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LUKIJALLE

Suomalainen hyvinvointivaltio kuuluu monella mittarilla maailman huippujen jouk-
koon. Nyt kuitenkin se on tullut kdfinnekohtaansa. Maan talousahdingon ja julkisen
talouden velkaantumisen nimissé tulee monilta tahoilta vaatimuksia, ettd julkista
sektoria on ajettava alas. Sosiaaliturvaa ja hyvinvointipalveluja on leikattava. Seuraavat
eduskuntavaalit ja hallitusohjelma voivat ratkaista kehityksen suunnan.

Mutta miti kello on lyényt? Miki oikeasti on hyvinvointivaltiomme nykytila? Mit4
puutteita siind on, onko sitd pakko ajaa alas, vai onko sitd mahdollista kehittdi edelleen?
Niitd ja monia muita hyvinvointivaltioon liittyvid kysymyksid pohtivat tissi kirjassa
maamme huippuasiantuntijat. He ovat saaneet vapaat kidet nostaa esiin tirkeimpié
asioita omilta aloiltaan.

Kirja on tarkoitettu laajalle yleisolle. Sen artikkelit eivit perustu mihinkéén tété
varten toteutettuihin tutkimusprojekteihin, vaan kirjoittajat ovat nojautuneet aiemmin
ilmestyneisiin tutkimuksiin ja paivittineet tilastotietoja. Lukijoita varten tieteelliset
kisitteet on selitetty, ja kirjallisuusviitteet ohjaavat muihin yleistajuisiin kirjoituksiin,
alkuperiisiin tutkimusjulkaisuihin ja tilastoldhteisiin.

Olen keskustellut Julkisten ja hyvinvointialojen liitto (JHL) ry:n edustajien kanssa
kysymyksist#, joita kirjassa olisi hyvi ottaa esille. Samalla kun esitéin heille parhaat
kiitokseni hyvisti ehdotuksista, korostan, ettd he eivit ole missién vaiheessa pyrkineet
vaikuttamaan siihen, milld tavalla néit4 asioita kirjassa késitellaan.

Kuten aina, yhteisty6 kirjan taitosta vastanneen PT:n julkaisusihteeri Irmeli Hongan
kanssa on sujunut erinomaisesti. Parhaat kiitokseni Immille!

Kirja julkaistaan JHL:n tuella, mistd kaikki kirjoittajat ja kustantaja esittavét kii-
toksensa. Kirja on my0s saatavana erikseen luku luvulta pdf-muodossa Palkansaajien
tutkimuslaitoksen kotisivulta www.labour.fi .

Helsingiss4, 22. tammikuuta 2015

Heikki Taimio
Erikoistutkija
Palkansaajien tutkimuslaitos
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Heikki Taimio

Erikoistutkija, Palkansaajien tutkimuslaitos

JOHDANTO

”Pedon nddnnyttiminen” ("starving the beast”) on ollut Yhdysvaltain konservatiivi-
simpien republikaanien opinkappaleita presidentti Ronald Reaganin ajoista lihtien.!
IImaisun keksi luultavasti Reaganin budjettipillikké David Stockman. Se nékee valtion
petona ja tarkoittaa poliittista strategiaa, jossa ensin veronkevennyksilla pienennetdén
valtion tuloja ja paisutetaan sen budjettialijiimii ja velkaa, miki sitten taivuttaa
kongressin pienentiméén valtion menoja, ennen kaikkea hyvinvointimenoja.2 Reagan
onnistuikin jarruttamaan valtion menojen (pl. puolustusmenojen) kasvua. "Pedon
nadnnyttimisestd” muodostui yksi hyvinvointivaltion alasajon strategia.

Suomessa on kevennetty verotusta 1990-luvun lamasta ldhtien yhteensi useilla
miljardeilla euroilla. Vuoteen 2010 mennessé veroaste (= verokertyni/bruttokan-
santuote) aleni lihtovuodesta riippuen 4-5 prosenttiyksikkod, nykyrahassa noin 8-10
miljardia euroa. On mahdollista viittié, ettd Amerikasta on kiyty ottamassa oppia ja
veronkevennykset on tehty ”pedon nédénnyttdmisen” tarkoituksessa, vaikka t#t4 stra-
tegiaa ei olekaan meilld lausuttu julki. Se sopii hyvin ainakin sellaiseen ideologiaan,
missé valtio ndhdéén yksityiseen sektoriin verrattuna liht6kohtaisesti tehottomana,
tuhlailevaisena ja kansalaisten valinnan vapautta rajoittavana. Se sopii myds strategi-
aan, missi pyritdin raivaamaan tilaa yksityiselle liiketoiminnalle.

Viitteen, ettd meilld verotusta on kevennetty hyvinvointivaltion alasajon jou-
duttamiseksi, jatkeeksi voidaan esitté4, ettd ndin on luotu julkiseen talouteen iso
kestdvyysvaje, jolla nyt perustellaan leikkauksia julkisiin menoihin ja ennen kaikkea
hyvinvointivaltion palveluihin ja tulonsiirtoihin. Tarkkoja ja luotettavia laskelmia
veronkevennysten todellisesta suuruudesta on tosin mahdotonta tehdé, koska ne
muuttavat taloudenpitéjien kiyttdytymisti ja sitd kautta verokertymid. Namé ns. dy-

1 Reagan toimi presidentting v. 1981-1989. Sebastian Mallaby on kertonut ("Don’t Feed the Beast”,
Washington Post, 8.5.2006) Reaganin sanoneen vuoden 1980 vaalikampanjansa aikana: ”John sanoo
meille, ettd meidin on leikattava menoja ennen kuin voimme alentaa veroja. No, jos sinulla on tuh-
lailevainen lapsi, niin voit luennoida hénelle tuhlaavaisuudesta kaiken mité haluat. Tai voit leikata
hinen viikkorahaansa ja saavuttaa saman tavoitteen paljon nopeammin.”

2 Ajatus lienee saanut alkunsa Kalifornian verokapinasta Reaganin toimiessa sielld kuvernéorina.
Hieman himmentévii on se, ettd Reaganin kerrotaan myos sanoneen, ettei budjettialijaamillé ole
merkitysti, ja ettd hénelld oli myds neuvonantajia, jotka viittivit veronkevennysten parantavan
valtion rahoitusasemaa.



naamiset vaikutukset vaihtelevat erilaisissa kansantalouden toiminnan analysointiin
kiytettdvissd makromalleissa, ja ne voivat olla toisensuuntaisia kuin veronkevennysten
suuruudesta tehdyissé ns. staattisissa laskelmissa, joita kdytetdén esimerkiksi valtion
tulo- ja menoarvioissa.

Vaikutusta veroasteeseen on tietenkin ollut myos sen nimittéjén eli bkt:n kehityk-
sell4, jalopputulos on ollut se miké ylla mainittiin. Viime vuosina veroasteen nousuun
on vaikuttanut olennaisesti pitkittynyt taantuma, joka on pienentinyt veroasteen
nimitt4jdi suhteessa sen osoittajaan.

Yleisesti katsotaan Reaganin (ja Ison-Britannian paéministeri Margaret Thatcherin
lihes samanaikaisen) kauden merkinneen talouspoliittisessa ideologiassa kidannettd,
joka levisi ympéri maailman. Tistd uudesta ideologiasta kdytetién tavallisimmin ni-
mitystd uusliberalismi. Maailmantaloudessa alkoi uusi globalisaation aikakausi, jolla
ideologisen kiénteen lisiksi ja sen vauhdittama rahoitusmarkkinoiden vapauttaminen
janousevien talouksien matalat palkat ovat merkinneet vakavia haasteita kehittyneille
maille. Hyvinvointivaltion veropohjaa ovat osaltaan nakertaneet teollisuuden siirtymi-
nen matalapalkkamaihin ja pddomien entisté liukkaampi kansainvélinen liikkuvuus.

Suomessa hyvinvointivaltio saavutti ainakin joillakin mittareilla huippunsa
1980-luvun lopussa. Esimerkiksi tulonjako oli tuolloin Suomessa maailman tasaisin.
1990-luvun alun Suuri Lama merkitsi kuitenkin kd&nnetti: tuloerot kasvoivat sen jél-
keen Suomessa nopeammin kuin missédin muussa kehittyneessi maassa (OECD 2008).

Suomessa laman aiheuttamaan valtion velkaantumiseen reagoitiin myos leikkaa-
malla tulonsiirtoja ja julkisia palveluita. Tilastokeskuksen kansantalouden tilinpidon
mukaan vuonna 1993 Suomen nettoveroaste (= verot miinus tulonsiirrot jaettuna
bkt:1la) oli 12,3 prosenttia, mutta vuonna 2000 se oli noussut yli kaksinkertaiseksi,
24,8 prosenttiin, josta se aleni 17,0 prosenttiin vuonna 2010. Sen jilkeen se on nous-
sut hieman. Ndmi muutokset kétkevét taakseen niin verotuksen, tulonsiirtojen kuin
bkt:nkin muutoksia.

Toimittamassani kolmessa kirjassa (TatM1o 2007, 2009, 2010) ja Palkansaajien
tutkimuslaitoksen Talous&Yhteiskunta-lehdessi ovat monet eri tutkijat analysoineet
1990-luvun laman jilkeisidi muutoksia suomalaisessa hyvinvointivaltiossa. Erityiseni
teemana noissa kirjoissa oli eriarvoisuuden kasvu, sen eri ulottuvuudet ja mittarit. Var-
sinkin ensimmaiinen kirja ”Talouskasvun hedelmiit” (2007) keskittyi siihen ja herétti
my0s melko laajaa huomiota, kun sitten aihealue jonkin verran laajeni myohemmin
ilmestyneissi kahdessa kirjassa. Suhteessa eriarvoisuuden viime vuosina osakseen
saamaan valtavaan huomioon kirjat olivat edellé aikaansa, joskin sité oli jo alemmin
kisitelty T&Y-lehdessi (erityisesti RITHELA ET AL. 2005) ja muuallakin.

Nyt esilld oleva kirja kuuluu samaan sarjaan kuin em. kolme kirjaa. Niisté viimei-
simmésti on kulunut runsaat nelji vuotta. Tilanne on muuttunut paljon ja monessa
suhteessa. Nyt ovat nikyvissd monet hyvinvointivaltiolle myonteisen kééinteen merkit.
Juuri siksi uuden kirjan tekeminen osoittautui hyvin tarpeelliseksi.



Mit3 kello on lydnyt?

WILKINSONIN JA PICKETTIN (2011; engl. 2009) kirjalla on ollut suuri vaikutus kes-
kusteluun eriarvoisuudesta. Sen kuvaamiin yhteyksiin tasa-arvon ja hyvinvoinnin
erilaisten indikaattorien vélill4 on ollut vaikea suhtautua muuten kuin etti nim4 asiat
on otettava vakavasti, niité tutkittava vield tarkemmin ja piti4 ryhtyi toimenpiteisiin.?

Tihén kansainviliseen keskusteluun ovat tuoneet omat vahvat panoksensa mm.
OECD (esim. 2011; CINGANO 2014) ja Kansainvilinen valuuttarahasto IMF (esim.
OSTRY ET AL. 2014) osoittaessaan eriarvoisuuden vihentimisen itse asiassa lisdédvin
talouskasvua, seké erittédin laajaa nidkyvyyttd ja arvostusta osakseen saanut PIKETTY
(2014; ks. my6s ROINE 2014), joka osoitti, mihin tulo- ja varallisuuserojen kasvu on
johtamassa, ellei sitd pysiyteti. Tilld teoksella on ollut kaikkein suurin vaikutus sii-
hen, miten paljon eriarvoisuuden kasvuun kiinnitetddn huomiota. Kukaan, joka on
seurannut yhteiskunnallista keskustelua niin kansainvélisesti kuin Suomessakin, ei
ole voinut viltty4 vaikutelmalta, ettéd niilld tutkimuksilla — ideologisten kannanottojen
sijasta — on ollut kddnteentekevd merkitys.

Tulo- ja varallisuuseroista tehtyjen uusien tutkimusten valossa on ryhdytty kiin-
nittdiméaidn huomiota verosuunnitteluun ja suoranaiseen veronkiertoon lainsdidén-
non porsaanreikien ja veroparatiisien kautta. Uutta on myos keskustelu verotuksen,
vaalirahoituksen ja poliittisen vallan vilisistd kytkennoisté: rikkaat rahoittavat vaa-
likampanjoita siiné toivossa, ettd valituiksi tulleet poliitikot saitéviit heille edullisia
verolakeja ja tekeviit muitakin rahoittajiaan suosivia paéatoksia. Ehké eniten kritiikkié
plutokratiasta — rikkaiden (yli)vallasta — on esitetty Yhdysvalloissa, jossa jokseenkin
kaikki huippupoliitikot ovat itsekin miljon#éreji ja vaaleissa on mahdotonta menesty,
ellei kampanjarahoitukseen kerdénny huomattavia summia rikkailta ja liike-eldmalti.

Toinen viimeaikainen kehityskulku, joka on vaikuttanut paljon hyvinvointivaltiosta
kéaytyyn keskusteluun, on ollut euroalueen kriisi. Euroalueella vastattiin vuonna 2008
alkaneeseen kansainviliseen finanssikriisiin aluksi raha- ja finanssipoliittisella elvy-
tykselld, mutta pian sen jdlkeen ja varsinkin kun Kreikan ja muiden ns. PTIGS-maiden*
ongelmat alkoivat paljastua, finanssipolitiikkaa ryhdyttiin kiristiméén veronkorotuksin
jamenoleikkauksin samalla kun kriisimaiden edellytettiin panevan toimeen rakenteel -
lisia uudistuksia erityisesti tydmarkkinoilla. Kiristyspolitiikan yhteni keskeiseni syyni
on ollut Saksan pelko, etti se ja/tai Euroopan keskuspankki joutuisi maksumieheksi,
kun kriisimaiden ahdinko syvenee, ja etté viime kidessé seurauksena voisi olla EKP:n
rahahanojen l6ystyminen, inflaation karkaaminen kisisté ja hyperinflaatio.

3 Equality Trustin kotisivut osoitteessa www.equalitytrust.org.uk sisiltévit runsaasti ko. kirjaan
liittyvdd lisimateriaalia, jota voidaan kiyttid esimerkiksi esitelmissd ja opetuksessa.
4 Portugali, Irlanti, Italia, Kreikka ja Espanja.



Tité kiristyspolitiikkaa ovat kritisoineet jotkut poliitikot ja erityisesti keynesildiset
taloustieteilijét siitd, ettd se on omiaan kérjistiméin taantumaa ja lamaa. Tissikin asi-
assa on viime aikoina tapahtunut merkittivi kdinne. Nyt iIMF (esim. 2014) ja hieman
varovaisemmin OECD ja Euroopan keskuspankki sen sijaan suosittelevat euroalueelle
elvyttivdd finanssipolitiikkaa erityisesti julkisen talouden hyvin rahoitusaseman
omaavissa maissa toteutettavien julkisten investointien kautta.

Vield pitemmille meneviit analyysit, joiden mukaan nykyisissé lihes nollakorkojen
ja-inflaation olosuhteissa elvytys voi (jopa enemmén kuin) maksaa itse itsensi ja etti
kiristyspolitiikka voi johtaa tavoitteidensa vastaisesti julkisen velkataakan kasvuun
(DELONG JA SUMMERS 2012, HAAPARANTA 2015). Tulossa laajempaan tietoisuuteen
voi my0s olla argumentti, jonka mukaan tyon tarjonnan lis&iminen ja sithen tdht&évét
rakenteelliset uudistukset ovat nykyoloissa omiaan ruokkimaan lamaa (EGGERTSSON
2010, EGGERTSSON ET AL. 2014). Niiden argumenttien hyviksyminen merkitsisi tiys-
kéddnnosti kiristyspolitiikkaan euroalueella.

Suomessa viime vuosina verotusta on kiristetty ja tiné vuonna toteutetaan aiempaa
selviisti isommat menoleikkaukset. Edessé oleviin eduskuntavaaleihin liittyvisséd kes-
kustelussa tunnutaan oletettavan, etti kiristystoimet ovat jatkossakin itsestdin selvii
- aivan kuin edelli kerrotuista tutkimuksista ja kansainvélisistd suunnanmuutoksista
ei olisi kuultu mitdéin. TALOUSPOLITIIKAN ARVIOINTINEUVOSTON (2014) suositeltua
lisisopeutusten ajoittamista vasta vuosille 2017-2018 keskustelua on kéyty vain siité,
pitiisiko ne sittenkin ajoittaa jo ensi vaalikauden alkupuolelle.

Vilittoména perusteluna Suomen kiristyspolitiikalle on kuultu ensinnikin se, ettid
EU:n finanssipoliittiset sdddokset kuten vakaus ja kasvu- seki ns. sixpack-sopimukset
vaativat julkisen talouden rahoitusalijaiimén ja velan saamista kuriin. Tissi on tietenkin
oletuksena se, etti tavoite saavutetaan nimenomaan kiristdmall finanssipolitiikkaa,
vrt. edelld. Jos on todellakin niin, ett# kiristystoimet vain pahentavat taloustilannetta,
niin on perin onnetonta Suomen olla mukana tillaisessa rahaliitossa. Toisaalta kansain-
vilisen tutkimuksen ja keskustelun paineessa saattaa kéydé niin, ettd EU:n komissio
janeuvosto myontivit helpotuksia kiristysohjelmien noudattamiseen, minké ne ovat
jossain méérin jo tehneetkin useille jisenmaille.

Suomalaisen kiristyspolitiikan perusteluina on kiytetty my6s kahta huonosti
perusteltua argumenttia.’ ”Velka jéttid suuren taakan tuleville sukupolville” ei kes-
td lihempéé tarkastelua, silld kyse on kansainvilisessi vertailussa alhaisesta velan
suhteesta bruttokansantuotteeseen (noin 60 prosenttia). Toisaalta Suomen julkisen
talouden nettovelka on ennen kaikkea eliikerahastojen ansiosta reilusti negatiivinen
(so. nettovarallisuus on reilusti positiivinen). Liséksi on huomioitava se, etté valtiot
harvoin maksavat velkaansa takaisin; paljon tavallisempaa on se, ettd velkataakka joko

5Ks. tarkemmin Heikki Taimio: ”Valtion velkaantumisen taittamisella ei ole kiire”, PT-blogi 6.2.2014,
www.labour.fi/ptblogit.asp.



sulaa bkt:n kasvun ja inflaation my6té, tai velkaa leikataan tavalla tai toisella. Todellinen
velanhoitorasitus koostuu silloin vain korkomaksuista.

Kiristyspolitiikan puolesta esitetty toinen argumentti, joka ei pide — ainakaan ny-
kyoloissa - on se, etti lisévelkaantuminen johtaisi valtion luottoluokituksen alenemi-
seen ja sitd kautta velan korkomenojen kasvuun. Asiaa koskeva tutkimustieto osoittaa
kuitenkin, ettd mahdollinen luottoluokituksen aleneminen korkeimmilta tasoilta ei
aiheuta koron merkittéviid nousua. Vaikutus Suomelle olisi vuositasolla vain joitakin
kymmenii miljoonia euroja, mikd on mitfit6n summa verrattuna kiristykseen sisiltyviin
miljardileikkauksiin ja niiden aiheuttamaan vahinkoon kansalaisten hyvinvoinnille.

Kestévyysvaje on ollut neljis ja ehka painavin argumentti kiristyspolitiikan ja hyvin-
vointivaltion leikkausten takana. Lyhyesti ilmaistuna se on suhteessa bkt:en laskettuna
se verojen korotus ja/tai julkisten menojen leikkaus, joka vaaditaan, jotta julkinen velka
asettuisi tulevaisuudessa (esimerkiksi vuoteen 2060 menness) jollekin vakaalle tasolle.
Viitetéén, ettd julkinen talous on nyt kestiméttomélld uralla, ja on sitd parempi miti
aikaisemmin kiristystoimet pannaan toimeen, koska velka paisuu koko ajan.

Tamakin argumentti joutuu kyseenalaiseksi, jos on niin, etti kiristystoimet vain
kiihdyttavit velkaantumista. Lisédksi sitd voidaan arvostella mm. suuresta herkkyy-
desti laskelmien erilaisille oletuksille ja suuntautumisesta niin kauas tulevaisuuteen,
ettei mitéén oletuksia voida tehdé vakuuttavin perustein. Niinpd kestédvyysvajeen
suuruudesta tehdyt arviot vaihtelevat useita prosenttiyksikkoji. Se ei myoskéédn ota
huomioon taloudenpitéjien, markkinoiden ja poliitikkojen kiyttdytymisessi tapahtuvia
mahdollisia muutoksia velkaantumisen jatkuessa.®

Kestivyysvajeargumentille 1dheisti sukua on viite, ettd meilld ei tule jatkossa ole-
maan varaa nykytasoiseen hyvinvointivaltioon, joten sitd on ajettava alas. Esimerkiksi
VALTIOVARAINMINISTERIO (2006) viitti, ettd 2010-luvulta ldhtien “kasvua ja elinta-
son kohottamista uhkaavat esteet kirjistyvit monen vuosikymmenen ajaksi”. Syyni
olisi ennen kaikkea vieston ikddntyminen, joka kutistaa tyoikédisen vieston osuutta ja
kohottaa vdest6llistd huoltosuhdetta.

Vieston ikidfintymisen ohella on kiinnitetty huomiota elintason nousun tirkeim-
pidn moottoriin, tuottavuuden nousuun, jonka pelétién hidastuvan joko ikééintymisen
takia (esim. HUOVARI ET AL. 2006) tai koska nopeaa tuottavuuden kasvua edustavan
teollisuuden merkitys vihenee ja Suomi on jo teknisen kehityksen eturintamalla, jolla
tuottavuuden nostaminen on vaikeampaa kuin aiemmin, jolloin olimme ns. peréssihiih-
tdjid. Niinpé kestévyysvajelaskelmatkin tavataan tehdd aiempaa selviisti alhaisemman
talouskasvun oletuksella, joka voi olla esimerkiksi vain noin puolet viime vuosisadan
3 prosentin keskiméériisesti kasvusta.

Viimeksi mainitut vieston ja tuottavuuden kehitykseen liittyvit nikékohdat ovat
olleet esilld myds tuoreessa kansainvilisessi keskustelussa ns. “sekulaarisesta stagnaa-

6 ILMAKUNNAS JA LEHTO (2014) on tuorein laajempi katsaus kestévyysvajearvioihin.



tiosta” eli pitkésti hitaan talouskasvun aikakaudesta.” Keskeist tissd hypoteesissa on
se, etti maailmassa on niin paljon (liika)s#dstamist, ettd tiystyollisyyden saavuttami-
seksi vaadittaisiin negatiivinen reaalikorko (so. nimelliskorkotason ylittéivi odotettu
inflaatio), johon ainakaan tavanomaiset rahapolitiikan keinot eivit riita.

Suomalaisesta ndakokulmasta erityisen kiinnostavaa on timén kansainvilisen kes-
kustelun keskittyminen ty6llisyyteen: kestivyysvajeen vaatimien kiristystoimien sijasta
siiné esitetdin tyollisyyttd edistivad, elvyttiavid finanssipolitiikkaa.® Suomalaiselta
kannalta pitid myos arvioida, onko meilld euroalueen jiseneni ja yksin mahdollisuuk-
sia kovin paljon poiketa yleisesti linjasta, joka ei ehki lihde kamppailemaan kasvun
heikkenemisti vastaan. Toki stagnaatiokeskustelussa on esilld pidetty myos muita
keinoja (esimerkiksi koulutustason nostoa ja innovaatioita), jotka edistdvit talouden
kasvupotentiaalia pitkélla aikavélilla. Niihin on kiinnitetty lissthuomiota Suomessakin,
kun on epiilty Nokia-sektorin ja metsiteollisuuden menetysten jaévin pysyviksi.

Kaiken kaikkiaan voimme kysyé: mité kello on lyonyt? Onko hyvinvointivaltiota
edelleenkin ajettava kiristystoimin alas vai onko politiikassa huomioitava uusia tuulia,
jotka ovat siirtdméssd meitd uuteen, aivan toisenlaiseen aikaan? T#td kysymysté kan-
nattaa pohtia eduskuntavaalien alla kiytévissd keskusteluissa, hallitusneuvotteluissa
janiiden jialkeenkin.’

Mista tama kirja kertoo?

Tamad kirja ei pyri kattavaan, kokonaisvaltaiseen analyysiin suomalaisesta hyvinvointi-
valtiosta. Erilaisista syistd esimerkiksi sellaiset tirkeét aiheet kuin koulutus, eldkkeet ja
maahanmuutto ovat jifineet pois. Suosittelen seuraamaan Talous&Yhteiskunta-lehtes,
jossa tullaan ldhitulevaisuudessa julkaisemaan niité aiheita kisittelevid artikkeleita.
Sopiessani timén kirjan artikkeleista kirjoittajien kanssa olen tehnyt heille joitakin
pyynt6jd ja kommentoinut heidén dispositioitaan, mutta pd4osin he ovat saaneet vapaat
kidet nostaa esiin kysymyksii, joita he ovat itse pitineet keskeisimpini.

7 Ks. TEULINGS JA BALDWIN (2014), jossa yhteni kirjoittaja on Lawrence Summers, jonka aloitteesta
koko asia nousi keskustelunaiheeksi. Téssé yhteydessi tavataan viitata yhdysvaltalaiseen taloustie-
teilijidn Alvin Hanseniin, joka vuonna 1938 esitti samanlaisen hypoteesin. Pian sen jéilkeen alkoi
kuitenkin toinen maailmansota, jota seurasi pitkd, noin neljinnesvuosisadan kestéinyt aikakausi,
jolloin talouskasvu linsimaissa oli keskiméérin nopeampaa kuin koskaan ennen siti tai sen jilkeen.
8 Kreikka on esimerkki maasta, jossa hyvinvointivaltiota paisutettiin selvisti liikaa suhteessa talouden
kantokykyyn. Talloin luonnollisesti sitd tulee ajaa alas jossain méarin. PIIGS-maista Espanja ja Irlanti
edustavat vastakkaista tapausta, jossa ennen kriisié julkinen talous oli hyvissé tasapainossa mutta
yksityinen sektori oli ylivelkaantunut.

9 vrt. Elinkeinoeldmin keskusliitto, Keskuskauppakamari, Perheyritysten liitto ja Suomen Yritt#jit:
”Elinkeinoeldmiin viestit tulevalle hallituskaudelle: Talouden kéénne vaatii rohkeita tekoja.” Timé
19.11.2014 julkaistu kannanotto vaatii mm. julkisen sektorin tehtévien ja tulonsiirtojen vihentdmisti
seuraavalla vaalikaudella 3-4 miljardin euron edesta.

10



Kirjan artikkelit ovat melko laajoja, niissd on paljon asiaa, eiké niitéd ole mahdollista
kiteyttdd yhden rivin iskulauseiksi. Niiden alussa olevat tiivistelmit kertovat keskei-
sen siséllon. Toivottavasti artikkelit antavat sytykkeitd keskusteluihin ja pitemmiille
meneviin perehtymiseen. Kirjallisuusviittauksista osa on samalla tavalla yleistajuisia,
mutta osa on alkuperiisii tutkimuksia, joihin sisélle padseminen edellyttid talous- tai
yhteiskuntatieteellistd koulutusta. Ne kertovat jotain siitd tutkimustiedosta, joihin
artikkelit perustuvat, mutta niité voisi olla paljon enemmaénkin.

Hyvinvointivaltio on pakettiratkaisu

Suomi tavataan nihdi pohjoismaisen hyvinvointivaltion yhteni ilmentymén4, joka on
saavuttanut paljon menestysti kansainvilisissé vertailuissa mutta jolla on my6s uudis-
tumistarpeita (KANGAS 2013, ANDERSEN ET AL. 2007, BARTH ET AL. 2014, VIHRIALA JA
VALKONEN 2014). Suomalaisten koululaisten menestys OECD:n PISA-tutkimuksissa
on kaikille tuttua, samoin kuin Suomen sijoittuminen yleensi hyvin erilaisissa kilpai-
lukykyvertailuissa. Ehki vihemmén tunnettua on se, ettd Suomi on ollut kérkipéissi
my0s vertailuissa, jotka ovat koskeneet mm. hyvinvointia, oikeudenmukaisuutta,
tasa-arvoa, tulonjakoa, innovatiivisuutta ja julkishallintoa. Ndin on my6s kansalaisten
keskiniisen luottamuksen kohdalla, milld saattaa olla jopa muita mittareita suurempi
kokonaismerkitys (Kkouvo 2014). Kannattaa my6s panna merkille, ettd kuten THL:n
tuore tutkimus osoittaa (VAARAMA ET AL. 2014), kaikesta itkusta ja hammasten kiris-
tyksesti huolimatta Suomi ei ole — ainakaan vield - muuttunut pahoinvointivaltioksi.

Hyvinvointivaltio on kuitenkin my6s aina kokonaisratkaisu, erdénlainen paketti,
jonka osat riippuvat enemmaén tai vihemmdén toisistaan. Jos sitd ldhdetidéin uudista-
maan, niin pitd4 tutkia ensin, miti osia siitd voidaan muuttaa tai parantaa ilman, etti
koko paketti huononee. Onko mahdollista hyviksyé jonkin osan parantaminen sen kus-
tannuksella, ettd jokin toinen osa huononee? Esimerkiksi julkisen vallan toimintojen
tehostaminen ja sitéi kautta sééstiminen saattaa kostautua joidenkin kansalaisryhmien
hyvinvoinnin heikkenemiseni niin, etté siitd on pitkélla aikavélilla haittaa my6s muille
jakoko maalle hyvinvointivaltion rapautumisen ja talouskasvun heikkenemisen myota.

TAmin vuoksi kannattaa suhtautua suurella varovaisuudella kaikkiin ehdotuksiin,
jotka pyrkiviit siirtiméin Suomeen jotakin yksittdistd komponenttia jonkin toisen maan
mallista, olkoon se sitten toinen Pohjoismaa, Saksa, Yhdysvallat tai joku muu. Tallaisia
huitaisuja esiintyy suomalaisessa keskustelussa aivan liian paljon. B
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Olli Savela

Yliaktuaari, Tilastokeskus

MINKA KOKOINEN ON JULKINEN TALOUS?

Suomen julkinen sektori on EU-maiden suurimpia, pohjoismaista tasoa. Perinteisesti
pohjoismaisessa mallissa julkinen sektori on tuottanut laajasti hyvinvointipalvelut eli
koulutus-, sosiaali- ja terveyspalvelut. Julkinen sektori voi myds tulevaisuudessa huoleh-
tia peruspalveluista, jos niin halutaan. Julkiset menot sisdltdvdt noin 16 miljardin euron
verran menoerid, jotka on kirjattu menoiksi kahteen kertaan. Ilman niitd julkiset menot
olisivat noin 50 prosenttia suhteessa bruttokansantuotteeseen. Suomen julkisyhteisdjen
nettovarat olivat vuoden 2013 lopussa suhteessa bruttokansantuotteeseen suurimmat
EU-maista. Elidkerahastojen varat ovat vuodesta 2012 alkaen kasvaneet enemmdn kuin
valtion ja kuntien velka. Tilanne on varsin erikoinen. Talous on ollut taantumassa kolme
vuotta ja julkinen sektori on ollut alijddmdinen, mutta silti sen varat ovat kasvaneet
enemmdn kuin velat.

Julkisen talouden kokoa ja osuutta kansantaloudessa voi kuvata useilla mittareilla.
Ehké parhaiten julkisen talouden kokoa ilment#é julkisen sektorin osuus arvonlisiyk-
sestd. Arvonlisiys siséltidd palkkakulut (palkansaajakorvaukset) seké poistot (kiinteén
pidoman kulumisen), joten se koostuu 1dhinné julkisen sektorin tyntekijéiden tyon
arvosta. Palkkakulujen osuus on noin 4/5 ja kulumisen osuus noin 1/5.

Julkisen talouden osuus arvonliséyksesté kasvoi 1990-luvun alkuun asti, kun hy-
vinvointiyhteiskuntaa rakennettiin. Lama-aikana osuus kasvoi, koska koko talouden
arvonlisiys (bkt) aleni. Sama toistui viime vuosien lamassa. Vuonna 2013 julkisen sek-
torin osuus arvonlisdyksesti oli noussut 21,2 prosenttiin. Sitd suurempi se oli edellisen
talouskriisin aikana vuosina 1991-1994.

Toinen ehk vield konkreettisempi julkisen talouden kokomittari on julkisen sek-
torin osuus tyollisisté. Se on kehittynyt samansuuntaisesti kuin julkisen sektorin osuus
arvonlisdyksesti. Osuus kasvoi vuoteen 1994 asti, jolloin se oli 27 prosenttia, mutta
se on sen jilkeen pienentynyt hieman ja on nyt neljdsosa. Kansantalouden tilinpidon
tyollisyyslukuun luetaan my6s varusmiehet; heidén osuutensa kaikista ty6llisistda on
vajaa prosentti.

Julkisen talouden osuus tyollisisti ei ole viime vuosien talouskriisin aikana kohon-
nut kovinkaan paljoa — yhden prosenttiyksikon vuodesta 2008 vuoteen 2013 eli paljon

14



Kuvio 1. Julkisen sektorin osuus koko taloudesta 1975-2013*.
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Lshde: Kansantalouden tilinpito, Tilastokeskus.

vihemmin kuin osuus arvonlisiyksesti (2,8 prosenttiyksikk6d). TAima on seurausta
yksityisen sektorin kehityksesti. Yksityinen sektori ei ole viihentényt ty6llisidédn niin
paljon kuin yksityinen tuotanto (arvonlisiys) on vihentynyt.

Julkisen sektorin osuus arvonlisdyksestd on pienempi kuin osuus tyollisyydesté.
TAmé aiheutuu siit4, ettd julkisessa toiminnassa arvonlisiys lasketaan kustannusten
summana eli se koostuu 1dhinné palkkakuluista. Julkisella sektorilla ei synny voittoa
eli toimintaylijaiméai tai tarkkaan ottaen se on hyvin pieni. Kiytidnnossi julkisen sek-
torin toimintaylijiimé on ty6elidkerahastojen omistamien kiinteistéjen vuokrauksesta
saatua nettotuottoa.

Toimintaylijiiméin puuttuminen ei tarkoita, etté julkisen sektorin toiminta olisi
jotenkin tehottomampaa kuin yksityisen sektorin toiminta, vaikka arvonlisiys tyollista
tai tydtuntia kohti on pienempi kuin yksityisesti tuotettuna. Kysymys on arvonliséiyksen
laskentatavasta. Periaatteessa olisi mahdollista arvioida my6s julkiselle toiminnalle
laskennallinen toimintaylijidma4, jolloin arvonlisiys olisi suurempi.

Julkisen sektorin osuus investoinneista on jatkuvasti ollut pienempi kuin osuus
arvonlisiyksestd. Se kertoo, ett# julkinen sektori investoi suhteessa toimintansa laajuu-
teen vihemmin kuin yksityinen sektori. Timéi on osittain seurausta siité, etté julkinen
sektori ei toimi teollisuudessa, jonka investointiaste on keskiméiriistd korkeampi.

Julkisten investointien osuus kaikista investoinneista on vaihdellut melko paljon.
Timénkiin osuuden muutos ei kerro niinkéén julkisten investointien lisdémisesti tai
vihentéimisestd vaan siitd, miten yksityiset investoinnit ovat muuttuneet. Esimerkiksi
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Mit3 julkinen talous sisaltaa?

Julkinen talous voidaan maéritelld monella eri tavalla. Tass3 artikkelissa sill4 tarkoitetaan
Tilastokeskuksen kansantalouden tilinpidon julkisyhteisét-sektoria ja sen taloustoimia.
K&ytan siitd myds nimed julkinen sektori.

Yleisessa kielenkaytdssa julkinen sektori ymmaérret&an usein laajemmin niin, etts se
sisaltaa kaikki julkiset likelaitokset ja yritykset. Julkisia yrityksi& ovat valtion ja kuntien koko-
naan tai enemmistosuudeltaan omistamat yritykset. Tilinpidon mukainen julkisyhteis&t-
sektori sisaltas vain pienen osan julkisista likelaitoksista ja yrityksisté, koska sektori on
rajattu vain toimintaan, jota ei rahoiteta markkinoilta saatavilla tuloilla. Markkinaehtoisesti
toimivat likelaitokset ja yritykset luetaan yrityksiin tai rahoituslaitoksiin.

Heinskuussa 2014 tehdyssa kansantalouden tilinpidon uudistuksessa (EKT 2010
-uudistus) julkisyhteiséjen maaritelmaa laajennettiin siten, ett julkisyhteisihin luetaan
aiempaa useampi valtion tai kuntien omistama yritys tai liikelaitos. Julkisyhteisihin
siirrettiin takautuvasti muun muassa ammattikorkeakouluja, kiinteistéyhtisita ja muita
yhtigita, jotka palvelevat Ishinna kuntia ja valtiota.

Julkisyhteisst-sektori koostuu neljasts alasektorista: valtionhallinto, paikallishallinto,
tydelskelaitokset ja muut sosiaaliturvarahastot.

Valtionhallintoon luetaan varsinaisen budjettivaltion liséksi muun muassa valtion
rahastot (ei kuitenkaan elikerahastoa), yliopistot ja niiden kiinteistdyhti&t, Solidium, Se-
naattikiinteistot tytdryhtidineen (vuodesta 2011), Leijona Catering ja Yleisradio (vuodesta
2013 alkaen Yle-veron takia). Sen sijaan esimerkiksi Metsahallitusta ei lueta valtioon vaan
yrityksiin, koska se harjoittaa liiketoimintaa.

Paikallishallintoon (kunnallishallintoon) kuuluvat kunnat ja kuntayhtymét (pl. HSY),
Ahvenmaan maakuntahallinto, Kuntaliitto, Kuntien takauskeskus, melkein kaikki ammatti-
korkeakoulut ja noin 150 kuntien omistamaa yhti&ts, jotka palvelevat l5hinna kuntia itsedén
kuten monet kiinteistdyhtiét. Suuri osa kuntien ja kuntayhtymien likelaitoksista kuuluu
paikallishallintosektoriin. Sen sijaan likelaitokset, jotka rahoittavat toimintansa p&&osin
markkinoille myydyills palveluilla (energia, vesi, joukkoliikenne, jatehuolto, satama) luetaan
yrityksiin. My&s ne kuntien energia-, vesi-, ja satamatehtavt, joita ei ole likelaitostettu
tai yhtiditetty, luokitellaan yrityksiin.

Tyselskelaitokset sisaltavat pakolliset tydeldkerahastot: yksityiset tydeldkeyhtist,
elskessatiot ja -kassat ja julkiset eldkerahastot. Vapaaehtoiset elékerahastot eivat kuulu
tydelakelaitoksiin vaan vakuutuslaitoksiin. My&s Elsketurvakeskus ja Tydeldkevakuuttajat
Tela luetaan tydelskelaitoksiin.

Muihin sosiaaliturvarahastoihin luetaan muun muassa kansaneldkelaitos, ty&ttémyys-
vakuutusrahasto, tydttémyyskassat ja sairauskassat.

Julkisyhteissihin ei lueta esimerkiksi Suomen Pankkia, Finanssivalvontaa, Finnveraa
eikd Kuntarahoitusta, jotka luetaan rahoituslaitoksiin. My&skaan seurakuntia ei lueta
julkisyhteisaihin, vaikka niilld on verotusoikeus.
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1990-luvun alussa julkiset investoinnit vihenivét, mutta niiden osuus kaikista inves-
toinneista kasvoi, koska yksityiset investoinnit vihenivit vield enemmaén.

Myos julkisten kulutusmenojen suhdetta bruttokansantuotteeseen kéytetiéin usein
julkisen talouden koon mittarina. Se eroaa arvonlisidyksesti siten, ettd palkkakulujen
ja poistojen lisiksi menoihin on luettu ostetut tavarat ja palvelut mutta vihennetty
erilaiset maksu- ja myyntituotot. Kulutusmenot kuvaavat siten julkisen sektorin
toimintaansa ja palveluihinsa kiyttim&4 rahamééréi riippumatta siitd, onko palvelut
tuotettu itse vai ostettu yksityiselté, kun taas arvonlisiys kuvaa julkisen sektorin omaa
toimintaa.

Oheisessa kuviossa julkisia kulutusmenoja ja julkisyhteisdjen arvonlisdystid on
verrattu bruttokansantuotteeseen, joka poikkeaa koko talouden bruttoarvonlisiyk-
sesti siten, ettd se siséltdd my0Os tuoteverot (miinus tuotetuet), joista merkittivin on
arvonlisévero.

Julkiset kulutusmenot ja julkinen arvonlisiys ovat kehittyneet hyvin samalla tavalla.
Mutta 1990-luvun lopulta alkaen julkiset kulutusmenot ovat kasvaneet nopeammin
kuin arvonliséys. Vield vuonna 1995 julkiset kulutusmenot olivat 20 prosenttia suurem-
mat kuin julkinen arvonlisiys, mutta vuonna 2013 ero oli jo 37 prosenttia. TAimi kertoo
palveluiden tuotannon ulkoistamisesta yksityiselld sektorilla toimiville tuottajille.

Julkiset kulutusmenot olivat vuonna 2013 neljinnes bruttokansantuotteesta ja
niiden osuus ylitti 1990-luvun alun tason. Sitd suurempi osuus on Suomessa ollut vain
toisen maailmansodan aikana.

Kuvio 2. Julkisten kulutusmenojen ja arvonlisdyksen suhde bruttokansantuotteeseen 1975-2013%,
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Lshde: Kansantalouden tilinpito, Tilastokeskus.
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Suomen julkinen sektori EU-maiden suurimpia

EU-maiden joukossa Suomen julkisen sektorin osuus koko talouden arvonlisidyksesti
(21,2 prosenttia) oli vuonna 2013 toiseksi korkein Tanskan jilkeen. Kolmantena oli
Ruotsi, jossa osuus oli hieman Suomea pienempi. Kolme pohjoismaata erottui selvisti
muista EU-maista. Pohjoismaissa julkinen sektori on perinteisesti tuottanut itse suu-
rimman osan niin sanotuista hyvinvointipalveluista.

Kaikkein pienin julkisen talouden osuus oli Saksassa, jossa se oli vain 11 prosenttia,
puolet Pohjoismaiden tasosta. Yksi selitys on siind, ettd Saksassa julkinen sektori tuottaa
hyvin vihin terveyspalveluita. Isoista maista my6s Britanniassa osuus on melko pieni.

Mielenkiintoista on my6s tarkastella, miten julkisen sektorin osuus on muuttunut
viime vuosina. Kun talouslama iski Eurooppaan vuonna 2009, tuotanto supistui, minké
seurauksena julkisen sektorin osuus arvonlisidyksesti kasvoi kaikissa EU-maissa. Vuo-
den 2009 jilkeen talous on kasvanut useimmissa EU-maissa, vaikkakin melko vihén.
Samaan aikaan on leikattu julkisia menoja ja vihennetty julkisen sektorin tyontekijoiti.

Kuvio 3. Julkisen sektorin osuus arvonliséyksestd EU-maissa vuonna 2013, %.

Lahde: Eurostat.
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Kuvio 4. Julkisten kulutusmenojen suhde bruttokansantuotteeseen EU-maissa vuonna 2013, %.
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Itavalta 19,8
Malta 19,8
Tsekki 19,6
Espanja 19,5
Italia 19,4
Saksa 193
Viro 19,1
Portugali 19,0
Slovakia 18,1
Puola 18,1
Irlanti 17,5
Kypros 17,4
Luxemburg 173
Liettua 16,8
Bulgaria 16,5
Latvia 16,3
Romania 147
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Lshde: Eurostat.

Useimmissa maissa julkisen sektorin osuus arvonlisiyksesti pienentyikin vuodesta
2009 vuoteen 2013. Eniten se pieneni Latviassa, Liettuassa, Romaniassa ja Irlannissa.
Muutamissa maissa kuten Suomessa osuus kasvoi.

Myo6s mitattuna julkisten kulutusmenojen suhteella bruttokansantuotteeseen Suo-
men julkinen talous on yksi EU-maiden laajimpia. Julkisten kulutusmenojen suhde
bruttokansantuotteeseen oli Suomessa EU-maiden neljdnneksi suurin vuonna 2013.

Suomi kuuluu samaan ryhmién Ruotsin, Tanskan, Hollannin, Belgian ja Ranskan
kanssa. Kaikissa néissi maissa julkinen sektori oli suhteellisen suuri, julkisten kulu-
tusmenojen suhde bruttokansantuotteeseen oli 24-27 prosenttia, kun EU-maiden
keskiarvo oli 21 prosenttia. Toista paétd edustavat Bulgaria, Romania, Liettua ja Latvia,
joissa osuus jii alle 17 prosenttiin. Saksassa ja Britanniassa, joissa julkisen arvonlisi-
yksen osuus oli pieni, on julkisten kulutusmenojen suhde bruttokansantuotteeseen
melkein keskitasoa eli julkinen sektori ostaa huomattavan méérén yksityisié palveluita.

Julkisen talouden ty6llisyysosuudesta eri maissa on toistaiseksi vaikea 16ytd4 kat-
tavia tietoja. Ruotsissa julkisen talouden osuus kaikista ty6llisistd on perinteisesti ollut
suurempi kuin Suomessa. Vuonna 2013 tuo osuus oli Ruotsissa 28,4 prosenttia (SCB)

19



ja Suomessa 25,3 prosenttia. Jos meilléd julkinen talous ty6llistédisi 100 000 henkeé
enemmén kuin nyt ja my0s tyollisten méird yhteensi olisi tuon 100 000 henkei suu-
rempi, olisi meilld suhteessa yhti paljon julkisen talouden ty6ntekij6ité kuin Ruotsissa.

Julkiset menot kokomittarina

Viime aikoina on usein verrattu julkisia menoja bruttokansantuotteeseen. Joskus pu-
hutaan virheellisesti julkisten menojen osuudesta bruttokansantuotteesta. Se on sikéli
virheellinen médrittely, etté julkiset menot eivéit ole osa bruttokansantuotetta kuten
eivit yksityiset menotkaan. Kysymys on vain kahden tunnusluvun vilisesté suhteesta,
joka oli 58 prosenttia vuonna 2013.

Julkiset menot ovat siten oleellisesti suuremmat kuin julkiset kulutusmenot (25 %
bruttokansantuotteesta), koska erilaiset sosiaalietuudet ja muut tulonsiirrot ovat mer-
kittivin osa julkisia menoja. Siten julkiset menot on paljon kattavampi kisite kuvaa-
maan julkisen talouden kautta kulkevaa rahamééraé kuin pelkét julkiset kulutusmenot.

Adritapauksissa julkisten menojen suhde kansantuotteeseen (58 prosenttia) eli
menoaste on esitetty niin, ettd kuulija tai lukija on voinut kuvitella yksityisten menojen
olevan sitten 42 prosenttia.

Periaatteessa julkisten menojen suhde bruttokansantuotteeseen voi olla yli 100
prosenttia ja yhteiskunta voisi silti toimia. Jos yritysten menot lasketaan samalla
kaavalla kuin julkiset menot, ne olivat 139 prosenttia suhteessa bruttokansantuottee-

Kuvio 5. Julkisen talouden tunnuslukuja 1975-2013%, prosenttia bruttokansantuotteesta.
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Lshde: Kansantalouden tilinpito, Tilastokeskus.
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seen vuonna 2013. Kotitalouksien kaikki menot taas olivat 83 prosenttia suhteessa
bruttokansantuotteeseen.

Yhti abstraktia on verrata jonkin suuryrityksen liikevaihtoa bruttokansantuottee-
seen, koska kansantuote ei koostu yritysten liikevaihdoista vaan se sisiltéda yritysten
osalta tuotannossa aikaansaadun arvonliséiyksen, joka on karkeasti liikevaihto miinus
ostot.

Toki menojen suhde kansantuotteeseen kertoo jotakin julkisesta taloudesta, ja
varsinkin aikasarjan kehitys. Enemmin se tosin kertoo yksityisen sektorin ja koko
kansantuotteen kehityksesti. Julkiset menot eiviit viime vuosina ole kasvaneet sen
nopeammin kuin ennenkéén, mutta koska kansantuote on pudonnut, on suhdeluku
noussut.

Samalla lailla voidaan verrata julkisten tulojen suhdetta bruttokansantuotteeseen.
Ne ovat olleet pitkalld aikavililld suunnilleen samalla tasolla kuin julkiset menot eli
julkinen talous on ollut suurin piirtein tasapainossa. Lama-aikoina julkinen talous on
ollut alijadm&inen, muulloin ylijaddmaéinen.

Nyt meilld kauhistellaan erityisesti valtiontalouden alijidméid, mutta oikeampi
mielenkiinnon kohde pitiisi olla koko julkisen talouden alijd&imé, koska julkinen talous
on kokonaisuus. Sen alijddmé on viime vuosina ollut runsaat 2 prosenttia suhteessa
bruttokansantuotteeseen. Se on huomattavasti vihemmin kuin 1990-luvulla. Myos
2000-luvun alun ylijidmét olivat suurempia kuin viime vuosien alijidméit. Tima on
ratkaisevasti tyoeldkerahastojen ansiota.

Julkiset tulot ovat pé#asiassa veroja ja veronluonteisia maksuja. Niiden kehitysté
kuvaa veroaste. Se on Suomessa kehittynyt hyvin samalla lailla kuin julkiset tulot yh-
teensé. Veroasteen ja kaikkien julkisten tulojen erotus koostuu lihinni myyntituloista,
maksutuloista, vuokratuloista, korkotuloista ja osingoista. Verojen ja veronluonteisten
maksujen osuus julkisista tuloista on ollut noin 4/5 ja muiden tulojen noin 1/5.

Mit3 julkiset menot sisaltavat?

Julkiset menot tai julkiset tulot eivit ole kovin hyvé mittari, ei sen enempié Suomen
aikasarjatarkastelussa kuin kansainvilisessé vertailussakaan. Tidhin on monia syité.

Ensinnikin on hyvi tietdd, mitéd julkiset menot siséltivit. Oheisessa taulukossa
on kuvattu julkiset menot péderittdin vuonna 2013. Verrattuna arvonlisdykseen tai
kulutusmenoihin julkisia menoja lisdévit ennen kaikkea erilaiset tulonsiirrot.

Suurin yksittdinen menoeri ovat eldkkeet, jotka sisdltéviat myos yksityisten tyoela-
keyhtioiden maksamat, yksityiselld sektorilla tehdysti tyostd ansaitut eldkkeet. Muita
isoja menoerii ovat palkat ja vilituotekiytto (ostetut tavarat ja palvelut).
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Taulukko 1. Suomen julkiset menot vuonna 2013, miljoonaa euroa.

Palkat 22787
Tydnantajan sosiaaliturvamaksut 6311
Vilituotekayttd (ostetut tavarat ja palvelut) 23243
Tukipalkkiot (maatalous, likenne ym.) 2692
Verot (kiinteistévero ym.) 82
Rahamaéraiset sosiaalietuudet (elskkeet ym.) 38 451
Luontoismuotoiset tulonsiirrot (KELA-korvaukset ym.) 5517
Muut tulonsiirrot (jérjestdavustukset, EU-maksut ym.) 5 945
Pasomansiirrot (investointiavustukset ym.) 648
Omaisuusmenot (korot, maanvuokrat) 2562
Investoinnit, maan nettohankinta yms. 8216
Sulautetut kokonaismenot yhteensa 116 454

Lahde: Kansantalouden tilinpito, Tilastokeskus.

Julkisten menojen laskentakaava on Euroopan unionin méérittelem4, ja se siséltyy
myo0s uuteen Euroopan kansantalouden tilinpidon sdidokseen (EKT 2010). Julkiset
menot ilmoitetaan sulautettuina eli julkisen sektorin alasektorien viliset erit sulaute-
taan pois, etteivit ne tule kahteen kertaan. Sulautus koskee nykyisessi laskentatavassa
omaisuusmenoja, tulonsiirtoja ja pidomansiirtoja. Suurimmat sulautettavat erit ovat
kuntien valtionosuudet, valtion rahoitus kansanelikelaitoksen menoihin, Valtion eli-
kerahaston tuloutus valtion budjettiin seki arvonlisdveron palautus kunnille.

Menoja kahteen kertaan

Muita alasektorien vilisii erié ei sulauteta pois. Esimerkiksi julkisen sektorin (valtion,
kuntien ja sosiaaliturvarahastojen) tyonantajina maksamat elikevakuutusmaksut,
tyottomyysvakuutusmaksut ja sairausvakuutusmaksut jadvit menoiksi, vaikka niiden
saajana on julkinen sektori itse (sosiaaliturvarahastot). Nimd maksut tulevat menoiksi
kahteen kertaan, ensin maksuina eléke- ja muille sosiaaliturvarahastoille ja sitten ra-
hastojen maksamina elikkeini, tyGttomyyskorvauksina ja sairausvakuutuskorvauksina.

Nima maksut olivat vuonna 2013 yhteensi 6 175 miljoonaa euroa eli tydnantajan
sosiaaliturvamaksut koostuivat melkein kokonaan néistd maksuista. Muita tyonantajan
sosiaaliturvamaksuja olivat tapaturmavakuutusmaksut, ryhméhenkivakuutusmaksut
ja vapaaehtoiset maksut, jotka maksettiin vakuutuslaitoksille.

Valtio, kunnat ja muut julkisyhteis6t maksavat myos arvonliséveroa valtiolle. Ne
kirjataan kansantalouden tilinpidossa menoiksi ja ne siséltyvit ylld olevassa taulukossa
vilituotekéyttoon, investointeihin ja luontoismuotoisiin tulonsiirtoihin. Valtion itsel-
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leen maksama arvonlisévero oli 1 184 miljoonaa euroa vuonna 2013 ja kuntasektorin
maksama arvonlisdvero 2 327 miljoonaa euroa.

Myoskidn muita veroja ei laskelmassa sulauteta pois. Valtio maksaa muun muassa
kiinteistéveroa kunnille.

Myoskién alasektoreiden siséisid erid ei kaikilta osin eliminoida pois menolas-
kelmasta vaan ne sisiltyvit seki julkisyhteistjen tuloihin (markkinatuotokseen) etti
menoihin (vilituotekiyttoon).

Esimerkiksi valtion virastot ja ministeriot ostavat palveluja toisiltaan, samoin
kunnat ostavat palveluita valtiolta. Ndin niméi kulut tulevat menoiksi kahteen ker-
taan. Tilastoinnin kannalta on ongelmallista, ettd niitéd erid ei nykyiselldédn pystyti
tdsmillisesti erittelem&én. Valtion tulotiedoista voidaan kuitenkin paitelld, ettd nditd
kaksinkertaisia kirjauksia on valtion tuloissa ja julkisen sektorin menoissa ainakin
puoli miljardia euroa.

Erityisen paljon siséisiéi ostoja sisdltyy kuntasektoriin, vaikka asiakaspalvelujen
ostot, kuten erikoissairaanhoito, toisilta kunnilta tai kuntayhtymilti eliminoidaankin
pois jo kuntasektorin laskelmissa. Kun kunnassa ostetaan palveluja tehtévélta toiselle,
ne kirjautuvat menoksi kahteen kertaan. Jos esimerkiksi opetustoimi ostaa kouluateriat
kunnan keskuskeittiolts, siséltyvit menot molempien tehtévien menoihin.

Viime vuosina kunnissa ja kuntayhtymissi ovat my0s yleistyneet erilaiset yhtiot
ja liikelaitokset. Suuri osa niistéi luetaan kuntasektoriin, koska ne palvelevat lihinni
omistajakuntaansa. Kun kunta sitten ostaa palveluita tiltd yhtiolti tai liikelaitokselta,
tulevat menot kahteen kertaan sekd kunnan ostona etté kyseisen yhtion tai liikelai-
toksen kuluna. Kéytinnon yleistyminen on heikentéinyt julkisten kokonaismenojen
kéyttod julkisen talouden koon mittarina.

Niidenkin kaksinkertaisten kirjausten mééria on vaikea arvioida, silld aina ei 1dh-
deaineistosta voi péitelld, kuka ostaa tai kenelle varsinkin liikelaitokset ovat myyneet
palvelun. Tulotietojen perusteella voidaan arvioida, ettd sulauttamattomia kuntasek-
torin siséisid ostoja on nykyédn ainakin 4 miljardia euroa vuodessa.

Myos korkeakoulujen ja tutkimuslaitosten tutkimus- ja kehittimisinvestoinnit
tulevat menolaskelmaan kahteen kertaan silti osin kuin kyse on itse tuotetuista in-
vestoinneista eiki ostoista. Ne ovat menoja seki palkkakuluissa ettd investoinneissa.
Tima erd tuli uutena erdnd lisddmain julkisia menoja EKT 2010-uudistuksessa. Ne
kirjataan my6s tuloiksi eréédn “tuotos omaan loppukiyttoon”, joten julkiset kulutus-
menot ja julkisen talouden alijiima eivit véaristy.

Erdn suuruus oli 2 099 miljoonaa euroa vuonna 2013. Siitd valtaosa on palkkoja.
Palkkoihin liittyviit tyGnantajan sosiaaliturvamaksut laskettiin jo edell kaksinkertai-
seksi kuluksi, joten niiden osuutta ei pidé laskea endi toiseen kertaan kaksinkertaiseksi
kuluksi.

Toisinpéin vaikuttava kirjaus menolaskelmassa tehd4in maanostojen osalta. Ne
kirjataan nettomé&ériising eli maan myynnit vihennetfin maan ostoista. Seki julkis-
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yhteis6jen maan ostot ettd myynnit ovat olleet viime vuosina noin 300-400 miljoonaa
euroa vuodessa.

Edelld mainitut kaksinkertaiset menoerit ovat yhteensé suunnilleen 16 miljardia
euroa eli 8 prosenttia suhteessa bruttokansantuotteeseen. Ilman niit4 julkiset menot
olisivat noin 50 prosenttia suhteessa bruttokansantuotteeseen, ehk jopa alle puolet.
Timi kertoo, ett# julkiset menot (ja myos julkiset tulot) on vain suuntaa antava mittari
julkisen talouden kautta kiertéville rahamaérille.

Myos aikasarjan tarkastelu vaikeutuu, koska julkisyhteis6jen sisdiset ostot ja
myynnit ovat kasvaneet viime vuosina, miki on kasvattanut julkisia menoja ja tuloja.
My®6s luokitusmuutokset vaikuttavat. Yleisradio siirrettiin yrityksisté valtioon vuonna
2013, kun Yle-vero otettiin kdytt6on. Se lisisi julkisia menoja puoli miljardia euroa.

Vaikka julkiset menot ja tulot ovat tulkinnanvaraisia mittareita, ei niiden erotus eli
julkinen alijidma tai ylijidma4 sité ole, koska mainitut kaksinkertaiset menokirjaukset
eliminoituvat. Sama tapahtuu julkisissa kulutusmenoissa. Niissikin julkisen sektorin
sisdiset ostot ja myynnit eliminoituvat pois.

Julkisen sektorin verot nostavat veroastetta

Veroastekaan ei ole tdysin puhdas kaksinkertaisista veroista. Veroastehan siséltéi
varsinaisten verojen lisdksi myos julkisyhteisoille maksetut pakolliset sosiaalivakuutus-
maksut. Niihin luetaan edelld mainitut tydnantajan maksamat eldkevakuutusmaksut,
ty6ttomyysvakuutusmaksut ja sairausvakuutusmaksut. Niitd my6s julkinen sektori
maksaa julkiselle sektorille kerddmilldéin verovaroilla eli ”veroja maksetaan veroilla”.
Julkisen sektorin maksama arvonlisivero ja muut verot ovat samankaltaisia eri.

N#mi eriit olivat vuonna 2013 yhteensi 9 768 miljoonaa euroa. Ilman niiti veroaste,
joka oli 44 prosenttia vuonna 2013, olisi ollut 39,1 prosenttia. Vuosittaisia muutoksia
veroaste kuvaa kylld suhteellisen hyvin.

Kansainvalinen vertailu hankalaa

Myos kansainvilinen vertailu on hankalaa. Edelld mainitut seikat tekeviit julkisista
menoista ja tuloista seki veroasteesta kansainvilisessi vertailussa huonoja mittareita,
koska eri maissa tilastointikdytinnét voivat vaihdella. Esimerkiksi edelld mainittuja
kaksinkertaisia menokirjauksia siséltyy eri maiden lukuihin vaihtelevasti. Nayttéa
siltd, ettd Suomessa menolukuihin siséltyy muita EU-maita enemmén julkisen sektorin
sisdisid ostoja ja myynteji, miki viiristda vertailua.

Sen liséiksi vertailuun tulee ongelmia maiden erilaisten vero- ja sosiaaliturvajérjes-
telmien takia. Muun muassa eri etuuksien verollisuus tai verottomuus seka erilaiset
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verovihennykset heikentévit vertailtavuutta. Useimmat sosiaalietuudet ovat Suomessa
verollisia, kun ne monissa maissa ovat verottomia. Verollinen etuus nostaa veroastet-
ta, julkisia tuloja ja julkisia menoja. Nettoetuus voi silti olla sama kuin verottomassa
etuudessa.

My®s erilaisten verovihennysten kiyttoé pienentdi veroastetta ja julkisia menoja.
Monissa EU-maissa kiiytetéiéin paljon erilaisia verovihennyksii. Suomessakin niité oli
ennen enemmén kiytossé. Esimerkiksi lapsivihennykset poistettiin vuonna 1994 ja
vastapainoksi korotettiin lapsilisid. Julkiset menot kasvoivat. Vuonna 2015 tehdain
toisinpéin: lapsilisii leikataan, mutta lapsivihennys otetaan jilleen kiytt6on. Julkiset
menot pienenevit.

My0s sosiaaliturvajirjestelmét poikkeavat eri maissa toisistaan. Erityisesti eléke-
jarjestelmét vaihtelevat. Suomessa pakollista tyoeldkevakuutusta hoitavat yksityiset
tyoelidkerahastot luetaan julkisyhteisoihin. Eldkkeet ovatkin suurin yksittdinen me-
noeri julkisissa menoissa. Vuonna 2013 lakis#iteiset eldkkeet olivat yhteensi 25,8
miljardia euroa, miki vastasi 12,8 prosenttia bruttokansantuotteesta. Siiti yksityisten
tyonantajien palveluksessa olleiden ty6elidkkeet muodostivat selvisti yli puolet.

Monissa maissa yksityiseltd sektorilta ansaitut elikkeet eivit kirjaudu julkisiin
menoihin ainakaan kokonaan.

Nettososiaalimenot tdydentavit kuvaa

Edelld mainittuja puutteita on OECD pyrkinyt ottamaan huomioon sosiaalimenotilas-
tossaan. Siind OECD esittelee julkisten (ja yksityisten) sosiaalimenojen lisiksi myos
laskelman nettososiaalimenoista.

OECD:n sosiaalimenotilasto perustuu EU-maiden osalta ESSPROS -tilastoon, jota
Suomessa laatii Terveyden ja hyvinvoinnin laitos. Tilasto kattaa sosiaali- ja terveyspal-
veluiden lisdksi toimeentuloturvan. Palveluiden osalta menokisite on 1dhell4 tilinpidon
kulutusmenot -kisitetti, koska asiakasmaksut on vihennetty menoista. Investointeja
ei myo6skiin ole luettu menoiksi. Toimeentuloturva vastaa suurin piirtein kansan-
talouden tilinpidon sosiaalietuuksia. Tilaston kuvaamat menot ovat Suomen osalta
melkein kokonaan julkisen sektorin menoja. Yksityisen sektorin menoja ovat lihinni
yksityisisté elike-, tapaturma- ja liikkennevakuutuksista korvatut menot.

Julkisten sosiaalimenojen vertailu kertoo hyvin samanlaista tarinaa kuin julkisen
sektorin arvonlisdysosuuden vertailu tai julkisten kulutusmenojen vertailu. Osuudet
ovat suurimmat ja pienimmit suurin piirtein samoissa EU-maissa. Nyt vertailussa
ovat mukana OECD-maat.

OECD on arvioinut sosiaalimenot ja bruttokansantuotteen my6s vuodelle 2014.
Suomessa julkisten sosiaalimenojen arvioidaan olevan Ranskan jilkeen toiseksi suu-
rimmat suhteessa bruttokansantuotteeseen.
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Vertailu saa uuden ulottuvuuden, kun julkisten bruttososiaalimenojen sijasta
verrataankin julkisia nettososiaalimenoja. Till6in menoista on vihennetty julkiselle
sektorille palautuvat, etuuksista maksetut vélittomét verot ja pakolliset sosiaalivakuu-
tusmaksut seki vililliset verot (kuten arvonlisivero) ja lisétty eri maiden erilaiset so-
siaalisilla perusteilla myonnetyt verovihennykset (kuten lapsivihennys) ja yksityisten
sosiaaliturvajirjestelmien verohelpotukset. Nimi OECD:n laskelmat ovat luonnolli-
sesti epdvarmempia kuin bruttomenolaskelmat, mutta ne lienevét kuitenkin parhaalla
asiantuntemuksella tehdyt, ja tiedot ovat joka tapauksessa ainakin suuntaa antavia.

Suurimmat julkiset nettososiaalimenot suhteessa bruttokansantuotteeseen olivat
vuonna 2011 Ranskassa, Belgiassa ja Espanjassa. Pohjoismaat sijoittuvat alemmaksi
kuin bruttomenotilastossa. Suomi, joka bruttomenoissa oli vuonna 2011 neljénneksi
suurin, oli nettomenoissa kahdeksas.

Vield enemmén tilanne muuttuu, jos mukaan otetaan yksityiset sosiaalimenot.
Niihin luetaan l&hinn4 yritys- ja toimialakohtaisista elidkejirjestelmistd maksetut
elikkeet seki yksityisen terveysvakuutuksen menot. Nimi menot ovat suurimmat

Kuvio 6. Julkiset sosiaalimenot suhteessa bruttokansantuotteeseen OECD-maissa vuonna 2014, %.

Ranska
Suomi
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Tanska
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Itavalta
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Espanja
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Portugali
Hollanti
Kreikka
Slovenia
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Japani (2011%
Unkari
Norja
Britannia
OECD34
Irlanti
Uusi Seelanti (2013)
Puola
Tsekki
Sveitsi
Yhdysvallat
Australia
Slovakia
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Islanti
Viro
Israel (2013)
Turkki (2013)
Eteld-Korea
Chile (2013
Meksiko (2012

31,9
31
30,7
30,1
28,6
28,4
28,1
26,8
25,8
25,2
24,7
24
237
235
23,1
22,1
22
217

20,8
20,6

Lshde: OECD, Social Expenditure Database (SOCX), www.oecd.org/els/soc/expenditure.htm
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Kuvio 7. Julkiset ja yksityiset nettososiaalimenot suhteessa bruttokansantuotteeseen OECD-

maissa vuonna 2011.
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Lshde: OECD, Social Expenditure Database (SOCX), www.oecd.org/els/soc/expenditure.htm

Yhdysvalloissa, miki nostaa maan kokonaissosiaalimenot toiseksi suurimmiksi. Suomi
on vasta sijalla 14. Kehittyneistd Lénsi-Euroopan maista nettososiaalimenot ovat Suo-
mea pienemmit vain Irlannissa ja Islannissa sekd Norjassa ja Luxemburgissa, joissa
vertailukohteena oleva bruttokansantuote on huomattavan korkea.

Onko julkinen sektori liian suuri?

Kéytetéén sitten mitd mittaria tahansa, Suomen julkinen sektori on EU-maiden suu-
rimpia, pohjoismaista tasoa. Sitd mittarit eivét kerro, onko se liian suuri vai kenties
liian pieni.

Kysymys on pikemminkin siitd, miten asiat ja palvelut halutaan yhteiskunnassa
jirjestdd. Perinteisesti pohjoismaisessa mallissa julkinen sektori on tuottanut itse
hyvin laajasti hyvinvointipalvelut: koulutus-, sosiaali- ja terveyspalvelut. Yksityiselle
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sektorille on jétetty oma rajattu alueensa, jota nyt varsinkin monet pddomasijoittajat
ja alan yritykset haluavat laajentaa.

Julkinen sektori voi my6s tulevaisuudessa huolehtia peruspalveluista, jos niin ha-
lutaan. Selvii lienee kuitenkin, etté sen pitdd uudistua, organisoida tyonsé jarkevésti,
ottaa kdytto6n uutta teknologiaa ja uusia innovaatioita ja muutenkin toimia vaikutta-
vasti, tuloksekkaasti ja kustannustehokkaasti.

Suomen julkinen sektori ei nytkééin toimi erityisen huonosti. Yksi sen keskeinen
osaeli julkishallinto on dskettiin todettu EU-maiden tehokkaimmaksi EU:n tuoreessa
kilpailukykyraportissa (EUROPEAN COMMISSION 2014). Raportin perusldhteeni ovat
téltd osin Maailmanpankin julkishallintoindikaattorit (WORLD BANK 2014). Niissi
julkishallinnon tehokkuutta arvioitaessa on otettu huomioon julkishallinnon laatu, sen
puolueettomuus ja sen tuottamat palvelut. Maailmanpankin raportissa on yhdistetty
31 eri tutkimusta kansalaisten, yritysjohtajien ja asiantuntijoiden vastauksista.

Suomen julkishallinnon tehokkuus oli selviisti EU-maiden paras vuonna 2013.
Useimmissa EU-maissa julkishallinnon tehokkuus oli heikentynyt vuoden 2008
jilkeen, mutta Suomi kuului niiden harvojen maiden joukkoon, joissa tehokkuuden
arvioitiin parantuneen.

Kuvio 8. Julkishallinnon tehokkuus EU-maissa 2008 ja 2013.
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Lshteet: European Commission (2014) ja World Bank (2014).
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Julkisia varoja ei pida unohtaa

Julkisen talouden tarkastelussa rajoitutaan usein vain tuloihin ja menoihin. Oleellista
on laajentaa tarkastelu koskemaan tulo- ja menovirtojen ohella julkisen sektorin varoja
ja velkoja, jotka myos vaikuttavat julkisen sektorin taloudelliseen asemaan.

Oheisessa kuviossa on esitetty julkisyhteisojen kaikkien rahoitusvarojen ja velkojen
kéypd arvo vuosien 1995-2013 lopussa ja vuoden 2014 syyskuun lopussa. Kuviossa
kiinnittdd huomiota varojen huomattava muutos erdini vuosina. Ne ovat seurausta
osakekurssien muutoksista, ovathan varat pé#asiassa tyoeldkerahastojen varoja,
joissa osakesijoituksilla on keskeinen osa. Osakekurssit olivat huipussaan vuoden
1999 lopussa niin sanotun teknokuplan aikoihin. Vuonna 2008 osakekurssit putosivat
finanssikriisin seurauksena noustakseen taas sen jilkeen.

Julkisyhteisgjen varat olivat suurimmillaan vuoden 2014 syyskuun lopussa. Ne
olivat my6s suhteessa kansantuotteeseen suuremmat kuin koskaan tilastoituna aikana.

Osakekurssit ovat kieltimaittd varsin heilahtelevat eikd mikd4n sindnsi takaa, etta
ne pysyvit nykyisell4 tasolla tai kohoavat edelleen. On hyvin mahdollista, ett erityi-
sesti Yhdysvaltain keskuspankin harjoittama ”"quantitative easing” -rahapolitiikka on
nostanut osakekursseja keinotekoisesti.

Kuvio 9. Julkisyhteisdjen rahoitusvarat ja velat vuosien 1995-2013 lopussa ja vuoden 2014 syyskuun
lopussa suhteessa ko. vuoden bruttokansantuotteeseen, prosenttia.
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Lshde: Rahoitustilinpito, Tilastokeskus.
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Velat puolestaan laskivat 1990-luvun laman jélkeen aina vuoden 2008 loppuun
asti. Sen jélkeen ne ovat kasvaneet. Velka on padasiassa valtion velkaa, mutta my6s
kunnilla on jonkin verran velkaa.

Osakekurssien kehitys heijastuu my6s nettorahoitusvarallisuuden muutoksiin.
Huomionarvoista on, ett julkisen sektorin nettorahoitusvarat ovat kasvaneet vuo-
sina 2012 ja 2013. Sama kehitys on jatkunut myos vuonna 2014. Syyskuun lopussa
2014 julkisyhteistjen nettorahoitusvarat olivat 115,3 miljardia euroa eli 56 prosenttia
vuodelle 2014 ennustetusta bruttokansantuotteesta. Toisin sanoen elidkerahastojen
varat ovat vuodesta 2012 alkaen kasvaneet enemmain kuin valtion ja kuntien velka.
Siihen ndhden tuntuu himmentévélti, miten pahana julkisen sektorin velkaongelmaa
yleisessi keskustelussa pidetdén.

Tilanne on varsin erikoinen. Suomen talous on ollut taantumassa kolme vuotta
ja julkinen sektori on ollut alijgdméinen, mutta kuitenkin sen varat ovat kasvaneet
enemmin kuin velat. Velkahysteriaan ei ole aihetta.

Myds reaalivarallisuudesta on tietoja

Rahoitusvarallisuuden liséksi julkisyhteis6illd on reaalivarallisuutta, rakennuksia,
rakennelmia, maata, koneita ym. Tilastokeskus on syyskuussa 2014 julkaissut ensim-
mdisti kertaa kattavia tietoja reaalivarallisuuden kdyvisti arvosta. Julkisyhteis6jen
reaalivarojen arvo oli vuoden 2013 lopussa 153 miljardia euroa eli yli puolet rahoitus-
varojen arvosta (250 miljardia euroa). Yhteensé ne olivat noin 400 miljardia euroa,
kun velat olivat 140 miljardia euroa.

Taulukko 2. Julkisen sektorin reaalivarallisuus vuoden 2013 lopussa, miljoonaa euroa.

Rakennukset ja rakennelmat 31128 62983 | 1513 |

Ascjirjestelmit 6634 | |
Varastot ja arvoesineet 1021 934 _

Reaalivarat yhteens& 153 482

Lshde: Rahoitustilinpito, Tilastokeskus.
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Pitaisik julkista omaisuutta myyda?

Mieleen nousee tietysti, onko mahdollista ”realisoida” julkisen sektorin varoja kasva-
neiden velkojen maksamiseksi.

Reaalivarat ovat kiiytdnnossi hyvin tiukasti sidoksissa kéyttotarkoitukseensa
ja niistéd vain pieni osa on ylipdénsd mahdollista tai mitenkdin mielekésti myyda.
Esimerkiksi valtion ja kuntien rakennuksiin ja rakennelmiin luetaan pédosa tdmén
maan infrastruktuurista: tiet, kadut, radat, sillat, kanavat ynnid muut. Lahinni joillakin
kunnilla on maa- ja tonttireservii, jota ne ovat viisaasti hankkineet, mutta senkéén
myyntid tai vuokraamista ei ole realistista nopeuttaa.

My®6skiin rahoitusvaroja ei ole juurikaan mahdollista eikd mielekisti realisoida.
Esimerkiksi osakkeet ja osuudet tuovat valtiolle jatkuvan tulovirran, jonka tuotto
on korkeampi kuin lainoista maksettava korko eiki téllaisen tuottavan omaisuuden
myynti ole taloudellisesti kannattavaa. Piinvastoin, voisi ajatella, ettd valtio ja kunnat
kehittiisivit ja lisdisiviit tuloa tuottavaa liiketoimintaa menojensa kattamiseksi.

Yksi sektori on varallisuuden realisoinnin suhteen kuitenkin poikkeus. Eldkerahas-
tojen varallisuus on sinéinsa tarkoitettu realisoitavaksi, koska niilld varoilla on mééri
maksaa tulevia eldkkeiti. Kdytinnossi tilanne on toinen. Eldkkeiden korotuksen leik-
kaus 0,4 prosenttiin vuonna 2015 ja suunniteltu elidkeiéin nosto tulevat vain lisidmééin
eldkerahastojen varallisuutta.

Mutta myoskéin velkoja ei tarvitse “realisoida” eli maksaa pois. Ei ole realistista
ajatella, ettd téssi taloustilanteessa valtio tai kunnat lyhentiisivit velkaansa. Nousu-
kaudella tilanne voi olla toinen. Yksittdiset velat tietysti nytkin maksetaan, mutta sitd
varten saadaan uutta lainaa kohtuukorolla. Tosiasiassa velan rasitus julkiselle taloudelle
ovat korkomenot. Ne ovat olleet viimeisen kymmenen vuoden aikana 2,5 - 3 miljardia
euroa vuodessa ja siti ennen vield enemmin. Vaikka velka on kasvanut, korkomenot
eiviit ole kasvaneet alentuneen korkotason ansiosta. Tilld hetkelld my6s néyttéa silté,
ettei korkotaso ole oleellisesti kohoamassa kovin pian.

Suomen julkisen sektorin nettovarat EU-maiden suurimmat

Oma mielenkiintoinen aiheensa on julkisyhteistjen nettorahoitusvarojen kansain-
vilinen vertailu. Sen mukaan Suomen julkisyhteis6jen nettovarat olivat vuoden 2013
lopussa suhteessa bruttokansantuotteeseen suurimmat EU-maista. Joissakin muissa
maissa on myos isoja elidkerahastoja, mutta tilastojen valossa ne eivit voi kokonaan
siséltyi julkisen sektorin varoihin.

Ylip4insi vain neljin EU-maan rahoitusvarat olivat suuremmat kuin velat. Suurin
nettovelka oli Eteld-Euroopan mailla, Kreikalla, Ttalialla ja Portugalilla. Suomen julki-
sen sektorin tilannetta ei siten todellakaan voi verrata Kreikkaan.
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Kuvio 10. Julkisen sektorin nettorahoitusvarat vuoden 2013 lopussa suhteessa vuoden 2013 brut-

tokansantuotteeseen, prosenttia.
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Lahde: Eurostat.

Huomionarvoista on, ettd niin sanotuissa kestdvyysvajelaskelmissa ei julkisia
rahoitusvaroja oteta huomioon vaikka velat otetaankin. Tdmé perustuu ilmeisesti
siihen, ettd useimmissa EU-maissa ndmaé varat ovat sen verran pienet, ettei niitd ole
katsottu tarpeellisiksi sijoittaa kestivyysvajeen laskentakaavaan. Suomen tapauksessa
niilla olisi kuitenkin oleellinen merkitys kestivyysvajearvioita pienentéivini tekijani.

Paljonko verovaje on?

Yhteni keinona supistaa valtiontalouden alijiaméé on viime aikoina usein nostettu esil-
le verovajeen pienentiminen. Se mainitaan esimerkiksi nykyisessi hallitusohjelmassa.

Verovaje voidaan mééritelld yksinkertaisesti lain mukaisen verokertymin ja todel-
lisen verokertymin erotukseksi eli saamatta jadviksi veroiksi. Verovajeen voi katsoa
koostuvan kahdesta osasta: toisaalta tahallisista ja tahattomista ilmoitusvirheisti ja
-puutteista ja toisaalta verojadmasta.
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Verojiddma tarkoittaa maksuunpantua veroa, jota ei ole syysti tai toisesta maksettu.
Verohallinto ilmoittaa verojdimin yleensid kumulatiivisena summana, joka kertoo
kullakin hetkelld saamatta olevien verojen méérin. Vuoden 2013 lopussa verojaima oli
3,73 miljardia euroa, joka koostui noin viiden vuoden ajalta saamatta olevista veroista
eli maksuunpantuja veroja oli jddnyt saamatta vuosittain noin 750 miljoonaa euroa.
Verojddmai koostui padosin arvonlisiverosta ja tuloverosta. Luvussa eivit ole mukana
saamatta olleet sosiaalivakuutusmaksut.

Muun verovajeen kuin verojdimin edes likiméirdinen arviointi onkin sitten jo
vaikeampi tehtévi. Ilmoitusvirheiti ja -puutteita ilmenee varmasti tahattomista syisté,
ymmértaiméttomyydestd ja tietdiméttomyydesti johtuen. Paljon yleisempéd on kuiten-
kin suoranainen veronkierto eli jitetddn ilmoittamatta verottajalle saatuja tuloja tai
ilmoitetaan perusteettomia vihennyksi.

Yritysten osalta yleisinti on salata verottajalta osa myyntituloista tai lisétd kuluihin
perusteettomia tositteita. Kansainvilisten konsernien tapauksessa saatetaan kdyttii
myos vidrii siirtohintoja, jolloin tulo voidaan néyttii kevyemmaén verotuksen maassa.
Palkkoja saatetaan maksaa pimeiné, jolloin tyévoimakustannukset alenevat.

Henkilbiden osalta pime# palkkatulo on merkittivi verovajetta aiheuttava ilmio.
Myos padomatulot saatetaan jittéd ilmoittamatta verottajalle tai ilmoittaa liian pienin,
esimerkiksi vuokratulot tai ulkomailta saadut sijoitustulot.

Verohallinnon asettama tyéryhma julkaisi huhtikuussa 2014 raporttinsa verovajees-
taverovajeesta (SAVOLAINEN ET AL. 2014). Ryhma oli pystynyt arvioimaan konkreetti-
sesti vain vilillisten verojen verovajetta. Ryhmé arvioi sen suuruudeksi 1,7-1,8 miljardia
euroa vuodessa. Summa koostui arvonliséverosta (1,4 miljardia euroa vuonna 2010)
ja tullin perimistd muista vilillisisti veroista (318-389 miljoonaa euroa vuonna 2012).

Arvonliséverovajeesta 200 miljoonaa euroa oli verojadméé ja 1,2 miljardia euroa
varsinaista verovajetta. Vajearvio perustui arvioituun potentiaaliseen verokertymaén,
mitd verrattiin todelliseen verokertyméiin. Potentiaalista verokertymé&i arvioitiin
kansantalouden tilinpidon tarjonta- ja kdytt6taulukoiden perusteella. Arvio on vield
hyvin epdvarma, lihinni suuntaa antava.

EU:n komissio (CASE 2014) puolestaan arvioi syyskuussa 2014, ettd Suomen arvon-
lisdverovaje oli 900 miljoonaa euroa sekéd vuonna 2011 etté 2012 eli hieman viihemmén
kuin verohallinnon arvio (1,4 miljardia euroa).

Aiemmin arvonlisidverovajetta on arvioinut Harmaa Hirvi Oy eduskunnan tarkas-
tusvaliokunnan toimeksiannosta (HIRVONEN ET AL. 2010). Se arvioi arvonlisidverova-
jeeksi kartoittamillaan toimialoilla 1,3-1,5 miljardia euroa vuonna 2008 ja yhteensi
kaikilla toimialoilla vihintdén 2 miljardia euroa, miké on selvésti enemmin kuin
verohallinnon arvio.

Muiksi veromenetyksiksi Harmaa Hirvi arvioi 2,5-3,5 miljardia euroa vuodessa ja
saamatta jadneiksi sosiaalivakuutusmaksuiksi useita satoja miljoonia euroja. Yhteensi
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veroja ja veroluonteisia maksuja olisi siten jafinyt saamatta noin 5-6 miljardia euroa
vuonna 2008.

Lopullinen totuus verovajeesta ei asian luonteen vuoksi selvid koskaan, mutta
oleellisempi kysymys onkin, kuinka suuri osa siitd on mahdollista saada perityksi.
My0s sellaisen arvion tekeminen on hyvin hankalaa.

Verohallinnon mukaan harmaan talouden tarkastusten perusteella méaratiin mak-
settavaksi vuosittain noin 60-70 miljoonan euron arvosta laiminlyotyjé, lakisééteisid
veroja ja maksuja. TAima on tietysti vain pieni osa siit4, mikd on ollut harmaan talouden
vastaisten toimien “ennaltaehkiisevi” vaikutus verokertymaén.

Vaikka niitd toimia on viime vuosina lisétty ja tullaan edelleen lisdémééan, antavat
verovajearviot aiheen olettaa, ett# télld saralla on vield runsaasti tehtivissi. Ei liene
kuitenkaan realistista odottaa miljardien eurojen verotulojen lisdysti vaan pikemmin-
kin puhutaan sadoista miljoonista euroista. B
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JULKISRAHOITTEISET PALVELUT OSANA
UUDELLEENJAKO- JA HYVINVOINTI-
JARJESTELMAA: POHJOISMAINEN MALLI

Tdmd kirjoitus esittelee modernin julkistalouden tutkimuksen ndkokulmaa julkisten
hyvinvointipalveluiden tarjontaan ja myés julkisen palvelutuotannon tarpeellisuuteen.
Julkisten hyvinvointipalveluiden kdyttd edistdd usein tyon tarjontaa. Ndin voidaan
lieventdd tuloverotukseen ja rahatukeen perustuvan tulonsiirtopolitiikan kannustin-
vaikutuksia. Lisdksi niissd korkean rajaveroasteen maissa, joissa on laaja tyon tarjontaa
tukeva julkinen palvelutarjonta, verotus voi muita maita vihemmdn vddristdd tyén
tarjontapddtoksid. Tdllainen palveluiden tarjontaan perustuva hyvinvointipolitiikka
on suojatumpaa maiden vdliseltd vero- ja muulta jarjestelmdkilpailulta kuin pelkkiin
tulonsiirtoihin perustuva politiikka. Julkisia palveluita tarvitaan usein nimenomaan tur-
vaamaan lasten, nuorten, vanhusten ja muiden haavoittuvassa asemassa olevien asema.

Moni talouden ja politiikan johtohenkilo pitdi julkista sektoria/hyvinvointivaltiota
liian suurena. Esimerkiksi presidentti Sauli Niinisté6 kommentoi julkisen sektorin
kokoa 15.1.2014 elinkeinoministeri Vapaavuoren (kok) jirjestdmissi Selkdranka-
seminaarissa: Julkisen sektorin osuus bkt:sta on 58 prosenttia. Tilanne ei ole terve”.
Pian julkisuuteen tuli Tilastokeskusta my6ten oikaisu siit4, ettd Niiniston ilmoittama
luku tarkoittaa julkisten kokonaismenojen suhdetta bkt:en. Julkisen sektorin bkt-osuus
on noin 20 prosenttia. Julkisen sektorin tyontekijéiden osuus kaikista tyontekijoisté
on noin neljannes.

Niinistén virhetulkinta on kuitenkin jééinyt sitkefisti elim#éin. ELINKEINOELA-
MAN KESKUSLIITON (2014) ”Kasvun manifestin” sparrausryhmén puheenjohtaja,
vuorineuvos Eloranta samasti Niinist6n tavoin julkisen sektorin koon julkisten ko-
konaismenojen suhteeseen bruttokansantuotteesta, kun hiin totesi Talouseldmissi
25.9.2014: ”Sen pitdd tulla alle 50 prosentin, mutta se on pidempiaikainen vddnto...”
Edelleen hin kommentoi: ”Verotusta on hankala muuttaa, koska sielld on se iso moh-
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kdle, julkinen sektori. Jos julkinen sektori on liian suuri, on verotus liian suuri, mikd on
myrkkyd investoinneille”.!

EK:n manifesti vuorostaan lausuu: "Haluamme Idhivuosien keskeiseksi tavoitteeksi
kestdvdn talouskasvun, yritysten investointiedellytysten edistdmisen sekd tyopaikkojen
[uomisen yksityisrahoitteiselle sektorille” Manifesti toteaa myos, etti julkinen sektori on
suuri ongelma kasvun edistimisessi. Eloranta itse on kuitenkin valtioenemmistoisen
Neste Oilin hallituksen puheenjohtaja!?

Julkisten kokonaismenojen suhde bkt:en on varmaan suosittu sen takia, ett# siiné
ilmenee vaihtelua talouden tilan mukana, kuten kuviosta 1 ndhd&én. Néin presidentti,
vuorineuvos ja monet muut voivat kauhistella sen kasvua kertomatta, misté kasvu on
johtunut. Se tarjoaa kuitenkin vakavampaan keskusteluun keinon seurata ainakin
karkeasti, miten julkisen sektorin budjetin (seki tulonsiirroissa etti veroissa) ns.
automaattiset vakauttajat reagoivat talouden kulloiseenkin tilaan. Kuvio 1 paljastaa
selvisti, miten tuo suhde on kasvanut talouden laskukausina tulonsiirtojen (erityisesti
tyottomyyskorvauksien) kasvaessa ja bkt:n laskiessa.

Usein moni poliitikko tai ns. asiantuntija samastaa automaattisten vakauttajien
aikaansaamat muutokset fiskaaliseksi elvytykseksi. Fiskaalista elvytystihén on vain
tilapdinen julkisten menojen kasvattaminen ja/tai verojen alentaminen, jotka ns.
kerroinvaikutuksen kautta kulkeutuvat koko talouteen.

Mielenkiintoista on my6s havaita kuviosta 2, miten julkisten menojen suhde bkt:en
on ollut muissa Pohjoismaissa laskevalla trendilld jo 1980-luvulta ldhtien. Muut julki-
sen sektorin kokoa kuvaavat mitat kuten julkisen sektorin bkt- tai ty6llisyysosuudet
ovat olleet melko vakaita. Timékéin ei kaikkia oikeistopoliitikkoja tyydytd. RKP:n
puheenjohtajan Carl Haglundin mukaan “julkinen sektori ei voi palkata endd enempdd
ihmisid” (Yle 25.10.2014). EK:n toiveen mukaisesti Haglund sanoo, ettd uudet tyGpaikat
tullaan luomaan yksityiselle sektorille. Muissa Pohjoismaissa julkisen sektorin tyol-
listen osuus on selvisti korkeampi kuin Suomessa, noin 30 prosenttia. Miksi ne ovat
voineet palkata enemmin ihmisié julkiselle sektorille kuin Suomi?

Pohjoismaisen mallin kriitikot eiviit erottele talouden perusteiden (esimerkiksi
ikddntyminen) tekijoitd ja itse talouden organisointitapaa toisistaan. Esimerkiksi
ikddntymisongelma olisi olemassa, vaikka hyvinvointivaltio-termii ei olisi koskaan

1Suomen kokonaisveroaste oli vuonna 2013 (Tilastokeskus, Findikaattori) 44 prosenttia. ”Pit4iko sen
alkaa nelosella? Ei pid&”, totesi Eloranta (Talouseldmai 25.9.2014). Julkisten menojen suhde bruttokan-
santuotteeseen oli Suomessa vuonna 2012 56,7 prosenttia (kuvio 1). Luulisi, etti EK:n jdsenyritysten
intressi olisi saada analyyttisempii — tutkimukseen perustuvaa — informaatiota julkisen sektorin ja
kasvun vilisestd yhteydesti ikivanhan onton propagandan sijasta.

2 EK:ltaja vuorineuvos Elorannalta on ehké jddnyt huomaamatta, etti monet innovaatiot on kehitetty
julkisella sektorilla tai julkisen sektorin rahoituksella. Nokialla on téllainen tausta. Ehk 1dhivuosilta
tunnetuin esimerkki on iPhone. Toisin kuin usein viitetéin, julkinen sektori (veronmaksajat) on ollut
mukana kaikkein riskipitoisimmissa hankkeissa. Yksityinen sektori on pééssyt nauttimaan tillaisesta
riskinotosta. Téssd valossa on kovin harhaanjohtavaa puhua dynaamisesta yksityisesti sektorista ja
jamihtineesti julkisesta sektorista. Ks. MAZZUCATO (2013)
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keksitty. Talouden ongelmat ovat néille ryhmille pelkéstéin tarjontavetoisia. Ne eivét
tunnusta, ettd kysynnin puute voisi olla syy nykyiseen jo kuusi vuotta jatkuneeseen
Euroopan lamaan. Tyypillisti néille ryhmille on nihdi liian hyvin uudelleenjakavan
sosiaaliturvan laiskistavan ihmisié. Ty6té uskotaan olevan kaikille halukkaille. Tyon-
teon esteeksi on ndiden ryhmien mukaan tullut 1ihinn4 tyohaluttomuus ja laiskuuden
mahdollistava sosiaaliturva.

Niihin ndkemyksiin ei tietenkéén vaikuta se, ettéd yksikdén sosiaalivakuutusjérjes-
telmai ei ole pelkéstiin uudelleenjakava tai riskeiltd suojautumista (eli vakuutusta) vaan
molempia. Vaikka sosiaaliturva ja verotus nihtyni kokonaisuutena jakavat uudelleen
tuloja rikkaiden ja koyhien vélill4 (tosin timé vaikutus on verotuksen kautta jatkuvasti
vihentynyt viimeisen 15 vuoden aikana), se on pi#asiassa uudelleenjakoa elimén eri
vaiheiden ja tilanteiden vililld (elinkaaritulojen tasoittaminen).

Taloustieteessi sosiaalivakuutuksen (elidke-, sairaus- ja tyottomyysvakuutuksen)
tiarkein perustelu on markkinoiden epdonnistuminen; markkinat eivit sovellu ndiden
vakuutusten tarjontaan. Tima tieto ei tietenkééin horjuta erityisesti libertaareja. Heid4n
maailmassaan ei ole markkinoiden epdonnistumisia. Markkinat ovat tasapainossa, paitsi
jos julkisen vallan talouspolitiikka on niit4 sotkenut. Timéi ajatussuunnan nakyvimpii
edustajia ovat olleet Friedrich Hayek ja Milton Friedmanin ympérille syntynyt ns.
Chicagon koulukunta.

Kuvio 1. Julkisyhteiséjen menot 1990-2012, sulautetut kokonaismenot.
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Erityisen vaikeaa suomalaisille libertaareille ja kameralisteille (esimerkiksi monille
VM:n entisille ja nykyisille virkamiehille) on ollut pohjoismaisen mallin erikoispiirtei-
den ymmaértiminen. Pohjoismaisessa mallissa julkisella sektorilla on merkittévi rooli
terveydenhoidossa, sosiaaliturvassa, hoivapalveluissa ja koulutuksessa. Miksi markki-
nat eiviit hoida ndiden hy6dykkeiden/palvelujen tarjontaa? Ovathan ne padsiéantoisesti
yksityishyodykkeitd. Meidiathén on opetettu, kiitos taloustieteen perusoppikirjojen
ensimmdisten lukujen, ajattelemaan, ettd markkinat ovat luontevin ja tehokkain tapa
tarjota yksityishy6dykkeitd. Pohjoismaissa julkinen sektori myos pidsidiantoisesti
tuottaa néitd palveluita.

On tirkedd tehd4 ero julkisen sektorin tarjonnan/rahoituksen ja julkisen sektorin
tuotannon vililla. Julkinen sektori voi verotuksella rahoittaa palveluja tuottamatta niité
itse. Tai kuten péésdintdisesti Pohjoismaissa on tilanne, tuotanto tapahtuu julkisen
sektorin toimesta. Miten timé& on perusteltavissa? Seuraako néiden palvelujen luon-
teestakin jotakin, miki selittdd, ettd ne ovat julkisesti rahoitettuja (verorahoitettuja) ja
padsaidntoisesti myos julkisen sektorin itsensi tuottamia? Erityisesti tuottamistapa on
julkisessa keskustelussa heijastanut ideologisia uskomuksia. Taloustieteen tarjoamat
nikemykset ovat saaneet hyvin vihin huomiota, jos ollenkaan.

Kuvio 2. Julkiset kokonaismenot BKT:n suhteutettuna Pohjoismaissa 1960-2012.
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Markkinat voivat aiheuttaa pettymyksid monella tavalla. Ne voivat tuottaa joi-
takin asioita liikaa, kuten saasteita, ja vastaavasti joitakin asioita liian vihin, kuten
koulutusta. Merkittéivi osa julkisen sektorin kasvusta viimeksi kuluneen vuosisadan
aikana selittyy sill4, ettd yksityiset markkinat ovat epdonnistuneet monien keskeisten
sosiaalisten tavoitteiden kuten korkean ty6llisyyden ja talouden vakaan kehityksen ja
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kasvun saavuttamisessa. 1930-luvun laman seurauksena léntisessd maailmassa juuri
noiden syiden vuoksi julkisen vallan taloudellinen rooli kasvoi huomattavasti.

Toki monet markkinoihin perustuvat taloudet ovat olleet tuottavia ja tehokkaita
varallisuuden kasaamisessa. Tamén kddntopuolena on kuitenkin ollut monissa maissa
suuret tuloerot. Siksi markkinoiden tuottamaan tulonjakaumaan pettyneeni monet ovat
vaatineet ja saaneet julkiselle sektorille merkittéivin roolin tulojen uudelleenjaossa.
Vallitsi pitkéén vallitsi suuri yksimielisyys seki politiikassa ettd taloustieteessa siité,
ettd julkista sektoria tarvitaan tulojen uudelleenjaossa; erimielisyytti oli ja on edelleen
siitd, mik4 olisi sopiva tulojen uudelleenjaon méiri ja paras tapa toteuttaa siti. Missi
méérin olisi kdytettévd rahassa tapahtuvia tulonsiirtoja ja milloin hyodykesidonnainen
uudelleenjako on paikallaan?

Ideaalisessa tdydellisen kilpailun markkinateoriassa jirkevistid oman edun ta-
voittelusta kehittyy kollektiivinen hyvi, kun hinta toimii vélittdvind mekanismina.
Hinta heijastaa kaikkia oleellisia asioita kuten niukkuuksia ja runsauksia. Taydellisen
kilpailun markkinateoria ei kuitenkaan ole asianmukainen kuvaus talouden toimin-
nasta - eiké edes haluttava normatiivinen padmaéra. Nailld markkinoilla liiketoimien
osapuolten informaatio on tdydellistd ja symmetristd (so. molempien osapuolten
hallussa). Niin ei meiddn maailmassamme ole. Todellinen talous toimii toisin kuin
markkinatulkinnassa oletetaan. Koska informaatio on epétéydellistd ja epdsymmetris-
t4, tarvitaan markkinoiden ohella myos muita instituutioita hoitamaan voimavarojen
kohdentamista. Thmiskunnan historiassa onkin kehittynyt joukko t#llaisia instituutiota.
Julkinen sektori tai hyvinvointivaltio on yksi esimerkki.

Valtavirtataloustieteessi tapahtui merkittévi edistysaskel, kun tdydellisen
informaation epérealistisesta olettamuksesta luovuttiin 1970-luvulla. Episymmetrisen
informaation siséllyttiminen taloustieteeseen avasi myG6s keinon ymmértid paremmin
julkisen sektorin roolia voimavarojen kohdentajana ja tuloerojen tasaajana. Molemmat
roolit ovat vahvasti myos oikeudenmukaisuuskysymyksié.

Toinen merkittdvd murros on koettu viimeisen vuosikymmenen aikana
niin sanotun psykologisen (behavioraalisen) talousteorian esiinmarssin myoté.
Toisin kuin perinteinen taloustiede, psykologinen teoria ottaa vakavasti ihmisten
poikkeamat rationaalisuudesta, virheelliset paitokset sekd esimerkiksi lyhyen
paitoksentekohorisontin.

Julkinen tarjonta osana hyvinvointivaltiopolitiikkaa
Kysymys julkisten palveluiden tarjonnan tarpeellisuudesta ja tarjonnan oikeasta tasosta

on julkisen sektorin taloustieteen yksi tirked sovellusalue. Téll6in tarvitaan joku kisitys
yhteiskunnallisista tavoitteista (teknisemmin: yhteiskunnallisesta hyvinvointifunkti-
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osta), jotka pitévit sisélladn tyypillisesti seké talouden tehokkuuden tavoittelun etté
nikemyksen siitd, millaista tulojen tai hyvinvoinnin jakaumaa pidetéifin suotuvana.

Tulonjakotavoitetta ei tarvitse tarkasti tismenté4, vaan optimaalista talouspolitiik-
kaa voidaan tarkastella erilaisilla vaihtoehtoisilla tulonjakotavoitteilla. Jonkinlainen
hyvinvoinnin jakauman tavoite kuitenkin tarvitaan, jotta monista taloudellisista on-
gelmista tulisi ylipd4atidin mielekkéita.

Esimerkiksi verotus olisi helposti ratkaistavissa, jos tulonjakotavoitetta ei olisi
ollenkaan. Till6in kiinte# kaikille sama euroméiériinen vero tarjoaisi ratkaisun, joka
vaikuttaisi mahdollisimman vihén talouden toimintaan ja maksimoisi silloin hy-
vinvoinnin. Tdm4 ratkaisu on kuitenkin useimpien mielesti eettisesti mahdoton, ja
siksi on pakko etsid kompromisseja taloudellisen tehokkuuden ja yhteiskunnallisesti
oikeudenmukaisen hyvinvoinnin jakauman kesken.

Talousnobelisti JAMES MIRRLEESIN (1971) luoma kehikko on se tapa, jolla mo-
dernissa taloustieteellisessé tutkimuksessa kisitelld&in monia hyvinvointitalouden
kysymyksid. Mirrlees tarkasteli optimaalista tuloverotusta, kun julkinen valta tavoit-
telee tuloerojen kaventamista mutta ottaa samalla huomioon sen, miten verotus voi
vaikuttaa mahdollisesti haitallisesti talouden toimintaan, esimerkiksi vihentimalli
tyOntarjontaa, sidstimisti tai investointeja. Pelkké rahaan perustuva uudelleenjako
johtaa siis kannustinongelmiin ja rajoittaa mahdollisuuksia hyvinvoinnin uudelleen-
jakoon (ks. tarkemmin TUOMALA 2009, luku 10.2).

Miksi julkinen sektori tarjoaa yksityishyddykkeits?

Olennainen kysymys on, miten julkisia palveluita kannattaa kdyttdi osana tuloja
uudelleenjakavaa politiikkaa. Kannattaako osa tulonsiirroista hoitaa julkisen pal-
velutarjonnan kautta vai kannattaako sosiaalipolitiikassa pitiytyéd vain rahaméé-
rdisiin tulonsiirtoihin? Useimpien yksityishyodykkeiden osalta kuluttajan vapaan
valintaoikeuden tuottamat edut ylittivit mahdolliset julkiseen tarjontaan liittyvét
hyo6tynikokohdat. Julkinen valta ei juuri missiin maassa tarjoa kansalaisille sellaisia
tavaroita kuin kodinkoneet ja viihde-elektroniikka tai palveluita kuten tukanleikkuu
jaravintolapalvelut. Sen sijaan monet koulutus-, hoiva- ja terveyspalvelut ovat useissa
maissa julkisesti rahoitettuja ja niiti tarjotaan kansalaisille ilmaiseksi tai alihintaan.
Niiden osuus bkt:sta on varsin korkea, 15-20 prosenttia. Mutta miten ne kohdistuvat
eri tulotasoille? Viimeinen tieto Suomesta on vuodelta 1990 (SUONIEMI 1994; SULL-
STROM JA RITHELA 1995).

Julkisen sektorin rahoitusosuus néissi palveluissa ei ole aina ollut korkealla tasolla.
Esimerkiksi vuonna 1960 julkisen sektorin rahoituksen osuus terveydenhuoltomenois-
ta Suomessa oli 59 prosenttia ja vuonna 1980 noin 80 prosenttia. Timén jilkeen tuo
osuus on pysynyt lihes ennallaan tai pikemminkin lievésti laskenut.
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Tarkastellaan aluksi julkisen sektorin tarjoamien yksityishyodykkeiden ominais-
piirteita.

(1) Nita palveluja on vaikea jalleenmyydé. Niiden siirtiminen ihmiselti toiselle on
kiytdnnossda mahdotonta. Henkilon on vaikea joutumatta kiinni siirtd4 koulutus- tai
laitospaikkaansa jollekin toiselle. Tdsti syysté niitd palveluja voidaan jakaa ihmisille
suoraan.

(2) Osa julkispalveluista on sellaisia hyodykkeit4, joiden tuotantoon liittyy mer-
kittévid ulkoisvaikutuksia, misti seuraa, ettd markkinoilla niitd ei tuoteta riittavésti.
Esimerkiksi koulutuksesta on enemmén hy6tyd ympéristossé, jossa myos muut ymmér-
tévit asiat vastaavalla lailla. Sairauksien ehkéisystd on hyotyd my6s muille, jos sairaudet
voivat vaikuttaa muiden toimintaan. Esimerkiksi rokotuksilla voidaan ehkéistd myos
muiden kuin rokotuksen saajan sairastumista.

(3) Osalla julkisista palveluista on mittakaava- eli skaaletuja (esimerkiksi rautatie-
verkosto), so. tuotannon kasvaessa kustannukset alenevat. Tillaisia aloja kutsutaan
luonnollisiksi monopoleiksi.

(4) Julkiset palvelut saattavat edistéé tyollisyyttd tekemélld tyonteosta houkutte-
levampaa kuin se muuten olisi, erityisesti jos ty6llisyys on alhaista verotuksen aihe-
uttamien védristymien vuoksi. Ne ovat luonteeltaan sellaisia, etti niiden tuotanto on
hyvin tyovaltaista. Pohjoismaissa timé on merkinnyt korkeaa julkisen sektorin ty6l-
lisyysosuutta. Suomessa se on kuitenkin selvisti pienempi kuin Ruotsissa, Tanskassa
ja Norjassa. Onko tdmaé ollut tietoista politiikkaa Suomessa viime vuosikymmenten
aikana?

(5) Julkiset palvelut vaikuttavat vilittomdmmin kuin muut hyédykkeet ihmisten
kykyyn ja mahdollisuuteen toimia yhteiskunnassa, erityisesti tydmarkkinoilla. Niit
saatetaan tarjota kaikille tai niitd vaaditaan kéytettiviksi vastoin ihmisten omaa tahtoa.
Esimerkiksi lapsilla on oppivelvollisuus riippumatta vanhempien tai lasten valinnoista.

DASGUPTA (1986) puhuu positiivisten vapauksien hyédykkeisti. Positiivisten
vapauksien kisite on ldhelld SENIN (1985) capability to function-késitettd. Sen méia-
rittelee toimimisen henkil6n saavutuksina; mitd hin onnistuu tekeméién ja olemaan.
Konkreettisempi tapa kuvata capability-késitettd on tulkita se jonkinlaisena suhteena
henkilon taloudellisten resurssien (tulon) ja hdnen tarpeidensa vililla: mitd hin pystyy
tekemain, kun hinen tarpeensa tiedetdén. Senin ja Dasguptan ajattelu asettaa julkiselle
sektorille merkittiviin vastuun ihmisten toimintamahdollisuuksien edistimisessi ja
ylldpitdmisessé.

Selittavitko nuo ominaisuudet, miksi julkinen sektori tarjoaa nditid hy6dykkeit4?
Eris varhaisimmista perusteluista on vetoaminen ns. meriittihyodykkeeseen tai pa-
ternalismiin. Toisin sanoen ihmiset eiviit aina tiedd omaa parastaan. Behavioraalinen
taloustiede (kiisitelldfin myohemmin téssé kirjoituksessa) on uudellen kiynnistéinyt
keskustelua paternalismista. Positiivisiin ulkoisvaikutuksiin vetoaminen esimerkiksi
lukutaidon poistamisessa tai kulkutautien ehkdisemisessi on varsin kiypé perustelu.

41



Liiketoimikustannukset voivat olla merkittévi osa joidenkin hyodykkeiden tarjonnan
kokonaiskustannuksista.

TOBIN (1970) on esittinyt hyodykekohtaisen egalitarismin perusteluna tiettyjen
hyodykkeiden yhtildiselle tarjonnalle. Keskeist ei ole kaikkien tulojen tasaisuus vaan
tasa-arvo tulisi olla tiettyjen hybdykkeiden suhteen. Niiti ei tulisi alistaa markkinoil-
le. Monet uskovat, ettd dénioikeuden tulisi olla yhtildinen kaikille. Emmehén salli,
ainakaan periaatteessa, etté yksil6t voivat ostaa tai myyd& d4nid. Suurin osa modernin
hyvinvointivaltion palveluista on sellaisia, joiden tarjonnalle ominaispiirteet 4 ja 5 ovat
olennaisia. Seuraavissa luvuissa perehdymme niihin tarkemmin.

Julkiset palvelut ja tysllisyys

Yksi keskeinen perustelu julkisten palveluiden tarjonnalle on, ettd korvaamalla osa
rahaméériisisti tulonsiirroista tavara- tai palvelumuotoisilla tulonsiirroilla voidaan
vihentdd progressiivisen verotuksen aiheuttamia védristymié tyon tarjontaan. Jos
ty6llisyys on verotuksen johdosta alhaisempi kuin se muuten olisi, voidaan sellaisilla
palveluilla, jotka tekevit tyostd houkuttelevampaa, vihent#4 verotuksen aiheuttamaa
alityollisyytta.

Téllaisia palveluita ovat erityisesti hoivapalvelut. Esimerkiksi laadukas ja edullinen
lasten piivihoito mahdollistaa molempien vanhempien ty6ssidkédynnin, ja tyossi-
kéynti voi olla molemmille houkutteleva valinta, vaikka verotus olisikin kiredhkod.
Korvaamalla osa tulonsiirroista tyontekoa tiydentévilld hoivapalvelulla pystytdéin
torjumaan verotuksen ja rahatuen aiheuttamia negatiisia kannustinvaikutuksia. Taté
kautta voidaan tietty uudelleenjaon tavoite saavuttaa pienemmin kustannuksin kuin
pelkistiin tuloverotusta ja muita veroja kiyttiden.? Vanhusten hoivapalveluja voidaan
perustella vastaavalla tavalla.

Terveydenhoidossa tyokyvyn yllépito, toisin sanoen ty6tapaturmien ja tyOperdisten
sairauksien hoito, edistdd tyon tarjontaa sekd vilittomaésti ettd vélillisesti ammatin-
ja toimialanvalinnan kautta. Jilkimma&inen mahdollisuus syntyy siité, ettd kattavan
julkisen tarjonnan vaihtoehtona olisi yksityinen sairausvakuutus, jonka riskisidon-
naiseen maksutasoon vaikuttavat ammatti, toimiala ja muut tyon tarjontapaitokseen
ammatinvalinnan kautta vaikuttavat seikat. Till6in yksil6kohtaiset maksut ehkiiseviit
esimerkiksi korkean tapaturmariskin aloille hakeutumista.

Voitaisiinko julkinen tarjonta korvata kiyttimélld vastaavien yksityisten palvelui-
den hintasubventioita, esimerkiksi Kela-korvauksilla ja palveluseteleiden kiytolla?
BLOMQUIST JA CHRISTIANSEN (1995, 1998) ovat osoittaneet, ettd pelkké hintasub-

3 Ks. tarkemmin BLOMQUIST JA CHRISTIANSEN (1995, 1998), PIRTTILA JA TUOMALA (2002) seki
CURRIE JA GAHVARI (2008).
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vention kéytto ei ole riittévii, vaan julkinen palvelutarjonta on aina osa tehokasta
uudelleenjakopolitiikkaa. Erityisesti timi pétee heidédn mallissaan, kun tuottavammat
henkilot kayttévit julkista palvelua enemmén kuin muut.

Ehkd helpommin ymmaérrettiva perustelu julkisten palvelujen paremmuudesta
hintatukiin verrattuna on se, ettd ihmiset tekevit monissa paétoksissd virheitd (beha-
vioraalisen taloustieteen lihtokohtia). Julkisten palvelujen ominaisuus, etti niiti ei
voi edelleen siirtdd eikd myyda muille kansalaisille, takaa sen, etté jokainen kuluttaa
ainakin minimitason tirkeiksi katsottua julkista palvelua (koulutusta, terveydenhoitoa
jne.). Hintatuessa ei téti takuuta ole.

Paidsidntoisesti empiirisessi tutkimuskirjallisuudessa verotusta ja sen aiheuttamia
tehokkuuskustannuksia, esimerkiksi tyon tarjonnan vihenemist, tarkastellaan erilliéin
julkisesta menotaloudesta. TAmai johtaa harhaan ja vaikeuttaa maiden vilisii vertailuja,
jos kéytetdin samaa tyOn tarjonnan (verotettavan tulon) joustoarviota rajaveroasteen
suhteen, vaikka mailla on eritasoiset julkiset palvelut (esimerkiksi FELDSTEIN 1995,
1999).* Jos kahdella vertailtavalla maalla on kullakin tulotasolla samat rajaveroasteet,
niin tyon tarjonta ja verotettava tulo on suurempaa siind maassa, jossa tyon tarjontaa
tukeva julkinen palvelutarjonta on laajempaa.

Julkinen palvelutarjonta rahoitetaan verotuksella. Tésté syystd tehokkuussyyt
edellyttivit laajan julkisen palvelutarjonnan maissa korkeampia rajaveroasteita kuin
maissa, joissa vastaavat palvelut hankitaan markkinoilta yksityisin ostoin.’

Jos verotusta ja julkisia menoja tarkastellaan toisistaan erilldén, tehdééin helposti
harhaisia arvioita esimerkiksi rajaveroasteiden vaikutuksesta talouden tehokkuuteen.
Syy on siing, etti tulojen rajaveroaste sisiltda maksun niisté julkisesti tarjotuista palve-
luista, joiden kéytto riippuu yksilotasolla suoraan tyon tarjonnan méérasti. Rajavero-
asteen voidaan nihd4 samalla siséltévin maksun niisté julkisesti tarjotuista palveluista,
joiden kiytto kytkeytyy yksilotasolla tydnteon méadridn. Niin rajaveroaste jiljittelee
markkinahintaa ja tuottaa tietoa seki liséity6tunnin todellisesta yhteiskunnallisesta
rajakustannuksesta etté palvelun maksuhalukkuudesta vihentéen palvelutarjonnan
ja tuloverotuksen erikseen aiheuttamia vairistymii (BLOMQUIST ET AL. 2009, 2010).

Till4 tavalla laaja julkinen palvelutarjonta voi osaltaan selittdd sen, miksi Poh-
joismaat ovat taloudellisesti ja yhteiskunnallisesti menestyneet huolimatta korkeista
rajaveroasteista. Perusteluna Pohjoismaiden menestykselle Ruotsin entisen pdimi-
nisterin Goran Perssonin viitetéiéin sanoneen: ”Vaikka aerodynamiikan lakien mukaan
kimalaisen ei pitéisi pystyd lentdméén, se kuitenkin lentda.”

4 Verotettavan tulon jousto (verotettavan tulon muutos kun verotusta kiristetdéin) katsotaan usein
olevan hyvi mittari verotuksen aiheuttamista kokonaisvéiristymisti taloudelle, silld verotettavaan
tuloon heijastuvat seki tydmaira ettd koulutuspaitokset, kuten myos veronkierto.

5 Kansantalouden tilinpidon mukaan saadut yksil6lliset luontaismuotoiset sosiaaliset etuudet, jotka
muodostuvat pdéosin julkisista hyvinvointipalveluista, ovat Suomessa noin neljénnes ja kotitalouk-
sien kulutusmenot kolme neljdsosaa niistd yhteenlasketusta kotitalouksien todellisesta yksilollisestd
kulutuksesta.
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Koska naisten tyon tarjonnan katsotaan olevan erityisen joustavaa taloudellisten
kannustimien suhteen, BLOMQUIST ET AL. (2009, 2010) arvioivat teoriamallin empii-
ristd merkitysti suhteuttamalla tyon tarjontaan liittyvien julkisten palveluiden mééria
ja keskimaériisid tuotantokustannuksia rajaveroasteisiin ja vertaamalla eri-ikdisten
naisten tyohon osallistumisasteita Ruotsissa ja Yhdysvalloissa. He péittelevit, etti
Ruotsin julkinen palvelutarjonta alentaa merkittévisti “efektiivisid marginaaliveroas-
teita”, joissa on otettu huomioon palveluiden maksut verrattuna vastaaviin nimellisiin
jaYhdysvaltojen arvoihin, ja ettd vaikutus on taloudellisesti merkittavi (ks. tarkemmin
BLOMQUIST ET ALL. 2010).

Erityisesti naisten ty6n tarjontaan vaikuttavina palveluina BLOMQUIST ET AL.
(2009, 2010) nostavat esiin lasten pdivihoidon, vanhusten ja vammaisten hoivapalvelut,
varhaiskasvatuksen ja peruskoulutuksen. Merkitystid on myos tyokykya ylldpitivillad ja
tyoperdisten sairauksien ja ty6tapaturmien hoitoon liittyvilld terveyden- ja sairaan-
hoidolla seki tyohon liittyvilld julkisilla sosiaalivakuutusjérjestelmilld (tyéeldkkeet
ja sairasvakuutus), jotka vihentévit yksityisten vakuutusten ja sdistimisen tarvetta.

PIRTTILA JA SUONIEMI (2010) ovat tutkineet empiirisesti Tilastokeskuksen kulu-
tustutkimuksen aineistolla sitd, millaisessa yhteydessi erilaiset kulutuspaitokset ja
julkisten palveluiden kéytto ovat tyétunteihin. Ideana oli selvittid, miten edelli esitetyt
teoreettiset argumentit ndkyvéit suomalaisessa aineistossa. He tarkastelevat tilastollisia
malleja, jossa selitetéifin kotitaloustason ty6llisyyttd erilaisten julkisten palveluiden
kaytolld sekd kulutuskysynnilld, kun kotitalouden kokonaistulot otetaan huomioon
(kontrolloidaan) mahdollisimman joustavalla, niin sanotulla ei-parametrisella tavalla.
Tulosten mukaan erityisesti lasten paivihoito on sellainen hyédyke, joka on positiivises-
sa yhteydessi tyon tarjontaan, vaikka kokonaistulojen vaikutus olisi puhdistettu pois.
Toisaalta taas asumismenot ja pddomatulot vihentévit tyon tarjontaa. Nima tulokset
antavat tukea sille, ettd lasten paivihoitoa kannattaa tukea julkisesti (ja pAdomatuloja
ja asumista taas verottaa).

KOSONEN (2011) tarkasteli, miten lasten kotihoidon tuen kuntalisin suuruus vai-
kuttaa alle 3-vuotiaiden lasten vanhempien ty6llisyyteen kéyttden tulonjakotilaston
yksilotason aineistoa. Ideana on se, etté lasten kotihoidon suhteellinen hinta verrattuna
paivdhoitoon on muuttunut perheisti itsestdén riippumattomista syisti eri aikaan
eri kunnissa, miki tarjoaa luotettavan mahdollisuuden tarkastella lasten hoidon
kustannusten syy-seuraussuhdetta heidin vanhempiensa tyon tarjontapditoksiin.
Tulosten mukaan lasten hoidon kustannuksilla on suuri merkitys pienten lasten ditien
tyollisyydelle: 10 prosentin liséys t6ihin menon aikaansaamaan nettotulonlisiykseen
(mukaan luettuna verot ja lasten paivihoitomaksut) lisd4 ndiden naisten tyollisyytta
10 prosentilla. Tulos on suuruusluokaltaan merkittéivé verrattuna perinteisiin tyon
tarjontajoustoihin. Sekd Pirttilin ja Suoniemen ettid Kososen tutkimusten mukaan
julkisen vallan tekemilld lasten péiviihoitoa koskevilla paitoksilld on siis olennainen
merkitys ty6llisyyden edistimisessa.
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Psykologisen taloustieteen perusteita julkisten palveluiden tarjonnalle

Perinteisesti taloustieteessi on ajateltu yksilon tavoittelevan kapeasti omaa etuaan
ja omaavan rajoittamaton lasku- ja ymmérryskyvyn. Tunteet eivit vaikuta paatok-
sentekoon, eiki yksil kiirsi tahdon heikkoudesta. On selvii, ettd monissa tilanteissa
tillaiseen kuvaan perustuva taloustiede johtaa pahasti harhaan. Psykologinen (beha-
vioraalinen) taloustiede on syntynyt korjaamaan tété tilannetta. Yksi sen keskeisisti
piirteistd on, ettd teemme virheitd, laskentakykymme on rajoitettu emmeka usein pida
lilan monimutkaisista piétostilanteista.® Toinen sen korostama havainto on tahdon
heikkouden ongelma. Thmisilld on taipumus painottaa esimerkiksi vilittomia hyotyja
pitemmién ajan haittojen kustannuksella, vaikka etukéteen kyseinen henkil6 ymmiér-
téisikin halunsa toimia pitkéin aikavélin etujen mukaisesti: lyhyen ja pitkén aikavilin
intressit eivit ole sopusoinnussa.

Julkisen talouden tutkimukselle monet niistd havainnoista tarjoavat periaatteessa
uuden syyn puuttua ihmisten valintoihin ja markkinoiden toimintaan perinteisempien
perustelujen (julkishyodykkeet, ulkoisvaikutukset, epdsymmetrinen informaatio jne.)
lisdksi. Kyse on siitd, etti jos yksityiset ihmiset tekevit virheitd, pystyyko julkinen valta
korjaamaan ndma4 virheet.

Ajatus on sindlldén julkisessa taloudessa vanha, silld niin sanotussa meriittihy6dyk-
keiden tarjonnassa ja sdéintelyssd on kyse samasta asiasta (MUSGRAVE 1959; KANBUR ET
AL. 2006). Kun ihmiset ovat eteenpéin katsovia ja ymmértévit esimerkiksi kirsivinsi
tahdon heikkoudesta, he saattavat itse asiassa haluta siirtdd osan paitosvallastaan
julkiselle vallalle sitoakseen kitensé: esimerkiksi sauhuttelun lopettamista yrittivat
tupakoitsijat voivat dénestii tiukkojen tupakkalakien puolesta. Tima voidaan tulkita
uudentyyppiseksi paternalismiksi (ks. esim. CAMERER ET AL. 2003).

Julkisten palveluiden tarjonnalle behavioraalinen taloustiede ja uusi paternalismi
tarjoavat uusia perusteita. Julkiset palvelut vaikuttavat valittomadmmin kuin muut
hyodykkeet ihmisten kykyyn ja mahdollisuuteen toimia yhteiskunnassa. Ilmaisen
koulutuksen ja julkisen terveydenhuollon kautta voidaan edesauttaa lasten, nuorten
jamuiden heikossa asemassa olevien kehittymisti téysivaltaisiksi kansalaisiksi, joilla
on kyky tehd pitkén aikavélin todellisten tavoitteiden mukaisia valintoja.

Ulkoistaminen versus julkinen tuotanto
Julkinen sektori, Suomessa yleensé kunta, voi olla tilaaja ja rahoittaa palvelut, mutta
niiden tuotanto voidaan ulkoistaa yksityisen sektorin tuottajille. On hyvin tavallista

puhua ulkoistamisen sijaan yksityistimisestd, vaikka jalkimméinen on térkeéssi

6 Hyvi yleisesitys behavioraalisen taloustieteen perusteista on CAMERER JA LOEWENSTEIN (2004).
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mielessd aivan eri asia: jos julkinen palvelu yksityistetdén, niin julkinen valta ei endi
edes tilaa eiké rahoita siti.

SUONIEMI ET AL. (2003) ovat kisitelleet julkisen palvelutuotannon ja pelkén pal-
velutarjonnan (rahoitus julkista, tuotanto yksityisté) vilistd eroa hyvinvointipolitiikan
kannalta. Tuotannon organisointiin liittyviit nikokohdat vaatisivat oman tarinansa,
mutta palautamme mieleen mahdollisuuden vaikuttaa palveluilla tulonjakoon vé-
lillisesti seké palkkatason etté tyollisyyden kautta, miké antaa lisdperusteen julkisen
sektorin tyopaikkojen korkealle marille.

Yksi tilaaja-tuottaja-mallien yhteydessid huomiotta jaéinyt seikka on se, etté julkinen
sektori on usein ainoa tuotantopanoksen ostaja eli monopsoni. Ennen kaikkea julki-
nen sektori on monelle tyontekijélle monopsonin asemassa, eli monessa ammatissa
julkinen sektori on ainoa ty6nantaja. Talousteorian mukaan monopsonivoiman pitisi
hillitd kustannuksia.

Tisti lihtokohdasta on perusteltua kysyé, onko esimerkiksi ulkoistamis- tai yksityis-
tamispolitiikka ollut sekd kustannustehokkuuden etti tyollistimisen kannalta viisasta
politiikkaa. Suomen terveydenhoidon sekajirjestelmi (sekoitus julkista ja yksityisté)
on tistd hyvi esimerkki. Kansainvilisissi vertailuissa Pohjoismaiden padsddntoisesti
julkiset jarjestelmét ovat osoittautuneet paremmiksi seké kustannustehokkuuden etti
tasa-arvon kannalta’.

Yksityisen puolen Kela-korvausten olemassaolo on tirkeimpii syitd terveyden-
hoidon tasa-arvon heikkenemiseen Suomessa (ks. TEPERI 2005). Vield paremman
kontrastin tarjoaa vertailu Yhdysvaltain puhtaasti yksityiseen vakuutusjirjestelmain
nojaavan terveydenhoidon ja Kanadan julkisen terveydenhoitojirjestelmén valilla.
Tyovoimakustannukset ovat Yhdysvalloissa huomattavan paljon suuremmat kuin
Kanadassa (ks. GRUBER 2010).

Taloudellisen toiminnan organisoimiseksi taloudella on kaksi perusvaihtoehtoa:
markkinat ja yrityksen organisaatio. Jilkimmaéinen voi olla yksityisessi tai julkisessa
omistuksessa. Markkinoille on ominaista, ettd ne asettavat omistamisen keskeiseksi
motivaatiotekijaksi. Omistajalla on oikeus ostaa, myyd4 ja pitdd voitto. Nitd kutsutaan
vahvoiksi kannustimiksi. Sen sijaan organisaation siséisilld kannustimilla ei pystyté tai
ei ole joistakin yrityksistd huolimatta pystytty korvaamaan omistamisesta juontuvia
motiiveja.

Omistajuus on usein liian vahva kannustin. Markkinoilla on vaikea tehd4 yhteis-
tyotd, koska jokainen tyGskentelee omaksi edukseen. Yhteistyokumppaniin ei aina
luoteta. Taimén ovat monet alihankkijat saaneet karvaasti kokea. Yritys tai miké hyvansi
organisaatio on olemassa sitéi varten, etti se poistaa tai jarjestdd uudelleen virheellisié
kannustimia ja saa ihmiset toimimaan yhdessé.

7 BESLEY JA GOUVEIA (1994) osoittavat timén. 2000-luvun alussa piivitetyt Besley-Gouveia-laskelmat
eivit olleet muuttaneet tilannetta.
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Markkinat toimivat hyvin, jos toimijoita on paljon. Jos néin ei ole ja/tai jos laatua
on vaikea arvioida, toiminnan tuominen firman (organisaation) sisélle on hyvin luon-
nollista. Tilaaja-tuottaja -malli ei voi titd muuksi muuttaa.

Perusteluja julkiselle tuotannolle

Isossa-Britanniassa 1980-luvulla konservatiivipidministeri Margaret Thatcherin
hallituksen aikana kédynnistynyt ja yhé jatkuva yksityistdmis- ja ulkoistamistrendi on
hamértinyt kysymysti siitd, mika rooli sopii julkiselle sektorille tuotannossa. 2000-lu-
vun taloustieteessi sekd julkisen etti yksityisen sektorin omistuksen ja tuotannon veto-
voimaa arvioidaan onnistumisten ja epdonnistumisten kautta. Molemmilla sektoreilla
voidaan epédonnistua johtuen esimerkiksi kilpailun puutteesta seki epétiydellisesti
informaatiosta ja epétéydellisistd markkinoista. Niihin seikkoihin perustuen on tutkittu
valintaa julkisen ja yksityisen sektorin vilill4.

Kasvavat mittakaavatuotot tuotannossa tai vihenevit keskiméériiset kustannuk-
set - esimerkiksi energian tuotannossa ja infrastruktuurissa tarvitaan valtavat kiinteft
kustannukset ennen kuin tuotantoa voi aloittaa — ovat olleet vankimpia perusteluja
julkisen sektorin tuotannolle, koska kilpailuolosuhteita ei voi syntya téllaisilla aloilla.
Niitd kutsutaan luonnollisen monopolin aloiksi. Monet verkkojen (sihko-, puhelin-
ja vesijohtoverkot) omistukseen tai kidyttoon perustuvat toiminnot ovat kuitenkin
edelleen vankasti luonnollisen monopolin aloja.

Monissa maissa kuten Isossa-Britanniassa ja Yhdysvalloissa on kuitenkin yksityi-
sesti omistettuja luonnollisia monopoleja, ja niiden mééri on yksityistimiskehityksen
my6ti itse asiassa kasvanut. Téstd on seurannut tarve sdénnelléd niiden toimintaa. Yksi-
tyistdmisen myoté kehitettyjé siéintelyjirjestelmid on esimerkiksi Isossa-Britanniassa
kehuttu yksinkertaisiksi, mutta sidfintelyn laajuus ja néin ollen julkinen puuttuminen
yksityistetyilld aloilla on kuitenkin nyt suurempaa kuin ennen yksityistdmisti. Tama
on melkoinen paradoksi.

Yksityinen tai julkinen organisaatio kannustinjérjestelmana
Informaation taloustieteen ydinkysymys on, miten sopimuksia laaditaan tilanteessa,
missé sopimusosapuolilla on erilainen informaatio sopimuksen keskeisistii elemen-

teistd. Kyseessd on “pééimies-agentti” -ongelma. Taloudessa ja yhteiskunnassa on
lukemattomia padmies-agentti -tilanteita.
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Seuraavaksi kuvataan lyhyesti perusasetelma. Pagmies-agentti -ongelmassa paamies (P)
ei havaitse taydellisesti agentin toimintaa (A). Yrityksen tai organisaation tulos riippuu
sekd A:n ponnistuksista ettd niistd ulkoisista tekijdists, jotka eivét ole sen paremmin
A:n kuin P:nk&an kontrolloitavissa. A:n palkkio pyritdan sitomaan tulokseen esimerkiksi
palkkiojarjestelmalls, joka koostuu kiinte&sta tulosta ja tulokseen sidotusta bonuksesta.

Usein julkisen sektorin palkkausjirjestelmié on syytetty siité, etteiviit ne tarjoa
riittdvin voimakkaita kannustimia. Toisin sanoen bonus-komponenttia ei juurikaan
kiytetd. Kannustimien ei kuitenkaan vilttimétti tarvitse toimia juuri tilld tavalla.
Uuttera toiminta voidaan palkita my6s uralla etenemiseni. Paéimies-agentti -teori-
assa kannustin tarkoittaa materiaalista korvausta, mutta yleisend motivointiteorian
kysymykseni ja etenkin julkiseen organisaatioon sovellettuna se voi olla aivan liian
puutteellinen nikékulma.

Yksi hankalimmista ongelmista liittyy tuloksen mittaamiseen julkisella sektorilla,
sillé julkisen organisaation tavoitteet ovat monitahoisemmat kuin yksityisen yrityksen.
Pelkistddn timéi saa epdileméin yksityisen yrityksen kannustinjérjestelmien suoran
soveltamisen jarkevyytti julkisen sektorin ohjenuorana.

Usein yksityistimisté tai ulkoistamista perustellaan sill4, ettd julkisista organi-
saatioista puuttuvat vahvat kannustimet. Timén taustalla taas on uskomus siité, etti
yksityisissi yrityksissd on vahvat kannustimet (so. palkkaus perustuu suoritukseen eli
marginaalikorvaus lisituotoksesta on suuri). Julkiset yritykset tai organisaatiot ovat
kuitenkin hyvin samanlaisia kuin suuret kompleksiset yksityiset yritykset.

Voimakkaiden kannustimien kiytt64 hillitsee seki julkisessa etti yksityisessi or-
ganisaatiossa se, ettd agenttien (so. tyontekijéiden) ty6 koostuu useista luonteeltaan
erilaisista tehtévistd. Kannustinteoria (esimerkiksi TIROLE 1994 ja DIXIT 2002) ei en-
nusta vahvoja kannustimia organisaatioihin, joissa ihmiset tekevét useita eri tehtévii ja
joiden tuloksista jotkut ovat helpommin mitattavissa kuin toiset. Toiseksi jos rahalliset
tai tuloskannustimet ovat heikot, muut hienovaraisemmat kannustimet kuten yhteisén
normit, kulttuuri ja moraali pééisevit voimakkaammin esille.

Julkisilla organisaatioilla on my®ds tiettyjé erikoispiirteitd yksityisiin organisaatioi-
hin ndhden. Monet niisti tarjoavat palveluja koyhille, vanhoille ja/tai vammaisille. Tasti
syystd niiden johtajien ja/tai tyéntekijéiden tyéntekoa voi materiaalisia kannustimia
enemmén motivoida my6titunto tai sosiaalinen huoli. Tyontekijéit voivat menni jopa
niin pitkille asiakasta auttaessaan, ettd he ajautuvat ristiriitaan julkisen organisaation
muiden tavoitteiden kanssa.

Piddmies-agentti -teorian keskeinen nikemys julkisen ja yksityisen omistuksen
eroista on se, ettei omistusmuoto ole niinkiin tirkea vaan kontrolli. Niin ollen seki
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julkinen etté yksityinen omistus voivat olla yhtd hyvii tai huonoja valvomaan johdon
toimintaa.

Sddntelyongelmassa julkinen viranomainen, esimerkiksi kunta tai ministerio,
on padmies, joka valvoo yksityistd sopimustuottajaa eli agenttia. Sdéintelyjirjestelméa
on téllin samalla kannustinjérjestelmé. Perimmaiisené kysymyksené on, millainen
kannustinjirjestelmi johtaa yhteiskunnan kannalta parhaaseen lopputulokseen.
Saantelyjarjestelmén suunnittelussa huomion erityisend kohteena on piémiehen ja
agentin vilinen informaation vaihto. Pddmiehen tavoitteet voidaan saavuttaa vain
agentin toiminnan kautta, silli agentilla on keinot tavoitteiden saavuttamiseksi, kuten
parempi ja luotettavampi tieto kustannuksista ja vastuu konkreettisista paatoksista.

Jos laatua tarkistetaan harvoin, voittoa tavoitteleva yritys on selvistikin suuntau-
tunut liiaksi voittoon ja vihemmén laatuun. Standardiargumentti kannustinteoriassa
on se, ettd jos yritykset tekevit virheen, niiden on maksettava siité, jolloin niilld on
vahva kannustin tuottaa laadukasta tyoti. Mutta jos virheiti tapahtuu erittdin harvoin,
on “takaisinkytkennin” mekanismi harvoin tapahtuvan tarkistuksen tilanteessa aivan
liian heikko.

Epataydelliset sopimukset

Alun perin HARTIN ET AL. (1997) kehittimin epétiydellisten sopimusten teorian kes-
keiseni tehtévini oli pyrkié selittiméén yrityksen laajuutta ja sen rajoja. My6hemmin
teorian avulla on yritetty vastata myos kysymykseen, mitki toiminnot olisi luontevinta
tuottaa yksityisesti, mitk# yksityiselld sektorilla sopimustuotantona ja mitk taas ko-
konaan julkisella sektorilla. Hyvin pelkistetysti ilmaistuna heiddn mallissaan on kaksi
keskeist# seikkaa, kustannusten leikkausponnistukset ja tuotteen tai palvelun laatu.
Johtaako yksityinen sopimustuotanto viistimittd huonompaan laatuun? Kilpaillessaan
keskeniin yksityiset tuottajat saattavat leikata kustannuksia tavalla, jonka seurauksena
palvelun laatu putoaa sosiaalisen optimin, so. julkisen vallan tavoitetason alapuolelle.

Terveydenhoidon ja sosiaalipalvelujen kuten vanhustenhoidon ulkoistaminen vaatii
laadun takaamista. Ulkoistamista harkittaessa on muistettava pohtia myos, ovatko
saavutetut kustannusvoitot suuremmat kuin laadun valvonnasta koituvat lisikustan-
nukset. Hartin ja kumppaneiden mallissa julkisen sektorin managerin ponnistukset
suhteessa julkisen vallan tavoitetasoon ovat liian alhaiset sekd kustannusten viithen-
tdmisen ettd laadun parantamisen kannalta. Sen sijaan yksityisen sopimusmanagerin
ponnistukset kustannusten vihentimiseksi ovat liian suuret ja toisaalta liian vihéiset
laadun parantamisen kannalta.

Jos kustannusten viihentiminen huonontaa laatua merkittéivésti, Hartin ja kump-
panien mukaan julkinen tuotanto on parempi kuin yksityinen sopimustuotanto. Toisin
sanoen julkinen tuotanto on kustannustehokkaampaa kuin ulkoistaminen, jos (1)
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laadun valvonnan lisdkustannukset ovat korkeat ja jos (2) epidvarmuus mahdollisista
kustannuksista on suuri. On tirkeéi huomata, etté timi teoria ei korosta juuri lainkaan
kilpailun roolia.

SANDMO (2003) tuo esille tirkein palvelun laatuun liittyvén tekijén eli institutio-
naalisen vakauden. Taméi ndkokohta puuttuu Hartin ja kumppanien analyysista. Jos
kioski tai ravintola p#éttia sulkea ovensa tai menee konkurssiin, voi téll4 olla ainakin
hetkellisesti kuluttajan kannalta ikévid seurauksia. Ne eivit ole mitenkéin verrattavissa
niihin haittoihin ja ongelmiin, jotka syntyisiviit vanhusten hoivakodin tai sairaalan
lakkauttamisesta. Institutionaalinen vakaus on tirke# seikka, joka puhuu julkisen
tuotannon puolesta.

Parkano on hyvi esimerkki. Parkano teki syksylld 2014 pitkdaikaisen sopimuksen
yksityisen yrityksen kanssa sosiaali- ja terveyspalveluiden tuottamisesta. Parkano
perusteli valintaansa sill4, etté se sdéistdd 4 miljoona euroa télld ulkoistuksella. 4 miljoo-
naa syntyy siitd, ettd uuteen sote-alueeseen liittymisesti se olisi joutunut maksamaan
1,8 ja miljoonaa ja yksityisen yrityksen tarjous leikkaisi kustannuksia 2,2 miljoonaa.®

Miksi yksityisen yrityksen tarjous on sitten niin paljon edullisempi kuin julkinen
vaihtoehto? Kunnan kamreeri ei vélttimiittd ole huolissaan tisti. Suomalaisten veron-
maksajien pitéisi olla. Jos kummassakin vaihtoehdossa laatu pidetiin samana, niin
misté erot tulevat? Miké rooli on Suomen verojirjestelmalla?

Vuonna 2008 Korkein hallinto-oikeus siunasi paéatékselldan 2000-luvun alkuvuo-
sina yleistymaéssé olleen jérjestelyn, jolla yksityiselld puolella tyoskentelevit ldékarit
saattoivat hyvin helposti muuntaa ty6tulojaan osingoiksi ja yleensé kevyesti verotetuik-
si luontoiseduiksi. Téss# niin sanotussa osakaslddkarimallissa esimerkiksi yksityisilla
ladkariasemilla vastaanottoa pitidneet lddkéarit menivit osakkaaksi lddkéariyhtioon,
jolle lddkéariasema maksoi ladkérin tyostd. Porsaanreidn avulla monet muutkin kuin
lddkérit kuten juristit ja muut asiantuntijat ovat muuttaneet palkkatulojaan kevyemmin
verotetuiksi osingoiksi.

Vuoden 2010 alusta porsaanreikii yritettiin tukkia siten, ettd tydpanokseen perus-
tuvat osingot on verotettu sen henkil6n ansiotuloina, jonka tekemé&én ty6hon osinko
perustuu. Edelleen osakaslaikérimallista piésee hyotyméin suhteessa palkkaty6hon
esimerkiksi niin, ettd jarjestd kiyttdiméansi auton ja puhelimen l44kériyhtion kautta sen
sijaan, ettd hankkisi ne verojen jilkeen kiteen jaavilla tuloillaan. Edut verotetaan kuin
ne olisivat palkkaa, mutta niiden verotusarvot ovat yleensi todellista arvoa pienemmiit.

Lisdksi tyopanososinkoja nostamalla saa edelleen enemmén rahaa kiteen kuin
palkkana saisi. Verokohtelu on kylld sama, mutta koska tydpanososingosta ei tarvitse
maksaa esimerkiksi muita tyénantajan sivukuluja kuin sosiaaliturvamaksu eik elidke-
maksuja, saa ladkari selvisti enemmiin rahaa kiteen palkkaan verrattuna. “Sanoisin,

8 Tiedot ovat niinkin luotettavasta lihteesti kuin Matti Apusen kolumnista (HS 14.10.2014).
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ettd se on sellaiset 25-27 prosenttia edullisempaa tuloa kuin palkka”, arvioi Terveyden
tuottajien liiketoimintajohtaja Christian Preetzmann (Yle 25.8.2014).

Miksi julkinen sektori on itse suunnittelemansa verojirjestelméin omituisuuksien
takia asettanut julkisen tuotannon yksityisti tuotantoa epidedullisempaan asemaan?
Ttse asiassa verouudistus téltd osin olisi tirked sote-uudistus! Verojirjestelmi yhdessi
nykymuotoisen kilpailutusjirjestelmén kanssa on myos ollut tirkeé tekijé yksityisen
sote-sektorin keskittymisen taustalla. Eiko juuri yksityistdmistd/ulkoistamista ole
yritetty perustella kilpailun lisdémiselld?

PIRTTILA JA TAIMIO (2011) tutkivat tuottajan merkitysti (yksityinen yritys, kunta,
kolmas sektori) vanhusten tehostettujen asumispalveluiden kustannuksiin. Aineisto
on maassamme ainutlaatuinen siksi, etti siinid on vanhusten hoidon vaativuutta mi-
tattu luotettavimmalla mahdollisimmalla tavalla niin sanottua RAI-mittaria kdyttden
(aineistosta lisdd ks. SINERVO ET AL. 2010). Samalla on keritty tietoja palveluiden
yksikk6kustannuksista seké erilaisia hoidon laatua heijastavista mittareista (joita ovat
esimerkiksi psyykeldikkeiden kiytto ilman diagnoosia, kaatumiset, masennusoireet,
kova péivittdinen kipu, makuuhaavat jne.) Palveluiden laadussa ei paljastunut syste-
maattista eroa eri tuottajien kesken, sen sijaan kustannuksissa oli suuri ero. Julkinen
tuotanto osoittautui selvisti muita tuotantomuotoja halvemmaksi. Yksi syy tdhén
néyttid olevan julkisten laitosten suurempi yksikkokoko. Kun koko kontrolloidaan,
julkisten ja muiden palvelumuotojen vilinen kustannusero pieneni. Timén tutkimuk-
sen perusteella kyseisessi palvelutyypissi yksityiselli sektorilla ei ole kustannuksissa
etulyontiasemaa julkiseen tuotantoon verrattuna.

Julkinen tuotanto ja tyéllisyys

Kuvio 3 osoittaa, ettd koulutuksen, terveydenhoidon ja hoivapalvelujen laaja tuotanto
Pohjoismaissa merkitsee my0s sité, ettd julkisen sektorin ty6llisyysosuus on selvisti
korkeampi erityisesti Ruotsissa, Norjassa ja Tanskassa kuin muissa kehittyneissi
maissa. On huomattava, ettd Suomi ei ole yltinyt julkisen sektorin ty6llisyysosuudessa
muiden Pohjoismaiden tasolle.

Kuviossa 3 Saksan luvut eivit ole vertailukelpoiset Pohjoismaiden lukujen kans-
sa, koska Saksan tyollisyysluvuissa terveydenhoidon ty6lliset on ldhes kaikki luettu
yksityiseen sektoriin. Tdm4 taas johtuu siitd, ettd Saksan terveydenhoito luetaan ns.
voittoa tavoittelemattomaan (kolmanteen) sektoriin.

Monopsoniasemassa oleva julkinen sektori voi halutessaan tyollistid enemmén
niitéd tyontekijoité, joiden suosiminen on jakopolitiikan ja tasa-arvon kannalta edul-
lista. Samalla suositun ryhmin tyon kysynti kasvaa koko taloudessa, ja ryhmén palkat
nousevat seki yksityiselld etté julkisella sektorilla. Maksamalla esimerkiksi alemman
tuottavuuden tyontekijoille korkeampaa palkkaa kuin mitd kustannusten minimointi

51



Kuvio 3. Julkisen sektorin tyéllisyysosuus eri maissa 2000-luvun lopulla.

Norja
Ruotsi
Tanska
Suomi
Ranska
Kanada
Unkari
Islanti
Iso-Britannia
Belgia
Slovenia
Tsekki
Puola
Italia
Yhdysvallat
Luxemburg
Turkki
Espanja
Portugali
Uusi-Seelanti
Australia
Irlanti
Itavalta
Kreikka
Korea
Alankomaat
Saksa
Meksiko
Japani

Lshde: Suoniemi et al. (2010).

edellyttéi voi julkinen sektori kaventaa palkkaeroja ja néin lievent4 vero- ja tulon-
siirtopolitiikan kannustin- tai valikoitumisrajoitetta. T#td kautta tarve fiskaaliselle,
budjetin kautta tapahtuvalle, tulonjaolle pienenee (PIRTTILA JA TUOMALA 2002, 2005).

Wagnerin laki, Baumolin tauti ja yksityistdminen

VALTIOVARAINMINISTERION (2010) raportti ja KORKMANIN (2011) EVA-raportti
nostavat Wagnerin lain ja Baumolin taudin keskeisiksi selityksiksi julkisten menojen
kasvulle. Kehittyneiden maiden historiasta 2. maailmansodan jilkeen, erityisesti 1960-
ja1970-luvuilla (ks. kuvio 2), tiedimme, etti julkisen sektorin tarjoaminen palvelujen
jahyodykkeiden osuus on monissa tutkimuksissa osoitettu kasvaneen voimakkaammin
kuin tulotaso. Toisin sanoen julkisen sektorin palveluiden ja hyédykkeiden tulojousto
olisi ollut yli ykkosen. Tétd ilmiotd kutsutaan Wagnerin laiksi.
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Kuitenkin Wagnerin jo 1880-luvulla esittiméé hypoteesia, jota hin perusteli
ennen muuta teollistumisen vaatimilla julkiselle sektorille luontuvilla palveluilla,
on alettu epdilld. Jos tarkastellaan reaalisia julkisia menoja, kuva ei ole enéi yhti
selked. Muina tirkeind kysyntitekijoind on pidetty julkisen sektorin ja yksityisen
sektorin suhdetta siind mielessd, ovatko ne toisiaan tidydentivid (komplementteja)
vai korvaavia (substituutteja). Esimerkkeini tiydentéivisti toiminnoista voi mainita
monet infrastruktuuriin liittyvéit palvelut kuten tieverkko, satamat, lentokentit jne.
My0s vieston kokoa ja siind tapahtuvia muutoksia on pidetty tirkeini selittéjiné.
Monet julkisen sektorin tarjoamat hytdykkeet kytkeytyvit suoraan tai epdsuoraan
asukkaiden ikdén tai lukumairién.

Wagnerin lain empiirinen todentaminen on osoittautunut hankalaksi. Ongelma on
se, miten todennetaan kausaalisuus (syy-seuraus -suhde) julkisten menojen ja tulotason
vililld. Wagnerin lain mukaan talouden tulotaso selittdi julkiset menot. Toisaalta
erityisesti keynesildinen makroteoria niikee julkisten menojen selittéivin tulotasoa.
Lisiksi on hyvd huomata, ettd Wagnerin laki keskittyy vain kysyntéipuoleen.

Julkisen sektorin tuottamien palvelujen ja hyodykkeiden keskeisend ominaisuutena
on pidetty niiden tydvoimavaltaisuutta. BAUMOLIN (1967) esittimi ennuste tydvaltaisten
sektorien kuten julkisen sektorin kasvusta nojaa tihén. Baumol hahmotteli kehittyvin
ja ei-kehittyvin sektorin mallin. Kehittyvii sektoria luonnehtii tuottavuuden jatkuva
nousu, jonka aiheuttavat taloudelliset mittakaavaedut ja teknologinen muutos. Ei-
kehittyvin sektorin tuottavuuden kasvu on hitaampaa kuin kehittyvilld sektorilla.
Tamd ei kuitenkaan tarkoita sité, etteikd kasvua lainkaan olisi. Térkein syy sektoreiden
tuottavuuseroihin on ei-kehittyvin sektorin tydvoimavaltaisuus. Usein ei-kehittyvi
sektori samastetaan julkiseen sektoriin. Kuitenkin my0s yksityinen palvelusektori on
tyovoimavaltainen. VM:n raportti aivan oikein huomaa, ettd sama ongelma koskee
my0s yksityisié palveluja. Sen sijaan KORKMAN (2011) kirjoittaa “tuottavuuden kasvulle
on teknologisista syistd paremmat edellytykset... yleensd yksityisessd sektorissa kuin
julkisten palvelujen tuotannossa”.

Sovellettuna kaavamaisesti julkiseen sektoriin Baumolin hahmotelma tarkoittaa
sité, etté jos julkisen sektorin palkat nousevat samassa tahdissa kuin tuottavamman
yksityisen sektorin’ (ei vilttdmaitta yksityisen palvelusektorin), julkisen sektorin
tarjoamien palvelujen ja hyédykkeiden hinta tydvoimakustannusten nousun takia
kasvaa. Baumolin selitys on siis teknologinen. Se jittii syrjddn kysynnén ja tarjonnan
seki poliittiset prosessit.

Vaikka julkisessa sektorissa tyo on usein myos itse lopputuote, on paljon my6s sel-
laista toimintaa, jossa teknologinen muutos on mahdollista. Esimerkiksi sairaanhoitoa

9 MACZULSKIJN (2014) mukaan ainakin Suomessa viime vuosikymmenini yleensé yksityisen sektorin
palkat ovat nousseet nopeammin kuin julkisen sektorin palkat. 2000-luvulla tapahtui jonkinlainen
kéinne, jolla ei ole mitdén tekemistd Baumolin taudin kanssa vaan ehki ”Sari Sairaanhoitaja”-
vaalilupauksen kanssa.
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voidaan automatisoida joiltakin osin, mutta ihmistyo on olennainen osa hoitoa. Baumol
itse ei suinkaan maalannut samanlaisia tulevaisuuden kauhukuvia kuin suomalaisessa
keskustelussa Sailas (Kanava 3/2010) ja Korkman ovat tehneet. Alun perinhén Baumol
toi ilmién esille esittéviin taiteen rahoittamisongelmana. Hénen selked viestinsi oli,
etté ratkaisuksi tarvitaan julkista tukea esittéville taiteelle. Héin piti tété sivistysvaltion
tunnusmerkkini.

Baumolin taudin vallitessa julkisten palvelujen tason yllapitiminen vaatii verojen
nostamista. Usein ja my6s VM:n raportissa oletetaan ainakin implisiittisesti, etté lisé-
veroeuron kustannukset kasvavat. Palvelujen tuomista lisihyodyisti ei sanota mitdin. !

Jotkut ovat myos ehdottaneet ratkaisuksi julkisten palvelujen yksityistdmisti. Jos
télla tarkoitetaan palvelujen ostamista markkinoilta, niin edelld olleen BLOMQUISTIN
ET AL. (2010) argumentin perusteella timéi voisi johtaa Baumolin taudin pahenemi-
seen entisest&én.

VM:n raportin ja Korkmanin kirjoitusten luomat kauhukuvat Wagnerin laista ja
Baumolin ilmiGstd ovat uponneet median kautta hyvin poliitikkoihin, toimittajiin ja
suureen yleis6on. VM:n raportin innoittamana entinen valtiosihteeri Sailas nikee
Wagnerin lain (1), Baumolin taudin (2) ja vdestén ikdintymisen ja huoltosuhteen
heikkenemisen (3) syiksi kestivyysvajeeseen. “Kaksi ensimmadistd alati vaikuttavia ja
kolmas ldhivuosikymmenien erityshaaste”. ”Paineet julkisten menojen karsimiseksi tai
verojen kiristdmiseksi ovat hdtkdhdyttdvan suuria” (Sailas, Kanava 3/2010).

Korkman kirjoittaa: ”Wagnerin laki vuorostaan tarkoittaa, ettd kasvun nopeutumi-
nen jopa heikentdd julkisen talouden tasapainoa kasvattamalla alati julkisiin palveluihin
kohdistuvia vaatimuksia.” VM, Korkman ja Sailas ovat tuoneet (3):n seuraksi (1):n ja
(2):n. Miten niill4 selittyy viime vuosien julkisten menojen kehitys? Nikyvitko kau-
hukuvat Wagnerin lain ja Baumolin taudin kulusta julkisten menojen kehityksess#?
Julkiset menot kasvoivat vuodesta 2000 vuoteen 2008 nimellisesti keskiméirin 4,6
prosenttia vuodessa. Kriisin jilkeisessi ajassa vuodesta 2008 vuoteen 2012 kasvu
oli keskiméérin 4,5 prosenttia vuodessa (téssikin yksi indikaattori siité, ettd finans-
sipolitiikka ei ole ollut ainakaan elvyttiivi#). Bkt taas kasvoi vuodesta 2000 vuoteen
2008 nimellisesti keskiméirin 4,3 prosenttia vuodessa ja vuodesta 2008 vuoteen
2012 keskiméérin 0,9 prosenttia vuodessa. Julkisten menojen kasvuvauhti on pysynyt
samana kriisin puhjettua, mutta bkt:n kasvu on pudonnut. Olisiko tisti péiteltéivi,
ettd Sailaksen mukaan alati vaikuttava Baumolin tauti tulikin finanssikriisin mukana
Suomeen vasta 20082

10 Ks. tistd tarkemmin Tannisen ja Tuomalan artikkeli tissé kirjassa.
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Térkein heikkous Baumolin taudissa ja Wagnerin laissa on se, etté julkisten meno-
jen osuus suhteutettuna bkt:en on noussut kasvaneiden tulonsiirtojen (automaattiset
vakauttajat) seurauksena, ei niinkéén palvelujen tarjonnan kasvun vuoksi®. Timé nikyy
hyvin kuviossa 1. Tit4 eivit jostain syysté yo. tahot ole huomanneet.

Lopuksi

Tissé artikkelissa on tuotu esille modernin julkistalouden tutkimuksen nikékulma
julkisten hyvinvointipalveluiden tarjontaan ja myos julkisen palvelutuotannon tar-
peellisuuteen. Julkisten hyvinvointipalveluiden kdytt6 edistdd usein ty6n tarjontaa.
Niin voidaan viljentid tuloverotukseen ja rahatukeen perustuvan tulonsiirtopolitii-
kan kannustinrajoitteita. Lisiksi niissid korkean rajaveroasteen maissa, joissa on laaja
ty6n tarjontaa tukeva julkinen palvelutarjonta, verotus voi muita maita vihemmén
vadristdd tyon tarjontapiitOksid. Voidaan myos esittid, ettd tdllaisten palveluiden
tarjontaan perustuva hyvinvointipolitiikka on suojatumpaa maiden viliseltd vero- ja
muulta jirjestelmikilpailulta kuin pelkkiin tulonsiirtoihin perustuva politiikka. Julki-
sia palveluita tarvitaan usein nimenomaan turvaamaan lasten, nuorten, vanhusten ja
muiden haavoittuvassa asemassa olevien asema. Julkisesti rahoitettujen palveluiden
tuottajan valinta on monimutkainen kysymys, jossa vaativinta on varmistaa palvelui-
den riittévé laatu. B
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Heikki Taimio

Erikoistutkija, Palkansaajien tutkimuslaitos

KANNATTAAKO JULKISTEN HYVINVOINTI-
PALVELUJEN TUOTANTO ULKOISTAA
YKSITYISELLE SEKTORILLE?

Artikkeli kdsittelee ensin terveys- ja sosiaalipalveluiden jdrjestdmiseen liittyvid ndkokoh-
tia kuten julkisessa keskustelussa esiintyvid kdsityksid, hankintalakia ja sote-uudistusta
sekd kuntien kustannuspaineita. Tdmdn jdlkeen se pohtii niitd transaktiokustannuksia,
Jjoita syntyy palvelujen ulkoistamisesta ja kilpailuttamisesta, sekd kunnan oman ja ul-
koistetun tuotannon kustannuksia. Ndiden eroja on monesti vaikea mddrittdd, eikd pidd
sivuuttaa sitd tosiasiaa, ettd palvelujen laadusta sopimiseen ja sen valvontaan liittyy
sen osittaisen ei-mitattavuuden takia ongelmia, jotka saattavat puoltaa kunnan omaa
tuotantoa tai voittoa tavoittelemattomia yhteisdjd. Empiirisid tutkimustuloksia on kui-
tenkin niukalti. Lopuksi artikkeli esittelee lyhyesti julkisen palvelun motivaation, joka on
tyypillisesti vahvempi julkisen sektorin tyontekijoilld ja joka voi merkitd kustannusetua
kuntien omalle tuotannolle.

Johdanto

Tilastokeskuksen kansantalouden tilinpidon mukaan terveys- ja sosiaalipalveluiden
henkil6sto lisdéintyi 58 000:11a vuosina 2004-2013. Tisti kasvusta oli yksityisen sek-
torin tyOpaikkoja hieman yli 60 prosenttia - yrityksissa 33 000 ja kolmannen sektorin
jarjest6issd 2 000. TEMIN (2015) raportti puolestaan kertoo, ettd vuosien 2000 ja 2012
vililld yritystoiminnan osuus terveyspalvelujen palvelutuotannosta kasvoi 15,6 prosen-
tista 22,0 prosenttiin. Sosiaalipalvelujen tuotannossa yksityisen sektorin - yritykset ja
jarjestot — osuus kokonaisuudessaan kasvoi 23 prosentista 33 prosenttiin. Sen sisélld
yritystoiminnan osuus on kasvanut suhteellisesti enemmin, 6 prosentista 17 prosent-
tiin. Yksityisten terveys- ja sosiaalipalveluiden palkkasumma on viime vuosina kasvanut
huomattavasti nopeammin kuin taloudessa keskimé&érin tai muilla toimialoilla, joten
se on ollut kasvualojen kiirjessi.
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Osaniistd hyvinvointipalveluista on Suomessa aina tuotettu yksityiselld sektorilla,
mutta nyt monet nékeviit yksityisten palveluntuottajien ja varsinkin yritysten osuu-
den kasvun ongelmallisena, elleivit suorastaan hélyttivini. Erityisen kitkeristi on
julkisuudessa arvosteltu ja jopa vaadittu kuntia karttamaan sellaisia sote-palveluita
tuottavia yrityksid, joiden omistajat — usein ulkomaiset padomasijoittajat — siirtivit
voittonsa veroparatiiseihin.! Oikea ratkaisu tihén ongelmaan olisi luonnollisesti est##
veroparatiisien kéyttd verosuunnittelussa ja veronkierrossa, mutta kuntatason paatok-
sid voidaan pitda paikallisina pikaratkaisuina.

Yleensikin voitontavoittelua on pidetty yhteensopimattomana sote-palveluiden
tuotannon kanssa. Miten yksityinen palvelutuotanto voi tulla edullisemmaksi kuin
julkinen tuotanto, jos sen pitii tuottaa vield voittoakin? Vastaviite tihdn on tietysti, ettd
yksityinen tuotanto on niin paljon kustannustehokkaampaa. Timéin viitteen esittijit
eiviit yleensi ole pystyneet osoittamaan tilastojen ja tutkimusten avulla yksityisen
tuotannon kustannusetua, mutta ainakin he ovat pyrkineet saamaan selville kuntien
oman tuotannon todelliset kustannukset verratakseen niitéd yksityisiin tarjouksiin.
Keinona tdssi kéytetddn palvelualoitetta, jolla yksityiset palveluntuottajat voivat
haastaa kuntien omat tuottajat kilpailutukseen.

Terveys- ja sosiaalipalveluja tuottavien yritysten arvostelijat kuitenkin harvoin
kyseenalaistavat voitontavoittelua muussa yritystoiminnassa, joten julkisten hyvin-
vointipalvelujen ilmeisesti tiytyy olla luonteeltaan jotenkin erilaisia niin, ettei voiton-
tavoittelu oikein sovi niihin. Olisihan yksityistd palvelutuotantoa vaikea kyseenalaistaa,
jos se tuottaisi paremman hinta-laatu-suhteen kuin kuntien omat tuotantoyksikot.

Elinkeinoeldmén edustajat ovat puolestaan esittineet laajoja muutoksia hyvinvoin-
tipalvelujen jérjestimis- ja tuottamistapoihin.? Niissd vaatimuksissa toistuvat ”aidon
monituottajuuden” (so. yksityisten tuottajien), kilpailun ja palvelusetelien kdyton
lisdadminen seki asiakkaiden valinnanvapaus. Erityisena keinona esitetdin palvelu-
haastetta, jolla yksityiset tuottajat voivat vaatia kuntaa jarjestiméén kilpailutuksen,
jossa kunnan oman tuotannon kustannukset tuodaan julki.

Julkisessa keskustelussa ei juuri koskaan tunnuta tiedettéviin, missi mielessi talo-
ustieteellinen tutkimus niikee kuntien jirjestimét sosiaali- ja terveyspalvelut erilaisina
kuin useimmat muut palvelut. Niitd ei todellakaan katsota samanlaisiksi kuin esimer-
kiksi vihittiiskauppa tai parturi- ja kampaamopalvelut, joita nykyaikana tuskin kukaan
olisi valmis sysdéimééin julkisen vallan hoidettaviksi. Mutta yleensi sote-palveluiden

1 Talouselédmé-lehden viime kesini tekemén hoivaselvityksen mukaan 20 suurimman hoivayhtién
liikevaihto oli vuonna 2013 jo yhteensd 913 miljoonaa euroa (Talouseldmi 23.8.2014). Niill oli yh-
teensi 15 300 tyontekijii. Alan markkinajohtaja oli Attendo Hoiva 152 miljoonan euron liikevaihdolla,
kakkonen Esperi Care (112 miljoonaa) ja kolmonen Mainio Vire (82 miljoonaa). Ndmi kolme suurinta
yritysti ovat kaikki pdiomasijoittajien omistuksessa. Vuonna 2014 joukon litkevaihdon ennakoitiin
kasvavan yli miljardiin euroon. Alalla on tapahtunut kovaa kasvua viime vuosina.

2 TUUSVUORI (2012) sisiltd4 laajan katsauksen néihin esityksiin. Ks. my0s EKSTROM ET AL. (2014),
jossa otetaan kantaa sote-uudistukseen.
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yksityisen tuotannon laajentamista vaativat tahot nékevit ne aivan samanlaisiksi.
Hyvin tavallista on my6s leimata yksityisen palvelutuotannon kyseenalaistaminen
ideologiseksi asenteeksi. Kyseessi on tietysti yksityisten palveluntuottajien ja heiddn
puolestapuhujiensa harjoittama lobbaus ja suostuttelu, jossa taloustieteellisell tut-
kimustiedolla ei ole mitéén sijaa.

Vield vihemmin julkisessa keskustelussa on ollut esilli se, ettd my0s sote-palvelujen
julkiset ja yksityiset tuottajat voivat olla erilaisia. Talld erolla voi olla huomattavaa
merkitystd niin kustannusten kuin laadunkin kannalta. Myos asiakkaat voivat olla
erilaisia julkisissa palveluissa riippuen siit#, tuotetaanko niité julkisella vai yksityiselld
sektorilla.

Erojavois siis olla kaikissa - itse palveluissa, niiden tuottajissa ja niiden asiakkaissa.

TaAma4 artikkeli tarkastelee ensin syitd sote-palvelujen tuotannon laajentumiselle
ja sen perusteluja taloustieteellisen tutkimustiedon valossa. Sen jélkeen artikkeli kiy
ldpi uudempaa tutkimusta, joka kisittelee valintaa julkisten ja yksityisten palvelun-
tuottajien vélill4.

Terveys- ja sosiaalipalveluiden j&rjestdminen ja tuotanto

Suomessa terveys- ja sosiaalipalveluiden jirjestimisesti vastaavat padsddntoisesti
kunnat joko yksin tai yhteistyossi. Télloin ne my6s toimivat rahoittajina ja saattavat
perid asiakasmaksuja. Kuitenkin osa palveluista (mm. ty6terveyshoito seki yksityiset
hammaslé#kérit ja lasten yksityiset perhepéivihoitajat) jérjestetiéin yksityisesti, jolloin
ne saattavat saada rahoitusta Kelalta ja/tai tyonantajalta. Ndiden palveluntuottajien
asiakkailla sdilyy kuitenkin oikeus kéyttda my6s kuntien jarjestdmiia palveluita.
Kunnat voivat oman palvelutuotantonsa sijasta ulkoistaa jarjestiménsa palvelutuo-
tannon yksityisille tuottajille. Usein téistd kiytetién - varmaan lyhyyden ja iskevyyden
vuoksi - termié yksityistiminen, miké on kuitenkin harhaanjohtavaa. Ulkoistaessaan
kunta lain mukaan ei voi luopua jirjestimis- eikd rahoitusvastuustaan niin kuin yksi-
tyistimisessi tapahtuisi. Terveys- ja sosiaalipalveluiden yksityistiminen on mahdollista
vain, jos lakia muutetaan niin, ettd kuntien jarjestdmisvastuu lopetetaan. Noin 5 pro-
senttia terveyspalveluista ja 20 prosenttia sosiaalipalveluista on nykyé#an ulkoistettu.
Kuntien jirjestimien palveluiden ulkoistamista séételee hankintalaki (Laki julki-
sista hankinnoista; 30.3.2007/348), jonka taustalla on EU:n hankintadirektiivi. P44-
sdantoni on, ettd jos kunta paittis tuottaa palvelut itse, niin sen ei tarvitse noudattaa
mitiddn hankintamenettelyé. Se voi esimerkiksi yllépitédé terveyskeskusta jatkuvasti
ilman, etté sen tarvitse vilkaistakaan hankintalain suuntaan. Sen sijaan jos kunta haluaa
pyytai tarjouksia muilta palveluntuottajilta, sen on yleensi jarjestettéivi tarjouskilpailu.
Kunnan oman tuottajan ei vélttimétti tarvitse osallistua sithen. Hankintalakiin sisiltyy
kuitenkin monia poikkeuksia, joiden takia palveluntuottajia ei tarvitse vilttimatta
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kilpailuttaa, vaan kunta voi tehdd muunlaisen sopimuksen niiden kanssa. Lakia ollaan
parhaillaan uudistamassa.

Julkisten palvelujen hankintoja koskevista sddnnoistd kiydéddn neuvotteluja kan-
sainvilisen kauppajérjeston WTO:n piirissé ja EU:n johdolla kansainvélisen palvelu-
kauppasopimuksen TiSAn (Trade in Services Agreement) yhteydessi. Salamyhkéisesti
valmisteltavaa TiSA-sopimusta on jo arvosteltu siit4, ettd se rajoittaisi kuntien paé-
tdntévaltaa ja avaisi monikansallisille suuryhtioille entistd paremmat mahdollisuudet
padsta julkisten palvelujen tuottajiksi. Sopimukseen siséltyisi mm. lauseke, joka estisi
kuntia palauttamasta kerran ulkoistamaansa palvelutuotantoa omaksi tuotannokseen.

Valmisteilla olevassa Sote-uudistuksessa terveys- ja sosiaalipalveluiden jérjesté-
misvastuu siirtyy viidelle sote-alueelle. Jirjestimispditoksid kaavaillaan tehtéviksi
neljian vuoden vilein. Palvelujen tuottamisesta vastaavat kunnat ja kuntayhtymit,
jotka voivat myos ulkoistaa palvelutuotantoa. Vield ei ole aivan selvii, millaiseksi uusi
jarjestelmi lopulta muodostuu, mutta joka tapauksessa sote-palvelujen jarjestijilla
tulee edelleenkin olemaan edesséin tilanteita, joissa niiden on punnittava, kannattaako
palvelujen tuottaminen antaa kunnille ja kuntayhtymille vai kannattaako siit4 jarjestdi
tarjouskilpailu, johon yksityiset palveluntuottajat voivat osallistua.

Kuntien kustannuspaineet

Sosiaali- ja terveyspalvelujen ulkoistamista yksityisille tuottajille perustellaan usein
kuntien kohtaamilla kustannuspaineilla.? Yhteni syyné niihin pidetiéin viestén
ikddntymist4, joka tulee olemaan varsin rajua joissakin kunnissa.* Tilastokeskuksen
tuoreimman (vuonna 2012 laaditun) viestoennusteen mukaan yli 65-vuotiaiden osuus
viestOstd nousee nykyisesti 18 prosentista 26 prosenttiin vuoteen 2030 ja 28 prosenttiin
vuoteen 2060 mennessi. Viestollinen huoltosuhde eli lasten ja eldkeikéisten méira
sataa ty6ikdistd kohden nousee ldhitulevaisuudessa. Ennusteen mukaan 60 huolletta-
van raja ylittyisi vuonna 2017 ja 70 huollettavan raja vuoteen 2028 mennessé. Vuonna
2060 viestollinen huoltosuhde olisi 77. Koska ty6ikéisii olisi yhi vihemmén paljon
palveluita tarvitsevia lapsia ja vanhuksia kohti, kustannuspaineet olisivat ilmeiset.
Kuntien kustannuspaineita liséévéni tekijini pidetiin monesti myos ns. Baumolin
tautia, jota kisitelldin Tuomalan artikkelissa téssi kirjassa. Sosiaali- ja terveyspal-
veluiden tuotanto on pé#osin hyvin tyovaltaista. Ilman kohtuutonta hiostusta niissi

3 Joidenkin syrjdseutujen kuntien argumentti, etté ne eivét itse saisi rekrytoitua ladkéreits, on vain
nienniisesti erilainen, koska ainahan on olemassa mahdollisuus, etti se onnistuu riittdvin isolla
rahalla. Ks. kuitenkin tih#n kirjaan siséltyvistd Tuomalan artikkelista, kuinka lddkérien omistamien
yritysten verokikkailun kéyttémahdollisuus saattaa tehd4 ulkoistamisesta jonkin verran edullisempaa.
4 Vieston ikddntyminen on térkein tekijé julkisen talouden kestivyysvajeen takana. Ikdéntymisesti
johtuva sosiaali- ja terveysmenojen liséys on eri oletuksista riippuen 2030-luvulla suurimmillaan jopa yli
6 prosenttiyksikk6d suhteessa bruttokansantuotteeseen. Namai arviot ovat kuitenkin hyvin epdvarmoja.

61



tyon tuottavuutta (tuotannon méérié tyétuntia kohti) on vaikeampaa kohottaa kuin
sellaisessa tavara- ja palvelutuotannossa, jossa voidaan hyodyntdi yhi tehokkaampia
koneita. Niin ollen sosiaali- ja terveyspalveluissa yksikkékustannuksia (kustannuksia
tuoteyksikkod kohti) ei saada alennettua yhté voimakkaasti tuottamalla yksi tuote
yhi vihemmalla tyotuntimaarilld. Toisaalta pitemmin péélle sosiaali- ja terveyspal-
velujenkin palkkatason nousun on pysyttivd muun talouden perissi, muutenhan ne
ajautuisivat rekrytointivaikeuksiin. Niinpa koska sosiaali- ja terveyspalvelujen palkat
nousevat samaan tahtiin mutta tuottavuus hitaammin kuin muualla, yksikkdkus-
tannukset pyrkivit nousemaan nopeammin kuin muualla taloudessa. Esimerkiksi
NORDHAUS (2008) ja BAUMOL (2012) esittévit titd hypoteesia tukevaa evidenssii,
ldhinni Yhdysvalloista.’

Suomesta ei tiettévisti ole tutkimuksia Baumolin taudin mahdollisesta etenemisesti
viime vuosina. Ulkomaisten tutkimustulosten valossa on kuitenkin hyvin todennékéis-
té, ettd se nakyy kuntien jirjestimissi palveluissa kustannuspaineina, joihin kunnat
ovat voineet vastata monin eri tavoin. Palveluita on voitu vihentd4 kuten esimerkiksi
on tehty joukkoliikenteelle, kyldkouluille ja terveysasemille. Kouluja ja terveysasemia
on pyritty keskittiméin suurempiin yksik6ihin mittakaavaetujen saavuttamiseksi. Yhi
useammat kunnat palkkaavat opettajia vain 10 kuukaudeksi tai jopa vasta elokuun
puolivilisti alkaen, vaikka virallisesti koulujen lukuvuosi alkaa 1. elokuuta ja pééttyy
31. heindkuuta.

Palveluita on my6s pyritty siirtiméin muiden tahojen maksettavaksi kuten siir-
tdmélla vanhuksia vanhainkodeista palvelutaloihin, joissa kunnan sijasta maksajaksi
tulevat suuremmassa miérin Kela ja asukas itse. On nostettu palvelumaksuja ja oma-
vastuuosuuksia. Palvelujen laatua on heikennetty alentamalla henkilostomitoituksia
jakelpoisuusvaatimuksia. On jopa esitetty suuremman vastuun siirtimisté asiakkaille/
potilaille itselleen ja heidén liheisilleen. My6s palvelutuotannon ulkoistamista on
pyritty kidyttiméin tdhin tarkoitukseen. Téllaisia uutisia ja keskusteluja esiintyy
mediassa jokseenkin péivittdin. Ne voidaan nihd4 Baumolin taudin oireina tai sen
aiheuttamien paineiden purkamisena.

Kuntien kamppailu Baumolin tautia vastaan saattaa tuottaa sellaisen positiivisen
tuloksen, ettei palvelutuotannon kustannusten nousua tai ainakaan painetta veronko-
rotuksiin ole havaittavissa.® Joka tapauksessa kuntatalouden paineiden hoitamiseksi
on tini vuonna voimaan astuneeseen asetukseen (120/2014) julkisen talouden suun-
nitelmasta sisillytetty kuntatalouden rahoituskehys, joka asettaa kunnille euroméérai-

5Baumol itse, joka kehitti hypoteesinsa jo 1960-luvulla, on enemmin huolissaan tavaroiden halpene-
misesta kuin palvelujen kallistumisesta. Meidén tulisi olla valmiita maksamaan hyvisté palveluista,
kun taas tavaraméirin kasvu on monella tapaa ongelmallisempaa.

6 Tosiasiassa keskimédrdinen kunnallisveroprosentti samoin kuin kuntien velkataakka on ollut
viime vuosina jatkuvassa nousussa. Tidhén ovat voineet vaikuttaa Baumolin taudista (ja suhdanne-
tilanteestakin) tdysin riippumattomat tekijét kuten valtion kunnille méérdamit uudet velvoitteet ja
valtionosuuksien leikkaukset.
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sen menorajoitteen. Mahdollinen sote-budjettikehys olisi osa sitd. Tarkoitus on, etti
hallitus vihentd4 kuntien velvoitteita, mutta sen lisiiksi edellytetiin myos kuntien
omia toimia. Olisiko sote-palvelujen ulkoistaminen tillaisena omana toimena jirkevi?

Transaktiokustannukset

Yksityinen yritys joutuu punnitsemaan, kannattaako sen valmistaa tuotteensa kaikki
komponentititse vai ulkoistaa niiden tuotantoa muille yrityksille. Yritykselld on luon-
nollisesti informaatioetu oman tuotantonsa suhteen muttei vélttiméttd osaamis- tai
muita etuja, ja sen on tarkasteltava niitd kustannuksia, joita aiheutuu koordinaatiosta,
sopimuksista ja muista liiketoimista ulkopuolisten tuottajien kanssa. Taloustieteessi
titd “tuottaa vai ostaa”-valintaa tutki jo cOASE (1937) klassisessa artikkelissaan.

Monissa suhteissa kunnat kohtaavat samanlaisen ”tuottaa vai ostaa”-asetelman
kuin yritykset, kun ne ratkaisevat valinnan oman palvelutuotannon ja ulkoistetun
tuotannon vililla. Kunnille aiheutuu ulkoistamisesta lisikustannuksia tarjouskilpai-
lun jérjestimisestd sekd sopimuksen toteutumisen ja palvelun laadun valvonnasta.
Ulkoistaminen kannattaisi vain, jos nimé yliméariiset kustannukset — ”transaktio-
kustannukset” - jidvit pienemmiksi kuin kunnan oman tuotannon kustannusten ja
ulkoistetun palvelun ostohinnan vilinen (mahdollinen) positiivinen erotus. Toisin
sanoen ulkoistetun tuotannon kustannusten plus ulkoistamisen aiheuttamien lisé-
kustannusten pitéisi alittaa kunnan oman tuotannon kustannukset.

Kunnille aiheutuu luonnollisesti omastakin palvelutuotannosta hallinto- ja valvon-
takustannuksia. Ulkoistetun palvelutuotannon transaktiokustannukset ovat kuitenkin
viistimaitti niitd suuremmat (esim. SUONIEMI ET AL. 2005). Kunnan on ensinnikin
perustettava hankintayksikké tai vihintdankin koulutettava henkilostoadn ulkoistami-
sessa ja kilpailuttamisessa. Saatetaan kiyttid konsulttipalveluita. On laadittava tarjous-
pyynto. Tuottajan - olkoon se yksityinen tai kunnan oma tuottaja, joka laatii tarjouksen
- kustannuksia lisdd tarjouspyynnon mukaisen tarjouksen laatiminen ja mahdolliset
organisaatiomuutokset, joita timi edellyttdi. Tahén asti transaktiokustannukset ovat
kertaluonteisia, mutta palvelutuotantosopimuksen keston mukaisesti ne on syyté jakaa
koko jaksolle ja nykyarvojen laskennassa kéytetéén jotakin vuotuista reaalikorkoa.

Ulkoistetun tuotannon johto- ja valvontakustannukset ovat luonteeltaan jatkuvia.
Tulee jirjestdd ja toteuttaa sopimuksen toteutumisen ja erityisesti laadun valvonta.
Laadun paikkailusta ja neuvotteluista saattaa aiheutua lisity6td, samoin kuin yhtey-
denpidosta asiakkaiden kanssa. Tuottajan mahdollisesta vaihtumisesta kesken kauden
aiheutuu ylimédériisid kustannuksia.

Erityinen kysymys on toimitilojen (p4fioman) omistus ja siihen liittyvien kustan-
nusten huomiointi. Mikéli kaikki mahdolliset tuottajat voisivat toimia samoissa tiloissa
- esimerkiksi kunnan terveyskeskuksessa - ei téstd aiheudu ongelmaa. Tilanne on
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hankalampi, jos esimerkiksi vain kunnan oma tuottaja voi toimia sen omissa tiloissa
ja osa tarjouskilpailuun osallistuvista yksityisisti tuottajista on saanut toimitiloilleen
julkista tukea, osa taas ei. Periaatteessa padomakulut sisiltyvit tarjottuun hintaan,
mutta todelliset kustannukset julkiselle sektorille saattavat jadda epaselviksi.

Ulkoistetun palvelun sopimuksen p#ittyessi jarjestetddn uusi tarjouskilpailu. Tahin
siirtymévaiheeseen voi liittyd kustannuksia, joita ei vield edelld mainittu. Ndm4 tulevat
suoraan kunnan kannettaviksi, jos oma tuottaja vaihtuu johonkin muuhun, mutta jos
siirtyminen tapahtuu yksityisesti tuottajasta, on timéi tuottaja kantamassa ylimééraisid
kustannuksia, mikili se osallistuu uuteen kilpailutukseen. Jos tuottaja vaihtuu, tyon-
tekijoitd saatetaan joutua irtisanomaan tai kouluttamaan ja sijoittamaan uudelleen.
Jo uuden tarjouskierroksen lihestyessi henkilgston tydmotivaatio saattaa heikentyé,
poissaolot voivat lisdéinty4 ja lakkoherkkyys kasvaa. Riitatilanteessa syntyy oikeuden-
kéyntikuluja. Luopuva tuottaja joutuu myos kantamaan kustannukset vélineiden, ka-
luston ja tilojen poistoista ja uusinvestoinneista. Osa niisti kustannuksista on selvisti
kertaluonteisia, ja tuottaja saattaa olla ottanut ne huomioon jo tarjoushinnassaan.

Ulkoistamisella ja kilpailutuksella on my6s ulkoisvaikutuksia muihin toimintoihin.
Kunnan hallinto saa siitd oppia ja kokemusta, jonka avulla se voi tehostaa toimintaansa.
Toisaaalta ulkoistaminen ja kilpailutus virkistda” yksityisti sektoria, koska luo uusia
mahdollisuuksia yksityisten palveluntuottajien toiminnalle.

On selvis, ettd useimpia transaktiokustannusten erié on hyvin vaikea, ellei mah-
dotonta arvioida etukiteen, siind vaiheessa kun tarjouskilpailun voittaja tiytyy valita.
Niinpa kansainvilisesti kirjallisuudesta ei 16ydy kovin hyvid esimerkkeji (esim. NUR-
MIS 1997, DOMBERGER 1998), ja kotimaisessakin tutkimuksessa (KAHKONEN 2002,
RAJALA ET AL. 2008) on tyydytty vain erittelemééin transaktiokustannuksia ilman
yksityiskohtaisia kiytinnon sovelluksia. Voidaankin sanoa, ettd niiden selvittimisesti
kiaytdnnossd on luovuttu heti kittelyssi. Kaytinnossi saatetaan menetelld esimerkiksi
niin, ettd kunnan hankintayksikko olettaa transaktiokustannuksiksi jonkun prosentin
sopimushinnasta.

TUUSVUORI (2012) on koonnut Suomen julkisen alan liittojen piiristd kokemuksia
ulkoistamisista ja tilaaja-tuottaja-mallista. Niistd voidaan saada karkea kuva, kuinka
nimenomaan transaktiokustannukset ovat osoittautuneet kuntien kompastuskiviksi.
Monet kunnat ovat luopuneet téistd menettelytavasta sen kalleuden takia. Kustannuk-
sia ovat aiheuttaneet hallintokulut, toistuva kilpailuttaminen, laadun ja saatavuuden
valvonta, tuottajan vaihtumisten tuomat sotkut ja asiakaspalaute seké paikoin kilpailun
puuttumisesta johtuva hintojen nousu.

Kilpailutusten yleisesti esiintyvd dynamiikka voi myos heikentéié kuntien kiinnos-
tusta sithen (SUONTEMI ET AL. 2005). Kansainvilisten empiiristen tutkimusten mukaan
nimittéin kilpailutuksen alkuvaiheessa yksityisten palveluntuottajien hintapyynnot
ovat usein hyvin alhaiset, koska ne pyrkivit valtaamaan markkinaosuuksia. Sopimus-
kautena kustannukset kuitenkin voivat nousta, ja jos sopimushinta on kiinnitetty,
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ilmenee taipumusta luistaa velvoitteista, ja syntyy riitatilanteita. Kun sitten yksityiset
tuottajat ovat onnistuneet valtaamaan markkinat ja varsinkin jos kunnan oma tuotan-
to on jouduttu lopettamaan, hintapyynnot nousevat. Téssi prosessissa saattaa myos
usein heritéd epdilyksid palveluntuottajien kartellisoitumisesta, jolla pyritdin perimééan
korkeita hintoja. FREDRIKSSON JA MARTIKAINEN (2006) sekd SYRJA (2010) siséltivit
laajempia kuvauksia kilpailuttamisen kiytinnostid Suomessa.

Vaihtoehdoiksi muodostuvat télléin jokin hankintalain poikkeusmenettely, kunnan
oma tuotanto tai palveluseteli. Edelleen kuitenkin j#i kunnan pohdittavaksi, kannat-
taako tuottaa itse vai ulkoistaa.

Tyontekijoille kunnan oman tuotannon lopettaminen ja sen ulkoistaminen voi
merkiti irtisanomisten ja hiostuksen lisddntymisti sekd huonompia palkkoja ja muita
tyoehtoja, koska tyovaltaisissa sosiaali- ja terveyspalveluissa on vaikea muuten alen-
taa kustannuksia. Kunta saattaa ottaa timénkin huomioon huolestuessaan erityisesti
verotulojen menetyksisté ja tyottdmyyden lisdéintymisestd kuntalaisten keskuudessa.

Kunnan oman ja ulkoistetun tuotannon kustannusten vertailu

Onko kunnan oma tuotanto sitten kalliimpaa kuin ulkoistettu tuotanto, ja mitd muita
nikokohtia siihen liittyy? Tdmé on jo huomattavasti laajempi ja monimutkaisempi
kysymys. Tarkastelemme seuraavassa ensin teoreettisia nikokohtia.

Julkisessa keskustelussa esiintyy usein sellainen ennakkokisitys, ettd onhan yk-
sityisen palvelutuotannon ”pakko” tulla halvemmaksi, koska yksityiset yritykset ovat
jo lihtokohtaisesti tehokkaampia kuin julkinen sektori. Melko harvoin annetaan suo-
raan ymmarti, ettd kuntien tyontekijit ovat laiskoja verrattuna yksityisten yritysten
tyontekijoihin. Sen sijaan paljon useammin véitetdin, ettd voiton tai hiveliddmmin
ilmaistuna ”tuloksen” tavoittelu takaa yritysten suuremman tehokkuuden.

Julkisten palveluiden tuotannon ulkoistamista puoltaneessa taloustieteellisessé
kirjallisuudessa on kuitenkin jo vanhastaan néhty niin yritysten kuin julkisenkin
sektorin tyontekijoiden tavoittelevan ensisijaisesti omaa etuaan. Yrityksissd vain
tdmi oman edun tavoittelu kanavoituu erilaiseen toimintaan (voittojen tuottamiseen
omistajille ja tyontekijéiden kannustamiseen niiden tuottamiseen) kuin julkisella
sektorilla (organisaation ja siten byrokratian kasvattaminen, oman tyopaikan suojelu,
erilaiset tydsuhde-etuudet jne.). Julkisella sektorilla ei ole ainakaan samanlaisia tulok-
sentekotavoitteita kuin yrityksilli. Viitetdén, etteivit yritykset menesty kilpailullisilla
markkinoilla, ellei niiden toiminta tyydyt4 asiakkaita. Sité vastoin julkisella sektorilla
ei asiakkaista tarvitse vilittas, koska sielld tavoitteena ei ole tehdi tulosta.’

7 Tdssd emme ole vield edenneet niin pitkélle, ettd voisimme puhua julkisen sektorin omista tulosta-
voitteista. Niiden perusteluihin tullaan hieman tuonnempana.
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Téllaista ajattelutapaa on taloustieteessé 1960-luvulta ldhtien edustanut julkisen
valinnan (public choice) teoria. Siini on esitetty perinteisen julkishallinnon sijaan
yksityiselti sektorilta tuttuja kannustinjirjestelmaé tai rajoitteita kuten kilpailunomai-
sia asetelmia julkiselle sektorille.® Julkinen sektori pitdd sen mukaan altistaa mark-
kinakurille. Siksi julkinen palvelutuotanto olisi kilpailutettava yksityisten tuottajien
kanssa, tai ainakin ulkoistetusta tuotannosta tulisi jarjestii tarjouskilpailu yksityisten
tuottajien vélill4.

Julkisen valinnan teoria vaikutti voimakkaasti uuden julkisjohtamisen (new public
management, NPM) opin syntyyn. Sen ensimmiiset harjoittajat olivat vuonna 1979
valtaan noussut Thatcherin hallitus Isossa-Britanniassa ja eriit yhdysvaltalaiset
kunnat. Vihitellen se levisi ympéri maailman. NPM on tuonut julkiselle sektorille
yksityiselti sektorilta tuttuja johtamismalleja, markkinoita muistuttavia jarjestelmii ja
taloudellisia kannustimia kuten tulosjohtamista ja -palkkausta.’ Suorituksia arvioidaan
erilaisten seuranta- ja arviointimenetelmien avulla. NPM ajaa julkisen valinnan teorian
mukaisesti julkisten palvelujen jérjestimisen ja tuottamisen erottamista toisistaan
tilaaja-tuottaja-mallin muodossa. Tilaajana on julkinen sektori ja tuottajina voivat
olla seki julkiset ettd yksityiset toimijat.

NPM nikee kansalaiset yksil6ini ja asiakkaina, jotka pystyvit tekemaiin jarkevia
valintoja tiydellisen informaation nojalla palveluista, joista on heille eniten hyoty4. Se
ei ota huomioon, etté suuri osa julkisten palvelujen kéyttijistd on lapsia, ikdihmisi,
vammaisia ja sairaita, joilla on usein hyvin rajalliset mahdollisuudet saada kunnollista
informaatiota paétostensi pohjaksi tai jotka eivit edes kykenisi késitteleméén sellaista
informaatiota, jos sitd olisi.’® Jilkimmaé&isessi tapauksessa valinnat siirtyviit omaisille
tai viranomaisille.

Palvelusetelid markkinoidaan nimenomaan asiakkaiden valinnanvapauden mahdol-
listajana. Se tuo my6s kunnalle joustavuutta ja sdésté siltd ulkoistamisen ja kilpailutuk-
sen transaktiokustannuksista ison osan, koska asiakkaat laitetaan huolehtimaan niista
hyvin pitkille itse. Laadun varmistamiseksi kunta kyll4 valitsee kelvolliset tuottajat ja
saattaa jirjestdd myos tuottajien laadun valvonnan. My6s osa palvelun maksamisesta
voi siirtyé asiakkaille itselleen. Kunta saattaa téllé tavoin sdéstdd kustannuksissa ja
palvelun tuottaja puolestaan saattaa ryhty# laskuttamaan maksukykyisimpié asiakkaita,
jolloin palveluseteli lisd4 eriarvoisuutta. Tihin Kunta saattaa vastata nostamalla sete-
lin arvoa ja rajata sen kéyttéjiksi vain pienituloiset. ”Setelisti tulee kéyhdinkuponki”
(TUUSVUORI 2012).

8 Julkisen valinnan teorian klassikoita ovat TULLOCK (1965), DOWNS (1967) ja NISKANEN (1971).

9 Hood (1991) oli tiettdvisti NPM:n ensimméiinen formulointi alan kirjallisuudessa. NPM:std Suomessa
ks. SYRJA (2010) ja YLIASKA (2014). NPM sisiltd4 hyvin monenlaisia elementtej4, joilla on kirjava
historiallinen tausta, mutta téssi yhteydessi tarkastelu rajoitetaan motivaatiokysymyksiin.

10 Joissakin maissa on perustettu palveluja, joiden avulla voi saada tietoa olemassa olevista sosiaali- ja
terveysalan palveluista ja vertailla niitd. Suomessa tillaisena palveluna on aloittanut palveluvaaka.
fi, jota yllapitdd THL.
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Palvelusetelii ldhelld oleva, valinnan vapautta korostava on Ruotsin raha seuraa
potilasta-malli. Siini terveyspalvelujen asiakas valitsee hoitopaikan ja rahoituksesta
vastaava maakunta osoittaa rahoituksen sinne. Ruotsin tarkastusviraston raportin
(RIKSREVISIONEN 2014) mukaan malli on kuitenkin lisdnnyt eriarvoisuutta terveys-
palveluissa. Terveyskeskuskéynnit ovat lisdéintyneet 1hinni vihemmin sairastavilla ja
hyvin toimeentulevilla asiakkailla, jotka hakeutuvat nyt 1a4kériin aiempaa pienempien
vaivojen takia. Sen sijaan paljon sairastavien potilaiden hoitokédyntien maéré nayttaa
vihentyneen. Malli ei ole hidastanut perusterveydenhoidon kustannusten kasvua eikd
myoskéiin edistdnyt toimintamuotojen kehittimista.

Epéselvii on, miten Ruotsin mallin kéyttéonotto vaikuttaisi Suomessa, jossa ter-
veyspalvelujen kiytéssid on myos kansainvilisestikin verraten suurta eriarvoisuutta
palvelusetelien, tyGterveyshuollon ja Kela-korvausten kéyton suosiessa hyviosaisempia
kansalaisia. Joka tapauksessa jotain timén mallin muunnelmaa néytetéén ehdotetta-
van yksityisten palveluntuottajien kdyton ja kilpailun lisdidmistarkoituksessa. SAXELL
(2014) on kuitenkin varoittanut, etti terveydenhuoltopalveluiden kilpailuttaminen voi
johtaa tuottajien kilpavarusteluun, joka nostaa kustannuksia mutta ei johda vastaavaan
hy6tyyn potilaille.

Jirjestettiessi sosiaali- ja terveyspalveluja syrjdseuduilla saattaa niiden tuo-
tannon ulkoistaminen olla mahdotonta, koska yksityiset palveluntuottajat eivit ole
kiinnostuneita osallistumaan tarjouskilpailuun. Ne saattavat arvioida asiakasmairit,
tyontekijéiden rekrytoinnin, etdisyydet tai muut pddtokseen vaikuttavat nikokohdat
itselleen niin epdedullisiksi, ettei tuotantoa syrjaseudulla kannattaisi aloittaa. Palve-
lujen jérjestiijd, kunta, ei puolestaan ole valmis maksamaan riittdvéin korkeaa hintaa
yksityiselle tuottajalle. Télloin asiakkaillakaan ei ole valinnan varaa; kunnan oma
tarjonta on ainoa vaihtoehto.

Julkiselle palvelutuotannolle on toinenkin painava perustelu, joka on vihemmén
tunnettu. Tyollistdessdin sosiaali- ja terveyspalveluiden tyontekijoitd kunnat voivat
ilman tiukkaa kustannusten minimointitavoitetta suosia joitakin sellaisia tyontekija-
ryhmii, joiden suosiminen on tulonjaon tasoittamisen ja eriarvoisuuden vihentimisen
kannalta edullista. Niin julkinen valta voi osittain vélttd4 niitd vidristymié — ldhinna
tyon tarjonnan supistumista — joita aiheutuisi, jos samoja tavoitteita ajettaisiin vero-
tuksen ja tulonsiirtojen kautta. Kunnat voivat my6s maksaa korkeampaa palkkaa kuin
mitd kustannusten minimointi edellytti4 ja minki yksityinen yritys maksaisi. Julkisen
vallan suosimien tyontekijaryhmien tyon kysynti kasvaa silloin koko taloudessa, ja sen
palkat nousevat my6s yksityiselld sektorilla.!

Joskus voi kuulla my6s seuraavanlaisen perustelun sille, miksi sosiaali- ja ter-
veysalan palkansaajien kannalta olisi edullista, ettd ainakin osa niiden tuotannosta
ulkoistettaisiin yksityisille palveluntuottajille. Ainoana tuottajana julkinen sektori

11 Ks. my6s Tuomalan artikkeli téssé kirjassa sekd PIRTTILA JA TUOMALA (2002, 2005).
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ettd monopsoni pyrkii ja markkinavoimansa turvin my6s pystyy painamaan hintaa eli
palkkoja alemmas kuin jos alan tyomarkkinoiden kysyntépuolella vallitsisi kilpailua.
Siis palkansaajien kannattaisi puoltaa palvelutuotannon ulkoistamista, joka loisi heille
mahdollisuuden kilpailuttaa tydnantajia ja saada titi kautta korkeampaa palkkaa.

Julkinen sektori ei kuitenkaan ole monopsoni samassa mielessi kuin joku yritys voi
olla - se voi hyvin tehdi toisenlaisia valintoja, kuten juuri edelld todettiin. Tietenkin
kuntien kustannuspaineet vaikuttavat toiseen suuntaan. Etenkin terveydenhuoltoalalla
palkansaajilla on my6s vaihtoehtoisia yksityisid tybnantajia, ja monille on mahdollista
siirtyd toiselle alalle tai jopa ulkomaille. Sote-palveluissa on siis ainakin jossain méérin
kilpailua ty6ntekijoistd. Tiettévisti Suomessa ei ole tutkittu sité, kuinka palvelutuo-
tannon ulkoistaminen on vaikuttanut palkkoihin.

Ulkoistettujen palvelujen laadun ongelmia: p&&mies-agentti-teoria

Kulutushyodykkeiden markkinoilla asiakkaat eivét haluaisi ostaa “sikaa sékissi”.
Monien tavaroiden ja palvelujen méérin ja laadun havaitseminen onkin helppoa.
Silti on katsottu tarpeelliseksi jarjestdd myos tuottajien, markkinoijien ja myyjien
viranomaisvalvontaa ja sadtda hyvitys- ja rangaistusmenettelyiti. Sote-palveluiden
kohdalla Sosiaali- ja terveysalan lupa- ja valvontavirasto Valvira pyrkii edistiméén
palvelun laatua ja asiakkaiden oikeusturvaa. Tehtévd on vaativampi kuin useimpien
yksityisten palveluiden kohdalla.

Palvelutuotannon méérin jalaadun havaitseminen ja mittaaminen voi olla monesti
vaikeaa sosiaali- ja terveyspalveluissa.’? Taloustieteen pddmies-agentti-teoriassa (esim.
HOLMSTROM JA MILGROM 1991 sekii LAFFONT JA TIROLE 1993) kiinnitetiinkin huo-
miota sithen informaation epidsymmetriaan, joka vallitsee paimiesten (poliitikkojen,
ylimpien virkamiesten tai asiakkaiden) ja agenttien (tuottajien ja tyontekijoiden) valilla.
Sen mukaan kaikilla sopimussuhteilla on kaksi ominaisuutta. Ensinnékin agentit ajavat
omia etujaan eivitki niinkééin padmiehen etua. Toiseksi epdsymmetrinen informaatio
suo valtaa agentille, joilla on ikédén kuin luonnostaan aina piddmiesti parempi tieto
omasta toiminnastaan, eikii pdfimiehen ole helppo tarkistaa, toimiiko agentti halutulla
tai sovitulla tavalla. Pohjimmiltaan ongelman ratkaisussa kysymys on siité, millainen
informaatio eri osapuolilla on ja miten paamies voi kéyttai erilaisia kannustimia saa-
dakseen agentin toimimaan halutulla tavalla.

Agentilla voi olla informaatioetu puolellaan, jolloin hinen oman etunsa mukaista
on ”laiskotella”, so. tuottaa sovittua pienempi mééré ja/tai huonompaa laatua. Lisé-
ongelmia voi aiheutua siité, ettd usein agenteilla on monia eri pd&imiehig, joilla on

12 Klassinen taloustieteellinen artikkeli aiheesta on ARROW (1963), joka tarkasteli terveyspalveluita.

68



ristiriitaisia tavoitteita, ja siitd, ettd agentit saattavat toimia tiimind saman palvelun
tuottamiseksi, jolloin heilld on kannustin jadd4 vapaamatkustajiksi, so. vihentii omaa
panostaan. Piimies-agentti-teorian vastaus ndihin ongelmiin on yleensi laatia tiukem-
pia sopimuksia palveluntuottajien kanssa ja valvoa niiden noudattamista, mutta timé
voi tulla kalliiksi: sopimusehtojen kiristiminen voi johtaa agentin perimén hinnan
nousuun, valvonta paisuttaa pddmiehen kustannuksia, ja palveluntuottajat saattavat
tulkita timén osoitukseksi epéluottamuksesta, joka heikentdd heidin motivaatiotaan
ja tyopanostaan.’

Jo ALCHIAN JA DEMSETZ (1972) katsoivat julkisen vallan oman tuotannon eduksi
sen, ettd varsinkin sosiaali- ja terveyspalveluissa on helpompaa valvoa ja mitata yksi-
l6suorituksia omassa tuotannossa kuin ulkopuolisessa yrityksessé. Pdfimies-agentti-
teorian mukaan kilpailuttaminen ja markkinavoimat eivét riitd takaamaan, ettd agentit
tyttivit pddmiesten tavoitteet. Vaikka kustannustiedot saadaankin, j4 tieto palvelun
laadusta epdsymmetriseksi.

Liséiksi voidaan viittd4, ettd kannustin laistaa laadusta on suurempi yksityisille
kuin julkisille agenteille. Perusteluna télle on se, ettd julkiset agentit eivit toden-
nikoisesti saa henkilokohtaisia rahallisia etuja siit4, ettd he tinkivit laadusta. Tosin
laadusta tinkimisell4 sdfistetdéin rahaa, jota voidaan kiyttdd muuhun julkishallintoon
tai verojen alentamiseen.

Piadmies-agentti-teoria on perinteisesti olettanut, ettd tiukka valvonta johtaa
korkeaan tehokkuuteen. Kuitenkin agentit saattavat tulkita tillaisen monitoroinnin
epiluottamuksen osoitukseksi tai yksipuoliseksi luottamussuhteen irtisanomiseksi.
Timin seurauksena agentit eivit nie syytd, miksi he eivit voisi kdyttiytyid opportunis-
tisesti, ts. tinkid laadusta aina kun valvontaa ei toteuteta. Kilpailuttaminen ja formaali
monitorointi voivatkin johtaa pddmiehen ja agentin vilisen luottamuksen eroosioon
ja henkil6ston alhaisempaan ponnisteluun. Keskindinen luottamus voisi johtaa kor-
keampaan tuottavuuteen ja tehdi toiminnan valvonnan tarpeettomaksi.

Ulkoistettujen palvelujen laadun ongelmia: omistusoikeuksien merkitys

Sosiaali- ja terveyspalveluihin liittyvé informaation epétiydellisyys ja epdsymmetri-
syys tilaajan ja tuottajan vilill4 johtaa epétéydellisiin sopimuksiin. Kun sopimuksissa
ei voida varautua kaikkiin odottamattomiin tapahtumiin, kannattaako palveluja yli-
péétdin ulkoistaa? Taloustieteessé on téssé yhteydessi paljon viitattu HARTIN ET AL.
(1997) laadunlaimennushypoteesiin: jos palvelutuotannossa on sopimuskelvottomia
elementtejé, niin voittoa tavoittelevilla yksityisilld yrityksilla on kannustin panna
toimeen (ei-verifioitavia) kustannusleikkauksia, jotka heikentavit laatua. Kun on

13 Ks. esim. HOLMSTROM JA MILGROM (1991), LAFFONT JA TIROLE (1993) ja DIXIT (2002),.
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kyse hyvinvointipalveluista ja muista sellaisista palveluista, joissa henkilokohtainen
kontakti on laajaa ja missi palveluntuottajan tulee harjoittaa arviointia, huolenpitoa
tai myotituntoa, tirkeitd puolia laadusta ei voida kirjata tarkasti sopimuksiin, joten
niit4 ei voida valvoa.

HARTIN ET AL. (1997) mallissa julkisen sektorin tuottajan ponnistukset suhteessa
sosiaaliseen optimiin (tavoitetasoon) ovat liian alhaiset seké kustannusten vihentimi-
sen ettd laadun parantamisen kannalta. Sen sijaan yksityisen yrityksen ponnistukset
kustannusten vihentimiseksi ovat liialliset ja toisaalta liian viihiiset laadun parantami-
sen kannalta. Jos kustannusten vihentdminen huonontaa laatua merkittivisti, heidan
mukaansa julkinen tuotanto on parempi kuin yksityinen sopimustuotanto. Julkinen
tuotanto on kustannustehokkaampaa kuin ulkoistaminen, jos (1) laadun valvonnan lisé-
kustannukset ovat korkeat ja jos (2) epavarmuus mahdollisista kustannuksista on suuri.

HOLMSTROM JA MILGROM (1991) sekd pIx1T (2002) ovat lisiksi korostaneet sit4,
ettd kun agentin edellytetéiéin suorittavan useita erilaisia tehtévid, niin se panostaa
sellaisiin tehtéviin, jotka on helpointa mitata ja siten palkita. Till6in tuottavuutta pa-
rannetaan mitattavissa tehtivissi, mutta laatu voi kérsid. Sosiaali- ja terveyspalvelut
ovat tyypillisesti moniulotteisia, ja niissid on seké helposti mitattavia elementteji (esim.
leikkauksen onnistuminen) ettd ei-mitattavia elementtejéd (esim. vanhusten kanssa
seurusteluun kiytettévi aika).

Niin ollen yksityisessé palvelutuotannossa kustannusten ja laadun vélilld on va-
lintatilanne (ks. myts DOMBERGER 1998). Laadunlaimennushypoteesiin kuuluu toi-
saalta se ajatus, ettd julkisella sektorilla, missi virkamiehet ja poliitikot eivit voi pistii
kustannusséiist6ji taskuihinsa, ei ole kannustinta alentaa kustannuksia ja huonontaa
laatua télld tavoin. Téhén voidaan tietysti viittd4 vastaan, ettd laatua heikentéviin
kustannusleikkauksiin saattavat julkisella puolella ajaa esimerkiksi poliittiset paineet,
verovarojen riittiméattomyys tai tarve ohjata julkisia menoja toisiin tarkoituksiin.

Voittoa tavoittelemattomat yhteisét (kolmas sektori)

Monissa maissa sosiaali- ja terveyspalvelujen tuotantoa on ulkoistettu voittoa tavoit-
telemattomille yhteisoille kuten jérjestoille ja sditioille. Suomessa néin on erityisesti
joissakin sosiaalipalveluissa, joskin viime aikoina niiden toimintaa on siirtynyt yritys-
sektorille joko niin, ettd ndmé& yhteis6t ovat yhtidittineet toimintaansa tai niin, ettd ne
ovat hivinneet tarjouskilpailun tai myyneet toimintonsa yksityisille yrityksille.
Informaation epdsymmetria tarjoaa voittoa tavoitteleville yrityksille tilaisuuden
esittdd védrin tai tarjota liian vihén palvelun sellaisia puolia, jotka ovat vaikeasti mi-
tattavissa. ARROW (1963) ensimmaiiseni huomautti, etti voittoa tavoittelemattomat
yhteisot terveydenhoitomarkkinoilla tarjoavat laatutakuuta huonosti informoiduille
kuluttajille. Useissa my6hemmissé tutkimuksissa on korostettu téitd nikokulmaa.
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Voittoa tavoittelemattomiin yhteis6ihin luotetaan enemmén kuin yrityksiin epailta-
essi niiden voitontavoittelun olevan ristiriidassa laadukkaan palvelun kanssa. Voittoa
tavoittelemattomat yhteisot voivat edustaa asianmukaista reaktiota sopimuksenteon
epdonnistumiseen laadun ollessa epdvarmaa, koska niilld on voitonjakoa koskeva ra-
joite. Niin ollen asiakkaat voivat kidyttia voittoa tavoittelematonta statusta signaalina
rehellisyydesti. Kuitenkin my6s voittoa tavoittelemattomia yhteis6jd laadunheikennys
saattaa kiinnostaa, koska sillad tavalla ne voivat lisétid nettotulojaan, joilla ne voivat
rahoittaa henkildstoetujaan ja subventoida muita aktiviteettejaan

Voittoa tavoittelemattomille yhteiséille on usein ominaista tietty missio, aate tai
ideologia. Tyontekijiat hakeutuvat sellaisiin yhteis6ihin tiettyjen arvojen takia, joten
he eivit tarvitse paljoa valvontaa (esim. ROSE-ACKERMAN 1996). Osakkeenomistajien
puuttuminen on signaali tyontekijoille, ettei heidédn epéitsekkyytensi rikastuta ketddn
muuta. Tyontekijit ovat valmiita hyviksyméén alhaisemmat palkat. Siis voittoa tavoit-
telematon muoto valitaan, koska se auttaa hyédyntdméiin henkil6stén motivaatiota.
Voittoa tavoittelematon yhteiso saattaa my6s houkutella yksityisid lahjoituksia, joita
yritykset ja julkinen valta eivét saa. Niin ollen voittoa tavoittelemattomilla yhteis6illa
saattaa olla etu laadunvalvonnassa ja ehki my6s kustannuksissa.

Omistusoikeuksia korostava talousteoria viittis, ettd voittoa tavoittelematon toi-
minta on tehotonta ja johtaa ei-rahamuotoisiin palkkioihin. TAm& omistusmuoto voi
kilpailla tehokkaampien yritysten kanssa vain julkisen vallan tuella. Mutta on mah-
dollista, etti voittoa tavoittelemattomia yhteis6ji tulee johtamaan sellaisia henkil6it4,
joille rahallisten palkkioiden sijasta ovat tarkeitd muut asiat kuten laatu ja rehellisyys.
Voittoa tavoittelematon status tekee mahdolliseksi johdolle sitoutua yleishy6dyllisiin
tavoitteisiin tai korkeampaan laatutasoon tai etti lahjoitettua rahaa tai tyopanosta ei
kaapata yksityiseksi eduksi. Tésséd tapauksessa voittoa tavoittelemattomat yhteisot
eivit vilttimittd ole sosiaalisesti tehottomampia kuin voittoa tavoittelevat yritykset.
Yleensa silti niemme markkinoilla molempia omistusmuotoja, koska kompleksisia
henkilokohtaisia palveluja tarjottaessa niiden hyvit ja huonot puolet tasoittuvat, ja
asiakkaiden voi olla vaikea tehd selviii eroa niiden vilille.

Empiirisia tutkimuksia

Vuosina 1993-94 Tukholmassa aloitettiin ikdéntyneiden asumispalvelujen laajat kil-
pailutukset, joihin my6s kuntien omat yksikot velvoitettiin osallistumaan.* Sittemmin
kilpailutuksia toteutettiin my6s muualla Ruotsissa. Kaiken kaikkiaan ikidéintyneiden

asumispalvelujen kilpailutuksista tehtiin Ruotsissa kymmenia selvityksii ja tutki-

14 Kilpailutuksista ja niitéd koskevista tutkimustuloksista ks. tarkemmin SOCIALSTYRELSEN (2004)
ja SUONIEMI ET AL. (2005).
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muksia. Ne olivat laskelmia, joilla pyrittiin selvittimé&in mahdolliset kustannusséastot
kilpailutuksesta verrattuna tilanteeseen, jossa siti ei toteuteta. SOCIALSTYRELSEN
(2004) totesi laajassa yhteenvedossaan, ettei mitdén yksiselitteisid johtopaétoksid
voida tehdd. Tdmé& on johtunut paitsi itse kustannusmittausten puutteellisuuksista
my0s siitd, ettei Ruotsissa ole ollut systemaattista asiakkaiden kuntoisuuden ja laadun
arviointijirjestelmaa.

VALKAMAN ET AL. (2008a) mukaan Ruotsin 1990-luvun lopulla kiynnistetyn kil-
pailuttamisohjelman si#stovaikutuksiksi arvioitiin 7-8 prosenttia. Viimeisen kilpai-
lutusohjelman toteutuksen jalkeen monet tahot pitivit lisisddst6jen mahdollisuuksia
hyvin pieniné. Kilpailuttamisuhan tultua pysyviksi sen ei todettu endi tuottavan
ollenkaan s#ist6ji. Kilpailuttamisvuosien aikana pienié palveluntuottajia karsiutui
pois markkinoilta, koska niilli mukana pysyminen edellytti palvelutuottajilta vankkaa
rahoituspohjaa. Yleensi isommat palveluyhti6t ostivat pienid kilpailijoita pois mark-
kinoilta, ja kehitys johti markkinoiden oligopolisoitumiseen.

Suomessa on titd ennen ilmestynyt ikddntyneiden asumispalveluista kaksi sellaista
tutkimusta, joissa on tarkasteltu kilpailutuksen tai omistajatyypin vaikutuksia. KAH-
KONEN JA VOLK (2008) tarkastelivat 66 kilpailutusta 18 kunnassa. Yli puolessa niisti
palvelun hinta aleni, mutta tutkimuksessa ei otettu huomioon laatua eiki asiakasra-
kennetta, joten hintaa koskevaa tulosta on mahdotonta pitéi luotettavana. Transaktio-
kustannuksia ei voitu laskea. Kunnan oma tuottaja oli osallistunut tarjouskilpailuun
ainoastaan yhdessi tapauksessa, joten kilpailutuksen vaikutusta eri omistajatyyppeihin
ei pystytty tutkimaan.

KANGASHARJU ET AL. (2010) tarkastelivat vaikuttavuuden huomioon ottavaa
tuottavuutta vanhuspalveluissa. Toimintakyky# mitattiin ns. RAVA-indeksilla kaikissa
vanhuspalveluissa, ja hoidon vaikuttavuutta arvioitiin sen avulla, so. miten asiakkaiden
toimintakyky kehittyi kahden vuoden aikana. Témé# on my®0s eris tapa tulkita ja mitata
hoidon laatua. Tulokseksi saatiin, ettd kunnallisessa tuotannossa vaikuttavuuden huo-
mioon ottava tuottavuus oli kehittynyt paremmin kuin yksityiselld sektorilla. Yksityisen
sektorin palveluiden yksikk6kustannukset olivat alemmat ja panosten hintakehitys
on ollut kunnallista tuotantoa maltillisempaa. Kaiken kaikkiaan tdma viittaa siihen,
ettd suoritekustannusten aleneminen tietyssd palvelumuodossa heikentéi kyseisen
palvelun vaikuttavuutta tuottajasta riippumatta. Tosin tutkimuksessa ei suoraan ra-
portoitu, eroavatko kustannukset tilastollisesti merkitsevésti, kun vanhusten hoidon
vaikeus otetaan huomioon.

PIRTTILA JA TAIMIO (2011) on toistaiseksi ainoa suomalainen empiirinen tutkimus
sosiaalipalveluista, jossa on pyritty ottamaan huomioon kustannusten liséksi asiakkai-
den erilaisuus (hoidon tarpeen suteen) ja palvelun laatu. Tutkimuksessa oli mukana 143
vanhusten asumispalveluyksikk6é kunnilta, yrityksiltd ja voittoa tavoittelemattomilta
yhteisoiltd. Tulosten mukaan kuntien yksikoissd kustannukset olivat alhaisimmat,
mika johtui siit4, ettd ne olivat suurempia ja pystyivit hyodyntidméén mittakaavaetuja.
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Kysymyksessi ei kuitenkaan ollut puhdas satunnaisotos, ei-mitattavissa olevaa laatua
ei kyetty ottamaan huomioon, ja yksityisen sektorin tuottajille oli asetettu ulkoistuk-
sen yhteydessi tiukempia vaatimuksia, miké oli todennikoéisesti kohottanut niiden
kustannuksia. Yksiselitteisid johtop#étoksii ei siis voitu tehda.

Julkisen palvelun motivaatio

Sosiaali- ja terveyspalvelujen laadun ja kustannusten kannalta voi olla merkitysta
myo0s silld, ettd kuntien, yritysten ja voittoa tavoittelemattomien yhteistjen tyonte-
kijoiden vililld on eroja julkisen palvelun motivaatiossa. Silld tarkoitetaan julkisen
palvelun tyontekijoiden pyrkimysti edistéié jotakin muuta kuin omaa etuaan, kuten
niiden palveluiden kéyttdjien, kansan, yhteiskunnan tai koko ihmiskunnan etua.”” Sen
kansainviliseksi konsensus-mittariksi on kehitetty 16 viitteesti muodostuva kysely-
tutkimus, jonka monivalintavastaukset (samaa mielt4, jokseenkin samaa mielti jne.)
luokitellaan tavanomaisella asteikolla 1-5. Mittaria voidaan lyhyesti luonnehtia sill,
ettd se jakaantuu 4 ulottuvuuteen, joissa kussakin on 4 eri kohtaa (viitettd). Naméi
ulottuvuudet ovat viehitys julkiseen palveluun, sitoutuminen julkisiin arvoihin,
my6titunto ja uhrautuminen.

Suomessa julkisen palvelun motivaatiota koskevia tutkimuksia ei ole viel4 julkaistu
eiki sitd ole myoskiin kisitelty julkisessa keskustelussa eiki poliittisessa valmiste-
lutyGssd. TAmaé on valitettavaa, silld erilaiset julkisten palvelujen uudistukset - kuten
valtion tuottavuusohjelma, kuntauudistus, sote-uudistus seki palvelutuotannon
ulkoistaminen ja kilpailuttaminen - olisivat olleet relevantteja yhteyksi4, joissa sen
merkitysté olisi kannattanut arvioida. Kansainvilisissa tutkimuksissa — joita nyt on jo
pitkilti yli 200 - on niet todettu, etté julkisen palvelun motivaatio on vahvinta julki-
sen sektorin tyontekijéiden keskuudessa. Sinne joko hakeutuu tillaisia henkil6it, tai
sitten tyontekijét vihitellen “sosiaalistuvat” julkisen sektorin arvoihin ja tavoitteisiin.

On selvid viitteitd siitd, ettd julkisen palvelun motivaatio edisté ty6tyytyviisyytti
ja tyon tuottavuutta, joka voi merkitid kustannusetua julkiselle sektorille ja puoltaa
siten esimerkiksi kuntien omaa palvelutuotantoa. Myos voittoa tavoittelemattomien
yhteisojen tyontekijoilld on kansainvilisten tutkimusten mukaan korkeampi julkisen
palvelun motivaatio kuin yritysten tyontekijoilla.

Uuden julkisjohtamisen opin (NPM) mukaiset ulkoiset kannustimet kuten erityi-
sesti tulospalkkaus ja muut rahalliset palkkiot néyttéisivit kansainvilisten tutkimus-
ten valossa syrjdyttiavin julkisen palvelun motivaatiota, vaikka ne toisaalta saattavat

15 PERRY JA WISE (1990) ottivat ensimmaisiné kdytt66n julkisen palvelun motivaation kiisitteen. Sen-
tapaisia késityksié oli toki ollut aikaisemminkin mutta toisella nimelld, esimerkiksi julkisen palvelun
eetoksena, mutta ilmi6ti ei oltu paljoakaan tutkittu. Laaja katsaus kansainviliseen kirjallisuuteen on
TAIMIO (2013a) ja sen lyhennetty versio TaimIo (2013b).
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osaltaan kannustaa korkeampaan tuottavuuteen. Till6in tuottavuus- ja kustannus-
vaikutusten kannalta kysymys on, kumpi on voimakkaampi - kannustinvaikutus vai
julkisen palvelun motivaation syrjiytysvaikutus. Haasteena onkin, etti jos rahallisia
tai muita kannustimia kéiytetéén, niiden tulee olla sellaisia, jotka ovat sopusoinnussa
julkisen palvelun motivaation kanssa ja mieluiten jopa vahvistavat sitd. Titd kysymysti
késitteleva tutkimus on kuitenkin vield melko alkuvaiheessa. B
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JULKISEN TALOUDEN KESTAVYYSVAJE JA
ELINVAIHEISIIN LIITTYVAT SIIRTYMAT

Kestdvyysvajeen kdsitteestd on suomalaisessa poliittisessa keskustelussa tullut taika-
sananomainen yleisperuste julkisen sektorin leikkausvaateille. Yleensd kdsite liitetddn
vdeston ikddntymiseen. Vdeston ikddntyminen on kuitenkin vain yksi kestdvyysvajetta
synnyttdvd tekijd. Siksi on syytd laajentaa ndkokulmaa koko elinkaarelle ja katsoa, miten
eri itkdryhmissd kestdvyysvajetta tai -ylijadmdd syntyy eri maissa. Laajempi tarkastelu-
ndkokulma auttaa ymmdrtdmaddn, ettd vajetta voidaan hoitaa myds muin keinoin kuin
hyvinvointivaltioon kohdistuvin leikkauksin. Tarvitaan perhe- ja koulutuspoliittisia
ratkaisuja, julkisia palveluja, jotka mahdollistavat tyévoimaosuuksien parantamisen
tyoidssd olevien keskuudessa, ja tarvitaan ikdpolititkkaa mahdollistamaan tydurien
jatkamisen loppupddstd. Onnistuakseen ndmd toimet edellyttdvdt julkisen sektorin
toimivuuden turvaamista.

Suomalaista poliittista keskustelua on viime vuosina hallinnut puhe julkisen talouden
kestdvyysvajeesta ja sen mukanaan tuomista haasteista. Kestivyysvaje tarkoittaa sité,
kuinka paljon julkisia menoja téytyy leikata tai veroja korottaa suhteessa bruttokansan-
tuotteeseen (bkt) nykyisen lainséidannon vallitessa, kun viesto ikédéntyy. Laskelmissa
oletetaan, ettd nykypolitiikka sdilyy muuttumattomana ja viestorakennetta muutetaan
taustaoletusten mukaisesti (VAITTINEN JA VANNE 2012). Yleensi laskelmia on tehty
30-50 vuoden aikajinteelld. Rohkeimmissa harjoitelmissa ylletdén jopa sadankin
vuoden padhén.
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Kestévyysvajetta on kiytetty argumenttina perusteltaessa hyvinvointivaltioon
kohdistuvia leikkauksia. Kestévyysvaje yleistyi EU:n harjoittaman talouspolitiikan seu-
rannan myo6ti. Kestévyysvaje on toiminut stiiknafuulian kaltaisena mahtisanana, jota
vastaan on ollut mahdotonta viittda. Pulma on siing, ettd sen kummemmin mahtisanan
kéyttéjiat kuin sen epiilijitkéin eivét aina ole selvilld, mité tuo stitknafuulia oikeastaan
tarkoittaa ja kuinka merkittéivi se oikeastaan on. Kestivyysvajeen suuruudesta on ni-
mittdin varsin erilaisia nikemyksi4; erilaiset laskentatavat ja taustaoletukset johtavat
erilaisiin lopputuloksiin ja sitd kautta erilaisiin politiikkasuosituksiin (ks. esim. LEHTO
2011; ILMAKUNNAS JA LEHTO 2014; OKSANEN 2014). Mit# pitempi aikahorisontti, sen
epavarmemmalla pohjalla liikutaan. Varmasti voidaan ainakin tieti se, ettd 100 vuoden
padhin ulottuvat laskelmat ovat tarkasti vAsrissa!

Taméin artikkelin tavoitteena on tarkastella kansainvilisten vertailujen avulla
kestivyysvajeeseen vaikuttavia tekijoitd ja tulosten pohjalta pohtia vaihtoehtoja ja
ratkaisumalleja lyhyemmélld aikaperspektiivilld. Liikkeelle 1ihdetdén kestévyysva-
jeen hahmottamisesta poikkileikkaushetkell4. Yleensi kestivyysvaje liitetddn vieston
ikddntymiseen ja sitd kautta eldke- ja hoivamenojen menojen kasvuun. Kestévyysvaje
liittyy kuitenkin kaikkiin ikdsidonnaisiin menoihin, ei pelkéstéin vanhuuteen liittyviin
menoihin.

Kestévyysvajeen hoitamiseksi on olemassa erilaisia keinoja. Siksi tarkastelemme
lihemmin sitd, miten kestévyysvaje liittyy lasten varhaisvuosien vaatimaan hoivaan
seki ihmisen elinkaaren eri vaiheisiin. Elinvaiheissa syntyvi kestévyysvaje on yhtey-
dessé siirtymiin 1) julkisrahoitteisesta koulutuksesta ty6hon, 2) tyouralta tilapdisesti
lasten hoivaan ja hoivaetuuksien piiriin ja 3) tyoeldmaistd osin julkisrahoitteiselle
elikkeelle ja hoivapalvelujen piiriin. Elinvaiheittaisessa tarkastelussa kestivyysvaje
esitetddn sekd nykyisille ettd tuleville sukupolville yli koko elinkaaren (VAITTINEN
JA VANNE 2012; HIILAMO ET AL. 2012).

Tarkastelu perustuu pitkélti EU-maiden vertailuihin, joilla yritetéiin paikantaa
asiansa hyvin hoitaneita maita ja niiden kéytintojé ja Suomen paikkaa suhteessa niihin
sekd sitd, mitd mahdollisia opetuksia muista maista olisi saatavissa suomalaisen kes-
tdvyysvajeen ratkaisuihin. Aineiston saatavuudesta johtuen joudumme eri kuvioissa
kéyttdmaéin osittain eri maita.

Esitys etenee elinvaiheittain painopisteen ollessa sosiaalisissa tulonsiirroissa.
Kirjoituksen lopussa keskustellaan yhteenvedonomaisesti politiikkavaihtoehdoista
ja toimenpidesuosituksista.

Kestévyysvaje — stiiknafuulinen mahtisana

Vieston ikdintyminen koskee niin kehittyneiti kuin kehittyvidkin maita. Kaikki maat
kohtaavat ikdéintymisen mukanaan tuomat vaateet (BARR JA DIAMOND 2008) - toiset
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maat ennemmin, toiset vihdn mychemmin. Suomi kuuluu ”ennemmin”-maihin: meilld
prosessi alkaa pari vuosikymmenté aiemmin kuin muissa linsimaissa.

Kaikkein rajuinta ikdfintymisprosessi tulee ennusteitten mukaan olemaan enti-
sissé sosialistisissa maissa ja Iti-Aasiassa. Aasian taloustiikerit ovat hyvi esimerkki
siitd, miten sosiaalisen alistaminen taloudelle pitkilld aikavililld voi olla vahingollista
myos taloudelliselle menestykselle. Kyseisten maitten politiikassa on tihdétty vahvasti
taloudelliseen kasvuun ja unohdettu sosiaaliset investoinnit. Erityisesti perhepolitii-
kan laiminlyonti nédyttdd turmiolliselta. Kiinassa, Eteld-Koreassa, Hong Kongissa ja
Macaossa syntyvyys on katastrofaalisen alhaista. Taloudellinen tarvitsee sosiaalista,
ja sosiaalinen tarvitsee taloudellista. Yhdell4 jalalla on hankala kulkea pitkille.

Vieston ikdintymisskenaariot johtivat puheeseen huoltosuhteen heikkenemisesté:
jokaista tyossi olevaa kohden meilld tulee olemaan enemmén ja enemmaén huollettavia
lapsia ja eldkeldisida. Heikentyva huoltosuhde on saanut parin viime vuosikymmenen
aikana vahvan sijan seki kansainvélisessi ettd kotimaisessa keskustelussa. Heikenty-
vi huoltosuhde vuorostaan on kirvoittanut laskelmia resursoinneista, joita tarvitaan
ikddntyvin vieston hoivan ja tulonsiirtojen kattamiseksi. Laskelmat on tiivistetty
kestévyysvajeen kisitteeseen.

Euroopan komission mukaan Suomen kestéivyysvaje olisi 6,2 prosenttia vuoteen
2050 mennessi (EUROPEAN COMMISSION 2012, 78). Tamd tarkoittaa sité, ettd suhteessa
bruttokansantuotteeseen veroja on nostettava tai menoja leikattava tuon mainitun pro-
senttiosuuden verran, jotta viestollisistd haasteista selvittiisiin. Suomen kestévyysvaje
on komission laskelmien mukaan varsin suuri verrattuna vaikkapa Saksaan (1,4 %),
Ruotsiin (2,4 %) ja Espanjaan (5,6 %). Suomea korkeampia kestidvyysvajelukuja on
saatu Hollannille (6,5 %), Belgialle (6,9 %) seki Slovenialle ja Kyprokselle (noin 10 %).

EU:n laskelmissa ylléttavii on se, ettd kriisimaiksi luokitelluissa Kreikassa, Tta-
liassa ja Portugalissa kestivyysvajetta ei olisi. Sama pétee Unkariin. Itse asiassa seké
Kreikassa ja Italiassa olisi parin kolmen prosentin kestévyysylijimé! Luvut tuntuvat
oudoilta. Paljon siis riippuu siitd, millaisin taustaolettamuksin laskelmia tehdéén (ks.
LEHTO 2011).

Myos Suomen tilanteesta on esitetty vaihtoehtoisia laskelmia, joissa kestivyysvaje
on vaihdellut parista prosentista seitseméén prosenttiin. Valtiovarainministerio ja
Suomen Pankki ovat esittdneet vajeeksi 4,0, ETLA 1,0-2,5, OECD 7,0, ja Palkansaajien
tutkimuslaitoksen arvio liikkuu haarukassa 0,0-3,9 prosenttia suhteessa bkt:en (ELA-
KETURVAKESKUS 2013, 104). Kestivyysvajeen suuruudesta voidaan siis olla monta
eri mieltd. Vajeen suuruus ja sen korjaamiseksi vaadittujen toimenpiteitten rajuus
siis vaihtelevat suuresti.

Laskelmat osoittavat kuitenkin, etté jotain ikddntymisen haasteille tiytyy tehda.
Tekemisessi on puolestaan erilaisia politiikkavaihtoehtoja, joita seuraavassa yritimme
hahmottaa tarkastelemalla elinvaiheisiin liittyvii tekijoitd Suomessa ja erdissd muissa
maissa, joiden hyvist ja huonoista kokemuksista voidaan mahdollisesti ottaa opiksi.
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Ttévalta kelpaa opiksi nuorten joustavasta tyomarkkinoille siirtymisesté, Ruotsi puo-
lestaan tybvoimaosuuksistaan seki tyduran keskelld ettd lopussa.

Kyseessi on osittaistarkastelu. Téssé artikkelissa emme puutu hoivan kysymyksiin
emmeka niihin rahoitussaataviin, joita julkisella sektorilla on osittain rahastoivasta
eldkejarjestelmista.

Elinvaiheisiin liittyvat kestavyysvajeet

Edelld kuvattuja poikkileikkaushetken kestivyysvajetarkasteluita voidaan tdydentda
katsomalla, miten eri ikévaiheisiin liittyvit tekijat lisa4vit tai vihentdvit kestivyys-
vajetta. Elinvaihevajeet liittyvit sithen, miten eri ikdluokat tuottavat, kuluttavat ja
siirtévit resursseja elinvaiheesta toiseen. Ikdryhmien viliset resurssien siirrot liittyvét
inhimillisen elimén perustoimintoihin eli lasten saamiseen, sairastamiseen, vammai-
suuteen seki vanhuuden tukeen ja hoivaan. Siirrettéviit resurssit saadaan tyoGidssi
olevilta tyokykyisiltd ikdryhmilti.

Niamd resurssien siirrot tapahtuvat joko julkisten palvelujen ja tulonsiirtojen kautta
tai perheen ja ldheisten toimesta tai yleensi kaikkien néiden yhdistelmin&. Yhdistel-
mien rakenne poikkeaa eri maiden vililld suuresti. Pohjoismaissa painopiste on ollut
julkisissa palveluissa ja tulonsiirroissa. Monissa muissa maissa perheen ja lihiyhteison
velvollisuudet ovat suuret.

Kaikessa yksinkertaisuudessaan elinvaihevaje saadaan vihentdmaélla ikdryhmaélle
laskettu kulutusmenot kyseisen ikdryhmaén ty6tulosta (LEE JA MASON 2011; RITHELA
ET AL. 2011). Kuten kuviosta 1 havaitaan, vajetta syntyy lapsuudessa ja vanhuudessa.
Ty0Ossi oleva viesto tuottaa ylijadméd. Eri maiden elinvaihevajeiden vertailu auttaa
paikantamaan kansallisia kipukohtia ja hahmottamaan mahdollisia toimia, joilla on-
gelmia voidaan ratkaista ja kestéivyysvajetta vihentéa.

Ensimmainen hoivaa ja resursseja vaativa jakso on luonnollisesti lapsuus. Mikdin
yhteisé tai yhteiskunta ei tule toimeen, ellei se asianmukaisesti huolehdi viiestonsi
uusintamistehtivisti. Kaikissa maissa vaje kasvaa noin 16 ikdvuoteen saakka, miké
heijastaa koulutusmenoja.

Ruotsissa vahva panostus julkiseen péivihoitoon, varhaiskasvatukseen ja julkisiin
tulosiirtoihin nékyy suurehkona vajeena kouluikéin saakka. Itdvallan kiyri irtaantuu
muista maista 15-30 -vuotiaitten ryhmaéssé. Itdvallassa tuotetaan kestévyysylijaaméa
enemman kuin Ruotsissa ja Suomessa. 30 ikdvuoden jalkeen Ruotsi puolestaan erottuu
suuremmalla ylijadmélldin. Namé erot kestivyysvajeen ja -ylijaidmén tuottamisessa
heijastavat eroja lastenhoivan jérjestimisessa ja sitd kautta (naisten) tydmarkkina-
kéyttdytymisend.

Kuviosta ilmenee Suomen kannalta pari tirke#i seikkaa, joista voi olla apua et-
sittdessd sosiaaliturvan leikkauksia mukavampia tapoja pienentéé kestivyysvajetta.
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Kuvio 1. Elinvaiheittainen kestévyysvaje Suomessa, Ruotsissa ja Itévallassa.
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Lshde: Lee ja Mason (2011).

Ensinnikin vertailu Itivaltaan osoittaa, ettd meill4 siirrytién suhteellisen mychéin
tybeldmaén. Siksi elinvaiheittainen kestévyysvaje nollaantuu Suomessa vasta noin 26
vuoden kohdalla. Itdvallassa vastaava tapahtuu viitisen vuotta aiemmin. Itdvallasta
on opiksi myos Ruotsille.

Itdvallasta ei taas ole oppimestariksi my6hempiin elinvaiheisiin. Ruotsalais-
ten tyollisyysasteet ovat korkeampia kuin kahdessa muussa maassa. Siksi Ruotsin
“kestdvyysylijadma” on suurempi kuin Suomessa ja Itdvallassa. Ruotsissa jatketaan
tybeldméssd myOs pidempéin. Ruotsissa kestivyysvajetta alkaa kertyd 62-vuotiaista
vanhempiin ikdryhmiin péin, meilld neljd vuotta aiemmin. Seki Suomessa ettd Ruot-
sissa kestivyysvaje syvenee dkisti noin 75 ikivuoden kohdalla. Kéénne selittyy julkisten
hoiva- ja terveyspalvelujen kéyton kasvulla. Itévallassa vastaavaa taas ei tapahdu, miké
puolestaan heijastaa perhekeskeisempii hoivakulttuuria, mikd vuorostaan heikentii
naisten mahdollisuuksia osallistua tyomarkkinoille.

Kuvio 1 paljastaa konkreettisesti sen hokeman merkityksen, ettd meidén on piden-
nettdvi tyouria alusta, keskelti ja lopusta.

Tyéurien pidentdminen "alusta”: nopeampi siirtymé koulusta t&ihin

Koulutus on portti tydeldiméén ja yksi merkittdvimmistd ammattiasemaa, tuloja,
terveyttd ja hyvinvointia ehdollistava tekijoistd. Kansalliset koulutusjérjestelmét
poikkeavat toisistaan huomattavasti. Niill4 eroilla on oma vaikutuksensa opinnoista

tybeldméén siirtymiseen.
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Yleiseurooppalainen trendi on, etti tytot lopettavat koulunsa poikia my6hemmin.
Keskiméériinen koulun lopettamisiké eurooppalaisilla tytoilld on 19,3 ja pojilla 18,1
vuotta. Kolikon kddntépuoli puolestaan on se, etté tyttéjen siirtymé koulusta t6ihin on
nopsempaa: 1,3 vs. 2,2 vuotta (OECD 2008, 72). Tahén tietysti vaikuttaa se, etti osassa
Euroopan maita pojille on yleinen asevelvollisuus. Kuviossa 2 tilannetta on lihestytty
kuvaamalla pystyakselilla koulutuksen lopettamisiki ja vaaka-akselilla koulutuksen
lopettamisesta ty6eldméén siirtymisaika vuosissa.

Tyttdjen osalta Suomi kuuluu eriiiden Keski-Euroopan maiden ja Tanskan kanssa
maihin, joissa koulu lopetetaan suhteellisen my6héin mutta joissa koulun jilkeinen
toihin siirrytdén suhteellisen nopeastil. Toinen ryhmé muodostuu maista, joissa koulu
lopetetaan varhain, mutta toihin siirtyminen on suhteellisen hidasta. Tahdn ryhmé&én
lukeutuvat Vilimeren maat ja entinen sosialistinen maaryhmé - poikkeuksena Puola.

Poikien osalta Suomi taas luokittuu yhteen entisten sosialististen ja erdiden Vili-
meren maiden kanssa. Tyypillist4 téille ryhmiille on varsin pitké siirtymisaika koulusta
toihin. Suhteellisen korkea koulun lopettamisiki ja nopea siirtyméi ty6eldméén on
tyypillistd erdille Keski-Euroopan maille (esimerkiksi Itévalta, Saksaja Sveitsi). Tilanne

Kuvio 2. Koulunlopettamisika ja koulun lopettamisen ja téihin siirtymisika eri maissa ja maaryhmissa.
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Lshde: OECD (2008, 72).
1 Tanskan luvut selittyvit osittain nuorten yleiselld osa-aikatyoll4. Puolassa taas korkeakoulutus on
jakautunut Euroopan maista selvimmin sukupuolen perusteella. Vuonna 2011 kolmannen asteen kou-

lutuksesta valmistuneista 75,4 prosenttia oli naisia (OECD 2012). Tamd selitt4d sekd kuviosta ilmenevin
tyttojen pitkén keskiméidriisen opiskeluajan etté rajun sukupuolten vilisen eron opiskeluajoissa.
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selittyy kyseisten maitten kaksinaisella koulutusjirjestelmall4, jossa yhdistetdén tyo
ja opiskelu erilaisin oppisopimusjirjestelyin muille kuin korkeakouluopiskelijoille
(BRZINSKY-FAY 2011).

Edellistd asetelmaa tdydentévi tapa tarkastella asiaa on katsoa koulutuksensa
lopettaneitten tydmarkkina-asemaa vuosi, viisi vuotta ja kymmenen vuotta koulutuk-
sen lopettamisien jilkeen. Ndin on menetelty kuviossa 3, jossa tarkastellaan erikseen
miehii ja naisia. Kuten havaitaan, sukupuolittaiset erot vuosi sitten koulutuksensa
lopettaneitten keskuudessa ovat yleensé varsin pienié. Jonkin verran sukupuolittaisia
eroja on kuitenkin havaittavissa Italiassa, Itidvallassa ja Espanjassa. Jos sukupuolten
viliset erot maiden sisilld ovat pienid, niin maiden vililld on huomattavia eroja tyévoi-
maosuuksissa. Kummankin sukupuolen tyévoimaosuudet ovat 20 prosentin luokkaa
Kreikassa ja Unkarissa. Tanskassa sen sijaan liikutaan 70 prosentin tietimissa.

Tilanne muuttuu seké tasojen ettd maiden vélisten erojen suhteen mielenkiin-
toisesti, kun siirrytiin tarkastelemaan viisi vuotta sitten tutkintonsa suorittaneiden
nykyistd tyomarkkina-asemaa. Kuvion pifisanoma on se, ettd vastavalmistuneitten
keskuudessa tyovoimaerot miesten ja naisten ero tyollisyysasteessa eivit ole mer-
kittdvid. Sama pétee moniin maihin my®6s viisi vuotta sitten valmistuneiden suhteen.
Sen sijaan 10 vuotta sitten valmistuneiden keskuudessa erot ovat useimmissa maissa
huomattavan suuria, miki heijastaa perheen ja ty6elamén yhdistdmisen helppoutta tai
vaikeutta. Erityisen selvi timé ero on Eteld-Euroopassa ja entisissi sosialistimaissa,
osin Suomessa ja Irlannissa.

Suomi, Ranska ja Irlanti ovat maita, joissa naisten ty6voimaosuus on merkittévisti
alhaisempi kymmenen vuotta kuin viisi vuotta sitten valmistuneitten naisten keskuu-
dessa. Niissd maissa naisten tyohon osallistuminen kééntyy jyrkkéén laskuun viiden
jakymmen vuoden vilill4. Kiintoisa tulema koskee Suomen suhdetta ryhméén, jonka
muodostavat ennen muita Pohjoismaat, Hollanti ja Sveitsi. Kyseisissd maissa viisi vuotta
sitten valmistuneiden miesten ja naisen vililld ei juuri ole eroja ty6llisyysasteessa. Sen
sijaan Suomessa on ldhes 10 prosenttiyksikon vilinen ty6llisyysero miesten hyvéksi.
Ruotsiin verrattuna Suomi on vihén “erilainen nuori”.

Sukupuolen lisdksi luonnollisesti koulutusaste vaikuttaa ty6llistymismah-
dollisuuksiin niin meilld kuin muuallakin. Koulutus on kaikkein merkittavimpia
yhteiskunnallisia asemia méérittavi tekiji. Nykyddn OECD-maissa 47 prosenttia
15-29 -vuotiaiden ikdryhmisté on koulutuksessa ja noin 37 prosenttia on jo toissi.
Suomessa vastaavat luvut ovat 56 ja 32 prosenttia. Koulutuksessa olevien osuus on
meilld suurempi kuin kuviossa 1 mukana olleissa Itivallassa ja Ruotsissa. Vastaavasti
tOissi olevien osuus on lihes 10 prosenttiyksikk6d pienempi kuin Itédvallassa, miké
sopii yhteen edelld olleen keskusteluun kanssa, joka koski elinvaiheittaista kestévyys-
vajetta ja sen pienentdmista.

Toissé tai koulutuksessa olevien “ongelmattomien” nuorten liséksi jokaisessa
maassa on “ongelmaryhma”, joka ei ole koulutuksessa eiki toissd. Kansainvilisessi
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Kuvio 3. Tyévoimaosuus (%) sukupuolen mukaan vuosi, viisi vuotta ja kymmenen vuotta koulu-

tuksensa lopettaneitten keskuudessa Euroopan maissa.
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Lshde: OECD (2008, 39-40), data: http://dx.doi.org/10.1787/346510424082 .

kirjallisuudessa tatd ryhméi kutsutaan nimelld NEET (not-in-education-not-in-
employment; ks. esim. OECD 2013). Ryhmiin suuruus vaihtelee maasta riippuen 5 ja 25
prosentin vililldi. OECD-maissa keskiméirin 15 prosenttia ikédluokasta kuuluu tdhéin
ryhméin. Korkeimmat luvut 16ytyvit Espanjasta, Italiasta, Irlannista ja Kreikasta.
TAma4 ei suinkaan ole mitenkéén yllattavad. Toisessa dédripéddssi taas ovat Hollanti,
Islanti ja Ruotsi alle 10 prosentin NEET-ryhmineen. Suomi jdi vihén jéilkeen tdstd
ryhmiist4, 12 prosenttiin.

Nuorempiin ikdluokkiin kohdistuvan tarkastelun keskeinen sanoma on se, etti
parhaat tulokset saavutetaan niissi maissa, joissa yhdistyy kaikille avoin koulutus ja
erilaiset oppisopimusjirjestelmit. Ndissd maissa ei synny koulutuksellisia umpiperi,
olipa sitten kyse nuoremmista tai vanhemmista ikéluokista. Néin voidaan parhaiten
estdd yhtadltd koulutuksellinen eriarvoistuminen ja sen pysyvyys seki toisaalta vé-
hent#d ikdryhmittiista kestdvyysvajetta.

Suomi on suhteellisen hyvi koulutuksessa mutta hévidi parhaiten suoriutuville
maille mité tulee koulutuksesta t6ihin siirtymisen nopeuteen ja onnistuneisuuteen.
Lis#ksi yliopisto-opinnoilla on Suomessa taipumus kestid pitempéé kuin monissa
muissa Euroopan maissa. Kestdvyysvajeen umpeen kurominen edellyttda kirimisté
parhaiden maiden joukkoon. Taloustilanne ei tee tilannetta Suomen kannalta suo-
tuisemmaksi.
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Ty&urien pidentdminen "keskeltd™: aitien tyéllisyys ylés

Kuten kotimainen keskustelu tyGurista on toistanut, tyouria on pidennettiva alus-
ta, keskeltd ja lopusta. Keskustelu on vain tupannut keskittyéd viimeksi mainittuun.
Edellisessi jaksossa tarkastelun kohteena oli koulutuksesta t6ihin siirtyminen ja sen
nopeuttaminen. Téssé jaksossa keskustellaan siitd, miltd tyGurat néyttavilta "keskeltd”.
Keskustelu kiertyy ennen muuta itien ty6llisyyteen meilli ja muualla. Aitien tyllisyys-
aste puolestaan liittyy sithen, millaisia perhe- ja tydmarkkinapoliittisia jirjestelmif eri
maissa on luotu helpottamaan perhe- ja tydeldmén yhteensovittamista (ks. GORNICK
JA MEYERS 2009; PRINCE COOKE 2011; HOBSON 2013).

Perhe- ja ty6eldimin yhteensovittaminen vaikuttaa kestidvyysvajeeseen kahdella eri
tavalla. Ensinnikin syntyvyydelld on selkei yhteys yhteensovittamisen helppouteen.
Eurooppalaisessa vertailussa syntyvyys on korkeaa Pohjoismaissa, joita joskus on mai-
nostettu naisystévéllisiksi hyvinvointivaltioiksi. Vuonna 2010 Suomessa ja Tanskassa
syntyvyys oli 1,9 naista kohden Norjassa ja Ruotsissa 2,0. Pohjoismaita korkeampiin
lukuihin péésee vain Irlanti (2,1). Myos Ranskassa (2,0), Englannissa (1,9) ja Belgias-
sa (1,9) syntyvyys on suhteellisen korkeaa. Keski-Euroopassa liikutaan yleensi 1,6:n
tietdmissé, kun Eteld-Euroopassa jaiddin paljon alhaisimpiin syntyvyyslukuihin (1,3)
(WORLD BANK 2014).

Matala syntyvyys aiheuttaa viestollisid ja kestdvyysvajeellisia ongelmia ennen
muuta Kauko-Idén taloustiikerimaissa, joissa yhteiskuntapolitiikkaa on kehitetty hyvin
talouspainotteisesti ja joissa perhe- ja muu sosiaalipolitiikka on ollut vahvasti alisteista
talouspolitiikalle. Ndinp# perhekoot ovat jééineet pieniksi ja syntyvyys on selkeésti
léntistd Eurooppaa alemmalla tasolla: Japani 1,4, Eteld Korea 1,2 ja Hong Kong 1,3
(WORLD BANK 2014). Ennusteitten mukaan vieston ikdéintyminen néissi maissa tulee
olemaan ennen nikeméittdméin nopea ja raju. ESPING-ANDERSEN (2009) viitt#ikin,
ettd perhepolitiikka on parasta eldkepolitiikka ja paras keino kestivyysvajeen hoita-
miseksi: hyvi perhepolitiikka takaa tasapainoisen viestokehityksen. Se antaa isille ja
dideille yhtélidiset mahdollisuudet osallistua perhe- ja ty6eliméén.

Toisekseen pohjoismainen laaja ja kattava hyvinvointivaltio vaatii korkeaa tyol-
lisyysastetta ja laajaa veropohjaa. Tdssd ennen muuta naisten tyévoimaosuudet ovat
avainasemassa. Pifisidntoisesti kaikissa OECD-maissa ja kaikissa hyvinvointival-
tiotyypeissé naisten tyévoimaan osallistuminen on kasvanut. Siitd huolimatta myos
Euroopassa on suuria eroja ennen muuta pohjoisen ja etelén vililli (ks. OECD 2012a).

Esimerkiksi kreikkalaisten naisten tyévoimaosuudet ovat ikdryhmaisti riippuen
noin 10-40 prosenttiyksikk6d matalammat kuin Ruotsissa. Suomen ty6voimaosuudet
25-vuotiaisiin saakka ovat samalla tasolla Ruotsin kanssa, mutta ikiryhmissi 25-44
Ruotsista taas jaaddin jilkeen viitisen prosenttiyksikkoi. Sen sijaan 45-59 -vuotiaat
naiset ovat meilli muutaman prosenttiyksikon verran ruotsalaisia ahkerammin toissa.
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Suomessa elikoidytidéin Ruotsia alemmin, minké kuvio 1 toi esiin kestévyysvajeen
kautta. Eldkoitymisestd johtuen Suomen naisten tydvoimaosuus ikdryhméssi 60-65
vuotta on kymmenisen prosenttiyksikk6d matalampi kuin naapurissa. Yli 65-vuotiais-
ta Ruotsissa tyOeldmaissi on viitisen prosenttiyksikk6d enemmaén naisia kuin meilld
vastaavassa ikdryhmaissi (OECD 2012a). Suomen ongelmat paikantuvat siis yhtaalta
perhevaiheeseen ja elikkeelle siirtymiseen.

Keskiméérin naisten tydvoimaosuudet Suomessa ovat suhteellisen korkeat mo-
niin muihin Euroopan maihin verrattuna. Keskimééréiset luvut kétkevit taakseen
kuitenkin sen, ettd pienten lasten ditien tyovoima-aste on meilld selvisti alempi kuin
Keski-Euroopassa, muista Pohjoismaista puhumattakaan. Suomen luvut ovat samaa
luokkaa kuin eriissd entisissi sosialistimaissa ja Eteld-Euroopassa (kuvio 4).

Kuvio 4. Aitien tydvoimaosuudet nuorimman lapsen i&n mukaan noin vuonna 2010.
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Lshde: OECD (2013b).

Yli kolmivuotiaiden lasten &itien tyovoimaosuudet nousevat Suomessa pohjoismai-
selle tasolle. Tilanne selittyy luonnollisesti kotihoidon tuen vaikutuksella. Kotihoidon
tuesta voidaan olla monta mielt, ja se on poliittisesti monelle puolueelle hankala ja
arka aihe. Kotihoidon puoltajat ovat vedonneet lapsen parhaaseen, hoitomuodon
halpuuteen jasithen, ettd huonossa tyollisyystilanteessa on jirkevii suosia kotihoitoa,
mik4 avaa mahdollisuuksia muille tulla mukaan ty6elamaéén.

Kotihoidon tuki on pulmallinen ainakin neljillé tavalla. Ensinnékin kuvion 4 pe-
rusteella nayttiisi siltd, ettd naiset palaavat tyoeldméin, kun nuorin lapsi tiyttdd kolme
vuotta. Néin ei vilttimatti kuitenkaan tapahdu. Heikkeneviit tyollisyysmahdollisuudet
voivat lukita ditejd pysyvimminkin tydmarkkinoitten ulkopuolelle. Toisekseen edelld
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mainittu vaikuttaa naisten eldke-etuuksiin. Kolmanneksi, edelliseen liittyen, koti-
hoidontuki on sosiaalisesti valikoivaa siten, etti sitd kdytetdin enemmain alemmissa
tuloryhmissi, joissa elidke jo muutenkin jéisi varsin pieneksi.

Vanhuusién kéyhyysriskié lisdd myos se, ettd pienituloisten avioeroriski on suurem-
pi kuin rikkaimmissa perheissi (ATR10 2010). Timi puolestaan lisdd yksinhuoltajien
koyhyysriskii. Jos yksinhuoltaja on kotihoidontuella, perhe putoaa auttamattomasti
koyhyysrajan alapuolelle. Kotihoidontuella voi siis olla kahtalaiset kéyhyysvaikutuk-
set, jotka ilmeneviit yksinhuoltajien ja yksinasuvien naisten suurina kéyhyyslukuina
(NIEMELA 2014).

Tydurien pidentdminen “lopusta”: mydhemmin elskkeelle

Suomalainen eldkepolitiikka on vastikdin arvioitu perusteellisesti (BARR 2013; ELAKE-
TURVAKESKUS 2013), ja elikkeitten uudistamisty6 jatkuu. Niiltd osin eldkekysymyksiin
eiole aihetta laajemmin tarttua. TAmén kirjoituksen teeman - elinvaiheittaisen kesté-
vyysvajeen — kannalta on kuitenkin syytd luoda lyhyt katsaus sithen, miten vanhempien
ikdluokkien tyossi kiyminen on kehittynyt meilld ja muualla viimeisten kolmen, neljin
vuosikymmenen aikana. Katsaus valottaa sitd, miten tyOurien pidentiminen lopusta
on meilld ja muualla kehittynyt ajan myo6ti.

Kuvio 5. 55-64 -vuotiaiden miesten ja naisten tydvoimaosuudet Suomessa, Ruotsissa ja Itévallassa

sek3 erdissd maaryhmissa 1992-2013.
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Yleiseni trensini lihes kaikissa maissa oli se, ettd 1990-luvulle saakka ikdédntyvien
tyontekijoiden tyovoimaosuudet laskivat. Laskeva trendi liittyi ajatteluun, jota kenties
parhaiten kuvasi ESPING-ANDERSEN (1990) kehittelemélldin dekommodifikaation
-késitteelld. Sosiaalipolitiikan ajateltiin kumoavan ty6n tavaraluonteen ja vapauttavan
ihmiset markkinoitten ikeesti. Mitd vahvempi dekommodifikaatio, sitd parempi hy-
vinvointivaltio. Timéi hyvyys ilmeni mm. anteliaina varhaiselikejirjestelmin, joilla
hoidettiin my6s ty6ttémyysongelmaa.

Ajattelu kuitenkin muuttui julkisen sektorin kestavyysvajekeskustelujen myot, ja
sosiaalipolitiikan onnistuneisuutta kiiytiin pikemminkin mittaamaan sen tyépanosta
lisdavilld vaikutuksella. Dekommodifikaatio korvautui rekommodifikaatiolla. Useis-
sa maissa tiukennettiin varhaisen elidkkeelle siirtymisen ehtoja ja tukittiin osittain
varhaiseldkoitymisen reitteja — esimerkkini téstéd kiy tyottomyyselikkeen poisto
Suomessa. Lihes kaikissa maissa on toimittu samoin, ja eldkeuudistusten tavoittee-
na ollut tybvoimaosuuden nostaminen niyttid kaikissa vertailussa mukana olleissa
maissa toimineen. Ikdfintyneiden miesten ja naisten tyévoimaosuudet ovat Suomessa
ja Saksassa nousseet erityisen voimallisesti sitten 1990-luvun puolivilin. Matkaa
Ruotsin lukuihin toki on.

Keskustelu ty6urien pidentimisesti on pitkilti kiertynyt eldkeiin noston ympéa-
rille. Eldkeidn nostolla on omat perusteensa, jotka liittyvit vanhuusiin koyhyyden
vihentdmiseen (mitd pitempéén elikkeelld, sitd heikommaksi eldkkeen arvo kiy),
elinajan pidentymiseen ja terveiden elinvuosien lisdéintymiseen. Toisekseen keskustelu
on keskittynyt eldkkeelle siirtyvien ihmisten véiriin” valintoihin. Kun porkkana ei
tarpeeksi vaikuta, niin kiiytetéiin piiskaa: nostetaan elikeik&é.

Eldkeién nostoa on erityisesti vaatinut Elinkeinoeldméin keskusliitto. Eldketurvakes-
kuksen vuonna 2011 yksittéisille tyonantajille suuntamaan kyselyn mukaan yksittéis-
ten ty6nantajien kannatus korkeammalle elikeiélle ei ole varaukseton: 70 prosenttia
tyOnantajista piti 63 vuoden ikirajaa sopivana (ELAKETURVAKESKUS 2013, 21).

Katseen téytyisi siis kddntyd my0s tyonantajaan ja tyOpaikalla harjoitettuun iké-
politiikkaan. Eldkeuudistuksille asetettuja tavoitteita ei sen kummemmin meilld kuin
muuallakaan saavuteta pelkélla eldkepolitiikalla. Eldkepolitiikka tarvitsee tuekseen
tyomarkkinapolitiikkaa ja tyopaikolla sovellettavaa ikdpolitiikkaa: joustavampia ty6-
aikoja, ikéfntyneiden tyokykyyn riitiloityjd tyotehtivid, tyonkiertoa jne. Vain niin
yhtiiltd ikddntyvien ihmisten voimavarat saadaan asianmukaiseen kiytt6on ja toisaalta
tavoitteena ollutta eldkkeelle siirtymistd voidaan siirtdd my6hemmaéksi. Eldkkeelle
siirtymisen my6hentymiselld ja sitd kautta pidemmilld tyurilla on oma vaikutuksensa
kestivyysvajeeseen mutta myos kertyneeseen eldketurvaan ja sen riittivyyteen.

88



Mit3 opimme?

Tamén artikkelin tavoitteena oli valottaa kestévyysvajetematiikkaa elinvaiheiden ja
niiden vilisten siirtymisten kautta. Ensimmaéisend johtop#itokseni voisi olla alussa
keskusteltu sosiaalisen ja taloudellisen vilinen yhteys. Itd-Aasian talousmahdit ovat
politiikassaan keskittyneet pelkistiin taloudelliseen kasvuun ja laiminlyoneet sosiaa-
liset investoinnit. Perhepolitiikka on parasta eldkepolitiikkaa, viitti ESPING-ANDERSEN
(2009). Investointi lapsiin on keskeinen tulevaisuuden voimavara. Perhepolitiikan
laiminly6nti on monessa suhteessa turmiollista. Esimerkiksi juuri Itd-Aasiassa viieston
vanheneminen edelld mainituista syisté tulee olemaan ennen nikeméttomén rajua ja
nopeaa. Niin ikd4n ongelmana tulee olemaan taloudellinen eriarvoisuus, jota talous-
kasvun nimissi ei haluta suitsia. Timi puolestaan voi johtaa sosiaalisen kestivyyden
vaarantumiseen. Sosiaalipolitiikka on tehokkaampi ja halvempi tapa pitdé ylld kansan
yhteniisyytti kuin poliisivoimat, omon-joukot tai kansanarmeija.

Elinvaihesiirtymien yksi kipukohta on siirtyminen koulutuksesta tyoeldmé&én.
Suomessa timé prosessi on moniin muihin maihin verrattuna varsin pitki ja kaipaisi
nopeuttamista, jotta tydurakeskustelun ensimmaéinen ehto, tyburien pidentiminen
alusta, onnistuisi.

Perhepolitiikkaan liittyy vahvasti my6s perheen ja ty6n yhteensovittamiseen. Poh-
joismaissa naisten tyovoimaosuudet ovat korkeita. Suomi poikkeaa muista Pohjoismais-
ta siind, ettd kotihoidontuen vuoksi meillé pienen lasten #itien tyossikéynti on yhté
matalalla tasolla kuin Keski-Euroopassa. Kotihoidontuelle voidaan esittéa hyvidkin pe-
rusteita mutta myos yhté perusteltuja vastaviitteitd. Kotihoidontuen muuttaminen on
poliittisesti arka asia, ja muuttaminen tai kaventaminen poistamisesta puhumattakaan
on uskaliasta (HITLAMO JA KANGAS 2009). Vasemmistossa tihén olisi poliittista halua,
mutta vasemmiston pulmana on se, ettd kotihoidontuki tarjoaa raskasta ja huonosti
palkattua ty6té tekeville naisille mahdollisuuden dekommodifikaatioon, paeta hetkeksi
markkinavoimia. Ja monet néisté naisista ovat perinteisid vasemmiston kannattajia.

Selkeiisti vihemmiin poliittisesti arka aihe on muiden perheen ja tyGeldmén yhteen-
sovittamiskeinojen ajaminen. Esteeksi voi tulla tydnantajien asenne. Sama pétee myo6s
iképolitiikkoihin. Molemmilla rintamilla usein kdytet#én liian lyhyttd aikahorisonttia.
Seki perhe-eldmén etté iképolitiikan alalla meill4 olisi opittavaa lintisestd naapuri-
maasta. Hyvit julkiset palvelut tarjoavat pohjan tehokkaalle tuotantoeldmélle. Lisiksi
on niin, ett# eldkepolitiikalle asetetut tavoitteet voidaan tdysimaériisesti saavuttaa vain
perhe- ja tydeldmipolitiikan my6tivaikutuksella.

Kaiken kaikkiaan tarkastelumme osoittaa, etti kestdvyysvajeen ratkaisemiseen
vaaditaan elinvaiheisiin liittyvien kipupisteitten tarkastelua. Hyvid malleja voidaan
16ytad tarkastelemalla muiden maiden toimivia kdytantoja.

Ratkaisuja etsittidessid on pidettivd mielessi se, ettd julkinen sektori ja tehokas
sosiaalipoliittinen jarjestelmai toimii sosiaalisten riskien kompensaation lisdksi inves-
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tointia tulevaisuuteen. Lyhytnikoinen leikkauspolitiikka voi vaarantaa investoinnit ja
niiden tuoton. Pulma tietysti on se, etti sosiaalisten investointien tuotot nékyvit vasta
vuosikymmentenkin viiveell4. Valtion ja kuntien budjetointi toimii vuosiperiaatteella.
Poliittinen sykli kattaa puolestaan neljd vuotta. Sosiaalisten investointien ndkokulma
edellyttii kuitenkin huomattavasti pitempéi aikajinnetti — vihintédkin yhti pitkéda
aikahorisonttia kuin kestivyysvajelaskelmissa on kiytetty. B
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Eero Lehto

Tutkimuskoordinaattori, ennustepaallikks, Palkansaajien tutkimuslaitos

YHTEISKUNNASTA JATUOTANTO-
RAKENTEESTA - MITEN NIIHIN VOISI
VAIKUTTAA?

Mitd ovat rakenneuudistukset? Miten Suomen kansataloutta pitdisi rakenteellisesti
uudistaa? Lddkkeitd ja rohtoja Suomen ongelmiin esitetddn pdivittdin. Tuntuu vain
siltd, ettei neuvonantajilla ole usein selvdd kdsitystd, mitkd Suomen kansantalouden
vahvuudet ovat ja mihin loppujen lopuksi suhteellisen hyvd menestyksemme perustuu.
Julkisuudessa pddllimmdisend ovat esitykset, jotka haluavat riisua Suomen ”ylisuuresta”
julkisesta sektorista. Tdssd kirjoituksessa vditetddn, ettd tdtd ohjetta noudatettaessa
ollaan joutumassa jopa nykyistd heikompaan tilanteeseen.

Johdanto

Suomen kansantalouden kehitys on vuodesta 2008 lihtien ollut jopa odottamatto-
man heikkoa. Vuoden 2009 kokonaistuotannon jyrkisté 8,5 prosentin pudotuksesta
Suomi néytti selvidvin edes jotenkuten, silld bruttokansantuote (bkt) kasvoi vuosina
2010-2011 kohtalaisen nopeasti, mutta vuosina 2012-2014 Suomen bkt on supistunut
ja kehitys on télti osin ollut jopa euroaluetta heikompaa.

Kaikkiaan vuosina 2008-2013 Suomen bkt jii jalkeen jopa euroalueen keskimaari-
sest# bkt:sta vajaat 3 prosenttia, vaikka Vilimeren valtiot ja Irlanti joutuivat vuodesta
2011 ldhtien avoimeen rahoituskriisiin, miké pakotti ne kiristiméén finanssipolitiik-
kaansa. Osa Suomen kokonaistuotannon jyrkésta pudotuksesta kuitenkin johtuu siitd
erikoisesta tavasta, jolla Nokian kannattavuuden heikkeneminen otettiin huomioon
kansantalouden tilinpidossa.!

Suomen kansantalouden heikko kehitys on aikaansaanut julkiseen talouteen py-
syviltid niyttavin alijidmaén, ja timé on synnyttinyt tarpeen arvioida taas kerran kan-
santaloutemme vahvuuksia ja heikkouksia. Samalla on tullut tarpeelliseksi hahmottaa

1 T#td on selostettu tarkemmin Palkansaajien tutkimuslaitoksen toimialaennusteissa LEHMUS JA
LEHTO (2013, 2014).
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politiikkaa, joka tukisi Suomen talouden tasapainoista kehityst4 ja julkisen talouden
tervehtymisti. Téssi kirjoituksessa pyritddn vastaamaan niihin kysymyksiin.

Julkisuudessa eniten esill olleet ratkaisut Suomen talouden ongelmien selvittdmi-
seksi tarkoittavat julkisen sektorin koon pienentémisti. Yleensd USA hadmottdd néissi
esityksissé sellaisena yhteiskunnallisena mallina, jota Suomen pitéisi alkaa seurata.
USA:sta poimittaisiin toki vain kaikki hyvi, miki taas ei ole mahdollista.

Suomen talouden vahvuudet perustuvat osin perinteeseen ja osin siihen, etti
olemme viime aikojen heikosta kehityksesti huolimatta onnistuneet kompensoimaan
pysyvid rakenteellisia heikkouksia. Yleisesti luullaan, ettéi yhteiskuntaa voidaan ra-
kentaa niin kuin jotain legolinnaa, ikédén kuin se koostuisi vain erillisistad palikoista.
Valitsemalle eri yhteiskuntien parhaat palat saataisiin mieleinen. Ongelmana vain on,
ettd yhden hyvin ominaisuuden tukeminen heikent#4 usein toista.

Hallituksen rakennepaketti

Julkisen talouden rahoitusaseman heikentyminen on saanut hallituksen kiristim&én
finanssipolitiikkaa, mikd nikyy muun muassa julkisten kulutusmenojen kasvun hi-
dastumisena ldhelle nollaa ja valtion infrastruktuuri-investointien supistumisena.
Verotustakin on kiristetty. Hallituksen on ollut vaikea taipua elvyttiméin taloutta
lyhyelld aikavalilla.?

Talouspolitiikan pailinjaksi ndyttdd muodostuvan pidéttyviinen finanssipolitiikka
jasitd tiydentdvi rakennepolitiikka. Rakenteellisten reformien ensisijainen tarkoituk-
sena on tukea kasvua ja tyollisyyttd keskipitkéllad aikavililld. Samalla ne vahvistavat
julkisen talouden rahoitusasemaa. Ne rakenneuudistukset, joita suunnitellaan jajoita
osin jo toteutetaan, eivit kuitenkaan vilttdmitta tiytd edelld mainittuja kriteereité.

Niinp4 hallituksen rakennepoliittinen ohjelma vuodelta 2013, jota toteutetaan jo
vuoden 2015 budjetissa, siséltéd talouden keskipitkén aikavélin kasvun kannalta ris-
tiriitaisia elementteji. Ne, jotka uskovat, ettd kasvu perustuu inhimillisen pidoman
kasaantumiseen eli kdytadnnossi koulutustason nousuun ja osaamisen karttumiseen,
eiviit voi ainakaan yksiselitteisesti vakuuttua, ettd rakennepaketti edistéisi kasvua.
Toisen asteen kouluverkon harventaminen ja kunnille asetettu tavoite nostaa joka
vuosi laskennallista tuottavuutta 0,5 prosenttia, ovat supistamassa koulutusresursseja.
Mahdollisesti palvelun laatu ja laajassa mielessé palvelutaso heikentyvit. Terveys- ja
koulutuspalveluissa tuottavuuden nousu on usein vain palvelutason laskun peilikuva.

2 Finanssipolitiikan mahdollisuuksista ks. Lehmuksen sekd Tannisen ja Tuomalan artikkelit téssé
kirjassa.
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Hallituksen puolustukseksi on sanottava, ettd korkeakouluihin laitetaan taas
enemmin rahaa. Mihink&én isoihin leikkauksiin Suomen hallitus ei myoskéén ole
vield ldhtenyt. Sellaisiakin on julkisuudessa esitetty.

Merkillepantavaa hallituksen ja erilaisten asiantuntijoiden tekemissi rakennepo-
liittisissa selvityksissi on luja usko siihen, etti esitetyt reformit vahvistavat julkisen
sektorin rahoitusasemaa (pienentévit kestivyysvajetta) ja edistéviit samalla kasvua.
Mité rakennepoliittisella reformilla ylipdéténsé tarkoitetaan? Julkisuudessa eniten
esillé olleet ratkaisut Suomen talouden ongelmien selvittimiseksi ovat julkisten meno-
jen leikkaukset, verotuksen erimuotoinen keventidminen, tyon tarjonnan edistiminen
heikentdamélld tyosuhdeturvaa, luomalla edellytyksiéd lyhytaikaisten ty6suhteiden
yleistymiselle ja nostamalla vanhuuseléikkeen alaikérajaa. Tilldko kasvua aikaansaa-
daan? Miki mahtaa olla se kasvuteoreettinen viitekehys, johon téllainen ajattelu nojaa?

Mihin talouskasvu perustuu?

Varhainen kasvuteoria (KALDOR 1956) piti pddoman kasaantumista kasvun ldhteenA.
Mitd suurempi on séfstimisaste, sitdi enemmén pafiomaa kasaantuu vauhdittamaan
talouskasvua. soLow (1956) toi kasvumalliin uusien pddomakertojen kiyttG6noton
aikaansaaman teknisen kehityksen. Solowin kasvumallissa voidaan my6s mééritelld
niin sanotun kultaisen sddnnén mukainen siistimisaste, joka optimoi kulutuksen ja
siten yhteiskunnan hyvinvoinnin (ks. PHEPLS 1961). Tésté huolimatta uusklassisen
kasvumallin avulla pyritiéin yhi edelleen osoittamaan, etté epétasainen tulonjako, joka
kerryttid varallisuutta tulojakauman yldpéihén, edistéié talouden kasvua.

Sittemmin kasvuteoriassa alettiin painottaa inhimillisen pd&oman ja tiedon kerty-
misti itsendisend kasvutekijinid (ROMER 1986). Uudessa niin sanotun endogeenisen
kasvun kehikossa alettiin my0s arvioida tulonjaon kasvuvaikutuksia. Voitiin osoittaa,
vastoin aiempia kisityksid, ettd ainakin teoriassa tasaisen tulonjaon pitéisi suosia
kasvua. Mutta tdma vaikutus ei perustukaan siihen, etti tasaisen tulonjaon yhteis-
kunnassa esimerkiksi videston koulutustaso nousisi keskiméaardistd korkeammaksi.
Vaikutus perustuikin matalaan veroasteeseen, joka luo kannustinvaikutusten puolesta
suotuisat puitteet talouskasvulle. MELTZERIN JA RICHARDIN (1981) mukaan tasaisessa
tulonjaossa mediaanituloinen, joka kiyttid demokratiassa enemmistovaltaa, ei ole
halukas juuri nostamaan veroja, koska yhteiskunnassa ei ole sellaisia rikkaita, joille
voisi silyttdd veron maksamisen taakan.

Tdhin havaintoon nojautuen PERSSON JA TABELLINI (1994) sekii ALESINA JA
RODRIK (1994) esittivit, ettd tasainen tulonjako edistdd kasvua. Edelld mainittujen
kirjoittajien saama empiirinen evidenssi my6s tuki néité johtopiétoksid. Niin ik&in
BERTOLA (1993) korosti sité, ettd kasvun syntyminen edellyttii padtosvallan olevan
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niill§, jotka ovat tuottavia (kyvykkaitd) eiké niilld joiden vaikutus kasvuun on olematon.
Niissi analyyseissa ihmiset jaettiin tyypillisesti tuottaviin ja tuottamattomiin.

Neoklassinen perusmalli seki lihestymistapa, jossa ihmiset luokitellaan vain
annettujen (synnynnéisten) ominaisuuksien mukaan eiké ota huomioon hankittuja
ominaisuuksia kuten koulutusta ja ammattitaitoa, nikevit kaikki maat samanlaisina.
Vasta kasvumalleissa, jotka siséltéivit koulutusjirjestelmén ja jossa tulonjako ja kou-
luttautuminen ovat vuorovaikutuksessa toistensa kanssa, markkinatalousyhteiskunnat
alkavat erkaantua toisistaan. Tassa kehikossa on myos luontevaa nihda, ettd tuottavuu-
deltaan eri kehitysvaiheessa olevien yhteiskuntien mahdollisuudet tukea koulutusta
vaikuttavat talouskasvuun. Niinpd PEROTTIN (1993) mukaan epétasainen tulonjako
edistii kasvua koyhissd maissa, joissa rahoituksen puute tekee mahdottomaksi kaikkien
kouluttautumisen. Edes jollekin tim# mahdollisuus tulisi taata. Kehittyvissid maissa
taas pétee pdinvastainen tulos. Tarkeéti on kaikkien kouluttautuminen.

GALOR JA ZEIRA (1993) sekd GALOR (2011) tarkastelevat yhteiskuntia, joissa varal-
lisuus periytyy ja joissa mahdollisuus hankkia koulutusta riippuu yksilon rahoituk-
sellisista resursseista. Tamé tekee yhteiskunnista erilaisia. Periytyvin varallisuuden
kautta yhteiskuntiin syntyy myos niille ominaista historiallisuutta ja piintyneisyytta.

Kaiken kaikkiaan jarkeviltid vaikuttavat kasvumallit, joihin siséltyy varallisuuden
periytyminen, koulutustasovalinnat, verotuksen taso ja (muun muassa koulutusjér-
jestelmén) instituutioiden rakenteet. Verotukseen voidaan vaikuttaa nopeastikin,
mutta instituutiot muuttuvat hitaasti. Toisaalta verotuksen muutos vaikuttaa nopeasti,
mutta koulutuksen lisdédminen tai vihentdminen vaikuttaa hitaasti. Edelld kuvattu
monimuotoisuus ja vaikutusviipeiden erilainen pituus tekee téllaisista kasvumalleista
tavattoman monimutkaisia.

Edelld mainituista syisti erilaisten yhteiskuntien vertailu empiirisen tutkimuksen
tulosten pohjalta on vaikeaa. Johtop#itoksii erilaisten poliitikkojen hyvyydesti teh-
déén usein sellaisen tutkimuksen pohjalta, jossa tietyn politiikkamuuttujan (kuten
verotuksen, uuden minipalkan jne.) vaikutuksia arvioidaan keinotekoisessa koeasetel-
massa, jossa toimenpiteen kohteeksi joutunutta maata tai aluetta verrataan sellaiseen
maahan tai alueeseen, jota toimenpide ei koske.

Téllaisella empiiriselld ty61ld on oma arvonsa. Se ei kuitenkaan kykene ottamaan
huomioon esimerkiksi yhteiskunnan institutionaalisen rakenteen tai yhteiskuntamo-
raalin kehittymisti vuorovaikutussuhteissa eri sosiaaliryhmien vilisten erojen kanssa.
Téssé tutkimusperinteessd on myos kohtalaisen vaikea havaita pitkia vaikutusviipeité.

Empiirisen tutkimuksen tuloksille ominainen vaihtelevuus antaa my6s mahdolli-
suuden hakea tukea mille tahansa ennakkohypoteesille. On verraten helppo todistaa
arvostetuissakin aikakauskirjoissa julkaistuihin tutkimuksiin nojautuen, etti esi-
merkiksi Panaman talousrakenne on parempi kuin Tanskan. Toisensuuntaiseenkin
johtopé#itokseen voisi saada tukea empiriasta. Tit# taustaa vasten on erikoista, kuinka
vihén luotetaan eri maiden vertailuun pareittain tiettyjen ominaisuuksien suhteen.
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Sité ei pideti tieteellisené. Poikkileikkaustarkastelussa Tanska on kuitenkin Panamaa
parempi lihes joka suhteessa.

Voisiko Suomesta tulla USA:n kaltainen?

Jos ajatellaan Pohjoismaita, joihin Suomikin kuuluu, niin eiviitkd ne eroa jopa muista
Euroopan maista saatikka sitten USA:sta ja Aasian maista nimenomaan pienehkdéjen
tuloerojen ja verraten korkean elintason osalta? Vieston kyvykkyyden tasot ja niiden
jakaumat ovat kaikissa maissa melko samat. Tam4 ei synnytd maakohtaisia eroja. Eroja
sen sijaan syntyy sen perusteella, kuinka paljon eri maissa on luonnonvaroja, mikéi
on maan sijainti suhteessa isoihin markkinoihin ja kuuluuko maa suuriin kielialuei-
siin. Lopulta luonnolliset erot heijastuvat instituutioihin, joita ovat aikojen saatossa
muokanneet moninaiset muutkin tekijét (kuten Pohjolassa talonpoikien ja aika ajoin
kuninkaidenkin taistelu ylinti aatelistoa vastaan).

Monessa suhteessa Pohjoismaita voitaisiin verrata joihinkin Vili-Amerikan maihin.
Niin Pohjoismaat kuin Panama ja Costa Ricakin (Vili-Amerikan kaksi vaurainta maata)
sijaitsevat suuren valtablokkien ja markkinoiden (USA, Veniji ja Keski-Eurooppa)
vaikutuspiirissd. Namé valtablokkien vaikutuspiirissi sijaitsevat pienet demokratiat
ovat saaneet kehitty# rauhassa vuosikymmenii. My6s kehitystasoissa oleville eroille
on ollut aikaa kuroutua umpeen jo vuosikymmenii. Mainitut Véli-Amerikan maat
ja Pohjoismaat ovat pienid avotalouksia, joilla ei ole esimerkiksi Ison-Britannian ja
Ranskan kaltaista koloniaalista historiaa, joka olisi edistinyt talouskasvua ja varalli-
suuden kasautumista.

Pohjoismaiden vertaaminen Panamaan ja Costa Ricaan kyseenalaistaa useita edella-
kin siteeratuissa kasvututkimuksissa saatuja tuloksia. Ensinnékin Meltzerin ja Richar-
din hypoteesi, jonka mukaan markkinatulojen tasainen jakauma johtaa matalampaan
veroasteeseen, ei niyti vilttaimétté pitdvin paikkansa. Lihtokohtaisesti Costa Rican,
Panaman ja USA:n tuloerot ovat ennen verotustakin suuremmat kuin Pohjoismassa,
mutta veroaste on selviisti matalampi. Tietysti tissi yhteydessé joku voisi todeta, etté
em. hypoteesi viittaa ldhinn4 vain tuloveroihin. Mutta toisaalta miksi mediaanituloinen
kiristdisi kulutusveroja tuloverojen sijaan, koska nimenomaan kulutusverojen nosto
ei aikaansaa toivottua tulojen siirtymé&?

Kun Pohjoismaita verrataan Japaniin ja Eteld-Koreaan, verojen asettaminen ei
ole yhti huutavassa ristiriidassa Meltzer-Richard-hypoteesin kanssa kuin Amerikan
mantereen maiden kohdalla. Ensinnikin kéytetyn eriarvoisuusmitan (Gini-kerroin)
mukaan Japanin markkinatulojen erot ovat jotakuinkin Pohjoismaiden tasoa ja taas
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Eteld-Korean eriarvoisuus markkinatuloissa on jopa Pohjoismaita pienemp##®. Jostain
syysti Eteld-Koreassa verotus ei ole juuri tasannut tuloeroja, minka vuoksi kdytettavissi
olevien tulojen jakauma on epétasaisempi kuin Pohjoismaissa.

Kuvio 1. Verot ja eriarvoisuus kaytettavissa olevissa tuloissa eri maissa.
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Lshteet: Gini-kerroin: YK; Japani ja Etels-Korea, Maailmanpankki 2011. Kokonaisveroaste: Heritage Foundation.

Jos kuviota 1 verrataan taulukkoon 1, vihintéinkin kyseenalaistuu toinen populééri
hypoteesi, jonka mukaan korkea veroaste leikkaa kokonaistuotantoa. Tarkastelluista
maista vain USA on sellainen, jossa veroaste on Pohjoismaiden tason alapuolella ja
jossa ostovoimakorjattu bkt on suurempi kuin Pohjoismaissa. Kuvion 1 perusteella
voitaisiin jopa ajatella, ettd kun verotus tasoittaa tuloeroja, se myos tukee talouskasvua.
Itse asiassa sekd OECD (2104) ettd IMF:n OSTRY ET AL. (2014) ovat saaneet tuloksia,
joiden mukaan eriarvoisuus haittaa talouskasvua.

Jattasks taloustiede poliitikon vaille tukea?
Kuten kuvion 1 tyypittelyssd on osoitettu, korkeahko kokonaisveroaste ja sitd vas-

taava julkisen sektorin suurehko koko on Pohjoismaille ominaista. Sitd, onko timéi
optimaalista, taloustiede ei pysty juuri sanomaan. Timi ongelma seuraa siitd, etti

3 Ks. OECD (2011), erityisesti “An overview of growing income inequalities in OECD countries: Main
findings”.
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teoreettisissa malleissa verotuksen tyollisyysvaikutus on yleensé lineaarinen ja sitd
koko ajan heikentiva. Mitddn epélineaarisuutta ja valintatilannetta (“trade-offia”)
kannustimien ja mahdollisuuksien vélill4 ei niihin sisélly. Taloustieteen tuki talous- ja
elinkeinopolitiikan suurille linjoille voisi olla nykyistd suurempi.

Muiden matkiminen voi johtaa ongelmiin?

Aina aika ajoin USA:sta on tehty se mallimaa, jota Pohjoismaiden pitéisi alkaa matkia.
Mutta miksi USA:n matkiminen olisi vaikeaa? Ensinnikin suurten kotimarkkinoiden-
sa ja kuluttajille ominaisen kotimaisen tavaran suosinnan ansiosta sille - niin kuin
muillekin suurille maille - on luontevaa kuluttajamarkkinoille suoraan suunnattujen
tuotteiden kuten autojen valmistus, joka on nykyisin yhi vaikeampaa pienissi maissa.
Toiseksi USA:n asema aivan teknologisen kehityksen kirjessi useilla aloilla perustuu
sen huippuyliopistoihin, joita voidaan pohjoismaisesta nikokulmasta pitié ldhes
saavuttamattomana “monopolina”. USA:n korkeakoulujérjestelmén kopiointi, jota

on pidetty jopa ldikkeend Suomen ta-

lousongelmiin, tuskin nostaisi Suomen
Taulukko 1. BKT per asukas (ostovoimakorjattu) ~ korkeakouluja kovin nopeasti lihem-

vuonna 2013. miksi maailman huippuja. Amerikan
kopiointi edistaméllé yksipuolisesti vain

Maa BKT/asukas kannustimia, toisin sanoen alentamalla

USA 53,001 isiki iedd S

Ruotsi 43,407 verotusta, saattaisikin viedd Suomen

Trda 43,080 ldhemmiksi Panamaa ja Costa Ricaa

Suomi 40,045 | kuin USA:ta.

Japani 36,654 Oheisessa laatikkotekstissd kuvi-

Eteld-Korea 33,791 . . T
oineen on pyritty selvittimé#in tar-

Panama 19,080 . ; o .

Costa Rica 14.344 kemmin, miten Pohjoismaiden tapa

tuottaa yhteiskunnallista hyvinvointia

eroaa Pohjois- ja Vili-Amerikasta. Yh-

teiskunnallista hyvinvointia ajatellaan
voitavan tuottaa kahdella eri tekijélld: kannustimella ja mahdollisuudella. Mahdol-
lisuus tarkoittaa kansalaisille tarjoutuvaa keskiméériistd mahdollisuutta menestya.
Ennen kaikkea se tarkoittaa koulutustasoa ja ammatillisia valmiuksia, jotka lyhyelld
aikavililld ovat muuttumattomia. Kannustin taas tarkoittaa halukkuutta hyodyntia
jo hankittuja valmiuksia. Jos halutaan voimistaa kannustinta, kevennetiéin verotusta,
jokaverraten pian lisad yrittdjyytté ja tyontekoa. Mutta se myos heikentid edellytyksii
aikaansaada mahdollisuuksia, miké heikent#i yhteiskunnallista hyvinvointia keski-
pitkilla aikavélilla.
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Siit4, ettd Pohjoismaissa mahdollisuuksia todella on suhteessa USA:han, paras
todiste on kattava oECD:N (2013) aikuisvieston osaamista kartoittanut ”Skills Out-
look 2013”. Japanin ohella Suomi ja Ruotsi olivat yleensé kaikkien osaamisalueiden
kérjessd, USA useimmiten OECD-maiden keskitason alapuolella. Taas USA:n pitkét
ty6péivit ja lyhyet lomat kertovat tyonteon kannustimista. Pohjoismaiden nikékul-
masta Vili-Amerikka jakaa saman ”teknologian” hyvinvoinnin tuottamisessa kuin
USA, mutta sielld hyvinvointi jd4 Pohjoismaita ja USA:ta huomattavasti alemmaksi
heikon tuottavuuden vuoksi.

Oheinen laatikkoteksti kiinnittdd huomion siihen, etti koska pikemminkin Vili-
Amerikan pienet maat eikd USA ovat ldhtokohdiltaan Pohjois-Euroopan pienten
maiden kaltaisia, on aivan perusteltua nihdi, etti USA:n esimerkin seuraaminen voisi
vield Pohjoismaita pikemminkin Vili-Amerikan kuin USA:n suuntaan.

Hyvinvointiteknologiaa

Kuvioissa 2 ja 3 ajatellaan, etta yhteiskunnallista hyvinvointia tuotetaan kahdella tekijalla:
kannustimella ja mahdollisuudella. Kayrat W1, W2 ja W3 kuvaavat saman kokonaishyvin-
voinnin antavia kannustimien ja mahdollisuuksien yhdistelmia niin, ettd W1> W2 > W3,
Kannustimen voidaan tarkastelemassani kehikossa tulkita olevan kaénteisessa suhteessa
veroasteeseen. Kuvioiden 2 ja 3 suorat ilmaisevat sen, kuinka mahdollisuuden ja kannus-
timen hintasuhteen. Mit& vaakasuorempi kyseinen suora on, sitd halvempi on tuottaa
"yksi yksikkd” mahdollisuutta annetulla kannustimen hinnalla. (Teknisesti ottaen ko. suorat
ovat saman kustannustason ilmaisevia suoria, joiden kulmakerroin on (miinusmerkkisend)
mahdollisuuden hinta jaettuna kannustimen hinnalla, esimerkiksi veroasteella). Suoran ja
k&yran sivuamispiste kuvaa yhteiskunnan optimia.

Molemmissa kuvioissa piste A kuvaa USA:ta, joka paasee korkeimpaan hyvinvointiin.
Piste B kuvaa Pohjoismaita, joka paasee lahes samaan ja kuvio C kuvaa Vili-Amerikkaa
(Panama ja Costa Rica), jotka joutuvat tyytymaan edellisid vaatimattomampaan hyvin-
vointiin.

Siihen, tarkoitetaanko hyvinvoinnilla vain ostovoimakorjattua bkt:td per asukas,
joka on esitetty taulukossa 1, tai vaikuttaako siilhen my®s tulonjako ja erilaiset vaestén
terveytta kuvaavat tekijit, ei oteta kantaa. Sekaan ei ole tdmén kirjoituksen “pointti”,
onko hyvinvointi USA:ssa Pohjoismaita suurempi vai painvastoin. Tarkoitus on kiinnitt&a
huomio Pohjoismaiden ja USA:n eroihin hyvinvoinnin tuottamisessa. Seka kuviossa 2 ettd
kuviossa 3 tuodaan esiin joitakin mahdollisia ja merkityksellisia eroja.

Ensinnakin on ilmeistd, ettd ndiden maaryhmien instituutiot ovat aikojen saatossa
kehittyneet sellaisiksi, ettd Pohjoismaissa on USA:han nihden halvempaa aikaansaada
kansalaisille mahdollisuus (kuvio 2). Téssé julkinen palvelutuotanto ja siina talouskasvun
kannalta merkityksellinen kattava julkinen koulutusjérjestelma, johon liittyy oikeus ilmai-
seen opiskeluun aina korkeakouluasteelle saakka, on merkityksellinen.
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Kuvio 2. Hyvinvointiteknologiaa, kun hinnat eroavat.

Kannustimet

Mahdollisuudet

Kuvio 3. Hyvinvointiteknologiaa, kun mahdollisuuksien arvostus eroaa.

Kannustimet

Mahdollisuudet

Kuvio 3 voisi yhté lailla kuvata Pohjoismaiden ja USA:n eroja. Vaikka mahdollisuuksien
ja kannustimien hintasuhde olisi sama, Pohjoismaiden kannattaa laittaa enemmaén painoa
mahdollisuuksiin kannustimien kustannuksella. Téma voisi kuvata sité, ettd kompensaatio-
na joillekin puutteille — kuten kotimarkkinoiden pienuudelle, syrjgiselle sijainnille (ainakin
Suomi), pienille kielialueille, huippuyliopistojen puuttumiselle — Pohjoismaat joutuvat
suuntautumaan suhteellisen tasavertaisten kouluttautumismahdollisuuksien takaamiseen,
ei vain koulutusjérjestelm&a koskevilla ratkaisuilla vaan my®s tuloerojen tasoittamisella.
Vastaavasti USA nojautuu vahvasti huippuyliopistoihinsa.
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Onko USA teknologiaveturi?

ACEMOGLUN ET AL. (2012) mukaan USA on maailman teknologiaveturi, jonka tiytyy
pitéa kiinni tuloeroja suurentavasta palkitsemisesta niin, ettei silld ole varaa Pohjois-
maiden kaltaiseen sosiaaliturvaan. Saman tutkimuksen mukaan USA myos palvelee
koko maailmaa huippuinnovaatiollaan, joiden positiiviset ulkoisvaikutukset ovat mit-
tavia. Se on totta, ettd USA on varsinkin tietotekniikassa maailman teknologiaveturi,
mutta toisaalta oman koulutusjérjestelménsi kehnouden vuoksi USA joutuu haalimaan
kaikkialta maailmasta huippututkijoita, jotka néitd innovaatioita tekevit. Ndmaé tutki-
jat ovat taas saaneet peruskoulutuksensa Euroopan ja ennen kaikkea Aasian maissa.

Todellisuudessa USA:n johtajuus teknologiassa rajoittuu lihinna ICT-toimialoihin,
biotekniikkaan ja lddketeollisuuteen. Ilman kansainvélisti investointipankkitoimin-
taansa sen vaihtotase olisi heikko. Perinteisessi teollisuudessa kuten koneteollisuu-
dessa, kulkuneuvojen valmistuksessa ja kemian teollisuudessa Euroopan eri maat ovat
johtavia. Elektroniikassa ja sihkolaitteiden valmistuksessakaan USA ei ole kiistatta
Eurooppaa edelld. Aasian maista Japani ja Eteld-Korea haastavat Eurooppaa mm.
koneteollisuudessa ja kulkuneuvojen valmistuksessa. Elektroniikkateollisuudessa ne
ovat joillakin alueella jo hallitsevia.

SCHMIDT-EMKEN JA ZLOCZYSTIN (2009) tutkimus innovatiivisen toiminnan
tehokkuudesta kartoittaa tavallaan edellytyksié péisté teknologian eturintamaan.
Taméin tutkimuksen mukaan Euroopan maista (kokoonsa suhteutettuna) Hollanti,
Tanska ja Suomi menestyiviit erinomaisesti. Suomen menestys ei perustunut tuossa
tutkimuksessa vain elektroniikkateollisuuteen, jossa T&K-menot ovat Nokian heikon
kehityksen vuoksi sittemmin vihentyneet.

VANDENBUSSCHE ET AL. (2006) saivat tuloksen, jonka mukaan korkeasti koulu-
tettujen tuottavuusvaikutus on suurin silloin, kun alue, jossa he tyéskenteleviit, on
ldhelld teknologian eturintamaa. Vihemmén koulutetuille pétee taas piinvastainen
tulos. LEHTO ET AL. (2011) analysoivat Suomen teollisuutta toimipaikka-aineistolla ja
saivat tuloksen, jonka mukaan teollisen toimipaikan T&K-investointi kohentaa tuot-
tavuutta sitdi enemmén, miti on ldhempéni toimipaikka on teknologian eturintamaa.

Téama tulos antaa mahdollisuuden tulkita kuvion 4 tietoja eri maiden T&K-menojen
bkt-suhteesta. Valtaosa T&K-menoista on yritysten menoja. On luonteva olettaa, etti
yritykset investoivat T&K:hon silloin, kun se on kannattavaa eli kun yritys on ldhelld
teknologian tehokkuusrintamaa. Téllaisia maita ovat Eteld-Korea, Suomi, Ruotsi ja
Japani - itse asiassa ne maat, joissa aikuisviestén osaaminen on keskiméirin muita
parempaa eivitki niinkdin ne maat, joissa huippuyliopistot sijaitsevat (USA ja Iso-
Britannia).

Edelli olen tulkinnut eri maiden kehitysté aivan kuin ne hakeutuisivat optimiin
omista lihtokohdistaan. Tama ei voi aina pitédé paikkansa. Onhan tavanomaista, etté
eri maat jiavét instituutioidensa ja historiansa vangiksi. Niinpi Saksa ja Iso-Britannia
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Kuvio 4. T&K-menojen bkt-osuus 2012.
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Lahde: Tilastokeskus.

pitévit kiinni epéitasa-arvoisista ja vanhahtavista koulutusjérjestelmistién. Tim4 ta-
pahtuu, koska 16ytyy aina vahvoja intressiryhmié, joiden vélittdmien etujen vastaista
on jirjestelmén muuttaminen. Voi olla, ettd timi lukkiutuminen pitee joiltakin osin
kaikkiin maihin, my6s Suomeen.

Kuten edelld on sanottu, pohjoismaista mallia selittd osin tarve kompensoida
luonnollisia puutteita. Mutta toisaalta melko yleiseltd ndyttidd myos se, ettd eri maat
tuudittautuvat vahvuuksiensa varaan. Suomen kohdalla Nokian menestys, jota pidettiin
pysyvéni vahvuutena, vahvisti tydmarkkinoita ja kasvatti aikanaan palkankorotuksia
kautta linjan. Toisaalta Nokian markkinaosuuksien jyrkk#ii pudotusta oli mahdoton
nihd4 ennalta.

Mutta paljon pitkdaikaisempi vaikutus on vahvalla nojautumisella esimerkiksi luon-
nonvaroihin. Tunnetusti Ven#ji on tukeutunut luonnonvaroihinsa ja on laiminlyonyt
aidon teknologisen kehityksen. Tdmaé nikyy matalina taulukon 2 T&K-menoina. Yhta
lailla 6ljyvarat ovat néyttineet laiskistavan vaurasta Norjaa.

Liiallinen varakkuus véhent&a ponnistuksia
Olen edelld yksinkertaistaen tulkinnut, ettd kannustimet tehdi tyoti (annetuilla ky-
vyilld) ovat kdfintden verrannollisia veroasteeseen. Tietysti verotuksen rakenteella,

miti tissd kirjoituksessa ei ole tarkoitus pohtia, on tihéin suuri vaikutus. Matalalla
verotuksella ja sen aikaansaamalla rikastumisella on kahtalainen vaikutus tehdé ty6té
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ja kiyttdd kykyjdan. Onnistumisen mahdollisuus on kannustavaa ennen rikastumista
ja ennen epdonnen kohtaamista.

Mutta my6hemmin vaurastuminen laiskistaa. Ylivarakas ei juuri viitsi tehd ty6té.
Toisaalta ennen yritystoiminnan aloittamista eteenpéin katsova arvioi myos mahdol-
lisen epdonnistumisen jélkeisté eldmii. Hyvinvointivaltion tuloja tasaava mekanismi
aikaansaa vakuutuksen epdonnea kokeville (SUONIEMI ET AL. 2003). Ainakin osaksi
se kompensoi ankaran verotuksen negatiivista kannustinvaikutusta.

Polarisoituvatko tyémarkkinat?

Viime aikoina tyomarkkinatutkijat ovat alkaneet puhua keskiluokan katoamisesta.
Télla tydomarkkinoiden polarisaatioilmi6lld tarkoitetaan sité, ettd keskipalkkaisten
ammattien osuus kokonaistyollisyydesté pienenee. Lihinnd USA:n aineistolla saadut
tulokset viittaavat sithen, ettd keskipalkkaisten teollisuustyontekijoiden, toimistoty6n-
tekijoiden, laboranttien ja operaattoreiden osuus kokonaisty6llisyydestd on supistunut
merkittdvisti vuodesta 1990 lihtien (ACEMOGLU ET AL. 2012). Ilmi6n on tulkittu ku-
vastavan taitoa korostavien tuotantotekniikoiden yleistymisesti.* Tehtévirakenteen
muutos ei ole kuitenkaan heijastunut palkkoihin odotetulla tavalla edes USA:ssa
(MISHEL ET AL. 2013a). Edelld mainittujen keskiluokkaisten ammattien osuus on kui-
tenkin MISHELIN ET AL. (2013b) mukaan supistunut verraten tasaisesti vuodesta 1959
ldhtien. Huomionarvoista on myos se, ettd korkeasti palkattujen ammattien osuuden
kasvu on hidastunut t#lld vuosituhannella ainakin USA:ssa.

Teollisen tyon vihenemiseen kehittyvistd maista on haettu selitystd myos globali-
saatiosta. Vuosituhannen alussa Kiina, joka imuroi teollista tyotd kehittyviltd markki-
noilta, oli kilpailukykyisimmilldén. Kiinan ty6voimakustannusten nopea ja tyon tuot-
tavuutta nopeampi nousu on sittemmin kaventanut kilpailukykyeroja.® On vilaytelty
teollisen tyon uudelleen sijoittumista takaisin kehittyneisiin maihin lihemmaiksi
markkinoita, minké aikaansaisi kilpailukykyerojen kaventuminen ja elektroniikan
kokoonpanon radikaali automatisointi. Tama liséisi keskipalkkaista teollisuustyota
Euroopankin maissa.

Entd miten edelld kuvattu ilmi6 ja sen tulkinta liittyy Suomeen? Aika yleisesti asia
ni#hdéin siten, ettd tydmarkkinoiden polarisaatio on vidjadmétonti ja samankaltaista
kaikissa markkinatalouksissa ja etti sen aikaansaa vain automaatio ja siithen liittyvi
tekoilyn kehittyminen ja robottien kéyton yleistyminen. TAmin uskotaan heijas-
tuvan palkkarakenteeseen sellaisenaan. Jos kaikki edelld sanottu pitéé paikkansa,

4 Tama4 tulkinta korostuu tutkimuksessa AUTOR ET AL. (2006).
5 Titd ilmiotd on kuvattu muun muassa Palkansaajien tutkimuslaitoksen toimialaennusteessa
(LEHMUS JA LEHTO 2014).
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ei politiikalle jd& juuri muuta vaihtoehtoa kuin tehdi tilaa télle vidjaamattomalle
kehityskululle. Tukea niille katsomuksille on antanut Oxfordin yliopiston tutkimus
automaation teknisesti potentiaalista poistaa nykyisid ammatteja (FREY JA OSBORNE
2013). Suomalaisessa keskustelussa timén raportin implikaatioita on kuitenkin ylitul-
kittu. Oxfordin tutkimuksessa ei arvioida uuden tekniikan kdytt66noton taloudellisia
vaan ainoastaan teknisii ehtoja.

Automaation ja tietokoneistumisen eteneminen on oikeastaan jo ollut niin nopeaa,
ettd on vaikea nihdi sen tahdin enii oleellisesti kiihtyvin. Esimerkiksi prosessiteol-
lisuudessa automaation kéyttéonotto on ollut niin vauhdikasta, etté on vaikea uskoa
jo koetun kaltaisia hyppéyksid kohti tdysautomaatiota endé tapahtuvan. Automaation
eteneminen eri muodoissa tietysti jatkuu. Tdhén liittyen tyon vaativuus kasvaa, mutta
kaiken kaikkiaan tdmén kehityskulun vaikutukset tyollisyyteen ja palkkarakenteisiin
ovat vihintdénkin epéselvii.

Oheinen taulukko pienten tuntiansioiden yleisyydesti eri maissa kertoo suurista
eroista jopa EU-maiden sisélld. Jos yksin tekniikka ja sen vaatimukset sditelisivit
ammatti- ja palkkarakenteista, taulukossa 2 kuvatut erot eivit olisi mahdollisia. Huo-

mionarvoista on todella pienpalkkaisten
vihiinen mééri Ruotsissa ja Suomessa
Taulukko 2. Matalapalkkaisten osuus kaikista ~ verrattuna esimerkiksi Saksaan ja

palkansaajista. Isoon-Britanniaan.
On ilmeisti, ettid tdm4 ilmio ei ku-

Maa 2006 2010 . . . .

vasta vain palkkaeroja samankaltaisissa
EU (7) 16,8 167 e . : i
Tanska 9.0 77 tehtdvissd vaan myos eroja tehtivi-
Saksa 203 222 rakenteissa. Sielld, missd palkat ovat
Viro 23,2 23,8 ldhtokohtaisesti matalat, matalapalk-
Rade A A kaiset tehtiviitkin yleistyviit. Ero tulevat
Hollanti 17,7 18,1 Ivi . ..
Puola 247 242 selvimmin esiin, jos Suomea verrataan
Suomi 48 59  USA:n teknologiakeskuksiin, joissa
Ruotsi 1,8 2,5 vaativan tutkimus- ja tuotekehitysty6n
Iso-Britannia 21,8 22,1 ohella on yleistynyt halpa ja monimuo-
Lshde: Eurostat. toinen palveluty®.
Matalapalkkaisiksi on luettu ne joiden tuntipalkka on 2/3 Onko edessimme kuitenkin moder-
tai alempi mediaanipalkasta (pl. tydharjoittelu). ni séity-yhteiskunta, joka on tavallaan

kuin projektio tulevaisuuteen siitéd
maailmasta, jota Vdin6 Linna kuvasi
romaanissaan “T44ll4 Pohjantihden alla”? Ne havainnot, joita Suomesta on kiytetti-
vissd, viittaavat toistaiseksi pikemminkin matalapalkkaisten tehtévien katoamiseen
kuin kasvamiseen. Viimeisten 50 vuoden kehitykselle on siten ollut ominaista lihinni
tehtévi- ja koulutusrakenteen mukaan méiriytyvin keskiluokan siirtyminen hierar-
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kiassa koko ajan ylospdin. Niinpd kun 1950-luvulla maisteri oli yldluokkaa, kuuluu
maisteri nyt useimmiten keskiluokkaan.

Rakennemuutokset omista lahtokohdista

Suomen viimeaikaisessa talouskehityksessi ei ole ollut hurraamista. Nokian matkapu-
helintoimintojen alamé&ki ja paperin kysynnin lasku iskivit rajusti teollisuuteemme.
Eurokriisi ja sen aikaansaama investointitaantuma Euroopassa supisti investointitava-
ravientidmme, ja niinpd vuoden 2012 toisesta neljanneksesti alkaen Suomen kansan-
talouden kehitys on ollut koko euroalueen keskimiériistd heikompaa. Vuoden 2015
alkupuolella olemme taas pifsemaissi ainakin teollisuuden osalta muun Euroopan
kasvuvauhtiin.

Kun haetaan syiti taloutemme heikkoon kehitykseen ja ratkaisuja ongelmiin, arvio
perustuu yleensi jonkinlaiseen puutelistaan. Tyypillisesti Suomea verrataan johonkin
toiseen maahan, josta halutaan ottaa oppia. Aikoinaan se oli Uusi-Seelanti, sitten Hong
Kong ja Singapore, sitten USA ja viime aikoina se on ollut Saksa. Tdm4 kirjoitus tuo
esiin, etti muiden matkiminen voi johtaa ojasta allikkoon. Rakenneuudistustenkin
pitdd perustua omiin vahvuuksiin ja omiin edellytyksiin.

Suhtaudun kriittisesti moniin Suomeen ehdotettuihin “rakenneuudistuksiin”, koska
on vaikea nihd4, ettd ne parantaisivat talouden rakenteita. Tima4 ei tarkoitta, ettei mi-
téén voisi tehd4. Eik6 tuottavuuden jatkuva kohottaminen ole koko ajan pyrkimyksend?
Miti tulee rakenneuudistuksiin, niin onhan esimerkiksi sotessa ja metropolihallin-
non luomisessa paljon potentiaalia. Mutta yksityisten sairaaloiden vahva lobbaus ja
nurkkakuntaisuus (Espoo) uhkaavat vesittdd namékin hankkeet. Tyomarkkinoitakin
voidaan kehittdd monella tapaa. Ty6ttoméin edellytyksid ottaa vastaan lyhytkestoista
tyOtd voisi parantaa. Mutta pitiisiko tyon tarjontaa edistéi siind méérin, ettd Suomen
kehittyisi matalapalkkasektori — mielesténi ei. B
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Markku Lehmus
Erikoistutkija, VATT

FINANSSIPOLITIIKAN MAHDOLLISUUDET
20710-LUVUN SUOMESSA

Globaalin finanssikriisin mydétd finanssipolitiikka palasi takaisin talouspolitiikan suun-
nittelijoiden pdydille. Samalla herdsi vilkas keskustelu finanssipolitiitkan kertoimista.
Vaikka kansainvdlistd kirjallisuutta finanssipolitiikan kertoimista on runsaasti, finans-
sipolititkan vaikutuksista Suomen talouteen tiedetddn vain vdhdn. Ndyttdisi kuitenkin,
ettd kertoimet ovat todenndkdisesti taantumassa suurempia kuin normaaliaikoina ja
Suomessakin selvdsti ykkostd suurempia lyhyelld aikavdlilld. EUn jdsenmaissd hyvdk-
sytyt uudet finanssipoliittiset sddnndt, jotka koskevat erityisesti rakenteellisen alijddmdn
suuruutta, kaventavat samaan aikaan mahdollisuuksia kdyttdd finanssipolitiikkaa.
Heikosti perustellut sddnndt ja toisaalta taloutemme eittdmdttd heikentyneet rakenteet
etvdt saisi olla esteend finanssipolitiikan kdytoélle 2010-luvun Suomessa, silld tdlld hetkelld
suurin haasteemme on talouskasvun kdynnistdminen.

2008-luvun lopussa alkanut finanssikriisi palautti finanssipolitiikan talouspolitiikan
suunnittelijoiden ja p#ittdjien agendoille. Niinpd my0s taloustieteessi heriittiin
puhumaan - vuosikymmenten hiljaisuuden jélkeen - finanssipolitiikan kertoimista.
Samaan aikaan eurokriisi syveni, mit vastaan EU:n jisenmaat kiivivéit muiden keino-
jen ohessa yhi tiukemmin julkisiin alijadmiin puuttuvilla keskiniisilld sopimuksilla.
Samalla Suomi kiy lpi teollisuuden rakennemuutosta. Seuraavassa kiyn lidpi hieman
valikoiden finanssipolitiikan kertoimista syntynytti lihinni uudempaa kirjallisuutta,
minki jéilkeen palaan otsikonmukaiseen teemaan, eli finanssipolitiikan kiyton mah-
dollisuuksiin 2010-luvun Suomessa.

Finanssipolitiikan kertoimien arvioita kansainvélisten tutkimusten mukaan
Finanssipolitiikan kerroin kuvaa sitd, montako euroa bruttokansantuotetta saadaan
yhdelld elvytykseen kiytetylld eurolla. Elvytys voi olla menoelvytysti tai veroelvytysta.

Valtio ottaa sitd varten velkaa. Tyypillisesti finanssipolitiikan kertoimella kuitenkin
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viitataan nimenomaan julkisten menojen lisdysten vaikutuksiin. Finanssipolitiikan
kerrointa voidaan my®0s tarkastella eri aikaperiodeilla, eli vaikutuksen suuruutta esi-
merkiksi vuoden tai kaksi vuotta tehdyn politiikkamuutoksen jilkeen. Tyypillisesti
kertoimella kuitenkin viitataan lyhyen aikavilin vaikutuksiin ja viel4 erityisesti sithen
ajankohtaan, kun bkt-vaikutus on suurimmillaan.! Elvytyksen perimmiinen tavoite on
liséta tyopaikkoja, joita syntyy, kun bkt:n kasvu nopeutuu.

Finanssipolitiikan kertoimen suuruuteen saattaa vaikuttaa moni, hyvin erilainen
taustatekiji: esimerkiksi miten maan valuuttakurssi miériytyy, tehddankdo itsendisti
rahapolitiikkaa ja miten se ylipddnsi reagoi finanssipolitiikan muutoksiin, kuinka
paljon maa kiy ulkomaankauppaa suhteessa taloutensa kokoon, millaiset tydémarkki-
nainstituutiot maassa ovat, millainen elinkeinorakenne maassa on, miten suuri on maan
julkinen sektori ja miten suuri ylipd4nsid maan talous on suhteessa muihin maihin.
Uudemmassa tutkimuksessa on mys korostettu taloussuhdanteen vaikutusta finans-
sipolitiikan kertoimiin. Kaikilla nill4 tekij6illé voi olla erisuuruinen ja erisuuntainen
vaikutus finanssipolitiikan kertoimiin. Niinp# finanssipolitiikan kerroinvaikutus on
viime kddessd empiirinen kysymys.

AUERBACHIN (2012) artikkeli on kattava ja melko tuore katsaus finanssipolitiikan
kerroinvaikutuksia tarkastelevaan kirjallisuuteen. Sen mukaan kirjallisuudessa finans-
sipolitiikan kerroinvaikutuksia on tutkittu hyvin monenlaisilla menetelmill4. Kertoimia
on tutkittu toisaalta erilaisilla makromalleilla, toisaalta myos hyvin yksinkertaisilla
aikasarjamenetelmilla.

Perinteiset, ekonometriset makromallit tuottavat tyypillisesti verraten suuria
finanssipolitiikan kertoimia.? Julkisten kulutus- ja investointimenojen?® eli julkisen
kysynnin lyhyen aikavilin kertoimet tapaavat olla ykkosti suurempia, kun taas verojen
kerroinvaikutukset ovat jonkin verran titi pienempii. Téllaisia mallilaskelmia kayttivét
esimerkiksi BERNSTEIN JA ROMER (2009) Yhdysvaltojen hallintoa varten tekeméssaén
raportissa, jossa arvioitiin Yhdysvaltojen silloisen elvytyspaketin (tunnettu nimell
”ARRA”) kerroinvaikutuksia. Ekonometristen mallien mukaan julkisen kysynnén ly-
hyen aikavilin kerroinvaikutus bkt:hen oli luokkaa 1,5; verojen kerroin puolestaan 1,0.

Toisaalta kertoimia on tutkittu myos modernimmilla dynaamisilla yleisen tasapai-
non (DSGE) makromalleilla. HALL (2009) kiy ldpi néilld malleilla tehtyjd uudempia
tutkimuksia ja toteaa, ettd DSGE-malleissa julkisen kysynnin kertoimet ovat selvisti

1 Toinen tidhén liittyvd kysymys on, miten finanssipolitiikka vaikuttaa julkisen sektorin velkaan. Jotta
téhén voitaisiin vastata, pitiisi kerroinvaikutuksen liséiksi tietd#, miten paljon elvytyksen aikaansaama
bkt:n kasvu tuo liséé verotuloja ja toisaalta vihent#d tulonsiirtojen tarvetta. Jotta voitaisiin sanoa
elvytyksen olevan itse itsensi rahoittavaa, pitiisi kerroinvaikutuksen toki olla huomattavan suuri.
Tietysti jos tarkastellaan vain julkisen velan bkt-suhdetta, riittid sen laskuun kéédntéimiseksi jo mal-
tillisemmat elvytyksen kerroinvaikutukset.

2 Tillainen malli on myos kéiytossé Palkansaajien tutkimuslaitoksessa (EMMA-malli).

3 Julkiset kulutusmenot ovat 1ihinni valtion ja kuntien hallinnon ja palveluiden tydvoimakuluja ja
palveluiden ostomenoja. Julkiset investointimenot koostuvat etupééssé viyla- ja talonrakentamisesta.
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nollaa suurempia mutta kuitenkin ykkosti pienempii. COENEN ET AL. (2012) puoles-
taan arvioivat finanssipolitiikan kerroinvaikutuksia seitsemén eri instituution (mm.
IMF, EKP, FED ja Euroopan komissio) kiyttimén DSGE-mallin perusteella. Tulosten
mukaan julkisen kysynnin kertoimet ovat ensimmaéisen vuoden aikana Euroopan
osalta 0,8-0,9 ja Yhdysvalloissa puolestaan 0,7-1,0 niissi tapauksissa, kun rahapo-
litiikka ei reagoi finanssipolitiikan muutoksiin. Jos finanssipolitiikkaan yhdistetéén
rahapolitiikan sopeutuminen, kertoimista tulee luonnollisesti suurempia. COENEN ET
AL. (2012) myos havaitsevat tutkimuksessaan, ettd vertailtaessa finanssipolitiikan eri
instrumenttien tehokkuutta suurimmat kerroinvaikutukset ovat julkisen kysynnén ja
tulonsiirtojen lisdyksilld.*

Yksinkertaisempaa lihestymistapaa edustavat VAR-mallit. Ne painottavat vihiten
talousteoriaa ja antavat niin sanotusti datan puhua”. Hyvin merkittiavd VAR-mallia
kéyttéva kontribuutio finanssipolitiikan kertoimia tarkastelevaan kirjallisuuteen oli
BLANCHARDIN JA PEROTTIN (2002) tutkimus. He arvioivat julkisen kulutuksen ja
verojen kerroinvaikutuksia Yhdysvalloissa. Heidén tutkimuksensa mukaan kerroin-
vaikutukset Yhdysvalloissa ovat olleet toisen maailmansodan jilkeiselld periodilla
ldhelld ykkosta. Riippuen mallispesifikaatiosta julkisen kulutuksen kerroin on ollut
joko hieman pienempi tai suurempi kuin verojen kerroin.

Perinteisten VAR-mallien menetelméé on myos kehitetty ja laajennettu niin sa-
notulla narratiivi-lihestymistavalla. Narratiivit voidaan yhdistid kertoimia arvioivaan
tutkimukseen esimerkiksi kidymalld ldpi olemassa olevat aineistot talouspoliittisiin
paitoksiin liittyen, minké perusteella identifioidaan aidot politiikkamuutokset. Yksi
ensimmadisisté ja parhaiten tunnetuista tutkimuksista t#ll4 saralla on ROMER JA ROMER
(2010), jossa estimoidaan veromuutosten vaikutuksia Yhdysvaltojen taloudelle. Tutki-
mus l6ytdi verokevennyksille huomattavan suuren finanssipolitiikan kertoimen: se on
luokkaa 1,0 noin vuosi verokevennyksen jilkeen, mutta se kasvaa jopa 3,0 suuruiseksi
kahden ja puolen vuoden jilkeen. Positiiviset vaikutukset johtuvat ennen kaikkea
kasvaneesta investointiaktiviteetista.

Narratiivien lisdksi kirjallisuudessa on myos kiytetty sotilasmenojen muutoksia,
jotta tutkimusasetelma téyttiisi vaadittavat tieteelliset kriteerit kausaliteetin arvi-
oinnille.’ Esimerkiksi BARRO JA REDLICK (2011) kiiyttéivit Yhdysvaltalaisia aineistoja
puolustusmenojen muutoksista ja toteavat kertoimien olevan luokkaa 0,4-0,7 ensim-
miisen kahden vuoden aikana. Lopulta RAMEY (2011) kiy lidpi joukon VAR-malleilla
tehtyja tutkimuksia ja paityy siihen, etté véliaikaisen, velanotolla rahoitetun julkisen
kysynnin kasvattamisen kerroin on vililld 0,8-1,5. Silti hin joutuu toteamaan, etti
titi vilid pienempien tai suurempien kertoimien olemassaoloa ei voida sulkea pois.

4 DSGE-malleja on puolestaan viime aikoina kritisoitu siit4, ettd mallit pystyvit toistamaan talouden
todellisen kéyttiytymisen heikosti. Ks. esim. COLANDER ET AL. (2008).

5 Samoin kuin narratiivien kdytén tapauksessa, tissikin on kyse eksogeenisen muutoksen identi-
fioinnista.
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Ehkid mielenkiintoisempaa ja ajankohtaisempaa kehitysti on kuitenkin tapahtunut
AUERBACHIN JA GORODNICHENKON (2012) artikkelin my6td, kun VAR-menetelméin
on onnistuttu yhdistimaéén talouden tilasta riippuvaiset finanssipolitiikan kertoimet.
Niin voidaan estimoida finanssipolitiikan kerroin erikseen toisaalta taantuman ja
toisaalta normaalisuhdanteen oloissa. Auerbachin ja Gorodnichenkon Yhdysvaltoja
koskevien tulosten perusteella vaikuttaakin silts, finanssipolitiikan kerroin on huomat-
tavasti suurempi taantumassa (suurempi kuin 1,5) ja toisaalta taas selvisti pienempi
normaalikasvun aikana (pienempi kuin 0,8).

Sittemmin télle melko intuitiiviselle tulokselle on 16ytynyt seké tukea etté haastajia.
OWYANGIN ET AL. (2013) artikkeli pdétyy siihen, ettd suurempi kerroinvaikutus taan-
tumassa néyttiisi patevin Kanadan mutta ei kuitenkaan Yhdysvaltojen tapauksessa.
Toisaalta RIERA-CRICHTONIN ET AL. (2014) ja CAGGIANON ET AL. (2014) tutkimukset
antavat tukea Auerbachin ja Gorodnichekon alkuperiiselle tulokselle, etté kertoimet
todellakin olisivat suurempia taantuman oloissa.

Samaan suuntaan néyttiisi osoittavan my0s ALMUNIAN ET AL. (2010) tavanomai-
sempi aikasarja-analyysi, jonka mukaan kertoimet ovat suurempia deflatorisessa ym-
péristossd, jollainen vallitsi 1930-luvulla tai jollainen vallitsee nykyéfin Euroopassa. He
kéyttiviit estimoinneissaan aineistona aikasarjoja 27 maasta vuosilta 1925-1939 ja saivat
tulokseksi julkisten menojen kertoimen, joka on suurimmillaan 2,5. Tall4 aineistolla he
pyrkivitkin tekeméén eroa aiempiin tutkimuksiin, joiden estimointitulokset perustu-
vat toisen maailmansodan jilkeisiin vuosiin eli niin sanottuun normaaliin positiivisen
talouskasvun aikaan, jossa ei esiinny nollakoron tuomia rajoitteita.

Merkille pantavaa viimeaikaisessa keskustelussa ja sen kanssa vuorovaikuttavassa
tutkimuksessa on ollut my®os se, etté sellaiset suuret kansainviliset organisaatiot kuin
IMF ja OECD ovat osittain muuttaneet kurssiaan ja jopa myOntéineet sen, ettd ne ovat
suositelleet liian kired# finanssipolitiikkaa ja aliarvioineet finanssipolitiikan kiristimi-
sen haitallisia vaikutuksia talouskasvulle. IMF:ssi tille toimi ldht6laukauksena paljon
esilld ollut BLANCHARDIN JA LEIGHIN tutkimus (2014), jonka mukaan finanssipolitiikan
kertoimet ovat olleet ennustettua suurempia finanssikriisin aikana (erityisesti sen
alkupuolella). T4n# vuonna laitoksen World Economic Outlook -julkaisun (iMF 2014)
yhteydessi esitettiin myos tutkimus, jonka mukaan julkisten investointien kerroin
on keskiméirin 1,5 neljd vuotta politiikkamuutoksen jéilkeen. Niissd maissa, joissa
julkiset investoinnit ovat “tehokkaita”, kertoimeksi saatiin jopa 2,6 samalla aikavalill4.
Jilkimmaéisessd tapauksessa julkiset investoinnit voisivat olla itse itsensé rahoittavia
tai ainakin julkisen velan bkt-suhdetta supistavia.
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Finanssipolitiikan kertoimet Suomessa

Mit4 siis sanotun perusteella tiedimme finanssipolitiikan kertoimista Suomen osal-
ta? Paljon, mikéli oletamme Suomen talouden kiyttéytyvin kuten Yhdysvaltojen
talouden; jotain, jos oletamme Suomen talouden kéyttiytyvin kuin keskimé&ériinen
OECD-talous; tai emme paljon mitiin, jos oletamme Suomen talouden poikkeavan
néisti selvisti.

Yhti kaikki Suomessa finanssipolitiikan kerroinvaikutuksia on tutkittu hyvin niu-
kalti. Oikeastaan voidaan mainita vain KUISMANEN JA KAMPPI (2010) sekd LEHMUS
(2014), joiden lisdksi on olemassa joitakin yksittdisid malliarvioita finanssipolitiikan
vaikutuksista lihinni Suomen Pankin, VM:n ja PT:n tahoilta. Malliarvioiden perusteella
voidaan epésuorasti arvioida kertoimien suuruutta. Kuismasen ja Kdmpin tutkimus
ei ota suoraan kantaa finanssipolitiikan kerroinvaikutuksiin.

LEHMUKSEN (2014) tutkimus toistaa menetelmaillisesti melko tarkkaan
BLANCHARDIN JA PEROTTIN (2002) klassikkotutkimuksen suomalaisia aineistoja
hyodyntéen. Timén tutkimuksen perustulosten mukaan julkisten kulutusmenojen ker-
roin on Suomessa suurimmillaan 1,5:n luokkaa, mutta se pienenee hyvin nopeasti ajan
myoti. Verojen kerroin on enemmén kuin puolet téiti pienempi, mutta verojen vaikutus
tuotantoon on toisaalta selvisti pitkdkestoisempi. Perustulokset kerroinvaikutuksista
on piirretty kuvioon 1.° Katkoviivat kuvioissa kuvaavat 68 prosentin luottamusvileji
tuloksille, X-akselilla on vuosineljinnekset politilkkamuutoksen jilkeen. Kuvioita
lukiessa tulee huomioida, etti niissd on kuvattu samansuuruisen verojen kiristyksen
ja toisaalta menojen lisdyksen vaikutus.

Kuviosta 1 voidaan vield havaita, ettd estimaattien luottamusvilit ovat suuret, eli
tuloksiin siséltyy huomattava méérd epidvarmuutta. Edellisissa tuloksissa julkisiin
menoihin oli sisdllytetty vain julkinen kulutus, veroihin puolestaan kaikki mahdol-
liset verot. Jos julkiseen kulutukseen ynnitéén vield julkiset investoinnit, julkisen
kysynnén kerroin kasvaa jonkin verran suuremmaksi ja se on suurimmillaan noin 2,0
kaksi vuotta menolisdyksen jilkeen (kuvio 2). Suomeksi timé tarkoittaisi sitd, ettd
julkisen kulutuksen ja investointien lisédéiminen yhteensi 100 miljoonalla kasvattaisi
bruttokansantuotetta kahden vuoden pééstd 200 miljoonalla eurolla.” Kuviossa 2 siis
kiinted viiva edustaa julkisen kysynnén kerroinvaikutusta, kun julkisissa menoissa on
mukana julkisen kulutuksen liséiksi myos julkiset investoinnit, katkoviiva taas pelkéin
julkisen kulutuksen kerroinvaikutusta (ts. perusoletus).

6 Yksinkertaistamisen vuoksi tidssi on oletettu, ettd verojen ja menojen shokit eivit korreloi

7 On huomattava kuitenkin, ettd kuten aiemmassakin tapauksessa, timén tuloksen luottamusvilit
ovat hyvin suuret, eli tulokset ovat hyvin epdvarmoja. Tutkimuksessa ei onnistuttu identifioimaan
pelkkien investointien kerroinvaikutusta.
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Kuvio 1. Finanssipolitiikan kertoimet Suomessa.
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Lshde: Lehmus (2014).

Kerroinvaikutuksia koskeva kirjallisuus kisittelee siis finanssipolitiikan vaikutuksia
tuotantoon. Monesti finanssipolitiikalla haluttaisiin kuitenkin vaikuttaa erityisesti ty6l-
lisyyteen. Tyollisyysvaikutuksista on silti selvésti vihemmén tutkimustietoa. Osittain
kysymys on triviaali, silld lihes aina bkt:n kasvu tarkoittaa myos (jossain suhteessa)
uusia ty6paikkoja, ainakin silloin kun puhutaan finanssipolitiikasta. Tietenk&én ty6pai-
kat eiviit aina muutu samassa suhteessa bkt:en nihden, onhan esimerkiksi merkitysté
silld seikalla, kasvattaako valtio suoraan julkisen sektorin tyontekijoiden méérad vai
laskeeko se tuloveroja. Jos finanssipolitiikan instrumenttien tuottamissa tyépaikat/
bkt-suhteissa on eroja, tdytyy niiden heijastua kuitenkin myos tuottavuuteen joko sité
lisd&vind tai heikentévini tekij6ina.

Jonkinlaisia suuntaviivoja finanssipolitiikan tyollisyysvaikutuksille saa PT:n
EMMA-mallilla tehtyjen simulointien perusteella. Mallitulosten mukaan julkisen
kulutuksen tai investointien kasvattaminen 1 prosentilla suhteessa bkt:en tuo par-
haimmillaan noin 0,5 prosenttia lisé4 tyopaikkoja samalla kun kerroinvaikutus bkt:en
on luokkaa 1,2. Tissé tapauksessa siis ty6llisyyden kasvu on hieman alle puolet bkt:n
kasvusta. Jos taas yhdistetiéin kuviossa 2 saatu kerroinvaikutus téhén tietoon elvy-
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Kuvio 2. Julkisen kysynnan kerroin (ml. julkiset investoinnit).

05

25

Lshde: Lehmus (2014).

tyksen tyopaikat/bkt-suhteesta, olisi julkisten investointien (tai kulutuksen) 1 pro-
sentin lisdykselld (suhteessa bkt:hen) parhaimmillaan lihes 1 prosenttia tyollisyytti
kasvattava vaikutus.

Néiden numeroiden ja kirjallisuuden esittelemisen jilkeenkin on pakko todeta
tuloksiin liittyvét epdvarmuudet seki se ikéivd sivuhuomio, ettd nykyisten kaltaisten
matalien korkojen olosuhteista saatavat aikasarjat ovat vield aivan liian lyhyet, jotta
voitaisiin tehdé téysin mielekéstd tutkimusta nollakorkoympéristén vaikutuksesta
finanssipolitiikan kertoimiin.?

Finanssipolitiikan rajoitteet Suomessa

Edelld kirjoitetun perusteella tieddmme siis jotain suomalaisista finanssipolitiikan
kertoimista joko useampaan kansainvéliseen tai harvaan kotimaiseen lihteeseen
nojaten. Finanssipolitiikan kiytto6d Suomessa rajoittaa titd nykyd kuitenkin moni
seikka. Suomen talouspolitiikkaa ohjasi jo aiemmin EU:n jisenmaiden vakaus- ja
kasvusopimus, jonka mukaan julkisen sektorin vuosittainen budjettialijiimé ei saanut
olla suurempi kuin 3 prosenttia bruttokansantuotteesta. Lisiiksi sopimukseen kuului,

8 Joskus esitetddin myds kysymys, voitaisiinko finanssipolitiikalla saavuttaa tiystyéllisyys. Kysymys
on vaikea ja osittain politisoitunut. Finanssipolitiikalla voidaan kuitenkin vihintdédnkin tukea tiys-
tyollisyystavoitteen saavuttamista. Sen rinnalle tarvitaan silti my6s muita keinoja.
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ettd niin sanottu EDP-velka® eli julkisen sektorin bruttovelka ei saisi olla suurempi
kuin 60 prosenttia suhteessa bkt:en.

Tité sopimusta on kritisoitu laajalti muun muassa siit4, ettd alijidméasainto lisaé
suhdannevaihteluita. Laskusuhdanteessa 3 prosentin alijaidméraja tulee verokertymi-
en hyytyessi ja erityisesti sosiaalimenojen kasvaessa nopeasti vastaan, jolloin valtion
budjettia joudutaan tasapainottamaan veroja korottamalla ja/tai menoja leikkaamalla.
Téllainen my6tésyklinen talouspolitiikka syventdé taantumaa. Nousukaudella taas 3
prosentin alijiimérajan rikkominen on huomattavasti epitodennikoisempié, miki
mahdollistaa verojen keventimisen ja/tai menojen lisddmisen, miké puolestaan kiih-
dyttdd meneilldén olevaa nousukautta entisestdén.

Toisaalta koko sopimusta on arvosteltu siitékin, ettd sitd on noudatettu heikosti
ja rikkojina ovat olleet alusta ldhtien juuri Euroopan suuret taloudet kuten Saksa ja
Ranska. Viime vuosina jyllannyt eurokriisi onkin johtanut siihen, ettd aiempien sopi-
musten péélle on solmittu uusia, alijidmii entisté tiukemmin kontrolloivia sopimuksia.
Vakautta korostettiin my6s niin sanotussa Fiscal Compact -sopimuksessa (virallisesti
sopimus vakaudesta, koordinoinnista ja hallinnosta), joka allekirjoitettiin vuonna 2012
ja astui voimaan sitd mukaa, kun se hyviksyttiin EU:n jisenmaissa. Eniten sopimus
sitoo euromaita.

Fiscal Compact -sopimus siséltdd monenlaisia vakautta tavoittelevia ja valvontaa
lisd4vid elementteja. Keskeisend uutena elementtini sopimukseen kuuluu jisenmaiden
velvoite kiinnittd4 huomiota toteutuneiden julkisten alijddmien liséiksi rakenteellisiin
julkisiin alijaéimiin. Sopimuksen mukaan rakenteellinen alijifima4 ei saisi olla suurempi
kuin 0,5 prosenttia bruttokansantuotteesta silloin, kun julkinen velka on lihelld 60
prosentin rajaa tai sen yldpuolella.!® Oikeastaan Suomen hallitus oli tahollaan selvésti
tétd kunnianhimoisempi, silld vuoden 2009 vakausohjelmassa Suomen keskipitkéin
aikavilin tavoitteeksi asetettiin julkisyhteis6jen 0,5 prosentin suuruinen rakenteellinen
ylijddmd suhteessa bkt:en.!

Rakenteellinen rahoitusasema on teoreettinen kisite, joka lasketaan toteutuneen
julkisen sektorin alijadmén ja talouden niin sanotun tuotantokuilun perusteella. Jos
maan talous on yhté suuri kuin sen potentiaali, tuotantokuilua ei ole ja rakenteellinen
alijiamai on yhté suuri kuin toteutunut alijidma. Mitd kauempana talous on poten-
tiaalistaan eli mitd suurempi on tuotantokuiluy, sitd kauempana on my6s toteutunut
alijidma rakenteellisesta alijidmésta.

9 EDP tulee sanoista Excessive Deficit Procedure eli liiallisten alijiimien menettely, jossa EU ojentaa
ja sanktioi alijidmikriteerin rikkonutta maata.

10 Suomessakin julkinen EDP-velka on juuri ylittiméssé 60 prosentin tason suhteessa bkt:een.

11 Kuriositeettina mainittakoon hallituksen uskoneen vield vuonna 2012, etti 0,5 prosentin ylijiama-
tavoitteeseen pédstdin vuonna 2013.
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Kuvio 3. Rakenteellinen ja toteutunut rahoitusasema Suomessa.
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== Rakenteellinen rahoitusasema (EDP), % bkt:sta, 2014-2018 ennusteita

Lshde: Valtiovarainministeri (2014).

Tillaisella kisitteelld tavoitellaan sité, ettd jisenmaiden suhdanneluonteiset bud-
jettialijadmit voitaisiin erottaa pysyvistd, rakenteellisista alijaimistd. Taustalla on
komission periaatteessa jarkevi ajatus siit4, ettd kunkin maan tulisi kiinnittd4 huomiota
julkisen sektorin kantokykyynsi olemassa olevilla talouden rakenteilla. Ongelma tulee-
kin vastaan juuri siin, etti talouden rakenteiden mahdollistaman tuotantopotentiaalin
arvioiminen on tavattoman hankala tehtévé.

Potentiaalisen tuotannon késite liittyy finanssipolitiikan kéyton mahdollisuuksiin ja
tehtyyn vakaussopimukseen sité kautta, ett4 jos oletetaan talouden toimivan koko ajan
lahelld potentiaalista tasoaan, on 0,5 prosentin alijidméraja hyvin tiukka. Tiukkuutta ei
tietenkéiéin ilmenisi, jos Suomen talouden vaihtelut tulkittaisiin pelkéistéiin suhdanne-
vaihteluksi, miké pitéisi potentiaalisen tuotannon tason ennallaan ja tarkoittaisi vain
toteutuneen, ei rakenteellisen alijadmén heikkenemisté.

Euroopan komission laskelmissa Suomen potentiaalinen tuotanto néyttéa kuiten-
kin seuraavan voimakkaasti taloussuhdanteita ja siten myos rakenteellinen alijidmé
toteutuneen alijidmén muutoksia (ks. esim. EUROPEAN COMMISSION 2014, 154).
Niin ollen Suomen viime vuosien talouden heikkeneminen nihd4én ennen kaikkea
rakenteiden - ja vihemmiin suhdanteiden - heikkenemiseni. Potentiaalisen tuotan-
non muutoksien voimakas my6tésyklisyys ndhdédén myos tarkastelemalla komission
vanhoja ennusteita; kun Suomen talous on heikentynyt, sitd mukaa on tiputettu myos
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arviota Suomen potentiaalisesta tuotannosta — ja pdinvastoin (ks. ILMAKUNNAS ET
AL. 2013,17).12

Onko sitten perusteltua pitii potentiaalista tuotantoa voimakkaasti my6téisyklisend,
minké kuvan saa komission laskelmien perusteella? Joidenkin tutkijoiden kisitysten
mukaan on. Muun muassa BASU JA FERNAND (2009) [6ytéviit potentiaalisen tuotannon
myotisyklisyydelle monia syité, jotka juontuvat ennen kaikkea kokonaistuottavuuden
suurista muutoksista lyhyelldkin aikavélilld.* Euroopan komissionkin arvioissa po-
tentiaalisen tuotannon myotisyklisyys niyttdisi johtuvan monen maan tapauksessa
nimenomaan kokonaistuottavuuden myo6tisyklisyydesta.* Arkijirjelld voidaan tie-
tenkin kysyd, muuttuuko (potentiaalinen) kokonaistuottavuus joka vuosi todellakin
niin paljon - ja nimenomaan suhdanteiden mukaisesti.

Tietysti arvioihin potentiaalisesta tuotannosta vaikuttaa myos kisitys inflaatiota
kiihdyttiméttomésta tydttomyysasteesta eli NAIRUsta'. On kuitenkin todettava, ettd
vaikka joidenkin maiden osalta komission kisitys NAIRUn tasosta niyttdid merkilli-
seltd (Espanjassa ldhelld 20 prosenttia), Suomen tapauksessa NAIRU on komission
arvioissa vihemman ajassa vaihteleva — vaikkakin melko korkea tasoltaan - ja on siten
vaikuttanut vihemmién potentiaalisen tuotannon viimeaikaisiin muutoksiin.

On tietenkin selvii, ettd Suomen talouden rakenteet ja sitd mukaa potentiaalinen
tuotanto ovat viime vuosina heikentyneet. Siithen on vaikuttanut erityisesti paperite-
ollisuuden tuotteiden kysynnin trendinomainen vihentyminen jo useiden vuosien
ajan ja elektroniikkateollisuuden eli Nokian pysyvilti ndyttivi kutistuminen. Samaan
suuntaan vaikuttavat myos ikdrakenteen muutokset eli suurten ikdluokkien elédkkeelle
jddminen ja huoltosuhteen heikkeneminen. Ndméi ovat suuria trendeji, joiden vai-
kutusta potentiaaliseen tuotantoon ja rakenteiden heikkenemiseen ei voida kiist#é.

Potentiaalista tuotantoa heikentdd myos pitkdén jatkunut heikko suhdanne, joka
syrjayttid ihmisii ensin véliaikaisesti mutta jatkuessaan pysyvésti tydeldmésta. Silti
nama tekijét eivit selitd potentiaalisen tuotannon arvioiden vuosittaista voimakasta
heilahtelua suhdanteiden mukaan. Myos se, miten hyvin téllaiset ailahtelevat arviot
kuvaavat talouden rakenteiden mahdollistamaa tuotantopotentiaalia, on hyvin ky-
seenalaista.

Finanssipolitiikan vanhaa, niin sanottua Maastrichtin sééantoé 3 prosentin alijadma-
rajasta voidaan kritisoida monelta kantilta. Edelld mainittu laskusuhdanteita jyrkentivi
janousukausia kithdyttéivi kannustin finanssipolitiikan mitoitukseen ja ajoitukseen lie-

12 EU:n komission ja valtiovarainministerion kiyttéma rakenteellisen rahoitusaseman kiisite lasketaan
EU:n Talouspoliittisen komitean tuotantokuilutyéryhméssé kehitetyn menetelmén perusteella (ks.
D’AURIA ET AL. 2010).

13 Tuottavuus mittaa tuotannon tehokkuutta. Kokonaistuottavuudella tarkoitetaan tuotoksen mééraé
jaettuna panosten maaralla.

14 Ks. ORLANDI (2012).

15 NAIRU tulee sanoista Non-Accelerating Inflation Rate of Unemployment ja silld tarkoitetaan
ty6ttomyysasteen sellaista tasoa, jonka alapuolelle mentéessi inflaatiovauhti alkaa kiihtya.
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nee painavin peruste. Silti se on ldpindkyvyydessdin huomattavasti jairkevimpi sdénto
kuin tdysin abstrakti ja teknisistd laskelmista riippuvainen rakenteellinen alijagaméi. On
toki tdysin mielekésti tehdi kunnianhimoisia laskelmia rakenteellisesta alijddmasti ja
ottaa sen perusteella kantaa velkaantumisen ndkymiin eri maissa. Politiikkasdantona
ja lakiin kirjattuna ohjeistuksena ndin epaméiériinen kisite on kuitenkin huono.

Lopuksi

Finanssipolitiikan vaikutuksista Suomen taloudelle on olemassa vain joitakin tutki-
muksia, tosin kansainvilisii arvioita on sitdkin enemmén. Myos uudet EU-sdddokset
rakenteellisesta alijaamasti néyttiisivit kaventavan finanssipolitiikan kdyton mahdolli-
suuksia. Lisiksi kansan ja pdéttdjien asenteet velanoton kasvattamiseen eivit ainakaan
lisd4 finanssipolitiikan kiiyton mahdollisuuksia 2010-luvun Suomessa.

Koko Euroopan suurin taloudellinen uhka néyttéisi kuitenkin tilli hetkelld olevan
Japanissa 1990-luvulla toteutuneen kaltainen (ja yhikin jatkuva) stagnaatiokehitys,
jossa nollakasvu jatkuu vuosikausia olemattoman inflaation tai deflaation oloissa.
Tillaista kehitystd kutsutaan myos sekulaariksi tai pysyviksi stagnaatioksi (“secular
stagnation”). Termill4 tarkoitetaan talouden ympérist64, jossa nollakorkokaan ei riitd
luomaan tarpeeksi kokonaiskysyntii. Ympéristolle on my6s tyypillistd tyévoiman su-
pistuminen. Niama tekijit yhdessi heikentivit pysyvisti talouden seki toteutunutta
ettd potentiaalista kasvua.'®

Rahapolitiikan kaikkien mahdollisten keinojen ja rakenneuudistusten liséksi
vastalédiikkeeksi télle ilmiolle tarvittaisiin elvyttivii finanssipolitiikkaa, jolla potkais-
taisiin pysdhtynyt talous kdyntiin. Erityisesti timi koskee niitd maita, joilla on sithen
varaa — lihinn4 siis Saksaa, jonka talouden koko on myos riittdvéin suuri positiivisten
vaikutusten levidmiseksi.

Silti Suomessakin tulisi velanottoon suhtautua ilman hysteriaa valtionlainan
korkojen ollessa tit# artikkelia kirjoittaessani reaalisesti jopa negatiiviset. Tutkimus-
néytté on aidosti ristiriitaista finanssipolitiikan eri instrumenttien tehokkuudesta.
Silti siitd uskaltaa tehdé paédtelmaén, ettéd esimerkiksi julkisten investointien lisd&dminen
hyodyttdisi Suomen taloutta tissd suhdannevaiheessa. Hyvin toteutettuna téllainen
politiikkatoimi myos kasvattaisi Suomen potentiaalista tuotantoa ja kohentaisi siten
julkisen sektorin rakenteellista rahoitusasemaa. ®

16 Sekulaarista stagnaatiosta ks. TEULINGS JA BALDWIN (2014).
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ONKO JULKISTA TALOUTTA SOPEUTTAVA
KIRISTYSPOLITIKKA VAIHTOEHDOTONTA?

Tdssd kirjoituksessa keskitymme julkisen talouden pitemmdn aikavdlin sopeutukseen
tilanteessa, missd talouden kasvun arvioidaan olevan pitemmdn ajan selvdsti hitaampaa
kuin menneisyydessd. Emme ota kantaa siihen, tuleeko ndin tapahtumaan eli onko ny-
kytiedoin perusteita tdllaiselle kehitykselle. Arvioimme julkisen talouden sopeuttamista
taloustieteen, erityisesti optimiveroteorian, vdlinein. Tdmdn kirjallisuuden opetukset
viittaavat huomattavasti monipuolisimpiin mahdollisuuksiin julkisen talouden sopeut-
tamiseksi kuin suomalainen poliittinen keskustelu heijastelee. Korostamme kuitenkin,
ettd lyhyen aikavdlin kokonaiskysynndn ongelma tulee ratkaista ensin.

Johdanto

Pian talouskriisin puhkeamisen jilkeen monet poliitikot meilld ja maailmalla ihastuivat
austerity- eli kiristyspolitiikkaan. Poliittinen oikeisto niin Suomessa kuin maailmalla-
kin pelkéi elvytyksen kasvattavan julkista sektoria pysyvisti. Néin kiristyspolitiikka
on tarjonnut oivallisen tilaisuuden ideologiaperusteiseen julkisten menojen viihen-
tdmiseen.

Erityisen kummalliseksi timé linja on osoittautunut nykytilanteessa nimelliskor-
kojen ollessa nollan tuntumassa. Téssi tilanteessahan juuri finanssipolitiikan kautta
tapahtuva elvytys on erittdin tehokasta ja useimmiten ainoa keino, silli tavanomaisen
rahapolitiikan keinot eivit ole téissi tilanteessa kiytGssi. Saksan johdolla EU-maiden
enemmist6 nikee kuitenkin vyonkiristykseen perustuvan finanssipolitiikan edelly-
tyksend talouden luottamuksen palautumiselle. Kiristyspolitiikan kannattajat uskovat
julkisen talouden vajeiden ja kasvavan julkisen velan nostavan korkoja ja siten vievin
luottamuksen, jota yksityisen sektorin investoinnit timén nikemyksen mukaan tarvit-
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sevat. Lainakorot ovat olleet pitkdin ennétysméisen alhaalla, koska talouden nikymit
ovat olleet heikot.

Harjoitetun politiikan tulokset — kasvava ty6ttomyys ja julkinen velka - eivit niyti
tétd uskoa horjuttavan. Esimerkiksi pddministeri Jyrki Katainen on lausunut: *Siind
ei ole jdrjen hiventdkddn, ettd elvytykseen otettaisiin velkaa” (Yle 7.8.2014). Julkisten
menojen leikkaus on saatu ndyttimééin ainoalta mahdolliselta politiikalta. Sanoma on
mennyt myos yllittédvan hyvin perille. Lahes jokaisen suomalaisen johtavassa asemas-
sa olevan poliitikon puheissa on vihintdin yksi lause, jossa korostetaan talouskurin
jatkamisen tirkeytté.

Sanoilla saattaa olla téssé iso merkitys. Sdéistojen tekeminen tarkoittaa monelle
aivan muuta kuin leikkaaminen. Onko niin, etti sééstojen tekeminen nihdéén hy-
veelliseni toimintana? Julkisen kulutuksen lisddminen (“syémévelan” lisidminen)
nidhdiédn vihemmain hyveelliseni eli tuhlauksena. Tamaé retoriikka on myos uponnut
ns. tavalliseen kansaan.

Kisitteiden sotkemisella voi olla myos oma roolinsa. Nykyinen EU:n komission
jdsen Katainen tarjoaa esimerkin. Hinen mukaansa on pidettévi kiinni talous-
kurisddnnoisti, eik julkisia investointeja voi huoletta liséti. Hin on todennut my®os:
”Voi kun maailma olisikin niin helppo, ettd kuluttamalla saataisiin talous nousuun”
(HS 12.10.2014). Kataisella ndyttédd olevan vield opittavaa, etteivét kulutus ja kysynté
ole samoja asioita.!

On myos viitetty, ettd elvytys syo tulevien sukupolvien mahdollisuuksia. Velkaan-
tuminen nihdain pelkistidin tulonsiirtona tulevilta polvilta nykypolvelle. Timé on
monella tavalla virheellinen yksinkertaistus. Koko ajanhan eldi useita sukupolvia
"péillekkidin”. Nyt otettua velkaa ovat maksamassa myos tulevaisuudessa suuri osa
heist, jotka ovat sitd nyt ottamassa. Liséksi jos me nyt kirityspolitiikalla sy6ksemme
(on syosty Euroopassa) talous alamékeen, niin silloinhan me vasta tulevien sukupolvien
mahdollisuuksia heikenndmmekin. Miten valtavaksi pastetty nuorisotyottomyys voisi
edistdd nuorten ja tulevien sukupolvien asiaa?

1 Kovin vaatimattomalta ongelman suuruuteen nihden néyttdd Kataisen johdolla rakenteilla oleva
EU:n investointiohjelma. Ohjelma néytti&i my6s perustuvan toiveille saada yksityinen sektori ja ja-
senmaat mukaan erilaisin houkutuksin. Esimerkiksi jisenmaiden panoksia ohjelmaan ei laskettaisi
julkisen talouden alijidmékriteereihin. Ohjelman lihtokohtana niyttid myos olevan ideologinen
karsastus julkisten investointien voimakkaaseen kasvattamiseen Euroopassa. Siksi pitdd saada yksi-
tyinen sektori my0s infrastruktuuriohjelmiin mukaan.
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Kuvio 1. Suomalaiset lamat 1970-luvulla (1. 8ljyshokin jalkeen), 1990-luvulla ja 2000-luvulla (finans-
sikriisin jilkeen); reaalinen neljannesvuosittainen bkt ennen ja jélkeen suhdannehuipun, indeksit
1975:1=100, 1990:1=100, 2007:4=100.
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=== 1. &ljyshokki === 90-luvun lama === 2007 finanssikriisi

Lshde: OECD Quarterly National Accounts.

Huom. Vaaka-akselilla tarkastellaan neljsnnesvuosittaista kehitysta alkaen 5 vuotta (-20 neljénnests) ennen suh-
dannehuippua (0) ja p&attyen 7,5 vuotta (30 neljannests) sen jalkeen. Nain kuvio havainnollistaa seké taloudel-
lisen kasvun voimakkuutta ennen suhdannehuippua ett3 talouden taantuman voimakkuutta. Esimerkiksi vuoden
2007 finanssikriisin osalta taantuma iski voimallisesti vasta vuoden viiveelld (4 neljannests). 6,5 puoli vuotta (26
neljannestd) suhdannehuipun jilkeen bkt on edelleen 7 prosenttia alle suhdannehuipun (2007:4) arvon.

Kuten talousnobelisti Amartya Sen erééssd kolumnissaan (New York Times
22.5.2012) asian ilmaisi, Euroopan nykyongelmat ovat pd#asiassa tulosta politiikka-
virheisti. Euroalueen finanssipolitiikan kiristimisessi ajoitus ja vauhti ovat epéon-
nistuneet. Koska finanssipolitiikan kiristimisen kerroinvaikutukset ovat suuremmat
taantumassa kuin noususuhdanteessa?, olisi ollut jirkevii odottaa talouden elpymisti
ja voimakkaampaa rahapoliittista elvytystd Euroopan keskuspankilta. Ei se vieldkéian
ole myohdist.

Suomessakin Kataisen hallitus (2011-2014) asetti tavoitteekseen velkasuhteen
taittamisen. Sité varten tarvittiin hallitusohjelmaan menojen sopeutusohjelma. Leik-
kaukset on tehty aikana, jolloin Suomen talous on vuoden 2012 1. neljinneksen jilkeen
taantunut (ks. kuvio 1 vuoden 2007 finanssikriisi periodista 17 alkaen). Euroopassa
harjoitettu kiristyspolitiikka (ongelmamaissa pakotettuna ja Isossa-Britanniassa va-
paehtoisesti) on taas kerran osoittanut, miten oikeassa Keynes oli todetessaan, etti
julkisten menojen leikkausten aika on talouden nousussa eiki sen laskussa.

2 Finanssipolitiikan kerroinvaikutuksista ks. Lehdon ja Lehmuksen artikkeli téssi kirjassa.
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Vuonna 2007 alkaneen finanssikriisin jilkeen Suomen reaalinen bkt on 7 prosenttia
alle edellisen suhdannehuipun tason (kuvio 1). Toipuminen on edelleen ollut hidasta,
jopa hitaampaa kuin 1990-luvun lamassa. Masentavaa on havaita, miten vihén johtavat
poliitikot ja heidén avustajansa joko tietévit tai vélittdvit néistd asioista. PAdministeri
Stubb kavi syyskuussa 2014 Saksassa vakuuttamassa, miten Suomi jakaa Saksan kanssa
saman filosofian kasvusta ja kiristyspolitiikasta ("Growsteritysti”).

Mikién todistusaineisto timén politiikan saavutuksista Euroopassa viimeisen kuu-
den vuoden aikana ei tunnu myoskéén Stubbia héiritsevin. Luottoluokittaja Standard
& Poor’sin pudotettua Suomen luokitusta Stubb antamassaan lausunnossa kutsui jo
nyt tehtyja sdéstoja “vain vdlttamdttdmdksi aluksi” (HS 12.10.2014).

Presidentti Niinisto puolestaan kommentoi: ”’Kahdeksan vuotta on elvytetty, emme
ole elpyneet” (Yle TV1 30.5.2014). Niinist6 sekoittaa monen muun poliitikon tavoin
julkisen velan kasvun elvytyksen kanssa. Hin on muistuttanut olleensa kriittinen
jo vuonna 2008, kun viimeksi elvytettiin (!).”Minun kriittisyyteni jo silloin kohdistui
sithen, ettd meilld on 7-8 miljardin euron selvd rakenteellinen aukko valtion budjetissa
pelkdstddn. Se on suuri. Ja se on sielld pysynyt.” (Yle Uutiset 6.8.2013)

Vihidn myohemmin Niinist6 kommentoi: Nyt on elvytetty seitsemdn vuotta Suo-
mea ja Eurooppaa, mutta kysyisin mieluummin, ettd mihin tilanteeseen elvytetddn. Nyt
tavoitellaan sellaista normaalitilaa, joka ei koskaan ollut normaali”. Kaikesta huolimatta
hén haluaa valaa uskoa tulevaan: ”Ei tdmd nyt niin synkkdd ole. Jos ajattelemme taloutta
Jja elintasoa, on se nyt tdlld sukupolvella parempi kuin yhdelldkddn tdhdn asti. Ja jos me
vanhemmat ajattelemme olemistamme, niin ei tdssd nyt kurjuutta katsota ollenkaan.”
(Tltalehti 7.11.2014)

Oppositiojohtajien lausunnot eiviit myoskiin poikkea padministerin ja presidentin
lausunnoista. ”Suomella ei ole varaa enempddn elvyttdmiseen”, katsoo keskustan pu-
heenjohtaja Juha Sipild. Hén sanoo, etti ”jos tdlld tielld jatketaan”, Suomi on samalla
tielld kuin Eteld-Euroopan maat, jotka jatkoivat elvyttimisti velalla (Yle 4.11.2014).
Vield kummallisempia kuin poliitikkojen lausunnot esittdé Helsingin Sanomien paé-
kirjoitus (4.10.2014) kirjoittaessaan, ettd “sddstdilld ei ollut tarkoituskaan luoda kasvua”.

Mitdhin Niinisto tarkoittaa rakenteellisella aukolla? Matti Vanhasen kakkoshal-
litushan (2008) kevensi ansiotuloverotusta “rakenteellisesta syistd” — vield siten, etté
mitd suuremmat tulot sitd suurempi kevennys. Pian kun talous alkoi syoksy# alaméi-
keen, ne olivatkin elvytysti. Eivit pysyviksi tarkoitetut veronalennukset ole elvytysti.
Veronalennukset toimivat elvytyskeinona paremmin, jos ihmiset uskovat niiden olevan
tilapdisié ja jos ne péittyvit, kun talous alkaa elpya.

Vai heijastavatko puheet talouden ongelmien “rakenteellisuudesta” kaikuja 1990-lu-
vun lamasta? Suomen omassa 1990-luvun alun lamassa kévi hyvin pitkélti samalla
tavalla kuin nytkin. Virallinen linja hylkisi tuolloin elvyttéivén finanssipolitiikan. Sil-
loinen valtiovarainministerion kansantalousosaston ylijohtaja Sixten Korkman totesi
KIANDERIN JA VARTIAN (1998) Suurilama -kirjassa, ettd “muualla Keynesistd luovuttiin
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jo aiemmin (..,) elvytys voisi hidastaa kustannussopeutumista”, koska juuri [Kianderin
ja Vartian lisdys|”tyottomyyden uhka on mekanismi, joka pakottaa palkkasopeutumisen,
jos kustannusremonttia ei tulopolitiikalla saada atkaan. (...) Elvyttdvd finanssipolitiikka
on ristiriidassa sen linjan kanssa, jota ecu-sidonnaisuus edustaa.”

1990-luvun alkupuolella monet nikivit Suomen edessi olevan rakenteellisen
velkaongelman (ks. mm. KORKMAN 1992). Nykyisin sitéd kutsutaan kestévyysvajeeksi®.
Tiaméan nidkemyksen mukaan edessé oli pitké hitaan kasvun aika. Siksi oli parempi
tehdé julkisen talouden sopeuttamistoimet heti.

Julkisen talouden sopeuttaminen tapahtui pddasiassa menoja leikkaamalla. Pe-
rusteluja sille, miksi painotus on ldhes pelkéstdin menoissa, ei ole esitetty*. Valinnan-
mahdollisuuksia on sekd menoissa etté veroissa, mutta edelleen pitee, ettei niiti ole
syyti aloittaa laskuvaiheessa.

Suomen julkisen talouden sopeutusohjelmaa 1990-luvun laman hoidossa on jois-
sakin puheenvuoroissa pidetty hyviini opetuksena nykyisen eurokriisin hoitamiseen.
Niaméi puheenvuorot unohtavat, kuten ylla todettiin, ettd nyt elimme nollakoron maa-
ilmassa ja ettd Suomella oli silloin oma valuutta. Téss4 tilanteessa, missd nyt olemme,
finanssipolitiikan rooli on aivan toisenlainen.

Nyt koko hallituksen ykkosasiaksi néiyttavit tulleen rakenteelliset uudistukset.
TImeisesti sillé tarkoitetaan suosittua mantraa tyéurien pidentdmisestd joka paikasta.
Viedddnké ndin huomio pois talouden nostamisesta taantumasta eli kysyntidlamasta?
Miten nuo rakenteelliset uudistukset ns. kestivyysvajeen hoitamiseksi auttavat tissa
tilanteessa?

Jouseamman vuoden ajan elvytyksen kiistdjét ovat puhuneet Euroopan ja Suomen
talousongelmien olevan rakenteellisia. Perustelut, joita ei ole juurikaan esitetty, eivit
vakuuta. BALL (2014) on tutkinut nykykriisin (siis 2007 alkaneen) vaikutuksia poten-
tiaaliseen talouskasvuun. Hén osoittaa, ettd Sveitsi pois lukien kaikki OECD maat ovat
kérsineet, mutta eniten ovat kéirsineet Irlanti ja eteldiset Euro-alueen maat. Suomikin
on kérsijoiden karkipadssa.

Kiinnostavaa on my®ds, ettid Ruotsin potentiaalisen talouskasvun menetykset ovat
olleet suuremmat kuin OECD-maissa keskiméérin. Timéi havainto jo itsessdin ky-
seenalaistaa Ruotsin véitettyd menestysti tyon tarjonnan rakenteellisten ongelmien
ratkaisussa.

Ballin tutkimuksesta ilmenee, ettd potentiaalisen tuotannon® lasku tapahtui kaikissa
OECD-maissa finanssikriisin alkuvaiheessa. Tamé taas johti seké yksityisen ettd myos
ldhes kaikissa maissa - Suomi mukaan lukien - julkisen kysynnin laskuun. Syntyiko

3 Ennen muuttumista kestivyysvajeeksi jakovara-termi oli hetken kiytossa.

4 Hyvi esimerkki tésti oli entisen talouskomissaari Rehnin nuhteet Ranskalle, kun Ranska yritti
budjettivajesédinnon kahlitsemana nostaa veroja. Rehnin mukaan budjettikuri syntyy menojen leik-
kauksesta eiki verojen korotuksesta.

5 Potentiaalisen tuotannon késitteesté ks. Lehdon ja Lehmuksen artikkeli tdssé kirjassa.
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siis sama rakenneongelma samanaikaisesti kaikkiin OECD-maihin? Néin ollen Suo-
messa ei olisikaan erityistd rakenneongelmaa? Vai paljastuiko rakenneongelma vasta
kriisin ansiosta?

Ballin tutkimuksen keskeinen sanoma on my®os se, ettd hoitamatta jaéinyt suhdan-
neongelma muuttuu rakenteelliseksi. Ndin on kiiyméissd Euroopassa ja Suomessa.

On tunnettua, ettd potentiaalisen tuotannon laskusta voi aiheutua toteutuneen
tuotannon lasku. Tétd ilmi6td on alettu kutsua fysiikasta lainatulla termilld hysteresis-
ilmioksi. Se kuvaa tilannetta, missi systeemi ei palaa ennalleen tietyn muutoksen
jalkeen. Kriisistd toipuminen kiy sitd vaikeammaksi mitd pitempéén sen annettua
jatkua. On my6s tutkimustietoa siitd, etté erityisesti finanssikriiseistd toipuminen on
hidasta ja ettéi niistd syntyvid taloudellisia ja sosiaalisia menetyksii ei saada koskaan
takaisin (ks. esim. REINHART JA ROGOFF 2009).

Hysteresis-ilmion taustalla voi ndhdé useita syiti. Talouskriisin seurauksena inves-
toinnit viihenevit ja tyottomyys kasvaa. Tyottomiksi, usein pitkiiksi ajaksi, jifineiden
tyokyky ja ammattitaito heikkenee. Kaiken kaikkiaan, kuten Ball epiilee, kriisi alentaa
tuottavuutta heikentdmélld innovaatiotoimintaa. Téstikin syysté kiristyspolitiikka
pahentaa tilannetta supistamalla julkista kysynt, erityisesti julkisia investointeja.

Kiristyspolitiikan nimissi on myos vaadittu julkisen sektorin tyontekijoiden méérin
vihentéimisti. Esimerkiksi Keskustan puheenjohtaja Juha Sipilé vaati Suomen yritté-
jien tilaisuudessa julkisen sektorin supistamista. ”Yksityinen sektori ei voi eldttdd ndin
suurtajulkista puolta. Kuntienja valtion tyontekijoiden mddrdd tulee laskea kymmenilld
tuhansilla, Sipild totesi Yrittdjét.fin haastattelussa 26.10.2014. Mihin tietoon Sipild
perustaa vaatimuksensa? Yrittdjit.fi:n haastattelussa sanotaan: “Keskustan puheenjoh-
taja Juha Sipild vaatii kovia toimia Suomen valtiontalouden kohentamiseksi. Julkisen
sektorin osuus Suomen bruttokansantuotteesta on noussut perdti 58 prosenttiin. Suomen
valtiolla ja kunnilla on tdissd yhteensd noin 530 000 suomalaista.” Ovatko ndma Sipilidn
lausumia lukuja vai Yrittdjat.fin? Julkisen sektorin osuus bkt:std on noin 20 prosenttia,
eli ilmeisesti tarkoitus oli sanoa, etti julkisten kokonaismenojen suhde bkt:en on tuo
periiti 58 prosenttia.®

Kuviosta 2 huomataan, etti erityisesti valtion ty6tekijoiden méiri on vihentynyt
viimeisten vuosikymmenten aikana. Itse asiassa Bermperoglu et alin (2013) tutkimus
osoittaa, ettd julkisten investointien ja julkisen sektorin tyontekijoiden méiréin supis-
tuksilla lamassa pahennetaan, ei pelkistiin talouden lyhyen ajan tilaa, mutta myo6s
viitettyjd pitemmin ajan rakenteellisia ongelmia. Onko tarkoitus toistaa 1990-alun
lamassa tehdyt virheet (ks. TANNINEN JA TUOMALA 2013)?

6 Julkisen sektorin koon mittaamisesta ks. Savelan artikkeli tiss4 kirjassa.
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Kuvio 2. Tysllisten m&&ra tydnantajasektoreittain vuosina 1975-2013.
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== Yritykset ja yhteisét == Valtionhallinto === Paikallishallinto

Lshde: Tilastokeskus, Kansantalouden tilinpito.

Kiristyspolititkan moraalinen vetovoima on hyvin petollisella pohjalla, kun sité
perustellaan kovin kuluneella iskulauseella ”se, mikd ei tee kipedd, ei mydskddn pa-
ranna”. Julkiset menot ovat kuitenkin muutakin kuin tehokkaan kysynnén takaaja.
Julkiset sektorin rooli koulutuksessa, terveydenhoidossa ja sosiaalipalveluissa on
ollut hyvinvointivaltion keskeisin pilari. Itse asiassa taloustieteessé on vanha perinne,
joka tunnustaa sellaisten julkisten palvelujen tarjonnan, joita markkinat eivit pysty
tarjoamaan. ADAM SMITH (1776), josta virheellisesti on luotu kuva kahlitsemattoman
markkinatalouden guruna, kirjoitti ”Kansojen varallisuudessa”, ettd taloudella on kaksi
erillisté tavoitetta, joista toinen on se, etté julkisen vallan tulee huolehtia riittévisti
julkisista palveluista.

Keskitymme tdssi kirjoituksessa julkisen talouden pitemméin aikavilin sopeu-
tukseen. On esitetty monia varteenotettavia arvioita siitd, ettd edessd on pitemmaéksi
ajaksi selvisti aikaisempaa matalamman kasvun vaihe. Nyt on tirkedi tehd4 ero yh-
téiltd edelld puhutun talouskriisin huonosta hoidosta johtuvan talouden heikentyneen
kasvun (eli nyt talous on potentiaalinsa alapuolella) ja sellaisen tilanteen viililld, missi
kasvua aikaansaavat tekijit ovat muusta syystd heikentyneet. Pitemmén aikavilin
talouskasvun hiipumisen mahdollisuudesta ovat kirjoittaneet mm. GORDON (2012)
ja SUMMERS (2014), joka on palauttanut keskusteluun Alvin Hansenin 1930-luvulla
esittdimén idean ns. sekulaarisesta stagnaatiosta eli pysyvimmastid matalan kasvun
vaiheesta laman jilkeen.

Emme ota tissi yhteydessi kantaa, onko timai kehitys viistimétonti. Sen sijaan
arvioimme julkisen talouden kiristyspolitiikkaa siitd lihtokohdasta, ettd tuleva pitem-
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mén aikavilin talouskasvu tulee olemaan selvisti hitaampaa kuin ldhimenneisyydessi
koettu kasvu. Miten tillaisessa tilanteessa sopeutustoimia pitéisi tehd4? Miten toimet
kohtelevat eri ryhmii ja sukupolvia? Pitdisik6 nyt suosia tulevia sukupolvia eli tukea
lapsiperheiti, koulutusta ja julkisia investointeja?

Arvioimme niitd kysymyksii taloustieteen, erityisesti optimiveroteorian, villinein.
Kiytimme ns. Pigou-Samuelson -séénto4 julkisten menojen arviointiin. Sadnt6é voi
kuvata erddnlaiseksi julkisten menojen hyoty-kustannussédannoksi. Oikea puoli kuvaa
hy6tyji ja vasen puoli kustannuksia. Omana esimerkkini tarkastelemme terveytt ja
julkisten terveydenhoitomenojen suhdetta tulonjakoon. Vertaamme julkisia menoja
per henkil6 ja tulonjakopainotettuja menoja kéyttien SENIN (1976) kansantulomittaa.
Lopuksi pohdimme kursorisesti Kataisen hallituksen péétokseen “rakennepoliittisen
ohjelman toimeenpanosta osana julkisen talouden suunnitelmaa 25.3.2014” liittyvii
kiristyspolitiikan valintoja.

Kiristyspolitiikan perusteluista ja vaihtoehdoista

Kiristyspolitiikan kannattajat ovat hakeneet nykyisten talousongelmien syyti myos
julkisen sektorin velkaantumisesta. Suomen osalta on selvisti nihtévissi, ettd ennen
1990-luvun lamaa yksityinen sektori (yritykset ja kotitaloudet) velkaantui voimakkaasti
ja laman puhjettua yksityinen sektori pyrki pienentdméén velkataakkaansa julkisen
sektorin velkaantuessa samalla. Nykykriisin puhjettua julkisen sektori alkoi jilleen
velkaantua automaattisten vakauttajien” kautta (kuvio 3).

Julkisen sektorin velkaantuminen on kuitenkin vii#jaaméiton talouden sopeutu-
mismekanismin osa, miki tulee selkeésti ilmi tarkasteltaessa Suomen sijasta vaikkapa
Irlantia, Espanjaa, Portugalia tai itseéfin Saksaa. Kuten yll4 todettiin, timén ymmirté-
minen on osoittautunut vaikeaksi. Euroopassa, my6s Suomessa, monet pitéviit julkisten
menojen merkittivii leikkauksia vilttdméttomid. Joudumme muuten Kreikan tielle,
viitetddn.

Amerikkalaisekonomistien REINHARTIN JA ROGOFFIN (2010) tulosta, ettd kun
julkinen velka ylittd4 90 prosenttia suhteessa bkt:en, talouskasvu alkaa hiipua, kéy-
tettiin kiristyspolitiikan avainperusteluna (esimerkiksi komissaari Olli Rehn). Tulos
osoittautui koodausvirheeksi. Retoriikka ei silti muuttunut, ainoastaan vetoaminen
tuohon tulokseen jii pois.®

7 Bkt:n kasvun hidastuessa osan veroista (mm. kotitalouksien tulovero) kasvu hidastuu vield enemmin,
jolloin verotus suhteellisesti ottaen kevenee. Samalla osa tulonsiirroista (mm. ty6ttomyyskorvaukset)
kasvaa bkt:td nopeammin. Molemmat vaikuttavat bkt:n kasvuun positiivisesti eli ne vaimentavat
taantumaa. Sama tapahtuu toisin péin bkt:n kasvun kiihtyessi. Tésti syysti verotusta ja tulonsiirtoja
kutsutaan automaattisiksi vakauttajiksi.

8 Ks. esim. Rehn ja Arthuis, Financial Times 29.10.2014.
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Kuvio 3. Nettoluotonanto (= s&astd - velkaantuminen) sektoreittain Suomessa.
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Lahde: Tilastokeskus, Kansantalouden tilinpito.
Jos kuitenkin kiristyspolitiikkaan joudutaan turvautumaan edessi olevien heikom-

pien kasvunikymien vuoksi, millaisia ohjeita taloustieteelld on antaa? Julkishyodyk-
keiden tarjontasdintd tarjoaa tihin tehtidvéin mainion vilineen.

Kaytdmme yleistettya julkishyddykkeen tarjontasdantsa. Atkinsonin (2012a, 523) tavoin
kutsumme t&td Pigou-Samuelson -s&&nnoksi, missé menojen rahoitus tapahtuu véarista-
vien verojen eli niiden verojen avulla, joita maksamme todellisuudessakin. Rajoittumalla
lineaarisiin veroihin s3&ntd voidaan esittia seuraavasti:

Y w(@"xMRS) = MC; xMC

misss " on henkilsn liitetty tulonjakopaino, MRShG on yksilén h halukkuus maksaa
lissyksikosta julkishyddyketta G, MC on julkishyédykkeen G tuottamisen rajakustannus
ja MC on julkisten varojen rajakustannus. MC=1, jos julkishy&dyke rahoitetaan kéntt&-
summaveroilla. Tallsin olemme Samuelsonin sd&nndssa. Vaaristavan veron tapauksessa
poiketaan ykk&sests. Havaitsemme, etti perinteistd Samuelsonin s&&nt64 on tdydennetty
yhteiskunnan tulonjakoarvostuksilla ( " ) ja vadristavan veron rajakustannuksilla (MC).
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Yksi perustelu julkisten menojen leikkauksille tarkoittaa sité, ettd Pigou-Samuelson
-sédnnon vasen puoli on pienempi kuin oikea puoli. Toisin sanoen tulonjakopainotettu
kokonaismaksuhalukkuus julkisten menojen lisiyksikostd on pienempi kuin kysei-
sen liséyksikon rahoittamisen kustannus. Téllainen tilanne voi syntyi esimerkiksi,
jos julkisen sektorin velkaantumisen ajatellaan olevan sellaisella kehitysuralla, etti
”meill4 ei ole varaa nykytasoiseen julkiseen sektoriin” (so. julkisten varojen rajakus-
tannus on kasvanut). Pigou-Samuelson -sdént6 auttaa kuitenkin hahmottamaan, etti
on muitakin keinoja julkisen talouden sopeuttamiseen. Vilittomésti huomataan, etti
lisdveroeuron arvo on my0s kasvanut. Néin ollen sopeutuksen tulisi tapahtua my6s
veroja korottamalla.

Sdant6 kumoaa monen poliitikon ja ns. asiantuntijan vaatimukset siit4, ettd sopeu-
tus on tehtévi vain tai pidasiassa menoja leikkaamalla. Huomionarvoista on, etteivét
nuo tahot juuri koskaan esitd perusteluita viitteilleen sen paremmin lyhyen kuin
pitemmén aikavilin ndkokulmasta. ALESINAN JA ARDAGNAN (2010) (AA) artikkelia
kéytettiin perusteluna niin meilld kuin maailmalla menoleikkausten paremmuudelle
verokorotuksiin verrattuna (ks. esim. TUOMALA 2013). Nykyisen valtiosihteerin Martti
Heteméien toimesta tuo kanta on kulkeutunut VM-raportteihin, esimerkiksi hinen
nimeéin kantaneen verotyoryhmén véliraporttiin (VEROTUKSEN KEHITTAMISTYO-
RYHMA 2010).

Hammaistyttiviin sitkeind edelleen Suomessakin eldi uskomus menoleikkausten
paremmuuteen. Lihes viikoittain torméi jonkun poliitikon (nykyisen tai entisen) tai
ns. asiantuntijan titi kantaa puoltaviin kannanottoihin. Innokkuutta ei ole hillinnyt
sekiin, ettd AA:n tutkimus on osoitettu virheelliseksi seki aineistojen tulkinnan etti
puutteellisen ekonometrian vuoksi. Liséiksi on osoitettu, ettd niissikin menestyk-
sekkdissé kiristyspolitiikan tapauksissa taustalta on 16ydettivissd muu keskeisesti
vaikuttava tekijd; kuten Suomen tapauksessa 1990-luvulla devalvaatio, vientihintojen
nousu ja korkojen lasku.

ATKINSON (2012a) on esittinyt kaksi muuta perustelua julkisten menojen leik-
kauksille, joilla ei ole mitiéin tekemisté kiristyspolitiikan kanssa. Pigou-Samuelson
-sa#nnon oikea puoli voi pienenty# esimerkiksi siksi, ettd maksuhalukkuus julkisista
menoista heikentyy. Toiseksi halukkuus uudelleenjakoon eli halukkuuteen tasoittaa
tuloeroja voi olla vihentynyt eli uudelleenjakopreferenssit ovat heikentyneet. Koy-
hempien kansalaisten palveluille ei end4 pannakaan yhti suurta painoa kuin ennen
(ATKINSON 2012a, 524-525).

ATKINSONIN (2012b) yksi keskeinen viesti on, ettd menoleikkaukset ovat kohdis-
tuneet liiallisesti julkisiin investointeihin niin Isossa-Britanniassa kuin muuallakin.
Néin on mielestimme tapahtunut myos Suomessa (ks. TANNINEN JA TUOMALA 2013).
Kuvioissa 4 on hahmotettu reaalisia julkisia investointeja 1970-luvun puolivilisti
ldhtien. Havaitsemme, ettd julkisten investointien reaalinen kasvu on hidastunut
tarkasteltavalla ajanjaksolla. Selvé hidastuminen ajoittui viimeisten vuosikymmenien
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ajanjaksolle, ja 1990-luvun puolivilin jélkeen bkt:n ja julkisten investointien kasvu-
vauhdit ovat eriytyneet toisistaan.

Kuvio 4. Reaalinen bruttokansatuote ja julkiset investoinnit vuosina 1975-2014, 1975Q1 = 100.
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Lshde: Tilastokeskus, Kansantalouden neljannesvuositilinpito.

Julkisten investointien tilaa voidaan my6s arvioida sukupolvien vilisen oikeuden-
mukaisuuden nikokulmasta. Tyypillinen ja osin harhaanjohtava, Suomessakin usein
kuultu véite on, ettd emme saa jittéd tuleville sukupolville kohtuutonta velkataakkaa
kannettavaksi. Mutta sukupolvien vilisessi oikeudenmukaisuudessa on muitakin teki-
joitd kuin julkinen velka. Tulevat sukupolvet voivat olla heikommassa asemassa myos
siksi, ettd jitdimme niille vihemman yksityist4 tai julkista reaalivarallisuutta. Velan vé-
hentémiseen tihtiivi kiristyspolitiikka on tarkoittanut myos julkisen infrastruktuurin
rapistumista: kiristyspolitiikan seurauksena on vaara, etti tulevat sukupolvet perivit
sekd “kohtuuttoman velkataakan” ettd rapistuneen infrastruktuurin.

Seuraavassa kuviossa 5 arvioimme, ovatko julkiset menot kokonaisuudessaan
ajanjaksolla 1990-2012 olleet suosiollisempia kéyhemmille kansalaisille. Kuviossa
on esitetty henkei kohden laskettujen reaalisten julkisten kokonaismenojen kehitys
Suomessa ajanjaksolla 1990-2012. Tillainen perinteinen laskelma olettaa, ettd yhteis-
kunnan kannalta julkisen sektorin kiyttima euro on yhti arvokas, menipé se yhteis-
kunnan rikkaimman tai koyhimmén kansalaisen hyvéksi. Lienee kuitenkin luontevaa
ajatella, ettd yhteiskunnassa vallitsee jokin tulonjakoarvostus, ja siten koyhemmille
suunnattu euro olisi yhteiskunnan nikokulmasta arvokkaampi kuin kaikkein rikkaim-
mille suunnattu euro.
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Kuviossa 5 tdmi otetaan huomioon SENIN (1976) reaalisen kansantulon mitan
avulla, joka painottaa tulonjakopainolla henke# kohden laskettua reaalisia julkisia
kokonaismenoja. Toisin sanoen vertaamme keskiméériistd kehitystd, missd kukin
kansalainen saa saman painon tilanteeseen, missé tulonjakopainot perustuvat kiéntéien
Ginikertoimeen: 1- Ginikerroin.’

SEN (1976) ehdotti tavan, miten kansantulolaskelmia voidaan muokata siten, etti
ne ottavat huomioon henkilon jirjestyksen tulonjakaumassa. Esimerkiksi jos meilld on
viisi tulonsaajaryhméé, suurituloisin 20 prosenttia saa painon 1, seuraava 20 prosenttia
saa painon 2, keskimméinen eli mediaaniryhma4 saisi painon 3, seuraavan ryhmén paino
4 ja pienituloisimman ryhmin paino on 5. Kuviosta 5 nihdéén, ettd tulonjakopainotetut
reaaliset julkiset menot ovat kasvaneet lieviisti hitaammin kuin menot per henkil®.

Kuvio 5. Reaaliset julkiset kulutusmenot henkil&4 kohden tulonjakopainoin vuosina 1990-2012.
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Lahde: Tilastokeskus.

9 Ginikerroin on tulonjaon (tuloerojen) erés mittari, joka saa arvon 0:n ja L:n valilld. Mit4 suuremmat
ovat tuloerot, sitd suurempi on Ginikerroin.
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Terveyserot ja julkisten menojen sopeuttaminen

Erityisesti terveydenhuolto- ja elikemenojen sopeuttamiset ovat nyt ja jatkossa isoja
yhteiskunnallisia kysymyksid. Poliittisen kirjon laidasta laitaan on lausuttu suurta
huolta terveyserojen kasvusta. Varsinkin ne tahot, jotka eiviit ole huolissaan tulo- ja
varallisuuserojen kasvusta, pitivét kuitenkin terveyserojen kasvua huonona asiana.

Miti itse asiassa tarkoitetaan, kun puhutaan terveyserojen kasvusta? ATKINSON
(2011) korostaa, ettd on tirke#i erottaa toisistaan (1) erot terveydessi (tilastollisesti
terveyden varianssi; health inequality), ja (2) epétasa-arvo terveydessé (korrelaatio
terveyden ja tulojen/sosioekonomisen aseman vilill4; health inequity). Kun puhum-
me epitasa-arvosta terveyden suhteen, tarkoitamme jalkimmaisti késitettd eli miten
terveys tai terveydenhuoltomenot korreloivat sosioekonomisen aseman kanssa.

Terveyserojen — aivan kuin tuloerojenkin — mittaamisessa tuntuu luontevalta
ajatella, ettd keskimiiriisen terveyden lisééntyminen on hyvi asia ja keskiarvon ym-
périlléd tapahtuvien erojen kasvu taas huono asia. Niiden vilill4 voi olla normatiivinen
valintatilanne. Aina ei toki ole niin. Terveysegalitaristin ei pitiisi arvioida terveyden
jakaumaa pelkistiin erojen suhteen vaan ottaa huomioon myos keskiarvo.

Tarkastellaan yksinkertaista esimerkkid. Meilld on kaksi samankokoista ryhméa,
joilla on sama elinaikaodote, esimerkiksi 60 vuotta. Toisen ryhmén odote nousee
65 vuoteen ja toisen 75 vuoteen. Keskiméiriinen elinaikaodote on noussut 60:sti
70:een, mutta erot ovat samalla kasvaneet. Egalitaristi pitdisi 70 vuoden elinaikaodo-
tetta molemmissa parempana kuin tilannetta 65-75. Verrattuna jalkimmaéiseen monet
meisté hyvéksyisiviit samanpituiset elinaikaodotteet, jotka ovat vihemmin kuin 70,
mutta enemmén kuin 65 vuotta. Olemme néin valmiit uhraamaan “tehokkuutta” ”oi-
keudenmukaisuuden” nimissé. Valintatilanteen keskiarvon ja keskiarvon ympérilla
olevien suhteellisten erojen vililld sanelee se, kuinka paljon kaihdamme eroja. Timéi
on Atkinsonin mitan idea tuloerojen normatiivisessa mittaamisessa. Soveltuuko se
terveyserojen mittaamiseen?

Tuloerojen mittaamiskirjallisuudessa tuloerojen kaihtaminen otetaan huomioon
yhteiskunnan tavoitteita heijastavassa kriteerissi. Se ilmaistaan parametrin avulla.
Parametrin arvo vaihtelee nollasta (kaikki saavat saman painon) dérettoméén (kaikki
paino annetaan pienimmille tulolle tai pienimpii tuloja saavalle ryhmiille). Pitdisiko
erojen kaihtaminen olla suurempaa terveyserojen kuin tuloerojen suhteen? Jos néin
halutaan, niin kysymys on: miksi?

Toisin kuin tuloilla, joilla on ihmisille vain vilineellinen arvo, terveydelld on myos
itseisarvoa. Siten terveyseroja ei tulisi hyviksyé yhtd herkésti kuin tuloeroja. Erot terve-
ydessé aiheuttavat eriarvoisuutta ihmisten kyvyssi toimia, mika tarkoittaa yhtéldisten
mahdollisuuksien toteutumattomuutta. Joko taloudellisista tai kannustinsyisti voimme
sen sijaan olla valmiit hyviiksyméén tuloerot suuremman kokonaistulon vuoksi.
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Kannustinperustelua ei ole syyti liioitella tuloerojenkaan tilanteessa. Se ei selvis-
tikdén tule kysymykseen terveyden tapauksessa. Olisi vaikea kuvitella, etté terveys-
erot kannustaisivat parempaan keskiméériiseen terveyteen. Tuloerot taas tuottavat
terveyseroja.

Viimeisten vuosikymmenien aikana Suomessa ja monissa kehittyneissd maissa
samaan aikaan, kun tuloerot ovat kasvaneet, ovat myos erot elinaikaodotteissa kasva-
neet. Esimerkiksi miehilld 35-vuotiaiden elinajanodotteen ero ylimmén ja alimman
tuloviidenneksen' vililld kasvoi 74 vuodesta 12,5 vuoteen (naisilla 3,9 vuodesta 6,8
vuoteen) aikavililld 1988-2007 (TARKIAINEN ET AL. 2011). Liséiksi muissa tuloryhmissi
jatkunut elinajanodotteen kasvu pyséhtyi alimmassa tuloviidenneksessi 1990-luvun
alkupuolella.

Elskejarjestelman sopeuttaminen

Eldkejérjestelmén sopeuttamiseksi on kuitenkin vaadittu vain tyourien pidentimisti
eldkejirjestelméin alarajaa nostamalla. Tarkoittaako tAmd sit4, ettd rakennustyomiehen
on tehtivi pitempéin hommia, koska liikejuristin odotettu eliniki kasvaa? Kuten ylla
todettiin, muissa julkisissa menoissa ja myos eldkejirjestelméssd on automatiikan
liséiksi useita muita sopeutuskeinoja kuin alarajan nostaminen.

Monet tahot néyttivit kannattavan elikeiin nostamista kytkemilld eldkeiéin alara-
jan keskiméériisen elinajan odotteen kasvuun. Toki on niin, etté jos jakojirjestelmassa,
kuten Suomenkin jérjestelmi pdéosin on, keskiméériinen elinaikaodote kasvaa ja jos
ikéraja ja syntyvyys pysyvit ennallaan, jirjestelmai ei pitemmain péille kesti. Tilloin
joko maksuja on nostettava tai etuja leikattava. Téssé péittelyssd asioita katsotaan vain
keskiméirin suhteen. Edelli jo todettiin, ettd todellisuudessa toteutuneet ja odotetut
eliniét eroavat melkoisesti.

Eris syy, miké vie pohjaa pois eldkejérjestelmén perustamisesta keskiméaérdisen
eliniinodotteeseen, on se, etti eliniin pituuteen on vaikuttamassa merkittivad maira
tekij6itd, joista yksilo ei itse ole vastuussa. Esimerkiksi CHRISTENSEN ET AL. (2006)
viittavit, ettd 20-30 prosenttia elinikderoista samassa ikédkohortissa voidaan selittdi
geneettiselld taustalla. Tasti syysti olisi eettisesti hyvin arveluttavaa rangaista lyhyesti
elinisisti. Eldkejirjestelmén suunnitellussa tulisi keskeisesti ottaa huomioon eliniin
pituuteen liittyvé riski. Tima taas vaatisi sitd, ettd yhteiskunnan tavoitteissa tulisi ottaa
huomioon elinikierot.

10 Kun tulonsaajat asetetaan jérjestykseen heidén tulojensa suuruuden mukaan, niin pienituloisimmat
20 prosenttia muodostavat alimmat tuloviidenneksen ja suurituloisimmat 20 prosenttia muodostavat
ylimmén tuloviidenneksen.
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Suomalaisessa elikekeskustelussa niyttéd jopa silt, ettd eldkeuudistusta tehddén
mielessi vain kestévyysvaje. Miten kestéivyysvaje voisi olla tuo tavoite? Ei mitenkéén.
Taloustieteessi on ollut viime aikoina aktiivista tutkimusta siiti, miten elinaikaodot-
teiden erot vaikuttavat eldkejirjestelmén suunniteluun ja miten elinikériski otetaan
huomioon yhteiskunnan tavoitteissa. Timén tutkimuksen viesti on yht#ilti se, etti
elikeién korotus on téssi kehikossa perusteltu, jos varhain kuolevat ihmiset kuolevat
ennen eldkeikdd. Korkeampi eldkeikd saa pitkdikdisemmit jatkamaan tyGssd ja sitd
kautta mahdollistuu tulonsiirto nuoremmille.

Kéytinnossi tulonsiirtojen méiaria nuoremmille rajoittaa se, etti emme voi tuntea
yksilotasolla tuottavuus- ja elinaikaodote-eroja (timéi on optimiveroteorian keskeinen
lahtokohta). Politiikka on perustettava havaittuihin eroihin. TAm4 taas vaatii kannusti-
mien huomioonottamista siten, ettd saadaan tuottavimmat pysymééin pitempéén toiss.

Toinen tapaus on se, ettd kuolema tulee eldkeién alkuvaiheessa. Till6in pikem-
minkin eldkeiin alarajaa tulisi alentaa tai jos sitd muista syistd joudutaan nostamaan,
nousun tulee olla hyvin pieni.

Suomalaisessa keskustelussa ja kiytinnossi on enemmén tai vihemmén vierastettu
eldkeidn sitomista myds ammattiin. Perusteluna on esitetty toteuttamiseen liittyvii
hankaluuksia. Mutta onhan meilld pitkd perinne elidkeiiin sitomisesta ammattiin
(esimerkiksi lentéjilld, palomiehilld ja opettajilla). Samoin automaattinen elékeidn
nousun sitominen keskiméiriisen elinikiodotteeseen saattaa olla huono ratkaisu.
Parempi olisi aina odottaa tietoja kuolleiden ikijakaumien kehityksest#, kuolleiden
ikdjakauman epétasa-arvosta.

Terveydenhuollon monikanavaisen rahoituksen ja tarjonnan ongelmia

Yleisten tuloerojen jonkinasteista sietdmisté voi lieventid hyodykekohtainen egalita-
rismi (TOBIN 1970). Tiettyjen erityishyodykkeiden - kuten terveys ja monet eldmélle
vilttamittomit hyodykkeet — pitiisi olla tasaisemmin jakautuneita ihmisten kesken
kuin heidin kykynsd maksaa niistd. Miki tekee terveydesti niin erityisen asian?
DESCARTES (1637) ilmaisi asian néin:”... terveyden sdilyminen on ... ilman muuta ensi-
sijainen asia ja perusta kaikille muille asioille eldmdssd”. Terveystulemien, kuten sen
indikaattorina edelld kiytetyn elinikdodotteen, lisiksi hyodykekohtainen egalitarismi
korostaa terveydenhuollon palveluiden kohdistamista tarvitseville muun kuin mak-
sukyvyn perusteella.

Terveydenhuoltojirjestelmé on erityisesti Suomessa monimutkainen. Tarkas-
telkaamme tilannetta ennen ”sote-uudistussopua”. VUORENKOSKI ET AL. (2008) on
perusteellinen kuvaus suomalaisen terveydenhuoltojirjestelmén rakenteesta, vah-
vuuksista ja heikkouksista. Yksi keskeinen ominaispiirre suomalaisessa terveyden-
huoltojérjestelméssi on sen monikanavaisuus niin rahoituksessa kuin tarjonnassakin.
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Vaikka julkinen sektori vastaa noin 75 prosenttia kaikista terveydenhuoltomenoista,
menojen jakaantumisella julkisen sektorin sisélld on huomattava merkitys. Vuonna
2012 julkisista terveydenhuoltomenoista 33 prosenttia tuli suoraan valtion budjetista,
48 prosenttia paikallishallinnolta ja vastaavasti 19 pakollisesta sairausvakuutuksesta.

Suomessa julkista rahoitusta saavat kunnallisesti jirjestetty terveydenhoito, yk-
sityinen terveydenhoito ja ty6terveydenhoito. Rahoituksen tavassa ja méérissi on
merkittévid eroja, mutta yhté kaikki tuki on merkittévi kaikille toimijoille. Keskeinen
ero rahoituksessa tulee siit4, ettd kunnallinen terveydenhoito on verorahoitteista, kun
taas yksityinen terveydenhuolto ja tyGterveyshuolto saavat tukea Kelan hallinnoiman
pakollisen sairausvakuutuksen kautta, miké rahoitetaan pdfosin palkkasummasta
kerittivilla pakollisilla vakuutusmaksuilla. Tillaisen pééllekkiisen julkisen rahoi-
tusjirjestelmén ongelma on sen taipumus synnyttii tehottomuutta seki kannustimia
siirtdd kustannuksia muille osapuolille. Titi edistéd my6s suomalaisen terveydenhuol-
tojérjestelman hajaantuneisuus ja heikko koordinaatio.

Kolmikanavaisen tarjonnan myo6ta yksi keskeinen ongelma suomalaisessa ter-
veydenhuoltojirjestelmésséd on sen alueellinen ja sosioekonominen eriarvoisuus.
Horisontaalisen oikeudenmukaisuuden nikokulmasta suomalainen jérjestelmi on
OECD-maista rikkaille suosiollisimpia yhdessi Portugalin ja USA:n kanssa (ks. mm.
VAN DOORSLAER ET AL. 2006).

Terveydenhuoltojérjestelmi rakenteellinen vaikutus tulee hyvin esiin kuviossa 6,
jossa tarkastellaan tuloviidenneksittiin 144kérissikiyntejd ja kdyntipaikkaa. Lidkéris-

Kuvio 6. Laakérills kaynnit tuloviidenneksittain.
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Lshde: Hakkinen ja Alha (2006). Tuloviidennekset on laskettu henkilén kotitalouden kulutusyksikk&a kohti lasket-
tujen kdytettavissa olevien tulojen perusteella.
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sékdynnit per henkild eiviit juuri eroa tuloviidenneksittéin, mutta alimmat tuloviiden-
nekset kdyvit tyypillisesti terveyskeskusldikarilld ja ylin tuloviidennes yksityisella tai
tyoterveyslidkarilld. Vastaava kuva syntyy myos hammasléikérilla kiynneistd edellisen
vuoden aikana terveyskeskus- ja yksityishammasléikérin osalta, joskin myos kéyneiden
osuus kasvaa tuloviidenneksittiin (HAKKINEN JA ALHA 2006).

Suomalaisen terveydenhuollon rahoituksen erikoisuuksiin kuuluu pakollinen
sairausvakuutus, jota hallinnoi Kela. Tdmin palkkatuloon kohdistuvan pakollisen
maksun maksuosuudet jakaantuvat tyénantajalle (38 %), vakuutetulle eli tyéntekijille
(33 %) ja valtiolle (28 %). Tdmén pakollisen sairausvakuutuksen puitteissa korvataan
mm. lddkekuluja, yksityislddkirin ja yksityisen hammashoidon palveluita seké osa
tyoterveyshuollon kustannuksista (VUORENKOSKI ET AL. 2008). Vuonna 2012 terve-
ydenhuollosta 19 prosenttia rahoitettiin pakollisen sairausvakuutuksen kautta.

VUORENKOSKI ET AL. (2008, 51-53) kuvaavat sangen kattavasti suomalaisen yksi-
tyisen sairausvakuutuksen kentéin. Heid4n tulkintansa mukaan keskeinen motiivi ottaa
vapaaehtoinen sairausvakuutus on halu kattaa asiakkaalle Kela-korvauksen jilkeen
jaavd yksityisen terveydenhuollon maksuosuus. Siten yksityinen sairausvakuutus
korvaa vain osan potilaan toimenpiteen synnyttidmisti yksityisen terveydenhuollon
kokonaiskustannuksista.

Tilastokeskuksen kulutustukimuksen avulla meidén on mahdollista tarkastella
titd osuutta. Valitettavasti kulutustutkimuksen kulutuskésite ei sisélli kotitalouksien
julkisten hyvinvointipalveluiden kiytostd saamia etuuksia (esimerkiksi terveyden-
hoidosta ja koulutuksesta). Kuviosta 7 havaitsemme, ettd ylimmin tuloviidenneksen

Kuvio 7. Vapaaehtoiset tapaturma- ja sairausvakuutukset kulutusyksiksittain.
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Lahde: Tilastokeskus.
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Kuvio 8. Vapaaehtoisten tapaturma- ja sairausvakuutusten osuus kulutuksesta kulutusyksikaittéin.
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Lahde: Tilastokeskus.

vapaaehtoiset tapaturma- ja sairausvakuutusmenot ovat merkittéviisti suuremmat
kuin muilla tuloviidenneksilld. Suhteutettuna kokonaiskulutukseen erot pienenevit,
mutta vakuutusten osuus kasvaa yhti poikkeusta lukuunottamatta tuloviidenneksit-
téin (kuvio 8).

Tarkastelemme seuraavassa lyhyesti julkisen terveydenhuollon henkei kohden
laskettujen reaalisten kokonaismenojen kehitystd Suomessa ajanjaksolla 1990-2012.
Kuten edell4 julkisten kokonaismenojen tapauksessa, vertaamme siis keskim&éraista
kehityst#, missd kukin kansalainen saa saman painon, tilanteeseen, missi painot hei-
jastavat Gini-kertoimen taustalla olevia painoja.

Kuvioista 9 ja 10 huomataan, ettd kasvu on ollut lievésti heikompaa tulonjako-
painotetuissa menoissa kuin terveysmenoissa per henkild.* Em. kuviot on ilmaistu
vuoden 2012 rahaméérissi (eli vuoden 1990 euro on 1,5 vuoden 2012 euroa). Julkisen
terveydenhuollon menojen osalta havaitaan kuvioista 9 ja 10 sama kehitys kuin julkis-
ten kokonaismenojen tapauksessa kuviossa 5. Tulonjakopainotetut terveydenhuollon
menot ovat kehittyneet hitaammin kuin niméi menot keskiméérin.

11 PEKKALAN (2009) tutkimuksessa selvitettiin, mink&lainen yhteys maakuntien tuloeroilla oli pitk&ai-
kaissairastavuuteen ja yleiseen terveydentilaan Suomessa vuosina 2003 ja 2004. Maakunnan sisdisten
tuloerojen kasvaessa yleinen terveydentila heikkeni. Hénen tulokset kuvaavat kuitenkin ensisijaisesti
tuloerojen ja terveyden vilistd korrelaatiota, eivitkd niiden vilistd kausaalisuutta.
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Kuvio 9. Julkiset terveydenhuollon kokonaismenot henke& kohden.
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Lshde: Tilastokeskus, Julkisyhteissjen menot tehtavittsin ja Tulonjakotilasto.

Kuvio 10. Julkisen terveydenhuollon henked kohden laskettujen reaalisten kokonaismenojen

muutokset vuosina 1990-2013.
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Lshde: Tilastokeskus, Julkisyhteissjen menot tehtévittéin ja Tulonjakotilasto.
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Kataisen hallituksen kehyspaatdksen arviointia

Ennen 26.3.2014 tehtyi kehyspéaitosti Kataisen hallitus viitti tehneensé hallituskau-
della paatokset noin 3 bkt-prosentin suuruisista menoja vihentévisté ja tuloja lisdévista
toimenpiteisti. Toinen Kataisen hallituksen kehysp#itoksien arviointiin vaikuttava
tekiji on sote-uudistus, jolla kunnallisesti jirjestetty terveydenhuolto ja sosiaalipal-
velut yhdistetdin tuotettavaksi viiden vahvan alueellisen jirjestdjan toimesta. Alueet
rakentuvat nykyisten erityisvastuualueiden pohjalta. Ndin sote-alueet olisivat riittivin
suuria jirjestdmaéin kaikki sosiaali- ja terveyspalvelut perustasosta aina vaativimpiin
erityispalveluihin saakka (sT™ 2014). Uuden jérjestelmén osalta on runsaasti ratkai-
sematta olevia kysymyksid, mutta huolimatta puheista yksikanavaisesta rahoituksesta
sote-aluemalli ei muuta vallitsevaa kiytant64d verorahoitteisen ja Kelan sairausvakuu-
tuksen vilill4, miki on yksi keskeinen eriarvoistavaa kehitysti yllapitiva tekija.

Kataisen hallituksen kehyspaitoksen laajamittainen tulonjakovaikutusten analy-
sointi vaatisi esimerkiksi verotuksen ja tulonsiirtojéirjestelmén vaikutusten arviointia
simulointimallilla. Téss# vaiheessa voimme ottaa esille ainoastaan yleisid periaatteita
yo. keskustelun puitteissa. Ensinnikin hallitus p#étti uusista vélittGmisti sopeutustoi-
menpiteisté, joiden arvioidaan vihentiviin valtion menojajalisdévén tuloja 2,3 miljardia
euroa vuoden 2018 tasolla (VALTIONEUVOSTON VIESTINTAOSASTO 2014). Tdmi on
karkean arvion mukaan noin prosentti vuoden 2018 bruttokansantuotteesta. Olettaen
talouden olevan vieli joitakin vuosia tilanteessa, missi tavanomaisin rahapoliittisin
keinoin ei pystyté taloutta elvyttidmaién, kiristévilld finanssipolitiikalla on negatiivinen
kerroinvaikutus bkt:n kasvuun.

Edelld néhtiin, ettd Pigou-Samuelson -sddnnon perusteella sopeuttamista voidaan
tehdi seki veroissa ettd menoissa. Mité tulee kehyspéitoksen menoleikkausten ja
veronkiristysten suhteeseen, niin verojen korotusten vaikutukset ovat helpommin
havaittavissa: ansiotuloverojen indeksitarkastusten tekemitti jattdmiselld toivotaan
saavutettavan 155 miljoonan euron verotuotto, joskin 100 miljoonaa on tarkoitus
kéyttdd pienituloisten verotuksen keventimiseen. Liséksi verotuksessa vihennys-
mahdollisuuksia pienennetién niin asuntolainan korkovihennysoikeuden kuin
tyomatkakustannusten omavastuuosuuden osalta. Ndiden verotuksen progression
lisddmistoimien lisdksi kehyspéitoksessid kasvatetaan valmisteveroja, energiavero-
tusta, ajoneuvoveroa ja kiinteistéveroa, joiden osalta ainakin osa vaikutuksista lienee
verotuksen progressiota vihentévii, joten kokonaisvaikutuksen arvioimiseksi olisi
syytd tehda perusteellisempi simulointiarvio.

Entd millainen on verojen vaikutus ikdryhmittdin? Kehyspéitoksen arvioidaan
pienentdvin valtiontalouden alijiimén vuonna 2018 2,7 miljardiin euroon ja siten
taittavan valtiovelan kasvun suhteessa kokonaistuotantoon. Lisiksi kehyspaatoksessi
valtion omaisuutta suunnitellaan realisoitavan 1,9 miljardilla eurolla, joka kéytettii-
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siin valtion velan lyhentéimiseen. Toisaalta julkiset investoinnit eivit néytd juurikaan
kasvavan nykyisestd, mité voi pitd huolestuttavana.’?

Edelleen monet menojen vihennykset kohdistuvat pienituloisiin tai lapsiperheisiin
- mm. sosiaali- ja terveydenhuollon asiakasmaksujen korotus, lapsilisien pienennys,
muutokset ansiosidonnaisessa tyottémyysturvassa. Lapsilisien leikkaukset yhdis-
tettynd asuntolainan korkovihennysoikeuden leikkaamisen ja energiaverotuksen
kasvattamiseen kohdistuvat erityisen voimakkaasti lapsiperheisiin, kuten kuvio 11
asuntolainan osalta indikoi. Kataisen hallituksen 26.3.2014 tekemii kehyspaétosta
on syyti kritisoida terveydenhuollon tasa-arvon nikokulmasta eriarvoistavaksi, silld
kehyspéétoksen sosiaali- ja terveydenhuollon asiakasmaksujen korotus kohdistuu
kunnallisesti jdrjestettyjen palveluiden kiyttéjiin. Erityisesti on muistettava, etti lain
mukaan tyoterveyshuollossa ei saa asiakkailta perid maksuja.

Kuvio 11. Asuntolainojen osuus kaytettévissé olevasta rahatulosta.
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Lshde: Tilastokeskus, Varallisuustutkimus.

Yhteenveto

Historia néytti4 toistavan itsedfin. Pian 1990-luvun alun laman pahimman vaiheen
mentya ohi kiynnistyivit Suomessa puheet julkisen talouden rakenteellisesta alijai-
misté. Silloin ei vield kestivyysvaje-termi ollut kiytossi. Jilleen nykyisen taantuman
alkuvaiheen jélkeen talouden lyhyen aikavilin ongelmien korjaaminen siirtyi syrjdan.

12 Vrt. véyldrahoituksen sidst6t 100 miljoonaa euroa ja 300 miljoonan euron lisiykset osaamis- ja
innovaatioinvestointeihin seké nopeasti ty6llistdviin liilkennehankkeisiin.
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Finanssipoliittinen elvytys kiistettiin. Sen katsottiin lisdévéin vain julkista velkaa ja
edelleen heikentivén taloutta.

Mikéén evidenssi pdinvastaisesta todellisesta kehityksestd Euroopassa ja Suomessa
ei titd kantaa néytd horjuttavan. Talouden ongelmat nihdééin rakenteellisina. Uskolli-
sesti on toistettu mantraa rakenteellisten uudistusten tirkeydesti. Uhkaavan julkisen
talouden kestéivyysvajeen nimissi on vaadittu pikaisia toimia elikejirjestelmaissi ja
julkisessa taloudessa. Keskustelua ovat hallinneet epdmaériiset yritykset vied eteen-
pdin sote- ja kuntauudistuksia.

Olemme téssi kirjoituksessa keskittyneet julkisen talouden pitemmin aikavilin so-
peutukseen tilanteessa, missi talouden kasvun arvioidaan olevan pitemmén ajan selvésti
hitaampaa kuin menneisyydessi. Emme ota kantaa siihen, tuleeko néin tapahtumaan
eli onko nykytiedoin perusteita tillaiselle kehitykselle. Arvioimme julkisen talouden
sopeuttamista taloustieteen, erityisesti optimiveroteorian, vilinein. Tdimén kirjallisuu-
den opetukset viittaavat huomattavasti monipuolisimpiin mahdollisuuksiin julkisen
talouden sopeuttamiseen kuin suomalainen poliittinen keskustelu heijastelee. Koros-
tamme viel, ettd lyhyen aikavilin kokonaiskysynnén ongelma tulee ratkaista ensin.
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VEROPOLITIIKKA HUIPPUTULOJEN JA
-VARALLISUUDEN TAUSTALLA - ONKO
PIKETTYN KUVAAMA KEHITYS NAHTAVISSA
SUOMESSA?

1990-Iuvun lamanjdlkeiselld kymmenvuotisjaksolla Suomen tuloerojen kasvu oli OECD-
maiden nopeinta. Erityisesti 1990-luvun loppupuolella tapahtunut ylimpien tulojen kasvu
verojdrjestelmdmme vauhdittamana oli poikkeuksellista Suomen taloushistoriassa.
2000-Iluvun ensimmdiselld vuosikymmenelld tuloerot ndyttdvdt asettuneen pysyvdsti kor-
keammalle tasolle. Ei liene ylldttdvdd, ettd ylimpien tulo-osuuksien enndtyksellinen kasvu
ndkyy myos ylimpien varallisuusosuuksien kasvuna. Onko ndin ollen Thomas Pikettyn
(2014) ennakoima kehitys kohti "kuponginleikkaajien” yhteiskuntaa ndhtdvissd Suomessa?
Olemme koonneet tdhdn artikkeliin Suomea koskevaa tietoa Pikettyn mallin avainteki-
Jjoistd. Ndyttdd selvdsti, ettd ainakin keskimddrin varallisuuden tuotto on ollut jaksolla
1987-2009 suurempi kuin kdytettdvissd olevien ja bruttotulojen kasvu. Talld perusteella
voi sanoa, ettd ainakin reitti Pikettyn ennakoimaan kehityksen on myds Suomessa avattu.

Paikallaan pysyneiden tuloerojen tutkimusta kuvattiin 1980-luvulla yhti kiehtovaksi
kuin hyvin hoidetun pihanurmikon kasvun seuraaminen. Mielenkiinto aihepiiriin
herisi 1990-luvun puolivilin jilkeen, kun tuloerot ki#ntyiviit reippaaseen kasvuun
erityisesti USA:ssa, mutta myGs monissa muissa kehittyneissi maissa kuten Suomessa.
PIKETTYN (2014) kirja toi ilmitlle vield aiempaa laajempaa huomiota.
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Pitéisiko tulo- ja varallisuuserojen kehityksesté olla huolissaan? Jos tulo- ja varalli-
suuseroilla on vili, niin miksi sitten? Syitd on useita. Ensinnékin tulo- ja varallisuus-
erot ovat voineet kehittyi epéreilusti. Toiseksi tulo- ja varallisuuseroilla on haitallisia
vaikutuksia talouteen ja yhteiskuntaan ylipddnsi. Kolmanneksi vaikka kumpaakaan
noista kahdesta edelld olevaa syysti ei olisikaan, niin huono onni talouden lamoissa,
geeniarpajaisissa jne. antaa perusteet tavoitella tulo- ja varallisuuserojen kaventamista.

Vaikka monet kannattavat jossain mielessi tasa-arvoa, erimielisyytté on siitd, minkd
suhteen tasa-arvoa tulisi tarkastella. Joidenkin mielest4 tuloerot ovat pahasta, elleivét
ne ole vilttiméttomia jonkin lopullisen tavoitteen kannalta. Tité voisi kutsua “kannus-
tinperusteluksi”. Monet taas painottavat mahdollisuuksien tasa-arvoa lopputuloksen
sijasta. Mahdollisuuksien tasa-arvoa ei kuitenkaan voi erottaa jo toteutuneista tulo- ja
varallisuuseroista. Yksi tapa nihdi eriarvoisuus on se, tuottaako se harmia yhteiskun-
taan vai ei. HyOtyyko yhteiskunta siit4, ettd pieni osa sen jdsenistéd on hyvin rikkaita?

Thmisten eettiset nikemykset tuloerojen suotavuudesta vaihtelevat melkoisesti.
Myos oikeudenmukaisuusteorioiden kirjo on melkoinen. Voidaan esimerkiksi filosofi
ROBERT NOZICKIN (1974) tavoin viitti4, ettei henkildiden kunakin hetkeni nautti-
missa tuloissa ole mitddn mielenkiintoista etiikan ndkékulmasta. Tulonjakaumalla ei
hinen mukaansa ole eettistd ulottuvuutta, jos siithen on p#idytty vapaasti toimivien
markkinoiden tai vapaaehtoisten sopimusten myoti eli jos prosessi on reilu tai oikeu-
denmukainen Nozickin antamassa merkityksessa.

Nozickille prosessi on tirked, ei lopputila. On selvi, ettei julkisen sektorin toteut-
tama tulojen uudelleenjako sovi tihéin libertaariseen kuvaan. Nozickin jirjestelmé
on sopusoinnussa vain ns. minimivaltion kanssa (yovartijavaltio). KENNETH ARROW
(1978) on esittinyt erittdin tyrméivin kritiikin Nozickin teoriasta. Arrow korostaa
sitd, miten henkil6kohtaisen varallisuuden arvo riippuu ympéréivésta yhteiskunnasta.
Yksityisessd omistuksessa ja kdytossi olevalla varallisuudella on kiyttod vasta osana
yhteiskuntaa. Siksi néin luotu yksityinen ylijidma pitdd Arrown mukaan kéyttid muuta
yhteiskuntaa hyodyttiaviin uudelleenjakoon.

Kuvitellaan tilanne, jossa tietyn ryhmin tulot pysyvit reaalisesti ennallaan ja jos-
sa muut ryhmit kasvattavat omaa osuuttaan. Olisimmeko valmiit pitiméén téillaista
tuloerojen kasvua eettisesti hyviksyttiviani? Nozick hyviksyisi sen, jos kaikki reilun
vaihdon ehdot toteutuvat. Ne, jotka hyviksyvit Pareto-periaatteen? ainoaksi eettiseksi
ohjeeksi, eiviit tietenkéin née mitiin pahaa tillaisissa tuloerojen muutoksissa.

1 (1) Oikeudenmukaisuus alkuvarannoissa (omistusoikeus) eli alkutilaa koskevaa periaate. (2) Oi-
keudenmukaisuus alkuvarantojen vaihdossa (vapaaehtoinen vaihto). (3) Aikaisempien ep#oikeu-
denmukaisuuksien oikaisu.

2 Pareto-periaate (heikko-versio) sanoo, etti jos jokainen pitdd vaihtoehtoa x parempana kuin
vaihtoehtoa y, niin yhteiskunnan tulee valita vaihtoehto x. Se on saanut nimensi Vilfredo Paretosta
(1848-1923), joka tutki mm. tulonjakoa ja politiikan teoriaa.
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Moni ei kuitenkaan olisi valmis hyviksymaééin politiikkaa, jonka seurauksena rik-
kaimpien henkil6iden tulotaso tai varallisuus moninkertaistuu muiden tulojen pysy-
essi ennallaan. Suomalaisessa tulonjakokeskustelussa voi kuitenkin nihdé piirteité
paretolaisen nikemyksen hyviksymisesti. Ehki historian tunnetuin paretolaisen né-
kemyksen kriitikko oli antiikin Kreikan filosofi PLATON (1972). Kenenkén varallisuus
ei Platonin mukaan saisi olla neljdi kertaa suurempi kuin yhteiskunnan kéyhimmsén
jdsenen. Muussa tapauksessa yhteiskunnan vakaus voisi jarkkya.

Taloustieteen normatiivisessa tutkimuksessa, ennen kaikkea optimaalisen vero-
tuksen teoriassa, keskeiset taustalla olevat eettiset teoriat ovat utilitarismi ja JOHN
RAWLSIN (1971) maximin- tai eroperiaate. Vaikka ne ovat monelta osin erilaisia, niill4
on kuitenkin sama keskeinen lahtokohta, niin sanottu asset-egalitarismi, jossa ihmisen
ominaisuudet (taidot, kyvyt tms.) oletetaan yhteiseksi omaisuudeksi.

Oikeudenmukaisuusperiaate on sopimus, joka méérittelee, miten yhteistd omai-
suutta olevien taitojen jakaumasta saadut hy6dyt jaetaan ihmisten kesken. Mutta miten
ihmisen etu tulisi mééritelld? Ndhdiddnko ihmisen etu hy6tyné kuten utilitarismissa
(kriteerini; hy6tysumman maksimointina), perushyédykkeeni kuten Rawlsin ajatte-
lussa (kriteering; ero- tai maximin-periaatteena) vai jonakin muuna?* AMARTYA SENIN
(1985) mukaan ihmisen etua ei tule ndhdé hyotyni eikd hy6dykkeini vaan seikkana,
jota hdn kutsuu ihmisen kyvyksi toimia (capability to function). Hy6tysumman mak-
simointi ja maximin-periaate (ero-periaate) eiviit itsessiéin anna selke#i ohjenuoraa
siitd, millaiset tulo- ja varallisuuserot ovat suotavia. Kytkeméll4 nuo periaatteet sithen,
miten talouden ajatellaan toimivan, eli “talouden malliin”, voimme jo sanoa enemmén.
”Optimaalinen” tuloveroteoria on esimerkki tillaisesta kytkennésti. Sen perusteella
voimme sanoa jo enemmin, minkélaista uudelleenjakopolitiikka erilaiset yhteiskun-
nalliset arviointiperiaatteet suosittavat.

Tissé artikkelissa tarkastelemme aluksi, miten tulo- ja varallisuuserot ovat kehitty-
neet viimeisten vuosikymmenien aikana Suomessa. Miké rooli harjoitetulla politiikalla
on ollut kehityksen takana? Onko Pikettyn ennakoima kehitys kohti “kuponginleik-
kaajien” yhteiskuntaa nihtévissd Suomessa? Haluammeko varallisuuteen perustuvaan
”kuponginleikkaajien” yhteiskuntaan vai tyohon/”meriitteihin” perustuvaan yhteis-
kuntaan? Néihin kysymyksiin yritimme vastata tissi esityksessi.

3 Ks. niiisti periaatteista esim. TUOMALA (2009).
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Yleiskuva tuloerojen kehityksestd Suomessa vuosina 1966-2012

Kuviossa 1 esitetéiéin tuloerojen kehitys Suomessa ajanjaksolla 1966-2012 tulonjakotut-
kimuksissa laajasti kdytetyn Gini-kertoimen avulla. Gini-kerroin saa arvoja nollan ja
sadan vililla. Miti suuremmat tuloerot ovat, sitd suuremman arvon kerroin saa. Aineis-
toina ovat Tilastokeskuksen vuosien 1966, 1971, 1976, 1981 ja 1985 kotitalouskohtaiset
kulutustutkimukset ja vuosien 1987-2012 tulonjakotutkimuksen ns. palveluaineistot.
Niissé kotitalouksien tuloja eritelldéin hyvin yksityiskohtaisella ryhmitykselld. Kuvi-
ossa1kuitenkin rajaudutaan vain kolmeen tulokisitteeseen: tuotannontekijituloihin,
bruttotuloihin ja kéytettévissé oleviin tuloihin.

Tuotannontekijitulot koostuvat palkka-, yrittdji- ja padomatuloista. Kun tuotan-
nontekijituloihin lisétiin saadut tulonsiirrot, joita ovat eldkkeet, tybttomyyskorvaukset
ja muut sosiaaliturvaetuudet, paddytdédn bruttotuloihin. Kun bruttotuloista edelleen
vihennetidin maksetut tulonsiirrot (= vilittomait verot ja veronluonteiset maksut),
saadaan kiytettivissi olevat tulot. Kotitalouksien saamat tulonsiirrot ja véliton vero-
tus tasaavat tuotannontekijituloista syntyneité tuloeroja, mutta niiden vaikutusten
voimakkuudessa on ollut ajan mittaan eroja.

nettotulonsiirrot

kdytettdvisss = tuotannon- + saadut - maksetut
olevat tulot tekijgtulot tulonsiirrot tulonsiirrot

bruttotulot

Viimeisten 30 vuoden aikana tuloerojen kehityksessé erottuu kolme ajanjaksoa
(esim. RITHELA ET AL. 2005b; RITHELA ET AL. 2010). Vuodesta 1966 vuoteen 1976
tulonjako tasoittui melkoisesti. Seki kiytettivissd olevien tulojen ettd bruttotulojen
Gini-kertoimet laskivat selvésti. Seuraavana jaksona tuloerot pysyivit lihes muuttu-
mattomina, kunnes 1990-luvun puolivilissé tapahtui trendin jyrkkd kddntyminen.
Jaksolla1995-2005 Suomen tuloerojen kasvu oli OECD-maiden nopeinta (OECD 2011).

Tuotannontekijiatulojen Gini-kertoimet taas ovat nousseet vuodesta 1976 ldhtien.
Niissi tapahtui voimakas hyppiys 1990-luvun alussa. Timén selittdid laman aiheuttama
ty6ttomyys, koska tyottomien tuotannontekijitulot romahtivat palkkatulojen pudottua
nollaan. 1990-luvun keskivaiheilta ldhtien tuotannontekijitulojen Gini-kerroin on
pysynyt lihes samana.

Kuviosta 1 voi myos péitelld tulonsiirtojen, vilittbmien verojen ja veronluonteisten
maksujen tuloja uudelleen jakavat vaikutukset. Siirtyminen ylimmalti kayralti keskim-
madiselle kuvaa tulonsiirtojen vaikutusta. Havaitaan, etté tulonsiirrot ovat edisténeet
tulojen uudelleenjakoa voimakkaasti. Havaitaan my®6s, ettd 1990-luvun puolivilin
jalkeen tima vaikutus on selvisti pienentynyt. TAmé on tapahtunut osaksi siksi, etti
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ty6ttomyys on alentunut, jiiden kuitenkin lamaa edeltivéi aikaa korkeammaksi ja
osaksi sosiaaliturvaetuuksien leikkauksien seurauksena.

Vilittdmien verojen ja sosiaaliturvamaksujen tulonjakovaikutus nikyy siirryttiessi
keskimmaiseltd kédyréltd alimmalle. Kéytettivissi olevien tulojen Gini-kertoimessa ei
ole otettu huomioon vilillisten verojen kuten esimerkiksi arvonliséiveron vaikutusta.
Ne huomioon ottavista tutkimuksista (JANTTI 2009; SULLSTROM JA RITHELA 1996)
tiedetéin vilillisten verojen lisinneet tuloeroja. Niin ikéén julkisesti tarjottujen hyo-
dykkeiden, ns. yhteiskunnallisten palvelujen, kuten terveydenhoidon, koulutuksen
ja erilaisten sosiaalipalveluiden vaikutus ei ndy kuvion Gini-kertoimissa. Ne ovat
kaventaneet osaltaan tuloeroja (LINDQVIST 2009).

Kuvio 1. Gini-kertoimet vuosina 1966-2012, %.
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Lshteet: Riihels et al. 2005b (paivitetty); Tilastokeskus, Kulutustutkimus 1966-1985 ja Tulonjakotilasto 1987-2012.

148



Aineistoina ovat Tilastokeskuksen vuosien 1966, 1971, 1976, 1981 ja 1985 kotitauskohtai-
set kulutustutkimukset, vuosien 1987-2012 tulonjakotutkimuksen ns. palveluaineistot ja
varallisuusaineistot 1987-2009. Kun tarkastellaan tuloeroja kotitaloustasolla, erikokoiset
ja rakenteeltaan erilaiset kotitaloudet pit&& saada vertailukelpoisiksi. Seuraavissa kuviossa
tulomuuttujat on maaritelty OECD-kulutusyksikkéa kohden. Ns. ekvivalenttitulo saadaan,
kun kotitalouden tulomuuttuja on painotettu kotitalouden jasenmaarills ja otantapainolla.
OECD-kulutusyksikké on muodostettu seuraavasti: Ensimméinen aikuinen saa painon
1, seuraavat yli 17-vuotiaat painon 0,7 ja alle 18-vuotiaat painon 0,5. Kahden aikuisen ja
kahden lapsen kotitaloudessa on siten 2,7 kulutusyksikk&a. Tunnuslukujen maaraamisessa
on kéytetty otanta- ja henkildpainoja. Eri vuosien tulot ovat euromaériisia, ja ne on saatu
reaalisiksi elinkustannusindeksin avulla.

Tulokymmenykset (desiilit) ja niihin liittyvét prosenttipisteet on muodostettu ko-
titalouksien kulutusyksikkda kohti lasketun tulon perusteella. Kun tulonsaajat laitetaan
heidén tulojensa mukaiseen jarjestykseen, niin heistd suurituloisimmat 10 prosenttia
kuuluvat ylimpaan tulokymmenykseen eli 10. desiiliin. Laskelmissa on erityistd huomiota
kiinnitetty ylimpiin tuloihin, so. ylimp&an 10. desiiliin ja desiilin siséll3 viels suurituloisimpiin
5 prosenttiin ja 1 prosenttiin.

Keskimaaraiset veroasteet on laskettu verojen prosenttiosuutena bruttotuloista. Verot
koostuvat kaikista valittémista veroista (tulovero valtiolle, varallisuusvero, tulovero kun-
nalle, kotitalouden korkotulosta maksamat lshdeverot, kuolinpesén tulo- ja kunnallisvero,
katumaksu ja kiinteistévero) ja veronluonteisista maksuista (sosiaaliturvamaksut, tys- ja
yrittdjaeldkemaksut, elatusapu ja maksettujen tulonsiirtojen oikaisuerat). Kotitalouksien
kulutuksen kautta maksamat vililliset verot eivét ole mukana.

Tulokehitys eri ryhmissa, eli keille kasvun hedelmét menivét

Suomessa ja monissa muissa maissa kasvun hedelmisti on entistd suurempi osuus
mennyt huipputuloisille. Ylimmét tulo-osuudet (ennen kaikkea ansiotuloja kevyemmin
verotetuiksi pddomatuloiksi muunnon ansiosta) ovat kasvaneet voimakkaasti 1990-lu-
vun loppupuoliskolta 2000-luvun alkuun (RITHELA ET AL. 2005a). Suomessa vuodesta
1993 vuoteen 2000 kéyttivissd olevien tulojen kokonaiskasvusta meni ylimmaille 1
prosentille tulonsaajista noin viidennes. USA:ssa vuosina 1971-2007 50 prosenttia
meni ylimmalle 1 prosentille.*

Kuviosta 2 ndhd&déin, miten reaaliset kiytettivissd olevat tulot ovat kehittyneet
keskimiérin eri tulokymmenyksissi (desiileiss#) ja suurituloisimmassa 1 prosentissa
tulonsaajista. Tulokset ovat himmentévii. Tulot eiviit ole juurikaan kasvaneet alimmis-
sa desiileissé. Ylimmaissi tulonsaajakymmenyksessi kasvu kdynnistyi laman taituttua
1990-luvun puolivilin jélkeen.

4 USA:ssa kyseessé on veroa edeltivi tulo.
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Keskiméiriinen kasvu ylimmassi desiilissé oli kuitenkin vaatimatonta verrattuna
ylimpii yhteen prosenttiin, joka teki 1990-luvun jélkimmiiselld puoliskolla irtioton
muista. Ylin 1 prosentti kaksinkertaisti keskiméériiset reaaliset kéytettéivissi olevat
tulonsa viime vuosikymmenen jilkimmaéiselld puoliskolla. Jos mennéén vield ylem-
mds 1 promilleen, kasvu oli aivan omissa lukemissaan. Sen voi péitelld jo siit4, ettid
kuviossa 2 ylimmén yhden prosentin keskiarvo ja mediaani ovat loitonneet toisistaan.
Toisin kuin keskiarvoon mediaaniin (ko. ryhmén keskimmaéisen tulonsaajan tuloihin)
ei vaikuta kaikkein suurituloisimpien tulojen kasvu.

Kuvio 2. Reaaliset kaytettavissé olevat tulot vuosina 1990-2012. Mediaani ja keskiarvo eri pro-

senttipisteissa ja ylimmass& 1 prosentissa, 2012 hinnoin.
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Lshde: Tilastokeskus, Tulonjakotilasto 1990-2012.

Kuviosta 3 ndhd#44n, miten eri sosioekonomisten luokkien keskimé#ariiset reaalitu-
lot kehittyivit 1990-luvulla. Kuvio paljastaa varsin selvisti, etté pitkdaikaisty6ttomien
kotitalouksien keskimé&ériiset reaalitulot kehittyivét varsin vaatimattomasti. Muut
ryhmiit jakoivat kasvun hedelmiit. Tyontekijoiden ja eldkeldisten keskimiirdinen
tulokehitys on ollut viimeisten kahdenkymmenen vuoden aikana ldhes identtisti.

Erityisesti yrittdjien keskimééréinen tulokehitys on ollut huomattavasti ripedmpaé
kuin muiden ryhmien. Vield 1990-luvun alussa ylimpien toimihenkildiden keskimé#é-
réiset tulot olivat selvésti yrittdjien vastaavia korkeammat. 1990-luvun puolivilissi
yrittdjét saavuttivat ylimmat toimihenkilot. Erityisesti voidaan havaita, ettd keskimaé-
rin yrittdjit olivat 1990-luvun alkupuoliskolla 1ihempéni tyontekijoiden tulotasoa.
2000-luvun lopulla tulotaso on keskiméirin verrattavissa ylempiin toimihenkil6ihin.
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Kuvio 3. Sosioekonomisten luokkien keskimaéraiset reaalitulot 1990-2012 (kéytettévissa olevat

tulot viitehenkilén sosioekonomisissa ryhmissa, OECD-skaala), 2012 hinnoin.
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Lshde: Tilastokeskus, Tulonjakotilasto 1990-2012.

Monissa maissa, joissa ylimpié tuloja saaneiden tulo-osuuksien kehittymistd on
tutkittu, on havaittu niiden noudattavan U:n muotoista kiyréd pitkélld aikavélilld. Esi-
merkiksi USA:ssa ja Isossa-Britanniassa ylimpien tulonsaajaryhmien tulo-osuuksien
pienentyminen pysihtyi 1970-luvulla, minki jilkeen 1980-luvulta ldhtien ne ovat
voimakkaasti kasvaneet. Alenevaan kehitykseen vaikutti progressiivinen verotus,
joka oli pitkdin esteend ylimpien tulonsaajaryhmien padomatulo-osuuksien kasvulle.®
1970-ja1980-luvulla verouudistukset néissi maissa vihensivit verotuksen uudelleen-
jakovaikutuksia.

Taitekohdat ovat selvisti nihtévissi USA:n ja Ison-Britannian ylimpien tulojen
aikasarjoista. Isossa-Britanniassa pddministeri Thatcherin valtaan tullessa tehtiin suuri
veroreformi, jossa verotus muuttui vihemmén uudelleenjakavaksi. Timin jélkeen
ylempien tuloluokkien osuus on trendinomaisesti kasvanut. USA:ssa taitekohta oli
presidentti Reaganin suuri veroreformi 1986.

5 Ks. esim. PIKETTY JA SAEZ (2003) USA:ssa ja ATKINSON (2002) Isossa-Britanniassa.
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Tuloerojen mittaaminen tulo-osuuksilla: Tavallisesti tuloerojen kasvu raportoidaan ns.
Gini-kertoimen kasvuna, kuten kuviossa 1. Asiaan vihkiytymattémille kerroin ei paljoakaan
sano. Se ei mydskaan paljasta, missé osassa tulonjakaumaa muutokset ovat tapahtuneet.
Kuvio 4 paljastaa sen, ettei Gini-kerroin reagoinut yhté voimakkaasti tuloerojen kasvuun
1990-luvun loppupuoliskolla kuin tulo-osuusmitta. Témé taas johtuu siits, ettd Gini-kerroin
antaa hyvin pienen painon ylimmissa tuloissa tapahtuville muutoksille. Kuvio 4 viestittaa,
miten térke&3 on myds tietdd, missé jakauman kohdassa muutokset tapahtuvat. Tulo-
osuusmitat antavat selvésti konkreettisemman kuvan tuloeroista kuin Gini-mitta. Erityisesti
1990-luvun loppupuolella tapahtunut ylimpien tulojen ja siité seurannut ylimpien tulo-
osuuksien kasvu (veron jalkeisten tulojen) oli poikkeuksellista Suomen taloushistoriassa.

Kuvio 4. Gini-kerroin ja ylimman yhden prosentin tulo-osuus.
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Lshteet: Tilastokeskus, Kulutustutkimukset 1966-1985 ja Tulonjakotilastot 1987-2012.

Kuvio 5 kuvaa tulo-osuuksien kehitystd. Suurituloisin 10 prosenttia tulonsaajis-
ta, noin 500 000 henkil6i, kasvatti tulo-osuuttaan koko kakusta. TAm4 ei vield ole
uutinen. Kun vuonna 1990 alin 40 prosenttia tulonsaajista sai noin 27 prosenttia ja
vuonna 2000 reilut 24 prosenttia tuloista, niin ylin desiili sai noin 18 ja 23 prosenttia
(RIIHELA ET AL. 2005b).

Suurituloisin prosentti kasvatti vuodesta 1990 vuoteen 2000 tulo-osuutensa yli
kaksinkertaiseksi. Sen osuus kasvoi melkein saman verran kuin alimman 70 prosen-
tin laski. Jilleen ylimméssdkin prosentissa ylin kymmenes, promille koko viestostd,
moninkertaisti osuutensa. Samanaikaisesti alimmat tuloryhmét (alin 20 prosenttia
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Kuvio 5. Ylimpien tulosaajaryhmien kaytettavissa olevien tulojen osuudet kaikista kaytettévissa

olevista tuloista vuosina 1966-2012, %.
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Lshteet: Tilastokeskus, Kulutustutkimukset 1966-1985 ja Tulonjakotilastot 1987-2012.

tulonsaajista) menettivit osuuttaan. Pitkdaikaisty6ttémien kotitalouksille reaalitulot

jopa laskivat (kuvio 3).

Miks selittds tuloerojen kehityksen?

(i) Teknologia ja globalisaatio suosineet koulutettuja

Historiassa ylimpien tulonsaajaryhmien tulo-osuuksia ovat yleensd muuttaneet
erilaiset shokit kuten lamat ja sodat. Teknologiset murrokset ovat myos vaikuttaneet
kehitykseen. Paljon huomiota saanut Kuznets-kdyri (KUZNETS 1955) perustuu juuri
teknologiseen muutokseen. Sen mukaan teollisen murroksen alkuvaiheessa tuloerot
kasvavat ja myohemmin yhteiskunnan sopeutuessa tuloerot alkavat tasoittua.

Viime vuosikymmenet eivit ole kehittyneissd maissa olleet sopusoinnussa al-
kuperiisen Kuznets-kdyrian kanssa. Tésté syystd jotkut ovat esittineet siitd uudel-
leentulkinnan. Tdmén nikemyksen mukaan 1990-luvulla olisi alkanut teolliseen
vallankumoukseen verrattava uusi vaihe. Suosittu teknologiaselitys on myos ollut
informaatioteknologian aikaansaama ja koulutettuja suosiva muutos tyteldméss4, joka
on aiheuttanut palkkaerojen kasvua. Palkkatuloerot eivit kuitenkaan ole Suomessa
juuri kasvaneet, joten Suomen tuloerojen muutosta tuo ilmio ei selit.

Teknologia- ja globalisaatioselityksissé tuloerot ja niiden kehitys nihdéén pelkis-
tédn kysynnén ja tarjonnan lopputuloksena. Konventioita, sosiaalisia normeja ja muita
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sosiaalisia voimia ei oteta lainkaan huomioon kysyntéén ja tarjontaan perustuvassa
analyysissa. Kysynti ja tarjonta asettavat tietyt rajat palkkaeroille ja sosiaaliset voimat
(esimerkiksi palkkaneuvottelut) méaéraavit, mihin palkkaerot asettuvat ndiden rajojen
sisélla.

My0s empiirinen ndytt6 puuttuu: kaikissa kehittyneissi maissa tuloerojen kasvu
ei ole ollut niin voimakasta kuin esimerkiksi USA:ssa ja Isossa-Britanniassa, vaikka
ne ovat kokeneet saman teknologisen muutoksen ja globalisaation.

Ns. marginaalituottavuus-teorian mukaan joidenkin huipputulot heijastavat heidén
suurta panosta talouteen. Timé teorian uskottavuus on etenkin finanssikriisin myo6té
entisestadn heikentynyt.

(i) Nousukausi lis3a tuloeroja
Konsernijohtaja Bjorn Wahlroosin mukaan “yleensi taloudessa ei mene hyvin, elleivit
tuloerot kasva” (Prima 8/2007). Empiriasta ei l6ydy tukea sille, ettd ndin kidy automaat-
tisesti. Suomessakin tulojen kasvu oli voimakkaampaa 1966-1990 ajanjaksolla kuin
1990-2012. Sen sijaan tuloerokehitys oli tdysin pdinvastainen (ks. kuvio 10).
Talousnobelisti Robert Solowin nikemys eroaa edellisesti. Hén totesi: ”Talouden
kasvu voi johtaa tuloerojen kasvuun, jos suuri yleiso néin sallii”.. .” Jos julkisen vallan
politiikka verotuksen ja julkisten ohjelmien kuten koulutuksen ja terveydenhoidon
kautta vastustaa tuloerojen kasvua, talouskasvu ei johda lainkaan tuloerojen kasvuun”
(Y1eTV1, 24.8.2009).

(iii) Sosiaalisten normien muuttuminen
On my®6s kiinnitetty huomiota sosiaalisten normien muuttumiseen. JOHN KENNETH
GALBRAITH (1967) kuvasi jarkevéi yritysjohtoa rajoittavaa sosiaalista normia. 1950-1u-
vulla yritysjohtajat USA:ssa olisivat voineet tehd4 rahaa, mutta sosiaaliset normit
estiviit timén. Selvistikin Galbraithin 1960-luvulla tunnistama normi véistyi USA:ssa
1990-luvun porssikapitalismissa. Normit ovat murtuneet my6s Suomessa.®
Heijastaako tuloerojen kasvu kunakin aikakautena vallassa olevien poliittisten
voimien arvostuksia? 1980-luvulla ja 1990-luvun alkupuolella Gini-kerroin oli nous-
sut niissi OECD-maissa, joissa hallitus koostui keskusta- ja oikeistopuolueista tai
pelkéstiin oikeistopuolueista. Gini-kerroin oli taas laskenut maissa, joissa hallitukset
koostuivat joko keskustan ja sosiaalidemokraattien koalitiosta tai pelkéstidéin sosiaa-
lidemokraateista. Kumpi on syy ja kumpi seuraus? Valitaanko vasemmistolaisemmat
hallitukset niissi maissa, joissa on vallalla egalitaristisemmat sosiaaliset normit? Al-
kavatko tuloerot kasvaa oikeistohallitusten tultua valtaan, koska niiden johtajat eivét

6 Ylimpien tulojen huiman kasvun selittdjind on my6s kiytetty ns. “the winner-takes-all-society-
ideaa” (voittaja vie kaiken) ja “superstar-teorioita”. Ndiden seikkojen empiiristd merkitysti on hankala
arvioida. Ne tuskin ovat kaikkein merkittdvimpid tekij6it4.
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pane painoa taloudelliselle tasa-arvolle? Suomen néikékulmasta voi olla hankalaa
oppia OECD-maiden kokemubksista, koska mikain edell olevista hallituskoalitioiden
permutaatioista ei sovi Suomen tapaukseen.

(iv) Verotuksen progressiivisuuden voimakas vahentyminen. Suomi 1993 veroreformin
jélkeen

Kaikki edelld olleet seikat selittivit jonkin osan tuloerojen kasvusta Suomessa, mutta
yhteen laitettunakaan ne eivit anna kovin hyvii selitystd. ANTHONY ATKINSON (2000)
on selittinyt kehittyneiden maiden erilaista tuloerojen kehitysti sill4, ettd julkinen
valta on néissd maissa harjoittanut erilaista uudelleenjakopolitiikkaa. Julkisen vallan
keinoista tirkein ylimpiin tuloihin vaikuttanut keino on ollut progressiivinen verotus.

Niin meilld kuin monissa muissakin maissa progressiivisen verotuksen roolia on
viime vuosikymmenini heikennetty. Veropolitiikan muutokset selittivit Suomen
tapausta eniten. Kuvioista 6, 7 ja 8 havaitaan, ettd verotus keveni ajanjaksolla 1993-
2000 eniten suurimpien tulojen kohdalla. Térkein selitys télle kehitykselle on vuonna
1993 omaksuttu eriytetty tuloverotus. Siiné ansiotuloja verotetaan progressiivisesti.
Vuonna 1993 pifomatuloja alettiin verottaa suhteellisella veroprosentilla, joka oli
aluksi 25 prosenttia ja nousi myéhemmin 29 prosenttiin. Vuoden 1993 veroreformin
seurauksena tulojen koostumus alkoi muuttua hyvin radikaalisti ylimmissi
tuloryhmissé. Entistd suurempi osuus ylimmista tuloista muuttui pAdomatuloiksi. Ne
eiviit suinkaan olleet kaikki aidosti pddomatuloja. Verojérjestelmén ansiosta erityisesti
varakkaat yrittdjit pystyivit muuntamaan tulojaan padomatuloiksi. Verojirjestelmén
uudelleenjakovaikutus viheni ennennékeméttémésti 1990-luvun loppupuolella.
Jirjestelmin isoja ongelmia olivat:

(i) ansiotulon ja padomatulon erottelu erityisesti listaamattomissa (p6rssin ulko-
puolisissa) yhtidissi (holding-yhtitt, asianajajat, ladkérit, tilitoimistot, konsultit jne.) ja

(ii) kannustin muuntaa korkeamman veroasteen ansiotuloja alhaisemman veroas-
teen padomatuloksi eli tulojen muunto.

Vuoden 2005 muutos, jolloin otettiin kdytt6on 90 000€/9%-sdéntod (verovapaa
osinko voi olla 9 prosenttia nettovarallisuudesta mutta enintdin 90 000 euroa), ei
ongelmia korjannut. Vaikka verottoman osingon ensimméisméérin rajoja on muutet-
tu (vuonna 2012) ja tdysin verottomien osinkojen saanti on poistettu (vuonna 2014),
tulojen muuntomahdollisuus siilyi edelleen.

Vuoden 1993 veroreformin jélkeen lyhyessé ajassa suurituloisimman yhden pro-
sentin ryhmaissi rajaverot putosivat reilusta 60 prosentista lihelle 40 prosenttia ja
keskiméiriiset verot taas putosivat noin 45 prosentista noin 30 prosenttiin. Ylimmét
tulo-osuudet siis kasvoivat Suomessa samaan aikaan kun ylimmit rajaveroasteet ja
keskiméiriiset veroasteet alenivat (ks. kuviot 6 ja 7).

Verojirjestelmdmme on suosinut osakeyhti6iti. Se tarjoaa hyvin voittoa tuottavan
yrityksen omistajalle ison kannustimen muuntaa tulojaan keveimmin verotettaviksi
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Kuvio 6. Marginaaliveroasteet ylimmassa yhdessa prosentissa ja 95-99 prosenttipisteissd vuosina
1980-2010.
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piadomatuloiksi. Suomessa omaksuttiin esimerkiksi Ruotsista poiketen jirjestelm4,
joka kannustaa erityisesti pienosakeyhtion nettovarallisuuden (jonka perusteella
padomaksi katsottava osuus lasketaan) kasvattamiseen ja néin ollen véiristda padoman
kohdentumista (ks. LINDHE ET AL. 2002). Samalla se voi olla hyvin ankara huonommin
tuottavien yritysten omistajille. Heidén verotuksensa voi olla jopa ankarampaa kuin
vastaavan suuruisten ansiotulojen verottaminen.

Vuosi 1993 oli selvi taitekohta Suomessa, kuten timé kirjoituksen kuviot ja taulukot
osoittavat. Nykyinen verojéirjestelmdmme on mahdollistanut huipputulot, erityisesti
padomatulot. Sen sijaan USA:ssa ylimpien tulonsaajien tulo-osuuksien viimeaikainen
kasvu selittyy ensisijaisesti ylimpien ansiotulojen kasvuna (yritysjohtajat, urheilijat,
viihdetaitelijat yms.; ks. PIKETTY JA SAEZ 2003). Kaikissa maissa ylimpi4 tuloja saa-
neiden tulo-osuudet eivit ole kasvaneet. Mielenkiintoinen poikkeus on Hollanti, missi
ldpi 1990-luvun esimerkiksi tulonsaajien ylimmin 1 prosentin tulo-osuus pysyi ldhes
vakiona, hieman alle neljéssi prosentissa (ATKINSON JA SALVERDA 2005).

Tulojen koostumus ja ylimmét tulot

Tulojen koostumuksessa tapahtui merkittivd muutos 1990-luvun puolivélin jilkeen.
Pidomatulojen osuus kaikista tuloista kasvoi voimakkaasti. Tulojen koostumus muuttui
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sitd enemmén miti korkeampiin tuloihin mennéén. Vuonna 1990 suurituloisimmassa
prosentissa tulonsaajista pddomatulojen osuus timén ryhmin kaikista tuloista oli 14
prosenttia, ja vuonna 2000 se kévi 60 prosentissa vaihdellen timén jilkeen 50 ja 60
prosentin vililld (kuvio 8). Samanaikaisesti yrittdjatulojen osuus ylimméssé prosen-
tissa putosi 17 prosentista 6 prosenttiin. Palkkatulojen osuus tissd ryhmissi putosi
vastaavana ajanjaksona 60 prosentista 40 prosenttiin.

Kuviosta 7 huomataan, miten ylimmaén yhden prosentin veroasteen aleneminen
ja pddomatulojen osuuden kasvu ajoittuvat samaan jaksoon. Kuviot 7-9 kumoavat
myos varsin yleisen harhakisityksen, ettd ylimpien tulojen huikea kasvu olisi johtu-
nut optiotuloista. Nuo tulothan lasketaan ansiotuloiksi. Kuviot 8 ja 9 osoittavat, ettid
varakkaimmat yrittdjét ovat kiiytténeet verojirjestelmédmme suomia mahdollisuuksia
piadomatulo-osuuksiensa kasvattamiseen.

Verojirjestelmilld ei ole vaikutusta pelkéstéén tulojen uudelleenjakoon. Se vaikut-
taa my0s investointeihin. Tisti vallitsee yksimielisyys. Erimielisyytti on siité, miten
tdmé vaikutus nékyy. Osinkotulojen verotuksen vaikutuksesta yrityksen investointeihin
on kiistelty alan tutkimuksessa. Uudemman nékemyksen mukaan osinkojen verotta-
minen ei vaikuta yritysten investointipaatoksiin. Jos osinkojen verotusta kevennetéén,
osingon saajien vero kevenee, eikd mitdin muuta tapahdu. Yritysten investointip#a-
tokseen vaikuttaa jakamattomien voittojen verotus.

CHETTYN JA SAEZIN (2004) tutkimus USA:n osinkoverojen alentamisesta vuonna
2003 tukee titd nikemysti. Samalla se tuo esille, miten osinkojen verotus voi my6s
muuttaa hyvin radikaalisti osingonjakopolitiikkaa. Tunnettu ja paljon kéytetty esi-
merkki on Microsoft, joka alkoi vasta veromuutoksen jilkeen jakaa osinkoja.

Kuvio 7. Ylimman yhden prosentin keskima&réinen veroaste ja pddomatulo-osuus.
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Lahde: Tilastokeskus, Tulonjakotilasto 1987-2012.
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Chettyn ja Saezin havaitsemat ilmi6t 16ytyvit myés Suomen vuoden 1993 vero-
reformin jélkeisesté tilanteesta. Osinkotulot kasvoivat valtavasti. Miksi osinkotulot
kasvoivat ennen nidkemittomailli tavalla ja vastaavasti yrittdjitulot laskivat uuden
verojirjestelmén aikana? Miksi osinkotulot kasvoivat aivan eri nopeudella kuin voitot?

Kuvio 8. Ylin 1 prosentti: Kaikki tulot.
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Lshde: Tilastokeskus, Tulonjakotilasto 1987-2012.

Kuvio 9. Ylin 1 prosentti: Yrittajat.
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Osinkotulojen liséddntyminen kasvatti myos varallisuuseroja. Varallisuusveron pois-
taminen vuoden 2006 alusta “tdydentdd” sopivasti rikkaiden rikastumista edelleen.
Verojirjestelméén liittyy myos se, etti investointien osuus bkt:sta ei ole palannut 13-
himainkaan sille tasolle miti se oli ennen 1990-luvun lamaa. Voi kysy4, miki on ollut
verojérjestelmén rooli.

Mits on tapahtunut uudelleenjaolle?

Kuviosta 10 huomataan, ettd markkinatuloerojen tasoittaminen (verojen ja tulon-
siirtojen kautta) kasvoi Suomessa 1960-luvulta aina 1990 luvun alkuun asti, ja huo-
mattakoon, ettd timai tapahtui voimakkaan talouskasvun aikana. Sen jilkeen kasvun
hedelmit on jaettu epitasaisemmin: kéytettivissé olevien tulojen erot ja suhteellinen
kéyhyys ovat kasvaneet.

Kuvio 10. Kaytettavissa olevien tulojen kasvu 1966-1990 ja 1990-2012.
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Lshteet: Tilastokeskus, Kulutustutkimukset 1966-1990 ja Tulonjakotilastot 1990-2012.

Kuviossa 11 kuvataan, miten uudelleenjako on muuttunut aikavililld 1990-2012.
Havaitaan, ettd 1990-luvun laman aikana tulonsiirtojen uudelleenjakovaikutus aiheutti
selviin nousun uudelleenjaossa. Vihitellen ty6ttomyyden hellitettyd vaikutus pieneni.
Kuviosta 11 huomataan my®os, etté tulonsiirtojen tuloeroja kaventava vaikutus on ny-
kyisen talouskriisin aikana suurin piirtein samaa luokkaa kuin vuonna 1990, jolloin
tyottomyysaste oli vain 3 prosenttia. Nyt se on liki kolme kertaa suurempi. Kuvio 11
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vahvistaa, miten verotuksen keveneminen suurissa tuloissa on vihentényt voimakkaasti
ansio- ja pddomatuloverotuksen uudelleenjakovaikutusta. Vaikutus on vihentynyt
noin 40 prosenttia tultaessa 2000-luvulle.

Kuvio 11. Uudelleenjako verojen ja tulonsiirtojen kautta aikavélills 1990-2012.
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Lshde: Tilastokeskus, Tulonjakotilasto 1990-2012.

Térkein ero suhtautumisessa tulojen uudelleenjakoon tai tuloerojen kaventamiseen
verojen ja tulonsiirtojen kautta niyttiisi olevan ihmisten uskomuksissa siitd, miksi
rikkaat ovat rikkaita ja koyhit koyhid.” Ne, joiden mukaan menestys riippuu kovasta
ty6sti tai halukkuudesta ottaa riskid, suhtautuvat nihkeésti uudelleenjakoon. Jos taas
menestyksen uskotaan riippuvan peritysti varallisuudesta ja asemasta, sosiaalisista
suhteista, sattumasta jne., kannatetaan uudelleenjakoa.

Miksi asenteet uudelleenjakoon ovat muuttuneet, vai ovatko ne? GEORGIADISIN JA
MANNINGIN (2012) mukaan tuloerojen kasvu antaa rikkaille enemmén valtaa taistella
uudelleenjakoa vastaan. Rahoitetaan sellaista toimintaa (esimerkiksi vaalikampanjoita)
missé ihmisid taivutellaan nikeméin seki kannustimien térkeys etti rikkaat ja heiddn
liiketoimintansa (big business) tyollistdvind hyvantekijoina.

Enté mik4 vaikutus on ollut finanssikriiseilld tuloeroihin? Suomen ja Pohjoismaiden
kriisissd 1990-luvun alussa tuloerot olivat lihes muuttumattomat (Suomi ja Norja)
ennen kriisid. Tuloerot 1dhtiviit kasvuun melko pian kriisin syvimmén kohdan jélkeen.
Miksi? Oliko niin, ettd kriisid edeltéinyt sdfintelyn purkaminen yhdessi verojérjestelmén
muutoksen (1993) kanssa vauhditti ylimpien tulo-osuuksien kasvua?

7 Ks. FORMA ET AL. (2007), joka on Suomea koskeva kyselytutkimus.
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Varallisuuserot Suomessa

Verrattuna tuloeroihin tiedimme verraten vihén varallisuuseroista ja niiden kehityk-
sestd sekd Suomessa ettd muualla. Tieddmme kuitenkin sen verran, ettd varakkaimman
prosentin omistusosuus on tyypillisesti moninkertainen tai jopa monikymmenkertai-
nen heidén viestbosuuteensa ndhden. Varallisuuserot kuitenkin kaventuivat monissa
maissa viimeisen sadan vuoden aikana. Téhén kehitykseen vaikuttivat erilaiset mullis-
tukset, kuten sodat, ja ennen kaikkea progressiivinen verotus. Tuloerojen kehityksen
tavoin muutos toiseen suuntaan on jo tapahtunut monissa maissa, myos Suomessa.
PIKETTYN kirjan englanninkielinen versio (2014) toi laajaa julkisuutta niille ilmiéille.

Varallisuuden kasautuminen varsin harvojen haltuun nostaa esiin kaksi ilmeista
kysymysté. Mité etuja varallisuudesta voidaan johtaa ja millaista taloudellista valtaa se
tuo mukanaan? Vastaus riippuu siitd, millaisia oikeuksia varallisuus tuo ja missd muo-
dossa varallisuus on. Tarkeimpini varallisuuden ulottuvuuksina voi pitdi sen tuomaa
oikeutta tuloon, kontrolliin ja omistuksen siirtdmiseen. Varallisuusveron poistamisen
yhteydessé vuonna 2005 néisté asioista ei juurikaan Suomessa keskusteltu.

Sen sijaan perintéveron jatkuvat poistamisvaatimukset ovat synnytténeet jonkin
verran keskustelua. Perinteisesti vasemmistolainen nikemys on korostanut, etti va-
rallisuuserojen voimakas kasvu on epdoikeudenmukaista ja ettd se vadristad poliittista
jarjestelmii suosien varakkaimpia. Oikeistolaisen nikemyksen mukaan varallisuuse-
rojen kasvu on luonnollinen ja vilttiméton seuraus maailmassa, jossa tarjotaan kan-
nustimia yrittdjyyteen ja varallisuuden kasaamiseen. Uudelleenjako progressiivisella
verotuksella heikentéisi kannustimia ja koko taloutta.

Varallisuudesta koituvien etujen vihéttely kuuluu my6s oikeistolaiseen suhtau-
tumiseen, kuten J. K. GALBRAITH (1967) on osuvasti todennut: “Vauraudesta on omat
etunsa, eivdtkd usein esitetyt pdinvastaiset vditteet ole koskaan osoittautuneet kovin
vakuuttaviksi”. Jotta yhteiskunnallinen keskustelu néisti kysymyksisté olisi ylipdinsa
mahdollista ja hedelmillistd, tarvitaan tietoa varallisuuden keskittymisen taustalla
olevista voimista. Riittdvin pitkit jayhdenmukaiset aikasarjat varallisuuserojen kehi-
tyksesté ovat tirked osa tiiti tietoa. Suomessa tillainen tietopohja on olemassa. Tosin
varallisuusveron lakkauttamisen takia vuoden 2005 jilkeen téti tietoa ei endé saada.

Vaikka varallisuuserojen empiirinen tutkimus on ollut vihiisti, teoreettisella ja
soveltavalla tutkimuksella on pitké historia®. Teoreettisten mallien ohella on paljon
kéytetty simulointimalleja. Niiden tarkoitus on pyrkid mahdollisimman hyvin jéljitt4-

8 Monet tutkijat ovat kehittineet stokastisia malleja joiden avulla on mahdollista aikaansaada va-
rallisuusjakaumia, joiden “ylihéntd” noudattaa Pareto-jakaumaa. MEADE (1964, 1975) kehitti varal-
lisuusjakauman analysointiin tarkoitetun kehikon, jota STIGLITZ (1969) kehitti edelleen kytkemalld
sen Solowin kasvumalliin. My6hemmin ATKINSON JA HARRISON (1978) kytkiviit mukaan sukupolvien
viliset yhteydet.
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méén olemassa todellisia empiirisié varallisuusjakaumia. ATKINSONIN (1971) tutkimus
oli ensimmdéinen tillainen yritys.

Mits tieddmme varallisuuseroista Suomessa?

Varallisuuserojen arviointiin ei Suomessa ole vastaavia mahdollisuuksia kuin tuloerojen
arviointiin. Varallisuusverotietojen perusteella tiedimme jotakin varallisuuseroista ja
etenkin ylimmisté varallisuusosuuksista. TUOMALA JA VILMUNEN (1988) arvioivat tulo
- ja omaisuusverotilaston luokitellusta aineistosta varallisuusjakauman ”yldhdnnan”
ajanjaksolle 1968-1983. He havaitsivat, ettd 1970-luvun puolivilin jélkeen kaikkein
varakkaimmat menettiviit osuuttaan kokonaisvarallisuudesta jonkin verran. Viimei-
nen varallisuuseroja koskeva poikkileikkaustutkimus, jossa on mukana myos kaikkein
varakkaimpien varallisuus, on vuodelta 1981 (PEKKARINEN ET AL. 1988).

Vuosilta1987,1988,1994,1998 ja 2004 on Tilastokeskuksen varallisuustutkimuksen
(TKVT) tiedot. Ne eiviit ole vertailukelpoisia vuoden 1981 selvityksen kanssa
ainakaan kolmesta syysti. Ensinniikéén varallisuuskiisite ei ole sama niissi kahdessa
tutkimuksessa. Toiseksi Tilastokeskuksen varallisuustutkimuksen aineistossa
varakkaimpien edustus otoksessa ei ole samaa luokkaa kuin PEKKARINEN ET AL.
(1988) tutkimuksessa. Kolmanneksi varallisuustutkimuksen aineistosta saatava
varallisuus on kotitalouskohtaista, kun taas Pekkarisen ym. kiyttimé aineisto sisiltda
henkilokohtaisen varallisuuden.

Varakkaimpien varallisuuden aliarvioinnista TKVT:ssa saa hyvin kuvan, jos
vertaa otoksen suurinta nettovarallisuushavaintoa 2004 ja Ylen verokoneen (2007)
verotusarvojen perusteella varakkaimman 500 verotusyksikén ryhméé vuonna 2005
(viimeinen vuosi, jolloin varallisuusveron ansiosta saatiin tietoa). Niin ollen ylimmét
varallisuusosuudet ovat todellisuudessa huomattavasti suurempia. Timé seikka on syyti
pitdd mielessd arvioitaessa varallisuuserojen muutoksia TKVT- aineiston perusteella.

PEKKARISEN ET AL. (1988) mukaan vuonna 1981 varakkain desiili, 10 prosenttia, omisti
noin puolet kaikesta verotettavasta varallisuudesta - bruttovaroista 47,9 ja nettovaroista
(bruttovarat-velat) 49,2 prosenttia. Varakkain prosentti taas omisti nettovarallisuudesta
12,2 prosenttia. Varakkaimman 0,1 prosentin osuus bruttovaroista oli 2,8 prosenttia
ja nettovaroista 2,7 prosenttia. Varakkaimman promillen osuus kotitaloussektorin
nettovaroista on jopa hieman suurempi kuin koko kéyhimmén puoliskon osuus. Timé
rinnastus osoittaa varallisuusjakauman vinouden. Varakkaimman prosentin sisillikin
varallisuuden jakautuma on melkoisen vino: huippuvarakkain prosentin kymmenesosa
omistaa timén ryhmén varoista noin yhden neljdsosan.

Eilieneyllattavia, ettd 1990-luvulla alkanut ylimpien tulo-osuuksien ennityksellinen
kasvu nikyy myos ylimpien varallisuusosuuksien kasvuna. Varakkain yksi prosentti
sai varallisuusveron lakkauttamisvuonna 2005 21,6 prosenttia veronalaisesta
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varallisuudesta. Vuonna 1998 tuo luku oli 17,3 prosenttia. Namé& luvut ilmenevét
ROINEEN JA WALDENSTROMIN (2014) tutkimuksesta. Esimerkiksi Ruotsissa varakkain
yksi prosentti piti hallussaan 19,7 prosenttia koko varallisuudesta vuonna 2005 (ROINE
JA WALDENSTROM 2014).

Varallisuuserot 1987-2009 TKVT:n mukaan

TKVT:n mukaan nettovarallisuus kasvoi ylimméssé 1 prosentissa vuodesta 1987 vuo-
teen 2009 yhteensé 220 prosenttia, kun vastaava kasvu mediaanilla oli 80 prosenttia.
Varakkaimman prosentin siivu on kasvanut vuoden 1987 8,5 prosentista vuoden 2009
11,7 prosenttiin. My®s seuraava 9 prosenttia on kasvattanut osuuttaan 27,4 prosentista
31,8 prosenttiin. Alin 90 prosenttia on taas menettinyt osuuttaan 64,1 prosentista 56,5
prosenttiin. Tdssdkin yhteydessd on syytd muistaa, ettd aineiston puutteellisuuden
vuoksi ylimmén prosentin varallisuuden kasvu on vahvasti aliarvioitu.

Kuvio 12. Varallisuusaineistosta tulojen ja varallisuuden vuotuinen kasvu vuodesta 1987 vuoteen

2009. Ryhmitys luokkiin nettovarallisuuden mukaan.
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Lshde: Tilastokeskus, Varallisuustutkimus.

Taulukossa 1 esitetdfin, miten nettovarallisuuden ja kédytettévissé olevan tulon suhde
on kehittynyt kahden viimeisen vuosikymmenen ajan. Jélleen on syytd korostaa, etti
varallisuusaineiston puutteiden takia suhde on selvistikin aliarvio. Ndhd&én kuitenkin,
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ettd suhde on kasvanut. 1980-luvun lopussa tarvittiin 2,9 vuoden tulo varallisuuden
kasaamiseksi. Jakson lopussa tarvittiin tuohon tehtéviin 4,1 vuotta.

Taulukko 1. Nettovarallisuuden (W) suhde kaytettavissé olevaan tuloon (Y), W/Y, Suomessa
vuosina 1987, 1988, 1994, 1998, 2004 ja 2009, %.

1987 | 1988 1994 1998 2004 2009
286 288 270 318 390 410

Lshde: Tilastokeskus, Varallisuustutkimus.

Kuviossa 13a tarkastelemme varallisuuseroja Lorenz-kéyrien avulla.’ Siitd havai-
taan, ettd kéyrit eivit leikkaa toisiaan. Niin ollen voimme yksiselitteisesti péitell4,
ettd varallisuuserot ovat kasvaneet vuodesta 1987 vuoteen 2009. Varallisuuserot ovat
luonnollisesti suuremmat kuin tuloerot (kuvio 13b). Néin on yksinkertaisesti siitd syys-
td, ettd vanhemmat ihmiset ovat kartuttaneet omaisuuttaan kauemmin kuin nuoret.
Piadomatulot voivat silti olla epédtasaisemmin jakautuneet kuin varallisuus.

Varallisuusaineiston perusteella timi on tilanne my6s Suomessa. Jilleen on syyti
huomauttaa aineiston puutteista varallisuuden osalta. Vuonna 2004 piddomatulojen
Gini-kerroin oli 0,75 ja nettovarallisuuden 0,61 (vrt. RITHELA ET AL. 2007). Niin ollen
varallisuuserot yhdistettynd pddomatuloerojen (so. varallisuudesta saatavien tulojen
erojen) kanssa vaikuttaa sithen, millaiset ovat kokonaistulojen erot. TKVT-aineistosta
laskettu korrelaatio nettovarallisuuden ja pAdomatulojen vilill4 on varsin korkea, vaih-
dellen 0,5:n ja 0,7:n vilill4. Paidomatulojen voimakas keskittyminen varakkaimmille ja
suurituloisille selittda titd korrelaatiota.

Tulot ja sddistimiserot ovat keskeisid varallisuuserojen lisdéintymisen taustatekijoi-
td. Kuviosta 14 ndhdéén, ettd Tilastokeskuksen kulutustutkimusaineston perusteella
arvioitu sddstdmisaste kasvaa tulojen mukana. Alimmissa desiileissi sddstimisaste on
negatiivinen ja ylimmissi desiileissi joinakin vuosina jopa 30 prosenttia. Miti ylem-
missi desiilissi ollaan, sitd suuremmat ovat sidstimisasteet. Varallisuustutkimuksiin
perustuvat sadstimisasteet (varallisuuden kasvu suhteessa kiytettivissi oleviin tuloi-
hin) kertovat samaa kuin kuvio 14.

9 Lorenz-kiyrissi (kuvio 13) vaaka-akselilla on varallisuuden saajien kertym4, kun viesto ovat
jarjestetty varallisuuden mukaan nousevaan jirjestykseen. Pystyakselilla on varallisuuskertymé.
Kuviossa 13 esimerkiksi 50 prosenttia viestosti (x-akselin piste 50) saa 9,2 prosenttia varallisuudesta
(y-akselin piste 9,2). Gini-kerroin saadaan nelion livistdjin ja Lorenz-kiyrin vilisen pinta-alan ja
yksikkonelién puolikkaan suhteena. Gini-kerroin saa arvoja nollan ja ykkosen vélilla.
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Kuvio 13 a, b. Varallisuuden ja tulojen Lorenz-kayrat.

100 - Vuosi 2009 100
90 90 4
80 80 |
70 4 a 70
3 60 4 35 60|
2 3
@ 50 o 504
] >
340/ F 40
30 4 30 |
204 20 4
10 10 {
0 - 0 - - - .
2109 20 40 60 80 100 2109 20 40 60 80 100
Viestdosuus Viestdosuus
= Bruttovarallisuus === Nettovarallisuus = Nettovarallisuus (1987)
=== Ansiotulot = Pagomatulot === Nettovarallisuus (2009)

= Kaytettavissa olevat tulot

Lshde: Tilastokeskus, Varallisuustutkimus

Kuvio 14. Saastamisaste™ desiileittain eri vuosina.

1. 2. 3. 4, 5. 6. 7. 8. 9. 10.
desiili  desiili  desiili  desiili  desiili desiili  desiili desiili desiili desiili

= 1976 = 1985 = 1990 2001 === 2012

* Saastamisaste = (kaytettavissd olevat tulot-kulutus)/kaytettavissa olevat tulot.
Lahde: Tilastokeskus, Kulutustutkimus.
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Onko Pikettyn ennustama kehitys néhtévissd Suomessa?

1990-luvun laman jélkeiselld kymmenvuotisjaksolla Suomen tuloerojen kasvu oli
OECD-maiden nopeinta (OECD 2011). Erityisesti 1990-luvun loppupuolella tapahtunut
ylimpien tulojen kasvu oli poikkeuksellista Suomen taloushistoriassa (ks. JANTTI ET
AL. 2010). Ylimpien tulo-osuuksien voimakasta kasvua kuvaa hyvin se, ettd vuodesta
1993 vuoteen 2000 kiytettévissi olevien tulojen kokonaiskasvusta meni suurituloi-
simmalle prosentille noin viidennes. 2000-luvun ensimmaiiselld vuosikymmenelld
tuloerot néyttivit asettuneen pysyvisti korkeammalle tasolle.

Voidaanko tulevaa talouden kehitysti ennustaa menneen tulo- ja varallisuuse-
rokehityksen perusteella? PIKETTYN (2014) kirja ”Pidfioma 21. vuosisadalla” tarjoaa
taloushistoriaan perustuvan synteesin pddoman (varallisuuden) merkityksesti talou-
den ja yhteiskunnan rakenteissa. Hiukan pelkistiden Pikettyn mallin yksinkertaisin
versio voidaan kuvata seuraavasti: Varallisuus kasvaa nopeammin kuin kansantalous
kokonaisuudessaan. Toisin sanoen sijoitettu pddoma porssiosakkeisiin, kiinteistoihin,
maahan jne. kasvaa nopeammin kuin kansantulo. Tésti eivit kérsi (ainakaan suhteel-
lisesti) vain pienituloiset vaan my6s kaikki, joilla ei ole varallisuutta.

Tulo- ja varallisuuserot eivit titen synny tyOmarkkinoilta vaan alkuvarallisuu-
desta (ml. peritysti varallisuudesta). Toisin sanoen jotta voisi sijoittaa, tiytyy olla jo
varallisuutta. Jos ansiotulo on ainoa tulon lihde kuten valtaenemmistoll4, ei ole toivoa
saavuttaa niité, jotka jo ovat rikkaita. Taloudellinen eriarvoisuus kasvaa, sosiaalinen
liikkuvuus vihenee, taloudellinen ja poliittinen valta keskittyy.

Piketty hahmottelee kolmen kaavan avulla mahdollisen paluun plutokratiaan ja
patrimoniaaliseen eli perimysyhteiskuntaan (so. varallisuuteen perustuvaan yhteis-
kuntaan) ja viime vuosisadalla esiin tulleen meritokratian (so. ansioihin perustuva
yhteiskunnan) syrjiyttimisen. Vuodesta 1913 vuoteen 1980 vallitsi Pikettyn mukaan
poikkeuksellinen ajanjakso, jolloin sodat, suuri lama, pddoman tuhoutuminen, inflaa-
tio, korko- ja vuokrasdannostely ja ennen kaikkea progressiivinen verotus kavensivat
tuloeroja. Erityisesti nimai tekijit pienensivit suuria varallisuuksia ja tuloja.

Timén jilkeen 1980-luvulla tilanne muuttui USA:ssa ja Isossa-Britanniassa. Tulo- ja
varallisuuserot kédéntyivit nousuun Thatcherin ja Reaganin hallitusten tultua valtaan.
Silloin tehtiin radikaaleja leikkauksia verotukseen ja purettiin sééntely4 erityisesti
rahoitusmarkkinoilla.

Piketty ennustaa (ehdolla ettei politiilkkaa muuteta) omistuksen kasvun ja kes-
kittymisen jatkuvan ja voivan kiihtyessédin saavuttaa 2050-luvulla viktoriaanisen
yhteiskunnan tunnusmerkit. Ennustus perustuu yksinkertaiseen péittelyyn: Jos ta-
louskasvu on hidasta ja tyovoiman neuvotteluvoima heikko, mutta omaisuuden tuotto
on korkea, niin kannattaa mieluummin omistaa ja spekuloida sijoituksillaan (jos niit
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on) tai naida rahaa, eiki tihdété vaurauteen opiskelulla, tyénteolla, innovoinnilla tai
riskiyrittdmisell4.°

Piketty esittdd kysymyksen: Haluammeko varallisuuteen perustuvaan “kupon-
ginleikkaajien” yhteiskuntaan vai ty6hon/”meriitteihin” perustuvaan yhteiskuntaan?
Piketty myOnt#é, ettei muutaman vuosikymmenen kokemus riitd koko vuosisadan
kehityksen viitoittamiseen. Onko Pikettyn skenaario viistiméton? Pikettyn mukaan se
voidaan vilttdid reformeilla. Pikettyn lddike on varallisuuden progressiivinen verotus.

PIKETTY (2014) esittid teorian kapitalismin kehityksest# yhdistaimailld henkilollisen
ja funktionaalisen (ty6tulon ja paddomatulon vilisen) tulonjaon teoriat kasvuteorian
kanssa. Funktionaalinen tulonjako on ollut aina tirkeé osa kasvuteoriaa. Erityisen
iso rooli Pikettyn kirjassa on henkil6llisen tulonjaon ja funktionaalisen tulonjaon
kytkemisessi toisiinsa. Kun talous tulee vauraammaksi, varallisuus-tulo suhde, W/Y,
kasvaa. (W/Y):n kasvu liittyy méaritelméllisesti vauraampaan talouteen. Sdéstdmisen
ja tuottavuuden kasvaessa talous tulee pddomavaltaisemmaksi. Yksityisomaisuuteen
perustuva taloudessa yksil6iden varallisuus kasvaa ja tekee ihmiset rikkaammiksi.

Piketty korostaa sit4, ettd rikastuminen tapahtuu omistamisella eiki tyonteolla.
Itse asiassa kapitalistiset yhteiskunnat ovat rakentuneet niin, ettd keskeinen kon-
flikti on omistamisesta saadun tulon (pddomatulon) ja tyonteolla ansaitun tulon
vililld. Historiallisesti tieddmme, ettd omistaminen ja siitéd saatu tulo ovat kaikkialla
jakautuneet epitasaisemmin kuin tyotulot (ks. kuvion 13 Lorenz-kdyrit Suomessa).
Varakkaimman yhden prosentin piddomatulo-osuus on siis suurempi kuin vastaava
ylimmén yhden prosentin osuus seké kaikissa tuloissa etti erityisesti ansiotuloissa.
Timin seurauksena padomatulojen osuuden kasvu vadjaaméttd lisdd henkiléiden
vilisii tulo- ja varallisuuseroja.

Jos otamme ldhtokohdaksi nyt jo kuuluisaksi tulleen Pikettyn epdyhtilén r > g
(varallisuuden tuotto on suurempi kuin kansantulon kasvuvauhti) ja jos tilloin pai-
omatulojen osuus kasvaa nopeammin kuin kokonaistulo, funktionaalinen tulonjako
siirtyy kohti pddomaa, ja henkil6iden viliset tuloerot tulevat entistd suuremmiksi.
Koska vauraissa talouksissa varallisuus/tulo-suhde, W/Y, on korkea ja jos r on suurempi
kuin g, pddomatulo vihitellen dominoi ansiotuloa.

Entd empiirinen néytt6? Edeltd tiedimme, ettd Suomessa seki varallisuus ettd
tuloerot ovat kasvaneet. Kuviosta 12 saamme Suomea koskevaa tietoa Pikettyn mallin
avaintekijoisti. Nayttii selvésti, ettd ainakin keskiméérin varallisuuden tuotto on ollut
jaksolla 1987-2009 suurempi kuin kéytettévissi olevien ja bruttotulojen kasvu. Télld
perusteella voi sanoa, etti ainakin reitti Pikettyn ennakoimaan kehityksen on myos
Suomessa avattu. B

10 Vrt. Honoré de Balzacin Ukko Goriot’n romaanihahmo de Rastignac.
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TULOLIIKKUVUUS JA KOYHYYDEN
PYSYVYYS

Artikkelissa kdytetddn laajaa paneeliaineistoa selvittdmaddn tuloliikkuvuuden ja koy-
hyyden dynamiikan kehitystd Suomessa ajanjaksolla 1995-2008. Tilld jaksolla tuloerot
ja kéyhyysriski kasvoivat huomattavasti kansainvdlisesti verrattuna. Matalasta ldhto-
tasosta johtuen tuloerot ovat kuitenkin edelleen Euroopan keskitason alapuolella. Tulo-
[uokkien vdlinen litke ndyttdd vihentyneen tarkastelujakson aikana. Lisdksi vuosittaisten
tuloerojen kasvu ndytti suurimmalta osalta siirtyneen pidemmdn aikavdlin keskituloissa
mitatuiksi tuloeroiksi. Tulolitkkuvuudellaja sen muutoksilla oli vain vihdinen rooli. Koy-
hyysriskin kasvu ndkyy kroonisen kdyhyyden yleistymisend, ja lyhytkestoisen kdyhyyden
riski on sdilynyt lihes muuttumattomana. Kroonisen koyhyyden yleistymisen syynd
ovat kasvaneet erot henkiléiden ominaisriskeissd. Koyhyys on yksilotasolla toistuvaa, et
niinkddn yksittdisten jaksojen pitkittymisen seurausta.

Tuloerojen kasvu on saanut viime aikoina valtavaa huomiota (PIKETTY JA SAEZ 2014).
Teollisuusmaissa eriarvoisuus kééntyi selvdin kasvuun 1980-luvulla ensin Yhdys-
valloissa ja Isossa-Britanniassa.! Muualla timén kasvun voimakkuus ja ajoitus ovat
vaihdelleet. Eriarvoisuuden kasvulle on esitetty useita syit4, kuten teknologian muu-
toksen ja globalisaation vaikutus tydmarkkinoihin, sosiaalisten normien muutos seké
verotukseen ja tulonsiirtoihin tehdyt muutokset. Useasti on esitetty (esim. GOLDIN JA
KATZ 2008; AUTOR 2014), ettd kehityksen taustalla on koulutetun tyévoiman kysynnén
jatarjonnan vilinen kilpajuoksu. Tité selitysté, jonka mukaan teknologian muutos lisési
koulutetun tyévoiman kysyntéé ilman vastaavaa tarjonnan lisdyst4 ja aiheutti tuloerojen

1 Tdtd ennen (ylimmille prosentille tulonsaajista menneiden) huipputulojen osuus kaikista tuloista
aleni 1930-luvulta alkaen (PIKETTY JA SAEZ 2014).
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kasvun, ovat kritisoineet ATKINSONIN (2000) lisiksi PIKETTY JA SAEZ (2003). TAiméin
vaikutuksen pitiisi nidkyé selvisti my6s muilla kuin huipputuloja saavilla.?

Suomen tuloerot kdéntyiviit nopeaan kasvuun 1990-luvun loppupuoliskolla. Timén
jilkeen kehitys on vaihdellut, mutta tuloerot ovat jadneet selvisti 1990-luvun puolivilii
korkeammalle tasolle (kuvio 1). Suomessakin tuloerojen kasvu nikyy suurelta osin
huipputuloisten, tulonsaajien ylimmén prosentin, tulo-osuuden kasvuna. Ylimmén
tulokymmenyksen jéljelle jadvin osan (yhdeksin prosentin) tulokehitys on ollut
huomattavasti maltillisempaa.?

Suomessa merkittévi osa huipputulojen kasvusta johtuu padomatulojen kasvusta
(RIIHELA ET AL. 2005; RITHELA 2009). Samaan aikaan kun suurituloisten tulo-osuudet
ovat kasvaneet, on my0s suhteellinen kéyhyys* lisddntynyt. Kéyhien viestéosuus
(koyhyysriski) on ldhes kaksinkertaistunut 15 vuodessa.

Havainnot perustuvat vuosittaisiin poikkileikkaustietoihin. Ne eivit kerro henki-
16iden tulokehityksesti. Henkil6ll4 saattaa olla ”pienet” tulot yhteni vuotena, mutta
”suuret” tulot toisena. Vuositiedot eiviit ota huomioon yksil6tasolla havaittavaa tulojen
vaihtelua, ns. tuloliikkuvuutta.

Alan tutkimuskirjallisuudessa on laaja kirjo eri nikokulmia tuloliikkuvuuteen
(ks. FIELDS JA OK 1999). Tuloliikkuvuutta voidaan tarkastella hyvin pitkén aikavélin
ilmion, kuten sukupolvien viliseni liikkuvuutena, jolloin verrataan vanhempien
ja heidén lastensa tuloja (esim. BJORKLUND JA JANTTI 2008), tai elinkaaritulojen
ja niiden kehityksen ndkokulmasta (esim. KOPCZUK ET AL. 2007). Pitkén aikavilin
tuloliikkuvuuden nikékulma kuvastaa mahdollisuuksien tasa-arvon toteutumista.
Toisaalta SHORROCKS (1978) ja ATKINSON ET AL. (1992) ovat katsoneet, etti tirked
nikokulma tuloliikkuvuuteen on arvioida, kuinka paljon useammalta vuodelta lasket-
tujen keskitulojen erot tasoittuvat vuosittaisiin tuloihin verrattuna.

Pitkén aikavilin keskiarvona lasketut tulot jakaantuvat yksiloiden vélill tasaisem-
min kuin vuositulot. Jos tulojen vuosittainen vaihtelu on suurta ja tiysin satunnaista,
voivat vuosittain havaitut tuloerot jopa kokonaan hévité, kun siirrytéén keskituloissa
mitattujen erojen tarkasteluun (ATKINSON ET AL. 1988). Tuloliikkuvuus tasoittaa tu-
loeroja. Siksi tuloeroja ja koyhyytti siedetéén usein paremmin, jos tuloliikkuvuus on

2 Ks. myos artikkelin PIKETTY JA SAEZ (2014) lisdaineisto.

3 Tulokymmenykset eli -desiilit muodostetaan asettamalla tulonsaajat jirjestykseen heidéin tulojensa
mukaan. Esimerkiksi ylimpéén tulokymmenykseen kuuluu suurituloisin 10 prosenttia tulonsaajista.
4 Suhteellinen kéyhyys mééritelldéin kdyhyysrajan (60 prosenttia mediaanitulosta) avulla.
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suurta, eivitkd huipputulojen ja kéyhyyden kasvu ole ongelmia, jos paikat rikkaiden
ja koyhien joukossa vaihtuvat jatkuvasti.®

Pitkid paneeliaineistoja, joissa samojen henkiléiden tuloja on seurattu useita vuo-
sia, ei ole aina saatavilla. Koska kulutuksen katsotaan kuvaavan vuosituloja paremmin
pidemmain aikavilin hyvinvointia, voidaan hyvinvoinnin jakautumisen mittaamiseen
kayttdd myos kotitalouksien kulutusmenoja. Varallisuus tuo puolestaan uuden, tiy-
dentévin ulottuvuuden kotitalouden taloudellisen aseman tarkasteluun.

KRUEGER JA PERRI (2006) sekd SLESNICK (1994, 2001) havaitsivat, etteivit USA:n
kulutuserot kasvaneet tuloerojen kasvaessa. KOPCZUK JA SAEZ (2004) eivit 1oytineet
kuolinpesien verotustietojen perusteella arvioiduista varallisuuseroista kasvua samaan
aikaan, kun tuloerot kasvoivat.® Havaintoja on tulkittu siten, ettd vuosihavainnot
yliarvioivat eriarvoisuuden kasvun ja pidemmaélld aikavililld keskitulot jakautuvat
merkittévisti tasaisemmin kuin vuositulot.”

Toisaalta KOPCZUK ET AL. (2007) raportoivat paneeliaineiston perusteella ansiotu-
loerojen kehittyvin samansuuntaisesti pitkillé aikavélilla kuin vuositulojen perusteella.
Myos henkiloiden todennikoisyys pysyé ylimmaisséd ansiotuloluokassa on pysynyt
melko vakaana 1970-luvun loppupuolelta ldhtien. Suomessa varallisuuserot ovat kas-
vaneet yhti aikaa tuloerojen kasvun kanssa, mutta kulutuserojen kehitys myotiilee
vain vihén tuloerojen kehitysté (kuvio 1).2

5 Tamé nékokulma sivuuttaa tulojen vaihtelun aiheuttamat ongelmat ja niilti suojautumisen aiheutta-
mat kustannukset. Yhté#ltd tuloliikkuvuus voidaan siis nihdd pidemmén aikavilin tulojen tasoittajana,
mutta toisaalta my6s tulojen vaihtelusta johtuvan tuloriskin liségjéné. Se, ndhdaénko tuloliikkuvuus
hyvéni vai huonona asiana, riippuu siité, kuinka helposti kulutusta voi tasoittaa tulojen vaihtelusta riip-
pumattayli ajan. Nykyhetken tulot merkitsevit enemmin pienituloisille, joiden luotonsaanti on usein
rajoitettua eikd varallisuutta ole, kuin suurituloisille, joilla niit4 rahoitusrajoituksia ei ole. SUONIEMI
(2012) havaitsi, ettd tulojen vaihtelut ovat suurempia niissé tulonsaajaryhmissi (matala koulutus,
heikko tyomarkkina-asema, nuoret), jotka ovat muutenkin epdsuotuisessa asemassa tulojakaumassa.
6 Varallisuudesta saatava tieto on huomattavan epédvarmaa. Sittemmin SAEZ JA ZUCMAN (2014) ovat
arvioineet varallisuuseroja omaisuustuloista johdettujen pidoma-arvojen perusteella ja vahvistaneet
varallisuuserojen voimakkaan kasvun.

7 FRIEDMANIN (1957) pysyviistulohypoteesin mukaan kulutusjakauma poikkeaa tulojakaumasta,
koska osalla pienituloisista tulot ovat tilap#isesti matalat ja heidin kulutusalttiutensa on suuri. Heil-
14, joiden tulot ovat satunnaisesti suuret, kulutusalttius on vastaavasti pieni. Siksi kulutus jakautuu
yleensi tasaisemmin kuin tulot.

8 Empiirisessé tarkastelussa lyhyen aikavilin (yleensd kuukauden) kulutusmenovirta johtaa sa-
mantyyppiseen ongelmaan kuin vuositulojen kéytts. Ongelma liittyy kulutusmenojen ja todellisen
kulutuksen viliseen eroon (DEATON 1992) ja sopivan kulutuskésitteen valintaan.
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Kuvio 1. Eriarvoisuuden? kehitys Suomessa tuloilla, kulutuksella ja varallisuudella mitattuna.
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Lshteet: Tilastokeskus, Kulutustutkimukset 19662012, Tulonjakotilaston palveluaineisto 1990-2012, Varallisuus-
aineistot 1987-2009.

Téssé artikkelissa kdytetddn paneeliaineistoa, jossa on tietoa useamman vuoden
tuloista. Niin voidaan suoraan havainnoida pidemmén aikavélin tulokehitysti yksilo-
tasolla. Analyysi perustuu keskipitkéin aikavilin tuloliikkuvuuteen jittien koko elin-
kaaren tulojen ja yli sukupolvien ulottuvan tuloliikkuvuuden tarkastelun ulkopuolelle.
Kiinnostus kohdistuu siihen, kuinka nopeasti pidemmén aikavilin tuloerot pienenevit,
kun tarkastelun aikajénnettd pidennetéin, ja erityisesti sithen, eroaako tuloerojen
kehitys pidemmién aikavilin keskimiériisilld tuloilla mitattuna vuosituloilla mitatusta.

Koko tulojakauman kattavien tuloliikkuvuusarvioiden ohella artikkelissa tarkastel-
laan kéyhyyden pitkittymist ja sithen vaikuttavia tekij6ita. Vaikka lansimaissa suuri
osa ihmisisté pitd4 tasaista tulojakaumaa haluttavana (ALESINA JA GIULIANO 2009),

niin usein kéyhyyden vihentéimisti painotetaan tuloerojen kaventamista enemmsén
(JENKINS 2011). On laaja yksimielisyys siit4, ettd vuosituloihin perustuvien koy-
hyysmittausten rinnalle on nostettava tietoa kéyhyyden pitkittymisesti. Pitkittynyt
koyhyys edellyttdd myos toisenlaisia politiikkatoimia kuin lyhytkestoinen koyhyys.
Lyhytkestoisen koyhyyden lieventdmiskeinona toimii sosiaaliturvan etuustason ylla-
pitdminen. Pitkittyneen kdyhyyden lieventimiseksi voidaan tarvita tdydentévid kou-

9 Eriarvoisuutta mittaava Gini-kerroin lienee helpointa tulkita keskiméériisend suhteellisena tuloero-
na: Gini-kertoimen arvo 30 prosenttia tarkoittaa sit4, ettd valitsemalla umpimihké&én 2 tulonsaajaa ovat
néistd suurempituloisen tulot keskiméérin 30 prosenttia pienempituloista suuremmat, kun vertailu
suhteutetaan keskituloihin. Gini-kerroin saa arvoja 0 ja 100 prosentin vélilla.
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lutus-, aktivointi- ja tukitoimia, joilla edistetdédn koyhyydesté irtautumista ja estetdén
koyhyyteen ajautumista.

Aineistona on 14 vuoden paneeli vuodesta 1995 vuoteen 2008. Tilastokeskuksessa
muodostettu paneeliaineisto perustuu 10 prosentin otokseen Suomen viestosti. Se
sisiiltdd otoshenkilon ja hiinen asuntokuntansa rekisteritiedot rahatuloista ja henkilon
eri taustatekijoisti (ks. RITHELA ET AL. 2012 ja SUONIEMI 2013).1°

Tulonjakotutkimuksessa pyritddan yksil6iden vilisiin taloudellisen hyvinvoinnin
vertailuihin. Yksilon hyvinvointi riippuu omien tulojen lisiksi myos kotitalouden
muiden jasenten tuloista. Kuinka sitten vertaillaan kooltaan ja rakenteeltaan erilaisia
kotitalouksia? Kulutukseen liittyy skaalaetuja, jolloin useampi samassa taloudessa
asuvavoi jakaa yhteisid (kestokulutus)tavaroita. Télloin henkil6t tulevat toimeen pie-
nemmilld yhteenlasketuilla tuloilla kuin erikseen asuen. Erilaiset kotitaloudet saadaan
vertailukelpoisiksi jakamalla kunkin kotitalouden kokonaistulot skaalatekijéll4. Tassd
artikkelissa kiiytetéiin ns. modifioitua OECD-skaalatekijda."

Tuloluokkien vlinen liike on vdhentynyt

Siirtymi eri tuloluokkien vililld voidaan tarkastella eri aikajianteilld.!? Tall6in osa niist
néyttiytyy tilapiisini ja osa pysyvimpini tuloaseman muutoksina. Liséksi siirtymé-
matkat voivat olla lyhyité tai pitkid. Politiikkatoimien arvioinnin kannalta on tirke&i
tietédd, ovatko siirtymat tilapéisia vai pysyvid.

Yleensa liikkkuvuutta on helpompi kuvata sen kiddntopuolen, pysyvyyden avulla.
Tulokymmenyksiin perustuva tulopysyvyys voidaan mééritellda merkitsevin esimer-
kiksi sitd, ettd viimeisen kolmen vuoden aikana ainakin kahtena vuonna henkil on
ollut samassa tulokymmenyksessé.

Kuviossa 2 on esitetty niiden henkiléiden osuus, jotka ovat pysyneet tarkasteluvuo-
den tuloluokassa vahintéén kahtena edellisesti kolmesta vuodesta. Esimerkiksi vuonna
1998 ylimp#ian kymmenykseen kuuluvista noin 65 prosenttia pysyi ndin médriteltyni
ylimmaissi kymmenyksessi. Pysyvyys ylimmissé tulokymmenyksessi on ollut selvisti

10 Koska aineisto perustuu hallinnollisiin rekistereihin, siitd puuttuu rahatuloja kuten kotitalouksien
viliset tulonsiirrot ja lihdeveron alaiset (pddoma)tulot. Liséksi kansainvélinen asiantuntijaryhmé
CANBERRA GROUP (2001) suosittaa laskennallisen asuntotulon ja hyédykemuotoisten tulonsiirtojen
mukaan ottamista. Toisaalta Tilastokeskuksen palveluaineistoon perustuva tulonjakotilasto siirtyi
tilastovuodesta 2011 alkaen kiyttdméin perusjulkistamisessaan pdikisitteend rahatuloja seuraten
téisséd eurooppalaista kdytantoa.

11 Skaalatekiji on kotitalouden jdsenten lukuméiréin painotettu summa, jossa ensimméinen aikuinen
saa painon 1, seuraavat yli 13-vuotiaat painon 0,5 ja alle 14-vuotiaat painon 0,3. Ndin esimerkiksi kah-
den aikuisen ja kahden lapsen kotitaloudessa skaalan arvo on 2,1 ja kotitalouden 21 000 euron tulot
tuottavat kaikille sen neljille jisenelle saman hyvinvoinnin tason kuin yksin asuvan 10 000 euron tulot.
12 Esimerkiksi henkilén tuloaseman (tuloluokan) vertailu vuosien 1995 ja 2008 vililli ei kerro mitédin
siitd, millaista tuloasemien vilinen liike oli vilivuosina.
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suurempaa kuin alimmassa ja pysyvyys on ollut kasvussa tarkastelujaksolla. Kasvu on
jatkunut alimmassa kymmenyksessi koko ajanjakson, kun taas ylimméissi kymmenyk-
sessi kehitys on pysidhtynyt vuonna 2003. Ylimmén prosentin tulonsaajien pysyvyys
tuloluokassaan ei noudata aivan samanlaista kehitysti. Ajanjaksolla, jolla tuloerot
kasvoivat, pysyvyys itse asiassa vihentyi, mutta timén jilkeen pysyvyys kasvoi aikana,
jolloin tuloerojen kasvu tasaantui, jidden korkealle tasolle.

Kuvio 2. Pysyvyys alimmassa ja ylimmassa tulokymmenyksessa ja ylimméssa prosentissa vuosina
1998-2008.
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Lshde: Paneeliaineisto 1995-2008.

Taulukosta 1 havaitaan, ettd tuloryhmien vililld on liikkuvuutta, mutta siirtymit
ovat yleensi lyhyiti. Esimerkiksi vuosien 1995 ja 1996 vililld vain 59 prosenttia alim-
man kymmenyksen tulonsaajista pysyi samassa tulokymmenyksessi ja 20 (= 79-59)
prosenttia siirtyi seuraavaan, toiseen tulokymmenykseen.

Yleisesti pysyvyys jakauman keskivaiheilla on pienempéi kuin alimmissa tai ylim-
missid kymmenyksissi. TAmaé johtuu osaltaan siité, ettd tulokymmenysten viliset rajat
ovat lihempéni toisiaan sielld, missé tulojakauman pdimassa sijaitsee ja siirtyminen
kymmenyksesti toiseen edellyttié pienempié tulomuutoksia. Jakauman yldosassa
pysyvyys on suurempaa kuin alemmissa tulokymmenyksissi. Noin 70 prosenttia pysyi
ylimmissi tulokymmenyksessi vuosien 1995 ja 1996 vililld ja reilut 50 prosenttia oli
vuonna 2008 edelleen samassa tai viereisessi tulokymmenyksessé kuin vuonna 1995.

Pitkéin matkan siirtymiit ovat harvinaisia. Vain alle 2 prosenttia kahden alimmaisen
kymmenyksen tulonsaajista siirtyi ("rikastui”) kahteen ylimpéén kymmenykseen. Vas-
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takkaiseen suuntaan matkasi ("koyhtyi”) 2,5 prosenttia ylimpien ryhmien tulonsaajista.
Tarkastelujaksoa pidennettiessi toki tillaiset siirtymit yleistyvit.

Taulukko 1. Siirtymét 14 vuoden ajanjaksolla vuodesta 1995, %.

Kai | 44 | 28 | 25 | 20 | 18 | 76 | 59 | 52 | 47

Kahden alimman desiilin siirtyminen kahteen ylimpasn
desiiliin

Lshde: Paneeliaineisto 1995-2008.

Tuloerojen kehitys pidemmén aikavélin tuloilla

Jos verrataan pidemmaén aikavélin tuloerojen kehitysté eri maissa, niin suurempi tulo-
liikkuvuus pienentii pidemmélti ajalta lasketuissa keskituloissa ("pysyviistuloissa”)
mitattuja tuloeroja, jos vuosituloista lasketut tuloerot kehittyvit ndissd maissa muuten
samalla tavalla. On selvid, ettd tuloliikkuvuutta koskeva tieto ei riitd selvittiméin
keskituloissa mitattujen tuloerojen kehitysti (FIELDS 2010).

Seuraavassa tuloeroja mitataan Gini-kertoimen avulla. Gini-kertoimet on laskettu
keskitulojen perusteella kumuloiden (so. laskemalla yhteen peréikkiisten vuosien) re-
aalisia kéytettivissi olevia tuloja. Kuvion 3 ylemman (punaisen) kiyridn ensimmaéinen
havainto edustaa yhden vuoden ja alemman (sinisen) kiiyrdn ensimmaiinen havainto
viiden vuoden keskituloilla laskettuja tuloeroja. Viiden vuoden keskituloon perustuvat
tuloerot kehittyivit eri lailla kuin vuosituloihin perustuvat tuloerot.”® Vuosituloihin

13 Eri vuosien tulot muutetaan elinkustannusindeksilli reaalituloiksi.
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perustuvat tuloerot kasvoivat voimakkaasti 1990-luvun jélkipuoliskolla ja tdmén
jélkeen kehitys vaihteli, mutta Gini-kertoimen taso jéi korkealle tasolle. Keskitulojen
tarkastelujakson pidentiminen ei juuri pienentényt tuloeroja 1990-luvulla alkaneissa
tulopaneeleissa.

Vasta paneelista 1999-2003 alkaen havaitaan, ettd pidemmaén aikavilin tuloerot
ovat selviisti pienemmit kuin vuotuiset tuloerot. Vaikka tuloliikkuvuus oli 1990-luvun
jalkipuoliskolla 2000-lukua suurempaa, niin tuloerojen kumulatiivinen kasvu oli niin
voimakasta, ettd se peitti alleen tuloliikkuvuuden vaikutuksen. Keskituloissa mitatut
tuloerot ovat kasvaneet koko havaintojakson ajan hidastuen 2000-luvulla.

Mihin pidemmin aikavilin keskituloilla mitattuja tuloeroja pitéisi verrata? Onko
vertailukohtana ensimmaéisen vai viimeisen vuoden tuloerot vai jotain siltd valilta2*
Vuotuiset tuloerot ovat kasvaneet vuodesta 1995 vuoteen 2008 ldhes kuusi prosenttiyk-
sikkod ja viiden vuoden keskimaiéréisilld tuloilla mitattuna reilut neljd prosenttiyksik-
kod. Riippumatta vertailuajankohdan valinnasta havaitaan, ettii seké vuosituloilla ettid
viiden vuoden keskiméériisilld tuloilla mitattuna tuloerot ovat kasvaneet.

Kuvio 3. Tuloerojen kehitys lyhyen ja pitkén aikavélin (keskimaaraisilla) tuloilla.
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Lshde: Riihels et al. (2012) ja paneeliaineisto 1995-2008.

14 Shorrocksin tuloliikkuvuusmittaa seuraten vertailukohdaksi voitaisiin ottaa tulo-osuuksilla pai-
notettu vuosituloerojen keskiarvo, ks. SUONIEMI JA RANTALA (2010).
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K&yhyys toistuu aiempaa useammin

Edelld tarkasteltiin tuloliikkuvuutta koko tulojakaumassa. Seuraavaksi keskitytiin
pienituloisiin tarkastelemalla kéyhyysriskia.!* Monissa vuositason aineistoja kdyttévissi
tutkimuksissa on todettu kdyhyysriskin kasvaneen (RITHELA ET AL. 2008).1° Kiisté-
miittid voidaan sanoa, etté pitkittynyt koyhyys on vakavampi ongelma kuin tilapdinen
ja harvoin toistuva.

Koyhyys voi olla lyhytkestoista ja koskettaa useampaa henkil$é tai se voi olla pitké-
kestoista mutta harvempia koskettavaa. Pitkilld aikavililla koyhyys koettelee useampaa
henkil6d kuin yksittdisen vuoden kdyhyysriski antaa ymmartida. Koyhyys mééritelldéan
pitkittyneeksi, jos henkild on ollut kéyhi tarkasteluvuoden lisiiksi vihintéin kahtena
edellisisti kolmesta vuodesta (vrt. kuvion 2 pysyvyysindikaattori).”” Kansainvélisissi
tutkimuksissa on havaittu, ettd vuosittaiset ja pitkittyneet koyhyysriskit jarjestéavit
Euroopan maat likimain samaan jirjestykseen (JENKINS JA VAN KERM 2011). Suo-
messa pitkittyneelld koyhyydelld néyttdi olevan sama kehityssuunta kuin vuositason
koyhyysriskilld (kuvio 4).

Vaikka vuosittainen kéyhyys on yleistynyt 1990-luvun puolivilistd 1dhtien, niin
koyhien viliset tuloerot ovat pysyneet verrattain muuttumattomana eivitké koyhien
tulot ole loitonneet kdyhyysrajasta (RITHELA ET AL. 2008). Vuonna 1995 vuosituloilla
laskettu kéyhyysriski oli 7,6 prosenttia. Vuonna 2008 se oli noussut yli 14 prosenttiin,
kun kéyhyysrajana on 60 prosenttia kiytettévissi olevien tulojen mediaanista.

Koyhyys on osittain tilapiisti ja koskettaa eri vuosina eri henkil6ité. Viestostd 79
prosenttia ei ollut kokenut lainkaan kéyhyytti ajanjaksolla 1995-1999, mutta vastaava
luku oli ajanjaksolla 2004-2008 enii 74 prosenttia (taulukko 2). Kéyhyytti koki yli
kaksi kertaa suurempi joukko kuin mindén yksittdisend vuonna téné aikana. Edelld
havaittiin, etté tuloluokkien vélinen liike koostuu enimmékseen lyhyen matkan siir-

15 Koyhyys médritelldéin nidkokulmasta riippuen joko vuositulojen tai viiden vuoden keskitulojen
perusteella. Kéyhyysrajana on 60 prosenttia mediaanitulosta (keskimmiisen tulonsaajan tulosta),
joka on Euroopan unionin tilastolaitoksen (Eurostat) pidindikaattori. Rajana voidaan kiyttid myos
40, 50 tai 70 prosenttia mediaanitulosta.

16 Téssé artikkelissa keskitytééin tulokoyhyyteen eiki tarkastella muuta materiaalista kdyhyytta.
OKKONEN JA SAULI (2013) ovat kisitelleet tulokéyhyyden lisiksi myos materiaalista puutetta Euroo-
pan maissa vuosina 2007-2010. He havaitsivat erdiden Euroopan maiden kohdalla kéyhyysasteiden
pienentyneen, samalla kun toimeentulovaikeudet kasvoivat voimakkaasti. He nikivit ongelmana
suhteellisen kyhyyden mittaamisen taloustaantuman aikana. Taantuma voi kaventaa tuloeroja ja
laskea mediaanin (keskimmadisen tulonsaajan) tuloja niin, ettd koyhyysaste alenee, kun taas krooni-
sessa tai pitkittyneesséi koyhyydessi vaikutus nikyy myohemmin vasta talouden kééntyessd nousuun
ja vilittyy muuta kautta, esimerkiksi syrjaytymisend tydmarkkinoilta. BALL ET AL. (2013) arvioivat,
ettd julkisen talouden vakauttaminen nékyy vasta pitkélld viipeelld pitkdaikaistyottomyyden ja Gini-
kertoimen kasvuna. Tdmé4 havaittiin alemmin Suomen 1990-luvun alun laman yhteydessé.

17 Tama mitta on yksi Euroopan komission sosiaalisen syrjiytymisen ensisijaisista mitoista (EUROPEAN
COMMISSION 2009).
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Kuvio 4. Vuosittainen kdyhyysriski ja pitkittynyt kdyhyys.
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Lshde: Paneeliaineisto 1995-2008.

tymisti.”® Riippuen tulojen vaihtelusta ja 1dht6tasosta, henkil6 voi tulla luokitelluksi
kroonisesti tai tilapaisesti koyhaksi.

Kuviossa 5 tarkastellaan koyhyyden toistuvuutta eripituisten koyhyysjaksojen
perusteella. Kéyhyyden toistuvuutta ja kestoa tarkastellaan liukuvasti viiden vuoden
ajanjaksoissa vuosina 1995-2008. Samanaikaisesti kun kéyhyys on yleistynyt, ovat
koyhyysjaksot pidentyneet. Niiden henkiloiden osuus, jotka eivét olleet kokeneet viiden
vuoden aikana yhtifin koyhyysjaksoa, pieneni viidelld prosenttiyksikolld yhdeksissi
vuodessa. Samanaikaisesti pitkittynyt koyhyys - viisi periodia viidesti — kasvoi 2,4
prosentista 5,4 prosenttiin.

Merkillepantavaa on, etti tilapdinen kdyhyys ei ollut kasvanut yhdeksén vuoden
aikana, sen sijaan pitkittynyt kdyhyys oli.® Kéyhyydesti irtautuminen oli aiempaa
vaikeampaa. Liséiksi koyhyysriski jakautuu aiempaa epétasaisemmin ja viesto ndyttii

18 Koyhyysjaksojen lukuméiérien tarkastelu ei lainkaan huomioi tulojen muutoksen suuruutta. Kaksi
henkil64 voi olla yhtd monta kertaa kdyhyysrajan alapuolella, mutta toisen tulot voivat juuri ja juuri
alittaa rajan ja muulloin tulot voivat olla reilusti kbyhyysrajan yldpuolella, kun taas toisella tulot voivat
ollareilusti koyhyysrajan alapuolella ja toisaalta kdyhyysjakson pédtyttyé vain vihin rajan yldpuolella.
19 Tiukentamalla koyhyyden mééritelméd kbyhyysaste pienenee ja kdyhyysjaksojen kestot Ilyheneviit.
Siirtdmélld koyhyysrajaa 60 prosentista 40 prosenttiin mediaanitulosta kdyhyyden kestot ovat pa-
asiassa lyhyiti. Lihes 60 prosenttia henkil6isti, jotka ovat viiden vuoden aikana olleet koyhi4, ovat
olleet sitd vain yhteni vuotena. Vastaava luku 60 prosentin kdyhyysrajalla oli puolet tisti. Toisaalta
40 prosentin kéyhyysrajalla eripituiset kdyhyysjaksot ovat yleistyneet tasaisemmin kuin 60 prosentin
koyhyysrajalla.
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Kuvio 5. Kéyhyyden toistuvuus ja vuosittainen kéyhyys 1997-2006, kdyhyysrajana 60 prosenttia

mediaanitulosta.
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Lshde: Paneeliaineisto 1995-2008.

jakautuneen kahtia: ryhméén, jossa kéyhyys on harvinaista ja ryhméén, jossa koyhyys
pitkittyy ja on krooninen ilmio.

Ko6yhyyden dynamiikkaa voidaan analysoida koyhyyden poistumis- ja saapumisvir-
tojen ekonometrisella analyysilla (suonTEMI 2013). Kéyhyyden pitkittymisti voidaan
dynaamisessa mallissa selittdd kahdella eri tavalla. Ensimmaisené selityksen4 on aito
tilariippuvuus, jossa koyhyydessd pysymisen todennékoisyys eroaa koyhyyteen saa-
pumisen todennékoisyydesti. Siis jo koyhin kéyhyysriski on suurempi kuin sellaisen
koyhyysriski, joka ei ole koyhé (kun kaikkien muiden tekijoiden vaikutus vakioidaan).
Toisena selityksena ovat yksil6lliset ominaistekijit. Tilloin kéyhyysjaksot kasautuvat
toistuvasti niille henkiléille, joilla on erityinen riskialttius, mutta edellisené vuonna
koettu koyhyys ei suoraan vaikuta koyhyysjakson pitkittymiseen.

Tilariippuvuutta ylldpitévii mekanismeja voivat olla véirin asetetut kannustimet,
jotka joko eivit kannusta tyollistyméén tai ylldpitavit matalapalkka- tai osa-aikaty6té,
ns. kdyhyysloukut. Riskialttiuteen vaikuttavia ominaistekijoitd voidaan tulkita tu-
lonhankintakykyihin vaikuttavina, pysyvini tekij6ini, esimerkiksi pidemmall ajalla
kertyneen inhimillisen, sosiaalisen, taloudellisen ja terveyspddoman tuottona.? Poli-
tiikkatoimenpiteiden suunnittelun kannalta on térke#s erottaa selitykset toisistaan.

20 Kulloinenkin tuottoaste riippuu luonnollisesti myos markkinoista ja institutionaalisista tekijoist,
joista térkeimpiin voidaan vaikuttaa julkisen vallan politiikalla.
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Tutkimuksessa SUONIEMI (2013) selvitettiin kdyhyysprosessin tilojen vélisié siir-
tyméitodennikoisyyksid monipuolisesti paneeliaineiston dynaamisten mallien avulla.
Tilariippuvuuden osalta tulokset olivat selvit. Suomen koéyhyysriskissd on (positii-
vista) tilariippuvuutta: kéyhyydessé pysymisen todennékoisyys on noin kymmenen
prosenttiyksikk6d suurempi kuin kéyhyyteen saapumisen todennikéisyys, kun vai-
kutusta arvioidaan koko Suomen vieston tasolla. Toisaalta havaittiin, etté yksilolliset
ominaistekijit vaikuttivat voimakkaasti pidentden kéyhyysjaksoja.

Aikuisviestossd, erityisesti vanhemmissa ikdryhmissi ja eldkeldisilld, koyhyy-
den tilariippuvuus oli suurimmillaan ajanjaksolla 1995-1999. Tésté se aleni, mutta
on sittemmin 2000-luvun kuluessa lievisti kasvanut. Tama kévi ilmi verrattaessa
estimointituloksia eri tulopaneelien vililli. Kaiken kaikkiaan voitiin piitell4, ettei
ajanjaksolla 2000-2008 havaittu kéyhyyden kroonistuminen juurikaan johtunut tila-
riippuvuuden aiheuttamasta alkaneiden kéyhyysjaksojen pidentymisestd.?* Tulosten
perusteella kéyhyydessid pysymisen ja kdyhyyteen saapumisen todennikoisyyden
vélinen erotus pysyi 2000-luvulla vakaana. N4in voidaan pételld, ettéd tuolloin seké
koéyhyyteen saapumisvirta ettd koyhyydesti poistumisvirta kehittyivét vastakkaisiin
suuntiin lihes samaa vauhtia. Samalla kéyhyyteen saapumisen todennékéisyys kasvoi
ja koyhyysongelma paheni.

Perheaseman muutoksista jadminen yksin joko puolison kuoleman tai eron johdosta
néytti olevan merkittidvin dynaaminen, dkillinen riskitekija. Perhetyypin muutosten
aiheuttamat vaikutukset voimistuivat iin my6té, ja naisille yksin jaidminen oli selvésti
suurempi riskitekijid kuin miehille. Lisiksi perhetyypin muutosten vaikutukset ovat
voimistuneet 2000-luvulla 1990-luvun jilkipuoliskoon verrattuna.

Kroonisen koyhyyden yleistymisen syyni olivat kasvaneet erot ominaisriskeissa.
Ajan myo6té ovat eri koulutus- ja sosioekonomisten ryhmien véliset riskierot kasvaneet.
Eldkeldisten ja ty6ttémien ryhmissi koyhyysriskin nousu on ollut erityisen suurta.
Pitkit ja toistuvat koyhyysjaksot kasautuvat henkiloille, joilla on erityinen kyhyysalt-
tius. Tyossédkiynti ja koulutus suojaavat ominaisriskiltd, ja toimihenkil6illd timé on
tyontekij6itd matalampi. Matalan riskin, kuten korkeakouluasteen ja tyosséikéyvien,
viestoryhmien ero korkean riskin ryhmiin (perusasteen koulutus, elikeliiset ja tyot-
tomit) on kasvanut (SUONIEMI 2013).

Ko6yhyysriskin nousu 1990-luvun puoliviliin verrattuna oli seurausta kéyhyyden
pitkittymisesti (kuvio 5), joka koski sité viiestonosaa, jonka tulonhankkimiskyvyt oli-
vat heikot. Pitkittyminen ei ollut seurausta siit4, ettd kéyhyys pinttyy, jolloin koyhyys
pitkittyesséén lisdé koyhyysriskid. Pikemminkin syyné oli, ettd tulonhankintakyvyt ja
tulot tyomarkkinoilla eriytyivét ryhmien vililla ja néissé oli huomattavaa yksil6llisté

21 Perheasemassa tapahtuvista &killisistd muutoksista jddminen yksin, puolison kuolema tai ero,
heikentdd merkittivisti pienituloisten palkansaajien ja elikeldisten toimeentuloa. Ikdintyneiden on
muita vaikeampi endd muuttaa tilannettaan téltd osin.
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vaihtelua. Liséksi sosiaaliturvaetuuksia leikattiin tai ne jaivét jilkeen, jolloin muutok-
sia ei kyetty kompensoimaan julkisen vallan politiikalla. My6skiin viestérakenteen
muutokset eivit mainittavasti vaikuttaneet koyhyysriskiin tarkastelujakson 1995-2008
aikana (SUONIEMI 2013). Krooninen kéyhyys jakautui aiempaa epétasaisemmin ja tu-
loasemat ovat jihmettyneet 1990-luvun loppupuoleen verrattuna. Toisaalta tilapdinen
koyhyys siilyi lihes ennallaan.

Pienituloisuus liittyy usein elinvaiheeseen (kuvio 6). Nuoret ovat pienituloisia
opiskellessaan, siirtyesséiin tydmarkkinoille ja perustaessaan oman talouden. Kéyhyys-
riski kasvaa uudestaan elidkkeelle siirtymisen ja eron tai leskeksi jaidmisen yhteydessi.
Elinvaiheeseen liittyvd koyhyys nékyy sekd pitkittyneend koyhyytené etti SUONIEMEN
(2013) dynaamisissa malleissa koyhyyden ominaisalttiuden kasvuna.??

Kuvio 6. Kéyhyyden toistuvuus idn mukaan vuosina 2004-2008.
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Lshde: Paneeliaineisto 1995-2008.

Paneeliaineistossa koyhyysriskin tasoon vaikuttaa jonkin verran se, ettd timéin
artikkelin pitkittéistarkastelut perustuvat kotitalouksien kéytettévissi oleviin raha-

22 Kuviossa 6 kuvattu kdyhyyden iképrofiili vastaa aika hyvin dynaamisen mallin ominaistekijéiden
vaikutusta viisivuotisikiryhmittdin. Ainoana erona on dynaamisen mallin ominaisriskin selvempi
aleneminen 40 ja 60 ikdvuoden vilill4, kun muiden tekijéiden kuten sukupuolen, koulutusasteen ja
sosioekonomisen aseman vaikutus vakioidaan (SUONIEMI 2013).
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tuloihin, eiki laskennallinen asuntotulo ole niissd mukana.® Varsinkin ikdéntyneiden
kohdalla koyhyysriskin taso tulee korkeammaksi.?*

Kéyhyys eri vaestdryhmissa

Viestoryhmittdin koyhyyden pysyvyydelle 16ydetiéan samat kehityssuunnat kuin koko
viestOn tarkastelusta: Samaan aikaan kun vuosittaiset koyhyysriskit ovat kasvaneet,
koyhyys on pitkittynyt ja lyhytkestoinen koyhyys on vihentynyt (taulukko 2). Koyhyy-
den kesto on kuvattu osuuksina kussakin ryhméssi.?

Naiset kokevat kdyhyyttd useammin kuin miehet. Tarkastelujakson alussa vuosina
1995-1999 miehill4 oli naisia vihemmaén kdyhyyskokemuksia. Ian ja sukupuolen mu-
kaan tarkasteltuna 30-59-vuotiailla naisilla ja miehillé seké yli 59-vuotiailla miehillé on
ollut vihiten kdyhyyskokemuksia. Yli 74-vuotiaiden ikdluokassa koyhyyskokemusten
sukupuolten viliset erot olivat kaikkein suurimmat. Nuorilla koyhyys oli lyhytkestoi-
sempaa kuin vanhoilla ja yli 74-vuotiailla k6yhyys oli selvimmin pitkékestoista.

Koyhyys on lisddntynyt. Suurimmat muutokset ovat olleet yli 74-vuotiailla ja
erityisen suuri muutos on ollut miehilld. Pitkdkestoinen kéyhyys on lisdéintynyt 10
prosenttiyksikolla kummallakin sukupuolella. Naisten lyhytkestoinen koyhyys on vi-
hentynyt. Miehill4 pitkikestoinen kdyhyys oli tarkastelujakson alussa véhiisti — kaksi
prosenttia ikiryhmésté — kun se oli 12 prosenttia vuosina 2004-2008. Ikééintyneiden
miesten asema on selviisti muuttunut suhteessa muihin.

Vaikka kéyhyydesti on 1990-luvun laman jélkeen tullut urbaani ilmi6, ovat vuo-
sittaiset koyhyysriskit edelleen vihiisempii padkaupunkiseudulla kuin muualla
Suomessa (LOIKKANEN ET AL. 2007). Padkaupunkiseudulla seki lyhyt- ettd erityisesti
pitkiikestoisen kéyhyyden riskit ovat matalampia kuin muualla Suomessa.

Aidinkieleltiin muiden kuin suomen- tai ruotsinkielisten viestdosuus on kas-
vanut voimakkaasti vuodesta 1995. Suomen- tai ruotsinkielinen viesto on vilttinyt
koyhyyden huomattavasti useammin kuin muunkielinen. Muunkielisilli on ollut seki
lyhytkestoista etti pitkittynyttd koyhyyttd muita useammin.

Sosioekonomisen aseman perusteella havaitaan selvisti, ettd tyssikédynti suojaa
tehokkaasti koyhyydeltid. Opiskelijoiden kéyhyysriskit ovat korkeita, mutta ne ovat
lyhytkestoisia, eiki pitkdkestoinen kéyhyys juuri eroa koko viestén keskiméarasta.

23 Myos Tilastokeskuksen palveluaineistoon perustuva tulonjakotilasto siirtyi tilastovuodesta 2011
alkaen kéyttdmaén perusjulkistamisessaan pédkisitteend rahatuloja.

24 Laskennallisen asuntotulon pois jéittdminen aiheuttaa suurimmat erot kdyhyysasteessa niille
pienituloisille, joille omistusasuminen on selvisti mediaanitulonsaajaa yleisemp#i. Laskennallisen
asuntotulon kiytt6 pienentdi koyhyysastetta erityisesti ikdéintyneemmaélld viestoll4, jolla on omis-
tusasunto mutta pienet eldketulot (KAUTTO 2011).

25 Esimerkiksi viestoryhméssi yli 74-vuotiaat naiset 7 prosenttia oli kokenut yhden vuoden kéyhyys-
jakson ja 17 prosenttia viiden vuoden periodin kéyhyysjakson vuosien 1995-1999 vilisend aikana.
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Eldkeldisten koyhyys on lisdéntynyt, joka nikyy pitkittyneend kéyhyytend, koska
toimeentulokehitykseen ei voi juuri vaikuttaa elidkkeelle siirtymisen jilkeen. Ty6tto-
mien koyhyys oli vuosina 1995-1999, jolloin talouden ja ty6llisyyden kasvu oli nopeaa,
enimmékseen lyhytkestoista. Ajanjaksolla 2004-2008 ty6ttomien koyhyys oli ennen
kaikkea pitkékestoista.

Taulukko 2. Kéyhyyden toistuvuus eri vaestdryhmissa, kdyhyysrajana 60 prosenttia mediaanitulosta.

Kaikki

Kieli

Suomi 793 76,3 74,4 8,4 8,1 78 23 4,2 52
Ruotsi 82,8 81,7 | 80,5 71 70 6,7 23 34 38
Muut 45,4 419 | 42,0 15,3 13,4 12,1 8,6 13,6 16,5

Sosioekonominen asema

Maatalousyrittaja 656 | 661 | 661 | 130 | 12,0 | 12,4 35 39 3,9
Muut yrittajat 713 | 715 | 711 | 120 | 107 | 107 2,8 34 35
Ylemmat toimihenkilst 952 | 940 | 932 2,9 34 36 0,1 0,2 0,4
Alemmat toimihenkilt 914 | 885 | 873 4,9 5,8 6,1 03 | 06 0,7

Tydntekijat 88,6 | 834 | 816 6,2 77 8,1 03 0,9 14
Opiskelijat 533 | 434 | 392 | 205 | 202 | 194 2,0 48 6,6
Elakelsiset 783 | 72,7 | 68,] 5,6 57 4,9 63 | 109 | 135
Tydttémat 60,0 | 4655 | 442 | 150 | 134 | 122 41 | 1,9 | 144
Muut 44,6 | 438 | 334 | 183 | 142 | 135 76 | 125 | 18,9

Lahde: Paneeliaineisto 1995-2008.
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Lopuksi

Tutkimusaineistona oli laaja 14 vuoden paneeliaineisto vuodesta 1995 vuoteen
2008, joka perustui 10 prosentin otokseen Suomessa asuvasta kotitalousviestosti,
noin 500 000 havaintoa kultakin vuodelta. Paneeliaineiston avulla voitiin suoraan
havainnoida pidemmain aikavélin tulokehitysti yksilotasolla. Vuosittaiset tuloerojen
muutokset eivit vaikuta pidemmaén aikavilin tuloeroihin, elleivit ne ole sddnnon-
mukaisesti kasvavia tai laskevia. Tuloliikkuvuus ei myoskdin aina merkitse sité, ettd
tuloerot pienenisivit.

Vertaamalla vuosittain laskettuja tuloeroja pidemmén aikavélin keskituloihin
perustuviin tuloeroihin havaittiin, ettd kehitys oli samansuuntaista. Vaikka tuloliik-
kuvuus pienentid Suomessa pidemmaén ajan keskituloissa mitattuja tuloeroja, niin
tuloliikkuvuuden muutokset eiviit juuri muuta sitd kuvaa, mitd vuosituloista lasketuista
tuloeroista saadaan.

Suomen tuloerot kiintyivit nopeaan kasvuun 1990-luvun loppupuoliskolla. Taméin
jilkeen kehitys on vaihdellut, mutta tuloerot ovat jdéineet selvésti 1990-luvun puolivi-
lid korkeammalle tasolle. Suomessa, kuten useassa muussakin kehittyneessi maassa,
tuloerojen kasvu nékyy suurelta osin huipputuloisten, ylimmén tulokymmenyksen ja
erityisesti ylimmaén prosentin tulo-osuuden kasvuna. Pysyvyys ylimméssé tulokym-
menyksessi on ollut selvisti suurempaa kuin alimmassa, kdyhien tulokymmenyksessi,
jaylimmén prosentin tulonsaajien pysyvyys tuloluokassaan on kasvanut aikana, jolloin
tuloerojen kasvu on tasaantunut.

Ko6yhyys voi olla lyhytkestoista ja koskettaa useampaa henkiloé tai se voi olla pit-
kikestoista, mutta harvempia koskettavaa. Pitkittynyt koyhyys on vakavampi ongelma
kuin tilapdinen ja harvoin toistuva kdyhyys. Tarkastelujakson aikana havaittu kdyhyys-
riskin nousu 1990-luvun puoliviliin verrattuna oli seurausta kdyhyyden pitkittymisests,
joka koski sitd vdestonosaa, jonka tulonhankkimiskyvyt olivat heikot.

Ajan my6ti ovat eri koulutus- ja sosioekonomisten ryhmien véliset riskierot kas-
vaneet. Elikeldisten ja ty6ttomien ryhmissé kéyhyysriskin nousu on ollut erityisen
suurta. Koska tyottomyys on merkittivé ty6ikiisten koyhyyden pitkittymisti selittivi
tekijd, se todennékoisesti nostaa jatkossa myos tulevien eldkeldisten koyhyysriskia.

Pitkét ja toistuvat kdyhyysjaksot kasautuvat henkildille, joilla on erityinen koy-
hyysalttius. Pitkittyminen ei ollut seurausta tilariippuvuudesta, so. siit4, ettd koyhyys
pinttyy, jolloin kdyhyys pitkittyesséén lisdd koyhyysriskid. Pikemminkin syyni oli,
ettd tulonhankintakyvyt ja tuotto tydmarkkinoilla eriytyiviit ryhmien vililld ja néissi
oli huomattavaa yksilollistd vaihtelua. Liséiksi sosiaaliturvaetuuksia leikattiin tai ne
jdivit jilkeen, jolloin muutoksia ei kyetty kompensoimaan julkisen vallan politiikalla.
Krooninen kdyhyys jakautuu aiempaa epitasaisemmin ja tuloasemat ovat jihmetty-
neet 1990-luvun loppupuoleen verrattuna. Sitd vastoin tilapdinen kéyhyys siilyi ldhes
ennallaan.
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Kéytossimme ollut paneeliaineisto péittyy vuoteen 2008. Téstd alkoi pitki ta-
loustaantuma. Tuolloin sekd mediaanitulon kasvu etti koyhyysriskin kasvu pyséhtyi.
Sama pati krooniselle kéyhyydelle (esimerkiksi TILASTOKESKUS 2014). Tulojakauma
ja eriarvoisuus jahmettyivit aiemmalle tasolleen.

Mutta ei pidd tuudittautua hyvénolon tunteeseen, silld esimerkiksi julkisen talou-
den vakauttaminen nékyy vasta viipeelld pitkdaikaistyottomyyden ja Gini-kertoimen
kasvuna (BALL ET AL. 2013). Se, miti tulevaisuudessa tapahtuu, riippuu miti suurim-
massa miérin harjoitettavasta politiikasta. Vaarana on, ettd 1990-luvun laman jilkei-
nen kehitys toistuu. Kun talouskasvu ldhtee liikkeelle, voi olla, etti eri viestéryhmien
tulonhankkimiskyvyt uudelleen erkaantuvat toisistaan. Taantuman aikana osalla
viestod tyomarkkinoiden vaatimat kyvyt, tybkokemus, terveys ja sosiaaliset taidot
ovat rapautuneet. Koyhyydessi vaikutus nikyy vasta talouden kiintyessid nousuun
ja vilittyy esimerkiksi syrjdytymisend tyGmarkkinoilta. Kehityssuunta, jossa pitkit ja
toistuvat kéyhyysjaksot kasautuvat henkil6ille, joilla on erityinen koyhyysalttius, voi
siis saada uuden syséyksen, ellei sithen varauduta ennalta.

Julkisen talouden tasapainottamistavoitteet ovat nousemassa politiikan keskioon
kuten 1990-luvun lamassa. Etuuksien leikkaus ja jaddyttdiminen voi nostaa kdyhyysas-
teen Suomessa uudelle tasolle, ellei politiikkaa ri#tiloida sosiaalisesti oikeudenmukai-
sesti. ”Juustohoyld” eli kaikkien etujen tasainen leikkaaminen on helposti toteutettava
tapa ja siksi houkutteleva, mutta ohuimmasta siivusta ei hoylin jéljiltd jid mitddn
jaljelle. Jatkossa tarvitaan politiikkaa, joka asettaa ihmiset etusijalle. Yhteiskunnan
tavoitteiden toteutuminen tulee mééritta yksittédisten kansalaisten hyvinvoinnin, eiki
makrotalouden aggregaattisuureiden, kuten huoltosuhteen, veroasteen tai kestévyys-
vajeen, perusteella (STIGLITZ COMMISSION 2009). Aggregaattisuureiden kehitys on
tarkedd vain siind méérin, missé se vaikuttaa yksittdisten kansalaisten ja perheiden
hyvinvoinnin kehitykseen. B
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PERUSTURVAN KEHITYSSUUNTIA
2010-LUVULLA

Tdssd artikkelissa selvitetddn suomalaisen perusturvan muutoksia ja muutostrendejd
2000-luvulla ja tuodaan myds esille joitakin kehittdmistarpeita. Joukkotydttomyyden
vakiintuessa ja tydomarkkinoiden muuttuessa epdvarmemmiksi perusturvan merkitys
vdeston toimeentulossa on kasvanut. Suhteessa mediaanituloon tai kéyhyysrajaan perus-
turvan taso on yleisesti alentunut 1990-Iuvun puolivdlin jdlkeen. Vaikka viime vuosien
muutokset ovat jonkin verran kohentaneet perusturvan tasoaja myds yksinkertaistaneet
sitd, perusturva kaipaa edelleen parantamista ja selkeyttdmistd. Kysymys perusturvan
riittdvdstd tasosta ja kannustavuudesta on ristiriitainen.

Taustaa: mité on perusturva?

Suomalaisessa sosiaaliturvassa on melko selvépiirteinen jako ansiosidonnaiseen tur-
vaan ja perusturvaan. Jako vaikuttaa etuuksien tasoon ja silld on tausta my6s etuuksien
rahoituksessa. Erottelu vastaa melko pitkille kansainvilisessd luokittelussa usein
kéytettivad jakoa sosiaalivakuutukseen ja sosiaaliavustuksiin.

Ansioturva, jota rahoitetaan tyonantajien ja tyontekijoiden maksamilla vakuu-
tusmaksuilla, edellyttdi ty6historiaa, joka puolestaan vaikuttaa etuuksien tasoon.
Perusturva, joka rahoitetaan p##osin verovaroista, koskee ensisijaisesti niité, joilla
tyohistoria ei oikeuta tai ei ole riittdvi ansiosidonnaiseen turvaan, ja se takaa yleensé
vaatimattomamman etuustason kuin ansioturva. Kyse on osin myds institutionaalisesta
erosta: ansioelikkeiden ja ansiosidonnainen ty6ttomyysturvan maksatus ja toimeenpa-
no on organisoitu eri tavalla kuin perusturva, joka Suomessa nykyisin on kiytinnossi
kokonaan Kelan vastuulla.

Mainittu jako koskee ldhinni eldkkeitd, sairausvakuutuksen péivéirahoja ja tyotto-
myysturvaa. Se ei kata koko sosiaaliturvan kenttd4. Perusturvaan laajemmassa mielessi
voidaan lukea my6s ns. universaalit etuudet, joita ei ole sidottu henkilon tulotasoon
tai tyohistoriaan, vaan jotka maksetaan kaikille Suomessa asuville samansuuruisena,
jos tarvittava syy on olemassa. Lapsilisit ovat téstd selvin esimerkki, mutta samoin
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esimerkiksi vammaistuissa ja elikkeensaajien hoitotuissa on universaali periaate: ne
eivit riipu henkilon tuloista eivitki tyohistoriasta eikd niitd saadakseen ole tarvinnut
suorittaa "korvamerkittyj4” maksuja tai muita veroja.

Perusturvaan kuuluviksi katsotaan my6s pienituloisille suunnatut tarveharkintaiset
etuudet. Ndiden tukien saaminen edellyttda muiden tulojen puuttumista tai niukkuutta
janiitd voidaan kutsua viihimmaéisturvaksi. Toimeentulotuki ja yleinen asumistuki ovat
téstd selvimpid esimerkkeji. Tosin sosiaalipolitiikkaan vakiintunut termi ”tarveharkin-
ta” on tdssd melko harhaanjohtava, koska kyse ei ole todellisen tarpeen harkitsemisesta,
vaan laskukaavasta, joka pienentii tukea tai estii tuen saamisen tulojen suurentuessa.

Kéytdnnossi ansioturva ja perusturva kytkeytyvit toisiinsa. Pienié ansioeldkkeiti
tdydentévit kansaneldkkeet, jotka maksetaan tdysind vain tyéuraa vailla oleville (tai
erittdin niukan tyGelikkeen saajille). Tyottomyysturvassa perusturva muodostaa
alimman tason, jonka péélle pédiviirahan ansio-osa lisétdin. Sairausvakuutuksen péi-
virahoissa (joihin my6s vanhempainpéivirahat kuuluvat) kyse on yhdesti etuudesta,
joka voidaan maksaa joko vihimméiisméérdisend ansiotulojen puuttuessa tai ansioon
sidottuna etuutena.

Kéytinnon eldméssé kotitalouden tulot voivat muodostua ansio- tai perusturvan
ohella universaaleista etuuksista kuten lapsilisisti ja tarveharkintaisista etuuksista
kuten yleisesti asumistuesta.

Perusturvan kisite on vakiintunut suomalaiseen kielenkédyttoon 1980-luvulta
ldhtien. Siithen on vaikuttanut mm. vuoden 1984 ty6ttomyysturvalaki, jossa mééritel-
tiin ty6ttémien perusturva ja peruspéiviraha erotukseksi ansiosidonnaisesta ty6tt6-
myysturvasta. Sittemmin muun muassa perusoikeuksien uusi méérittely vuoden 1995
hallitusmuodossa ja vuoden 2000 perustuslaissa on vakiinnuttanut terminologiaa ja
sanontatapoja.

Perustuslain 19. pykéldssi luvataan jokaiselle perustoimeentulon turva “ty6ttomyy-
den, sairauden, tyokyvyttomyyden ja vanhuuden aikana seki lapsen syntymén ja huol-
tajan menetyksen perusteella” ja liséksi siind todetaan, ettd jokaisella, ” joka ei kykene
hankkimaan ihmisarvoisen eldiméin edellyttdiméii turvaa, on oikeus valttimattomain
toimeentuloon ja huolenpitoon.” Nit perustuslain pykilid tulkitaan usein eduskunnan
perustuslakivaliokunnassa, jos jotakin perusturvaetuutta esitetiin heikennettéviksi.

Sosiaalioikeudellisessa keskustelussa perustuslain muotoilusta péitelldén imp-
lisiittisesti mm., ettd opintotuki tai lasten kotihoidon tuki eivit kuulu perustuslaissa
taatun ”perustoimeentulon turvan” piiriin. Tissé 1dht6kohtana ei ole kuitenkaan
perustuslaki eiki oikeudellinen kisitteist6, vaan huomioon otetaan toimeentuloturva
laajemmasta nikokulmasta. Kaytdnnossid “perusturva” voidaan pitkilti samaistaa
Kelan maksamaan toimeentuloturvaan seké toimeentulotukeen, josta kunnat edel-
leen pé#osin vastaavat.! Ensimmaéisessi perusturvan riittdvyyden arviointiraportissa,

1Vrt. ARAJARVI (2012), joka ei kiiytd perusturvan kisitetti.
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jollaisen laatimista vaalikausittain laki kansaneldkeindeksistd nykyisin edellyttés,
médriteltiin ndin: ”perus- ja vihimmiisturvan etuudet muodostavat tyéeléimén ulko-
puolella olevien ja ansiosidonnaisten etuuksien piiriin kuulumattomien péfasiallisen
toimeentuloturvan” (THL 2011, 11).

Perusturvan ja ansioturvan tasoeroa voidaan havainnollistaa muutamilla esimer-
keill4.

Sairausvakuutuksen vihimmaéispéiviraha 55 sairauspéivin jilkeen on vuonna 2015
24,02 euroa arkipdivilts, keskimiirin 600,50 euroa kuukaudessa. Keskiméiridinen
vihimmaispéivirahaa suurempi pdivikorvaus oli vuoden 2014 3. neljannekselli 66,31
euroa/péivi eli 1 658 euroa kuukaudessa. Jos laskelmaan otetaan vain ne péivirahat,
joita ei maksettu sairausajan palkkaa maksaville tyonantajille vaan itse potilaalle,
tullaan pienempiin lukuihin: keskiméérdinen péivikorvaus oli 53,83 euroa, miké on
1346 euroa kuukaudessa.

Tyottomyysturvassa tiysi peruspéiviraha tai tydmarkkinatuki ilman lapsikorotuk-
sia on 32,80 euroa péivissd vuonna 2015. Se on kuukaudessa 705,80 euroa. Vuonna
2013 keskimaériinen ansiopéiviraha oli 67 euroa eli 1 440 euroa.

Vuonna 2012 keskiméiriinen tyoeléke vanhuuselikkeeni oli 1 698 euroa ja keski-
maéériinen kokonaiseldke vanhuuselidkkeeni 1 513 euroa/kk. Vuonna 2015 takuueldk-
keen takaama eldketaso eli kiytinnossi pienin mahdollinen kokonaiselike on 746,57
euroa kuukaudessa. TAdma rahasumma voi olla pelkké takuuelike tai kansanelikkeen
ja takuuelidkkeen, mahdollisesti myGs hyvin pienen tyoeldkkeen yhdistelma.

Néistd luvuista voidaan péitelld, ettd ansioturvalla paivirahat tai eldkkeet ovat
keskiméirin jokseenkin kaksinkertaisia perusturvaetuuksiin verrattuna. Nettotuloissa
tdma4 ero voi kuitenkin olla pienempi verotuksen progression, pienié tuloja tiydentévi-
en asumistukien ja universaalein tukien kuten lapsilisien vuoksi. Yksil6lliset tilanteet
vaihtelevat suuresti perheen koon ja lapsiluvun, tulojen ja varallisuuden myota.

Perusturvan varassa olevien lukumaara

Voidaan kysy4, kuinka moni henkil6 tai kotitalous on Suomessa nykyisin perustur-
van varassa. Siithen on vaikea antaa yksiselitteisti vastausta. Taulukossa 1 on esitetty
tirkeimpien perusturvaetuuksien saajien lukuméérii vuositasolla ja kuukausitasolla.
Lukuja ei voi kaikilta osin laskea yhteen, mutta esimerkiksi syyskuussa 2014 tyotto-
mien perusturvan, takuueldkkeen ja opintorahan saajia oli yhteensi noin 540 000. Se
on ldhelld 10 prosenttia koko viestosti. Tissd on kyse etuuksista, joita sama henkilo
ei voi saada saman kuukauden aikana paéllekkain.

Osa perusturvaetuuksista on henkilokohtaisia, osa kotitalouskohtaisia. Jos kysy-
tédn, kuinka paljon henkil6itéd on kotitalouksissa, joissa vuoden aikana saatiin joitakin
perusturvaetuuksia, paddytiéan helposti suuriin lukuihin. Tilastokeskuksen tulonjako-
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Taulukko 1. Perusturvan saajien lukumaaria.

Peruspaiviraha

Kotoutumistuki

Vahimmaismaaraiset tai sitd pienemmit

sairauspaivarahat

Kotihoidon tuen hoitolisa

Elskkeensaajien asumistuki 189 025

pintotuen asumislisa? 188 930 150 555

Toimeentulotuki, henkilsita® 371 007

Lshde: Kelasto, THL.
"Kuukausitieto kesskuulta 2014. ?Vuositieto tarkoittaa lukukautta 2013/2014. * Vuositiedot vuodelta 2012.

aineistosta voidaan laskea, ettd vuonna 2012 niissi kotitalouksissa, joihin vuoden aikana
maksettiin tyGttomien perusturvaa, takuuelikettd, yleistd asumistukea, elikkeensaajien
asumistukea tai toimeentulotukea, oli 1 076 000 henkiloi.

Ty6ttémien perusturvan varassa olevien miiri seuraa pitkélti taloudellista kehi-
tystd. Vuonna 2008 Suomessa alkaneen talouskriisin aikana se on jilleen tuntuvasti
kasvanut. Syyskuussa 2014 ty6ttomien perusturvaetuuksia saavia henkil6ité oli noin
90 000 enemmiin kuin kuusi vuotta aikaisemmin syyskuussa 2008. Vilittdmasti finans-
sikriisin yhteydessi vuosina 2009 ja 2010 ansioturvan saajien mééra ylitti perusturvalla
olevien lukuméirian, mutta syksysti 2010 ldhtien perusturvalla olevien lukumé&éri on
uudelleen ylittdnyt ansioturvaa saavien lukuméirian (kuvio 1).
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Kuvio 1. Tysttémien perusturvan ja ansioturvan saajien lukuma&rd 2000-2014.
250 000
200 000 ¥
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Kuukausi

=== Ansioturva === Perusturva

Lshteet: Finanssivalvonta ja Kela, Suomen tyttdmyysturvaetuuksien kuukausitilasto.

Pitksaikaista koyhyytta

Osalla viest64 riippuvuus perusturvasta on pitkdaikaista. Tallaisia ryhmii ovat kan-
sanelikkeen saajat ja osa pitkdaikaistyGttomista.

Tyoeldkkeiden tason vihittdinen kohoaminen on ollut omiaan vihentdméin
kansaneldkkeen saajien lukuméiirii sen jilkeen kun kansaneldkkeesti tuli kokonaan
eldkevihenteinen 2000-luvun alussa. Tami koskee kuitenkin vain vanhuuselédkkei-
td, joissa kansaneldkkeen saajien méaira on vihentynyt 509 000:sta vuonna 2001
481 000:een vuonna 2012.

Samana aikana kansaneldketti tyokyvyttomyyselidkkeend saavien lukumééri on
noussut 150 000:sta 156 800:een. Huolestuttavana piirteeni on pidetty nuorten ty6-
kyvyttdmien méirian kasvua. Heilld tybura on lyhyt tai olematon ja sen vuoksi pieni
kansanelike ja nykyisin my6s takuuelike on pédasiallinen tulonlihde. Vuonna 2013
alkoi 16-24 -vuotiaiden uusia tyokyvyttomyyselikkeitd 2 040. Edellisind vuosina
2008-2012 téllaisten alkaneiden eldkkeiden lukumaiira vaihteli 1 743:sta 1 848:aan.

Taulukossa 2 on esitetty, kuinka moni vuonna 2013 ty6ttomien perusturvaa saa-
neista henkildisti sai sitd myos jonakin edelliseni vuonna 2006-2012. Noin kolmannes
sai perusturvaa myo6s kolme vuotta aikaisemmin ja noin 13 prosenttia myos seitsemén
vuotta aikaisemmin. Rekisteritiedoista voidaan selvittid, ettd niistd yli 39 000 hen-
kilostd, jotka saivat tyottomien perusturvaa sekéd vuonna 2006 ettd 2013 noin 2 400
henkil6d sai sitd yhtdjaksoisesti eli 96 kuukauden ajan. Keskiméérin nimé runsaat
39000 henkil64 saivat ty6ttomien perusturvaa noin 80 kuukauden eli 6,5 vuoden ajan.
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Kelan tilastoselvityksissd on pantu  Taulukko 2. Pitkaikainen ty&ttémien pe-
merkille my0s se, ettd riippuvuus yleisestd  rusturvan saanti.
asumistuesta on usein pitkdaikaista. Nel-

jdnnes (noin 36 000) niistd ruokakunnista, Saajia joulukuussa 2013 189266
. . . . Saanut my®s joulukuussa 2012 105 425
jotka saivat asumistukea tammikuussa 2001, S L

. o i aanut my&s joulukuussa 2011 80 401
saivat tukea vield syyskuussa 2010. Yhtd-  Szanut myss joulukuussa 2010 65 482

jaksoisesti ilman kuukaudenkaan taukoa |Saanutmyss joulukuussa 2009 55 883
asumistukea oli saanut lihes 10 vuoden ajan ~ Saanut myds joulukuussa 2008 | 43 470
Saanut my8s joulukuussa 2007 38753

10 600 ruokakuntaa (KELA, Tilastokatsaus -
Saanut my6s joulukuussa 2006 38 667

10.11.2010).

Lshde: Kelan rekisteritiedot. Luvut koskevat perus-
paivérahaa, tydmarkkinatukea ja kotoutumistukea.

Kansainvlisia trendeja

Globalisaation liittyvit muutokset - ”globaali transformaatio”, kuten STANDING (2010)
maéirittelee - tydmarkkinoilla néyttéavit korostavan perus- ja vihimmaisturvan mer-
kitystd kansainvilisestikin. Joukkotyottdmyys ja tyGsuhteiden epdvarmuus samoin
kuin prekariaatin esiinmarssi johtavat sithen, ettd perusturva koskettaa aikaisempaa
suurempaa osaa viestosti. Nykydin néyttii etddntyvin sellainen joskus Pohjoismaissa
tai my6s muissa eurooppalaisissa hyvinvointivaltioissa ihanteelliseksi ajateltu tilanne,
jossa sosiaalivakuutus turvaisi koko viestolle tai suurimmalle osalle viest64 riittdvin
turvan sairauksien ja vanhuuden varalta ty6ttomyyden ja kéyhyyden pysyessi vain
viiliaikaisena pienehkon viestéryhmén ongelmana.

Vihimméisturvan kehitysti arvioineiden tutkijoiden mukaan yleinen odotus oli
kauan, ettd hyvinvointivaltion kehitys vihentid vihimmaéisturvan tarvetta olennaisesti,
ellei jopa poista sitd. ”Tama4 ei ole toteutunut. Piinvastoin, joukkotyottomyyden pala-
tessa Eurooppaan vihimméistulojen suojaamisesta on tullut aikaisempaa tirkedmpi
tae pienituloisuutta ja koyhyyttd vastaan osassa Eurooppaa” (MARX JA NELSON 2013, 7).

Yksi huomiota herittivi piirre on vihimmaéisturvan saajien suuri lukuméiri
suurimmissa maissa.

USA:ssa1990-luvun keskusteluja leimasi Clintonin hallituksen sosiaaliturvauudis-
tus, jossa tavoitteeksi asetettiin sosiaaliavun lopettaminen tunnetussa muodossaan (’to
end the welfare as we know it”). Vuonna 1996 hyviksytty laaja laki asetti tirkeimpien
sosiaaliavun muotojen kuten kéyhien lapsiperheiden avun ja elintarvikekorttien kes-
tolle katon sek# edellytti voimakasta suuntautumista workfare-kiytint6ihin, joissa
tyottomien edellytetdiin tekevin tyoti sosiaaliavun vastikkeeksi tai ottamaan vastaan
tyotd hyvin huonoin tyéehdoin. Lain selvin vaikutus oli alkuvaiheessa sosiaaliavun
saajien madrin merkittéivi vihentyminen. Kaikkein synkimpien ennusteiden toteu-
tumista hillitsi se, ettd 1990-luvun loppu ja 2000-luvun alku oli USA:ssa suhteellisen
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voimakkaan talouskasvun ja my6nteisen ty6llisyyskehityksen aikaa (vrt. WACQUANT
2009).

Vuonna 2007 USA:ssa alkanut finanssikriisi johti kuitenkin ty6ttomyyden rijahdys-
méiseen kasvuun. Viranomaiset olivat pakotettuja osittain hollentdmé&én sosiaaliavun
ja ty6ttémyyskorvausten jakoperusteita. Tirkeimmaksi pienituloisten avustusmuo-
doksi on noussut “ravintoapu” (Supplemental Nutrional Assistance Program, SNAP),
joka korvaa entiset elintarvikekortit (Food Stamps). Taméin tuen piirissd oli noin 26
miljoonaa henkil6d vuonna 2007 ja lihes 47 miljoonaa henkil6d vuonna 2013, noin 15
prosenttia viestOsti.>

Ranskassa toimeentulotukea vastaavalle vihimmaéisturvajérjestelmilld on vuoden
2008 lopusta lihtien hieman mahtipontiselta kuulostava nimi: Revenu de solidarité
active, aktiivisen solidaarisuuden tulo. Viime vuosina sen piirissi olevien kotitalouksien
jahenkiléiden lukumaiéri on kasvanut merkittévisti. Kesdkuussa 2009 sen piirissi oli
noin 1,5 miljoonaa kotitaloutta ja noin 3 miljoonaa henkil6i. Kesiikuussa 2014 vastaavat
lukuméérit olivat 2,4 miljoonaa ja 5 miljoonaa, miké on lihes 8 prosenttia viestosti.®

Saksassa 2000-luvun merkittivimpid uudistuksia olivat ns. Hartz-lait, joilla lyhen-
nettiin ansiosidonnaisen ty6ttomyysturvan kestoa ja yhdistettiin tydttomyysavustukset
ja ty6ikdisten viimesijainen sosiaaliapu Arbeitslosengeld IT -nimiseksi tarveharkin-
taiseksi etuudeksi, joka siséltdd myos pienituloisten asumistuen. Vuoden 2005 alusta
ldhtien timén etuuden piirissd on ollut vaihtelevasti 3,4-4,1 miljoonaa kotitaloutta,
6,4-7,1 miljoonaa henkil64. Uusimpien tietojen mukaan vajaa 10 prosenttia viestosta
on timén tuen piirissd.*

Isossa-Britanniassa toimeentulotuen (Income Support) piirissi on ollut 2000-lu-
vulla enimmilldéin 1dhes 4 miljoonaa kotitaloutta. Yleisin vihimmaéisturvaetuus Isossa-
Britanniassa on asumistuki (Housing Benefit), jonka piirissd on 2000-luvulla ollut
3,8-5,1 miljoonaa kotitaloutta, enimmilldén noin viidesosa vieston kotitalouksista.’

Vihimméisturvan kehitystd 2000-luvun alussa luotaavassa kirjassa todetaan joi-
takin tendensseji vihimmaéisturvan kehityksessa.

- Suuntaus universaaleista etuuksista kohti valikoivampia, kohdennettuja

etuuksia.

- Etuuksien korvaaminen joiltakin osin verovihennyksilli tai veronhyvityksill,

joilla on negatiivisen tuloveron piirteita.

- Tyo6ttomien ”aktivointi” erilaisin keinon: sanktioilla, workfare-tyyppisilla jér-

jestelyilld ja laatimalla paremmin palkkaty6té palkitsevia etuuskaavoja (MARX
JA NELSON 2013).

2 Tilastotietoja SNAP-avusta: http://www.fns.usda.gov/sites/default/files/pd/SNAPsummary.pdf

3 Tilastotietoja: https://www.caf.fr/etudes-et-statistiques/donnees-statistiques/solidarite-et-insertion
4 Tilastojulkaisu Statistik der Grundsicherung fiir Arbeitsuchende nach dem SGBIT, http://statistik.
arbeitsagentur.de/Navigation/Startseite/Startseite-Nav.html

5 https://www.gov.uk/government/statistics/benefit-expenditure-and-caseload-tables-2014
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Tilanne vaihtelee kuitenkin melko paljon eri maissa, ja tdysin yhtenéisen kehitys-
linjan osoittaminen on vaikeaa. Lakis#iiteinen yhtendinen vihimméisturva on kylldkin
yleistynyt ja vakiintunut osana kehittyneiden maiden sosiaaliturvaa. Esimerkiksi Por-
tugalissa sellainen luotiin vuonna 1997. Kuitenkin mm. Italiassa ja Kreikassa on niihin
aikoihin asti puuttunut yleinen, Suomen toimeentulotukea vastaava vihimmaéistur-
vajérjestelmai. Sen tilalla on ollut vain hyvéintekeviisyys ja mahdollisesti paikallisten
viranomaisten antama apu.

Viime aikojen merkittdvimpid uudistuksia Euroopassa on Ison-Britannian Universal
Credit, jossa yhdistetdfin useampia pienituloisten etuuksia ja veroviihennyksii yhte-
néiseksi etuudeksi. Tarveharkintainen etuus voidaan yhdistii palkkatuloihin melko
yksinkertaisella kaavalla. Ison-Britannian perinteiden mukaisesti etuustaso on melko
alhainen, ja sitd leimaa my6s melko vahvasti workfare-tyyppinen ajattelu: tytttomien,
tyokykyisten edunsaajien on sanktioiden uhalla etsittéva ty6td kokopéiviisesti.® Uusi
jarjestelmi otetaan kiyttoon asteittain alueellisesti ja toistaiseksi sen soveltamisesta
onmelko vihin tietoa.” Yhdistéiesséén eri perusturvaetuuksia ja myos verovihennyksié
Universal Credit muistuttaa perustuloa, mutta perustulon kannattajien vaatimasta
ehdottomasta perustulosta siini ei ole suinkaan kyse.

Diskursseja

Perusturvasta kdytya keskustelua ja erilaisia lainsdddant6hankkeita voidaan yrittia
jésentiid esimerkiksi diskurssi-kéisitteen avulla. Diskurssit voidaan ymmértéé erilaisiin
teoreettisiin, ideologisiin tai poliittisiin ohjelmiin kiinnittyviksi puhetavoiksi, jotka
maéiritteleviit vallitsevaa yhteiskunnallista keskustelua. Diskursseista kdydéén kamp-
pailua - vallitsevilla diskursseilla voi olla my6s vastadiskursseja. Timé on ohjenuorena
seuraavassa jasentelyssé, joskin voitaisiin ehki puhua arkisemmin keskustelun ja
paitoksenteon ”juonteista”.

Aluksi voidaan todeta kaksi kansainvalisti diskurssia, joilla on laajempi vaikutus
ja joita ei sovi Suomessakaan ohittaa.

1) Uusliberalismi on teollisuusmaiden yhteiskuntapolitiikkaan voimakkaasti viime
vuosikymmenini vaikuttanut ideologinen ja poliittinen virtaus (vrt. HARVEY 2005).
Sosiaalipolitiikassa sitd luonnehtii epiluulo julkista sosiaaliturvaa kohtaan ja yleensa
kielteinen suhde valtion sosiaalipoliittiseen rooliin, joka haluttaisiin pitdd mahdolli-
simman suppeana. Kéyhien lapsiperheiden tuen alasajo USA:ssa 1990-luvun lopulla on
ehki merkittidvin uusliberalismin “saavutus” sosiaaliturvassa. Euroopassa uusliberalis-

6 Tami velvoite muotoillaan Ison-Britannian virallisessa aineistossa seuraavasti: “Valmistautumisen
téysiaikaiseen tyohon ja sellaisen tyon hankkiminen on oltava kokoaikaisesti huomiosi keskipisteeni.
Jos et tee niin ilman hyvé syytd Universal Credit- euutta leikataan, mit kutsutaan sanktioksi.”

7 Ks. https://www.gov.uk/universal-credit ja BREWER ET AL. (2012).
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min tavoitteet toteutuvat ehkd pehmedmmin, erilaisten kompromissien kautta, mutta
jonkinasteinen hegemonia uusliberalismilla on Euroopankin yhteiskuntapolitiikassa.
Uusliberalistiset tavoitteet korostuvat usein kansainvélisten jarjestojen kuten IMF:n ja
OECD:n suosituksissa, ja mm. eldkepolitiikka on keskeinen alue, jossa uusliberalismi
haastaa hyvinvointivaltiota (vrt. MINNS 2010).

2) EU:n koyhyyspolitiikka. EU:n ’sosiaalisen ulottuvuuden” kehittéiminen 1990-lu-
vullaja2000-luvulla on kiinnittdnyt huomiota kéyhyyteen ja syrjdytymiseen yhteiskun-
nallisena ongelmana koko EU:n tasolla. Vaikka tim# kéyhyyspolitiikka ei kuulu EU:n
”kovaan ytimeen” ja se on alisteista kilpailu- ja sisimarkkinapolitiikalle ja eurokriisin
aikana korostuneille makrotaloudellisille tavoitteille, se on edesauttanut tietoisuutta
sosiaalisista ongelmista mm. kehittiessdin erilaisia tilastollisia mittareita sekd aset-
taessaan numerollisia tavoitteita, joiden toteutumista poliittiset tahot, virkamiehet ja
kansalaisjirjestot voivat seurata ja arvioida (vrt. SAARI 2005).

Vuonna 2010 EU-johtajat sopivat tavoitteista, joiden mukaan 20 miljoonaa ihmisti
on nostettava pois kéyhyydesti ja syrjaytymisesti vuoteen 2020 mennessi (EUROPEAN
COMMISSION 2010). Eurokriisin my6ti EU:n sosiaalinen ulottuvuus ja kdyhyyspolitii-
kan tavoitteet ovat joutuneet entistd enemmain taka-alalle, eiké niihin tavoitteisiin ole
kiinnitetty juuri huomiota, kun kriisimailta on vaadittu tiukkaa talouskuria ja julkisten
menojen leikkauksia. Eurokriisi ja siihen liittyvé sosiaalisen tilanteen kérjistyminen
muutamissa EU-maissa vieviit uskottavuutta EU:n kdyhyysohjelmilta ja koko sosiaa-
lisen ulottuvuuden idealta.

Vaikka ndmi kansainvéliset diskurssit vaikuttavat Suomessakin tehtévien péétos-
ten ja selvitysten taustalla, viime vuosien muutokset on ehka silti ndhtdvi enemmén
kotimaisessa kontekstissa, jolloin voidaan erotella seuraavia keskustelun ja pdétok-
senteon suuntia.

1) Perusturvan riittéivyys. Sosiaalipolitiikan tutkijat ja asiantuntijat, samoin kuin
kansalaisjérjestot ovat kiinnittéineet huomiota suhteellisen koyhyyden lisdéintymiseen
1990-luvun puolivélisté ldhtien ja perusturvan alhaiseen tasoon sekd esittéineet tilantee-
seen korjauksia. Muutamat 2000-luvun paitokset voidaan katsoa timén keskustelun ja
kansalaisaktiivisuuden tulokseksi. Se on vaihtelevalla painolla vaikuttanut poliittiseen
keskusteluun ja eri puolueiden p#étoksiin.

2) Sosiaaliturvan kannustavuus. T#ssi keskustelussa korostetaan tarvetta muuttaa
sosiaalietuudet “kannustavammiksi”, tarvetta aktivoida ty6ttomiét tyonhakuun, tyon
ja sosiaaliturvan yhteensovittamista ja tydurien pidentdmisti. Keskustelu painottuu
erityisesti tyottomyysturvaan ja toimeentulotukeen, mutta se koskettaa my6s eldkkei-
té, lasten kotihoidon tukea ja opintotukea. Kannustuskeskustelussa piddytééin usein
sosiaalietuuksien alentamisvaatimuksiin ja esimerkiksi ty6ttomyysturvan ehtojen
kiristimiseen, mutta usein on esilld my6s etuuskaavojen tai veroperusteiden muun-
taminen tyontekoa palkitsevampaan muotoon ilman sosiaaliturvan heikennyksi.
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3) Julkisen talouden tasapainottaminen. TAmi tavoite vaikutti sosiaaliturvan
kehitykseen Suomessa erityisesti 1990-luvun lamavuosina, jolloin useita myds pe-
rusturvaan kuuluvia sosiaalietuuksia leikattiin ja jaddytettiin. 2000-luvulle tultaessa
naitd leikkauksia osittain peruutettiin ja korjattiin, mutta eurokriisin pitkittyessé tihan
teemaan on palattu uudestaan vuosien 2013 ja 2014 budjeteissa. Usein timi tavoite
yhdistyy sosiaaliturvan kannustavuuteen, jonka uskotaan hillitsevin sosiaalimenoja.

4) Sosiaaliturvan selkeyttiminen ja yksinkertaistaminen. Useissa yhteyksissé on
arvosteltu sosiaaliturvajirjestelmin monimutkaisuutta ja vaikeaselkoisuutta. On
vaadittu sosiaalistuvalainsiiddnnon ja erityisesti perusturvan yksinkertaistamista ja
selkeyttamisté sekd “yhden luukun” periaatetta sen sijaan ettd avun tarvitsija joutuu
asioimaan monen viranomaisen kanssa.

N&m4 osittain ristiriitaiset tavoitteet siséltyivit vuonna 2007 asetetun ns. Sata-
komitean toimeksiantoon, jossa tavoitteina esiintyvit “perusturvan riittévyys eri
elimintilanteissa”, sosiaaliturvan kehittiminen siten, etti ”siten, ettd sosiaaliturva
tukee aktiivivaihtoehtoja ja ty6urien pidentdmistd”, sosiaaliturvan kannustavuuden
parantaminen, “lainsdddénnon, hallinnollisten prosessien ja menettelytapojen” yksin-
kertaistaminen ja selkeyttiminen sekd sen varmistaminen, ett# sosiaaliturvan rahoitus
on kestivilld pohjalla pitkillidkin aikavililld (SOSIAALITURVAN UUDISTAMISKOMITEA
2009).

Riittavyys

Perusturvan tason alhaisuuteen ja sen jilkeenjééineisyyteen suhteessa yleiseen tulo-
kehitykseen kiinnitettiin 2000-luvun alkuvuosina huomiota erilaisissa asiantuntija-
kirjoituksissa ja myos pamfleteissa. Sosiaali- ja terveysturvan keskusliiton julkaisussa
(SARKELA JA ERONEN 2007) esitettiin mm. ty0ttémien perusturvan nostamista kan-
sanelikkeen tasolle, miki silloisessa tilanteessa merkitsi melko vaatimatonta, noin
10 euron korotusta kuukausittaiseen paivarahaan. Samalla kuitenkin todettiin tarve
suuremmalle noin 100 euron tasokorotukselle ja esitettiin koko joukko muita konk-
reettisia korjausehdotuksia (ks. my6s ALHO 2010)

Téssi riittdvyyskeskustelussa perusturvan tason arvioimiseen ja kuvaamiseen on
kéytetty erilaisia mittareita:

e perusturvan ajallinen kehitys suhteessa esimerkiksi ansiokehitykseen;

e perusturvan asema suhteellisella tuloasteikolla, esimerkiksi suhteessa mediaa-
nituloon tai kdyhyysrajaan;

e kansainviliset vertailut;

e perusturvan suhde johonkin normikulutuskoriin, joka voidaan muodostaa ns.
konsensuaalisella menetelmaélli kiyttden hyviksi kyselytutkimuksia tai asiantuntija-
paneeleita;
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e ckonometrisin menetelmin on mahdollista laskea “kohtuullisen kulutuksen
koreja” ja verrata niiti eri etuuksien mahdollistamaan kulutukseen (HAGFORS 2011).

Viime vuosien perusturvakeskustelussa on kiinnitetty huomiota usein erityisesti
ty6ttomien perusturvan ja yleisen ansiokehityksen véliseen kuiluun. Kuviossa 2 on
esitetty ty6ttomien perusturvan reaalinen kehitys kuukausittain vuoden 1985 alusta
vuoden 2014 lokakuuhun. Kuvioon on piirretty myos kiyri, joka esittéié, miten perus-
péivirahan olisi pitinyt kehittyd, jos se olisi muuttunut ansiotasoindeksin mukaisesti,
kuten alun perin oli sééidetty. Kuviossa nihdééin vuonna 2012 tehdyn korotuksen vaiku-
tus, mutta edelleen jilkeenjééneisyytti on noin 150 euroa kuukaudessa, jos tavoitteena
pidettdisiin ansiotasoindeksin mukaista kehitysté.

Kuvio 2. Tysttémien perusturvan kehitys 1985-2014.
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Ansiotasoindeksia vastaava kehitys Peruspaivaraha

Taulukossa 3 on esitetty vuosilta 1994-2012 keskeisten perusturvaetuuksien suhde
Tilastokeskuksen laskemaan pienituloisuus- eli kéyhyysrajaan, joka on 60 prosenttia
mediaanitulosta.® Kuviossa 3 sama on esitetty havainnollisemmin muutamista etuuk-
sista. Ndhdéén, ettd kaikkien etuuksien kohdalla suhde on huonontunut, jos verrataan
vuotta 2012 vuoteen 1994. Alamiki koskee my6s niitéd etuuksia, joihin on viime vuo-
sina tehty tasokorotuksia. Suhteellisesti suurin, 30-40 prosenttiyksikén pudotus on
tapahtunut opintotuessa ja lasten kotihoidon tuessa.

8 Kun kaikki tulonsaajat asetetaan jirjestykseen heidin tulojensa mukaan, niin mediaanitulo on
keskimmaiselld tulonsaajalla.
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Taulukko 3. Perusturvaetuuksien suhde kéyhyysrajaan.

 se3% | 701% | 8ox% | 479% | s61% | 7ian% | 478%
| 542% | 6sA% | Sa7% | B3% | 510% | 604%
| 503% | 610% | 4B1% | 304% | 476% | 550%

| S00% | 606% | 437% | 216% | 460% | 535%
0% | 532% | 363% | 303% | 380% | 439% | 28.9%
| 420% | 533% | 3% | 420% | 3BI% | 456%

Selityksia taulukkoon:

Peruspaivaraha: sama koskee tymarkkinatukea.

Kansanelske: kasittaa takuuelskkeen vuodesta 2012 lshtien; | kuntaryhma -2007.

Lasten kotihoidon tuki: yhden lapsen yksinhuoltaja, jolla ei muita tuloja.

Sairausvakuutuksen vahimmaispaivaraha: tarkoittaa myds minimisitiyspaivarahaa.

Toimeentulotuki: yksin asuvan perusosa, | kuntaryhméa -2007.

Opintotuki: korkeakouluopiskelijan opintoraha + taysi asumislisa.

Lapsiliss; yksinhuoltaja; kaksi lasta.

Lshde: Kéyhyysraja eri vuosina Tilastokeskuksen tulonjakotilaston mukaan. Sosiaalietuudet laskettu JUTTA-
mikrosimulointimallin avulla.
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Kuvio 3. Perusturvaetuuksien suhde k&dyhyysrajaan.
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Viitebudjetteihin nojautuvassa keskustelussa p##dyttiin toteamaan, ettid perus-
turvan varassa olevilla ty6ttomilld tai vihimmé&ismé&ériistd sairauspéivirahaa saavilla
yksinasuvilla ja pariskunnilla tulot riittivit noin kahteen kolmasosaan (63-64 %)
viitebudjetin menoista. Tilanne on suotuisempi vihimmaéiseldkkeen saajilla, joilla
tulot kattavat melko tarkkaan viitebudjetin mukaiset menot (THL 2011). Ekonomet-
riseen tarkasteluun perustuvat "kohtuullisen kulutuksen korit” ovat yleensi n#iti
viitebudjetteja suuremmat, esimerkiksi yksin asuvalla 25-44-vuotiaalla noin 1 000
euroa kuukaudessa ilman asumismenoja vuoden 2010 hintatasossa (HAGFORS 2011).

Kiéyty keskustelu johti lopulta seuraaviin ratkaisuihin, jotka osittain sisdltyivit
Sata-komitean esityksiin ja osittain toteutuivat niisti riippumatta Vanhasen ja Kataisen
hallitusten aikana:

1) Vuoden 2008 alusta lopetettiin kansaneldkkeen tasokorotuksen yhteydessi
kansanelidkkeiden kuntaryhmitys, jota sovellettiin my6s toimeentulotuessa. Toisessa
kuntaryhméssi se vastasi suunnilleen 5 prosentin tasokorotusta toimeentulotuen
perusosaan ja noin 4 prosentin tasokorotusta tidyteen kansanelikkeeseen.

2) Vuoden 2009 alusta ldhtien sairausvakuutuksen vihimmaispéivéiraha korotettiin
ty6ttomén peruspdivirahan suuruiseksi, 15,20 eurosta 22,04 euroon. Suhteellisesti
korotus oli suuri, noin 45 prosenttia, mutta lihtotaso oli alhainen.

3) Uutena vihimmaiselikemuotona otettiin maaliskuussa 2011 kéytt66n takuuela-
ke, joka nyt méérittelee alhaisimman eldketason. Nyt (2015) se takaa kdytannollisesti
kaikille vanhuus- tai tyokyvyttomyyselédkkeen saajille vihintdén 746,57 euron kuu-
kausielikkeen. Tiyteen kansaneldkkeeseen verrattuna korotusta on yksin asuvilla
110 euroa ja puolisoilla 180 euroa. Kéytannossé takuueldke on uusi elikkeenosa, joka
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maksetaan kansanelikkeen ja mahdollisen pienen tyoeldkkeen péélle, jos ndmai eivit
yhdessé ylli takuuelékkeen tasoon. Joissakin tapauksissa, lihinnd maahanmuuttajilla,
takuueldke voi muodostaa koko eldkkeen tai suurimman osan eldkkeesti. Se korvaa
maahanmuuttajien erityistuen, joka on ollut tarveharkintainen elike sellaisille van-
huksille ja tyokyvyttomille, joille ei ole syntynyt Suomessa oikeutta tiyteen kansan-
eldkkeeseen.

4) Merkittdvd muutos oli ty6ttdmien perusturvan tasokorotus tammikuussa 2012.
Tasokorotus oli vuoden 2012 indeksitasossa 100 euroa kuukaudessa, suhteellisesti
laskien noin 17 prosenttia.

5) Toimeentulotuen perusosaan sdfdettiin samasta ajankohdasta lukien 6 prosen-
tin tasokorotus ja lisiksi yksinhuoltajien perusosaan 10 prosentin korotus normaaliin
yksin asuvan henkil6n perusosaan verrattuna.

6) Luovuttiin monivuotisesta kidytinnosté, jonka mukaan kunnallisverotuksen pe-
rusvihennykseen ei tehdi tarkistuksia tai tasokorotuksia. Merkittivimpi tasokorotus
tehtiin vuosina 2010 ja 2012, ja muina vuosina 2011 ja 2013-2015 on tehty inflaatiotar-
kistukseksi katsottavia korotuksia. Timén my6té perusvihennyksen tédysi méérd on
suurin piirtein kaksinkertaistunut 1 480 eurosta vuonna 2009 2 970 euroon vuonna
2015. Jos kyse ei ole palkka-, elidke- tai pddomatuloista, perusvihennys maéirittelee
verotettavan tulon alarajan kunnallisverotuksessa.

7) Sata-komitean esitysten mukaisesti laajennettiin myos sosiaalietuuksien indek-
sisuojaa. Maaliskuusta 2011 ldhtien sidottiin kansanelikeindeksiin lapsilisit, sairaus-
vakuutuksen vihimmaéispéiviraha ja lasten kotihoidon tuki. Myohemmin Kataisen
hallituksen ohjelman mukaisesti opintorahat sidottiin indeksiin heinékuusta 2015
lahtien.

Néin ollen vuosilta 2008-2015 voidaan luetella joukko perusturvan tasoa korot-
taneita tai parantaneita uudistuksia. Ne vaikuttivat suhteelliseen koyhyysasteeseen
alentavasti etenkin vuonna 2012 (vrt. HONKANEN JA TERVOLA 2012). Yleistd suuntausta
ne eivit kuitenkaan kovin paljon muuttaneet. Riippuvuus paéllekkéisistd tukimuodoista
saattoi myos viihent#d niiden merkitystd. Ty6ttomien peruspéiviarahan tasokorotus
vuonna 2012 oli 100 euroa tai 17 prosenttia, mutta yksin asuvalla toimeentulotuesta
riippuvalla ty6ttoméilld asumiskustannusten jilkeen kéytettévissd oleva tulo kasvoi
useimmiten reaalisesti vain 30 euroa tai 7 prosenttia toimeentulotuen korotuksen
mukaisesti (sama). Kuva muutoksista on siti paitsi melko tilkkutikkim&inen. Tuskin
voidaan puhua suuresta reformista, vaan pienii tai hieman pientd suurempia paran-
nuksia on tehty tipoittain.
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Perusturva ja verotus

Perusturvan verotus on osa perusturvan riittivyyden ongelmaa. Eri tulolajien verotus
on 1990-luvulta lihtien voimakkaasti eriytynyt eiké periaatetta "kaikki tulot samalle
viivalle” endd kunnioiteta. Palkkatulojen, eldketulojen, muiden etuustulojen ja pddoma-
tulojen verotus tapahtuu eri séinttjen mukaan. Huonoimmassa asemassa ovat ”muut
etuustulot”, joihin kuuluvat ty6ttomyyspiivérahat, sairausvakuutuksen péivirahat ja
lasten kotihoidon tuki. Se ndhd&én kuviosta 4, jossa on verrattu palkkatulon, eldketulon
jamuun etuustulon (péiviarahatulon) veroastetta vuonna 2015. Jos vuositulot ovat noin
10 000 euroa, pelkisti eldketulosta ei mene veroa lainkaan. Palkkatulon veroaste on
vajaat 8 prosenttia, mutta esimerkiksi ty6ttomyyspéiviarahasta on maksettava veroa 18
prosenttia. Ero on kymmenkunta prosenttisyksikk6d. Kuviossa ei ole otettu huomioon
vuonna 2013 voimaan tullutta yleisradioveroa.

Palkkatulojen ja sosiaaliturvan verotuksen ero on kasvanut 1990-luvun puolivilisti
ldhtien sen jilkeen kun verotuksen ansiotulovihennykset rajattiin yksinomaan ty6tu-
loihin. Téssé piilee my6s erdéinlainen “kannustusongelma” kuntien kannalta. Kunta saa
ty6ttomaén tuloista enemmén veroa kuin vastaavan suuruisesta, tai suuremmastakin
palkkatulosta. Pieni laskuharjoitus kertoo, ettd vuonna 2015 kunta saa keskiméériiselld
veroprosentilla 1 490 kuukausittaisesta palkkatulosta suunnilleen yhté paljon veroa
kuin 705 euron kuukausittaisesta peruspaivirahasta.

Kuvio 4. Eri tulolajien verotus 2015.
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Lshde: Laskettu JUT TA-mikrosimulointimallilla.
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Kannustavuus

Melko monet toimenpiteet viime vuosilta palvelevat sosiaaliturvan kannustavuuden
lisd&imistd ja tydttomien “aktivointia”. Samoin kuin perusturvan korotuksissa, kuva on
tissd melko tilkkutikkiméinen. Erilaiset pienet reformit hajautuvat usealle vuodelle.

Ty6ttomyysturvassa on vuodesta 2005 ldhtien otettu kdytt66n korotusosia, jotka on
kytketty tyollistimistoimiin ja osittain myos tyGurien pituuteen. Niiden ehdot ja nimi-
tykset ovat vaihdelleet: tyollistimisohjelmalisi, muutosturvalisd, korotusosa. Niiden
kéytto on asteittain laajentunut ja tilld hetkelld ne kattavat kaikki ty6ttomyysturva-
muodot ja jokseenkin kaikki palkattomat tyévoimapalvelut. Lakia toimeentulotuesta
onvuoden 2013 alusta lihtien muutettu siten, ettd ndit4 lisié ei oteta huomioon tulona
toimeentulotuen tarvetta laskettaessa. Perusturvassa veronalainen korotusosa on 4,80
euroa/péivi eli 103,20 euroa/kuukausi vuonna 2015.

Vuonna 2013 tydmarkkinatuen tarveharkinta puolison tulojen perusteella lopetet-
tiin. Sellaiset “epdkannustavat” tilanteet, joissa puolison ty6tulo tai puolison tyétulo-
jen kasvu pienentdd tyottémén puolison tydmarkkinatukea ja jopa estdd sen saannin
kokonaan, eivit ole enii mahdollisia (vrt. LATVALA 2008).

Vuonna 2014 otettiin kiytto6n 300 euron ns. suojaosa tyottomyysturvassa. Las-
kettaessa ns. soviteltua péivirahaa osa-aika- ja pitkitoissd korkeintaan 300 euron
kuukausitulot eivit endi vaikuta tyottomyysturvan suuruuteen. Muutos koskee
kaikkia ty6ttomyysturvan muotoja, ei pelkistééin perusturvaa. Sovitellun péiviirahan
saajia oli vuonna 2013 kuukausittain keskiméérin 31 000, joista noin 40 prosenttia oli
perusturvan saajia.

Uuden asumistukilain mukaan samaa tarkoitusta palveleva yksilollinen ty6tulojen
suojaosa otetaan kiytt66n myos yleisessd asumistuessa syyskuusta 2015 lihtien. Se
merkitsee kiytdnnossi sitd, ettd tyotuloja saaville asumistuen tulorajat ovat hieman
viljemmiit kuin ty6ttomill4, joilla ei ole lainkaan ty6tuloja.

Toimeentulotuessa on ollut kokeiluluonteisesti jo vuodesta 2002 lihtien suojaosa,
jonka suuruus on nyt 150 euroa. Tarkemmin sanottuna lain mukaan 20 prosent-
tia ty6tulosta, enintéiin kuitenkin 150 euroa jitetddn ottamatta tulona huomioon
toimeentulotuen tarvetta laskettaessa. Vuoden 2015 alusta ldhtien tdmi muuttuu
pysyviksi. Samalla suojaosa muodostuu yksil6lliseksi, kun se on tihdn mennessi ollut
kotitalouskohtainen.

Oheisilla kuvioilla pyritdin havainnollistamaan muutamia piirteitd viime vuosien
ratkaisuista, jotka liittyvit sosiaaliturvan kannustavuuden lisd&imiseen.

Yksinkertaisena tyyppiesimerkkini on peruspéivirahaa saava yksin asuva ty6ton,
jolla on vaihtelevasti palkkatuloja esimerkiksi osa-aika- tai patkat6istd. Tésséd esi-
merkissi oletetaan, ettd palkkatulot vaihtelevat vélilli 0-2 000 euroa kuukaudessa.
Henkil6 asuu vuokralla Helsingissi 39 nelion huoneistossa, jonka vuokra on 600 euroa
kuukaudessa.
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Henkilon tuloihin vaikuttavat monet sdfinnokset. Ty6ttomyyspdivéiraha voidaan
sovitella yhteen palkkatulon kanssa. Padsdant6 on, ettd piivirahasta vihennetdin
50 prosenttia tydtulosta. Vuodesta 2014 lihtien palkkatulot jitetdian kuitenkin 300
euroon asti huomiotta.

Seki palkkatuloista ettd paiviarahoista on maksettava tuloveroja, joihin vaikuttavat
monet parametrit, mm. viime vuosien korotukset perusvihennyksessi seki erityisesti
ty6tuloihin kohdistuvat vihennykset.

Peruspiivirahalla hén on oikeutettu asumistukeen, joka pienenee palkkatulojen
kasvaessa. Vuonna 2015 asumistuki uudistuu ja myos siihen tulee 300 euron ns. suo-
jaosuus.

Pienimmilli tulotasoilla esimerkkihenkil6 on oikeutettu myos toimeentulotukeen,
jossa puolestaan on 150 euron suojaosuus tyotuloille.

Kuvio 5 esittdi tulojen muodostumista vuonna 2011 ennen viime vuosien uudis-
tuksia. Kuvio 6 puolestaan esittii saman vuonna 2015, kun uusi asumistuki ja sithen
liittyva ty6tulojen suojaosuus on tullut voimaan. Kuvioissa ei ole otettu huomioon
yleisradioveroa.

Kuva 5. Palkkatulojen ja sosiaaliturvan yhteensovitus vuonna 2011.

2000
1500
=
= 1000
o
o
3
0}
s
< 500
—
0
-500
©O O O O O O O O O O O O O O O O O O O O o
O O O O O O O O O O O O O 9O O O O O O o
‘—Nmﬁ'm\ol\wO\o:NM‘flﬂ\Ol\mO\O
_________ =

Palkkatulo, euroa/kk

Lahde: Laskettu JUT TA-mikrosimulointimallilla.

Kuvioista 6 nihdiin, ettd lainsiddinnon muutokset suurentavat tydmarkkinatuen
osuutta henkilon tuloissa ja lisddvit myos asumistukea. Toimeentulotuen merkitys
supistuu tuntuvasti, mutta oikeus sithen on edelleen, jos palkkatuloja ei ole tai niitd
on hyvin niukasti, alle 300 euroa kuukaudessa. Mutta kuvioista on huomattava myos
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Kuvio 6. Palkkatulojen ja sosiaaliturvan yhteensovitus vuonna 2015.
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Palkkatulo, euroa/kk

Lahde: Laskettu JUT TA-mikrosimulointimallilla.

tuloverotusta kuvaavan sektorin paksuuntuminen, jonka vuoksi nettotuloissa muutos
ei ole aivan yhté positiivinen kuin bruttotulojen summaa tarkkailemalla voisi péitella.

Kuviossa 7 on verrattu henkilén nettotuloja vuosien 2011 ja 2015 lainsdiddann6illA.
Téssd vertailussa on, samoin kuin edelld, vuoden 2015 lainsdadanté muutettu vertai-
lukelpoisiksi vuoden 2011 tasoon kuluttajahintaindeksilla.

Kuvio 7. Esimerkkitulojen vertailu, 2011 ja 2015.
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Lahde: Laskettu JUT TA-mikrosimulointimallilla.
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Vertailu osoittaa, ettd lainsdddidnnon uudistukset lisddvit esimerkkihenkilon
kéytettdvissi olevia tuloja enimmillddn vajaat 70 euroa kuukaudessa, pienimmilld
palkkatulon tasoilla noin 30 euroa kuukaudessa.

Edelleen voidaan laskea eri palkkatulon tasoille efektiivinen marginaaliveroaste,
joka on yksi tulonsiirtojirjestelman kannustavuuden mittari. Siind katsotaan, miten
pieni tyotulojen lisdys liséd veroja ja vihentii etuuksia. Tarveharkintaiset tulonsiirrot
aiheuttavat usein helposti hyvin korkean, jopa 100 prosentin efektiivisen marginaa-
liveroasteen, jolloin ty6tulon liséiyksesti ei jdd mitdén kéteen. Kuviossa 8 on verrattu
esimerkkihenkilon efektiivisid marginaaliveroasteita vuonna 2011 ennen uudistuksia
ja vuonna 2015, kun perusturvan tasoa ja kannustavuutta lisinneet uudistuksen ovat

voimassa.

Kuva 8. Efektiivinen marginaaliveroaste 2011 ja 2015 esimerkkitapauksessa.
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Lahde: Laskettu JUT TA-mikrosimulointimallilla

Uudistukset eivit kovin paljon muuta asetelmia. Pienimmilld tulotasoilla efektiivi-
nen marginaaliveroaste on edelleen ldhelld 80 prosenttia, ja se vaihtelee sen jilkeen 70
prosentista 100 prosenttiin. Lainsidfddnnon laskukaavojen taitekohdat tuovat kdyraén
erilaisia piikkeji, sekd ylos- ettd alaspdin. Téssi nettotulon muutos on laskettu, kun
palkkatulot muuttuvat 10 euron portain.

Vasta kun tulot ylittévit 1 600 euroa kuukaudessa efektiivisen marginaaliveroas-
teen maéirittelee yksinomaan tuloverotus, ja silloin se on ldhelld 40 prosenttia. Ns.
tyollistysmisveroastetta koskevat laskelmat kertovat, etté siirtyminen ty6ttomyydesti
osa-aikatyohon on uudistusten jilkeen hieman aikaisempaa edullisempaa, mutta
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siirtyminen tyottomyydesti kokoaikatyohon tai osa-aikatyostd kokoaikatyohon olisi
jopa keskiméiirin aikaisempaa epiedullisempaa, toisin sanoen palkkatulon kasvusta
aikaisempaa pienempi osa kasvattaisi nettotuloa (KOTAMAKI JA KARKKAINEN 2014).

Uudistukset, joilla pyritdéin alentamaan efektiivisii marginaaliveroasteita tulo-
asteikon alapiissé, korottavat niitd herkisti korkeammilla tuloilla, téiss# esimerkissi
tulovililld 1 250-1 450 euroa kuukaudessa. Ehki positiivisin seikka muutoksessa on,
ettd toimeentulotuen tarve selvisti vihenee.

Niihin kuvioihin on esitettévi toki joukko varauksia. Todellisuudessa kyse ei ole
tietenk#dn palkkojen tasaisesta vaihtelusta vaan hyvin epéjatkuvista muutoksista
ja hyppéyksistid. Lopputulokseen vaikuttavat monet seikat, joita téssé ei ole otettu
huomioon - mm. asumistukilain méiériykset siitd, miten suuri tulojen muutos johtaa
asumistuen tarkistamiseen. Etuudet ja verot eivit reagoi vilittomasti palkkatulojen
muutoksiin. Tulojen muutokset voivat aiheuttaa tukien takaisinperintié, verojen
ennakonpidityksen tai lopullisten verojen muutoksia ja viivéistyneiti uusia tukip#é-
toksid, jolloin tilanne on henkilén kannalta paljon mutkikkaampi. Toinen varaus on,
ettd helsinkildisen yksin asuvan ty6ttdmén tilanne ei ole kovin hyvin yleistettévissa.
Tulonsiirtojen kokonaisuus riippuu monista tekijoisti kuten koko perheen rakenteesta
ja tuloista, asumismenoista ja asuinpaikasta. Tyomatkakulut ja lapsiperheissé lasten
paiviahoitomaksut olisi myos otettava laskelmissa huomioon.

Workfare

Workfarella, joka on USA:ssa syntynyt kéisite, tarkoitetaan jéirjestelyjé, jossa tyottomét
velvoitetaan erilaiseen tyohon tai tydtoimintaan, joka ei ole kuitenkaan palkkatyot.
Suomessa workfare-ajattelun alkupiste on palkattomassa ty6harjoittelussa, johon
tyomarkkinatuen saajia voitiin velvoittaa vuodesta 1995 ldhtien. Sen jilkeen ”palkat-
toman ty6n” kiyttod tydvoimapoliittisena keinona on laajennettu, ja uusina muotoi-
na kuvaan ovat tullet kuntouttava tydtoiminta, tydelimévalmennus ja tyokokeilut.
Tyoharjoittelu-nimikkeesti, joka koski ldhinné alle 25-vuotiaita nuoria, luovuttiin
tyovoimapalvelulakia uudistettaessa vuoden 2013 alusta lihtien. Kuntouttavaan ty6-
toimintaan voidaan velvoittaa vain typmarkkinatuen ja toimeentulotuen saajia, mutta
tyokokeiluja ja ty6eldmévalmennusta ei ole rajattu perusturvalla oleviin tyottOmiin.
Vuosina 2006-2014 kuntouttavassa tyotoiminnassa, tydharjoittelussa, tyoelaméval-
mennuksessa ym. on tyénviilitystilastojen mukaan ollut kuukausittain 12 000-30 000
henkil6a. Méairi on ollut kasvusuunnassa, kuten nihdéén kuviosta 9, jossa on verrattu
tyo- ja elinkeinoministerion rahoittaman palkkaperusteisen tyollistimisen ja viran-
omaisten jérjestimien palkattomien tyévoimapalvelujen henkiléméérid vuodesta
2006 vuoden 2014 uusimpiin lukuihin 12 kuukauden keskiarvoina. Palkattoman tyon
osuus on nousussa, ja verrattuna talouskriisia edeltineeseen vuoteen 2006 sen kuu-
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kausittainen laajuus on kasvanut noin 17 000 hengelld, kun taas palkkaperusteinen
tyo6llistiminen on muutamat tuhat henkil6id alemmalla tasolla kuin vuonna 2006.

Kuvio 9. Palkkaperusteinen tysllistaminen ja palkattomat tydmuodot 2006-2014.
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Lshde: Laskettu TEM:n tyénvilitystilastoista. Palkattomiksi tysmuodoiksi on katsottu tysharjoittelu tysmarkki-
natuella, kuntouttava tydtoiminta, tydelamavalmennus, tyshénvalmennus ja tyskokeilu.

Uutena késitteené keskusteluun on tuotu ”osallistava sosiaaliturva”, joka on
kirjattu Kataisen hallituksen pédttdmién ns. rakennepoliittiseen ohjelmaan. Se on
julkisuudessa kdydyn keskustelun perusteella voitu tulkita ty6ttdmien tyovelvoitteeksi
(HS 19.9.2013), mutta valmistelun edetessi timin “osallistavan sosiaaliturvan” sisilto
on jossain médrin himértynyt.

Saastot ja leikkaukset

1990-luvun lama-ajan sosiaalipolitiikkaa leimasivat melko monet sosiaaliturvan leikka-
ukset, jotka kohdistuivat mm. ty6ttomyysturvaan, sairausvakuutuksen péivirahoihin,
kansaneldkkeisiin, yleiseen asumistukeen, opintotukeen, lapsilisiin ja toimeentulo-
tukeen. Osittain kyse oli indeksien jaddyttimisesti tai tukiperusteiden nimellisarvon
jaadyttimisestd, esimerkiksi asumistuessa, mutta myGs suoranaisia leikkauksia tehtiin
perus- javihimmaéisturvassakin. Yksi esimerkki téistd on toimeentulotuen asumiskus-
tannusten omavastuuosuus, joka oli voimassa vuosina 1998-2006.
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2000-luvun alussa tilanne normalisoitui. Joitakin leikkauksia, esim. tydmarkkina-
tuen lapsikorotusten pienentdminen ja kansanelidkkeen lapsikorotusten poistaminen
peruutettiin. Ty6ttomyysturvan indeksikorotukset muuttuivat jilleen sédénnollisiksi,
tosin vain kansaneldkeindeksiin perustuviksi, kun ne oli alun perin sidottu ansiota-
soindeksiin. Asumistuen tulorajoja ja vuokranormeja alettiin sdénnoéllisesti tarkistaa.
Joitakin pienehkoji tasokorotuksia tehtiin ty6ttomén peruspéivirahaan ja kansan-
elikkeeseen 2000-luvun alkuvuosina.

Sata-komiteaa edeltéineini ja seuranneina vuosina perusturvan leikkauksia ei tehty,
mutta globaalista finanssikriisisti alkaneen talouskriisin pitkittyessé leikkauspolitiik-
kaan on palattu. Perusturvan nikékulmasta mainitsemisen arvoisia ovat erityisesti
lapsilisien indeksijidédytys vuosille 2013-2015, lapsilisien leikkaus vuonna 2015 ja
yleinen indeksileikkaus, jossa vuoden 2015 indeksikorotukset rajoitetaan toimeentu-
lotukea lukuun ottamatta 0,4 prosenttiin.

Tidma 0,4 prosentin indeksikorotus korvaa 1,1-1,2 prosentin indeksikorotuksen,
joka lakien mukaan muuten olisi tullut tehtéviksi vuoden 2015 alusta. Se merkitsee
useimpien sosiaalietuuksien reaaliarvon alentumista noin 0,7 prosenttia. Timéi koskee
seki tyGelikeindeksiin ettd kansanelikeindeksiin sidottuja etuuksia. On huomattava,
etti tillaisella indeksileikkauksella on pysyvi vaikutus etuuksien tasoon. Vaikka
normaaleihin indeksitarkistuksiin todennékdisesti palataan, voidaan sanoa, etti esi-
merkiksi ty6ttémén peruspdiviraha on jatkossa 0,7 prosenttia pienempi kuin se olisi
ilman tité indeksileikkausta.

Yksinkertaistaminen ja selkeyttdminen

Perustoimeentulotydryhmé valitti vuonna 1986 sosiaaliturvan monimutkaisuutta ja
toivoi kansalaisille ymmérrettivimpii, yhtenéistd toimeentuloturvaa (sT™M 1986).
Sosiaalietuuksien yksinkertaistaminen ja selkeyttdminen oli myds selvitysmies Pentti
Arajirven ty6listalla jo 1990-luvulla (ARAJARVI 1997), ja kuten nihtiin, se sisiltyi myos
Sata-komitean tehtévinasetteluun.

Sosiaaliturvajérjestelmén monimutkaisuuteen on monia syiti. Sen eri osat on raken-
nettu historian eri vaiheissa muista osista irrallaan. Kerran omaksuttu kiytinto tai
periaate ji4 helposti pysyviksi, vaikka se ei vélttimitti olisi uudessa tilanteessa kovin
rationaalinen. T4t ilmiotd kuvataan usein polkuriippuvuuden késitteell.

Yksi syy jirjestelmén monimutkaisuuteen on budjettipolitiikkaan liittyvii ainainen
pyrkimys menojen hillitsemiseen. Se johtaa usein siihen, etté sosiaalietuudet kohden-
netaan hyvin tarkkaan, jolloin tarvitaan suuri méaéri erilaisia sd@nt6jé ja ehtoja sen
madirittelemiseen, kuka on oikeutettu erilaisiin etuuksiin ja miten etuuden suuruus
lasketaan.
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Jirjestelmédn monimutkaisuudella on monia ulottuvuuksia: etuuksien erilaiset
tasot, erilaiset laskukaavat, erilaiset tulokisitteet, erilaiset perhekisitteet, erilaiset
ikdrajat. Sadnnokset, jotka méérittelevit eri etuuksien mahdollista paillekkiisyytté
tai poissulkevuutta voivat olla mutkikkaita. Joissakin tapauksissa siirtyminen yhdelti
etuudelta toiselle voi olla mutkikasta — paljon puitu esimerkki on siirtyminen opin-
totuelta sairauspéivirahalle (vrt. SOINIVAARA 2010, 252-257). Etuuksien hallinto eri
instansseissa voi tuottaa myos paénvaivaa, samoin erilaisten tulojen erilainen verotus.

Viime vuosina on kyll4 tapahtunut joukko muutoksia, jotka voidaan tulkita perus-
turvan yksinkertaistamiseksi:

- Kansaneldkkeen ja toimeentulotuen kuntaryhmityksen poistaminen (2008).

- Kansaneldkkeen laitoshoitovihennyksen poistaminen (2008). Laitoshoito ei
eni vihenni kansanelikettd; tosin etu otetaan hoidettavilta yleensé pois korotettuina
maksuina.

- Uudessa takuuelikkeessi vuodesta 2011 lihtien ei ole puolisovihennyst4; se on
perhesuhteista riippumaton.

- Sosiaalietuuksien ja erityisesti perusturvaetuuksien indeksisuoja on muuttunut
kattavammaksi vuodesta 2011 lihtien.

- Ty6markkinatuen tarveharkinta puolison tulojen perusteella on lopetettu (2013).

- Yleisen asumistuen tuntuva yksinkertaistaminen ja sen perusteiden sitominen
indeksiin (2015).

- Varallisuus ei enii vaikuta yleiseen asumistukeen (2015).

- Puolison tulot eivit endé vaikuta opintotuen asumislisdin (2009).

- Toimeentulotuesta perustoimeentulon turva aiotaan siirtid Kelaan 2017. Se
poistaa suureksi osaksi ns. kahden luukun ongelman perusturvassa.

Kuitenkin viime vuosien uudistukset ovat erdiltd osin my6s mutkistaneet sosiaa-
liturvaa.

- Tyo6ttomyysturvaan on tullut uusia tasoja korotusosien ja ns. muutosturvalisien
my&ti (2005, 2010).

- Vanhempainpéivirahoissa on kolme tasoa vuodesta 2007 lihtien.

- Opintorahojen suuruus riippuu opiskelujen alkamisajasta. Niill4, jotka ovat
aloittaneet syyslukukaudella 2014 tai sen jdlkeen, on korkeammat opintorahat kuin
aikaisemmilla opiskelijaikdluokilla.

Tulosidonnaisten etuuksien méérittelyyn vaikuttavissa tulokisitteissi on eroja,
joita on ilmeisen vaikea poistaa. Jos kyse on ns. tydtulovakuutuksesta, perusteena ovat
veronalaiset ty6tulot. Sairausvakuutuksessa niistd vihennetién tulonhankkimiskulut,
mutta ei tyottomyysturvassa. Tarveharkintaisissa etuuksissa tulokisite on laajempi
siséltden myos padomatulot sekd verottomia tuloja. Opintotuessa, siltd osin kuin opis-
kelijan omat tai vanhempien tulot vaikuttavat sithen, laskuperusteena taasen ovat vain
veronalaiset tulot, joihin esim. verottomat osinkotulot eiviit sisilly.
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Etuuskaavojen logiikassa on melkoisesti eroa silloinkin, kun niilld mééritellddn
suunnilleen samaa asiaa. Opintotuessa vanhempien tulot voivat vaikuttaa opintotuen
suuruuteen kolmen erilaisen kaavan avulla. Voi kysy4, miksi lasten kotihoidon tuessa
tarvitaan ns. aleneman méérittelyyn kolme prosenttilukua, jotka eivit ole tasalukuja
tai muutenkaan helposti mieleen ja#via: 7,9 prosenttia, 9,4 prosenttia ja 11,5 prosenttia.
Perheen koosta riippuu, milld prosentilla hoitolisié alennetaan, kun tietyt perheen
koosta riippuvat tulorajat ylitetdn.

Perhekisitteissd merkittdvin ero on luultavasti alaikiisen lapsen yldikdrajan maé-
rittely. Lapsilisissd se on 17 vuotta, tyottomyysturvan lapsikorotuksissa 18 vuotta ja
elikkeensaajien lapsikorotuksissa 16 vuotta. Uudistetussa yleisessé asumistuessa,
jossa lapsiluku vaikuttaa tuloharkintaan, lapsi on alle 18-vuotias henkil5, samoin eldk-
keensaajien asumistuessa vuodesta 2008 ldhtien (sitd ennen 16 vuotta). Tuloverolaissa
lapsella tarkoitetaan henkil64, joka ei ole tiyttinyt 17 vuotta ennen verovuoden alkua.

Sairausvakuutuksen ja ty6ttomyysturvan erilainen etuuspéivien laskenta on his-
toriallinen jdénne, jota ei ole pystytty poistamaan. Sairausvakuutuksen péivirahoja
maksetaan kuudelta paivilti viikossa, tyottomyysturvaa viideltd pAivalta.

Mit4 korjattavaa?

Lopuksi voidaan pohtia, miti korjattavaa perusturvassa on ja millaisia reformeja tar-
vittaisiin viime vuosien uudistusten jatkoksi.

1) Perusturvan tasoon ei voida olla kaikilta osin tyytyvéisia. Vaikka perusturvan yh-
dess# asumistuen ja todelliset asumiskustannukset huomioon ottavan toimeentulotuen
kanssa voi katsoa turvaavan vilttiméattomin toimeentulon, se merkitsee niukkuutta,
jotayllattiavit menot ja eliméntilanteet helposti pahentavat. Jos ensisijaisten etuuksien
osuutta lisdttéisiin, tarveharkintaisen asumistuen ja toimeentulotuen osuus véihenisi,
mill olisi usein my6s kannustavuutta parantava vaikutus. Mainittakoon Euroopan
parlamentin katsoneen, ettd vihimmaéisturvan tulisi vastata suhteellista kbyhyysrajaa
eli 60 prosenttia mediaanitulosta.” Se vastaa yksinéiselld henkil61ld Suomessa 1 165
euroa kuukaudessa vuoden 2012 tasossa.

2) Ty6ttomyysturvan ja muiden sosiaalietuuksien melko ankaralle verotukselle
on vaikea 16ytii perustetta. Kun ne ovat jo ldhtokohtaisesti ty6tuloja pienemmét, on
vaikea ymmaértéd, miksi niitd vield verotetaan tyotuloja ankarammin. Yksi ratkaisu
voisi olla eliketulovihennysten ulottaminen kaikkiin etuustuloihin.

3) Indeksisuoja olisi saatava kattavammaksi. Vaikka indeksisuojaa on viime vuosina
laajennettu, yksi ongelma on, etti erilaiset tulorajat mm. lasten kotihoidon tuessa ja

9 Tavoite siséltyy asiakirjaan P6_TA(2009)0371. European Parliament resolution of 6 May 2009 on
the active inclusion of people excluded from the labour market (2008,/2335(IN1)).
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opintotuessa seki aktivointia” palvelevat suojaosat ty6ttomyysturvassa, asumistuessa
jatoimeentulotuessa eiviit ole indeksiin sidottuja. Ndiden tulorajojen pitiminen nimel-
lisesti ennallaan merkitsee etuustasojen tosiasiallista hiipivéii alentamista. Tillaiset
tulorajat voisi sitoa tyoeldkelain mukaiseen palkkakertoimeen, jota jo kdytetddan mm.
sairausvakuutuksen piivirahojen samoin kuin ty6ttémyysturvan eriiiden tulorajojen
laskennassa. Opintotuen asumislisi tulisi my6s sitoa indeksiin, jotta asumislisi ei jaisi
yhid enemmin jilkeen vuokrien noususta.

4) Kansaneldkeindeksin tilalle olisi harkittava parempaa indeksii, joka ottaisi
huomioon yleisen tulokehityksen. TyGeldkeindeksi, jossa ansiotason muutosten paino
on 20 prosenttia, olisi melko maltillinen kompromissivaihtoehto.

5) Lainsddddnnon yksinkertaistamisessa on paljon tysarkaa. Etuustasoja tulisi
yhteniistii ottamalla lihtokohdaksi esimerkiksi takuueléke. Tillainen yhtenéistdmis-
ajatus oli esilld jo 1980-luvulla (STM 1986; vrt. HONKANEN JA KAJANOJA 2006). Yksi
askel olisi kansaneldkkeen puolisovihennyksen poistaminen, koska takuuelidkkeessi
ja verotuksen elidketulovihennyksiin ei enéé vaikuta se, onko eldkeldiselld puoliso vai
ei eikd puolisovihennyksen kohteena oleva joukko ole enéé kovin suuri.

6) Alaikiisen lapsen ikiirajan tulisi yhtenéistéi 18 vuoteen.

7) Osittainen tyomarkkinatuki, jossa vanhempien tulot voivat pienent#i vanhem-
piensa kotona asuvan tyottomin tyomarkkinatukea, on outo 1990-luvulla keksitty
sddstokeino. Vahintddnkin tulisi sditad yldikdraja tyottomille, joita tima koskee, seki
sitoa indeksiin 1 781 euron tuloraja, joka on pysynyt samana jo yli kymmenen vuotta,
vuodesta 2003 ldhtien.

8) Etuusjirjestelma epdjohdonmukaisuuksia tulisi korjata. Esimerkiksi ty6tto-
myysturvassa myos elatusvelvollisuus oikeuttaa lapsikorotuksiin. Kela voi kuitenkin
ulosmitata lapsikorotukset elatusapuvelkoihin. Siitd riippumatta lapsikorotukset
siséltivi pdiviraha pienentdi yksin asuvan tyottoméan asumistukea verrattuna nor-
maalin péiviarahaan. Toisaalta elatusmaksuja ei toimeentulotuessa periaatteessa
katsota toimeentulotukeen oikeuttavaksi menoksi. Siitd on olemassa korkeimman
hallinto-oikeuden ratkaisu, joskin sosiaali- ja terveysministerién ohjeissa suositel-
laan kéytettiviksi harkintaa (ks. stm 2013) Yksi korjaus asumistukeen olisi, etté
elatusvelvollisten lapsikorotuksia ei oteta tulona huomioon asumistuessa, miki estéisi
asumistuen pienentymisen. Vaihtoehtoisesti myos elatusvelvolliset lapset tulisi ottaa
huomioon perheen koossa, jolloin asumistukeen voisi hyviiksyd hieman suuremmat
asumismenot kuin yksin asuvalla.’®

10 HITLAMO (2011) puoltaa malleja, jotka tukisivat eron jilkeen vanhempia jakamaan tasaisemmin
hoivaa lapsilleen.

213



Vaihtoehtoisia ohjelmia

Perusturvaan liittyvit ongelmat ndhd&4én usein vain ty6ttomyyteen liittyvini ongel-
mina, ja ratkaisua niihin etsitdédn ty6ttomyyden torjumisen nikékulmasta. Téllainen
nikokulma on hieman yksipuolinen, koska perusturva ei kosketa vain ty6ttomié.
Kyse on my0s vammaisten, pitkdaikaissairaiden ja vanhusten inhimillisen eldmén
edellytyksisti, opiskelun tasapuolisista mahdollisuuksista seka riittdvin toimeentulon
turvaamisesta lapsia synnyttiville dideille ja pienii lapsia hoitaville vanhemmille.

Keskustelun keskittyminen ty6ttomyyteen on kuitenkin ymmaérrettavis, silld tyot-
tomyyden syiden ja seurausten arvioinnissa torméavit herkésti erilaiset ideologiset ja
teoreettiset kisitykset, jotka myos jasentévit ratkaisumalleja. Nykyisin keskustelussa
olevat suunnat voidaan karkeasti jisentii kolmeen lohkoon.

1) Tydvoiman tarjontaa korostavat nakékulmat.

Tissi ldhdetdin siitd, ettd tyottomyys on ensi sijassa tyovoiman tarjontaan liittyva
ongelma, hyvin pitkélle myos yksilon valintoihin perustuva tilanne, jota olisi torjuttava
7aktivoimalla” ja “kannustamalla” ty6ttomié tydnhakuun erilaisilla porkkanoilla ja
kepeilla. Tissa paadytidn helposti esityksiin tyottomyysturvan keston supistamisesta,
tason alentamisesta ainakin joiltakin osin, sanktioiden tiukentamisesta, workfare-
tyyppisen toiminnan laajentamisesta ym. Toisaalta esitetdén, ettd erityisesti pienten
palkkatulojen verotuksen keventdmisti jatkettaisiin. Téssd keskustelussa on viime
aikoina ollut ty6ttomyysturvan ohella tulilinjalla lasten kotihoidon tuki ja opintotuki
(vrt. VARTIAINEN 2013).

2) Tydvoiman kysynt&a korostavat ohjelmat

Toisin kuin edelld, tyottomyys nidhdéin ensi sijassa tydvoiman kysynnin ongelmana.
Till6in kiinnitetdidn enemmsén huomiota makrotaloudellisiin puitteisiin ja vaaditaan
valtiolta aktiivista suhdanteita tasoittavaa finanssipolitiikkaa. Tdmé& perinteinen key-
nesildinen nikokulma on kokenut Suomessa viime aikoina uuden renessanssin (vrt.
AHOKAS JA HOLAPPA 2014). Kun sité kehitelldén, voidaan péétyé esityksiin julkisen
sektorin roolista viime kdden ty6llistdjani ja ajatukseen ty6takuusta tulotakuun ohella.
Tissd ei oteta juuri kantaa perusturvan konkreettisiin ongelmiin, mutta perusturvan
rooli viihenisi, koska mahdollisuudet torjua ty6ttomyytti ja samalla mahdollisuudet
rahoittaa sosiaaliturvaa ndhdéén optimistisemmin kuin ty6voiman tarjontaa koros-
tavissa ohjelmissa.

3) Perustulomalli

Radikaalimpana ratkaisun perusturvan ja muutenkin sosiaaliturvan ja verotuksen
ongelmiin esitetédéin perustuloa. Suomessa vaatimus perustulosta on viime vuosina
noussut uudelleen esille mm. Vihreén liiton ja Vasemmistoliiton esityksissd. Onpa
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ehdotettu perustulon kokeilemista valitsemalla arpomalla noin 8 000 henkil6d mo-
nivuotisen kokeilun kohteeksi (FORSS JA KANNINEN 2014).

Perustulomallien ideologiset lihtokohdat ja tavoitteet kuitenkin vaihtelevat. Toi-
saalta niissd voidaan korostaa sosiaaliturva- ja verojirjestelmi yksinkertaisuutta ja
kannustavuutta, jolloin ne voisivat palvella samaa tavoitetta kuin kohdan 1) tarjon-
taldhtoiset” ohjelmat. Toisaalta taasen taustalla on usein ajatus, etté tdystyollisyyteen
ja palkkatyon vallitsevuuteen ei ole paluuta, jolloin perustulo edistiisi kansalaisten
vapautta ja mahdollisuuksia toteuttaa itsefiéin palkkaty6n ulkopuolella. Téysty6llisyys
tai korkea ty6llisyys perinteisessd mielessi ei ole tilloin enéé tavoitteena.

Téssi ei ole mahdollista kommentoida niité ohjelmia kaikinpuolisesti, mutta joi-
takin nikokohtia perusturvaan kannalta on syyti esittia.

Mahdollisuudet edeté vaihtoehdon 1) suunnalla ovat melko rajoitetut. Kannusta-
vuuden suhteen on jo paljon tehty, ja esimerkiksi pienten palkkatulojen verotus on
selvisti kevedmpéi kuin tyottomyysturvan verotus samoilla tulotasoilla. Perusturvan
riittdvyys ja tavanomaisen mittarein arvioitu kannustavuus ovat melko vdistamétta ris-
tiriidassa. Jos kannustavuutta lisitdén sosiaaliturvan ehtoja huonontamalla, paadytdin
tuloerojen kasvuun ja koyhyyden lisdéintymiseen. Jos etuuskaavoja yritetdin muuttaa
kannustavammiksi perusturvan tasoa heikentdmétt4, tuloloukut ja kannustavuuson-
gelmat siirtyvit herkésti alemmilta tulotasoilta korkeammille. Teoreettisella tasolla
ongelmana on, ettd nima ohjelmat ilmeisesti liioittelevat yksilollisten valintojen roolia
tyomarkkinoiden muutoksissa.

Vaihtoehdon 2) toteuttaminen vaikuttaa houkuttelevalta, mutta se vaatisi melkoista
tayskddnnosti talouspolitiikassa, jota nyt ohjaavat mm. Euroalueen budjettikurisiin-
nokset. Voidaan my6s epiillé, ettid keynesildinen ajattelutapa aliarvioi ty6ttomyyden
kasvun rakenteellisia syitd, jotka liittyvéit mm. talouden globalisaatioon ja teknologisiin
mullistuksiin.

Vaihtoehto 3) eli perustulomalli olisi varsin suuri mullistus sosiaaliturvassa ja vero-
tuksessa, ja siin liikuteltaisiin kohtalaisen suuria rahavirtoja eri viiestoryhmien kesken
verrattuna tavanomaisempiin uudistuksiin. Suuri jannite liittyy perustulon tasoon.
Niukka perustulo vaatisi rinnalleen nykyisenkaltaisen asumistuen ja toimeentulotuen
eiki kaikilta osin poistaisi niihin liittyvi ongelmia ja monimutkaisuutta. Anteliaampi
perustulo korottaa taasen herkésti tuloveroprosentit ja rajaveroasteet vaikeasti nielti-
ville tasolle. Kannustusongelmat siirtyisivét paljolti pienilt tulotasoilla keskituloihin,
joissa tuloverotuksen merkitys korostuisi nykyiseen verrattuna, mutta samalla my6s
mahdollisuudet eldi perustulon varassa ilman palkkatyoté olisivat todellisemmat.

Voidaan kuitenkin huomauttaa, ettd suomalaisessa jérjestelméssé on jo joitakin
perustulon piirteitd. Lapsilisdt ovat erdénlaista lasten perustuloa. Ne maksetaan vain
lasten ifin perusteella. Niitd eivit vanhempien tai lasten omat mitk&én tulot pienenni
eiké niiden kéytt6id kontrolloida. Vanhuuselékeléisilld taasen on yhtendinen, perhesuh-
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teista riippumaton vihimmaéiseléke, joka nykyisin méériytyy takuuelikkeen mukaan.
Tyoétulot, pddomatulot tai varallisuus eivit sitd pienenné.

Jos perusturvajirjestelméi edelleen selkeytetién ja yksinkertaistetaan, lihestytéin
jossain méérin perustulon ideaa, vaikka koko tyoikéisen viieston kattavaan perustuloon
olisi vield pitkd matka. Aikaisemmin jo 1980-luvulla keskusteltiin "tulovakuutuksesta”,
joka olisi merkinnyt pitkille menevii vihimmaéisturvaetuuksien yhtenéistimisti (sTM
1986). Tdmé néhtiin yhdessé eriéivéissd mielipiteessé liiaksi “kansalaispalkkaa” muistut-
tavaksi. Kun pifosa toimeentulotuesta siirtyy vuonna 2017 Kelaan, lihestytdén jélleen
myos “tulovakuutuksen” ideaa, ja ehkipi myos “kansalaispalkkaa” eli perustuloa. B
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TYOMARKKINOIDEN JOUSTOT

Artikkelissa tarkastellaan tyémarkkinoiden joustojen eri ulottuvuuksia tilastollisten
indikaattorien ja tutkimustiedon valossa ja verrataan Suomea ldhinnd muihin Euroo-
pan maihin. Yksilotason palkat ovat olleet Suomessa erityisen jdykkid, joskaan tuoretta
vertailutietoa ei ole saatavilla. Palkkojen joustamattomuudesta voi olla etua nykyoloissa,
koska se ehkdisee deflaatiota. Yksilotason palkkojen joustamattomuus ei mydskddn ole
ristiriidassa makrotason palkkajoustavuuden kanssa. Suomessa vakituisten tydnteki-
joiden irtisanomissuoja on heikompi ja mddrdaikaisten tydsuhteiden kdytté helpompaa
kuin Euroopassa keskimddrin. Mddrdaikaiset tyosuhteet ovat Suomessa yleisempid
kuin EU-maissa keskimddrin. Osa-aikatyon yleisyydessd sijoitumme Euroopan maiden
keskipaikkeille, mutta alle keskimddrdisen tason. Tydaikajoustoissa (lukuun ottamatta
osa-aikatyotd) ja toiminnallisissa joustoissa Suomi kuuluu Euroopan kdrkimaihin. Tyo-
voiman litkkuvuus on niinikddn korkea eurooppalaisessa vertailussa.

Johdanto

Globalisaation, teknologisen muutoksen ja ikdintymisen katsotaan aiheuttavan tarpeen
lisétd tydmarkkinoiden joustoja, jotka koskevat mm. palkanmuodostusta, epityypillisid
tyOsuhteita, irtisanomissuojaa, tyéttomyysturvaa ja aktiivista tydvoimapolitiikkaa (esim.
KAUHANEN JA TATMIO 2006). Julkisessa keskustelussa on tuotu usein esille, ettd suoma-
laiset tydbmarkkinat ovat jaykkid muihin maihin verrattuna. Téssd artikkelissa pyrimme
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arvioimaan, miltd suomalaisten tydmarkkinoiden joustavuus néyttidd kansainvélisessi
vertailussa. Vertailumaina tarkastelussa kéytetéin pédasiallisesti muita EU-maita.

Toisaalta tydmarkkinoiden joustavuus on my6s hyvinvointivaltion kysymys. Jous-
tovaatimuksia on arvosteltu pyrkimyksesti siirtdi yritystoimintaan sisaltyvia riskeja
palkansaajien harteille mm. palkkojen alentamisen, méiiriaikaisten tydsuhteiden ja
herkemmin toteutettavien irtisanomisten muodossa. Joustojen lisdéminen merkitsee
usein hyvinvointivaltion turvaverkkojen purkamista tai tarvetta niiden vahvistamiseen.!
Tyomarkkinoilta juontuvien riskien jakaminen on perinteisesti ollut pohjoismaisen
hyvinvointivaltion keskeisii pilareita (esim. ANDERSEN ET AL. 2007).

Kansainvilisesti merkityksellisid ovat olleet OECD:n analyysit ja suositukset ty6-
markkinoiden joustojen lisiéimiseksi. Laajasti vaikuttanut OECD:N (1994) ”Jobs Study”
linjasi vahvasti joustoihin painottuvia tyomarkkinareformeja, mutta sittemmin jirjesto
on muuttunut niiden suhteen kriittisemméksi? ja alkanut painottaa mm. koulutusta,
ty6suhteiden laatua, tuloerojen kaventamista ja makrotaloudellista elvytysta.

Euroopassa korostetaan kuitenkin edelleen tyomarkkinoiden joustoja eurokriisin
yhteni keskeiseni ratkaisukeinona (VANHALA 2012). Viittaukset Saksan ns. Hartz-re-
formeihin ovat yleisii (KAUHANEN 2013a), ja niin EU:n kuin Euroopan keskuspankinkin
edustajien puheissa toistuvat yhi vaatimukset toteuttaa kriisimaissa ”rakenteellisia
uudistuksia”, tavallisesti tismentimétti kuitenkaan, miti ne tarkkaan ottaen tarkoit-
taisivat tydmarkkinoilla.

Suomessa rakenteellisilla uudistuksilla on tavattu viitata ennen kaikkea elike-,
kunta- ja sote-uudistuksiin. Tyomarkkinauudistuksia ovat vaatineet lihinné vain tyon-
antajajérjestot ja niita 1dhelld olevat tahot. Esimerkiksi Nordean pddekonomisti Aki
Kangasharju on ehdottanut sopimuspalkkojen, lomarahojen, elikemaksujen tai muiden
tyon sivukulujen leikkaamista ja etté vero- ja tulonsiirtojirjestelméé rukataan niin, etté
osa-aikatyon vastaanottaminen tulee kannattavammaksi, kuten ns. Ruotsin mallissa.?

ETLAn “Muistioissa tulevalle hallitukselle” KAUHANEN (2015) esittdi irtisano-
missuojan ja ty6ttomyysturvan heikentémisti sekd palkkaneuvotteluiden péépainon
siirtdmisti yritystasolle, jossa kiytiisiin yksilolliset palkkakeskustelut. Ruotsin mallin
mukaan liittotason neuvotteluissa sovittaisiin tyorauhasta ja palkankorotusten méi-

1 Taloustieteellisessi kirjallisuudessa on viitattu usein RODRIKIN (1998) artikkeliin, joka osoitti, etté
mitd enemmain maa on altistunut ulkomaankaupalle, sitd suurempi on sen julkinen sektori. Rodrik
esitti selitykseksi sit4, etté julkisen vallan tulonsiirrot toimivat vakuutuksina riskejé vastaan. Esimer-
kiksi TIESSALO (2014) perustelee: “Joustot mahdollistavat sen, ettd palkat, tyéehdot ja joskus my6s
ty6paikkojen méiri myotiilee yrityksen my6ti- ja vastaméikid.” Toisaalta hin kallistuu kannattamaan
Tanskan "flexicurity”-mallia, jossa joustoja kompensoidaan hyvinvointivaltion muilla toimilla. Jous-
toturvaa késitelldéin laajemmin tuonnempana téssé artikkelissa.

2 Esimerkiksi tuorein OECD Employment Outlook 2014 (OECD 2014) arvostelee voimakkaasti epé-
tyypillisten tyésuhteiden yleistymisti.

3 Helsingin Sanomat, Vieraskyni 7.11.2014: ”Suomi tarvitsee nyt sisdistd devalvaatiota”. Ruotsin
mallista tarkemmin ks. JANTTI (2013) ja KAUHANEN (2013b). Tyollisyyden sijasta se on lghinni
kasvattanut tuloeroja.
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riytyminen jétettdisiin yritystasolle. Sopimuksiin voisi siséltyd pieni takuukorotus.
Timansuuntaiset muutokset palkkasopimusjirjestelmién ovat olleen keskeisid myos
ELINKEINOELAMAN KESKUSLIITON (20144, 2014b, 2015) viimeaikaisissa kannanotois-
sa. Se on myos puoltanut Ruotsin ja Saksan “ty6linjaa” ja vaatinut ty6ajan pidentdmisté
ja joustavampia tapoja tyontekoon kuten vuokratyon kdytén helpottamista.

Niistd muistioista ja kannanotoista ei kiy ilmi, perustuvatko ne tutkimustietoon.
Tamén artikkelin tarkoitus on luoda tiivis katsaus tydmarkkinoiden joustojen indikaat-
toreihin ja niitd késitelleeseen tutkimukseen niin kansainvilisesti kuin Suomessakin.
Artikkeli péivittid MOISALAN (2004) aiemman, huomattavasti laajemman katsauksen
sekd KAUHASEN JA TAIMION (2006) ja KAUHASEN (2007) artikkelien sisiltdmét tiedot
uusimmilla tutkimustuloksilla ja ottaa myds huomioon taloustilanteessa viime vuosina
tapahtuneita relevantteja kdénteité.

Kuinka tydmarkkinoiden joustavuus méaaritellasn?

Tyomarkkinoiden joustavuus on moniulotteinen kisite (POLLERT 1991) ja sille onkin
kirjallisuudessa esitetty monenlaisia mééritelmid. Tyomarkkinoiden joustavuudella
tarkoitetaan tavallisesti niiden kyky# sopeutua ja vastata muutoksiin (RUBERY JA
GRIMSHAW 2003). Tutkimuksissa on eritelty sekd mikro- ettd makrotason joustavuus.
Yhtiiltd joustavuuden ulottuvuuksissa on tehty ero seki yrityksen sisdisen ja ulkoisen
joustavuuden ja toisaalta mééréllisen ja toiminnallisen joustavuuden vilill4. Yleisimmin
kéytetyssd, ATKINSONILTA (1984) periisin olevassa luokittelussa tyomarkkinoiden
joustavuus voidaan jakaa seuraavaan neljdin ulottuvuuteen (ks. myos ATKINSON JA
MEAGER 1986):

(i) Taloudellinen joustavuus/palkkojen joustavuus kuvaa palkkojen sopeutumista.

(ii) Ulkoinen mddrillinen joustavuus kuvaa sitd, kuinka helppoa on palkata ja
irtisanoa tyontekijoité ja kuinka helposti voidaan kiyttdd méariaikaisia tyosuhteita.

(iii) Sisdinen (yrityksen sisdinen) mddrdllinen joustavuus kuvaa sitd, kuinka helppoa
on tyOn méidrin muuttaminen yrityksen sisélli tydtuntien méairid sopeuttamalla. Tdhén
kuuluu mm. osa-aikatyo, liukuva ty6aika ja tyoaikatilit, ilta-, viikonloppu- ja vuorotyo,
ylity6 seki nollatuntisopimukset.

(iv) Toiminnallinen joustavuus kuvaa sitd, kuinka helppoa on muuttaa tyborgani-
saatiota sekd yrityksen ja tyontekijoiden kyky# sopeutua uusiin haasteisiin (tyokierto
ja tyontekijoiden koulutus).

Niiden ohella tirked tyomarkkinoiden joustavuuden elementti on myos tyovoi-
man liikkuvuus, jota my6s kisitelldén tissé artikkelissa. Tarkastelemme niin ikdén
tyomarkkinoiden instituutioita kuten neuvottelujirjestelmais, tyottdmyysturvaa ja
aktiivista tybvoimapolitiikkaa.
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Pidpaino tyomarkkinoiden joustavuustarkasteluissa ja luokitteluissa on ollut
joustavuudessa yritysten ndkokulmasta, mutta enenevisti on seki tutkimuksissa etti
politiikkalinjauksissa (esim. EUROPEAN COMMISSION 2006a) korostettu myos jousta-
vuutta tyontekijéiden ndkokulmasta. Kun tarkastellaan tyGmarkkinoiden joustavuutta,
on tirke#i ottaa huomioon myos, kenen ehdoilla joustavuus tapahtuu ja minkilaisia
seurauksia silli on seki yritysten etté tyontekijéiden nidkokulmasta.

Palkkojen joustavuus
Palkkojen joustavuus yksilstasolla

Palkkajaykkyydet ovat keskeisié arvioitaessa tydmarkkinoiden toimintaa ja kykyé so-
peutua erilaisiin hairioihin. Palkkojen joustavuudesta Suomen tyomarkkinoilla ei ole
ollut kansainvilisesti vertailukelpoista yksilotason aineistoihin perustuvaa empiiristi
tutkimusnéytt6d. Tutkimus on perinteisesti pohjautunut aggregaattitason aikasarja-
aineistoihin (esim. PEHKONEN 1991 ja POHJOLA 1998). Niiden avulla ei ole mahdollista
tehda paitelmii yksilétason palkkojen joustavuudesta.

Nimellis- eli rahapalkka on yksilotasolla jaykka alaspéin, jos se pysyy ennallaan
silloin kun se laskisi ilman jaykkyyden olemassaoloa. Nimellispalkkojen jaykkyyden
seurauksena palkkojen muutoksen jakaumassa on havaittavissa keskittymisti nollan
kohdalla ja vihemmén havaintoja nollan alapuolella verrattuna vastaavaan symmet-
riseen jakaumaan. Reaalipalkan? jiykkyys ilmenee siten, ettd palkkojen muutoksen
jakaumassa on havaittavissa keskittymisti odotetun inflaatiovauhdin kohdalla, koska
osainflaatiovauhtia pienemmisti palkan muutoksista nousee inflaatiovauhdin kohdal-
le, kun reaalipalkan lasku ei toteudu tyémarkkinoilla vallitsevan jaykkyyden tihden.

Tissi esiteltiviit Suomea koskevat empiiriset tulokset ovat osa laajaa kansain-
vilistd tutkimushanketta (International Wage Flexibility Project). Sen tavoitteena
oli tarkastella sekd nimellisten etti reaalisten palkkojen sopeutumista Euroopassa
ja Yhdysvalloissa mahdollisimman vertailukelpoisilla yksilotason aineistoilla sekd
yhtendisilld tutkimusmenetelmilld (DICKENS ET AL. 2006; BOCKERMAN ET AL. 2010).
Tutkimushankkeen tavoite oli selvittdid palkkajaykkyyden luonnetta ja esiintymisti
eri maissa ja eri aikoina tarkastelemalla yksilotason palkanmuutosten jakaumaa. Eri
maista periisin olevat aineistot siséltévit tietoja yli 27 miljoonan tyontekijén palkkojen
muutoksista. Suomen kasvava aineisto oli vuosilta 1980-2001.

4 Reaalipalkasta voidaan kiyttid myos nimitysté reaaliansiot tai palkkojen ostovoima, jolloin huomioon
on otettu nimellispalkan ohella kuluttajahintojen muutos. Till6in kuitenkin on oltava tarkkana sen
suhteen, milld aikavélilld palkka maksetaan ja onko kyse veroja edeltiivésti bruttopalkasta vai verojen
jilkeisestd nettopalkasta. Téssi artikkelissa kisitelldéin bruttopalkkaa jotakin kiinte#d aikayksikkod
- esimerkiksi yhtd tuntia tai kuukautta — kohti.
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Palkkojen joustavuuden eroista maiden vililld on esitetty erilaisia nikemyksié.
Talouspoliittisessa keskustelussa suositun nikemyksen mukaan palkat ovat joustavia
Yhdysvalloissa ja jaykkid Euroopassa. BLANCHFLOWER JA OSWALD (1995) véittavit sitd
vastoin, ettei maiden vélilld ole eroja tydmarkkinoiden joustavuudessa eli reaalipalkat
laskevat kaikissa maissa suurin piirtein saman verran tyottdmyyden noustessa (ns.
palkkakéyri). Palkkojen joustavuutta eri maissa vertaileva projekti tuottaa toisen-
laisen pditelmén. DICKENS ET AL. (2006) osoittavat, ettd kansantalouksien vélilld on
merkitsevii eroja yksiléiden palkkojen joustavuudessa.

Kuvio 1. Palkkojen nimellinen ja reaalinen jaykkyys Euroopassa ja Yhdysvalloissa. Luvut ovat
keskiarvoja useammilta vuosilta. Suomea koskevat arviot ovat keskiarvoja kolmen EK:n palkka-

rekisteriaineiston perusteella lasketuista jaykkyysmitoista vuosilta 1980-2001.
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Lshde: Dickens et al. 2006).

Kansainvilisen vertailun perusteella kaikissa maissa on jonkin verran joko nimel-
list4 tai reaalista jaykkyyttd tai molempia (kuvio 1). Suomessa palkat ovat olleet varsin
jaykkid verrattuna muihin Euroopan maihin (ajanjaksolla 1985-2001). Jos nimellinen
jareaalinen jiykkyys lasketaan yhteen, niin havaitaan, ett4 télla tavalla mitattu koko-
naisjdykkyys on Suomessa (0,70) Portugalin (0,96), Ranskan (0,90), Ruotsin (0,89) ja
Ttalian (0,80) jalkeen korkeimmalla tasolla Euroopassa. Yksilotason palkat nayttiisivit
Suomessa olevan tuntuvasti jaykempié kuin esimerkiksi Norjassa tai Saksassa.

Suomessa palkat ovat olleet yksilotasolla reaalisesti erittdin jaykkid. Ruotsin ja
Ranskan rinnalla Suomi sijoittuu kéirkikolmikkoon arvioitaessa tydmarkkinoiden
joustamattomuutta yksilotason palkkojen reaalisella jaykkyydelld. Esimerkiksi Ité-
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vallassa palkat ovat reaalisesti vihemmén jaykkid kuin Suomessa, vaikka myos sielld
on keskitetty tydmarkkinajérjestelmé. Yksilotason jaykkyys ei ole ristiriidassa makro-
tason palkkajoustavuuden kanssa (BOCKERMAN ET AL. 2010) Uudelle tuoreemmalle
vertailutiedolle yksil6tason joustavuudesta olisi kuitenkin tarvetta.

Yhdysvalloissa yksiltason palkat ovat nimellisesti jiykkis, mutta sitd vastoin re-
aalisesti joustavia verrattuna useimpiin Euroopan maihin (ml. Suomi). Yhdysvalloissa
nimellisen jaykkyyden perustana on se, ettd aiemmin sovitut tydehdot pétevit, ellei
muusta erityisesti sovita. Euroopassa tyontekijoiden ja tydnantajien vilisid neuvot-
teluja kdydéian sddnnollisemmalti pohjalta lihtokohtana nimellis- ja reaaliansioiden
jonkin asteinen nousu, ja palkan alennukset vaatisivat osapuolten yhteisymmaérryksen.

Palkkajaykkyyden selityksia ja vaikutuksia

Heikossa taloustilanteessa tydnantajajirjestot puoltavat palkkamalttia tai suoranaisia
palkanalennuksia.’ My0s osa kansalaisista on samoilla linjoilla. Yle Uutisten 7.1.2015
julkistaman ja Taloustutkimuksella teettimén kyselyn mukaan 27 prosenttia kan-
salaisista olisi valmiita luopumaan omalta osaltaan palkankorotuksista Suomen tai
tyopaikkojen pelastamiseksi. Kysymys, voidaanko ja kannattaako néin tehd, on hyvin
laaja, ja tissd on mahdollista esittd4 vain tiivis katsaus.®

Ajatuksia jdsentéi oheinen (yksityisen sektorin tai toimialan) tyémarkkinakuvio
2, joka on tuttu kaikille taloustieteen alkeisopintoja harjoittaneille. Vaaka-akselilla on
tyopanoksen mairi L ja pystyakselilla reaalipalkka w. Nouseva tyon tarjontakéyra LY
syntyy siit4, ettd lisdtyopanoksen houkuttelemiseksi tiytyy maksaa enemmén mene-
tetystd vapaa-ajasta.” Laskeva tyon kysyntikéyrd LX puolestaan on ymmérrettivissi
niin, ettd reaalipalkan lasku pienenti yritysten kustannuksia, jolloin niiden kannattaa
palkata enemmin tydvoimaa. Jos sivuutamme kilpailun epitiydellisyyden aiheuttamat
poikkeamat, tyomarkkinoilla saavutetaan tasapaino pisteessi E, jossa tydopanoksen
kysytty ja tarjottu mairi ovat yhtd suuret tasollaL_jareaalipalkka on w . Ty6ttomyyttd
ei ole, koska tilld palkkatasolla kaikki halukkaat saavat toita.

Jos nyt jostain syysti reaalipalkka sattuisi olemaan tasapainotasoaan korkeampi
W, niin tarjonnan ylittdessd kysynnin ty6ttémyys olisi L, -L,. Téllainen tilanne olisi
voinut muodostua esimerkiksi siten, ettd alun perin tasapainopiste olisi ollut A ja

5 Ks. esim. Elinkeinoeldmin keskusliiton ehdotus méériaikaisista palkanalennuksista:
http://ek.fi/ajankohtaista/uutiset/2015/01/12/heikko-taloustilanne-korostaa-joustojen-tarvetta/ .
6 MOISALA (2004) on laajempi katsaus, mutta siini ei ole voitu huomioida finanssikriisin jéilkeistd
uutta taloustilannetta, jota késitelldéin nyt esilld olevassa artikkelissa tuonnempana.

7 Sivuutamme téissd mahdollisuuden, ettd reaalipalkan jollakin korkealla tasolla sen nousu alkaa
supistaa tyon tarjontaa.
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Kuvio 2. Tydmarkkinoiden kysynts ja tarjonta.

tuottavuuden heikentyessi tyon kysyntikéyrda L¥ olisi siirtynyt vasemmalle ilman,
etté reaalipalkka olisi tullut alas.®

Nyt néyttiisi ilmeiseltd, ettd tyottOmyyttd voitaisiin vihentii alentamalla reaali-
palkkaa - aivan samalla tavalla kuin vaikkapa appelsiinien liikatarjonta purkautuisi
niiden hinnan alenemisen kautta. Toisin sanoen tyottomyytti on vain sen takia, etteivit
palkansaajat suostu ottamaan vastaan tyotid alemmalla palkalla. Saman ajattelutavan
mukaan titd suostumista voitaisiin lisdtéd alentamalla ty6ttémien vaihtoehtoistuloa eli
tyottomyysturvaa.’ Téllainen ehdotus osoittaisi kuitenkin, ettei sen tekiji ole ymmaér-
tanyt tyomarkkinoiden erityispiirteiti. Ne eivit ole lainkaan samanlaiset kuin mitké
tahansa hyodykemarkkinat, monestakin syysté (vrt. SOLOW 1990).

Keynes selitti aikoinaan nimellispalkkajiykkyytti sill, ettd yleinen palkkojen alen-
nus on vaikea toteuttaa ja toisaalta palkansaajat ovat huolissaan omista suhteellisista
palkoistaan verrattuna toisiin palkansaajiin ja toimialoihin. Mutta vaikka palkkojen
alentaminen néyttéisikin saavan jonkin verran kannatusta, sithen ryhdytééin harvoin.
Jos taloudesta tulee sellaista uutta informaatiota, mill4 saattaisi kuvitella olevan merki-
tysté palkkasopimuksille, ei toimeen yleensi ryhdyté ainakaan heti. Palkkaneuvottelut
niet aiheuttavat kustannuksia molemmille osapuolille, joten niiden tihei uusiminen
ei houkuttele yrityksié eikd palkansaajia ja heidin ammattiliittojaan.

8 Ns. uudessa klassisessa makrotalousteoriassa usein tillaisilla tuottavuusshokeilla selitetdin
tyollisyyden vaihteluita. Siini kuitenkin oletetaan tyottomyyden olevan hyvin lyhytkestoista tai ettéd
tyomarkkinat tasapainottuvat lihes koko ajan. Téll6in ty6voiman kysyntékéyrin siirtyessi vasemmalle
pisteestd A paddytidn pisteeseen E. My0s tarjontakiyrin siirtyminen vasemmalle on mahdollista.

9 Samaan ajattelutapaan liittyy myos ehdotus tydvoiman tarjonnan lisiimiseksi erilaisin keinoin.
Sen viitetddn lisdévin tyollisyytti — oletettavasti palkkojen alenemisen myotéivaikutuksella — ja jopa
vihentivin ty6ttomyyttd. Ainakin jilkimmaéinen vaikutus on hyvin epédvarma, koska se niyttiisi
edellyttévin uusien tyopaikkojen syntymisté.
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Pitkéksi ajaksi kiinnitetyt nimelliset palkkasopimukset tukevat tyontekijéiden
ja tyonantajien vilistd yhteistyoti ja sitoutumista yhteiseen paaméériian. Se tuottaa
kannusteen investointeihin (MALCOMSON 1997). Implisiittisten sopimusten teoriassa
korostetaan puolestaan sité, ett# jaykka nimellispalkka antaa tyontekijélle erdénlaisen
vakuutusturvan tulotason vaihtelua vastaan (ROSEN 1985). Yritysten omistajilla on
tavallisesti huomattavasti paremmat mahdollisuudet riskien hajauttamiseen kuin tyén-
tekijoilla. Palkansaajien tulovirta koostuu sité vastoin tavallisesti yhden tyonantajan
maksamasta palkasta. Timén vuoksi paddytdén sopimukseen, jossa tyontekijén nimel-
lispalkka on jiykk4, eiké se reagoi herkisti talouden tilassa tapahtuviin muutoksiin.
Vakaat nimellispalkat voivat myds olla osoitus molemminpuolisesta luottamuksesta.

Nimellispalkkojen alentamisvaatimus heijastaa usein yksittdisen yrityksen, toimi-
alan tai vientisektorin nikokulmaa, jossa ei oteta huomioon vaikutuksia maan yleiseen
hintatasoon. Ty6nantajat ja palkansaajat voivat sopia vain nimellispalkoista eivitka
hintatasosta ja siten reaalipalkoista. Tydmarkkinajérjest6jen vilisid palkkaneuvotteluja
kisittelevissd malleissa kuitenkin usein oletetaan, etti jisentensi etua ajavilla ammat-
tiliitoilla on jokin inflaatio-odotus, jonka ne ottavat huomioon — mahdollisesti yhdessi
yritysten palkanmaksuvaraa kohottavan tuottavuuden nousun kanssa - asettaessaan
palkkavaatimuksiaan. Jos nimellispalkat nousevat timén normin (inflaatio + tuotta-
vuuden nousu) tahdissa, niin funktionaalinen tulonjako tyon ja pddoman vililld pysyy
vakaana ja reaalipalkat nousevat tuottavuuden tahdissa.'® T#llaisessa palkkanormissa
voi my0s olla joustoa tyGttomyystilanteen suhteen. On monia téllaisia mallivariaati-
oita, eikd ammattiliitoilla tietenkdén vélttimétté ole téyttd valtaa palkankorotusten
suhteen. Yleens# kuitenkin ty6llisyydesté pidttiminen — tyévoiman kysyntidkdyrin
pisteen valitseminen - on yritysten yksinoikeus irtisanomissuojan ja yt-neuvottelujen
antamissa puitteissa.

Reaalipalkkojen jiykkyydet ovat maiden vilisen vertailun valossa yleisempid
sellaisissa maissa, joissa on korkea palkansaajien ammatillinen jirjestdytymisaste tai
sopimusten kattavuus (DICKENS ET AL. 2006). Suomi on néilld jirjestdytymisasteen ja
kattavuuden (yleissitovuuden) mittareilla maailman huippumaita. Tisti ei kuitenkaan
yleisesti seuraa haittaa ty6llisyyskehitykselle. Kuuluisan Calmfors-Driffill-hypoteesin
(CALMFORS JA DRIFFILL 1988) mukaan ty6ttomyysaste muodostuu keskiméérin ma-
talimmaksi maissa, joissa palkkaneuvottelut ovat joko hyvin keskittyneiti tai hyvin
hajautuneita; viliin jdévit liittokohtaiset neuvottelut, joiden tuloksena ty6ttomyysaste
on korkeampi. DRIFFILL (2006) on koonnut yhteen evidenssid, joka osoittaa, ettéd palk-
kaneuvottelujen korkea keskittyneisyys ja koordinaatio alentavat tyottomyysastetta

10 Palkkanormeista ks. SAURAMO (2004), jossa esitelldin myos ns. EFO-malli, joka on nykydén jadnyt
pitkélti unohduksiin. Se korostaa talouden yhtendisti palkkojen nousuvauhtia, joka vauhdittaa heikko-
jenyritysten alasajoa ja suosii tehokkaita, korkean tuottavuuden yrityksid. Talouden rakennemuutos
ja uudistuminen - ”luova tuho” - on silloin nopeampaa kuin jos heikkoja yrityksié tuettaisiin muita
matalammilla palkankorotuksilla.
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verrattuna muihin vaihtoehtoihin, siis my6s hajautettuihin neuvotteluihin.* Néin ollen
vaatimukset hajauttaa palkoista sopiminen yritys-, toimipaikka- tai yksilotasolle eivit
valttimaétti edistiisi tyollisyytta.?

Maissa (kuten Yhdysvalloissa) joissa palkkaneuvottelut kidydéin hajautetusti, on
nimellispalkkajiykkyyden selitykseksi tarjottu ns. tehokkuuspalkkamalleja. Perus-
ajatus on, ettei yritysten vilttimétti kannattaisi maksaa tyémarkkinoiden tasapainoa
vastaavia palkkoja eikd alentaa niité, koska timé - paradoksaalista sindnsé - kostautuisi
niiden kustannusten nousuna tai tuottavuuden heikkenemiseni. Vakaasti korkeina
pysyvit palkat houkuttelevat korkeamman taitotason tyontekijoitid ja vihentévéit
tyontekijoiden vaihtuvuudesta aiheutuvia kustannuksia. Ne tekeviit heille kalliimmaksi
jadda kiinni pinnaamisesta ja laiskottelusta. Erilaiset sosiologiset selitykset viittaavat
tyontekijéiden motivaatioon, joka perustuu moraaliin ja heidin kokemaansa reiluu-
teen, jota korkeina pysyviit palkat ylldpitévat. Kuitenkin kannattaa muistaa, mitéd edelld
todettiin Calmfors-Driffill-hypoteesin nauttimasta evidenssisti: keskitetyt sopimukset
tuottavat matalamman ty6ttomyysasteen kuin hajautetut sopimukset.

Jos palkkojen alentaminen ei ole kannattavaa tai mahdollista, saattavat yritykset ja
niitd edustavat tydmarkkinajéirjestot kohdistaa huomionsa muihin joustomuotoihin ku-
ten epétyypillisiin tyosuhteisiin ja irtisanomissuojaan, joita kisitelldéin tuonnempana.
Mainittakoon tissid myos tulospalkkaus, joka mahdollistaa peruspalkan ulkopuolisten
palkanlisien kéyton joustokeinona (ks. tarkemmin KANGASNIEMI 2009).

Palkkojen joustavuus makromalleissa

Makrotaloudellisissa malleissa otetaan laajasti huomioon palkkajidykkyyden ja palkan-
alennusten kokonaistaloudelliset (so. my6s tydomarkkinoiden ulkopuoliset) vaikutukset.
Téllaisia malleja, jotka perustuvat tilastoaineistojen kiiytt6on niiden rakentamisessa
ja testaamisessa, hyodynnetéiin yleisesti suhdanne-ennusteiden laatimisessa. Perin-
teisesti néissd malleissa on jokin Phillipsin kdyrdd (kuvio 3) vastaava yhtilo, jossa
nimellispalkkojen (ansiotason) nousuvauhti (palkkainflaatio) on sitd nopeampaa miti
matalampi on tyottomyysaste. Ty6ttomyysaste toimii tissi tyomarkkinoiden kireyden
indikaattorina. Nimellispalkkojen laskua ei Phillipsin kéyrissi yleensé juuri esiinny.
Makromallien ldhtékohtana téssd kysymyksessi on se, ettd nimellispalkkojen
alentaminen vihentiisi paitsi yritysten kustannuksia my6s palkansaajien ostovoimaa,
jolloin my6s hintataso saattaisi laskea ja reaalipalkan vaaditusta alenemisesta jéisi ai-
nakin osa toteutumatta. Ostovoiman lasku heikentiisi kulutuskysyntii ja tyollisyytta.?

11 UUSITALO (2004) on esittinyt samansuuntaisia empiirisid tuloksia Suomen aineistolla.

12 Vrt. alaviite 3.

13 Samalla tietysti yritysten voitot kasvaisivat. Ei ole taattua, ettd ne kanavoituisivat investointeihin
tai - mikali voittoja jaetaan omistajille osinkoina — padomatuloista kulutettaisiin yht4 paljon kuin
palkkatuloista.

227



Kuvio 3. Phillipsin kiyra Suomessa.
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Vientihy6dykkeiden hinnat kuitenkin médrdytyvit pitkélti maailmanmarkkinoilla,
joten niiden osalta titd vaikutusta ei tapahtuisi, ja nimellispalkkojen alentaminen -
’sisdinen devalvaatio” - voisikin parantaa kilpailukyky4 ja siltid osin ulkomaankaupalle
altistuneiden sektorien ty6llisyytti. Toisaalta palkkojen alentaminen samanaikaisesti
useassa maassa pienentiisi saavutettavissa olevaa kansallista kilpailuetua.
Normaalioloissa palkkojen alentamisen kustannusvaikutus dominoi ostovoimavai-
kutusta, joten tuloksena on uusia tydpaikkoja. Esimerkiksi Palkansaajien tutkimuslai-
toksen EMMA-mallissa nimellispalkkojen yhden prosentin alennus toisi liséé ty6llisia
lyhyelld aikavélilla (1. vuonna) 6 000 henked ja pitkéll4 aikavililld 3 000 henke4.*
EMMA-malli edustaa vanhaa keynesildisté ajattelutapaa, jossa mallin yhtil6iti ei
ole johdettu taloudenpitdjien optimointikdyttiytymisestd kuten voittojen ja hyédyn
maksimoinnista. Uusissa keynesildisissd malleissa'® ndin on pyritty tekeméén, joskaan
juuri palkkajiykkyyden mallittaminen ei niissi perustu optimointiin eiké se muuten-
kaan seuraa kovin tarkkaan edell esiteltyji palkkajaykkyyden selityksié. Téllainen on
mm. Suomen Pankin AINO- malli, jossa palkkojen alentamisen tyollisyysvaikutukset
ovat huomattavasti suurempia ennen kaikkea siksi, etti siini taloudenpitéjien opti-
mointiin siséltyy odotus, ettd palkkojen alentamisesta seuraa tulojen ja siten myos
kulutuskysynnén kasvu tulevaisuudessa. Se suurentaa ty6llisyysvaikutusta.

14 Pitkén aikavilin liséys olisi vajaat 1,5 prosenttia timén hetken ty6ttomien mééréstd Tilastokeskuksen
tyovoimatutkimuksessa ja vajaa prosentti Tyo- ja elinkeinoministerién tydttomien tyonhakijoiden
méiristid. Yhteydet ovat todennékéisesti epilineaarisia, ts. jos palkkoja leikattaisiin useammalla
prosentilla, niin tydllisten méérén muutos ei muuttuisi samassa suhteessa. LEHTO JA LEHMUS (2013)
tarkastelevat laajemmin palkkojen alentamisen vaikutuksia.

15 Ndmé mallit kuuluvat ns. DSGE-malliperheeseen eli ”dynaamisiin stokastisiin yleisen tasapainon”
malleihin - ks. esim. TERVALA (2010) ja OBSTBAUM (2012).
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EMMA- ja AINO-mallien kaltaiset mallit perustuvat erilaisten kokonaistaloudel-
listen muuttujien vélisten yhteyksien estimointiin historiallisella aikasarja-aineistolla.
Niinpi ne ovat joutuneet vaikeuksiin yllittivan finanssikriisin ja sen jélkeisten historial-
lisesti poikkeuksellisten olojen kanssa. Malleja kuitenkin kehitell4én eteenpéin. Palkka-
jaykkyyden ja palkkojen alentamisen kannalta tarked uutuus perustuu EGGERTSSONIN
(2010) tutkimukseen, jonka juuret ulottuvat Keynesin aikoihin 1930-luvun lamaan ja
kauemmaksikin. Jos palkkoja alennettaisiin erityisesti nykyoloissa, kun inflaatio on
ldhelld nollaa tai negatiivinen, niin mahdollisesti voimistuviin deflaatio-odotuksiin
el voitaisi en#é vastata alentamalla keskuspankin ohjauskorkoa, koska siti ei voitaisi
alentaa paljoa enempéi nollan alapuolelle. Télloin reaalikorko (= nimelliskorko -
inflaatio-odotukset) uhkaa nousta, miki heikentdd kokonaiskysyntdi, miki ruokkii
edelleen deflaatiota jne. Taloutta lamaannuttavaa deflaatiokierretti voimistaisi my6s
se, ettd varallisuus- ja vakuusarvot putoaisivat ja seurauksena olisi ns. velkadeflaatio.

Eggertssonin uudelleen limmittdmi argumentti suosittelee vilttim&iin nimellis-
palkkojen alennuksia varsinkin nykyisenkaltaisissa oloissa. On hyvin todenn#kéisti,
etteiviit palkanalennukset vaikuttaisi Suomessa enéé yhté positiivisesti kuin edelld
mainituissa EMMA- ja AINO-malleissa. Itse asiassa aivan samanlaisella paittelylld
voidaan myos torjua vaatimukset kaikista sellaisista tyovoiman tarjontaa lisdévisti ja
muista vastaavista tydmarkkinareformeista, jotka ovat omiaan painamaan nimellispalk-
koja alas (ks. esim. BHATTARAI ET AL. 2014; EGGERTSSON ET AL. 2014). Toistaiseksi
ei Suomesta kuitenkaan ole tehty sellaista empiiristi tutkimusta, jossa olisi selvitetty
naitéd vaikutuksia.

Ulkoinen maéréllinen joustavuus

Tyomarkkinoiden joustavuuskeskustelussa huomiota on saanut myos ulkoinen
madrillinen joustavuus, jonka keskeisid indikaattoreita ovat irtisanomissuojan tai
tyosuhdeturvan tiukkuus sekid méériaikaisten tyosuhteiden yleisyys. Maavertailu-
tutkimuksissa on hyvin yleisesti kiytetty OECD:n esittimié indikaattoreita tyésuhde-
turvan tiukkuudesta, jotka on muodostettu lainsdddédnnon, tybehtosopimusten seki
oikeuskiytinnon perusteella. oECD (2013) esitti tuoreimmat, parannetut indikaattorit.
Niissd on yhden tyosuhdeturvan tiukkuutta kuvaavan yhdistelméindikaattorin sijaan
laadittu erikseen avainindikaattorit kuvaamaan vakituisten tyontekijoiden suojelua
yksilollistd ja kollektiivista irtisanomista vastaan sekid méérdaikaisten tyosuhteiden
sééntelyi (sekd méiriajaksi sovittu ty6 ettd vuokratyo).1°

16 Yhdistelméindikaattoreiden ohella on my®és esitetty erikseen indikaattorit yksittiisistd tyosuhde-
turvan tiukkuuteen vaikuttavista tekijoista.
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Irtisanomissuoja

Tybsopimuslaissa ja yleissitovissa tydehtosopimuksissa sidddetidin normeista ja me-
nettelytavoista, joita yritysten on noudatettava niiden erottaessaan tarpeettomaksi
katsomaansa ty6voimaa. Tyosuhdeturvalait suojaavat tyodssé olevia tyosopimuksen
perusteettoman pééttimisen riskilti. Tyosuhdeturvaan liittyy useita eri piirteit, joita
ovat mm. hyviksyttiviit perusteet yksilon erottamiselle, lakiséiteinen irtisanomis-
korvaus, irtisanomisajan pituus seki pakolliset menettelytavat, joita on noudatettava
ennen tyontekijin erottamista.

Tyosuhdeturvalainsdddénté aiheuttaa yrityksille kustannuksia irtisanomisti-
lanteessa. Aiemman empiirisen tutkimuksen perusteella parempi irtisanomissuoja
vihentéikin irtisanomisia. Toisaalta parempi irtisanomissuoja vihentédd myos rekry-
tointeja, koska tulevaisuuden mahdollisiin tyévoiman vihennystarpeisiin varautuvat
tyonantajat ovat haluttomampia rekrytoimaan lisid ty6voimaa, jos tydvoiman irtisa-
nomisen kustannukset ovat suuria. Tiukempi tydsuhdeturva vihentia siis tybvoiman
vaihtuvuutta (ks. BOERI JA VAN OURS 2008).

Irtisanomissuojan vaikutusta tyollisyyteen on arvioitu tavallisesti kiyttden hyviksi
institutionaalisia eroja maiden vélilld. Useimmat néistd tutkimuksista perustuvat
OECD:n laskemiin tyosuhdeturvan kireysindekseihin. Tyypillisimmin tutkimuksissa
on verrattu tyosuhdeturvalainsédddnnon tiukkuutta koko kansantalouden tasolla
mitattuihin ty6llisyyden ja ty6ttomyyden eroihin (ks. esim. BOERI JA VAN OURS 2008;
SKEDINGER 2010). Niissi tutkimuksissa on havaittu teorian mukaisesti, etti tiukempi
tyosuhdeturva viithent#i seké tyontekijéiden irtisanomisia etté rekrytointeja. Vastaa-
vasti myo6s tyontekijoiden virta ty6ttomyyteen ja toisaalta tyottomyydesti takaisin
tyollisiksi vihenee. Niiden vastakkaisten vaikutusten vuoksi irtisanomissuojan vaiku-
tus tyollisyyden nettomuutokseen on epéselvi ja useissa tutkimuksissa vaikutuksen
nettoty6llisyyteen on havaittu olevan ldhelld nollaa.

OECD:n aiemmin kiyttimadn mittariin liittyy kuitenkin merkittivia ongelmia,
jonka vuoksi maakohtaiseen makroaineistoon perustuvat tutkimukset eivit vilttimatti
tuota luotettavaa kuvaa tydsuhdeturvalainsdddédnnon vaikutuksista tydmarkkinoilla.
OECD:n mittari perustuu 18 indikaattoriin, joista koostetaan yksi yhteinen mittari
ty6suhdelainsdidannon tiukkuudelle. Uusissa, parannetuissa OECD:N (2013) indikaat-
toreissa tydsuhdeturvan tiukkuudelle ei ole ené4 yhtéi yhteistd mittaria, vaan erikseen
avainindikaattorit kuvaamaan vakituisten tyontekijoiden turvaa irtisanomista vastaan
ja méiridaikaisten tyosuhteiden saitelylle.

Ty6suhdeturvan tiukkuudessa on suuria eroja maiden vélill4. Vakituisten tyonteki-
joiden turva yksil6llist4 ja kollektiivista irtisanomista vastaan (kuvio 4) on vahva erityi-
sesti Saksassa, Belgiassa, Hollannissa ja Ranskassa. Suomessa vakituisten tyontekijoi-
den irtisanomisturva on EU-maiden keskitason alapuolella. Vain Isossa-Britanniassa,
Virossa, Irlannissa ja Unkarissa on heikompi suoja yhdistelméindikaattorin mukaan.
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Kuvio 4. Vakituisten tydntekijsiden turva yksiléllista ja kollektiivista irtisanomista vastaan.
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Selite: Aineisto viittaa vuoteen 2013 OECD-maille ja Latvialle, vuoteen 2012 muille maille. Pylvaan korkeus ker-
too indikaattorin arvon, jossa on mukana vakituisten tydntekijsiden turva yksildllisté ja kollektiivista irtisanomista
vastaan.

Lshde: OECD (2013).

Kuten kuviosta kiy ilmi, my6s Pohjoismaiden vililld on merkittévié eroja irtisa-
nomissuojan kireydessé. Jos katsotaan irtisanomissuojan yksittiisii piirteité, voidaan
havaita, ettd Pohjoismaissa ei ole laajalti kdyt6ssd erorahamenettelyd eikd méadriai-
kaisen tyovoiman kéytolle ole juurikaan asetettu lainsdédénnoéllisia esteitd, Norjaa
lukuun ottamatta. Toisaalta irtisanomisiin liittyy yhteistydmenettely ja kollektiivisille
irtisanomisille on asetettu rajoituksia.

Ruotsissa useimmat tyoehtosopimukset sisiltéivit irtisanomisjérjestysti koskevia
“last-in first-out”-lausekkeita. Niiden perusteella yritykseen viimeksi tulleet tyontekijéit
tdytyy irtisanoa ensimmaéiseksi. Suomessa irtisanomisjéirjestysti koskevat méiriykset
ovat oleellisesti l6yhempii. Niissikin tybehtosopimuksissa, joissa irtisanomisjérjes-
tyksesté on erityisié sddnnoksid, ammattitaitokriteerit mainitaan ennen yrityksessi
hankittua tydkokemusta.

Ruotsin ja Suomen irtisanomissuojaa koskevan eron vaikutuksia voidaan tarkastella
muodostamalla uudentyyppinen, ylikansallinen tyontekiji- ja tydnantaja-aineisto
(BOCKERMAN ET AL. 2015). Aineisto perustuu Suomen ja Ruotsin tyénantajajérjestjen
kokoamien palkkarekisteriaineistojen yhdistimiseen vuosina 2000-2011. Aineistojen
yhdistdiminen toisiinsa on mahdollista yritysnimien avulla. Téll6in esimerkiksi Suo-
messa ja Ruotsissa toimivaa Ikeaa kisitellddn yhtend yritykseni. Suomessa ja Ruotsissa
sijaitsevat saman emoyrityksen eri yksikot toimivat tavallisesti tismélleen samalla
kapeasti méiritellylld toimialalla ja niiden tuottamat hyddykkeet ja/tai palvelut ovat
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my0s identtisid. Tdmén vuoksi ne kohtaavat hyvin samanlaisia muutoksia yleisessi
toimintaympéristéssiin, joka vaikuttaa suoraan tydopanoksen sopeutustarpeeseen
yrityksissd. Suomen ja Ruotsin makrotaloudellisen kehityksen samankaltaisuus vah-
vistaa titd edelleen. Tulokset osoittavat, ettd “last-in first-out”-lausekkeilla on vaiku-
tuksia tydpanoksen sopeuttamiseen yrityksissi (BOCKERMAN ET AL. 2015). Alustavien
tulosten perusteella néiyttid siltd, ettd Suomessa ikddntyneet tyontekijit irtisanotaan
taloudellisten vaikeuksien my6td herkemmin kuin Ruotsissa.

Maéarsaikaisten tydsuhteiden saantely ja yleisyys

Méérdaikaisten tyosuhteiden kiyt6lld yritys pystyy helpommin ja vihdisemmin
kustannuksin sopeuttamaan tyoévoiman kiyttod suhdanteiden ja kysynnén vaihtelui-
hin. M#ariaikaiset tydsuhteet voivat tuoda joustoa my6s tyontekijoiden tarpeisiin.
Miéirdaikaisiin tyosuhteisiin voi kuitenkin liittyd ongelmallisia piirteitéi tasa-arvon
ja tehokkuuden nikékulmasta (OECD 2014). Méiriaikaisten tyosuhteiden sdéntelya
kuvaava yhdistelméindikaattori heijastaa sekd méaériajaksi sovittujen tyésuhteiden etti
vuokratyon kdyton sdintelyi yritysten nakokulmasta. Indikaattori kuvaa sité, kuinka
helposti yritykset voivat kiyttdd niitéd tyosuhteita saavuttaakseen lisidi joustavuutta
tyovoimansa kiyttoon.

OECD:n indikaattorin rajoituksena on, ettéi varsinaisten mééréaikaisten tyosuhtei-
den osalta se kuvaa vain méiriajaksi sovitun tydsuhteen siéntelyé (standard fixed-term
work) jattden ulkopuolelle monia méairiaikaisen tyon tyyppeji kuten kutsutyon, miké
on syytd ottaa huomioon maavertailuja tehtdessa. Indikaattorin mukaan Suomi sijoittuu
OECD-maiden keskitason alapuolelle méiiriaikaisten tyosuhteiden sééntelyssi, so.
sddntely on Suomessa keskimé#ériistd vihdisempid. Sama pétee, jos verrataan Suomea
pelkéistiin muihin Euroopan maihin (kuvio 5). Eurooppalaisista maista méiéréaikaisen
tyon kiyton sdéntely on tiukinta Luxemburgissa, Ranskassa ja Norjassa.

Tyomarkkinoiden ulkoisesta méérillisestd joustavuudesta kertoo myos se, kuinka
paljon méiriaikaisia tyosuhteita tosiasiallisesti kiytetddn. Suomessa méairiaikaiset
tyosuhteet ovat yleisempid kuin EU-maissa keskiméérin. Vuonna 2013 méériaikaista
tyoté tekevien osuus palkansaajista (15,3 prosenttia) oli Suomessa EU-maiden yhdek-
sinneksi korkein, kun suurimmat mééraaikaisten osuudet olivat Puolassa, Espanjassa
ja Portugalissa (kuvio 6).

Verrattuna mééréaikaisiin tydsuhteisiin vuokraty6n osuus on hyvin pieni Suomes-
sa. Vuonna 2013 Tilastokeskuksen tyovoimatutkimuksen mukaan vain yksi prosentti
palkansaajista teki vuokratyotéi. Ty6llisyydelld mitattuna vuokratyo edustaa siis hyvin

17 On huomattava, etté kaikille méfréaikaiset tyosuhteet eivit suinkaan ole toivottu vaihtoehto, vaan
niitd tehdéin siksi, ettd pysyvid ty6té ei ole tarjolla.

232



m

EU-maissa (ks. tarkemm

1N monissa muissa

ta 0saa Suomessa samoin kui

lis

yleisyydesti eri maissa EICHHORST ET AL. 2013).

marginaa

OECD:n yhdistelmaindikaattori

maissa —

Kuvio 5. Maéaraaikaisten sopimusten saantely OECD

vuodelta 2013.

OECD:n keskiarvo 2,08

eljiseig

elqely-ipneg
euinuably

P
Binquiexn

Jeewoyuely
eljesny
1ue[@3G-I1sNM)
a1uue)LIg-0s|

B Vuokratys

B Masraajaksi sovittu tydsopimus

Lshde: OECD (2013).

%-0suus.

)

Kuvio 6. Maaraaikaisten palkansaajien osuus vuonna 2013
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Lahde: Eurostat.
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Sisginen maaréllinen joustavuus: tydajat

Joustavat tybaikajirjestelyt on nihty EU:n tyollisyysstrategiassa tirkedni osana
kilpailukyvyn parantamisessa ja tyollisyysasteen nostamisessa. TyGaikajérjestelyjen,
jotka joustavat myos tyontekijoiden tarpeiden mukaan, on ajateltu houkuttelevan lisda
tyovoimaa tydmarkkinoille ja siten nostavan tyollisyysastetta. Yrityksen nikokulmasta
joustavampia tyaikoja on perusteltu muun muassa seké pddoma- ettd tyévoimakus-
tannusten alentamisella.

Tutkimusten mukaan osa-aikaty6ti kiiytetidn eniten yrityksissé, joille on tyypillisti
tuotannon vaihtelu, tuotteiden ja palveluiden jaksottamisen tarve, pitki toiminta-aika
javaihteleva tydpaine (JULKUNEN JA NATTI 1995). Ty6ajan joustot on nihty myds tér-
keéini sopeutumiskeinona kysynnén ja suhdanteiden vaihteluun ja sitd kautta lisdévin
kilpailukykyéi. Tyontekijoiden tarpeiden mukaan joustavien tybajoilla on perusteltu
mm. paremmalla tyon ja perheen yhteensovittamisella. Niill4 on havaittu olevan myos
yhteys organisaatioiden menestykseen ja tyontekijoiden kokemaan tychyvinvointiin.

Tyo6aikojen joustavuusjérjestelyt voidaan jakaa seké tyonantaja- ettd tyontekija-
ldht6isiin joustoihin sen mukaan, kenen tarpeita kiytetyt tybaikajérjestelyt palvelevat
ensisijaisesti (ANTTILA JA NATTI 2012; CHUNG 2009; RUBERY JA GRIMSHAW 2003).
Tyonantajaldht6isid joustoja ovat mm. ylity6 sekd ilta-, y6-, viikonloppu- ja vuorotyo
sekd varsinkin viime aikoina esilld olleet nollatuntisopimukset (ks. TYO- JA ELINKEI-
NOMINISTERIO 2013). Tyontekijildhtoisind joustoina on pidetty joustavaa tyodaikaa,
osa-aikaty6td sekd mahdollisuutta tavanomaista pidempiin hoito- ja opiskeluvapaisiin
jaosa-aikaeldkkeeseen. Toki osa niisti jirjestelyistd voi hyodyttdd molempia osapuolia,
kuten osa-aikaty0, joustava tyoaika ja osa-aikaelike (CHUNG 2009).

Kansainvilisesti verrattuna Suomessa on varsin joustavat tyoehtosopimusten
tybaikasdddokset ja tybaikalaki. Tyoajoista sovitaan yhd useammin paikallistasolla
(KAIRINEN ET AL. 2008). Eurofoundin molemmat toimipaikkatutkimukset (vuosilta
2004-2005 ja vuodelta 2009) seki eurooppalainen tydolotutkimus vuodelta 2010
osoittavat, ettd Suomi kuuluu Euroopan kérkimaihin seké tyontekiji- ettd tydnanta-
jaldhtoisisséd tybaikajoustoissa (CHUNG 2009; KERKHOFS ET AL. 2010; MUFFELS ET
AL. 2008; NATTI JA ANTTILA 2012). Suomalainen tyoaika sisiltdé varsin paljon tyon-
antajaldhtoisid joustoja kuten ilta- ja yotyota. Itatyota tekevien osuus ** Suomessa (56
prosenttia palkansaajista) oli vuoden 2010 ty6olotutkimuksessa Euroopan korkein. Sa-
moin yotyoti tekevien osuus® oli Euroopan korkeimpia (24 prosenttia palkansaajista).

Myos tyontekijdldhtoisissd tydaikajoustoissa Suomi on eurooppalaista kirkea.
Vuoden 2009 eurooppalaisen toimipaikkatutkimuksen mukaan kahdeksan kymme-
nestd suomalaisesta yli kymmenen hengen toimipaikoista tarjoaa tyontekij6illeen

18 Tyontekiji oli tyoskennellyt iltaisin vihintdén kerran viimeisen kuukauden aikana.
19 Tyontekiji oli tehnyt yotyoté viimeisen kuukauden aikana.
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tybaikajoustoja (kuten liukuva tybaika ja tyGaikapankit), kun vastaava osuus EU-maissa
oli noin 56 prosenttia (kuvio 7). Timai osuus oli korkein EU-maista. Yli 65 prosenttia
tutkimukseen osallistuneista suomalaisista toimipaikoista antoi tyontekijoilleen mah-
dollisuuden hyddyntéé tuntikertyméi myos kokonaisina vapaapéiving, kun vastaava
osuus eurooppalaisista toimipaikoista oli 29 prosenttia. Niissd maissa, joissa tydaikojen
joustoja sovelletaan laajasti, tyoaikajoustot kattavat myos suuremman osan organisaa-
tioiden henkilostostd (NATTI JA ANTTILA 2012).

Osa-aikaty6ti tekevien osuus palkansaajista (14,3 prosenttia v. 2013) on nykyain
Suomessa eurooppalaista keskitasoa, kun taas osa-aikatyoti tehdédéin eniten Alanko-
maissa, Norjassa ja Saksassa (kuvio 8). Merkillepantavaa on, ettd osa-aikatyon yleis-
tyminen usein yhdistettyni muihin ty6ajan joustaviin muotoihin (kuten ilta-, viikon-
loppu- ja vuoroty6) sekd muihin joustaviin tydsuhdemuotoihin on ollut Suomessakin
keskeinen muutostrendi viimeisten 20 vuoden aikana.

Kuvio 7. Joustavat tydaikajérjestelyt toimipaikoissa EU-maissa, %-osuus.
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W Mahdollisuus vaihdella paivittsisen tysn aloitus- ja lopettamisaikaa, mutta ei tydtuntien kertymista
Il Mahdollisuus keréta tydtunteja, mutta ei kokonaisia vapaapaivia tystuntien kertymista
M Mahdollisuus keréta tydtunteja ja pitas kokonaisia vapaapaivia tydtuntien kertymista

Lshde: Riedmann (2009).
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Kuvio 8. Osa-aikaisten palkansaajien osuus v. 2013, %-osuus.
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Lahde: Eurostat.

Toiminnallinen joustavuus

Joustavuuskeskustelussa huomio on paljolti kohdistunut seki ulkoiseen etti sisdiseen
maédrilliseen joustavuuteen, mutta méérillisen joustavuuden ohella myos toiminnalli-
nen joustavuus on tirkei joustavuuden muoto. Toiminnallisella (tai organisatorisella)
joustavuudella viitataan kykyyn sopeuttaa tuotantorakenne ja -volyymi markkinoiden
ja muiden olosuhteiden vaihteluihin joustavien valmistusjérjestelmien, teknologian,
organisaation ja monitaitoisen henkiloston avulla (MAMIA JA MELIN 2006). Tyoteh-
tévien joustavuuden ohella toiminnalliseen joustavuuteen useimmiten liittyy mydos
padtosvallan hajauttamista ja vihemmén hierarkkisia organisaatioita (MAMIA JA
MELIN 2006; OECD 1999). Organisaatiotasolla muun muassa tyokierto, tiimity6 ja
tyontekijéiden osallistuminen péaitoksentekoon ovat tekijoitd, jotka lisdavit toimin-
nallista joustavuutta. Tutkimusten mukaan toiminnallisella joustavuudella on my6s
positiivinen vaikutus organisaatioiden tuottavuuteen (NUTEK 1999; OECD 1999).

Autonominen tiimity6 on tirked organisaation toiminnallisen joustavuuden
elementti, jossa tiimin jésenet itse pystyvit pddttimaéin, kuinka ja ketki tiimissé ty6-
tehtévin suorittavat. Vuodelta 2009 olevan eurooppalaisen toimipaikkatutkimuksen
mukaan péiasiallisesti autonomista tiimity6ta tehtiin hieman yli viidenneksessi (22
prosenttia) eurooppalaisista toimipaikoista (kuvio 9) (RIEDMANN ET AL. 2010). Kor-
keimmat autonomisen tiimityén osuudet olivat Tanskassa, Ruotsissa, Hollannissa,
Makedoniassa ja Suomessa. Harvinaisinta autonominen tiimity6 oli puolestaan useissa
Eteld-Euroopan maissa.
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Kuvio 9. Tiimitydn osuus eurooppalaisissa yrityksissa, %.
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Lahde: ECS (2009).

Térkeitd toiminnallisen joustavuuden elementtejd ovat myos tyon autonomia ja
kehittymismahdollisuudet (skills development) tyGssé, joista jalkimmaéiseen vaiku-
tetaan my0s tybnantajan tarjoamalla koulutuksella.?

Kuviossa 10 on esitetty innovatiivisen tyén organisointi-indeksi, joka yhdistéi
samaan indeksiin seké tyon autonomian ettd autonomisen tiimityon ulottuvuuden ja
niiden lisiksi uusia asioista ty6ssd oppivien ja ty0ssid ongelmia ratkaisevien tyonteki-
joiden osuuden (ks. tarkempi indeksin muodostus VALEYRE ET AL. 2009). Indikaattori
osoittaa, ettd innovatiivisissa tyon organisointitavoissa on suuria eroja EU-maiden
vililla. Indeksi saa suurimpia arvoja Pohjoismaissa (mukaan lukien Suomi) ja Alan-

komaissa.

20 Tybnantajan maksamaa koulutukseen osallistuneiden tyontekijoiden osuudet Suomessa ovat
Euroopan korkeimpia.
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Kuvio 10. Innovatiivinen tyén organisointi-indeksi EU-maissa, 2005.
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Lshde: Valeyre et al. (2009).

Tyévoiman likkuvuus

Tyomarkkinoiden joustavuutta kuvaa my6s tyopaikkojen vaihtuvuus ja tyéntekijoiden
liikkuvuus (MUFFELS ET AL. 2002; MUFFELS JA LUIJKX 2004; CHUNG 2009). Ty6voi-
man hyvi liikkuvuus on keskeinen talouden sopeutumismekanismi globalisaation ja
teknisen kehityksen aiheuttamien tydvoiman kysynnéin muutosten seki ikdéntymisen
aiheuttaman ty6voiman tarjonnan vihenemisen oloissa (VIHRIALA JA SINKO 2007).
Rakenteelliseen muutokseen sopeuduttaessa on korostettu seki alueellisen ettd am-
matillisen liikkuvuuden merkitysti. Liikkuvuus tukee my®6s tiystyollisyyden tavoitetta
ja parantaa tydmarkkinoiden kohtaantoa (MARSDEN JA RYCX 2010). Tyomarkkinoiden
instituutiolla kuten tyosuhdeturvan tiukkuudella ja neuvottelujérjestelmélld voi olla
vaikutusta maiden vilisiin eroihin liikkuvuudessa, mutta ne eivit ole ainoita siihen
vaikuttavia tekijoita.

Maavertailuissa ty6voiman liikkuvuuden mittarina on kéytetty mm. tyopaikkaa
vaihtaneiden seki toimialaa vaihtaneiden osuutta, tyontekijéiden tihénastisen ty6-
uran tyOpaikkojen lukumaéirid, tyosuhteiden keskimaéraiistd kestoa ja niiden keston
jakaumaa (KAUHANEN 2007). 2WARDIN ET AL. (2005) tekeméin EU-maita koskevan
vertailun mukaan tyopaikkaa vaihtaneiden ty6llisten osuus vuosina 2003-2004 oli suu-
rinta Espanjassa, Suomessa ja Isossa-Britanniassa. Tyomarkkinoiden dynaamisuudesta
ja liikkuvuudesta kertoo my6s kunkin maan ty6voiman vaihtuvuusindikaattori, joka
kuvaa tyomarkkina-asemaa vaihtaneiden henkil6iden lukumiirié ja saadaan rekry-

21 Katso KAUHANEN (2007) ndihin mittareihin liittyvistd ongelmista.
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tointien ja eroamisten (vapaaehtoiset eroamiset ja irtisanomiset) summana (EUROPEAN
COMMISSION 2009). Ajanjaksolla 2002-2007 EU28-maissa tytvoiman vaihtuvuusaste
oli 22,2 prosenttia. Euroopan maiden vililld 16ytyy melko suuria eroja vaihtuvuudessa.
Korkeimmat vaihtuvuusasteet olivat Tanskassa, Espanjassa ja Suomessa, miké kertoo
niiden maiden suuremmasta tydmarkkinoiden dynaamisuudesta (kuvio 11).

Kuvio 11. Tydvoiman vaihtuvuus, % tydllisyydesta.
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Lshde: European Commission (2009).

Lyhytkestoisten tyosuhteiden osuus kaikista tydsuhteista kertoo myos ty6voiman
liikkuvuudesta ja vaihtuvuudesta. Vuodelta 2013 olevien tyésuhteiden keston jakauma-
tietojen mukaan lyhyiden, alle vuoden kestoisten tyosuhteiden osuus oli Suomessa yksi
korkeimpia eurooppalaisista maista yhdessé Tanskan ja Ruotsin kanssa? (taulukko 1).

22 Myo6s pidemmén aikavilin aikasarjatiedot osoittavat saman eli kyse ei ole suhdannetilanteen
vaikutuksesta.
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Taulukko 1. Voimassa olevien tydsuhteiden keston jakauma v. 2013, %.

Lahde: OECD:n tilastoaineisto.

Tydvoiman alueellinen litkkuvuus on Suomea koskevien selvitysten (ks. VIHRIALA
JA SINKO 2007) mukaan vihintidinkin OECD-maiden keskitasoa. EU-maita koskevien
Eurobarometrin mukaan alueellinen liikkuvuus l4dhelle ja kauemmas on suhteellisen
korkeaa Pohjoismaissa mukaan lukien Suomi (VANDENBRANDE 2006). Myos tyévoiman
lilkkuvuutta koskevien kyselytutkimusten mukaan suomalaisten muuttoalttius on
kansainvilisesti verrattuna verraten suuri. Ndiden liséiksi pendeldinti eli tydssd kdynti
oman asuinalueen ulkopuolella on ollut kasvussa koko 2000-luvun (HOLM ET AL. 2008).

Jos halutaan parantaa alueellisen litkkkuvuuden edellytyksié, toimiva asuntopolitiik-
ka on keskeisessi roolissa. Liikkuvuuden hidasteina toimivat edelleen omistusasumisen
suuri osuus ja asuntojen korkeammat hinnat kasvukeskuksissa (KAUHANEN 2007).

Lopuksi

Eurooppalaisessa vertailussa suomalaisten tydomarkkinat eivit ndyttdydy miten-
kiin erikoisen jaykkini, vaan monella osa-alueella suomalaisten tydomarkkinoiden
joustavuutta voi pitdd hyvénd. On hyvi muistaa, ettd tydomarkkinoiden toimivuuden
ohella muun muassa hyédyke-, pdioma- ja asuntomarkkinoiden toiminnalla seké
innovaatio- ja koulutuspolitiikalla on merkitysti sille, kuinka pérjdamme jatkossa
(KAUHANEN 2007).

Ns. eurooppalaisessa joustoturva (flexicurity)-politiikassa on korostettu sekd
joustavuuden ettd turvan samanaikaista lisidmisti ja seki sitd, ettd joustoissa tulisi
huomioida seké yritysten etti tyontekijoiden tarpeet. Turvan puolella on tuotu esiin
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tyopaika, tyollisyyden ja toimeentulon turva seki yhdistetty turva (tyon ja muun el-
mén yhteensovittamiseksi).

On tirkedd huomata, ettd hyviin tydmarkkinamenestykseen on péésty eri maissa
erilaisilla malleilla (EUROPEAN COMMISSION 2006b). Muun muassa Pohjoismaat,
joissa joustavuuteen on yhdistynyt myos hyva turva, ovat parjinneet hyvin myos ei
ainoastaan tyollisyys- vaan my6s hyvinvointimittareilla mitattuna. |
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