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Tiivistelma

Julkisen talouden valinnat 2010-luvulle-raportin keskeisend tavoitteena on saattaa julkisen talou-
den kestévyyttd koskevat arviot ajan tasalle uusimman kansantalouden tilaa ja nakymid koskevan
tiedon pohjalta. Tavoitteena on niin ikd4n luoda pohjaa vilttaimittomille keskustelulle julkisen ta-
louden tulevaisuutta koskevista kiireellisistd valinnoista. Vuodelle 2015 arvioitu Suomen julkisen
talouden kestavyyden turvaava ylijadmi vastaa raportissa esitettyjen kestdvyyslaskelmien mukaan
4% kokonaistuotannosta. Julkisen talouden suhdannekorjatun rahoitusaseman arvioidaan olevan vuo-
sikymmenen puolivilissd noin 1 %alijadgmainen suhteessa BKT:een. Tdma merkitseesitd, ettd kestavyys-
laskelmanmukaantavoitteeksitulisiottaajulkistentulojenjamenojenkeskiniisenasemankohentaminen
5 % bruttokansantuotteesta vastaavalla maaralld. Tulevalla vaalikaudella tulisi tehda sitovat paatokset
toimenpiteistd, joilla koko kestdvyysvaje kurotaan umpeen. Vihimmaistavoitteena tulisi olla, ettd jul-
kisen talouden rahoitusasema kohenee vilittdmin toimenpitein — toisin sanoen menoja leikkaamalla
ja veroja maltillisesti korottamalla — noin 1% mrd. euroa eli noin % % suhteessa bruttokansantuottee-
seen vuosittain eli vuoteen 2015 mennessé yhteensd 3 % BKT:sta. Tama ei kuitenkaan vield riitd tay-
sin pysdyttimaan velkaantumista saati poistamaan kestavyysvajetta. Siksi tulevan vaalikauden aikana
tulisi lisaksi paattad talouden rakenteiden uudistamisesta tavalla, joka kohentaisi julkisen talouden
rahoitusasemaa 2 prosenttia suhteessa bruttokansantuotteeseen. Naiden toimenpiteiden vaikutukset

voisivat ajoittua osin myds pidemmille aikavilille.
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Sammandrag

Det viktigaste malet for publikationen Den offentliga ekonomins val infor 2010-talet ar att uppdatera
berdkningarna om den offentliga ekonomins hallbarhet utgdende fran den nyaste informationen om
det samhallsekonomiska laget och utsikterna. Ett annat mal dr att skapa en grund fér nédvéndig dis-
kussion om bradskande val i fraga om den offentliga ekonomins framtid. Det berdknade 6verskott som
behovs dr 2015 for att den finldndska offentliga ekonomins hallbarhet ska kunna garanteras ar 4 % i
forhallande till totalproduktionen. Den offentliga ekonomins konjunkturjusterade finansiella stallning
beriknas emellertid vara ungefir -1 % av BNP i mitten av artiondet. Detta betyder att man enligt hall-
barhetskalkylen borde ha som mal att forbittra det inbordes forhallandet mellan offentliga utgifter och
inkomster med ett belopp som motsvarar 5 % av BNP. Bindande beslut om étgarder som hjalper att
overbrygga hallbarhetsunderskottet borde fattas under foljande valperiod. Minimikravet borde vara att
den offentliga ekonomins finansiella stallning forstirks med omedelbara atgérder - dvs. genom ned-
skirning av utgifter och mattlig héjning av skatter - med ca 1% miljarder euro eller ca % % i forhallande
till bruttonationalprodukten édrligen. Detta ricker emellertid inte helt till att stoppa skuldsittningen el-
ler till att avhjélpa hallbarhetsunderskottet. Darfor borde den kommande regeringen dessutom besluta
om att fornya de ekonomiska strukturerna pa ett sitt som skulle forstirka den offentliga ekonomins
finansiella stidllning med 2 procent i forhallande till bruttonationalprodukten. Dessa atgirder kunde

tidsplaneras &ven for en lingre tid.
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Abstract

The main purpose of this publication is to update the estimates on the sustainability of public finances
in the light of the most recent data and outlook on the national economy. It also aims to pave the
way for relevant discussion on pressing decisions related to the future public finances that will
have to be made. Based on sustainability computations, Finland’s required surplus for sustainable
public finances as projected for 2015 is estimated in the report at 4% of GDP. The cyclically adjusted
budgetary position is estimated to be about -1% of GDP in the mid-2010s. Based on the sustainability
calculations, this means that the balance between public revenue and expenditure should be adjusted
by a sum equivalent to 5% of GDP. Binding decisions should be taken over the next government term
to bridge the sustainability gap. The minimum target should be to boost the budgetary position by
means of direct measures, i.e. cuts in spending and moderate increases in taxes, for an annual amount
of around EUR 1% billion, which is approximately %% of GDP. However, this is not sufficient to fully
curb indebtedness or to bridge the sustainability gap entirely. It is therefore important that the next
government reaches decisions on structural reforms designed to strengthen the budgetary position
in general government by 2% of GDP. The effect of these measures could partly be scheduled for a

longer term perspective.






Esipuhe

Julkisen talouden kestdvyyden parantaminen on ldahivuosien talouspolitii-
kan keskeisimpid tehtdvid. Kansainvilisen finanssikriisin my6td myos Suo-
men julkisen talouden tasapaino jiarkkyi pahasti ja lahtékohdat tulevina vuo-
sikymmenind védeston ikddntymisen myotd syntyvistd ongelmista selviyty-
miseen heikkenivét olennaisesti. Julkisen talouden kestdvyyden merkitys on
entisestddn korostunut Euroopan ja euroalueen maiden velkaongelmien kir-
jistyttyd. Niisséd oloissa on syytd pyrkid yllapitimddn mahdollisimman ajan-
tasaista ja luotettavaa kokonaiskuvaa julkisen talouden kestavyyden tilasta.
Erityisen tarkeda tima on lahestyttdessd talous- ja yhteiskuntapolitiikan tule-
van suunnan uutta arviointivaihetta, kevadn 2011 eduskuntavaaleja ja niiden
jalkeen muodostettavan hallituksen ohjelman laadintaa.

Julkisen talouden valinnat 2010-luvulle-raportin tavoitteena on saattaa jul-
kisen talouden kestavyyttd koskevat arviot ajan tasalle uusimman kansanta-
louden tilaa ja nakymia koskevan tiedon pohjalta. Arvioiden laadinnassa on
noudatettu samoja menettelyjd kuin vuoden 2010 alussa julkaistussa Julkinen
talous tienhaarassa- raportissa. Tavoitteena on niin ikdan luoda pohjaa juuri
nyt valttamattomaélle keskustelulle julkisen talouden tulevaisuutta koskevista
kiireellisistd valinnoista.

Raportti on toteutettu kansantalousosaston, budjettiosaston ja vero-osaston
yhteistyona kansantalousosaston ylijohtaja Tuomas Sukselaisen johdolla. Ty6-
ryhmaén jasenind ovat olleet neuvotteleva virkamies Jussi Huopaniemi, neuvot-
televa virkamies Jani Pitkdniemi, neuvotteleva virkamies Arvi Suvanto, neu-
votteleva virkamies Marko Synkkanen, finanssisihteeri Lauri Taro ja finanssi-
neuvos Sami Yldoutinen kansantalousosastolta, finanssisihteeri Kati Jussila ja
finanssisihteeri Johanna von Knorring budjettiosastolta sekd finanssineuvos
Elina Pylkkénen vero-osastolta.
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Raportin keskeiset johtopdatokset

o Julkisen talouden valinnat 2010-luvulle-raportin tavoitteena on saattaa jul-
kisen talouden kestivyytti koskevat arviot ajan tasalle uusimman kansanta-
louden tilaa ja ndkymid koskevan tiedon pohjalta. Tavoitteena on niin ikddn
luoda pohjaa vilttimdttomdlle keskustelulle julkisen talouden tulevaisuutta
koskevista kiireellisistd valinnoista.

o Julkisen talouden katsotaan olevan kestdivilld pohjalla, mikdli julkisen sek-
torin velkasuhde pysyy pitkdlld aikavdililld vakaana. Vuodelle 2015 arvioitu
Suomen julkisen talouden kestivyyden turvaava ylijidmd on raportissa esi-
tettyjen kestdavyyslaskelmien mukaan 4 % suhteessa BKT:hen. Tdalloin julki-
sen talouden rahoitusasema olisi sellaisella kestdvyyden turvaavalla tasolla,
joka ennakoidulla meno- ja tulokehitykselli ei johda hallitsemattomaan vel-
kaantumiseen.

o Julkisen talouden suhdannekorjatun rahoitusaseman arvioidaan olevan
vuosikymmenen puolivilissd n.1 % alijddmdinen suhteessa BKT:hen. Tdmd
merkitsee sitd, ettd Suomen julkisessa taloudessa on kestivyysvaje, jonka
suuruus on arviolta 5 % BKT:sta. Julkisen talouden rahoitusasemaa pitdisi
siis kohentaa tdmdn verran vuoteen 2015 mennessd, jotta julkinen talous
olisi kestdvilld pohjalla pitkdlld aikavililld. Raportin laskelmien mukaan
tdmd vastaa yhteensd runsasta 10 mrd. euroa vuosina 2012-2015.

o Talouskasvu ei yksinddn poista julkisen talouden kestdvyysvajetta. Siksi tule-
valla vaalikaudella tarvitaan vilittomid pddtoksid julkisen talouden rahoi-
tusasemaa kohentavista toimenpiteistd, ja niiden tinkimdtontd toimeenpa-
noa. Sopeutuksen etupainotteisuutta puoltaa se tosiseikka, ettd demografi-
sen muutoksen nopein vaihe on Suomessa juuri alkamassa. Tulevaisuuden
epdvarmuuksiin ja uusiin taloutta uhkaaviin hdiriéihin tulee myds varautua
vahvistamalla julkista taloutta. Julkisen talouden tasapainon pitdisi korjaan-
tua niin pian, ettd talouspolitiikalla ja erityisesti automaattisilla vakautta-
jilla olisi mahdollisuus toimia myds seuraavassa, aikanaan tulevassa taan-
tumassa. Kansainvilisen talouden epdvarmuuden vuoksi tille nikékohdalle
tulee antaa nyt erityisen suuri painoarvo. Mitd etupainotteisemmin sopeutus
pantaisiin toimeen, sitid enemmdn se alentaisi velkaantumisesta aiheutuvaa
korkorasitusta ja loisi liikkumavaraa tuleville vuosille.

o Tulevalla vaalikaudella tulisi tehdd sitovat pddtokset toimenpiteistd, joilla
kestdvyysvaje kurotaan umpeen. Vihimmadistavoitteena tulisi olla, ettd
julkisen talouden rahoitusasema kohenee vilittomin toimenpitein — toi-
sin sanoen menoja leikkaamalla ja veroja maltillisesti korottamalla - noin



1% mrd. euroa eli noin % % suhteessa BKT:hen vuosittain. Tamd merkitsisi
sitd, ettd julkisen talouden rahoitusasema vahvistuisi vilittomin toimenpi-
tein vihintddn 3 % suhteessa BKT:hen vuoteen 2015 mennessd. Tdamdn suu-
ruinen vihimmadissopeutus tarvitaan, jotta julkisen talouden velkasuhteen
kasvu saadaan hallintaan. Tdamd ei kuitenkaan vield riitd poistamaan kes-
tiavyysvajetta. Siksi tulevan vaalikauden aikana tulisi lisdiksi pddttid talou-
den rakenteiden uudistamisesta tavalla, joka kohentaisi julkisen talouden
rahoitusasemaa 2 % suhteessa BKT:hen. Ndiden toimenpiteiden vaikutukset
voisivat ajoittua osin myds pidemmille aikavdlille. Tavoitteena tulisi olla,
ettd valtiontalous olisi rakenteellisesti tasapainossa tulevan vaalikauden lop-
puun mennessd.

Verotuksen kiristdminen on yksi vaihtoehto julkisen talouden rahoitusase-
man vahvistamiseksi. Nykyinen hallitus on jo korottanut kulutukseen liit-
tyvid vilillisid veroja kuten arvonlisi- ja energiaveroja. Lisdksi kunnallisve-
rotus on jatkuvasti kiristynyt. Keskeiset kansainviliset talousjérjestét (EU:n
komissio, EKP, IMF, OECD) ovat kokoamiensa selvitysten perusteella pdd-
tyneet arvioon, jonka mukaan rahoitusasemaa vahvistavien toimenpiteiden
painottuminen julkisiin menoihin olisi talouden kokonaiskehityksen kan-
nalta suotuisampi vaihtoehto kuin niiden painottuminen verotukseen. Kun
lisiiksi Suomen kokonaisveroaste on jo nyt korkea, verotuksen kokonaistason
merkittdvi nostaminen ei ole toivottavaa.

Siksi julkisen talouden viliton sopeuttaminen vaatii vdistamdttd myos julkis-
ten menojen leikkaamista. Menojen kohdentamista ja mitoittamista koske-
van poliittisen pddtoksenteon tueksi tarvitaan julkisten tehtdivien ja menojen
perinpohjaista lapikdyntid, jonka yhteydessi tulee tarkastella erilaisia vaih-
toehtoja sekd niiden hyvid ja huonoja puolia. Ilman tillaista arviointia ei
synny poliittista pddtoksentekokykyd. Menojen kriittinen arviointi ei tarkoita
hyvinvointivaltion periaatteiden romuttamista, vaan sen selvittimistd, milld
edellytyksilli julkisen talouden keskeisimmiit tavoitteet voidaan saavuttaa
myo0s tulevaisuuden muuttuvissa olosuhteissa.

Julkisen talouden vilittomien sopeuttamistoimien ohella tarvitaan muita
politiikkatoimia, joilla voidaan kohentaa talouden ja tyollisyyden kasvun
edellytyksid. Tyoikdisen vieston mddrin alkaessa pienentyd ja nykyisten-
kin tyévoimaresurssien ollessa osittain selvissd vajaakdytdssd on syytd har-
kita laajaa kirjoa toimenpiteitd tyovoiman tarjonnan lisddmiseksi. Julkisen
ja yksityisen sektorin tuottavuuspotentiaalit tulisi saada mahdollisimman
laajasti kdyttoéon. Tehokkuuden laaja vaihtelu eri toimintayksikoiden vililld
kuten myds kansainviliset parhaat kdytidnnot antavat tukea tehostamis-
potentiaalia koskeville arvioille. Ikddntyminen lisdd kuntien tuotantovas-
tuulla olevien hyvinvointipalvelujen kysyntdid voimakkaasti tulevina vuo-
sina. Tdstd syystd valtion lisdksi myds kunnat ovat kestdavyysvajeen umpeen
kuromisessa keskeisessd asemassa.



1 Lahtokohdat ja johtopdatokset

1.1  Lahtokohta ja tavoitteet

Valtiovarainministeri6 julkaisi vuoden 2010 alussa raportin Julkinen talous
tienhaarassa. Siina paneuduttiin perusteellisesti ja monista nakokulmista jul-
kisen taloutemme kestdvyyden ongelmiin kansainvélisen finanssikriisin luo-
massa uudessa vaikeassa tilanteessa. Keskeisend johtopditoksend oli Suomen
julkisen talouden kestavyysvajeen ja siis tasapainotustarpeen kasvu noin 5
Y% prosentin suuruiseksi suhteessa kokonaistuotannon arvoon. Tdmén kes-
tavyysongelman korjaamisen nahtiin edellyttiavin kokonaisvaltaista sopeut-
tamisohjelmaa, jonka puitteissa valtiontaloutta tulisi vahvistaa tulevalla vaa-
likaudella vuosittain noin 1,5 mrd. eurolla. Vuoden 2010 aikana mm. OECD,
IMF ja Suomen Pankki ovat esittdneet arvioita samasta asiasta padtyen jossain
madrin suurempaan sopeutustarpeeseen julkisen velan hallitsemattoman kas-
vun vélttamiseksi.

Taman tyon yksilahtokohta on padministeri Kiviniemen hallituksen ohjelma
(22.6.2010), jossa todetaan, ettd hallitus laatii kahdelle tulevalle vaalikaudelle
ulottuvan suunnitelman julkisen talouden vakauttamiseksi ja kestavyysvajeen
umpeen kuromiseksi. Syksyn 2010 aikana valmistellun uuden raportin ensim-
madinen tavoite on saattaa julkisen talouden kestévyysarvio ajan tasalle uusim-
man kansantalouden tilaa ja ndkymié koskevan tiedon pohjalta. Samassa yhte-
ydessi on tirkead kiinnittad huomiota kestavyyslaskelmien epavarmuuksiin ja
niissd mahdollisesti tapahtuneisiin muutoksiin. Kokemus on osoittanut laskel-
mien suuren herkkyyden niin ldhtokohtatilanteen muutoksille kuin laskelmissa
kaytettaville vaihtoehtoisille oletuksillekin.

Raportin toisena tavoitteena on luoda pohjaa valttamattomalle keskustelulle
julkisen talouden tulevaisuutta koskevista kiireellisistd valinnoista. Pitkalla
aikavalilld julkisen talouden menot pyrkivat ikddntymisestd johtuen kasvamaan
nopeammin kuin kokonaistuotannon arvo. Kun julkisten tulojen voidaan kor-
keintaan odottaa kasvavan samaa tahtia kuin kokonaistuotannon arvon, olisi
vaistamattomana seurauksena alijadmaiisyyden jatkuminen ja velkaantunei-
suuden paisuminen. Téllainen kehitys tulee vastuullisen talouspolitiikan kei-
noin estdad. Mitd edellytyksid ja mahdollisuuksia on vaikuttaa julkisten tulojen
ja menojen sekd kokonaistuotannon keskiniisiin suhteisiin niin, etti julkinen



talous kddntyy ylijadmaiseksi ja velkakriisiltd valtytdan? Miten ndma julkisen
talouden tuloihin ja menoihin vaikuttavat toimet ovat parhaalla mahdollisella
tavalla mitoitettavissa, ajoitettavissa ja kohdennettavissa kansantalouden kas-
vun ja tydllisyyden sekd hyvinvointitavoitteiden toteutuksen nakékulmista?

Tédmén virkamiestyona laaditun selvityksen tavoitteena ei ole esittda yksi-
tyiskohtaisia suosituksia veropolitiikan tai julkisten menojen mitoituksen ja
uudelleenkohdentamisen suhteen. N4itd asioita koskevat hyotyjen ja kustan-
nusten punninnat kuuluvat poliittisen kannanmuodostuksen ja paatoksenteon
alueelle. Jotta vilttdmattomid valintoja koskevalle paitoksenteolle kuitenkin
olisi mahdollisimman hyvit perusteet, tulisi tietopohjan ja ndkemyksen julki-
sen talouden tulevista kehitystrendeist4 ja niihin liittyvistd vaikutusmekanis-
meista ja epdvarmuuksista kuitenkin olla huolellisesti kartoitettu, tutkimustieto
koottu ja johtopaatokset lapinakyvisti raportoitu.

Pitkan ajan kestavyyslaskelmat voivat parhaimmillaankin tarjota vain kar-
kean yleiskuvan nikopiirissd olevista kehityssuunnista ja niiden seuraamuk-
sista. Vastuullisen padtoksenteon pohjana ne kuitenkin ovat valttaméattomia.

Téssd raportissa kohdistetaan padhuomio edessé olevien valintojen suu-
riin linjoihin ja keskeisiin kysymyksenasetteluihin. Luvussa 2 kuvataan kes-
kipitkédn ajan ja pitkdn ajan laskelmien perusurat oletuksineen, ja keskeisine
kestdvyyden arviointia koskevine tuloksineen ja epdvarmuuksineen. Julkisen
talouden kestédvyyden edellyttdma ylijidmatavoite sekd kestavyysvaje mééritel-
ladn luvussa 3, jossa pyritddn kokoamaan tietopohjaa tulevia valintoja varten
kohdistaen tarkastelu yhtdalta julkisten tulojen ja toisaalta julkisten menojen
kautta toteutettavissa olevan sopeutuksen arviointiin. Luvussa 4 tarkastellaan
julkisen talouden sopeuttamistarpeen mitoitusta ja ajoitusta seké sopeutustoi-
mien kohdentamista. Tdmén tarkastelun tavoitteena on esittdd nakokohtia liit-
tyen sellaisiin toimenpiteisiin, joilla voitaisiin tukea samanaikaisesti julkisen
talouden kestdvyytta ja talouskasvun edellytyksia.

1.2 Johtopaatokset: julkisen talouden kestavyyden
palauttaminen tulevan vaalikauden tarkea tehtava

Julkisessa taloudessa jyrkkid vaihteluita ja sitked taipumus menoenemmyyteen

Julkisen talouden tila on Suomessa heikentynyt nopeasti kahden vuoden
aikana maaralld, joka vastaa 7% prosenttia bruttokansantuotteesta. Vuonna
2008 julkisyhteisdjen tulot ylittivit menot yli neljalld prosenttiyksikolld
BKT:hen verraten. Paittymassé olevana vuonna menot ovat kidntyneet yli 3
prosenttiyksikkéa tuloja suuremmiksi. Vaikka tasapainon jirkkyminen joh-
tuu ennen muuta suhdanteiden tilapdisestd jyrkistd heikkenemisestd seka
madrdaikaisista elvytystoimenpiteistd, on ilmeisté, ettd talouden tuotantopo-



tentiaali ja siten julkisen talouden kestavyyden edellytykset ovat suhdannehii-
rididen vaikutuksesta heikentyneet pysyvamminkin.

Viimeisten kahden vuosikymmenen aikana julkisyhteisojen tulot ovat Suo-
messa olleet varsin vakaat kokonaistuotannon arvoon suhteutettuna; tulot las-
kivat 1990-luvun mittaan muutamalla prosenttiyksikolld ja ovat pysytelleet
2000-luvulla 53 prosentin tuntumassa. Tuloperusteisiin tehdyt muutokset eivit
nédytd tuoneen tahin kehitykseen kovin suurta vuotuista vaihtelua. Keskiméa-
rdinen tulojen kasvuvauhti (3,9 %) on vastaavasti ollut varsin lihelld BKT:n
keskimaardista arvon kasvua (3,7 %).

Julkisten menojen keskiméérdinen kasvu (4,8 %) on vuodesta 1990 ldhtien
ylittinyt BKT:n arvon keskikasvun runsaalla prosenttiyksikolla. Menojen suhde
BKT:n arvoon on my®6s vaihdellut huomattavasti, vaihteluvilin ollessa 47-65 %
BKT:sta. Menoilla on taipumus lisddnty4 erityisesti matalasuhdanteiden aikana.
Kuntien menojen kasvu on ollut valtion menojen kasvua nopeampaa 1990-luvun
puolivilistd lahtien. Tdma on ollut seurausta kuntien menojen kiintedmmasté
yhteydesta tulojen kasvuun verrattuna valtioon. Valtion sopeutustoimet ja tehos-
tettu kehysmenettely osaltaan selittdnevit valtion hitaampaa menojen kasvua.

Julkisen talouden ndkymat vuoteen 2015; talouskasvu ei poista alijadmad

Keskipitkdn ajan laskelman mukaan julkisen talouden alijidmaisyys alenisi
bruttokansantuotteeseen suhteutettuna nykyiseltd runsaan kolmen prosent-
tiyksikon tasolta noin yhteen prosenttiyksikkoon vuosina 2012-2015. Tama
arvio edellyttda pitdytymista tehdyissa politiikkalinjauksissa. Julkisten tulo-
jen kasvuarvio perustuu jo péitettyjen veroperustemuutosten lisiksi oletuk-
selle kiintedsti tulopohjaa seuraavasta tulojen kasvusta. Menojen kehitys on
niin ikddn arvioitu voimassaolevan talousarvion, kehyspéatoksen ja peruspal-
veluohjelman pohjalta.

Kuvio 1.1 Julkisyhteisdjen nettoluotonanto,
suhteessa BKT:hen, %
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Valtiontalouden alijaama olisi vuonna 2015 perusuralaskelman mukaan 8
mrd. euroa ja vastaisi 3%2 % BKT:sta. Valtiontalouden menoarvioihin ei sisally
tulevan vaalikauden osalta minkaénlaista harkinnanvaraista menotason koro-
tusta, joten arvio lahtee historian taustaa vasten hyvin maltillisesta menojen
kehityksestd. Valtiontaloudessa hallinnonalojen menojen on oletettu reaalisesti
pysyvén lahes ennallaan ja vain korkomenojen kasvavan. Jos valtion menot kas-
vaisivat historiallisen trendinsd mukaisesti, alijadma kasvaisi nykyiselta tasol-
taan edelleen eikd alenisi ennakoidusti. Kuntien menojen kasvun oletetaan
pysyvén tulojen vajaan 4 prosentin kasvun tahdissa, mikd myds on selvisti
maltillisempaa menneisyyteen ndhden.

Pidemman ajan laskelmat: alijaama ja velka kasvamassa hallitsemattomasti

Julkisen talouden pitkédn ajan kehitys- ja kestavyysarvio on ankkuroitu tdssd
raportissa vuodelle 2015 ennakoituun suhdannevaihteluista puhdistettuun lih-
tokohtatilanteeseen. Kehitysta tulevina vuosikymmenind tarkastellaan suh-
teessa tuohon lahtokohtatilanteeseen niin tulojen, menojen kuin tasapainon-
kin nakokulmasta. Kaikki epavarmuudet, jotka liittyvit vuotta 2015 koskevaan
julkisen talouden tilannearvioon, vaikuttavat siten pitkdn ajan kestivyytta
koskeviin arvioihin ja monilta osin my®6s niisté tehtyihin johtopéaatoksiin.

Julkisen talouden pitkdn aikavdlin laskelmissa on kdytetty samaa lasken-
takehikkoa ja —-menettelyd kuin viime aikojen kestdvyyslaskelmissa valtiova-
rainministeriossd muutoinkin. Keskeinen merkitys laskelmien lopputuloksille
on ensinnakin ikdsidonnaisten menojen kehitysarvioilla. Ndiden menojen on
arvioitu kasvavan noin 5 prosenttiyksikon verran suhteessa bruttokansantuot-
teeseen vuodesta 2015 vuoteen 2060. Muiden menojen kuin ikédsidonnaisten
menojen ja korkomenojen on oletettu pysyvan ennallaan suhteessa bruttokan-
santuotteeseen kuten verotulojenkin. Korkomenojen kasvu miardytyy sitten
tulojen ja menojen kehityksen seké tehdyn korko-oletuksen mukaan. My®6s
korkotulot ja muut omaisuustulot maaraytyvat vastaavin perustein.

Yksinkertaistettuihin oletuksiin perustuva laskentamenettely johtaa asteit-
tain kiihtyvaén julkisen talouden alijadman kasvuun. Laskelmien padtevuoteen
2060 mennessa alijadma kasvaisi noin 18 prosenttiin bruttokansantuotteesta
ja julkinen bruttovelka noin 280 prosenttiin bruttokansantuotteesta. Julki-
set kokonaismenot kohoaisivat lahes 16 prosenttiyksikolld suhteessa BKT:een.
Vajaa kolmannes tdstd johtuisi ikdsidonnaisten menojen kasvusta ja loput yli
kaksi kolmannesta paisuvan velan vuoksi kohoavista korkomenoista. Todelli-
suudessa tallainen kehitys katkeaisi jo huomattavasti aiemmin viimeaikaisten
kokemustenkin perusteella.



Keskipitkdn ja pitkdn ajan laskelmiin liittyy suuria ja erisuuntaisia epavarmuuksia

Pitkille tulevaisuuteen ulottuviin laskelmiin liittyy aina epavarmuuksia.
Tama ei vie perusteita laskelmien tekemiseltd ja esittdmiseltd, silla vastuulli-
sessa talous- ja yhteiskuntapolitiikassa on pyrittdvd mahdollisuuksien mukaan
varautumaan niin todennékdisind pidettyihin kuin yllattaviinkin kehityskul-
kuihin. Olennaista on kuitenkin pyrkié laatimaan laskelmat johdonmukaisen
ajattelumallin pohjalle, tiedostaa tulosten riippuvuus tehdyista oletuksista ja
varautua tarkistamaan laskelmia olosuhteiden muuttuessa.

Keskipitkén ajan ja siis kestdvyyslaskelmien lahtokohtatason méaaraytymi-
sen kannalta keskeisia epdvarmuuksia liittyy mm. tuotantomme kilpailuky-
kyyn avoimilla kansainvilisilld markkinoilla. Myds tydomarkkinoiden tasapai-
noiseen kehitykseen ja tyévoiman ulkopuolisten tydvoimaresurssien saantiin
liittyy epavarmuutta.

Pitkdn aikavilin laskelmissa vdeston ikdrakenteen muutokset seurauksineen
ovat keskeisimmén huomion kohteena. Talouskasvu johdetaan tuottavuutta ja
talouden ty6voimaresursseja koskevien oletusten pohjalta. Vdestdennusteisiin
liittyy epdvarmuutta mm. elinajanodotteen arvioinnissa. Aiemmissa vdestden-
nusteissa elinidnodotetta aliarvioitiin systemaattisesti, mutta talta osin ennus-
teita on tarkistettu. Maahanmuutosta ja syntyvyydestd tehdyilla oletuksilla on
niin ikddn vaikutusta vdestokehitykseen pitkalld aikavililld. My6s kokonaistuo-
tannon kasvun, ty6llisyysasteen ja korkojen kehityksen arvioinnissa kédytettyi-
hin oletuksiin liittyy pitkélla aikavililld huomattavaa epavarmuutta.

Julkisen talouden rahoitusasema ei ole kestavalla pohjalla; mika neuvoksi?

Suomen julkisen talouden kestdvyyden arvioinnin perusteet eivit ole olen-
naisesti muuttuneet sitten alkuvuoden 2010. Valtiovarainministerion tuolloin
julkaiseman Julkinen talous tienhaarassa -raportin kestivyysvajetta koske-
vaa arviointia on tarpeen tarkistaa ainoastaan vahéisessd méarin. Pitkdn ajan

Kuvio 1.2 Julkisyhteisdjen nettoluotonanto
suhteessa bruttokansantuotteeseen, prosenttia
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kestavyyden arvioinnissa vuoden 2015 suhdannekorjattu alijidma vastaa yhté
prosenttia bruttokansantuotteesta (tammikuun 2010 arviossa 1% %/bkt). Kun
arvio kestdvyyden tuona vuonna takaavasta ylijidmistd on ennallaan 4 pro-
sentissa bruttokansantuotteesta, on kestdvyysvaje méaritelman mukaan 5 %.
Elo-syyskuussa 2010 julkaistut IMF:n ja Suomen Pankin kestdvyysarviot pda-
tyvat kumpikin 6 prosentin kestivyysvajearvioon. T4ta korkeampiakin arvi-
oita on esitetty.

Julkisen talouden kestavyys turvattaisiin padttamalla toimenpiteistd, jotka
valittomasti tai vilillisesti aikaansaisivat julkisten tulojen ja menojen suhteen
muuttumisen 1 prosentin alijddmaistd 4 prosentin ylijddmain bruttokansan-
tuotteeseen suhteutettuna. Minkélaisia evditd vuoden 2011 kevéilld virkaansa
astuvalle hallitukselle on tarjottavissa tallaisten padtosten tekemiseksi ja riit-
tavien vaikutusten aikaansaamiseksi?

Lihtokohtia kysymykseen vastaamiseksi on etsitty tarkastelemalla ensin
edellytyksid aikaansaada toivottuja vaikutuksia julkisiin tuloihin ja menoihin
valittomasti lahivuosien aikana. Laht6kohtana on tulojen ja menojen nykyi-
nen ja ennakoitu rakenne. Arvioinnin kriteereind ovat ensisijaisesti finanssi-
ja talouspoliittiset nakokohdat, siis lahinna vaikutukset julkisen talouden kes-
tavyyteen, tyollisyyteen ja kasvuun. Muita yhteiskuntapolitiikan ndkoékohtia
ei ole ollut mahdollista enemmalti tarkastella. Mahdollisuuksien mukaan on
kuitenkin pyritty tuomaan esiin yleiselld tasolla keskeisimpid muitakin kuin
talouspoliittisia kysymyksenasetteluja. Kolmantena julkisen talouden tasapai-
noon ja kestdvyyteen vaikuttavien toimenpiteiden lohkona on tarkasteluun
otettu tuloihin ja menoihin vilillisesti mm. tydomarkkinoiden, eldkejirjestel-
maén ja julkisen toiminnan rakenteiden kautta asteittain pidemman aikavalin
puitteissa vaikuttavat toimenpiteet eli ns. rakenteelliset toimenpiteet.

Tulopohjaa vahvistettava: valillinen verotus avainasemassa

Verotuksen osalta valtiovarainministeriossa on valmistumassa laaja veropoli-
tiikan linjausraportti. Viliraportissaan verotydoryhma esitti verotuksen paino-
pisteen siirtdmista maltillisesti tyon verotuksesta kulutusverotukseen. Vero-
pohjien liikkuvuus on johtanut verokannoilla ja erityisilld veroeduilla tapah-
tuvaan verokilpailuun. Tdma on koskenut erityisesti yhteisoverokantaa, mutta
lievemmaissd muodossa my0s padomatulojen verokantoja ja erditd yritysvero-
pohjasdannoksia. Tavarat ja palvelut ovat vihemmén alttiita veroaste-eroille
maiden vililld, vaikka internetkaupan ja ostosmatkailun yleistyminen onkin
lisinnyt niiden liikkuvuutta. Globalisaatio luo ndin paineita siirtda verotuk-
sen painopistettd yhtio- ja ansiotuloverotuksesta kulutusverotukseen ja liik-
kumattomiin verotuskohteisiin kuten kiinteist6ihin.

Verotuksen merkittava korottaminen ei liene globalisoituneessa maailmassa
mahdollista ilman huomattavia haittavaikutuksia. Tdma on tilanne erityisesti
tyohon ja yritystoimintaan kohdistuvan verotuksen suhteen. Talouskasvun



ndkokulmasta verotuksen kokonaistason merkittavdan nostamiseen ei 16ydy
perusteita. Ty6hon ja yritystoimintaan kohdistuva verotus néyttaisi edelleen
edellyttiavin pikemminkin keventdmistd kannustimien parantamiseksi talou-
dellisen aktiviteetin lisédmiseen. Tulopohjan paikkaaminen joistakin verotuen
muodoista luopumalla tai niiden vaikutusta rajaamalla loisi tilaa verotuksen
paremmalle suunnittelulle. Kiinteistoverotuksen, padomatuloverotuksen ja
valillisen verotuksen korottaminen olisi todennakéisesti kasvuun ja tyollisyy-
teen kohdistuvilta vaikutuksiltaan vihemman negatiivista kuin korkean ty6-
hon ja yritystoimintaan kohdistuvan verotuksen yllapitiminen. Myénteisiin
yllatyksiin verotulojen kasvaessa odotettua enemmaén tulisi reagoida velkaa
vahentden ja julkisen talouden kestavyyttd vahvistaen.

Menojen tasoa ja rakennetta arvioitava kriittisesti

Julkisten menojen kenttd on olennaisesti monimuotoisempi ja pirstaleisempi
kuin julkisen talouden tulopuoli. Tdma vaikeuttaa niin menopolitiikan ana-
lysointia ja arviointia kuin hallintaakin. Huomio on helppo kiinnittda nii-
hin menolajeihin joihin ilmiselvasti liittyy kasvupaineita. Ndita ovat erityi-
sesti peruspalvelumenot, joihin vaikuttaa ikddntymiskehityksen myotd kas-
vava palvelukysynta.

Toinen nidkokulma menojen arviointiin niiden kasvupaineiden ohella on
niiden arviointi julkiselle sektorille kuuluvien tehtdvien ja menojen tarkoituk-
senmukaisuuden kannalta. Etenkin kansantalouden nousukausien aikana alt-
tius kasvattaa menoja lisdantyy. Taloudellisen tilanteen heikentyessd menojen
sopeuttaminen vastakkaiseen suuntaan on vaikeampaa. Julkiselle menotalou-
delle luonteenomaista on rakenteiden hidasliikkeisyys ja jaghmettyneisyys. Uusia
menokohteita tulisi aina tarkastella jalkeenpdin my®ds siitd ndkokulmasta saa-
vutettiinko niill tavoiteltu vaikutus.

Potentiaalisia uudelleen arviointia vaativia menorakenteita ja menolajeja
16ytyy kaikkialta julkisesta taloudesta, hallinnosta, tulonsiirroista, tukipalk-
kioista ja palvelutoiminnasta. Ulkopuolisten arvioitsijoiden (OECD, IMF) esille
nostamia uudelleenarvioinnin kohteita ovat sosiaali- ja terveysmenot, niihin
liittyvat kuntien valtionosuudet, ty6ttomyysturva, opintotukijirjestelma seka
elaikemenot. Nopeasti kohoavien menojen hillinndn seurauksena syntyvéksi
pelattya palvelutason heikkenemisté voitaisiin kompensoida samanaikaisella
tuottavuuden ja vaikuttavuuden parantamisella.

Julkisen velan korkoihin voidaan vaikuttaa suoraan muiden menojen kas-
vua hillitsemalld ja velkaantumistahtia hidastamalla tai aikaa my6ten velkaan-
tuneisuutta alentamalla. Yhteisen valuutta-alueen puitteissa lahtokohtaisesti
parhaaseen luottokelpoisuusluokkaan kuuluva maa ei kuitenkaan voi odottaa
kovin suurta korkomarginaalinsa kaventumista. My6s yleinen korkotaso on
poikkeuksellisen alhainen ja ldhtokohtaisesti paineet ovat ldhinna ylospain.



Tyollisyysastetta kohotettava ja tuottavuutta parannettava

Tyoikdisen vdeston méddran vdhentyessd ja nykyistenkin tyovoimaresurssien
ollessa osittain selvissd vajaakiytossd on syytéd harkita laajaa kirjoa toimen-
piteitd tyovoiman tarjonnan lisdédmiseksi. Askeleita oikeaan suuntaan on jo
otettu niin tydelamaan tulon kuin sielld pysymisenkin suhteen. Opiskeluaiko-
jen lyhentaminen ja efektiivisen eldkeidn kohoamiseen tahtdavat toimenpiteet
ovat keskeisessd roolissa samaten kuin pyrkimykset tyokyvyn ylldpitimiseen
ja palauttamiseen.

Menojen tarkastelussa kyse ei ole kuitenkaan pelkéstddn valtion tai kuntien
velvoitteiden uudelleenarvioinnista, vaan menojen kehitykseen vaikuttaa rat-
kaisevalla tavalla my0s se, miten tehokkaasti julkinen sektori pystyy hyodynta-
madn verovaroja. Julkisen ja yksityisen sektorin tuottavuuspotentiaalit tulisikin
saada mahdollisimman laajasti kayttoon. Tehokkuuden laaja vaihtelu eri toi-
mintayksikoiden vililld, kuten myds kansainvaliset parhaat kidytdnnot antavat
tukea tehostamispotentiaalia koskeville arvioille. Toiminnan tehostamisen ja
kustannustietoisuuden lisédmisen kautta saavutettavia kustannussidstoja on
tehtédvissd ja tehtdva koko julkisen talouden kentédssa.

Tuottavuuden kohottaminen tarjoaa yhden vaihtoehdon menojen kasvun
hillinnéssa. Julkisten palveluiden tuottamisessa kunnat ovat keskeisessé ase-
massa. Tuottavuuden kohentamista vaikeuttaa kunta- ja palvelurakenteen haja-
naisuus sekd palvelujen tyévoimavaltaisuus. Hyvinvointipalvelujen tuottavuu-
den nostaminen on kuitenkin mahdollista rakenteita jarkeistimalld ja hy6dyn-
tdmalla mittavaa eldkepoistumaa. Tavoitteeksi tulisi asettaa, ettd kuntasekto-
rin henkildston médadrad saataisiin vahenettyd ennen ikdsidonnaisten menojen
nopeinta kasvuvaihetta. Tuottavuuden kohottaminen julkisen talouden kes-
tdvyyden palauttamisessa edellyttdd sité, ettd tavoitteet ovat konkreettisia ja
sitovia. Kestavyysongelman poistamista ei voida kuitenkaan jattad pelkdstadn
myonteistd tuottavuuskehitystd koskevien toiveiden varaan.

Tutkimus-, kehittdmis- ja innovaatiotoiminnan edellytysten jatkuvalla
parantamisella pyritddn myos tuottavuuden kasvuun ja kilpailukyvyn kohen-
tamiseen. Julkisen panostuksen vaikuttavuuden tulisi olla keskeisin kriteeri
tdhdn toimintaan osallistumiselle. Niin kokonaispanostus kuin julkisten voi-
mavarojen kiyttokin ovat Suomessa jo kansainvilistd huipputasoa. Vaikutta-
vuudesta ei ole yhté selkedd nayttoa.

Tarvitaan talouspolitiikan kokonaisuuteen sovitettu julkisen talouden sopeutusohjelma

Julkisen talouden kestavyys ei ole itseisarvo vaan edellytys talous- ja yhteis-
kuntapolitiikan tavoitteiden toteuttamiselle samaan tapaan kuin taloudelli-
nen kasvu. Erityisesti kasvulle ja tuotantoresurssien kiyttoasteelle asetettavat
tavoitteet ovat kiintedssd vuorovaikutussuhteessa julkisen talouden vakautta-
misen kanssa. Tété talouspolitiikan kokonaisuutta on dskettdin pyritty linjaa-
maan hallituksen ja tydomarkkinaosapuolten laatimassa kestédvan talouskasvun



ja tyollisyyden ohjelmassa, samoin kuin Eurooppa 2020-strategian kansalli-
sessa ohjelmaluonnoksessa.

Vahva taloudellinen kasvu on kiistatta tarked perusta julkisen talouden kes-
tavyydelle. Julkiseen kysyntddn kasvu voi kestdvasti tukeutua vain poikkeuk-
sellisina aikoina ja tilapdisesti. Olennaisessa asemassa ovat yksityiseen elinkei-
notoimintaan perustuvan kasvun edellytykset. Verotuksen rakenteen ja tason
tarkistuksella voidaan lisitd kannustimia tyollistymiseen, tyossé jatkamiseen
ja nettomaahanmuuttoon. Kasvu tuottaa pitkalld ajalla verotuottoja korkein-
taan tuotannon laajenemisen tahdissa mutta johtaa my6s menopaineisiin eri-
ndisten sidonnaisuuksien kautta.

Talous voidaan vakauttaa kestévaksi usein eri tavoin. Kunkin vaihtoehdon
tulee kuitenkin olla sisdisesti ristiriidaton. Sopeutus tulee tehdé joko veroja
korottamalla, menoja vihentamalld tai ndiden kahden yhdistelmélla. Verotuk-
sen ja menojen muutosten painopisteen valinnassa on eri vaihtoehtoja. Valinta
niiden vililta on luonnollisesti poliittinen prosessi.

Nykyiset tulot ja menot perusteineen pitdisi systemaattisesti arvioida tulevia
tarpeita, tavoitteita ja toimintaedellytyksia vasten. Julkisten menojen lisidminen
tai verotulojen alentaminen tulisi perustella pitdvisti ja ldhtokohtaisesti samalla
kompensoida tasapainoa parantavin ratkaisuin muualla julkisessa sektorissa.

Talouspolitiikan toimintaympéristd néayttad tdlla hetkelld edessd olevan
julkisen talouden sopeutushaasteen kannalta vaativammalta kuin 1990-luvun
laman jalkeistd sopeutusta toteutettaessa. Kansainvdlinen kysynta ei valttd-
mattd kohdistu yhtd voimakkaana suomalaisiin tuotteisiin kuin 1990-luvulla
ja pitkélti 2000-luvulle. Kilpailukykyé koskevat haasteet sekd useimpien mui-
den maiden kasvu- ja tasapaino-ongelmat vaikeuttavat vientivetoisen sopeu-
tuksen toteuttamista. Lihtokohtaisesti alhainen valtionvelan korkotaso puoles-
taan estdd - toisin kuin 1990-luvulla - merkittdvan korkomenojen alentamisen
muutoin kuin velan tasoa laskemalla.

Tdméanhetkiset ennusteet perustuvat oletukseen siitd, ettd maailmantalous
on toipumassa taannoisesta kriisistd. Syksyn aikana kansainvilisilld rahoitus-
markkinoilla ilmenneet hiiriét ja rauhattomuus voivat kuitenkin pahentues-
saan vaarantaa talouden elpymisen. Muiden EU-maiden pankkien ongelmien
syveneminen tai muut rahoitusjirjestelmén toimintaan liittyvat hairiét heiken-
taisivat myos Suomen talouden nakymia.

Sopeutustarve 5 prosenttia BKT:sta

Tavoitteeksi tulisi asettaa julkisten tulojen ja menojen keskindisen tasapainon
parantaminen 5 % bruttokansantuotteesta vastaavalla maéralla. Vuosille 2011-
2015 ennakoidun kokonaistuotannon keskiméérdisen arvon pohjalta tima vas-
taa runsasta 10 mrd. euroa. Julkisen talouden sopeuttaminen voidaan toteuttaa
valittomasti tuloihin ja menoihin vaikuttavilla toimenpiteilld sekd pidemmalla
aikavililla talouskasvua vahvistavilla tai menopaineita pienentivilld raken-



teellisilla uudistuksilla. Mikali sitovista ja mitattavissa olevista rakenteellisista
uudistuksista saadaan paatoksid, julkisen talouden kestdvyyden turvaava yli-
jddmadtarve vuonna 2015 pienenee. Sopeutuksen aikaura voi tdten saada eri-
laisia muotoja ja sisdltojd. Olennaista on se, ettd toimenpiteet, joilla kestavyys-
ongelmaan puututaan todella vahvistavat julkista taloutta pysyvilla tavalla
eivatka esimerkiksi lykkaa ilmeisid paineita pinnan alle ja tulevaisuuteen.

Sopeuttamisen ajoittaminen: ripeys ja etupainotteisuus edullisinta ja turvallisinta

Piattdmalld ja toimeenpanemalla ajoissa julkista taloutta vakauttavia toimia
lisatdan luottamusta kykyyn selvitd ongelmista. Padtokset ja niiden vaikutuk-
set vahvistavat talouden toimijoiden luottamusta tulevasta toimintaymparis-
tosta ja luovat vakaan pohjan tulevaa taloudellista toimintaa suunniteltaessa
ja rakennettaessa. Valtion luottokelpoisuutta tuetaan myos parhaalla tavalla
johdonmukaista ja asteittain etenevad ohjelmaa toteuttaen.

Tulevaisuuden epavarmuuksiin ja uusiin taloutta uhkaaviin negatiivisiin
héiriéihin voidaan varautua etupainotteisella julkisen talouden vahvistamisella.
Etupainotteinen sopeutus loisi lilkkumavaraa tehdessaan lahtétilanteen vuosi
vuodelta vahvemmaksi, korkorasitus alenisi samalla asteittain, etupainottei-
suus tarjoaisi myos kestavit lahtokohdat toimintojen sopeutumiseen mahdol-
lisimman varhain. Tulevien sukupolvien asemaa helpotettaisiin myos ajoissa.
Aijemmat kokemuksemme julkisen talouden kriiseistd osoittavat selvésti lah-
tokohtatilanteen mahdollisimman alhaisen velkaantuneisuuden merkityksen.

Julkisen talouden valittoman vahvistamisen tarve vahintdan 1% mrd. euroa vuodessa

Tulevalla vaalikaudella tulisi tehda sitovat paatokset toimenpiteistd, joilla koko
kestavyysvaje kurotaan umpeen. Vahimmaistavoitteena tulisi olla, ettd julki-
sen talouden rahoitusasema kohenee vilittomin toimenpitein - toisin sanoen
menojen kasvua leikkaamalla ja veroja maltillisesti korottamalla — 1% mrd.
euroa eli noin % % suhteessa bruttokansantuotteeseen vuosittain. Tdma mer-
kitsisi sitd, ettd julkisen talouden rahoitusasema vahvistuisi vdhintddn 3 pro-
senttia suhteessa bruttokansantuotteeseen vuoteen 2015 mennessd. Taman
suuruinen vihimmaissopeutus tarvitaan, jotta julkisen talouden velkasuhde
saadaan hallintaan.

Jotta julkisen talouden kestdvyysvaje saataisiin kurottua vuoteen 2015 men-
nessa umpeen, tarvitaan saman ajanjakson aikana lisaksi paatoksia, jotka vah-
vistavat julkisen talouden rahoitusasemaa noin kahdella prosentilla suhteessa
kokonaistuotantoon. Tassé yhteydessd julkisen talouden kestivyyttd paranta-
villa rakenteellisilla uudistuksilla olisi keskeinen merkitys, ja niiden vaikutuk-
set voisivat ajoittua osin pidemmalle aikavalille. Mikali téllaisia paatoksid ei
kyeta tekemiin, vilittomien sopeutustoimenpiteiden tarve vastaavasti kasvaa.
Tavoitteena tulisi olla, ettd valtiontalouden rahoitus olisi rakenteellisesti tasa-
painossa tulevan vaalikauden loppuun mennessa.
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Sopeuttamistoimien valinta: edellyttda syventymista ja yhteisymmarrysta

Vakavien alijagdmédongelmien ratkaisemisen tulisi pohjautua mahdollisimman
kokonaisvaltaiseen ja perusteelliseen arvioon julkisen talouden vakauttamisen
ja talouspolitiikan muiden tavoitteiden kannalta tarkoituksenmukaisimmista
ja toteuttamiskelpoisimmista toimenpiteistd. Vahva yhteisymmarrys toimen-
piteiden mitoituksesta, ajoituksesta ja kohdistumisesta on merkittiva edellytys
niiden lapiviennille ja koko hankkeen onnistumiselle.

Julkisten menojen kohdentaminen ja mitoittaminen tapahtuu poliittisen
péadtoksenteon pohjalta. Ndiden valintojen tueksi tarvitaan julkisten tehtdvien
ja menojen perinpohjaista lapikayntid, jonka yhteydessd tulee tarkastella eri-
laisia vaihtoehtoja sekd niiden hyvié ja huonoja puolia. Jos tdllaista arviointia
ei tehd4, tdlloin ei mydskadn synny poliittista padtoksentekokykyé. Talouskas-
vun edellytysten ndkokulmasta ei ole yhdentekevad mihin ja miten sopeutta-
mistoimet kohdennetaan.

Suomen julkinen talous edustaa perinteistd pohjoismaista hyvinvointival-
tiota, jossa julkisen sektorin vastuulle on asetettu hyvin monenlaisia tehtavia.
Julkisten menojen kriittinen arviointi ei tarkoita hyvinvointivaltion periaattei-
den romuttamista ja yhteiskunnan heikompiosaisten jattamisté heitteille vaan
edellytysten selvittamisté keskeisimpien tavoitteiden toteuttamisesta myos tule-
vaisuuden muuttuvissa olosuhteissa.

Kiaytdnnossd menojen lapikdynti ja sddstomahdollisuuksien arviointi edel-
lyttda politiikkalohkottaista ja poikkihallinnollista tarkastelua. Menojen uudel-
leenkohdentaminen eri hallinnonalojen tai tdysin erityyppisten toimintojen
vililld on ainakin aiemmin osoittautunut vaikeaksi mutta ei kuitenkaan mah-
dottomaksi tehtaviksi kuten Suomen omat ja esimerkiksi Kanadan 1990-luvun

vuodessa



kokemukset osoittavat. On selvaid, ettd mitddn yksittdistd hallinnonalaa tai

merkittdvda menolohkoa ei voida jattaa lahtokohtaisesti uudelleenarvioinnin

ulkopuolelle.
Osviittoja menojen uudelleenarviointiin antavat vastaukset seuraavantyyp-

pisiin kysymyksiin:

o Onko toiminta vélttamatonta politiikkaprioriteettien saavuttamiseksi?

« Tuottaako toiminta merkittdvid taloudellisia ja yhteiskuntapoliittisia hyd-
tyja?

o Miten toiminta voidaan hoitaa vihemmin kustannuksin tai muutoin tehok-
kaammin?

o Voidaanko toiminta kohdentaa paremmin?

o Pitadko valtion rahoittaa toiminta?

o Voiko toiminnan hoitaa tai rahoittaa julkisen sektorin toinen taho, valtion
ulkopuolinen taho tai kansalaiset itse, kokonaan tai yhteistoiminnassa?



2 Julkisen talouden tila ja nakymat
— sitked menoenemmyys

2.1  Julkisen talouden tila lahimenneisyyden taustaa
vasten

Julkisen talouden tilanne heikkeni kriisin mydtd nopeasti

Julkinen talous on tasapainossa, kun tulot ja menot ovat yhté suuria. Talld het-
kelld Suomen julkisen talouden menot ovat tuloja suuremmat. Tdmé menojen
enemmyys tuloihin nidhden vastaa runsasta 3 prosenttia suhteessa BKT:hen.
Tama on hieman EU:n 3 prosentin alijidmarajaa korkeampi. Julkisen talou-
den tila on heikentynyt nopeasti, noin 7% prosenttiyksikkod BKT:ta vastaa-
valla méaralld kahden vuoden aikana kdédntyen selvésti ylijadmaisestd selvésti
alijjadmaiseksi.

Julkisen talouden rahoitusaseman kaantyminen alijidmaéiseksi on aiheutu-
nut ennen kaikkea valtiontalouden voimakkaasta heikentymisestd. Tahdn ovat
vuorostaan johtaneet padtosperdisten elvytystoimien ohella suhdannetilanteesta
suoraan riippuvat ns. automaattiset vakauttajat, jotka vaikuttavat voimakkaasti
valtiontalouden tuloihin ja menoihin. Valtiontalouden automatiikkaa on voi-
mistanut entisestadn suhdanneherkimpien verojen, kuten yhteisoveron ja paa-
omatuloista maksettavien verojen suhteellisen merkityksen kasvu. Valtionve-
lan arvioidaan olevan vuoden 2010 lopussa noin 75 mrd. euroa, miki on noin
20 mrd. euroa enemmén kuin vuoden 2008 lopussa.

Talouskriisista huolimatta kuntasektorin rahoitusasema ei ole romahtanut.
Rahoitusasema pysyi v. 2009 edeltdvien vuosien keskimaéardiselld tasolla n. -2
prosentissa suhteessa kokonaistuotantoon, ja v. 2010 alijadméan ennakoidaan
pienenevan. Vaikka kuntatalous nayttdéakin selvidvian nykyisestd taantumasta
suhteellisen pienin vaurioin, on huomattava, ettd kuntien talouslukuja paran-
taa valtion merkittava viliintulo mm. kuntien yhteisévero-osuuden tilapdisen
korottamisen kautta sekd kunnallis- ja kiinteistoverotuksen tuntuvat kiristyk-
set. Myos kuntataloutta koko vuosituhannen alun leimannut velan méaran
kasvu jatkuu edelleen.

Sosiaaliturvarahastojen mittava ylijadma supistui v. 2009, johtuen pitkalti
palkkasumman supistumisesta sek tydeldkemenojen ja tydttomyysturvaetuuk-



Kuvio 2.1a Julkiset kokonaistulot ja BKT,
muutos edellisestd vuodesta, %

sien kasvusta. Ylijadma pysytteli kuitenkin runsaassa 2% prosentissa suhteessa
kokonaistuotantoon tydeldkelaitosten ylijadman turvin. Kuluvana vuonna mui-
den sosiaaliturvarahastojen alijaidméan ennustetaan pienenevén palkkasumman
kasvun ansiosta.

Julkisen sektorin tulojen ja menojen kehitys vuosina 1990-2010

Yhden vuoden tilanne ei kerro paljoakaan julkisen talouden pidemmén ajan
kestdvyydestd. Arvioitaessa nykytilannetta kestdvyyden nakokulmasta tulee
ensinndkin maarittdd mahdollisten tilapdisten suhdanneluonteisten tai kerta-
luonteisten tekijéiden vaikutus rahoitusasemaan. Lisdksi on arvioitava, mitd
pitkdn aikavilin kehitysndkymat merkitsevit julkisen talouden rahoitusase-
man kannalta. Tdhdn palataan seikkaperdisesti jaljempand. Edelld mainittu
julkisen talouden tasapainon odottamaton ja jyrkka heikkeneminen vuosina
2008-2010 muodostaa taustan tarkasteluille.

Julkiset tulot ovat padsiadntdisesti seuranneet varsin tarkoin BKT:n arvon
kehitysta (kuvio 2.1). Kahden viime vuosikymmenen aikana julkiset tulot ovat
kasvaneet vuosittain keskiméarin 3,9 % eli vain hieman nopeammin kuin koko-
naistuotannon nimellinen arvo (3,7 %). Kokonaistulojen vuosittainen suhde
kokonaistuotantoon on myds ollut varsin vakaa; aina 1990-luvun alusta saakka
kokonaistuotannon arvo on kuvastanut ilmeisen tarkoin julkisen talouden kéy-
tettdvissd ollutta tulopohjaa. Julkiset menot puolestaan ovat kohonneet niin
julkisia tuloja kuin kokonaistuotannon arvoakin nopeammin, keskiméérin
4,8 % vuodessa.
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Kuvio 2.2 Julkisen talouden tulot ja menot,
suhteessa BKT:hen, %
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Julkisen talouden tulojen suhde kokonaistuotantoon on vaihdellut 52-57
prosentin vililla (kuvio 2.2). Julkisten menojen vastaava suhde on puolestaan
vaihdellut huomattavasti enemman, 47-65 prosentin vililla ja ilman yhta sel-
kead suhdannesidonnaisuutta kuin julkiset tulot. Taloudellisen tilanteen hei-
kentyminen jyrkasti, kuten 1990-luvun alkuvuosina ja nyt vuosina 2008-2009,
on merkinnyt poikkeuksetta julkisten menojen kasvun nopeutumista ja BKT-
osuuden nousua. Tietoisen finanssipoliittisen padtoksenteon ja suhdanneau-
tomatiikan vaikutukset ovat niin kasvukriisien aikana kuin niiden jéalkeisissa
sopeuttamisvaiheissa kuitenkin sekoittuneet vaikeasti eroteltaviksi. Myos vii-
meisimmén kriisin yhteydessa menoaste nousi tuntuvasti, vaikka se ei yllakdan
1990-luvun laman aikaiselle tasolle.

Valtion menojen kasvu on ollut verrattain maltillista 2000-luvulla aina vuo-
teen 2008 saakka. Kehysmenettelyn ansiosta ei korkeasuhdannevuosien hyvi tulo-
kehitys ole laajemmin johtanut pysyviin menolisdyksiin. Valtiontalous on ollut
kuitenkin vain lievisti ylijaamainen. Valtiontalouden rahoitusasema heijastelee
suhdanteiden kehitysté selkeimmin kuin muut julkisen talouden alasektorit.

Kuntasektorin taloutta on viime vuosina leimannut epivakaus ja tulo- ja
menokehityksen suhdanteita my6téileva yhteys. Kuntatalouden tila on pysy-
nyt jatkuvasti kirednd, nimellinen kunnallisveroaste on kohonnut vuosittain ja
kuntien lainakanta on viimeisen 10 vuoden aikana 2% — kertaistunut. Suurim-
pia selittdjid menojen kasvuun ovat olleet velvoitteiden lisddntyminen, kustan-
nusten nopea nousu ja heikko tuottavuuskehitys. Tuottavuuskehitysta selittda
pédosin se, ettd hyvinvointipalvelujen tuotannon rakenteet eivit ole muuttuneet
tehtdvien lisddntyessd. Seurauksena kuntien menojen kasvu on ollut muuta kan-
santaloutta nopeampaa ja kunta-alan henkildston mééra on noussut jatkuvasti.
Edelld kuvattu on lisdksi tapahtunut ajanjaksolla, jolloin vdeston huoltosuhde
on ollut suosiollinen. Kuntatalouden viime vuosien ja vuosikymmenien meno-
kasvusta siis vain hyvin pieni osa selittyy vaestotekijoilld.



Sosiaaliturvarahastojen talous on ollut selvésti ylijadmaéinen vuosina 1990-
2010 lahinna tyoelakesektorin turvin. Vieston ikddntymiseen on varauduttu
kerryttimilld tySeldkerahastoja. Sosiaaliturvasektorin talous heikkeni 1990-
luvun alun laman aikana pitkalti ty6ttomyysturvamenojen nopean kasvun
takia, mutta pysyi ylijadmaéisend. Sama ilmi6 koettiin vuonna 2009.

Miten tdstd eteenpdin?

Tilanne on muuttunut olennaisesti muutaman vuoden takaisiin odotuksiin
ndhden. Vaalikauden 2007-2011 alussa odotettiin julkisessa taloudessa ole-
van vuonna 2010 ylijadmaé 2,4 % BKT:sta vastaava médrd. Samalla kun BKT:n
arvo on vuonna 2010 jadmaisséd finanssikriisin takia lahes 10 % alemmaksi
kuin vaalikauden alkaessa odotettiin, tulojen BKT-suhde on 3 prosenttiyksik-
ko4 ja menojen BKT-suhde kokonaista 9 prosenttiyksikkod ennakoitua korke-
ampi. Julkisen talouden tasapaino on heikentynyt 6 prosenttiyksikkod ja jul-
kinen ns. EMU-velka on kivunnut 48% prosenttiin BKT:sta eli 13 prosenttiyk-
sikkod tuolloin odotettua korkeammaksi.

Nyt ollaan alijgdman syvyyden ja velan kasvun kannalta hyvin samanlai-
sessa tilanteessa kuin 1990-luvun alussa. Keskeinen talouspolitiikan kysymys
kuuluu: miten julkinen talous on kehittymaissa tdstd eteenpdin? Miten tilanne
jatkuisi nakopiirissd olevien trendien perusteella ja nykyiselld talouden raken-
teella, lainsdaddnnolld ja sisadanrakennetulla automatiikalla?

2.2 Talouden nakymat keskipitkalla aikavalilla

2.21  Vaestorakenteen muutos heikentda kasvun edellytyksia
Kasvu jad 1990-luvun lamasta toipumiseen verrattuna vaimeammaksi

Maailmantalouden elpyessda myo6s Suomen kokonaistuotanto on kadntynyt
tind vuonna kasvuun. Tuotanto ei kuitenkaan palaudu talouskriisid edelté-
neelle kasvu-uralle samalla tavalla kuin 1990-luvun alun lamavuosien jilkeen.
Vuonna 2009 BKT:n maard romahti 8 %, kun supistuma oli vuosina 1991-
1993 yhteensd 10 %. Seuraavan viiden vuoden aikana kokonaistuotannon kas-
vuarvio on runsas 11 %. Palautuminen jia siten selvésti hitaammaksi kuin
edellisen laman jdlkeen vuosina 1994-1998, jolloin BKT kasvoi yhteensd 22 %.

Vaikka edellisen huippuvuoden 2008 tuotannon taso saavutettaisiinkin
muutamassa vuodessa, kasvu jad ldhivuosina useasta syystd hitaammaksi kuin
1990-luvun alun laman jilkeen. Tuolloin markan devalvoituminen paransi
tuntuvasti kilpailukykyd, kun taas viime aikoina hintakilpailukykymme on
pikemminkin heikentynyt. Nyt koettu talouskriisi on todennékéisesti alenta-
nut pysyvammin voimavarojen tdyskayttod vastaavaa potentiaalisen tuotannon
tasoa. Taantuma on todennékdisesti nopeuttanut vdeston ikdrakenteen muu-



Kuvio 2.3 Kokonaistuotanto ja potentiaalinen tuotanto,
miljardia euroa
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tokseen liittyvad eldkoitymistd. Demografisen muutoksen myotéd tyoikiisen
vaeston mdara on supistumassa.

Talouden tuotantoresurssit avainasemassa kasvun kannalta

Arvio talouskasvusta keskipitkalld aikavililld perustuu kasitykseen kansanta-
louden tuotantopotentiaalista. Talouden kasvumahdollisuuksia tarkastellaan
arvioimalla tuotantopanosten eli tydvoiman ja padoman, seké tuottavuuden
kehitystd. Talouskriisin aikana Suomen kansantalouden kokonaistuotanto
supistui poikkeuksellisen jyrkasti erityisesti vientikysynndn alentuessa voi-
makkaasti. Tima on nakynyt mm. tyottomyyden lisdantymisend ja yritysten
kapasiteetin kédyttoasteiden alenemisena. Talouden tuotantoresursseja kayte-
tadn siten kriisin jéljiltd aiempaa vahemmén. EU-komission ja jisenmaiden
yhdessd kehittiman tuotantofunktiomenetelmdn avulla arvioituna Suomen
ns. tuotantokuilu eli toteutuneen tuotannon ja tuotantomahdollisuuksien véli-
nen ero olisi vuonna 2010 noin 4% %.

Taulukko 2.1. Talouskasvu, potentiaalinen tuotanto ja tuotantokuilu

Keski- 2008* 2009* 2010** 2011** 2012** 2013** 2014** 2015%* Keski-
arvo arvo
1981- 2010-
2007 2015
BKT:n kasvu, % 2,8 0,9 -8,0 2,1 29 2,6 2,2 19 17 2,2
Potentiaalisen
tuotannon kasvu, % 2,6 2,2 1,2 0,9 11 1,2 13 1,5 15 13
tydpanoksen vaikutus -01 03 -0,2 -0,2 -0,2 -0,2 -0,2 -0,2 -0,1 -0,2
padomakannan vaikutus 0,6 0,8 0,4 0,1 0,2 03 0,3 0,2 0,2 0,2
tuottavuuden vaikutus 21 1, 1 1 11 12 13 14 14 1,2
Tuotantokuilu, % -0,3 37 -5,7 -4,6 -2,9 -1,6 -0,7 -0,3 -0,1 -1,7

Lahde: Tilastokeskus, VM



Keskipitkalla aikavililld tuotantokuilun oletetaan umpeutuvan eli kokonais-
tuotannon arvioidaan vastaavan talouden potentiaalista tuotantoa tarkastelujak-
son lopussa.' Potentiaalisen tuotannon kasvu jaa lahivuosina vain vajaaseen 1,5
prosenttiin vuodessa. Kokonaistuotannon kasvu muodostuu kuitenkin hieman
tatd nopeammaksi. Tdma on mahdollista, koska kriisin jaljiltd taloudesta l6ytyy
tuotannossa tarvittavia kdyttdméttomia resursseja, kuten tyévoimaa. Perusske-
naarion mukainen kehitys edellyttda lisaksi sitd, ettd kokonaiskysynnan kehi-
tys muodostuu ldhivuosina suotuisaksi. Kansainvilisen talouden toipuminen
nakyykin vientikysynnédn kadntymisend kasvuun tédné vuonna. Viennin elpy-
misté ldhivuosina hidastaa Suomen tapauksessa se, ettd huomattava osa, lahes
40 % vietdvista tuotteista on investointihyddykkeitd, joiden kysynti reagoi vii-
veelld koheneviin maailmantalouden ndkymiin.

Tuottavuuden kasvu hidastuu...

Merkittivin yksittdinen Suomen talouskasvua selittdva tekija 1990-luvun alun
laman jilkeen on ollut tuottavuuden nopea koheneminen. Tahdn on myé-
tavaikuttanut osaltaan elektroniikkateollisuuden aseman vahvistuminen.
Vaikka teknologian kehitystd ja uusia innovaatioita onkin vaikea ennustaa
pitkille tulevaisuuteen, tuottavuuden kasvumahdollisuudet Suomessa nayt-
taytyvat kuitenkin selvésti aiempaa heikompina; nakopiirissi ei talld hetkelld
ole uutta Nokian kaltaista ilmiotd, joka voisi merkittavasti vahvistaa talou-
den tuottavuutta. Vieston ikdrakenteen muuttuminen lisdd todennakoisesti
palvelusektorin painoarvoa taloudessa. Palvelutuotannon tuottavuuskehitys
muodostuu heikommaksi verrattuna perinteiseen tehdasteollisuuteen. Tuot-
tavuuden kasvun arvioidaankin jddvin ldhivuosina selvasti aiempaa heikom-
maksi. Tyollistd kohden tuottavuuskasvu jaa hieman alle kahteen prosenttiin
vuodessa tarkasteluajanjakson lopulla.

...ja demografinen muutos vahentdd tyovoimaresursseja

Vieston ikdrakenteen muuttuminen nékyy ensivaiheessa tyoikiisten (15-64
-vuotiaat) lukuméarin kdantymisend laskuun. Tilastokeskuksen viestéennus-
teen perusteella tyoikédisten méard alenee runsaat 85 000 henked seuraavan
viiden vuoden aikana. Ty6voiman tarjonta tulee siten supistumaan alkavalla
vuosikymmenelld. Taantuma saattaa vield nopeuttaa vieston ikdantymisesté
johtuvaa tyovoiman tarjonnan supistumista, silld suuri osa kriisin aikana
tyottomiksi jadneistd eldkeikdd lahestyvistd tyontekijoistd jadnee pysyvasti
tyévoiman ulkopuolelle. Tydvoimaresurssien supistumisesta johtuen ty6llis-
ten mddrdn kasvu alkaa véhitellen hidastua.

Tyollisyysasteen (15-64 vuotiaat) arvioidaan kuitenkin palautuvan 71% pro-
senttiin vuoteen 2015 mennessd. Tyovoiman tarjontaan vaikuttaa ty6ikaisen

' Tama on yleinen kiytanto esim. vakausohjelmien laadinnassa EU:ssa.



vaeston madrin lisdksi tydikaisten halukkuus tarjota tyévoimaa tydmarkkinoi-
den kéyttoon. Tyypillisesti taantumassa tyévoiman tarjonta pyrkii alenemaan
tyomarkkinatilanteen heikentyessa. Tyoikéiset voivat tuolloin hakeutua esim.
opiskelemaan tai he voivat muuten jaada tyottomyystilastojen ulkopuolelle.
Tyovoimaan osallistumisasteet vaihtelevat ikaryhmittdin. Taloudellisen tilan-
teen kohentuessa osa tyévoiman ulkopuolelle jattdytyneistd palaa tyomarkki-

noille. Talouskriisin seurauksena ty6voimaan osallistumisasteen nousu kat-
kesi ja kddntyi viliaikaisesti laskuun. Tyémarkkinoiden toipuessa taantumasta
15-64-vuotiaiden tydvoimaan osallistumisasteen oletetaan nousevan keskipit-
kalla aikavililld aikaisempaa korkeammalle tasolle 76%: prosenttiin. Vanhem-

missa ikdryhmissa tyévoimaan osallistumisaste jad selvasti tatd pienemmaksi.

Vanhempien tydikdisten maaran suhteellinen osuus nousee demografisen muu-

toksen my6td, mika vaimentaa 15-64-vuotiaiden osallistumisasteen nousua.

2.2.2

Talouskasvu ei vakauta riittavasti julkista taloutta

Julkinen talous sailyy alija@maisena keskipitkalla aikavalilla

Ajanjaksolla 1998-2008 julkisyhteisdjen tulot olivat joka vuosi suuremmat
kuin menot. Tilanne muuttui dramaattisesti finanssikriisin myé6té v. 2009, jol-
loin julkinen talous kdéntyi alijidmaéiseksi. Vaimean talouskasvun vuoksi jul-

kisen talouden tila ei kohene samalla tavoin kuin 1990-luvun laman jilkeen.
Julkisen talouden tulojen arvioidaan kasvavan vuodesta 2009 vuoteen 2015
keskimaarin noin 4% % vuodessa ja kokonaismenojen vastaavasti noin 4 %.
Vaikka tulot kasvavatkin hieman nopeammin kuin menot, se ei riité tasa-
painottamaan julkisen talouden rahoitusasemaa, vaan julkinen talous siilyy
ilman uusia rahoitusasemaa vahvistavia paatoksid alijidméaisend vuosina 2011-
2015. Alijadmaén arvioidaan olevan vuosittain 1%2-2 mrd. euroa, miké on noin

prosentti suhteessa kokonaistuotantoon.

Kuvio 2.4a Julkisyhteisdjen nettoluotonanto,
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Perusuran mukainen arvio julkisen talouden rahoitusjidmésté on siind mie-
lessd neutraali, ettd siind ei oleteta mitddn erityisid menoleikkauksia tai verope-
rustemuutoksia pl. tuloveroasteikon ansiotulojen kehityksen mukaan mitoitetut
tarkistukset seka sovitut tydelakemaksujen korotukset.

Erityisesti valtion alija@md pysyy suurena

Talouskriisin seurauksena valtiontalous on heikentynyt poikkeuksellisen
voimakkaasti. Tdhidn ovat my6tdvaikuttaneet valtion verotulojen suhdan-
neherkkyys ja elvyttavit toimenpiteet. Tdnd vuonna valtiontalouden alijaa-
mén ennustetaan olevan n. 6 % bkt:sta, ja ldhivuosina se pienenee verrattain
hitaasti. Kansantalouden tilinpidon mukaiset valtion tulot lisddntyvit kes-
kimadrin yli 5 prosenttia vuodessa ajanjaksolla 2011-2015. Samaan aikaan
menojen kasvu jaa 3% prosenttiin vuodessa. Valtion tulojen kasvun nopein
vaihe ajoittuu ensi vuoteen, jolloin tulot lisddntyvét perdti 9 % taloudellisen
aktiviteetin kohenemisen ja vilillisen verotuksen kiristdmisen seurauksena.
Vuosina 2012-2015 valtiontalouden alijadma supistuu verrattain vahan tulojen
kasvun hidastuessa ja jaddesséd vain hieman menojen kasvua nopeammaksi.

Kuntasektori nayttad selvidvan taantumasta verrattain pienin vaurioin.
Talouskriisin aikana kuntien rahoitusasemaa on tietoisesti pyritty tukemaan
esimerkiksi korottamalla viliaikaisesti niiden osuutta yhteiséveron tuotosta.
Lahivuosina kuntien verotulojen kasvu nopeutuu, joskin keskimairin runsaan
3% prosentin kasvu on selvisti taantumaa edeltdvid vuosia hitaampaa. Taantu-
man jilkeen kuntien on kuitenkin jatkettava sdast6toimia talouden tasapainot-
tamiseksi. Kun lisiksi kuntatalouden kustannustason ennakoidaan kehittyvin
suhteellisen maltillisesti, kuntien menojen arvioidaan kasvavan kutakuinkin
tulojen kasvua vastaavasti. Kuntatalous siilyykin ldhivuosina lihelld tasapainoa.

Sosiaaliturvasektorin ennustetaan olevan ylijadmaéinen keskipitkalld aika-
vililld. Tyoeldkelaitokset ovat selvasti ylijadmaisia, mutta ylijagdman ennuste-
taan pienentyvén hitaasti eldkemenojen kasvaessa nopeasti alkaneella vuosi-
kymmenelld. Tyoeldkemaksujen ennustetaan nousevan tammikuun 2009 kol-
mikantaisen sopimuksen mukaisesti yhteensi 1,6 prosenttiyksikkoé suhteessa
palkkasummaan vuoteen 2014 mennessi. Mittavat tyGelidkevarat tuottavat kes-
kipitkallakin aikavalilld tydeldkelaitoksille merkittdvid omaisuustuloja. Muut
sosiaaliturvarahastot eli Kansanelikelaitos ja Tyottomyysvakuutusrahasto ovat
keskipitkalld aikavalilld lahelld tasapainoa.

Keskipitkalla aikavililld nopeimmin kasvavan menoerian muodostavat val-
tion ja kuntien korkomenot. Korkotaso on tilld hetkelld hyvin alhainen, ja lai-
nakannan kasvusta huolimatta korkomenot pysyvit vield suhteellisen mata-
lina. Valtion ja kuntien yhteenlasketun velan efektiivinen korko on alhaisim-
millaan ensi vuonna eli noin 3 prosentissa. Tarkasteluajanjakson loppua koh-
den velanoton hinta kasvaa % prosenttiyksikkod yleisen korkotason noustessa.



Taulukko 2.2 Julkisen sektorin nettoluotonanto

2008* 2009* 2010** 2011** 2012** 2013** 2014**

prosenttia BKT:sta

Nettoluotonanto 4,2 -2,7 -33 -1,4 -0,8 -0,9 -0,8
Valtionhallinto 0,5 -49 59 -43 -4,0 -4,0 38
Paikallishallinto -0,4 -0,5 -0,2 -0,1 -0,1 -0,1 -0,1
Tydeldkelaitokset 3,9 2,9 29 3,1 33 3,1 3,0
Muut sosiaaliturvarahastot 0,1 -0,3 -0,1 -0,1 0,1 0,1 0,1

Lahde: Tilastokeskus, VM

Korkotason nousu vilittyy viiveelld korkomenoihin sitd mukaa kun olemassa
olevaa velkaa joudutaan uusimaan aiempaa korkeammalla korolla. Julkisyhtei-
s6jen korkomenot yltavit yli 4,5 mrd. euroon vuonna 2015, kun ne vield viime
vuonna olivat vain 2,4 mrd. euroa.

2.2.3  Peruslaskelman kehitykseen liittyvista riskeista

Arvio keskipitkin aikavélin nikymistd pohjautuu ldhinna talouskasvun taus-
talla oleviin tarjontatekijoihin eli taloudessa kaytettdvissd oleviin resursseihin
kuten ty6voiman maardédn, pddomakantaan ja tuottavuuskehitykseen. Téll6in
kysyntitekijit saavat pienemmaén painon talouskasvun ennakoinnissa verrat-
tuna lyhyen aikavilin ennusteisiin. Keskipitkén aikavalin skenaarioiden aika-
janne ulottuu tyypillisesti 4-5 vuoden paahén.

Markkinamekanismi pyrkii osaltaan ohjaamaan talouden resurssien koh-
dentumista mahdollisimman tehokkaasti niin ty6-, hyodyke- kuin pddoma-
markkinoillakin. Hieman yksinkertaistaen keskipitkdn aikavalin perusske-
naarion kasvuarvio pohjautuu siihen oletukseen, ettd taloudessa finanssikrii-
sin jéljiltd vajaakédytossa olevat resurssit kyetddn hyodyntdméan lihivuosina
tdménhetkistd paremmin. Markkinoiden toimintaan liittyvat epataydellisyy-
det voivat kuitenkin johtaa siihen, ettd esimerkiksi tyévoimaresurssien osalta
ei valttamatta paddytdkddn automaattisesti tilanteeseen, jossa tyotd hakevien
tyomarkkinoille tarjoama tydpanos olisi tayskdytossd. Tama voi ilmetd siten,
ettd korkeana pysyttelevistid tyottomyydestd huolimatta samanaikaisesti val-
litsee pulaa ty6voimasta joillakin talouden osa-alueilla.

Ei ole itsestddn selvad, ettd vientisektorimme pystyy hyddyntdméén téysi-
médrdisesti maailmantalouden elpymisen myotd kasvavia vientimarkkinoita.
Tama edellyttda sitd, ettd teollisuutemme hintakilpailukyky kehittyy myontei-
sesti. Tyomarkkinoilla on siirrytty aiempaa hajautetumpaan palkanmuodostuk-
seen, mika on lisannyt eri alojen valistd palkkakilpailua. Riskind on, ettd palkan-
muodostuksessa ty6llisyyskehityksen painoarvo jai aiempaa vahidisemmaksi.

2015**
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Tyovoimaresurssien tehokkaaseen kohdentumiseen ja tyottomyyden ale-
nemiseen vaikuttavat myds tydovoiman alueellinen sijoittuminen ja sen liikku-
vuus. Erilaisen yritystoiminnan edellytykset vaihtelevat maan eri osissa ja sen
myota vaihtelee my6s tyovoiman tarve. Esimerkiksi asuntomarkkinoiden toi-
mivuuteen liittyvat puutteet ja ongelmat voivat osaltaan vaikeuttaa talouden
tydvoimaresurssien hyddyntdmista. Ty6- ja hyddykemarkkinoiden toiminnassa
ilmenevat puutteet voivat siten johtaa perusskenaariossa oletettua selvisti hei-
kompaankin kehitykseen.

Julkisen talouden tuloihin liittyva epavarmuus

Kansantalouden kokonaistuotanto muodostaa karkeasti tarkastellen julkisen
sektorin kerdamien verojen veropohjan. Bruttokansantuotteen kasvaessa myos
verotulot lisadntyvat. Suhdannevaihteluiden seurauksena verojen tuotto voi
kuitenkin vaihdella kokonaistuotannon kehitystd voimakkaammin. Veroker-
tymin herkkyydessd BKT:n kasvuvauhdin suhteen on eroja myos verolajeit-
tain. Kertymén kannalta merkittdvimmista tuloeristd suhdanneherkimpia ovat
yhteisoverot, pddomatulovero sekd autovero, vaikka koko kertymadn nahden
niiden osuus on suhteellisen pieni. Niille veroille on tyypillista se, ettd korkea-
suhdanteen aikana kertyma voi kasvaa kokonaistuotantoa voimakkaammin ja
vastaavasti laskusuhdanteessa kehitys voi olla puolestaan heikompaa.

Talouskasvun vaikutukset tyollisyyteen ja verokertymiin vaihtelevat myds
sen mukaan mitka kysyntatekijit ovat kasvun taustalla. Esimerkiksi vientivetoi-
sen talouskasvun vaikutukset tyollisyyteen ja verotuloihin jdavit yleensa vahai-
semmaiksi verrattuna vastaavansuuruiseen kotimaisen kysynnédn tuottamaan
kasvuun. Vientiin verrattuna kotimaisesta kysynnasti kohdistuu selvésti suu-
rempi osa ty6valtaiseen palvelutuotantoon, mika heijastuu my9ds verokertymaan.

Verojen tuotto suhteessa kokonaistuotantoon voi vaihdella myds verojen
maksamiseen liittyvien ajoitustekijéiden vuoksi. Esimerkiksi yhteiséveron tapa-
uksessa naiden ajoitustekijoiden vaikutus voi olla merkittéva. Yritysten tulosten
perusteella madraytyva vero kertyy useamman vuoden aikana. Verotulot suh-
teutettuna kokonaistuotantoon voivat siis vaihdella, ajoitustekijéiden, kasvun
rakenteen ja veroperustemuutosten seurauksena.

Julkisyhteis6jen saamat muut tulot suhteutettuna kokonaistuotantoon ovat
nousseet 2000-luvulla noin 10 prosenttiin. Muut tulot koostuvat 1dhinné omai-
suustuloista ja erilaisista julkisista palveluista perittavistd maksuista. Omaisuus-
tuloja on talouskriisid edeltdneind vuosina lisinnyt varautuminen elikemenojen
kasvuun kun eldkerahastoja on vahvistettu. Lihivuosina muiden kuin verotu-
lojen osuuden kokonaistuotannosta arvioidaan pysyvén nykyiselld tasollaan.

Suomen kansantalous on vihitellen toipumassa finanssikriisistd. Viennin
vetimind kansantuote kddntyi tind vuonna kasvuun. Verojen BKT-osuuden
nousua selittavit verotuksen kiristiminen sekd suhdanneherkimpien verojen
tuoton koheneminen taloudellisen aktiviteetin elpyessa. Valtion rahoitusase-
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man vahvistamiseksi erditd valillisid veroja kuten arvonlisiveroa, energiaveroja
sekd makeis- ja virvoitusjuomaveroa on jo paitetty korottaa. Vuosina 2010-2011
voimaan tulevat veronkorotukset lisadvit valtion saamia verotuloja yhteensa 1,5
mrd. euroa vuodessa. Kriisin aikana voimakkaimmin supistuneen yhteis6veron
tuotto oli ennen kriisid 3% % suhteessa kokonaistuotantoon. Perusskenaariossa
yhteisoverokertymai suhteessa kokonaistuotantoon yltai tarkasteluajanjakson
loppuun mennessé 3 prosenttiin. Kertymin kasvua saattavat hidastaa yrityk-
sille kriisin aikana syntyneet vihennyskelpoiset tappiot.

Alkoholijuoma-, tupakka- ja energiaverojen kehitykselle on ollut ominaista
se, ettd niiden veropohja on kasvanut viime vuosina kansantuotetta hitaammin,
joten kyseisten verojen tuotto kokonaistuotantoon suhteutettuna olisi alentu-
nut ilman péatettyja veronkorotuksia. Energiaverojen tuotosta yli puolet ker-
tyy liikkennepolttoaineista. Energian hinnan nousu ja tekninen kehitys ovat
edistdneet ajoneuvojen energian kayton tehostumista. Ympéristotietoisuuden
lisadntyessd ja ajoneuvoveron ympdristdohjauksen my6ta autojen ominaisku-
lutus on pienentynyt. Kyse on trendinomaisesta kehityksest, joka jatkossakin
voi vahentdd ainakin joidenkin yksittdisten verojen tuottoa kokonaistuotantoon
suhteutettuna. Alkoholin ja tupakan kulutus jatkossakin kasvanee muuta kulu-
tusta hitaammin. Valmisteverojen suhde kokonaistuotantoon alenee hieman
tarkasteluajanjakson loppupuolella.

Finanssikriisin yhteydessé verotulojen supistumisen voimakkuutta ei kyetty
ennakoimaan tdysimadrdisesti. On myos mahdollista, ettd suhdannenousun
yhteydessa vastaavasti verotulojen kasvuvauhti aliarvioidaan. Tama riski kos-
kettaa lahinna suhdanneherkimpié veroja kuten yhteisd- ja padomatuloveroja.
Padomatuloveron veropohjasta vaikeimmin ennakoitavissa olevan erdn muo-
dostavat kotitalouksien saamat luovutusvoitot. On mahdollista, ettd luovutus-
voitot ja sen my6td padomatulot voisivat kasvaa peruslaskelmassa arvioitua
nopeamminkin. Pddomatuloveron merkitys verotulojen kokonaiskertymén kan-
nalta on kuitenkin verrattain rajallinen, joten valtiontalouden asemaa odotet-
tua my6nteisempi pddomatulojen kehitys ei kuitenkaan olennaisesti muuttaisi.



Julkisen talouden menoarvio maltillinen suhteessa menopaineisiin

Julkisen talouden menojen kehitys on arvioitu voimassaolevien politiikkalin-
jausten pohjalta. Valtiontalouden menoarvioihin ei sisélly tulevan vaalikauden
osalta minkédnlaista harkinnanvaraista menotason korotusta, ja arvio lahtee
siten historian taustaa vasten hyvin maltillisesta menojen kehityksestd. Suo-
messa julkiset menot ovat kasvaneet ajanjaksolla 1990-2010 keskimaérin 3,7
% vuodessa kun BKT:n arvon kasvu on ollut vajaa 4 % keskimaarin vuodessa.
Télld vuosituhannella ero on ollut hieman pienempi. Keskipitkén ajan perus-
laskelman mukaan julkiset menot kasvaisivat maltillisemmin, keskimaarin
vajaa 4 % keskiméarin vuodessa, kun kokonaistuotannon arvon keskimaarai-
nen vuosittainen kasvuarvio vuoteen 2015 saakka on ldhes 4% %.

Kehyspaitoksessa vuosille 2011-2014 (30.3.2010) on arvioitu budjettitalo-
uden menojen kasvavan noin? 1,3 miljardilla eurolla neljan vuoden aikana.
Kasvu johtuu lihes kokonaan korkomenoista. Kehyspadtoksen jalkeen budjet-
titalouden keskipitkén aikavalin menokehitysarvioita on korjattu kesdan 2010
aikana tehdyilld paatoksilld sekd syyskuun 2010 ennusteilla.

Piivitettyjen laskelmien perusteella valtion budjetin menojen nimellinen
kasvu vuodesta 2011 vuoteen 2015 olisi noin 6,7 mrd. euroa®, miki johtuu kor-
komenojen lisdksi hintatason noususta. Muutos jakautuu seuraaviin tekijoihin:

o perusmenojen (menot pl. korkomenot) aleneminen, noin 6 % (0,4 mrd.)
o korkomenojen kasvu vajaa kolmannes (2,1 mrd.)

o lakisaateisesti indeksisidonnaisten menojen hintaperusteiden muutos, noin
40 % (2,7 mrd.)

o muut hintamuutosta aiheuttavat tekijat (kuten kehystason vuosittainen muu
kuin lakisaédteinen hintakorjaus seké valtion palkkaratkaisujen vaikutus),
noin kolmannes (2,3 mrd.)

Menojen kasvuarvio sisaltai siis oletuksen hallinnonalojen menojen supis-
tumisesta. Nykyisella vaalikaudella perusmenojen nimellinen vuosikasvu on
ollut mm. automaattisista vakauttajista seki elvytystoimista johtuen runsas 6
% (reaalinen 3,5 %), kun laskelmassa kasvu on vain 2 % (reaalisesti perusme-
not supistuvat 1 %). Aiempina vaalikausina perusmenojen nimellinen kasvu on
ollut 3,1-4,7% (reaalinen 1,0-1,8%).

2 Korkomenoarvio nimellisin hinnoin, muut menot kiintein vuoden 2011 hinnoin.

Nimellisen muutoksen laskennassa on kdytetty valtion menojen hintaindeksin ennus-
tetta, joka pohjautuu kansantalousosaston syyskuun 2010 hintakehitysarvioihin. Todel-
lisuudessa valtion kehykseen kuuluvat menot hintakorjataan yksityiskohtaisemmassa
prosessissa aina ko. vuotta edeltdvan syksyn ennusteilla ja vahvistetuilla indekseilla.
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Vuoden 2011 menotasossa taantuman synnyttdmat kustannukset (suhdan-
neluontoiset menot sekd finanssisijoitusmenot) ovat edelleen korkealla tasolla.
Naiden suhdannesidonnaisten menojen odotetaan nykyennusteiden mukaan
laskevan merkittivasti vuoteen 2015 mennessd. Myds muun muassa veteraa-
neihin liittyvien menojen arvioidaan supistuvan. Toisaalta eldkkeiden ja kun-
tien valtionosuuksien on arvioitu nousevan.

Laskelmassa ei seuraavan vaalikauden vuosille sisilly nykyisen hallituksen
kertaluonteisia tai vaalikaudeksi padttamid menokorotuksia. Téllaisia korotuk-
sia ovat mm. elvytystoimet, padomasijoitukset, méaaraaikaiset henkil6tyovuo-
silisaykset, Maatilatalouden kehittdmisrahaston rahoitus ym. vaalikaudeksi
pédtetyt rahoitukset sekd varaukset rakennemuutospaikkakuntien tarpeisiin.
Naiden lisaksi laskelmasta puuttuvat seuraavan eduskunnan paitettaviksi tule-
vat harkinnanvaraiset, mutta todenndkdiset menokohteet. Suurimpia tdiméan-
tyyppisid menoja voisivat olla kehitysyhteistydmenot, vuodelle 2012 ajoittuva
valtion ja kuntien vdlinen kustannustenjaon tarkistus seki t&k-maararahat.
Liikenneinvestointien perint6 ensi vaalikaudelle on nykypéitoksin varsin mit-
tava eikd oletetun médrdrahan mitoituksessa ole tilaa uusille hankkeille seuraa-
van vaalikauden ensimmiisind vuosina. On myds eréitd menoerii, joiden tasoa
on toistaiseksi varsin vaikea arvioida kaudelle 2012-2015. Téllaisia ovat muun
muassa EU:n ratkaisuihin ja uuteen ohjelmakauteen sidoksissa olevien meno-
jen taso, sairausvakuutuslaista johtuvat menot, IT-hankkeet, EU-jasenmaksun
kehitys sekd uusiutuvan energian tuotantotuen toteutuvat kustannukset.

Valtionvelan korkomenojen arvioidaan lisdantyvan seuraavalla vaalikaudella
noin ¥ miljardia euroa vuosittain. Arviot korkomenoista perustuvat alkusyk-
systd 2010 péivitetyn tasapainoarvion sekd valtiovarainministerion kansanta-
lousosaston korkoennusteiden pohjalta tehtyihin Valtiokonttorin laskelmiin.
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Kuvio 2.7 Budjettitalouden perusmenot (menot pl. korkomenot)
vuoden 2011 hinnoin", miljardia euroa
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Kuntien menoissa seka positiivisia ettd negatiivisia riskeja

Vaikka kunnat joutuvatkin ldhivuodet paikkailemaan taantuman aiheuttamia
vaurioita, myds arviota kuntien keskipitkdn aikavilin menojen vajaan 4 pro-
sentin kasvusta on syytd pitdd verrattain varovaisena. Kuntien tulokehityksen
piristymisestd huolimatta kunnallisverotuksen kiristyminen ja velkaantumi-
sen jatkuminen pystytddn ehkdisemdin vain, mikéli menojen kasvu sopeutuu
tulokehityksen asettamiin rajoihin eli selkeésti 2000-luvun alkua hitaammaksi.

Kuntasektorin menoarvio perustuu nykytasoiseen velvoitteiden méaraan.
Arvio pitda sisdllddan noin prosentin vuosittaisen volyymikasvun, mika vastaa
ikddntymisestd aiheutuvaa palvelujen kysynnén kasvua. Kustannustason ole-
tetaan kasvavan noin 3 %, mika johtuu suurelta osin ennakoidusta ansiotason
noususta. Kunta-alan ansiotasoon liittyy kuitenkin mittavia sekd tyévoimakil-
pailusta ettd tydmarkkina-asetelmista aiheutuvia nousupaineita.

Keskipitkan aikavilin urassa ei oteta suoranaisesti kantaa siihen, miten
meneillddn olevat rakenneuudistukset vaikuttavat kuntien menokehitykseen.
Mittavista yhdistymisavustuksista ja tietojarjestelméhankkeista huolimatta
kuntien tuottavuuden on oletettu pysyvdn muuttumattomana. Onkin epdvar-
maa, aiheuttavatko rakenneuudistukset edelleen menojen kasvua vai pysty-
taanko niiden mahdollistamia hyotyjd realisoimaan jo tulevana vaalikautena.

Oman riskinsé erityisesti valtion kiredn taloustilanteen nakékulmasta aihe-
uttaa seuraava kuntien ja valtion vilisen kustannustenjaon tarkistus, joka teh-
déan valtion vuoden 2012 talousarvioon. Neljan vuoden vilein tehtéva tarkistus
on ollut viime kertoina mittaluokaltaan useita satoja miljoonia euroja. Tdssé
vaiheessa vuoden 2009 kustannuspohjien perusteella tehtdvddn tarkistuksen
suuruusluokasta ei vield ole tietoa, eikd mahdollinen maksatus sisélly ndin ollen
valtion meno- eikéd kuntien tuloarvioihin.



2.3 Pitkan ajan nakymat tuleviksi vuosikymmeniksi

2.3.1  Kokonaiskuva talouden pitkan aikavalin nakymista

Tyossakdyvien taakka kasvaa

Julkisen talouden pitkdn aikavilin ndkymiin vaikuttavat ratkaisevasti ela-
keikéa lahestyvit suuret ikaluokat sekd elinajanodotteen jatkuva pitenemi-
nen. Elinajanodotteen odotetaan kasvavan karkeasti noin kahdella vuodella
jokaista tulevaa vuosikymmentd kohden. Suurten ikiluokkien aiheuttama
demografinen vaikutus on Suomessa muihin EU-maihin ndhden varhaisempi;
vieston ikdrakenne heikkenee tulevien kahden vuosikymmenen aikana nope-
ammin kuin minkdidn muun EU-maan vdeston ikdrakenne. Vanhushuolto-
suhde (yli 65-vuotiaiden suhde tydikdisiin) nousee nykyisestd noin 25 prosen-
tista 44 prosenttiin v. 2030 ja 50 prosenttiin v. 2050. Tama siis tarkoittaa, ettd
yhtd 65-vuotta tayttinyttd kohden on nyt neljd ty6ikdistd mutta v. 2050 endd
kaksi tydikaista.

Talouskasvu hidastuu pitkalla aikavalilla

Véeston ikdantyminen hidastaa talouskasvua tulevina vuosikymmenini
talouden kéytettdvissd olevan tydvoiman mdédrin pienentyessd. Pitkalld aika-
vililld talouskasvu perustuu tyépanoksen seki tuottavuuden kasvuun. Tydpa-
noksen ennakoidaan alkavan pienetd jo kuluvasta vuodesta ldhtien, kun tyo-
ikdisestd viestdstd poistuu enemman ihmisid kuin sinne tulee.* Toisen talous-
kasvun tekijan, tuottavuuden kasvun odotetaan hidastuvan mm. tuotannon
palvelupainotteisuuden lisddntymisestd johtuen. Talouskasvun odotetaankin
hidastuvan télld ja tulevilla vuosikymmenilld viime vuosisadan n. 3 prosen-
tista runsaaseen 1% prosenttiin vuodessa. Talouskasvun ennakoitu hidastu-
minen heikentdd verotulojen kasvua ja sitd kautta julkisten hyvinvointipalve-
lujen rahoituspohjaa.

Ikdsidonnaiset menot lisd@ntyvat tuntuvasti

Julkisen talouden menojen suhde kokonaistuotantoon on kasvanut vuodesta
1980 noin 10 prosenttiyksikolld. Taustalla on tyelakkeiden sekd muiden jul-
kisten menojen kasvu (kuvio 2.10). Kansanelakkeiden osuus on samanaikai-
sesti laskenut hieman. Julkisten menojen bkt-osuus on siis kasvanut 30 vuo-
dessa voimakkaasti, vaikka viestorakenteessa ei ole tapahtunut vield julkisten
menojen kasvua automaattisesti lisadvad kehitysta.

Vuoteen 2060 ulottuvassa projektiossa julkisten menojen kasvua selittad
puolestaan demografinen kehitys. Vdestorakenteen muutoksen seurauksena

4 Tyopanos voi kasvaa huolimatta tydikaisen vaeston maaran kaantymisesta laskuun,

mikali tydvoimaan osallistuminen kasvaa esim. tydurien pidentymisen kautta.



Kuvio 2.8 Suomen vaeston ikiarakenteen kehitys,
vuosina 1865-2060, prosenttia vdestosta

80

o /—\/"\—\

——15-64-
vuotiaat

40

= =65+ -vuotiaat
V—N\/’\ JO—
20 -

# )
%__ ——0-14-vuotiaat
-
- -
0
1865 1895 1925 1955 1985 2015 2045
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ikdsidonnaiset menot (tdssd yhteydessd komission ikddntymistyoryhmdan AWG:n
kaytinnon mukaisesti elikkeet, terveydenhuolto-, pitkdaikaishoito-, opetus- ja
tyottomyysmenot) uhkaavat kasvaa voimakkasti. Tyoeldkkeet jatkavat kasvuaan
kuluvalla ja ensi vuosikymmenelld tyGeldkeldisten madrin lisadntyessd nopeasti
vieston ikddntymisen seurauksena. Julkiset sosiaali- ja terveyspalvelut kasva-
vat etenkin palveluissa, jotka kohdistuvat vanhimpiin ikdluokkiin (esim. pitkd-
aikaishoito, vuodeosastohoito). Vanhusten hoito- ja hoivamenojen kasvu alkaa
kiihtyé vasta 2020-luvulta lahtien. Erityisesti pitkdaikaishoidon menot lisddn-
tyvat selvésti vuoden 2030 jilkeen, kun elinajanodote jatkaa nousuaan. Mikéli
nykyisistd palveluvelvoitteista pidetddn kiinni, euroméaariisesti ikdsidonnaiset
menot uhkaavat 2V5-kertaistua reaalisesti tulevina vuosikymmenina (kuvio 2.9).

Julkisen sektorin tydvoimatarve kovassa kasvussa

Kuntien jdrjestamisvastuulla olevien sosiaali- ja terveyspalvelujen kysynnian
kasvu merkitsee julkisen sektorin tydvoimatarpeen lisddntymistid. Kun talous-
kasvu tulevaisuudessa on yksinomaan tuottavuuskehityksen varassa, on tir-
kedd, ettei perinteisesti heikomman tuottavuuskehityksen julkinen sektori nie-
laise liian suurta osaa ty6voimapotentiaalista. Julkisen sektorin ty6voimatar-
peen vahentdminen vdhentéisi myos tyévoimakilpailua ja palkkapaineita ja
parantaisi kansantalouden kilpailukyvyn edellytyksid. Tahdn palataan yksi-
tyiskohtaisemmin luvussa 4.2.

2.3.2  Julkisen talouden pitkan aikavalin peruslaskelma

Kestéavyyslaskelmassa tarkastellaan pitkdn aikavélin (vuosien 2015-2060) kehi-
tyksen talouspolitiikalle asettamia vaatimuksia. Laskelmissa pddasiassa vées-
totekijoistd mutta myos muista menokehitykseen liittyvistd oletuksista seka
edellisten seurauksena kehittvistd korkomenoista johdettu menoarvio sovite-
taan kansantalouden pitkan aikavalin kasvundkymiin. Kyse on ns. muuttu-
mattoman politiikan tarkastelusta eli laskelmissa koko julkisen talouden vero-
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aste pidetdin lahtotilanteen tasolla. Laskelman ldhtokohtana on edelld luvussa
2.2 esitetty arvio talouskehityksestd vuoteen 2015 asti.

Laskelmien taustaoletukset

Julkisen talouden pitkdn aikavilin laskelmat perustuvat Tilastokeskuksen
vuoden 2009 vdestdennusteeseen seka pitkédn aikavilin oletuksiin makrotalo-
uden keskeisistd muuttujista (tyéllisyys, tyéttomyys, tuottavuus ja korkotaso).”

Uusimman viestoennusteen mukaan maahanmuutto (+15 000/vuosi) on
alempaa suurempaa ja odotettu elinikd (+9% vuotta) kasvaa aikavililld 2010-
2060 selvasti aiemmin arvioitua nopeammin. Néiden yhteisvaikutuksena
julkisen talouden kestavyys heikkenee.

Tyollisyysasteen (15-64 -v.) odotetaan vakiintuvan vuoteen 2035 mennessa
73% prosenttiin ja tydttdmyysasteen noin 7 prosenttiin. Tydurien on
oletettu pidentyvin vuoden 2005 eldkeuudistuksen mukaisesti 12 vuodella
vuoteen 2025 mennessd. Demografisesta kehityksestd johtuen tydpanoksen
ei kuitenkaan ennakoida kasvavan lainkaan, joten talouskasvu jda taysin
tuottavuuden nousun varaan.

Ty6n tuottavuuden oletetaan kasvavan 1% % vuodessa.

Ty6panoksen kehitystd ja tuottavuutta koskevien oletuksen seurauksena
bruttokansantuotteen kasvu jad noin 1% prosenttiin.

Julkisen velan reaalikorko on 3 %. Julkisen talouden eli ldhinna ty6elake-
laitosten rahoitussijoitusten reaalikorko-oletus on puolestaan 4 %. Tama
perustuu oletukseen, ettd riskipitoisten osakkeiden keskiméérdinen tuotto-
odotus olisi pitkalld aikavalilla riskittoméan velan kustannuksia korkeampi.

EU:n piirissa on sovittu kdytettavaksi yhtenevaisia EU:n talouspoliittisen komitean kehitta-
mia laskentamenetelmid ja kestdvyyden madritelmid. Laskelmassa kdytetyt oletukset, jotka
on esitetty oheisessa taulukossa, vastaavat pitkalti EU:ssa yhteisesti sovittuja oletuksia.



Nédma taulukoon 2.3 kootut oletukset eivit olennaisesti poikkea muista eri
tarkoituksiin laadituissa pitkan ajan kehitysarvioista. Yksinkertaisuuden vuoksi
laskelmassa tydvoiman rakenne ei vaikuta tyon tuottavuuteen, tydntuntien
maédra tyollistd kohden pysyy vakiona eiké tuottavuuden oleteta muuttuvan
julkisissa hyvinvointipalveluissa. Laskelmassa elikemenojen nousu katetaan
elakemaksujen nostoilla, jolloin kokonaisveroasteen pysyminen vakaana edel-
lyttda muun verotuksen alenemista. Tyoelakemaksujen oletetaan nousevan kes-
kipitkalld aikavililld ns. sosiaalitupossa v. 2009 sovitun mukaisesti eli yhteensi
1,6 prosenttiyksikk6d vuosina 2011-14. Julkisen sektorin eldikemaksuissa ei ole
vastaavaa korotuspainetta. Eldketurvakeskuksen arvion mukaan tydelakemak-
suun kohdistuu nousupainetta noin 4 prosenttiyksikkoa suhteessa palkkasum-
maan vuoteen 2035 asti (ml. em. 1,6 %-yksikkid), jonka jalkeen eldkejirjestel-
man rahoituksen arvioidaan olevan kestavalld uralla.

Kaytetyt oletukset eivit ole ennusteita tulevasta mutta ne on pyritty teke-
méin mahdollisimman realistisiksi. Oletusten perusteltavuus on kuitenkin
arvioitava uudestaan aina olosuhteiden muuttuessa, koska moniin muuttujiin
voidaan vaikuttaa poliittisilla ratkaisuilla. Pitkdn ajan laskelman tarkoituk-
sena onkin tarjota tietoa vdeston ikaantymisen aiheuttamista paineista julki-
selle taloudelle. Laskentakehikossa voidaan hahmottaa myds muuttujien valilla
vallitsevia yhteyksia.

Julkisten menojen kehitys pitkalld aikavalilla

Julkisten menojen pitkédn aikavalin kehitysta arvioitaessa kokonaismenot jae-
taan kolmeen luokkaan: ikdsidonnaisiin menoihin, korkomenoihin ja muihin
menoihin. Laskelmissa nditd kisitellddn eri tavoin:

o Ikasidonnaiset menot arvioidaan oletuksiin perustuvana ehdollisena ennus-
teena.

o Muiden kuin ikésidonnaisten ja korkomenojen oletetaan kestdvyyslaskel-
massa pysyvén vakiona suhteessa kokonaistuotantoon.

o Korkomenot madraytyvit edellisten oletusten seurauksena kehittyvan velan
madrdn ja korko-oletuksen perusteella.

Ikasidonnaisten eli vdestorakenteesta riippuvien menojen kehitys pitkalla
aikavililld on arvioitu sosiaali- ja terveysministerissa kehitetylld sosiaalime-
nojen analyysimallilla (SOME-malli) yhteistydssd valtiovarainministerion ja
sosiaali- ja terveysministerion kanssa. Edelld mainituilla oletuksilla laskettuna
ikdsidonnaiset menot kasvavat hieman alle 5 prosenttiyksikolld suhteessa brut-
tokansantuotteeseen aikavalilla 2015-2060 (taulukko 2.4). Suurin osa noususta
tapahtuu jo vuoteen 2030 mennessa. Eldkemenojen nopein kasvu ajoittuu 2010-
ja 2020-luvuille, jonka jilkeen eldkemenot suhteessa kokonaistuotantoon hie-
man laskevat. Muista ikdsidonnaisista menoista pitkdaikaishoidon menot kas-



Taulukko 2.3. Pitkan aikavalin laskelmien makro-oletukset

2015** 2020%* 2030** 2060**
Tydn tuottavuuden kasvu, % 17 1,7 17 17
BKT:n kasvu, % 18 17 17 17
Tydvoimaosuus 20-64, yhteensa 81,1 82,1 83,5 83,7
Tydvoimaosuus 20-64, miehet 82,9 83,9 85,2 85,4
Tydvoimaosuus 20-64, naiset 79,2 80,3 81,6 819
Ty6ttomyysaste, % 6,7 7 7 7
65 v. tayttanyt vdestd, % 20,4 22,7 259 28,7
Inflaatio, % 2 2 2 2
Nettomaahanmuutto, tuhatta hloa 15 15 15 15
Syntyvyys 1,85 1,85 1,85 1,85
Velan reaalikorko, % 3 3 3 3
TEL-sijoitusten reaalituotto; % 4 4 4 4

Lahde: Tilastokeskus, VM

vavat jyrkésti vield vuoden 2030 jilkeenkin. Ty6ttomyysturvamenot pysyvit
suurin piirtein lahtdvuoden tasolla ja koulutusmenot supistuvat hieman nuor-
ten ikédluokkien pienenemisen myo6ta.

Ikasidonnaisten menojen kasvu johtuu vaestdrakenteen muutoksen lisaksi
my0s muista tekijoistd. Tyoeldkemenoista oletetaan, ettd tydelakeindeksi korot-
taa elakkeitd vuosittain nykyisten sadnt6jen mukaisesti, eli kuluttajahintojen
nousun paino indeksissd on 80 % ja ansiotasoindeksin nousun paino 20 %.
Lisdksi tydelakemenoihin vaikuttaa vield tyoeldkejarjestelmin kypsyminen.
Télla tarkoitetaan, ettd yhd pienempi osa eldkeldisistd on sellaisia, jotka eivit
olleet kartuttaneet eldkettd koko tyduransa aikana. Pidemmalld aikavalilla kui-
tenkin elinaikakerroin vaikuttaa eliakkeisiin painvastaiseen suuntaan. Kansan-
elakkeiden osuus ikdsidonnaisista menoista laskee tyoeldkkeiden kasvaessa.
Kansaneldkemenojen oletetaan kasvavan indeksilld, jossa kuluttajahinnoilla
ja ansiotasoindeksilld on yhté suuri paino. T4lld kansanelakeindeksistd poik-
keavalla oletuksella ennakoidaan tulevia tasokorotuksia kansaneldkkeissa. Ter-
veydenhuoltomenojen on oletettu nousevan nopeammin kuin yleinen tulotaso.
Tulojousto on 1,1 laskelman ldhtokohdassa, ja se konvergoituu yhteen vuoteen
2060 mennessi. Terveydenhuoltomenojen osalta oletetaan my0s, ettd pidenty-
vista elinidstd puolet on terveini ja toinen puoli sairaina elettyjd vuosia. Pit-
kaaikaishoidon osalta ikdrakenteen muutoksella on selvésti suurin vaikutus
menojen kasvuun.

Laskelmassa muiden menojen osuus suhteessa kokonaistuotantoon on yksin-
kertaisuuden vuoksi pidetty muuttumattomana. Muut kuin ikisidonnaiset
menot pitdvat sisalldan esimerkiksi valtion toiminta- ja palkkamenot, puolus-



Taulukko 2.4. Julkisen talouden perusura

2008* 2015** 2020** 2030** 2060**

prosenttia BKT:sta

Julkiset kokonaismenot 49,3 54,4 56,9 60,1 70,0
mistd ikdsidonnaiset menot 245 283 29,8 31,8 32,8
Elakkeet 10,7 13,4 14,5 15,3 14,5
Terveydenhuolto 5,2 5,5 5,6 6,0 6,3
Pitkdaikaishoito 18 2,2 2,5 33 49
Tydttomyys 14 1,5 1,6 16 1,6

Ei-ikdsidonnaiset menot 22,4 24,0 24,0 24,0 24,0

Korkomenot 24 21 3,0 43 13,2

Julkiset kokonaistulot 53,5 53,4 53,5 52,7 51,6

Omaisuustulot 49 4,0 4,0 33 21

Suhdannekorjattu jaama 23 -0,8 3,2 7.2 -18,3

Julkinen bruttovelka 341 56,7 64,3 91,9 281,8

Eldkevarat, brutto 571 63,1 69,5 70,4 71,8

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

tusmenot, infrastruktuurimenot, kuntien hallintomenot yms. Todellisuudessa
myos erilaisiin ei-ikdsidonnaisiin menoihin voi kohdistua merkittavia korotus-
paineita esim. sitd kautta, etté julkisten menojen hintakehitys on tyypillisesti
ollut nopeampaa kuin kansantuotteen hinnan nousu. Kuva julkisen talouden
pitkdn aikavélin kehityksestd voikin peruslaskelman tapauksessa olla liian
myonteinen, koska siind keskitytdan tarkastelemaan ennen muuta ikdsidon-
naisten menoihin kohdistuvaa nousupainetta.

Korkomenojen osalta arvio edustaa kaavamaista laskelmaa, jossa ei ole otettu
huomioon sit, etté julkisen talouden tilanteen heikentyminen vaikuttaa ennen
pitkdd myos velan saatavuuteen ja erityisesti sijoittajien vaatimaan korkoon.
Viimeisimman talouskriisin aikana korkoerot ovat kasvaneet merkittévésti eri
maiden vililla. Esimerkiksi Kreikka joutuu maksamaan ottamastaan pitkaai-
kaisesta lainarahasta noin 9 prosenttiyksikkod korkeampaa korkoa verrattuna
Saksaan. Kaytannossa yksittdisen maan velkarahasta maksama riskipreemio
voi muuttua rahoitusmarkkinoilla hyvin nopeasti sijoittajien epaluottamuksen
voimistuessa harjoitettavaa talouspolitiikkaa kohtaan.

2015-2060

15,7
4,6

0,8
2,7
0,1

11
-1,9
-1,9
-17,5
225,2
8,7



Alijaama ja velka uhkaavat kasvaa hallitsemattomasti

Edelld esitettyjen véest6llisten tekijoiden kehityksen vuoksi julkinen talous on
ilman uusia rahoitusasemaa vahvistavia toimenpiteitd ajautumassa kestamét-
tomidn tilanteeseen. Laskelmassa paadytddn asteittain kiihtyvddn julkisen
talouden alijaédmaén kasvuun vuoden 2015 jilkeen. Laskelmien péatevuoteen
2060 mennessé alijadma kasvaisi n. 18 prosenttiin ja julkinen bruttovelka n.
280 prosenttiin bruttokansantuotteesta (faulukko 2.4 & kuviot 2.11a ja 2.11b).
Julkiset kokonaismenot kohoaisivat ldhes 16 prosenttiyksikolld suhteessa brut-
tokansantuotteeseen. Vajaa kolmannes tést4 johtuisi ikdsidonnaisten menojen
kasvusta ja loput yli kaksi kolmannesta paisuvan velan vuoksi kohoavista kor-
komenoista.

Edella hahmoteltu kehityskulku on luonnollisesti todellisuudessa mahdoton.
Tilanne ajautuisi ennen pitkad hallitsemattomaan kriisiin ilman talouspoliit-
tista viliintuloa. Vertailun vuoksi esimerkiksi kriisiytyneissa EU-maissa alijaa-
mit ovat olleet tilapdisesti suuria (Kreikassa n. 15 % ja Irlannissa jopa yli 30 %
suhteessa kokonaistuotantoon) mutta tilanne on kidantynyt vakavaksi kriisiksi
jo huomattavasti alemmilla (runsaan 100 prosentin) velkasuhteilla kuin mihin
edelld laadittu kestavyyslaskelma paatyy.

Valtio ja kunnat velkaantuvat, tydeldkerahastot ylijaamaisia

Kestédvyyslaskelmien keskeisimpid oletuksia on kokonaisveroasteen kiinnit-
taminen lahtévuoden (tdssd yhteydessd vuosi 2015) tasolle. Taman lisdksi ole-
tetaan, ettd eldkejirjestelmin ylijaédmidinen rahoitusasema turvataan eldke-
maksuja nostamalla. Taten elakevarat suhteessa kokonaistuotantoon pysyvit
melko vakaina runsaassa 60 prosentissa.

Tama tekee julkisen sektorin kehityksestd kaksijakoisen ja hyvin ongelmal-
lisen. Edelld mainitut oletukset merkitsevit sitd, ettd valtion ja kuntien vero-
asteen tulee alentua (kuvio 2.11a). Kun tima yhdistetddn erityisesti kuntien
ikdsidonnaisten menojen nousupaineeseen, valtion ja kuntien yhteenlaskettu
alijadma ja velka kasvavat jyrkisti, mikali palveluvelvoitteista pidetdan kiinni.
Jos tamén lisaksi sosiaali- ja terveysmenojen kunnallisveroon aiheuttama nou-
supaine otettaisiin huomioon, pienenisi valtion verotulojen osuus entisestdan.
Lisédksi tyoelakemaksujen yhteydessa on syytd muistaa, ettd lakisaéteiset eldke-
vakuutusmaksut ovat vihennyskelpoisia ansiotuloverotuksessa ja aiheuttavat
siten verotulojen menetysta sekd kunnallis- ettéd valtionverotuksessa.

Kun hyvinvointiyhteiskunnan ja julkisen talouden kestidvyyden turvaami-
nen on kuitenkin viime kddessé valtion harteilla, on ongelmallista, etta ikasi-
donnaisten menojen ja siten myds verotuksen nousupaineet kohdistuvat kay-
tannossd tydelakesektoriin ja eldkemenojen automatiikkaan seka itsehallinnon
piirissé olevaan kuntatalouteen.
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2.3.3  Pitkan aikavalin laskelmat eivat ole ennusteita

Mitd pidemmain aikavilin tarkastelusta on kyse, sitd suuremmaksi nousee
epavarmuuden ja erilaisten riskien merkitys. Pitkdn aikavilin skenaariot eivit
ole samalla tavalla ennusteita kuin lyhyen aikavilin tarkastelut, joissa otetaan
kantaa suhdannekuvan muuttumiseen muutaman ldhivuoden osalta. Pitkdn
aikavilin laskelmat ovat erdanlaisia painelaskelmia, joilla kuvataan demogra-
fisen muutoksen vaikutuksia talouskasvuun ja julkisen talouden rahoitusase-
maan. Tarkastelu perustuu keskeisiltd osin oletukseen muuttumattomasta
politiikasta. Pitkdn aikavilin skenaarioiden avulla pyritddn hahmottamaan
julkisen talouden menoihin ja tuloihin liittyvaa sopeuttamistarpeen suuruus-
luokkaa. Seuraavassa on lueteltu esimerkkejd laskelmiin liittyvistd epévar-
muustekijoista:

o Julkisen talouden pitkdn ajan kehitys- ja kestdvyysarvio on ankkuroitu
tdssd raportissa vuodelle 2015 ennakoituun suhdannevaikutuksista puh-
distettuun lahtokohtatilanteeseen. Kehitystd tulevina vuosikymmenina
tarkastellaan suhteessa tuohon lahtokohtatilanteeseen niin tulojen, meno-
jen kuin tasapainonkin nakokulmasta. Kaikki epdvarmuudet, jotka liitty-
vit vuotta 2015 koskevaan julkisen talouden tilannearvioon ovat siten vai-
kuttamassa myos pitkdn ajan kestdvyyttd koskeviin arvioihin ja monilta
osin myds niista tehtyihin johtopédatoksiin.

« Pitkdn aikavilin laskelmissa taloudelliseen kehitykseen vaikuttavat tekijit
kiteytyviat hyvin pitkilti vdeston ikdrakenteen muutoksiin. Pitkdn aikava-
lin laskelmissa talouskasvu johdetaan tuottavuutta ja talouden tydvoima-
resursseja koskevien oletusten pohjalta. Pitkdn aikavilin laskelmissa ei ole
mahdollista ottaa kantaa esim. toimialoittaiseen kehitykseen.



Laskelmien perusteena oleviin vdestdennusteisiin liittyy epavarmuutta
erityisesti elinajanodotteen arvioinnissa. Aiemmissa viestéennusteissa
elinajanodotteen kasvua aliarvioitiin systemaattisesti, mutta taltd osin
on ennusteita tarkistettu. Myds syntyvyyteen ja maahanmuuttoon liit-
tyvilld oletuksilla on vaikutusta véestokehitykseen pitkélla aikavalilla.
Korkeampi syntyvyys ja vilkkaampi maahanmuutto lisdisivit kylla tyovoi-
maa, miki teoriassa pienentdisi kestdvyysongelmaa. Syntyvyyden kasvu
lisd4 kuitenkin parin ensimmdisen vuosikymmenen aikana julkisen sek-
torin menopaineita enemmin kuin verotuloja. Maahanmuuttajien osalta
epavarmuutta aiheuttaa mm. heiddn tyollistymisasteensa ja kdyttimansa
hyvinvointipalvelut ja julkiset tulonsiirrot.

Suuri merkitys on my6s ikdantyneiden sairastavuudesta tehdyilld oletuk-
silla. Vdestéennusteessa ennakoidaan elinidnodotteen kasvavan jatkossa
runsaalla 2 vuodella vuosikymmenté kohti. Peruslaskelmassa on oletettu,
ettd lisdelinvuosista puolet on ns. terveitd vuosia ja puolet sellaisia, jotka ai-
heuttavat lisimenoja pitkdaikaishoidossa. Vaihtoehtoisesti voidaan olettaa,
ettd pitkdaikaishoitoon liittyva palvelutarve siirtyisi mydhempdan ikdan.
Mikali lisdelinvuosista esimerkiksi 75 % olisikin terveitd 50 prosentin si-
jaan, pienenisi kestdvyysvaje n. ¥ prosenttiyksikolld alentuneiden pitkéai-
kaishoitomenojen kautta.
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3 Julkisen talouden kestavyys ja
sen turvaaminen

3.1 Julkisen talouden rahoitusasema ei ole kestavalla pohjalla

Julkisen talouden kestavyydelld tarkoitetaan julkisen talouden kykya rahoit-
taa nykyinen velka sekd julkiset palvelut ja etuudet pitkélld aikavililld. Julkista
taloutta sitoo pitkdn aikavilin budjettirajoite (ns. intertemporaalinen budjetti-
rajoite), jossa nykyhetken arvoon diskontattujen tulojen ja menojen on oltava
yhtd suuret. Tdma budjettirajoite ja kestdvyysvaatimus tdyttyvit, mikali jul-
kisen talouden rahoitusasema on tasolla, joka ennakoidulla meno- ja tuloke-
hitykselld ei johda hallitsemattomaan velkaantumiseen.' Julkisen talouden
katsotaan siis olevan kestavilld pohjalla, mikéli laskelmissa julkisen sekto-
rin velkasuhde pysyy pitkdlld aikavililla vakaana. Olennainen ndkékulma
kestavyysajattelussa on myds se, ettd poliittisten valintojen tulisi kohdella eri
sukupolvia oikeudenmukaisesti, ts. nykyhetken velkaantumisella ei saa lijaksi
rajoittaa tulevien sukupolvien valinnanmahdollisuuksia.

Kestavyysvaje ja kestavyyden turvaava rahoitusasema

EU:n komissio ja talouspoliittinen komitea ovat vuodesta 1999 alkaen arvioi-
neet vaeston ikddantymisen vaikutuksia EU-maiden julkisiin talouksiin. Edella
mainitun julkisen talouden kestidvyysehdon tismentamiseksi EU:ssa on kehi-
tetty erilaisia indikaattoreita. Kestdvyyttd mitataan usein ns. kestdvyysva-
jeella. Yleisimmin kédytetyn kestdvyysindikaattorin S2:n ilmaisema kestévyys-
vaje osoittaa, kuinka paljon julkisen talouden rakenteellista eli suhdannekor-
jattua rahoitusjadmaai tulisi parantaa laskelmien ldhtévuoteen mennessi, jotta
julkinen talous olisi pitkalld aikavililla kestavalla pohjalla.
Kestidvyysongelma voidaan esittad myos ns. julkisen talouden kestavyyden
turvaavan rahoitusaseman avulla. Tdmad tarkoittaa sellaista rakenteellista rahoi-
tusasemaa, joka vakauttaa julkisen velan pitkélla aikavalilld. Pelkistden voidaan

EU:n talouspoliittista koordinaatiota ohjaa ns. Maastrichtin kriteeri, joka toimii myos
ldhtokohtana julkisen talouden kestavyyden arvioimiselle. Olettaen etta talous kasvaa
kolmen prosentin vuosivauhdilla, lainanoton koron ollessa viisi prosenttia ja inflaation
kaksi prosenttia, kolmen prosentin julkinen nettolainanotto eli alijgagma vakiinnuttaa
velkaantumisasteen pitkélla aikavalilld 60 prosentin tasolle.



Kestdvyysvaje ja kestavyyden turvaava rahoitusasema

Kestavyyslaskelmat perustuvat ajatukseen, etta julkinen talous ei voi pysya
velkaisena ikuisesti, ts. aikaisempien rahoistualijaamien kautta syntynyt velka on
katettava tulevilla rahoitusylijaamilla. Tama julkisen talouden intertemporaalinen
budjettirajoite voidaan esittda seuraavasti:

D, - (PB,/ (1+1)°) =0 {)

missa D, on lahtétilanteen bruttovelka, PB, on lahtétilanteen rakenteellinen perus-
jaama (ilman korkomenoja) ja r kuvaa korkokannan ja talouskasvun erotusta eli ns.
diskonttotekijaa. Mikali ylla oleva ehto ei toteudu, julkisessa taloudessa on kes-
tavyysvaje. Kestavyysvajetta voidaan kuvata useilla eri indikaattoreilla. Yleisesti
kaytetyimman S2-kestavyysindikaattorin ehtona on, ettd julkinen velka suhteessa
BKT:hen vakautuu tarkastelun lahtévuoden tasolle. S2-indikaattori voidaan kirjoit-
taa seuraavaan muotoon:

$2=1D,~PB, - rZ(dPB /(1+))  (2)

missa tekija rD , kuvaa kertyneen velan hoitokuluja ja PB,; lahtétilanteen raken-
teellista perusjaamaa eli julkisen talouden lahtotilanteen korjaustarvetta ilman
ikdantymisen vaikutusta: jos rakenteellinen perusjadama on yhta suuri kuin lahtoti-
lanteen velanhoitokustannukset, velkasuhde pysyy vakiona. Tekija rx(d PB, /(1+r)
t10) kuvaa vuoteen 2060 mennessa kertyvia ikddntymisestd aiheutuvia nykyhetkeen
diskontattuja menopaineita.

Kestdvyysvajetta laskettaessa maaritelldaan julkisen talouden rahoitusasema, jolla
kestavyysvajetta ei olisi. EU:ssa kdytetddn tassa yhteydessa ns. kestavyyden turvaa-
van perusjaaman (RPB=required primary balance) kasitettd. Kestavyyden turvaava
rahoitusasema madritelldan lahtotilanteen rakenteellisen perusjaaman ja lahtoti-
lanteseen lasketun S2-kestavyysvajeen summana. Sijoitettaessa tahdn S2:n kaava,
havaitaan, ettad kestdvyyden turvaavaan rahoitusasemaan (RPB,) vaikuttaa kaksi
tekijaa: kertyneen velan hoitokulut ja vuoteen 2060 mennessa kertyvat ikaanty-
misestd aiheutuvat menopaineet:

RPB,=PB,+52 — RPB,=rD - r(dPB /(1+1) 3)

Yksinkertaisimmillaan kestavyysvajeen ja kestavyyden turvaavan rahoitusaseman
yhteys voidaan pelkistaa siten, etta kestavyysvaje on kestavyyden turvaavan rahoi-
tusaseman ja lahtotilanteen rahoitusaseman erotus:

RPB,=PB,+S2 — S2=RPB -PB, (4)

Kestdvyysvaje on siind mielessa suhteellisen epadvakaa indikaattori, ettd se muuttuu
aina kun lahtdtilanteen tasapaino muuttuu. Kestavyyden turvaava rahoitusasema
taas on luonteeltaan vakaampi, ja sen arvio muuttuu vain mikali julkisen talouden
lahtotilanteen velka, velan ja sijoitusten korko-oletukset tai arvio ikdsidonnaisten
menojen kehityksestd muuttuu esim. rakenteellisten uudistusten seurauksena.

Lahde: Euroopan komissio: Sustainability report, 2009



sanoa, ettd kestivyysvaje on laskelmien ldht6vuonna vallitsevan rakenteellisen
rahoitusaseman ja kestaviksi arvioidun rahoitusaseman erotus. T4ssd raportissa
esitetty kestdvyyslaskelma perustuu juuri EU:n komission ja talouspoliittisen
komitean méarittelemddn menetelmdan, S2-kestavyysindikaattoriin ja kestéd-
vyyden turvaavaan rahoitusasemaan.

Kestavyysvaje 5 % vuonna 2015

Vuodelle 2015 arvioitu Suomen julkisen talouden kestivyyden turvaava yli-
jaami on kestavyyslaskelmien mukaan 4 % suhteessa kokonaistuotantoon.
Kun laskelmien ldhtévuoden julkisen talouden suhdannekorjattu rahoitus-
asema on n. -1 % BKT:sta, on kestdvyysvaje madritelmaillisesti 5 % BKT:sta.
Julkisen talouden rahoitusasemaan tarvitaan siis timan suuruinen korjaus,
jotta julkinen talous olisi kestavilld pohjalla pitkalld aikavililld (kuvio 3.1).

Kuten edelld havainnollistettiin, S2-indikaattori voidaan esittdd kahden
komponentin eli laht6tilanteesta johtuvan korjaustarpeen seki tulevien ikdan-
tymisestd aiheutuvien menojen yhteisvaikutuksena. EU:n tasolla kestavyyson-
gelma jakaantuu siten, ettd keskimaarin puolet vajeesta aiheutuu ldhtétilanteen
budjettitilanteesta ja toinen puoli ikdsidonnaisten menojen noususta. Suomessa
kestdvyysongelma johtuu padasiassa ikadntymisen kustannuksista. Lahtotilan-
teen budjettitilannetta parantaa olennaisesti julkisen sektorin eli ldhinna eld-
kerahastojen suuri finanssivarallisuus.

Julkisen talouden kestavyysongelma onkin perusteiltaan rakenteellinen
ja suhdannevaihtelut eivit sindnsd muuta kokonaiskuvaa. Ikddntymisen kus-
tannukset jakaantuvat usealle vuosikymmenelle, joskin nopein kasvu ajoittuu
seuraaville kahdelle vuosikymmenelle. Talouskriisi on kuitenkin edelleen kar-
jistanyt tatd asetelmaa, etddnnyttien julkisen talouden rahoitusasemaa kesti-
vyyden turvaavalta tasolta.

Kuvio 3.1 Julkisyhteisojen nettoluotonanto
suhteessa bruttokansantuotteeseen, prosenttia

Kestéavyyden turvaava
ylijaama

2006 2008* 2010™ 2012* 2014** 2015**

Lahde: Tilastokeskus, VM



Muut arviot Suomen julkisen talouden kestavyydesta

Suomen julkisen talouden pitkdn aikavalin kestdavyytta on arvioitu viime aikoina
eri yhteyksissa seka kotimaassa ettd kansainvalisten jarjestdjen toimesta. Arviot
perustuvat jossain maariin yhteneviin l1ahtokohtiin (esim. vaestdennusteet). Sen
sijaan eroavaisuuksia syntyy kokonaistaloudellisista oletuksista seka arvioista jul-
kisen talouden tilasta lahtokohtatilanteessa. Myds silla on merkitystd, mikd on las-
kelmien lahtévuosi. Yhteista ndille arvioille on kuitenkin se, etta kestdvyysvaje on
olemassa ja vaje on mittava.

Suomen Pankki

Suomen Pankin kestavyyslaskelman kokonaistaloudelliset oletukset noudattavat
padosin Euroopan komission ja talouspoliittisen komitean piirissa laadittujen las-
kelmien oletuksia. Syyskuussa 2010 pdivitettyjen laskelmien mukaan Suomen jul-
kisen talouden kestdvyysvaje olisi n. 6 %/bkt. Suomen Pankki toteaa, ettd kesta-
vyysvaje on mittava, ja ettd ilman tulo- tai menoperusteisiin tehtdvia muutoksia
valtion velka lahtee nopeaan nousuun 2020-luvulla.

ETLA

Elinkeinoeldman tutkimuslaitos arvioi Suomen julkisen talouden kestavyytta kayt-
tden stokastisia arvioita tulevaisuuden vdestdriskeistd seka varallisuuteen ja vel-
koihin liittyvista tuottoriskeista. Mallin tuorein pdivitys tuottaa tuloksen, jonka
mukaan kestavyysvaje olisi n. 3 % / bkt. ETLA tulkitsee muita arvioita pienemman
kestavyysvajeen johtuvan pddosin siitd, miten vdeston ikaantymisen arvioidaan
vaikuttavan ikariippuvaisiin terveys- ja hoivamenoihin. Toisin kuin muut laitokset,
ETLA:n laskelmassa oletetaan veroasteen nousevan runsaan prosenttiyksikdn vuo-
sina 2015-2030. Tdma osaltaan selittada sitd, ettd kestavyysvaje jaa hieman pienem-
maksi verrattuna muihin arvioihin.

OECD

OECD:n kevdan 2010 Suomea koskevassa taloudellisessa katsauksessa esitetty
arvio kestavyysvajeesta oli selvasti suurempi kuin muut viimeaikaiset arviot, 8 pro-
senttia suhteessa kokonaistuotantoon. OECD arvion suuri ero suhteessa kansalli-
siin ennusteihin selittyy pessimistisemmalla talouskriisin aikaisella potentiaalisen
tuotannon uralla seka alhaisemmalla tydelakevarojen sijoitustuottoja koskevalla
korko-oletuksella

EU:n komissio

Euroopan komission viimeisin arvio jasenmaiden kestavyysvajeista julkaistiin vuo-
den 2010 julkisen talouden raportissa (Public Finances in EMU 2010). Arvio Suomen
julkisen talouden kestavyysvajeesta oli 4,3 prosenttia suhteessa kokonaistuotan-
toon. Kokonaisarviossa Suomi luettiin Belgian, Saksan ja Itavallan ohella maihin,
joissa merkittdvien ikdsidonnaisten menojen kasvun hillitseminen on tarkeaa ja
korjaaviin toimiin tulisi ryhtya jo pian, kuitenkaan vaarantamatta talouskriisista
elpymista.

Kansainvalinen valuuttarahasto

IMF:n vuoden 2010 artikla IV konsultaatioiden yhteydessa tekemdssa kestavyyslas-
kelmassa Suomen julkisen talouden kestavyysvajeen arvioitiin olevan 6 prosenttia
suhteessa kokonaistuotantoon. Eroa EU:n komission arvioon selitettiin pessimisti-
semmalld ndkemykselld julkisen talouden tilasta laskelman ldhtokohdassa.



Standard & Poor’s

Luottoluokittaja Standard&Poor’s arvioi syksylld 2010 Suomen kestavyysvajeen
olevan peruslaskelman mukaan noin 8 % suhteessa kokonaistuotantoon. Skenaa-
riossa, jossa oletettiin julkisen talouden olevan tasapainossa vuonna 2016, kesta-
vyysvaje olisi noin 7 % / bkt.

Vuoden 2010 kuluessa laaditut, Suomea koskevat kestavyyslaskelmat

Laatijataho Arvio kestavyysvajeesta, % BKT
Suomen Pankki 6
ETLA 3
OECD 8
EU:n komissio 4,3
Kansainvalinen valuuttarahasto 6
Standard & Poors 8

Kestavyyden turvaaminen edellyttaa menojen ja tulojen sopeuttamista

Julkista taloutta on mahdollista vahvistaa useilla eri tavoilla kestavyysongel-
man poistamiseksi. Kestavyysvajeen voi kuroa umpeen valittomilld budjetti-
tasapainoa parantavilla toimenpiteilld, kuten verotusta kiristimalla tai menoja
leikkaamalla.

Kestdvyysongelmaan voidaan puuttua myos talouskasvua nopeuttavilla
seka ikdsidonnaisten menojen kasvua hillitsevilld rakenteellisilla uudistuksilla.
Naiden vaikutukset kuitenkin alkavat naky4 asteittain vasta pidemmalld aika-
valilla. Mikali tallaisista toimista saadaan sitovia ja mitattavissa olevia paatok-
sid, kestdvyyden turvaamiseksi tarvittava ylijadma ja kestavyysvaje pienenevit.

Uskottavin ratkaisu lienee yhdistelma useista eri toimista. Valinta julkisen
talouden kestavyyden palauttavista keinoista on poliittinen eri keinojen vaiku-
tusten kohdistuessa eri vdestoryhmiin ja talouden osiin eri tavoin. Niitd vaih-
toehtoja tarkastellaan seuraavissa luvuissa.



3.2 Kestavyysvajeen kaventaminen verotuksen avulla:
vélillinen verotus avainasemassa

Verotus Suomessa kansainvalisesti keskimaaraista kireampada

Suomessa kokonaisveroaste on ollut OECD-maiden keskiarvoa korkeampi.
Verotus on ollut kireintd muissa Pohjoismaissa, joissa kokonaisveroaste on ollut
Suomeen verrattuna vield muutamia prosenttiyksikkoja korkeammalla tasolla.
Ruotsissa ja Tanskassa kerdttyjen verojen suhde bruttokansantuotteeseen on
ollut noin puolet, kun vanhoissa EU-maissa osuus on ollut 40 % vaiheilla. Kuvi-
ossa 3.2 esitetdan kokonaisverokertyman suhde bruttokansantuotteeseen Suo-
messa ja muissa Pohjoismaissa sekd muutamissa EU- ja OECD-maissa

Kokonaisveroasteen kehitys on ollut erilainen Pohjoismaissa kuin EU- ja
OECD-maissa keskimdérin. Kokonaisveroaste on ollut suhteellisen vakio vii-
meksi mainituissa maissa, kun taas Pohjoismaissa kokonaisveroasteen nousu
ajoittuu 70- ja 80-luvuille, ja on sen jilkeen jopa laskenut. Kokonaisveroastei-
den suora vertailu maiden valill ei kuitenkaan ole ongelmatonta, koska maiden
vero- ja sosiaaliturvajirjestelmén erityispiirteet heijastuvat kokonaisveroastee-
seen. Pohjoismaiden muita lansimaita korkeampaa kokonaisveroastetta selittda
laaja julkinen sektori ja erityisesti veronalaisten tulonsiirtojen korkeampi taso
vertailumaihin nahden. Eroa kdrjistdd lisdksi se, ettd anglosaksisissa maissa
tulonsiirtoja jaetaan huojennuksina verojirjestelmén kautta, mika tuottaa pie-
nemman kokonaisverokertyman. Esimerkiksi lapsiperheille suunnatut tulon-
siirrot kohdennetaan perheille verohyvityksind, kun taas Pohjoismaissa perheet
saavat tukea seki sosiaaliturvajarjestelman kautta veronalaisina etuuksina etta
julkisina palveluina. Pohjoismaiden muita maita korkeamman kokonaisvero-
asteen kielteisid vaikutuksia taloudellisen toiminnan kannustimiin on vaimen-
tanut se, ettd veroja keratdan verrattain laajoista tulopohjista, jolloin veroasteet
ovat voineet olla matalia.

Verotuksen kiristiminen tarjoaa yhden vaihtoehdon julkisen talouden rahoi-
tusaseman vahvistamiseksi. Talouskriisin heikentimaa valtiontaloutta on jo
nykyisen hallituksen toimesta kohennettu korottamalla kulutukseen liittyvid
valillisid veroja kuten arvonlisi- ja energiaveroja. Veronkiristyksist4 ja talouskas-
vun elpymisestd huolimatta valtiontalouden rahoitusasema on erittdin heikko,
mika vaatii jatkossakin lisda tasapainottavia toimenpiteita.

Julkinen sektori rahoittaa toimintansa verotuloilla. Verovaroin ylldpidet-
tavé yhteiskunnan infrastruktuuri seké erilaiset julkiset palvelut luovat osaltaan
edellytykset taloudelliselle toiminnalle. Julkinen valta vaikuttaa verotuksen ja
tulonsiirtojen avulla my6s tulonjakoon talouden eri sektoreiden ja toimijoiden
vialilld. Verotuksessa ei kuitenkaan ole kyse pelkdstddn taloudessa syntyvin
hyvinvoinnin jakamisesta uudelleen eri tarkoituksiin julkisen vallan méaritte-
lemélla tavalla. Verotuksen taso ja sen rakenne vaikuttavat myds taloudelliseen
aktiviteettiin ja siitd syntyvédn jaettavan tulon médraan. Verotuksen aiheut-



Kuvio 3.2 Kokonaisverokertyma vuonna 2008 "
suhteessa BKT:hen, prosenttia
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1) Alankomaat, OECD-Eurooppa ja EU15 vuoden 2007 tieto.

Lahde:OECD

tama hyvinvointitappio muodostuu sitd suuremmaksi, mitd herkemmin talou-
den toimijat reagoivat veroihin esim. tyévoiman tarjonnan tai hyodykkeiden
kysyntdi koskevien valintojen kautta.

Verokilpailu rajoittaa mahdollisuuksia verotuksen kiristmiseen

Samaan aikaan kun kansainvélinen integraatio ja Suomen talouden avoimuus
ovat lisdantyneet, on Suomella itselldan yhd vihemman kaytossa talouspoli-
tiikkaa ohjaavia valineitd. Veropolitiikan rooli talouspolitiikassa on korostu-
nut rahapolitiikan siirryttyd Euroopan unionin tasolle. Avoimuuden lisddn-
tyminen ndkyy mm. kansainvilisen kaupan kasvuna sekd padomaliikkeiden,
ihmisten liikkuvuuden ja rajat ylittdvin omistuksen lisdédntymisend. Kehi-
tyksen seurauksena Suomen kansantalous on yha tiiviimmin sidoksissa kan-
sainviliseen talouteen. Verotuksessakin on yha vihemmén kansallista liikku-
mavaraa. Mitd pidemmille taloudellinen integraatio etenee, sitd herkemmin
eri tuotannontekijat reagoivat verotuksessa eri maiden vililld oleviin eroihin.
Tuotannon sijoittumispdétoksiin vaikuttaa toki verotuksen lisdksi mm. mark-
kinoiden laheisyys, kuljetuskustannukset, tyévoimakustannukset ja osaavan
tyévoiman saatavuus, infrastruktuurin taso sekd yhteiskunnan turvallisuus.
Kansainvilinen kilpailu kohdistuu my®és eri veropohjiin eri tavoin. Miti liik-
kuvampi veropohja, sité alttiimpi se on kansainviliselle verokilpailulle.
Herkimmin vero- ja tukikilpailuun reagoivat yritykset ja niiden voitot. Glo-
balisaatio ja pddomien kansainvilisen liikkkuvuuden kasvu ovat viime vuosikym-
menien aikana muuttaneet yritystoimintaa ja verotuksen vaikutusta yritysten
padtoksiin monella tavoin. OECD-maiden keskiméiérainen yhteiséverokanta on



Taulukko 3.2 Veroperustemuutosten vaikutuksia kertymaan, miljoonaa euroa

Verotuotto 2009 Perustemuutos Verotuoton muutos

milj. euroa 2011

milj. euroa arvio vuositasolla
Valtion ansiotuloveroasteikko "
1. porras (15 200-22 600) 31 1 %yks. 154
2. porras (22 600 -36 800) 955 1 %yks. 164
3. porras (36 800 -66 400) 2364 1 %yks. 92
4. porras (66 400 - 1987 1 %yks. 45
Kaikki veronsaajat yhteensd 5339 1 %yks. 455
KUNNALLISVEROTUS 15100 0,5 %yks. 425
Keskim. veroaste 1 %yks. 850
PAAOMATULOVEROTUS
1% yksikko 1336 1 %yks. 60
YHTEISOVERO
valtio 2207 1 %yks. 146
kunnat 1183 1 %yks. 70
KULUTUSVEROTUS
ALv?
alennettu 9 %:n kanta 792 1 %yks. 68
alennettu 13 %:n kanta 1790 1%yks. 134
normaalikanta, 23 % 13768 1 %yks. 516
ENERGIAVEROT
bensiini 1435 1snt/litra 18
dieseldljy 929 1snt/litra 28
Séhkavero
kotitaloudet 341 0,1snt/kWh 40
teollisuus 89 0,1 snt/kWh 38

1) Asteikkorajat perustuvat vuonna 2009 voimassa olleeseen lainsdadantoon.
2) Arvonliséveron kertyméluvut perustuvat vuoden 2011 ennusteeseen.



laskenut kymmenen viime vuoden aikana selvasti, mikd on muuttanut Suomen
asemaa yritysten sijoittumiskohteena. Arvioitaessa Suomen yhteisoverokan-
nan kilpailukykya tulee ottaa huomioon myds mm. Suomen syrjdinen sijainti
etdalld suurista markkina-alueista. Yhteis6veroon kohdistuu Suomen tapauk-
sessa veronkevennyspaineita.

Saastoihin kohdistuva padomatuloverotus ei ole yhta kovan verokilpailun
alaisena, silld se on toteutettu asuinvaltioperiaatetta noudattaen eli saajan koti-
maan lainsdddannon mukaisesti. Yksityishenkiloiden padomatuloja verotetaan
talloin yhtdldisesti riippumatta niiden maantieteellisestd alkuperéstd. Tama
edellyttda, ettd kotimaan veroviranomaiset kykenevit valvomaan yksityishen-
kiloiden ulkomaisia sijoituksia. Nykyisessa verojarjestelmassi padomatulojen
merKkitys verokertyman kannalta on hyvin rajallinen; yhden prosenttiyksikon
korotus verokannassa tuottaa vuoden 2009 verotietojen pohjalta tarkasteltuna
60 milj. euron lisdyksen verotuloissa.

Ansiotulojen verotuksen osalta veropohjan litkkkuvuus on riippuvainen pit-
kalti tyévoiman koulutustasosta. Korkeasti koulutettujen maastamuuttoalttius
on muita kansalaisia suurempi. Kired ansiotuloverotuksen progressio voi siten
osaltaan lisdtd maastamuuttohalukkuutta ja toisaalta vaikeuttaa ulkomaisten
asiantuntijoiden rekrytointia Suomeen. Ansiotulojen verotuskaan ei ole siten
suojassa verokilpailulta, mikd on nidkynyt ylimpien tuloveroasteiden selvini
alentumisena teollisuusmaissa viime vuosikymmenini. Verotuoton lisddmi-
seksi ylimpien marginaaliveroasteiden korotuksella ei ole merkittdvid vaiku-
tuksia. Kansainvilisissd tutkimuksissa on arvioitu, ettd kaikkein korkeimmilla
tulotasoilla voidaan ylimpien marginaaliveroasteiden alentamisella jopa lisdta
verojen tuottoa, kun huomioidaan tuloverotuottojen lisiksi epasuorat vaiku-
tukset muihin verokertymiin (Holmlund & S6derstrém, 2007).

Vilillisistd veroista kertyman kannalta merkittdvimpid ovat arvonlisaverot ja
energiaverot. Suomessa yleinen arvonlisdaverokanta on 23 %. Vuonna 2009 EU-
maista vain Tanskassa, Ruotsissa ja Unkarissa oli kdytossd Suomessa sovellettua
korkeampi 25 prosentin yleinen arvonlisaverokanta. Suomen yleisen arvonlisd-
verokannan nostaminen Tanskassa ja Ruotsissa sovelletulle tasolle lisaisi valtion
verotuloja noin miljardi euroa vuodessa. Vilillisten verojen korotukset lisddvat
julkisia menoja indeksisidonnaisuuden seurauksena. Vilillisten verojen kiris-
tdminen nékyy yleisen hintatason nousuna, miké kasvattaa automaattisesti
indeksisidonnaisia tulonsiirtoja. Lisaksi vélillisen verotuksen mittavasta kiris-
tdmisestd voi aiheutua tulonjakoon liittyvid ongelmia.

Tutkimusten mukaan eri veromuodoilla on erilainen vaikutus talouskas-
vuun. OECD:ssé on arvioitu, ettd tyon verotuksella ja yhteisoverolla on kaikkein
negatiivisin vaikutus kasvuun, kun taas vihiten haitallisia néyttaisivat olevan
kiinteistovero ja kulutuksen verotus (nimenomaan arvonlisivero). Ruotsissa
teetettiin kvantitatiivinen arvio Ruotsin verojirjestelmén tehokkuudesta ja sen
vaikutuksista taloudelliseen kasvuun (Serensen, 2010). Suurimmat tehokkuus-
tappiot aiheuttavat tyGtulojen verotus, yritysverotus ja pidomatulojen verotus.



Kulutusverotuksesta aiheutuva tehokkuustappio on niti selvésti pienempi siksi,
ettd pienituloiset eivit voi reagoida vihentamalld kulutustaan.

Lisaa verotuloja veropohjaa laajentamalla

Verotuksen tehtdvidnad on ennen muuta rahoittaa julkisia menoja. Verotusta
kéytetadn lisdksi keinona tasoittaa tuloeroja kansalaisten vililld. Progressiivi-
sessa verojdrjestelmassd veroaste nousee tulojen noustessa ja tasoittaa mark-
kinoilla muodostunutta tulonjakoa. Verotuksella on kuitenkin kasvavassa
madrin myds muita, ei-fiskaalisia tehtdvid yhteiskunnassa. Verotuksella mm.
pyritadn ohjaamaan kansalaisten kéyttaytymistd ja korjaamaan markkinae-
pataydellisyyksid. Esimerkiksi kansainvilisesti sovittuihin paastotavoitteisiin
pyritadn nostamalla energia- ja ymparistoveroja. Samoin terveydelle haitallis-
ten aineiden kulutukseen pyritdan vaikuttamaan nostamalla téllaisten tuot-
teiden valmisteveroja. Ohjaavien verojen tuoton oletetaan jo lihtokohtaisesti
pienenevin, kun talouden toimijat kdyttaytyvit odotetulla tavalla. Jos kuiten-
kaan haitallinen kaytto tai paastot eivat vahene verojen korotuksesta huoli-
matta, voidaan kasvaneilla verotuloilla luoda edellytyksid keventdd sellaisia
veroja, jotka vadristavit eniten taloudellista toimeliaisuutta, esim. yhteis6ve-
roja tai tyon verotusta.

Kun verotuksen avulla halutaan korjata markkinaepétdydellisyyksia tai
tasata tuloeroja kdytetddn usein keinona erilaisia verotukia. Verotuet ovat vero-
jarjestelmadn siséltyvid poikkeuksia yleisestd normiverotuksesta, joiden tarkoi-
tuksena on verovapauksien, verovahennysten, alempien verokantojen ja mui-
den niihin rinnastettavien keinojen avulla tukea jotain tiettyi elinkeinoa tai
verovelvollisryhmia.

Vuonna 2009 kaikkien verotukien laskennallinen yhteismaéra oli 17,6 mil-
jardia euroa. Se on 10 prosenttia bruttokansantuotteeseen suhteutettuna ja 23
prosenttia verotuloihin suhteutettuna. Henkiloverotuksessa suurimmat vero-
tuet muodostuvat tyGtulojen verotuksessa sovellettaviin kunnallis- ja valtion-
verotuksen ansiotulovihennyksiin seka tyontekijan sosiaalivakuutusmaksujen
vahennyskelpoisuuteen. My6s asumiseen liittyvét verovihennykset aiheuttavat
merkittdvid verotukia esim. oman asunnon myyntivoiton verovapaus (1,2 mrd.
euroa) seki asuntolainojen korkovahennysoikeus (720 milj. euroa).

Merkittavin elinkeinoverotuksen verotuki syntyy koneiden ja kaluston
nopeutetuista poistoista (346 milj. euroa). Yritysten jakaman voiton verotuk-
seen siséltyva verotuki aiheutuu pddasiassa osinkoverotuksesta (370 milj. euroa).

Arvonlisaverotuksen suurimmat verotuet johtuvat elintarvikkeiden (510
milj. euroa), ladkkeiden (399 milj. euroa) ja joukkoliikenteen (220 milj. euroa)
alennetuista verokannoista seka tilattujen lehtien nollaverokannasta (175 milj.
euroa). Valmisteverotuksessa eniten verotukea syntyy dieselpolttoaineen vero-
tuksesta (883 milj. euroa).



Kuvio 3.3 Verotuet vuonna 2009
miljoonaa euroa

Yleinen hallinto; 15
Opetus, tiede, kulttuuri; 205

Ei eriteltavissa; 3114
Sosiaaliturva; 3994

Terveydenhuolto; 399
Teollisuus ja

elinkeinot; 3616

Asuminen ja
ymparist6:3694

Liikenne; 1873
Maa- ja metsatalous; 696

Lahde:VATT

Varainsiirtoverotuksessa suurin yksittdinen verotuki on julkisen kaupan-
kdynnin kohteena olevan arvopaperin luovutuksen verovapaus (2 mrd. euroa)
sekd ensiasunnon hankinnan varainsiirtoverovapaus (95 milj. euroa).

Verotukien kaavamainen poistaminen ei kuitenkaan tuottaisi optimaalista
verojirjestelmdd, silld monilla vahennyksilld on juuri tavoiteltu verotuksen
tehokkuutta sekd oikeudenmukaisuutta. Vahennyksilld tuodaan verojirjes-
telmadn lisdd joustavuutta, jota ei pystytd veroasteita eriyttamalla tekeméén.

Talouskasvun ja verotuksen tehokkuuden ndkokulmasta verotuksessa tulisi
kuitenkin pyrkid mahdollisimman laajoihin veropohjiin. Erilaisia veropohjia
supistavia vahennyksia tulisi karsia ja luopua sellaisista alennetuista verokan-
noista, joilla ei saavuteta lisda tehokkuutta. Veropohjan laajentaminen mah-
dollistaa veroasteiden pitimisen matalalla tasolla ja samanaikaisesti kerryttaa
verotuloja tehokkaammin, koska matalammat verokannat vaaristavat talou-
denpitéjien kayttaytymistd vahemman. Erilaiset verovahennykset tekevat myos
verojarjestelmastd helposti mutkikkaamman ja lisadvat mahdollisuutta vero-
suunnitteluun ja veronkiertoon sekd kasvattavat verojérjestelmén hallinnolli-
sia kustannuksia.

Mahdollisuudet vahvistaa julkista taloutta verotusta kiristamalld ovat rajal-
liset. Tdhdn vaikuttaa ldhtokohtaisesti korkea verotuksen taso ja kansainvélinen
verokilpailu. Veronkorotuspaineet kohdistuvat jo tehdyista korotuspaatoksisté
huolimatta edelleen jatkossakin ennen muuta vilillisiin veroihin.



3.3  Kestavyysvajeen umpeen kurominen menojen
kasvua hillitsemalla

3.3.1  Julkisen sektorin menot ja tyonjako

Menoja koskevan sopeuttamistarpeen hahmottamiseksi on tarpeen tarkas-
tella julkisia menoja eri nakokulmista. Julkisten menojen rakennetta voidaan
kuvata ryhmittelemalld menot kédyttotarkoituksen mukaan. (kuvio 3.4). Suu-
rimman yksittdisen erdin muodostavat julkiset kulutusmenot, jotka jakaantu-
vat edelleen palkkamenoihin ja vilituotekéyttoon. Kdytinnossi kyse on jul-
kisen sektorin tuottamiin palveluihin liittyvistd tydvoimakustannuksista ja
muiden tuotantopanosten hankintaan liittyvistd menoista. Kulutusmenoja on
viime vuosikymmenind kasvattanut julkisen sektorin vastuiden ja tehtavien
lisddntyminen. Lahivuosina kulutusmenojen kehitys méaaraytyy tuotettavien
palveluiden médrin seki niihin liittyvien tuotantokustannusten kuten palk-
kamenojen perusteella.

Sosiaalietuudet muodostavat toisen merkittavin erdn kaikista julkisista
menoista. Huomattava osa etuuksista on indeksisidonnaisuuden kautta auto-
maattisesti sidoksissa yleisen hinta- ja palkkatason kehitykseen. Suurimman
yksittdisen erdn muodostavat elakkeet. Tukipalkkiot ja muut tulonsiirrot liit-
tyvét puolestaan mm. maatalouden ja muun yritystoiminnan tukemiseen, EU-
maksuihin ja kehitysapuun. Omaisuusmenot koostuvat valtion ja kuntien kor-
komenoista.

Tyonjaosta johtuen julkisen talouden sektoreihin kohdistuu erityyppisid
menopaineita. Esimerkiksi ikdsidonnaisista menoista elikemenojen kasvu
nikyy sosiaaliturvarahastojen menoissa mutta myos valtion tulonsiirtojen seké
kuntien ja valtion kulutusmenojen kasvuna (koska elikejirjestelmd rahoitetaan

Kuvio 3.4 Julkiset menot
suhteutettuna kansantuotteeseen, prosenttia
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Taulukko 3.3 Julkisyhteisot ja niiden keskindiset rahavirrat vuonna 2009

Valtio Kunnat TEL-rahastot Muut sosiaali Julkisyhteisot
turvarahastot  yhteensa

% BKT:sta
Tulot 23,4 223 12,8 8,5 67,0
-muilta julkisyhteisoilta 1,0 6,5 0,9 53 13,7
Menot 283 22,7 99 8,8 69,7
-muille julkisyhteisdille 12,0 0,5 08 0,4 13,7
Rahoitusasema -49 -0,5 2,9 -0,3 -2,7
-muut julkisyhteisot -11,0 6,1 0,0 49 0,0

Lahde: Tilastokeskus, VM

kerddmdlld sosiaaliturvamaksuja) myo6s julkisilta tydnantajilta. Ikdsidonnaiset
terveys- ja sosiaalipalvelut ndkyvat kuntien henkilostomenojen, tavaroiden ja
palvelujen ostojen ja myos investointien kasvuna.

Julkiset bruttomenot v. 2009 olivat 70 % kokonaistuotannosta ja julkiset
sulautetut kokonaismenot noin 14 prosenttiyksikkod pienemmat eli bruttome-
noista oli timén verran julkisen talouden siséisié siirtoja (taulukko 3.3). Valtion
48 mrd. euron kokonaismenoista 40 % on siirtoja kunnille ja muille sosiaalitur-
varahastoille, miki korostaa valtion merkitystd sopeutustoimissa.

Julkisen sektorin tydnjaossa tyoeldkerahastot vastaavat elakkeista

Julkisen sektorin vastuut ja tehtdvét jakaantuvat valtion, kuntien ja sosiaali-
turvarahastojen kesken. Sosiaaliturvarahastoihin luetaan Kansaneldkelaitos,
Tyottomyysvakuutusrahasto ja tydeldkerahastot. Tydeldkejirjestelmd vastaa
elakemaksujen kerdamisestd, niistd kertyvien varojen hallinnasta ja tyoeldk-
keiden maksamisesta. Elakemaksut maaraytyvit pitkélla aikavalilla eldkeme-
nojen perusteella. Elikemenot méaraytyvit puolestaan vallitsevan elikelain-
sdaddannon pohjalta, jossa elikemenojen tasoon vaikuttaa mm. yleisen hintata-
son ja ansiotason kehitys. Tyoeldkejarjestelmd muodostaa siten oman itsendi-
sen kokonaisuuden julkisen talouden osana.

Kunnat vastaavat itsendisesti palveluiden jarjestamisesta

Kunnat jérjestdvit suurimman osan kansalaisille suunnatuista julkisista pal-
veluista, mika nikyy esimerkiksi siind, ettd kuntien osuus julkisista kulutus-
menoista on yli 60 prosenttia. Valtiolla on viime kidden vastuu palvelu- ja toi-
meentuloturvaa koskevien velvoitteiden sddtamisestd seka jarjestelmien asian-
mubkaisesta toiminnasta, kuten myos niiden rahoituksen turvaamisesta. Valtio
osallistuu kuntien menojen kattamiseen valtionavustusten muodossa. Vuonna



2009 valtionosuuksia maksettiin 9 mrd. euroa. Lisdksi valtio rahoittaa muihin
sosiaaliturvarahastoihin luettavan Kansaneldkelaitoksen menoja. Kansanta-
louden tilinpidon mukaisista valtion menoista noin 40 % onkin tulonsiirtoja
joilla ohjataan ja luodaan edellytykset niin kuntien kuin muiden sosiaalitur-
varahastojen toiminnalle.

Valtion tehtdvana huolehtia julkisen talouden kokonaistasapainosta

Yleisen talouspolitiikan ja erityisesti finanssipolitiikan nakokulmasta valtiolla
on keskeinen ohjaava rooli. Valtio on perinteisesti vastannut julkisen talouden
kokonaistasapainosta sekd mm. julkisen talouden vakauteen ja kestdvyyteen
liittyvistd kansainvalisistd sopimuksista. Sekd 1990-luvun laman ettd koetun
taantuman oloissa valtiontalous on joustanut voimakkaasti. Tamén tyonjaon
nikokulmasta valtio on védistimittd keskeisessd asemassa julkisen talouden
rahoitusaseman palauttamisessa kestdvaimmalle pohjalle.

Harkinnanvaraisten menojen osuus valtion budjetissa pieni

Talouspolitiikan harjoittamisessa valtion talousarvio muodostaa keskeisen
asiakirjan poliittisen paatoksenteon kannalta. Valtion vuosittain laaditta-
vassa budjetissa otetaan kantaa yhteiskunnan eri osa-alueiden kehittdmisen
ja yllapitdmisen vaatimiin taloudellisiin resursseihin menojen kokonaistasoa
ja rakennetta madrittelemalld. Puhtaasti harkinnanvaraisten menojen osuus
valtion budjetin menoista on pieni. Budjettitalouden menoista arviolta puolet
on ns. lakisaéteisia menoja eli menoja, joiden perusteet madraytyvit suoraan
laista. Téllaisia ovat esimerkiksi monet etuusmenot, valtionosuudet ja erdit
tuet elinkeinoeldmalle.

Menotason muuttaminen edellyttdd talousarvioon sisdltyvian padtoksen
lisaksi niitd vastaavien laissa olevien laskentaperusteiden muuttamista. Talous-
arvioesityksen yhteydessa on tilloin annettava my6s mainittuja menojen perus-
teiden muutoksia koskevat hallituksen esitykset. Lisdksi budjetissa on suuri
médra sopimusperusteisia tai maéraltadn muutoin ei-harkinnanvaraisia meno-
erid, joista suurimpia ovat valtionvelan korkomenot (3,8 % vuodelle 2011 esite-
tyistd menoista) ja EU-jasenmaksu (3,5 %). Valtion menoja tuleville vuosille on
sidottu myds valtuuksin. Ndiden menojen tason muuttaminen talousarviossa
tehtavilla paatoksilla on sopimusvaltuuksia lukuun ottamatta mahdollista muu-
taman vuoden viiveelld, esimerkiksi vahentdmalld talousarviossa myonnettavin
valtuuden maarid, jolloin valtuudesta mychempind vuosina aiheutuvat menot
vastaavasti alenevat. Kdytinndssi lakisdateiset ja muut ei-harkinnanvaraiset
menot budjetoidaan pédasiassa arviomadrdrahoina. Lihes kolme neljasosaa
talousarvion menoista on budjetoitu arvioméaréarahoina.

Vuoden 2011 talousarvioesityksen mukaan valtion budjettitalouden menoista
pédosa, 67 % (33,9 mrd. euroa) on siirtomenoja. Néistd valtaosa kohdistuu joko



valtionapuina kunnille (n. 11,5 mrd. euroa) tai kotitalouksille (10,1 mrd. euroa,
ml. Kelan kautta vilitetty sosiaaliturva). Suurimmat kotitalouksille kohdentu-
vat menoerit ovat kansanelakelain mukaiset etuudet, lapsilisit, tydmarkkina-
tuki ja asumistuki. Kulutusmenojen osuus on 26,2 % (13,2 mrd. euroa) kaikista
valtion budjettitalouden menoista.

Menokehykset kattavat vain osan julkisista menoista

Kaytossd oleva kehysbudjetointi on tuonut pitkdjanteisyyttd ja suunnitelmal-
lisuutta valtion menojen mitoittamiseen. Kehysten laadinnan yhteydessa hal-
litus sitoutuu siihen, ettd tulevien vuosien menot mitoitetaan kehyspdatosten
mubkaisesti. Kehysmenettely on kahden viimeisen vaalikauden aikana toimi-
nut hyvin. Se on estanyt tehokkaasti myotésyklisen finanssipolitiikan harjoit-
tamista. Laskusuhdanteen aikana sen sijaan automaattiset vakauttajat ovat
pédsseet vapaasti toimimaan rikkomatta kehysti ja elvyttivid talouspolitiik-
kaa on voitu harjoittaa ilman mittavia pysyvid menolisayksia.

Suomen nykyinen kehysjérjestelma kattaa noin % julkisista menoista ja %
valtion budjetin menoista. Kestdvyysongelman hoidon kannalta onkin ongelmal-
lista, ettd ikdsidonnaisten menojen nousupaineet kohdistuvat kaytannossa tyo-
eldkesektoriin ja eldkemenojen automatiikkaan sekd toisaalta itsehallinnon pii-
rissa olevaan kuntasektoriin. Velvoitteiden muuttamisen liséksi ei télld hetkelld
ole mekanismia, jolla voitaisiin suoraan vaikuttaa kuntien menojen kasvuun.
Suomen tapauksessa tilanteen tekee haastavammaksi se, etta ldhtétilanteen ali-
jaama on nimenomaan valtion alijadmaé. Taman julkisen sektorin alasektorien
valisen asetelman ratkaisu on siten avainasemassa, kun tarkastellaan julkisen
talouden kestavyyttd ja sen turvaamisen edellyttimdd menojen sopeuttamista.

3.3.2  Julkiset menot arvioitava systemaattisesti uudelleen

Talouskasvu on mahdollistanut julkisen sektorin vastuiden ja tehtdvien laa-
jentamisen aikaa my6ten. Tamé on tapahtunut véhitellen sitd mukaa kun jul-
kisen talouden rahoituspohja on vahvistunut talouskasvun seurauksena. Suo-
men julkinen talous on ajautumassa hallitsemattomaan alijaddmin ja velan
kasvuun ilman sopeuttavia toimenpiteitd. Vaikka osa tarvittavista julkisen
talouden rahoitusasemaa vahvistavista toimenpiteistd voidaan periaatteessa
toteuttaa verotusta kiristamalld, tahén liittyvat talouskasvun edellytyksid hei-
kentévat vaikutukset puoltavat kuitenkin puuttumista julkisiin menoihin.
Julkiset menot kohdennetaan ja mitoitetaan poliittisessa padtoksenteossa.
Naiiden valintojen tueksi tarvitaan julkisten menojen perinpohjaista ldpikayn-
tid, jonka yhteydessd tulee tarkastella erilaisia vaihtoehtoja sddstopaatosten
kohdentamisesta. Jos tillaista arviointia ei tehdd, talloin ei myoskdan synny
poliittista padtoksentekokyky4. Menoleikkauksiin tulee varautua hyvissé ajoin,
jotta politiikkavalintoja ei jouduttaisi perustamaan vaillinaiseen tietimykseen.



Menoihin liittyvié sddstomahdollisuuksia arvioitaessa joudutaan punnitse-
maan kysymysta siitd, mitka ovat julkisen sektorin tirkeimmit tehtévit. Meno-
sadstojd ei ole mielekistd toteuttaa siten, ettd ne koskisivat vain valtiota. Menoja
tarkasteltaessa on perusteltua arvioida valtion ja kuntien muodostamaa koko-
naisuutta. Sadstomahdollisuuksia kartoitettaessa on tarpeen ottaa kantaa koko
julkisen sektorin vastuisiin. Mekaanisten ”juustohéyldratkaisujen” sijaan tarvi-
taan kokonaisvaltaista julkisten menojen tarkastelua. Suomen julkinen talous
edustaa perinteistd pohjoismaista hyvinvointivaltiota, jossa julkisen sektorin
vastuulle on asetettu hyvin monenlaisia tehtavid. Julkisten menojen kriittinen
arviointi ei saa tarkoittaa hyvinvointivaltion periaatteiden romuttamista ja
yhteiskunnan heikompiosaisten jattamistd heitteille.

Menosiastoja kohdennettaessa joudutaan ottamaan kantaa esim. menojen
taustalla oleviin kysymyksiin koskien sosiaalista oikeudenmukaisuutta ja talou-
dellista tarkoituksenmukaisuutta. On tarpeen pyrkid loytimaan menokohteita,
joiden tapauksessa médrdrahojen leikkaamisesta aiheutuvat yhteiskunnalliset
haitat jéisivdt mahdollisimman pieniksi. Menojen arvioinnissa on kyse niihin
liittyvien tavoitteiden ja vaikuttavuuden punnitsemisesta.Osviittoja meno-
jen uudelleenarviointiin antavat vastaukset seuraavantyyppisiin kysymyksiin:

o Onko toiminta vilttamatonta politiikkaprioriteettien saavuttamiseksi?

« Tuottaako toiminta merkittdvid taloudellisia ja yhteiskuntapoliittisia hy-
tyja?

o Miten toiminta voidaan hoitaa vahemmin kustannuksin tai muutoin tehok-
kaammin?

« Voidaanko toiminta kohdentaa paremmin?
o Pitadko valtion rahoittaa toiminta?

o Voiko toiminnan hoitaa tai rahoittaa julkisen sektorin toinen taho, valtion
ulkopuolinen taho tai kansalaiset itse, kokonaan tai yhteistoiminnassa?

Menosaastot edellyttavat julkisten velvoitteiden tarkastelua

Menoséastoihin liittyy vaistamattd lyhyelld aikavalilld jonkinasteisia kielteisid
vaikutuksia taloudelliseen aktiviteettiin. Jos julkisia menoja ei mitoiteta kes-
tavyyden turvaavalla tavalla, johtaa se kuitenkin tilanteeseen, jossa sopeutta-
mistoimenpiteet joudutaan myshemmin toteuttamaan rajumpina jolloin nii-
hin liittyvét negatiiviset vaikutukset muodostuvat vastaavasti vieldkin suu-
remmiksi. Menoleikkaukset voivat tukea yritystoiminnan tydvoiman saata-
vuutta tilanteessa, jossa kilpailu niukkenevasta tyovoimasta Kiristyy.
Kaytdnnossd menojen lapikdynti ja sddstomahdollisuuksien arviointi edel-
lyttda eri politiikkalohkojen systemaattista tarkastelua. Menojen uudelleenkoh-
dentaminen eri hallinnonalojen tai tiysin erityyppisten toimintojen vililld on



alemmin osoittautunut vaikeaksi mutta ei mahdottomaksi tehtavaksi. On selvéa,
ettei mitadn yksittdistd hallinnonalaa voida jattda sadstopaiatosten ulkopuolelle.

Menojen tarkastelussa kyse ei ole kuitenkaan pelkistddn valtion tai kun-
tien velvoitteiden uudelleenarvioinnista vaan menojen kehitykseen vaikuttaa
ratkaisevalla tavalla my6s se, miten tehokkaasti julkinen sektori pystyy vero-
varoja hyodyntdmaén.

Tuottavuuden parantaminen tarjoaa yhden tien menojen kasvun hillinnéssa.
Tuottavuuden kohentaminen on kuitenkin hidasvaikutteinen prosessi, johon ei
ole osoitettavissa itsestddn selvdd ratkaisua esimerkiksi julkisten palveluiden
jarjestamiseen. T4td vaihtoehtoa julkisen talouden kestévyyden palauttamisessa
ei pidd sulkea pois, mutta kestdvyysongelman poistamista ei voida jattaa pel-
késtdan myonteista tuottavuuskehitystd koskevan toiveen varaan.

Kokemuksia 1990-luvulta

Edellisen 1990-luvun alun laman jilkeen valtion talouden tasapainottami-
nen kesti lahes yhdeksdn vuotta. Silloin toteutettiin mittavia menoleikkauk-
sia. Ahon hallituskaudella toteutettiin liki 6 mrd. euron leikkaukset. Lipposen
I hallitus toteutti yhteensd 4,5 mrd. euron sadstopaatokset vuosina 1996-1999.
Yhteensé ndiden kahden hallituksen menoleikkaukset vastasivat noin 10 pro-
senttia vuoden 1996 kokonaistuotantoon suhteutettuna. Nykyiseen kokonais-
tuotannon tasoon verrattuna esimerkiksi Lipposen I hallituksen sddstoja vas-
taava menoleikkaus tarkoittaisi valtion menojen supistamista noin 6% mrd.
eurolla.

Valtion tilinpidon mukaiset menot supistuivat nimellisesti vuodesta 1995
vuoteen 1999 yhteensé 5 % ja reaalisesti arviolta 10 %. Samalla aikavalilld val-
tion kokonaismenojen suhde BKT:hen aleni ldhes 10 prosenttiyksikkoa.



Julkisten menojen uudelleenarviointi - esimerkkeja muualta

Kanadan julkisen talouden tasapainottamista 1990-luvulla kdytetaan toisinaan esimerk-
kina onnistuneesta menosopeuttamisesta. Julkisen talouden vakauttamisen valineena
toimi Program review — niminen ohjelma vuosina 1994-1999. Lahtokohta oli pikemmin-
kin se, mita sailytetaan kuin mita leikataan. Jokaiselle ministeriolle annettiin tehtavaksi
itsensa uudelleenjarjestaminen tulevaisuuden tarpeiden ja vaatimusten tdyttamiseksi
niukemmissa kehyksissa. Menojen uudelleen arviointi pohjautui mm. seuraaviin kysy-
myksiin. Onko toiminta edelleen julkisessa intressissa? Onko valtion rooli toiminnassa
oikeutettu ja valttamaton? Onko liittovaltion nykyinen rooli perusteltu vai voitaisiinko
toiminta siirtaa provinsseille? Mita toimintoja voitaisiin siirtaa yksityiselle tai ns. kolmen-
nelle sektorille? Jos toimintaa jatketaan, miten se voitaisiin hoitaa tehokkaammin? Onko
jaljelle jadva toiminta rahoitettavissa budjettirajoitteen puitteissa? Ellei, mista tulisi luo-
pua? Koko hallituksella ja erityisesti pdaministerilla oli keskeinen, kokoava ja padattava
rooli. Hallinnonalojen menoja supistettiin kolmen budjettivuoden aikana 10 %. Kanadan
julkisen talouden alijaama oli v. 1994 yli 5 % suhteessa kokonaistuotantoon. Sopeut-
tamistoimien jdlkeen rahoitusjaama kaantyi ylijaamaiseksi. (Lisatietoja Bourgon 2009)

Iso-Britannian uusi hallitus julkaisi menojen sopeuttamissuunnitelmansa lokakuussa
2010. Jo aiemmin hallitus oli paattanyt, ettd valtaosa alijadaman pienentamisesta teh-
daan menoja alentamalla. Menojen uudelleenarviointi on kattanut valtaosan julkisista
menoista, ml. paikallishallinto, sosiaaliturva, verotuet ja julkiset eldkkeet. Menoleikka-
ukset ovat suurimmat toisen maailmansodan jdlkeisena aikana. Ministerididen tulee
priorisoida menonsa tiukoin kriteerein, joita ovat mm: Onko toiminta valttamatonta
hallituksen prioriteettien saavuttamiseksi; miten toiminta voidaan hoitaa vahemmin
kustannuksin; pitadko valtion rahoittaa toiminta; tuottaako toiminta merkittavia talo-
udellisia hy6tyja; voidaanko toimintaa kohdentaa eniten tarvitseville; miten toiminta
voidaan hoitaa tehokkaammin; voiko toiminnan hoitaa valtion ulkopuolinen taho tai
kansalaiset itse, kokonaan tai yhteistoiminnassa; voidaanko ulkopuoliselle taholle mak-
saa toiminnasta tulosten perusteella; voiko paikallishallinto hoitaa valtion sijasta toimin-
nan. (Lisatietoja Spending Review, HM Treasury, October 2010)

Alankomaissa menojen lapikayntiprosessi kdynnistettiin lokakuussa 2009 ja huhtikuussa
2010 hallitus toimitti parlamentin alahuoneelle yhteensa 20 tyoryhmaraporttia yhta
monelta politiikkalohkolta. Kunkin raportin tuli sisdltda lohkollaan 20 prosentin (eli
kaikki yhdessa 35 mrd. euron; 6 % BKT:sta) menojen véhennykseen johtavat ehdotuk-
set. Hallitus ei puuttunut tyohon eikd asettanut sille etukateisrajoituksia. Tarkoituksena
oli pohjustaa paatoksentekoa tulevista menoleikkauksista ja samalla esittda konkreetti-
sia politiikkavaihtoehtoja tulevaisuuden varalta. Muun muassa seuraavia uudistuksia ja
nakokohtia esitettiin: Tyottomyysetuuksien keston lyhentdaminen; irtisanomissaantojen
ja —etuuksien kiristdminen; tydnantajalle vastuuta tyottomyyskorvauksista; ruuhka- ja
rahtikuljetusmaksut; kiinteistoverouudistus; saddosten harmonisointi, yhdistaminen ja
yksinkertaistaminen; politiikkainstrumenttien vuorovaikutuksen vahvistaminen; aiem-
man politiikan hyédyllisyyden, valttamattomyyden ja tehokkuuden arviointi; kustan-
nusten ja tulosten yhteismitallisuuden arviointi; organisaatioiden ja niiden yhteistyon
virtaviivaistaminen; toimeenpanon kustannusten véhentaminen; vaihtoehtoiset rahoi-
tusmallit, ml. yksityinen rahoitus seka eri saantelymallit; yksilon vastuun korostaminen
ja ulkoisvaikutusten kantamisen lisédminen (saastuttaja maksaa); subsidiariteettiperi-
aatteen korostaminen - keskittaminen/hajauttaminen; kansallisten tavoitteiden kun-
nianhimoisuuden alentaminen.



4 Julkisen talouden sopeuttaminen
ja talouskasvun tukeminen

41 Sopeutustoimien mitoitus ja ajoitus

Julkisen talouden rahoitusaseman vahvistaminen valttamatonta

Julkinen talous pysyy ilman uusia rahoitusasemaa vahvistavia paatoksia ali-
jaamaisend vuosina 2011-2015. Talouskasvu jaa verrattain vaimeaksi eikd se
riitd tasapainottamaan julkista taloutta. Alijaédman arvioidaan olevan vuosit-
tain 1%-2 mrd. euroa, mikd on noin prosentti suhteessa kokonaistuotantoon.
Kun pitkdn aikavélin menopaineiden ja kertyneen velan pohjalta vuodelle
2015 laskettu julkisen talouden kestdvyyden turvaava ylijadmaé on 4 % bkt:sta,
julkisen talouden kestdvyyden palauttaminen edellyttda siten tulojen ja meno-
jen sopeuttamista 5 % bruttokansantuotteesta vastaavalla maaralld. Vuosille
2011-2015 ennakoidun kokonaistuotannon keskiméirdisen arvon pohjalta
tdma vastaa yli 10 mrd. euroa.

Julkisen talouden kestavyys ei ole itseisarvo vaan edellytys talous- ja yhteis-
kuntapolitiikan tavoitteiden toteuttamiselle samaan tapaan kuin taloudellinen
kasvu. Ilman korjaavia toimenpiteitd ajaudutaan tilanteeseen, jossa hyvinvoin-
tiyhteiskunnan olemassaolo nykyisessd muodossaan vaarantuu. Kestavyysva-
jeen umpeen kurominen edellyttiadkin sekd valittomaésti tasapainoa paranta-
via kuin myds pidemmalla aikavililld rahoitusasemaa vahvistavia rakenteelli-
sia toimenpiteita.

Euroopan Unionissa kannetaan huolta jasenmaiden talouskasvusta, tyolli-
syydestd ja julkisen talouden kestdvyydestd. Eurooppa 2020-strategiassa méa-
riteltiin yhteiset tavoitteet, joita tismennettiin kansallisissa ohjelmissa. Suomen
talouskasvua hidastavina tekijoind nostettiin esille vdeston ikddntyminen ja
julkisten palvelujen heikko tuottavuuskehitys. Ty6voiman vajaakaytto, tuotan-
torakenteen keskittyneisyys ja pitkille erikoistunut vienti tekevit taloudesta
haavoittuvan. Viahidinen kilpailu kotimarkkinoilla ja keskittynyt markkinara-
kenne erityisesti palvelualoilla nostavat hintatasoa, miké heikentda kuluttajien
ostovoimaa ja suljetun sektorin tuottavuutta.



Kestavyysongelman hoitoa ei voi lykdta

Julkisen talouden kestavyysongelmaan tulee puuttua mahdollisimman nope-
asti useastakin eri syystd. Kaikki seuraavassa esitetyt nikékohdat puoltavat
kestdvyysongelman etupainotteista ratkaisemista.

o Julkisen talouden vahvistamisen lykkddminen myohemméksi tulevaisuu-
teen suurentaa kestavyysongelmaa. Lisdkustannukset syntyvit sitd kautta,
ettd julkisen talouden velka ja korkomenot kasvavat suhteessa vaihtoeh-
toon, jossa sopeutus tehddan valittomasti. Alijjadman kasvaessa korkome-
noja kasvattaa paitsi velan lisdys niin myds julkisen talouden luottokel-
poisuuden heikentyminen, miké johtaa velasta maksettavan korkotason
nousuun.

o Julkisen talouden sopeuttaminen mahdollisimman nopeasti on perustel-
tua, jotta talouspolitiikalla ja erityisesti automaattisilla vakauttajilla olisi
mahdollisuus toimia myds seuraavassa, aikanaan tulevassa laskusuhdan-
teessa. Aiemmat kokemukset julkisen talouden kriiseistd korostavat lah-
tokohtatilanteen alhaisen velkaantuneisuuden merkitystd. Kansainvélisen
talouden epavarmuuden vuoksi tille niakokohdalle tulee antaa nyt erityi-
sen suuri painoarvo. Aikainen sitoutuminen kestdvyysongelman hoitami-
seen olisi jarkevdd my0s siltd kannalta, ettd se lisdisi luottamusta Suomen
talouspolitiikkaan. Muiden maiden ohella my6s Suomen finanssipolitiik-
kaan ja luottokelpoisuuteen kiinnitetddn aiempaa enemmaian huomiota.

 Suurin osa ikdsidonnaisten menojen arvioidusta pitkén aikavilin kasvusta
toteutuu jo vuoteen 2030 mennessd. Julkisen talouden kestdvyyden turvaa-
miseksi tehtdvien toimien tulisi kohdella eri sukupolvia oikeudenmukai-
sella tavalla. Myos tdmé sukupolvien vilisen oikeudenmukaisuuden nako-
kohta puoltaa pikaisesti tapahtuvaa tarttumista kestdavyysongelmaan. Jos
ongelmiin tarttumista lykatdan, niiden hallittu ratkaisu myohemmin voi
osoittautua poliittisestikin paljon vaikeammaksi taloudellisesti aktiivisen
vieston osuuden supistuessa.

Paatokset kestavyyden turvaavista toimenpiteista tehtavd seuraavalla hallituskaudella

Julkisen talouden kestdvyysvaje on niin mittava, ettd sen korjaamisen edel-
lyttdmat toimenpiteet on toteutettava useamman vuoden aikana. Tekemalld
ja toimeenpanemalla ajoissa julkista taloutta vakauttavia padtoksia lisatadn
luottamusta kykyyn selvitid ongelmista. Paatokset ja niiden vaikutukset lisdd-
vit talouden toimijoiden luottamusta tulevaan talousympéristoon ja luovat
siten mahdollisimman vakaan pohjan taloudelliselle toiminnalle. My6s val-
tion luottokelpoisuutta tuetaan parhaiten johdonmukaisesti ja asteittain ete-
nevin ohjelman avulla.



Paitokset julkisen talouden kestdvyyden turvaavista toimenpiteista tulisi
tehdd seuraavan vaalikauden aikana. Sopeutumisaikataulun ohella toinen kan-
nanottoa vaativa kysymys koskee keinojen painotusta julkisen talouden tasa-
painon vilittomédn vahvistamisen seké rakenteellisten toimien kesken. Raken-
teellisten uudistusten myonteiset vaikutukset niakyvit viiveelld ja niihin liittyy
epavarmuutta. T4std syystd on perusteltua, ettd kestavyysongelman ratkaisu
pohjautuu padosin julkiseen talouden rahoitusasemaan valittomasti vaikutta-
vien toimenpiteiden varaan.

Julkisen talouden vilittoman vahvistamisen tarve vahintdan 1% mrd. euroa vuodessa

Tavoitteeksi tulisi asettaa, ettd vilittomasti vaikuttavilla toimenpiteilld vah-
vistettaisiin julkisen talouden rahoitusasemaa vdhintdan kolmella prosentti-
yksikélla suhteessa kokonaistuotantoon seuraavan vaalikauden aikana. Tima
tarkoittaa vuosittain % prosentin sopeuttamista suhteessa kokonaistuotantoon
eli runsaan 1% mrd. euron vuosittaista vahvistamista. Télld sopeutuksen maa-
rdlld julkisen talouden velka suhteessa kokonaistuotantoon vakiintuu, joskin
velan mairéd edelleen kasvaa (kuvio 4.1). Vahimmaissopeutus on myds péa-
piirteittiin linjassa Suomen saamien kansainvilisten suositusten kanssa.
Jotta julkisen talouden kestavyysvaje saataisiin kurottua vuoteen 2015 men-
nessd umpeen, tarvitaan saman ajanjakson aikana lisdksi paatokset raken-
teellisista uudistuksista, jotka vahvistavat julkisen talouden rahoitusasemaa
noin kahdella prosentilla suhteessa kokonaistuotantoon. Uudistuksia koske-
vien padtosten tekeminen pienentéisi vuodelle 2015 laskettua ylijadmatarvetta ja
siten kestavyysvajetta. Mikali tallaisia paatoksid ei kyetd tekeméan, valittomien
sopeutustoimenpiteiden tarve vastaavasti kasvaa. Tavoitteeksi tulisi joka tapauk-
sessa asettaa se, ettd valtiontalous olisi rakenteellisesti tasapainossa vuonna 2015.

Kuvio 4.1a Julkisyhteisdjen nettoluotonanto Kuvio 4.1b Julkisyhteisdjen bruttovelka
suhteessa bruttokansantuotteeseen, prosenttia
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4.2  Sopeuttamistoimien kohdentaminen

Kestdvyyden turvaaminen talouspolitiikan ohjenuora

Seuraavalla vaalikaudella talouspolitiikan keskeiseni tavoitteena tulee olla jul-
kisen talouden kestidvyyden palauttaminen. Timéan edellyttamét toimenpiteet
voivat ainakin valiaikaisesti vaikeuttaa muiden talouspolitiikalle asetettavien
tavoitteiden saavuttamista. Kuten oheisesta OECD:n arvioihin pohjautuvasta
taulukosta 4.3 nahdédén, vaikutukset voivat toimenpiteesta riippuen nékya eri
tavoin niin lyhyelld kuin pidemmalldkin aikavililld. Vaikutukset voivat vaih-
della myos eri vdestoryhmien kesken, jolloin joudutaan pohtimaan eri vaihto-
ehtojen oikeudenmukaisuutta.

Mikali tehtavia tarkastellaan puhtaasti alijddman supistamisen nakokul-
masta, tehokkaimmat vaikutukset saataisiin kaikkien veroasteiden ja vilillisten
verojen nostamisen sekd julkisen sektorin palkkatason, tyollisyyden ja kaikkien
sosiaalietuuksien leikkaamisen kautta.

Otettaessa oikeudenmukaisuusnikokohta (esim. tulonjako tai sukupolvien
vilinen tasa-arvo) huomioon, keinovalikoima muuttuu huomattavasti. Talloin
elakeidn nosto, tyollisyyden parantaminen, kohdennetut etuuksien supistukset
ja verotuksen progression lisédminen olisivat perustellumpia.

Eri sopeuttamiskeinoilla on myos oma vaikutuksensa talouskasvuun. Nama
vaikutukset ovat usein erilaisia Iyhyen ja keskipitkén aikavélin tarkasteluissa.
Lyhyelld aikavalilld likipitden kaikilla keinoilla saattaa olla negatiivinen vaikutus
kokonaiskysyntaan. Poikkeuksena OECD:n arviossa on mainittu vain elakeidn
nostaminen. Tyollisyyden ja tuottavuuden nostoon tahtdévien toimien lyhyen
aikavilin vaikutukset taas ovat jossain méérin epéselvia. Keskipitkalla aika-
vililld puolestaan lyhyen aikavilin negatiiviset vaikutukset kddntyvit monelta
osin mydnteisemmiksi. Suurimmat positiiviset vaikutukset olisivat julkisen sek-
torin ty6voimatarpeen vahentamiselld, tukipalkkioiden ja verotukien pienen-
tamiselld seka tyollisyyden ja tuottavuuden kasvua edistédvilla toimenpiteilld.
Verotuksen kiristamisen vaikutukset kasvuun olisivat varsin kielteisid lukuun
ottamatta nykyisten verovapauksien poistamista.

OECD:n tarkastelun tarkoitus on hahmottaa, miten monisaikeisesté asiasta
kestavyyden palauttamisessa on kyse. Sopeuttamistoimenpiteiden kohdentami-
sessa on kyse poliittisesta valinnasta, jossa pyritaan siihen, ettd julkisen talouden
sopeuttamisen edellyttimit toimet voidaan toteuttaa mahdollisimman pienin
haitallisin sivuvaikutuksin.



Taulukko 4.1 Nakokulmia eri sopeuttamiskeinoihin

Vaikutus Oikeuden- Lyhyen Keski- Poliittinen
jaamaan mukaisuus aikavalin pitkdn ajan = hyvaksytta-
kysynta- kasvu- vyys
vaikutus vaikutus
JULKINEN KULUTUS JA
INVESTOINNIT
Palkkataso +++ ? -- + -
Tydllisyys ++ ? - + --
tehokkuushyotyja ++ 0 - ++ -
ei tehokkuushydtyja ++ - - 0 --
Julkisten hankintojen kilpailutus + ? - + -
TUKIPALKKIOT JA VEROMENOT ++ ! - ++ --
ELAKEUUDISTUKSET
Eldkeidn nosto ++ + + + --
Alhaisemmat korvausasteet ++ - - + --
SOSIALISET TULONSIIRROT
Kohdennetut supistukset ++ + - ? -
Kaikkia etuuksia koskevat
vahennykset' +++ -- -- ? -
TULOVEROTUS
Kaikkien veroasteiden korotus1 +++ - -- - --
Progressiivisyyden lisaaminen + + - -- -
VALILLISET VEROT
Verovapauksien poistaminen ++ - - + --
Kaikkien vélillisten verojen
nostaminen +++ - -- - -
YMPARISTAVEROT / PAASTO-
LUVAT ++ ? - ? -
YKSITYISTAMINEN + ? ? + -
RAKENTEELLISET UUDISTUKSET
Tyéllisyytta lisdavat ++ + ? ++ ?
Tuottavuutta lisdavat + ? ? ++ ?

"Positiiviset vaikutukset: +, neqatiiviset vaikutukset: -, epdselvit vaikutukset: ? "
!, Kaikki tulonsiirrot tai kaikki veroasteet muutettuna samassa suhteessa.
Lahde: OECD Economic Outlook November 2010



4,21  Viliton sopeuttaminen: verotuksen kiristaminen ja/tai menoleikkaukset?

Kuten edella tarkasteltiin, julkisen talouden rahoitusasemaa tulisi parantaa valit-
tomdsti vaikuttavilla toimenpiteilld vahintddn yhteensd n. 3 prosenttiyksikolla
bkt:sta vuoteen 2015 mennessa. Taltd osin ongelma tiivistyy sithen, miké on vero-
tuksen ja julkisten menojen keskinidinen painotus tavoitteen saavuttamiseksi.

Verotuksen kehittdmistd pohtivan verotyéryhman suositukset tarjoavat
aineksia tuloperusteita koskeviin ratkaisuihin. Tamén lisdksi tarvitaan jul-
kisten menojen kattavaa ldpikdyntid ja uudelleenarviointia. Julkisten meno-
jen vdahentdminen tai verojen korottaminen heikentavit kokonaiskysyntda ja
taloudellista aktiviteettia. Riippuen siitd, miten menosadstot ja veronkorotuk-
set kohdennetaan, niilld on vaikutusta taloudellisen toiminnan edellytyksiin
my06s muiden vaikutuskanavien kuin vélittomésti kokonaiskysynnéin kautta,
kuten esimerkiksi kustannuskehityksen kautta, tai niin etti talouden toimijoi-
den kannustimet muuttuvat.

Verotuksen keinot rajalliset, menojen sopeuttaminen valttamatonta

Mahdollisuuksia pienentdd kestdvyysvajetta veroperustemuutoksien avulla
rajoittavat lihtokohtaisesti kired verotus ja kansainvélinen verokilpailu. Vero-
tuksen merkittavd korottaminen ei globalisoituneessa maailmassa ole mah-
dollista ilman huomattavia haittavaikutuksia. Verotydryhma on omissa arvi-
oissaan paatynyt siihen, ettd tyon verotukseen kohdistuvaa nousupainetta on
tarpeen hillitd. My6s Suomen Pankin yleisen tasapainon mallilla tehtyjen las-
kelmien lopputulos on, ettd kasvu- ja tyollisyysvaikutukset muodostuvat mer-
kittdviksi, jos julkisen talouden vahvistaminen tehddan tyohon kohdistuvaa
verotusta kiristimalld. Vilillisen verotuksen kiristymisesta aiheutuvat mene-
tykset jadvit pienemmiksi. Verotuksessa korotuspaineet kohdistuvat ennen
muuta vililliseen verotukseen kuten arvonlisdveroihin ja valmisteveroihin.

Menojen osalta Suomen Pankin mallilaskelmien mukaan tulonsiirtoihin
kohdistuvien menosdistojen vaikutukset taloudelliseen aktiviteettiin jadvit
vahaisemmiksi verrattuna julkisten kulutusmenojen kautta toteutettuihin sais-
t6ihin. Mallilaskelmissa osa julkisen kulutuksen vihenemisestd kompensoituu
yksityisen kulutuksen kasvuna. Laskelmien mukaan velanottotarve pienenisi
tehokkaimmin kun finanssipolitiikan kiristiminen toteutetaan julkisia menoja
vahentdamalld verrattuna verotulojen lisddmiseen.

Useat selvitykset (esim. Alesina & Ardagna, 2009) viittaavat siihen, etté
enemmén menoleikkauksiin painottunut vajeiden supistaminen on historiassa
yleisesti ottaen johtanut sekd pysyvampiin tuloksiin ettd nopeampaan talouskas-
vuun sopeutuksen jalkeen kuin veronkorotuksiin painottunut sopeutus. Esimer-
kiksi EKP:n empiirisessd tutkimuksessa tarkastellaan velan alentamispyrkimyk-
sid 15 EU-maassa ajanjaksolla 1985-2009. Tulosten mukaan velkasuhdetta on
pystytty alentamaan, jos julkista taloutta on sopeutettu pitemmalla aikavalilla
erityisesti menopuolen toimiin painottuen. Tulopuolen sopeuttamistoimet eivit
ndytd vaikuttaneen velkasuhteen alentamisessa yhté paljon. (Nickel et al. 2010)



Esimerkki julkisen talouden sopeuttamisesta valtion menojen ja
tulojen kautta

Koska valtiontalous on taantuman jaljilta syvassa 6 prosentin alijadamassa ja ali-
jaaman arvioidaan olevan 4 % suhteessa bruttokansantuotteeseen v.2015, valtion
rooli julkisen talouden kestdvyysvajeen korjaamisessa valittomasti vaikuttavien
toimenpiteiden osalta korostuu. Viime kddessa julkisen talouden rahoitusasemaa
on vahvistettava valtion tuloja ja menoja sopeuttamalla.

Valtion menot pyrkivat kasvamaan ilman, etta itse menoperusteita muutetaan.
Yleinen hinta- ja ansiotason nousu heijastuu automaattisesti valtion menoihin.
Sopeutusurakan mittavuuden hahmottamiseksi seuraavassa on tarkasteltu esi-
merkkien avulla erilaisten ratkaisujen vaikutusta.

Mikali valtion menot (kansantalouden tilinpidon kasittein) pidettaisiin vuosina
2012-15 reaalisesti vuoden 2011 tasolla, valtiontalous olisi nyt ennakoidun 4 pro-
sentin alijadaman sijasta noin 2%z % alijaamainen v. 2015 (kuvio 4.2a). Julkinen talous
olisi tydeldkerahastojen ylija@mien turvin tasapainossa, mutta julkinen velka suh-
teessa kokonaistuotantoon kasvaisi edelleen selvasti. Etdisyys kestavyyden turvaa-
vaan ylijadmaan olisi edelleen noin 4 prosenttiyksikkoa.

Jos valtion menot pidettaisiin nimellisesti ennallaan vuoden 2011 tasolla vuoteen
2015 saakka, vastaisi se noin 4 prosenttiyksikon valitonta sopeutusta. Talloin val-
tiontalous olisi staattisesti tarkasteltuna suunnilleen tasapainossa v. 2015 ja julki-
nen talous olisi vajaa 3 % ylijadamainen (kuvio 4.2a). Menojen pitdaminen nimelli-
sesti ennallaan edellyttaisi sitd, ettd lisddntyvien indeksisidonnaisten maararahojen
kasvun vastapainoksi tulisi sdastda vastaavasti muissa valtion menoissa. Samoin
palkkamenojen pitadisi pysya nykyiselld tasollaan, mika ei kdytanndssa jattaisi juuri
tilaa palkankorotuksille. Lisdksi korkomenojen lisdééntyminen 1,7 mrd. eurolla tulisi
kattaa vastaavansuuruisilla menoleikkauksilla. Samalla suuren menosopeutuksen
vaikutukset talouskasvuun olisivat todennékoisesti lyhyelld aikavalilla negatiiviset,
mika pienentaisi tuloja ja lisdisi menojen sopeuttamistarvetta entisestaan.

Kuvion 4.2b tarkastelussa puolestaan valtiontaloutta sopeutetaan edelld suun-
nitellun mukaisesti niin, ettd velan suhde kokonaistuotantoon vakiintuu v.2015
mennessd. Talldin sopeutus olisi siis 3/4 %/bkt vuodessa. Tarkastelussa on kay-
tetty kansainvalisten jarjestdjen suositusten mukaisesti menopainotteista sopeu-
tusta. IMF:n (2010) mukaan menopainotteisena sopeutusmallina pidetdan sellaista
toimenpideyhdistelmaa, jossa menopuolen toimenpiteiden osuus vaikutuksesta
on vahintaan kaksi kolmasosaa. Tassa esimerkissa vuotuisesta sopeutuksesta 25%
tehddan verotuksen ja 75% menojen kautta. Tallin vuotuisesta julkisen talouden
vahvistamisesta 1,1 mrd. euroa tehtaisiin menojen ja noin 0,4 mrd. euroa verotuk-
sen kiristamisen avulla.



Kuvio 4.2a: Valtion tulot ja menot
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Kuvio 4.2b: Valtion tulot ja menot
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Menopainotteinen sopeuttaminen edellyttda olemassaolevien menojen
kyseenalaistamista ja vaikuttavuuden arviointia

Kuten edellisestd valtiontalouden sopeutustarkastelusta kavi ilmi, meno-
jen sopeuttamistarve muodostuu joka tapauksessa niin suureksi, ettd valtion
rahoitusaseman tasapainottamista ei ole mahdollista tehda hienosdatamalld
menoja. Mitddn julkisen toiminnan osa-aluetta ei voida tdysin jattdd meno-
leikkausten ulkopuolelle. Sddstopdatosten kohdentamisessa joudutaan pun-
nitsemaan olemassaolevien miadrarahojen vaikuttavuutta eli sitd, miten hyvin
ne ovat vastanneet niille asetettuja tavoitteita liittyen esimerkiksi talouskas-
vun edistdmiseen, tulonjakoon tai ymparistonidkokohtiin. Mitoitettaessa julki-
sia menoja uudelleen tulisi tavoitella sitd, ettéd haitalliset vaikutukset kasvuun



jaisivat mahdollisimman pieniksi. Samanaikaisesti joudutaan kiinnittimain
huomiota my®&s siihen, ettd mikddn vdestéryhma ei ajaudu kohtuuttoman vai-
keaan asemaan. Menoleikkausten kohdentamisessa joudutaankin tasapainoi-
lemaan taloudellisen tarkoituksenmukaisuuden ja sosiaalisen oikeudenmu-
kaisuuden vililld. Moniin keskeisiin julkisiin menoihin kuten koulutukseen,
infrastruktuurin kehittimiseen sekd tutkimus- ja tuotekehitykseen liittyy
myoOnteisid vaikutuksia talouskasvuun. Naidenkin menojen osalta on tarpeen
tehostaa niiden kaytt6d. Menojen tarkastelussa kyse ei ole pelkdstddn valtion
tai kuntien velvoitteiden uudelleenarvioinnista vaan menojen kehitykseen vai-
kuttaa ratkaisevalla tavalla my6s se, miten tehokkaasti julkinen sektori pystyy
verovaroja hyddyntdmaan.

4.2.2  llman rakenteellisia uudistuksia valiton sopeutustarve kasvaa

Edelld asetettiin tavoitteeksi vahvistaa julkisen talouden rahoitusasemaa vilit-
tomasti tuloihin ja menoihin vaikuttavien toimenpiteiden avulla noin kol-
mella prosenttiyksikolld suhteessa kokonaistuotantoon seuraavan vaalikauden
aikana. Jos samanaikaisesti ei pystytd tekemdan konkreettisia paatoksia esim.
tyourien pidentdmisestd tai tuottavuuden vahvistamisesta ajaudutaan tilan-
teeseen, jossa vaadittava menoleikkausten ja veronkorotusten maird nousee
viiteen prosenttiin. Vastaavasti vélittomien tasapainotustoimenpiteiden tarve
pienenee, mikali pystytddn tekemadn paatoksia julkisen talouden rahoitusase-
maa parantavista rakenteellisista uudistuksista.

Toteutuksen aikaura voi siis saada erilaisia muotoja ja sisaltojd. Olennaista
on se, ettd toimenpiteet, joilla kestavyysongelmaan puututaan todella vahvis-
tavat julkista taloutta pysyvilld tavalla eivitké esimerkiksi lykkaa ilmeisid pai-
neita pinnan alle ja tulevaisuuteen.

Tarvitaan kestavyyden turvaavaa talouskasvua

Vilittomésti julkisen talouden rahoitusasemaa vahvistavien toimenpiteiden
lisdksi tarvitaan paatoksid, joilla voidaan tukea talouskasvua ja siten julki-
sen talouden kestdvyyttd. Pitkalld aikavalilld talouskasvu madraytyy talouden
tydvoimaresurssien ja tyon tuottavuuden perusteella.

Tuottavuuden edistdminen niin koko kansantalouden kuin erityisesti julki-
sessa taloudessa pienentdd sopeuttamistarvetta. Tédrkein yksittdinen tyon tuot-
tavuutta ja siten elintasoa lisdava tekija on teknologinen kehitys. Tyon tuotta-
vuuteen vaikuttaa paitsi uusien koneiden ja laitteiden kdyttdonotto, myds itse
tuotantoprosessien kehittyminen aiempaa tehokkaammiksi.

Tyopanoksen lisdédmiseen puolestaan voidaan vaikuttaa esimerkiksi pidenta-
malla tyduria niin niiden alku- kuin loppupéastékin, alentamalla rakenteellista
tyottomyyttd kehittdmalld koulutusta siten, ettd se vastaa tyovoiman kysyntda
sekd edistamalld tyovoiman alueellista ja ammatillista liikkuvuutta.



Tarvittavien talouspoliittisten toimenpiteiden hahmottamiseksi talouskas-

vun tekijoiden herkkyvytté eli rakenteellisten uudistusten merkitysté kestavyy-
den kannalta on tarkasteltu taulukossa 4.2. Laskelmat ovat karkeita eika niissa
ole voitu huomioida kaikkia vilillisia vaikutuksia. Néin ollen laskelmien suu-
ruusluokkaa on pidettdvd suuntaa-antavana.

Laskelmien mukaan tydurien pidentaimisen myonteinen vaikutus pitkalla
aikavililla seka julkisen talouden kestdvyyteen kuin talouskasvuunkin on
kiistaton. Kestavyysvajeen arvioidaan pienenevin prosenttiyksikolld, mi-
kéli tyuria pidennetidn vuodella perusuraan nihden. Yhden lisdtyovuo-
den on laskelmissa oletettu jakautuvan siten, ettd 2/3 pidennyksestd koh-
distuu yli 60-vuotiaisiin ja loput alle 60-vuotiaisiin. Pidennys nékyy néin
ollen osittain eldkkeellesiirtymisen myohentymisend, osittain alempana
tyottomyytend.

Pitkalld aikavililld yleisen tyon tuottavuuden kasvun oletetaan hidastu-
van 1% prosenttiin vuodessa. Laskelmien mukaan kokonaistuottavuuden
tulisi nousta pysyvasti perati 1% prosenttiyksikolla suhteessa perusuraan,
jos kestdvyysvajetta haluttaisiin pienentdd prosenttiyksikolld. Tuottavuus
on kylld keskeisin elintason nousun lihde, mutta arvioitua nopeamman
tuottavuuskehityksen vaikutuksia kestdvyysvajeeseen vihentéd se, ettd sa-
malla my®6s julkiset menot lisddntyvit. Tuottavuuden kasvuun luontojaan
liittyva palkkojen kohoaminen seki - eksplisiittisen tai implisiittisen — in-
deksisidonnaisuuden vilitykselld tapahtuva sosiaalietuuksien reaaliarvon
kohoaminen lisaé julkisen talouden kustannuksia ja vahentdi siten tuot-
tavuuden kasvun merkitysté julkisen talouden kestidvyysongelman ratkai-
semisessa.

Pidosin kuntien tuottamien sosiaali- ja terveys- sekd koulutuspalvelujen
tuottavuuden kohottaminen olisi erittdin tehokas keino vdhentdd julki-
sen palvelutuotannon kustannuksia ja siten helpottaa kestdvyysongelmaa.
Kestdvyysvajeen pienentdminen yhdelld prosenttiyksikolld edellyttdd hy-
vinvointipalvelujen tuottavuuden !/3 prosentin vuotuista kasvua perusuran
olettaman tuottavuuden nollakasvun sijaan. Hyvinvointipalvelujen tuot-
tavuudenkasvusta neljanneksen on arvioitu heijastuvan julkisen sektorin
palkkojen nousuna. Tuottavuuden paraneminen hillitsisi myds kunta-alan
henkiléston lisdyspainetta, ja turvaisi niukkenevan tyévoiman saantia yk-
sityiselle ja julkiselle sektorille.



Taulukko 4.2 Eri tekijoiden vaikutukset kestavyysvajeeseen

Perusuran Kestavyysvaje pienenisi
oletus 1 prosenttiyksikolla, jos
muutos perusuraan olisi

Ty6uran piteneminen vuoteen 2020 mennessd 2 +1vuosi
Yleinen tuottavuus, %/vuosi 13, +1,
Hyvinvointipalvelujen tuottavuus, %/vuosi 0 +1/3

Tarkastelu on tehty STM:n SOME-mallilla.

Tydvoimaresurssien kayttoa tehostettava

Kansantalouden tyovoimaresurssien kayton tehostamista voidaan edistda esi-
merkiksi pidentdmalla tyouria, lisidmalld tydvoiman ammatillista ja alueel-
lista litkkuvuutta sekd suuntaamalla koulutusta vastaamaan ty6évoiman kysyn-
tddn. Tyourien pidentiminen voi nikyi niin eldkkeelle siirtymisen my6hen-
tymisend kuin tydelamain siirtymisen aikaistumisena. Koulutuksen ja liik-
kuvuuden lisddmisen avulla voidaan osaltaan alentaa rakennetyottomyytta.

Elinidn piteneminen johtaa eldkeidn pysyessd ennallaan siihen, ettd yha
suurempi osuus elinidstd vietettdisiin elakkeelld (kuvio 4.3). Tyourien piden-
taminen eldkeikdd myohentamalld vaikuttaisi julkisen talouden kestavyyteen
kahta kautta. Ensinnékin se alentaisi eldkemenoja suhteessa peruslaskelmaan.
Toiseksi se nostaisi tyossa kdyvan vieston madrad ja nopeuttaisi potentiaali-
sen tuotannon kasvua. Lisaksi lisavuodet tydelaméssa kartuttavat elakkeitd ja
parantavat eldkeldisten toimeentuloa.

4.3 Elakkeellesiirtymisian odote ja elinajan odote
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Taulukko 4.2. Suomen vdesto vuonna 2009 ja 2030 tyomarkkinastatuksen mukaan

Maéra Osuus 15-64- Maara Osuus 15-64-
vuotiaista, % vuotiaista, %
2009 2030
Véesto 5350000 5850000
15-64-vuotiaat 3553000 100 3382000 100
Tydvoimaan kuuluvia 2680000 76 2824000 84
Tydllisia 2423000 68 2476000 73
Tydssa 2050000 58
Tysttomis 260000 7
Ei kuulu tydvoimaan 865000 24 558000 16
Opiskelijoita 380000 n
Vanhuuseldkkeella 153000 4
Ty6ttomyyseldkkeelld 207000 6
Omaishoitajana, hoitovapaalla 78000 2
Varusmiespalveluksessa 20000 1
Muu syy 30000 1

LahdexTilastokeskus

Ty6voiman suuruus riippuu tydikédisestd viestostd ja tyohon osallistu-
misasteesta. Tyoikdisestd vdestostd tydovoiman ulkopuolella oli vuonna 2009
865 000 henkeai, joista valtaosa on opiskelijoita ja tyokyvyttomyyseldkelai-
sid. Ty6voimaan kuului samaan aikaan 2 680 000 henked. Ty6ikdisen véeston
ennustetaan supistuvan seuraavan kahdenkymmenen vuoden aikana, mutta
lahtevén sen jilkeen nousuun. Tyéllisten lukumidédrdn ennakoidaan kasvavan
nykyisestd n. 50 000 hengelld. Tama tarkoittaa tyollisyysasteen nousua nykyi-
sestd n. 68 prosentista runsaaseen 73 prosenttiin vuonna 2030. Taménkaltainen
tyollisyyskehitys edellytta, ettd tyGvoiman ulkopuolella olevien maara supis-
tuu voimakkaasti, eli tyévoimareservien kdyttoa tehostetaan selvasti nykyisesta.
Tyovoiman ulkopuolella olevien ma4ran ennustetaan olevan vuonna 2030 run-
saat 300 000 henked pienempi kuin v. 2009.

Merkitykseltadn tarkeimmit vdestoryhmat tyovoimaresurssien kiayton
tehostamisessa ovat tyokyvyttomyys- ja vanhuuseldkkeelld (63- ja 64 —vuotiaat)
olevat. Demografisen kehityksen johdosta opiskelijaikéisten (16-24 —vuotiaat)
madridn ennakoidaan alenevan selvdsti seuraavien kymmenen vuoden aikana,
jonka jilkeen méird alkaa taas nousta. Opiskeluaikojen pituus samoin kuin eri
elakejarjestelyissd ja hoitovapaalla olevien maira tulee riippumaan yksilotason
valintojen ohella my6s tulevista poliittisista paatoksista.



Kestavyysvajeen umpeen kurominen myds kuntien vastuulla

Kuntatalous on julkisen talouden kestidvyysvajeen umpeen kuromisessa kes-
keisessd asemassa. Edelld arvioidusta julkisten palvelujen kasvupaineesta liki
puolet kohdistuu kuntien vastuulla oleviin terveys- ja sosiaalipalveluihin.
Tama aiheuttaa mittavat nousupaineet kunnallisveroasteeseen ja siten tyoén
verotukseen. Lisaksi kuntien palvelutuotanto on tyévoimavaltaista ja kunta-
alan tyollisyys vastaa noin viidennestd koko kansantalouden tyo6llisistd. Sen
vuoksi kuntien toimenpiteet kunta- ja palvelurakenteiden uudistamiseksi ja
palvelujen taloudellisuuden ja tuottavuuden parantamiseksi ovat kiireellisid.

Koska meilld terveys- ja hoivapalvelujen voimakkain kasvu tapahtuu kah-
den seuraavan vuosikymmenen kuluessa, tulisi kuntapalvelujen tuottavuuden
tason pikainen kohottaminen nostaa kestiavyysongelman tarkeaksi ratkaisukei-
noksi. Kuntatalouden kestdvyys ja vakaus tulee asettaa kuntapolitiikan keskei-
seksi tavoitteeksi seuraavilla kahdella vaalikaudella. Tdma takaa rahoitukselli-
sen lilkkkumavaran ja reagointikyvyn mittaviinkin vanhenevan véeston palve-
lutarpeisiin horjuttamatta kuntien rahoituksellista vakautta.

Palkkausmenojen paino kuntien menorakenteessa on suuri, noin 60 % toi-
mintamenoista. Kun kunta-alan palkkakehityksen oletetaan pitkalla aikava-
lillda myo6téilevan yleisen tuottavuuden kehitystéd, kuntapalvelujen tuottavuuden
nostaminen kiteytyy kunnissa vahvasti henkiloston méédran kasvun hillintdan.
Mikili kuntasektorin tuottavuus pysyy muuttumattomana, kunta-alan henki-
16st6n médrd uhkaa nousta jo vuoteen 2020 mennessé noin 500 000 henkil6on.
Talouskasvun ollessa tulevaisuudessa yksinomaan tuottavuuskasvun varassa,
on tirkeda, ettei perinteisesti heikomman tuottavuuskehityksen julkinen sek-
tori nielaise lijan suurta osaa uusista tydmarkkinoille tulevista ikaluokista.
Kuntien rahoituspohja vaarantuu vakavasti, jos vihenevid ty6voimaa ei endd
riité yksityiselle sektorille. Toisaalta mikdén ei takaa sitd, ettd kunnat niukke-
nevan tyévoiman oloissa edes pystyisivdt rekrytoimaan henkilokuntaa men-
neiden vuosien tapaan. Kuntien oman elinvoiman, toimintakyvyn ja palvelujen
turvaamisen kannalta on ensiarvoisen tarkeéa, ettd kunta- ja palvelurakenteita
uudistetaan niin, ettd suhteellinen henkil6stotarve olisi kuluvan vuosikymme-
nen lopussa nykyistd vihaisempi.

Kuntasektorin tuottavuudelle konkreettiset tavoitteet

Julkisten palvelujen tuottavuuden nostoon liittyvat haasteet ovat hajanaisen
kunta- ja palvelurakenteen sekd palvelujen tydvoimavaltaisuuden vuoksi mit-
tavia. Hyvinvointipalvelujen tuottavuuden nostaminen on kuitenkin mahdol-
lista kunta- ja palvelurakennetta rohkeasti uudistamalla.

Ikaantymisen tuoma tyovoiman poistuminen mahdollistaa kunnille raken-
teellisten uudistusten toteuttamisen. Kunnissa on jo kidynnistynyt historialli-
nen eldkkeelle siirtyminen, kun suuret ikdluokat ovat saavuttamassa vanhuus-
elakeikdnsa. Kuntien elakevakuutuksen ennusteen mukaan seuraavan kymme-



nen vuoden aikana eldkkeelle siirtyy 166 000 kuntatyontekijai eli kolmasosa
kaikista kunta-alan tyontekijoista.

Suomen kansantalouden ja julkisen talouden haasteet sekd kuntasektorin
lahivuosien suuri eldkepoistuma huomioiden kunnianhimoisetkin tavoitteet
ovat perusteltuja. Olisi tarkedd, ettd kuntasektorin henkildstoméaraa onnis-
tuttaisiin sopeuttamaan ennen 2020-lukua, jolloin ikdsidonnaisten palvelujen
tarpeen kasvun nopein vaihe alkaa. Siksi kuntasektorille tulisi asettaa tuleville
vuosille selkeit tavoitteet resurssien kidyton vihentamiseksi. Tavoiteltavaa olisi,
ettd kunta-alan tydvoiman mairi voitaisiin sopeuttaa vuoteen 2020 mennessé

Kuvio 4.4 Kuntasektorin henkilostomaaran kehitys ja tyon
tuottavuuden muutos 1990-2020,1 000 henkilod
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Kuvio 4.5 Kuntasektorin eldikepoistuma ja henkildstotarpeen
vahentaminen tuottavuutta nostamalla, 1000 henkiloa
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nykyisestd noin 460 000 henkilostd 2000-luvun alun tasolle, jolloin kunta-alan
palveluksessa oli noin 430 000 henkil6a (kansantalouden tilinpidon mukaan).
Tamai vastaisi karkeasti sitd, ettd viiden elikkeelle siirtyvan tilalle palkataan
neljd uutta tyontekijad (kuvio 4.4). Télloéinkin kuntasektorin osuus koko kan-
santalouden tyollisyydesté kasvaisi selvasti, koska samaan aikaan Suomen tyo-
ikdinen véesto supistuu noin 150 000 henkilolla.

Valtiovarainministerio julkaisi syksylla 2010 raportin ”Kuntapolitiikan
linja”. Siina kuntapolitiikan tavoitetila méariteltiin siten, ettd kuntatalouden
tulee olla kestévi ja vakaa vuoteen 2020 mennessi. Keskeinen keino asetetun
tavoitetilan saavuttamiseksi on kuntasektorin henkildstotarpeen sopeuttami-
nen 2000-luvun alun tasolle. MyShemmin syksylld valtiovarainministerion ja
Suomen Kuntaliiton yhteisessa raportissa ”Finanssipolitiikan linja - Kuntata-
louden vakaus ja kestavyys” kuntien henkilostomairian sopeuttamista pidet-
tiin kiireellisend.

Edelld mainittu henkiléstémaaritavoite kuntasektorilla merkitsisi vuosita-
solla noin 3 000 ty6llisen vahentdmistd. Tama vastaisi noin 1% prosentin nou-
sua tuottavuudessa (kuvio 4.4). Tama pienentéisi (muut tekijit ennallaan) kes-
tadvyysvajetta jo vuosina 2011-2015 noin 3/4 prosenttiyksikolla ja koko kuluvan
vuosikymmenen aikana 1% prosenttiyksikolla.

Tarvitaan kuntia sitovaa toimintamallia ja velvoitteiden karsimista

Keskeinen ongelma kuntapalvelujen osalta on tuottavuustavoitteiden sitovuu-
den puute julkisen talouden hallinnan kokonaisuuden ndkokulmasta. Ilman
konkreettisia, todennettavissa olevia ja kuntia sitovia tuottavuustavoitteita
kestavyysongelman korjaaminen ei onnistu. Ottaen huomioon kuntatalouden
haasteet, on ilmeistd, ettd ilman tavoitteita tukevaa kehysmenettelyn tapaista
monivuotista toimintamallia haasteisiin vastaaminen ja tuottavuuskehityksen
todentaminen on vaikeaa.

Kuntasektorin henkilostomaaran sopeutus on kuntatalouden ja julkisen
talouden kestidvyyden kannalta valttdmatontd mutta haasteellista ja edellyttaa
madritietoista toimeenpanoa. Kuntien velvoitteet ja tehtévit, jotka méarittavit
hyvin pitkille kuntien henkilostotarvetta, sdddetddn suurelta osin lainsddadén-
nossi. Kunnat eivit selvid sopeuttamistoimista yksin, vaan se edellyttdd myos
valtion toimesta olemassa olevien velvoitteiden karsimista.
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