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Nykyisenkaltainen valtiontalouden kehysmenettely on
finanssipolitiikkaa kahlitseva valine. Raportti kyseen-
alaistaa ajatuksen, ettd valtio voisi globalisaation aika-
kaudella sitoutua noudattamaan vuosien ajaksi ennalta
paatettyja menokehyksia.

Finanssipolitiikassa on vaihtoehtoja lyhyelld ja pitkalla
aikavililld. Tarvitaan seka lyhyen ettd pidemman ajan
finanssipoliittinen ohjelma, joka kytkee toisiinsa menot
ja verot ja jossa hallitus asettaa finanssipoliittiset
tavoitteensa.

Todelliseen pidemman aikavilin julkisen talouden kes-
tavyyteen pitdisi sisdllyttaa tulevaisuuden kustannus-
arvioiden lisdksi arviot hyodyistd, joita esimerkiksi
ilmastonmuutoksen torjunta tai pitkavaikutteiset jul-
kiset investoinnin tuovat.
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TIVISTELMA

HALLITUS PYRKII TAKAAMAAN talouspolitiikkansa uskottavuuden sitomalla itsensa
ennalta kiinteisiin menosdanto6ihin. Tallaiselle toiminnalle nayttaa olevan Suomessa
vankka kannatus, mikéd nakyy nykyisen opposition, valtiovarainministerién (VM)
kehysmenettelyd koskevien raporttien ja Talouspolitiikan arviointineuvoston
kannanotoissa.

Téassd raportissa kyseenalaistetaan kasitys, ettd valtio voisi todella sitoutua seuraa-
maan ennalta paatettyja menokehyksis, silld taloudelliset olosuhteet muuttuvat ja
vaativat muutoksia my6s talouspolitiikkaan. Muutokset voivat tulla talouden sisalt,
kuten Suomen aiemmat talouskriisit, tai talouden ulkopuolelta, kuten koronapande-
mia. Kumpaakin on vaikeaa ellei mahdotonta ennustaa pitkalle viedyn globalisaation
aikakaudella, ja néin ollen on mahdotonta tunnistaa etukateen, mitka politiikka-
toimenpiteet ovat milldkin hetkelld sopivia. Jos hallitus talouskriisin koittaessa pyr-
kisi varjelemaan finanssipoliittista uskottavuuttaan pysyttelemalla tiukasti monta
vuotta aiemmin padtetyissa menokehyksissd, moni meista paattelisi, etta hallitus on
menettinyt uskottavuutensa monella muulla tavalla.

VM:n mukaan "kehysjarjestelma on keskipitkan aikavalin budjetointijarjestelma”,
mika kdytdnnossa sulkee menoelvytyksen pois siitd polititkan keinovalikoimasta, jolla
taloutta voidaan lyhyelld aikavalilld vakauttaa. Onkin erikoista, ettd ainoaksi keinoksi
sopeuttaa julkista taloutta pidemmalla aikavalilld jaa siis menosdanto eli menokatto.
Julkistaloutta tutkivassa taloustieteessa (engl. public economics) on hyvin erilainen
nakemys julkistalouden sopeutuskeinoista. Se nimittdin opastaa, miten tirkedd on
nahdad menojen ja verojen keskindinen yhteys. Nykytilanteessa verotus kuitenkin on
kehyksen ulkopuolella samoin kuin suhdanneherkit menotkin. Suomen menneiden
talouskriisien kokemukset osoittavat, miten omituisiin yhdistelmiin finanssipolitii-
kassa on jouduttu, kun menoja ja tuloja ei tarkastella yhteydessa toisiinsa.

Todelliseen pidemman aikavélin julkisen talouden kestavyyteen pitdisi siis
siséllyttaa tulevaisuuden kustannusten lisaksi ne hyodyt, joita syntyy esimerkiksi
ilmastonmuutoksen torjunnan ansiosta. Sama koskee muita pitkavaikutteisia julkisia
investointeja.

Ajanjaksolla, jolloin kehysmenettely on ollut voimassa, on kehyksen ulkopuolella
veropohjaa supistettu, kokonaisveroaste on selvasti alentunut ja verotus on muuttu-
nut regressiiviseksi ylimmissd tuloryhmissa. Ndin on heikennetty kehysmenettelyn
ulkopuolella olevan verotuksen roolia myds automaattisena vakauttajana. Tama
kehitys on merkinnyt alijadmadisempaa julkista taloutta ja siten julkisen velan kas-
vua, koska Suomessa ei ole ollut poliittista rohkeutta korjata tilannetta reilummalla
verotuksella.

Edelld kuvatun kehityksen kadntdmiseksi tarvitaan lyhyen ja pidemman ajan
finanssipoliittista ohjelmaa, joka kytkee toisiinsa menot ja verot. Ndin paatos-
perdiselld eli poliittisiin padtoksiin perustuvalla finanssipolitiikalla on mahdollisuus
kéyttaa sekd meno- ettd veroelvytystd, ja myds pidemman ajan finanssipolitiikalle
avautuu laajemmat mahdollisuudet julkisen talouden sopeuttamiseen.
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JOHDANTO

KEHYSMENETTELY oli pitkddn asia, josta ei suuremmin puhuttu julkisuudessa eika
kayty poliittista vaittelya. Se miellettiin enemmaén tai vihemman budjettitekniikkaan
kuuluvaksi asiaksi. Tilanne muuttui, kun nykyinen hallitus irtautui menokehyksista
pandemian keskelld. Keskustelu kiihtyi entisestddn viime vuoden puolella, kun
hallituksen sisdlla syntyi kiistaa siitd, milloin kehyksiin pitda palata. Ukrainan
laajentuneen sodan synnyttama kriisi sittemmin hiljensi keskustelua hallituksen
sisalld, mutta oppositio ei hiljentynyt. Se pysyi tiukasti kannassaan, ettd kehyksiin
on valittomasti palattava jopa sodan aiheuttamassa uudessa tilanteessa.

Kehysmenettely asettaa yldrajan valtion menoille hallituskauden aikana.
Kehysbudjetointi otettiin Suomessa kayttdon vuonna 1991, ja sita uudistettiin vuonna
2003.! Menokehykset kattavat noin 80 prosenttia valtion budjetin menoista. Kehyksen
ulkopuolelle jaavat suhdanneherkat menot, kuten tydttomyysturva-, toimeentulotuki-
ja asumistukimenot seka valtion velan korkomenot. Ndma menot ovat talouden auto-
maattisia vakauttajia. Verotus on myos kehysbudjetoinnin ulkopuolella. Kuntien ja
jatkossa hyvinvointialueiden menot eivét ole mukana kehyksiss4, silla niilld on oikeus
padttdd menoistaan itsendisesti. Koko julkisen sektorin menoista kehysmenojen
osuus on noin 40 prosenttia. Nyt tuo osuus pienenee kehyksen ulkopuolella olevien
uusien menojen, kuten sotilasmenojen, kasvaessa.

Hieman karkeistaen makrotaloustieteessd on viimeisen 60 vuoden ajan kayty
kahden koulukunnan valista kamppailua siitd, miten hyodyllista julkisen vallan har-
joittama politiikka on talouden suhdanteiden tasoittajana. Toisen ryhmén mukaan
markkinatalous reagoi varsin nopeasti erilaisiin talouden hairidihin, joten valtion
toimia ei juurikaan tarvita.? Taman ryhman epdilemattd vaikutusvaltaisin edustaja
on ollut Milton Friedman. Friedmanin mukaan toisen ryhman eli keynesildisten?
suosittelema finanssipolitiikka, joka perustuu seka automaattisiin vakauttajiin ettd
paatosperdiseen sopeutukseen suhdanteiden eri vaiheissa, pitdisi hylata ja tilalle
olisi otettava politiikkasddnnot. Keynesildiset puolestaan ndkevat tarvetta julkisen
vallan puuttumiselle talouteen, koska markkinat eivat itsessddn onnistu sopeu-
tumaan erilaisiin talouden sisalta tai ulkoa tuleviin hairi6ihin riittdvan nopeasti
taatakseen taystyollisyyden. Muuttuvat taloudelliset olosuhteet vaativat muutoksia
talouspolitiikassa. Lisaksi on mahdotonta tunnistaa etukateen, mitka politiikka-
toimenpiteet ovat kulloisellakin hetkelld sopivia. Keynesildiset siis paitsi vdittavat, etta
paatésperdinen politiikka voi olla hyddyllistd ja tehokasta, he myo6s kyseenalaistavat
sen, ettd julkinen valta voisi todella sitoutua seuraamaan ennalta paatettyja meno-
saantoja.

Alun perin Friedman ehdotti politiikkasaant6a rahapolitiikkaan rahan tarjonnan
kasvun saantelemiseksi. Friedmanin idealla oli suuri vaikutus tutkimukseen, opetuk-
seen ja harjoitettuun talouspolitiikkaan 1980-luvulta lahtien. Ideaa alettiin soveltaa
my0s julkisten menojen rajoittamiseen. Julkisten menojen kasvua pitdisi rajoittaa
niin, etteivdt ne ylitd tiettya osuutta kansantulosta. Tama ajattelu kulkeutui myo6s
Suomeen, eika sitd ole valtiovarainministerion kehysmenettelya koskevissa rapor-
teissa todellakaan piilotettu. Esimerkiksi VM:n asettama ty6ryhma asettuu vankasti
tallaisten kiinteiden politiikkasaantéjen kannalle*: "Finanssipolitiikan sadntojen
mahdolliset hyodyt tdysin padtésperdiseen politiikkaan verrattuna ovat seurausta
uskottavasta sitoutumisesta budjettikuriin. On osoitettu, etta paatoksentekija paran-
taa mahdollisuuksiaan saavuttaa omat politiikkatavoitteensa, jos taloudellisten
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1  Harrinvirta & Puoskari
(2001) on erinomainen katsaus
kehysmenettelyn taustasta.

He pohtivat kehysohjausta
poliittisena prosessina. Lisaksi
kehysmenettelystd poiketen he
ehdottavat finanssipolitiikan
suunnitelmaa, jossa tulisi maari-
telld my0s veropolitiikan linja.

2 Téhédn ryhmdan kuuluvat
monetaristit kuten Friedman ja
ryhmad, jota kutsutaan ns. uusiksi
klassisiksi ekonomisteiksi, esimer-
kiksi Chicago-ekonomisti Robert
Lucas. (Ryhmén nimitystd ei pidd
sotkea uusklassiseen taloustietee-
seen.) Lisdksi mukaan tulevat ns.
reaalisten suhdannevaihteluiden
teoriaan (real business cycle theory)
uskovat. Heilld on muita tdhin
ryhméan kuuluvia kriittisempi
kanta finanssi- ja rahapolitiikan
hyodyllisyydesta.

3 Keynesildisten ryhmad ei ole
myoéskdan yhtendinen. Riippumat-
ta etuliitteestd (perinteiset, jalki-
tai uuskeynesildiset) kaikille ndille
on yhteistd, ettd julkisen vallan
puuttumista talouden vaihtelujen
sadntelyyn pidetddn hyodyllisend.

4  Lisdksi vahvistukseksi
viitataan kahteen Kydlandin ja
Prescottin artikkeliin vuosilta 1977
ja198o.
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agenttien - yritysten ja kuluttajien - odotuksia tulevasta voidaan ohjata. Tama on
mahdollista uskottavien politiikkasdadnt6jen avulla”>

Vuosittain talouspolitiikkaa arvioivan Talouspolitiikan arviointineuvoston uusin
raportti on, kuten aiemmatkin, samoilla linjoilla VM:n raportin kanssa. Talouspolitiikan
arviointineuvosto ilmaisee kantansa muun muassa ndin: "Hallituksen paétds nostaa
menokehyksia toimikautensa keskelld heikentda kehysmenettelyn - joka on toiminut
hyvin aikaisemmin - uskottavuutta toimia julkisen talouden ankkurina ja menokehi-
tyksen hillitsijana. Sen sijaan hallitus olisi voinut pyrkid luomaan finanssipoliittista
litkkumavaraa uusille menotarpeille leikkaamalla joitakin muita valtion menoja.”®

Nykyisessa kehysmenettelyssd on omaksuttu hyvin kapea-alainen nidkokulma
finanssipolitiikkaan. Kehyskasikirjan mukaan "kehysjarjestelma on keskipitkan
aikavalin budjetointijarjestelma”.’” Ndin ollen taloutta lyhyella aikavalilld vakauttavan
politiikan keinoista menoelvytys on kdytannossa suljettu pois. Makrotalousteoriat,
joihin nykyinen kehysmenettely tukeutuu, eivit tee eroa nuoren pienituloisen
henkilon ja keski-idn ylittaneen suurituloisen henkilon valilla. Julkiset menot ovat
kuitenkin tarked osa toimeentuloa eri ikavaiheissa oleville kansalaisille, eivat vain
keynesildinen talouden vakautta yllapitava finanssipolitiikan véline. T4std syystd sen
enempad verojen kuin menojenkaan puolella ei pidi unohtaa tulonjakovaikutuksia.®
Taloustieteen osa-alueella, joka tutkii julkisen sektorin roolia taloudessa (engl. public
economics), on pitka perinne tutkia julkisen vallan politiikkaa resurssien tehokkaan
allokaation lisdksi myos tulonjaon nakokulmasta. Tama taloustieteen alue ei ndy
VM:n raporteissa eikd juuri muussakaan suomalaisessa meno- ja veropolitiikan
kommentoinnissa. Raporttimme pyrkii tuomaan tdmén tutkimusalueen nakékulman
mukaan keskusteluun finanssipolitiikan vaihtoehdoista.

SUOMEN NELJA TALOUSKRIISIA
JA KEHYSMENETTELYN ROOLI NIIDEN AIKANA

Kaikkiin talouden kriiseihin liittyy samankaltaisia piirteitd. Niissa on kuitenkin
my0s omat erityispiirteensa. Esimerkiksi 1970-luvun talouskriisin taustalla oli 6ljyn
hinnan voimakas nousu. 1990-luvun alun kriisissa oli useita erillisia tekijoitd, kuten
rahoitusmarkkinoiden liberalisoinnin epdonnistumisen mukana tullut pankkikriisi
sekd iddnkaupan romahdus. Vuonna 2008 kdynnistynyt kriisi taas oli seurausta
Yhdysvaltojen finanssikriisistd. Kaikki edelld kuvatut kriisit syntyivat talouden
sisdltd. Sen sijaan pandemian aiheuttama talouskriisi tuli talouden ulkopuolelta.

Kansantalouden tilinpidon neljdnnesvuosiaineiston avulla on mahdollista tarkas-
tella suhdannekiertoa viimeisten neljan kriisin osalta. Kuviossa 1 suhdannehuippu
saa arvon 100 ja talouden bruttokansantuotteen (BKT) kehitysta tarkastellaan viiden
vuoden ajan (20 vuosineljdnnestd) ennen ja jilkeen suhdannehuipun.’ 1970-luvun
oljykriisin aikana ei ollut kehysmenettelyd siind mielessa kuin se nykyisin tunnetaan,
vaikka toki silloinkin julkistaloutta suunniteltiin lyhyelld ja pidemmalla tdhtaimella.
Kuviosta 1 huomataan talouden notkahduksen olleen varsin pieni mychempiin krii-
seihin verrattuna.
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5 Valtiovarainministeri6 2007,
s. 32.

6 Talouspolitiikan arviointi-
neuvoston raportti 2021, s. 62.

7 Valtiovarainministeri6 2020,
s. 8.

8 Tanninen & Tuomala (2015)
vertaavat reaalisten keskimaa-
rdisten julkisten kulutusmenojen
kehitysta tilanteeseen, missa
keskimaardista julkisten kulutus-
menojen kehitystd korjataan
painottamalla tekijalld 1 - Gini-
kerroin.

9 Ks. esim. Tanninen &
Tuomala 2013. Pandemia-kriisin
suhdannehuipun jélkeisestd ajasta
oli saatavilla 10 vuosineljannesta.
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Kuvio 1. Suomen talouskriisit 1970-luvulta 2020-luvulle: reaalinen BKT
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Reaalinen neljannesvuosittainen BKT esitettyna viisi vuotta eli 20 vuosineljannesta ennen ja
jalkeen suhdannehuippujen 1/1975, 1/1990, 4/2007 ja 2/2019. Lahde: OECD Quarterly National
Accounts.

1990-luvun alun kriisiin reagoitiin kiristavalla finanssipolitiikalla. Vuosina 1992-
1995 tehtiin lukuisia leikkauksia julkisiin menoihin. Tulopuolella kiristettiin verotusta
muun muassa vahennyksia karsimalla seké pakkolainalla ja sosiaaliturvamaksujen
korotuksilla. Suuret julkisten menojen leikkaukset 1990-luvun alun lamassa pitivat
huolen siitd, ettei vuonna 1991 omaksuttua kehysmenettelya rikottu. Menoleikkaukset
ja verotuksen kiristaiminen kuitenkin syvensivit ja pidensivat lamaa. Ty6ttomyys
kipusi lyhyessa ajassa vuoden 1990 3 prosentista vuoden 1994 ennétyskorkeuksiin eli
18 prosenttiin. Kasvanut tyottomyys taas lisdsi budjetin alijadmaa ja edelleen julkista
velkaa. Tyottomyysaste jai pitkaksi aikaa hyvin korkealle tasolle. Myds ty6llisyysaste
heikkenilaman seurauksena eika ole sen jalkeen palannut 1980-luvun tasolle. Julkinen
velkamme oli ennen lamaa pienimpid OECD-maissa ollen hieman yli 10 prosenttia
suhteessa BKT:seen vuonna 1990. Vuonna 1995 se oli ldhes 60 prosenttia.

Harjoitetun politiikan toteuttajien ja puolustajien mukaan tdma politiikka tosin
oli hyvin elvyttavaa. Perusteeksi heille riitti, ettd valtion budjettialijdamat olivat
enndtyssuuria vuosina 1991-1995. Budjetin ali- ja ylijddmat ovat kuitenkin endogee-
nisia, eli ne riippuvat talouden tilasta. Ndin ollen tuo kriteeri sopii varsin huonosti
kuvaamaan finanssipolitiikan luonnetta. Kun talous on alaméessd, kansantulo las-
kee. Tulonsiirtojen, erityisesti tyottomyyskorvausten, ja progressiivisen verotuksen
ansiosta kaytettdvissa oleva tulo pienenee vihemman kuin kansantulo. Vastaavasti
talouden noustessa tapahtuu toisinpdin. Tatd mekanismia kutsutaan automaattiseksi
vakauttajaksi, koska se toimii heti, kun talous lahtee ala- tai ylamékeen eika sen
kaynnistdmiseksi tarvita mitaan erillista paatosta." Jaakko Kianderin ja Pentti Vartian
kirjoittaman Suuri lama -kirjan laskelmien mukaan paatosperdinen talouspolitiikka
oli vuosina 1992 ja 1993 supistavaa." Samaa havaintoa tukee kuvio 2, jossa kuva-
taan julkisen sektorin perusjadamaa Suomessa ja Ruotsissa ajanjaksolla 1985-2020.
Perusjadma on tulojen ja menojen erotus (pl. julkisen velan korkomenot), kun siitd on
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90-luvun lama
2007 finanssikriisi

— 2019 + korona

10 Kehysmenettely on sulkenut
sekd meno- ettd tulopuolen
automaattiset vakauttajat sen

ulkopuolelle.

M Kiander & Vartia 1998.
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poistettu suhdannevaihtelujen vaikutukset (eli suhteutettu potentiaaliseen BKT:seen).
Télld mitataan finanssipoliittisten paatosten vaikutuksia erotukseksi automaattisesti
tapahtuvien suhdannevaihteluiden vaikutuksista.

Kuvio 2. Suhdannetasattu julkisen sektorin perusjdama Suomessa ja
Ruotsissa 1985-2020.
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Lahde: OECD Economic Outlook No 110.

Kuviosta 3 huomataan, ettd 6ljykriisi ei vaikuttanut juurikaan julkisen kulutuksen
kasvuun. 1990-luvun alun lamassa julkiset kulutusmenot kasvoivat vield hetken suh-
dannehuipun jalkeen. Leikkausten vaikutus nakyy siind, ettd julkiset kulutusmenot
jatkoivat laskua vield, kun BKT alkoi kohentua. Julkisen kulutuksen eli kdytdnnossa
julkisen sektorin tyontekijoiden palkkojen alentaminen oli sopusoinnussa niiden
vaitteiden kanssa, ettd julkista sektoria on pienennettdva, koska "meilld ei ole varaa
nykymuotoiseen julkiseen sektoriin”. Talloin unohtuu myos se, etta julkisen sektorin
palkkasumma vihemmaén suhdanneherkkina toimii my6s suhdanteiden tasoittajana
eli osana automaattisia vakauttajia. Finanssikriisin jalkeiselld viisivuotisjaksolla
julkinen kulutus ei endd kasvanut kriisia edeltavalld vauhdilla.
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Kuvio 3. Suomen talouskriisit 1970-luvulta 2020-luvulle: reaalinen
julkinen kulutus
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Reaalinen neljannesvuosittainen julkinen kulutus viisi vuotta eli 20 vuosineljdnnesta ennen ja
jalkeen suhdannehuippujen 1/1975, 1/1990, 4/2007 ja 2/2019. Ladhde: OECD Quarterly National
Accounts.

Suomen 1990-luvun talouskriisissa, kuten myds vuonna 2008 alkaneessa maailman-
laajuisessa talouskriisissdkin, suhtautuminen aktiiviseen keynesildiseen finanssi-
politiikkaan on osoittautunut keskeiseksi vedenjakajaksi. Vuoden 2008 kriisin
alkuvaiheessa ndytti siltd, etta keynesildinen politiikka olisi laajasti hyvéksytty keino
selvitd kriisista. Suurimpien talouksien G20-kokouksissa painotettiin finanssipoliitti-
sen elvytyksen tarvetta. Kuvitelma Keynesin paluusta osoittautui kuitenkin harhaksi.
Tama ei ollut ensimmainen kerta, kun keynesildiset keinot hylattiin. Suomen omassa
1990-luvun alun lamassa kéavi hyvin pitkalti samalla tavalla, kun tuon ajan virallinen
linja hylkasi elvyttavan finanssipolitiikan.'” Samoihin aikoihin alkanut kehysmenet-
tely heijastaa samaa ajattelua.

Finanssikriisissd vuoden 2009 jyrkkaa pudotusta seurasi varsin nopea toipuminen,
joka kuitenkin katkesi vuonna 2010 kddntyen jélleen laskuun vuoden 2011 aikana.
Finanssikriisiin reagoitiin Suomessa menoleikkausten osalta aluksi viisaammin kuin
1990-luvun kriisiin. Vanhasen toisen hallituksen finanssipolitiikka valilld 2008 -2010
oli elvyttavad automaattisten vakauttajien ja valtion ansiotuloverotuksen reippaan
keventamisen vuoksi. Verojen keventdminen tehtiin alun perin "rakenteellisista
syistd”, mutta se muuttui talouden alamdessd "elvytykseksi”. Veronkevennyksen
periaatteena oli: mitd suuremmat ansiotulot, sitd suurempi euromaardinen keven-
nys. Kuviot 1-3 vahvistavat, miten veroelvytys auttoi talouden nousuun syvimman
notkahduksen jélkeen vuosina 2008-2010. Timan jélkeen finanssipolitiikka kiristyi.

Vanhasen toisen hallituksen finanssipolitiikkaa voisi tosin rehellisemmin kutsua
"vahinkoelvytykseksi”, silld se ei tayta tehokkaan finanssipoliittisen elvytyksen tunnus-
piirteitd. Se kdynnistyi lilan myohdan vuonna 2008 ja painottui suurempituloisia
suosiviin veronalennuksiin. Téta ei voi pitad tehokkaana eika reiluna, silld nimen-
omaan pienituloisten tulonlisdykset menevat tehokkaasti suoraan kulutukseen.
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Lisdksi elvytykselld pitdisi tdhdata tulevaisuuden kasvuun, eli toimet olisi pitanyt
kohdistaa julkisiin investointeihin. Vuosi 2008 paljasti myds karusti, miten huonosti
valtiovarainministerio oli valmistautunut talouden kriisiin. Erityisesti ministerién
ylin johto oli vuosikausia varoittanut pidemman ajan talouskehitystd uhkaavista
tekijoistd. Lyhyen ajan finanssipoliittisiin tilanteisiin ei ollut varauduttu. VM:11a ei
laman puhjetessa ollut valmisteltuna nopeasti kdynnistettavissa olevia hankkeita.
Vaikeuttiko kehysmenettely varautumista talouden notkahduksesta selviytymiseen?

Kataisen kuuden puolueen hallituksen ohjelmaan kirjattu julkisen velan kasvun
taittamisehto kaynnisti kiristavan finanssipolitiikan. Kiristykset (verojen korotukset
jamenoleikkaukset) tehtiin aikana, jolloin Suomen talous vuoden 2012 ensimmadisen
neljanneksen jilkeen taantui moneksi vuodeksi (ks. kuvio 1). Suomessa monet poliiti-
kot alkoivat valtamedian avustuksella uskoa yleiseen velkapelotteluun. Yksi syy saat-
toi olla ikivanha vertaus, jonka mukaan julkista taloutta tulee hoitaa kuin yksityista
kotitaloutta. Télld vertauksella on vuosikymmenia harhaanjohdettu suurta yleisod ja
poliitikkoja. Sdanto ei pade julkiseen talouteen, kun kansantaloudessa on korkea tyot-
tomyys eli kun talous on kaukana tuotantopotentiaalinsa alapuolella. Talloin julkista
kysyntaa kasvattamalla voidaan luoda tyopaikkoja, vdhentdd tyottomyytta ja tukea
ndin myos yksityistd kysyntaa. Edelleen ndin saadaan julkinen velka vihenemaan.

Kuviosta 1 huomataan, ettd BKT:n toipuminen koronapandemian aiheuttamasta
talouskriisista on ollut varsin ripedd. Juuri ennen koronan kehittymista pandemiaksi
vuoden 2019 suhdannehuippua edeltidnyt talouskasvu oli aikaisempiin kriiseihin
verrattuna vaisua. Mittavilla koronatukitoimilla eli tyontekijoita ja yrityksia tuke-
malla pystyttiin hillitsemaan pandemiasta aiheutuneita taloudellisia vahinkoja.”
Tukitoimien takia budjettikehyksista irtauduttiin.

Onko mitddn takeita, ettd pandemian poistuttua talous palaa ennalleen?
Epdvarmuutta on seka tarjonnan ettd kysynnan puolella. Emmehan vield voi tietd,
kuinka kauan pandemia jylldd maailmalla ja miten Ukrainan laajentunut sota tulee
vaikuttamaan. Monet kommentaattorit eivit kuitenkaan epavarmuutta tunnusta.
Ennen Ukrainan sotaa he nakivéit voimakkaan kasvun olevan edessd aivan lhitule-
vaisuudessa. Siksi he vaativat, ettd julkista taloutta pitaa alkaa valittomasti sopeuttaa.
Sodasta riippumatta edessa voi kuitenkin olla tilanne, jota on alettu kutsua fysiikasta
lainatulla termilld hystereesi. Tallin systeemi ei palaa ennalleen tietyn muutoksen
jalkeen. Tukitoimet ovat voineet lieventad tata vaikutusta.'#

Suomen talous on tdhdn mennessa selviytynyt koronakriisistd BKT:lla mitattuna
melko pienilld vaurioilla, mutta koronan vaikutukset ovat jakautuneet hyvin epa-
tasaisesti niin yritysten kuin ihmisten kesken. Joidenkin toimialojen yritykset ovat
hyo6tyneet kriisistd ja etdt6ihin siirtymadn kyenneet palkansaajatkin ovat sailyttaneet
tulotasonsa, mutta sosiaalisesta kanssakdymisesta riippuvaiset palvelu- ja kulttuuri-
alat ja niiden tyontekijat ovat joutuneet taloudellisesti ahtaalle -aivan kuin uus-
keynesildisen makrotaloudellisen mallin laskelmien perusteella oli ennakoitavissa.”

Pandemiasta toipumiseen liittyy paljon epdvarmuuksia, ja epdvarmuuden valli-
tessa kannattaa pelata varman paalle. Hallituksen linja on ollut sopusoinnussa timan
nakemyksen kanssa. Ndin myos valtetdan virheet, jotka tehtiin finanssi-/eurokriisin
jalkeen, kun kiristava finanssipolitiikka aloitettiin Suomessa liian aikaisin. Tata vir-
hetta lievensi EKP:n hatdkeinona kdyttoon ottama epatavanomainen rahapolitiikka
(engl. quantitative easing, QE). Nollakoron maailmassa QE-politiikka on kuitenkin
tehoton keino. Euroopassa ei tuolloin 16ytynyt poliittista tukea finanssipolitiikan
avulla - erityisesti julkisilla investoinneilla - helpottaa puuttuvaa kysyntaa.
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onnistuneita. Pahin epdonnis-
tuminen oli Business Finlandin
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yritysten tukemista.

14 Ks. esim. Laina 2021.

15 Ks. Keogh-Brown et al. 2010.
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Miten koronavaurioista ja tukitoimista syntynyt taakka jaetaan? Eiko olisi reilua,
ettd ne, joiden tulot ja varallisuus ovat jatkaneet kasvuaan pandemian aikana ja osin
sen ansiosta, vastaisivat suuremmasta osasta koronan jalkilaskua? Tata helpottaisi
siirtyminen kauttaaltaan progressiiviseen verojarjestelmaan. Nythdn keskimaaraiset
kokonaisveroasteet vihenevit bruttotulojen suhteen aivan ylimmissi tuloryhmissa."

Téarkedd on my6s ymmartda hyvin hoidettujen elpymistukitoimien ja finanssipoliit-
tisen elvytyksen vaikutukset pitkdn aikavélin kehitykseen. Hyvin toteutettuna kan-
salliset toimet yhdessa EU:n elpymispaketin kanssa vahvistavat talouden toipumista
tulevina vuosina ja voivat lisdksi edistad pidemman aikavalin kehitystd ekologisesti
ja sosiaalisesti kestavaimpadn maailmaan. Siksi koronasta toipumisen lisdksi on syyta
edistdd pidemman aikavalin kehitysta.

On tarked erottaa toisistaan pandemian takia tehdyt tukitoimet, finanssipoliittinen
elvytys ja pidemman aikavélin toimet. Koronasta johtuvat tukitoimet eivit ole kui-
tenkaan finanssipoliittista elvytysta. Eihan pandemian aikana rajoitusten ja ihmisten
sosiaaliseen kanssakdymiseen liittyvien kulutuspelkojen vallitessa julkisen vallan
keinoin lisattdva kysynta tuo palvelualojen tyopaikkoja takaisin. Kokonaiskysyntda
kasvattavan fiskaalisen elvytyksen - esimerkiksi julkisten investointien kasvattami-
sen ja tiettyjen verojen tilapdisen alentamisen - aika on vasta, kun pandemia ei enda
rajoita taloutta. Silloin tuotantokuilullakin - potentiaalisen tuotannon ja toteutuneen
tuotannon erolla - on merkityksensa. Kysynnan lisdyksen lisaksi elvytyspolitiikka voi
vaikuttaa muuta kautta pitkan ajan talouskasvuun. Tieto siitd, ettd elvytyspolitiikka
on hallituksen keinovalikoimassa, vihentda sekd kokonaistaloudellisia ettd innovaa-
tiotoiminnan riskejd. Se on verrattavissa sosiaalivakuutukseen. Liséksi hyva infra-
struktuuri tukee my6s innovaatioita. Samalla se voi muuttaa elinkeinorakennetta.

KEHYSMENETTELY JA VEROTUS

Kehysjarjestelmdmme vaikeuttaa suhdanteita tasaavaa finanssipolitiikkaa.
Nykyisellddn kehykset rajaavat mahdollisuuksia menoelvytykseen, mutta mah-
dollistavat kuitenkin veroelvytyksen. Edelld kuvattu Vanhasen toisen hallituksen
finanssipolitiikka on tasta esimerkki.

Marja Riiheld ja Matti Tuomala ovat arvioineet, miten keskimaaraiset kokonais-
veroasteet - kaikkien verojen ja veronluonteisten maksujen suhde kokonaisbrutto-
tuloon - ovat muuttuneet vuodesta 1995 vuoteen 2018.”7 Keskimaardiset kokonais-
veroasteet ovat laskeneet vuodesta 1995 vuoteen 2018 yhteensa 5,5 prosenttiyksikkoa.
Kokonaisveroasteen suuri pudotus ei ndy juurikaan keskustelussa kehysmenettelysta,
julkisen talouden sopeutuksesta ja niin sanotusta kestavyysvajeesta. Sopeutusta
haetaan hyvin yksipuolisesti vain valtion budjetin menopuolella.

Valtion ansiotuloveron osuus kaikista verotuloista on likimain puolittunut 12
prosentista alle 6 prosenttiin vuodesta 1995 vuoteen 2018 (ks. kuvio 4). Tiaman merkit-
tavan muutoksen tekee entistd kiinnostavammaksi se, ettd valtion ansiotuloverotus
on ainoa aidosti progressiivinen veromme. Toisin sanoen seka keskimaardinen vero
(maksettujen verojen suhde tuloon) etta rajavero (lisdtulosta meneva vero) nousevat
ansiotulojen kasvaessa. Moni poliitikko haluaa keventaa juuri valtion ansiotulo-
verotusta, koska tyota halutaan verottaa vahemman. Jostain syystd unohdetaan
ty6hon myos kohdistuvat kunnallisvero ja sosiaaliturvamaksut. Lisaksi kulutusverot
maksetaan valtaosin ansiotuloilla.
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Kuvio 4. Valtion ansiotuloveron osuus kokonaisverokertymasta
1995-2018
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Aineistoldahde: Verot ja veronluonteiset maksut, Tilastokeskus; tulonjaon kokonaisaineisto,
Tilastokeskus. Laskelmista tarkemmin ks. Riiheld & Tuomala 2022.

Vuosina 2008 ja 2009 valtion ansiotuloverotukseen tehtyjen suurten muutosten
seurauksena verotettava tulo eli veropohja kutistui huomattavasti suhteessa brutto-
tuloon.”® TAman vahvistaa kuvio 5, jossa kuvataan veronalaisen ja verotettavan tulon
kehitystd suhteessa bruttotuloon aikavalilld 1993-2018 yli 20-vuotiaiden veron-
maksajien joukossa. Huomataan, ettd suurin pudotus tapahtui vuosina 2008 ja 2009."
Tuolloin valtion ansiotuloverotuksen asteikon veroprosentteja alennettiin kaikilla
tulovileilld ja vihennyksia lisattiin. Ndiden muutosten seurauksena kynnys, josta
lahtien maksetaan valtion ansiotuloveroa, on noussut mediaanibruttotulon ylapuo-
lelle. Pienituloiset eivat siis hyddy ansiotuloveron kevennyksestd. Vastaavanlainen
pudotus, joka ndkyy notkahduksena kuviossa 5, tapahtui suurituloisimman prosen-
tin ryhmadssad vuonna 2005. Silloin pddomatuloverotusta jouduttiin muuttamaan
EY-tuomioistuimen kiellettya yhtiéveron hyvityksen. Koska pddomatulojen osuus
bruttotuloista kasvaa bruttotulojen mukana, muutos kavensi verotettavaa piddoma-
tuloa. Edelleen veropohjaa kaventavat verottajan ulottumattomissa olevat tulot, kuten
vakuutuskuorten sisalld kasvavat pddomatulot.*® Vaikka Suomessa on pitkadn vero-
poliittisessa retoriikassa vaadittu laajaa veropohjaa ja sitd kautta matalia veroasteita,
todellisuudessa on kuljettu aivan eri suuntaan.

Kuten edelld todettiin, 1990-luvun alun kriisissd menoja leikattiin ja verotusta
kiristettiin. Finanssikriisissd padasiassa kevennettiin verotusta. Kummassakaan
tapauksessa ei ollut vaikeaa pysya menokehyksissa. Nuo esimerkit osoittavat, miten
omituisiin yhdistelmiin finanssipolitiikassa on jouduttu, kun menoja ja tuloja ei
tarkastella yhteydessa toisiinsa.”
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18 Vuoden 1993 79 prosentista
69 prosenttiin vuonna 2018.

19 Vuonna 1995 verotettavan
tulon suhde kansantuloon oli 70
prosenttia. Vuonna 2018 se oli
pudonnut 60 prosenttiin.

20 Koska nama tulot eivat

ndy kuviossa 5, todellisuudessa
veropohja on kutistunut vieldkin
enemman.

21 Kaukoranta 2022 kiinnittdad
myo6s huomiota blogikirjoitukses-
saan menojen ja verojen yhteyden
puuttumiseen nykyisessa kehys-
menettelyssa.
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Kuvio 5. Veronalainen ja verotettava tulo suhteessa bruttotuloon
20 vuotta tayttaneilla
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Lahde: Tulonjaon palveluaineisto, Tilastokeskus; Marja Riihelan laskelmia.

KERYSMENETTELY, JULKINEN VELKA
JA JULKISEN TALOUDEN SOPEUTUS

Julkisen talouden suunnitelma vuosille 2022-2025 linjaa ndin: "Menosaannon tar-
koituksena on rajoittaa veronmaksajan maksettavaksi koituvien menojen kokonais-
madraa. Tarkoituksena on varmistaa valtiontalouden vastuullinen, pitkdjanteinen ja
taloudellista vakautta edistava menopolitiikka”.** Juuri edelld todettiin, etta seka vero-
rasitus keskimaaraiselld veroasteella (kaikkien verojen suhde kokonaisbruttotuloon)
mitattuna ettd veropohja ovat kehysmenettelyn aikakaudella laskeneet reippaasti.
Mutta miten menosddnnén tarkoitus toteutuu julkisen talouden suunnitelmassa
julkisen velan osalta?

Julkisen sektorin rahoitus koostuu verojen liséksi velasta. Viime vuosikymmening,
siis kehysjarjestelman aikana, velan osuus on kasvanut Suomessa ja monessa muussa
maassakin erittdin merkittavasti. Ndin ollen velkarahoitusta koskevat kiistat ovat
hallinneet talouspoliittista keskustelua. Kenelle julkisen velan taakka lankeaa? Missa
olosuhteissa velkarahoitus on sopiva julkisten menojen rahoituskeino?
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22 Valtiovarainministerio 2021,
s. 20.
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Kuvio 6. Julkisyhteis6jen EDP-velka 1975-2020
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Lahde: Tilastokeskus, julkisyhteisdjen alijgédma ja velka.

*EDP-velka kuvaa julkisyhteisdjen velkaa talouden muille sektoreille ja ulkomaille

Budjettialijadma kertoo, ettd menoja on jonakin vuonna enemman kuin tuloja.
Julkinen velka jonakin hetkena taas koostuu aikaisemmista budjettialijadmista.
Miten suuri on julkinen velka? Vastaus riippuu siitd, mita varoja ja vastuita otetaan
huomioon. Julkisen velan maarittelyssa yksi kiistakapula on se, miten pddomamenot,
siis menot, joiden tuotto ajoittuu pidemmalle ajalle, otetaan huomioon. Yrityksen
kirjanpidossahan on erikseen tulostase ja omaisuustase, mutta julkisessa kirjan-
pidossa on jalkimmadinen jatetty vaille huomiota. PAdomabudjetoinnin tarpeellisuu-
desta ei kuitenkaan vallitse yksimielisyyttd. Keskeinen syy padomabudjetoinnin
puuttumiseen julkiselta sektorilta liittyy vaikeuteen maaritelld investoinnit.
Jos pddomabudjetit sisaltaisivat vain fyysistd padomaa, kuten teitd, siltoja ja raken-
nuksia, koulutuksen ja tutkimuksen puolesta puhuvat voisivat olla aiheellisesti
huolissaan siitd, ettd resursseja vieddan pois koulutuksesta ja tutkimuksesta.
Piddomabudjetoinnin puuttuminen taas voi johtaa siihen, ettd esimerkiksi myymalla
omaisuuttaan valtio voi nykyisen budjetointikdytannén mukaan pienentad alijadmaa.
Myynnista saatuja tuloja kohdellaan aivan kuin verotuloja. Tallaisilla liiketoimilla
yksityisen sektorin kanssa ei ole kuitenkaan mitdan tekemista todellisen budjettiali-
jaaman kanssa. Paddomabudjetoinnin vastustajat katsovat, ettd on monessa tapauk-
sessa mahdotonta erottaa juoksevia menoja ja pddomamenoja toisistaan. Ovatko
ammattikoulutukseen kédytetyt menot investointeja inhimilliseen padomaan, jonka
tuotot ajoittuvat pidemmalle aikavélille, vai ovatko ne nykyhetkeen ajoittuvia menoja?

Suosittu vaite seka poliitikkojen ettd suuren yleison keskuudessa on, ettd nyt tapah-
tuva velkaantuminen siirtda velanmaksusta koituvaa taakkaa tuleville sukupolville.
"Kaymme lapsiemme taskuilla”. Iskulause on harhaanjohtava. Taloustieteessa julkista
velkaa tarkastellaan paallekkaisten sukupolvien mallien avulla. Tall4 tavalla otetaan
huomioon se, ettd on perheitd, joissa elad samanaikaisesti useita sukupolvia. Moni
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nyt eldvistd on maksamassa nyt otettuja velkoja esimerkiksi vuonna 2050. Neljan
sukupolven perheessa on hyvin todennakoisesti kaksi sukupolvea maksamassa velkaa
nyt ja vuonna 2050.

Julkinen velka voi kasvaa useista eri syistd. Hallitus voi hyvin perustein ndhda
sopivan tilaisuuden sellaisiin fyysisiin investointeihin, kuten infrastruktuuriin ja
ilmastonmuutoksen torjuntaan, tai aineettomiin investointeihin, kuten koulutukseen,
terveydenhoitoon tai tutkimukseen, jotka lupaavat suurempaa tuottoa (hyotyja yhteis-
kunnalle) kuin yksityiset investoinnit tai kuin korko, jolla valtio ottaa lainaa. Kasvava
velka voi olla my0s harkittu valinta, jonka taustalla on tavoite pienentda julkisen sek-
torin kokoa. Ronald Reaganin hallinnon budjettistrategia Yhdysvalloissa 1980-luvulla
on kuvaava esimerkki tista: ylimpien tulojen verotusta alennettiin reippaasti, mika
puolestaan kasvatti budjettialijadmaa, mika taas johti julkisten menojen leikkauksiin.
Erityisesti Britanniassa rikkaiden veronalennukset rahoitettiin julkisen omaisuuden
yksityistamiselld, mika lopulta merkitsi ilmaista omistuksen siirtoa. Tima tapahtui
seuraavasti: varakkaiden ryhma maksoi esimerkiksi 5 miljardia puntaa vihemmaén
veroja ja kaytti tuon 5 miljardia valtion velkapaperien ostoon. Yhdysvalloissa ja
Euroopassa on jatkettu saman strategian noudattamista tahan paivdan asti lisidmalla
tulo- ja varallisuuseroja verotuksen kautta ja rohkaisemalla yksityisen varallisuuden
keskittymista. Eika menettely ole vierasta Suomessakaan. 1990-luvun alun laman
jalkeen kdynnistyi mittava valtion omaisuuden myynti. Sipildn hallitus oli myds
aktiivinen valtion omaisuuden myyja.

Tilanne, jossa suurituloisimmat ja varakkaimmat eivat maksa reilua osuuttaan
veroista, tuskin lisda keski- ja alempien tuloluokkien halukkuutta suostua téllaiseen
verojarjestelmdan. Taman kanssa osin vaihtoehtoinen selitys on, etta julkisen velan
kasvaessa poliittiset puolueet eivat kannatuksen menettdmisen pelossa ota riskia
verojen korottamisesta. Suomessa, kuten edelld todettiin, kokonaisveroaste laski
2000-luvun kahden ensimmadisen vuosikymmenen aikana merkittavasti. Valtion
velkaantumisesta on tullut houkutteleva keino paastd ulos tallaisesta tilanteesta.
Mutta mihin téllainen kehitys johtaa?

Monet Euroopan maat maksoivat nopeasti velkansa, joka rasitti niitd kahden
maailmansodan jalkeen. Suostuisiko kansalaisten enemmist6 nyt sellaiseen? Talla
hetkelld kysymys ei kuitenkaan ole niin tarkea kuin se voisi olla, silld useimpien jul-
kisten velkojen korko on epatavallisen alhainen. Tilanne ei kuitenkaan valttamatta
ole pysyv4, jolloin velkaongelmasta voi myos Euroopassa tulla nopeasti merkittava
tekija yhteiskunnallisten ja poliittisten konfliktien taustalla.

Koronan tukitoimet ovat lisdnneet valtioiden velkaantumista merkittavasti.
Talouden ulkopuolelta tulleen kriisin yhteydessa valtion velkaantumista ei tunnuttu
kriisin alkuvaiheessa paheksuttavan samalla tavalla kuin finanssikriisin yhteydessa,
jolloin monet pitivat velkaantumisen taittamista julkisia menoja merkittavasti leik-
kaamalla ja tydmarkkinoiden joustavuutta lisiamalla valttamattomana, silla "muuten
joudumme Kreikan tielle”.

Valtion velan kasvu, jolla rahoitetaan pandemiasta aiheutuneet tukiohjelmat, tar-
koittaa varallisuuden siirtoa julkiselta sektorilta yksityiselle sektorille. Ketka sitten
ostavat uutta valtion velkaa? Ennen kaikkea sitd ostaa varakkaampi vaki, koska sdas-
tamisaste kasvaa tulojen kasvaessa. Nykytilanteessa merkittava ryhma ovat myos ne,
jotka eivét ole menettdneet tulojaan kriisin aikana mutta talouden rajoitusten vuoksi
eivét ole pystyneet kuluttamaan samalla tavalla kuin normaalioloissa. Riippumatta
siitd, mitd varallisuusverosta ajatellaan normaaliaikoina, kriisien kuten pandemian
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vaurioiden rahoittamisessa maardaikainen varallisuusvero on erinomainen keino
jakaa taakkaa. Kyse ei ole radikaalista ideasta. On vaikea kuvitella taloustieteellistd
mallia, jolta ei tulisi tukea talle idealle.

Pandemian tukiohjelmien oikeudenmukaisesta rahoituksesta ei ole Suomessa
juurikaan keskusteltu. Sen sijaan Talouspolitiikan arviointineuvosto nayttaa ole-
van huolissaan velan kasvun vaikutuksesta finanssipolitiikan uskottavuuteen:
"Finanssipolitiikan uskottavuus on entistd suurempi kysymys pitkittyneen pande-
mian ja suuremman julkisen velan my6ta. On tarkeaa, ettei uskottavuutta heikenneta
vaikeina aikoina.”

Oppositiopuolueet ovat omaksuneet saman huolen finanssipolitiikan uskotta-
vuudesta lahes sanatarkasti. Kokoomuksen puheenjohtaja Petteri Orpo toteaa
Helsingin Sanomissa, ettd "hallituksen velvollisuus olisi tehdd ne [leikkaukset]
lahtokohtaisesti kehysten sisadlld eli vastaavasti ottaa jostain muualta pois. Niin
tdssd maassa on aiemmin toimittu. Tama hallitus vain ei yksinkertaisesti kykene
minkddnlaiseen priorisoimiseen ja leikkauksiin.”* Orpon mukaan menoja pitdisi
sopeuttaa Talouspolitiikan arviointineuvoston esittdmalla tavalla vuosittain 0,2-0,4
prosenttia suhteessa BKT:seen. Se tarkoittaisi joka vuosi noin puolesta miljardista
miljardiin euroon ulottuvia leikkauksia tai veronkorotuksia. Orpo tosin ehdottaa
sekd sosiaalitukien leikkaamista ettd ansiotuloverotuksen keventamistd. Kumpikaan
naista ei kuulu kehykseen. Arviointineuvoston suosituksessa ovat mukana myos
veronkorotukset, joita Orpo ja kokoomus eivat kannata.

Julkisen sektorin toimintojen rahoittamista voidaan katsoa myos julkisen netto-
varallisuuden ndkokulmasta. Positiivinen julkinen nettovarallisuus tarkoittaa, ettd
julkinen kokonaisvelka on pienempi kuin julkisen omaisuuden (esim. koulut, tiet,
sairaalat jne.) kokonaisarvo. Negatiivinen julkinen nettovarallisuus taas vastaavasti
tarkoittaa, ettd julkinen kokonaisvelka on suurempi kuin julkisen omaisuuden
kokonaisarvo. Julkisen sektorin nettovarallisuus on saanut suomalaisessa julki-
sesta velasta ja kestdvyysvajeesta kaydyssa keskustelussa hyvin vihan huomiota.
Rahoitusvarallisuuden perusteella Suomi on julkisen nettovarallisuuden osalta erit-
tdin hyvassa tilanteessa.” Esimerkiksi Yhdysvalloissa ja Britanniassa julkisen sektorin
nettovarallisuus on negatiivinen ja Ranskassa, Saksassa ja Japanissa niukasti positiivi-
nen. Suomen nettovarallisuus on reilusti positiivinen ennen kaikkea eldkerahastojen
ansiosta. Muun varallisuuden osalta tilanne on muuttunut viime vuosikymmenin4,
kun valtio on myynyt omistuksiaan kokonaan tai osin omistamissaan yhtidissa.
Mutta miksi valtion pitdisi luopua vahvasta tulovirrasta? Pienenevi ja erityisesti
negatiivinen julkinen nettovarallisuus voi antaa yksityisille julkisen velan omistajille
enemman poliittista vaikutusvaltaa finanssi- ja budjettipolitiikkaan. Matala ja nega-
tiivinen julkinen nettovarallisuusasema voi my0s seka poliittisesti etta taloudellisesti
rajoittaa hallitusten mahdollisuuksia vahentaa taloudellista eriarvoisuutta.

JULKISEN TALOUDEN SOPEUTUS JA PIDEMPI AIKAVAL

Jos pidemman aikavalin talouskasvu tulee olemaan tulevaisuudessa selvasti hitaam-
paa kuin ennen, miten julkisen talouden sopeutustoimia pitdisi tallaisessa tilanteessa
tehdd? Onko sopeutus tehtava vain tai padasiassa menoja leikkaamalla, kuten talous-
kuripolitiikan (engl. austerity) kannattajat vaativat? Kehysjéarjestelma keskipitkdn
aikavilin budjetointijarjestelmana jattad ainoaksi keinoksi menojen leikkaukset.
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Julkistaloutta tutkivan taloustieteen avulla voidaan hahmottaa, mita keinoja julki-
sen talouden sopeuttamiseen voidaan kayttaa. Paul Samuelsonin julkishyodykkeiden
tarjontasdanto tarjoaa yhden tavan.? Cambridge-ekonomisti A. C. Pigou pohti samoja
asioita jo 1920-luvulla Samuelsonia modernimmalla tavalla.”” Han otti tuotantokus-
tannusten lisaksi huomioon myds verotuksen aiheuttamat hyvinvointikustannukset.
1970-luvulta lahtien optimaalisen verotuksen tutkimus on tdsmentanyt ja kehitta-
nyt Pigoun ajatuksia edelleen.?® Voimme kutsua titd siintéi Pigou-Samuelson-
saannoksi. Sitad voi luonnehtia karkeasti niin, ettd yhtalon vasemmalla puolella on
lisaveroeuron yhteiskunnallinen arvo ja oikealla puolella on julkisten menojen lisa-
yksikostd koituva kustannus. Sddannon avulla voimme arvioida erilaisia perusteluja
julkisten menojen sopeuttamiselle. Esimerkiksi vdite, ettd julkisen velkaantumisen
vuoksi "meilld ei ole varaa nykytasoiseen julkiseen sektoriin” tarkoittaa, ettd Pigou-
Samuelson-sadnnon oikeaa puolta pidetddn vasenta puolta suurempana. Jos esimer-
kiksi ilmastonmuutoksen torjuntaa ja vaeston ikadntymisesta johtuvaa hoivan tar-
peen kasvua pidetaan tarkeina asioina, silloin lisdveroeuron yhteiskunnallinen arvo
on myo6s noussut. Ndin ollen sopeutuksen tulisi tapahtua myo6s veroja korottamalla.

VM:n budjettiosaston laatiman raportin mukaan "Kehysjarjestelméan tarkoituksena
on katkaista yhteys valtion menojen ja tulojen valilla siten ettd tuloarvioiden kasvu ei
johda korkeampaan menotasoon.” Jos tdma on nykyisen kehysmenettelyn tarkoitus,
se on ristiriidassa Pigou-Samuelson-sdannon kanssa. Saanto siis kumoaa monen
poliitikon ja tavallisen kansalaisen vaatimukset siitd, ettd sopeutus on tehtdva vain
tai pddasiassa menoja leikkaamalla.

Tony Atkinson on havainnut julkisten menojen leikkauksille kaksi peruste-
lua, joilla ei ole mitadn tekemistd talouskuripolitiikan kanssa.>® Nimittdin Pigou-
Samuelson-sddnnon vasen puoli voi pienentya esimerkiksi siksi, ettd veronmaksajien
maksuhalukkuus julkisista menoista heikentyy, mika ei valttamatta liity talouden
taantumaan. Toiseksi halukkuus tuloerojen tasaamiseen voi olla vahentynyt, eli koy-
hempien kansalaisten palveluille ei endd pannakaan yhta suurta painoa kuin ennen.
Poliittisessa keskustelussa kaytetadn erilaisia kiertoilmaisuja, vaikka todellisuudessa
menojen leikkauksia kannatetaan ndistd kahdesta Atkinsonin esiin ottamasta syysta.

Nykyistad kehysmenettelya perustellaan usein julkisen talouden pidemman ajan
kestdvyydelld. Timd on nakynyt myos siind, miten kritiikitta VM:n kestavyysvaje-
laskelmiin suhtaudutaan.® VM:n kestavyysvajearviot ovat herkkia oletuksille korosta,
kustannuksista ja tuloista hyvin kaukana tulevaisuudessa. Ilmastonmuutoksen tor-
junnan yhteydessd palaamme numeroesimerkin avulla siihen, miten jo pelkdstdan
diskonttokoron muutoksella on suuri vaikutus. Laskelmissa myds oletetaan, ettei
julkisen vallan politiikka muutu. Lisdksi julkisessa kestdvyysvajetta koskevassa
keskustelussa on jaanyt vahalle huomiolle se, ettd ndissa arvioissa infrastruktuuriin,
tutkimukseen tai koulutukseen tehdyilld julkisilla investoinneilla ei ole mitdan vai-
kutusta talouskasvuun tai hyvinvointiin keskipitkalla tai pitkalla aikavalilla.

KERYSMENETTELY JA JULKISET INVESTOINNIT

Valtiontalouden kehysjarjestelman kehittamistyoryhma kaytti raportissaan julkisten
investointien roolista seuraavaa provokatiivista otsikkoa: "Reaali-investointien kasit-
tely kehyksissd - Me padtdmme, lapsenlapset maksavat?’3* Kuten edelld totesimme,
tdma iskulause on harhaanjohtava.
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Julkisten investointien vahdisyydesta ja erityisesti rapautuvasta infrastruktuurista
on kannettu huolta monissa maissa. Keskeinen havainto on ollut, ettd menoleikkauk-
set ovat kohdistuneet liiallisesti julkisiin investointeihin. Ndin on tapahtunut myo6s
Suomessa.?® Kuviossa 7 verrataan reaalisten julkisten investointien ja BKT:n kehitysta
1970-luvun puolivélista lahtien. Kuviosta 7 selvia, ettd julkisten investointien reaali-
nen kasvu on hidastunut BKT:n kasvuun nahden tarkasteltavalla ajanjaksolla. 1990-
luvun puolivalin jalkeen BKT:n kasvu ja julkisten investointien kasvu ovat eriytyneet
toisistaan muutamaa viimeistd vuotta lukuun ottamatta.3*

Kuvio 7. Reaalinen BKT ja julkiset investoinnit vuosina 1975-2021,
1975 =100.
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Lahde: Tilastokeskus, kansantalouden tilinpito.

On myo6s ehdotettu, ettei julkisia investointeja pitdisi huomioida Maastrichtin
alijadmakriteereissa. Selittadko alijadmakriteeri osaltaan euroalueen matalan
investointiasteen? Kuviosta 8 nahdain, miten juuri vuoden 2008 jilkeen julkiset
investoinnit suhteessa BKT:seen laskivat. Tiama kuvaa eurokriisin hoitamisen epa-
onnistumista. Entd miten Suomen kehysbudjetointi on vaikuttanut julkisiin inves-
tointeihin? Suomessa julkiset investoinnit suhteessa BKT:seen ovat olleet aivan
viimeisid vuosia lukuun ottamatta systemaattisesti selvasti pienempia kuin Ruotsissa.
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Kuvio 8. Julkiset investoinnit suhteessa BKT:seen euroalueella,
Suomessa ja Ruotsissa 1995-2021
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Lahde: AMECO-tietokanta.

Julkisten investointien tilaa voi arvioida myos sukupolvien vélisen oikeudenmukai-
suuden nidkokulmasta. Sukupolvien valisessa oikeudenmukaisuudessa on muitakin
tekijoita kuin julkinen velka eli se, kuinka paljon jatimme tuleville sukupolville velka-
taakkaa kannettavaksi. Tulevat sukupolvet voivat olla heikommassa asemassa myo6s
siksi, ettd jatdimme niille vahemman yksityista tai julkista reaalivarallisuutta. Velan
vahentdmiseen tahtaava kiristava finanssipolitiikka edistaa julkisen infrastruktuurin
rapistumista. Koulutus- ja tutkimusinvestointien leikkaukset eivat myoskdan edista
tulevien sukupolvien nakymia. Taman politiikan seurauksena on pahimmillaan vaara,
ettd tulevat sukupolvet perivat sekd "kohtuuttoman velkataakan” ettd rapistuneen
infrastruktuurin.

On perustelua ajatella, ettd julkiset investoinnit lisdavat yksityisten investointien
tuottavuutta. Suomessa on pitkddn ihmetelty investointien vahdisyyttad. Hetken
noustuaan yksityiset investoinnit lahtivat laskuun vuonna 2016, siis reilusti ennen
koronaa. Toki korona on nyt lykdnnyt osaa investoinneista. Laskusuunnan syiksi on
esitetty yleistd epavarmuutta tulevasta ja vaaristyvaa demografiaa. Voi olla, ettd nailla
seikoilla on ollut jonkinlainen vaikutus. Ne ovat kuitenkin sellaisia asioita, mihin ei
kovin hyvin tai nopeasti voi vaikuttaa politiikan keinoin. Sen sijaan verotukseen voisi
vaikuttaa. Mutta miksi ei ole vaikutettu?

Jo 1990-luvun puolivilistd lahtien keskimaardinen veroaste (kaikki verot huomi-
oiden) on laskenut ylimmissa tuloissa tulojen kasvaessa. Verojarjestelmamme on
muuttanut seka tulo- ettd varallisuusjakauman hyvin varakkaiden eduksi. Vuonna
2013 Suomessa pudotettiin yhtiévero 20 prosenttiin. Taima lisdsi kannustinta jattaa
voittoja yrityksen sisddn ja sitd kautta investointien kasvattamiseen. Osinkoverojen
osalta mentiin kuitenkin toiseen suuntaan, mika vei pohjaa pois investointeihin kan-
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nustavalta vaikutukselta. Lisdksi nykyinen listaamattomien yritysten verotus houkut-
telee sijoittamaan rahoitus- ja kiinteistovarallisuuteen tuotannollisten investointien
sijasta. Ndin se on myos osaltaan heikentinyt talouden kasvupotentiaalia. Jarjestelma
on my®os erittain epareilu monille pienille palveluyrityksille, joiden nettovarallisuus
koostuu ldhinna kannettavasta tietokoneesta ja puhelimesta.

Hyvat tyopaikat edellyttdvat investointeja, joiden hyotyja tulisivat jakamaan myds
tyontekijat parempina palkkoina ja tydoloina. Jos yritykset eivit omissa taseissaan ota
huomioon tyontekijoille tulevia etuja, ne tyytyvat suosimaan matalampia palkkoja
javahaisempia investointeja. Vastavoimaksi talle kehitykselle tarvitaan ammattiliit-
tojen neuvotteluvoiman sdilyttdmista ja monilla aloilla sen kasvattamista. Hyvien
tyopaikkojen syntyminen riippuu siitd, miten hyvin pystymme valjastamaan uudet
teknologiat niin, ettd syntyy mielekkaitd ja hyvin palkattuja ty6tehtavid. Tama kaikki
edellyttaad valtion paluuta johtavaan rooliin innovaatiopolitiikassa ja aktiivisempaan
mukanaoloon myds tuotekehityksessa. Lisddmalla veroilla rahoitettua koulutusta,
joka vahvistaa teknologiaa tdydentavia tyotaitoja, annetaan yksityisille yrityksille
kannuste luoda hyvid tyopaikkoja. Tatd ajatusta voi laajentaa koskemaan myos eko-
logista kestavyytta.

Valtion rahoittamat ja suuntaamat innovaatio-ohjelmat tekevat paatoksia siitd, mil-
laisia innovaatioita pitdisi edistaa. Esimerkiksi mitka toiminnot ovat tulevaisuuden
toimialoja tai mitd erityisid yhteiskunnallisia tavoitteita on saavutettava (esim. vihredt
teknologiat Euroopan vihrean sopimuksen puitteissa). Nama prioriteetit puolestaan
madraavat, millaista tutkimusta rahoitetaan ja kehitetdan. Yksityisen sektorin inno-
vaatiokannustimet voivat olla vaaristyneita kaytettyjen rahoitusmenetelmien takia.
Esimerkiksi riskipddomalla on suhteellisen tdrked rooli innovaatioiden rahoittami-
sessa etenkin Yhdysvalloissa. Riskipddoma etsii luonnollisesti alueita, joilla sijoittajat
voivat saada tuottoja suhteellisen nopeasti. Tama voi sulkea pois innovaatioita, joissa
hyodyt tulevat pidemmalla aikavalilla tai jotka hyodyntavat yhteiskuntaa laajasti.®®
Taloudellisten kannustimien liséksi on olemassa epavirallisia normeja, jotka ohjaavat
innovaattorien paatoksid. Korkean teknologian yhteis6issé toimintaa ohjaavat arvot,
jotka eivat valttamatta heijasta muun yhteiskunnan arvoja.

Monet Euroopan julkiset innovaatio-ohjelmat korostavat innovaatioista taloudelle
koituvia tehokkuusetuja. Niiden myyntipuheissa luvataan ohjelmien maksavan
kustannuksensa korkojen kera takaisin. Mainitsematta jaa se, kenelle nama hyodyt
menevat. Tony Atkinson puolestaan korostaa, ettd politiikan pitad huolehtia teknologi-
sen kehityksen suunnasta ja suosia niitd innovaatioita, jotka painottavat inhimillista
tekijad ja parantavat ihmisten tyéllistettivyytta.3

On myds monia politiikan keinoja, jotka epasuorasti muokkaavat yksityisen sektorin
teknologisia investointeja niiden luomien markkinakannustimien avulla. Esimerkiksi
vauraat taloudet, Suomi mukaan lukien, tukevat pidomanmuodostusta poistoilla
ja erilaisilla verokannustimilla, ja verottavat ty6ta ansiotuloveroilla ja sosiaali-
turvamaksuilla. Verojérjestelmén tahaton seuraus on, etta yritykset vahentavat tyo-
voimaa investoimalla koneisiin enemman kuin olisi optimaalista. Toisin sanoen ndin
suositaan automaatiota, jolla voi olla seka sosiaalisia ettd ekologisia seuraamuksia.
Tutkimuksessaan "Onko Yhdysvaltain verolainsdddant6 suosinut automaatiota?”
Acemoglu ym. toteavat, ettd siirtyminen optimaaliseen tuotannontekijoiden (tyo ja
padoma) verojarjestelmaan voisi lisata Yhdysvaltojen tyollisyyttd 1dhes 6 prosenttia.’’
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VELKATAAKANJAKO SUKUPOLVIEN VALILLA JA SISALLA:
ILMASTONMUUTOKSEN TORJUNTA

IImastonmuutoksen torjunnassa keskeinen kysymys on diskonttaaminen: kuinka
paljon vahemman arvokkaana piddmme yhtd euroa, joka annetaan tuleville suku-
polville, verrattuna siihen, ettd se annettaisiin nyt elaville. Numeroesimerkki voi
auttaa avaamaan diskonttaamisen merkitysta. Oletetaan, ettd yksi hiilitonni aiheut-
taa 100 euron vahingot sadan vuoden paasta. Jos tulevaisuuden euroja diskontataan
vuosittain 1 prosentilla, 100 euroa sadan vuoden paésta vastaa noin 37 euroa tanaan.
Jos tulevaisuuden euroja diskontattaisiin vuosittain 3 prosentilla, 100 euroa sadan
vuoden paista olisi nyt 5 euroa.3® Miti suurempi diskonttoaste, siti matalampi
vahinkojen rahassa mitattu nykyarvo. Seurauksena on, ettd sitd pienempi on hiilen
yhteiskunnallinen kustannus ja sitd lievempaa on ilmastopolitiikka.

Kulutuksen arvo tulevaisuudessa verrattuna nykyhetken kulutukseen riippuu
my0s siitd, miten ennakoimme talouden kasvua tai miten tulevaisuuden ilmasto-
vahingot ja riskit kohtelevat eri aikoina elédvia. Jos tulevaisuus tulee olemaan vau-
raampi kuin nykyisyys, tima on hyva syy asettaa nykysukupolven kulutus etusijalle.
Jos taas tulevat sukupolvet kohtaavat mahdollisia katastrofaalisia ilmastovahinkoja,
tdma on taas syy asettaa etusija tulevaisuuden sukupolville. Jos ilmastonmuutok-
sen vahingot koituvat padasiassa tulevaisuudessa koyhille, tama on syy valttda
diskonttaamista. Matemaatikko ja filosofi Frank Ramsey kommentoi 1920-luvulla
diskonttaamisen heijastavan mielikuvituksen puutetta. Hin ymmarsi kuitenkin, etta
yksilon valinnoissa diskonttoaste voi olla positiivinen, mutta yhteiskunnan kannalta
sitd ei voi eettisesti puolustaa. Ndin syntyva jannite yksilon ja yhteiskunnan valilla
on ilmastonmuutoksen torjunnan keskidssa.

Nicholas Sternin johtama Stern Review vaati valittomid ilmastotoimia valitsemalla
alhaisen diskonttoasteen.® William Nordhaus ja monet amerikkalaiset ekonomistit
suosittelivat korkeampaa diskonttoastetta.** Heiddn ndkemyksensd mukaan rahoi-
tusmarkkinat paljastavat, miten paljon ihmiset todella valittavat tulevaisuudesta.
Koska Sternin raportti ndkee ilmastonmuutoksen markkinoiden tdhan asti suurim-
pana epdonnistumisena, olisi jo johdonmukaisuuden kannalta omituista perustaa
diskonttoaste markkinakorkoon.

Vaikka saastuttaja maksaa -periaate tuntuu reilulta taloudelliselta ja eettiselta peri-
aatteelta, sen kdytantoon soveltamisessa on omat hankaluutensa. Miten kustannukset
jaetaan nykyisen sukupolven keskuudessa? Uudelleenjakopolitiikka pitdd suunnitella
niin, ettd maksukyisimmat vastaavat suuremmasta osuudesta. Hiiliverosta ja poltto-
aineiden veroista saaduista tuloista osa pitda siirtda pienempituloisille.

Taloudellisen eriarvoisuuden kasvu, ilmaston ldampeneminen ja luontokato ovat
aikamme suurimpia yhteiskunnallisia ongelmia. On useita syitd uskoa, ettd ndma
ongelmat ovat kytkeytyneet toisiinsa, ja siksi tarvitaan molempien ongelmien
yhtdaikaista ratkaisua. Hiilipddstot ovat vahvasti kasautuneet maailmanlaajuisesti
pienelle joukolle ihmisi, joilla on suuret tulot ja varallisuus ja jotka asuvat maailman
vauraimmissa maissa. On vaikea ndhdj, ettd vauraiden maiden pieni- ja keskituloiset
olisivat valmiit suuriin ponnistuksiin paastdjen leikkaamiseksi, jos he kokevat, etta
varakkaat jatkavat ilmastoa kuormittavaa eldmantapaansa. Himmentdavaa on ollut
huomata, ettd monet ympdristéaktivistit ovat valmiita hyvaksymaan regressiivisen
hiiliveron ilman kompensaatiota pienituloisille. Syksylld 2018 Ranskassa alkaneet
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keltaliivien mielenosoitukset ovat jo merkkeja siitd, mitd tapahtuu, kun naita nako-
kohtia ei ole otettu huomioon.

On myo6s syyta kysya, miksi vero olisi kayttorajoituksia parempi keino ilmaston-
muutoksen hillinndssa? [lmastonmuutos ei ole suinkaan marginaalinen muutos, vaan
sen vaikutukset voivat olla todella suuria. Siksi tarvitaan kayttorajoitusten kaltaisia
jareitd keinoja. Esimerkiksi hiilen kayton rajoittaminen ja kokonaan estidminen
on sahkontuotannossa vahintadn yhta tarkea keino kuin hiiliveron korottaminen.
Séaantelyjarjestelmaa kehittamalld veron roolia voitaisiin pienentds, ja kayttorajoi-
tukset pakottaisivat energiantuottajat valittomasti kehittdmadn uusia paastottomia
tekniikoita.

Entd miten kustannusten taakanjako saadaan oikeudenmukaiseksi sukupolvien
valilla? Julkinen velka on erityinen keino tdiman ongelman ratkaisemiseksi ilmaston-
muutoksen torjunnassa. Kun ilmastonmuutoksen torjuntaan tarvittavat toimenpiteet
rahoitetaan julkisella velalla, rikotaan saastuttaja maksaa -periaatetta. Se voi kuitenkin
johtaa kaikkien tilanteen paranemiseen. Jos vihrean infrastruktuurin ja puhtaamman
teknologian kehittamiseen kaytettdisiin paremman sdantelyn lisaksi julkista velkaa
sen sijaan, ettd korotetaan nykyisen sukupolven veroja merkittavasti, saataisiin tule-
vat sukupolvet jakamaan taakkaa. Tulevien sukupolvien maksutaakka toki nousee,
mutta vastaavasti he hyotyvit nyt tehtavistd toimista. Suhteessa BKT:seen tulevien
sukupolvien verotuksen ei valttamatta tarvitse nousta.

Tdama tapa tehda ilmastopolitiikkaa julkista velkaa hyodyntamallad eroaa
Talouspolitiikan arviointineuvoston vuoden 2021 kannanotosta: "Muuttuvat talou-
delliset olosuhteet - yhtend tdrkeimmista tarve rahoittaa vihreaa siirtymaa - edel-
lyttavat myos julkisen sektorin investointeja. Yksi seuraus tdstd on se, ettd muita
menoja tulisi arvioida tarkkaan, jotta ilmastotoimille olisi finanssipoliittista tilaa."*

Nykytilanteessa julkisen velan kayton puolesta ilmastonmuutoksen torjunnassa
puhuu myos se, ettd julkisen velan korko on ollut BKT:n kasvuprosenttia matalampi.
Tama tarkoittaisi sitd, ettd velan lisdys ei valttdmatta vaatisi korkeampaa verotusta
tulevaisuudessa, koska velan osuus BKT:sta voisi supistua. Ilmastotoimet edistdisivit
my0s koronakriisistd elpymista.

Ilmastopolitiikka joutuu tasapainoilemaan myds nykyisen sukupolven ja tulevien
sukupolvien kdyhien etujen valilld. Perimmiltaan politiikan vaikutus eriarvoisuuteen
riippuu siitd, kummasta valitimme enemman: sukupolvien vlisestd vai sukupolvien
sisdisestd eriarvoisuudesta. Entd miten politiikka itsessdan tulee vaikuttamaan naihin
kahteen eriarvoisuuden tyyppiin?

PITKAN AIKAVALIN TALOUSPOLITIIKKA, TYOLLISYYS
JAJULKISEN TALOUDEN VAHVISTAMINEN

Suomessa tyollisyystavoite on viime vuosina kytketty julkisen talouden vahvistami-
seen. Toisin sanoen hallituksen tyollisyystoimia arvioidaan silld perusteella, miten
hyvin ne vahvistavat julkista taloutta. Ajatellaan, ettd ndin hallituksen mahdollisuudet
pysya myos kehyksen sisalld paranevat. Samalla helpotetaan julkisen budjetin pitkian
aikavélin epdtasapainoa.

Nykyinen ja edelliset hallitukset asettivat erilliset tydllisyysastetavoitteet.
Tyollisyysastetta seurataan 15-64-vuotiaiden ryhmadssa. Miksi? 15-25-vuotiaista suuri
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osa opiskelee, ja yli 64-vuotiaista yha suurempi osa jatkaa tyoeldmassa. Millaisiin tyo-
suhteisiin tyollisyysasteen kasvun pitdisi perustua? Tyollisyysastetta voidaan nostaa
keinoilla, joilla tyontekija pysyy pidempaan tyoeldmassa, tai keinoilla, joilla saadaan
tyoelaman ulkopuolella olevia hakeutumaan toihin. Miksi tyollisyyden kasvattaminen
tyoikdisessd vdestossa tai vanhemmissa ikdluokissa on politiikan tavoite?

Paljon on kiinnitetty huomiota siihen, ettd erilaiset varhaiselakkeet vievit tyo-
markkinoilta pois "kayttamatonta kapasiteettia”. Toisin sanoen halutaan tyokykyiset
takaisin toihin. Tall6in tyohon liitetddn positiivinen arvo (eli tyo on meriittihyodyke)
aivan riippumatta siitd, miten tyontekija itse nikee asian. Suomessa on vuosia
kiistelty niin sanotun ty6ttomyyseldkeputken poistamisesta. Kuitenkin monet tyot-
tomyyselakeputkessa olevat henkil6t voivat osallistua ja osallistuvat yhteiskuntaa
hy6dyttéviin ja oman ldhipiirinsd hyvinvointia lisddviin toimiin, esimerkiksi vapaa-
ehtoistyohon jarjestoissa tai lastenlastensa tai omien vanhempiensa hoitamiseen.
Nama eivat kuitenkaan ndy kansantalouden tilinpidossa. Samoin tyottomyysputken
poistamisen tyollisyytta lisadvista vaikutuslaskelmista kaikki tdima markkinoiden
ulkopuolella tehty tyd puuttuu. Tyottomyysputkessa olevien osallistuminen ylla
kuvattuihin toimintoihin vastaa Tony Atkinsonin ehdottamaa perustulomallia eli
osallistumistuloa. On syyta kuitenkin painottaa, ettd nuorten keskuudessa tyollis-
tymisen merkitys yhteiskuntaan integroitumisessa on aivan keskeistd, vaikka ei
niinkddn vanhemmissa ikaluokissa.

Lisdksi on selvaa, ettei kaikkien vanhempien tyontekijoiden ole helppo koulut-
tautua uusiin tehtdviin. Siksi yhteiskunnan on tarkeda pitaa huolta uusien tekno-
logioiden tuomien hyotyjen jakautumisesta. Emme voi luottaa pelkastaan siihen,
ettd markkinasysteemi valuttaisi teknologisen kehityksen edut alaspdin kaikkiin
kansankerroksiin ja korvaisi menetykset niitd kdrsineille. Tarvitaan entista progressii-
visempaa verotusta, jolla yhteiskunnan avittamien innovaatioiden avulla rikastuneet
pantaisiin hyvittimaan yhteiskunnalta saamansa edut. Lisaksi pitdisi hyvittad myos
niitd, jotka menettdvat monikymmenvuotisen tyokokemuksen tuoman inhimillisen
padomansa teknologisen muutoksen vuoksi.

Viime vuosina on suomalaisessa talouspoliittisessa keskustelussa vaadittu leik-
kauksia menokehyksen ulkopuolisiin menoihin kuten sosiaalitukiin, esimerkiksi
tyottomyysturvaan ja asumistukeen. Naiden leikkaamisella on haluttu nopeuttaa
tyottomien tyohon hakeutumista. Tutkimustieto ei anna tukea néille vaatimubksille.
Princetonin yliopiston ekonomisti Henrik Kleven arvioi tehtya tutkimusta esitel-
massaan julkistalouden kansainvélisessd kokouksessa Tampereella (IIPF-kongressi
2018). Hin uudelleenarvioi tehtyja tutkimuksia ja paatyi siihen, ettd verojen ja etujen
vaikutus ty6hon osallistumiseen jaa hyvin vahaiseksi.

Ansiosidonnaisen ty6ttomyysturvan porrastamista eli tyottomyyden keston myota
pienenevaa korvausta ovat vaatineet monet puolueet ja elinkeinoelaman jarjestot.
Edelleen samat tahot ovat vaatineet ansiosidonnaisen tyottomyysvakuutuksen
muuttamista pakolliseksi. Usein naissa kannanotoissa annetaan ymmartad, ettd
suosituksille sekd alenevasta tyottomyyskorvauksesta ettd pakollisesta tyottomyys-
vakuutuksesta olisi vankkaa taloustieteellistd tukea. Vastaamatta on jadnyt, mihin
taloustieteelliseen tutkimukseen ndin vahvat kannanotot perustuvat. Kansainvalinen
meritoitunut tutkijaryhma tutki aihetta hyodyntden Ruotsin 2000-luvun alun refor-
mia, jossa porrastus otettiin kayttoon. Tutkimus osoitti, ettd reformilla saatiin aikaan
haitallinen vaikutus ty6llistymiseen ja samalla vakuutusturva heikkeni. Osin sama
ryhma osoitti Ruotsin aineistolla, ettei pakollisuus ole parannus nykytilanteeseen.®
Ruotsia koskevat tutkimukset ovat Suomen kannalta merkityksellisid, koska Ruotsi
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kuuluu Suomen, Tanskan ja Islannin tavoin maihin, joissa ammattiliitot nayttelevat
merkittdvaad roolia ty6ttomyysturvan toteutuksessa (ns. Gent-jarjestelma).

IKARAKENTEEN VINOUTUMINEN, KEHYKSEN
ULKOPUOLELLA OLEVAT MENOT JA JULKISEN BUDJETIN
PITKAN AIKAVALIN EPATASAPAINO

Niin Suomessa kuin muissakin maissa kestohuolenaiheina ovat jo pitkdan olleet ne
paineet, joita vdeston ikddntymisestd seuraa seka eldkejarjestelmalle ettd vanhus-
vdeston tarvitsemille palveluille. Huolta ovat entisestdan lisanneet monet varteen-
otettavat arviot siitd, ettd edessd on kohtalaisen pitkdan kestava selvasti aikaisempaa
matalamman kasvun vaihe.** Silloin ei vain eldkkeiden ja vanhuspalvelujen vaan
my0s muun sosiaaliturvan rahoittaminen osoittautuisi ennakoitua vaikeammaksi.
Suurin osa eldkemenoista ja vanhuspalveluista on menokehyksen ulkopuolella.*
Kuitenkin huoli julkisen budjetin pitkdn aikavalin epatasapainosta - tai kestdvyys-
vajeesta, kuten sitd jostain syystd halutaan kutsua - liittyy juuri ndihin menoihin.

Voimmeko odottaa, ettd tulevaisuudessa kotitalouksien tulot kasvavat samaa
vauhtia kuin talouden tuotos? Kuviosta 9 havaitaan, ettd 1990-luvun puolivalista
eteenpdin aina 2007/2008 alkaneeseen talouskriisiin asti reaalinen BKT kasvoi voi-
makkaammin kuin kotitalouksien kéytettavissa olevat tulot.*® Vieston ikdrakenteen
entisestddn vinoutuessa seuraavien vuosikymmenien aikana on todennékoéistd, ettd
kotitalouksien kaytettavissa olevat tulot kasvavat hitaammin kuin talouden tuotos.
Ikddntymisen ohella tatd ndkymaa vahvistavat ilmastonmuutoksen ehkdisemiseen
tarvittavat toimet.

Kuvio 9. Reaalinen BKT ja kotitalouksien kaytettavissa oleva
nettotulo Suomessa.
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Aineistolahde: Tilastokeskus, kansantalouden vuositilinpito.
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Demografisessa muutoksessa on syyta erottaa kaksi erillista seikkaa, yhtaalta
eldkkeelld olon ajan jatkuva piteneminen ja toisaalta vdestén uusiutumisvauhti.
Ensin mainittu seikka luo rahoituspaineita riippumatta elakkeiden rahoitustavasta.
Keskustelussa on esiintynyt hyvin monenlaisia uudistusehdotuksia. Tyypillisimpia
osittaisia reformiehdotuksia ovat vaatimukset eldke-etujen leikkaamisesta. Etujen
leikkaamisilla pyrittdisiin estdmddn turhan varhaiset eldkkeellesiirtymiset ja tur-
vaamaan jdrjestelman rahoituspohja pidemmalld aikavélilld. Monille on riittanyt
rahastoinnin asteen nostaminen. Jotkut ovat halunneet tdysin rahastoivaa jarjestel-
mad. Nykyisinhan eldkkeisiin kdytetddn padasiassa elakemaksuja ja vain pienelta
osin eldkerahastoihin kerattyja varoja.

Eldkejérjestelmdn sopeuttamiseksi on vaadittu tyourien pidentamista eldkkeelle-
jddmisidn alarajaa nostamalla. Aivan samoin kuin muissa julkisissa menoissa myds
eldkejarjestelmadssd on useita muita sopeutuskeinoja - automatiikan lisdksi - kuin
alarajan nostaminen. Monet tahot nayttavat kannattavan eldkeidn nostamista kytke-
malla eldkeidn alarajan keskimaérdisen elinajanodotteen kasvuun. Toki on niin, ettd
jos jakojarjestelmdssd, jollainen Suomenkin jarjestelma padosin on, keskimaardinen
elinaikaodote kasvaa, ja jos elakkeellejadmisian alaraja ja syntyvyys pysyvat ennal-
laan, jarjestelmd ei pidemman paalle kestd. Talloin on joko maksuja nostettava tai
etuja leikattava. Tassd padttelyssa asioita kuitenkin katsotaan vain keskimaaran suh-
teen. Viimeisten vuosikymmenien aikana Suomessa ja monissa kehittyneissa maissa
samaan aikaan tuloerojen kasvun kanssa ovat my0s erot elinaikaodotteissa kasvaneet.
Esimerkiksi vuosina 1988-2007 Suomessa 35-vuotiaiden miesten elinajanodotteen
ero ylimmadn ja alimman tuloviidenneksen*’ vélilld kasvoi 7,4 vuodesta 12,5 vuoteen
(naisilla 3,9 vuodesta 6,8 vuoteen). Muissa tuloryhmissa jatkunut elinajanodotteen
kasvu pysihtyi alimmassa tuloviidenneksessi jo 1990-luvun alkupuolella.*®

Eldkeidn nousun automaattinen sitominen keskimaaraiseen elinikdodotteeseen ei
vaikuta reilulta ratkaisulta. Tarkoittaako tdma sitd, ettd rakennustyémiehen on teh-
tava pidempéddn hommia, koska liikejuristin odotettu elinikd kasvaa? Suomalaisessa
keskustelussa ja kdytdnndssd on enemman tai vihemman vierastettu eldkeidn
sitomista ammattiin. Perusteluksi on esitetty toteuttamiseen liittyvid hankaluuksia,
vaikka meilld onkin pitkd perinne eldkeidn sitomisesta ammattiin (lentdjat, sukeltajat,
palomiehet, ym.). Vaikka tyourien pidentdmista on vaadittu, suomalaisessa eldke-
keskustelussa on yllattdvan vahan puhuttu eldkeyldrajan nostamisesta. Fyysisesti
vahemman kuormittavissa ammateissa se olisi hyvin perusteltua. Esimerkiksi
Norjassa yldraja on ollut kauan 70 ikdvuodessa.

Véeston ikddntymisen myotd tulevat paineet eivat ehka sittenkaan ole suurimmat
eldkkeiden kohdalla vaan tulevien vanhusten tarvitsemassa terveydenhoidossa ja
muissa palveluissa. Jo 1990-luvun alussa havaittiin, ettd 65 vuotta tayttaneilla julkiset
terveydenhoitomenot ja erilaisten sosiaalipalvelujen kaytto lisdantyivat hyvin jyrkasti
ian mukana, eikd tilanne ole merkittavasti muuttunut.* Jos viestdennusteen mukai-
nen kehitys toteutuu ikadntymisessa, jo tapahtuneen suurten ikdluokkien eldkkeelle
siirtymisen seurauksena voimakas eldkeldisten mdaran kasvu ja lopulta vuoden 2025
jalkeen voimakas yli 80 vuotta tayttdneiden osuuden kasvu eldkeldisten keskuudessa.
Télloin syntyy tilanne, jota Tanninen ja Tuomala kutsuvat kaksoisikdantymisilmiok-
si.”° Tdma synnyttaa suuria paineita terveydenhoitoon ja muuhun vanhushoitoon.
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YHTEENVETOA JA JOHTOPAATOKSIA

Suomessa nayttdd l6ytyvan vankkaa kannatusta sille, ettd hallitus ennalta sitoo
itsensa kiinteisiin menosdantoihin taatakseen politiikkansa uskottavuuden. Tama
tulee hyvin esille nykyisen opposition, VM:n kehysmenettelyd koskevien raporttien
ja Talouspoliittisen arviointineuvoston kannanotoissa. Mielenkiintoista ndissa
kannanotoissa on, ettd niiden taustalla on makrotalousteoria, jossa valtiolle ei juuri
ole taloudessa roolia tarjolla. Maailmanlaajuisten finanssi- ja erityisesti pandemia-
kriisien olisi luullut opettaneen, miten tarkea rooli valtiolla on. Toinen yhteinen huoli
naissd kommenteissa on, ettd kehyksista poikkeamalla hallituksen finanssipolitiikka
menettdd uskottavuutensa.

Erikoista on, ettd kiistanalaiseen makrotalousteoriaan nojaava menosaantd nayttaa
kelpaavan myo6s pidemman aikavalin ohjeeksi julkiselle taloudelle. Edelld kasitellyn
Pigou-Samuelson-saannon kaytto julkisen talouden pidemman ajan sopeutuksen
ohjenuorana osoitti, ettd vaihtoehtoja sopeutukseen on olemassa. Tama ldhestymis-
tapa, jota on viime vuosikymmenind kehitetty niin sanotun optimaalisen verotuksen
teoriassa, ottaa huomioon myds tulonjakovaikutukset. Samalla se opastaa, miten
tarkeda on ndhdad menojen ja verojen keskindinen yhteys.

Olemme eri mieltd ylla mainittujen tahojen kanssa nykymuotoisen kehysmenet-
telyn hyodyllisyydesta. Kyseenalaistamme ajatuksen, etta valtio voisi todella sitoutua
seuraamaan ennalta paatettyja menokehyksia. Muuttuvat taloudelliset olosuhteet
vaativat muutoksia myos talouspolitiikassa. Muutokset voivat tulla talouden sisalta,
kuten Suomen aiemmat talouskriisit, tai talouden ulkopuolelta, kuten korona-
pandemia. Molempia on vaikeaa, ellei mahdotonta ennustaa kahlitsemattoman
globalisaation aikakaudella. Ndin ollen on mahdotonta tunnistaa etukateen, mitka
politiikkatoimenpiteet ovat millakin hetkella sopivia. Jos hallitus talouskriisin koh-
datessaan pysyisi finanssipoliittista uskottavuuttaan varjellakseen tiukasti monta
vuotta aiemmin padtetyissa menokehyksissd, moni meista paattelisi, etta hallitus on
menettinyt uskottavuutensa monella muulla tavalla.

Taantuman aikana harjoitettu finanssipoliittinen elvytys voi myos vaikuttaa pitkin
aikavélin talouden kehitykseen. Jos hallitus sitoutuu siihen, ettd taantuman sattuessa
elvytyspolitiikka on sen keinovalikoimassa, tima vahentaa seka kokonaistaloudellisia
ettd innovaatiotoiminnan riskeja. Nykyisessa kehysmenettelyssa menoelvytys on
kuitenkin kdytannossa suljettu pois.

Neljan talouskriisin kokemukset osoittavat, miten omituisiin yhdistelmiin finanssi-
politiikassa on jouduttu, kun menoja ja tuloja ei tarkastella yhteydessa toisiinsa. Tima
patee seka lyhyen ettd pitkan aikavalin finanssipolitiikkaan. Esimerkkimme julkisen
velan kaytdstd ilmastonmuutoksen torjunnassa osoittaa mekaanisten kestavyysvaje-
laskelmien heikkouden. Ilmastonmuutoksen torjuntatoimet ja ylipadnsad ympariston
tilan parantamiseen tahtdavat toimet, joita varten valtio ottaa lainaa, kasvattavat toki
budjettialijadamaa lyhyelld aikavalilla ja lisdavat verotaakkaa tulevaisuudessa. Tassa
vaiheessa usein unohtuu, ettd tulevat sukupolvet hyotyvat paremmasta ymparistosta.

Suomessa harjoitettavaan finanssipolitiikkaan vaikuttavat EU-tason paatokset.
Pandemian jilkeisend aikana ja nyt lisdksi Ukrainan sodan seurausten takia tarvitaan
mittavia Euroopan laajuisia finanssipoliittisia toimia. Kriisin jalkeistd finanssi-
politiikkaa helpottaisi, jos pysyvasti luovuttaisiin Maastrichtin sopimuksen alijadama-
sddnnostd (3 % suhteessa BKT:seen) ja velkasuhdesdannosté (60 % suhteessa BKT:seen).
Luvut ovat muutenkin mielivaltaisia, eika niille ole taloudellisia perusteluita.
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Tilalle ei tarvita uusia keinotekoisia numeerisia saantoja. Sen sijaan tarvitaan nel-
jannesvuosisadan vanhalle euroalueen makrotalouden "sdantokirjalle” uusi versio,
jossa finanssi- ja rahapolitiikka ovat yhteisesti vastuussa makrotalouden vakaudesta
ja samalla talouden pidemman ajan kehityksestd. EU:n tasoiset ratkaisut asettavat
Suomen budjettisuunnitelmat uuteen tilanteeseen.

Jos verrataan budjettialijadmia ja velan suhdetta BKT:seen aikana ennen vuotta
1991 ja sen jdlkeen, historia ei mairittele kehysmenettelyn aikaa. Katsauksemme
neljasta talouskriisista tukee tatd havaintoa. Toki asiaan on vaikuttanut muitakin
tekijoita. Samalla ajanjaksolla on kehyksen ulkopuolella veropohjaa supistettu,
kokonaisveroaste on selvasti alentunut ja verotus on muuttunut regressiiviseksi
ylimmissd tuloryhmissd. Ndin kehysmenettelyn ulkopuolella olevan verotuksen
roolia automaattisena vakauttajana on heikennetty. Tima kehitys on merkinnyt ali-
jadmaisempad julkista taloutta ja siten julkisen velan kasvua, koska Suomessa ei ole
loytynyt poliittista rohkeutta korjata tilannetta reilummalla verotuksella.

Tarvitaan lyhyen ja pidemman ajan finanssipoliittinen ohjelma, jossa hallitus
asettaa finanssipoliittiset tavoitteensa ja jossa meno- ja veropolitiikkaa arvioidaan
samanaikaisesti. Nain pdatosperdisella finanssipolitiikalla olisi kdytdssa keinot
sekd meno- ettd veroelvytykseen. Lisaksi hallituksella olisi valmiina keinot reagoida
pandemian tapaisiin kriiseihin kohdennetulla finanssipolitiikalla, ja pidemmaén ajan
finanssipolitiikalle avautuu laajemmat mahdollisuudet julkisen talouden sopeut-
tamiseen. Todelliseen pidemman aikavalin julkisen talouden kestavyyteen pitdisi
sisallyttaa tulevaisuuden kustannusarvioiden lisdksi arviot hyodyistd, joita syntyy
esimerkiksi ilmastonmuutoksen torjunnan ansiosta. Sama koskee muita pitka-
vaikutteisia julkisia investointeja.
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