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Esipuhe

Tédménhetkinen talouskriisi on muuttamassa perusteellisesti finanssipolitii-
kan tehtavinasettelua ja lahtokohtia. Vaikka kriisin pitkaaikaisia vaikutuksia
on vaikea arvioida tarkkaan, potentiaalinen tuotanto alentunee kriisin seu-
rauksena selvisti. Tyollisyys on heikentynyt tuntuvasti ja tyollisyysaste uhkaa
jadada selvisti jalkeen tavoitteista. Samalla julkisen talouden tasapaino on krii-
sin myotéd heikentynyt jyrkasti. Julkinen talous on siten entistd haavoittuvam-
massa asemassa vastaanottamaan vdeston ikdantymisen aiheuttamat meno-
paineet ja veropohjan kaventumisen. Julkisen talouden kestdvyyden turvaa-
minen on aiempaa suurempi haaste.

Talouskriisin jalkeen toteutettavassa talouspolitiikassa on otettava huomi-
oon niméd muuttuneet ehdot. Ne muodostavat lahtokohdan myo6s kriisin jal-
keiselle finanssipolitiikalle. Seuraavan hallituksen talous- ja finanssipoliittisen
ohjelman tulee perustua ajantasaiseen ja perusteelliseen tilannearvioon. Tama
puolestaan edellyttda huolellista asiantuntijaty6té, joka on aloitettava vélitto-
misti. Nopeaa valmisteluaikataulua perustelee myos se, etté kriisialttiin talous-
tilanteen takia jo nykyinen hallitus voi joutua tekemdin uudelleenarviointeja,
joissa ennakoivaa asiantuntijatyotd voidaan hyodyntad. Téllainen valmistelutyo
kuuluu keskeisiltd osiltaan valtiovarainministeriolle.

Niistd lahtokohdista kdynnistetyn finanssipolitiikan linja ~hankkeen yhte-
ydessd on laadittu julkinen finanssipolitiikan linjaukseen vaikuttavia tekijoita
kasitteleva raportti, jonka tarkoitus on toimia keskustelupuheenvuorona seu-
raavan vaalikauden ja laajemminkin koko alkaneen vuosikymmenen aikana
tehtaville finanssipoliittisille linjauksille.

Raportti on toteutettu valtiovarainministerion budjettiosaston, kansanta-
lousosaston, kuntaosaston, rahoitusmarkkinaosaston ja vero-osaston yhteis-
tyond. Hankkeen toteuttamisesta vastaavan ohjausryhmén puheenjohtajana
on toiminut kansantalousosaston ylijohtaja Jukka Pekkarinen. Ohjausryhméin
ovat kuuluneet budjettipaallikké Hannu Mékinen ja budjettineuvos Tuomas
Sukselainen budjettiosastolta, finanssineuvos Elina Pylkkanen vero-osastolta,
finanssineuvos Heikki Solttila ja finanssisihteeri Jussi Lindgren rahoitusmark-
kinaosastolta, finanssineuvos Sami Yldoutinen kansantalousosastolta sekd neu-
votteleva virkamies Rainer Alanen kuntaosastolta. Tyéryhmaén sihteereind ovat
tyoskennelleet tutkimusprofessori Aki Kangasharju Valtion taloudellisesta tut-
kimuskeskuksesta ja finanssisihteeri Jani Pitkdniemi kansantalousosastolta.



Ty6ryhmai on ottanut tydssddn huomioon muut samanaikaisesti tydskente-
levat talouspolitiikan asiantuntijatyéryhmat, kuten verotyoryhmin, eldketyo-
ryhmit ja kasvupolitiikka-tyéryhmén. Se on my6s mahdollisuuksien mukaan
hy6dyntényt Valtion taloudellisen tutkimuskeskuksen sekd muiden ministe-
rididen samoin kuin hallinnon ulkopuolisten tutkijoiden asiantuntemusta.
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Raportin keskeiset johtopaatokset

o Jotta vieston ikddntymisestd ja talouden kasvupotentiaalin vihenemisestd
aiheutuvaan kestivyyshaasteeseen voidaan vastata, tulisi julkisessa talou-
dessa (valtio, kunnat, sosiaaliturvarahastot) pddstd rakenteelliseen eli suh-
dannetekijoiden vaikutuksesta puhdistettuun ylijadmddn, joka vastaa 4
prosenttia bruttokansantuotteesta (noin 8 mrd. euroa). Ndistd ldhtokoh-
dista julkisen velan osuus bruttokansantuotteesta vakiintuisi kutakuinkin
nykyiselld kokonaisveroasteella 60 prosentin tasolle, kun ikdsidonnaisten
julkisten menojen arvioidaan kasvavan 6 prosenttiyksikkod BKT:sta vas-
taavalla mddrdlld parin seuraavan vuosikymmenen kuluessa.

o Tdamad kestivyyden turvaavaa ylijadmdd koskeva arvio on sama kuin aiem-
missa vastaavissa selvityksissd. Sen sijaan julkisen talouden ldhtotilanne on
talous- ja rahoituskriisin jilkeen selvisti ja pysyvdisluonteisesti aiemmin
arvioitua heikompi. Heikomman talouskasvun ja tyollisyyskehityksen takia
julkisen talouden alijddmdn arvioidaan olevan vuosikymmenen puolivilissd
edelleen 1% prosenttia BKT:sta. Tdmd merkitsee sitd, ettd kestivyysvaje eli
kestivyyden turvaavan ylijiadmdn ja julkisen talouden rakenteellisen jidmdn
erotus olisi noin 5% prosenttia BKT'sta. Tamd on huomattavasti enemmdn
kuin aiemmissa arvioissa.

o Laskelmat ovat painelaskelmia, eivit ennusteita. Ne osoittavat kuitenkin,
ettd ilman sopeutustoimia julkinen talous ajautuu kestimdttomddn tilan-
teeseen. Mitd pidemmiille korjaustoimet lykdtddn, sitd vaikeammiksi ongel-
mat muodostuvat sekd taloudelliselta ettd sosiaaliselta kannalta.

o Koska demografisen muutoksen nopein vaihe on Suomessa juuri alkamassa,
tarvitaan pikaisesti toimia kestdvyysvajeen kuromiseksi umpeen. Kestdvyys-
ongelman suuruus on sitd luokkaa, ettd sen ratkaisemiseksi tarvitaan sekd
rakenteellisia toimia ettd kaikkien menokohtien kriittistd arviointia, meno-
jen supistuksia ja uudelleenkohdennuksia, samoin kuin verotuksen maltil-
lista kiristdmistd.

o Julkisen talouden kestivyysongelman mittavuuden vuoksi sen korjaami-
nen edellyttid koko vuosikymmenen eli kaksi vaalikautta kestdvid sopeu-
tumisohjelmaa, jonka tulisi kdynnistyd etupainotteisesti. Selvityksessi on
haarukoitu asteittaista sopeutumista, jonka avulla valtiontaloutta vahvis-



tettaisiin seuraavan hallituskauden aikana vuosittain keskimddrin noin 1%
mrd. eurolla. Tasapainotustarve kevenee, jos toteutetaan julkista taloutta
koskevia rakenteellisia uudistuksia. Ensi vaiheessa kyseeseen tulevat tuot-
tavuutta kohottavat, pddosin kuntien jirjestiamisvastuulla olevaa julkista
palvelujdrjestelmdd koskevat uudistukset sekd tyéurien kestoa pidentiviit
ratkaisut.

Vuonna 2015 alkavana hallituskautena julkista taloutta tulisi edelleen vah-
vistaa kestdvyyshaasteeseen vastaamiseksi. Tdssd vaiheessa rakenteellisilla
uudistustoimilla voisi olla sopeutumisohjelman ensi vaihetta suurempi mer-
kitys.

Kestivyysongelman ratkaiseminen edellyttid kehysmenettelyyn perustuvan
valtiontalouden ohjauksen parantamista. Myos kuntatalouden ohjausta on
tehostettava kuntatalouden vakauttamiseksi ja menokehityksen hillitsemi-
seksi.
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Lahde: Tilastokesku, VM

1 Finanssipolitiikan suunta
2010-luvulla: kokoava arvio

Suomen talouden nopea pudotus pitkdn nousun huipulta pohjalle...

Suomen kansantalouden kehitys 1990-luvun alun laman jilkeen on ollut
menestystarina, joka on oikeutetusti saanut osakseen kansainvilistd huo-
miota. Kokonaistuotannon pitké nousukiito katkesi meilld kuitenkin jyrkasti
vuoden 2008 lopulla. Bruttokansantuotteen on ennusteissa arvioitu supistu-
neen viime vuonna yli 7 %. Vaikka kokonaistuotannon supistumiskierre nayt-
taakin pysahtyneen viime vuoden jalkimmadiselld puoliskolla, odotetaan elpy-
misen jddvan osaltamme hitaaksi ainakin vield tdnd vuonna. My0s tulevina
vuosina talouskasvun arvioidaan jaavin taantumaa edeltineeseen aikaan ver-
rattuna maltilliseksi.
Taloutemme syoksykierre liittyy kansain-

n tuotanto ja BKT, miljardia euroa viliseen finanssikriisiin. Tamédn myotd tapah-
tunut maailmankaupan romahdus johti muis-
sakin kehittyneissa teollisuusmaissa kokonais-
tuotannon poikkeuksellisen jyrkkdin alentumi-
seen. Meilld pudotus oli kuitenkin erityisen raju.
Menetimme vuoden 2009 toisen vuosipuoliskon
aikana suurimmaksi osaksi sen kasvuetumme,
jonka olimme onnistuneet koko vuosikymmenen
aikana kehittyneiden teollisuusmaiden keskiar-
voon verrattuna kerryttdiméin. Samalla paljas-
tui tuotantorakenteemme haavoittuvuus. Taan-
tuman seurauksena osa tuotantokapasiteetista
uhkaa jaada pysyvisti pois kaytosta.

Valtiovarainministerion tuoreen keskipitkén
ajan arvion mukaan Suomen kansantalous palaa
vasta tdiman vuosikymmenen puolivilin jilkeen tdmén hetken arvion mukai-
selle tuotantoresurssien tayskéayttoisyyttd vastaavalle kokonaistuotannon tasolle.
Rakenteellisen tyottomyyden kasvun ja tuotantokapasiteetin supistumisen seu-
rauksena potentiaalisen tuotannon taso jad lisaksi selvasti alhaisemmalle tasolle
kuin vield vuoden 2008 syksylld arvioitiin (Kuvio 1.1).



Kuvio 1.2. Kestavyyslaskelmien vertailu
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...pahentaa entisestddn julkisen talouden kestdvyysongelmaa

Talouskriisin seurauksena my6s erdit hallituksen keskeiset talouspoliittiset
tavoitteet jadvat saavuttamatta. Valtiontalouden rahoitusalijaama, 4% % brut-
tokansantuotteesta, ylitti viime vuonna hallitusohjelmassa perdlaudaksi ase-
tetun rajoitteen. Sen mukaan alijadma ei saisi ylittdd edes poikkeuksellisen
heikon talouskehityksen oloissa 2% % bruttokansantuotteesta. Syvan kriisin
oloissa katsottiin perustelluksi luopua tilapéisesti alijadmarajoitteesta, jonka
noudattaminen olisi vaatinut ddrimmaisid ja suhdannelaskua jyrkentévii toi-
menpiteitd. Olisi kuitenkin vastuutonta, jos korjaustoimiin ei ryhdyta taantu-
man hellitettya.

Hallitusohjelmassa julkiselle taloudelle oli asetettu alun alkaen kunnianhi-
moiset tavoitteet. Perusteluna télle oli varautuminen véeston ikdantymiseen.
Ennen vuoden 2007 eduskuntavaaleja kdydyssé keskustelussa keskeiseksi talous-
poliittiseksi huoleksi oli yleisesti tunnustettu julkisen talouden kestavyys. Val-
tiovarainministerion ns. liikkkumavararaportissa oli todettu, ettd Suomen julki-
sessa taloudessa vallitsee kestivyysvaje.' Talld tarkoitettiin sitd, ettd saddetyin
julkisin hoito- ja hoivavelvoittein sekd annetuin veroastein julkisen talouden
alijadma alkaisi meilld vanhusvaeston osuuden kasvun ja tyoikédisen vieston
supistumisen myo6td kasvaa hallitsemattomasti seuraavien vuosikymmenten
kuluessa. Julkisen velan suhde bruttokansantuotteeseen kasvaisi talloin réjah-
tden. Téllaisen umpikujan estimiseksi meilld tarvittiin tuolloin tehdyn arvion
mukaan julkisen talouden rahoitustasapainon vahvistamista 1 prosenttia brut-
tokansantuotteesta vastaavalla maaralla, siis vajaalla 2 mrd. eurolla. Keskei-
seksi keinoksi tdhan esitettiin tyollisyysasteen korottamista. Tdma demografi-
sen muutoksen aiheuttama huoli julkisen talouden kestavyydesta vilittyi myos
hallituksen ohjelmaan.

Julkisen talouden kehitys on osoittautunut
kuluneena vaalikautena paljon heikommaksi

) é‘Si;iﬂlgon kuin hallituskauden alla arvioitiin. Tdhdn ovat
kestavyysraportti, 2009 vaikuttaneet sekd arvioitua hitaampi talouskasvu

- Valti ton kanslia: ) . . o .
asntymisraportti 2000 ettd mm. hallitusohjelman uudet, julkisia menoja

- VM/ finanssipolitiikan

- VM/vakausohjelman lisinneet ja verotuloja heikentdneet talouspoliit-
tarkistus, 2008 . . “
- VM/ finanssipolitiikan tiset ratkaisut. Seurauksena on ollut kestévyys-

liikkumavara, 2007
- EU komission
4 5 g kestdvyysraportti 2006 tiyyygvajetta koskevat arviot ovat vuosi vuodelta

synkentyneet (Kuvio 1.2).

ongelman karjistyminen. Julkisen talouden kes-

' Valtiovarainministerid (2007). Julkisen talouden liilkkumavara.



Uuden hallituskauden alla tilanne on jilleen ~ Kuvio 1.3. Julkisyhteisgjen nettoluotonanto,

. . . . suhteessa bruttokansantuotteeseen
kerran paljon aiempaa pahempi. Ongelman kér-

jistymiseen on vaikuttanut ennen kaikkea vuo- ¢ _
sikymmenen lopun talouskriisi. Kriisin arvi-

oidaan heikentavin julkisen talouden suhdan-
teiden vaikutuksista puhdistetun nk. raken-
teellisen rahoitustasapainon 1% % BKT:sta 0
vastaavaksi alijaamiksi. Kun lihtokohdaksi -5 !
otetaan vallitseva veroaste, kestdvyyden tur-
vaava ylijadman taso, joka sekd neljd vuotta sit-

ten tehdyn ettd timanhetkisen arvion mukaan 2006 2008" 2010™ 2012

on noin 4 % bruttokansantuotteesta, on siten
monin verroin kauempana julkisen talouden
tosiasiallisesta rahoitusasemasta kuin hallituk-
sen aloittaessa. Arvio on, ettd julkisen talouden
vaaditun ja kriisin jalkeen vallitsevan rakenteel-
lisen rahoitusaseman viélinen ero eli kestavyys-
vaje yltdd noin 5% prosenttiin bruttokansan-
tuotteesta, siis noin 12 mrd. euroon. (Kuvio 1.3).

Lahde: Tilastokeskus, VM

Véestdn ikdrakenteen muutos tapahtuu meilld

nopeasti...
% BKT:sta

Julkisen talouden kestavyysongelman taustalla
on videston ikdrakenteen muutos. Se on kaik-
kien teollisuusmaiden ja myos monien nope-
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piirre on, ettd vanhusvaestdn osuuden jyrkin kasvu tapahtuu meilld nope-
asti. Jo kahden seuraavan vuosikymmenen aikana vanhushuoltosuhde eli yli
65-vuotiaiden maara verrattuna tydikdiseen videstoon kohoaa meilld nykyi-
sestd noin 25 prosentista liki 43 prosenttiin. Useimmissa muissa teollisuus-
maissa vanhushuoltosuhde kohoaa vastaavalle tasolle vasta vuosisadan puo-
livdlissa. Tkdrakenteen muutoksen ajoittuminen meilld muita lantisid teolli-
suusmaita aiemmaksi aiheutuu yksinkertaisesti siitd, ettd parin toisen maail-
mansodan jéilkeisen vuosikymmenen aikana syntyneet suuret ikdluokat ovat
edelleen vdestomme suurilukuisimpia.

Tyovoiman ulkopuolella olevan vanhusvieston kasvu lisdd julkisia hyvin-
vointimenoja. Suurten ikdluokkien elikkeelle siirtymisen my6té elakemenojen
kasvu on jo alkanut nopeutua. Myéhemmin, ensi vuosikymmenestd eteenpdin,
kiihtyy vuorostaan vanhusvéeston hoito- ja hoivamenojen kasvu. Se on jyrkim-
millddn siind vaiheessa, kun korkeaan ikdén tulleet suuret ikdluokat alkavat tar-
vita pitkaaikaishoitoa.
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Ikasidonnaisten hoito- ja hoivamenojen BKT-osuuden arvioidaan kohoavan
meilld vuoden 2007 tasosta noin 6 prosenttiyksikolld 2030-luvun puoliviliin
mennessd, kun vastaava nousu vanhoissa EU:n jasenmaissa keskimadrin jaa
noin puoleen téstéd (Taulukko 1.1). Tama menojen kasvupaine on julkisen talou-
den kestavyysongelman toinen puoli. Toinen puoli taas on tydikdisen vieston
supistumisesta ja kansantuotteen kasvun hidastumisesta aiheutuva verotulo-
jen kasvun heikkeneminen.

...ja muodostaa vuosikymmenen keskeisen talouspoliittisen ongelman

Edelld esitetyt kestavyysarviot eivit ole julkisen talouden kehitystd koskevia
ennusteita. Ne on ymmarrettavi painelaskelmiksi, jotka kuvaavat viestora-
kenteen, julkisen talouden sitoumusten sekd verorasituksen kesken vallitse-
via jdnnitteitd. Kun ndiden jannitteiden paine kasvaa riittavin voimakkaaksi,
yhteiskunta sopeutuu siihen tavalla tai toisella. Verotusta saatetaan kiristda ja
julkisista hoito- ja hoivavelvoitteista joudutaan ehka tinkimdén, jolloin suku-
polvien valiset eturistiriidat voivat kérjistyd. Tapahtumien kulkua on mahdo-
tonta ennustaa. Sen sijaan voimme turvallisesti sanoa, ettd mitd aiemmassa
vaiheessa, mitd paremmin harkiten ja mitd suuremman yksimielisyyden valli-
tessa julkisen talouden kestivyysongelmaan puututaan, sitd parempia keinoja
sen ratkaisemiseksi voidaan 16ytd4 - riippumatta siitd, kdytetdanko kriteereind
hyvinvointiyhteiskunnan siilymistd, sukupolvien vililld ja niiden sisilla val-
litsevaa tasa-arvoa tai taloudellista tehokkuutta ja aineellisen elintason kas-
vuedellytyksia.

Julkisen talouden kestavyysongelman haltuunotto on seuraavan hallituskau-
den keskeisid talouspoliittisia tavoitteita. Jos ongelmaan tarttumista lykéatdan,
sen hallittu ratkaiseminen myohemmin osoittautuu paljon vaikeammaksi, ehka
jopa mahdottomaksi. Ongelma on toisaalta niin suuri, ettd sen ratkaisemiseen ei
yksi hallituskausi riitd. Kysymyksessa on koko alkaneen vuosikymmenen kes-
tava urakka. Mitd nopeammin kestdvyysongelman ratkaisuun ryhdytédén, sitd
paremmat ovat onnistumisen mahdollisuudet. Aikainen sitoutuminen kestéi-
vyysongelmaa lievittaviin rakenteellisiin uudistuksiin olisi jarkevaa myds silta
kannalta, ettd se lisdisi luottamusta talouspolitiikkaan.

Kestavyysongelman ratkaisuun on periaatteessa tarjolla lukuisia eri kei-
noja. Julkista taloutta voidaan pyrkia vahvistamaan ennen kuin ikdsidonnais-
ten menojen nopein kasvu alkaa. Verotusta voidaan kiristda. Julkisia menoja,
ikdsidonnaisia tai muita, voidaan supistaa. Voidaan my0s toteuttaa erilaisia,
ldhinna ty6llisyysasteen kohottamiseen ja julkisen palvelujarjestelmén tuotta-
vuuden parantamiseen tahtadvia rakenteellisia uudistuksia. Néitd kaikkia toi-
menpiteitd on mahdollista yhdistelld eri tavoin keskendén.

Ratkaisukeinoja on itse asiassa tarjolla niin paljon, ettd itse ongelmaa voi
erehtyé vahéttelemadn. Mikdian vaihtoehto ei ole kuitenkaan helppo. Kullakin
vaihtoehtoisella ratkaisukeinolla on kuitenkin omat vilittomat ja valilliset vai-



kutuksensa - niin hyvit puolensa kuin my®6s ei-toivotut sivuvaikutuksensa. Eri
keinojen vaikuttavuus itse kestdvyysongelman lieventdmisen kannalta on eri-
lainen; ne koskettavat eri vdestoryhmié eri tavoin, ja niihin kohdistuu yhteis-
kunnassa eri suunnista vastustusta. Ongelman suuruuden vuoksi on kuitenkin
olennaista, ettd kaikki vdestoryhmat kantaisivat kortensa kekoon.

Vaikka julkisen talouden kestidvyysongelmaan voidaan etsia ratkaisuja
monesta eri nakokulmasta, yksinkertaistaen kysymys on kuitenkin siita, ettd
menot eivit voi pitkalld aikavalilld kasvaa nopeammin kuin tulot. Lyhyella aika-
vililld veroasteen nostolla voidaan kompensoida heikommasta kasvu-urasta
johtuvaa tulovirtaa, mutta pidemman aikavilin ratkaisuksi siita ei ole, koska
veroastetta ei voida nostaa loputtomiin. Kdytannossa tdima tarkoittaa sité, etté
menojen kasvu on sopeutettava realistiselle, tulojen kasvua vastaavalle uralle.

Eri toimien otollisin kdyttdonottoaika voi olla erilainen. Toiset niistd vaikut-
tavat hitaammin, toiset nopeammin ja toiset on tarkoitettu kdytettaviksi ennak-
koon. Toimien valilld vallitsee my6s keskindisid riippuvuuksia, eikd niitd voi
valita erikseen ikddn kuin jostakin reseptikirjasta poimimalla. Julkisen talouden
kestévyyshaaste onkin sitd suuruusluokkaa, ettd mitd ilmeisimmin sen ratkaise-
minen edellyttda koko keinovalikoiman - verotuksen, menojen ja rakenteellisten
uudistusten - kdyttimista. Eri toimien kohdentumista ja keskinaista painotusta
voi vaihdella, mutta keskeistd on kattavan toimenpidekokonaisuuden huolelli-
nen suunnittelu sekd uskottava ja padttavdinen toimeenpano.

Etukdteissddstdminen ja rakenteelliset uudistukset

Mité seikkoja kestdvyysvajeen supistamistoimissa tulisi sitten painottaa? Itse
kestavyysongelma on hyodyllistd jakaa kahteen osatekijddn. Ikdrakenteen
muutoksen julkiselle taloudelle aiheuttamassa ongelmassa on osaksi kysymys
syntyvyyden ajallisista vaihteluista aiheutuvista ikdluokkien kokoeroista. Esi-
merkiksi juuri meilld sotien jalkeiset suuret ikdluokat aiheuttavat vanhusvées-
ton mairdssa vuosisadan ensimmdiselle puoliskolle ajoittuvan paisuman, joka
tdman jdlkeen tasoittuu.

Toinen kestavyysongelman lihde on vdeston elinaikaodotteen jatkuva kasvu.
Elinién piteneminen on ollut teollisuusmaissa saannéllisesti nopeampaa kuin
kéytettivissa oleviin kuolleisuustilastoihin perustuvissa viestdennusteissa on
oletettu. Uusien, elinaikaodotetta pidentdvien impulssien odotetaan jatkuvan
ladketieteen, hoitomenetelmien seki elintapojen kehittymisen myota tulevai-
suudessakin. Samalla terveiden elinvuosien méiéra kasvaa suhteessa vanhuuden
viimeisen vaiheen, voimakkaasti rajoittuneen toimintakyvyn vuosiin.

Kun Suomessa parin kolmen seuraavan vuosikymmenen aikana tapahtu-
vassa demografisessa muutoksessa on kysymys sekd poikkeuksellisen suurten
ikdluokkien siirtymisestd vanhuusikaén ettd jatkuvasta elinajanodotteen pite-
nemisestd, tarvitaan meilld nyt eri ratkaisukeinojen yhdistdmista.



Siltd osin kuin on kysymys syntyvyysvaihteluista, tulisi toimenpiteissa kes-
kittyd julkisen talouden vahvistamiseen ennakolta. Taman julkisen etukateis-
sddstdmisen turvin voidaan vihentd4 seuraavaan, pienempéiin sukupolveen
kohtuuttomasta kohdistuvaa verorasitusta. Toinen, samaan pdaméaradn tah-
taava keino on hoito- ja hoivajérjestelmén tuottavuuden parantaminen, jonka
ansiosta aktiivivdestd voi selviytyé velvoitteestaan pienemmin resurssein.

Elinidn pitenemisen aiheuttaman kestavyysongelman tasapuolinen ratkaisu
edellyttaa puolestaan tydurien pidentamistd. T4lld tavalla voidaan estéda tyolli-
syysasteen alenemista ja yllapitdd tasapainoa tydssa ja sen ulkopuolella olevien
vaestonosien vililld. Vanhuuseldkeidn suhteuttaminen elinajanodotteeseen olisi
tassd tapauksessa loogista.

Julkisen talouden vahvistamisella on kiire

Demografisen muutoksen nopeus merkitsee meilld sitd, ettéd julkisen talouden
kestavyyden turvaamiseksi tehtévilld toimilla on kiire. Koska kestdvyysvaje
on ehtinyt kohota erittdin suureksi, 5% prosenttiin bruttokansantuotteesta, on
realistista asettaa tavoitteeksi, ettd vaje saataisiin poistetuksi alkaneen vuosi-
kymmenen kuluessa. Vuosikymmenen lopussa koko julkisen talouden rahoi-
tusasema olisi siis lahelld kestdvyyden turvaavaa tasoa, 4 % bruttokansantuot-
teesta. Koska demografinen muutos etenee meilld jo hyvdi vauhtia, sopeu-
tumisen olisi kuitenkin oltava vuosikymmenen sisdlld etupainotteista. Myos
julkisen talouden jatkuvan velkaantumisen hidastaminen ja katkaiseminen
edellyttivat nopeaa julkisen talouden rahoitusaseman vahvistamista. Julkisten
menojen rakenne ja taso eivit voi jaada entiselleen, vaan ne tiytyy sopeuttaa
uusien olosuhteiden vaatimuksiin. Kunnianhimoisin tavoite tulisi asettaa vuo-
sikymmenen alkupuoliskoa, siis seuraavaa vaalikautta koskevaksi.

Sopeutumisaikataulun ohella toinen kannanottoa vaativa kysymys koskee
keinojen painotusta julkisen talouden tasapainon vilittémén vahvistamisen
seki rakenteellisten toimien kesken. Demografista muutosta hallitsee meilld
parin seuraavan vuosikymmenen ajan suurten ikdluokkien siirtyminen van-
husvdeston piiriin. T4lld perusteella toimenpiteissa tulisi keskittyd julkisen
talouden rahoitustasapainon vahvistamiseen seka julkisen sektorin ja erityi-
sesti hoito- ja hoivapalveluiden tuottavuutta kohottaviin toimiin. Rahoitus-
tasapainon nopeaa vahvistamista puoltaa myos se, ettd kriisin jalkeisessd, seké
rahoitusmarkkinoiden ettd reaalitalouden suhteen levottomassa kansainvali-
sessd ympdristossd suureen julkisen talouden alijiédmaén ja nopeaan velkaan-
tumiseen liittyy erityisen suuria riskeja.

Uusista, julkisen talouden kestévyyttd vahvistavista rakenteellisista uudis-
tuksista ei toistaiseksi ole paatoksid. Téstd syystd on perusteltua ldhted siitd, ettd
kestavyysongelman ratkaisu perustuu ensimmaisessa vaiheessa, vuoteen 2015
mennessé ensi sijassa julkisen talouden rakenteellisen rahoitusalijadman supis-
tamisen varaan. T4ltd osin on puolestaan etusijalla kriisistd pahiten karsineen



valtiontalouden vahvistaminen. Jotta kestidvyysvaje tulisi kurotuksi umpeen
etupainotteisesti alkaneen vuosikymmenen kuluessa, tulisi tavoitteeksi aset-
taa, ettd valtiontalous on ldhelld rakenteellista tasapainoa v. 2015. Koska ldht6-
kohtana on valtiontalouden raskas alijaamad, edellyttdd timi sopeutusaikataulu
sitd, ettd valtiontalouden rakenteellista tasapainoa vahvistettaisiin seuraavan
hallituskauden (2011-2015) aikana keskimaarin noin 1,5 mrd. eurolla vuodessa.
Seuraavan hallituksen tulisikin sopia sellaisista tulo- ja menoperusteita koske-
vista ratkaisuista, joilla tim4 tavoite voidaan saavuttaa taloudelliselta ja sosiaa-
liselta kannalta mahdollisimman pienin kustannuksin. Menoja tulisi arvioida
kaikilta osin kriittisesti. Verotuksen osalta tulisi puolestaan pyrkié ratkaisui-
hin, joista koituvat haitat taloudellisen tehokkuuden heikkenemisen jiisivit
mahdollisimman pieniksi.

Valtiontalouden tasapainotusurakkaa voidaan helpottaa rakenteellisin uudis-
tuksin. Olisikin erittdin tarkeda saada pikaisesti aikaan paatoksia kestavyys-
vajetta supistavista rakenteellisista toimista. Naista kii-
reellisimpid ovat kuntien jirjestimisvastuulla olevien kestivyysvajeeseen
hoito- ja hoivapalvelujen toimivuutta ja tuottavuutta | perkkyys-
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Noin 1% prosenttiyksikkod bruttokansantuotteesta vastaavat toimet jaisivat
vield vuosikymmenen jalkipuoliskolla toteutettaviksi. Ndissd toimissa voisi-
vat vuosikymmenen alkupuoliskoa enemmén painottua rakenteelliset uudis-
tukset.

Julkisten menojen kasvupaineet lisddntyvit jatkuvasti, kun vaeston elin-
ajanodote kasvaa. Tdma edellyttdd tulevaisuudessakin julkiselta tulonsiirto-
ja palvelujarjestelmalté jatkuvia sopeuttamistoimia. Erityisen tdrkeda olisi,
ettd yhteiskunnassa pédstdisiin sopuun tarpeesta sopeuttaa keskimaardinen
elikkeellesiirtymisiké véeston elinajanodotteen muutoksiin. Tama edellyttad
sitd, ettd lakisddteistd vanhuuseldkeikdd sekd erilaisia siithen kytkoksissd ole-
via jousto- ja muita erityisjdrjestelyja tarkistetaan aika ajoin. Kun nykyinen
tyoelakejirjestelma viisikymmenti vuotta sitten sdddettiin, keskimaardinen
eliniké oli noin kymmenen vuotta lyhyempi kuin nykyéan. Elinajanodotteen
kasvu tullee jatkumaan tulevaisuudessakin samaa vauhtia, kaksi vuotta vuo-
sikymmentd kohden. On selvid, ettd sukupolvien vilinen tulonjako véristyy,
jos lahtokohdiltaan ldhinna jakojérjestelmédn perustuvassa elakejarjestelmas-
samme elakkeellesiirtymisika sdilytetddn muuttumattomana.

Finanssipolitiikan sddnndstdd on vahvistettava

Finanssipoliittista paatoksentekojdrjestelmdd on eri maissa tuettu erilaisin,
etukdteen sovituin sddnndin. Tallaisten sddntdjen tarkoituksena on vahvis-
taa finanssipolitiikan uskottavuutta seki lisdtd sen ennakoitavuutta yksityisen
sektorin samoin kuin julkisen hallinnon eri osapuolten kannalta. Suomessa
tissa tarkoituksessa ovat 1990-luvun alkupuoliskolta lihtien olleet kaytossé
valtiontalouden menokehykset. Niistd on saatu hyvid kokemuksia valtion
menotalouden kurinalaisuuden ja ennakoitavuuden vahvistajana erityisesti
v. 2003 toteutettujen uudistusten jilkeen. Menokehysjarjestelmé koetaan
poliittisesti sitovaksi. Sen avulla voidaan sdddelld tehokkaasti valtion koko-
naismenojen kehitystd. Samalla jirjestelmd mahdollistaa menopuolen osalta
suhdannekehitysté tasoittavan julkisen talouden automatiikan, kun esimer-
kiksi ty6ttomyyden suhdanneluonteisesta vaihtelusta aiheutuvat menot eivit
kuulu kehysrajoitteen piiriin. Selvdd naytt6d ei ole liioin siité, ettd menokehyk-
set olisivat estdneet aktiivisen suhdannepolitiikan harjoittamisen.

Kehysmenettely on osoittanut toimivuuteensa. Se muodostaa jatkossakin
finanssipoliittisen pdatoksentekojarjestelmin luontevan perustan. Eri syistd
esiin nousevien, jarjestelméin yksityiskohtia koskevien teknisten tarkistustar-
peiden ohella on jatkossa syytd kiinnittad huomiota siihen, ettd muu finans-
sipoliittinen paatoksenteko kytkeytyy johdonmukaisesti yhteen kehysmenet-
telyn kanssa julkisen talouden kestdvyyttd ja kokonaistaloudellista vakautta
tukevaksi kokonaisuudeksi.

Finanssipoliittisessa padtoksenteossa korostuu tulevaisuudessa julkisen talou-
den kestavyysndkokohta. Timé puolestaan kiteytyy julkisen velkaantumisen hal-



littavuuden nakokulmasta asetetuksi valtiontalouden rakenteellisen rahoitustasa-
painon tavoitteeksi. On vilttamitontd, ettd menokehykset ovat sopusoinnussa
tdmin tasapainotavoitteen kanssa. Samalla on toivottavaa, ettd hallitusohjelma
muodostaa sekd menoihin ettd tuloperusteisiin suunniteltujen muutosten osalta
yhtenevidisen kokonaisuuden. Valtiontalouden rakenteellisen tasapainon tavoit-
teen, menokehysten ja veroperustemuutosten tulisi muodostaa johdonmukainen
finanssipoliittinen ohjelma, joka tukee tehokkaasti taloudellista kasvua, tyolli-
syyttd ja julkisen talouden kestavyytta.

Finanssipoliittista ohjelmaa toteutetaan vaalikauden aikana vuosittaisin,
ennen kaikkea budjettia koskevin péadatoksin. Ohjelmalle asetettujen tavoit-
teiden toteutumista tulee luonnollisesti seurata ndiden paitdsten yhteydessa.
Alkaneella julkisen talouden kestdvyyden turvaamisen kannalta kriittiselld
vuosikymmenelld on erityisen tirkedd, ettd kestdvyyden turvaavan julkisen
talouden tilan saavuttamiselle asetettu aikataulu toteutuu. Etukiteen arvioi-
tua paremmasta talouskehityksestd aiheutuva julkisen talouden vahvistuminen
tulisi kdyttaa alijadman supistamiseen. Ndin kestdvyysvaje saataisiin kurotuksi
umpeen alkuperiista aikataulua nopeammin, ja sen julkisen talouden hallitta-
vuudelle aiheuttamat riskit poistuisivat.

Laaja poliittinen sitoutuminen finanssipolitiikan tavoitteisiin ja toimeenpa-
noinstituutioihin tukee politiikalle asetettujen tavoitteiden saavuttamista. Mita
laajemmin poliittinen paitoksentekokulttuuri sisdistdd menokehysten perus-
talle rakentuvan finanssipoliittisen jdrjestelmén, sitd joustavammin tdmaé voi
toimia esimerkiksi menojen uudelleen kohdentamisen osalta.

Kuntapalvelujen tuottavuus avaintekijditd kestdvyyden kannalta

Kuntien jéirjestimien vanhusvdestén hoito- ja hoivapalvelujen tyon tuotta-
vuuskehitys on pitkddn ollut padosin negatiivista. Kehityssuunnan kaanta-
minen on yksi avaintekijoista koko julkisen talouden kestavyysongelman rat-
kaisemisessa. Julkisten hyvinvointipalvelujen tuottavuuden kohottaminen on
kuitenkin - titd on syyta erityisesti korostaa — vaikeaa, kun viela lisaksi palve-
lujen laadun parantamiseen kohdistuu perusteltuja vaatimuksia. Jos ty6n tuot-
tavuutta ei pystytd lisidmadn, kuntien henkilostétarve vastaisi noin puolta ja
paikoittain jopa valtaosaa tydmarkkinoille tulevista uusista tarjokkaista. Kor-
keamman tuottavuuden toimialojen kasvu yksityiselld sektorilla tyrehtyisi
tyovoiman puutteeseen, ja kansantalouden tuottavuuskehitys heikkenisi.

Suomen hajanainen kuntarakenne on alkanut valtion toimenpiteiden vauh-
dittamana muuttua. Kuntien yhdistymisié ja uusia, toimivia yhteistyojarjeste-
lyja tarvitaan kuntapalvelujen tuottavuustyon perustaksi kuitenkin edelleen.
Erityisen keskeistd on suurten kaupunkiseutujen kunnallisen rakenteen eheyt-
taminen. Kuntarakenteen kehittdmisessd on samalla kiinnitettavd huomiota
siihen, ettd ratkaisut todella realisoituvat nopeasti palvelujéirjestelmén tuotta-
vuuden parantumisena.



Sosiaali- ja terveystoimen palvelurakenteissa on tarpeen paisti seka vies-
topohjallisesti ettd rahoitusvastuun kannalta riittdvdn suuriin, tehokkaasti
johdettuihin kokonaisuuksiin. Erityistd huomiota on kiinnitettédva sosiaalitoi-
men, perusterveydenhuollon ja erikoissairaanhoidon sujuvaan yhteistyéhon
ja toimiviin hoitoketjuihin. On tarkedd aikaansaada nopeasti yhteisymmarrys
pysyvistd lainsddaddnnostd, jonka pohjalle palvelujirjestelmien kehittdminen
kunnissa voidaan perustaa.

Tietojdrjestelmien kehittdmisessd on pddstdvd eroon hajanaisuudesta

Tieto- ja viestintatekniikan hyodyntdminen tarjoaa suuria mahdollisuuk-
sia julkisen palvelujarjestelmén tuottavuuden kehittdmiseksi palvelujen laa-
tua parantavalla tavalla. Kuntien valmius tietojirjestelmien kehittdmiseen on
meilld ollut hyv4, ja ne ovat kasvattaneet nopeasti tdhian tyéhon suunnattuja
madrdrahoja. Kehittimisty6td on kuitenkin vaivannut lyhytjannitteisyys ja
hajanaisuus. Jarjestelmien yhteentoimivuus on monilta osin heikkoa.

Jotta uusi tieto- ja viestintatekniikka voisi antaa nykyistd tehokkaamman
panoksen julkisten palvelujen tuottavuuden ja laadun parantamiseen, tarvi-
taan kunnissa tapahtuvan kehittdmisen pohjaksi nopeasti yhtenaiset kansalliset
perusratkaisut ja toimintamallit. Valtion toimet ovat tassd suhteessa avainase-
massa. Kun hallinnon kehittamistoimet on koottu valtiovarainministerioon,
lahtdkohdat ohjauksen tehostamiselle ovat olemassa. Eri tahoilla menossa olevat
kehittamishankkeet on kuitenkin saatava toimimaan saumattomasti yhteen, ja
niiden etenemistd on nopeutettava.

Kuntatalouden rahoitusta on uudistettava

Vaikka kuntapalvelujen tuottavuuden kohottamistydssd onnistuttaisiinkin
hyvin, on realistista lahted siitd, ettd kuntien jarjestimien hyvinvointipalve-
lujen BKT-osuus tulee kasvamaan vieston ikddntymisen my6ta. Tuottavuus-
tyOssd epdonnistuminen merKkitsisi suurta korotuspainetta kuntien kerddmiin
veroihin ja maksuihin, kun kunnat rahoittavat meilla menoistaan valtaosan,
noin neljd viidennestd, omilla vero-, maksu- yms. tuloillaan. Ikédsidonnaisten
julkisten menojen kasvun rahoittaminen nykyiseen tapaan merKkitsisi vero-
jarjestelmdssimme suurta rakenteellista muutosta. Jos arvion pohjana ole-
van peruslaskelman mukainen kehitys toteutuisi ja kuntien palvelumenojen
kasvu rahoitettaisiin esimerkiksi kunnallisverotusta kiristimalld, nédyttaisi
keskimaariiseen kunnallisveroprosenttiin kohdistuvan jopa 7 prosenttiyksi-
kon korotustarve jo vuoteen 2030 mennessd. Kun elikemenojen kasvu merkit-
see samalla sitd, ettd myos tyoelakemaksuissa on edessd mittava korotustarve,
merKkitsisi peruslaskelman mukainen kehitys sit4, ettd palkkasumman perus-
teella kerattavien sosiaaliturvamaksujen ja kunnallisveron osuus kokonaisve-
rotuksesta kasvaisi jyrkasti (kuvio 1.4).



Tétd ongelmallista kehityssuuntaa ei liioin ~ Kuvio 1.4. Veroaste
voida ehkdistd kunnallisen verotuksen raken- %
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vakaana, paikallisena ja litkkumattomana vero-

tuskohteena sopiikin hyvin kuntatasolla kerattdvaksi. Vililliset verot ja paa-
omavero sopivat luontevimmin valtion keréttaviksi, samoin progressiivinen,
ansiotuloista kohoavan asteikon mukaan perittava tulovero.

Rajoitetut mahdollisuudet kuntien omien vero- ja maksutulojen lisdami-
seen merkitsevit sitd, ettd valtionosuuksien suhteellisen merkityksen lisadmi-
seen kohdistuu suuria paineita. Samalla olisi pidettiva huoli siité, ettd valti-
onosuusjirjestelma kannustaa kuntia nykyisti vield paremmin tehokkaisiin,
viestorakenteen muutoksen my6téd tapahtuviin palvelutarpeiden muutoksiin
joustavasti reagoiviin ratkaisuihin.

Julkisen talouden kestdvyys edellyttdd tehokkaampaa kuntatalouden ohjausta

Julkisen talouden kestdvyyden turvaaminen kansantalouden kantokykyyn
sopeutetulla tavalla on ldhinn4 valtion huoli. Kun kestavyysongelmat toisaalta
ilmenevat menojen nousupaineena etupddssi elikejarjestelmassa ja kuntata-
loudessa, merkitsee tama sité, ettd valtion on tukeuduttava kestavyytta turvaa-
vissa toimissaan ldhinna valillisiin ratkaisuihin. Kuntatalouden osalta tdssa
on kysymys ensi sijassa valtionosuusjérjestelmén koko kuntataloutta ohjaavan
vaikutuksen tehostamisesta.

Valtionosuuksien perustana olevat palvelujen laskennalliset kustannukset
tarkistetaan médrdajoin toteutuneiden kustannusten mukaisiksi. Nykyisten,
vuonna 2008 ensi kertaa sovellettujen sddnndsten mukaan kustannustenjaon
tarkistuksen yhteydessa lailla tehtdva valtionosuusprosentin méaritys tapah-
tuu kokonaisarvioinnin pohjalta, jolloin hallituksen ldhtékohtana on ottaa
huomioon useita kuntapalveluiden, kuntatalouden ja koko julkisen talouden
kehitykseen vaikuttavia tekijoitd. Tatd harkinnanvaraa on jatkossa syyté kayt-
tad kuntatalouden rahoituksen pitdmiseksi palvelujen tuottavuustavoitteiden
mubkaisella tasolla. Tarkistukset voitaisiin jaksottaa kuntatalouden vakautta
tukevalla tavalla.
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Myos pidemmalle menevai valtionosuusjirjestelman uudistamista voitaisiin
harkita. Nykyisen jédrjestelmdn pohjana oleva kiinted kustannustenjako sopii
huonosti lahivuosikymmenina toteutuvaan muutokseen, jossa vanhusvéestélle
suunnattujen kunnallisten palvelujen tarve kasvaa, eikd kunnallisten verojen
tuoton merkittava lisidminen ole toisaalta jirkevad. Valtionosuuden maltilli-
nen lisdédminen kunnallisten palveluiden rahoittamisessa olisi siten perusteltua.
Myos nelivuotiskausittain ja padsaantoisesti jalkikdteen maksettavaan kustan-
nustenjaon tarkistukseen liittyy riski kuntatalouden epévakauden ja suhdanne-
herkkyyden kérjistymisesta.

Olisikin syytd selvittaa, voidaanko valtionosuusjarjestelmaé kehittaa sellai-
seksi, ettd kuntapalvelujen rahoittamiseen vaikuttavia tekijoéita voitaisiin ottaa
valtionosuuksien asettamisessa nykyistd paremmin huomioon ennakkoon.
Nain voitaisiin vélttda suuria, jalkikateisid ja ajankohtaiseen tilanteeseen usein
huonosti sopivia korjausliikkeitd. Samalla jarjestelman ohjaavaa vaikutusta voi-
taisiin tehostaa ja lisatd esimerkiksi palvelujirjestelmén tuottavuudelle asetet-
tavien tavoitteiden painoarvoa.

Yhden harkinnanarvoisen vaihtoehdon voisi tarjota peruspalveluohjelman
kehittaminen kuntatalouden tulokehysten suuntaan. T4ta ovat esittineet myos
monet Suomen talouspolitiikkaa arvioineet kansainviliset jarjestot. Vaihtoehto
merKkitsisi sita, ettd valtionosuuksien muutostarpeita arvioitaisiin sidnnollisesti
kuntien palveluvelvoitteiden muutosten, suhdannetilanteen sekéd kunnallisten
verojen ja maksujen rakenteellisen kehittdimistarpeen ndkokulmasta. Néin
valtionosuudet voisivat toimia nykyistd paremmin kuntatalouden ohjauksen
vilineend. Valtionosuuksin voitaisiin my0s tasoittaa kuntien veropohjan suh-
danneluonteisista siirtymista aiheutuvia kuntien tulojen muutoksia. Tallaiseen
ratkaisumalliin liittyy monia lisdselvitystd vaativia ja avoimia kysymyksid. Jul-
kisen talouden kestdvyyden palauttaminen hyvinvointijirjestelmamme perus-
piirteet turvaavalla tavalla on kuitenkin yhteiskunnallemme niin suuri haaste,
ettd sen ratkaisemiseksi on tarpeen nostaa keskusteluun ennakkoluulottomasti
my0s uusia vaihtoehtoja.

Myds kuntatalouden sisdistd ohjausta on kehitettdvd

Kuntatalouden sopeuttaminen ikdrakenteen muutokseen ja toipuminen
talouskriisista edellyttavat taloudellisen ohjausjarjestelmédn kehittamistd myos
yksittdisten kuntien tasolla. Sisdisen ohjauksen tehokkuuden parantamiseksi
tulisi arvioida esimerkiksi kunnan johtamisjdrjestelmédi, kunnan talouden
tasapainotussddnndsten toimivuutta sekd kuntakonsernin sisdistd ohjausjar-
jestelmaa.



2 Kansantalouden tila ja haasteet
talouskriisin jalkeen

2.1 Kansainvalinen talouskriisi ja Suomi

Taantuma iski Suomeen ennakoitua kovemmin

Kun kansainviliset rahoitusmarkkinat alkoivat osoittaa lisdantyvié levotto-
muuden merkkeji, arvioitiin Suomessa vield vuoden 2008 loppupuoliskolla,
ettei kansainvéliseen talouteen iskenyt rahoituskriisi kohdistu Suomeen eri-
tyiselld voimalla mm. ylijagdmadisen julkisen talouden, terveen pankkijarjestel-
man ja taseiltaan vahvan yrityssektorin ansiosta. Viime vuoden alussa naista
toiveikkaista arvioista jouduttiin nopeasti luopumaan. Paljastui, ettd vuoden
2008 loppusyksysta kirjistyneen likviditeettikadon seurauksena maailman-
kauppa oli romahtanut ennenndkemattdman jyrkasti. Suomen vienti ja teolli-
suustuotanto joutuivat syoksykierteeseen. Myos kotimainen kysyntd — raken-
taminen, muut investoinnit seké yksityinen kulutus - supistui paljon arvioi-
tua nopeammin. Bruttokansantuote supistui meilld v. 2009 arviolta yli 7 %.
Tamé pudotus tuotannon tasossa on tuntuvasti suurempi kuin euroalueella tai
Yhdysvalloissa (kuvio 2.1). Myos kuluvan vuoden kasvunakymait arvioidaan
meilld EU-maiden keskiméarda heikommiksi.

Kuvio 2.1. Suomi, USA, euroalue, BKT:n maara, kausitasoitettu
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Lahde: Tilastokeskus, Eurostat.



Miksi ndin kavi?

Viime vuoden osalta tapahtuneen romahduksen syistd vallitsee yleiselld
tasolla varsin yhtendinen kisitys. Maailmankaupan vapaapudotus viime vuo-
den lopulla ja timén vuoden alussa tuli yllatyksend kaikille sekd meilld ettd
muualla. Suomen vienti on painottunut paljolti investointitavaroita tai muita
vilillisesti investointikysynnésta riippuvia hyodykkeiti tuottaviin suuryrityk-
siin, mika merKkitsi sitd, ettd maailmankaupan romahdus iski suurella painolla
juuri Suomen vientituotantoon. Suuressa osassa vientisektoriamme, ldhinna
elektroniikka- ja metsiteollisuudessa, on lisdksi meneillddn rakennemuutos.
Tamaé merkitsee Suomessa sijaitsevan tuotantokapasiteetin pienenemista méaa-
radn, jonka tarkka mitta selvida vasta tulevaisuudessa. Vientikapasiteettimme
kokoon ja sen kdyttoasteeseen vaikuttavia paatoksid ei liioin ole ollut omi-
aan vahvistamaan se, ettd muun kuin siahkéteknisen teollisuuden hintakil-
pailukyky on alkanut rapautua. Maailmankaupan syoksykierre seké sen dkil-
linen ja voimakas isku omaan vientiimme lisdsivit ymmarrettavasti kulut-
tajien varovaisuutta, miké ilmeni kotitalouksien sddstamisasteen kohoami-
sena ja yksityisen kulutuksen voimakkaana alenemisena. Kysyntinidkymien
jyrkka heikkeneminen, pankkien huoli luottotappioiden kasvusta, kiristyneet
vakuusvaatimukset ja yritysten lisddntynyt varovaisuus merkitsivat puoles-
taan sité, ettd rakentaminen ja muut investoinnit supistuivat jyrkasti.

Syoksykierrettd on pyritty hillitseméan talouspolitiikan keinoin poikke-
uksellisen voimakkaasti. EKP:n rahapolitiikkaa on kevennetty, ja timi on eri-
tyisesti juuri meilla nakynyt antolainauskorkojen nopeana alenemisena. Suo-
messa myOs finanssipolitiikka oli viime vuonna voimakkaasti elvyttavis, kun
verotusta kevennettiin, kidynnistettiin laajamittaisia julkisia investointihank-
keita ja tyollisyyttd sekd viennin ja yritystoiminnan rahoitusta tuettiin lisdksi
lukuisin kohdennetuin erityistoimin. Kaikki ndma eri elvytystoimet vaimensi-
vat syoksykierteen voimakkuutta ja my6tavaikuttivat siihen, ettd kokonaistuo-
tanto niyttaa kiddntyneen viime vuoden lopulla varovaiseen nousuun. Kriisi on
lahtoisin rajojemme ulkopuolelta ja talouteen negatiivisesti vaikuttavien teki-
joiden paino on niin suuri, ettd itse perussuunnan kdantdminen oli pahimman
kriisin aikana kotimaisen talouspolitiikan realististen vaikutusmahdollisuuk-
sien ulottumattomissa.

Suomen julkinen talous on heikentynyt erityisen voimakkaasti

Kriisin seurauksena Suomen lihtokohtaisesti vahva julkinen talous on heiken-
tynyt jyrkdsti. Viime vuonna julkisen talouden rahoitustasapainomme heik-
kenemisen arvioidaan olleen vanhoista EU:n jasenmaista nopeinta bruttokan-
santuotteeseen suhteutettuna (kuvio 2.2).



Kuvio 2.2. Julkisyhteisojen rahoitusjdaman muutos 2010/2008 EU-15 maissa,
suhteessa BKT:hen, %-yksikkoa
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Lahde: Komissio syksy 2009

Julkisen talouden kddntyminen alijadmaéiseksi on aiheutunut ennen kaik-
kea valtiontalouden voimakkaasta heikentymisestd. Tahdn ovat vuorostaan
johtaneet paatosperdisten elvytystoimien ohella suhdannetilanteesta suoraan
riippuvat ns. automaattiset vakauttajat, jotka vaikuttavat voimakkaasti valtion-
talouden tuloihin. Valtiontalouden automatiikkaa on voimistanut entisestdan
suhdanneherkimpien verojen, kuten yhteisdveron ja padomatuloista maksetta-
vien verojen suhteellisen merkityksen kasvu. Valtionvelka lisddntyi v. 2009 noin
10 mrd. euroa, ja tdnd vuonna sen arvioidaan kasvavan noin 13 mrd. eurolla
noin 77 mrd. euroon.

Vuonna 2010 julkisyhteisdjen rahoitusaseman arvioidaan rikkovan ensim-
maisen kerran EU:n talous- ja rahaliiton aikana EU:n perustamissopimuksen
mukaisen 3 prosentin alijidmaérajan. Valtaosa EU-maista on kuitenkin samassa
tilanteessa ja useimmissa maissa julkisen talouden velkasuhde on tuntuvasti
Suomea korkeampi. Suhteellinen asemamme vahvimpien julkisen talouden
jasenmaiden joukossa ndyttéisi kuitenkin heikkenevén.

Talouden pohjakosketus takana?

Viime vuoden osalta synkkédn talouden kokonaiskuvaan sisaltyy myos joita-
kin kirkkaampia savyji. Ty6ttomyysasteen jadminen keskimadrin runsaaseen
8 prosenttiin viime vuonna oli vihemman kuin kokonaistuotannon supistu-
misen perusteella olisi entisten lainalaisuuksien perusteella voinut paatella.



Yritykset nimittdin turvautuivat irtisanomisten sijasta ennakoitua enem-
mén mddrdaikaisiin lomautuksiin sekd muihin tybajan lyhentdmiskeinoihin.
Tahin myo6tavaikutti osaltaan ensiksikin se, ettd méérdaikaisin lomautuksin
tapahtuvaa ty6ajan lyhentdmistd tuetaan meilld ty6ttomyysvakuutusjdrjestel-
man vilitykselld. Oma vaikutuksensa oli myds silld, ettd yritysten suhteelli-
sen vahva tasetilanne, laajalti omaksuttu kasitys kriisin jadmisestd suhteelli-
sen lyhytkestoiseksi samoin kuin tietoisuus osaavan tyévoiman niukkuudesta
tulevaisuudessa lisdsivit yritysten valmiutta tyosuhteen yllapitoon vélittoman
ty6voiman tarpeen jyrkéstd vihenemisestd huolimatta. Tdmén kddntopuolena
tyon tuottavuus on alentunut kriisin aikana poikkeuksellisen paljon: viime
vuonna keskimaarin 4% % tyontekijda kohden ja runsaan prosentin tydtun-
tia kohden.

Avoimen tyottomyyden kasvun pysyminen suhteellisen maltillisena on
tukenut kuluttajien pysymistd verrattain levollisina oman taloutensa niky-
mien osalta. Suomen talouden voikin arvioida reagoivan verraten positiivisesti
kansainvilisen talouden kasvuimpulsseihin, joskin viennin elpyminen jadnee
rakennesyistd hitaammaksi. Kansainvilinen nousukausi voi kuitenkin jaada
odotettua heikommaksi. Jos timan seurauksena Suomen viennin lahto kas-
vuun viivastyy, lomautukset muuttuvat irtisanomisiksi, eikd tyomarkkinoille
pyrkiville nuorille avaudu uusia ty6paikkoja. Télloin kotimainen pessimismi
voi alkaa uudelleen kérjistya.

Taloudellisen kehityksen ehtoja muokkaavat meilld talla vuosikymmenelld
lisaksi monet meneillddn olevat sekd kansainviliseen ettd Suomen talouteen
liittyvat rakenteelliset muutokset. Yhdessa talouskriisistd irrottautumisen seké
kriisin pidempiaikaisten seurausten kanssa nama asettavat talouspolitiikan
uusien, vaativien kysymysten eteen.

2.2 Uuden vuosikymmenen talouspoliittiset haasteet

Kriisistda palautuminen, myohemmaian suhdannekehityksen hallinta seka
sopeutuminen pidemmaén ajan rakenteellisiin muutoksiin asettavat alkaneen
vuosikymmenen talouspolitiikan vastattavaksi vaativia, monessa suhteessa
uusia ja keskenddn yhteen kietoutuneita kysymyksia:

o Viime vuosikymmentd hiiridalttiimpi ja epidvakaampi kansainvilinen
ympdristo, jossa on lisaksi meneilldan kasvutekijoiden alueelliseen uudel-
leen ryhmittymiseen liittyva rakenteellinen muutos

o Vuosikymmenen lopun talouskriisistd irrottautuminen seka kriisin pysy-
vaisluonteisten haittavaikutusten minimointi

o Kansantalouden vakaustekijoiden vahvistaminen ja sen ulkoisen haavoit-
tuvuuden vihentiminen



o Taloudellisen kasvun vahvistaminen seké uusien, innovaatioperustaisten
kasvutekijoiden paikantaminen

o Ilmastonmuutoksen edellyttamdt torjunta- ja sopeutumistoimet, osallistu-
minen kansainviliseen ilmastopolitiikkaan sekd oman tuotantorakenteen
sopeuttaminen ilmastopolitiikan ehtoihin

o Viestorakenteen muutokseen sopeutuminen ja tihdn liittyvin julkisen talou-
den kestivyysongelman ratkaiseminen.

Tdma raportti keskittyy vdeston ikddntymisen julkiselle taloudelle asetta-
man haasteen ja sen ratkaisukeinojen arviointiin. Koska edelld esitetyn talous-
politiikan asialistan muut kysymykset liittyvat monin tavoin julkisen talouden
kestavyysongelmaan ja sditelevit samalla sen ratkaisemisedellytyksié, on pai-
kallaan kasitelld ensiksi lyhyesti niita.

2.21  Yhteiset kansainvaliset haasteet

Uskottava irtaantumisstrategia saatava aikaan...

Taloushistoria osoittaa, ettd finanssikriiseistd toipuminen on yleensdkin
hidasta ja hairiéille altista. Kriisin ennenndkemdttdman nopeasti saavutta-
neet maailmanlaajuiset mittasuhteet tdhdentavit elpymiseen liittyvia riskeja
entisestadn. Pankkisektorin tila on monelta osin yhé epéselvi, ja vield reali-
soitumassa olevat luottotappiot voivat monessa maassa asettaa sen vakauden
kyseenalaiseksi.

Kansainvilisen talouden vakauttamisessa kriisin jalkeen on keskeistd, etta
voidaan sopia johdonmukaisesta useampien vuosien mittaisesta irtaantumis-
strategiasta, johon sisdltyy my6s yhteisymmarrys kansainvélisen rahoitus-
jarjestelmén tiukemmasta sadntelysta ja tiiviimmastd valvonnasta. Sdantdjen
uudistamisen kannalta keskeiselld sijalla on globaali G20-tason yhteistyo, joka
on saanut nopeasti merkitysta ja johon kansainviliset talousjarjestot kuten IMF
ja OECD tuovat oman tarkedn panoksensa. Myos EU:lla on sekd unionin tasolla
ettd niiden jasenvaltioiden toimesta, jotka suoranaisesti osallistuvat G20-yhteis-
tyohon keskeinen rooli tidssd valmistelussa.

Valvontaa on lisdttdva ja tehostettava kaikilla tasoilla samalla kun rahoitus-
jarjestelmaa uudistetaan entisté lapindkyvammaéksi ja avoimemmaksi. Euroo-
pan tasolla uudet jarjestelyt merkitsevit uusien makrovakautta seuraavien eli-
mien muodostamista, mikd mahdollistaa entista tehokkaamman rajat ylittdvan
rahoitusmarkkinoiden valvonnan. Nama kaikki toimenpiteet ovat tirkeitd myos
sen vuoksi, ettd kriisin aikana kaytt66n otettuihin massiivisiin elvytystoimiin ja
pelastusoperaatioihin siséltyy potentiaalisia uuden kriisin aiheita, jotka on pys-
tyttdva torjumaan. Kriisin jalkeinen aika tuskin tulee olemaan kovin vakaata.



Erityinen riski on se, ettd ongelmat toistuvat tilanteessa, jossa useimmat val-
tiot ovat jo kdyttidneet mittavat pelastusoperaatiot mahdollistavan liikkuma-
varansa. Uskottavien irtaantumisstrategioiden aikaansaaminen edellyttadkin
tiivistd sekd valtioiden ettd instituutioiden viliset rajat ylittdvaa yhteistyotd ja
informaation vaihtoa. Finanssipolitiikan rooli on tdssi keskeinen, koska viime
kéddessd julkinen valta ja talous kantavat vastuun vakauden ja kestdvyyden
ylldpitdmisestd. Tamén vuoksi on syntynyt tarve vahvistaa budjettipolitiikan
kehikkoja ja sen pitkén seka keskipitkédn aikavilin orientaatiota.

Irtaantumisstrategian kiireellisimpana vaiheena on pankkisektorin likvidi-
teetin ja vakavaraisuuden turvaamiseksi kdyttoon otettujen poikkeuksellisten
toimien purkaminen. Tama on tarpeen poikkeusjarjestelyjen turvin tapahtu-
van keinottelun mahdollisuuksien sulkemiseksi. Samalla rahoitusmarkkinoi-
den rakennetta on kehitettavi. Pankkien ja muiden rahoituslaitosten vakava-
raisuutta, maksuvalmiutta ja muita toiminnallisia pelisddnt6ja on uusittava.
Uudistusten suuntaviivoiksi on esitetty toisistaan enemmén tai vihemmén
poikkeavia ehdotuksia, eikd konkreettisiin uudistustoimiin yltavaan yksimie-
lisyyteen ole kansainvilisessd neuvonpidossa vield paasty. Ndilld ratkaisuilla
on kuitenkin kiire.

...Ja velkaantumista hillittdvd

Elpymisen jatkumisen varmistuttua on edessd myos rahapolitiikan asteittai-
nen kiristiminen inflaationdkymien seki pitkien korko- ja valuuttamarkki-
noiden vakauttamiseksi. Vield paljolti hauraan talouskasvun turvaamiseksi
olisi suotavaa, ettd rahapolitiikan kiristamista ei kdynnistettdisi liian aikai-
sessa vaiheessa. T4ta kiireellisempiéd ovatkin finanssipoliittiset ratkaisut luot-
tamuksen vahvistamiseksi ja julkisten talouksien velkaantumiskierteen kat-
kaisemiseksi. Esimerkiksi euroalueen osalta velkasuhde kohoaa ldhivuosina
lahes viidenneksen, yli 80 prosenttiin BKT:sta tai selvésti sen ylikin, mikali
pankkituet ja -takuut, joihin eri maissa on sitouduttu, lankeavat maksetta-
vaksi. Naissad oloissa on hyvin mahdollista, ettd viime vuoden alkupuolella
koetut markkinapaineet palaavat ja nakyvit taas korkoerojen kasvuna sen jil-
keen, kun rahapolitiikassa luovutaan likviditeettid vahvistavista poikkeustoi-
mista. Julkisen taloutensa tilan osalta heikoimpien euromaiden velkapaperei-
den noteeraukset ovatkin viime aikoina heikentyneet.

Mikali julkisten talouksien kehityssuunta ei muutu, uhkaa velan BKT-osuus
kohota euroalueella entisestdin. T4lloin velanhoitomenojen kasvu sdisi raken-
teellisesti tilaa muilta julkisilta menoilta ja syrjdyttdisi lainamarkkinoilla yksi-
tyisen sektorin kasvua tukevat investointitarpeet. Vaikka julkiselle velkaantu-
miselle ei periaatteessa olekaan ehdotonta ylarajaa, nousee velkaantumisen hil-
linta néissa oloissa yhta kaikki alkaneen vuosikymmenen avainkysymykseksi.
Mittavien alijdédmien vuoksi irtaantuminen ja julkisen talouden tilan korjaan-
tuminen tulevat ulottumaan useiden vuosien jaksolle. Varsinkin kaikkein vel-



kaantuneimpiin maihin, my6s Euroopassa kohdistuu jo nyt suuria riskeja. Téten
pikaiset, uskottavat ja koordinoidut linjaukset velkaantumisen vihentdmisesté
ovat markkinatilanteen rauhoittamiseksi kipeésti tarpeen.

Mitd pidemmalle julkista taloutta vahvistavia uudistuksia lykataan, sitd
suuremmaksi kasvaa riski, ettd markkinoiden epédluottamus pakottaa maat toi-
miin, joilla politiikan uskottavuutta ja julkista taloutta joudutaan vahvistamaan
menoleikkauksien, veronkorotusten ja rakenneuudistusten avulla taloudellisesta
tilanteesta piittaamatta. Monissa euroalueen maissa julkista velkaantumista
voitiin tuntuvasti vihentdd 1990-luvun lopulta aina viime vuosien talouskrii-
siin saakka hyvéan talouskehityksen, sen my6té vahvistuvan luottamuksen seka
alentuvien rahoituskustannusten myotavaikutuksella. Nyt ndiden reunaehto-
jen vaikutus voi muodostua pikemminkin pdinvastaiseksi ja ongelmaa kérjis-
tavaksi. Julkisen talouden tervehdyttimisessd joudutaan siten etenemdéin vas-
tatuuleen, ja hyodyt politiikan uudelleen lunastetusta uskottavuudesta saadaan
vasta myShemmin.

Tdlldkin kriisilld voi olla pitkd varjo

Julkisten talouksien hallittavuutta vaikeuttaa lahivuosina se, etta kriisi toden-
nékoisesti alentaa pysyvisti voimavarojen tayskayttod vastaavaa potentiaalisen
tuotannon tasoa. Kriisin seurauksena kasvanut ty6ttémyys uhkaa jaada aina-
kin Euroopassa osaksi pysyviksi, rakenteelliseksi tyottomyydeksi ja alentaa
siten osaltaan kansantalouden tuotantomahdollisuuksia. Samansuuntainen
vaikutus on silld, ettd investoinnit jaavat pitkdksi aikaa tavanomaista alhai-
semmiksi ja aiheuttavat loven talouden padomakantaan. Tuoreimmat Suomen
talouskehitystd koskevat arviot vuosilta 2009-2011 viittaavat siihen, ettd seka
vienti ettd tuotannolliset investoinnit ndyttavat elpyvédn hyvin hitaasti ja jaa-
véan selvasti kriisid edeltdneen tasonsa alapuolelle. Toisin sanoen suhdanne-
taantumalle ominaista vastaliikettd, joka merkitsisi nopeaa toipumista, ei ole
odotettavissa. Syyt ovat paljolti rakenteellisia.

Potentiaalisen tuotannon tason pysyviai alentumista koskevat arviot ovat
luonnollisesti epavarmoja ja vaihtelevat suuresti. Kansainviliset taloudelliset
jarjestot, esimerkiksi OECD, arvioivat, ettd timi negatiivinen tasovaikutus aset-
tuisi globaalisti 2-3 prosentin tietimiin. Euroopassa tasopudotuksen odotetaan
kuitenkin muodostuvan selvdsti korkeammaksi. Maiden vililld on kuitenkin
suuria eroja. Komission arvion mukaan Suomessa tasopudotus on huomatta-
vasti euroalueen keskiarvoa suurempi.

Kriisi voi hidastaa pysyvésti my6s talouksien kasvuvauhtia. On pelatta-
vissd, ettd sijoittajien varovaisuuden lisddntyessd riskialttiiden, esimerkiksi
tutkimus- ja tuotekehitykseen suunnattujen investointien rahoitusehdot kiris-
tyvat. Tam4 uhkaa hidastaa kokonaistuottavuuden kasvua. Kriisin vaikutuk-
sia potentiaalisen tuotannon kasvuun koskevat arviot ovat vield epavarmempia
kuin edelld kuvatut tasovaikutukset. Mutta on helppo ymmartéa, ettd pienikin



pysyvé alentuminen vuotuisessa kasvuvauhdissa poikii muutaman vuosikym-
menen mittaan suuren tuotantotappion. OECD:n arvion mukaan kriisin aihe-
uttamasta kasvuvauhdin hidastumisesta koituva tuotantotappio voi kohota jo
tdman vuosikymmenen aikana keskiméérin 5 prosentin tietimiin. Eurooppaa
ja my6s Suomea koskevat arviot ovat tissidkin suhteessa keskivertoa synkempia.

Globaalit tasapainottomuudet ratkaisematta

Alkaneen vuosikymmenen kasvuun vaikuttaa my6s meneillddn oleva globaa-
lin kasvun maantieteellisen painopisteen siirtyminen Yhdysvalloista Kiinaan,
Intiaan ja muutamaan muuhun nousevaan talouteen. Tahdn kasvutekijéiden
uudelleen jakoon liittyvia riskeja maailmantalouden kasvun ja vakauden kan-
nalta lisad se, ettd globaalin talouskehityksen ehdot néyttavit samalla muut-
tuvan yhdesti kestimittomaksi osoittautuneesta asetelmasta toiseen, kesta-
vyydeltddn mahdollisesti yhtd uhanalaiseen.

Paittyneen vuosikymmenen globaalia talouskehitysté sadtelivat pitkalti
Yhdysvaltojen suureen budjettialijadmaan, ulkoiseen velkaantumiseen, vah-
vaan dollariin sekd asuntojen ja muiden sijoituskohteiden hintojen nousuun
nojannut kulutuskysynnén kasvu. Kriisin puhkeamiseen johti osaltaan se, ettd
luottamus nédiden keskenddn pidemmén paille ristiriitaisten kasvutekijéiden
kestivyyteen alkoi rakoilla.

Kriisid pohjusti samalla toisensuuntainen, Kiinassa ja muissa kehittyvissa
maissa kdyntiin lahtenyt globaalin talouskehityksen kannalta yhta lailla jan-
nitteinen kehityssuunta. Yhdysvaltojen ja erdiden muiden vanhojen teollisuus-
maiden nopea kysynnin kasvu ruokki kehittyvien maiden viennin kasvua.
Néissd maissa oli 1990-luvulla koettujen finanssikriisien seurauksena puoles-
taan omaksuttu, vaihtotaseen ylijaidmién ja valuuttareservien kasvattamiseen
tahtaavd, aiemmissa yhteyksissa “uusmerkantilistiseksi” kutsuttu talousstrate-
gia. Vaihtotaseylijaamat puolestaan yllapitivit globaaleilla rahoitusmarkkinoilla
poikkeuksellisen alhaista reaalikorkoa ja mahdollistivat siten teollisuusmaiden
samanaikaisen liikakulutuksen.

Nédmai globaalin talouskehityksen jdnnitteet ovat uuden vuosikymmenen
alkaessa ratkaisematta. Tama uhkaa hidastaa maailmantalouden elpymista.
Globaalit tasapainottomuudet yllapitavit samalla valuuttakursseja kohtaan pai-
neita, jotka voivat ennalta arvaamatta puhjeta raha- ja valuuttamarkkinoiden
vaikeasti hallittavana levottomuutena. Jannitteet voivat pahimmillaan puhjeta
my0s kansainvialisind kauppasotina ja protektionismina. Seka globaalin talous-
kehityksen vakauden ettd maailmanlaajuisten elintasoerojen tasoittumisen kan-
nalta olisi perusteltua, ettd maailmantalouden kasvun painopisteen vadjaamaton
siirtyminen kehittyviin maihin, ja toivottavasti nopeassa tahdissa myds varsi-
naisiin kehitysmaihin, merkitsisi samalla myds tdhdnastista voimakkaampaa
kulutuksen, kotimaisen kysynnén ja tuonnin kasvua néissd maissa. Valuutta-
kurssien sopeutumisen ja kansainvilisen likviditeetin sddtelyn tulisi osaltaan



tukea titd kehitysté. Tallaisen, globaalin talouskehityksen jannitteitd purkavan
ratkaisun avaimet ovat kuitenkin toistaiseksi 16ytymatta.

2.2.2  Kasvun javakauden erityishaasteet Suomelle

Oma taloudellinen kehityksemme on luonnollisesti kiintedsti sidoksissa edelld
kuvattujen kasvun ja vakauden globaalien ongelmien ratkaisuun. Néiden
avoimien kysymysten lisdksi omaa talouskehitystimme varjostavat kriisin jal-
kitilanteessa sekd pitkdn aikaa, jopa vuosikymmenii, sen jdlkeen erddt oman
tilanteemme erityispiirteet. Meiddn on syyta varautua siihen, ettd monet talo-
udellisen kehityksen perusehdot, jotka ovat meiddn tapauksessamme olleet
toistaiseksi suhteellisen suotuisalla kannalla, kdantyvat vastaisuudessa kan-
naltamme pikemminkin kielteisiksi.

Tydvoima véihenee...

Talouskriisistd irrottautumisessa nousee Suomen kannalta esiin kaksi tyo-
markkinoittemme toimivuuteen liittyvad kriittista erityiskysymystd. Toinen
ndistd on rakenteellisen ty6ttomyyden ja tyovoiman tarjonnan supistumisen
kohoamisen uhka. Suurten ikaluokkien siirtyminen vanhuuselikeidn saa-
vuttamisen my6td pois tyovoimasta on omiaan helpottamaan vilitonta tyot-
tomyysongelmaa. Toisaalta ty6voiman tarjontaa uhkaa kuitenkin supistaa
ennenaikaisesti se, ettd kriisin oloissa tyopaikoilla on ty6nantajien ja henkilos-
ton yhteisymmaérryksessd turvauduttu 58 vuotta tayttineiden tyontekijoiden
osalta tarjolla yha oleviin tydttomyysturvan lisdpéiviin. Téllaiset, yksilo- ja
yrityskohtaiselta kannalta ymmarrettavit ratkaisut, samoin kuin tyokyvytto-
myyseldkkeen tavanomaista laajamittaisempi kaytto, merkitsevit kokonaisuu-
den kannalta tyévoiman tarjonnan supistumista useiksi vuosiksi eteenpéin.
Tamd alentaa potentiaalista tuotantoa ja vaikeuttaa ikdrakenteen muutoksen
my6td muutenkin nopeasti kirjistyvaa julkisen talouden kestavyysongelmaa
entisestaan.

Kriisin vuoksi my6s nuorten on entistd vaikeampaa l6ytda ensimméinen
tyopaikka ja timé voi pahimmillaan kasvattaa ty6ttomyyttd pidemman aikaa.
Vaikka taloudellinen aktiviteetti alkaisi elpya suhteellisen nopeasti, laajamit-
taisesti kaytossa olleet tyajan lyhennykset ja muut tydvoiman hamstrauskei-
not merkitsevat sita, ettd tyovoiman tarve voidaan hyvin aikaa eteenpéin tyy-
dyttda tydajan lyhentamiseksi kdytettyja erityisratkaisuja purkamalla. Tima
vaikeuttaa uusien tyomarkkinoille tulevien ikaluokkien tyonsaantimahdol-
lisuuksia. Nuorten tyémarkkinoille tulijoiden kannalta on sujuva tyémarkki-
noille kiinnittyminen usein kriittinen vaihe. Jos siind on pitkdaikaista kitkaa,
kyseisen ikdluokan ty6llisyysaste voi jaada pitkédksi aikaa muiden ikdluokkien
tyollisyysastetta alemmaksi.



Kuvio 2.3 Tydikainen vaesto tyomarkkina-aseman mukaan, 1000 henkea
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Lahde: Tilastokeskus, STM

Nuorten osalta rakenteellisen tyottomyyden uhkaa kirjistda myos se, ettd
tydmarkkinoille hakeutuvien nuorten koulutus ei monelta osin vastaa ty6voi-
man kysynnén rakenteessa meneillddn olevia muutoksia. Suomessa on kriisin
aikana lisddntynyt erityisesti vastavalmistuneiden koulutettujen tyottomyys.
Osa tallaisista tyonhakijoista voi padtyéd ennen pitkdd vihemmén vaativiin ty6-
tehtéviin ja syrjayttad niistd vastaavasti vahemmain koulutettuja nuoria. On sitd
paitsi mahdollista, ettd esimerkiksi séhkoteknisen teollisuuden nopean laajen-
tumisvaiheen aikana alalle suunnatut lisakoulutuspaikat ylittavat alan ty6voi-
man tarpeen. Koulutusjirjestelmastimme valmistuu muiltakin osin suhteellisen
pitkille koulutettuja nuoria, joiden ammatilliset valmiudet vastaavat huonosti
tyomarkkinoilla nahtdvissd olevaan kysyntdan.

...ja hintakilpailukyvyn turvaaminen on vaikeata

Toinen tyomarkkinoiden toimivuuteen liittyvé erityishaasteemme on palk-
kamaltin turvaaminen. Tyémarkkinaosapuolilla on erilaiset késitykset siita,
miten nopeasti ja millaisin keinoin sopimusjirjestelmdamme tulisi hajauttaa
yrityskohtaisten ratkaisujen suuntaan. Tdmén eripuran seurauksena toteu-
tuneissa ratkaisuissa on tdhan asti paddytty sellaiseen hajanaisten, liittokoh-
taisten ratkaisujen valimalliin, jota alan tutkimuksessa on vanhastaan pidetty
tyéllisyyden ja hintavakauden yhteensovittamisen osalta kaikista huonoiten
toimivana. Taloudellisen tilanteen perustekijoéiden kanssa huonosti yhteenso-
pivien osaratkaisujen uhkaa kirjistad se, ettd palkkajohtajuus on tyémarkki-
noilla ollut siirtymassa suljetun sektorin aloille, kdytanndossé julkiselle sekto-
rille, jossa kustannuskehityksen yhteen sovittamisella kilpailijamaiden kanssa
on kaikista pienin paino.



Tyollisyyden kannalta pidemmain péalle ratkaisevaa hintakilpailukyvyn
ongelmaa kérjistad meilld lisdksi se, ettd juuri ennen kriisid solmittujen liitto-
kohtaisten ratkaisujen tuloksena meilld paddyttiin nimelliskorotuksiin, jotka
ylittavit 1% prosentilla esimerkiksi euroalueen keskimaaraisen vuotuisen tason.
Yhdessé tyon tuottavuuden nopean heikkenemisen kanssa tima on johtanut sii-
hen, ettd yksikkotyokustannuksemme kohosivat yksin viime vuonna 4 prosent-
tia euroaluetta nopeammin. Euroalueen kdynnistyessa saavutettu suhteellinen
kustannusetu, joka tyon tuottavuuden nopean kasvun ansiosta onnistuttiin sai-
lyttimain viime vuosikymmenen lopulle saakka, on siten nopeasti menetetty.
Normaalisti tilanne voisi korjaantua suhdannenousuun liittyvin tuottavuuden
kasvun seurauksena. Télld kertaa toipuminen nayttdisi kuitenkin viivdstyvén,
minka vuoksi kilpailukykymenetykset uhkaavat jadada pysyviksi.

Mistd lisdd vakautta?

Kriisin esille nostamia kysymyksid on my6s talouden vakauden vahvistamisen
tarve. Keskeinen merkitys bruttokansantuotteen supistumiseen on ollut vien-
nillimme. Lisaksi tiettyjen alojen, kuten metsateollisuuden erityisongelmat
niakyvit kokonaisviennissimme suurella painolla. Osa vientimme ongelmalli-
suutta on my6s sen poikkeava maantieteellinen rakenne; esimerkiksi Venijan
vaikea taloustilanne vaikutti suhteellisen suurella painolla juuri Suomen vien-
tiin. Oma toistaiseksi paljolti tutkimaton osansa Suomen suhdanneherkkyy-
teen on voinut olla my®ds silld, ettd valtaosasta vientidmme vastaavat kansain-
valistyneet suuryritykset, joiden tuotannollinen toiminta on verkostoitunut
moniin maihin. Téllaisissa suuryrityksissa tapahtuvat rakenteelliset jirjestelyt
voivat vaikuttaa suurella painolla Suomessa tapahtuvaan tuotantoon, vaikka
tamad ndyttelisi yrityksen omassa tuotannossa ehkd suhteellisen pientdkin osaa.

Talouden suhdanneherkkyyden vihentdminen tuotantorakennetta moni-
puolistamalla ei ole pitkille edenneen integraation oloissa helppo tehtdvi. Kan-
sainvilinen Kkilpailu lisd4 pienen maan osalta koko ajan painetta suhteellisen
edun ja skaalaetujen hyodyntdmiseen yhé pidemmalle etenevin erikoistumisen
turvin. Kriisin jalkeistd talousstrategiaa kehitettdessd on tastd huolimatta syyta
pohtia, miten taloutemme suhdanneherkkyytté voitaisiin vdhentd. Samoin on
aiheellista kiinnittad huomiota siihen, millaisin institutionaalisin ja talouspo-
liittisin ratkaisuin voitaisiin vahentda avoimen sektorin vastaanottamien suh-
dannehiirididen siirtymistd muualle talouteen. Tyomarkkinaosapuolten rat-
kaistavaksi kuuluu, millaisin sopimuspoliittisin jarjestelyin voidaan parhaiten
vahentdd tyollisyyden herkkyyttd tuotannon suhdanneluonteisille vaihteluille.

Finanssipolitiikan osalta on puolestaan syyta pohtia, miten suhdanteita
tasoittavaa julkisen talouden automatiikkaa voitaisiin voimistaa vield nykyi-
sestd, pohjoismaisittain suhteellisen korkeasta tasostaan. Taltd osin kiinnite-
taan jatkossa huomiota mahdollisuuksiin vihentdd kuntatalouden menokehi-
tyksen suhdanneherkkyytta.



Viime vuosikymmenien kasvutekijdt poikkeuksellisen suotuisia...

Talouden rakenteelliset erityispiirteet ovat kytkoksissd myds uusien kasvute-
kijoiden haasteeseen. Jalkikédteen on selvésti nahtévissd, kuinka toisen maail-
mansodan jalkeinen, suhteellisen nopea kasvu on perustunut meilld perattéi-
siin, vaihe vaiheelta merkityksensd menettaneisiin erityistekijéihin. Ensi vai-
heessa suurin merkitys oli teollistumisvaiheeseen liittyvilla ekstensiiviselld
kasvulla, jonka myo6td resurssit saattoivat siirtyé tuottavuudeltaan alhaisem-
malla tasolla olevasta alkutuotannosta korkeamman tuottavuuden jalostuk-
seen. Ajan myo6td kasvava rooli oli my0s korkealla investointiasteella ja sen
myota tapahtuvalla, korkeatasoisinta tuotantoteknologiaa hyddyntévin uuden
kapasiteetin laajamittaisella kayttoon otolla etenkin metsiteollisuudessa seké
osassa metalliteollisuutta. Kaiken kaikkiaan erot kokonaistuottavuuden kehi-
tyksessé toimialojen vililld ovat huomattavia (kuvio 2.4).

Kuvio 2.4. Kokonaistuottavuuden kehitys Suomessa toimialoittain (1970=100)
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Lahde: Tilastokeskus

Niiden ekstensiivisen kasvun impulssien vaimetessa 1990-lukua kohti siir-
ryttiessa sai tuottavuuden kasvattamisessa vuorostaan suuremman painon
koulutustason kohoaminen uusien, hyvin koulutettujen ikdluokkien tydmark-
kinoille tulon my6té. Tdssé vaiheessa tyévoiman ikdryhmittéiset koulutuserot
olivat meilld teollisuusmaiden suurimpia. Tiivistyvi kilpailu kiihdytti tuotta-
vuuden kasvua nopeuttamalla toimialojen sisdistd rakennemuutosta, jossa tuo-
tantoresurssit siirtyvit entistd tehokkaampaan kiyttoon.' 1990-luvun mittaan

' Maliranta (2009)



tuottavuuden kasvun veturiksi ilmestyi "Nokia-ilmiéna” tunnettu sdhkotek-
nisen teollisuuden nousu. Sen myotd Suomesta tuli kokoonsa nidhden poik-
keuksellisen merkittivi tietoteknisten laitteiden valmistaja; kdrkimaa teolli-
suudenalalla, jolla kokonaistuottavuuden kohoaminen oli kaikkein nopeinta.
Tuoreen talouskriisin erds merkitykseltdan toistaiseksi tdsmentdméaton piirre
on taas ollut tdiméd aiemman kasvualan normalisoituminen ja osittainen,
lahinna alihankkijatoimintaan painottunut alasajo.

...mutta tuottavuuden kasvuhuippu lienee ohitettu

Ei liene ensimmaéinen kerta, kun uusien tuottavuuden kasvun vetureiden tun-
nistaminen osoittautuu etukiteen vaikeaksi. Tiettyjd, vastaista tuottavuuske-
hitysta sditelevid perustekijoitd on kuitenkin mahdollista osoittaa. On ensik-
sikin syytd varautua siihen, ettd vastaisuudessakin tulee jatkumaan meilld
jo pitkddn nihtévissd ollut tuottavuuden kasvun vihittdin hidastuva trendi
(kuvio 2.5).

Kuvio 2.5. Elintason (BKT/asukas) kasvu 1950-2030 (%)
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Uskottavan arvion mukaan tyon tuottavuuden vuotuinen kasvu hidastuu
meilld asteittain 1% prosentin tietimiin. Tdhdn vaikuttaa osaltaan luontainen
konvergenssikehitys johtavien teollisuusmaiden vililld. Sen my6ta tuottavuus-
kehityksessddn myohemmin liikkeelle lahteneet maat, niiden joukossa Suomi,
menettdvit asteittain sitd "perdssdhiihtdjan” etua, jonka turvin ne ovat voineet
hyodyntda muualla valmiiksi kehitettyd tuotantoteknologiaa ja voineet siten
vilttad timan kayttoonotosta aiheutuvat ylimaardiset kustannukset. Toinen
tuottavuuden kasvua hidastava piirre tulevina vuosikymmeneni on tyévoiman



ikdantyminen ja siihen liittyvé lilkkuvuuden viheneminen, jonka tasmallisesta
merkityksesté tyon tuottavuudelle vallitsee tosin erilaisia kasityksia.

Yhteni vastavoimana tuottavuuden kasvun hidastumissuuntaukselle voisi
meilld toimia tuottavuuden kasvun nopeuttaminen palvelualoilla, my6s julki-
sissa palveluissa. Tdmian edellytyksena vuorostaan on nykyistd suurempi uuden
tietotekniikan tarjoamien mahdollisuuksien hyédyntaminen. Vertailevat tut-
kimukset viittaavat siihen, ettd Suomi ei ole ollut tietotekniikan hyédyntami-
sessd toistaiseksi erityisen vahva, ja juuri monilla palvelualoilla tuottavuuden
taso on meilld yhd verraten alhainen. Tamin vajaasti kédytetyn tuottavuuden
kasvupotentiaalin hydodyntdmisessd erityisesti julkinen palvelujarjestelmé on
keskeisessd asemassa.

Tuloksellinen tutkimus- ja tuotekehitys on vastaisuudessa toinen keskei-
nen tuottavuuden kasvun tekija. Kysymys on toisaalta muualla tehtyjen inno-
vaatioiden nopeasta siirtimisestd kayttoon myos meilld, toisaalta oman T&K-
toiminnan tuloksellisuus omina, midrikestoisen tuottavuus- ja kilpailuedun
tarjoavina innovaatioina. Onnistuminen itse tehdyissd “"teknologista eturinta-
maa” eteenpdin siirtdvissd innovaatioissa kasvattaa meilld merkitystadn Suo-
men yleisen teknologisen tason kohoamisen my6té. Silti my6s kyky omaksua
muualla tehdyt innovaatiot — tuottavuuden kohottamistapa, joka omassa talo-
ushistoriassa on perinteisesti ollut vahvempi - séilyttaa keskeisen aseman myos
jatkossa Suomen kaltaisessa pienessi, globaalissa innovaatiotoiminnassa vaa-
jaamattd vihamerkityksellisessd maassa.

Keskeinen, kansainvilisen kaupan vilittima tuottavuuden kasvun ldhde on
ollut vertikaalinen erikoistuminen. Tdma on nakynyt toimialojen sisdisen ris-
tikkédiskaupan nopeana kasvuna. Kyseisen kehityksen vauhdittaminen on ollut
keskeisid motiiveja EU:n sisaimarkkinoiden kehittimiselle. Myos euroalueen
yhteisvaluutan on arvioitu vauhdittavan markkinoiden integraatiota seka ver-
tikaaliseen erikoistumiseen perustuvaa tyonjaon syvenemisté ja tuottavuusetu-
jen hydodyntamistd. Suomen ulkomaankaupan osalta on toisaalta ollut merkille
pantavaa ristikkdiskaupan suhteellinen vahéisyys. Syrjdinen maantieteellinen
asemamme ja omien markkinoittemme pieni koko selittavit osaltaan tati jal-
keenjadneisyyttimme. Toisaalta on alustavia merkkeja siitd, ettd ristikkdiskau-
pan merkitys on ollut my6s meilld kasvamaan pain. Taté voi osaltaan selittda
osallistumisemme euroalueeseen. Talouspolitiikassa tulisi jatkossa kiinnittda
huomiota siihen, millaisin uusin vertikaalista erikoistumista edistévin ratkai-
suin voisimme kompensoida syrjiisestd sijainnistamme ja markkinoittemme
pienestd koosta aiheutuvaa haittaa.



lImastopolitiikka muuttaa toimintaymparistoa

llmastonmuutos, sen torjunta ja siihen sopeutuminen asettavat talouspolitiikan seka kansallisesti
ettd kansainvalisen yhteistyon kannalta uusien, vaikeasti ratkaistavien kysymysten eteen. Kddpen-
haminan ilmastokokouksessa 2009 teollisuusmaat lupautuivat rahoittamaan kehitysmaiden ilmas-
totoimia yhteensa $30 miljardilla kaudella 2010-2012 ja $100 mrd/vuosi vuoteen 2020 mennessa.
Rahoituksen kokoamistapa ja rahoitusvelvoitteiden jako seka kansainvalisten hiilimarkkinoiden
kehittdminen jaivat auki. EU on sitoutunut yksipuolisesti véahentamaan hiilidioksidipaastojaan 20
prosentilla vuoteen 2020 mennessa. Teollisuuden ja energiatuotannon osalta nédma vahennykset
toteutetaan padstokaupan avulla, kun taas paastokaupan ulkopuolisilla sektoreilla eli liikenteessa,
asumisessa ja maataloudessa padstoja vahennetdan (Suomen vahennystavoite 16 %) kansallisilla rat-
kaisuilla. K66penhaminan jélkeinen sopimukseton tila ei helpota EU:n sitoumuksien toteuttamista.
Kattavan kansainvalisen sopimuksen puuttuessa houkutus helpottaa teollisuuden paastévahen-
nysvelvoitteita kasvaa, koska halutaan valttaa tilannetta, jossa energiavaltaista teollisuutta siirtyy
EU:n ulkopuolelle (hiilivuotoa). Myds protektionismin riski on sopimuksettomassa tilassa ilmeinen.

Suomi on muita EU-maita teollistuneempi ja energiavaltaisempi, siksi my&s ilmasto- ja energiatoi-
mien vaikutus on Suomessa suurempi kuin muualla. llmastotoimien kustannustehokkuutta voidaan
parantaa osallistumalla kansanvaliseen paastokauppaan seka hyodyntamalla erilaisia joustomeka-
nismeja. Padstokauppasektorilla ilmasto- ja energiapolitiikan kustannukset maaraytyvat pitkalti
hiilitonnin hinnan perusteella. Hinnan oletetaan nousevan tasolle EUR 30-40/hiilitonni vuoteen
2015 mennessa. Paastokaupan ulkopuolella politiikkatoimien kustannukset voivat nousta huo-
mattavasti padstokauppasektoria suuremmiksi.

Jarkevan ilmastopolitiikan toteuttamiseksi on vélttamatonta tunnustaa, ettd ilmastonmuutoksen
torjunta aiheuttaa kustannuksia. K66penhaminan yhteisymmarryksen kustannukset ovat toki suh-
teellisen pienet - Suomi rahoittaa kehitysmaiden ilmastotoimia yhteensa 110 miljoonalla eurolla
kaudella 2010-2012 ja vuoteen 2020 mennessa vuosittaisen maksuosuuden arvioidaan nouse-
van 66-225 miljoonaan euroon. Tata huomattavasti suuremmiksi on arvioitu EU:n yksipuolisten
sitoumusten toteuttamisesta koituvat vélilliset kansantaloudelliset kustannukset. Nama ilmene-
vdt tuotantokustannusten kohoamisena, tuottavuuden alenemisena ja verotuksen kiristymisena.
Valtion taloudellinen tutkimuskeskus on arvioinut ndiden kustannusten alentavan Suomen brut-
tokansantuotetta 0,8 % perusuraan verrattuna vuosina 2010-2015. Paastokauppa ja energiave-
rot toki voivat lisatd valtion tuloja, mutta menopuolta taas rasittavat lisdpanostukset ilmasto- ja
energiatoimiin, kuten investointituet uusiutuvaan energiaan ja energiatehokkuuden edistamiseen
seka kehitysmaiden ilmastotoimien rahoittaminen. Valtiontaloudellisia vaikutuksia syntyy myos,
jos ilmastopolitiikan teollisuudelle aiheuttamia kustannuksia ryhdytdan kompensoimaan muilla
politiikkatoimilla, esimerkiksi lieventamalla verotusta. Suurin vaikutus kansantaloudelle tulee
kuitenkin paastokaupasta, uusiutuvasta energiasta ja energiansaastotoimista sekd yleisesta hin-
tatasoa nostavasta ja ostovoimaa leikaavasta vaikutuksesta. limastopoliittiset toimet vaikuttavat
bruttokansantuotteen tasoon ja rakenteeseen, ja sitd kautta myos julkisen talouden kestavyyteen.

IImastopolitiikan kustannustehokas toteuttaminen tulisi nostaa keskeiseksi politiikkatavoitteeksi.
Tehokkuutta tulisi tavoitella myds uusiutuvan energian lisadmiseksi kdyttoon otettavissa tukitoi-
missa, joissa tulisi painottaa tutkimus- ja tuotekehittelytoimintaan suunnattuja menoja vanho-
jen, tehottomien energian tuotantomuotojen kustannuksella. Suomelle koituvien kustannusten
nakokulmasta on lisaksi erityisen tarkedd Kddpenhaminassa avoimeksi jaanyt kysymys hiilinielujen
huomioimisesta paastojenvahennystavoitteissa, koska ratkaisu sadtelee keskeisesti metsapolitiik-
kamme reunaehtoja tulevaisuudessa. Kattavan kansainvalisen ilmastosopimuksen aikaansaamisen
tulisi edelleen olla my&s taloudellisessa mielessa ensisijainen tavoite. Muutoin on riskina se, etta
tehokkaan globaalin ilmastopolitiikan - lopultakin suhteellisen pienten - kustannusten pelossa,
ihmiskunta altistuu sille kustannuksiltaan monta kertaa suuremmalle ja monessa suhteessa arvaa-
mattomalle riskille, joka liittyy rajoittamattomaan lampé&tilan nousuun.

Tyo- ja elinkeinoministerié (2008). Suomen pitkan aikavalin ilmasto- ja energiastrategia.




2.2.3  Vaieston ikarakenteen muutos ja julkisen talouden kestavyys: lahtokohtia

Tama raportti keskittyy alkaneen vuosikymmenen talouspoliittisista kysy-
myksistd vdeston ikdrakenteen muutokseen, joka nakyy meilld vanhusvies-
ton osuuden jyrkkdnd kasvuna tdmén ja seuraavan vuosikymmenen aikana.
Ennen seuraavissa luvuissa tapahtuvaa ongelman yksityiskohtaisempaa kaisit-
tely4 on syyta perustella aluksi timan kysymyksen keskeisyytta talouspolitii-
kan kannalta, samoin valottaa yleiselld tasolla sitd, miten demografisen muu-
toksen esille nostamat talouspoliittiset kysymykset suhteutuvat muihin, edelld
lyhyesti kasiteltyihin talouspoliittisiin haasteisiin.

Vieston ikdrakenteen muutos nousee kahdesta syysté keskeiseksi talouspo-
liittiseksi ongelmaksi nimenomaan julkisen talouden hallittavuuden kannalta
tdman ja ensi vuosikymmenen aikana:

« Suomi on viestorakenteen muutoksen osalta ensiksi EU:n vanhojen jésen-
maiden joukossa pioneerimaa. Meilld sotien jalkeen 1940-luvun loppupuo-
liskolla syntyneet suuret ikdluokat ovat edelleen viestomme runsaslukuisin
ikdkohortti. Kehittyneiden teollisuusmaiden joukossa ainoa Suomea vies-
torakenteen muutoksen osalta edeltanyt maa on Japani, jonka parin viime
vuosikymmenen aikana kokemat taloudelliset ongelmat eivit ole tédssd suh-
teessa hyvi enne.

o Toinen peruste ikdrakenteen muutokseen keskittymiselle on se, ettd van-
hushuoltosuhteen kasvulla on viliton, voimakas vaikutus julkisen talouden,
ennen kaikkea elikejirjestelmdn ja kuntien menoihin. Kun se samalla joh-
taa tyovoiman supistumisen valitykselld julkisen talouden tulojen kasvun
heikkenemiseen, kiteytyy julkisen talouden kestavyysongelma ldhi vuosi-
kymmenind ennen kaikkea vieston ikaédntymisen aiheuttaman lisarasituk-
sen hallittavuuteen.

Ikarakenteen muutokseen liittyva julkisen talouden kestdvyysongelma on
ennen kaikkea taloudellisten resurssien jakamiseen liittyva kysymys. Kasvava
osa vuotuisesta tulonmuodostuksesta on tavalla tai toisella kanavoitava vées-
toosuudeltaan nopeasti lisddntyvin, tydelamén jo jattdneen vanhusvieston
elikkeisiin sekd hoito- ja hoivamenoihin. Meidin yhteiskunnassamme ndma
sukupolvien viliset tulonsiirrot tapahtuvat valtaosin julkisen eldkejarjestelman
sekd julkisin verovaroin rahoitetun hoito- ja hoivajarjestelman valityksella.

Toisin kuin usein viitetdin, taloudellisella kasvulla ja tuottavuuden koho-
amisella on timéin jako-ongelman ratkaisuun vain vilillinen ja suhteellisen
heikko vaikutus. Niin kuin myéhemmin suoritettavista tarkasteluista kdy ilmi,
yleisen tuottavuuden kasvun nopeuttaminen lieventda vain suhteellisen vahan
vanhushuoltosuhteen kasvusta julkiselle taloudelle aiheuttamaa lisérasitusta.
Selitys télle ensi tuntumalta yllattédvalle tulokselle on yksinkertaisesti se, ettd
elakkeet samoin kuin julkisen hoito- ja hoivajdrjestelman - paljolti tyovoi-



makustannuksiin palautuvat — kustannukset ovat kiintedsti sidoksissa aktii-
vivdeston reaaliansioiden keskimadriiseen kasvuun. Tamén sidoksen muo-
dostavat lakisaiteinen tai epévirallinen, mutta kdytdnndssd yhtd lailla tehokas
indeksointijarjestelma. Kun reaaliansiot puolestaan seuraavat kiinteésti tyon
tuottavuuden kohoamista, kohoavat vdeston ikdantymisen julkiselle taloudelle
aiheuttamat reaaliset kustannukset koko lailla samaa tahtia tyon tuottavuuden
kohoamisen kanssa.

Tamian nikokohdan perusteella ei voi kiistda tuottavuuden kasvun mer-
kitystd sindnsd; muodostaahan tuottavuuden kasvu aineellisen hyvinvoinnin
kohoamisen perustan seké aktiivivdeston ettd vanhusvdeston kannalta kat-
sottuna. Silld on sitd paitsi tietty, julkisessa palvelujarjestelmassd tapahtuvan
tuottavuuden kasvun osalta jopa keskeinen, keventdvi vaikutus vanhushuol-
tosuhteen kohoamisen aiheuttamaan julkisten menojen kasvuun. Oma, tosin
vaikeasti arvioitava, vilillinen merkityksensi yleiselld tuottavuuden kasvulla
on myds sitd kautta, ettd yleisen aineellisen elintason kohoaminen nopeamman
tuottavuuden kasvun my6td on omiaan helpottamaan myds aktiivivdeston ja
vanhusvéeston vilisen tulonjako-konfliktin ratkaisua: kun kakun koko on suu-
rempi, voi olla helpompaa paistd sopuun myds sen jakamisesta.

Talouskasvu kriisin jdlkeen: potentiaalisen tuotannon laskelmat

Kahdessa seuraavassa luvussa arvioidaan tarkemmin ikdrakenteen muutoksen
ja julkisen talouden kestdavyyden vilisid yhteyksid. Tdmén tarkastelun poh-
jaksi on ollut tarpeen péivittdd myos kansalliset keskipitkédn aikavilin talous-
kehitysta koskevat arviot.

Talouden kasvumahdollisuuksia keskipitkalld aikavililld kuvataan usein
potentiaalisen tuotannon kisitteen avulla. Potentiaalisella tuotannolla tarkoi-
tetaan tuotantoa, jolloin talouden kaikki tuotannontekijit ovat tdyskédytossa,
kokonaiskysynnén puutteesta johtuvaa ty6ttomyvytté ei ole ja toisaalta inflaatio
sailyy vakaana.? Tosiasiallisen tuotannon ja potentiaalisen tuotannon vélista
eroa kutsutaan tuotantokuiluksi. Kun kokonaistuotanto on potentiaalista tuo-
tantoa suurempi (tuotantokuilu on positiivinen), on talouden resursseista pulaa
ja syntyy inflaatiopaineita. Jos taas toteutunut tuotanto on potentiaalista tuo-
tantoa pienempi, tuotannontekijit ovat vajaakdytossd ja talous voi kasvaa jon-
kin aikaa tuotantopotentiaaliaan nopeammin ilman, ettd resursseista syntyy
yleisesti pulaa.

Komission ja jasenmaiden yhdessa sopimalla menetelmalld potentiaalisen tuotannon
taso ja kasvundkymat arvioidaan tydvoima- ja padomapanoksen seka tuottavuuskehi-
tyksen perusteella. Vertaamalla todellista tuotannon tasoa arvioituun potentiaaliseen
tuotannon tasoon saadaan ns. tuotantokuilu, joka kuvaa talouden suhdannevaiheetta.
Tata kdytetdaan apuna mm. suhdannekorjatun rahoitustasapainon laskennassa



Talouden kasvumahdollisuudet muuttuvat pitkalld aikavalilld mm. vées-
ton ikddntymisen ja talouden rakenteessa tapahtuvien muutoksien vuoksi. Jo
ennen kriisid Suomen bkt:n vuosittaisen kasvun arvioitiin hidastuvan viestén
ikddntymisestd ja teolliseen tuotantoon keskittyneen talouden viahittdisestd
palveluvaltaistumisesta johtuen talld vuosikymmenelld noin 1,5-2 prosenttiin.

Perinteisia kasvun ldhteit4 tarkasteltaessa Suomella on haastavat ajat edessa.
Perusskenaario talouden kehityksesté vuosille 2011-2015 ldhtee oletuksesta, etta
kriisi johtaa potentiaalisen tuotannon selvdan tasopudotukseen kriisid edelta-
neeseen arvioon nahden. Perusskenaariossa ldhtokohdaksi oletetaan tilanne,
jossa nykyinen globaali taantuma kaéntyy asteittaiseen nousuun vuoden 2010
kuluessa. Mikali néin ei kiy, tdssd raportissa mainitut haasteet ovat vastassa
entistd hankalampina.

Potentiaalisen tuotannon kasvu hidastuu voimakkaasti taantuman aikana
rakenteellisen ty6ttomyyden kasvaessa ja investointien supistuessa, mutta kiih-
tyy jélleen kuluvan vuosikymmenen alkuvuosina. Tasopudotus kriisid edelta-
neeseen tasoon syntyy siitd, ettei talouden tuotantopotentiaali kasva taantu-
man jalkeen niin nopeasti, ettd taantuman aikana syntynyt pudotus saataisiin
kurottua umpeen. Tasopudotuksen vilttimiseksi tulisi 16ytya uusi voimakas
kasvusysiys eika téllaisia tekijoitd ole talld hetkelld nakopiirissa. Sen sijaan
vdeston ikddntymisestd johtuva tyoikaisen vdeston maarin viheneminen alkaa
heikentd4 talouden kasvumahdollisuuksia ja vuosittainen talouskasvu asettuu
véhitellen alle 2 prosenttiin (faulukko 2.1).

Taulukko 2.1. Suomen talouden kehitys kriisin jalkeen, % BKT:sta

k.a
2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2011-15
BKT:n kasvu 1,0 -7,6 0,7 24 3,5 3,0 2,5 2,0 2,7

Potentiaalisen
tuotannon kasvu 2,0 09 0,8 1,6 1,5 1,7 1,8 19 1,7

Tuotantokuilu 3,6 -5,0 -5,2 -4,3 -2,5 -1,2 -0,5 -0,3



3 Julkisen talouden varautuminen
vdeston ikaantymiseen
riittamatonta

3.1 Julkisessa taloudessa on kestavyysongelma

Vieston ikadntymisen seurauksena Suomi on siirtymaéssé talouskasvun edel-
lytysten ja hyvinvointipalvelujen rahoituksen kannalta uuteen vaiheeseen. Jo
ennen talouskriisia laadittujen, EU:ssa sovittujen periaatteiden mukaan teh-
tyjen laskelmien perusteella néytti silté, ettei julkisen talouden varautuminen
vaeston ikddntymisen vaikutuksiin ole riittavaa.

Talouskriisi on pahentanut tilannetta entisestdan; tyollisyys- ja tuotantotap-
pioiden ohella talouskriisi vaikuttaa heikentavasti myos edellytyksiin ratkaista
talouskehityksen pitkan ajan ongelmia. Nain on kdymassa myos julkisen talou-
den kestavyyden osalta. Potentiaalisen tuotannon taso on jaamassa kriisin seu-
rauksena pitkéksi aikaa tai jopa pysyvésti aiemmin arvioitua alhaisemmaksi.
Teollisuuden kapasiteetti on alentunut. Ty6llisyysaste on alentunut tuntuvasti,
ja rakenteellinen ty6ttomyys uhkaa nousta korkeammalle tasolle. Ndin vero-
tulojen kasvu jdd aiemmin arvioitua heikommaksi. Kun samalla menopaineet
monelta osin kasvavat, on julkisen talouden tasapaino jidmassd olennaisesti
heikommaksi kuin ennen kriisid arvioitiin.

Talouskriisin vaikutuksia vdhatteleméttd on syytd muistaa, ettd ikadntymi-
sen aiheuttama haaste julkiselle taloudelle oli jo ennen kriisid moninkertainen
nykyisen talouskriisin aiheuttamaan lisdrasitukseen verrattuna. Ikddntymisen
kustannukset ovat pysyvii ja ulottuvat useille vuosikymmenille, kun taantu-
man kustannukset ovat padosin valiaikaisia. On arvioitu, ettd talouskriisin
kustannukset julkiselle sektorille ovat kymmenesosa ikdantymisen aiheutta-
mista kustannuksista. *

3 IMF (2009). “Fiscal Implications of the Financial Crisis”



Mistd julkisen talouden kestdvyydessd on kysymys?

Julkisen talouden kestdvyydelld tarkoitetaan pohjimmiltaan julkisen talouden
kykya rahoittaa julkinen toiminta, mukaan lukien sosiaalietuudet ja hyvin-
vointipalvelut kaikissa oloissa héiriottomasti. Julkinen talous on siten kesta-
villd pohjalla, jos julkisten menojen rahoitus ei johda liialliseen velkaantu-
neisuuteen ja/tai verojen korotuksiin, joilla on haitallinen vaikutus julkisen
talouden rahoituspohjan kehitykseen. Téllainen tilanne vallitsee, jos julkinen
velka suhteessa bruttokansantuotteeseen vakiintuu vallitsevalla, hyviksytta-
vaksi katsottavalla veroasteella siedettéville tasolle.

Esimerkiksi EU:n talouspoliittisessa koordinaatiossa téllaisena siedettivina
velkaantumisasteena on pidetty 60 prosenttia. Se on otettu yleisesti lahtdkoh-
daksi myos julkisen talouden kestivyysarvioissa. Jos kansantalous kasvaa kol-
men prosentin vuosivauhtia, lainanoton korko on 5 % ja inflaatio 2 %, vakiin-
nuttaa bruttokansantuotteeseen suhteutettuna kolmen prosentin julkinen net-
tolainanotto eli alijadma pitkalld ajalla velkaantumisasteen tille 60 prosentin
tasolle. Tdma nyrkkisdanto oli aikanaan kuuluisien Maastrichtin kriteereiden
perustana.

Jos julkinen talous on kestaméttomalla pohjalla ja julkinen velka seké vero-
tus uhkaavat nousta hallitsemattomasti, julkisella vallalla ei ole endé kykyé huo-
lehtia héiriottomasti velvoitteistaan. Vaikka periaatteessa julkinen toiminta on
aina rahoitettavissa verotuksella tai lainanotolla, voivat myds valtiot ajautua
tallaiseen yrityksen tai kotitalouden vararikkoa vastaavaan umpikujaan. Myos
julkista taloutta sitoo yli ajan ulottuva budjettirajoite: nykyhetkeen diskontat-
tujen tulojen ja menojen tulee olla yhté suuret.

Toisesta ndkokulmasta valtion velanhoitokyvyn sdilyminen edellyttds, ettd
budjetin korkomenoja ei rahoiteta velanotolla. Jos timi ehto ei toteudu, on
edessd kestimiton velkakierre. Velkaantuminen vaikeuttaa valtiontalouden
hoitoa kuitenkin jo huomattavasti ennen kuin velkakierteen alkamisen raja on
edes lahimain saavutettu:

o Valtion joukkovelkakirjojen korko nousee, vaikkakin tavallisesti hitaasti.
Tama heikentaa véhitellen velanhoitokykya ja lisaa kiihtyvasti valtion rahoi-
tuskustannuksia.

o Saannollisesti uudelleenrahoitettavan velan maéran kasvaessa vihenee my6s
valtiontalouden liikkumavara, kun korkojen ja sijoittajien luottamuksen
muutokset heiluttavat rahoituskustannuksia.

o Vihiriskisiksi miellettyjen valtionlainojen jatkuva, runsas ja kasvava tar-
jonta kiristda yksityisten investointien rahoituksen ehtoja. Tdma rajoittaa
taloudellista kasvua.

« Valtionvelan kasvavat korkomenot luovat muihin menoihin kohdistuvia
leikkauspaineita.



o Velanotossa on pohjimmiltaan kyse tulevien sukupolvien valinnanmahdol-
lisuuksien rajoittamisesta. Velanotto voi olla perusteltua, jos kyse on tuotta-
vien investointien rahoittamisesta. Talouskriisin seurauksena tapahtuvassa
velanotossa on kuitenkin kysymys juoksevien menojen rahoittamisesta.

Kestdvyysongelma johtuu pddosin véestdn ikddntymisestd...

Teollisuusmaiden edessd oleva kestivyysongelma johtuu padosin vdeston keski-
idn kohoamisesta. Védeston vanhenemisen taustalla on yhtdélta elinidn jatkuva
piteneminen ja toisaalta toisen maailmansodan jalkeisend vuosikymmenena
syntyneiden suurten ikédluokkien siirtyminen tydelamaista elikkeelle (kehikko
3.1). Suomessa suurten ikédluokkien aiheuttama demografinen véaristyma on
poikkeuksellisen suuri. Taman seurauksena viestomme ikdantyy vuoteen 2030
mennessd nopeammin kuin minkdan muun EU:n jisenmaan védesto. Olemme
EU:n jdsenmaista ainoa, jonka nykyvéestdssd 1940-luvun loppuvuosina syn-
tyneet ikdluokat ovat edelleen suurimpia. Vanhushuoltosuhde (yli 65-vuotiai-
den suhde tydikdisiin) nousee nykyisesta 25 prosentista 44 prosenttiin v. 2030
ja noin 50 prosenttiin v. 2050. Jo parin vuosikymmenen kuluttua meilld on siis
lahelld tilanne, jossa kahta tyoikaista kohti on yksi yli 65-vuotias.

Taulukko 3.1. Vanhushuoltosuhteen muutokset EU-maissa

muutos
2008 2030 2060 2008-2030
Belgia 25,8 376 45,8 1,8
Tanska 23,6 379 42,7 14,2
Saksa 30,3 46,2 59,1 15,9
Kreikka 278 38,5 571 10,7
Espanja 24,2 34,3 59,1 10,2
Ranska 25,3 39,0 45,2 13,7
Irlanti 16,3 24,6 43,6 83
Italia 30,5 42,5 59,3 12,0
Luxemburg 20,9 30,8 39,1 99
Alankomaat 21,8 40,0 47,2 18,2
Itévalta 25,4 38,1 50,7 12,7
Portugali 259 36,6 54,8 10,7
Suomi 24,8 43,9 49,3 19,1
Ruotsi 26,7 374 46,7 10,8
Iso-Britannia 24,3 33,2 42,1 9,0
EU-15 249 374 49,5 12,5
Uudet jasenmaat 21,6 34,7 61,4 13,0

EU-27 23,5 36,2 54,8 12,7



Kehikko 3.1.
Elinidn pidentyminen ja epatasaiset ikdluokat ikaantymisen osatekijoina

Tyoikdinen vaesto alkaa meilld vahentya jo v. 2010, kun suuret ikdluokat siirtyvat yksi toi-
sensa jalkeen vanhusvéeston piiriin. Tdma on meilld uusi ilmio, silla 1860-luvun nalkdvuo-
sien jdlkeen tydikdinen vdesto ei ole vahentynyt Suomessa kuin sotavuosina ja parina vilk-
kaimpana Ruotsiin muuttovuotena 1960-luvun lopulla. Samalla nuorien ikdluokkien koko
pysyy likimain ennallaan, ja ainoa kasvava ikdluokka ovat eldkeikaiset. Kaikkein nopeimmin
kasvaa yli 85-vuotiaiden ikdluokka.

Keskeiset vaeston muutokseen vaikuttavat tekijat ovat syntyvyys, kuolleisuus eli elinaja-
nodotteen muutos ja nettomaahanmuutto. Vdeston ikddantyminen on useimpia teollisuus-
maita koskeva ilmi6. Taustalla on 1800-luvulta lahtien ilmennyt elinolojen koheneminen ja
ladketieteen kehittyminen, jotka ovat lisdnneet vastasyntyneen elinajanodotetta. Tdman
lisaksi trendinomainen syntyvyyden lasku viimeisten muutaman vuosikymmenen ajan on
johtanut ikdluokkien epatasaisuuteen ja siten vdeston ikdantymiseen.

Elinajanodotteen pidentyminen néyttaisi edelleen jatkuvan...

Kaikissa EU-maissa vastasyntyneen, erityisesti naisten elinajanodotteen kasvu on kiihtynyt
1960-luvun alusta lahtien. . Kun 1970-luvun alussa syntyneen pojan (tyton) elinajanodote
oli n. 66 vuotta (74 v.), niin v. 2007 se oli jo 76 vuotta (83 v.). Seka miesten ettd naisten elin-
ajanodote on siis kasvanut viimeisen neljan vuosikymmenen aikana noin 10 vuotta (kuvio
3.1.a). Miehet ovat viime vuosina hieman saavuttaneet naisia elinajanodotteen pidenty-
misessa. Elinidn tulevaan kohoamiseen vaikuttavat terveydenhuollon kehittymisen lisdksi
elinolojen turvallisuus (kuten turvalliset elintarvikkeet ja vaikkapa liikenneymparisto) ja
ihmisten omat valinnat. Vaikka elinian kohoaminen my®os tulevaisuudessa ei ole taysin var-
maa, vdestdennusteissa tapahtunut elinidn kohoamisen jatkuva aliarviointi viittaa siihen,
ettd elinaikaodotteen pidentyminen ndyttaisi jatkuvan tulevaisuudessakin. Tilastokeskuk-
sen vaestéennusteen (2009) mukaan suomalaisten elinajanodotteen oletetaan kasvavan
9% vuodella vuoteen 2060 eli noin kahdella vuodella jokaista tulevaa vuosikymmenta
kohti. Tdma vastaisi suurin piirtein viime vuosikymmenten vauhtia.

Kuvio 3.1a. Vastasyntyneiden elinajanodote Kuvio 3.1b. Syntyvyyden muutos
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...ja ikdluokkien epatasaisuus lisad menoja lahivuosikymmenina

Suomessa on itsendisyyden aikana koettu varsin suuria muutoksia syntyvyydessa (kuvio
3.1b). Syntyvyys oli itsendisyyden alkuvuosikymmenina hitaassa laskussa, mutta kuiten-
kin selvasti nykyista korkeampi. Merkittavin vdestollinen muutos koettiin sotien jédlkeen,
kun vuosina 1945-1949 syntyivat Suomen historian suurimmat ikdluokat (v. 1947 syntyi
runsaat 108 000 lasta). Ikdluokat olivat suuria pitkalle 1950-luvulle asti, mutta pienenivat
nopeasti 1960-luvun lopulle tultaessa. Sen jalkeen ikdluokkien koossa on ilmennyt aiem-
paa pienempia muutoksia, mutta trendi oli vuoteen 2002 asti laskeva. Tuolloin syntyi itse-
ndisyyden historiamme pienin ikdluokka, 55 500 lasta. Vuodesta 2003 lahtien syntyneiden
lukumaara on ollut hienoisessa kasvussa.




Ikddntymisen seurauksena julkiset menot kohoavat ja verotulojen kehitys on aiempaa
heikompaa

EU:n talouspoliittisen komitean tuoreimmat laskelmat vieston ikdantymi-
sen kustannuksista valmistuivat kevailld 2009.* Niiden laskelmien ikisi-
donnaisissa menoissa ovat mukana elidkkeet, terveydenhuollon, pitkiaikais-
hoidon, opetuksen ja tyottomyyden menot. Arviot ulottuvat vuoteen 2060.
Laskelmien tulokset osoittavat, ettd ikddntymisen julkiselle taloudelle aiheut-
tama kustannus - ikdsidonnaisten menojen kasvu - on Suomessa 2010-luvulla
nopeampaa kuin missddn muussa EU-maassa. Myds tdmén jidlkeen meno-
jen kasvu on meilld ripedd. Vuoteen 2035 mennessa ikdsidonnaisten menojen
kasvu suhteessa kokonaistuotantoon on Suomessa yli kaksinkertainen EU:n
vanhojen jasenmaiden keskiarvoon verrattuna. Elikemenot kasvavat nope-
asti jo 2010-luvulla. Vanhusten hoito- ja hoivamenojen nopein kasvu ajoittuu
2020-luvulle. Elinajan piteneminen lisda pitkdaikaishoidon menoja vield pit-
kéddn tdmaén jalkeenkin.

Samanaikaisesti kun julkiset menot lisdantyviat vdeston ikdantymisen seu-
rauksena erittdin voimakkaasti, julkisen talouden rahoituspohjan kasvu hidas-
tuu merkittavisti sen takia, ettd tyovoima vihenee. Ikddntyminen itsessddn voi
my6s heikentdd julkisten menojen rahoitusmahdollisuuksia, jos tyévoiman
ikddntyminen heikent4d tuottavuuskehitystd. Kestdvyyshaaste tulee siten seké
menopaineen kasvun ettéd verotulojen hidastumisen kautta.

Taulukko 3.2. Ikdsidonnaisten menojen muutos 2007-2035, % BKT:sta

Suomi 6,1
EU-15 (vanhat jasenmaat) 3,0
EU-12 (uudet jasenmaat) 0,4

Ongelmaa kdrjistdd Baumolin tauti: julkisten palvelujen kustannukset nousevat
keskimddirdistd nopeammin...

Hyvinvointipalvelumenot riippuvat palvelujen yksikkokustannuksista ja kay-
tettyjen palvelujen miadrdstd. Yksikkokustannusten kehitykseen vaikuttaa
panoshintojen lisdksi keskeisesti palvelutuotannon tuottavuuskehitys. Kay-
tossé olevien tilastojen ja aihepiirista tehtyjen tutkimusten perusteella perus-
palvelujen tuottavuus on 2000-luvulla padsiadntdisesti laskenut, kun perus-
palveluiden tyovoimamaédraa on lisdtty, mutta palvelusuoritteiden méard on
kasvanut huomattavasti hitaammin. Varsinkin kunnat, joilla on ensisijainen
vastuu hyvinvointipalvelujen jirjestimisestd, ovat lisinneet henkildstdddn
runsaasti 10 viime vuoden aikana.

4 EU-komissio (2009)



Kuvio 3.2 Kuntien, valtion ja koko kansantalouden hintakehitys 2000-2009
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Lahde: Tilastokeskus: kansantalouden tilinpito ja julkisten menojen hintaindeksi

Julkisen palvelutuotannon tyoté ja aikaa vaativasta luonteesta johtuen jul-
kisella sektorilla ei siis ole tapahtunut vastaavaa tyotd sadstavad tuottavuuden
nousua kuin teknologian kehitystd paremmin hyédyntavilld yksityiselld sekto-
rilla. Tdmdn seurauksena julkisten palvelujen laskennallinen hinta on kohon-
nut selvédsti nopeammin kuin yksityiselld sektorilla, koska julkisen sektorin
palkoilla on taipumus seurata pitkalld aikavililld yksityisen sektorin palkko-
jen kasvua (kuvio 3.2).

Tama Baumolin taudiksi kutsuttu ilmi6 koskee kuntien ja valtion lisaksi
monia yksityisen ja kolmannen sektorin tuottamia kotitalouksille suunnattuja
tyGintensiivisid palveluita. Ty6voimakustannusten nousupaine on siten pitkalti
riippumaton siitd tuottaako palvelun esim. kunta vai ostaako se sen yksityiselta
palvelyjen tuottajalta. Kun kansantalouden tyo6llisten maara nayttéisi jatkossa
vihenevan nykyisestd, uhkaa Baumolin tauti nostaa julkisten palvelujen ja
erityisesti lisdresursseja vaativien sosiaali- ja terveyspalvelujen kustannuksia.

...sekd Wagnerin laki: tulotason nousu lisdd vaatimuksia palvelujen mddrdn ja laadun
parantamiseksi

My6s hyvinvointipalvelujen kysynnélld on taipumus lisddntyé yleisen tulo-
tason nousun seurauksena. Palvelujen tarvetta ei siis lisdd pelkka vdestora-
kenteen muutos, vaan myds se, ettd elintason kohotessa hyvinvointipalveluja
halutaan lisdd kaikissa ikdryhmissd. Tdma koskee sekd palvelujen maaraa ettd
laadullista vaatimustasoa. Kyseessd on ns. Wagnerin lain mukainen kédyttay-
tyminen, jossa erityisesti hyvinvointipalvelujen kysynté kasvaa, kun elintaso
mahdollistaa muidenkin kuin perustarpeiden (esim. ruoka, vaatteet) saami-
sen. Kuten Baumolin tautikin, Wagnerin laki koskee ldhtokohtaisesti seka jul-
kisia etta suurta osaa yksityisid palveluja.



Selkein esimerkki Wagnerin lain mukaisesta kdyttaytymisestd on tervey-
denhuollon menokehitys. Teknologinen kehitys luo jatkuvasti uusia hoitome-
netelmid sekd uusia laitteita ja ladkkeitd, joilla ihmisten terveyttd pystytdan
edistdméan ja elinikdd pidentdmaédn. Tama kehitys luo kuitenkin huomattavia
kustannuspaineita julkisen talouden rahoitukselle, kun uudet teknologiat ote-
taan laajempaan kdyttoon. Ilmio on paitsi kysynta-, my0s osittain tarjontaldh-
toinen. Td4ma on kriittistd juuri julkiselle taloudelle suhteessa yksityiseen sekto-
riin; kun yksityiselld sektorilla asiakas paattad, haluaako maksaa lisdpalvelusta
vai ei, julkisella sektorilla kansalaisia tyydyttdvin palvelutason maérittiminen
ja sen suhteuttaminen julkisen talouden rahoitusmahdollisuuksiin on huomat-
tavasti vaikeampaa. Kun Wagnerin lakiin - palvelujen méaérén jalaadun kasva-
neisiin vaatimuksiin - lisdtdan Baumolin tauti - kustannusten jatkuva nousu-
paine - paastaan julkisen talouden paradoksiin: halutaan koko ajan enemmén
palveluita, joilla on taipumus muuttua kalliimmaksi.”

Kestdvyysongelmassa on kysymys myos sukupolvien vdlisestd oikeudenmukaisuudesta

Julkisen talouden kestidvyyden turvaamiseksi tehtdvien toimien tulisi kohdella
eri sukupolvia oikeudenmukaisella tavalla. Myos tamé sukupolvien vélisen
oikeudenmukaisuuden nakokohta puoltaa nykytilanteessa pikaisesti tapahtu-
vaa tarttumista kestdvyysongelmaan. Vasta kestdvyysongelman kriisiytymis-
vaiheessa alkavasta tilanteen korjaamisesta kérsisivét eniten 2020-luvulla ja
sen jalkeen tydmarkkinoille tulevat ikdpolvet.

Sukupolvien vilisen tulonjaon nikokulmasta on toisaalta véitetty myos, ettd
valiton tasapainottaminen verotuksella ei olisi tarpeellista, koska tulevat suku-
polvet ovat nykyisid vauraampia. Saattaa kuitenkin olla niin, ettd verotusta ei
pystytd nostamaan riittdvésti esim. verokilpailun vuoksi tai ettd tulevaisuuden
sukupolvet eivit yksinkertaisesti suostu maksamaan korkeampia veroja. Téll6in
vaihtoehdoksi jadvat joko menoleikkaukset, miki voi puolestaan olla sosiaali-
sesta nakokulmasta ongelmallista tai veronkorotusten siirto seuraaville suku-
polville, minki seurauksena velkaongelma kasvaisi entisestddn.

5 esim. ETLA (2007)



Kehikko 3.2.
Sukupolvitilinpito avaa sukupolvien vilista tulonjakoa

Sukupolvitilinpidon avulla voidaan tarkastella nykyisten ja tulevien sukupolvien suhteellisia nettoverorasi-
tuksia." Nettoveroissa otetaan huomioon valtion ja kuntien palvelut ja julkiset hyddykkeet. Ndiden lisaksi
nettoveroa pienentavat tulonsiirrot ja suurentavat verot. Kuviossa 3.3 on esitetty ikaluokittaiset nettoverot
Suomessa v. 2004. Kuvion mukaan tydikdiset (25-65 —vuotiaat) ovat nettomaksajia eli he rahoittavat julki-
set palvelut ja etuudet siind missa lapset ja nuoret kayttavat julkisia koulutus- ym. palveluita ja elakeikaiset
nauttivat eldkkeistd ja mm. terveydenhoitopalveluista. Hyvinvointiyhteiskuntamme perustuukin sukupol-
visopimukseen, jonka mukaan kulloinkin tydidssa oleva vdestd maksaa huollettavien ylldpidon. Mielenkiin-
toinen kysymys on, onko sukupolviasetelma staattinen yli ajan eli hyotyvétko jotkut sukupolvet enemman
kuin muut ja joutuvatko jotkut muut maksumiehiksi. Tarkastelu on mielekdsta aloittaa elakejarjestelmasta,
laajentaa sita julkisiin palveluihin ja paattda tarkastelu lisadmalla siihen yksityisen sektorin tulonsiirrot.

Kuvio 3.3. Nettoverot ikdryhmittain v. 2004 Tarkasteltaessa yksinomaan eldkejarjestelmaé suurimmat
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bl Vaitinen & Ve, 2006 aikana selvasti korkeampaa eldkemaksua kuin edelliset

ikdpolvet. Mikéli suhteellisesti pidempaan eldvat tulevat

ikdpolvet eivét tyoskentele pidempéaén, heidan tulevia
elike-etuuksia leikkaa myos ns. elinaikakerroin.? Periaatteessa elinaikakertoimen pitisi kohdella suku-
polvia tasapuolisesti. Eldketurvakeskus on arvioinut, ettd nykysaadoksilla eldkemaksuissa olisi yhteensa
noin neljan prosentin korotustarve.® Olettaen, ett4 elakemaksut nousisivat edelld mainitun mukaisesti
tulevina vuosikymmening, suurimmat havidjat nayttaisivat olevan suurten ikaluokkien lastenlapset, jotka
maksavat varsin korkeaa eldkemaksua tyduransa aikana ja joiden eldke-etuuksia elinaikakerroin leikkaa
merkittavasti, mikdli he eivéat pidenna tyduraansa elinian pidentyessa. Kaiken kaikkiaan eldakkeiden osit-
taiseen rahastointiin perustuva tyoeldkejarjestelma on kuitenkin selvdsti tasoittanut elakkeista aiheutu-
vaa maksurasitusta yli sukupolvien verrattuna puhtaaseen jakojarjestelmaan.

Jos tarkasteluun lisdtaan julkisten palveluiden saatavuus ja laatu, kuva muuttuu merkittavasti. Edella
kuvatut eldkejarjestelmdn nettohydtyjét joutuivat 1960-luvulla ja sitd ennen tyytymaan paljon nykyista
vaatimattomampiin julkisiin koulutus- ja terveydenhuoltopalveluihin. Hyvinvointivaltion rakentamisesta
1960-luvulta lahtien ovat hy6tyneet edelld mainitut 1960-luvulla ja sen jalkeen syntyneet ikdpolvet. Voi
my0s kysyad, toteutuuko suurten ikdluokkien kohdalla sukupolvisopimus hoivapalveluiden osalta yha
niukkenevien voimavarojen vallitessa.

Tarkasteltaessa yksityisen sektorin tulonsiirtoja kasitys eri sukupolvien vélisista suhteista tarkentuu edelleen.
Suomessa henked kohden laskettu kansantuote on kasvanut merkittavasti toisen maailmansodan jalkeen.
Tama on heijastunut varallisuuden, ldhinna asuntovarallisuuden kasvuna. Suuret ikdluokat ovat ensimmai-
nen sukupolvi, jotka jattavat merkittavan rahallisen perinndn lapsilleen. Tasta hyotyvat eniten 1970-luvulla
ja sen jalkeen syntyneet. Liséksi elinidn jatkuva piteneminen kasvattaa suhteellisesti pidempaan elavien
sukupolvien nettovarallisuutta, mikéli eldakkeelle jadminen tapahtuu nykysaaddsten mukaisesti.

ks. esim. Kostiainen (2008) ja Vaittinen & Vanne (2006)

Vuoden 2005 eldkeuudistuksen yhteydessa sovittiin elinaikakertoimesta, joka sopeuttaa eldke-etuuden elinajanodot-
teen kasvuun. Kertoimen eldke-etuutta vahentdvaa vaikutusta voi kompensoida pidentdmalla tyouraa.
Elaketurvakeskus (2009)




3.2

Kansallisen kestavyyslaskelman paivitys

3.21  Kestdvyyslaskelmien Iahtokohdat

Kestdvyysarviot ovat painelaskelmia

Ikarakenteen muutoksen ja julkisen talouden kestavyyden vilisien yhteyksien

eris
talo

tamiseksi on tarpeen tdsmentdd seuraavat vdestorakenteen muutoksen,
udellisen kasvun ja julkisen talouden viliset yhteydet:

Tarkastelujen ldhtotila: julkisen talouden rakenteellinen tasapaino sekd
potentiaalisen tuotannon taso ja rakenteellinen ty6ttomyys. Ndiden alku-
arvojen valinta on Suomen talouden nykytilanteessa kahdesta syysta poik-
keuksellisen ongelmallinen. Bruttokansantuotteen ja tydtuntien jyrkdn
pudotuksen takia on ensiksikin vaikea arvioida sitd, mille tasolle potentiaa-
linen tuotanto ja rakenteellinen tyottomyys kriisin jilkeen asettuvat. Kriisin
suhdanneluonteisten vaikutusten eliminoimiseksi tarkastelujen lahtétilan-
teeksi asetetaan jatkossa vuosi 2015. Tdmad valinta nostaa puolestaan esille
lahivuosien kehityksen toisen piirteen, joka tulee ottaa arvioinneissa huo-
mioon. Vuoteen 2015 mennessi 1940-luvun lopun suuret ikidluokat ovat jo
ehtineet eldkkeelle ja demografinen muutos on ehtinyt meilld hyvan matkaa
eteenpdin, samoin sen vaikutus julkiseen talouteen on osaksi jo toteutunut.

Demografisen muutoksen aikataulun osalta tukeudutaan jatkossa Tilasto-
keskuksen tuoreeseen, vuosisadan loppupuoliskolle ulottuvaan viestoen-
nusteeseen.® Vaikka timan ennusteen sisiltimi demografinen aineisto on
sindnsé tarkka, on muistettava, ettd vaestdennusteet perustuvat keskeisilta
osin varsin mekaanisiin oletuksiin, jotka ovat osoittautuneet hyvin nope-
asti vanheneviksi. Vdestdennusteiden virheet ovat tosi asiassa olleet varsin
suuria ja voivat vaikuttaa ratkaisevasti ikddntymisen kustannuksiin. Tois-
taiseksi vdestdennusteet ovat varsin systemaattisesti aliarvioineet esim.
elinidn pitenemisti ja maahanmuuttoa.”

Taloudellisen kehityksen peruspiirteet (1dhinné tuottavuuden kasvu, tyot-
tomyvysaste, tyollisyysaste sekd tyourien keskimédrdinen pituus, tydaika ja
tydtuntien médrd asukasta kohden, julkisen lainanoton reaalikorko seki
elakerahastojen sijoitusten reaalituotto); ndistd muuttujista on keskeinen
merKkitys julkisen talouden kestavyyden kannalta ennen kaikkea tyollisyys-
asteella. Suomen oloissa suuri merkitys on myds eldkerahastojen reaalituo-
ton suhteen tehdylla oletuksella.

Tilastokeskus,(2009)
Lassila ym. (2007)



o Julkisen talouden rakenteellisista parametreista ovat kestdvyysongelman
kannalta keskeisié ikdsidonnaisten julkisten menojen kehitystd saiteleva
lainsdadanto, kokonaisveroaste sekd julkisen talouden velkaantumisasteelle
asetettu yldraja. Laskelmissa ndma reunaehdot kiinnitetdan teknisesti lah-
tokohtatilanteen tasolle. On luonnollista, ettd ndiden julkisen talouden tilaa
sadtelevien perustekijéiden muutoksilla, jotka viime kéddessd perustuvat
poliittisiin paatoksiin, olisi suuri vaikutus kestavyysarvioinnin tuloksiin.

Laskelmien perusmuuttujien esittely avaa samalla jo epdsuorasti jatkossa
suoritettavien laskelmien luonnetta. Tarkoituksena ei ole suinkaan paatya mah-
dollisimman tarkkaan ennusteeseen siitd, mitd ikdrakenteen muutos tulee tosi-
asiallisesti Suomen julkiselle taloudelle merkitsemaan. Téllainen aikanaan pal-
jastuva lopputuloshan on monien matkan varrella tehtyjen poliittisten ratkaisu-
jen seki toteutuvan taloudellisen ja demografisen kehityksen yhteysvaikutuksen
tulos, jota on mahdotonta yrittddkddn ennustaa. Kysymyksessd ovat sen sijaan
painelaskelmat. Niiden avulla on mahdollista valottaa erilaisten, ldhinna julkista
taloutta, tyollisyysastetta ja julkisen palvelujarjestelman tehokkuutta ja vaikut-
tavuutta koskevien paatosten vaikutusta julkiseen talouteen. Samoin voidaan
hahmottaa ndiden muuttujien vililla vallitsevia suoria tai epdsuoria yhteyksié.
Yleisesti ottaen kestavyyslaskelmien ymmarrettdvyytta himartad niiden herk-
kyys laskelmissa tehdyille oletuksille ja valitulle ldhtévuodelle. Tamén vuoksi eri
instituutioiden tekemien laskelmien tulokset voivat hieman poiketa toisistaan.
Poikkeamat eivit ole kuitenkaan itse kestavyysongelman kannalta merkittavia.

Kestdvyyden mittaamisessa kdytettdvdt indikaattorit

Julkisen talouden kestévyysehdon eli edelld kuvatun intertemporaaliseksi kut-
sutun budjettirajoituksen tdsmentdmiseksi on EU:ssa kehitetty erilaisia indi-
kaattoreita. EU:n talouspoliittinen komitea on vuodesta 1999 alkaen arvioinut
vieston ikdantymisen vaikutuksia EU-maiden julkisiin talouksiin. Sen laskel-
mat ja niiden yhteydessa kehitetyt indikaattorit ovat levinneet laajaan kayt-
toon.



Kehikko 3.3.
Kestavyysindikaattorit

Ehka kdytetyin indikaattori, ns. kestdvyysvaje (S2) osoittaa, kuinka paljon julkisen talouden
tasapainoa tulisi valittdmasti kohentaa joko veroja korottamalla ja/tai menoja karsimalla,
jotta julkinen talous olisi kestavalla, intertemporaalisen budjettirajoituksen edellyttamalla
pohjalla. Kestdvyysvajetta laskettaessa oletetaan, etta julkisen velan BKT-osuus pysyy las-
kelmissa lahtévuoden tasolla. !

Kestdvyysvajetta laskettaessa madritelldaan myos julkisen talouden kestdvyyden turvaava
rahoitustasapaino. Tama tarkoittaa rakenteellista tasapainoa, joka vakauttaa julkisen velan
laskelmien ldhtovuoden tasolle. Kestdvyyden turvaavassa rahoitustasapainossa otetaan
huomioon jo kertyneen velan hoitokulut seka tulevat vuoteen 2060 mennessa kertyvat
ikddntymisestd aiheutuvat menopaineet. Kokonaisveroaste vakioidaan puolestaan lah-
tévuoden tasolle.

Kestavyysvaje on erotus kestdvyyden turvaavan rahoitustasapainon ja lahtotilanteen
rakenteellisen rahoitustasapainon vililla. Jos siis julkisen talouden rakenteellinen tasa-
paino vastaa kestavyyden turvaava rahoitustasapainoa, ei kestavyysvajetta ole.

' Toisessa, ns. S1-indikaattorissa velka-aste on tarkastelukauden lopussa (2060) 60 % / BKT. Suomen
tapauksessa (ldhtotilanteen velka on 60 %/BKT) indikaattorit antavat saman lopputuloksen

Kestdavyyden turvaava rahoitustasapaino on Suomen osalta pysynyt viime
vuosina sekd EU:n ettd valtiovarainministerion arvioissa runsaassa 4 prosen-
tin ylijaédmaéssa suhteessa BK T:een. Kestavyyden turvaava ylijddma muuttuu, jos
arvio ikddntymisen aiheuttamista menopaineista tarkentuu esim. rakenteellisten
uudistusten toteuttamisen myotd. Pelkistden voi todeta, etté julkisen talouden
kestdvyysvaje riippuu kahdesta tekijéstd: vdeston ikddntymisestd aiheutuvista
pitkan aikavilin menojen kasvupaineista ja julkisen talouden lahtotilanteesta.
Naistd tekijoistd juuri julkisen talouden tilan jyrkka heikentyminen kriisin seu-
rauksena tekee laskelmien paivityksen tarpeelliseksi.

3.2.2  Laskelmien taustaoletukset ja tulokset
Kansallisessa laskelmassa kdytetyt oletukset

Kestédvyystarkastelun ldhtévuosi on 2015, ja laskelma ulottuu, kuten komis-
sion uusin arviokin, vuoteen 2060. Peruslaskelmassa kéytetyt pitkdn aika-
vilin kokonaistaloudelliset oletukset (tyollisyys, ty6ttomyys, tuottavuus ja
korkotaso) ovat EU:n talouspoliittisen komitean kestdvyyslaskelmien yhtey-
dessd sovitun ns. perusvaihtoehdon kaltaisia. Kriisin vaikutuksista on omassa
peruslaskelmassamme oletettu, ettd potentiaalisesta tuotannon tasosta mene-
tetddn pysyvasti runsas 4 % suhteessa talouspoliittisen komitean perusuraan.



Tisté vajaa puolet on oletettu aiheutuvan ty6llisyyden heikkenemisesté ja run-
sas puolet tuottavuuden kasvun hidastumisesta.

Tyo6llisyysasteen odotetaan vakiintuvan vuoteen 2025 mennessa 73 prosent-
tiin ja tyottdmyysasteen vajaaseen 7 prosenttiin. Ty6n tuottavuuden oletetaan
kasvavan tarkastelujakson alkupuolella 1,8 % vuodessa ja tdimén jilkeen 1,75
prosentin vuosivauhdilla. Bruttokansantuotteen pitkdn ajan keskiméérdinen
kasvuvauhti koko periodilla on 1,8 % vuodessa. Nama oletukset eivit poikkea
paljoa niistd, joita eri tarkoituksiin laadituissa kansallisissa pitkédn ajan kehi-
tysarvioissa on yleensd kiytetty. Yhteinen julkisen talouden kestavyyskriteeri
ndissd laskelmissa niin ikdén, ettd julkisen velan BKT-osuus pysyy laskelmien
lahtévuoden tasolla. Oman laskelmamme tapauksessa timé merkitsee sité, ettd
tama velkaantumisaste jad v. 2015 peruslaskelman mukaan saavutettavalle 60
prosentin tasolle.

Taulukko 3.3. Kestavyyslaskelmien makro-oletukset

2015 2020 2030 2060
Tyon tuottavuuden kasvu 1,8 1,7 1,7 1,7
BKT:n kasvu 2 1,6 1,7 1,7
Ty6voimaosuudet 81,1 82,1 83,5 83,7
-miehet (20-64) 82,9 83,9 85,2 85,4
- naiset (20-64) 79,3 80,3 81,6 81,9
Tyottdmyysaste 7 6,4 6,4 6,5
65 v. tayttanyt vaesto,, % 17,3 22,7 26,8 28,7
Inflaatio 20 20 2.0 2,0
Reaalikorko 3.0 3.0 3.0 3,0

Kestavyyslaskelmiin sisdltyy myds monia teknisluonteisia, arviointia yksin-
kertaistavia oletuksia. Esimerkiksi ty6voiman rakenne ei laskelmassa vaikuta
tyon tuottavuuteen ja tyotuntien madra tyollista kohden pysyy vakiona. Jul-
kisten hyvinvointipalvelujen osalta tuottavuuden nousua ei oleteta tapahtuvan
lainkaan. Kestavyyslaskelmissa omaksutun kidytdnnon mukaisesti veroasteen
on oletettu pysyvin vakiona vuoden 2015 ennustetulla tasolla. Veroasteessa ei
oleteta vuoteen 2015 mennessé tapahtuvan varsinaisia padtosperdisia muutok-
sia, vaan veroasteen tarkentuminen johtuu muista laskentaoletuksista. Eldke-
menojen nousupaineen annetaan purkautua elikemaksuihin. Kun kokonais-
veroaste pidetddn vakiona, niin muun verotuksen on vastaavasti kevennyttava.

Talouskriisin lisdksi kestavyyslaskelmien tietyissd taustamuuttujissa on
tapahtunut muutoksia, miké korostaa laskelmien pdivittimisen tarvetta:



o Mallissa on kaytetty pohjatietona Tilastokeskuksen uusinta, lokakuussa
2009 julkaistua viestdennustetta. Tamé eroaa komission oletuksista mm.
siten, ettd maahanmuuton oletetaan olevan suurempaa (TK: 15 000/v, komis-
si0 2008: 9700 /v ja 2060: 4500 /v) ja elinidn kasvavan selvésti aiempaa nope-
ammin (TK 9% vuotta, komissio 7,2 vuotta). Ndiden muutosten yhteisvai-
kutuksena julkisen talouden kestavyys heikkenee.

 Julkisen velan reaalikoroksi oletetaan 3 %. Ty6elakerahastojen sekd muiden
julkisen talouden rahoitussijoitusten reaalikorko-oletus on puolestaan 4 %.
Viime mainittu on prosenttiyksikon suurempi kuin aiemmissa kansallisissa
kestavyysarvioissa. Oletus parantaa julkisen talouden kestavyytta.

o Laskelman lahtovuotta on siirretty vuoteen 2015, jotta talouskriisin suh-
danneluonteiset vaikutukset kestavyyslaskelmiin eliminoituisivat. Jotta
lahtévuoden suhdannetilanteesta johtuva véliaikainen perusjadman muu-
tos ei vaikuttaisi arvioon julkisen talouden kestavyydestd, pyritaan lahto-
vuoden rahoitustasapainosta poistamaan suhdanteiden ja kertaluonteisten
toimien vaikutus. Toisaalta julkinen velka ehtii nousta vuoden 2009 noin
42 prosentista noin 60 prosenttiin. Tdma keventda kestavyyskuormaa ver-
rattuna siihen, ettd laskelmien lahtolava olisi esimerkiksi kuluvana vuonna.

Tulokset: kestdvyyden turvaava ylijadmd kriisid edeltdvdlld tasolla, mutta kestdvyysvaje
kasvanut

Téssa paivityksessd ikasidonnaiset menot on laskettu sosiaali- ja terveysmi-
nisteriossa kehitetylld sosiaalimenojen analyysimallilla (SOME-malli). Edella
mainituilla oletuksilla laskettuna ikdsidonnaiset menot (eldikkeet, terveyden-
hoito, pitkdaikaishoito, koulutus ja tyottomyys) kasvavat aikavalilla 2008-2060
suhteessa bruttokansantuotteeseen 7 prosenttiyksikolld. Vuoteen 2015 men-
nessd tasta kasvusta toteutuu jo 1,9 prosenttiyksikkod ja vuoteen 2030 men-
nessa 5,7 prosenttiyksikkoa. Eldkemenojen nopein kasvu ajoittuu 2010-luvulle
ja ne ovat suurimmillaan kahden vuosikymmenen kuluttua, minké jilkeen
elikemenot suhteessa bruttokansantuotteeseen hieman laskevat. Muista
menoista ylivoimaisesti nopeimmin lisddntyvit vanhusten pitkiaikaishoidon
menot — vuoden 2008 1,9 prosentista 4,9 prosenttiin suhteessa bruttokansan-
tuotteeseen v. 2060. Tyottomyysmenot pysyvét suurin piirtein lahtévuoden
tasolla ja koulutusmenot supistuvat hieman nuorten ikiluokkien pienenemi-
sen vuoksi (taulukko 3.4). Muiden kuin ikdsidonnaisten ja korkomenojen ole-
tetaan kestavyyslaskelmassa pysyvéin vakiona suhteessa kokonaistuotantoon.



Taulukko 3.4. Kestavyyslaskelman taustaoletukset 20082060, % BKT:sta

2015-

2008 2015 2020 2030 2060 2060
Julkiset kokonaismenot 49,0 51,4 54,0 58,2 714 20,0
mistd ikasidonnaiset menot 24,6 26,4 28,0 30,2 31,5 5,2
Eldkkeet 10,7 12,1 13,2 14,3 13,7 1,6
Terveydenhuolto 51 5,3 5,5 5,8 6,3 1,0
Pitkaaikaishoito 19 2,2 2,5 33 4,9 2,7
Ty6ttdmyys 1,3 1,3 13 13 13 0,0
Koulutus 5,6 5,5 5,5 5,6 5,4 -0,1
Korkomenot 1,8 2,5 3,5 54 174 14,9
Julkiset kokonaistulot 53,4 49,9 51,3 50,7 49,5 -0,4
omaisuustulot 51 43 5,7 51 39 -0,4
elakemaksut 8,1 8,8 91 9,7 9,7 09
Suhdannekorjattu jaama 4,4 -1,5 2,7 -75 21,9 -20,4
Julkinen bruttovelka 37,2 60,0 68,3 106,8 344,2 284,2
Eldkevarat, brutto 54,8 63,1 67,5 67,8 63,2 0,1

Laskelma perustuu Tilastokeskuksen vaestdennusteeseen (2009) ja on tehty STM:n SOME-
mallilla

Ikdsidonnaisten menojen ja edelld mainittujen muiden laskentaoletusten
pohjalta laskettu julkisen talouden kestidvyyden turvaava ylijidmi vuonna
2015 olisi talléin runsaat 4 % suhteessa kokonaistuotantoon. Luku on varsin
hyvin linjassa ennen kriisid tehtyjen arvioiden kanssa. Tdmi on luonnollista,
koska kestédvyyden turvaava ylijadma perustuu juuri pitkdn aikavilin muutos-
tekijoihin, ennen kaikkea vdeston ikdrakenteen muutokseen, eiké reagoi lyhyen
aikavilin vaihteluihin.

Talouskriisin aiheuttaman julkisen talouden lahtétilanteen heikkenemisen
seurauksena kestavyysvaje on puolestaan kasvanut 5% prosenttiin suhteessa
kokonaistuotantoon. Julkisen talouden tasapainoa olisi siis kohennettava talld
madralld vuoteen 2015 mennessd, jotta julkinen talous olisi pitkalld aikava-
lilld kestéavilla pohjalla ja julkisen velan suhde kokonaistuotantoon ei kasvaisi.
Toisin kuin kestdvyyden turvaava ylijaama, on kestavyysvaje kasvanut kriisin
seurauksena jyrkasti. Ennen kriisia tehdyissi laskelmissa paddyttiin paljon pie-
nempiin arvioihin kestavyysvajeen suuruudesta.



Taulukko 3.5. Kestavyyslaskelman tulokset

% BKT:sta
Kestavyyden turvaava ylijaama 4
Lahtotilanteen rakenteellinen tasapaino -1%
Kestavyysvaje (S2) -5%

Kestavyysarvion mukaan julkinen talous jéisi kriisin jalkeen pysyvésti ali-
jaamadiseksi ja alijadma painuisi vuoteen 2060 mennessé perti yli 20 prosenttiin
bruttokansantuotteesta. Julkisen talouden eri sektorien kehitys on sen sijaan
kaksijakoinen. Eldkerahastojen talous on ylijddméainen koko ennusteperiodin
ajan ja eldkevarat suhteessa kokonaistuotantoon pysyvit melko vakaina run-
saassa 60 prosentissa. Tama perustuu oletukseen, ettd eldkemaksuja korotetaan
elikemenojen nousua vastaavasti. Kun laskelmassa kokonaisveroaste oletetaan
toisaalta vakioksi, kasvaa valtion ja kuntien yhteenlaskettu alijadmai lahes 25
prosenttiin bruttokansantuotteesta. Konkreettinen ilmaus tilanteen kestdmat-
tomyydestd on, ettd valtion ja kuntien velka nousisi talld kehityskululla tarkas-
telujakson lopussa hallitsemattomasti liki 350 prosenttiin (kuvio 3.4). Tdmé on
todellisuudessa mahdotonta: jotakin - hallitsematon kriisi tai hallittu talous-
poliittinen viliintulo - taytyy tapahtua sitd ennen.

Kuvio 3.4. Julkisyhteisdjen rahoitustasapaino ja velka 2010-2060, % BKT:sta

Nettoluotonanto vuosina 2015-2060, prosenttia BKT:sta
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3.3 Julkisen talouden heikentyminen vaikeuttaa
kestavyysongelman hoitoa

Julkiseen talouteen jdd kriisin jdlkeen rakenteellinen alijddmd

Edelld esitetyn kestavyyslaskelman lahtokohtana on julkisen talouden arvioitu
tila viime vuosikymmenen lopun syvin talouskriisin jalkeen. Kriisin jilkeen
tapahtuvaa palautumista on haarukoitu vuoteen 2015 ulottuvan keskipitkdn
aikavélin arvion avulla. Tdhédn arvioon liittyy poikkeuksellisen suuria epé-
varmuuksia niin koko kansantalouden kuin julkisen taloudenkin kehityksen
osalta.

Valtion ja kuntien verotulot on arvioitu perusuran mukaisen taloudellisen
kasvun perusteella. Talouskasvun viridmisen seurauksena verotulojen kasvun
arvioidaan muutaman vuoden aikajénteelld kohenevan. Kriisid seuraava kas-
vun palautuminen jad kuitenkin verrattain lyhyeksi, kun demografinen muutos
alkaa hidastaa verotulojen kasvua. Ansiotuloverotuksen osalta on oletettu, ettd
tuloveroasteikkoja tarkistetaan vuosittain ansiotason nousua vastaavasti siten,
ettei verotus palkkojen kohoamisen seurauksena kiristy jarjestelmén progressi-
osta johtuen. Ty6elakemaksujen osalta on oletettu, ettd tyonantajien ja palkan-
saajien maksut nousevat kokonaisuutena ns. sosiaalitupossa sovitun mukaisesti
eli vuosina 2011-2014 yhteensa 1,6 prosenttiyksikkoa eli 0,4 prosenttiyksikkoa
vuosittain. Tama kohentaa tyoeldkerahastojen taloutta ldhitulevaisuudessa ja
samalla vahvistaa jarjestelmin kestéavyytta pitkalld aikavalilla.

Menojen osalta on oletettu, ettd ikdsidonnaiset menot kasvavat vuoteen 2015
mennessd kestavyyslaskelmien mukaisesti. Tédstd suurin osa on eldkemenojen
kasvua. Kuntien menoissa on my®ds pyritty ottamaan huomioon sosiaali- ja
terveysmenojen hienoinen, viestérakenteen muutoksen aiheuttama reaalinen
nousu. Kunta-alan ansiotason on oletettu nousevan yleistd ansiotasokehitysta
myo6téillen.

Valtion hallinnonaloittaiset menot sailyvit peruslaskelmassa reaalisesti
muuttumattomina vuosina 2011-2015. Tiettyjen menojen nousupaineet huo-
mioiden tdma oletus merkitsee jo itsessddn sité, ettd joidenkin muiden menojen
osalta tarvitaan mittavia sddstoja. Hallinnonalojen menot kasvoivat reaalisesti
viime vuosikymmenena keskiméarin yli 2 % vuodessa. Merkittdvan osan valtion
kokonaismenojen kasvusta peruslaskelmassa selittda korkomenojen kaksinker-
taistuminen 2 mrd. eurosta yli 4% mrd. euroon seuraavan viiden vuoden aikana.



Taulukko 3.6. Julkisyhteisojen rahoitusjaama ja velka, % BKT:sta

2008 | 2009 | 2010 | 2011 2012 | 2013 | 2014 | 2015

Yhteensa 4,4 -2,2 -3,6 -3,0 2,3 -1,9 -1,7 -1,6
Valtio 09 -4,5 -5,8 -5,2 -4,7 -4,5 -4,2 -4,0
Kunnat -0,2 -0,5 -04 -0,3 -04 -0,3 -0,3 -0,3
Soturahastot 3,7 2,7 2,5 2,6 2,8 2,8 2,8 2,7
Julkinen velka 34,2 41,8 48,3 52,2 54,4 56,4 58,2 60,0

Koko julkisen talouden alijadma johtuu padosin valtiontalouden suuresta ali-
jaamastd. Myos kuntasektori uhkaa pysya jatkossa alijagdmaisend ilman voimak-
kaita tulo- ja menokehitysta tasapainottavia toimia. Kuntatalouden vuotuinen
tila riippuu keskeisesti mm. tulevasta palkkaratkaisusta sekd kuntien tulevista
kunnallis- ja kiinteistéverotukseen sekd menojen kasvun hillintdén liittyvistd
paatoksistd. Tyoeldkelaitosten ylijadma pitdd julkisen talouden alijddméan sen-
taan vakaus- ja kasvusopimuksen rajan ylapuolella vuodesta 2011 alkaen. Tyo6t-
tomyysvakuutusrahaston talouden arvioidaan kohenevan selvésti vasta v. 2012,
kun ty6ttomyys kadntyy laskuun ja tyottomyysvakuutusmaksuja nostetaan.

Julkisen talouden toipumista hidastavan reunaehdon muodostaa se, etté

Suomen tyollisyys- ja talouskasvun ei arvioida kriisin jilkeen enédd palautuvan
aiemmalle kasvu-uralle. Jo ennen kriisid potentiaalisen tuotannon vuotuisen
kasvun arvioitiin meilld hidastuvan 2010-luvulla alle 2 prosenttiin. Vaikka
tdhan kasvuvauhtiin aikanaan padstaisiinkin, merkitseviét kriisin myota tapah-
tuva rakenteellisen ty6ttomyyden kohoaminen, investointien supistuminen ja
padomakannan pieneneminen sitd, ettd potentiaalinen tuotanto on v. 2015 yhé
tuntuvasti alempi kuin ennen kriisid tehdyissd arvioissa. Tilanne eroaa selvisti
1990-luvun laman jalkeisestd ajasta, jolloin julkisen talouden varsin nopean
toipumisen taustalla oli sopeuttamistoimien lisaksi nopea talouskasvu. Nyky-
taantuman jdlkeen talouteen on jidmaissé pysyva rakenteellinen alijidmai, silla
yksin talouskasvu ei nosta julkista taloutta ylijadmaiseksi edes vuosikymmenen
puolivaliin mennessé (kuvio 3.5).



Kuvio 3.5. JulkisyhteisGjen rahoitustasapaino ja suhdannekorjattu  Julkisen talouden toipumiseen Iiittyy

jadma, suhteessa bruttokansantuotteeseen

1990

1995

epdvarmuuksia: miten kansantalous toipuu
kriisistd ja miten verotulot kehittyvt...

Potentiaalisen tuotannon kehitysti koskevan
epdvarmuuden ohella verotulojen, ennen
kaikkea pididomaverojen, yhteys kokonais-
tuotannon muutoksiin on mutkallinen ja
niiden suhdannevaihtelu tulee helposti
aliarvioiduksi. Télloin rakenteellinen

2000 2005 10+ aois-  tasapaino  pyrkii  tulemaan korkea-

B Julkisyhteisdjen rahoitustasapaino Suhdannekorjattu jaama suhdanteessa yharVIOIdUkSl Ja mata-

lasuhdanteessa vastaavasti aliarvioiduksi.

Lahde: Tilastokeskus, VM

Kriisin aikana valtion tulojen bruttokan-

santuoteosuuden arvioidaan putoavan ajan-

jaksona 2007-2010 3 prosenttiyksikkod. Talouden elpyessé tapahtuu vastak-

kaissuuntaista korjaantumista. Talouskriisid edeltinyt korkeasuhdanne oli

kuitenkin poikkeuksellinen tilanne. Esimerkiksi valtion omaisuustulot suh-

teessa kokonaistuotantoon olivat kriisid edeltdneen korkeasuhdanteen aikana
poikkeuksellisen korkealla tasolla, jolle ne tuskin palautuvat.

...valtion korkomenot uhkaavat nousta tuntuvasti

Talouskriisin vaikutukset nakyvat kaikkialla maailmassa julkisen talou-
den velanottotarpeen tuntuvana kasvuna, kun maat joutuvat hakemaan lai-
naa kansainvilisilta rahoitusmarkkinoilta alijidmiensi kattamiseksi. Suomen
osalta pelkéstddn olemassa olevan valtionvelan hoitaminen edellyttdd vanho-
jen lainojen uusimista vuosittain keskimairin noin 7 mrd. eurolla ajanjaksolla
2010-2015. Kun tahén lisatdan tulevat budjettitalouden alijaamat, valtio jou-
tuu hakemaan ldhivuosina lainarahaa lahes 17 mrd. euroa vuodessa.

Valtion maksamiin korkomenoihin kohdistuu lainakannan paisumisen
ohella merkittdvid nousupaineita kriisin jalkeen. Kriisin aikana korkotaso on
alentunut tuntuvasti, jolloin mittavasta velanotosta huolimatta korkomenot
ovat edelleen laskeneet. Alhaiset korot johtuvat suurelta osin keskuspankkien
kevyesté rahapolitiikasta, sdastamisasteiden kasvusta ja yritysten luotonkysyn-
ndn vaimeudesta. Myos sijoittajien luottamus taloustilanteen vakautumiseen
on saattanut vaikuttaa samaan suuntaan.

Tilanne voi muuttua nopeastikin. Luottamuksen heikkeneminen tai pdinvas-
taisessa tapauksessa talouskasvun nopeutuminen ja sithen todennék®éisesti liittyvé
rahapolitiikan kiristyminen johtaisivat todennakdisesti pitkien korkojen nousuun
varojen hakeutuessa muihin sijoituskohteisiin. Meneillddn olevan kansainvali-
seen elvytyspolitiikkaan liittyy mm. riski, ettd nopeasti velkaantuneiden EU-
maiden taloustilanne vaikuttaa Suomen lainakustannuksiin toivottua enemman.



Kansainvilisen talouden toipuminen voi merkitd myds inflaatiopaineiden
voimistumista esimerkiksi raaka-aineiden osalta. My0s tdma voi johtaa korko-
tason nousuun, kuten myos monien todennikoisend pitaima dollarin heikke-
neminen. Vaikka valtiontalouden rahoitusasema onnistuttaisiin palauttamaan
selvasti ldhemmas tasapainoa, voi korkotason kohoaminen merkita sité, ettd
korkomenot uhkaavat lahivuosina lihes kaksinkertaistua.

Kehikko 3.4.
Hyvan luottoluokituksen sailyttaminen tarkeaa

Valtion velan hintaan vaikuttaa yleisen korkotason lisaksi sijoittajien vaatima riskipreemio,
joka kuvaa markkinoilla vallitsevaa kasitystd valtion rahoitusaseman kestavyydesta ja sii-
hen liittyvista riskeistd. Suomen valtiolla ei ole toistaiseksi ollut lainansaantiongelmia. Val-
tion lainojen kysynta on ollut hyvaa rahoituskriisinkin olosuhteissa. Suomen valtion mak-
sama suhteellinen hinta (tuottoero suhteessa Saksaan) on noussut, mutta vahemman kuin
muissa euromaissa. Tama ei ole sattumaa, vaan Suomi on onnistunut taloudenpidossaan
ankkuroimaan itsensa tukevasti parhaimman mahdollisen luottoriskin maiden ryhmaan.

jasijoittajat pitavat silmalla myos harjoitettua talouspolitiikkaa...

Lahtokohtaisesti valtion rahoituksen saatavuus ja hinta riippuvat valtion luottokelpoi-
suudesta. Tdman arvioinnissa sijoittajat eivat kuitenkaan luota yksinomaan luottoluoki-
tukseen, vaan rahoittajatahot ovat myds kiinnostuneita valtion velkaantumisvauhdista,
valtiontalouden tasapainottumisnakymista seka kokonaistaloudellisista tekijoista. Arviot
valtion kyvystad hallita taloudellista tilannetta saattavat vaikuttaa sijoittajien luottamuk-
seen. Tasta viimeisimpana esimerkkina oli luottoluokituslaitos Standard & Poor’sin Suo-
mea koskeva huomautus siitd, etta luottoluokitus voi jatkossa laskea, jos finanssipolitii-
kan kuri pettaa.'

Nykyinen taantuma on hyva esimerkki siitd, miten sijoittajien tuottovaatimukset kehitty-
vét valtioiden joukkovelkakirjalainamarkkinoilla. Irlanti ja Suomi olivat taantuman alka-
essa molemmat vahiten velkaantuneiden EU-15 maiden joukossa. Talld hetkelld maiden
taloudellinen kehitys on heikkoa. Irlannin julkinen velka kasvaa kuitenkin huimasti nope-
ammin kuin Suomen, koska Irlannin rahoitussektorin vakauden turvaaminen sitoo run-
saasti julkisia velvoitteita ja varoja. Taman seurauksena Irlannin luottoluokitus on pyka-
lan heikompi kuin Suomen, ja Irlannin valtio joutuu maksamaan uudesta velastaan eniten
euroalueella. Suomi saa talla hetkelld uuden rahoituksensa 1.2 prosenttiyksikkoa edulli-
semmin kuin Irlanti, jolla ei kuitenkaan ole ollut ylitsepddsemattomia vaikeuksia saada
lainojaan kaupaksi.

... mika korostaa valtion tasehallintaa

Kansainvaliset sijoittajat ja luottoluokittajat ovat alkaneet katsoa entistd enemman val-
tioiden kokonaistaloudellisesta asemaa valtion taseen ndakdkulmasta julkisen talouden
yleisten nakymien ohella. Tehokkaalla tasehallinnalla voidaan saavuttaa merkittavia etuja
paremman varojen ja vastuiden yhteishallinnoinnin kautta. Esimerkiksi investointeja voi-
taisiin rahoittaa myds rahoitusomaisuutta myymalla normaalin vero- tai velkarahoituk-
sen ohella.




Valtion konsernitaseen vastuista valtion bruttovelka ja eldkevastuut muodostavat ylivoi-
maisesti suurimman osan. Merkittdvia varoja ovat valtion liikelaitosten omaisuus (met-
sat, kiinteistot) ja strategisesti merkittdava rahoitusomaisuus. Lisaksi valtiolla on velkavi-
vulla rahoitettua likvidia rahoitusomaisuutta. Valtio on taten ottanut tietoisen taseriskin.
Velan korkoriskista johtuen valtion saamisten (riskikorjattuun) tuottovaatimukseen tulisi
kiinnittaa jatkossa runsaasti huomiota. Pddoman toteutuneiden tuottojen tulee minimis-
saan ylittaa velan kustannukset, mutta liséksi on otettava huomioon vastuiden ja varojen
markkinariskit. Taseen vahvistamisen nakdkulmasta kaikki kdyttémenot tulisi rahoittaa
veroilla tai omaisuutta myymalla ja velkaa tulisi ottaa ainoastaan tuottavien investoin-
tien rahoittamiseen.

S&P’s 2009:"Any sustained and significant fiscal slippage would lead to an erosion of the
government’s substantial fiscal buffers. While we currently do not anticipate this adverse scenario,
in the event it could lead to mounting downward pressure on the rating, especially if it were accom-
panied by a lack of reform to address structural unemployment and longer-term fiscal challenges
associated with Finland’s ageing population.”

Kuvio 3.6 a. Valtion tulot ja menot seka kuvio 3.6 b. julkisyhteisdjen EMU-velka 1980-2015
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...taittuuko kuntien kustannusten nousu?

Kuntatalouden keskeisimmit haasteet liittyvit viime vuosina voimakkaasti
kasvaneiden menojen hillintddn sekd tulopohjan vakauden lisadmiseen. Kun-
tien taloutta on leimannut tulo- ja menokehityksen kiinted, suhdanteita myo-
taileva yhteys. Tama kéddestd suuhun - ajattelu kirjistyi erityisesti v. 2008, kun
verotulojen voimakkaan kasvun ja valtionosuuksien mittavien lisdysten seu-
rauksena menot kasvoivat liki 8 %.

Talouskriisi iski kuntatalouden kannalta sikdli hankalaan aikaan, silld kun-
nissa olisi samaan aikaan ollut tarve varautua peruspalvelujen kysynnén kas-
vuun, tyovoimapulan aiheuttamiin palkkapaineisiin sekd mittaviin, rakenne-
uudistuksista ja peruskorjaustarpeista johtuviin investointitarpeisiin. Lahivuo-
sina kunnissa tarvitaankin sopeuttamistoimia samanaikaisesti sekd suhdanne-
taantuman ettd pitkdn aikavilin rakenteellisen epdtasapainon korjaamiseksi.

...eldkerahastojen sijoitustuottoihin liittyy riskejd

Tyoeldkerahastojen talouden kehityksen suurimmat riskit liittyvit niiden
sijoitustuottojen kehitykseen. Rahastojen sijoitustuotot (osingot ja korkotuotot)
ovat kuluneena vuosikymmenend olleet kansantalouden tilinpidon mukaan
2V2-4Y, mrd. euroa vuodessa. Korot ja osingot ovat kuitenkin vain osa elike-
varojen tuotoista, silld normaalivuosina merkittdva osa tuotoista tulee osak-
keiden ja joukkovelkakirjalainojen myyntivoitoista ja arvon muutoksista,
jotka eivit ole mukana kansantalouden tilinpidon mukaisessa rahoitusjaa-
missd. Vuonna 2008 osakekurssien romahduksen takia tyoelakevarojen sijoi-
tustuotot (ml. arvostusmuutokset) olivat 20% mrd. euroa “pakkasella”. Vas-
taavasti osakemarkkinoiden elpymisen seurauksena ndin laskettujen sijoitus-
tuottojen arvioidaan nousseen ldhes 18 mrd. euroa ja eldkevarojen markkina-
arvon 123 mrd. euroon. Kansainvilisten rahoitus- ja pddomamarkkinoiden
tuleva kehitys vaikuttaakin keskeisesti tyoelakelaitosten talouteen. Mikali ela-
kerahastojen pddomat ja sijoitustuotot kehittyvat odotettua vaimeammin, pai-
neet elikemaksujen sovittua suurempaan korottamiseen kasvavat.



3.4 \Valtio, kunnat ja sosiaaliturvarahastot: kenen
kestavyysongelmasta on kysymys?

3.4.1 Julkinen talous on talouspoliittinen kokonaisuus

Julkisen sektorin alasektoreilla - valtiolla, kunnilla ja sosiaaliturvarahastoilla
- on kullakin oma keskeinen tehtévinsa: sosiaaliturvarahastot maksavat koti-
talouksille etuuksia (esim. eldkkeet ja pdivirahat) ja avustuksia (esim. perus-
turva). Kuntasektorin menot puolestaan painottuvat kulutukseen ja investoin-
teihin. Kunnat tarjoavat julkisia palveluja joko itse tuotettuna tai hankittuna.
Valtion tehtavdni on rahoittaa mm. yliopisto-opetusta, kansallista infrastruk-
tuuria seka yleista turvallisuutta ja jarjestystd. Valtionhallinnon suurin meno-
erd ovat kuitenkin erilaiset tulonsiirrot kunnille ja sosiaaliturvarahastoille.

Valtiolla on vastuu talouden kokonaiskehityksestd...

Valtio on perinteisesti vastannut julkisen talouden kokonaistasapainosta.
Sitoumukset, joita koko julkisen talouden tasapainosta ja kestavyydestd on
tehty EU-tasolla, koskevat Suomen valtiota. Sekd 1990-luvun laman ettd
nykyisen taantuman oloissa valtiontalous on joustanut voimakkaasti. Esimer-
kiksi 1990-luvun alussa valtio joutui ottamaan menojen rahoittamiseksi suu-
ria lainamaédria, ja valtion velkaantumisaste kuusinkertaistui vuodesta 1990
vuoteen 1995 mennessd. Tamé oli mahdollista, koska sekd laman ettd nyky-
taantuman alkuvaiheessa valtiontalouden rahoitusasema oli hyvi ja velan taso
alhainen. Vastaavasti nykykriisissd valtion velan BKT-osuuden arvioidaan
kohoavan léhelle 60 prosenttia vuoteen 2015 mennessé. Valtiontalouden yli-
jaamdisyys ja velan matala taso ovatkin perusedellytyksii sille, ettd finans-
sipolitiikka voi toimia ylldttavissd taantumissa ja turvata julkisen talouden
vakauden pitemmaélla aikavalilla.

...mutta talouspolitiikan vaikutusten kannalta kuntatalous ja elikejdrjestelmd ovat
keskeisid

Ty6njaosta johtuen julkisen sektorin alasektoreihin kohdistuu erityyppisid
menopaineita. Valtiolla on viime kdden vastuu palvelu- ja toimeentulotur-
vaa koskevien velvoitteiden sdatamisestd seka jarjestelmien asianmukaisesta
toiminnasta, samoin viime kddessd myos niiden rahoituksen turvaamisesta.
Vaikka valtio kantaakin julkisen talouden kokonaisvastuuta, ikadntymiseen
liittyvien menojen kehityksen kannalta kunnilla ja eldkejérjestelmalld on kes-
keinen merkitys.



Palvelujen jarjestiminen on seki meilld ettd muissa Pohjoismaissa delegoitu
pédosin alue- ja paikallistasolle. Julkisen hallinnon hajauttamista on perusteltu
sillé, etta paikallistasolla tunnetaan parhaiten kansalaisten palvelutarve, min-
kélaisia palveluja tarvitaan ja kuinka paljon. Jarjestelylld on sekd taloudellisia
perusteluja® etti demokratian toteutumiseen liittyvia perusteluja.’ Tama vas-
taa ns. toissijaisuusperiaatetta, jota noudatetaan EU-tason yhteistyGssa.

Tyoeldkelaitokset vastaavat ansiosidonnaisen eldketurvan hoitamisesta.
Ansiosidonnainen eldkejérjestelmdmme on osittain rahastoiva etuusperustei-
nen jirjestelmad, jossa etuudet maaraytyvit tyohistorian pituuden ja ansiotason
mukaan. Rahastointi on kollektiivista, eikd se vaikuta yksil6tasolla eldkkeen
tasoon, vaan sen tarkoitus on tasata elakemaksua yli ajan. Eldkkeet rahoitetaan
tydnantajien ja -tekijoiden vakuutusmaksuilla seké rahastojen sijoitustuotoilla.
Eldkemaksujen tasoa siitelee kdytanndssa ns. elikemenojen automatiikka, joka
tarkoittaa, ettd eldkemaksujen pitdd riittdd pitkalld aikavililld nykyisten ja tule-
vien eldkkeiden rahoittamiseen.

3.4.2  Elakejarjestelman ja kuntatalouden kestavyys seka veroaste
Eliikemenajen nousupaine uhkaa nostaa tydeldkemaksua...

Eldkejirjestelmédn keskeisin haaste on elinién jatkuva piteneminen. Suomen
nopeasti vanheneva viest kasvattaa elikemenoja tulevina vuosina. Suurin
osa kasvusta kohdistuu tydeldkkeisiin. Lakisaéteisten elakemenojen brutto-
kansantuoteosuus kasvaa sekd lahitulevaisuudessa ettd lahivuosikymmenin.
2030-luvulta ldhtien elikemenojen osuus bruttokansantuotteesta vakiintuu
noin 14-15 prosenttiin, kun se v. 2008 oli 11 prosenttia. Elakeidn saavuttanei-
den lukumiiran kasvu ja tyossikdyvien ikdluokkien pieneneminen nostavat
elikemenojen suhdetta ty6tulosummaan 2030-luvulle asti. Silloin tydeldkeme-
not ovat noin kolmannes tydtuloista, kun ne viime vuonna olivat 22 %. Elin-
ajan jatkuvan pitenemisen vuoksi vanhuuselidkkeelld olevia on paljon suurten
ikédluokkien jalkeenkin.

Eldketurvakeskuksen marraskuussa 2009 julkaistun pitkédn aikavilin eld-
kemenolaskelman mukaan lakisdateisissd eldkemaksuissa on keskimaédrin 4
prosentin nousupaine vuoteen 2060 mennessa. Merkittivin elikemaksu, TyEL-
maksu, nousee nykyisestd runsaasta 21 prosentista lahes 27 prosenttiin seuraa-
vien 15 vuoden aikana. Keskeiset tydomarkkinajarjestot sopivat ns. sosiaalitu-
possa TyEL-maksun nostamisesta vuosina 2011-2014 yhteensa 1,6 prosenttiyk-
sikolla. Kunta-alan eldkemaksun sen sijaan arvioidaan pysyvéin kutakuinkin
nykyiselld tasolla, koska elikemaksuja nostettiin “etupainotteisesti” nopeam-
massa tahdissa kuin yksityiselld sektorilla ja koska kertyneitd rahastoja on tar-
koitus purkaa eldkemenojen ollessa korkeimmillaan.

8 Besley&Case (1995)
9 Dahlberg (2008)



Kuvio 3.7. Tyoelakemaksun nousupaineet 2005-2007
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Lahde: Eldketurvakeskus, 2009.

Hoito- ja hoivamenot taas luovat paineita kunnallisveroasteen nousuun

Ikasidonnaisista menoista hoito- ja hoivamenojen kasvu kohdistuu lahivuosi-
kymmenini erityisesti kuntatalouteen. Ndiden menojen nopein kasvu ajoittuu
erityisesti 2020-luvulle ja vield siitd eteenpédinkin. Edelld kuvatut Baumolin
tautina ja Wagnerin lakina kasiteltyjen lisdtekijoiden vaikutukset kohdistu-
vat nekin kipeimmin juuri kuntapalveluihin. Kuntatalouden kohtaama kesti-
vyyshaaste on siten ldhivuosikymmenind tuntuva. Kun hyvinvointipalveluja
koskevan sukupolvisopimuksen toteuttaminen on lisdksi hajautettu pitkalti
kuntien harteille eika palvelujarjestelman rahoituksesta ole olemassa yhta sel-
vid pelisddntojd kuin elakejirjestelmin tapauksessa, on kuntatalouden kesta-
vyyttd ja palvelujen rahoitusmahdollisuuksia perusteltua tarkastella erillddn
muusta julkisesta taloudesta. Seuraavan sivun kehikossa 3.5 on kuntatalou-
desta laadittu oma erillinen kestdvyyslaskelmansa.



Kehikko 3.5.
Kuntatalouden "kestavyyslaskelma”

Seuraavassa yksinkertaistetussa tarkastelussa on kuvattu kuntien kdyttotalouden keskeisten tulo-
jamenopuolen elementtien - verotulojen ja valtionosuuksien seka kulutusmenojen ja investoin-
tien — muutosta edellisvuoteen verrattuna. Tarkoituksena on havainnollistaa kuntien tulojen ja
laskennallisen menotason vilille syntymassa olevaa kasvavaa epatasapainoa.

Laskelma perustuu pddpiirteittain samoihin oletuksiin kuin koko julkisen talouden kestdvyyslas-
kelma. Tarkastelussa kuntien verotulojen oletetaan kasvavan vuosina 2011-2030 4 % vuodessa.
Laskennallisiin valtionosuuksiin on lisatty lakisdateiset indeksikorotukset sekd véestorakenteen
muutoksesta johtuvat, valtion ja kuntien vélisen kustannustenjaon puitteissa toteutettavat ns.
automaattimuutokset. Valtionosuuksien ja kulutuksen hinnan muutoksien estimaattina on kay-
tetty peruspalvelujen hintaindeksia (+3 % vuodessa).

Kuntien kulutusmenojen maaran kehitys on johdettu sosiaali- ja terveyspalvelujen sekd ope-
tuksen laskennallisten vdestotekijavaikutusten pohjalta. Palvelutason seka palvelujen kaytta-
jien osuuksien eri-ikdisessa vaestdssd on oletettu pysyvan nykytasolla eli palvelutarpeen ei ole
oletettu véhenevan vanhemmassa ikdluokassa. Kuntien menoihin vaikuttaa télléin vain véeston
madran ja ikdrakenteen muutos. Sosiaali- ja terveyspalveluissa kulutuksen maaran laskennalli-
nen lisdys vuosina 2011-2030 olisi keskimadrin 1,5 %. Sen sijaan opetustoimessa volyymi ndyt-
taisi pysyvan kutakuinkin nykytasolla. Muiden kulutusmenojen maaran on oletettu pysyvan
reaalisesti muuttumattomana. Kuntien investointien on oletettu pysyvdn vakiona suhteessa
kokonaistuotantoon.

Kuvio 3.8. Kuntien verotulot, valtionosuudet, kulutusmenot ja investoinnit
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Lahde: Tilastokeskus, VM

Kuntatalouden ollessa jo ldhtétilanteessa alijadgmainen kdyttotalouden tulo- ja menokehityksen
kasvava epéatasapaino aiheuttaisi kuntatalouteen jatkuvasti kumuloituvan alijagaman. Vuoteen
2020 mennessa laskennallinen tarve korottaa kunnallisveroprosenttia olisi 3 prosenttiyksikkoa.
Kun hoito- ja hoivamenojen nopein nousuvaihe osuu 2020-luvulle, vuoteen 2030 mennessa
kunnallisveron nousupaine ilman sopeutustoimia kohoaisi noin 7 prosenttiyksikkdon. Kehitys
jatkuu samanlaisena vield taman jalkeenkin, mika on erittdin huolestuttava mm. palvelujen tasa-
puolisen saatavuuden kannalta. Kun kuntien korkeimpien ja matalimpien veroprosenttien ero
on jo nykyisellddn 5 prosenttiyksikkdd, erot uhkaavat nousta jatkossa kestamattoman suuriksi.

Kuntatalouden ikdsidonnaisten menojen nousu pitaa sisdlladn myds sosiaali- ja terveyspalvelu-
jen henkilostomaaran jatkuvan lisddntymisen. Painelaskelmassa henkilston maara nousisi noin
90.000 henkil6lla vuoteen 2030 mennessa. Tilanne olisi kestdméaton myos kansantalouden kas-
vumahdollisuuksien kannalta; tyévoiman niukkuuden vallitessa kuntasektorin tyévoimatarpeet
lisdisivat tyovoimakilpailua ja siten tydvoimakustannuksia seka aiheuttaisi rekrytointivaikeuksia
niin kunnille itselleen kuin yksityiselle sektorillekin.




Miten verot tulisi tulevaisuudessa kerdtd?

Kestavyyslaskelmien keskeisimpid teknisid oletuksia on veroasteen kiinnit-
tdminen ldhtévuoden tasolle. Vakioisella veroasteella julkisen talouden tasa-
paino heikkenee rajusti, jos palveluvelvoitteista pidetddn kiinni. Laskelmaan
on sisddnrakennettu elikejirjestelmén kestavyyden turvaaminen elakemak-
suja nostamalla. Samalla ikdsidonnaisten menojen kasvupaine vaikuttaa myds
kuntiin ja valtioon, joiden veroaste laskelmissa alentuu aiheuttaen koko julki-
sen talouden alijadman. Jos tdhin tarkasteluun lisittiisiin sellaisenaan vield
edelld esitetty kunnallisveron tuntuva nousupaine, pienenisi valtionverotulo-
jen osuus nykyisestd merkittavasti.

Hyvinvointiyhteiskunnan ja julkisen talouden kestavyyden turvaaminen on
viime kéddessé valtion harteilla. Kestavyysongelman ratkaisua silmalld pitden on
tastd ndkokulmasta ongelmallista, ettd ikdsidonnaisten menojen ja siten myds
verotuksen nousupaineet kohdistuvat kiytdnnossé tydelakesektoriin ja eldke-
menojen automatiikkaan seka toisaalta itsehallinnon piirissd olevaan kunta-
talouteen. Tama asetelma nostaa esille verorakenteen ja kysymyksenasettelun
siitd, miten ja minka sektorin tulisi keratd verot tulevaisuudessa.

Tyoelakemaksujen yhteydessd on syyta muistaa, ettd lakisdateiset eldkeva-
kuutusmaksut ovat vdhennyskelpoisia ansiotuloverotuksessa. Tdmén tyyppiset
verohelpotukset supistavat veropohjaa ja aiheuttavat siten verotulojen menetysti
sekd kunnallis- ettd valtionverotuksessa. Tyontekijoiden lakisddteinen eldke-
maksu vihentdd verotettavaa tuloa yhteensa 3,35 miljardia euroa, mika aiheut-
taa 1,36 miljardin euron ansiotuloverokertyman menetyksen v. 2010. Verovel-
vollinen hy6tyy verotuesta sitd enemmén, mitd suuremmat hénen verotettavat
ansiotulonsa ovat, mika johtuu veroasteikon progressiivisuudesta.

Mikali kunnallisveron nousupaine pédsisi purkautumaan taysimadrai-
send, siirryttdisiin julkisen sektorin rahoittamisessa kuntatalouden osalta mui-
den Pohjoismaiden tapaan korkean kunnallisverotuksen suuntaan ja samalla
nykyistd enemmain suhteelliseen verotukseen. Vaihtoehtoisesti valtionverotus
voisi olla tiukempaa, jolloin esimerkiksi kuntatalouden rahoituksessa valtion-
osuuksien merkitys lisdédntyisi. Tima4 vastaisi lahinnd Suomen perinteisté ase-
telmaa. Kysymykseen palataan luvussa 6 kisiteltdessa kestavyysongelmaa kun-
tatalouden nakékulmasta.

Kuvio 3.9. Veroaste 2010-2030 Eri yhteyksissda on myds véldytelty jonkinas-
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keellisen vakuutusmaksun piirteit.
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4 Julkisen talouden kestavyys ja
talouspolitiikka

4.1  Finanssipolitiikan haasteet: ikaantyminen ja
talouskriisin jalkihoito

Tédmidnhetkinen talouskriisi on muuttamassa perusteellisesti finanssipoli-
tiikan agendaa ja lahtokohtia. Kriisin pahimmassa vaiheessa on osana EU:n
kdynnistaméa elvytysohjelmaa toteutettu toimia, joilla on haettu mahdolli-
simman suurta vaikuttavuutta taloudellisen aktiviteetin ja tyollisyyden tuke-
miseksi. Kun talouden kddntyminen nousuun on varmistunut, ndma ylimaa-
rdiset toimet on tarpeen purkaa, jotta tasapainoisen taloudellisen kehityksen
edellytykset tulisivat jatkossa turvatuiksi. Samalla on aika kiinnittdd huomio
demografiseen muutokseen ja timdn myoté esille nousevaan julkisen talouden
kestavyyden turvaamiseen. Kestidvyyshaasteeseen on vastattava nyt erityisesti
seuraavista syista:

Suomi kohtaa kestdvyysongelman eturintamassa...

Merkittava osa kestdvyysongelmastamme syntyy jo alkaneen vuosikymmenen
aikana. Myds tdmin jilkeen menojen kasvu on ripeda. Siten Suomen osalta
ongelma on muita vanhoja EU-maita haastavampi. Komissio on silti sijoitta-
nut viimesyksyisessd arviossaan Suomen yhdessi mm. Ruotsin, Tanskan ja
Viron kanssa kestédvyysongelman osalta vahariskisten EU-maiden joukkoon.
Tdmi voidaan asettaa kyseenalaiseksi. Komission arviossa ei nimittdin oteta
kriisin vaikutuksia huomioon tdysimaaraisesti, mikd antaa erityisesti Suomen
tilanteesta liian myonteisen kuvan. Lisdksi yksityisen sektorin tyoelakejarjes-
telmassé tapahtuvan rahastoinnin kisitteleminen julkisena sadstimisena vah-
vistaa asemaamme erdisiin muihin EU-maihin verrattuna.'® Useimmat EU-
maat kamppailevat sitd paitsi suurten julkisen talouden kestdvyysongelmien
kanssa, joten Suomen sijoittuminen vertailussa EU-maiden keskiarvoa parem-
min kertoo pikemminkin muiden EU-maiden ongelmien mittaluokasta.

1% Monessa muussa EU-maassa (kuten Alankomaat ja Tanska) vastaavanlaiset jarjestelmat
luokitellaan yksityiseen sektoriin.



...ja julkisen talouden Iihtdtilanne on heikentynyt meilld paljon. . .

Suomen julkinen talous heikkenee talouskriisin aikana huomattavasti enem-
mén kuin EU-maissa keskimaarin. Viime vuonna heikkenemisen arvioidaan
olleen meilld jopa vanhoista jasenmaista nopeinta. Olemme siten entistd haa-
voittuvammassa asemassa vastaanottamaan védeston ikdantymisen aiheut-
tamat menopaineet ja veropohjan kaventumisen. Vieston keski-idn nousun
kiihtyessd julkinen talous uhkaa ilman voimakkaita sopeuttamistoimia pysya
kroonisesti ja kestdvyyden vaarantavalla tavalla alijidmaisend. Kun keskipit-
kén aikavilin peruslaskelmassa julkisyhteisdjen rakenteellinen nettoluoton-
anto on noin 1% % alijddmainen suhteessa kokonaistuotantoon, etiisyys kes-
tavyyden turvaavaan ylijidaméin eli ns. kestavyysvaje on kasvanut noin 5%
prosenttiin suhteessa kokonaistuotantoon (kuvio 4.1). Samalla julkisyhteiso-
jen velka lisddntyy vuosittain keskimaarin 10 mrd. eurolla ja nousee v. 2015
60 prosenttiin suhteessa bruttokansantuotteeseen.

Kuvio 4.1. Julkisyhteisojen nettoluotonanto ja kestavyyden turvaava ylijaama, %/BKT
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Lahde: Tilastokeskus, VM

...eikd talouskasvusta ole odotettavissa entisen kaltaista apua

Julkinen talous on ollut perinteisesti ylijidméinen lukuun ottamatta 1990-
luvun alkupuolen lama-aikaa ja nykyistd taantumaa. TyGelakerahastojen yli-
jadmi on ollut noin 3 % suhteessa kokonaistuotantoon, ja valtion sekd kun-
tien taloudet ovat “normaalivuosina” olleet ldhelld tasapainoa. Julkisen talou-
den ylijaamilld on pyritty pitimaén julkisen talouden velkaantuneisuus kurissa
ja varautumaan tuleviin eldkevastuisiin.Perinteisesti julkinen talous on nous-
sut suhdannetaantumista melko kivuttomasti kansantalouden kasvun avulla.
Tétd ovat kysynnén elpymisen ohella tukeneet kansantalouden tarjontatekijét



kuten tyoikiisen vieston lisddntyminen. Nyt tilanne on taysin erilainen. Vuo-
desta 2010 lahtien, kun ensimmaiinen suuri ikdluokka tiyttaa 65 vuotta, talou-
den kasvupotentiaalia ja julkisen talouden rahoituspohjan kasvua hidastaa tyo-
ikdisen vdeston viheneminen. Tarjontarajoite hidastaa talouden ja verotulojen
kasvua varsin nopeasti taantuman jilkeen, vaikka kysynté kasvaisikin. Saman-
aikaisesti julkiset menot kasvavat erittdin nopeasti ikdrakenteen muutoksen
takia. Julkiset menot suhteessa bruttokansantuotteeseen lisddntyvit vieston
ikdadntymisen takia lyhyessé ajassa (2008-2015) lahes 2 prosenttiyksikkoa.

Tilanne on nyt poikkeuksellisen haasteellinen, koska syvé taantuma ja
ikadntymisen raju alku osuivat samaan ajankohtaan.

4.2 Miten kestavyysongelma pitaisi ratkaista?
Kestdvyyttd on mahdollista vahvistaa monella eri tavalla...

Julkisen talouden tasapainottamiseen ja siten kestdvyysvajeen poistamiseen voi-
daan pyrkia valittomilld ja nopeasti vaikuttavilla sopeutustoimilla, kuten vero-
tusta kiristdmalld ja julkisia menoja leikkaamalla sekd pidemmalla ajalla vai-
kuttavilla rakenteellisilla uudistuksilla. My6s rakenteellisten uudistusten vai-
kutukset ilmenevit tulojen lisidntymisend tai menojen pienentymisend mutta
vasta asteittain kdyttdytymisen tai talouden rakenteen muutosten vilitykselld.

...mutta helppoja keinoja ei ole

Kestavyysongelman ratkaisemiseen néyttdisi periaatteessa olevan tarjolla
lukuisia keinoja, joissa joku voi ndhdé jopa runsauden pulaa. Mikdan naistd
keinoista ei kuitenkaan tarjoa kestidvyysongelmaan ilmaista ratkaisua. Niihin
kaikkiin liittyy haittoja, toisiin enemmaén ja toisiin vdhemman. Ne koskettavat
lisaksi eri vdestopiireja eri tavoin ja herattavat ndin poliittisia kiistoja. Kysy-
myksessd on lopulta kipea talous- ja yhteiskuntapoliittinen ongelma.

4.2.1 Julkisen talouden valiton vahvistaminen
Verotuksen kiristdminen

Julkisen talouden kestivyysvajeen suuruutta kuvaa, ettd se vastaa suurin piir-
tein valtion tuloveron vuotuista tuottoa. Kirjistden voi sanoa, etti jos kes-
tdvyysvaje haluttaisiin kuroa valtion tuloverolla kokonaan umpeen vuoden
kuluessa, pitdisi tuloverotuotot kaksinkertaistaa. Muista verolajeista ainoas-
taan arvonlisdveron, sosiaaliturvamaksujen ja kunnallisveron vuotuiset tuotot
ovat vastaavalla tasolla. Muiden verolajien, kuten esimerkiksi valmisteverojen
tai autoveron tuotolla ei ole merkittdvad vaikutusta kestdvyysongelman ratkai-
sun kannalta (taulukko 4.1).



Taulukko 4.1. Verotulot verolajeittain vuonna 2009, milj. euroa

Tulolaji 2009 % BKT:sta
Valtion tulovero (yht.) 1712 6,8
- ansio- ja padomatulot 8214 4,8
- yhteisévero 3498 2,0
Muut tuloon ja varallisuuteen perustuvat (yht.) 965 0,6
- Korkotulojen lahdevero 600 0,3
Liikevaihtoon perustuvat (yht.) 14 667 8,5
- Arvonlisavero 13980 8,1
Valmisteverot (yht.) 5076 3,0
- Tupakkavero 650 0,4
- Alkoholijuomavero 1188 0,7
- Energiaverot 3191 19
Muut verot ja veroluontoiset maksut (yht.) 2256 1,3
- Autovero 825 0,5
- Varainsiirtovero 480 0,3
- Ajoneuvovero 639 0,4
Kuntien verotulot 17 550 10,2
-kunnallisvero 15390 89
- kuntien osuus yhteiséveron tuotosta 1190 0,7
-kiinteistovero 970 0,6
Tyoeldkemaksut 16 900 9,8

Lahde: Valtion talousarvio 2009, Peruspalveluohjelma 2010-2013 (ennuste), Eldketurvakeskus
(ennuste)

Kuluttajahintojen vai ansiotason muutosta vastaava veroasteikon tarkistus?

Viime vuosina tyon verotuksen keventdmisessé ldahtokohdaksi on muodostu-
nut, ettd ansiotason ja verojdrjestelman progression kiristdva yhteisvaikutus
on pyritty ehkdiseméddn veroperusteita muuttamalla. Mitd nopeampaa on ylei-
sen ansiotason nousu, sitd suuremmaksi muodostuu tarvittava veroperustei-
den muutoksesta aiheutuva tulonmenetys.

Tyomarkkinoiden toiminnan nidkokulmasta pitdytyminen pelkéstaan kulut-
tajahintojen muutoksen mukaisissa inflaatiotarkistuksissa kiristdisi ansiotu-
lojen verotusta. Viime vuosina ansiotaso on noussut keskiméarin 2 % yleistd
hintatasoa nopeammin. Veroasteikkojen tarkistaminen pelkéstdan inflaatiota
vastaavasti lisdisi valtion verotuloja noin 200 milj. eurolla vuodessa verrattuna
ansiotulon nousua vastaavaan ja progression kiristymisen ehkdisevdan tarkis-
tukseen. Erds lisindkokohta on se, ettéd edellytykset tyollisyytta tukeville mal-
tillisille palkkaratkaisuille saattaisivat parantua, koska progressio itsessdin
hillitsee palkankorotuksia lisadmalld nimelliskorotusten avulla tavoiteltavien



reaaliansioiden kasvun kustannuksia. Toisaalta veroasteikkoja tarkistettaessa
voitaisiin ottaa huomioon ty6n tuottavuuden kasvun ja esimerkiksi EKP:n
tavoiteinflaation summaa vastaava nimellisansioiden nousu. Timi vahvistaisi
tydmarkkinaosapuolten kannustinta pysyttaytyd hintakilpailukyvyn turvaa-
valla, maltillisella palkkalinjalla.

Verotukien vihentdminen

Tarkasteltaessa verotuksen kiristaimistd on syytd arvioida mahdollisuuksia
veropohjien laajentamiseen verotukia pienentdmilla. Erilaisten vihennysten
muodossa myo6nnettivien verotukien vuoksi valtiolta jad saamatta verotu-
loja noin 13 mrd. euroa vuodessa eli lahes 7%, % suhteessa bruttokansantuot-
teeseen. Verotukien tosiasiallinen kohtaanto voi poiketa tavoitellusta. Tama
nédkyy esimerkiksi asuntovelkojen korkovidhennyksen tapauksessa siten, ettd
tuki valuu osittain asuntojen hintoihin eikd ndy tdysiméaraisesti tarkoitetulla
tavalla asuntotuotannossa.

Taulukko 4.2. Suurimmat verotuet vuonna 2009, milj. euroa

Laskennallisen asuntotulon verovapaus 1950
Kunnallisverotuksen ansiotulovdhennys 1360
Tyontekijoiden lakisaateisen eldkemaksun vahentdminen 1280
Valtionverotuksen ty6tulovahennys 1160
Kunnallisverotuksen eldketulovdahennys 1070
Oman asunnon myyntivoiton verovapaus 900
Velkojen korkojen vahentaminen 760
Lapsilisien verovapaus 510
Elintarvikkeiden ja rehujen ALV (17%) 507
Eldketulovahennys valtionverotuksessa 285
Asumistukien verovapaus 280
Ns. henkilokuntaetuuksien verovapaudet 260
Rajoitetusti verovelvollisten verovapaus korkotulosta 250
Kotitalousvahennys 245
Tyontekijoiden sairauspaivarahamaksun vahentaminen 215
Tydémarkkinajdrjestdjen jasenmaksujen vahentdaminen 210

Lahde: VATT (ennuste)

Julkisten menojen leikkaaminen

Julkiset kokonaismenot olivat v. 2009 noin 55 % BKT:sta. Kun julkisen talou-
den pitkdn ajan epitasapaino on 5% % BKT:sta, julkisen talouden tasapai-
nottaminen pelkéstdan menopuoleen vaikuttamalla edellyttiisi siis julkisten
menojen vilitontd vahentdmistd runsaalla 11 prosentilla eli noin neljésosalla
valtion budjetista.



Edellisen laman jilkeen 1990-luvulla valtiontalouden tasapainottaminen vei
ldhes yhdeksdn vuotta. Néin pitka aika vaadittiin siitd huolimatta, ettd tuolloin
tilannetta helpotti laman jalkeinen voimakas talouskasvu. Samalla tehtiin mit-
tavia menoleikkauksia. Ahon hallituskaudella toteutettiin liki 6 mrd. euron leik-
kaukset, ja vuosina 1996-1999 Lipposen I hallitus toteutti lahes 4,5 mrd. euron
sadstopaatokset. Yhteensd ndma menoleikkaukset vastasivat noin 10 prosent-
tia vuoden 1996 kokonaistuotantoon suhteutettuna. Nykyiseen kokonaistuo-
tannon tasoon verrattuna esimerkiksi Lipposen I hallituksen sdast6jd vastaava
menoleikkaus tarkoittaisi valtion menojen supistamista noin 6% mrd. eurolla.

Lahivuosina niin valtion kuin laajemmin julkisten menojenkaan rakenne
ja taso eivit voi jaadd entiselleen, vaan ne tdytyy sopeuttaa uusien olosuhtei-
den vaatimuksiin. Jo pelkéstdan perusuralaskelman oletus valtion reaalisten
menojen jaaddyttamisestd tarkoittaisi tosiasiallisesti mittavia vihennystarpeita
monissa menoerissd. Valtion menojen rakennetta ei voida sementoida nykyisen-
kaltaiseksi, vaan tarvitaan paattivédisyyttd ja valmiutta menojen kohdentami-
seksi uudelleen kuvattujen tavoitteiden saavuttamista paremmin palvelevaksi.
Elvytyksestd johtuva valtion menojen viliaikainen kasvu tulee jatkossa purkaa.
Erikseen on sitten arvioitava kuinka suuressa méérin menojen kokonaistasoa
tulee sopeuttaa suhteessa kriisid edeltineeseen tasoon. Niin ikddn on selvai,
ettd julkisen sektorin henkilostén méadran kasvupaineisiin tulee vastata myos
jatkossa valtion tuottavuusohjelman toteutusta jatkamalla.

Valtion menojen tarkastelua silmallé pitden taulukkoon 4.3. on koottu bud-
jettitalouden menot padluokittain. Valtion budjettitalouden menot ilman val-
tionvelan vdhentamista olivat 43,5 mrd. euroa vuoden 2008 tilinpaatoksessa.
Vuoden 2008 menoista padosa, 64 % (27,8 mrd. euroa) oli tulonsiirtoja, joista
valtaosa kohdistui joko valtionapuina kunnille (9,5 mrd. euroa) tai kotitalouk-
sille (reilusti yli 11 mrd. euroa, ml. Kelan kautta vilitetty sosiaaliturva). Suu-
rimmat kotitalouksille kohdentuvat menoerit ovat kansaneldkelain mukaiset
etuudet, lapsilisit, tydmarkkinatuki ja asumistuki. Kulutusmenojen osuus oli
28 % kaikista valtion budjettitalouden menoista. Menoista noin 5 % kului val-
tionvelan korkomenoihin.



Taulukko 4.3. Maararahat taloudellisen laadun mukaan vuosina 2008 ja 2010, milj.
euroa

2008 2010
tilinpaatos % talousarvio %

01-14 Toiminta- ja palkkausmenot 5811 13,3 6016 11,9
15-17 Eldkkeet 3379 78 3731 74
18-19 Puolustusmateriaalin

hankkiminen 687 1,6 701 1,4
20-28 | Muut kulutusmenot 1323 3,0 1410 2,8
29 Arvonlisaveromenot 1017 23 1012 2,0
01-29 | Kulutusmenot, yhteensa 12217 28,1 12870 25,5
30-39 | Valtionavut kunnille ja

kuntayhtymille ym. 9466 21,7 11051 219
40-49 | Valtionavut elinkeinoelamalle 3253 75 3484 6,9
50-59 | Valtionavut kotitalouksille ja

yleishyodyllisille yhteisoille 8345 19,2 10169 20,1
60 Siirrot valtion rahastoihin ja

kansaneldkelaitokselle 3408 78 4623 9,2
61-65 | EU:nrahastojen

rahoitusosuudet, vastaavat

valtion rahoitusosuudet ja

muut siirrot kotimaahan 953 2,2 1076 21
66-69 | Siirrot EU:lle ja ulkomaille 2379 55 2703 5,4
30-69 | Siirtomenot, yhteensa 27 804 63,9 33107 65,6
70-89 | Sijoitusmenot, yhteensa 1095 2,5 2397 4,7
90-99 | Korkomenot ym. yhteensa * 2413 5,5 2100 4,2

Valtion budjettitalouden

menot, yhteensa * 43 529 50474

* pl. valtionvelan véhentaminen, joka vuonna 2008 n. 1,4 mrd. euroa

Kestavyysongelman ratkaisemiseksi myos kuntien ja elikejirjestelman
menojen nousupainetta on arvioitava kriittisesti. Tekijoit, joilla voitaisiin joko
viliaikaisesti tai pysyviésti vaikuttaa tydeldkemaksun nostotarpeeseen ja kes-
tavyyskuiluun ovat tyéllisyysasteen nousu, tyokyvyttomyyselakkeiden ja van-
huseldkkeiden alkavuuden pienentaminen, ansiotason kasvuvauhdin nousu
sekd elakevarojen tuoton kohentaminen. Ty6voimaintensiivisen kuntatalouden
menopaineiden hillitsemistd puolestaan kasitellddn luvussa 6.

Verotuksen kiristdmiselld ja menojen leikkauksilla on seuraamuksensa

Kestdvyyden turvaamiseen tahtdaviin politiikkatoimiin liittyy aina omat
haittansa. Sukupolvien vilisen ja niiden sisdisen palvelusitoumuksen niko-



kulmasta julkisten palvelujen heikentdmiseen liittyy tulonjaon nidkokulmasta
ristiriitoja. Eriluonteisilla julkisilla menoilla on lisdksi erilaisia vaikutuksia
talouden rakenteeseen ja tuottavuuteen. Julkisten etuuksien heikentimisen
yhteydessa voi kidydd myds niin, ettd menosadstd yhdelld sektorilla voi siirtya
toisen sektorin rahoitettavaksi.

Toisaalta verojen kiristimisessd on aina kyse muustakin kuin tulonjaosta eli
yksityiselté sektorilta saadun tulon jakamisesta uudelleen. Koska tdysin neutraali
verojirjestelma ei kidytinnossé ole mahdollinen, vaikuttaa verotuksen muutta-
minen - niin rakenteiden kuin veroasteenkin osalta - jollain tavalla taloudelli-
siin kannustimiin ja ndiden vilitykselld talouden rakenteeseen, tuottavuuteen
ja tyollisyyteen. Korkeampi verotus merkitsee lisddntyvid taloudellisia tappioita
vahenevani tyon tarjontana, yksityisend sddstamisend ja paidomanmuodostuk-
sena. Kun Suomen veroaste on jo lahtékohtaisesti korkea, ndiden tappioiden
voidaan arvioida kasvavan nopeasti. Niitd lisdd osaltaan my6s kansainvilinen
verokilpailu, joka verotuksemme suhteellisesti kiristyessa voi johtaa investoin-
tien suuntautumiseen entistd suuremmassa maarin ulkomaille ja ennen pitkaa
myds suurempaan tydvoiman maastamuuttoon.'!

Talouskasvuun liittyvan teoreettisen kirjallisuuden johtopaitdsten perus-
teella pitkén aikavélin talouskasvuun voi vaikuttaa verotuksen rakenteella eri-
tyisesti siirtymalla tulo- ja yritysverotuksesta kohti kulutuksen verotusta. Sel-
vityksissd saadut suuntaa-antavat empiiriset tulokset tukevat tita kasitystd."?
Kulutusverojen tapauksessa verot aiheuttavat pienimman mahdollisen kayt-
taytymismuutoksen silloin kun ne kohdistetaan sellaisille hyédykkeille ja pal-
veluille, joiden kysynta ja tarjonta ovat mahdollisimman joustamattomia hin-
nan suhteen.

Hallituksen 1.10.2008 asettaman verotyoryhman tehtdvané on arvioida
talouden toimintaympdriston muutoksista aiheutuvia verojirjestelman uudis-
tustarpeita myos verotuksen oikeudenmukaisuuden kannalta ja tehdd tarvitta-
vat ehdotukset verojérjestelman kehittdmisessa noudatettavista suuntalinjoista.
Tavoitteena on, ettéd verojarjestelma tukee nykyista paremmin kestivad talous-
kasvua ja samalla kestdvad julkisten palvelujen ja etuuksien rahoitusta ottaen
huomioon ekologisen kestavyyden vaatimukset. Tyoryhmén maardaika paat-
tyy vuoden 2010 lopussa.

" Esim.ETLA (2007)
12 Eerola (2009)



Kehikko 4.1.
Valtionverotus ja menorakenne: dynaaminen tarkastelu

Epdsuotuisan suhdannetilanteen ja tiedossa olevien rakenteellisten tekijoiden, kuten esim.
vdeston ikddntymisen, johdosta keskipitkan aikavalin odotukset taloudellisesta kasvusta
ovat maltilliset. On selvaa, ettd perinteisten kysynta- ja tarjontatekijoiden, kuten viennin ja
investointien lisdksi tarvitaan rakenteellisia tekijoita talouskasvun vauhdittamiseksi. Seu-
raavassa yritetaan analysoida verotuksessa ja menoissa tapahtuvien muutosten dynaami-
sia vaikutuksia.

Vaikka suotuisa makrotaloudellinen kehitys voikin lyhyelld aikavalilla peittaa alleen talou-
den rakenteelliset ongelmat, suhdannetilanteen paraneminen ei tule ratkaisemaan Suomen
kansantalouden kohtaamia ongelmia keskipitkalla aikavalilla. Talouspoliittiset toimenpiteet,
joilla pyritd@n muuttamaan yksildiden tai yritysten kdyttdytymistd, ovat luonteeltaan dynaa-
misia. Esimerkiksi julkisten investointien lisdédmisesta saatava mahdollinen hyéty realisoituu
vasta vuosien paasta. Politiikkatoimenpiteiden valittymismekanismien tunteminen on valt-
tamaton ehto sille, ettd pystymme arvioimaan toimenpiteiden vaikutuksia ja tehokkuutta.

Finanssipolitiikan harjoittajalla on kdytanndssa (aggregaattitasolla) kaksi instrumenttia kay-
téssadn; veropolitiikka ja menopolitiikka. Talouspoliittisessa keskustelussa usein kiistellaan
ndiden kahden instrumentin paremmuudesta. On selvdd, ettd yksiselitteista vastausta ei
voida antaa, koska tehokkuus riippuu monesta tekijastd, kuten ldhtotilanteesta ja aikahori-
sontista. Jos esimerkiksi tavoitellaan nopeaa elvyttdvda vaikutusta, niin julkisten menojen
lisddminen on tehokkaampi keino kuin verojen alentaminen. On kuitenkin mahdollista, etta
pidemmalla aikavalilld julkisten menojen lisddminen osoittautuu taloudellisen aktiviteetin
kannalta haitalliseksi johtuen esimerkiksi siitd, ettd yksityisen sektorin toimeliaisuus voi
vahentya. Joka tapauksessa vastausta joudutaan hakemaan empiirisen tutkimuksen saralta.

Talouspoliittinen kysymys on seuraava: onko veroelvytys (verojen alentaminen) vai menoel-
vytys (menojen lisédminen) oikea lddke saamaan aikaan riittdvan kasvusysdyksen talouteen
pitkalla aikavalilla? Jotta kysymykseen voidaan vastata, on tiedettava finanssipolitiikan ker-
toimien (kuinka paljon euron suuruinen veronalennus tai menojen lisdys nékyy BKT:ssa) suu-
ruus. Taloushistoria tuntee tapauksia, joissa kumpaakaan ylld mainituista elvytyskeinoista
ei ole kdytetty ja silti velka/BKT -suhde on korjaantunut. N&in kavi poikkeuksellisen voi-
makkaan talouskasvun aikana toisen maailmansodan jalkeen muutamissa Lansi-Euroopan
maissa. Kuten ylla todettiin, on todenndkdistd, ettd Suomen kohdalla taloudellinen kasvu
jaa maltilliseksi ja siten nykyisen kriisin jalkeisind vuosina joudutaan juoksuttamaan ylijaa-
madisid budjetteja, jotta kertynyt velka saadaan hoidetuksi.

Alesina ja Ardagna (2010) ovat tutkineet kuinka suuret muutokset finanssipolitiikan viri-
tyksessd ovat vaikuttaneet kasvuun ja velkadynamiikkaan. Elvyttavien budjettien (vajeen
suureneminen tai ylijadman pieneneminen) kohdalla tutkitaan niiden vaikutusta kasvuun
yli ajan. Vajeiden supistamisen kohdalla tutkitaan niiden vaikutusta velan véhenemiseen/
stabiloitumiseen keskipitkalla aikavalilld. Aineisto on erittdin kattava ja se koostuu 21 OECD-
maasta mukaan lukien Suomi vuosilta 1970-1997. Tarkasteltaessa taloudellista kasvua kes-
kipitkalla aikavalilld ovat veronalennukset kasvun kannalta tehokkaampia kuin menojen
lisdykset fiskaalisen stimuluksen tapauksessa. Vajeiden supistamisen tapauksissa menojen
leikkaukset ovat selkedsti tehokkaampia kuin verojen nostaminen, kun puhutaan velan sta-
biloimisesta ja taantuman valttamisesta. Kyseisesta aineistosta |0ytyy useita aikaperiodeja,
joissa menojen leikkaukset alija@minen korjaamiseksi ovat edesauttaneet taloudellista akti-
viteettia ennen kuin johtaneet taantumaan.




Kuismasen ja Kdmpin (2010) tutkimus on ainoa puhtaasti kotimaisella aineistolla tehty sel-
vitys finanssipoliittisten paatosten reaalitaloudellisista vaikutuksista. Tutkimuksessa kay-
tetddn kahta eri tilastollista menetelmaa tulosten vertailtavuuden ja varmennettavuuden
takia. Tulosten mukaan finanssipolitiikalla on vaikutusta taloudelliseen kasvuun, mutta pit-
kalla aikavalilla julkisen kulutuksen lisdédminen syrjayttaa yksityisen sektorin aktiviteettia
ja siten vaikuttaa haitallisesti kasvumahdollisuuksiin. Myds verotuksella on tutkimuksen
mukaan dynaamisia vaikutuksia, silld sen muuttaminen ndyttdisi vaikuttavan yksityisen
sektorin kdyttaytymiseen.

Julkisten menojen tehokkuutta arvioitaessa on eriteltava julkinen kulutus ja julkiset inves-
toinnit toisistaan. On selvdd, etta julkisten menojen kohdentuessa kulutukseen kokonais-
kysynta lisaantyy, mutta silld ei ole mitaan vaikutusta tuottavuuteen yksityiselld sektorilla.
Useissa tutkimuksissa on osoitettu, ettd seka véliaikaiset ettd pysyvat lisdykset julkisiin
investointeihin tuottavat suuremmat kerroinvaikutukset kuin julkisen kulutuksen lisaami-
nen. Oleellista on se, ettd julkiset investoinnit eivét vain nosta kokonaiskysyntdd, vaan myos
vaikuttavat kokonaistarjontaan tydn tuottavuuden ja pddoman rajatuottavuuden nousun
kautta. Jos julkisia menoja lisaéamallé halutaan saada dynaamisia kasvuvaikutuksia aikai-
seksi, niin julkisen kulutuksen lisédminen voi olla haitallista siihen liittyvien negatiivisten
varallisuusvaikutusten kautta.

4.2.2  Rakenteellisten uudistusten ja muiden tekijoiden vaikutukset
kestavyysvajeeseen

Talouspolitiikan vaihtoehtojen kannalta on tirkedd yrittdd hahmottaa, miten
erilaiset rakenteelliset uudistukset ja muut tekijat vaikuttavat kestdvyyteen.
Tillaisten arvioiden tekeminen on vaikeaa, ja siitd voidaan tédssd raportissa
esittdd vain alustavia nakokohtia. Seuraavassa tarkastelussa pyritddn eri teki-
joiden osalta hahmottamaan, miten niiden tulisi muuttua, jotta kestavyysvaje
pienenisi prosenttiyksikolld. Laskelmissa kasitelldan seuraavia vaihtoehtoja:

o koko kansantalouden tuottavuuden kohottaminen
o julkisten hyvinvointipalvelujen tuottavuuden kohottaminen
« tyOurien pidentiminen
« maahanmuuton lisddminen
o syntyvyyden kohoaminen
o tyoOeldkelaitosten sijoitustuottojen kehitys

Koska kestavyyslaskelmissa veroasteen oletetaan pysyvan lahtévuoden
tasolla, vaihtoehtoislaskelmien vaikutusta kestidvyysvajeeseen haetaan padsian-
toisesti ikdsidonnaisten menojen muutosten kautta. Taulukossa 4.4 on esitetty
lyhyesti vaihtoehtoislaskelmien tulokset. Naitd késitellddn jatkossa laajemmin.
Laskelmat perustuvat edelld kestavyysarvioiden yhteydessa kdytettyyn kehik-

koon. Tuloksissa tulevat siten otetuksi huomioon vain tdmén, pelkistetyn ja
kayttaytymisoletuksista pitkélti puhdistetun kehikon sisdltamat riippuvuudet.



Taulukko 4.4. Eri tekijoiden vaikutukset kestavyysvajeeseen

Herkkyyslaskelma: Perusuran Kestavyysvaje pienenisi
oletus 1 prosenttiyksikolla, jos
muutos perusuraan olisi

Yleisen tuottavuuden nousu 1,75 % +1,25 %-yksikkda / v
Hyvinvointipalvelujen tuottavuuden nosto 0 +0,25 %-yksikkoa / v
Tyourien pidentdaminen vuoteen 2060

mennessa 2 vuotta +1 vuosi
Maahanmuuton lisédminen 15000/ v +10000/v
Syntyvyyden nousu (hedelmallisyysluku) 1,85 +0,5
Sijoitusten tuottoasteen muutos 4% +0,9 prosenttiyksikkod

Tarkastelu on tehty STM:n SOME-mallilla

Yleisen tuottavuuden nousu parantaa julkisen talouden tilaa vain, jos menot kasvavat
hitaammin kuin BKT

Kokonaistuottavuuden kasvuun perustuva talouskasvu mielletddn usein tér-
keiaksi julkisen talouden kestavyyden turvaajaksi. Laskelmien mukaan koko-
naistuottavuuden tulisi kuitenkin nousta pysyvdisti perdti 1,25 prosenttiyksi-
kolld suhteessa perusuraan, jos kestdvyysvajetta haluttaisiin pienentdd prosent-
tiyksikolld. Kdantden voisi sanoa, ettd tuottavuuden jo sindnsa varsin kovalta
tuntuva 0,5 prosenttiyksikon nousu perusuraan verrattuna kohentaisi kesti-
vyysvajetta ainoastaan 0,4 prosenttiyksikolld. Taloudellisen kasvun nopeutta-
minen tuottavuuden kasvua kiihdyttamalla ei siten nédyttdisi helpottavan kes-
tdvyysongelmaa kovinkaan tuntuvasti.

Tuottavuus on kylld keskeisin elintason nousun ldhde, mutta tuottavuuden
kasvuun luontojaan liittyva reaalipalkkojen kohoaminen seké — eksplisiittisen
tai implisiittisen — indeksisidonnaisuuden vilitykselld tapahtuva sosiaalietuuk-
sien reaaliarvon kohoaminen lisd4 julkisen talouden kustannuksia ja vihentda
siten tuottavuuden kasvun merkitysté julkisen talouden kestavyysongelman
ratkaisemisessa.'” Taustalla on sama julkisen sektorin tuotoksen suhteellisen
hinnan kohoaminen kuin Baumolin taudissa. Jo nimensd mukaisesti ansiosi-
donnainen sosiaaliturva kehittyy ansioiden mukaan, jotka puolestaan seuraavat
kansantalouden tuottavuuden kehitystd. Tdmaén lisdksi Wagnerin lain ilmenty-
ména esimerkiksi terveyspalvelujen korkea tulojousto heikentdi tuottavuuden
nousun vaikutuksia julkisen talouden tasapainoon. Kaytanndssé yleisen tuot-
tavuuden nousu vahvistaa julkista taloutta vain, jos julkisen sektorin palkat ja/
tai tulonsiirrot jaavat yleisesta tulokehityksestd jalkeen.

13 Samanlaisiin paatelmiin tultiin my6s Etlan (2007) ja VNK:n (2009) raporteissa



Hyvinvointipalvelujen tuottavuuden nousulla olisi voimakkaita positiivisia
kestdvyysvaikutuksia

Pddosin kuntien tuottamien sosiaali- ja terveys- sekd koulutuspalvelujen tuot-
tavuuden kohottaminen olisi sen sijaan erittdin tehokas keino vihentda jul-
kisen palvelutuotannon kustannuksia ja siten helpottaa kestavyysongelmaa.
Perusurassa palvelujen tuottavuuden oletetaan pysyvdn muuttumattomana,
jolloin niiden BKT-osuus nousisi laskennallisesti yli 4 prosenttiyksikolld vuo-
teen 2060 mennessé. Samaan aikaan kunta-alan laskennallinen lisdty6voiman
tarve kohoaisi jo vuoteen 2030 mennessa likipitden 100 000 henkiloll4.

Julkisten palvelujen 0,25 prosentin vuotuinen tuottavuuskasvu pienentdisi
kestdvyysvajetta noin prosenttiyksikon verran. Samalla kunta-alan henkildston
médran lisdyspaineet helpottaisivat huomattavasti. TAma puolestaan parantaisi
yleista tuottavuuskehitystd, kun henkiloresursseja vapautuisi yksityiselle sek-
torille, jossa tuottavuuskehitys on nopeampaa.

Tehokkuuserot viittaavat tuottavuuspotentiaaliin

Tuottavuus kohoaa joko parhaiden mahdollisten palvelumenetelmien kehittyessa tai siten,
ettd alhaisemman tuottavuuden tuottajat omaksuvat tuottavampia tuotantomenetelmia.
Parhaiden mahdollisten menetelmien kehittymistd on vaikea ennakoida. Sen sijaan kun-
nallinen palvelusektori voisi selkedsti nostaa tuottavuuttaan levittamalld parhaita olemassa
olevia palvelukdytantdjd. Jos kunnat jarjestdisivat palvelut yhta tehokkaasti kuin tuottavin
kunta, kunnallisten hyvinvointipalvelujen tuottavuus kohoaisi eri arvioiden mukaan 5-20 %.
Palveluiden suuren volyymin vuoksi viidenkin prosentin tuottavuuskasvu vastaisi satojen
miljoonien eurojen sddstdpotentiaalia (taulukko 4.5).

Taulukko 4.5. Joidenkin julkisten palveluiden tehostamis- ja sadastopotentiaali vuonna 2004

menot, tehostamispotentiaali saastopotentiaali
milj. e % milj. e
Perusterveydenhuolto 2800 6 170
Perusopetus 3300 5 169
Lukiokoulutus 500 4 21
Lasten paivahoito 2000 5 90
Kaikki 8600 5 450

Lahde: Aaltonen ja Kangasharju (2008).

Herkkyyslaskelmassa kdytetty neljannesprosentin tuottavuuden kohoaminen voisi toteu-
tua pelkastaan kuntien vélisten tehokkuuserojen pienenemiselld. Neljannesprosentin suu-
ruinen vuotuinen tehokkuuserojen pieneneminen vuosina 2015-2060 vastaisi kutakuinkin
11 prosentin tehostamisvaraa, mikd sopii hyvin eri tutkimuksissa havaittujen tehostamis-
vara-arvioiden haarukkaan.



Tuottavuuden kohottaminen julkisissa palveluissa on vaateliasta

Hyvinvointipalvelujen tuottavuuden koheneminen prosentin neljanneksen
verran ei sindnsd vaikuta suurelta verrattuna muun kansantalouden kehityk-
seen, jossa tuottavuus on perinteisesti kasvanut yli kahden prosentin vauhtia.
Tuottavuushaaste on kuitenkin todellisuudessa melkoinen, silla kuntapalvelu-
jen tulevaisuuden lisdtarpeet ovat pitkalti tydvoimaintensiivisissd, ihmistyon
valittoméan kayttoon nojaavissa hoivapalveluissa. Julkisissa hyvinvointipal-
veluissa tuottavuuskehitystd hidastaa myds tuotannon rakenne. Yksityiselld
sektorilla suuri osa tuottavuuden noususta syntyy siitd, ettd tehottomat yri-
tykset poistuvat markkinoilta ja uudet yritykset saavat menestyessadn nope-
asti jalansijaa markkinoilla. Julkisissa palveluissa tallaista rakennemuutosta ei
kéaytdnnossa ole lukuun ottamatta tilanteita, joissa kuntaliitosten yhteydessé
tehotonta tuotantorakennetta korvataan tehokkaammalla.

Pienelté tuntuvan 0,25 prosentin vuotuisen tuottavuusnousun aikaansaami-
nen edellyttdisi tuntuvaa muutosta suhteessa 2000-luvun alkuvuosiin, jolloin
hyvinvointipalvelujen tuottavuus heikkeni huolimatta tuottavuuden kohotta-
miseen tahtdavistd uudistuspyrkimyksista.

Kuvio 4.2. Kuntien ja kuntayhtymien kokonaistuottavuus vuosina 2000-2008
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Lahde: Tilastokeskus, VM

Eris, sindnsé luonteva politiikkatavoite olisi kuntien henkil6stoméaarin jaa-
dyttdminen nykytasolle. Jos tata lahestytdan puhtaasti sosiaali- ja terveyspalve-
lujen nédkokulmasta (henkilostod v. 2010 noin 240 000), vaatisi se kasvavan pal-
velutarpeen vuoksi vuosittain jopa runsaan prosentin tuottavuuskasvua. Koko
kuntatalouden (henkiléstod v. 2010 noin 460 000) tuottavuuden tulisi vastaavasti
nousta runsaat 0,7 % vuodessa. Aiemmin toteutuneen kehityksen seki palve-
lujen kysynnén tulevan rakenteen perusteella timai tavoite olisi ddrimmdiisen
kunnianhimoinen.



Kehikko 4.2.
Tyourien pidentaminenkaan ei ole yksinkertaista

Védeston ikarakenteen muuttuessa tyévoima on keskeinen kansantalouden kasvuedel-
lytysten rajoite. Tydvoimaa tarvitaan vastaisuudessa yhd enemman myos tyydyttamaan
julkisen sektorin tyovoimatarpeita ja tuottamaan hyvinvointipalveluiden rahoittamiseksi
tarvittavaa veropohjaa. Mitda enemman tydntekijoita on, sitd enemman kertyy verotuloja
ja vastaavasti kuluu vahemman tyottomyysmenoja. Ison tydpanoksen edellytyksia ovat
korkea tydvoimaan osallistumisen aste, riittdva maara tehtyja tyotunteja tyollista kohti ja
matala tyottomyys.

Erityisesti varttuneemman véeston tulisi lisdta tyovuosia

TyOurien pidentaminen edellyttdisi erityisesti vanhemman vdeston tydpanoksen tuntuvaa
lisaamistd. Nykyiselladn suomalaiset siirtyvat elakkeelle selvasti nuorempana kuin muut
pohjoismaalaiset; Eldketurvakeskuksen laskelmien mukaan 25-vuotiaan eldkkeelle siirty-
misen odote oli v. 2009 59,8 vuotta. Syitd tahan ilmidéon on pyritty etsimaan mm. huonoksi
koetusta terveydestd, ikdantyneiden tyopanoksen vahdisestd arvostuksesta seka yksin-
kertaisesti siitd, ettd monet ikddntyneet tyontekijat kokevat jo tehneensa tarpeeksi tyota.
My®ds tydeldmédn koventuminen johtaa yha useammin tyokyvyttomyyseldkkeelle siirtymi-
seen. Yli puolet alkavista tyokyvyttomyyseldkkeistad johtuu masennuksesta, johon usein
16ytyy tyoperdinen syy. Tydmarkkinajarjestojen ja hallituksen edustajista koostuva ryhma
(ns. Rantalan ryhma) yrittaa |0ytaa keinoja 31.1.2010 mennessa lykata eldkkeelle siirtymisen
odotetta kolmella vuodella vuoteen 2025 mennessa. Samaan aikaan ns. Ahtelan ryhmassa
on pohdittu tydeldman laadullisten tekijoiden kehittamista.

Eldkkeelle siirtymisen lykkdamiseen tahtdaa myos vuoden 2005 eldkeuudistuksessa sovittu
elinaikakerroin, joka vaikuttaa ensi kerran v. 2010 alkaviin, 62-vuotiaiden eldkkeisiin. Eldke-
etuus sopeutetaan elinaikakertoimella elinajan pitenemiseen. Kertoimen eldke-etuutta
pienentdvaa vaikutusta voi kompensoida pysyttelemalla tydelamassa pidempaan. Kertoi-
men eldketta pienentava vaikutus kuluvalla vuosikymmenelld on maltillinen, ja se voidaan
kompensoida jatkamalla muutamalla kuukaudella tyduraa. Esimerkiksi v. 2020 eldkkeelle
siirtyvan, v. 1958 syntyneen henkilon eldke-etuutta elinaikakerroin laskee Tilastokeskus-
ksen viimeisimman vaestéennusteen mukaan 7%z %, ja henkild voi kompensoida taman
tekemalld yhden vuoden pidempaan tyota.

Nuorten tulee tydllistya aiemmin

TyOurien pidentdmistarve koskee myds tyduran alkupdatd. Suomessa valmistutaan tydela-
maan keskimaarin selvasti vanhempana kuin muissa EU-maissa. Téhan on syyna mm. kor-
keimmin koulutettujen lukion jalkeen pidettavat vélivuodet seka opintojen hidas etenemi-
nen. Nuoria pitdisikin kannustaa nopeampaan valmistumiseen. Keskeinen keino olisi tehda
opintolainan ottaminen houkuttelevammaksi suhteessa opintorahaan. Tall6in opiskelijat
voisivat keskittya opintoihin eikd heidan tarvitsisi tehda tyota opiskelun ohessa.

Verotus ei saa kannustaa elakkeelle siirtymiseen

Tyohon osallistumisen kannustavuuteen tahtadvaa tyotulojen verotuksen keventamista on
jatkettu systemaattisesti talla hallituskaudella. Valtion ansiotuloveroasteikon kautta tehtavat
kevennykset eivat kuitenkaan hyodyta ainoastaan ty6tuloja saavien verotusta, vaan keven-
tavat samalla my6s muiden valtion tuloverotuksen alaisia tuloja saavien verotusta - siten
myos eldkkeelld olevien verotusta. Jo reilun 40 000 euron vuosiansiotasolla eldketulon vero-
tus on kevyempaa kuin vastaavan suuruisen tyotulon verotus, mika johtuu palkkatulosta
maksettavista pakollisista sosiaalivakuutusmaksuista. My&s alemmilla tulotasoilla, n. 15 000
euron vuosiansiotasolle saakka eldketulon verotus on kevyempaa kuin ty&tulon. Eldketulon
verotusta on jouduttu keventamaan my®s silloin, kun veropolitiikan ensisijaisena tavoit-
teena on ollut tyon verotuksen keventaminen. Kaikki tydntarjonnan lisddmiseen kannusta-
vat veronkevennykset sisdltavat siis automaattisesti myos eldketulon kevennysvaatimuksen.
Eldketulon verokohtelu voi siten osaltaan heikentda tyonteon kannusteita eika tue tydurien
pidentdmiseen tahtaavia tyollisyyspoliittisia padmaarid. Samalla eldketulojen lievempi vero-
kohtelu matalilla tulotasoilla korostaa muiden etuustulon varassa olevien huonoa asemaa.




Tyéurien pidentdminen kohentaisi julkista taloutta merkittdvdsti

Toisin kuin yleisen tuottavuuden nousulla, tyéurien pidentdmiselld olisi mer-
kittdva vaikutus kestdvyyteen. Laskelmien mukaan tyéuran pidennys yhdelld
vuodella vahvistaisi julkisen talouden kestdvyyttd 1 prosenttiyksikolld suh-
teessa kokonaistuotantoon. Tyburan pidennysvaihtoehdossa ikdsidonnaiset
menot on arvioitu samalla periaatteella kuin peruslaskelmassa. Ikasidon-
naisista menoista elikkeet ja terveydenhuollon menot kasvavat jossain méa-
rin suhteessa perusuraan. Sitd vastoin muiden julkisten menojen (=julkiset
menot vihennettynd ikdsidonnaisilla ja korkomenoilla) on oletettu pysyvin
samoina kuin peruslaskelmassa eli tyollisyyden paranemisen ja julkisen talou-
den rahoituspohjan vahvistumisen ei ole annettu valua automaattisesti ndiden
menojen kasvuun. Ty6urien pidentymisestd aiheutuva tyollisyyden paranemi-
nen menee siten lahes kokonaan yksityiselle sektorille.

Ty6urien pidentymisen vaikutus kestavyyteen (I vuosi lisdd = prosenttiyk-
sikko kestdvyydessd) on laskettu perusuran pdille. On syytd huomata, ettd tydura
pitenee vuoteen 2025 saakka perusurassa ja pitemmin tyouran vaihtoehdossa
samaa tahtia. Vasta vuoden 2025 jilkeen pitemman tyduran vaihtoehdossa tyol-
lisyysaste alkaa erota perusuran ty6llisyysasteesta. Koska herkkyyslaskelmassa
tyourat alkavat pidentyé suhteessa perusuraan vasta kaukana tulevaisuudessa,
myos tistd syntyvé kestdvyyshyoty jad vihdisemmaiksi verrattuna siihen, ettd
tyburia olisi pidennetty etupainotteisesti.'*

Syntyvyyden kohoamisen ja maahanmuuton vaikutukset ovat ristiriitaisia

Syntyvyyden tai nettomaahanmuuton lisdaantymisen vaikutusten osalta muo-
dostuu kestdvyysongelman yhteydessa helposti vadrinkasitys. Syntyvyytta
nostamalla ja tyOperdistdi maahanmuuttoa lisdidmailld voidaan kylla lisita
tydvoimaa ja pienentad kestdvyysvajetta. Syntyvyyden kasvu lisdd kuitenkin
parin ensimmadisen vuosikymmenen aikana julkisen sektorin menopaineita
enemmain kuin verokertymid. Lahivuosikymmenind tdmi ajoittuisi meilld
péillekkdin ikddntymisestd aiheutuvien menojen nopeimman kasvuajanjak-
son kanssa. Lisdksi vastasyntyneiden elinajanodote on yhé pitempi, jolloin
hyvin pitkalld aikavililld vanhuusikadn liittyvat julkiset elake-, hoito- ja hoi-
vamenot mydhemmin vastaavasti kasvavat. Suuri syntyneiden ikdluokka mer-
kitsee aikanaan suurta vanhusvieston ikdluokkaa.

% mm. diskonttaus johtaa tahin



Maahanmuutto taas voi auttaa talouskehitysté ja julkisen talouden tilaa,
jos maahanmuuttajat ovat nuoria ja/tai helposti tyollistettavid. Maahanmuu-
ton myonteisid nettovaikutuksia vihentéavat kuitenkin heidédn yhé keskimaérin
alhainen tyollisyysasteensa, heiddn kdyttimansa hyvinvointipalvelut ja tulon-
siirrot sekd ajan mittaan myos heihin kohdistuvat lisaantyvat elike- sekéd van-
huusiédn hoito- ja hoivamenot.

Vaikka syntyvyys ja maahanmuutto kasvaisivat pysyvasti, jaa vaikutus vdes-
ton ikdrakenteen kannalta p4dosin tilapdiseksi. Ne eivit siis myotavaikuta kes-
tavyysongelman ratkaisuun pysyvilld, sukupolvien yli ulottuvalla tavalla. Sen
sijaan niilld voi olla mydnteinen vaikutus tilapdiseen, aiemmin syntyneiden
ikdkohorttien suuruuseroista aiheutuvien ikasidonnaisten julkisten menojen
rahoitusongelman ratkaisemiseen. Suomen tapauksessa télla seikalla on mer-
kitysta edessé olevan suurten ikaluokkien hoidon ja hoivan jirjestimisessé.

Eldkevarojen sijoitustuottojen parempi kehitys vihentdisi eldkemaksujen nousupaineita

Eldkevarojen tuotto vaikuttaa etuusperusteisen jarjestelmin periaatteiden
mukaisesti padosin maksutasoon. Tydeldkelaitosten sijoitustuottojen osalta
on perusurassa oletettu, ettd joukkovelkakirjojen reaalikorko on sama kuin
valtionvelan reaalikorko (3 %), mutta osakesijoitusten reaalituotto oletetaan
pari prosenttiyksikkod titd korkeammaksi. Télloin sijoitusten keskiméardi-
nen tuottoaste olisi noin 4 %, siis prosenttiyksikén korkeampi kuin valtion-
velan korko.

Noin prosenttiyksikon nousu keskimddrdisessd sijoitustuotossa pienentdisi
kestdvyysvajetta noin prosenttiyksikolld. Sijoitustuottojen oletettua heikompi
kehitys vaikuttaisi luonnollisesti pdinvastaiseen suuntaan. Onkin syyté koros-
taa, ettd tyoeldkejdrjestelmille asetettu 4 prosentin reaalituottovaatimus on
erittdin vaativa. Nykyinen finanssikriisi toimii tastd hyvana muistutuksena.

Voitaisiinko eldkesddstdjd kdyttdd suurten ikdluokkien ongelman helpottamiseksi?

Kestavyyslaskelmaan siséltyy oletus, ettd julkisten finanssisijoitusten samoin
kuin julkisen velan BKT-osuus pysyy ennallaan. Meilld tdima laht6tilanne
merkitsee tydeldkevarojen ansiosta sitd, ettd julkisyhteisdjen nettosaatavien
BKT-osuus pysyy laskelmassa noin 35 prosentissa. Mikéli rahoitusvaroille saa-
daan prosenttiyksikon korkeampi tuotto kuin peruslaskelmassa, kestiavyysvaje
ja kestavyyden turvaava ylijadma alentuvat prosenttiyksikolld suhteessa koko-
naistuotantoon. Tama riittaisi pitdméan julkisten nettosaatavien BKT-osuu-
den ennallaan. Julkisyhteis6illd olisi siis hamaan tulevaisuuteen rahoitusva-
roja enemman kuin velkaa.

Osittain rahastoivan tydeldkejarjestelménsé turvin Suomi on tavallaan
rahoittanut jo osan ikddntymisestd aiheutuvasta menojen kasvusta ennak-
koon, kun rahoitusvaramme ovat tuntuvasti velkaa suuremmat. Koska toisaalta



elakemenojen kasvu tapahtuu meilld suurten ikdluokkien tydelamésté poissiir-
tymisen myo6té lyhyessa ajassa, voisi ajatella, ettd menojen nopeassa kasvuvai-
heessa (2010-2030) olisi mahdollista lieventid elikemaksujen kohoamispainetta
purkamalla eldkerahastoja.

Julkisen sektorin elakejarjestelmissa (erityisesti kunnat) "puskuriajattelua”
on toteutettu nostamalla elikemaksua etupainotteisesti tasolle, joka riittaa
rahoittamaan tulevat elakkeet pitkilld aikavililld. Esimerkiksi kuntien eldke-
rahastoon on keratty varoja, jotka on tarkoitus purkaa (osittain) elikemaksujen
nopean kasvun alkaessa. Ndin pyritdan estiméddn elikemaksujen kohoaminen.

Koska koko julkisessa sektorissa on rahoitusvaroja enemman kuin vel-
kaa, niin julkisen talouden tase eli nettorahoitusvarat heikkenisi suhteessa
BKT:een, vaikka julkinen talous olisi ylijadmainen. Nettorahoitusvarojen pité-
minen vakiona suhteessa kokonaistuotantoon edellyttid pysyvéa ylijadmaa
julkisessa taloudessa. Nettofinanssivarat (varat-velat) stabiloituisivat noin 1,4
BKT-prosentin ylijaamalld, jos ldht6tilanteessa nettosaatavat ovat noin 35 %
BKT:sta ja nimellinen talouskasvu noin 4 %. Jos rahoitusvarojen annettaisiin
purkautua siten, ettd v. 2060 nettosaatavat olisivat nollassa eli velkaa olisi yhtd
paljon kuin rahoitussaatavia, alenisi kestdvyyden turvaava ylijddmd noin % %
suhteessa kokonaistuotantoon.

Elikejérjestelmédn rahastointiasteen yllipidon - tai jopa lisédmisen - puo-
lesta puhuu kuitenkin toinen nidkokohta. Rahastoimattomassa jakojirjestel-
massa (ns. “pay-as-you-go” -jarjestelma) eldkkeiden rahoituspohja kehittyy tyon
tuottavuuden kasvuvauhdin maarddmaa vauhtia. Jos eldkerahastojen reaali-
tuotto on tdtd korkeampi, on rahastointi tulevaisuudessa tarvittavan elikkeiden
maksupohjan kartuttamiseksi perusteltua. Suomen kaltaisessa, vaestorakenteel-
taan ikdantyvassd ja nopeimman kasvuvaiheensa ohittaneessa kansantaloudessa
tallaisen tilanteen voisi olettaa vallitsevan, koska elikevaroja voidaan sijoittaa
nopeasti kasvaville alueille ulkomailla. Julkisyhteiséjen nettovarallisuuden pur-
kaminen ei liioin saisi johtaa siihen, ettd joidenkin myohempien sukupolvien
elakemaksuja jouduttaisiin vuorostaan korottamaan.

4.2.3  Etukateissaastaminen vai rakenteelliset uudistukset?
Perinteinen talouspoliittinen ajattelu: etukdteissddstdminen

Perinteisesti taloustieteellisessa kirjallisuudessa on ajateltu, ettd julkisen talou-
den kestdvyysvaje tulisi taloudellisen tehokkuuden nidkokulmasta arvioituna
poistaa nostamalla veroastetta vilittomasti tasolle, joka turvaa julkisen talou-
den pitkin aikavilin sitoumukset (ns. “tax smoothing”).”” Tilloin verotuksen
véadristavat vaikutukset minimoituisivat pitkilld aikavililld. Toisin sanoen
vaestomuutoksiin vastattaisiin ns. etukiteissadstamiselld eli julkisen talouden

> Esim. Barro (1979)



korkeammilla ylijadmilla, jotka sitten ajan myotd ikddntymisen seurauksena
pienenevit ilman, ettd verotusta tarvitsisi kiristdd kestdvyysongelman ollessa
pahimmillaan.

Rakenteellinen uudistus: suhteellisesti pidempddn eldvdt ja suuret ikdluokat maksavat
omat kustannuksensa

Kuten edelld on todettu, etukiteisrahoitus ei ole ainoa talouspolitiikan vaih-
toehto. Politiikkajohtopdidtosten kannalta on hyodyllistd eritelld tarkemmin
demografisen muutoksen ja kestivyysongelman taustatekijoitd.'® Kestavyys-
ongelman aiheuttaa toisaalta syntyvyyden vaihteluista johtuva ikaluokkien
epatasainen koko, meilld esimerkiksi suuret sodanjélkeiset ikédluokat. Téllai-
nen ikidluokkien epatasaisuus on aikaa my6ten ohimenevd ilmi6. Toinen kesté-
vyysongelman osatekiji on elinajanodotteen kasvu. Se taas on pysyvdid. Nama
kestdvyysongelman kaksi osatekijad johtavat erilaisiin johtopdatoksiin kestd-
vyysongelman ratkaisukeinojen suhteen. Kestavyysvaje — miaéra jolla julkista
taloutta pitdd kohentaa — on siten pyrittiava jakamaan tdstd nakokulmasta eri
komponentteihin.

Jos vanhushuoltosuhteen nakopiirissd olevan kasvun syyni on hedelmail-
lisyyden aleneminen (esimerkiksi suurten ikdiluokkien jéilkeen), on talouspoli-
tiikassa perusteltua toteuttaa etukiteen (suurten ikdluokkien ollessa vield tyo-
elimissd) kohennus julkisen talouden rahoitusasemassa pitkdn aikavilin kes-
tavyyden varmistamiseksi. Nykyiset suuremmat aktiivisukupolvet siis mak-
saisivat omalta osaltaan myohemmin koituvien menojen kasvun. Ikdluokkien
epétasaisuudesta johtuva kestavyysvaje on siis korjattava etukdteissddstimiselld,
julkisen talouden ylijadmaé vahvistamalla. Myos erdilld rakenteellisilla uudis-
tuksilla, kuten ikdluokkaongelman vanhuusvaiheeseen ajoittuvalla hoito- ja
hoivajdrjestelmén tuottavuuden kohottamisella on tdssda merkityksensa. Kuten
edelld on tarkasteltu, tdlld keinoin saataisiin valitontd sopeutustarvetta lievi-
tettyd huomattavasti.

Mikaéli taas vanhushuoltosuhde kasvaa elinajanodotteen pidentymisen takia,
olisi jarkevinté sopeuttaa elakeika elinajanodotteeseen. Kukin ikdluokka tulisi
ndin rahoittaneeksi oman, pitenevén elinaikansa passiivijakson kustannukset
osaltaan tyoskentelemélld itse pidempdan. Sukupolvien vilinen varallisuuden
jako tasoittuisi, mikéli kukin ikdluokka kustantaisi itse oman elinikénsa pitene-
misen vaikutukset ikdsidonnaisiin menoihin. Tama nakokohta nostaa siis esiin
vanhuuselidkeidn sitomisen elinajanodotteeseen tiettyja ikdluokkia koskevan
etukiteissdastimisen sijasta. Kun kestdvyysongelmaan vaikuttavat samanai-
kaisesti sekd syntyvyyden aleneminen ettd elinajanodotteen kasvu, miten niitd
kahta eri keinoa olisi painotettava?

6 Andersen (2008) seki Finanspolitiska radet (2009)



Mitd erottelu merkitsee finanssipolitiikan kannalta?

Koska edelld kuvatut véestolliset ilmiét ovat ajankohtaisia ldhivuosien talous-
politiikkalinjausten kannalta, erottelua on syytd kehittdd talouspolitiikan
ndkokulmasta hieman pidemmalle. Elinidn pitenemisen vaikutusta julkisen
talouden kestdvyyteen ei ole yksiselitteistd arvioida. Oheisessa tarkastelussa
on kuitenkin pyritty karkeasti hahmottamaan sitd, kuinka suuri osa ikédsidon-
naisten menojen kasvusta voisi meilld johtua elinidn pitenemisestd ja mika osa
vastaavasti ikdluokkien epatasaisuudesta.

Jos oletetaan, ettd elinidn piteneminen ei jatkuisi endd vuoden 2010 jalkeen,
ikdsidonnaisten menojen kasvu vuoteen 2060 mennessé alenisi noin 4 prosent-
tiyksikkod suhteessa perusuraan (kuvio 4.3). Kun elinidn oletetaan tilld ajan-
jaksolla pitenevin noin 9% vuodella, voi elinajanodotteen yhden lisivuoden
ikadantymiskustannuksen arvioida karkeasti olevan vajaat 0,5 prosenttiyksik-
kod suhteessa bruttokansantuotteeseen. Taakan keveneminen johtuisi suurelta
osin pitkdaikaishoidon menojen kasvun hidastumisesta. Laskelmassa elinidn
pitenemisen menoja lisddva vaikutus nédyttéisi suurenevan mitd pidemmalle
eteenpiin ajassa menndin. Tamé on loogista suurten ikdluokkien elikkeelle
jaamisen ja hoitomenojen kasvun ollessa nopeimmillaan kahden seuraavan
vuosikymmenen aikana.

Kuvio 4.3. Elinian pitenemisen vaikutus ikdasidonnaisiin menoihin
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Rakenteellisin uudistuksin tapahtuva tyollisyysasteen kohottaminen ja etu-
kateissddstiminen néyttiisivat siis muodostavan kestavyysongelman kaksi kes-
keistd ratkaisutapaa. Tyollisyysasteen kohottaminen on tehokas vastalaike pysy-
vadn, elinajanodotteen kasvusta aiheutuvaan kestdvyysongelmaan. Julkisen
talouden ylijadmid kartuttava etukiteissadstiminen on puolestaan perusteltu
tapa varautua sithen kestdvyysvajeen komponenttiin, joka aiheutuu syntyvyy-
den vaihteluista ja ikdluokkien kokoeroista. Kuvion 4.3 perusteella néyttaisi
siltd, ettd alkavalla vuosikymmenelld olisi tuntuva etukiteisvarautumisen tarve,
kun taas pidemmalla aikavalilld elinidn pitenemisen painoarvon lisddntyessé
tulisi tehdé suurehkojakin korjauksia tyouriin. Toisaalta ajassa taaksepdin tar-
kasteltuna elinidn piteneminen on ollut viime vuosikymmenini nopeampaa
kuin keskimaériisen eldkeidn nousu. Tétd nakokohtaa voidaan periaatteessa
pitda erdand kestdavyysongelman tekijand, jota voisi paikata tekemélla tasokor-
jaus nykyiseen keskimiirdiseen elakeikdan. Nailld nakokohdilla on olennai-
nen merkitys finanssipolitiikan tavoitteenasettelulle, jota siirrytdin seuraavaksi
kasittelemaan.

4.3  Kohti julkisen talouden kestavyystavoitetta

431  Kriisista irtaantumisen kansainvaliset rajoitteet

EU:n irtaantumisstrategiat hahmottumassa

Taantuman jilkeinen talouspolitiikka on tasapainoilua kokonaiskysyn-
tda tukevien ja julkista taloutta vahvistavien toimien valilld. Viime kiddessé
talouskasvu on seurausta yksityisen sektorin toimista, ennen muuta tuotan-
nollisista investoinneista ja tyopaikkojen luomisesta. Siksi julkisen talouden
tarpeet eivat saisi syrjdyttad yksityisen sektorin investointien vaatimaa rahoi-
tusta tai niitd tyovoimatarpeita, joita talouden kasvu asettaa yksityiselle sek-
torille tyovoiman tarjonnan supistuessa. Kestdvyysnidkokohdat huomioon
ottava julkisen talouden vahvistaminen on aloitettava ajoissa mutta kuitenkin
niin, ettei samalla vaaranneta talouden toipumista. EU-tasolla sovittujen krii-
sin jalkeisten ns. irtaantumisstrategioiden mukaisesti jasenmaiden on aloi-
tettava julkisen talouden tervehdyttiminen heti, kun EU-komission ennuste
osoittaa itseddn yllapitavan kasvun alkaneen. Sopeutus on kuitenkin aloitet-
tava viimeistdan v. 2011. Useimpien maiden, ml. Suomen talouskasvun on kui-
tenkin ennustettu alkavan elpy4 hitaasti jo tdnd vuonna.

Yhteinen strategia, joka ottaa huomioon samaan aikaan rahoitusmarkkinoi-
den tukitoimet sekd finanssi- ja rahapolitiikan normalisoinnin, on EU:ssa vasta
hahmottumassa. Tarkoitus kuitenkin on, etté ensi vaiheessa puretaan poikkeus-
toimet, joilla pankkeja on jouduttu tukemaan ja joilla on varmistettu markki-



noiden likviditeetti. Yleisesti ottaen on pidetty toivottavana, ettei rahapolitiik-
kaa jouduttaisi kiristimadn ennen aikojaan. Tama liittyy osittain sithen, miten
uskottavasti eri jasenvaltiot pystyvit etukéteen sitoutumaan julkisen talouden
suuria alijadmid korjaaviin toimiin tulevien vuosien aikana.

EU:n vakaus- ja kasvusopimus velvoittaa myds Suomea nopeaan ja kestdvddn
sopeutukseen

EU:n vakaus- ja kasvusopimuksen mukaan jisenmaiden on asetettava julkisen
talouden budjettitasapainolle keskipitkin aikavilin tavoite!”, jonka on oltava
lahelld tasapainoa tai ylijagdmaéinen. Suomen keskipitkdn aikavilin, vuoteen
2013 asetettu tavoite on arvioitu uudelleen vuoden 2009 vakausohjelman tar-
kistuksessa. Tavoite on vakaus- ja kasvusopimuksen mukaan saavutettava
vuoteen 2013 mennessd. Minimitavoite EU-tasolla on, ettd pyrkiessddn saa-
vuttamaan keskipitkdn aikavilin tavoitteensa jisenmaiden on vahvistettava
rakenteellista julkisen talouden budjettitasapainoa keskimédrin vdhintddn
0,5 prosenttiyksikolld vuosittain. Taloudellisesti hyvina aikoina julkista talo-
utta tulisi vahvistaa titd enemmin, kun taas laskusuhdanteessa sopeutus voi
jaada vahdisemmaksi. Syva taantuma on ajanut jasenmaat niin kauas tasapai-
notavoitteesta, ettd taantuman jilkeen edellytettdvi vuosittainen sopeutus on
monen jasenmaan osalta huomattavasti 0,5 prosenttiyksikkoé suurempi, jotta
tavoite olisi mahdollista saavuttaa ndkopiirissa olevan tulevaisuuden aikana.
Useissa maissa vuosittainen sopeutustavoite on jopa yli 1 prosenttiyksikkoa.
Keskipitkin aikavilin tavoitetta asetettaessa ja valvottaessa sen saavuttamista
otetaan huomioon vain paatetyt rakenteelliset toimet. Mikili uusista kasvuun
tai julkisen talouden kestdvyyteen liittyvistd merkittdvistd toimista sovi-
taan, voidaan keskipitkédn aikavilin tavoitetta tarkistaa tai vastaavasti joustaa
sopeutusaikataulussa.

Sopeutus tulee kestimdan useamman vuoden ajan. ECOFIN-neuvoston
suosituksen mukaan useimpien alijgdmamaiden tulee korjata liiallinen alijda-
ménsa vuoteen 2013 mennessé, minki jalkeen sopeutusta on jatkettava edel-
leen, jotta kestdvyystavoitteet voidaan saavuttaa.

EU:n jasenvaltioita koskee myos 60 prosentin velkakriteeri. Nopeasti kas-
vavan velkaantumisen vuoksi jasenvaltioita on kehotettu toimiin velkasuhteen
kasvun pysayttamiseksi ja kddntdmiseksi laskuun. Kéytdnnossa tdima merkit-
see huomattavasti velvoittavampaa julkisen talouden tavoitteenasettelua, koska
hitaan kasvun ja matalan inflaation olosuhteissa velkaantumisen kasvu jatkuu,
vaikka julkisen talouden alijadmid onnistuttaisiin leikkaamaan. T4std syysta

17" Medium term object, MTO. MTO:n on tiytettava tietyt jo kertynytta velkaa ja ikaantymi-
sestd aiheutuvaa menojen kasvupainetta koskevat ehdot.



tavoitteeksi tulee asettaa vahintdankin tasapainoinen mutta mieluummin yli-
jadmainen julkinen talous. On hyvin todennékoistd, ettd markkinoiden kautta
tulevat sopeutumispaineet lisddntyvit velkaantumisen kasvun my6ta ja koh-
distuvat erityisesti kaikkein velkaantuneimpiin maihin, joiden velanhoitoku-
lut lisddntyvit korkoerojen kasvun my6td. Onkin ilmeistd, ettd velkaantumi-
sen hillint4 ja pitkan aikavilin kestavyys saavat yhd enemman painoa eri mai-
den budjettistrategioissa. Samalla sen merkitys korostunee myos vakaus- ja
kasvusopimuksen tdytintoonpanossa. Tama koskee myos Suomea, jonka vel-
kasuhde ldhestyy hyvin nopeasti 60 prosentin rajaa.

4.3.2  Julkisen talouden tavoitteenasettelu seuraavilla vaalikausilla
Kestdvyyden turvaaminen finanssipolitiikan lihtGkohdaksi

Talouspolitiikan tulee olla pitkdjanteistd ja perusteiltaan kestdavaa. Tama tar-
koittaa sitd, ettd julkisen talouden mitoituksen tulee olla sopusoinnussa val-
litsevien taloudellisten olosuhteiden kanssa. Terve julkinen talous on olennai-
nen osa pohjoismaisen hyvinvointiyhteiskunnan konseptia ja siihen liittyvaa
laajaa konsensusta kansalaisten keskuudessa. Hyvi esimerkki on se, ettd EU-
maista vain Pohjoismaat kykenivat yllapitimaén ylijadmaistd julkista taloutta
2000-luvun alun kasvuvuosien aikana. Tahdn padsemiseksi tarvittavien sope-
uttavien toimenpiteiden lykkdaminen - oli sitten kyse verotuksen kiristdmi-
sestd, menoleikkauksista tai rakenteellisista uudistuksista - johtaa siihen, ettd
tulevaisuudessa tarvitaan vielakin mittavampia ja vield vaikeampia padtoksié.

Talouskriisin jalkihoito liittyy kiintedsti siihen, miten ja milld aikavalilla
julkisen talouden rahoitusasema voidaan korjata. Tahén liittyy kaksi tarkeda
ndkokohtaa.

+ Ensinndkin julkisen talouden tasapainon pitéisi korjaantua niin pian, ettd
talouspolitiikalla ja erityisesti automaattisilla vakauttajilla olisi mahdolli-
suus toimia my0s seuraavassa, aikanaan tulevassa taantumassa.

o Toinen nikokohta on ikaddntymisestd aiheutuvien menopaineiden varhai-
nen ajoittuminen Suomessa.

Edelld sanotusta seuraa, ettd ei ole lopultakaan suurta eroa silld, tarkastel-
laanko talouspolitiikan haasteita pitkalla vai keskipitkalld aikavalilld. Padosa
arvioidusta ikdsidonnaisten menojen kasvusta tulevien 50 vuoden aikana toteu-
tuu jo vuoteen 2030 mennessé. Siksi on perusteltua, ettd jo 2010-luvulla seka
sadstettdisiin tatd varten ettd pyrittdisiin nopeasti kohottamaan myds hoito- ja
hoivajirjestelmin tuottavuutta. Samalla voidaan vahvistaa finanssipolitiikan
reagointikykyd seuraavan taantuman varalta.

Pitkén aikavilin julkisen talouden tasapainotavoite on luonnollista asettaa
siten, ettd julkinen talous on kestavilla pohjalla eika julkinen velka kasva hal-



litsemattomasti vdeston ikaantyessa ja huoltosuhteen heikentyessa. Edella esi-
tetyn kestavyyslaskelman mukaan tillainen, julkisyhteisoja kokonaisuutena
koskeva kestdvyyden turvaava ylijadmé on noin 4 % BKT:sta. Miten nopeasti
tahdn tavoitteeseen tulisi pyrkia?

Julkinen talous kestdville pohjalle tdmdn vuosikymmenen kuluessa

Syvén taantuman seurauksena kestdvyyden turvaava ylijidmé on muodostu-
nut niin haastavaksi tavoitteeksi, ettei ole mielekéstd ottaa sité tavoitteeksi kes-
kipitkalla aikavililld eli yhden vaalikauden aikana. Niin ikddn on selvdi, ettd
vajeen nopea umpeen kurominen ei ole jairkevaa taantuman aikana, koska se
hidastaisi talouden elpymisti ja voisi entisestdankin vaikeuttaa julkisen talou-
den vakauttamista. Kun kuitenkin suuri osa vieston ikdantymisestéd aiheutu-
vista menopaineista toteutuu jo timén vuosikymmenen aikana, on kestivyy-
den turvaavaan ylijidmaéén syytd pyrkid kohtuullisen nopeasti.

Perusteltu kompromissi on, ettd kestavyyden turvaavan ylijaédmén saavut-
taminen asetetaan tavoitteeksi koko kuluvan vuosikymmenen késittavan, kay-
tannossd kahden seuraavan vaalikauden kuluessa. Tima korostaa my6s laajem-
man, yhden vaalikauden yli ulottuvan poliittisen sitoutumisen tarvetta julkisen
talouden tervehdyttimiseen. Téllainen vaalikausien yli ulottuva sddntoperdisyys
olisi uutta suomalaisen talouspolitiikan tavoitteenasettelussa. Se ei yleisemmin-
kédn ole kuulunut pohjoismaiseen talouspoliittiseen perinteeseen, toisin kuin
esimerkiksi Saksassa, jossa dskettdin on asetettu lakisdateinen, vakaus- ja kas-
vusopimukseen perustuva rajoite julkisen talouden alijaamaélle.

Kestavyyden turvaavaan ylijidmatasoon vaikuttavat osaltaan alentavasti
my0s rakenteelliset uudistukset. Uusista, julkisen talouden kestavyyttd vahvista-
vista rakenteellisista uudistuksista ei toistaiseksi ole paétoksia. Lisaksi rakenteel-
listen uudistusten toimeenpano vie aikansa ja uudistukset vaikuttavat viiveelld.
Siksi on perusteltua, ettd kestdvyysongelman ratkaisu perustuu vuosikymmenen
alkupuoliskolla yksinomaan julkisen talouden rakenteellisen rahoitustasapai-
non vahvistamiseen. Paat6ksia rakenteellisista uudistuksista ei tulisi kuitenkaan
lykitd, koska jo padtetyt mutta vihitellen voimaan tulevat uudistukset vahvis-
tavat luottamusta pitemmalld aikavililld. Vuosien 2015-2019 osalta on toisaalta
realistista otaksua, ettd tydurien pidentymiseen ja julkisen palvelujarjestelmén
tuottavuuteen liittyvien rakenteellisten uudistusten vaikutus julkisen talouden
tasapainottamisessa olisi huomattavasti ldhivuosia merkittdvampi.

Heikko lihtétilanne ja ikddntymisen nopea eteneminen puoltavat etupainotteista sopeutusta

Jotta julkisen talouden saattaminen kestévalle pohjalle timan vuosikymmenen
aikana olisi mahdollista, on seuraavalla hallituskaudella julkiselle taloudelle
asetettavan tavoitteen oltava yhtdalta realistinen mutta toisaalta myos riittavan
kunnianhimoinen. Koko julkisen talouden rakenteellinen alijaidma on kasva-



nut kriisin aikana mittavaksi, ja ilman korjaavia toimia se séilyy suurena koko
tdmén vuosikymmenen alkupuoliskon. Vuonna 2015, jolloin taantuman syn-
nyttdman suhdannekuopan voidaan olettaa jo pitkalti umpeutuneen, julkisen
talouden arvioidaan olevan edelleen rakenteellisesti noin 1% % alijagdmainen.

Monet EU-maat ovat vield haastavamman sopeutuksen edessa. Toisaalta
useat maat ovat vahintdankin vastaavasta urakasta suoriutuneet, myos Suomi
1990-luvun laman jélkeen. Komission tekemien eri maiden kokemuksiin perus-
tuvien arvioiden mukaan julkisen talouden - joskus hyvin radikaalikin - ter-
vehdyttaminen voi olla kasvun ja ty6llisyyden kannalta hy6dyllista erityisesti
silloin, kun korjaavat toimet ovat omiaan lisddméaan luottamusta talouspoli-
titkkaa kohtaan.

Kriisin jalkeisessd seké rahoitusmarkkinoiden etté reaalitalouden suhteen
levottomassa ja epavarmassa kansainvilisessd ymparistossa suureen julkiseen
alijgdmidn ja velkaantumiseen liittyy erityisen mittavia riskeja. Siksi pohdit-
taessa sopeutuksen aikauraa ja julkisen talouden rahoitusasemalle seuraavalla
hallituskaudella asetettavaa ylijagdmatavoitetta tulisi huomio kiinnittdd myos
velkasuhteen kehitykseen.

Julkisen talouden velkasuhde on lahtenyt kriisin my6ta jyrkkaan nousuun.
Jos keskiméardinen julkisen talouden sopeutustarve jaetaan tasaisesti vuosille
2011-2019, edellyttiisi kestdvyyden turvaavalle ylijadmatasolle padseminen
tdmén vuosikymmenen aikana julkisen talouden rakenteellisen rahoitusase-
man vuosittaista vahvistumista keskimadrin runsaalla % prosenttiyksikolla.
Tama pysayttaisi velkasuhteen kasvun mutta ei kuitenkaan riittdisi kddntamaan
velkasuhdetta selkeddn laskuun vield ensi hallituskauden aikana. Velkasuhteen

Kuvio 4.4. Julkisen talouden EMU-velka, % BKT:sta
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Kuvio 4.5. Julkisen talouden rahoitustasapaino 2008-2015, % BKT:sta
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kdantdminen selkeddn laskuun edellyttdd siten etupainotteista, keskimaarin
noin 0,8 prosenttiyksikon vuosittaista sopeutusta ensi hallituskauden aikana.
Tdm4 johtaisi koko julkisen talouden noin 2% prosentin rahoitusylijadmain
suhteessa kokonaistuotantoon v. 2015. On syyté korostaa, ettd taima tavoite on
nykyndkymin erittdin vaativa. Julkisen talouden kestavyysongelma on kuiten-
kin niin vakava, etté tavoitetta on pidettava perusteltuna. Taman lisdksi v. 2015
alkavalle vaalikaudelle jdisi toimeenpantaviksi edelld hahmotellun aikataulun
mukaan vield julkisen talouden kestévyyttd noin 1% prosentilla suhteessa brut-
tokansantuotteeseen vahvistavat toimet.

Valtiontalous Iihelle tasapainoa vuoteen 2015 mennessd

Vilittomimmin julkiseen talouden kestdvyyteen voidaan vaikuttaa
niilld finanssipolititkan p#atoksilld, jotka kohdistuvat valtiontalouteen.
Tidstd syystd finanssipolitiikan ensisijainen tavoitteenasettelu koskee
valtiontalouden tasapainoa. Edelld mainittu vuosittainen sopeutus
ja velkasuhteen selvd alentaminen edellyttiisivit koko julkiseen
talouteen noin 22 prosentin ylijidm&dd vuoteen 2015 mennessd. Jos
kuntatalouden oletetaan olevan tasapainovelvoitteen mukaisesti ldhelld
tasapainoa ja sosiaaliturvarahastojen noin 22 % ylijadméinen suhteessa
kokonaistuotantoon, tulisi valtiontalouden tidlléin olla ldhelld tasapainoa
v. 2015. Tdmé edellyttdd keskimdidrin noin 0,8 prosenttiyksikon eli
keskimidrin noin 1,5 mrd. euron suuruista vuosittaista sopeutusta vuosina
2011-2015.



Tiéssd esitetyt ylijaidmatavoitteet on médritelty ottaen huomioon vain jo
sovitut rakenteelliset uudistukset. Mitd nopeammin seuraava hallitus ryhtyy
toteuttamaan tyéllisyysastetta kohottavia ja julkisen palvelujarjestelmén tuot-
tavuutta parantavia rakenteellisia uudistuksia, sitd pienempi osuus julkisen
talouden tervehdyttdmisestd jaa lopulta katettavaksi etukateissadstamiselld eli
joko verojen korotuksilla tai menojen leikkauksilla.

Merkittévat pitkdn aikavilin kestavyyttd vahvistavat rakenteelliset uudistuk-
set vaikuttavat sadnnollisesti péivitettavadn arvioon kestdvyyden turvaavasta
ylijddmastd. Siten ylijadmatavoitetta on mahdollista tarkistaa, mikali julkisen
talouden tervehdyttdmisestd suurempi osuus toteutetaan kasvua ja julkisen
talouden kestdvyytta vahvistavin toimin.

Valtiontalouden ylijadmatavoitteen vaativuus korostaa myos sitd, kuinka tar-
kead etukateissadstamisen painolastia on pienentdi koko julkisessa taloudessa.
Jos kestdavyysongelmaa ei kyetd ratkaisemaan tyoelakemaksun nousupainetta
supistavin ja kuntien toimintaa tehostavin toimin, suurin osa kestavyysongel-
masta kanavoituu valtiolle.

Kuvio 4.6. Valtiontalouden rahoitustasapaino 2008-2015, % BKT:sta
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5 Finanssipolitiikan saann6sto
julkisen talouden kestavyyden
turvaajana

5.1 Taustaa: kokemuksia nykyisesta saantokehikosta

Finanssipolitiikkaan kohdistuu vadjaamattd erisuuntaisia poliittisia paineita.
Jotta valtiontalouden vilitykselld vaikuttava finanssipolitiikka voisi toimia
kokonaistaloudellista vakautta ja talouspolitiikkaan kohdistuvaa luottamusta
tukevasti, on valttamatonts, ettd sitd koskeva pddtoksenteko noudattaa tiettyjd
etukiteen hyviksyttyjd ja julkistettuja pelisddntoja. Meilld keskeisin finanssi-
politiikkaa koskeva sdantd on ollut valtiontalouden menokehys. Lisdksi halli-
tusohjelmat ovat tyypillisesti sisdltaneet valtiontalouden tasapainoa koskevia
tavoitteita.'

Finanssipolitiikan saantokehikon kehittdmistarpeiden taustaksi on valai-
sevaa arvioida nykyisestd jarjestelmasta saatuja kokemuksia. Nama ovat paa-
osin myonteisid. Menosddntd-painotteinen sidntékehikko on osoittautunut
tehokkaaksi valtion menojen kasvun rajoittimeksi. Ennakoitua vahvemman
talouskasvun mukanaan tuoma tulojen lisdys ei nimittdin kasvattanut menoja.
Kehykset ovat toisaalta jattdneet tiyden pelivaran finanssipolitiikan suhdanteita
tasaavalle automatiikalle. Selvda naytt64 ei ole lijoin siit4, ettd ne olisivat estdneet
aktiivisen suhdannepolitiikan harjoittamisen. Verotukien vilitykselld tapah-
tuvaa menokehysten kiertoa ei ole ainakaan toistaiseksi sanottavasti esiintynyt.
Poliittinen sitoutuminen menokehyksiin on vahvistunut. T4td on edesauttanut
osaltaan se, ettd kehysmenettelyd on pystytty kehittdimaan joustavammaksi.

Joitakin ongelmia on myds ilmennyt. Suurin pettymys on epédilematta ollut,
ettd menokehysten noudattamisesta huolimatta finanssipolitiikan nykyoloissa
keskeinen tavoite, julkisen talouden kestdvyyden turvaaminen, on epionnis-
tunut. Tavoitteena sen voi vaittad jopa kadonneen paiatoksenteon nakopiirista.
Valtiontalouden tasapainolle hallitusohjelmassa asetetut tavoitteet ovat jadneet
sitd enemman taka-alalle, mitd kauemmaksi alkuperiisista tavoitteista toteu-

8 T4ss3 asiaa tarkastellaan ennen muuta valtiontalouden nakékulmasta, kuntatalouden
saannostoa taas tarkastellaan luvussa 6.



tunut tasapaino on jaanyt. Tasapainotavoitteiden uskottavuus on siten koke-
nut takaiskun. Kehysmenettelyn alkuperdisiin tavoitteisiin kuulunut menojen
uudelleenkohdentamisen lisdéaminen ei liioin ole sanottavasti edistynyt.

5.1.1  Julkisen talouden tasapainotavoitteet karanneet

Piddministeri Vanhasen toisen hallituksen ohjelmassa ldhtékohtana oli saa-
vuttaa silloisia, valtiovarainministerion hallitusneuvotteluja varten laatimiin
pohjalaskelmiin siséltyneitd talousennusteita nopeampi talouskasvu. Télld oli
tarkoitus vastata julkisten palveluiden ja tulonsiirtojen kehittdmistarpeisiin
ilman ettd julkisen talouden kestokyky vaarantuu. Tiedossa oli, ettd ty6llisyy-
den lisadntyminen on nykyiselld vaalikaudella mm. tyovoiman ikdantymisen
ja kohtaanto-ongelmien vuoksi aiempaa haastavampaa. Téstd huolimatta tyo-
paikkojen méirén arvioitiin voivan vaalikauden aikana kasvaa 80 000-100
000 hengelld, jos kansainvilisen talouden kehitys olisi jatkunut suotuisana ja
palkkakehitys muodostunut tydllisyyttd tukevaksi.

Valtiontalouden menokehysten lisdksi hallitusohjelmaan kirjattiin kaksi
valtiontalouden tasapainotilaan liittyvaa tavoitetta. Hallitusohjelman mukaan
hallitus tavoittelee valtiontalouteen yhti prosenttia BKT:sta vastaavaa raken-
teellista ylijadmaa vaalikauden lopussa. Taman tavoitteen saavuttaminen olisi
merkinnyt sitd, ettd julkisessa taloudessa kokonaisuudessaan olisi padsty varsin
lahelle, noin prosenttiyksikon paahén, tuolloisten pohjalaskelmien mukaista
kestavyyden turvaavaa ylijadmai, 4 % % BKT:sta. Hallitusohjelmassa myos
lahdettiin siité, ettei valtiontalouden alijadma edes poikkeuksellisen heikon
talouskehityksen oloissa saa ylittad 2% % BKT:sta.

Hallitusohjelmaa edeltdneessa tilanteessa valtion budjettitalouden enna-
koitu ylijadma v. 2011 oli 2,2 mrd. euroa. Kaavamaisesti laskettuna uuden hal-
litusohjelman mukainen finanssipolitiikan kevennys — menolisdykset ja veron-
kevennykset - olisi tuolloin laaditun ennusteen mukaan johtanut vaalikauden
lopulla alijadmaiiseen valtiontalouteen (taulukko 5.1).

Suomen sdantokehikkoa voidaankin arvostella siitd, ettd tasapainotilaa kos-
kevien tavoitteiden yhteys kestavyysniakokohtiin sekd menokehyksiin on puut-
teellinen. Hallitusohjelmaan sisillytettyd menokehysta ei ole johdettu halli-
tusohjelman tasapainotavoitteesta, vaan se on asetettu poliittisen harkinnan
perusteella. Hallitusohjelmassa esitetyt finanssipolitiikkaa koskevat tavoitteet
— julkisen talouden kestédvyys, varsinaiset hallitusohjelmassa esitetyt rahoitus-
jaamitavoitteet ja menokehys - eivat siis ole tdlld vaalikaudella olleet keske-
nddn yhdenmukaisia. T4lloin niiden ohjaava merkityskéan ei ole voinut olla
paras mahdollinen.

Tasapainoa ja julkisen talouden kestdvyyttd koskevat tavoitteet eivit myds-
kéaan pohjaudu hallitusohjelman taustalla olevaan ennusteeseen vaan niiden saa-
vuttaminen olisi vaatinut ennusteita nopeamman talouskasvun toteutumista.
Vaalikauden alun aikaisten ennusteiden mukaan valtiontalous olisikin yll4 esi-



Taulukko 5.1. Budjettitalouden tulot ja menot 2007-2011 eri ajankohtina,
mrd. euroa

kayvin hinnoin 2007 2008 2009 2010 2011 k.a

Edellisen hallituksen viimeinen kehyspaatos, 8.3.2007

tulot 41,2 43,2 44,3 45,5 46,5 441
menot 40,6 42,2 43,0 43,8 443 42,8
rahoitusasema 0,6 1,0 1,3 1,7 2,2 1,4

Hallituksen ensimmainen kehyspaatos, 25.5.2007

tulot 42,2 43,6 44,6 44,7 45,0 44,0
menot 40,8 43,1 44,2 45,3 46,2 43,9
rahoitusasema 1,4 0,5 0,4 -0,6 -1,2 0,1

Tamaéanhetkinen nakemys*

tulot 43,2 44,3 38,1 37,7 40,6 40,8
menot 40,3 43,5 48,1 50,5 51,7 46,8
rahoitusasema 29 0,8 -10,0 -12,9 -11,1 -6,0

Nykyndkemyksen ero ensimmaiseen kehyspaatokseen

tulot 1,0 0,7 -6,5 -7,0 -4,4 -3,2
menot -0,5 04 39 51 5,5 2,9
rahoitusasema 1,5 0,3 -10,4 -12,1 -99 -6,1

*Joulukuun 2009 ennusteen mukaisesti

Taulukko 5.2. Kokonaistaloudellinen kehitys 2007-2011 eri ajankohtina, %

2007 2008 2009 2010 2011 k.a

Hallituksen ensimmainen kehyspaatos 25.5.2007**

BKT 31 2,7 2,6 2,1 1,8 2,5
tyottomyysaste 71 6,7 6,3 6,1 6,1 6,5
tyollisyysaste 69,4 69,7 69,8 70,0 70,2 69,8

Téamaénhetkinen ndkemys*

BKT 4,2 1,0 -7,6 +0,7 24 01
tyottdmyysaste 6,9 6,4 8,5 10,5 9,6 8,4
tyollisyysaste 69,9 70,6 68,3 66,2 66,6 68,3

Nykynédkemyksen ero ensimmaiseen kehyspaatokseen % -yksikkoa

BKT 11 -1,7 -10,2 -1,4 0,6 -2,3
tyottdmyysaste -0,2 -0,3 2,2 4,4 3,5 1,9
tyollisyysaste 0,5 09 -1,5 -3,8 -3,6 -1,5

* Joulukuun 2009 ennusteen mukaisesti

** Toukokuun 2007 kehyspaatoksen keskipitkan ajan kasvuoletus on sama kuin maaliskuussa
2007 tehdyssa edellisen hallituksen viimeisessd kehyspaatoksessa.



tetyn taulukon mukaisessa tarkastelussa paatynyt alijadmaiseksi eikd hallituk-
sen tavoittelema yhden prosentin rakenteellinen ylijadmasuhde néyttinyt ole-
van toteutumassa. Tdmd hallitusohjelmaan sisaltynyt jo laht6kohtainen jannite
oli siis mahdollista purkaa vain, jos hallitusohjelmaan kirjattu tavoite “ennus-
teita nopeammasta talouskasvusta” olisi toteutunut. Esimerkiksi Kansainvéli-
sen valuuttarahaston (IMF) Suomea koskevassa lausumassa toukokuussa 2007
kiinnitettiin huomiota siihen, etti toiveet ennustettua nopeammasta talous-
kasvusta olivat hyvin riskipitoisia ottaen huomioon néiden toiveiden taustalla
olevat rakenteelliset uudistukset, joita ei tuolloin tarkemmin eritelty."

Talouskriisin seurauksena sekd talouden kehitys ettd valtion tulot ovat
romahtaneet. Kun lisiksi paitosperidinen finanssipolitiikka on ollut aktiivista
ja suhdanneautomatiikka on lisainnyt menoja, hallituksen valtiontalouteen liit-
tyva tavoite yhden prosentin rakenteellisesta ylijadmastd vaalikauden lopulla ei
tule toteutumaan. Myds valtiontalouden vihimmaistavoitteen -2% prosentin/
BKT raja on ylittyméssa tulevina vuosina. Tama hallitusohjelman “perilau-
daksi” kutsuttu 2% prosentin alijadmésuhde jad nykyennusteiden valossa noin
5 mrd. euron pdahdn. Valtiontaloutta koskeva ensisijainen tavoite on lipunut
vield paljon kauemmaksi.”® Kuten jo syvin taantuman alkuvaiheessa todet-
tiin, kriisi ei suinkaan poista niitd julkisen talouden kestidvyysongelmia, joista
on oltu tietoisia jo pitemmaén aikaa. Pdinvastoin kestdvyysongelmat muuttuvat
entistd haasteellisemmiksi julkisen talouden tilan heikkenemisen ja potentiaa-
lisen kasvun hidastumisen vuoksi. Suomessa kuten muissakin EU-maissa jul-
kisen talouden ongelmat ovat yha selkedammin keskipitkén ja pitkdn aikavéin
ongelmia, minka vuoksi budjettikehysten ja —sadnt6jen tarve on entistd suu-
rempi. Kysymys kuuluukin, miten sdannoskehikkoa tulisi kehittdd edelleen,
jotta ndihin haasteisiin kyetddn vastaamaan uskottavasti.

51.2  Kehysjarjestelman arviointia: menokehykset toimineet paasaantoisesti hyvin
Kehykset ovat hillinneet menojen kasvua

Kehysjarjestelma on ollut kdytossa Suomessa 1990-luvun alkupuolelta ldhtien.
Kehysjarjestelméda uudistettiin v. 2003, jolloin kehyksen ulkopuolelle siirret-
tiin menot, joita finanssipolitilkan ndakokulmasta ei ole perusteltua ohjata
kehysmenettelylld. Téallaisia olivat mm. tietyt suhdanteista riippuvaiset menot.
Lisabudjetit puolestaan luettiin kehykseen. Lisdksi uudistetussa kehysjarjes-
telmiéssd kokonaisrajoitteet kehykseen kuuluville menoille vahvistettiin jo
hallitusohjelmassa. Vanhasen I hallituksen aikana vaalikaudella 2003-2007

' Finland-2007 Article IV Consultation Concluding Statement of the Mission, 31.5.2007.

20 Hallituksen helmikuussa 2009 tekeméssa puolivalin tarkistuksessa tekemien linjausten
mukaisesti hallitusohjelman rakenteelliselle ylijadmalle asetetusta tavoitteesta seka
valtiontalouden alijddmarajoitteesta voidaan kuitenkin tilapaisesti joustaa, jos samanai-
kaisesti tehdaan julkista taloutta rakenteellisesti vahvistavia paatoksia.



menettely havaittiin toimivaksi budjettitalouden menokasvun hillitsemisessé.
Vaikka talouskasvu oli hallituskauden alussa ennakoitua parempi ja néin ollen
verotulot kasvoivat selvdsti ennustettua nopeammin, tulojen lisdys ei kehys-
jarjestelmin ansiosta kanavoitunut menojen kasvuun, vaan kehysmenettely
esti myotasyklisen finanssipolitiikan harjoittamista. Vanhasen I hallituksen
kehysjarjestelmisséd ei ollut paljoakaan tilaa ennakoimattomille tai kehys-
paatoksiin sisaltymattomille uusille menoille. Menokehyksessd pysymisté
edesauttoivat osin myos suotuisa talouskehitys ja satunnaistekijat.

Vuonna 2008 alkaneesta suhdannetilanteen voimakkaasta heikentymisesté
huolimatta kehys on edelleen pitdnyt. Muista finanssipolitiikan keskeisista
tavoitteista on kuitenkin jouduttu joustamaan. Valtion budjettitalouden menot
ovat kasvaneet voimakkaasti, mutta kasvusta suurin osa ilmenee kehyksen ulko-
puolisten menojen kasvuna. Kasvu selittyy sekd ns. automaattisilla vakauttajilla
ettd hallituksen elvytyspolitiikalla (finanssisijoitukset, veronkevennysten kom-
pensaatiot kunnille, tyonantajan kansanelikemaksun poiston menovaikutus).
Kehysmenojen lisdys on pysynyt hallitusohjelmassa sovituissa rajoissa.

Kehysjérjestelmi on ainakin toistaiseksi hillinnyt valtion menojen lisdysta
my6s heikomman talouskehityksen oloissa. Ilman sitovaa kehysta ei olisi ollut
mitddn vahvaa pidakettd menojen kasvattamiselle ja elvytysta varten tehdyt
menonlisdykset olisivat voineet helposti olla paljon suurempia ja jaada pysyviksi
aiheuttaen lisdhaasteita julkisen talouden kestévyydelle. Kehys ei ole muodos-
tunut esteeksi elvytystoimenpiteiden toteuttamiselle, mutta se on pakottanut
mahdollisimman hyvin kohdennettuihin kustannustehokkaisiin ratkaisuihin.
Kehysjarjestelmaa on kritisoitu siitd, ettd sen vuoksi elvytystoimet ovat painot-
tuneet kehyksen ulkopuolisiin menoihin ja verotuksellisiin toimiin. Télle on
kuitenkin perusteensa. Elvytyksen yhtend tarkedna kohteena on ollut esimer-
kiksi finanssikriisin vaarantaman yritysten rahoituksen turvaaminen, johon
liittyvid finanssisijoituksia ei lueta kehyksen piiriin.

Kevain 2009 kehyspaitoksen yhteydessa oli nahtévissa, ettd kehykseen sisél-
tyva liitkkumavara vuodelle 2010 oli niukka ottaen huomioon tiedossa olleet
menotarpeet. Talousarvioesityksen valmistelun yhteydessi toteutettiin noin
230 milj. euron uudelleenkohdennukset liikkkumatilan lisddmiseksi ja paino-
pistemuutosten mahdollistamiseksi. Néin saatiin avatuksi pad kehysten sisalld
tapahtuvalle menojen uudelleenkohdentamiselle. Talousarvioesitykseen sisdl-
tyvistd uusista menolisdyksistd monet ovat kuitenkin pysyvid, kun taas saastot
ovat padosin kertaluontoisia, mika lisda tulevien vuosien menopaineita.

Onko kehyksid yritetty kiertdd veropolitiikalla?

Hallituksen sitoutuminen menokehysten noudattamiseen hillitsee kiistatta
menojen kasvua. Menokehysten valtion rahoitusasemaa vahvistava vaikutus
ei kuitenkaan valttdmattd ndy tdysimaardisesti, jos samanaikaisesti finans-
sipolitiikkaa kevennetdan verotuksen kautta. Korkeasuhdanteen aikana voi



Kehikko 5.1.
Hallituksen veroratkaisut suhteessa hallitusohjelmaan

Oheisessa taulukossa on pyritty tarkastelemaan nykyisen hallituksen paattamia veronke-
vennyksid ja —korotuksia suhteessa hallitusohjelmaan. Nk. aidot veronkevennykset ovat noin
1,9 mrd. euroa korkeammat kuin hallitusohjelmassa linjattiin. Hallitusohjelman kevennys-
ten lisdksi on muun muassa kevennetty autoverotusta ja paatetty alentaa ravintolaruoan
arvonlisaverokantaa elintarvikkeiden tasolle. Maailmanlaajuisen finanssikriisin vaikutuksia
taloudelliseen aktiviteettiin ja tyollisyyteen on pyritty vaimentamaan mm. tydnantajan kela-
maksujen poistolla, jota ei ollut mahdollista ennakoida vield hallitusohjelmaa laadittaessa.
Kevennyksiksi ei ole laskettu véliaikaisiksi tarkoitettuja elvytystoimia, kuten puun ja pelto-
jen myyntitulon verohuojennusta seka tuotannollisten investointien korotettua poistoa.

Verotusta on toisaalta myos kiristetty huomattavasti enemman kuin hallitusohjelmassa
paatettiin ja samalla verotuksen painopistetta on siirretty valillisen verotuksen suuntaan.
Hallituskauden verotusta kiristavat toimenpiteet mukaan luettuna hallituksen periaatepaa-
toksen mukaiset, mydhemmin voimaan tulevat energiaverojen korotukset ovat yhteensa 1,8
mrd. euroa suuremmat kuin toukokuun 2007 kehyspaatoksessa ja hallitusohjelmassa. Mer-
kittdvimpana hallitusohjelmaan sisaltymattomana paatoksend on 1.7.2010 lukien toteutet-
tava arvonlisaverokantojen korotus yhdelld prosenttiyksikolld. Liséksi tydnantajan kansan-
elakemaksua alennettiin vuonna 2009, ja se poistuu kokonaan vuoden 2010 alusta lukien.
Tyonantajan kansaneldkemaksun poistamista kompensoidaan vuonna 2011 energiaverojen
korotuksella, jonka arvioidaan lisddvan verotuottoa 750 milj. eurolla

Hallitus on toteuttanut veronkevennyksia suurempina kuin hallitusohjelmassa linjattiin.
Toisaalta vdlillista verotusta on paatetty kiristad lahes vastaavalla summalla. Tarkasteltaessa
nk. aitoja veronkevennyksid, hallitus on nettomaaraisesti keventanyt verotusta hieman yli
160 milj. euroa hallitusohjelmassa todettua enemman. Verotuksen kiristymisen estdminen
ansiotason nousun ja verojdrjestelman progression seurauksena on sen sijaan vaatinut
huomattavasti suurempia muutoksia veroperusteisiin kuin hallituskauden alussa arvioitiin.




Taulukko 5.3 Veronkevennykset ja —korotukset vuosina 2008-2011 suhteessa
hallitusohjelmaan, milj. euroa. Luvut sisaltévat vaikutuksen kaikille veronsaajille.

touko.07 joulu.09
Hallitusohjelman kevennykset
Tuloverotuksen keventdminen
- aito kevennys 1110 1110
- lisaksi inflaatiotarkistus 680 580
- lisdksi ATl-tarkistus* ja sotumaksujen nousun kompensaatio 490 1670
Eldketulon verokevennys 240 565
Kunnallisverotuksen perusvahennyksen korottaminen 90 195
Kotitalousvahennyksen laajentaminen 10 70
Tyésuhdeasuntovdhennys 30 30
Tonnistoveron kayttoonotto 30 10
Perint6- ja lahjaverotuksen kevennys 165 225
Ruuan arvonlisdveron alentaminen 550 520
Pienten osinkotulojen verotuksen keventaminen 80 0
Osuuspadoman korkojen verovapaan rajan nostaminen 1 0
Hallitusohjelman ‘aidot’ kevennykset yhteensa 2306 2725
- lisaksi inflaatiotarkistus 680 580
- lisaksi ATl-tarkistus ja sotumaksujen nousun kompensaatio 490 1670
Hallitusohjelman lisdksi kevennetty:
Autoverotuksen uudistus 216
Ravintolaruuan alv:n alentaminen 13 prosenttiin 258
Tyénantajan kansaneldkemaksun poistaminen 1065
Yhteensa 1539
"AIDOT’ VERONKEVENYKSET YHTEENSA 2306 4264
-lisaksi inflaatiotarkistus 680 580
- liséksi ATl-tarkistus ja sotumaksujen nousun kompensaatio 490 1670
Hallitusohjelman veronkorotukset:
Alkoholijuomaveron korottaminen 30 175
Energiaverojen korottaminen 300 300
HALLITUSOHJELMAN KOROTUKSET YHTEENSA 330 475
Hallitusohjelman lisdksi korotettu:
Tupakkaveron korottaminen 57
Makeisveron kayttoonotto 50
Virvoitusjuomaveron laajentaminen 50
Arvonlisaverokantojen korottaminen 1 %-yks. 692
Energiaverojen korottaminen v. 2011 750
Kiinteistdveroprosenttien alarajojen korotus 50
Yhteensa 1649
VEROJEN KOROTUKSET YHTEENSA 330 2124

* Hallitusohjelmassa mainitun aidon verokevennyksen liséksi veroperusteita on oletettu muutettavan
siten, ettd verotus ei kiristy inflaation, ansiotason nousun ja verojarjestelméan progression seurauk-
sena. Sama oletus oli tehty jo edellisen hallituksen viimeisen (maaliskuu 2007) kehyspaatoksen yhte-
ydessa laadituissa laskelmissa.




ilmeta poliittisia paineita lisdté erilaisia etuja verotusta keventdmalla. Vastaa-
vasti taantuman aikana paine aktiviteetin tukemiseen verokevennysten avulla
kasvaa. Kysymykseen siitd, missd madrin timantyyppiset tekijit ovat vaikut-
taneet tehtyihin veroratkaisuihin, ei ole osoitettavissa yksiselitteistd vastausta.
Oheisessa kehikossa on tarkasteltu hallituksen tahdnastisia paatoksia hallitus-
ohjelmassa asetettuihin tavoitteisiin ja linjauksiin.

Asetettuja menokehyksid voidaan periaatteessa kiertdd myos erilaisten vero-
tukien kautta. Niin Vanhasen ensimmiisen kuin toisenkin hallituksen kaudella
on ollut havaittavissa merkkeji siitd, ettd kehysjdrjestelma saattaa jossakin maa-
rin ohjata hakemaan toteuttamiskeinoja verotukien puolelta. Ndkokulma on
tullut esiin myo6s julkisessa keskustelussa, mutta suoranaista nayttod kehyksen
kiertdmiseksi sdadetystd verotuesta ei ole.

Vanhasen I hallituksen aikana kehyksen kiertamisndkokulma oli esilla
erdiden tukimuotojen (mm. matalapalkkatuki, varustamotuki, maatalouden
energiaverotuki ja yksinyrittdjin tyollistdmistuki) toteuttamistavan valinnassa
kaydyssa keskustelussa. Merity6tulon tuki ja matalapalkkatuki eivit sellaise-
naan tdytd verotuen madritelmaa ja ne budjetoitiin madrarahoina. Toimenpi-
teet padtettiin samankaltaisten piirteidensd vuoksi rinnastaa verojen ja sosi-
aaliturvamaksujen kevennyksiin, minka vuoksi kyseiset méaararahat jatettiin
kehyksen ulkopuolelle. Nédiden tukien osalta tehtiin tietoinen poikkeus kehys-
jarjestelmadn.

Kaikille kuluvalla vaalikaudella sdddetyisté verotuista ei ole nahtévissa sel-
keida veropoliittista perustelua ja voidaankin kysy4, onko kehysbudjetointi osal-
taan lisinnyt verotukien kayttod. 1980- ja 1990-luvun vaihteessa toteutetuissa
verouudistuksissa karsittiin verovihennyksia ja 1990-luvun laman my6ta luo-
vuttiin tuloverotuksen perhevihennyksisti. Erilaisten verovahennysten méaara
on kuitenkin kasvanut 1990-luvun loppuvuosista lahtien. Erillispadtoksin toteu-
tettujen verovihennysten seurauksena veropohja on muodostunut aiempaa
epayhtendisemmaksi.

Kehysjarjestelman kehittdmista pohtinut tyéryhmé tarkasteli vuonna 2007
my0s verotukien ottamista osaksi kehysmenettelyd. Ongelmana on kuitenkin
se, etta verotukien etukiteisarviointi ja seuranta on varsin monimutkaista ja
epdvarmaa. Tyéryhman muistiossa todetaankin, ettd hyvén finanssipolitiikan
sadnnon ja kehysjdrjestelméan ominaisuuksiin kuuluu yksinkertaisuus ja lapi-
nékyvyys, miki puoltaa sitd, ettei vadjadmattd monimutkaisiksi muodostuvia
tulokehyksia otettaisi kdyttoon.

Tyoryhmd ehdotti, ettd seuraava hallitus hallitusohjelmassaan tai kehyspaa-
toksessddn ottaisi selkedsti kantaa verotukien kdyttoon ja paattdisi, ettd hallitus
ei kdytd uusia verotukia kehysjdrjestelmin kiertimiseen. Vanhasen II hallitus
ei kuitenkaan tehnyt tdllaisia linjauksia. Lisdksi tyoryhmai ehdotti, ettd edelld
mainitut poikkeuksellisesti kehyksen ulkopuolelle jitetyt tuet sisallytettdisiin
kehykseen. Vanhasen II hallitus totesikin, ettd matalapalkkatukeen myohem-
min tehtdvien perustemuutosten menovaikutukset kuuluvat kehyksen piiriin.



Merity6tulon tuki poistettiin ja siirrettiin asiallisesti liikenne- ja viestintdmi-
nisterion hallinnonalalle, jossa se siséllytettiin kehykseen kuuluviin menoihin
rakenteellisina muutoksina.

Menetettyyn verotuloon ja maararahalisdykseen tulisi kohdistua lahto-
kohtaisesti yhtédldinen harkinta ja niiden kesken tapahtuvassa toteuttamista-
van valinnassa tulisi painottua lahinné kustannustehokkuuden, vaihtoehtois-
kustannusten ja vaikuttavuuden niakokulmat. Toisaalta joihinkin verotukiin
voi kytkeytyd verorasituksen jakautumista koskevia veropoliittisia perusteita,
joissa ei siis ole kysymys ensisijaisesti tukiratkaisuista. Verotukia ei usein voida
esimerkiksi kohdentaa yhtd tarkasti kuin suoria tukia, mika heikentda tukien
vaikuttavuutta. Toisaalta niiden mydntdminen mielletdan usein hallinnollisesti
helpommaksi kuin suorien tukien.

Verotukia ei nykyisin kasitelld kattavasti talousarvioesityksen yhteydessa.
Uusista verotuista paitetddn usein budjettilakeina ja ne kisitellddn talousar-
vioesityksen tuloarvioiden seké talousarvioesitykseen liittyvien verolakiesi-
tysten yhteydessd, mutta verotuottomenetyksié ei kisitelld menojen tavoin,
joten resurssien kohdentamisen ndkokulma ei valttamatta tule riittavéan selvasti
esiin. Jotta resurssien kohdentaminen eri kayttotarkoituksiin tulisi samalla
tavalla harkittavaksi niin tulo- kuin menopuolella, voitaisiin harkita verotu-
kien nykyistd informatiivisempaa kasittelyé talousarvioesityksen yhteydessa.
Uusista verotuista paatettdessd olisi my0s syytd asettaa tavoitteet niiden vai-
kuttavuuden ja kohdentumisen arvioinnista. Verotukien kédyton, raportoinnin
ja seurannan selkeyttdmistd onkin esitetty useissa raporteissa.

Sddnndston joustavuutta on lisdtty...

Yllattavid menotarpeita syntyy aina. Tdllaisten ennakoimattomien menojen
varalta on kehyksessa tirkedti olla joustavuutta tinkimatta kuitenkaan kehyk-
sen finanssipoliittisesta kokonaisvaikutuksesta.*!

Vanhasen toisen hallituksen aloittaessa kehysjarjestelméan joustavuutta lisét-
tiin. Lisdksi kehykseen kuuluvien ja kehysten ulkopuolisten menojen valilld teh-
tiin joitakin muutoksia, kuten arvonlisdveromenojen ja palkkaturvamenojen
siirtaminen kehyksen ulkopuolelle. Myos vayldinvestointien jattiminen kehyk-
sen ulkopuolelle oli tdlloin esilld. Perusteena olisi ollut niiden merkittava vai-

21 vanhasen Il hallituksen aloittaessa kehysjarjestelmaan tehtiin lukuisia joustavuutta lisaa-
via muutoksia, kuten aidon uudelleenbudjetoinnin vapauttaminen kehysrajoituksesta
tilanteessa, jossa kdyttamattd jadnyt maararaha budjetoidaan uudestaan. Lisaksi mahdol-
listettiin menojen ajoituksen muuttaminen hankkeiden toteutukseen liittyvien menojen
aikaistumisen tai myohdstymisen takia. Tdmdn ohella tehtiin mahdolliseksi siirtda kehyk-
sestd budjetoimatta jadneet varat, kuitenkin enintaan 100 milj. euroa, kertaluonteisiin
menoihin seuraavalle vuodelle. Lisdtalousarvioita varten paatettiin kiinted 300 milj. euron
vuosittainen varaus, ja hallitusohjelmassa varattiin 200 milj. euron kohdentamaton varaus
ennakoimattomia tai mydhemmin tdsmennettavia lisdtarpeita varten. Osakemyyntitulo-
jen kdyton saantda muutettiin siten, ettd myyntitulojen 400 milj. euroa ylittavasta maa-
rdsta voidaan aikaisempaa suurempi osa, 25 %, kuitenkin enintddn 150 milj. euroa, kdyttaa
kertaluonteisiin osaamista, innovaatioita ja talouden kasvua edistaviin investointeihin.



kutus kansantalouden tuleviin kasvuedellytyksiin. Tuleviin kasvuedellytyksiin
perustuen loytyisi mddrarahoista muitakin ehdokkaita kehyksen ulkopuolelle
siirrettdvaksi, mm. tutkimus- ja kehitys- seké koulutusmenot (investoinnit henki-
seen padomaan). Koko kehysmenettely olisi téllaisten laajennusten seurauksena
menettdnyt merkitystdan ja hamértynyt, silld muutos olisi heikentanyt kehys-
jarjestelmén finanssipoliittista vaikuttavuutta seké aiheuttanut tulkintaongel-
mia siitd, mitkd menot voidaan lukea tulevia kasvuedellytyksid vahvistaviksi.
Téamin perusteella vayldinvestoinnit siilytettiin kehyksen piirissa.

Sekd vuosien 2004-2007 ettd 2008-2011 kehykset ovat olleet kiintedhintai-
sia. Vaihtoehtoisesti kehykset voisivat olla kdypahintaisia kuten Ruotsissa. Kay-
péhintaisissa kehyksissa padtosajankohdan hintaennusteet nousevat avainase-
maan ja ennustevirheet saattavat johtaa vaikeisiin tilanteisiin. Kdypéhintaisen
kehyksen jirjestelmassi kehyksisté voisi tulla tydmarkkinaneuvottelujen kiista-
kysymys, kun kehystasoa asetettaessa jouduttaisiin ennakoimaan tulevien pal-
kankorotusten suuruus jo ennen palkkaneuvotteluja. Ennakoitua korkeammat
palkkaratkaisut voisivat edellyttad menoleikkauksia, jotta kehyksid ei ylitettaisi.
Kaypahintaiset kehykset ovat toisaalta kiintedhintaisia kehyksid lapinakyvam-
pid. Kiintedhintaisiin kehyksiin sisaltyy sisddnrakennettua joustoa palkkojen
ja hintojen suhteen kun kehystasoa korjataan ndilld. Tama toisaalta lisdd riskia
myotésykliselle talouspolitiikalle.

Uudet joustavuutta lisdnneet elementit ovat osoittautuneet toimiviksi ja
tarpeellisiksi. Osin niiden ansioksi voidaan lukea se, ettd menokehys on ollut
toimiva my0s taantuman aikana. Kehyssdanto on hillinnyt menojen kasvua ja
pakottanut joihinkin kehysmenojen uudelleenkohdennuksiin mutta sallinut
kuitenkin suhdanneautomatiikan toimimisen. Kehysjarjestelma ei ole estinyt
elvytystoimien toteuttamista, mutta on suunnannut niitd lopullisista menoista
finanssisijoituksiin ja asettanut niiden suuruudelle rajoitteita pakottaen etsi-
miéin mahdollisimman kustannustehokkaita ratkaisuja. Myos valtiovarainva-
liokunta on mietinndssadn todennut tyytyvaisyytensa joustavuutta lisinnei-
siin uudistuksiin.**

Kehysjarjestelmaan sisaltyvit joustot aiheuttavat haasteita jarjestelmén
yksinkertaisuudelle ja ldpindkyvyydelle. Ndihin haasteisiin vastaamiseksi
tulisi vaalikauden kehykseen kohdistuvien ajoitus- ym. muutosten raportoin-
tiin edelleen panostaa, samoin kuin kehystason hinta- ja kustannustasokorja-
usten raportointiin ja hallituskauden kehyssadannon tulkintojen raportointiin
uudentyyppisissé tilanteissa.
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... mutta uudelleenkohdennukset edelleen vihdisid

Menojen aktiivinen uudelleenkohdentaminen kehysjarjestelman sisdlld on
ollut vahaistd sekd hallinnonalojen vililld ettd myos niiden sisédlld. Vaikka val-
tiontalouden menokehykset laaditaan hallinnonaloittain, olisi padluokkien
valinen menojen uudelleen kohdentaminen mahdollista ja suotavaa. Tamén
mahdollisuuden kayttaminen on ollut vdhaistd Vanhasen molempien halli-
tusten aikana. Vuoden 2010 talousarvioesitystd valmisteltaessa hallitus haki
kuitenkin aktiivisesti uudelleenkohdennusmahdollisuuksia. Tuolloin noin 230
milj. euroa uudelleen kohdennettiin mm. elvytysluonteisiin menoihin. Vdhen-
nykset kohdistuivat mm. virastojen toimintamenoihin, kansaneldkerahaston
maksuvalmiusvaatimuksen alentamiseen, puolustusvoimien hankintoihin ja
kehitysyhteistyomaararahoihin. Poikkihallinnollisia uudelleenkohdennus-
mahdollisuuksia pitéisi tarkastella aktiivisesti myds tasaisemmissa suhdan-
neoloissa.

Hallinnonalojen sisdlld on tehty joitain pienehkdja uudelleenkohdennuk-
sia. Niilld tosin on toisinaan tavoiteltu ns. automaattisadstojen (mddrdrahojen
mitoitusperusteena olevien tekijoiden muutosten seurauksena syntyvien sdds-
téjen) kohdentamista muiden menojen harkinnanvaraiseen kasvattamiseen.

Keskeinen joustavuuteen liittyvd kysymys onkin, kuinka aktiivisia uudel-
leenkohdennuksia voitaisiin lisdtd niin hallinnonalojen sisdlld kuin niiden
vililld. Toinen tarked kysymys on, kuinka kehykseen voitaisiin jattda hyvina
vuosina nykyistd enemmaén liikkumatilaa, niin ettd katosta ei tule lattia. Kehys-
menettely ei tillaista toimintatapaa sinansé estd, vaan liilkkumavaran synty-
mitta jadmisessd on paljolti kyse monipuoluehallituksen sisdlld vallitsevasta
péaatoksentekokulttuurista, jossa eri ministeriot haluavat pitda kiinni méarara-
havarauksistaan. Nimd ongelmat vaativat vastaisuudessa huomiota osakseen.
Tulevien hallituskausien aikana valtiontalouden liikkumavaran pieneneminen
tulee nimittdin entisestddn korostamaan tarvetta joustavuuteen kehyksen sisélla.

Kehysjirjestelman joustavuutta on ehdotettu lisattaviksi ns. puolivalitarkis-
tuksella, jolloin kehystasoa voitaisiin tarkistaa kahden vuoden vilein. Kehys-
jarjestelmén kehittamistd pohtinut tyéryhma totesi vuoden 2007 raportissaan,
ettd puolivilin tasotarkistus heikentisi jarjestelmén tuomaa vakautta ja linjak-
kuutta ja olisi askel taaksepdin finanssipolitiikan kehittaimisessd. Kehysjérjestel-
mén vahvuutena pidetdan menomuutosten neutraalisuutta suhteessa tulojen ja
kansantalouden suhdannekehitykseen. Hallituskauden puolivélissa tapahtuva
kehystason tarkistus uhkaisi johtaa kdytannossa menotason nostamiseen. Sen
sijaan tyéryhma ehdotti, ettd hallituspuolueiden johto ja ainakin pdaministeri
ja valtiovarainministeri voisivat ottaa aktiivisemman roolin ja joka vuosi tai
hallituskauden puolivilissé tuottaa ehdotuksia menojen poikkihallinnollisista
tai muista painopisteiden muutoksista.



Kehikko 5.2.
Suomen kehysjarjestelmasta sanottua

Suomen saantokehikkoa, lahinnd kehysjarjestelmda koskevat kansainvéliset arviot ovat
olleet varsin suopeita. Kansainvaliset organisaatiot, kuten Euroopan yhteisdjen komissio,
OECD, Kansainvalinen valuuttarahasto (IMF) sekd ulkomaiset luottoluokituslaitokset, ovat
kiinnittaneet huomiota Suomen kehysjarjestelmaan ja arvioineet sitd omissa julkaisuissaan
ja raporteissaan. Arvioissa on sddnndnmukaisesti korostettu kehysjarjestelman merkitysta
Suomen julkisen talouden hyvdssd hoidossa sekd menojen kasvun hillinndssa. Suomen
kehysjarjestelmaa pidetaankin yleisesti ottaen toimivana.

OECD on kevaalla 2008 tekemdssaan maakatsauksessa todennut Suomen taloudesta, etta
nykyisen hallituksen sitoutuminen kehyksiin on tervetullutta ja kehysjarjestelman véhenta-
neen myotasyklisen finanssipolitiikan harjoittamista ja vahvistanut valtiontaloutta.

IMF on artikla IV:n mukaisessa arvioinnissa syksylla 2007 todennut kehysten olleen laajasti
katsottuna tehokkaita menojen hillinndssa vaikkakin kehykset eivat ole alentaneet julkis-
ten menojen korkeaa tasoa. Yhtend ongelmana IMF ndkee uusien hallitusten paattamat
menojen tasokorotukset uuden hallituskauden kehyksia asettaessa. Lisaksi valuuttarahas-
ton mukaan julkisten menojen hintaindeksi, jota kdytetaan kehysten hintakorjauksessa vuo-
sittain, on lilan antelias. IMF:n mielesta olisi parempi kayttaa BKT-deflaattoria tai kulutta-
jahintaindeksia kehyksen hintakorjauksessa, jolloin kehykset muodostuisivat tiukemmiksi.
Lisdksi IMF esittaa kehysten soveltamista my&s kuntatalouteen.

Komissio on Suomen vakausohjelmista antamissaan lausunnoissa todennut kehysten olleen
tehokkaita kustannusylitysten valttdmisessa ja korostanut menokurin térkeytta tulevina
vuosina. Myos luottoluokituslaitokset ovat sédnnénmukaisesti korostaneet Suomen kehys-
jarjestelman merkitysta.

5.2  Miten muissa maissa?

Finanssipolitiikan sddnnét voidaan jakaa karkeasti ottaen kahteen luokkaan:
tasapainoa ja velkaa koskeviin sdant6ihin sekd menoja tai tuloja koskeviin
sdantoihin. Kdytannossd maat ovat turvautuneet erilaisten sddnt6jen yhdis-
telmiin.

Komission tekemin laajan katsauksen mukaan reilusti yli puolet EU-maiden
finanssipolitiikkaa koskevista sddnnoistd koskevat julkisen tai valtiontalouden
tasapainoa tai velkaa.”? EU:n talouspolitiikan koordinointiin liittyvit sainnot
ja tavoitteet koskevat nimenomaan tasapainoa ja velkaa, miké osaltaan selittda
niiden suuren osuuden EU-maissa.
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Sddnnoistd noin neljannes koskee varsinaisesti menoja. Menosdaannét ovat
hyvin usein osa monivuotisia menokehikkoja mutta niiden kattavuus vaihtelee
suuresti maittain. Esimerkiksi monissa maissa lisdbudjetit eivit sisilly meno-
sdannon piiriin, jolloin sdédnnén merkitys heikkenee huomattavasti. Ndin on
erityisesti taloudellisesti hyvina aikoina, jolloin lisdbudjettien kautta on mah-
dollista lisatd menoja kehyksen estimatta.

Tuloja koskevia sdantdja on vain muutama, joista vain yksi koskee veroas-
tetta ja muut lahinna sitd, miten ennakoitua suuremmat verotulot tulisi kayt-
tdd. EU-maista selkeimmin verojen pditdsperdistd muutosta on pyritty rajoit-
tamaan Hollannissa, jossa hallitus sopii kautensa alussa vaalikauden kestévit
rajat verotuksen paatosperdisille muutoksille. My6s Yhdysvalloissa oli pitkdan
voimassa vastaavanlainen sddnnostd, jonka kokemukset olivat rohkaisevia.

Finanssipolitiikan sdantojen vaikutuksia julkiseen talouteen on tutkittu var-
sin paljon. ”Vaikutuksilla” tyypillisesti tarkoitetaan sitd, miten hyvin sddnnostot
edistavit finanssipolitiikan erilaisten tavoitteiden saavuttamista (makrotalouden
vakauttaminen, finanssipolitiikan kurinalaisuus, julkisen talouden kestdvyys).
EU-maissa sddnnostdjd on kehitetty ja otettu kdyttoon viimeisen kahdenkym-
menen vuoden aikana varsin paljon. On my0s varsin selvéd, ettd pisimmalle
finanssipolitiikan sddnndstojaan kehittineet maat ovat myos kyenneet muita
kurinalaisempaan finanssipolitiikkaan.?* Kaikille maille soveltuvia yhden koon
sdant6jd ei kuitenkaan ole olemassa, vaan maan poliittiset ja muut tekijdt vai-
kuttavat suuresti saidntéjen luomiin kannustimiin ja siten niiden toimivuuteen.

Finanssipolitiikan saantoja koskeva tutkimus on pyrkinyt identifioimaan
”ideaaliselle” sddnnolle kuuluvia ominaisuuksia. Sdantdjen tehokkuus lisdan-
tyy, jos ne ovat operationaalisesti yksinkertaisia ja lapindkyvié, yhdenmukaisia
muiden makrotaloudellisten tavoitteiden kanssa ja jos niiden tiytantdonpano-
ja seurantamekanismit ovat mahdollisimman tehokkaita. Myos budjetointiin
liittyvét institutionaaliset jarjestelyt vaikuttavat julkisen talouden tasapainoon.

24 Esim. Hallerberg, Strauch, von Hagen (2009), Hallerberg & Yldoutinen (2010), Harden ja

von Hagen (1994), Fabrizio & Mody (2006), Euroopan komissio (2009).



Kehikko 5.3.
Muiden maiden saanndstoja

Yhdysvallat

Erds yrityksista rajoittaa my6s tulopuolella tehtavia politiikkamuutoksia oli Yhdysvalloissa
kaytossa ollut seka menoille, etta tuloille rajat asettava sdannosto, nk. US Budget Enforce-
ment Act (BEA), joka korvasi vuonna 1985 voimaan tulleen alijadamatavoitteeseen perustu-
van sdannon. Lain mukaan uusille menoille (discretionary spending) on asetettava vuotui-
set rajat ja voimassa oleviin meno- ja tuloperusteisiin (mandatory spending and revenue
laws) tehdyt muutokset eivdt saaneet johtaa julkisen talouden tasapainon muuttumiseen
(nk. pay-as-you-go-periaate).

Saannosto toimi hyvin erityisesti 1990-luvun alkupuolella. Sekd uusien ohjelmien ettéd voi-
massa olevien ohjelmien rahoitus pysyi enimmdismadrien puitteissa tai menolisdyksia ja
verohelpotuksia vastaava rahoitus esitettiin muissa kohteissa. Kongressin budjettitoimiston
arvion mukaan tama perustui pitkalti poliittiseen yksimielisyyteen vajeista eroon paase-
misen tarkeydesta.! Budjetti saatiinkin ylijaamaiseksi 1990-luvun lopulla. Budjetin tasapai-
nottuminen oli samalla suurelta osin yleisen talouskehityksen ansiota. Kun vajeista paastiin
eroon, myds menokuri 18ystyi. Kun budjetti kddntyi ylijadmaiseksi ja ennusteet osoittivat
ylijadman jatkuvan, vajelainsaadantda alettiin soveltaa luovasti. Ohjelmia toteutettiin poik-
keustapauksina (emergency designation), menokattoja nostettiin ja niitd vastaavia meno-
sadstoja kirjaava alijadmakirjanpito nollattiin. Laista lopulta luovuttiin v. 2002.

Hollanti

Hollanti on usein mainittu finanssipolitiikan saintojen esimerkkimaana.? Hollannissa on
kaytossa erilliset menokehykset valtion menoille, sosiaaliturvalle (sis. tydttdomyysmenot) ja
terveydenhuollolle. Suomen jarjestelmasta poiketen Hollannissa sovitaan hallitusneuvot-
telujen yhteydessa myos tulokehyksistd, joissa maaritelldan hallituskaudeksi euromaardi-
set rajat verojen paatosperdisille muutoksille. Valiaikaiset poikkeamat sallitaan, mutta ne
pitda kompensoida seuraavina vuosina. Veromuutosten vaikutusten laskennasta vastaa
valtiovarainministerid. Sdantoon eivat sisally veromenot eivatka verovahennykset. Tatd on
perusteltu mm. sill3, etta niiden koko voidaan luotettavasti arvioida vasta jilkikateen.? Val-
tion riippumattomalla tutkimuslaitoksella CPB:lla (Bureau for Economic Policy Analysis) on
Hollannissa keskeinen rooli kehys- ja budjettiprosessissa. Se mm. tuottaa budjetin pohjana
olevat ennusteet ja arvioi puolueiden vaaliohjelmat.

Hollannin hallitus asetti vaalikauden alussa tavoitteeksi saavuttaa yhden prosentin raken-
teellinen ylijaamasuhde v. 2011.* Seka meno- ett tulokehys on johdettu tasapainotavoit-
teesta vaalikauden alussa CPB:n laatimien laskelmien pohjalta. Tasapainotavoitteella ei ole
varsinaista linkkia esimerkiksi CPB:n laatimiin kestavyyslaskelmiin, joiden pohjalta halli-
tuksen tulisi pyrkia korkeampaan ylijddmaan. Hallitus on perustellut tavoitettaan silld, etta
pyrkimyksena on tassa vaiheessa kattaa kolmannes kestavyysvajeesta. Jos alijgagmasuhde
uhkaa nousta yli 2 prosentin, hallituksen kehykset eivat ole enda voimassa ja hallituksen
tulisi tehdd menoleikkauksia. Kun alijgdmadsuhde palautuu ao. rajaa pienemmadksi, kehyk-
set tulevat jalleen voimaan. Talouskriisin my&ta tasta on jouduttu joustamaan. CPB odottaa
julkisen talouden alijgdgméasuhteen nousevan ldhes 6 prosenttiin kuluvana vuonna. Tuloke-
hykset ovat pitdneet taantumasta huolimatta. Menokehykset sen sijaan on ylitetty elvytys-
toimien ja tyottomyysturvamenojen kasvun myota.

Sveitsi

Sveitsin v. 2003 kayttoonotetun ja velkajarruksi kutsutun sédannén mukaan menot eivét saa
ylittaa tuloja yli suhdanteen. Menot riippuvat tulojen suuruudesta mutta siten, etta suhdan-
teet pyritddan ottamaan huomioon. Sd&dnnén mukaan liittovaltion menot mitoitetaan tasoon,
joka saadaan, kun ennakoitu tulokertyma kerrotaan suhdannetilaa kuvaavalla tuotantokuilu-




luvulla (ennakoitu trendikansantuote/ennakoitu todellinen kansantuote). Tama tarkoittaa sita,
ettd kun tuotannon ennakoidaan jadvan trenditasonsa alapuolelle, menot voivat ylittaa enna-
koidut tulot ja tuotannon ylittdessa trenditasonsa menojen tulee jaada tuloja pienemmiksi.

Saanto ei kahlitse verotusta: veronkorotukset ovat mahdollisia lisamenojen rahoittamiseksi
ja verotusta voidaan keventdd, jos menoja véhennetdaan. Lisabudjetit sisdltyvat menokat-
toon. Saanto sitoo seka hallitusta etta parlamenttia. Parlamentin budjettivalta sailyy meno-
katon sisalla. Poikkeustilanteissa (syva taantuma, luonnonkatastrofi ym.) menokatto voidaan
ylittdd enemmistopaatokselld seka hallituksessa ettd parlamentissa. Jos menot ylittavat
menokaton, vahennetaan ylitysmaaralla ns. tasaustilid. Vastaavasti menoalitus hyvitetaan
tilille. My&s tuloarvioiden ja talouskasvun ennustevirheista johtuva virheellinen menoka-
ton mitoitus hyvitetddn tasaustilille tai vdhennetdan silta. Sveitsin julkinen talous on viime
vuosina ollut rakenteellisesti tasapainossa tai ylijagagmainen ja on vasta talouskriisin myota
kaantynyt lievasti alija@maiseksi.

Menettely on altis valtion tuloja ja suhdannetilannetta koskeville ennustevirheille. Brutto-
kansantuotteen ja potentiaalisen tuotannon kehitysarviot ja etenkin julkisten tulojen enna-
kointi ovat keskeisia tekijoita sadnnon soveltamisessa. Vaikka potentiaalisen tuotannon
mittausmenetelmat ovat kehittyneet, tuotantokuilun arviointi on edelleen hyvin hankalaa.

Saksa

Saksassa vuonna 2011 voimaan astuva velkasdaantdé on muunnelma Sveitsin velkajarrusta.
Liittovaltion rahoitusjaaman tulisi olla normaalioloissa ldhelld tasapainoa. Rakenteellinen
alijaama ei saa ylittaa 0,5 %:a BKT:sta (vuodesta 2020 ao. raja on 0,35 %/BKT). Samalla on
sovittu virtuaalisen kontrollitilin perustamisesta, jolle kirjataan poikkeamat sallitusta raken-
teellisesta alijaamasta. Kun tilille kertynyt alijaama ylittaa tietyn rajan, on hallituksen ryh-
dyttava korjaaviin toimenpiteisiin. Poikkeusoloissa kuten luonnonkatastrofin tai globaalin
finanssikriisin sattuessa erityistarkoitukseen tarvittu lisdarahoitus vahennetdan tarkastelta-
vasta jdamasta. Voidakseen vedota poikkeusolojen klausuuliin hallitus tarvitsee taakseen
madrdenemmiston parlamentissa.

Ruotsi

Ruotsissa hallitus asettaa kolmevuotisen sitovan menokehyksen — menokaton - valtion
budjettimenoille ja budjetin ulkopuoliselle vanhuuseldkejarjestelmalle. Liséksi se asettaa
koko julkista sektoria koskevan ohjeellisen menokaton, josta hallitus neuvottelee kuntien
etujdrjestdjen kanssa. Valtiopdivat paattavat budjettikasittelyn yhteydessd valtiontalouden
kolmevuotisesta menokatosta ja hyvaksyvat julkisen sektorin menokattoa koskevan laskel-
man. Kunnallisen itsehallinnon seurauksena kunnat ja maakarajat paattavat kuitenkin itse
tuloistaan ja menoistaan. Menokehyksiin jatetdaan jakamaton varaus (budgeteringsmarginal)
automaattisia vakauttajia, odottamattomia menoja ja ennustevirheita varten.

Ruotsissa on menokehyksen lisaksi kdytdssa julkisen talouden ylijagdmatavoite (rakenteelli-
nen ylijadma noin 1 % BKT:sta), joka on saavutettava yli suhdannesyklin. Rakenteellisen yli-
jaaman lisaksi tavoitteen seurannassa on kdytetty seuraavia maaritelmia: 1) keskimdardinen
ylijaama ylijadmatavoitteen kayttdonottovuodesta (v. 2000) ldhtien, 2) liukuva keskiarvo 7
vuoden ylijaamasta (viimeiset 3 vuotta, kuluva vuosi ja 3 tulevaa vuotta), 3) keskiarvo raken-
teellisesta ylijadmasta tavoitteen kdyttoonottovuodesta lahtien, ja 4) liukuva keskiarvo 7
vuoden rakenteellisesta ylijadmasta. Ruotsin sadnndn epamaardisyytta on kritisoinut eten-
kin Ruotsin finanssipolitiikkaa arvioiva Finanspolitiska radet.

Congressional Budget Office (2003), liite A.

Ks. esim. Hallerberg (2004) ja Bos (2007)

Siltd osin kun kyse on selkedsti menon muuttamisesta veromenoksi (esim. lapsilisa korvataan vastaa-
valla veroissa huomiotavalla vahennykselld), menokehysta korjataan vastaamaan tehtyd muutosta.
Vakaus- ja kasvusopimuksen vaatima nk. keskipitkan aikavalin julkista taloutta koskeva tavoite on
Hollannilla 0,5 - 1 prosentin alijag@masuhde.



5.3 Miten jatkossa: julkisen talouden kestavyys Suomen
saannoskehikon keskioon

Mité edelld esitetyistd kokemuksista voidaan sitten ottaa opiksi pohdittaessa
finanssipoliittisen sdannoston kehittdmistd vastaisuudessa? Finanssipolitiik-
kaa koskevien sddnnostdjen pohjimmainen tavoite on turvata julkisen talou-
den kestdvyyden kanssa linjassa oleva julkisen talouden tasapainoaste seka
pitdd julkisen sektorin koko kansantalouden vakaus- ja kasvutavoitteiden
mukaisena. Ty6llisyyden, kasvun, hintavakauden ja ulkoisen tasapainon vah-
vistamisen ohella ndin voidaan my®0s rajoittaa julkista velkaantumista, joka
voi vaikuttaa haitallisesti talouden vakauteen ja kasvumahdollisuuksiin.

Finanssipolitiikan kestavyydesta ja sen perussaanndston pitavyyteen perus-
tuvasta johdonmukaisuudesta huolehtiminen eivit ole pdamaarid sindnsa. Ne
ovat vélttdmattomid edellytyksid sille, ettd finanssipolitiikka voi toimia talou-
dellista vakautta sekd kasvua ja ty6llisyyttd edistavélla tavalla.

Julkisia menoja, tuloja ja julkisen talouden tasapainoa ohjaavien selkeiden
fiskaalisten sadntojen kdyttoonotolla onkin useita etuja. Ensinnakin hallitukset
ilmaisevat niilla budjettipoliittisen linjansa, mika luo vakaan ja ennustettavan
toimintaympériston kansalaisille, yrityksille ja muille toimijoille. Lisdksi finans-
sipolititkan sadnnot luovat vakaan, pitempiaikaisen kehikon vero- ja menopo-
litiikalle seka julkisen velan hallinnalle. Samalla ne linjaavat valtiontalouden
kannalta vastuullista finanssipolitiikkaa. Uskottava finanssipolitiikan ankkuri
voi niin ikddn parantaa itsessdédn finanssipolitiikan suhdannepoliittista tehok-
kuutta.”:Samalla kun tissi yhteydessi korostetaan siantdjen ja menokehysten
merKkitystd finanssipolitiikan kannalta, on syyté pitdd mielessa, ettéd julkinen
talous on keskeinen hyvinvointi- ja tulonjakopolitiikan viline. Se voi toteut-
taa nditd tehtdviddn vain, jos sen pitkédn aikavilin kestdvyys on varmistettu.

Globaalin taantuman my6ta julkinen talous on muuttunut selvésti alijaa-
maiseksi kaikissa EU-maissa. Samalla varautuminen tuleviin vdest6n ikdan-
tymisen aiheuttamiin menopaineisiin heikentyy ja ns. kestdvyysvajeet kasva-
vat, Suomen tapauksessa jopa hilyttavisti - kuten edelld luvussa 3 on todettu.
Myos naiden haasteiden my6té finanssipolitiikan sdédnndstojen rooli korostuu.
Talouden elvytystoimien ohessa huomio kiinnittyy lahitulevaisuudessa yhé
enemman kriisin jalkeiseen aikaan. Uskottavaa kriisin jalkeisen irtaantumis-,
eli nk. exit-strategian laatimista ovat perdnneet mm. EU-komissio, OECD ja
kansainvilinen valuuttarahasto (IMF). Kdytdnnossa kaikissa irtaantumisstra-
tegioita koskevissa suosituksissa keskeisend elementtini on finanssipolitiikan

2 Finanssipolitiikan elvyttava vaikutus heikentyy jos taloudelliset toimijat - kuluttajat ja
yritykset — uskovat elvytyksen johtavan julkisen talouden kestéavyyden vaarantumiseen.
Finanssipolitiikan sddanndstdjen vahvistaminen vdahentda ylisuuren velkaantumisen riskia
varmistamalla johdonmukaisen ja julkisen talouden kestavyysvaatimusten kanssa linjas-
sa olevan finanssipolitiikan harjoittamisen. Toimivat finanssipolitiikan sadnnostot siten
edistavat finanssipolitiikan uskottavuutta (ks. esim. IMF 2008).



sadnnoskehikkojen vahvistaminen finanssipolitiikan uskottavuuden paranta-
miseksi. Tuntuvien alijimien vuoksi irtaantuminen koskee useamman vuo-
den ajanjaksoa, minki vuoksi on odotettavissa, ettd pitkdn ja keskipitkdn
aikavilin tavoitteenasettelu saa entistdd merkittivimman aseman eri maiden
finanssipolitiikassa. Tama edellyttdd useamman vuoden yli ulottuvien budjet-
tisddntojen ja -kehikoiden omaksumista.

5.31  Tasapainoa koskevat tavoitteet ovat valttamattomia kokonaisuuden
kannalta...

EU:n piirissd ja muualla on yhéd laajemmin asetettu julkisen talouden pit-
kin ajan kestavyys tirkeimmaksi finanssipolitiikan tavoitteeksi. Samalla on
pyritty kehittdméin ja yhtendistimaan kestavyyden arviointitapoja. Julki-
sen talouden voi yleisesti ottaen sanoa olevan kestavilld pohjalla, kun julki-
nen hallinto pystyy huolehtimaan tulevista velvoitteistaan siten, ettd veroaste
sailyy hyvaksyttdavalla tasolla ja julkinen velka pysyy hallinnassa sen BKT-
osuuden vakautuessa. Keskeistd kaikille kestdvyysarvioille ovat erilaiset, val-
tion tai julkisen talouden rahoitusasemaa koskevat tunnusluvut. Juuri julki-
sen talouden tasapainolle asetettava tavoitetaso onkin tdrkedtd mm. pitkdn
aikavilin kestavan kehityksen turvaamiseksi ja yleisen talouspoliittisen luot-
tamuksen ylldpitdmiseksi.

Voikin sanoa, ettd etenkin juuri tdimén vuosisadan alkupuoliskolla, jota
kaikissa kehittyneissé teollisuusmaissa leimaa vaeston ikddntyminen ja sen
julkiselle taloudelle aiheuttama rasitus, finanssipolitiikan sddnnostéon kyt-
keytyvan perimmdisen, pitkidn ajan perustavoitteen tulisi olla julkisen talou-
den kestdvyyden kanssa yhteensopivan rakenteellisen jaaman turvaaminen
sekd julkisen sektorin koon pitaminen kasvumahdollisuuksien kannalta opti-
maalisena. Taman kestdvyystavoitteen madrittelyyn liittyvid kysymyksid on
kasitelty edelld luvussa 4.

Finanssipolitiikan tukena kéytettiavit menosdannot, samoin kuin mahdolli-
set verotuksen mitoitusta ja julkisen talouden muuta tulonmuodostusta ohjaavat
tulosddnnot, ovat puolestaan vilineitd perustavoitteen eli kestdvyyden turvaavan
rakenteellisen jadman saavuttamiseksi. Menosdanto tulisi toisin sanoen johtaa
taustalla olevasta kestivyystavoitteesta.”® Kun myds veropolitiikan liikkuma-
vara sovitetaan yhteen kestavyystavoitteen kanssa, muodostaa finanssipolitii-
kan osa-alueita koskeva sadnndsto johdonmukaisen kokonaisuuden.

2 Budjettitalouden luvut ja kansantalouden tilinpidon mukaiset valtion nettoluotonantoa

koskevat luvut eivat ole tdysin yhdenmukaisia. Jalkimmainen on kasitteena laajempi ja
siihen luetaan mm. budjettitalouden ulkopuoliset rahastot. Budjettitalouden luvuissa
toisaalta on mukana mm. finanssisijoitukset, jotka taas eivat ndy tilinpidon mukaisissa
erissa. Siksi budjettitalouden luvuin ilmaistun menokehyksen johtaminen kansantalou-
den tilinpidon termein ilmaistusta tasapainotavoitteesta edellyttdd myds arviota ndiden
erien kehityksesta.



Meno- ja tasapainosdintdjen asettaminen oikealle tasolle edellyttid siis
talouden kehitysti ja julkisen talouden tulevia velvoitteita koskevan nikemyksen
lisdksi tietoa mahdollisten verotuksen muutosten mittaluokasta. Hallitusohjel-
massa tulisi keskeisten veroparametrien muutoksilla tavoiteltujen rakenteellisten
vaikutusten ohella arvioida siten my6s muutosten fiskaaliset vaikutukset seka
niiden yhteensopivuus hyviksytyn meno-ohjelman ja kestidvyysvaatimuksen
edellyttiman tavoitejadméin kanssa. Tasapainotavoite, menosaanto sekd arvio
veroperustemuutosten fiskaalisista vaikutuksista muodostavat siis yhden koko-
naisuuden - hallituksen finanssipoliittisen ohjelman.

5.3.2  ...vaikka ne eivit yksin riita

Pelkkaédn valtion- tai julkisen talouden rahoitusjddmai koskevaan tasapaino-
sdantoon nojautumista pidetddn kuitenkin yleisesti finanssipolititkan kurin-
alaisuuden nidkékulmasta huonona vaihtoehtona.?” Verotulot ovat nimit-
tdin alttiita suhdannevaihteluille. Néin erityisesti noususuhdanteessa pelkka
tasapainosddntd johtaa hyvin helposti nopeasti kasvaviin julkisiin menoihin.
Hyva suhdannetilanne kasvattaa verotuloja, jolloin tasapainosdanto6n nojau-
tuminen sallii menojen lisdédmisen. Laskusuhdanteessa verotulot voivat las-
kea jyrkistikin, mutta menoleikkausten tekeminen on vastaavasti kdytannossi
vaikeaa eikd my6skddn tarkoituksenmukaista.

Tasapainosddnnon rikkominen voi olla myos vaikea todeta. Tdéma voidaan
tehdd luotettavasti vasta jalkikateen, kun tilastotiedot tarkentuvat. Erityisen
vaikeaa téllaisen arvion tekeminen voi olla, jos tasapainoa koskeva sddnt6é on
ilmaistu rakenteellisena eli suhdanteiden vaihteluista puhdistettuna. Suhdan-
nekorjatun rahoitusjdéamin arvioimiseen tarvitaan ekonometrisiin menetelmiin
pohjautuvia arvioita, jotka ovat alttiita erilaisille epatarkkuuksille. Tdssd mie-
lessd tasapainosddntod ei voida pitdd esimerkiksi menoja koskevaan sdantoon
verrattuna erityisen lapinakyvina.

Usein kéytetty rakenteellisen jaédman menettely perustuu potentiaalisen
tuotannon menetelmaén. Siina rakenteellinen jaama lasketaan hypoteettisella,
resurssien tiyskiyttdisyyttd vastaavalla kokonaistuotannon tasolla.?® Potenti-
aalisen tuotannon mittaaminen on kuitenkin kdytdnnossé vaikeaa. Esimerkiksi
verotulojen - ennen kaikkea suhdanneherkdn pddomaveron, yritysveron seka
henkilokohtaisiin padomatuloihin kohdistuvan veron tuoton - yhteys brut-
tokansantuotteen muutoksiin on sitd paitsi mutkallinen ja niiden suhdanne-
vaihtelu tulee helposti aliarvioiduksi. T4lloin rakenteellinen tasapaino pyrkii
tulemaan korkeasuhdanteessa yliarvioiduksi, matalasuhdanteessa vastaavasti
aliarvioiduksi.

27 Ks. esimerkiksi Anderson & Minarik (2006), joka sisaltaa perusteellisen katsauksen tasa-

paino- ja menosddntdjen hyviin ja huonoihin puoliin.

28 Tahan viittaa vastaavasta menetelmasta aiemmin kaytetty nimitys taystyollisyysjaama.



5.3.3 Kehysmenettely on térkein vdline tasapainotavoitteen saavuttamisessa...

Periaatteessa finanssipolitiikkaa koskevan sddnndston tulisi kohdistua seké
menoihin etté tuloihin. Esimerkiksi 100 miljoonan euron lisdys menoissa tai
vastaavan suuruinen verokevennys heikentdd valtiontaloutta saman verran,
jos oletetaan, ettei ao. toimilla ole muita, esimerkiksi talouden toimijoiden
kayttaytymiseen liittyvid vaikutuksia. Jos siis halutaan parantaa finanssipoli-
tiikan kurinalaisuutta, tulisi sekd menoja ettd tuloja kohdella samanarvoisesti.

Finanssipolitiikkaa on kuitenkin pyritty yleisesti sddntelemadn nimenomaan
menojen kautta tulojen sijaan. Tdm4 on ainakin osittain seurausta siité, ettd eri
maissa 1980-luvulla koettu alijddmien ja velan kasvu johtui lahinnd menojen
paisumisesta.

Toinen peruste julkisten menojen sdantelyn painottamiseen on se, ettd meno-
jen lisdykset ovat kdytdnnossé osoittautuneet pysyviksi. Niiden leikkaaminen
tai menotalouden painopisteiden siirtdminen on kiytdnnossd hyvin vaikeaa.
Tama on onnistunut ldhinna vain vakavien, koko kansantaloutta ravistelevien
kriisien yhteydessa. Verojen korottaminen on puolestaan osoittautunut poliitti-
sesti helpommaksi. Toisaalta veronkorotusten tarve on kiytdnndssa seurannut
usein siitd, ettd menokehityksen hillinta ei ole onnistunut. Verokiilan kasvun
myo6td kasvavat sitd paitsi myds verorasituksen haitalliset, voimavarojen koh-
dentumista vadristavit sekd tydvoiman ja pddoman tarjontaa vihentévit vaiku-
tukset. Ndistd syistd menojen kurissapitiminen on ollut perustellusti keskeista.

Vakaa ja ennustettava julkisen talouden kehitys saavutetaan juuri menoi-
hin pohjautuvalla sadnndstolld. Menokehysten avulla on pyritty vaikuttamaan
nimenomaan siihen, ettei esimerkiksi hyvén taloustilanteen aiheuttama vero-
tulojen lisdys vaikuta budjettitalouden menojen méairan. Ndin on vihennetty
riskejd my6tésyklisen eli suhdanteita kirjistavan finanssipolitiikan harjoittami-
seen. Menojen tason riippumattomuus verotulojen kehityksestd on ollut tarkeda
kestavin ja pitkdjanteisen finanssipolitiikan nakékulmasta.

Menosadnnon keskeisyyttd hallituksen finanssipolitiikan linjaajana peruste-
lee my®os se, ettd kehysmenettelyd on meilld vaiheittain onnistuneesti kehitetty.
Nykyiselldan se muodostaa johdonmukaisen, suhdannetekijét ja valtiontalou-
den ja muun julkisen talouden viliset riippuvuudet huomioon ottavan kokonai-
suuden. Paatoksentekijat ymmartaviat sen sisdllon ja ovat valmiita sitoutumaan
sithen. Menosadntomme on saanut tunnustusta myds useissa vertailevissa kan-
sainvalisissa arvioinneissa, ja sen tarkeyttd ovat korostaneet niin kansainviliset
organisaatiot kuin luottoluokituslaitoksetkin.

5.3.4 ... mutta myos verotusta koskevista linjauksista voi olla apua

Verotusta koskevilla linjauksilla viitataan tdssa lahinné hallituksen paattd-
mien veroperustemuutosten aiheuttamiin euromaariisiin muutoksiin ja niille
mahdollisesti asetettaviin rajoitteisiin. My0s téllaisille tuloja koskeville sddn-



noille voi olla oma perusteensa. Pelkkddn menosdantoon painottuva tavoit-
teenasettelu voi nimittdin johtaa kdytdntoihin, joiden tarkoituksena on meno-
sdannon kiertdminen operoimalla erityisesti tulopuolella. T4llaisia voivat olla
esimerkiksi erilaisten verovdhennysten tai verotukien kéayttaminen. Tulojen
kokonaiskehitystd sindnsd koskevat sddnnét eivit olisi mielekkaitd, koska
verotulot ovat erittdin alttiita suhdannetilanteessa tapahtuville muutoksille,
eivitka ne siten ole hallituksen kontrolloitavissa samassa mitassa kuin menot.
Lisaksi tulojen on perusteltua antaa vaihdella suhdannetilanteen mukaan, jol-
loin ne toimivat ns. automaattisina vakauttajina.

Suomessa ei ole nahty toistaiseksi tarvetta tillaiselle tuloja koskevalle sddn-
nostolle. Periaatteessa ei kuitenkaan ole mitdén estettd sille, ettd my6s Suomessa
harkittaisiin verotuksen paatosperiiset veroperusteisiin vaikuttavat muutokset
huomioon ottavaa jarjestelmaa.

Olisikin epaloogista kiinnittad etukéteen sekd menokehykset, veroperustei-
den muutosta sddteleva tulokehys ettd rakenteellinen tasapainotavoite. Ndma
kolme tavoitetta ovat nimittdin suorassa riippuvuussuhteessa keskendin: jos
kaksi niistd on asetettu, tulee myds kolmas maéaritellyksi. Olennaista onkin
varmistaa hallitusohjelman laatimisen yhteydessé se, ettd finanssipoliittinen
ohjelma muodostaa sekd meno- etté tulolinjausten osalta johdonmukaisen, jul-
kisen talouden kestavyystavoitetta tukevan kokonaisuuden. Suomessa budjetti-
talouden tuloarviot ovat tosi asiassa olleetkin kehyksen mitoituksen taustalla,
mutta kuten luvussa 5.1.1 on todettu, niiden kytkeytyminen finanssipolitiikan
tavoitteisiin valtiontalouden tasapainotavoitteen kautta on ollut epdjohdonmu-
kaista. Tulojen keskipitkan aikavilin kehitystd on meilld arvioitu ldhinna kehys-
péatosten ja vakausohjelman laadinnan yhteydessi. Kaytannossa tarkedd on,
ettd niissd arvioissa seurataan tdhanastista korostetummin kestavyyden tur-
vaavan ylijadmaétavoitteen toteutumista, samoin kuin sité, ettd menokehykset
ja tuloperusteet pysyvit linjassa tdimén perustavoitteen kanssa.

5.3.5  Kestavyysarvioon nojautuvan tasapainotavoitteen toteutumista arvioitava
vaalikauden aikana

Tasapainotavoitteen saavuttamisen edellytykset ovat ratkaisevasti riippuvai-
set talouden kehityksestd. Tavoitteen uskottavuuden kannalta on tarkeas, ettd
julkisen talouden kehittymista ja sille asetetun tavoitteen saavuttamista seu-
rataan sdannollisesti. Toteutunutta ja ennustettua kehitysté olisi siten syytd
tarkastella méérdajoin, esimerkiksi vaalikauden puolessa vilissda. Talloin
ennustevirheiden ja etenkin suhdannevaihteluille alttiin tulojen kehityksen
vaihtelut voitaisiin ottaa huomioon ja suhteuttaa rakenteellista tasapainoa
koskevaan tavoitteeseen sekd sen perustana olevaan julkisen talouden kesti-
vyysvaatimukseen. Télloin voitaisiin ottaa huomioon talouskehityksen ja jul-
kisen talouden tilan ohella my6s rakenteellisten uudistusten eteneminen ja
arviot niiden vaikutuksista. Tarkistusta ei kuitenkaan tulisi ulottaa menoke-



hyksen tasoon, silld tdmé olisi omiaan heikentdmiin menokehyksen perim-
maistd tarkoitusta sekd vaarantamaan menoja koskevien sddntdjen peruspe-
riaatteen, menomuutosten neutraalisuuden suhteessa tulojen ja talouskasvun
kehitykseen.

Kuten edellisesséd luvussa suoritetuista tarkasteluista on kdynyt ilmi, on
meilld nyt julkisen talouden kestdvyyden turvaavan ylijadmétavoitteen ja krii-
sin jalkeen vallitsevan julkisen talouden lahivuosien tasapainonidkymaén valilla
niin suuri ero, ettd kestavyystavoitteen saavuttaminen vaatinee parhaassakin
tapauksessa enemmain kuin yhden vaalikauden ponnistukset. Samalla kestd-
vyystavoitteen saavuttamisella olisi meiddn tapauksessamme kuitenkin eri-
tyinen Kkiire, koska suurin véieston ikdantymisestd aiheutuva julkisen talouden
rasituksen kasvu ajoittuu meilld kahteen seuraavaan vuosikymmeneen. Tasta
syysta olisi perusteltua lahted meilld hallitusohjelman talouspoliittisissa linjauk-
sissa siitd, ettd rakenteellisesti etukéteen arvioitua paremmasta talouskehityk-
sestd aiheutuva julkisen talouden vahvistuminen kéytetdan julkisen talouden
alijjadman supistamiseen, eikd menojen lisdyksiin tai veroperusteiden keventa-
miseen. T4lla tavalla kestavyystavoitteen saavuttamista voitaisiin nopeuttaa.

5.3.6  Ulkopuoliset tahot finanssipolitiikan sadntojen seuraajina?

Finanssipolitiikkaa koskevan sddntokehikon toimivuutta ja uskottavuutta
voisi vahvistaa ulkopuolinen, riippumaton toteutuksen seuranta. Suomessa
ei ole olemassa kansallista instituutiota, joka jatkuvasti seuraisi esim. kehys-
sadntdjen ja muiden finanssipolitiikkaa koskevien tavoitteiden noudattamista
ja raportoisi asiasta. Jalkikateistd seurantaa hallitusohjelmaan sisaltyvisté asi-
oista tosin tehddin talld hetkelld valtioneuvoston kanslian ja valtiontalouden
tarkastusviraston toimesta sekd valtion tilinpditoskertomuksessa. Varsinai-
sesti kehyksen ja muiden tavoitteiden toteutuksen seuranta on kuitenkin lahes
pelkistiin valtiovarainministerion vastuulla.”® Valtiovarainministeri6 voi
kuitenkin olla joissain tilanteissa altis poliittiselle tarkoituksenmukaisuudelle.

Kehyssdannon rikkominen ei nykyisellddn johda muodollisiin sanktioihin.
Eradnlaisena kehyssddnnon rikkomisen sanktiona voidaan tosin pitdi siitd seu-
raavaa finanssipolitiikan luottamuksen heikkenemistd ja mahdollista talouske-
hityksen heikentymistd. Myds poliittiset sanktiot, esimerkiksi opposition ja tie-
dotusvilineiden vélittdmini, kuuluvat nykyjarjestelmaan. Jotta epamuodolliset
sanktiot toimisivat, tulisi saatavilla olla ehdottoman oikeata tietoa finanssipo-
lititkan sddnnodston toteuttamisen tilasta. Kysymys ulkopuolisesta arvioinnista
nousee siis esille tatdkin kautta.

29 EU-jdsenend Suomi osallistuu monenkeskiseen seurantaan (vakaus- ja kasvusopimus,
liiallisen alijadgman menettely), jonka yhteydessa erityisesti julkisen talouden vakautta ja
kestdvyyttd seurataan tarkoin. Samoin yhteistyd OECD- ja IMF-tasolla kohdistuu hyvin
suuressa maarin finanssipolitiikkaan ja julkisen talouden tilaan.



Myos kehysjarjestelmén uudistamista v. 2007 pohtinut tyoryhma totesi, ettd
ulkopuolisesta arvioinnista voisi olla hy6tya. Hyoty olisi saavutettavissa kuiten-
kin vain silld edellytykselld, ettd ulkopuolinen arviointi perustuisi vankkaan
asiantuntemukseen. Puutteellinen asiantuntemus johtaa helposti virheellisiin
vaittamiin, joista aiheutuu sekaannusta, aiheetonta epaluottamusta ja mahdol-
lisesti tarpeettomia toimenpiteité.

Taloudellista kehitysti ja talouspolitiikkaa sddnnollisesti seuraava asiantun-
tijajoukko on meilld pieni, lahinni taloudellisiin tutkimuslaitoksiin rajoittuva.
Erityisen ongelmallista on makrotaloudellisten kysymysten ja talouspolitiikan
harrastuksen vdhiisyys riippumattoman akateemisen tutkimuksen piirissa.
Erityisen institutionalisoidun ulkopuolisen arviointimenettelyn luominen ei
siten ainakaan valittomaési merkitsisi kovin suurta muutosta verrattuna nyky-
tilanteeseen, jossa arviointia tapahtuu ldhinna oma-aloitteisen julkisen kes-
kustelun vilitykselld. Ulkopuolisen arviointi-instituution voi toisaalta nihda
pitkdvaikutteisena kehittdmistoimena, joka voisi ajan my6té johtaa makrota-
loudellisen ja ylipdansa julkista taloutta koskevan tutkimuksen lisdéantymiseen
ja asiantuntemuksen vahvistumiseen.

5.3.7  Poliittinen sitoutuminen saantoihin ratkaisevaa

Poliittinen sitoutuminen sddnt6ihin lopulta ratkaisee niiden toimivuuden. Jos
sadnnostoja ei koeta politiikantekijoiden piirissd perustelluiksi, ne osoittautu-
vat kestimattomiksi tai niitd kierretdén.

Kansainvilinen tutkimus on osoittanut, ettei kaikille maille sopivia yhden
koon finanssipoliittisia sddnt6jd ole olemassa vaan niiden tehokkuus riippuu
maan hallituksen kokoonpanosta. Suomen kaltaisessa maassa, jossa on moni-
puoluehallitus, on hallituksen yhteisesti sopimat monivuotiset tavoitteet todettu
tehokkaimmaksi tavaksi edistia budjettikuria.*

Suomen kehysjérjestelmén kaltaisia saantoja on kritisoitu siit, ettd niilla ei
ole lainsaadannollista tukea. Tédstd huolimatta poliittinen sitoutuminen kehys-
jarjestelméan on viimeisen kahden hallituskauden aikana ollut ainakin tois-
taiseksi vahva.

Vuosien 2003-2007 ja 2007-2011 hallitusohjelmissa on sovittu kehysten pii-
riin kuuluvien menojen tasot. Kehysjarjestelmalld ei ole haluttu rajoittaa yksit-
taisten maardrahojen kehitysté, vaan keskittyd menojen kokonaistasoon ja jat-
tda menojen tarkempi kohdentaminen viime kidessa talousarvioissa tehtavéiksi.
Kaytannossa kehyspaatos on mm. monipuoluehallituksen sisdisen paatoksente-
kokulttuurin takia perustunut kuitenkin momenttikohtaiseen menolaskelmaan.
Muunlaista toimivaa menettelyd on vaikeata 16ytdd. Tama on myotavaikuttanut
edelld todettuun joustamattomuuteen uudelleenkohdennusten suhteen. Mutta
tassakadn ei ole kysymys itse kehysjarjestelmdn puutteesta vaan tyypillisesti
hallitusten sisélld vallitsevasta paatoksentekokulttuurista.

30 Ks. esim. Hallerberg, Strauch, von Hagen (2009). Yksipuoluehallituksissa valtiovarainmi-
nisterin asema taas on korostuneempi.



Hallituksen valmistelema kehyspaétds annetaan valtioneuvoston selonte-
kona eduskunnalle ja eduskunta hyviksyy valtiovarainvaliokunnan mietinnon
annetusta selonteosta. Eduskunta on viimeisten hallituskausien aikana sitoutu-
nut kehyksiin omassa talousarviokasittelyssddn ja on médrarahalisdyksissdan
pysytellyt kehyksen asettamissa rajoissa. Seka valtiovarainvaliokunta ettd tar-
kastusvaliokunta ovat mietinndissdin todenneet kehysmenettelyn onnistu-
neeksi valineeksi valtion menojen mitoituksen ohjaamisessa. Eduskunnassa
tapahtuvaa keskustelua voisi kuitenkin jantevoittdd esimerkiksi se, ettd edus-
kunta budjettikisittelyssd hyvéksyisi ensiksi talousarvioesityksen mukaisen
valtiontalouden jadman ja menokehyksen. Yksittdisten muutosesitysten tulisi
tdman jalkeen olla neutraaleja ndiden kokonaisraamien suhteen. Tdllainen
menettely onkin omaksuttu useissa maissa ja sen on todettu parantaneen talo-
uspoliittisen keskustelun kulttuuria seki tasapainottaneen budjettikésittelyssa
hallituspuolueiden ja opposition ldhtoasetelmia.
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6 Kuntatalous: vakaus ja kestavyys

6.1  Suomen kunnat ikarakenteen muutoksen
puristuksessa

Suomen kuntakenttd on erityislaatuisuudessaan haastava

Kuntien velvoitteet ovat Suomessa poikkeuksellisen vaativat. Kaytdnnossa
koko julkinen sosiaali- ja terveystoimi sekd myds opetustoimi yliopistoja
lukuun ottamatta ovat kuntien toteuttamisvastuulla monien muiden, kulttuu-
riin, infrastruktuuriin ja elinkeinojen tukemiseen liittyvien palvelujen ohella.
Lisaksi Suomen kunnat rahoittavat laajat palveluvelvoitteensa suurelta osin
kerdamilldan verotuloilla. Niilld on myo6s verotuksellinen autonomia kun-
nallis- ja osin kiinteistéveron osalta. Keskeisen tuloldhteensd kunnallisveron
veroprosentti on kuntien itsensd paétettavissd. Suuressa maarin omarahoit-
teiset kunnat ovat meilla toisaalta vaestomadrinsa, viesto- ja elinkeinoraken-
teensa sekd viestomaantieteellisten piirteidensé osalta poikkeuksellisen hete-
rogeenisia verrattuna autonomiansa ja palveluvelvoitteittensa suhteen vastaa-
vankaltaisiin kuntajirjestelmiin.

Suomen kuntatalouden erityispiirteet nakyvét jannitteind kuntien ja valtion
vililla seka erityyppisten kuntien kesken. Kokonsa ja sosioekonomisen raken-
teensa osalta hyvin erilaisilla kunnilla on erilaiset mahdollisuudet rahoittaa
itse niille sdddetyt, lahtokohtaisesti samat palveluvelvoitteet. Tdmi on johtanut
siihen, ettd kuntien rahoitusmahdollisuuksia on muiden Pohjoismaiden tavoin
tdydennetty ja tasattu valtionosuusjdrjestelman avulla. T4td kautta toteutuva
valtion osallistuminen kuntatalouden rahoitukseen on puolestaan luonut jan-
nitteen valtion ja kuntien vilille. Valtion rahoitusosuuden laajuuteen, sen seka
palveluvelvoitteita sditelevin lainsddddnnon vastaavuuteen samoin kuin val-
tionosuuksien kuntakohtaisen jakautumisen perusteisiin on kohdistettu kun-
tien taholta jatkuvasti kritiikkid. Tdm4 on nakynyt niin valtionosuusjarjestel-
mén miltei jatkuvana muutosvaatimuksena kuin jérjestelman lyhyin viliajoin
toteutettuina muutoksina.



My®6s hajanainen kuntarakenne on ollut jatkuvan uudistuspaineen alla.
Viime vuosikymmenelld tima rakenteellinen uudistuspyrkimys sai uutta vauh-
tia, kun Vanhasen I hallitus kdynnisti hankkeen kunta- ja palvelurakenteen
uudistamiseksi (PARAS-hanke). Tamén myo6td kuntaliitokset samoin kuin kun-
tien yhteistyo erityyppisten palvelujen jarjestelyssd ovat saaneet uutta vauhtia.

Ikdrakenteen muutos lisdd kuntatalouden rahoituspaineita

Vieston ikdrakenteen muutos ajankohtaistaa edelld kuvatut kuntatalouden
ohjausjarjestelmdn muutospaineet entistd jannitteisemmassi asetelmassa. Jul-
kisen talouden kestdvyysongelman erittelystd kavi ilmi, ettd lahivuosikym-
meniksi arvioidusta ikasidonnaisten julkisten palvelujen kasvupaineesta liki
puolet kohdistuu kuntien jarjestelyvastuulla oleviin hoito- ja hoivapalveluihin.
Jos palvelutarpeen kasvu toteutuu arvioidun mukaisena ja kuntien palveluvel-
voitteet samoin kuin tyon tuottavuus pysyvit ennallaan, vanhusvéeston tar-
vitsemiin hoito- ja hoivapalveluihin suunnatut julkiset menot kasvavat vuo-
teen 2030 mennessé lahes 2% % bruttokansantuotteesta. Jos puolestaan nii-
den palveluiden rahoitusvastuun méaraytyminen pysyy ennallaan ja kunnat
rahoittavat oman osuutensa kunnallisverotusta kiristamalld, nousee kunnal-
lisveronprosentin korotuspaine jopa 7 prosenttiyksikkoon (luku 3.4.2). Aikai-
semmin noin kahden prosenttiyksikon nousuun kului 20 vuotta. Ennakoita-
vissa oleva kehitys nostaisi kokonaisveroastetta ja merkitsisi suurta rakenteel-
lista muutosta tuloverojérjestelmédssamme ja ennen kaikkea kuntien vilisten
erojen repedmistd palvelujen rahoitusmahdollisuuksien ja kuntalaisten vero-
rasituksen suhteen. Muutos aiheuttaisi samalla paineita tydmarkkinoilla, kun
supistuvan tyovoiman oloissa kuntien rekrytoinnit imisivit kasvavan osuu-
den uusista tydmarkkinoille tulevista. Muuttoliike uhkaa karjistda tilannetta
entisestaan.

Kunta-alan henkildstomddrdn kasvu on saatava taittumaan. ..

Ty6voimaintensiivisissd kunnissa palkkausmenojen paino menorakenteessa
on suuri, noin 60 % toimintamenoista. Siltd osin on selvid, ettd kuntatalous
ei kestd pidemman paille esimerkiksi vuoden 2007 tapaisia palkkaratkaisuja.
Kun kunta-alankin palkkakehityksen voidaan pitkalld aikavalilld olettaa myo-
tailevén yleisen tuottavuuden kehitystd, kuntapalvelujen tuottavuuden nosta-
minen kiteytyy kunnissa erityisesti henkiloston méaran kasvun hillintdén.
Kunta-alan henkiloston médrdn lisdyspaine tulisi kuitenkin saada eliminoi-
tua monestakin syysté. Keskeisin ndistd lienee tyévoiman tasapainoisen saan-
nin turvaaminen yksityiselle ja julkiselle sektorille. Kun talouskasvu on tule-
vaisuudessa kaytanndssd yksinomaan tuottavuuskasvun varassa, on tarkedd,
ettei perinteisesti heikomman tuottavuuskehityksen julkinen sektori nielaise
lilan suurta osaa tydvoimapotentiaalista. Toisaalta kuntien itsensd kannalta



on olennaista, etta tyovoiman niukkuuden oloissa palvelurakenteita pyritdan
kehittimaan niin, ettd jatkossa suhteellinen henkilostotarve olisi nykyistd
vahdisempi. Tdmi pienentdisi myos tulevia, kiihtyvistd tydvoimakilpailusta
kumpuavia palkkapaineita.

Ikadntymisen tuoma tydvoiman poistuminen mahdollistaisi kunnille raken-
teellisten uudistusten toteuttamisen. Kunnissa on jo kdynnistynyt historiallinen
elakkeelle siirtyminen, kun suuret ikdluokat ovat saavuttamassa vanhuuseldke-
ikdnsd. Kuntien elakevakuutuksen ennusteen mukaan seuraavan kymmenen
vuoden aikana eldkkeelle siirtyy 166 000 kuntatyontekijaa eli kolmasosa kai-
kista kunta-alan tyontekijoistd. Huippuvuosi on 2015, jolloin yli 17 000 kunta-
tyontekijda siirtyy eldkkeelle. Vuonna 2030 on nykyisistd kuntatyontekijoista
elikkeelld yli 60 % eli noin 322 000.?!

...mikd ei onnistu ilman hyvinvointipalvelujen tuottavuuden nousua

Kestdavyysongelman jdsentelyn yhteydessd tehdyt laskelmat osoittivat, ettd
julkisissa palveluissa tapahtuvalla tuottavuuden kasvulla on kestavyysvajeen
umpeen kuromisessa suuri merkitys. Koska meilld tapahtuu suuri hyppays
ylospédin vanhusvieston tarvitsemissa julkisissa palveluissa juuri kahden seu-
raavan vuosikymmenen kuluessa, tulisi kuntapalvelujen tuottavuuden tason
pikainen kohottaminen nostaa entisti keskeisemmin kestdvyysongelman rat-
kaisukeinoksi. Tehtdvi ei ole helppo. Kuntasektorissa tehdyt uudistukset ja
muutokset (PARAS-uudistus, valtionosuusjdrjestelmdn muutokset sekd useat
ICT'n kehittidmiseen tdhtddvit hankkeet) eivit toistaiseksi ole nakyneet parem-
pana mitattuna tuottavuutena, ja kunta-alan henkiloston maédri on lisddnty-
nyt jatkuvasti. Kysymys olisi itse asiassa kuntien palvelujen tuottavuudessa
tahdn saakka vallinneen suunnan kéantdmisestd, silld esimerkiksi vuosina
2000-2008 kuntasektorin tuottavuus alentui keskimddrin noin prosentilla
vuodessa.™

Kuntapalvelujen tuottavuuden ja vaikuttavuuden parantaminen tulee ole-
maan keskeisesti esilld valtiovarainministeriossa kaynnistyneessd Kuntastra-
tegia-tyossd. Tuottavuuden nostamiseen tdhtdavid keinoja on luonnollisesti
lukuisia. Tamén raportin jaksossa 6.2 kisitellddn kunta- ja palvelurakenteen
uudistamisen tarjoamia mahdollisuuksia kuntasektorin tuottavuuden paran-
tamiseen. Lisdksi omana erillistarkasteluna nostetaan esille uuden tietoteknii-
kan kayttoonoton tarjoamat mahdollisuudet julkisen palvelujarjestelman tuot-
tavuuden tason nopeaan kohottamiseen.

3! KEVA (2009)
32 Tilastokeskus, Kuntien ja kuntayhtymien tuottavuustilasto



Myads rahoitus- ja ohjausjdrjestelmdn toimivuutta tulee parantaa

Kuntatalouden rahoitukseen liittyy meilld ongelmallisia piirteitd, joiden hai-
tat ovat omiaan korostumaan ikdrakenteen muutokseen liittyvin rahoitustar-
peiden kasvun my6td. Kuntatalouden nykyisen rahoitusjérjestelméan ongelmia
kisitelladn jaksossa 6.3. Nakopiirissd oleva kuntien palvelutarpeen kasvu ja
sisdinen rakennemuutos korostaa myos kuntatalouden suunnittelu- ja ohjaus-
jarjestelmén tehostamista. Nama kysymykset otetaan sekd valtionosuusjérjes-
telmén ettd kuntatalouden sisdisen ohjauksen kehittdmistarpeiden nakokul-
masta esille jaksossa 6.4.

6.2 Kuntapalvelujen tuottavuustyohon saatava vauhtia

6.2.1  Toimiva kuntarakenne lahtokohdaksi

Toimivassa kuntarakenteessa kunnalla tulee olla toiminnalliset ja taloudelli-
set edellytykset vastata palvelujen jarjestimisestd asukkaille, tukea elinkeino-
jen toimintamahdollisuuksia ja ylldpitda yhdyskuntarakenteen toimivuutta.

Suomen kuntien keskiméardinen asukaspohja on pieni verrattuna kuntien
laajaan tehtdvakenttdan. Tutkimusten mukaan kuntakoolla ei sindnsé ole suurta
merkitystéd palveluiden yksikkokustannuksiin. Véaestopohjan optimikoko néyt-
tdisi kuitenkin vaihtelevan eri palveluissa. Esimerkiksi pdivihoidossa kunta-
koolla ja yksikkokustannuksilla ei ole havaittu yhteytta. Sen sijaan perustervey-
denhuollossa vdestopohjalla on havaittu olevan kustannuksia laskeva vaikutus
25000:een ja perusopetuksessa noin 24 000-37 000 asukkaaseen asti. Alustavat
tulokset sairaalahoidon osalta antavat viitteita erikoisalan/tulosyksikoén tasolla
olevista suurtuotannon eduista.”

Vaikka suurempi kuntakoko ei ole valttdmattd tae paremmasta tai tehok-
kaammasta palvelusta, se antaisi mahdollisuuden mittakaavaetujen hyodyn-
tdmiseen palvelutuotannossa ja erityisesti palveluja tukevissa toiminnoissa
kuten hallinnossa. Toiminnan laadun ja tehokkuuden vaihtelu on suurinta pie-
nissé yksikoissd, jotka ovat myos haavoittuvia henkilston saatavuusongelmille.
Lisdksi vdeston ikddntyminen ja muuttoliike aiheuttavat eniten ongelmia juuri
pienimmille ja taloudellisesti heikoimmille kunnille. Taloudellisesti jarkeva ja
tehokas yksikkokoko edellyttiisi useimmissa kuntien peruspalvelutehtivissa
huomattavasti suurempaa viestopohjaa kuin timéanhetkinen mediaani.

33 ks. esimerkiksi Linna (2008), Luoma & Moisio (2005), Loikkanen & Susiluoto (2005), Kan-
gasharju & Aaltonen (2006), Aaltonen ym, (2006), Aaltonen (2006) ja Luoma ym. (2007)



Kuntarakenne on muuttumassa...

Vuodesta 2005 yhdistymisselvityksissd on ollut mukana yli 200 kuntaa. Yhdis-
tymiset koskivat vuoden 2009 alusta 99 kuntaa ja 1,1 miljoonaa asukasta. Jo
tehtyjen pditosten perusteella Manner-Suomen kuntien lukumaéra tulee ale-
nemaan vuoteen 2013 mennessé 337 kuntaan. On todennakoistd, ettd puitelain
voimassaoloaikana kuntien lukumaérd tulee v. 2013 alittamaan kolmensadan.

Useamman kuin kahden kunnan yhdistymiset ovat yleistyneet, aikaisem-
min niitd ei tapahtunut juuri lainkaan. Mikali kaikki télla hetkelld selvityksen
kohteena olevat hankkeet toteutuvat, kuntien méara tulee vihenemaan vuoden
2000 alusta lahes kolmanneksella vuoteen 2013. Kuntien mediaanikoko kasvaa
vuodesta 2007 vuoteen 2010 noin 6000 asukkaaseen, missé on kasvua noin 800
asukasta. Vastaavasti keskimaédrainen asukasluku kasvaa noin 13 000:sta hie-
man yli 16 000:nen.

Kuntarakenteen on arvioitu uudistuvan lihivuosina edelleen, kun kaupun-
kiseutujen rakenteellinen eheytyminen jatkuu ja moniin paikoin sosiaali- ja ter-
veydenhuollon yhteistoiminta-alueet muodostavat luonnollisen pohjan uudelle
kuntajaolle. Lisdksi kiristyva talous on lisadmassé painetta ratkaisuihin, joilla
palvelut kyetdan turvaamaan kestivalld tavalla. Valtion taloudellinen tuki on
edelleen merkittdvi erityisesti useamman kuin kahden kunnan yhdistyessa.
Lihivuosina paineet jirjestdd kuntarajoista riippumattomia palveluja kasvavat
edelleen, kuten myos kuntalaisten halu kéyttdd palvelua sen sijainnin perusteella.

...mutta yhdistymisid tarvitaan lisdd

Yhdistymisiin perustuva rakennemuutos tulee olemaan keskeisin keino kun-
tarakenteen vahvistamiseksi kestavalld tavalla. Yhdistymiseen liittyy monia
kédytinnon hyotyja. Se ei synnytd monimutkaisia uusia ja paéllekkaisid hallin-
nollisia rakenteita. Yhdistymalld kunnat eliminoivat mm. jarjestimisvastuun
siirtymisen tulkintaongelmat sosiaali- ja terveydenhuollossa verrattuna sii-
hen, ettd palvelu tuotetaan perustamalla esimerkiksi kuntayhtyma. Kaupun-
kiseuduilla yhdistymisprosesseja tulisi jatkaa erityisesti alueilla, joissa tydssa-
kaynti, asiointi ja yhdyskuntarakenteen muutos on kéytinnossa tehnyt kun-
tarajan tarpeettomaksi.

Suomessa on edelleen useita ns. reikdleipaalueita, joissa kunta joko kokonaan
tai padosin ymparoi alueellaan toisen kunnan. Myo6s viime vuosina toteutuneet
usean kunnan yhdistymiset ovat synnyttineet tillaisia alueita. Reikaleipakun-
tien yhdistymisissé tulisikin padstd nopeasti eteenpéin. Yhdistyminen on niin
ikadn ainoa jarkevé vaihtoehto niilla kaupunkiseuduilla, joissa kunnat raken-
teellisesti ovat asutuksen ja muun rakentamisen perusteella kasvaneet kdytdn-
ndssd yhtendiseksi alueeksi. Toteutuessaan taima supistaisi kuntien lukumaaraa
vahintdan noin 20:113, jolloin kuntien lukuméaard muut yhdistymiset huomioon
ottaen vahenisi selvésti alle kolmensadan.



Valtio tukee edelleen yhdistymisia taloudellisesti merkittavalla tuella vuo-
teen 2013 asti. Valtionosuusvahennykset kompensoidaan tiysimaérdisesti viiden
vuoden ajan. Kuntajakolaki uudistui vuoden 2010 alusta, mika tekee yhdistymi-
sestd padttdmisen prosessit nykyista nopeammaksi ja joustavammiksi kunnissa.

My®ds puitelain mukaisen arviointimenettelyn tuloksena on edelleen mah-
dollista vauhdittaa yhdistymisid kunnissa, jotka ovat erityisissi talousvaikeuk-
sissa. Edelleen tarvitaan myos useamman kuin kahden asukasluvultaan pienen
kunnan yhdistymisid erityisesti alueilla, joissa etdisyystekijét eivit sy6 kunta-
rajojen uudistamisen taloudellisia ja toiminnallisia hy6tyja.

Kaupunkiseuturakenteiden eheyttimistd jatkettava

Suurten kaupunkien ratkaisuilla on erityinen merkitys koko kuntatalou-
den tulevalle kehitykselle. Merkittdvan kustannustehokkuuden saavuttami-
nen edellyttda palvelutuotannon ja tehokkuuden kehittymistd erityisesti sielld
missé palveluja kédyttavaa vdestod on paljon. Kaksikymmentd asukasluvultaan
suurinta kaupunkikuntaa muodostavat 48 % koko maan vakiluvusta, puolet
kuntien yhteenlasketuista henkil9sto- ja toimintamenoista, yli puolet verotu-
loista, kolmanneksen valtionosuuksista ja 60 % vuosikatteesta. Niin ollen kau-
punkirakenteiden eheytymiselld on suuri taloudellinen ja toiminnallinen mer-
kitys Suomen kuntataloudessa. Yhteensi jo kahdessatoista kahdenkymmenen
suurimman kaupungin aluekokonaisuudessa on tehty 2000-luvulla yhdisty-
misratkaisuja ja lisdd on selvitettdvand. Erityisesti alueellisten ja maakunnal-
listen kaupunkikeskusten ja niitd ympéroivien “kehyskuntien” (2-4) yhdisty-
misia tulisi kdynnistaa niilldkin alueilla, joissa asiassa ei vield ole edetty.

Valtion tuen vaikuttavuuteen kiinnitettdvd huomiota

Kun valtio on tukenut kuntien yhdistymisia taloudellisesti merkittdvin panok-
sin, ovat yhdistymisiin varauksellisesti suhtautuvien kuntapaittajien asenteet
muuttuneet myonteisimmiksi kuntaliitoksia kohtaan. On tarkeits, ettd yhdis-
tymistukiin sijoitetut varat kdytetddn pitkajanteiseen kehitysty6hon, jolla lisa-
tddn palvelutuotannon kustannustehokkuutta. Kuntaliitokset eivét saisi joh-
taa kustannusten nousuun. Esimerkiksi useamman kunnan liitoksessa kdy
helposti niin, ettd palkkataso kohoaa korkeimman mukaan. Ellei henkil6ston
madrd vahene tai palvelutuotanto tehostu, liitokset saattavat jopa lisdtd kus-
tannuksia.



6.2.2  Palvelurakenne uudistuu, mutta malli avoin

Tulevina vuosina ja vuosikymmenind menojen kasvun hillint4, tuottavuuden
nostaminen ja palvelutarpeiden tehokas tyydyttiminen edellyttdda huomion
kiinnittamista ennen muuta peruspalvelujen palvelurakenteeseen. Pysyvisté
rakenteellisista tekijoista (pitkdt etdisyydet, alhainen vdestotiheys ja vesistoi-
syys) johtuen Suomessa on erittdin vaikeata ja joillakin alueilla mahdotonta
pédsta kuntarakenteeseen, jossa kaikissa kunnissa olisi vahintdan 20 000 asu-
kasta. Tdstd syystd tarvitaan toimivia ja hallinnollisesti yksinkertaisia yhteis-
toimintamalleja.

Mitd on toistaiseksi saatu aikaan?

Valtioneuvoston selonteossa on arvioitu PARAS-hankkeen timan hetkistd
etenemistd.’* Kunta- ja palvelurakenneuudistuksen tihinastiset vaikutukset
nékyvit erityisesti hallinnollisten rakenteiden kehittimisessd. Uudistus ei ole
vield vahvasti edennyt palvelujen kehittdmiseen.

Ammatillisen peruskoulutuksen puolella uudistus on edennyt tavoitteiden
mubkaisesti. Toteutuneiden fuusioiden ja tiedossa olevien suunnitelmien poh-
jalta v. 2010 toteutuvien jirjestdjafuusioiden jilkeen valtaosa koulutuksen jér-
jestdjistd tayttdd puitelain vdestopohjavelvoitteet.

Sosiaali- ja terveydenhuollon muutosprosessi kunnissa on vield keskenerai-
nen ja sen mahdolliset vaikutukset tulevat ndkymaéén padsdantoisesti pidem-
malld aikavililla. Sosiaali- ja terveyspalvelujen kehittdmiseen ei kunnissa vield
ole voitu paljonkaan keskittya.

Perusterveydenhuollon ja siihen kiinteésti liittyvien sosiaalitoimen palve-
lujen vdestopohjavaatimus (20 000) tayttyi vuoden 2009 lopussa 197 kunnalla.
Viestopohjavaatimuksen tayttavissd kunnissa asuu 84 prosenttia viestostd.
Puitelain mukaiset ratkaisut puuttuvat tai niiden valmistelu on kesken vield
60 kunnassa. Perusterveydenhuollon ja sosiaalitoimen organisaatioiden médara
puolittuu paatosten seurauksena 237:std noin 120:een.

Myonteisestd kehityksestd huolimatta sosiaali- ja terveydenhuollon raken-
teellinen hajanaisuus saattaa lisddntyd. Tdm4 koskee erityisesti sosiaalihuoltoa.
Sairaanhoitopiirien ja erityishuoltopiirien yhdistimisessa on edetty hitaasti.
On todennékoistd, etteivit tavoitteena olevat laajaa vaestopohjaa edellyttavat
palvelurakenteet muodostu tarkoitetulla tavalla ilman nykyista velvoittavam-
paa lainsdadantoa.

T4ma4 on otettava huomioon uutta sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamista
koskevaa lakia valmisteltaessa. Terveydenhuollon lainsdddant6d uudistetaan
hallitusohjelman mukaan kevaalla 2010 annettavalla hallituksen esityksella.

34 pARAS-hankkeen selonteko (2009)



Valtioneuvostolle sdaddetdidn toimivalta velvoittaa kunta yhteistoimintaan pui-
telaissa saddettyjen vdestopohjavaatimusten téyttdmiseksi vuoden 2013 alusta.

Kunnilla on muodollinen paitdsvalta kuntayhtymissd, mutta ei juurikaan
todellisia mahdollisuuksia vaikuttaa kustannuksiin. PARAS-hankkeen tulok-
sena on syntymassa laajan vdestopohjan kuntayhtymii, joiden my6té johtami-
seen liittyvat jinnitteet voivat lisadntyd. Uudistuksen merkittavimmat vaiku-
tukset ohjattavuuden kannalta liittyvit yhteistoiminta-alueisiin. Niiden toi-
mintaperiaatteet ja ohjaus hakevat vield monissa tapauksissa muotoaan, eivitka
kaikki yhteistoiminta-alueet ole vield aloittaneet toimintaansa. Tdma saattaa
joissakin tapauksissa johtaa my0s ohjaustarpeen kasvuun.

Jatkossa tarvitaan toimiva malli ja tydrauha

Toimiva perusterveydenhuolto on koko terveydenhuoltojarjestelman kannalta
ensiarvoisen tirkedd. Vdeston vanhetessa hyvin perusterveydenhuollon tarve
entisestddn kasvaa. Perusterveydenhuolto ja erikoissairaanhoito tarvitsevat
toisiaan. Huonosti toimiva perusterveydenhuolto johtaa erikoissairaanhoidon
tehottomaan kéytton, jolloin kokonaiskustannukset nousevat suuriksi. Voi-
mavaroja on viime vuosikymmenind suunnattu kalliiseen erikoissairaanhoi-
toon ja perusterveydenhuollon suhteelliset voimavarat ovat pienentyneet ja
terveyskeskusten ongelmat lisdantyneet.

Véeston ikaantyessd paine erikoissairaanhoitoon vain kasvaa, jos peruster-
veydenhuolto ei toimi. Kuntien selviytyminen kasvavista menopaineista riip-
puu hyvin pitkalle siitd, milld tavoin sosiaali- ja terveydenhuolto maassamme
jarjestetddn ja erityisesti siitd, miten sosiaali- ja terveydenhuollon voimavaroja
tulevaisuudessa kohdennetaan. Onnistuminen riippuu kokonaisuudesta, ei nii-
den osista erikseen.

Puitelain maardaikaisuus ja epaselvyys pysyvin lainsadadannon sisallostd on
koettu hankalaksi palvelurakenteiden kehittimisessd. My6s kaupunkisuunnitel-
mia on vaivannut epayhtendisyys, eiké sosiaali- ja terveydenhuoltoa ole osattu
katsoa yhtend kokonaisuutena. Kunta ja palvelurakenteen uudistuminen on
kuitenkin laaja prosessi, jota kunnat ovat toteuttaneet puitelain pohjalta vasta
noin kaksi vuotta. Nykyisen PARAS-hankkeen tuloksena aikaansaatujen pal-
velurakenteiden toimivuutta on sikéli vield mahdotonta arvioida. Tyérauhan
sailymiseksi, kuntien motivoimiseksi ja tuloksien aikaansaamiseksi olisi tarkeda
pédsté pikaisesti malliin, joiden pohjalta rakenteita voidaan uudistaa.

Tulevan mallin yksityiskohdista riippumatta on selvia, etta sosiaali- ja ter-
veystoimen palvelurakenteiden uudistamisessa tulee paastd sekéd vdestopohjal-
lisesti ettd rahoitusvastuun kannalta tarpeeksi suuriin kokonaisuuksiin. Niin
ikaan on oleellista, ettd uusissa palvelurakenteissa sosiaalitoimi, perusterveyden-
huolto ja erikoissairaanhoito toimivat kokonaisuutena saumattomasti. Tuotta-
vuuden nostaminen kiteytyy erityisesti eri tehtévien rajapintojen toimivuuteen.



6.2.3  Teknologian hyodyntdamiseen tehoa
ICT:n tehostamispotentiaali palveluissa mittava

Tieto- ja viestintdtekniikka (ICT) on nykyaikana tdrkein talouskasvun tekija.
Menestyjid ovat ne, jotka osaavat hyddyntda parhaiten informaatiota ja luoda
uusia toimintamalleja. Suomessa palvelujen osuus on suhteellisen pieni koko
kansantaloudessa, mutta palvelutoimialoista kuntasektori on ylivoimaisesti
suurin tydnantaja. Tieto- ja viestintitekniikkaa hyodynnetdadn eniten juuri
palvelualoilla, joissa sen tuottavuusvaikutukset ovat huomattavan suuria.

Suomi on korkeasta teknologisesta osaamisestaan huolimatta edistynyt hei-
kosti julkisten palvelujen tuotannon tehostamisessa. Tehostamispotentiaali on
kuitenkin tuntuva, silld kunnalliset palvelut ovat sitoneet vuosittain kasvavan
madran henkilostoresursseja.

Tietotekniikan kattavalla kdyttdonotolla voidaan tehostaa nykyisten hen-
kilostoresurssien kayttod ja hillitd lahivuosien eldkepoistuman ja kasvavien
henkilostotarpeiden aiheuttamaa henkildston rekrytointitarvetta. Tieto- ja
viestintdteknologian mahdollistama toimintatapojen muutos tarjoaa mahdol-
lisuuden ja kuntasektori on tissd avainasemassa, silld se vastaa viidenneksesté
koko kansantalouden tyollisyydesti. Lisaksi kunnat kayttavat paljon informaa-
tiota ja nykyisin kuntasektorin ty6tunneista ja myos asiakkaan ajasta huomat-
tava osa kuluu tiedonhallintaan ja tietojen moninkertaiseen ilmoittamiseen.

Taulukko 6.1. Kunta-alan tyélliset vuosina 2000-2008 1 000 henkilda

2000 2005 2006 2007 2008
Tydlliset yhteensa 423 451 453 457 461
- Julkinen hallinto 63 69 69 69 70
- Opetus- ja kulttuuripalvelut 119 123 124 123 123
- Terveydenhuoltopalvelut 129 139 139 140 140
- Sosiaalipalvelut 106 12 14 17 120
- Muut palvelut 5 7 7 8 9

Kuntakoosta riippumatta palvelut tuotetaan tulevaisuudessa entistd hajau-
tuneemmassa tuottajaverkossa ilman tiukkaa ankkurointia kuntien perinteisiin
tuottajaorganisaatioihin, jolloin julkisen ja yksityisen toiminnan rajat hamér-
tyvat. Tehokkuushyodyt eivit nykyisen informaatioteknologian aikana vilt-
tdmaéttd perustu yksistddn suuriin kiinteisiin yksik6ihin, vaan enemménkin
verkostomuotoiseen toimintaan, toiminnan organisointiin ja palvelujen tuot-
teistamiseen siten, ettd informaatioteknologiaa voidaan hyodyntaa tehokkaasti.



Tietojdrjestelmien kehittdmistyd ollut hajanaista

Kuntien valmius tietojarjestelmien kehittdmiseen on ollut hyvi, ja kuntien
ICT-menojen kasvu on viime vuosina ollut erittdin nopeaa. Kehittimistyota
on kuitenkin vaivannut lyhytjdnnitteisyys, hajanaisuus ja pirstaleisuus. Tama
on johtunut toimijoiden suuresta lukumaarastd seka paikallisista osaamise-
roista ettd vaihtelevista kehittimispanostuksista. Kaupallisten toimijoiden
kannalta jarjestelmakannan hajauttaminen on ollut edullista.

Yksistddn terveydenhuollossa on kiytossa 4000 tietojarjestelmdd, joiden
yhteentoimivuudessa on suuria ongelmia. Kunnissa on runsaasti erilaisia jar-
jestelmia, sovelluksia ja tekniikoita, jolloin samaa tietoa joudutaan hakemaan
ja pdivittamaan useasta eri jarjestelmastd. Rinnakkaisista ja osin paallekkaisista
tietohallinnon jirjestelmisté ja tietovarannoista seuraa se, etté jarjestelmat eivét
ole yhteensopivia, eivitka kykenevid keskustelemaan toistensa kanssa. Sosiaali-
ja terveydenhuollon kokonaisuuden hallinta ja ndihin liittyvien palveluproses-
sien tehostaminen on ndissé oloissa vaikeaa.

Ongelmat johtuvat paljolti tietotekniikkaa ohjaavien arkkitehtuurien, stan-
dardien ja muiden yhteisten periaatteiden puutteesta. Jarjestelmat eivat keskus-
tele keskenddn, koska tieto eroavista arkkitehtuureista tai teknologiasta johtuen
ei kulje jarjestelmien vililld. Yhteentoimivuuden aikaansaaminen kunkin toi-
mialan omien tietojarjestelmien vililld kohottaisi tehokkuutta, mutta se edel-
lyttda my6s toimintatapojen muuttumista. Valtakunnallisella tasolla haasteet
toimintatapojen muuttamiseksi ovat moninkertaiset verrattuna yhden kun-
tayhtymaén tai toimialan haasteisiin.

Tietojdrjestelmdt tukemaan toiminnan seurantaa, ohjausta ja johtamista

Kunnissa kerdtddn runsaasti seurantatietoja sekd omiin tarpeisiin - kunnan
johtamiseen, toiminnan ohjaamiseen ja operatiivisen toiminnan tarpeisiin -
ettd valtakunnallisille toimijoille. Nykyisin tietojen kerddminen ja kisittely eri
kayttotarkoituksiin, seki tietohuoltoon liittyvat manuaalivaiheet kuormittavat
henkilokuntaa kunnissa epatarkoituksenmukaisella tavalla. Kunnilta kerét-
tiva tieto ei tdnd paivdna kaikilta osin kuvaa kaikissa kunnissa samaa toimin-
taa. Tietojen vertailukelpoisuus uhkaa edelleen heikentyéd kiynnissa olevan
kunta- ja palvelurakenneuudistuksen myota.

Tiedon tulisi tukea paremmin kuntien toiminnan ohjausta ja johtamista.
Kunnissa tarvittaisiin yhteinen tietoarkkitehtuuri, jossa paatoksenteko ja opera-
tiivinen johtaminen perustuisivat nykyistd paremmin analysoituun, relevanttiin
jariittdvan ajantasaiseen tietoon. Luotettavaan kuntien tai toimintayksikoiden
viliseen vertailuun padsemiseksi kirjauskdytdnnot ja muut laskennan perusteet
tulisi yhtendistdd eri toimialoilla ja kaikissa kunnissa.

Vilttdimaton edellytys ja keino tietotuotannon nopeuttamiselle ja vertai-
lukelpoisten tietojen tuottamiselle on tiedon tuotantoprosessien, kisitteiden



ja kerittivien tietojen standardointi. [lIman standardointia tavoitetta ei voida
saavuttaa. Standardointi vahentdd paallekkaista ja manuaalista tyota erityi-
sesti kunnissa ja kuntayhtymissi. Se my6s mahdollistaa automatisoidun tie-
donkeruun.

Suomen tietoyhteiskuntakehitystd ja sihkdisid asiointipalveluita vauhditetaan

Tanskassa on edetty digitalisoinnissa ja sahkdisten palvelujen kehittdmisessd
Suomea nopeammin, ja kansalaisten sihkoéinen asiointitili on sielld jo kansa-
laisten kaytossd. Tanskassa pddmaéardnd on muuttaa kaikki kansalaisten ja yri-
tysten vélinen viranomaisasiointi sahkoiseksi vuoteen 2012 mennessa. Sahkoi-
sid palveluja koskevassa ohjelmassaan Tanskan hallitus asetti tavoitteeksi laa-
dukkaammat ja kustannustehokkaammin tuotetut palvelut.

Hallitus vauhdittaa Suomen tietoyhteiskuntakehitysti ja sahkoisten asiointi-
palveluiden levidmistd. Valtiovarainministerio asetti huhtikuussa 2009 ”Sahkoi-
sen asioinnin ja demokratian vauhdittamisohjelman” (SADe-ohjelman). Ohjel-
man tavoitteena on edistdd sahkoistd asiointia siten, ettd kansalaisten ja yritysten
sdhkoinen asiointi on mahdollista vuoteen 2013 mennessa kattaen kaikki kes-
keiset palvelut. Tavoitteena on myos koko julkisen hallinnon eli valtion, kuntien
ja Kansaneldkelaitoksen tietojdrjestelmien yhteentoimivuuden kehittdminen.

SADe-ohjelman toimenpiteet liittyvét laajojen sahkdisen asioinnin ja demo-
kratian palvelukokonaisuuksien kehittdmiseen ja kdyttoonottoon, valtion kon-
sernimaisen tietohallintotoiminnan ohjauksen ja johtamisen vahvistamiseen
sekd kuntien ja valtion tietojarjestelméyhteistyon organisointiin. Ohjelman
toimikausi paattyy helmikuussa 2014. Ohjelman piiriin otetaan arviolta 10-12
palvelukokonaisuutta, joiden valinnassa painotetaan erityisesti kuntien tuot-
tavuutta lisadvid hankkeita.

SADe-ohjelmaan siséltyvit hankkeet julkisen hallinnon IT-toiminnan ohja-
uksen ja yhteentoimivuuden vahvistamiseksi ovat kdynnistyneet marraskuussa
2009. Kehittamistyon jatkuvuuden varmistaa keskitetty rahoitus, joka tapahtuu
VM:n momentille perustettavasta madrarahasta. Ohjelman myoté kaikille suo-
malaisille tarjottavan "Kansalaisten asiointitilin” toteuttaminen alkaa. Asioin-
titili tarjoaa yhden yhtendisen asiakasrajapinnan julkishallinnon ja kansalais-
ten vilille ja on ensimmadisten palvelujen osalta kdytettdvissd v. 2011. Asiointitili
mahdollistaa koko julkishallinnon sdhkéisten asiointipalvelujen tarjoamisen
kansalaisille keskitetysti internetissd yhdestéd paikasta ja siithen voivat liittda
palvelujaan kaikki julkishallinnon toimijat.

Erillishankkeista pddstdvd kansallisiin standardeihin ja kdytdnndn toteutukseen

Hallinnon kehittdmistehtavien kokoaminen hallitusohjelman mukaisesti val-
tiovarainministerioon mahdollistaa entistd madratietoisemman sahkoisen asi-
oinnin kehittdmisen sekd valtion- ettd kunnallishallinnossa. ValtIT- ja Kun-



talT -toimintaan liittyvien kehittimistehtdvien ja hankkeiden keskittiminen
on tarpeen, silld kehittdmistyotd tehdddn samanaikaisesti monilla tahoilla ja
menossa olevilla erillishankkeilla on paljon yhtymikohtia, miké korostaa tar-
vetta vahvaan vuoropuheluun ja koordinaatioon péillekkdisyyksien ja monin-
kertaisen tyon valttdmiseksi.

Julkisten tietojarjestelmien kehittdminen on osoittautunut vaativaksi tyoksi,
josta hyvina esimerkkind voidaan mainita sosiaali- ja terveydenhuollon valta-
kunnallisesti yhtendisten potilas- ja asiakastietojarjestelmien kehittdmistyo.
Pitkadn suunniteltu kansallinen terveysarkisto on venynyt vuosilla ja myo-
histyy pahasti alkuperdisestd aikataulustaan. Jarjestelman rakentaminen on
edelleenkin alkuvaiheessa ja kestdd vuosia ennen kuin jirjestelmi saadaan
laajempaan kayttoon.

Valtion ja kuntien tietojérjestelmien kehittdmisty6 on viime vuosina saanut
osakseen ankaraa kritiikkia huonosta johtamisesta ja tehottomuudesta. Lisdksi
on kritisoitu sitd, ettd hankkeet ovat venyneet vuosilla tai osin epdonnistuneet
kokonaan. SADe-ohjelman toteuttamisessa onkin erityistd huomiota kiinnitetty
valtion konsernimaisen tietohallintotoiminnan ohjauksen ja johtamisen vah-
vistamiseen seki kuntien ja valtion tietojarjestelmayhteistyon organisointiin.

Kuntien ja kuntayhtymien tietojérjestelmien kehittamisessa olisi erityisen
tarkedd 10ytad nopeasti kansalliset ratkaisut ja yhteiset mallit kunnissa tapahtu-
van kehittdmistyon perustaksi. Kuntien tietojérjestelmékanta on valtava, joten
sen uudistaminen ei tapahdu kiddenkéédnteesséd. Yksi pohdittava kysymys liittyy
sithen pitdisiko peruspalveluja koskevassa lainsddddnnossa méaritella myds tie-
tojarjestelmien yhteensopivuudesta laadukkaan asiakaspalvelun mahdollistami-
seksi. Tarked kysymys liittyy my0s tarpeeseen saada yhteismitallista seuranta-
tietoa palvelujen kustannuksista ja toiminnasta. On ilmeist, ettd tilastotiedon
tuottamiseen ja tiedonkeruuseen liittyvé saddosperusta ja sdddosten muutos-
tarpeet joudutaan selvittdmaan. Kansallisia standardeja ja yhtendisid toimin-
tamalleja tarvitaan, jotta uuden teknologian mahdollistavat laadukkaammat ja
kustannustehokkaammat jarjestelmat voidaan ottaa laajamittaiseen kayttoon.

6.3 Kuntapalvelujen rahoitusta on uudistettava

6.3.1  Kuntien tulorakenteen ongelmia
Kuntien nykyinen tulorakenne

Kunnat rahoittavat menoistaan noin puolet omilla verotuloilla, vajaat 30 pro-
senttia maksuilla ja muilla toimintatuloilla, hieman alle viidenneksen valtion-
osuuksilla ja loput lainanotolla. Kuntien omissa verotuloissa on kunnallisve-
ron osuus tdysin hallitseva, 85 % kuntien kaikista verotuloista. Yhteisoveron
merKkitys viheni 1990-luvulla ja 2000-luvun alussa, kun kuntien yhteisévero-
osuutta supistettiin. Toisaalta yhteis6veron paino on joissakin kunnissa suuri.



Kiinteistoveron osuus on puolestaan ollut kasvamaan pdin, ja sen tuotto on
ylittdmassd kuntien yhteis6vero-osuuden. Vuonna 2010 kiinteistéverotulojen
merkitys kasvaa olennaisesti. Mys valtionosuuksien suhteellinen merkitys on
kasvanut.

Toimintatuloja ovat muun muassa kunnan liiketoiminnan (vesi-, energia-,
jatehuolto-, liikenne-, satamalaitos yms. liikeluontoinen toiminta) suoritteista
perimit korvaukset, erilaisten suoritteiden myyntituotot, sosiaali- ja tervey-
denhuollon asiakasmaksut ja vuokratuotot. Tallaisia kiyttajamaksuja pidetadn
yleisesti hyvéni paikallisena rahoitusmuotona, koska ne noudattavat “kéyttaja
maksaa” -periaatetta. Kayttdjamaksut ovat lapindkyvid eli liittavat paikallisen
palvelutuotannon kustannukset ja rahoituksen toisiinsa. Toimintatulojen vaih-
telu on kuntaryhmittdin tarkasteltuna tosin suurta ja verorahoituksen vaihte-
lua suurempaa. Merkittdvimmat toimintatulot ovat asukasluvultaan suurim-
milla kunnilla.

Taulukko 6.2. Kuntien kokonaistulot mrd. euroa v. 2000-2009

2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 A 2006 | 2007 | 2008 | 2009

Kunnallisvero 9,7 11,1 12,0 11,8 19 | 124 13,1 14,0 15,1 15,0
Yhteisovero 2,7 24 1,5 1,0 11 1,2 1,2 1,5 1,5 1,2
Kiinteistovero 0,6 0,6 0,6 0,7 0,7 0,7 08 09 09 09
Valtionosuudet,

kayttotalous 34 37 39 43 47 51 55 58 6,4 6,9
Toimintatulot 6,4 6,6 7,0 75 79 83 8,8 91 97 | 10,2
Yhteensd 22,7 | 244 | 250 | 252 | 263 | 276 | 295 | 31,2 | 33,7 | 34,2

Lahde: Peruspalveluohjelma 2010-2013

Paikataanko kestdvyyskuilua kunnallisverolla vai valtionosuuksilla?

Kuntatalous on julkisen talouden kestivyysongelman kannalta keskeisessa
asemassa paitsi julkisen palvelujarjestelman tuottavuuden, my6s julkisen
talouden laajuuden sekd sen vastuiden ja rahoitusmahdollisuuksien vilisen
tasapainon yllipidon nakokulmasta. Vaikka kuntapalvelujen tuottavuus saa-
taisiinkin tulevaisuudessa nousuun, ei vélttdmattd ole realistista odottaa, ettd
ikdsidonnaisten hoito- ja hoivapalvelujen menovolyymin kasvu voitaisiin
kokonaan estdd - ei ainakaan siind tapauksessa, ettd kuntien palveluvelvoit-
teet pidetddn nykyiselld tasolla. T4lloin tarvittaisiin myds tulojen lisdamista.

Kuntapalvelujen lisddntyvé rahoitustarve nostaa esille kysymyksen, milla
tavoin kuntatalouden rahoitus tulisi tulevaisuudessa jarjestdd niin, etté se tukisi
julkisen talouden kestédvyyden ylldpitoa ja olisi samalla sopusoinnussa verojér-
jestelmdn kokonaisuuden seké paikallishallinnolle luontevasti sopivan vero-
tuksen kanssa.



Kuntien omien tulojen puitteissa pdavastuu kestavyyskuilun umpeen kuro-
misessa jdisi kaytdnnossd kunnallisveron korottamiselle. Jos kuntatalous pyri-
tddn pitimddn tasapainossa kunnallisveroprosenttia korottamalla, vddristyy
verorakenne tyon verotusta kiristavadn suuntaan. Tulojen epdvakauden ongelma
ei liioin poistuisi, koska myds kunnallisveron tuotto on tydllisyyskehityksen
kautta melko suhdanneherkka. Myos kuntien valiset erot karjistyisivat kasva-
van verotuloriippuvuuden myo6ta.

Kuntien hoito- ja hoivamenojen kasvun purkautuminen tdysimaariisesti
kunnallisveron nousuna merkitsisi tosiasiallisesti Suomen siirtymistd kohti
pohjoismaista ansiotuloverotusta, jossa valtaosa palkansaajista maksaa ldhinna
kunnallisveroa. Edelld esitetyin syin on kuitenkin perustelua kysy4, olisiko tima
oloissamme jarkevaa. Toinen, kuntarakenteemme epédyhtendisyytta ja verojér-
jestelman kokonaisuutta ajatellen jarkevdmpi vaihtoehto voisi olla valtionosuuk-
sien merkityksen asteittainen korottaminen kuntatalouden rahoituksessa. Tama
merkitsisi progressiivisen valtionverotuksen aseman sdilyttamistd ansiotulojen
verotuksessa. Valtionosuuksia voitaisiin lisdksi rahoittaa my6s muilla valtion
verotuloilla, kuten padoma-, yhteiso- ja ymparistoveroilla.

Mikd on maksutulojen merkitys?

My6s maksutulojen osuuden lisadmistd kuntien tulorahoituksessa tulisi har-
kita. Tatd tehtdessd asiakkaiden maksukyky olisi kuitenkin otettava huomi-
oon. Vaikka asiakasmaksujen merkitys kuntien tulorakenteessa on kohta-
laisen pieni (noin 5 prosenttia kuntien tuloista), niiden nostaminen kuiten-
kin lieventiisi painetta kunnallisveroasteen nousuun. Maksuilla saattaisi olla
my6s kuntien menorasitusta keventavié palvelujen kayttoa ohjaavia vaikutuk-
sia.

Rahoituksen vakautta on joka tapauksessa lisdttavdi

Kestdvyysndkokulman lisdksi on tarpeen pohtia mahdollisuuksia kuntatalou-
den yleisen vakauden parantamiseksi. Kuntien tulokehitystd voidaan vakauttaa
vahentdmailld niiden verotulojen suhdanneherkkyyttd. Kuntien yhteisdvero-
osuuden supistaminen palvelisi osaltaan tdtd kuntatalouden vakauttamisen tar-
koitusta. Vakaasti kehittyvan ja ennustettavan kiinteistoveron osuutta kuntata-
louden rahoituksessa voitaisiin vastaavasti lisitd. Tima tarjoaa kuitenkin vain
suhteellisen pienen pelivaran kuntatalouden tulorakenteen korjaamiseen.
Kuntien tulojen lisidminen niiden omia verotuloja lisddmalli tarjoaa niin
ikdan ongelmaan vain osittaisratkaisun. Kuntien lisddntyva riippuvuus omista
verotuloistaan merKkitsisi sitd, ettd verotulojen suhdanneherkkyyden aiheuttama
epavakaus karjistyisi. Tdma kehitys olisi ristiriidassa vakautta ja ennustetta-
vuutta edellyttdvan peruspalvelujirjestelmin luonteen kanssa. Nousukausina
herkisti kohoavat verotulot ovat lisdksi omiaan houkuttelemaan kunnan meno-



lisayksiin, joiden purkaminen suhdanteiden kddnnyttya ei kdy helposti painsa.
Niin tulojen epavakaus on omiaan lisidmaan kuntien menopaineita ja voi siten
my0s pysyvisti kérjistdd kuntatalouden kestdvyysongelmaa.

6.3.2  Kuntien verotuloihin liittyvid haasteita

Verotulojen epdvakaus ongelmana

Kuntien vastuulla olevien peruspalvelujen kysynti ja kustannukset ovat pai-
osin ennakoitavissa. Niiden laatu ja laajuus muuttuvat hitaasti ja lahinné saa-
doksiin perustuen. Téstd ndkokulmasta kuntien tulojen tulisi myos kehittya
suhteellisen vakaasti ja ennakoitavalla tavalla. Vaikeasti ennakoitaviakin kus-
tannuksia tosin on erityisesti yksittdisten kuntien tasolla, esimerkiksi erikois-
sairaanhoidossa. Koko kuntatalouden tasolla nousee ongelmaksi kuitenkin
nimenomaan verotulojen epdvakaus. Kun kuntien menokehitys kiytdnnossi
seuraa niiden tulojen vaihteluita, vilittyy verotulojen epévakaus varsin suu-
rella painolla kuntien menojen epédvakaaksi kehitykseksi. Tama ei ole sopu-
soinnussa kansantalouden vakauden kanssa. Kuntien menojen sahausliike voi
vaarantaa myos koko julkisen talouden kestévyyden.

Kuntien tuloista vakaimpia ja ennustettavimpia ovat kunnallisvero, kiinteisto-
vero ja toimintatulot. Myés valtionosuuksien maéra on yleensd vakaa ja ennakoi-
tavissa. Viime vuosien suuri vaihtelu on johtunut valtionosuuksien kautta toteu-
tetuista kompensaatiotoimista. Epavakain tuloerd on kuntien yhteisévero-osuus.

Myos kunnallisveroon liittyy kuntatalouden ndkokulmasta tiettyja huolen-
aiheita. Senkin tuotossa on epdvakautta. Kunnallisvero on ldhinni tyollisyys-
tilanteen vilitykselld altis suhdannevaihteluille. Tuloverotuksen ongelmana
kuntatalouden niakokulmasta on liséksi ns. tulonmuunto eli pyrkimys muun-
taa ansiotuloja matalammalla verokannalla verotettaviksi pddomatuloiksi. Kun
padomatulot eivat kuulu kuntien veropohjaan, tulomuunto vahentad kunnal-
lisveron tuottoa. Sen estdminen yritys- ja osinkoverotuksen uudistuksen yhte-
ydessi on siten kuntatalouden nakokulmasta tirkeés.

Kun kunnallisverorasitus on asteittain kohonnut, sen progressio on kasva-
nut ansiotulovahennyksen korottamisella. Vuodesta 2003 lahtien tuloverotuk-
sen vahennyksistd sekd muista veroperustemuutoksista aiheutuvat verotulome-
netykset on korvattu kunnille valtionosuuksia korottamalla tdysimaaraisesti.
Ansiotuloista kerdttava kunnallisveron taso vaikuttaa osaltaan my6s tyon vero-
rasitukseen. Taman nakoékohdan merkitys kasvaisi, jos kuntien ikdsidonnais-
ten menojen kasvu purkautuisi tdysiméariisesti kunnallisveron korotuksiin.
Kestdvyyslaskelmien yhteydessd kavi edelld ilmi, ettd peruslaskelman mukai-
nen kuntien ikdsidonnaisten menojen kasvun rahoittaminen kunnallisverolla
merkitsi noin 7 prosenttiyksikon nousua parin seuraavan vuosikymmenen
aikana. Tdma tyon verotuksen kiristyminen merkitsisi lisadntyvid haittoja tyon
tarjonnan kannalta. Kuntien verotuloerojen kasvu merkitsisi samanaikaisesti



lisadntyvéda kuntien keskindisté eripuraa merkitsevid painetta kuntien valilla
tapahtuvaa valtionosuuksien tasausta kohtaan.

Yhteisdvero tuo epdvakautta kuntatalouteen

Kaikista epdvakain ja siten heikoimmin kuntapalvelujen vakaaseen rahoitus-
pohjaan yhteensopiva tulolahde kuntataloudessa on yhteisévero (kuvio 6.1).
Vuonna 2009 koko maan yhteisoveron kertyma alentui ldhes puoleen vuoden
2008 tasolta. Kun jo kevdidn 2009 kehyspéditoksen yhteydessd oli ndhtavissa,
ettd yhteisovero-osuuden raju supistuminen iskee pahasti siitd riippuvaisten
kuntien talouteen, péitettiin kuntien yhteisdvero-osuutta nostaa. Samanlai-
nen vastaantulo ei jatkossa ole mahdollista. Jos syntyy paineita kuntien yhtei-
sovero-osuuden pysyvaksi nostamiseksi, on nima syyta torjua.

Yksittdisten kuntien yhteisoverotuoton heilahtelut voivat olla myos huo-
mattavasti suurempia kuin koko kuntaryhmén tai valtion vastaavat verotuot-
tomuutokset. Kunnan yhteiséverokertymai voi olla muutaman tai vain yhden-
kin yrityksen varassa, jolloin heilahtelut voivat olla tavattoman suuria ja muu-
tosten ennakointi vaikeaa, jopa mahdotonta. Pidemmaén ajan toimintalinjana
on perusteltua pitda kuntatalouden yhteis6veroriippuvuuden vihentamista.

Kuntien yhteisdvero-osuutta on perusteltu sen elinkeinopoliittisella kan-
nustavuudella. Pitkdn ajan nakokulmasta tdlld voikin olla merkitysta. Lyhyelld
tahtdimelld kunnat eivét voi kuitenkaan vaikuttaa saamaansa yhteiséveroon.
Yhteisovero ei ole my6skddn luonteeltaan aito itsehallinnollinen vero, koska
kunta ei voi méarata veroprosenttia. Se on maarattavd koko maassa samaksi.

Pidemmin péille yhteisovero-osuus voi sen sijaan kannustaa kuntia panos-
tamaan yrityksille suotuisien toimintaedellytysten luomiseen ja yllapitimiseen.

Kuvio 6.1. Kunnallisvero, valtionosuudet ja yhteisovero, muutos edellisvuodesta, %
%
50
40
30
20
10
0
-10
-20
-30
-40

-50
1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

M Kunnallisvero M Valtionosuudet
= Yhteisovero == Yhteisévero iiman v. 2009 jako-osuuden nostoa

Lahde: Tilastokeskus, VM



Mutta se voi toisaalta johtaa myos epéterveeseen kilpailuun yrityksisté tontti- ja
maapolitiikan tai muiden implisiittisten yritystukien avulla. Yhteisévero saat-
taa tdstd syystd muodostua esteeksi myds kuntien yhdistymiselle.

Kunta hy6tyy yritystoiminnasta myds muuta kautta, esimerkiksi kunnallis-
jakiinteistoverotulojen kasvuna. Erityisesti kiinteistoveron merkityksen kasvu
voisi kompensoida yhteisévero-osuuden elinkeinopoliittista roolia. Liséksi yksit-
tdisen kunnan saaman yhteiséverotuoton ja sen elinkeinopoliittisten panostus-
ten vilinen yhteys voi olla todellisuudessa hyvin heikko, koska kunnan saa-
maan yhteis6veroon vaikuttaa esimerkiksi koko yrityksen eiké vain kunnassa
olevan toimipaikan tulos.

Kiinteistovero on mahdollisuus

Kiinteistovero tulee nykyisilld perusteilla ja kuntien vuoden 2010 veroprosent-
tipadtoksien seurauksena lahivuosina ohittamaan yhteiséveron merkityksen
kuntien tuloldhteend. Kuntatalouden rahoituksessa on mahdollista yhé siirtaa
painopistetta asteittain kiinteistoveron suuntaan. Kiinteistoverojen BKT-osuus
on Suomessa EU-maiden alimpia ja kiinteistoverojen rooli kuntien rahoituk-
sessa on Suomessa varsin pieni. My0s veron taso on kohtuullinen; verotusar-
voilla painotettu yleinen veroprosentti on koko maassa v. 2010 vain noin 0,87
vaihteluvilin ollessa 0,60-1,35. Toisaalta kiinteistéveron tuotto on jakaan-
tunut epdtasaisesti kuntien kesken: Esimerkiksi Helsingin osuus koko maan
kiinteistoveron tuotosta v. 2008 oli 16 %. Kiinteistoveron osuus kunnan vero-
tuloista vaihtelee 2 prosentista noin 30 prosenttiin, koko maan (Manner-Suo-
men) osalta luku oli 8,7 % ja Helsingisséd osuus oli 6,2 %. Vuonna 2010 suurin
osa kunnista korottaa yleist4 tai vakituisen asuinrakennuksen kiinteistévero-
prosenttiaan, mik4 lisdd verotuottoa noin 190 milj. euroa.

Kiinteistoveron merkittavakadn korottaminen ei yksindén riitd tasapainotta-
maan kuntataloutta, mutta kunnat voisivat kayttaa kiinteistoveroa nykyistd enem-
mén nykyisten veroprosenttien sallimissa rajoissa. Lisdksi kiinteistoveroprosent-
tien rajoja voitaisiin edelleen korottaa. My6s kiinteistoveron ulottamista katta-
vaksi, mm. maa- ja metsitalousmaahan tulisi harkita. Maa- ja metsitalousmaan
verovapauden johdosta kiinteistéveron merkitys on vihiisin pienille maaseutu-
maisille kunnille, joiden alueella ei sijaitse voimalaitoksia eikd mainittavammin
vapaa-ajanasutusta. Monesti kysymys on tavallista pahemmista rahoitusvaike-
uksista kdrsivistd kunnista. Kiinteistoveron merkityksen todellinen lisdéaminen
niiden kuntien rahoituksessa edellyttdisi maa-. ja metsitalousmaan saattamista
kiinteistéveron piiriin. Tama4 vaatisi toisaalta uudenlaisia vero- ja maatalouspo-
liittisia linjauksia.

Kiinteistovero soveltuu hyvin paikallisen tason veroksi, koska se on hallin-
nollisesti tehokas ja sen tuotto on vakaa. Kiinteistovero on hyva tulonlahde glo-
balisaation aiheuttamassa verokilpailutilanteessa, koska sen veropohja eli kiin-
teistot ovat liikkkumattomia. Kiinteistovero tuo vakautta kuntien talouteen myos



siksi, ettd sen tuottoon ei sisally juuri lainkaan epdvarmuutta, kun kiinteistojen
verotusarvot ja kiinteistéveroprosentit on edellisen vuoden lopulla maaritty.
Koska kunnallisten palveluiden arvo heijastuu kiinteistdjen arvoihin, kiinteisto-
vero toimii lisdksi luontevasti maksuna kunnallisista infrastruktuuri- ja muista
palveluista. Kiinteistovero siis toteuttaa ainakin osittain "hyotyja maksaa -peri-
aatetta” — toisin kuin esimerkiksi tulovero. Vakaana, ennalta tiedossa olevana
tulolahteena kiinteistovero tuo kuntatalouteen myos budjettikuria.

Kiinteistoveron merkittdvadn korottamiseen liittyy kuitenkin kaytannon
ongelmia. Silld voi olla ei-toivottuja vaikutuksia tulonjakoon tai kotitalouksien
likviditeettiin. Esimerkiksi joidenkin eldkkeensaajien tapauksessa kiinteistovero
voi muodostua suureksi kaytettavissd oleviin juokseviin tuloihin verrattuna.
Monissa maissa onkin kéytdssa kiinteistoveron huojennus- ja lykkaysjarjestel-
mid. Naita olisi syytd harkita myos Suomessa, mikéli kiinteistoveroa merkit-
tavésti korotetaan. Lisdksi kiinteistoveron kanto tulisi muiden tulolédhteiden
tapaan toteuttaa nykyistd useammassa erassi.

Kiinteistoveron korotus johtaa lyhyelld aikavililla my6s kiinteist6jen arvon
alenemiseen. Tam4 herittdd kiinteistdjen nykyisten omistajien suunnalta vas-
tustusta. Sen sijaan uusia ostajia kiinteistoveron muutos ei koskettaisi. Tallai-
nen verorasituksen kapitalisoituminen edellyttda joka tapauksessa sitd, etta
kiinteistéveron muutoksissa edetdin asteittain ja maltillisesti.

Kiinteistoveron aseman mainittavampi vahvistaminen kuntien rahoituk-
sessa asettaa samalla kasvavia vaatimuksia verotusarvojen madraytymispe-
rusteiden oikeudenmukaisuutta ja niiden yhdenmukaista soveltamista koh-
taan. Maapohjan arvostamisessa lahtokohtana olevaa, toteutuneisiin kauppa-
hintatietoihin perustuvaa (varovaisesti arvioitua) kiaypaa arvoa on pidettava
perusteltuna veron méaardytymisperusteena siita huolimatta, ettd menettelyyn
vaistamatta liittyy arvostamisongelmia ja ettd arvostamistaso ei kdytannossa
koskaan voi olla taysin ajantasainen.

Rakennusten verotusarvon kytkeminen markkinoilla muodostuneeseen hin-
tatasoon nykyisin noudatettavan laskennallisen jilleenhankinta-arvon sijasta
olisi rakennusten yksilollisten erojen vuoksi sitd vastoin ilmeisesti varsin ongel-
mallista. Verotusarvojen nykyistd parempaan vastaavuuteen kiypien arvo-
jen kanssa ja yhdenmukaisempaan arvostamiskédytidnt6on voitaisiin pyrkia
verotusarvojen laskennassa huomioon otettavien rakennusteknisten seikko-
jen maardd vihentamalld, yksinkertaistamalla ja ennen muuta niitd ajanmu-
kaistamalla. Jalleenhankinta-arvon méaraytymisperusteet ovat usean vuosi-
kymmenen takaa. Niin rakentamisen normiohjaus, rakentamisstandardit kuin
kéytettava rakennustekniikkakin ovat sen jalkeen kehittyneet verrattain pal-
jon. Jalleenhankinta-arvojen ja kdypien arvojen eron kehittymiseen vaikuttaa
myo6s se, minkd indeksin mukaan jélleenhankinta-arvon madraytymisperus-
teita vuosittain tarkistetaan samoin kuin rakennuksen idn perusteella tehtava
kaavamainen ikdalennus, jonka maira voi olla liiallinen, jos rakennusta on
kunnossapidetty tunnollisesti.



On toisaalta syyta huomata, ettd kunnilla on mahdollisuus veroprosentista
vuosittain paittdessddn sdddelld alueellaan sijaitsevista kiinteist6istd kertyvan
kiinteistveron madrad markkinahintojen vaihteluista riippumatta. T4lt4 kan-
nalta - samoin kuin oikeudenmukaisuusndkékohdista - tarkasteltuna erilaisten
kiinteistdjen yhdenvertainen kohtelu on tarkeampaa kuin pyrkiminen yleisessa
arvostamistasossa tarkoin markkina-arvoon.

Uusia verotuloldhteitd vaikea loytdd

Uusina veroratkaisuina on mm. Kuntaliiton taholta nostettu esiin esimerkiksi
jateveron tulouttaminen kunnille tai niille osoitettu osuus arvonlisdveron,
polttoaine- ym. muun liikenneveron tai padomatuloveron tuotosta.

Nama ehdotukset eivat kesta kriittistd tarkastelua. Jatevero on luonteeltaan
ohjaava vero. Sen tavoitteena on edistda jatteen hyodyntamista ja vahentda kaa-
topaikoille sijoitettavan jitteen madrad. Kuntien perustehtdvé on lakisddteisten
peruspalveluiden tuottaminen, joten kuntien verojen tulee olla fiskaalisia, ei
ohjaavia. Samat kriittiset nakokohdat pateviat myds kuntien osuuteen liikentee-
seen kohdistuvasta verotuksesta, jonka tuoton jakamiseen eri kuntien kesken
olisi sitéd paitsi vaikea 10ytad pitavit perusteet. Arvonlisdveron tuoton ohjaami-
nen kunnille on ongelmallista, koska sen myoti paadyttéisiin tilanteeseen, jossa
arvonlisiveron perustemuutokset (esimerkiksi joidenkin hy6dykkeiden alennetut
verokannat) vaikuttaisivat suoraan kuntien tulopohjaan. Tama loisi epdvarmuutta
kuntatalouteen tai pakottaisi luomaan monimutkaisia kompensointijarjestelmia.

Piddomatulojen lisddmistd kuntien veropohjaan on perusteltu silla, ettéd
tulonsa péddasiassa padomatuloina saavat kuntalaiset osallistuisivat suorem-
min kunnallisten palveluiden rahoittamiseen. Pddomatuloveron tuotto on vah-
vasti suhdanneriippuvainen, joten se ei laht6kohtaisesti sovellu paikallistason
veroksi. Laihdeverona kannettavaa padomaveroa ei sitd paitsi ole mahdollista
kohdistaa eri kuntien kesken.

Periaatteessa vilillisten verojen, esimerkiksi arvonlisiveron tai alkoholive-
ron tuoton ohjaaminen kunnille aitona verotulona merkitsisi sitd, ettd tuotto
olisi tilastoitava kuntakohtaisesti jolloin se olisi aito kuntavero. Ei ole kuiten-
kaan mahdollista, ettd vilillisen veron kanta méaraytyisi kuntakohtaisesti eli
eri kunnissa olisi esimerkiksi erilainen arvonlisdverokanta. Samasta syystd ei
voida maardta kuntakohtaista yhteiséveroprosenttia. On myos todennakoista,
ettd vilillisten verojen kertymaéerot, vaikka verot voitaisiinkin tilastoida kun-
takohtaisesti, ovat huomattavan suuret. Néist4 syista vilillisten verojen tuotto-
osa jouduttaisiin ohjaamaan kunnille valtionosuusjirjestelman kautta.



6.3.3  Valtionosuudet rahoitusinstrumenttina
Laskennallinen jdrjestelmd ja kannustavuus

Valtionosuusjirjestelmalld on tdrked kuntien vilisid eroja tasaava rooli Suo-
men kaltaisessa maassa, jossa kuntien vililld on suuria eroja palvelutarve- ja
olosuhdetekijoissd. Taman vuoksi valtionosuuksien mairdytymisessa tiytyy
ottaa huomioon kuntien tulopohja, asukkaiden palvelutarve seki palvelutoi-
minnan kustannuksia kohottavat olosuhdetekijit. Kuntien vilisia kustannus-
eroja, jotka aiheutuvat palvelutuotannon tehokkuuseroista, ei sen sijaan ole
tarkoituksenmukaista rahoittaa valtionosuuksilla.

Valtionosuuksilla katetaan v. 2010 noin 34 % kuntien laskennallisen valtion-
osuusjdrjestelmén piirissd olevista 20 mrd. euron menoista. Valtionosuuksilla
on olennainen merkitys; ilman niitd kunnallisveroprosentin olisi pitinyt olla
esimerkiksi vuoden 2008 menotasolla noin 26,5 eli noin kahdeksan prosent-
tiyksikkod toteutunutta korkeampi.

Valtionosuusjérjestelméd on laskennallinen. Se kannustaa taloudellisuu-
teen, alhaiset todelliset kustannukset eivdt vahennd valtionosuutta, eiké kal-
liisti tuotettu palvelu sitd lisad. Valtionosuuden méara ei alene, jos yksittdinen
valtionosuuden saaja kykenee esimerkiksi tehostamaan toimintaansa siten, ettd
samanlaatuiset palvelut kyetddn tuottamaan kustannustehokkaammin. Las-
kennallinen valtionosuusjérjestelmd kannustaa ldhtdkohtaisesti kuntia talou-
dellisuuteen silloin, kun valtionosuudet korvaavat vain osan palvelutuotannon
todellisista menoista. Teoriassa siis kunnat, jotka kattavat huomattavan suuren
osan menoistaan valtionosuuksilla, ovat taloudellisuuden ndkékulmasta ongel-
mallisia. Pitkalla aikavalilld suuren valtionosuuden kuntia tulisi kannustaa kun-
taliitoksiin tai muihin rakenteellisiin jarjestelyihin.

Lihtokohtaisesta kannustavuudestaan huolimatta laskennallista jdrjestel-
méa on arvosteltu siité, ettei se ohjaa tai kannusta valtionosuuden saajia riitta-
vin tehokkaasti tarvittaviin toimintapolitiikan muutoksiin.

Sosiaali- ja terveydenhuollon valtionosuuksien madraytymisperusteet otta-
vat huomioon ldhinni asukasmiérin ja ikdrakenteen seki erditd muita palve-
lutarpeeseen liittyvid yksiloityjé kriteerejd. Puutteena on pidetty sitd, ettd lain-
sdaddnnossd ei ole maddraytymisperusteita, jotka ottaisivat valittomasti huo-
mioon palvelutuotannon tuloksellisuuden tai tehokkuuden. My6skéén sellai-
sia madraytymisperusteita ei ole, jotka méaaraytyisivat ehkdisevdian sosiaali- ja
terveydenhuoltoon liittyvien perusteiden tai kriteerien mukaan. Tdméan on
katsottu hillitsevin ennakolta sellaista kehityst4, jossa lapset ja nuoret ajautu-
vat eliméssdadn vaikeuksiin, jotka usein edellyttaviat myohemmin raskaampien
ja kalliimpien erityispalvelujen kiytt6d. Terveydenhuollon ennaltaehkaisyn
tai lastensuojelun osalta jarjestelmédn on kuitenkin vaikea sisallyttda sellaisia
laskennallisia perusteita, jotka saataisiin yleisistd tilastoista, eivit olisi kunnan
manipuloitavissa, toimisivat lyhyella tilastoviiveelld ja samalla kannustaisivat
kuntia taloudellisuuteen.



Opetusministerion sektorilla ammatillisen koulutuksen ja ammattikorkea-
koulujen yksikkéhinnoissa otetaan huomioon jossain mairin toiminnan tulok-
sellisuus. Ndiden médrdytymisperusteiden mukainen osuus on kuitenkin var-
sin vahdinen, enintdén 3 prosenttia valtakunnallisista kokonaiskustannuksista,
eikd niiden merkityksestd ole toistaiseksi riittavasti tietoa.

Jdrjestelmdn yksinkertaistaminen tulopohjan tasauksen painoa lisddmdlla?

Tulopohjan tasauksen painoarvo on Suomessa pieni verrattuna laskennalli-
siin valtionosuuksiin. Vuonna 2010 valtionosuusjdrjestelmén piirissé olevat
laskennalliset valtionosuudet tasauserineen ovat noin 7,8 mrd. euroa. Valti-
onosuuksien tasauslisien méaara on noin 0.8 mrd euroa ja tasausvahennysten
maira lahes sama. Tasauslisien paino on noin 10 % koko jirjestelmassa.

OECD:n johtopédtosten mukaan kustannuserojen tasausjarjestelma, jollai-
nen Suomen jérjestelmé 90-prosenttisesti on, altistuu helpommin rakenteelli-
seen tehottomuuteen kuin tulopohjan tasaaminen.*® Timai johtuu siitd, etti
kunnilla on menojensa suhteen suurempi autonomia kuin tulojensa. Kustannus-
erojen tasausjdrjestelmalla on lisaksi taipumus muodostua monimutkaiseksi ja
vaikeasti hallittavaksi. Maaraytymistekijoiden moninaisuus ja suuri lukumaira
on omiaan vihentdmaan jarjestelman tehokkuutta, koska kustannuseroja tasaa-
vien tulonsiirtojen yhteisvaikutus voi mitat6ida tavoitellut tasausvaikutukset.
Naitd ongelmia on my6s Suomen jérjestelmassa.

Kustannuserojen tasaus on altis manipulaatiolle ja eri tahoilta esitettéville
muutospaineille. Tama on varsin tuttu ilmié myos Suomessa. OECD:n mukaan
on harhakasitys, ettd pitkille viety hienosdato tuottaisi tehokkaan tasausjarjes-
telmén. Todellisuudessa se johtaa monimutkaisempaan, kuntapaittéjien ja kun-
talaisten kannalta vaikeasti ymmérrettaviin ja vaikeaselkoiseen jirjestelméddn.

OECD on arvioinut my®os eri maiden valtionosuusjérjestelmien hallinnoin-
tia. Saatujen tulosten mukaan kustannuserojen tasaaminen on monimutkai-
sempaa kuin tulopohjaerojen tasaus. Tulopohjaerojen tasaamiseen perustuvat
mallit ovat monin verroin vaivattomampia yllapitaa.

Suomessa valtionosuuksien tasausjirjestelmé on verraten yksinkertainen
ja ldpindkyvi. Se perustuu vain yhteen muuttujaan, kunnan laskennallisten
verotulojen muutokseen suhteessa maan keskiméariiseen verotulokehitykseen.
Ongelma on jarjestelmén kahden vuoden viive, toisaalta sama viive on pddsaan-
toisesti kaikissa muissakin valtionosuusperusteissa. Tasausjirjestelmén paino-
arvon selvittdmistd puoltaa my0s se, ettd kuntien viliset erot laskennallisissa
verotuloissa ovat merkittdvasti suurempia kuin laskennallisten kustannusten
erot. Jarjestelmdn muutos tdssi suhteessa voitaisiin toteuttaa kustannusneut-
raalisti kunta-valtio -suhteessa siirtdmalld kustannusperusteista valtionosuutta
tasausjarjestelmaén.
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6.4 Kestavyysongelma edellyttaa jatkossa
tehokkaampaa kuntatalouden ohjausta

Kuntatalouteen kohdistuu véeston ikdrakenteen muutoksen seurauksena
monenlaisia muutospaineita. Ikdsidonnaisten julkisten menojen kasvu kasau-
tuu kasvavassa madrin kuntien harteille vanhusviestén hoidon ja hoivan jir-
jestimisvastuuna. Palvelutarpeen kasvun ohella myos sen rakenne muuttuu.
Niihin paineisiin reagoimaan joutuvan kuntatalouden hallinta ei ole samalla
tavalla sdantomadraistd ja ennakoivaa kuin ikdsidonnaisten menojen kasvun
toisen suuren tekijin, eldkejirjestelmén tapauksessa. Ratkaisujen viitoittami-
nen jai toisaalta koko kuntataloutta koskevien, toisaalta yksittdisissa kunnissa
tehtdvien erillisten paatosten varaan. Demografinen muutos nostaa kuntata-
louden ohjauksen osalta kriittisiksi erityisesti seuraavat kysymykset:

o Palvelurakenteen on pystyttivd sopeutumaan viestdrakenteen muutok-
siin. Videston ikdédntyessé sosiaalitoimen ja terveydenhoidon tarve kasvaa
ja hoitoketjujen yhtendisyyden merkitys korostuu seki eri palvelumuoto-
jen vililld ettd niiden sisdlla. Resurssien kayton painopistettd on pystyttava
siirtaiméan opetustoimesta sosiaali- ja terveystoimen suuntaan.

o Kuntatalouden menopaineen kasvaessa on entistd tirkedmpaa, ettd kun-
tatalouden ohjauksella huolehditaan tehokkaasti kuntien lakisditeisten
velvoitteiden ja niiden rahoitusmahdollisuuksien vélisestéd tasapainosta.
Uusien velvoitteiden sddtdmistd on pyrittava valttdmattadn, valtion saata-
mien palveluvelvoitteiden kustannukset on arvioitava totuudenmukaisesti
ja normiohjausta on véljennettava.

« Palvelujdrjestelmédn tuottavuuden merkitys korostuu palvelutarpeen kas-
vaessa. Erityisesti uuden tieto- ja viestintitekniikan hyodyntdminen tar-
joaa suuria mahdollisuuksia palvelujen tuottavuuden korottamiselle ja
samalla niiden laadun parantamiselle. Tuottavuuden nakdékulma koros-
tuu my0s kuntatalouden ohjauksessa.

o Kuntapalvelujen rahoituksen kansantaloudelle aiheuttama rasitus kas-
vaa vieston ikadntyessd. Edelld suoritetun, kaavamaisen peruslaskelman
mukaan ikédsidonnaisten kunnallisten palvelujen rahoitustarve saattaa
kasvaa kunnallisveron noin 7 prosenttiyksikén korotusta vastaavalla maa-
ralld vuoteen 2030 mennessd. Vanhusvieston pitkdaikaishoidon tarpeen
paisuessa kuntien menojen kasvu uhkaa ennen vuosisadan puolivalia tdsta
vield kiihty4. Yhdessa tyoelakemaksujen kohoamisen kanssa kuntapalve-
lujen kasvavan rahoitustarpeen kattaminen yksinomaan kunnallisveron
korotuksin merkitsisi huomattavaa tyéhon kohdistuvan verotuksen kiris-
tymistd. Samalla kuntien verotuloerojen kasvu aiheuttaisi lisddntyvad pai-
netta kuntien vilistd tulojen tasausta kohtaan. Myo6s ansiotuloverotuksen
progression sddtely vaikeutuisi. Toisaalta on vaikea l6ytdd muita verojar-



jestelmdn kokonaisuuden kannalta perusteltuja tapoja lisdtd kuntien omia
verotuloja. Lahinni kiinteistoveron maltillinen korottaminen muodostaa
tisséd suhteessa poikkeuksen.

o Vieston ikddntymisen myotd tapahtuvaan palvelutarpeen kasvun ja
rakennemuutokseen varautuminen korostaa kuntatalouden rahoituksen
ennakoitavuuden ja vakauden merkitysta.

Nami koko kuntataloutta koskevat muutospaineet merkitsevét yhdessa
sité, ettd valtion kuntaohjausta on kehitettdva kuntien perustuslaissa sdddettya
autonomiaa luonnollisesti loukkaamatta. Tdssd jaksossa késitellaan ohjauksen
tehostamiseen tarjolla olevia mahdollisuuksia ldhinna valtionosuusjérjestel-
man niakokulmasta.

6.4.1  Valtion kuntaohjausta kehitettava

Nykyinen jdrjestelmd: kustannustenjaon tarkistuksessa maksatuksen tulee perustua
kokonaisarvioon

Valtion ja kuntien vélinen kustannustenjako tarkistetaan joka neljis vuosi hal-
lituskauden alussa. Kustannustenjaon tarkistus sisdltad kaksi peruselementtia.
Ensinnékin valtionosuuden perusteena olevat laskennalliset kustannukset ja
yksikkéhinnat tarkistetaan toteutuneiden kustannusten mukaisiksi. Toiseksi
valtio paattdaa erikseen lailla sdddettdvastd valtionosuusprosentista, jolla se
osallistuu toteutuneiden kustannusten rahoittamiseen. Koko maan tasolla val-
tionosuusprosentti on 34 ja kuntien rahoitusosuus laskennallisista menoista
66 %.

Vuodesta 2008 sovellettujen kustannustenjaon tarkistusta koskevien sdan-
nosten mukaan valtionosuusprosentin madrittely tapahtuu hallituksen esityksen
perusteluiden mukaan kokonaisarvioinnin pohjalta, ja siind otetaan huomioon
useita eri tekijoita kuten koko julkisen talouden kehitys, kuntatalouden kehitys
sen osana, kuntien kustannusten kohoamiseen vaikuttaneet seikat, kuntapal-
veluiden kehittamistarpeet sekéd kuntatalouden kokonaisrahoituksen riittavyys
palveluiden turvaamiseen. Valtionosuusprosenttia voitaisiin esimerkiksi harkita
alennettavaksi, mikali tdysimdardisten indeksikorotusten hyvittimaiksi tuleva
kustannusten nousu ei ole aiheutunut valtion paattimien toimenpiteiden arvi-
oitua suuremmasta kustannusvaikutuksesta.

Lisédksi valtionosuusprosenttia maarattaessa olisi mahdollista asettaa kun-
nallisten palveluiden tuottavuuden parantamiseen liittyvid tavoitteita. T4td kos-
kien esimerkiksi kunta-alan henkilgstémééran kehitykseen (ml. ostopalvelut)
liitty vt tavoitteet voisivat olla kdyttokelpoisia.

Uudistetun kustannustenjaon tarkistusmenettelyn yhteydessé v. 2008 lain-
saddant6d muutettiin siten, etta valtionosuuden perusteena oleviin laskennal-
lisiin kustannuksiin tehdd4n vuosittain taysimééarainen indeksikorotus. Aiem-



min indeksikorotus oli lain mukaan vahintdan 50 % (kiytannossa 50 % tai
75 %). Vajailla indeksikorotuksilla pyrittiin kannustamaan kuntia tuottavuu-
den parantamiseen. Vajaat indeksikorotukset eivit purkautuneet kustannus-
tenjaon tarkistuksessa.

Indeksikorotuksen lisdaksi kustannustenjako pyritddn pitiméan ennallaan
tarkistusvuosien vililld siten, ettd valtionosuusperusteisiin tehdddn arvion
perusteella ne tarkistukset, jotka aiheutuvat valtion pdattamista toiminnan
laadun ja laajuuden muutoksista kuten uusista ja/tai laajenevista tehtévista.
Mikili valtionosuustehtivid koskeva arvio poikkeaa toteutuneesta, oikenee
tdma kustannustenjaon tarkistuksessa.

...Ja maksatus pitdisi voida tarvittaessa jaksottaa

Nykyinen hallitus pdatti ensimmdisissd kehyksissddn maksaa valtion ja kun-
tien vilisen kustannustenjaon tarkistuksen ensimmadisen kerran tdysimaardi-
sesti yhdelld kertaa (aikaisemmat kdytinnot ovat olleet varsin kirjavia) vuonna
2008. Taysimadriinen ja yhdelld kertaa maksettu kustannustenjaon tarkistus
ajoittui ajankohtaan, jolloin voimakas talouskasvu oli lisinnyt kuntien omia
verotuloja poikkeuksellisen paljon. Monesta lahteestd kummunneet saman-
aikaiset tulonlisdykset johtivat vdistdmattd kuntien menojen ennétysmaiseen
kasvuun. Kuntatalouden kestdvyyden kannalta tdmén ylilyénnin tekee ongel-
malliseksi se, ettd tilapdiset tulonlisdykset kdytettiin lahinnd pysyviin menon-
lisayksiin.

Seuraava kustannustenjaon tarkistus tehdddn vuoden 2009 toteutuneiden
kustannusten perusteella vuoden 2012 valtionosuuksiin. Valtion ja kuntien
tulojen ja menojen kestdvin kehityksen kannalta perusldhtokohtana tulisi olla,
ettd mahdollinen kustannustenjaon tarkistus voidaan tarvittaessa jaksottaa
useammalle vuodelle. Ndin voitaisiin tilanteen niin vaatiessa valttda suuren,
kuntataloudessa jo vallitsevia tasapainottomuuksia kérjistavan kertatarkis-
tuksen riski, joka edellisen tarkistuksen yhteydessa realisoitui. Tamé edellyt-
téaisi lainmuutosta.

Nykyjdrjestelmdn ongelmia

Valtionosuusjdrjestelmadn sisaltyvdn kustannustenjaon tarkistuksen yhtey-
dessa tarkistusten valtionosuusprosenttien sdatelyn osalta tulee ottaa huomi-
oon kansantalouden, valtiontalouden tai kuntatalouden tilaan liittyvid nako-
kohtia. Valtionosuusprosenttien ja indeksitarkistusten jaksotusten muutok-
sista on kuitenkin sdddeltdvi erikseen lailla. Kun nykyjarjestelmé perustuu
lahtokohtaisesti kiinteddn kustannustenjakoon seka nelivuotisjaksoittain ker-
ralla suoritettaviin, tdysimaardisiin indeksitarkistuksiin eikd harkinnanva-
raisten poikkeusmenettelyjen suhteen ole selvié linjauksia, aiheuttaa kustan-
nusten jaon tarkistuksen tehokkaampi kéytto kuntatalouden ohjauksessa hel-



posti kiistoja valtion ja kuntien kesken. Ndma ovat omiaan jaykistimaén jir-
jestelmaa.

Onkin syyta pohtia mahdollisuuksia kehittaa valtionosuusjérjestelmén véli-
tykselld tapahtuvaa kuntatalouden nykyistéd selvapiirteisemmaksi. Siind tulisi
pyrkid ottamaan ennakoivasti huomioon kansantalouden yleinen tila, julkisen
palvelujarjestelman tuottavuudelle ja toimivuudelle asetettavat tavoitteet seké
verojirjestelman rakenteen kehittdmistarpeet. Kuntatalouden ohjauksessa tulisi
niin ikddn pystyé reagoimaan mahdollisimman ajantasaisesti suhdannetilan-
teen muutoksiin ja tukea néin palvelujen rahoituksen vakautta. Peruspalveluoh-
jelma-menettelyn kehittdminen tarjoaa tdssd erddn vaihtoehdon.

Peruspalveluohjelma on osa informaatio-ohjausta

Peruspalveluohjelma on osa valtion ja kuntien vilistd lakisdateistd neuvottelu-
menettelyd. Tahdn kokonaisuuteen kuuluvat toisaalta valtiontalouden kehys-
ten yhteydessd laadittava peruspalveluohjelma, toisaalta valtion talousarvion
yleisperusteluihin sisaltyva peruspalvelubudjetti-tarkastelu. Peruspalveluoh-
jelmassa ja — budjetissa arvioidaan kuntien tulojen ja menojen kehitystd seka
kuntatalouden tilaa osana julkista taloutta seka valtion toimenpiteiden vaiku-
tusta kuntatalouteen.

Peruspalveluohjelmaan ja - budjettiin kirjatut valtion toimenpiteet ovat val-
tiontalouden kehysrajoitteen piirissd. Kunnat puolestaan voivat itsehallintonsa
puitteissa itsendisesti padttaa padasiassa omilla verotuloillaan rahoittamiensa
peruspalvelujen jarjestamisestd lainsddddnnon asettamissa rajoissa. Peruspal-
veluohjelmaan ja -budjettiin kirjatut kannanotot julkisen talouden kestavyyden
edellyttaimastd kuntien tulo- ja menokehityksesté ovat olleet ldhinna informaa-
tio-ohjausta, jolla on pyritty vaikuttamaan itsendisten kuntien padtoksentekoon.
Tama informaatio-ohjaus on kuitenkin toiminut heikosti etenkin pyrittdessa
rajoittamaan kuntien menojen kasvua aikana, jolloin kuntien tulot ovat kas-
vaneet poikkeuksellisen voimakkaasti.

Kuntien menokehityksen saaminen kansantalouden kehityksen edellytta-
miin puitteisiin vaatisi siten peruspalveluohjelmamenettelyn edelleen kehitta-
mistd siten, ettd kuntien tulojen ja menojen kehitys saataisiin nykyistd parem-
min sovitettua kestdvilla tavalla tuleviin menopaineisiin.

Peruspalveluohjelman painoarvon lisddminen

Peruspalveluohjelma muodostaa kokonaisarvion kuntatalouteen vaikuttavien
tekijéiden kehityksestd. Sen perusteella on mahdollista arvioida kuntien vel-
voitteiden ja rahoitusmahdollisuuksien vilistd tasapainoa sekd valtiontalo-
uden ja kansantalouden tilan kuntataloudelle asettamia reunachtoja. Ohjel-
matyo6ta on mahdollista kehittda edelleen. Kuntien velvoitteita koskevan lain-
saddannon taloudellisten vaikutusten arviointi on nykyisellaan hajanaista.



Arviointien luotettavuuden lisddmiseksi on menettelyjd tarpeen kehittda ja
yhtendistdd. Arviointia on mahdollista systematisoida peruspalveluohjelman
yhteydessa. My6s muiden kuntatalouteen vaikuttavien kehitystekijoiden seu-
rantaa ja ennakointia voidaan ohjelmatyon yhteydessd kehittdd, samoin voi-
daan asettaa palvelujarjestelmin tuottavuutta ja toimivuutta koskevia tavoit-
teita sekd arvioida niiden toteutumista.

Peruspalveluohjelman yhteydessa suoritettava kokonaisarvio kuntatalouteen
vaikuttavista tekijoistd tarjoaa mahdollisuuden arvioida systemaattisesti myds
kuntien ja valtion viliseen kustannustenjaon mahdollisia muutostarpeita. T4l-
lainen arvio voisi tarjota pohjan tarvittavalle lainsdddédnnélle.

Kohti kuntatalouden kehyksia?

Nykyinen, nelivuotisjaksoittain taannehtivasti tapahtuva kustannustenjaon
tarkistus sopii ldhtokohtaisesti huonosti yhteen kuntatalouden vakauden ja
ennakoitavuuden vaatimusten kanssa. Lahtokohtaisesti kiintedt valtionosuus-
prosentit johtavat puolestaan ikdsidonnaisten menojen kasvaessa aikaa myo-
ten suureen kunnallisveron korotuspaineeseen. Tama voi vaaristad verojarjes-
telman rakennetta. Kuntatalouden omien verotulojen lyhytaikaisten vaihtelu-
jen valittymistd suhdanteita karjistavalld tavalla kuntien menoihin tulisi myos
pystya hillitsemaén.

Olisikin syytad selvittaa, voidaanko valtionosuusjarjestelmaé kehittaa sellai-
seksi, ettd kuntapalvelujen rahoittamiseen vaikuttavia tekijoitd voitaisiin ottaa
valtionosuuksien asettamisessa nykyistd paremmin huomioon ennakkoon.
Nain voitaisiin vélttda suuria, jalkikateisid ja ajankohtaiseen tilanteeseen usein
huonosti sopivia korjausliikkeitd. Samalla jarjestelman ohjaavaa vaikutusta voi-
taisiin tehostaa ja lisatd esimerkiksi palvelujdrjestelmén tuottavuudelle asetet-
tavien tavoitteiden painoarvoa.

Harkinnanarvoisen vaihtoehdon voisi tarjota peruspalveluohjelman kehit-
taminen kuntatalouden kehysten suuntaan. TAma merKkitsisi sita, ettd valtion-
osuuksien muutostarpeita arvioitaisiin sddnnollisesti kuntien palveluvelvoit-
teiden muutosten, suhdannetilanteen sekd kunnallisten verojen ja maksujen
rakenteellisen kehittdmistarpeen ndkokulmasta. Néin valtionosuudet voisivat
toimia nykyistd paremmin kuntatalouden ohjauksen vilineend. Koko kunta-
talouden tulokehityksen vakaat puitteet tarjoaisivat informaatio-ohjauksen
luonteisen perustan myds yksittdisissd kunnissa tapahtuvalle paatoksenteolle.
Menettely ei kuitenkaan merkitsisi puuttumista kunnan autonomiaan meno-
jensa sekd omien verokantojensa mairdamisessd nykyisen lainsddddnnén tar-
joamissa puitteissa.

Valtionosuusjdrjestelman ohjaavuuden lisddmiseen liittyy monia avoimia
sekd teknisid ettd periaatteellisia kysymyksid. Valtionosuusprosenttien muut-
tamisessa huomioon otettavat tekijat olisi luonnollisesti tismennettidva. Samoin
olisi selvitettéva, millaisia kustannusjaon jalkikiteistarkistuksia menettely edel-



lyttaa. Myos valtionosuuksien tarkistusten niveltiminen valtiontalouden omaan
kehysmenettelyyn olisi tismennettava.

Demografinen muutos tulee joka tapauksessa muuttamaan suuresti kunta-
talouden reunaehtoja. Nykyinen, ldhtokohdiltaan reaktiivinen ja kiinteddn val-
tion ja kuntien kustannustenjakoon perustuva valtionosuusjérjestelma ei ndisséa
muutospaineissa valttaméitta ole otollisin kuntatalouden ohjauksen viline. Jér-
jestelmén kehittdminen edellyttia avointa ja ennakkoluulotonta suhtautumista
sekd valtion ettd kuntien taholla. Kehysmenettelyn suuntaan siirtymistd kunta-
talouden ovat useaan kertaan suositelleet Suomen talouspolitiikkaa arvioineet
kansainviliset jarjestot IMF ja OECD.

6.4.2  Ohjausjarjestelman toimivuus kuntatasolla

Kunnan sisdinen taloudellinen ohjaus on keskeistd...

Kuntatalouden sopeuttaminen ikdrakenteen muutokseen edellyttdd taloudel-
lisen ohjausjéarjestelmin kehittdmistd myds yksittdisten kuntien tasolla. Kun-
nan oman talouden vakauttaminen talouskriisin jiljiltd edellyttda niin ikdan
tehokasta kunnan sisdista ohjausta. Tehokas sisdinen taloudellinen ohjaus on
kuntatasolla sitd paitsi ulkoista ohjausta ymmérrettavimpi ja motivoivampi.
Se ei myoskddn ole ristiriidassa kunnallisen itsehallinnon kanssa. Sisdisen
ohjauksen tehokkuuden parantamiseksi tulisi arvioida esimerkiksi kunnan
johtamisjérjestelméd, kunnan talouden tasapainotussddnnosten toimivuutta
sekd kuntakonsernin sisdistd ohjausjdrjestelmaa.

Kunnan paitoksentekojirjestelmé perustuu viime kiadessé valtuuston vas-
tuuseen myos talouden ohjauksesta. Kiytdnnossd kunnanhallitus vastaa kes-
keisesti kunnan taloudenhoidosta. Vahvistettava kunnan talousarvio ja - suun-
nitelma on laadittava siten, ettd edellytykset kunnan tehtdvien hoitamiseen
turvataan. Talousarvioon otetaan realistisin perustein arvioituina toiminnal-
listen tavoitteiden edellyttdmit maarirahat ja tuloarviot ja osoitetaan, miten
rahoitustarve katetaan.

....Ja sitd on tehostettava

Vaikka suuri osa kunnista toimiikin taloudellisesti vastuullisesti, on tulevai-
suuden haasteita silmalld pitden tarpeen tarkastella myos kuntatason paatok-
sentekojirjestelmad kriittisesti vallan ja vastuun tasapainon nakékulmasta.
Valtion péitoksenteossa taloudellisilla nakokohdilla on periaatteessa vah-
vempi rakenteellinen asema kuin kunnallisessa paatoksenteossa. Valtiovarain-
ministeri, valtioneuvoston eri valiokunnat, hallitusohjelma ja menokehykset
muodostavat moniosaisen “top-down”-tarkistusketjun péaatosesitysten talou-
dellisten vaikutusten arvioimiseksi.



Taloudellisen kokonaisvastuun vahvistamiseksi myos kuntien paatoksen-
tekojérjestelméssd voitaisiin harkita muutoksia. Voitaisiin harkita esimerkiksi
kunnanjohtajien palauttamista hallitusten puheenjohtajiksi tai padatoimisten
taloudesta vastuunalaisten hallitusjdsenten asettamista kunnanhallituksiin.
Myos yleistoimivaltaisen talouslautakunnan tarvetta olisi hyva harkita asioi-
den pakollisena kisittelyvaiheena ennen kunnanhallitusta.

Sddddstasolla ei tarvita suuria muutoksia

Kuntien talouden ohjausjérjestelma on meilld sdddostasolla jo olemassa, seka
valtakunnallisesti ettd kunnan tasolla. Keskeiset ohjauselementit ovat perus-
palveluohjelma- ja budjetti sekd kunnan talouden tasapainotusvelvoite. Vii-
meksi mainittu sisaltad kehysmenettelyn piirteita sovellettuna kuntien kaytta-
médn kirjanpitojarjestelmaén, joka noudattaa soveltuvin osin liikekirjanpidon
periaatteita, toisin kuin valtion vastaava jarjestelma.

Taloussuunnitelman on oltava tasapainossa tai ylijadmainen enintdén neljan
vuoden pituisena suunnittelukautena, jos talousarvion laatimisvuoden tasee-
seen ei arvioida kertyvén ylijadmad. Jos taseen alijidmai ei saada katetuksi
suunnittelukautena, taloussuunnitelman yhteydessd on péitettiva toimenpi-
deohjelmasta, jolla kattamaton alijadmaé katetaan valtuuston erikseen pdatta-
mini kattamiskautena. Kuntayhtymin sellaisten menojen rahoituksesta, joita
el muutoin saada katetuksi, vastaavat jasenkunnat siten kuin kuntien vélisesta
vastuunjaosta on perussopimuksessa sovittu. Alijadmén kattamisvelvollisuus
ei koske kuntayhtymia.

Kunnan talouden tasapainotussdannoksid, ns. alijadman kattamissaannosti,
on ehdotettu talouslaman oloissa lievennettéavéksi. Tdlle ei kuitenkaan ole tar-
vetta, silld jo nykysdannos sallii alijdgdmansuunnitelmakauden yksittdisind vuo-
sina, eikd se rajoita valtuuston paattiman talouden tasapainotustoimenpiteiden
aikajannettd. Kattamissdannos tdismentdd kunnan toimielinten, erityisesti kun-
nanhallituksen, tarkastuslautakunnan ja tilintarkastajien rooleja. Kattamisvel-
voitetta korvaavia vaihtoehtoja olisivat esimerkiksi lainakaton sddtdminen. Se
on kéytannodssd kuitenkin liian jaykka viline. Myds veroprosentin kattosdan-
nos, jota on esitetty toisena vaihtoehtona, on ongelmallinen.

Keskitetyn talousohjauksen tehostaminen kuntatasolla ensisijaista

Kattamissdannosten yksityiskohtien sijasta on perustellumpaa kiinnittad huo-
miota esimerkiksi kunnan taloudesta viime kddessd vastuussa olevan valtuus-
ton sitoutumiseen kuntatalouden pitkédjédnnitteiseen kehittimiseen. Harkin-
nanarvoinen vaihtoehto on ottaa myds kunnan tasolla kayttoon useampi-
vuotinen kehysmenettely. Tamén vilitykselld kuntatason menosuunnittelu
voisi kytkeytyé kiinteimmin myo6s edelld hahmoteltuun koko kuntatalouden
kehysmenettelyyn. Kuntatason kehykset voisivat tukeutua peruspalveluohjel-



man linjauksiin koko kansantalouden, kuntatalouden seka peruspalveluiden
tarpeen tuottavuuden ja rahoitusraamien kehityksesta.

Myos kuntakonsernin sisdisten ohjausmekanismien kehittdmiseen on syyta
kiinnittdd huomiota. Esimerkiksi jo nykyisellddn ongelmalliseksi koettu kun-
tien ohjaussuhde kuntayhtymiin nousee aiempaa tairkeamméksi kysymykseksi,
jos sosiaali- ja terveyspalvelujen jirjestimisessd siirrytadn vield nykyista laa-
jamittaisemmin ylikunnallisiin palveluorganisaatioihin, joissa taloudellisen
kokonaisohjauksen kannalta pulmallinen, sektoroitunut professionalismi pyr-
kii korostumaan.
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