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Tuloveroista, 
tulonsiirroista ja 
suhdanne-
puskureista 
EMU-aikana
Finanssipolitiikka on pysynyt kansallisen talous-

politiikan välineenä EMUssa. Suomessa sen keskeisenä 

linjana ovat olleet veronkevennykset ja tulonsiirtojen 

reaaliarvon pitäminen ennallaan. Lisäksi on otettu 

käyttöön suhdannepuskurit työttömyysvakuutus- ja 

työeläkevakuutusjärjestelmissä.
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S
amanaikaisesti kun EMU-ratkai-

su toi Suomen rahamarkkinoille 

vakautta, se myös poisti raha-

politiikan ja valuuttakurssipolitiikan 

suhdannepolitiikan työkalupakista. 

Suomen keskeisiksi suhdannepolitii-

kan välineiksi jäivät fi nanssipolitiikka 

ja tulopolitiikka. Työmarkkinajärjes-

töt ja valtio päättivät EMU-ratkaisun 

yhteydessä myös luoda työttömyys-

vakuutus- ja työeläkevakuutusjärjes-

telmään suhdannepuskurit. Niiden 

avulla voidaan tasoittaa työttömyys-

vakuutus- ja työeläkevakuutusmak-

sujen suhdannetilanteesta johtuvia 

vaihteluita. 

Työn verotuksen kehityksen ja 

suhdannepuskureiden toiminnan 

kannalta keskeistä on kansantalou-

den kasvu ja erityisesti työllisyyden 

kehitys. Vuodesta 1995 alkaen Suo-

men kansantalous on kasvanut no-

peasti. Työllisten määrä on kasvanut 

noin 500 000 henkilöllä. Lukuun ot-

tamatta pientä notkahdusta vuosi-

na 2002–2004 työllisten määrä on 

kasvanut keskimäärin 1,5 prosentilla 

vuodessa. Syksyllä 2008, maailman-

laajuisen fi nanssikriisin seurauksena 

syntyvän taantuman uhatessa, Suo-

men työttömyysaste on laskenut 6,5 

prosenttiin. 

Artikkeli perustuu esitelmään Kuntien takaus-
keskuksen järjestämässä ”EMU 10 vuotta”-se-
minaarissa Helsingissä 27.11.2008.

Pasi Holmin mielestä vuodet 2009 ja 2010 
tulevat olemaan EMU-ajan ensimmäinen 
testi: kaikki keinot käyttöön työllisyyden 
edistämiseksi.
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EMU-ajan talouspolitiikan analysointi 

on varsin mielenkiintoista myös siitä nä-

kökulmasta, että kolme suurinta puolu-

etta, keskusta, kokoomus ja sosialidemo-

kraatit, ovat olleet hallituksissa kaikissa 

eri kombinaatioissa. Lipposen I (1995–

1999) ja II (1999–2003) hallituksessa oli-

vat sosialidemokraatit ja kokoomus. Van-

hasen I hallituksessa (2003–2007) olivat 

keskusta ja sosialidemokraatit. Vanhasen 

II hallituksen (2007-) muodostavat kes-

kusta ja kokoomus.

Palkansaajan verotusta on 
kevennetty määrätietoisesti 
hallituspohjasta riippumatta

Veronmaksajien laskelmien1 mukaan 

keskituloisen palkansaajan tuloveroas-

te laskee vuodesta 1995 vuoteen 2009 

reilulla kahdeksalla prosenttiyksiköllä. 

Ylempi keskituloinen maksoi palkkatu-

loistaan (noin 4500 euroa kuukaudes-

sa vuonna 2008) veroa 44,8 prosenttia 

vuonna 1995, ja vuonna 2009 ylem-

män keskituloisen veroprosentti on 

36,7. Siis keskituloinen ja ylempi kes-

kituloinen pääsivät samaan veronke-

vennykseen. Palkansaajan tuloveroas-

teen keventyminen on seurausta sekä 

valtion ansiotuloverojen että palkan-

saajan työttömyysvakuutusmaksun 

alentumisesta. Sekä keskimääräinen 

kunnallisveroprosentti että palkan-

1 Ks. www.veronmaksajat.fi .

saajan työeläkevakuutusmaksu ovat 

tarkastelujaksolla hieman nousseet. 

Niiden pienituloisten palkansaajien tu-

loverotusta, jotka eivät merkittäväksi 

maksa valtion ansiotuloveroa, on alen-

nettu kasvattamalla kunnallisveron an-

siotulovähennystä. 

Lipposen hallitusten aikana palkan-

saajan tuloveroprosentti aleni noin 0,65 

prosenttiyksikköä vuodessa (kuvio 1). 

Keskituloisten tuloveroaste laski aavis-

tuksen enemmän kuin pienituloisten ja 

suurituloisten. Vanhasen I ja II hallituk-

sen aikana tuloveroalennukset ovat ol-

leet hieman maltillisempia ja kohdis-

tuneet Lipposen hallituksia enemmän 

pienituloisiin palkansaajiin.        

Tuloverojen alennusta voidaan pi-

tää sekä suuruusluokaltaan että raken-

teeltaan onnistuneena. Tuloverojen 

alennus on lisännyt kotitalouksien os-

tovoimaa ja parantanut työnteon kan-

nustimia. Sekä Lipposen että Vanha-

sen hallitusten tarkoituksena on ollut 

työnteon kannustamisen lisääminen 

ja työllisyyden parantaminen. Vaikka 

palkansaajan verotusta on alennettu 

Suomessa selvästi, se on vielä kansain-

välisesti ankaraa. On mielenkiintoista 

seurata, mitä valtiovarainministeri Ka-

taisen asettama verotyöryhmä, alival-

tiosihteeri Hetemäen ryhmä, esittää 

tuloverotuksen kehityslinjoiksi tulevil-

le hallituksille.    

Tulonsiirtojen reaaliarvo ennallaan 
mutta reaalipalkat nousseet 40 %

Pellervon taloudellinen tutkimuslaitos 

on verrannut joidenkin keskeisten tu-

lonsiirtojen kehitystä Lipposen ja Van-

hasen hallitusten aikana (kuvio 2). Se-

EMU-aikana hallituspohjalla ei 
ole ollut oleellista vaikutusta 
veroratkaisuihin.

Kuvio 1. Tuloveroalennus keskimäärin vuodessa (%-yksikkö) eri vuoden 2008 kuukausituloilla.

* Hallituksen esityksen pohjalta.
Lähde: Veronmaksajien pohjatietoja vuoden 2009 osalta täydentäen PTT.
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kä Lipposen että Vanhasen hallitukset 

ovat tehneet useimpiin perusturva-

etuisuuksiin ainoastaan inflaatiotarkis-

tukset. Peruspäivärahan, kansaneläk-

keen ja ensimmäisen lapsen lapsilisän 

reaaliarvo ei ole juuri muuttunut vii-

meisen 15 vuoden aikana. Vaikka opin-

viidenneksen korkeampia kuin vuonna 

2007. 

Vastaavana aikana palkansaajan osto-

voima on noussut noin 45 prosenttia ja 

reaalipalkat lähes 40 prosenttia (kuvio 

3). Ostovoiman reaalipalkkoja nopeampi 

kasvu johtuu verotuksen kevenemises-

tä. Työllisyyden paraneminen on tasoit-

tanut tehokkaasti tulonjakoa, koska pie-

nituloiset työttömät ovat työllistyneet ja 

heidän tulonsa ovat nousseet, mutta tu-

loerot ovat tarkastelujaksolla kasvaneet. 

On kuitenkin myös kiistatonta, että osal-

taan EMU-aikana tapahtunut tuloerojen 

kasvu on johtunut keskituloisten reaali-

palkkojen noususta ja pienituloisten tu-

lonsiirtojen reaaliarvojen pysymisestä 

paikallaan. Tärkein syy tuloerojen kas-

vussa on ollut pääomatulojen voimakas 

kasvu. Hyvätuloiset saavat niitä suhteel-

lisesti enemmän kuin pienituloiset, ja nii-

tä myös verotetaan ansiotuloja kevyem-

min.

Vanhasen II hallituksen ohjelmassa on 

mainittu perusturvan uudistaminen. SA-

TA-komiteassa pyritään selkeyttämään 

ja yksinkertaistamaan perusturvaa siten, 

että työnteon kannustavuus parantuisi. 

Tulevina vuosina saattaisi olla paikallaan 

harkita myös perusturvan tason nostoa. 

Muuten perusturva jää kovin pienek-

si palkkoihin verrattuna. Jos vielä seu-

raavat viisitoista vuotta jatketaan laman 

jälkeisellä linjalla, vuonna 2020 perus-

turvan ostovoima on edelleen vuoden 

1995 tasolla, vaikka palkansaajien osto-

voima on lähes kaksinkertaistunut vuo-

teen 1995 verrattuna.

Työttömyysvakuutusmaksuilla on 
kyetty tasaamaan suhdanteita

Pohdittaessa EMU-jäsenyyttä 1990-lu-

vun puolivälissä suhdannepuskureiden 

luominen nousi työmarkkinapoliittisen 

torahaa korotetaan 15 prosentilla vuo-

den 2009 alussa, sen reaaliarvo jää 

kuitenkin alhaisemmaksi kuin mitä se 

oli vuonna 1995. Vanhempainrahan ja 

sairauspäivärahan vähimmäismääriä 

nostetaan vuonna 2009 huomattavas-

ti. Niiden reaaliarvot ovat ensi vuonna 

Kuvio 2. Eräiden tulonsiirtojen kehitys eri hallituskausilla, euroa kuukaudessa vuoden 2008 ra-
hassa.

Lähde: PTT on koonnut luvut Kansaneläkelaitoksen tietojen osalta. Vuoden 2009 luvut perus-
tuvat hallituksen esitykseen.
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Kuvio 3. Palkansaajan ansiotason reaalikasvu, % hallituskausittain ja yhteensä 14 vuoden aika-
na.
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keskustelun keskiöön. Palkansaajajär-

jestöt kannattivat suhdannepuskureita, 

mutta työnantajat olivat epäilevällä kan-

nalla. EMU-suhdannepuskurit kuitenkin 

rakennettiin sekä työttömyysturvajärjes-

telmän että työeläkejärjestelmän yhtey-

teen. Myöhemmin työeläkejärjestelmän 

suhdannepuskurit ovat sulautuneet työ-

eläkejärjestelmän muihin rahastoihin sa-

manaikaisesti, kun työeläkejärjestelmän 

varat ovat viimeisen kymmenen vuoden 

aikana kasvaneet nopeasti.

Työttömyysturvajärjestelmän suh-

dannepuskuri luotiin työttömyysva-

kuutusrahaston yhteyteen. Suhdan-

nepuskurin avulla pyritään tasaamaan 

työttömyysvakuutusmaksun heilah-

teluita suhdanteiden mukaan. Oikein 

toimiessaan suhdannepuskurin pitäi-

si supistua matalasuhdanteessa, kun 

työllisyys heikkenee, ja kasvaa korkea-

suhdanteessa, kun työllisyys paranee. 

Matalasuhdanteessa työttömyysvakuu-

tusrahasto voi tehdä alijäämää ja ra-

hoittaa sen suhdannepuskurista. Nou-

sukautena työttömyysvakuutusrahasto 

voi tehdä ylijäämää ja sijoittaa kerty-

neet ylijäämänsä suhdannepuskuriin. 

Jos suhdannepuskuria ei olisi käytös-

sä, työttömyysvakuutusrahaston pitäi-

si nostaa työttömyysvakuutusmaksu-

ja laskukautena. Tämä työn verotuksen 

kiristäminen lisäisi laskukautena työlli-

syyden heikkenemistä. 

Suhdannepuskurin merkitys koros-

tuu juuri työttömyysturvajärjestelmäs-

sä. Silloin kun työttömyysvakuutus-

maksut pidetään muuttumattomina, 

työllisyyden heiketessä työttömyys-

vakuutusrahaston tulot pienenevät ja 

työttömyyden kasvaessa sen menot 

kasvavat. Työllisyyden muutokset vai-

kuttavat siis työttömyysvakuutusra-

haston talouteen sekä tulojen että me-

nojen kautta. 

Vuonna 2008 palkansaajan työttö-

myysvakuutusmaksu on 0,34 prosent-

tia bruttopalkasta. Työnantajan maksu 

on 0,70 prosenttia palkkasumman en-

simmäiseen 1 686 000 euroon asti ja sen 

ylittävältä osalta 2,90 prosenttia. Työt-

tömyysvakuutusmaksu vähentää täten 

yhtäältä palkan ostovoimaa ja toisaalta 

lisää työnantajan työvoimakustannuk-

sia. Työn verotus vaikuttaa negatiivisesti 

työllisyyteen riippumatta siitä, tarkastel-

laanko palkansaajan verotusta tai työn-

antajan palkkaperusteisia maksuja. Työn 

verotuksen aleneminen lisää työllisyyttä 

ja sen kiristyminen heikentää työllisyyt-

tä.   

Työttömyysvakuutusrahaston suh-

dannepuskurin koko on vaihdellut 

100–800 miljoonan euron välillä vuosi-

Kuvio 4. Suhdannepuskurin koko ja työllisyyden muutos.
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Kuvio 5. Työttömyysvakuutusmaksuaste ja työllisyys.
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na 1999–2007. Vuonna 2009 suhdanne-

puskurin arvioidaan olevan reilun 900 

miljoonan euron suuruinen. Suhdanne-

puskurin avulla on onnistuttu ainakin 

osittain tasaamaan työllisyyden vaih-

teluita (kuvio 4). Kun työllisyyden kas-

vu heikkeni vuosina 2002–2004, suh-

dannepuskurin koko pieneni lähes 700 

miljoonaa euroa. Viime vuosien hyvän 

talouskehityksen aikana suhdannepus-

kuri on kasvatettu takaisin lain sallimal-

le maksimitasolleen.      

Työllisyyskehityksen ohella suhdan-

nepuskurin kokoon vaikuttaa työt-

tömyysvakuutusmaksujen suuruus. 

Kuviossa 5 on esitetty toteutunut pal-

kansaajan ja työnantajan ylemmän 

työttömyysvakuutusmaksun yhteen-

laskettu osuus (yhtenäinen viiva) ja 

työttömyysvakuutusrahaston vuotui-

set tulot ja menot tasapainottava las-

kennallinen työttömyysvakuutusmak-

su (katkoviiva). Työllisyyden kasvaessa 

nopeasti vuosina 1999–2001 ja vuosi-

na 2006–2007 todellinen maksu oli ta-

sapainottavaa maksua suurempi, jol-

loin suhdannepuskuri kasvoi. Vuosina 

2003–2004 todellinen maksu oli lä-

hes prosenttiyksikön tasapainottavaa 

maksu alhaisempi. Kyseisinä vuosi-

na työttömyysvakuutusrahasto elvytti 

vuodessa noin 300 miljoonalla eurol-

la kansantaloutta. Ilman tätä elvytystä 

työllisyyskehitys olisi ollut toteutunut-

ta heikompi.  

Suhdannepuskurista olisi 
mahdollista irrottaa noin 400 
miljoonan elvytysruiske vuodelle 
2009

Sosiaali- ja terveysministeriö päättää 

työttömyysvakuutusmaksuista syksyi-

sin työttömyysvakuutusrahaston esi-

tyksestä. Työttömyysvakuutusrahaston 

Työttömyysturvajärjestelmän suhdanne-
puskurin toiminta perustuu siihen, että

työttömyysvakutuusmaksuja voidaan 
keventää matalasuhdanteessa 

työllisyyden edistämiseksi.

päätöksistä vastaavat työmarkkinajär-

jestöjen edustajat. Tätä kirjoitettaessa 

työttömyysvakuutusrahasto esittää so-

siaali- ja terveysministeriölle 0,14 pro-

senttiyksikön alennusta palkansaajan 

työttömyysvakuutusmaksuun vuodelle 

2009, ja 0,05 prosenttiyksikön alennus-

ta työnantajan työttömyysvakuutus-

maksuun palkkasumman ensimmäisel-

tä 1 788 000 eurolta ja sen ylittävään 

osaan 0,20 prosenttiyksikön laskua. 

Työttömyysvakuutusrahaston alijää-

män arvioidaan esityksen mukaan ole-

van noin 200 miljoonaa euroa vuonna 

2009. Suhdannepuskurin koko olisi näin 

vuonna 2009 noin 700 miljoonaa eu-

roa.       

Koska maailmantalouden taantu-

mariski vuonna 2009 on todellinen ja 

koska lomautusilmoituksia on julkais-

tu syksyn 2008 edetessä kiihtyvällä 

tahdilla, pitäisi työttömyysvakuutus-

rahaston ainakin harkita 200 miljoo-

naa suurempaa elvytysruisketta. Koska 

vuonna vuosina 2003 ja 2004 satsat-

tiin työllisyyden edistämiseen työt-

tömyysvakuutusrahaston kautta noin 

300 miljoonaa euroa vuodessa, pitäisi 

satsauksen olla vuosina 2009 ja 2010 

noin 400 miljoonaa euroa. Suhdanne-

puskurissa on lisäsatsaukseen riittä-

västi varoja. Vuosina 2002–2003 työt-

tömyysvakuutusmaksua (palkansaajat 

ja työnantajat ylempi) alennettiin yh-

teensä 1,15 prosenttiyksikköä. Vuosil-

le 2009 ja 2010 olisi varaa lähes vastaa-

vaan alennukseen.

Yhteenveto

Palkansaajan verotusta on alennettu 

EMU-aikana määrätietoisesti riippumat-

ta siitä, mitkä kolmesta suuresta puo-

lueesta ovat olleet hallituksessa. Sekä 

tuloveroalennusten taso että niiden 

kohdistuminen eri tulotasoille on ollut 

yhdenmukaista. Tärkeimpiä tulonsiirto-

ja on korotettu lähinnä infl aation verran, 

joten tulonsiirtojen reaaliarvo on pysy-

nyt muuttumattomana. Samanaikaisesti 

reaalipalkat ovat nousseet keskimäärin 

lähes neljäkymmentä prosenttia. Tällä 

politiikalla on onnistuttu lisäämään sel-

keästi työllisyyttä. EMU-aikana ja hyvän 

talouskasvun tukema tällainen rakenne-

politiikka on ollut mahdollista ja välttä-

mätöntä.  

Työttömyysvakuutusmaksuihin liit-

tyvällä suhdannepuskurilla pystyttiin 

ehkäisemään osaltaan työttömyyttä ja 

tasoittamaan työttömyysvakuutusmak-

sujen nousupainetta vuosina 2002–

2004, jolloin työllisyyskehitys notkah-

ti. Samaa linjaa olisi noudatettava myös 

vuosina 2009–2010, jolloin riski työt-

tömyyden lisääntymisestä on todelli-

nen.   




