen työvoi-
mapalveluiden malli 

9 500 – 10 000 - - 101–180 

Varhaiskasvatusmaksu-
jen alentaminen 

2 500 – 3 600 - -100 −100 − −66 

Oppivelvollisuuden laa-
jentaminen 

1 600 (pitkäaikainen 
työllisyysvaikutus 
13 500 − 15 000) 

- - −89 - + 6 

Osatyökyvyttömyyseläk-
keen lineaarinen malli 

200 - - ei arvioitu 

Aikuiskoulutustuen uu-
distaminen 

200 - - ei arvioitu 

Palkkatuen uudistus 500 – 1 000 - - ei arvioitu 

Muut työllisyyttä koskevat päätökset (ei hallituksen kirjauksessa mukana) 

Toimenpide 

(A) Vaikutusarvio li-
sätyöllisten mää-
rästä (VM, muut mi-
nisteriöt, muut ta-
hot) 

(B) Arvio lisätyöllis-
ten potentiaalisesta 
määrästä (toimenpi-
teen valmistelusta 
vastaava ministeriö) 

Nettovaikutus julki-
seen talouteen (pe-
rustuu lisätyöllisten 
vaikutusarvioon (A), 
VM), milj. euroa 

Nettovaikutus julki-
seen talouteen (pe-
rustuu VM:n lisätyöl-
listen vaikutusarvi-
oon, VTV), milj. eu-
roa  

Välisumma −17 000 – −7 500 - - −464 – −166 

Aktiivimallin leikkurin 
poisto 

−12 000 – −2 050 
(Työryhmän muistio 
ja TPAN) 

- - −339 – −76 

TAE vuodelle 2020 (pää-
osin perusturvakorotuk-
set ja veronmuutokset)  

−5 000 (Eduskunta) - - −125 – −90 

Loppusumma 

Ilman kielteisiä 
päätöksiä 

42 000 – 44 000 71 000 – 77 500 450 + 308 – + 683 

Sisältää kielteiset 
päätökset, suora 

25 000 – 36 500 - - −156 – +517 

Kestävyysvajeen 
painelaskelma 
vertailukohtana 

27 600 – 32 000 - - −2 – + 403 
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