Valiokunnan lausunto TrVL 6/2018 vp— U 4/2018 vp

Tarkastusvaliokunta

Valtioneuvoston kirjelméi eduskunnalle ehdotuksesta neuvoston direktiiviksi jéisenvaltioi-
den finanssipolitiikan vastuullisuutta ja julkisen talouden keskipitkdn aikavilin linjausta
vahvistavista sdinnoksisti

Suurelle valiokunnalle

JOHDANTO
Vireilletulo

Valtioneuvoston kirjelmé eduskunnalle ehdotuksesta neuvoston direktiiviksi jisenvaltioiden fi-
nanssipolitiikan vastuullisuutta ja julkisen talouden keskipitkén aikavilin linjausta vahvistavista
saannoksistd (U 4/2018 vp): Asia on saapunut tarkastusvaliokuntaan mahdollisia toimenpiteita
varten.

Asiantuntijat

Valiokunta on kuullut:

- finanssineuvos, sihteeriston paillikké Marketta Henriksson, valtiovarainministerio

- budjettineuvos Niko Ijis, valtiovarainministerio

- finanssineuvos Marja Paavonen, valtiovarainministerid

- lainsdddéntoneuvos Seppo Tanninen, valtiovarainministerio

- budjettineuvos Johanna von Knorring, valtiovarainministerio

- talouspoliittinen neuvonantaja Ismo Gronroos-Saikkala, Euroopan komission Suomen-edus-
tusto

- johtokunnan varapuheenjohtaja Olli Rehn, Suomen Pankki

- péésihteeri Seppo Orjasniemi, Talouspolitiikan arviointineuvosto

- professori Matti Virén, Turun yliopisto

- toimitusjohtaja Vesa Vihridld, Elinkeinoeldmén tutkimuslaitos ETLA

- erikoistutkija, ennustepaallikko Ilkka Kiema, Palkansaajien tutkimuslaitos

- valtiotieteiden tohtori Heikki Koskenkyla

Valiokunta on saanut kirjallisen lausunnon:
- Pellervon taloustutkimus PTT.

Valmis
5.0



Valiokunnan lausunto TrVL 6/2018 vp

VALTIONEUVOSTON KIRJELMA
Ehdotus

Direktiiviehdotuksen tavoitteena on vahvistaa julkisen talouden kestdvéa hoitoa sekd varmistaa
SEUT:n ja siihen liittyvén pdytékirjan 12 mukaisten alijadmaa ja velkaa koskevien viitearvojen
noudattaminen. Tavoitteet vastaavat talousunionin vahvistamista koskevan sopimuksen ja bud-
jettikehysdirektiivin sekd niiden perusteella sdédetyn kansallisen lainsdéddédnnon tavoitteita.

Direktiiviehdotuksen 2 artikla koskee maéritelmid. Artiklan mukaan direktiiviehdotuksessa kéy-

9 9

tetyt médritelmét julkinen”, “alijidma” ja “velka” vastaavat perussopimusten poytikirjassa 12

kaytettyja késitteitd. Muita maéritelmid ovat “poikkeukselliset olosuhteet”, “riippumattomat eli-
met” ja “rakenteellinen rahoitusasema”.

Direktiiviehdotuksen keskeisin artikla on artikla 3, joka koskee finanssipolitiikan vastuullisuutta
jajulkisen talouden keskipitkén aikavilin linjausta. Artiklan 3(1) mukaan jasenvaltion on luotava
kehys, joka muodostuu erityisistd sitd koskevista sitovista ja pysyvistd numeerisista finanssipo-
liittisista sdédnndistd, joilla lisdtddn jasenvaltion harjoittaman finanssipolitiikan vastuullisuutta ja
tuloksellisesti edistetdéin SEUT:een pohjautuvia koko julkista sektoria koskevia finanssipoliitti-
sia velvoitteita monivuotisella aikajénteelld. Viittaus SEUT:een merkitsee, ettd finanssipolitiikan
sadnnoilld tulee tukea tehokkaasti seké alijadma- ettd velkakriteerin noudattamista.

Direktiiviehdotuksen 3(1) artiklan mukaiseen julkista taloutta koskevaan monivuotiseen kehyk-
seen on lisdksi sisdllytettiva erityisesti kaksi finanssipoliittista sdéntda. Artiklan 3(1)(a) sisalti-
mén ensimmadisen sddnndn mukaan jésenvaltion on asetettava rakenteellista rahoitusasemaa kos-
keva keskipitkén aikavilin tavoite, jolla varmistetaan, ettei julkisen velan mééaré suhteessa mark-
kinahintaiseen bruttokansantuotteeseen ylitd pdytékirjassa 12 asetettua viitearvoa tai 1dhestyy siti
riittdvin nopeasti. Viitearvon ylittdvén velan riittdvd vihentymisvauhti on mééritelty vakaus- ja
kasvusopimuksen korjaavassa osiossa.

Direktiiviehdotuksen 3(1)(b) artiklan sisdltdimén toisen sddnndn mukaan finanssipolitiikan suun-
niteluun on siséllytettiava keskipitkén aikavélin tavoitteen tai sithen tdhtddvéan ldhentymisaikatau-
lun mukainen keskipitkén aikavélin kehitysura julkisille menoille, joista on vdhennetty paatdspe-
rdiset tulopuolen toimenpiteet. Menojen kehitysura on asetettava vaalikauden ajaksi heti, kun
uusi hallitus astuu virkaan, ja sitd on noudatettava vuotuisissa talousarvioissa vaalikauden ajan.

Direktiiviehdotuksen 3(2)(a) artiklan mukaan vuotuisilla talousarvioilla on huolehdittava, ettd
3(1)(a) artiklan mukaista rakenteellista rahoitusasemaa koskevan keskipitkén aikavilin tavoitetta
noudatetaan tai sitd lahennytdén, erityisesti varmistamalla pysyminen 3(1)(b) artiklassa tarkoite-
tulla julkisten menojen kehitysuralla. Kehitysuraa kohti keskipitkdn aikavilin tavoitetta méaéritel-
tdessd voidaan ottaa huomioon merkittavit rakenteelliset uudistukset, joilla on vélittdmié pitkdn
aikavilin myonteisid vaikutuksia, mukaan lukien kestévén potentiaalisen kasvun parantuminen,
jajoilla sen vuoksi on todennettavissa oleva vaikutus julkisen talouden pitkén aikavélin kestivyy-
teen.



Valiokunnan lausunto TrVL 6/2018 vp

Direktiiviehdotuksen 3(2)(b) artikla koskee korjausmekanismia. Korjausmekanismin on kéyn-
nistyttdvé automaattisesti, jos havaitaan merkittivé poikkeama keskipitkén aikavélin tavoitteesta
tai sithen johtavalta sopeuttamisuralta. Korjausmekanismiin on siséllytettidvé velvoite toteuttaa
toimenpiteitd poikkeaman korjaamiseksi tietyn ajanjakson kuluessa. Sallitun ajanjakson pituu-
teen vaikuttavat poikkeaman luonne ja suuruus. Keskeistd on korjata poikkeama julkisten meno-
jen kehitysuralta.

Direktiiviehdotuksen 3(3) artikla koskee poikkeuksellisia olosuhteita. Keskipitkén aikavélin ta-
voitteesta tai sithen tdhtddvaltd sopeuttamisuralta sekd julkisten menojen kehitysuralta voidaan
poiketa tilapdisesti vain 2 artiklan tarkoittamissa poikkeuksellisissa olosuhteissa ja edellyttden,
ettei poikkeaminen vaaranna julkisen talouden kestévyytté keskipitkélla aikavalilla.

Direktiiviehdotuksen 3(4)—3(7) artiklat koskevat finanssipoliittisten sddntojen seurantaa. Direk-
titviehdotuksen 3(4) artiklan mukaan jdsenvaltion on nimettidvé riippumaton toimielin seuraa-
maan 3(1) ja 3(2) artiklan mukaisten sddnt6jen noudattamista. Riippumattomien elinten on laa-
dittava julkisia arvioita muun muassa siitd, ovatko finanssipoliittisina sdéntdind noudatettava kes-
kipitkén aikavilin tavoite ja sen mukainen julkisten menojen kehitysura riittdvid, onko keskipit-
kén aikavélin tavoitetta ja julkisen menojen kehitysuraa noudatettu seké vallitsevatko (keskipit-
kén aikavélin tavoitteesta ja julkisten menojen kehitysurasta tilapdisen poikkeamisen sallivat)
poikkeukselliset olosuhteet. Riippumattomien toimielinten on kehotettava talousarvioviranomai-
sia kiynnistdiméain korjausmekanismi, jos havaitaan merkittidvé poikkeama keskipitkén aikavilin
tavoitteesta tai sithen tihtddviltd sopeuttamisuralta (3(5) artikla). Kun korjausmekanismi on
kdynnistetty, riippumattomien toimielinten on laadittava julkisia arvioita siitd, ovatko suunnitel-
lut korjaustoimenpiteet riittdvid ottaen huomioon erityisesti julkisten menojen kehitysura, edis-
tyyko korjaaminen mééritellyssé aikataulussa seké vallitsevatko poikkeukselliset olosuhteet. Ja-
senvaltioiden on varmistettava riippumattomien toimielinten antamien suositusten noudattami-
nen tai perusteltava julkisesti, miksi suosituksia ei noudateta (3(6) artikla). Direktiiviehdotus si-
sdltdd myds institutionaalisia vaatimuksia riippumattomien toimielinten riippumattomuuden ta-
kaamiseksi (3(7) artikla).

Direktiiviehdotuksen 4 artiklan mukaan direktiivi sitoo muita kuin eurovaltioita vain, jos
asianomainen jisenvaltio ilmoittaa komissiolle paittdneensd niin.

Direktiiviehdotuksen 5 artiklan mukaan komissio antaa viimeistddn 30 pédivéna kesdkuuta 2024 ja
sen jilkeen joka viides vuosi Euroopan parlamentille ja neuvostolle kertomuksen direktiivin tdy-

tdntoonpanosta.

Direktiiviehdotuksen 6 artiklan mukaan direktiivi on saatettava voimaan viimeistidn 30 pdivana
kesédkuuta 2019.

Valtioneuvoston kanta

Valtioneuvosto kannattaa finanssipoliittisen sopimuksen saattamista sopimuksen 16 artiklan mu-
kaisesti osaksi unionin oikeutta.
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Komission direktiiviechdotus kuitenkin poikkeaa finanssipoliittisesta sopimuksesta. Keskeisim-
mét erot liittyvit rakenteellista rahoitusasemaa koskevan keskipitkédn aikavélin tavoitteen asetta-
mistapaan seké tavoitteesta johdettuun vaalikauden sitovaan menokehitysuraan. Eroista ensim-
maiinen saattaa johtaa finanssipoliittisten sdantdkehikkojen paillekkéisyyteen ja episelvyyteen.
Viimeksi mainittu muutos on mahdollisesti ongelmallinen myds eduskunnan perustuslaillisen
budjettivallan kannalta. Sdédnnokseen on kiinnitettévé erityistd huomiota asian jatkovalmistelus-
sa.

Talous- ja rahaliiton etenemissuunnitelmaa koskevan komission tiedonannon (COM(2017) 821
final) mukaan tarkoituksena on yksinkertaistaa EU:n finanssipoliittisia sdéntdja huomattavasti
vuoteen 2025 mennessd. Suomi on tukenut nditd pyrkimyksid jo aiemmin. Valtioneuvosto kat-
s00, ettd EU-lainsédadéntdon perustuvia finanssipoliittisia sddnt6jé tulee tarkastella ensisijaisesti
kokonaisuutena sekd samalla varmistaa yhtailtd suoraan EU-oikeuteen perustuvien ettd toisaalta
kansalliseen lainsédddéntdon siséllytettédvien sddntdjen johdonmukaisuus ja yhteensopivuus. Di-
rektiivi ei tue tétd ldhestymistapaa. Direktiivin valmistelu finanssipoliittisesta sopimuksesta poik-
keavan sisiltdisend ei ole finanssipoliittisen sdédntokehikon kokonaisuus huomioon ottaen l&hto-
kohtaisesti tarkoituksenmukaista.

Direktiiviehdotuksen oikeusperustaa on tarve arvioida jatkovalmistelussa vield tarkemmin.

VALIOKUNNAN PERUSTELUT
EU:n finanssipoliittisten sddntdjen toimivuus ja ldpindkyvyys

EU:n vakaus- ja kasvusopimuksen mukaista finanssipolitiikan séddntokehikkoa ja erityisesti sdén-
tojen noudattamisen ulkoista valvontaa vahvistettiin Euroopan velkakriisin my&td vuodesta 2011
alkaen. Taustalla oli se, ettd vakaus- ja kasvusopimuksen velka- ja alijddmésadntoja ei yleisesti
noudatettu. EU:n vastaus kriisiin oli yhdistelméd monenlaisia toimia. Talouskuria ja talouspolitii-
kan koordinaatiota pyrittiin parantamaan ottamalla k&ytt6on uusia vélineitd: eurooppalainen oh-
jausjakso, niin sanottu kuuden kohdan lainsédadéantopaketti (Six Pack) ja finanssipoliittinen sopi-
mus (Fiscal Compact). Liséksi euroalueen maille kohdistettu Two Pack hyvéksyttiin toukokuus-
sa 2013. Néiden koordinaatiouudistusten tarkoituksena on ollut estié jasenvaltioiden liiallinen
velkaantuminen ja makrotaloudelliset epdtasapainot.

Uuden vahvistetun sdidntokehikon ongelmaksi on muodostunut sen monimutkaisuus ja lapinédky-
méttomyys. Monimutkaisen ja harkinnanvaraa siséltédvén tulkintakehikon lisdksi lapindkymétto-
myytté aiheuttaa julkiselle taloudelle rakenteellisen jidmén termein asetettu keskipitkén aikava-
lin tavoite. Rakenteellisen jadmén laskentaan liittyy paljon epdvarmuustekijoitd, silld laskelmat
ovat herkkii tehdyille oletuksille.

Saantojen joustavuutta on edelleen lisdtty tammikuussa 2015 niin sanotulla joustavuustiedonan-
nolla. Joustavuuslausekkeet mahdollistavat julkisen talouden tasapainottamiseen téhtiévien ra-
kenteellisten uudistusten tai tiettyjen yhteisrahoitteisten julkisten investointien hyviksymisen
sadnndston puitteissa. Monen maan kohdalla vahvistetun EU-sdéntokehikon viitearvot nayttavét
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ylittyneen, mutta sédéntdja on kuitenkin kdytinnesdénnot ja harkinta huomioiden Euroopan ko-
mission arvioissa tulkittu noudatettavan.

EU:n finanssipolitiikan sd4nnostoon luotu joustavuus ja harkinta mahdollistavat kansallisten eri-
tyispiirteiden huomioimisen, miké on valiokunnan nikemyksen mukaan hyvé asia. Saéntokehi-
kon monimutkaisuus ja ldpindkymattdmyys vaikeuttavat kuitenkin finanssipolitiikan tavoitteista
ja niiden saavuttamisesta kiytdvad talouspoliittista keskustelua sekd heikentivit sddntdjen ym-
mértdmistd. Yksi suurimmista ongelmista onkin valiokunnan saamien asiantuntija-arvioiden mu-
kaan ollut se, ettd sitoutuminen yhdessé hyvéksyttyihin sdént6ihin on ollut heikkoa.

Finanssipolitiikan sddnt6jen tulisi olla riittdvan yksinkertaisia, jotta niiden noudattaminen voi-
daan normaalitilanteessa varmistaa jo ennakolta budjetteja laadittaessa. Yksinkertaiset finanssi-
politiikan sdédnnot lisdédvit myods niiden ldpindkyvyyttd ja mahdollistavat harjoitetun finanssipo-
litiikkan jdlkikéteisarvioinnin seké sédéntdjen noudattamisen valvonnan. Tédmaé lisdd parhaimmil-
laan finanssipolitiikan uskottavuutta ja ennakoitavuutta myds kansalaisten silmissé. Poikkeuksel-
lisissa tilanteissa sdéntdjen tdytyy joustaa, mutta ennalta sovitusti ja yhdenmukaisiin kriteereihin
nojaten.

EU:n finanssipoliittisten sddntojen kehittdminen

Valiokunta pitdd Suomen kannan mukaisesti kannatettavana tavoitetta EU:n finanssipoliittisten
sdantdjen yksinkertaistamisesta. Komission direktiiviechdotus ei tité tavoitetta tayté, vaikka ko-
mission tavoitteena on vakaus- ja kasvusopimuksen sdéntdjen huomattava yksinkertaistaminen
vuoteen 2025 mennessa.

Saantokehikon uudistaminen ja yksinkertaistaminen on ollut pitkdén esilld. Finanssipoliittinen
sopimus allekirjoitettiin hallitustenvilisend sopimuksena vuonna 2012, ja se tuli voimaan vuo-
den 2013 alusta. Jo allekirjoitusvaiheessa sitouduttiin siihen, ettd sopimuksen siséltd saatetaan
osaksi unionin oikeutta viiden vuoden kuluttua sopimuksen voimaantulosta eli vuoden 2018 alus-
ta. Alkuperdisend tavoitteena on myds ollut, ettd Euroopan komissio tekee arvion finanssipoliit-
tisen sopimuksen toimeenpanosta euromaissa. Arvioita ei kuitenkaan ole tehty. Tdma olisi valio-
kunnan saamien asiantuntija-arvioiden mukaan tdrkedd sdintokehikon uudistamiseksi tehtivan
tyon pohjaksi ja auttaisi kokonaisarvioinnin tekemisti osana sidéntdkehikon uudistamista.

Yhtenéd ongelmakohtana valiokunnan kuulemisessa valtiovarainministerio toi esiin sen, ettd ko-
mission direktiiviehdotuksen hyviksyminen edellyttéisi joissakin maissa perustuslain muutok-
sia. Taustalla téssd on se, ettd finanssipoliittinen sopimus tuli viedd osaksi kansallista lainséadén-
tod. Suomessa timé on tehty ns. fipo-lailla (869/2012). Joissakin maissa sopimus vietiin perus-
tuslain tasolle ja liséksi sddntdjen numeerisia raja-arvoja kirjattiin lakiin. Tarpeet perustuslain ta-
soisille muutoksille jasenmaissa ovat raskas menettely suhteessa siihen, ettd komission direktii-
viehdotuksella ei saavuteta tavoitetta EU:n finanssipolitiikan sdéntdjen yksinkertaistamisesta
eikd ehdotuksessa esitetty sdéntokehikko ole asiantuntija-arvioiden mukaan merkittavésti parem-
pi kuin nykyisin voimassa oleva sdanndsto.

Toisena ongelmakohtana valiokunnan kuulemisissa nousi esiin se, ettd komission direktiiviehdo-
tuksessa kuvattu sddantokehikko poikkeaa yksityiskohdiltaan finanssipoliittisen sopimuksen mu-
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kaisista kirjauksista. Komissio perustelee direktiiviehdotuksen mukaisten kirjausten erilaisuutta
suhteessa voimassa olevaan sdéntdkehikkoon sillé, ettd nyt tehdyt kirjaukset heijastaisivat parem-
min vakaus- ja kasvusopimuksen mukaisia tavoitteita. Tdmaé ei kuitenkaan ole kovin selvéd ko-
mission direktiiviehdotuksen perusteella. Liséksi ehdotettujen sddnndsten suhde jo voimassa ole-
viin sdédnnoksiin on epéselvd. Tdmén katsotaan aiheuttavan paillekkédisyyttd ja ristiriitaisuuksia,
mikéli komission direktiiviehdotus hyvéksyttiisiin.

Valtioneuvoston kirjelméssi todetaan, ettd direktiiviehdotuksessa esitetty keskipitkén aikavilin
tavoitteen mukainen menojen kehitysura rajoittaisi finanssipolitiikan liikkumavaraa ja olisi on-
gelmallinen eduskunnan budjettivallan ndkdkulmasta. Nykyisellddn vakaus- ja kasvusopimuk-
sen ennaltachkiisevdn osan noudattamista arvioidaan kahden toisiaan tukevan pilarin perusteel-
la. Namé ovat rakenteellisen jadméan termein asetettu keskipitkin aikavélin tavoite (MTO) ja
menosdiantd (Expenditure Benchmark). Menosadintd mairaa sellaisen julkisen sektorin kokonais-
menojen kasvuvauhdin, jolla maa joko pysyy keskipitkdn aikavélin tavoitteessaan tai ldhestyy
keskipitkdn aikavilin tavoitetta. Menosidédnnon noudattamisessa huomioidaan keskipitkén aika-
vélin potentiaalisen tuotannon kasvu, rakenteelliselta jadmaéltd vaadittu muutos seké keskipitkdn
aikavilin tavoitteen saavuttaminen. Komission direktiiviehdotuksessa esitetty kirjaus julkisten
menojen kehitysurasta on hyvin samankaltainen kuin nykyisin voimassa oleva sddnnostd. Erona
nykyiseen on julkisten menojen kehitysuran asettaminen vaalikaudeksi.

Eduskunta on finanssipoliittista lakia (869/2012) koskevassa vastauksessaan (EV 174/2012 vp)
edellyttdnyt, ettd vaiheittaisten muutosten kumulatiivinen vaikutus eduskunnan budjettivaltaan
sekd kansalliseen suvereniteettiin on otettava korostetun huolellisesti huomioon. Valiokunta pi-
tad perusteltuna direktiiviehdotuksen lisdarviointia eduskunnan budjettivallan nikdkulmasta.

Komission direktiiviehdotukseen siséltyy finanssipolitiikan valvonnan kannalta uusi vaatimus
suhteessa kansalliseen fipo-lakiin (869/2012). Direktiiviehdotuksen 3(5) artiklan mukaan riippu-
matta oman seurantaelimen tulee antaa nimenomainen kehotus korjausmekanismin kéynnistdmi-
seen. TAm4 asettaisi uusia vaatimuksia Valtiontalouden tarkastusviraston suorittamalle riippu-
mattomalle finanssipolitiikan valvontatehtéville. Komission direktiiviehdotus ei ole saanut juu-
rikaan tukea. Néin ollen EU:n finanssipoliittisten sdéntdjen uudistamisen eteneminen komission
ehdotuksen mukaisena ei ole kovin todennékdista.

Valiokunnan johtopddtokset

Mietinngssddn Valtiontalouden tarkastusviraston finanssipolititkan valvonnan raportista 2017
(TrVM 2/2018 vp) valiokunta totesi, ettd finanssipolitiikan sdédntdjen tulee olla mahdollisimman
lapindkyvid, jotta tulkintaongelmat eivét synnyttéisi kannustimia sidéntdjen kiertimiseen. Uuden
vahvistetun sédntdkehikon ongelmaksi on muodostunut sen monimutkaisuus ja lapindkymétto-

myys.

Valiokunta pitdd tirkeéna, ettd EU:n finanssipoliittisten sééntdjen kehittdmisessd huomioidaan
se, ettd uudistettu sdéntdkehikko ei johda suhdanteita voimistavaan finanssipolitiikkkaan. Tésté
nékdkulmasta on valttimitonta, ettd sddnndt mahdollistavat automaattisten vakauttajien toimin-
nan sekd kasvua tukevat investoinnit, jotta finanssipolitiikkaa ei jouduttaisi tarpeettomasti kiris-
tdméadn heikon kasvun oloissa. Nykyisellddn vakaus- ja kasvusopimuksen ennaltachkdisevéssa
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osiossa niin sanotut joustavuuslausekkeet mahdollistavat julkisen talouden tasapainottamiseen
tahtddvien rakenteellisten uudistusten tai tiettyjen yhteisrahoitteisten julkisten investointien hy-
véksymisen sddnndston puitteissa.

Valiokunta kiinnittdd huomiota myds sdéntdjen noudattamisen valvontaan. Yksinkertaiset fi-
nanssipolitiikan sddnnot lisddvat niiden ldpindkyvyyttd ja mahdollistavat harjoitetun finanssipo-
litiikkan jdlkikéteisarvioinnin seké sééntdjen noudattamisen valvonnan. Témaé lisdd parhaimmil-
laan finanssipolitiikan uskottavuutta ja ennakoitavuutta myds kansalaisten silmissa.

Valiokunta pitéé tavoitetta EU:n finanssipoliittisten sdéntdjen yksinkertaistamisesta erittdin tér-
keéna ja katsoo, ettd sddntdkehikkoa tulisi uudistaa huolelliseen kokonaisarvioon perustuen.
VALIOKUNNAN LAUSUNTO

Tarkastusvaliokunta ilmoittaa,

ettd se yhtyy asiassa valtioneuvoston kantaan korostaen edelld esitettyjd nikokohtia.
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