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Tiivistelma

Alho K, Kaseva H. EMU, julkinen talous ja sosiaaliturvan rahoi-
tus. Helsinki: Kela, Sosiaali- ja terveysturvan tutkimuksia 50, 1999.
X + 166 s. ISBN 951-669- 487-X.

Tutkimuksessa tarkastellaan Suomen kansantaloutta talous- ja raha-
liiton j&senend, erityisesti julkisen talouden ja talouspolitiikan seké
sosiaaliturvan ja sen rahoituksen né&koékulmasta. Tutkimuksen ta-
voitteena on kuvata sosiaaliturvan ja julkisen talouden kehitys histo-
riallisesti pitkélla aikavélilla ja EMUn tuoma lisévaikutus talouden
ja sosiaaliturvan kehitykseen seké tehdé arvioita néistd 25 vuoden
tahtayksella tastd eteenpéin. Liséksi tarkastellaan erilaisten taantu-
mavaihtoehtojen merkitysté téssa yhteydessé. Talouspolitiikan kan-
nalta arvioidaan edelleen EU:n vakaus- ja kasvusopimuksen tuomaa
rajoitetta sekd EMU-puskureiden toimintaa.

Avainsanat: EMU, julkinen talous, sosiaaliturva, rahoitus

Abstract

Alho K, Kaseva H. EMU, Public Sector Finances and the Fi-
nancing of Social Security. Helsinki: The Social Insurance Institu-
tion, Finland, Studies in social security and health 50, 1999. X +
166 pp. ISBN 951-669- 487-X.

The study analyses the Finnish economy as a member of EMU, es-
pecially from the point of view of public sector finances, economic
policies, and social security and its financing. The developments of
social security and public finances are described historically and the
impact of EMU on the economy and social security is analysed. So-
cial security and its financing are evaluated in a horizon of 25 years
in the future. In addition, various kinds of possible recessions are
analysed in this connection. Further, the constraint imposed by the
Growth and Stability Pact and the functioning of the Finnish EMU
buffers are evaluated. — Summary pp. 154-159.

Key words: EMU, public sector, social security, financing



ALKUSANAT

Kaésilla oleva tutkimus EMUsta, sosiaaliturvasta ja sen rahoituksesta
seka talouspolitiikasta on tehty Elinkeinoelaman Tutkimuslaitokses-
sa (ETLA) Kansanelékelaitoksen rahoittamana.

Kiitimme Kansanelékelaitosta tutkimuksemme rahoittamisesta ja
mahdollisuudesta tutkia mielenkiintoista ja talouden, talouspolitii-
kan sekd sosiaaliturvan kannalta tirkedd kenttdd. Kiitimme tutki-
musjohtaja Jukka Lassilaa ja tutkimusohjaaja Tarmo Valkosta ET-
LAsta saamistamme virikkeistd tutkimukseemme seké tutkija Ville
Kaitilaa ETLAsta luvun 7 ja tutkimusjohtajia Jaakko Kianderia ja
Pasi Holmia VATTista luvun 8 kommentoinnista. Kiitdmme erityi-
sesti kahta KELAN nimedmé&& anonyymia asiantuntijaa saamastam-
me rohkaisusta ja asiantuntevista kommenteista tydhomme. Tote-
amme samalla, ettd mainituilla henkildilla ei ole vastuuta tutkimuk-
sen siséllostd ja johtopéaatoksistd. Kiitimme edelleen vastaava toi-
mittaja Kaino Laaksosta KELAsta tutkimuksen kieliasuun saaduista
korjauksista ja Anthony de Carvalhoa ETLAsta englanninkielisen
tiivistelman tarkistamisesta.

Siséinen tyonjakomme on ollut se, ett4d Kari Alho on vastannut lu-
vuista 3, 4, 7 ja 8 ja Hannu Kaseva luvuista 2, 5 ja 6. Muut osat ovat
yhteisié.

Helsingissa marraskuussa 1999

Kari Alho Hannu Kaseva
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1 JOHDANTO

1.1 Tutkimuksen tavoitteet

Sosiaaliturva on yksi keskeinen nykyaikaisen markkinatalouden
toimintamekanismi. Sen perimmaéinen tavoite on sosiaalisten ja ta-
loudellisten riskien kantaminen kollektiivisesti koko yhteiskunnan
taholla. Markkinatalous tarjoaa omat keinonsa, yksityisen vakuutus-
toiminnan, jonka avulla yksilot voivat hankkia itselleen vakuutus-
turvaa. Néiden kahden jarjestelméan vélinen rajankéynti, molempien
edut ja haitat, ei ole tdman tutkimuksen kohteena, vaan lahtékohta-
na on julkisen sosiaaliturvan olemassaolo nykymuodossaan.

Julkinen sosiaaliturva on toisaalta mittava osa kansantaloutta ja vaa-
tii huomattavasti rahoitusta. Jos sosiaaliturva toimii oikein, osan tés-
t& rahoituksesta se ”hankkii” itse kohottaessaan riskinottokykya ja
tatd kautta talouden kokonaistuloja. Toisaalta se on merkinnyt kas-
vavaa painetta Kiristaa verorasitusta ja toisaalta hoitaa osa sosiaali-
turvan rahoituksesta velanotolla eli lykkaamaélla verojen kerdamista
tulevaisuuteen. Sosiaaliturva on siten keskeinen osa kansantaloutta,
julkista taloutta ja talouspolitiikkaa. Ndama kysymykset ovat tamén
tutkimuksen selvityskohteena.

Talous- ja rahaliiton (EMUn) oloissa Suomen talous ja talouspoli-
tilkkka ovat tulleet uuteen vaiheeseen. Talouspolitiikan tehtava on
muuttunut mitd ilmeisimmin ainakin osittain helpompaan suuntaan,
toisaalta talouspolitiikan keinoja on vdhemman ja niiden kayttoa
finanssipolitiikassa on rajoitettu. Tatd myoten myods sosiaaliturvan
rahoitusrajoite on muuttunut. Sosiaaliturvan menoja ja rahoitusta on
arvioitava sellaisten kansantalouden erilaisten skenaarioiden taustaa
vasten, joissa talouden kehitys poikkeaa vakaan kasvun uralta.

EMUIla on my6s suoria ja epésuoria vaikutuksia kansantalouteen ja
tatd kautta sosiaaliturvajarjestelméan toimintaan. N&ité pyritaan tutki-
muksessa selvittdmaan. Sosiaaliturvajarjestelmalld, mm. ns. EMU-
puskureilla, on aiempaa enemman talouspoliittista roolia, koska nii-
den avulla on osittain stabiloitava taloutta, kun muita sopeutumis-
vaylia on aiempaa vahemman.



1.2 Tutkimuksen rakenne

Luvussa 2 mééritelladn tassa tutkimuksessa kéytetty sosiaalimeno-
jen késite ja kansantalouden tilinpidon mukainen sosiaalimenojen
luokittelu. SKT-90 mukaisen kansantalouden tilinpidon tilastoai-
neiston luokittelusta arvioidaan sen historiallista vertailukelpoisuut-
ta. Vuoteen 1950 ulottuvan sosiaalimenojen aikasarja-aineiston laa-
timiseksi olemassa olevaa tilinpidon aineistoa tdydennettiin useasta
eri lahteesta keratylld materiaalilla.

Luvussa esitetddn historiallinen katsaus julkisen sektorin kehityk-
seen euroalueella ja Suomessa. Katsauksessa kuvataan julkisen sek-
torin laajenemisen mahdollisia syita ja seurauksia. Euromaiden jul-
kisten sektorien keskimaaraista kehitysta verrataan Suomessa toteu-
tuneeseen kehitykseen. Luvussa analysoidaan myds Suomen sosiaa-
limenojen pitk&n aikavalin kehitysta toisen maailmansodan jélkeen.
Mielenkiinnon kohteena on etenkin harjoitetun, sosiaalipoliittisiin
kriteereihin nojaavan talouspolitiikan ongelmien erittely. Sosiaali-
menojen jatkuvan paisumisen ongelmaan pyritaan l16ytamaan myads
mikrotaloudellisia syitd. Luvussa esitetddn yleisimméat argumentit
julkisen sektorin valiintulolle markkinajarjestelman toimintaan. Li-
sdksi arvioidaan julkisen palvelutuotannon laajenemisen vaikutuk-
sia pitkan aikavalin kasvumahdollisuuksiin ja tyéllisyyteen suuren
julkisen sektorin kansantaloudessa.

Luvussa 3 arvioidaan EMUn pitkén ajan vaikutuksia sosiaalitur-
vaan. EMUIla on eri vaikutuksia talouteen talouden tehostumisen,
reaalisen korkotason laskun, kilpailun kovenemisen ja eri euromai-
den valisen tiivistyvan verokilpailun kautta. Nama valittyvat talou-
teen ja sosiaaliturvaan sen mukaan, mitd oletetaan tyomarkkinoiden
toiminnasta. Tdman suhteen tehddén kaksi &arioletusta: tydmarkki-
nat ovat kilpailulliset, joilla tyévoiman tarjonta on kiinted, tai mo-
nopolistisen jaykat, joilla reaalinen nettopalkka on aina vakio. Kil-
pailulliset tydmarkkinat sallivat sosiaaliturvan neutraalin rakentami-
sen ilman minkaanlaista tehottomuutta, monopolistisilla tydmarkki-
noilla voidaan johtaa Kriittinen raja, jonka ylittdva sosiaaliturvan
aiheuttaman verotuksen kiristyminen toimii lyhyell&kin aikavélilla
sosiaaliturvan nauttijoiden vahingoksi, koska verotuksen aiheuttama
kokonaistulotason putoaminen on vahingollista heidankin kannal-
taan.



Luvussa 4 tarkastelun nakokulma muuttuu tutkimaan julkisen sek-
torin velan ja alijadman sopivaa, "optimaalista” tasoa. Eri nakokul-
mia painottava tarkastelu pyrkii valottamaan sit4, kuinka erilaisten
menettelyjen avulla saadaan suurikin tulos julkisen velan kustan-
nuksista. Toisaalta voidaan todeta, ettd jos velanotto kanavoidaan
tuottaviin julkisiin investointeihin, ei voida pééatelld, ettd Suomessa
julkinen velka olisi toistaiseksi noussut liian suureksi. Liséksi tar-
kastellaan ns. veron tasoituksen nakdkulmasta sité, onko veroasteen
kehitys ollut liian varovaista siten, ettd julkisten menojen meneil-
I4&n olevaa pienenemisté suhteessa BKT:hen ei ole tdman teoriake-
hikon nakdkulmasta diskontattu tarpeeksi.

Luvussa 5 arvioidaan tilastollisin menetelmin Suomen julkisen sek-
torin tulojen ja menojen herkkyyttd suhdannevaihteluille. Saatuja
julkisten tulojen ja menojen suhdannejoustoja hyddynnetddn myo-
hemmin Suomen talouden pitkan aikavalin kehitysarvion laadinnas-
sa. Suhdannetekijan ohella julkisyhteis6jen rahoitusjaamasté (ilman
nettokorkomenoja) erotetaan véestorakenteen muuttumisesta ja péa-
tOsperdisestd, finanssipoliittisesta virityksesta riippuva rakenteelli-
nen komponentti.

Luvussa 6 kuvataan tata tutkimusta varten laadittu julkisyhteisojen
pitkan aikavélin ennustemalli ja kéytetyt makrotaloudelliset tausta-
oletukset. Malli on viritetty ottamaan huomioon Suomen EMU-
jasenyyden aikaansaama toimintaympariston muutos ja talouspoli-
titkan keinovalikoiman suppeneminen.

Vuoteen 2025 ulottuvia kehitysarvioita on tehty kaksi. Perus- ja
taantumavaihtoehdossa BKT:n keskimadardisen kasvun arvioidaan
olevan keskimadrin 2.2 prosenttia vuodessa. Vaihtoehtojen erot liit-
tyvéat suhdannesyklien ajoittumiseen. Taantumavaihtoehdossa kehi-
tysarviokauden alussa vuosina 2001-2004 BKT:n kasvun ennakoi-
daan j&d&véan hyvin heikoksi, mutta se kiihtyy myéhemmin perus-
vaihtoehtoa nopeammaksi.

Tulosten kannalta on syytd huomata, ettd esitetyssa kehitysarvion
perus- ja taantumavaihtoehdoissa vero- ja maksuparametrit on ase-
tettu meille totutusta poikkeavalla tavalla. Toisin kuin useimmissa
aiemmissa kehitysarvioissa tyoeldkemaksut on kiinnitetty nykyisel-
le tasolle. Talla on haluttu ensinndkin testata eldakerahastojen pitkan
aikavalin kestavyyttd. Toisaalta nykyistd viel&d raskaampaa tyoela-



kemaksurasitusta rajoittaa euroalueen verokilpailun Kiristyminen.
Verotuksen keventdmisen vaikutusta julkisyhteisdjen rahoitusjaa-
méaan on arvioitu erikseen vero- ja elékepolitiikan ajankohtaiset
muutospaineet huomioon ottavissa vaihtoehtolaskelmissa.

Luvussa 7 siirrytddn arvioimaan EU:n vakaussopimuksen merkitys-
t4 talouspolitiikkaa yleensa ja erityisesti sosiaaliturvamenoja rajaa-
vana tekijané. Talloin analysoidaan se odotettu kustannus, joka va-
kaussopimuksen sanktioilla, talletuksilla ja sakoilla on talouspoli-
tilkkaa rajoittavana tekijané eli sen varovaisuutta lisddvana tekijana,
mika merkitsee sitd, ettd budjettialijdg@maa kartetaan. Tata verrataan
siithen, mika hyoty saadaan siitd, ettd verotusta voitaisiin pitdd mata-
lampana, jos ylija@ma olisi pienempi. Luvun lopuksi tutkitaan histo-
riallista sosiaalimenojen suhdanneriippuvuutta Suomessa ja Sit,
kuinka erilaisissa taantumissa voidaan aiempaa politiikkasdént6a
noudattamalla joutua ristiriitaan kasvu- ja vakaussopimuksen kans-
sa.

Luvun 8 tutkimuskohteena ovat Suomen EMU-valmistautumisen
ominaispiirre eli ns. EMU-puskurit, jotka on rakennettu sosiaalitur-
vajdrjestelmaan. Tarkoitus on selvittdd, miké on puskureiden merki-
tys tyollisyyden ja sosiaaliturvamaksujen kehityksen kannalta ver-
rattuna vaihtoehtoisiin jarjestelmiin. Luvun lopuksi tarkastellaan si-
t4, minkalaista politiikkaa taantumissa tulisi harjoittaa, kun paineet
seka sosiaaliturvamaksujen alentamiseen yritysten kustannustaakan
vahentdmiseksi kasvavat ja toisaalta paineet yllapitaa entisen kaltai-
sia sosiaalietuuksia niiden yhteiskunnallisen ja taloudellisen tarpeen
vuoksi kasvavat.

Luku 9 on yhteenveto tutkimuksen keskeisista tuloksista.



2 SOSIAALIMENOT KANSANTALOU-
DESSA

Kansantalouden tilinpidon luokituksen mukaan sosiaalimenot ja-
kautuvat kolmeen paaryhméaan. Sairauden, ty6ttdmyyden ja elék-
keelle jaamiseen aiheuttamia toimeentulomenetyksia korvaa laajalti
ansiosidonnainen sosiaalivakuutusjarjestelma. Sosiaalivakuutuksen
tarjoamaa toimeentulotuen turvaa taydentavat kotitalouksien saa-
mat sosiaaliavustukset ja tulonsiirrot julkiselta sektorilta. Valtaosin
kuntien tuottamien hyvinvointipalvelujen tehtdvana on tarjota mak-
suttomia tai alihinnoiteltuja sosiaali- ja terveyspalveluja kaikille
kansalaisille asuinpaikasta ja varallisuudesta riippumatta.

2.1 Sosiaalimenojen kasite ja kaytetty tilastoaineisto

Sosiaalimenojen kasite ja luokittelu on varsin kirjavaa. Pohjoismai-
sen tradition mukaan madriteltyna sosiaalimenoilla kasitetaan julki-
sen vallan toimenpiteitd kansalaisten elintason turvaamiseen sosiaa-
livakuutuksia, erityyppisié tulonsiirtoja ja sosiaali- ja terveyspalve-
luja tarjoamalla. Kehittyneissd hyvinvointivaltioissa sosiaalietuuk-
sien ja -tulonsiirtojen tehtdvand on taata vahintdan perusturvan ta-
soinen toimeentulo muun muassa sairauden, tyottomyyden ja elak-
keelle jadmisen varalta. Suomessa oikeus perusturvaan on Kirjattu
uuteen perustuslakiin.

Tassa tutkimuksessa sosiaalimenot on laskettu vanhan SKT-90
kansantalouden tilinpidon pohjalta. Tilinpidon luokituksen mukai-
sesti sosiaalimenot sisaltavat sosiaalivakuutusetuudet ja -avustukset,
erityyppiset tulonsiirrot kotitalouksille ja julkisen sektorin jarjesta-
maén sosiaali- ja terveydenhoidon, joka palvelun kayttajalle on mak-
sutonta tai alihinnoiteltua.

Sosiaalivakuutusmenot ovat vastikkeellisia, osin tai kokonaan va-
kuutusmaksuilla rahoitettuja, sosiaalisten riskien kattamiseen liitty-
via menoja (taulukko 2.1). Vakuutusperusteisten sosiaalimenojen
padadryhman muodostaa eldkevakuutusjarjestelmd, joka jakautuu ta-
saeldkkeisiin perustuvaan kansanelékejarjestelmaédn ja ansioon si-
dottuun tyoeldkejarjestelmaan. L&hinng tyoikéisen vaeston vakuu-



tusturvan muodostaa sairausvakuutuksen ja tyottémyysvakuutuksen
paivarahajarjestelma. Tyo6elédkkeiden tapaan sairausvakuutusetuudet
ovat ansiosidonnaisia. Tyottdmyysvakuutus jakautuu ansiosidonnai-
seen ja perusturvan tasoista etuutta turvaavaan osaan. Ansiosidon-
naisen tyottomyysturvaetuuden saannin edellytyksend on ammatti-
liiton tai niiden yll&pitdman kassan jasenyys.

Sosiaaliavustukset ovat sosiaalivakuutusta taydentdva ja lahinna
tyoikaiselle vaestolle suunnattu tukijérjestelmé (taulukko 2.1). Nii-
den tehtdvand on tarjota perusturvaa vastaava toimeentulo tietyt

Taulukko 2.1 Sosiaalimenot vuonna 1995 (mrd. mk) ja niiden
osuus bruttokansantuotteesta (%0).

Mrd.mk % BKT:sta
Sosiaalivakuutusetuudet 95.0 17.3
Tyoelakkeet 49.6 9.0
Kansanelakkeet 175 3.2
Tyo6ttomyysturva 13.0 24
Sairausvakuutusetuudet 10.5 1.9
Muut 4.4 0.8
Sosiaaliavustukset 34.3 6.2
Tyottomyysturva 8.1 1.5
Toimeentulotuki 2.7 0.5
Asumistuki 2.6 0.5
Lapsilisat 8.8 1.6
Kodinhoitotuki 3.1 0.6
Opintotuki 2.6 0.5
Muut 6.5 1.2
Muut tulonsiirrot 7.1 1.3
Tyollisyyskoulutus 14 0.3
Korkotuet 1.0 0.2
Muut 5 0.9
Sosiaali- ja terveyspalvelut 44.3 8.1
Sosiaalipalvelut 17.7 34
Terveyspalvelut 25.5 4.6
Sosiaalimenot yhteensa 180.7 32.9




edellytykset tayttaville henkil6ille ilman tarveharkintaa. Sosiaali-
avustukset rahoitetaan valtaosin valtion ja kuntien verovaroilla. So-
siaaliavustusten pééerat kasittdvét valtion rahoittaman opintotuen,
tyottémyyden perusturvan, asumistuen ja lapsilisat. Lisaksi sosiaali-
avustuksiin luetaan mukaan muuta sosiaaliturvaa taydentavéa kun-
nallinen toimeentulotuki.

Sosiaaliset tulonsiirrot k&sittavat valtion ja pieneltd osin myos eréi-
den yleishyodyllisten yhteisdjen jakamat avustukset kotitalouksille
(taulukko 2.1). Keskeiseksi tulonsiirtomuodoksi on viime vuosina
kehittynyt valtion koulutuspoliittinen tuki valtionapua nauttiville
keskiasteen ammattioppilaitoksille. Liséksi tulonsiirtoihin lasketaan
mukaan muun muassa tyoterveyshuollon menot ja asuntorahaston
korkotuet asunto-osakeyhteiséille. Myos Raha-automaattiyhdistyk-
sen ja Veikkauksen jakamat avustukset kotitalouksille kuuluvat ta-
han ryhmé&an. Kansantalouden tilinpidossa edelld kuvatut tulonsiir-
rot siséltyvat kotitalouksien ja voittoa tavoittelemattomien yhteiso-
jen saamiin tulonsiirtoihin julkisyhteisoilta.

Sosiaali- ja terveydenhoitomenojen padryhman muodostaa lahinna
kuntien tuotantovastuulla oleva sairaala- ja terveyskeskuspalvelu-
toiminta. My0s kuntien jarjestdma ja osin valtionosuusrahoitteinen
vanhustenhoito ja lasten paivéhoito kuuluvat sosiaalimenoihin. Vii-
me vuosina ndista palveluista perittyjen kdyttdjamaksujen osuus ko-
konaisrahoituksesta on kasvanut. On huomattava, ettd ndista julki-
sista palveluista perityt kayttajamaksut siséltyvéat tilinpidon véli-
tuotekdyttoon, mika vahentdd julkisyhteisdjen sosiaalisen palvelu-
tuotannon menoja.

Tutkimuksen tilastoaineisto on kansantalouden vanhan 1990-kan-
taisen tilinpidon vuosiaineistoa. Vuoden 1993 alusta lukien tyoela-
kelaitokset siirrettiin yksityisesta rahoitussektorista julkiseen sekto-
riin. Tilastointikdaytdanndén muutoksen Tilastokeskus on korjannut
vuoteen 1975 asti. Tata aikaisempi tydeldkemenojen kehitysta ku-
vaava aineisto on kerétty vanhasta tilinpidosta aina vuoteen 1960
asti. Vertailukelpoisuuden saavuttamiseksi vanhaan tilipitoaineis-
toon lisattiin tyoelakevakuutuksen tietoja, jotka kerattiin vakuutusti-
lastoista ja sosiaaliturvan kehitystd kuvaavista virallisista erillis-
tilastoista. Sosiaalimenoaineisto ei kaikilta osin ole taydellinen. Esi-
merkiksi sosiaalipoliittisin perustein myonnettyjen verovahennysten
vaikutuksia ei ole huomioitu.



Tilinpidon mukainen sosiaalimenojen aikasarja-aineisto on vuosien
varrella muuttunut ja tdydentynyt sosiaalipolitiikan linjauksia vasta-
ten. Historia-aineistokaan ei kaikilta osin ole tarkasti vertailukelpois-
ta. Esimerkiksi 1980-luvun alussa ns. SOVE-uudistuksen (sosiaali-
etuuksien verouudistus) yhteydessd useat sosiaalivakuutusetuudet,
kuten sairausvakuutusetuudet tulivat asteittain verollisiksi. Tyotto-
myysvakuutusetuudet tulivat verollisiksi vuonna 1985. Verotuksen
vaikutuksen kompensoimiseksi etuuksien tasoja vastaavasti nostet-
tiin, mik& nékyi sosiaalimenojen kasvuvauhdin kiihtymisena ja brut-
tokansantuoteosuuden kasvuna.

2.2 Julkisen sektorin kehitys euroalueella ja Suo-
messa

Toisen maailmansodan jalkeinen jalleenrakennuskausi loi otollisen
maaperan julkisten sektorien kasvulle kaikissa léantisen Euroopan
maissa. 1970-luvun energiakriisit hidastivat EU-maiden talouskas-
vua. Hidastunut talouskasvu ja ekspansiivisena pysynyt finanssipo-
litiikka johtivat euroalueen julkiset sektorit krooniseen rahoitusva-
jeeseen. 1980-luvulla rahoitusmarkkinoiden liberalisoitumisen seu-
rauksena kohonnut reaalikorko jarrutti euromaiden julkisen talou-
den tasapainottamispyrkimyksia. Talous- ja rahaliittohankkeen ete-
neminen 1990-luvun puolessa valissa lisasi finanssipolitiikan kurin-
alaisuutta. Finanssipolitiikan uskottavuuden kohenemisen mydéta
reaalinen korkotaso aleni, ja vuoden 1993 jalkeen euroalueen julki-
set vajeet ovat supistuneet merkittévasti.

Suomessa julkisen sektorin BKT-osuus kasvoi muita euromaita no-
peammin ja ekspansiovaihe jatkui pitempaan. Julkisten menojen
BKT-osuudella ja veroasteella mitattuna julkisen sektorin kasvu oli
euromaissa 1980-luvulla enda hyvin vaatimatonta, kun se Suomessa
jatkui edelleen voimakkaana.

1990-luvun alkuvuosien syvé talouslama painoi Suomen julkisen
sektorin vajeen ja velkaantuneisuuden rajuun kasvuun. Hallitsemat-
tomaksi paisuneen velkaantuneisuuden kasvun taittamiseksi ja raha-
ja valuuttakurssirauhan palauttamiseksi Suomen oli turvauduttava
mittaviin julkisten menojen saastotoimiin.



Toisen maailmansodan jélkeen julkisen sektorin merkitys kasvoi
nopeasti kaikissa lantisissa teollisuusmaissa. Julkisen sektorin har-
joittaman hyvinvointipolitiikan laajenemiseen vaikuttivat useat teki-
jat. Sodanjélkeinen jélleenrakennuskausi sysési taloudet nopeaan ja
pitkékestoiseen kasvuvaiheeseen, mika loi otolliset edellytykset sosi-
aalipoliittiselle uudistustyélle. Suotuisan kasvuvaiheen oloissa tulo-
erojen tasoittamisen, koulutuksellisen ja sukupuolten vélisen tasa-
arvon ihanteet saivat kasvavaa kannatusta lantisen Euroopan maissa.

Sosiaalipoliittista uudistustydta vahvisti véestorakenteen kehitys
ja kaupungistumiseen liittyva palkkatyon yleistyminen. Sodan
jalkeen syntyneiden suurten ikaluokkien tyéllistaminen merkitsi
suurta haastetta Lansi-Euroopan talouksille. 1960-luvun jélkipuo-
liskolla alkanut tyévoiman tarjonnan riped kasvu jatkui nopeana
aina 1980-luvun alkuvuosiin asti. Euromaissa tyomarkkinoille
hakeutuminen purkautui valtaosin julkiselle sektorille. Tata ku-
vastaa julkisen kysynnén ja tyévoimaosuuden nopea nousu néina
vuosina (kuvio 2.1).

Kuvio 2.1  Julkisen sektorin tyévoimaosuus ja julkisen ky-
synnan BKT-osuus euromaissa, %b.
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Euromaiden talouspolitiikan painopiste-eroista huolimatta julki-
sen sektorin kasvattaminen oli silmiinpistdvan samanlaista kai-
kissa maissa. Esimerkiksi tiukasta inflaation vastaisesta rahapoli-
titkasta tunnetussa Saksassa julkisen kysynnan ja sosiaalimeno-
jen osuus kasvoi likimain samaa tahtia kuin euromaissa keski-
maarin.

Julkisen sektorin ekspansio sujui ilman suurempia ongelmia aina
1970-luvun alkuvuosiin asti. Ensimmadisen 0ljykriisin aikaansaama
taloustaantuma ja tyottomyyden kaksinkertaistuminen sysasivat ko-
ko euroalueen vakavaan budjettivajeongelmaan. Vuosina 1973-1975
euroalueen julkisyhteisdjen rahoitustasapaino heikkeni dramaatti-
sesti. Budjettivaje kohosi parin vuoden aikana ldhes 5 prosenttiin
BKT:sta kéynnistden samalla vaikeasti katkaistavan velkaantumis-
kierteen (kuvio 2.2).

Oljykriisien jalkeen euromaiden talouskasvu hidastui ja tyotto-
myysasteen nousu jatkui. Epdvarmuus kasvun jatkumisesta ja suuret

Kuvio 2.2  Tyottomyysaste ja julkisen sektorin rahoitusjaa-
man suhde BKT:hen euromaissa 1963—-1998, %.
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budjettivajeet rajoittivat julkisen sektorin palvelutuotannon laaje-
nemista ja sen tyollistamiskykya.

Saksassa julkisen kysynnan ja sosiaalimenojen kasvusuuntaus kat-
kaistiin kirealla finanssi- ja rahapolitiikalla. Vaikka Saksan julkisen
sektorin perusjd@ma (rahoitusjadma ilman nettokorkomenoja) kaan-
tyi ylijaddmaiseksi, pysyi koko rahoitusjadma edelleen alijadmaisend
suurten velanhoitomenojen takia. Saksan kokonaistuotannon kasvua
korkeampi reaalikorko kasvatti korkomenojen BKT-osuutta, mika
vaikeutti julkisen talouden tasapainottamispyrkimyksia my6s muu-
alla euromaissa (kuvio 2.3). Euroalueella julkisten menojen BKT-
osuus kasvoi 1980-luvulla endé prosenttiyksikolla.

EU-maissa julkisen sektorin vajeiden ja velkaantuneisuuden kasvu
nahtiin pitk&an lahinna lyhyen aikavalin ongelmana. Vajeongelma
tulkittiin laajalti suhdanneluonteiseksi ja siten aikaa myoten itses-
tdan korjautuvaksi automaattisten vakauttajien ansiosta. Pitkalla ai-
kavélilla julkisen sektorin kasvun aikaansaamien positiivisten ul-
koisvaikutusten, kuten infrastruktuuri-investointien ja yleisen kou-

Kuvio 2.3 Pitka reaalikorko (5 v) ja BKT:n muutos euro-
maissa 1966—1998, %o.
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lutustason nousun aikaansaaman Kilpailukyvyn kohenemisen, ajatel-
tiin tasapainottavan myos julkisen talouden. Eradna kaytannon so-
velluksena tastd on Saksan perustuslain sadados, jossa julkisella va-
jeella voidaan enimmillaan rahoittaa julkiset investoinnit.

Euromaissa julkisten talouksien kehitys on kuluneiden 30 vuoden
aikana irtautunut tasta kultaisesta sadnnostd. Budjettivajeet ovat py-
syneet selvasti investointimenoja suurempina ja velkaantuneisuus
on kasvanut. Syyt julkisen sektorin paisumisesta aiheutuvaan kroo-
niseen budjettivajeeseen ovat osaltaan monetaarisia, rahapolitiikan
regiimin muutoksesta aiheutuvia ja toisaalta reaalisia avoimen ta-
louden kilpailukykytekijoiden aliarviointiin perustuvia.

Rahamarkkinoiden asteittainen liberalisoituminen EU-maissa 1970-
luvulta l&htien kohotti reaalikorkoa. Kroonisten alijg@mien oloissa
BKT:n kasvua korkeampi reaalikorko johti velasta maksettavien
korkomenojen BKT-suhteen kasvuun ja ruokki Kiihtyvéaa julkista
velkaantumista (kuvio 2.4).

Kuvio 2.4  Veroaste ja julkisten menojen ja bruttovelan suh-
de BKT:hen euromaissa 1970-1998, %.
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Toinen keskeinen syy kroonisille vajeille on siind, etté talouden pit-
kan aikavalin kasvupotentiaali yliarvioitiin. Osaltaan tahan liittyy
julkisen palvelutuotannon nopea laajeneminen, mik& on merkinnyt
tuotannontekijoiden virtaa yksityiseltd sektorilta julkiselle sektoril-
le. Julkisen sektorin tydvoimaosuuden kasvu heikensi syrjéytysvai-
kutuksen vuoksi yksityisen sektorin pitkan aikavélin tuotantopoten-
tiaalia ja kilpailukykya.

Ennakoidun talouskasvun ja kilpailukyvyn yliarviointi nékyy siing,
ettei julkisen sektorin kasvu ollut ongelma vahvan talouskasvun ja
vientikysynnan vuosina. Hitaan talouskasvun vuosina ongelmat kar-
jistyivat. Taloustaantumissa julkinen velka ja ty6ttomyysaste hy-
péhtivat uudelle, aiempaa korkeammalle tasapainotasolle. Suuren
tyottdmyyden ja kasvavan velkaantuneisuuden oloissa EU-maissa
oli edessa julkisen sektorin perinpohjainen uudelleenarviointi ener-
giakriisien jalkeen 1980-luvun alkupuoliskolla.

Julkisten menojen kasvun asettaminen kokonaistuotannon kasvun
puitteisiin eteni vaihtelevasti 1980-luvulla. Parhaimmat tulokset
saavutettiin Saksassa, jossa seka julkisen kysynnén ettd sosiaalime-
nojen osuus BKT:sta vakautui. Sen sijaan muissa EMUn ydinmais-
sa, Ranskassa ja lItaliassa, julkisen sektorin suhteellisen osuuden
kohoaminen jatkui.

Merkittavaksi k&dannekohdaksi julkisen sektorin toiminnan tehosta-
misessa tuli EU-maiden rahapoliittisen integraation syveneminen
1990-luvun alussa. Tavoitteeksi asetetun talous- ja rahaliiton EMUn
muodostamisen keskeisena kriteerind olivat taloudellisen vakauden
edistdminen ja kilpailukykytekijéiden korostaminen uudella tavalla.
EMUun liittymisen ehtona olivat tiukat rajat julkisille budjettivajeil-
le ja velkaantuneisuudelle. Julkisten vajeiden ja velkaantuneisuuden
taittaminen palvelee my6s muiden kriteerien, kuten alhaisen inflaa-
tion ja korkotason, saavuttamista.

Suomen julkisen sektorin kehitys

Euromaista Suomen julkisen sektorin kehitys on oma erikoistapauk-
sensa. 1960-luvun alussa Suomi oli viel& huomattavasti muita EU-
maita keskimaaraistd alkutuotantovaltaisempi ja julkisen sektorin
merkitys oli verraten pieni. Omavaraistalouden piirissa toimi tuol-
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loin vield noin 30 prosenttia Suomen tyovoimasta. Vastaava osuus
Saksassa ja Ranskassa oli runsaat puolet pienempi. Namé tuotanto-
rakenteen erot selittdvat huomattavasti tuolloin vallinneita julkisten
sektorien laajuuseroja ja my6hempéé erojen kaventumista. Tamé
johtuu siita, ettd palkkatyén yleistyminen ja kaupungistuminen (ra-
hatalouden laajeneminen) edellyttivat uutta tapaa kattaa palkkatyo-
hon liittyvid riskeja ja taata riittava palkkatyon jélkeinen ty6elake-
turva. Kaikissa euromaissa ndma tehtavat siirrettiin eri muodossa ja
vaihtelevalla tahdilla julkisten sektorin vastuulle.

1960-luvulta I&htien Suomen julkisen sektorin suhteellinen koko kas-
VoI euromaita nopeammin, ja se saavutti 1990-luvun alussa euro-
maiden keskiarvon. Oljykriisien jilkeen 1980-luvulla julkisen sek-
torin ekspansio jatkui meilld erityisen voimakkaana. 1980-luvulla
julkisten menojen BKT-osuus kasvoi Suomessa noin 5 prosenttiyk-
sikoll&, kun se euromaissa lahes pysahtyi (kuvio 2.5).

Kuvio 2.5  Julkisyhteis6jen menojen (pl. korkomenot) suhde
BKT:hen euromaissa ja Suomessa 1963-1998, %.
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Runsaasti tydvoimaa kéyttavien hyvinvointipalvelujen tuotanto laa-
jeni voimakkaasti, mik& osaltaan piti tyottomyysasteen matalana.
Euromaita alhaisemman ty6ttdmyysasteen ohella toinen merkittava
ero euroalueeseen verrattuna oli siing, ettd Suomi valttyi krooniselta
budjettivajeongelmalta. Poikkeuksellisen nopea inflaatio ja tasta ai-
heutunut negatiivinen reaalikorko suosivat julkisen sektorin ekspan-
siota lyhyella aikavalilla. Palkkainflaation ja verotuksen progression
ansiosta julkisten menojen rahoittaminen oli suljetun talouden
oloissa verraten vaivatonta.

Julkisen talouden suunta oli 1980-luvulla kuitenkin huolestuttava
my0ds Suomessa (kuvio 2.6). Vero- ja maksurasituksen nopeasta kas-
vusta huolimatta valtion ja kuntien rakenteellinen noin 4 prosentin
suuruinen ylijddma suhteessa BKT:hen suli pois jo 1970-luvun lo-
pulla. Julkisyhteis6jen perusylijgdman supistumiseen vaikutti sosi-
aalietuuksien tasokorotusten ja palvelutuotannon laajenemisen ohel-
la tyottomyyden nopea nousu 6ljykriisin jalkeisind vuosina.

Kuvio 2.6 Veroaste ja julkisten menojen ja bruttovelan suh-
de BKT:hen Suomessa 1960—1998, %.
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Rahoitusmarkkinoiden liberalisoituminen ja vaihtotaseen krooni-
nen vaje johtivat aiempaa korkeampaan reaalikorkoon, mik& puo-
lestaan nosti asteittain julkisen velan korkomenojen BKT-
osuutta. Tama kiihdytti julkista velkaantumista. Suomessa valti-
on ja kuntien bruttovelan BKT-suhde nousi 1980-luvulla 5 pro-
senttiyksikkod 18 prosenttiin. Euromaissa velkaantuneisuus kak-
sinkertaistui vastaavana ajanjaksona ja kohosi vuosikymmenen
lopulla 60 prosenttiin.

1990-luvun alkuvuosien syva talouslama kaansi julkiset menot uu-
delleen rajuun kasvuun. Suomessa julkisen kysynnén ja sosiaalime-
nojen BKT-osuus kohosi neljan lamavuoden aikana rajahdysmaiset
15 prosenttiyksikkod. Merkittdvimmin lisaantyivat tyottomyys- ja
siihen liittyvat muut sosiaalimenot. Euromaissa vastaava nousu oli 5
prosenttiyksikon luokkaa.

Suomen 1990-luvun alun pitkittynyt talouslama paljasti talouden
saatelyaikaiset ja julkisen sektorin ekspansion aikaansaamat raken-

Kuvio 2.7  Julkisyhteisdjen rahoitusjgdgman ja vaihtotaseen
suhde BKT:hen Suomessa 1960-1998, %.
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neongelmat. Negatiivisen vientishokin ja luottoekspansion ruokkiman
liikakysynnén takia ulkomaankauppa ajautui jalleen mittavaan ali-
jadmaan (kuvio 2.7). Tata syvensi julkisten menojen automaattinen
(automaattiset vakauttajat) kulutuskysyntaa yllapitava vaikutus. Pitkit-
tyneen talouslaman myo6ta julkinen talous Kriisiytyi. Markan heik-
kenemispaineiden takia reaalikorko nousi rajusti ja tyottémyyson-
gelma Kérjistyi. Budjettivajeen kasvu kiihdytti valtion velkaantu-
misvauhdin hallitsemattomaksi. Julkisen velan korkomenot lisaan-
tyivét, ja devalvoitumisen seurauksena velkakanta kasvoi rajusti.

llman talouspolitiikan rajuja korjaustoimia Suomi oli EU-maiden
tavoin siirtymassé uuteen tasapainoon, jossa julkinen velkaantunei-
suus ja tyottomyysaste olisivat jd&neet pysyvésti aiempaa korke-
ammalle tasolle. Suomea vakavasti uhanneen kaksoisvajeen taitta-
miseksi oli julkisia menoja supistettava ja vientisektorin kilpailuky-
kya kohennettava. Julkisen vajeen kaantdminen pysyvasti ylijéa-
méksi edellytti korkeaa verotusta ja julkisen sektorin menojen su-
pistamista, jotta luottamus koko talouteen saatiin palautetuksi. Nyt
tilanne on saatu vakautetuksi.

2.3 Sosiaalimenojen kehitys Suomessa 1950-1998

Sosiaalimenojen kasvu jatkui poikkeuksellisen kiivaana aina en-
simmaisen o6ljykriisin vuosiin asti. Tamén jalkeen niiden kasvu jon-
kin verran hidastui, mutta se oli kuitenkin edelleen BKT:n kasvua
nopeampaa. Sosiaalisen ja taloudellisen tasa-arvon toteuttamisen
ensisijaisuutta korostavan talouspolitiikan ongelmat ilmenivéat en-
simmaista kertaa 1970-luvun hitaan talouskasvun vuosina.

Sosiaalipoliittisesti orientoitunut talouspolitiikka sisaltdd myos sosi-
aalimenojen kertautumisvaaran. Eri tulonsaajaryhmien ja véesto-
ryhmien sosiaaliturvan tasapuolinen kehittdmistavoite johtaa hel-
posti kansalaisryhmien sosiaalietuuskilpailuun. Sosiaaliturvan kom-
pensaatiovaatimukset liittyvat laheisesti ns. mediaanidanestéjateori-
aan, jossa sosiaalietuuden tai -palvelun poliittinen hyvéksyttavyys
edellyttdd sen myontamista jossain muodossa kaikille.

Toisen maailmansodan jélkeen sosiaalimenot k&éantyivéat yhtéjaksoi-
seen trendikasvuun. Lyhyempikestoiset poikkeamat pitkan aikavélin
kasvu-uralta olivat verraten suuria, ja ne heijastelivat valtaosin suh-
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dannevaihtelujen voimakkuutta. Noususuhdanteen ajanjaksoina, kuten
1970- ja 1980-luvun alkuvuosina, sosiaalimenojen BKT-suhde aleni.
Vastaavasti talouden laskusuhdanteissa sosiaalimenojen kansantalou-
dellisella rasituksella on taipumus kasvaa sitd enemman, mitd hi-
taampaa talouskasvu on. Suhteessa bruttokansantuotteeseen sosiaali-
menot kohosivat vuosina 1950—-1990 runsaat 15 prosenttiyksikkoad 25
prosenttiin. 1990-luvun alun syvat lamavuodet kohottivat sosiaalime-
nojen BKT-osuuden korkeimmillaan yli 35 prosenttiin vuonna 1994.

Menoryhmittain tarkasteltuna sosiaalimenojen kansainvalisesti ver-
rattuna nopea ja voimakas ekspansio jakautui eri kasvuvaiheisiin
(kuvio 2.8). Heti sotavuosien jalkeen 1950-luvun jalleenrakennus-
kaudella sosiaalimenojen kasvun painopiste asettui julkiseen palve-
lutuotantoon ja eldkemenoihin (ks. Haggman 1997). 1960-luvulla
hyvinvointipolitiikan painopiste siirtyi sosiaalisiin tulonsiirtoihin
muun muassa elékejarjestelmén nopean laajenemisen myotd. 1970-
luvun jalkeiselle ajalle oli tunnusomaista uudelleen k&ynnistynyt

Kuvio 2.8 Sosiaalimenojen suhde BKT:hen 1950-1998, %.
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16.0 7= —— Sosiaalimenot yhteensa (oikea asteikko) T 400
14.0 ~ - 35.0
12.0 A - 30.0
10.0 - 1 250
8.0 1 - 20.0
60 1 - - 15.0
40 17 - 10.0
2.0 A - 5.0
0.0 + — 0.0
o Q
o] (2]
(o)) (o)}
- -
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julkisen palvelutuotannon ekspansio ja tyoikéiselle vaestélle suun-
nattujen sosiaalisten tulonsiirtojen kasvu.

Toisen maailmansodan jalkeiselld jalleenrakennuskaudella sosiaa-
limenojen kasvu oli verraten maltillista. Tahan vaikutti 1950-luvun
alkuvuosina Korean sodan jalkeen kaynnistynyt pitempikestoinen
kasvujakso, mika kaansi muiden sosiaalimenojen bruttokansan-
tuoteosuuden (l1&hinna tyollisyystyot) jyrkk&an laskuun. Suhdanne-
luonteisten saastdjen vastapainoksi julkisiin kulutusmenoihin luet-
tavat sosiaali- ja terveyspalvelut k&é&ntyivat nopeaan kasvuun. So-
dan jalkeen syntyneen suuren ikéluokan kouluttaminen ja siirtovaen
asuttaminen sek& kiihtynyt maaltapako merkitsivat kasvavia painei-
ta laajentaa ja ajanmukaistaa julkista palvelutuotantoa. Koulutus-
menojen ja terveys- ja sairaalatoimen laajenemisen ohella eldkeme-
not alkoivat kasvaa nopeasti 1950-luvun puolivalin jalkeen. Tasa-
elékkeisiin perustuvan kansanelékejarjestelmén korvaustasoa koho-
tettiin tuolloin huomattavasti.

Hyvinvointipolitiikan lapimurtoa joudutti talouspolitiikassa omak-
suttu julkisen sektorin ohjausta ja laaja-alaista s&atelyjarjestelmaa
kannattanut ekspansiivinen suuntaus. 1950-luvun nopean talouskas-
vun ja korkean inflaation synnyttdmissa ulkomaankaupan hintakil-
pailukykyongelmissa tormattiin vakaviin tydmarkkinakonflikteihin.
Ty6rauhan palauttamiseksi valtion budjetista tuli osaltaan kaupan-
kaynnin véline. Useat sosiaalimenouudistukset kéynnistyivat tyo-
markkinoiden sopimustoiminnan seurauksena.

Hyvinvointipolitiikan painopiste siirtyi 1960-luvulla sosiaalietuuk-
sien ja tulonsiirtojen suuntaan. Uudessa hyvinvointipolitiikan suun-
tauksessa korostettiin etenkin heikommassa taloudellisessa asemas-
sa olevien kansalaisten kulutusmahdollisuuksien lisdamista julkisen
vallan sosiaalipoliittisin toimenpitein. Hyvinvointipolitiikan laajen-
tamisen perusteena kaytettiin myos voimistuneiden suhdannevaihte-
luiden tasaamisen tarpeellisuutta finanssipoliittisin keinoin.

Paljolti oikeudenmukaisuus- ja tasa-arvonakokohtia korostanut ta-
louspolititkka nakyi kaikkien vdestoryhmien sosiaalietuuksien ja
tulonsiirtojen bruttokansantuotetta nopeampana kasvuna. Sosiaali-
menojen ekspansio oli laajalti rakenteellista ja perustui sosiaali-
etuuksien pysyviin tasokorotuksiin. Tyémarkkinoiden rauhattomuu-
den oloissa julkisen sektorin valiintulo tydmarkkinaratkaisuihin ve-
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ro- ja/tai sosiaalimenomyoénnytyksin oli enemman sdanté kuin
poikkeus.

1950-luvulla aloitettu sosiaalipoliittinen uudistustyé vanhuusvaes-
ton elinolojen ja eldketurvan kohentamiseksi jatkui mydhemmin.
Tasaeldkkeeseen perustuvan kansaneldkejarjestelméan rinnalle syn-
nytettiin ansiosidonnainen tyGelékejarjestelma vuonna 1962. Eldke-
uudistuksen tavoitteena oli turvata palkansaajien tydaikana saavu-
tettu elintaso suhteessa tyoikdiseen véestoon myos elakkeelle jadami-
sen jalkeen. Asteittain voimaan tulleen ansiosidonnaisen tyoeléke-
jarjestelman myota eldkemenot kasvoivat nopeasti 1960-luvulla.

1970-luvulla talouskasvun hidastuessa palattiin takaisin julkisen ky-
synnan, ennen muuta julkisen kulutuksen kasvun tielle. Ty6ttémyyden
nousupaineet, joita vahvisti sodan jalkeen syntyneen suuren ikéluo-
kan tulo ty6ikéaan, johtivat julkisen kysynnén pitkdaikaiseen ekspan-
sioon. Taystyollisyystavoitteen mukaisesti ja yksityisen sektorin
hintakilpailukykyongelmien takia tydvoiman tarjonnan voimakas
kasvu purkautui valtaosin julkiselle sektorille. Julkisen palvelutuo-
tannon ja sen myota tyollisyyden kasvu koulutus-, sosiaali- ja terve-
ystoimessa jatkui aina 1980-luvun lopulle asti. My6s tyoikéiselle
vaestblle suunnattujen sairasvakuutus- ja tyottomyysturvaetuuksien
tasoa korotettiin ja perhepoliittinen uudisty¢ k&ynnistyi 1970-luvun
lopulla, mik& Kiihdytti sosiaalisten tulonsiirtojen kasvuvauhtia.

Sosiaalimenojen pitkén aikavélin kehitys vuosina 1960—1989 osoit-
taa eldkeldisvaeston sosiaalietuuksien ja heidan kayttdmiensa sosi-
aali- ja terveyspalvelujen kasvuvauhdin ylittdneen selvasti tyoikéi-
selle vaestolle tarkoitetut sosiaalietuudet ja -palvelut. Sukupolvien
valinen tulonjaon tasoitus ndyttda suosineen elékeldisvaestoad (tau-
lukko 2.2, katso myos kuvio 7.3).

Suhdannevaihteluista riippumaton ja tuotannon kasvua nopeampi
sosiaalimenojen laajeneminen on hyvin tyypillistd pohjoismaiselle
universaalille hyvinvointijarjestelmélle. Kaikille kansalaisille ulote-
tun sosiaaliturvan ja julkisen palvelutuotannon perusteena on vahva
usko niiden positiivisiin pitk&n aikavélin vaikutuksiin. Toisaalta tu-
lonjaon tasoittamispyrkimysten vahvistuminen on merkinnyt sitd,
ettei sosiaalipoliittisia etuuksia ole voitu kohdentaa vain niiden tar-
peessa oleville ryhmille, vaan uusi etuus ja palvelu on ennen pit-
k&an myonnetty kaikille kansalaisille.
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Sosiaalietuuksien ja palvelutuotannon kompensaatiovaatimukset liit-
tyvét laheisesti ns. mediaanidénestdjateoriaan, jonka seurauksena
yksittéiselle véestoryhmalle tai kotitaloustyypille my&énnetyn sosi-
aalietuuden poliittinen hyvaksyttavyys edellyttdd sen myontamisté
jossain muodossa kaikille ryhmille. Universalismia on perusteltu
myos silld, ettd verovaroin rahoitettu sosiaalimenojarjestelmé saat-
taa muodostua aikaa myoten kestdmattémaksi, mikali etuuden to-
delliset maksajat eivét hyody sosiaaliuudistuksista. Tukea télle sosi-
aalietuuksien universaalisuusperiaatteelle saadaan myés 1990-luvun
lamavuosista, jolloin sosiaalimenojen karsinta jouduttiin kohdenta-
maan verraten tasaisesti kaikkiin sosiaalimenoeriin. Pitkdin kesta-
neen sosiaalipoliittisen kehitystyon tuloksena laajennettu, kaikille
kansalaisille tarkoitettu sosiaalimenojérjestelma on monilta osiltaan
vaikea hallita. Yksilokohtaiseen oikeuteen perustuva sosiaaliturva
yhdessa korkean verotuksen kanssa on johtanut kotitalouksien tasol-
la ja niiden elinkaaren eri vaiheissa tyonteon kannustinongel-

Taulukko 2.2 BKT:n ja sosiaalimenojen reaalinen muutos
elakelaista ja tydikaista kohden 1990-1999? %.

Eldkelaiset Tyoikaiset
Eléke- ja | Sosiaali- Sosiaali- | Sosiaali-
sairaus- ja etuudet ja
BKT:n |vakuutus-| terveys- jatulon- | terveys-
Vuodet | muutos | etuudet menot | Yhteensd | siirrot menot | Yhteensa
60 —64 4.8 6.9 9.0 7.3 7.2 7.5 7.3
65 - 69 4.1 11.0 10.2 10.8 5.1 8.5 6.7
70-74 4.8 114 11.7 115 8.0 8.1 8.0
75-179 2.2 5.0 5.7 5.1 4.4 2.7 3.6
80-84 2.7 4.2 7.4 4.8 8.6 5.7 7.3
85-189 4.3 5.4 5.7 55 14 4.1 2.6
90-94 -1.9 2.9 -3.0 1.7 155 -3.9 8.1
95-99° 4.5 0.4 2.8 0.9 -2.1 1.3 -1.1
Keski-
maarin
60 -89 3.8 7.3 8.3 7.5 5.8 6.1 5.9
60-99° | 33 5.7 6.2 5.8 6.1 43 5.4

® Elakeldisten sairausvakuutusetuudet ja sosiaali- ja terveyspalvelut on laskettu
olettamalla niiden noudattavan vuonna 1993 vallinneita yli 65-vuotiaille tyypilli-
sid yksikkokustannuksia (ks. taulukko 6.2). Tyodikaisten etuudet ja palvelut on
saatu vahentdmalla kaikista sosiaalimenoista eldkel&isten osuus.

® \Juoden 1999 luvut perustuvat ETLAnN ennusteeseen 1/1999.
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miin. Tahéan liittyva ns. kdyhyys- ja tyottémyysloukkokeskustelu al-
koi Suomessa vasta 1990-luvun puolivalin jalkeen julkisten meno-
jen karsinnan myota.

Makrotalouden tasolla ekspansiivinen julkista kysynt&é ja sosiaali-
menoja kasvattanut kasvupolitiikka nékyy selvasti sosiaalimenojen
ja vaihtotaseen kehityksen suhteista. Kuvion 2.9 mukaan viennin
hintakilpailukyvyn heikkenemisen ja talouden ylikuumenemisen ai-
kaansaaman vaihtotaseen vajeen syvenemisen vuosina sosiaalime-
nojen BKT-osuus on kasvanut. Vastaavasti vaihtotaseen vahvistues-
sa sosiaalimenojen BKT-0suus on pienentynyt.

Vaihtotaseen ja sosiaalimenojen vastakkaissuuntaiseen kayttaytymi-
seen vaikuttaa sosiaalimenojen osin automaattinen kohoaminen hi-
dastuvan vientikysynnan oloissa. Toisaalta sosiaalimenojen kasvua
on joudutettu myoOs paatOsperaisesti, mikd on heikentényt vaihto-

Kuvio 2.9 Vaihtotaseen ylijagdman suhde BKT:hen ja sosiaali-
menojen BKT-suhteen muutos Suomessa 1961—

1998, %.
8.0 — 8.0
— Sosiaalimenot/BKT
6.0 || — Vaihtotase/BKT 6.0

2.0 2.0

O.OA/M/N\MV/\/
NYPAT) Y\/ / “(V/\V/\« M1,
1 AR W A
\/ w/

-6.0

_80 rerrrrrr1rrr 111 rrrrr T T T T T T T T T T T T '80
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tasetta. Tatd kuvastaa se, ettd sosiaalimenojen muutos on 1990-
luvun puolivéliin saakka ollut jatkuvasti positiivinen (sosiaalimeno-
jen BKT-osuus kasvaa), kun taas vaihtotase on pysynyt kroonisesti
alijgdmaisend (ulkomaisen velan BKT-osuus kasvaa).

2.4 Julkisen talouden vaikutuksia kansantalouden
toimintaan

Kattavan ja laajan sosiaaliturvan hyvinvointivaltioissa julkisen pal-
velutuotannon laajentaminen vaikuttaa negatiivisesti yksityisen sek-
torin tyollisyyteen kohoavien reaalipalkkojen takia. Julkisten meno-
jen kasvun rahoittaminen verotusta kiristamalla supistaa myos yksi-
tyisen sektorin tydvoiman tarjontaa. Reaalipalkkojen kohoamisen ja
yksityisen sektorin tyévoiman tarjonnan supistumisen yhteisvaiku-
tuksesta talouden kokonaisty6llisyys muodostui alkutilaa heikom-
maksi ja jarrutti samalla talouden pitkén aikavalin kasvua.

Taloustieteessa julkisen sektorin valiintuloa yksityisen markkina-
sektorin toimintaan on perusteltu positiivisilla ulkoisvaikutuksilla ja
tarpeella hillitd markkinajarjestelman tuotannontekijéiden kohden-
tumista yhteiskunnallisesti katsottuna vaaristavaa vaikutusta.

Positiivisella ulkoisvaikutuksella tarkoitetaan sellaisia julkisen val-
lan toimia, joiden tavoitteena on pitkalla aikavélilla lisatd kaikkien
kansalaisten ja siten koko yhteiskunnan hyvinvointia. Etenkin julki-
sen sektorin vastuulla toimivien koulutus- ja terveydenhoitopalve-
luiden katsotaan lisdavén koko kansantalouden hyvinvointia ja tuot-
tavuutta enemmaén kuin ne lisdéantyisivat yksityisesti organisoidun ja
kustannetun koulutus- ja terveydenhoitojarjestelman mukaan. Myds
sosiaalivakuutusetuuksia ja -avustuksia on perusteltu positiivisilla
ulkoisvaikutuksilla, koska ilman riittdvéd4 toimeentuloturvaa tyo-
voiman tyokyky heikkenisi, mika hidastaisi samalla talouden poten-
tiaalista kasvuvaunhtia.

Julkisen sektorin puuttumista markkinaperusteiseen toimintaan on
perusteltu my6s vetoamalla epatdydellisesti kilpailluille markkinoil-
le ominaiseen monopolisoitumiskehitykseen. Adritapauksessa yri-
tyksen monopoliasema heikentdd kuluttajien hyvinvointia, koska
monopolihinnoittelu nostaa hyddykkeiden ja palvelujen hintoja yli
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normaalivoittotason, jolloin kokonaistuotos ja sen myo6ta kansalais-
ten kulutusmahdollisuudet ja&vét pienemmiksi.

Kehittyneissa teollisuusmaissa julkisen sektorin nopean kasvun
haittavaikutuksiin on kiinnitetty viime vuosina kasvavaa huomiota.
Myos taloustieteellisissa tutkimuksissa sosiaalimenojen kasvun ja
palvelutuotannon laajenemisen on arvioitu yhd enemman hidastavan
talouden pitkén aikavélin kasvua varsinkin suuren julkisen sektorin
teollisuusmaissa (ks. Malley ja Moutos 1996). Tata lahestymistapaa
on perusteltu muun muassa silla, ettd julkisten palvelujen kysynté
niiden maksuttomuuden takia lisdd niiden kayttod tulojen kasvua
enemman (tulojousto ykkdsta suurempi) ja siirtdd samalla tydvoi-
maresursseja vahatuottoisiin palveluihin.

Toisaalta sosiaaliturvan laajenemisen on arvioitu johtaneen vakaviin
tyonteon kannustinongelmiin. Yleisin verovaroin rahoitettujen sosi-
aalietuuksien ja -avustusten taso ylittd4 useissa tapauksissa kotita-
louden veronjalkeisen palkkatulon.

Perinteisessé keynesildisessa makrotalouden mallissa julkisilla me-
noilla on ei ole rakenteellista vaikutusta tyémarkkinoihin. Julkisen
sektorin p&atosperdista puuttumista talouden toimintaan perustel-
laan automaattisten vakauttajien toiminnan puutteilla. Julkisen sek-
torin véliintulo aktiivisen vero- ja menopolitilkan keinoin antaisi
lisdtehoa suhdannevaihteluiden tasaukseen.

Uudemmassa talousteoriassa julkisten menojen tydmarkkina- ja tuo-
tantovaikutukset ovat etusijalla. Lahtokohtana on se, ettd julkisen
sektorin ekspansio lisaa rahoituksen kysynt&a ja kohottaa korkota-
soa, mik& puolestaan syrjayttadéd yksityisen sektorin investointeja ja
tyollisyytta.

Kattavan ja universaalin sosiaaliturvan hyvinvointivaltioissa julki-
sen sektorin ekspansiolla saattaa olla my6s suora yksityisen sektorin
tyollisyytté ja tuotantoa syrjayttdva vaikutus, joka aikaa myéten hi-
dastaa kansantalouden pitkan aikavalin kasvumahdollisuuksia.

Tata aktiivisen finanssipolitiikan syrjaytysvaikutusta on kuvattu
seuraavassa kysynnan ja tarjonnan kehikossa (kuvio 2.10). Julkisen
kysynnén kasvu valtion ja kuntien palvelutuotantoa laajentamalla
lisdd kokonaiskysyntaa siirtaméalld tydvoiman kysyntékayraa (Eo ->
E;) oikealle. Epataydellisten tydmarkkinoiden tapauksessa kysyn-
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nan kasvu johtaa reaalipalkkojen (wp -> w;) kohoamiseen. Niinpa
tyovoimaintensiivisen julkisen palvelutuotannon laajenemisen ai-
kaansaama ty6llisyyden kohoaminen ei vality samassa maarin koko
kansantalouden tyollisyyden lisdykseksi, koska reaalipalkkojen
nousu supistaa yksityisen sektorin tyovoiman kysyntdd. Julkisen
palvelutuotannon laajenemisella on siten valiton yksityisen sektorin
tuotanto- ja tyollisyysmahdollisuuksia syrjayttava vaikutus.

Julkisten menojen kasvun rahoittaminen verotusta ja maksurasitusta
Kiristamalla (tasapainoinen budjetti) johtaa seuraavassa vaiheessa
tyévoiman tarjonnan supistumiseen, koska verotuksen kiristymisen
takia vapaa-ajan suhteellinen arvo kasvaa. Verovaroin rahoitettu jul-
kisen kysynnan kasvu johtaa siten myds valilliseen yksityisen sekto-
rin tyOllisyytta syrjayttavaan vaikutukseen. Verotuksen Kiristymisen
aikaansaaman tydvoiman tarjonnan supistumisen takia tarjontakayra
siirtyy ylospain (So -> s1), jolloin kansantalouden kokonaisty6llisyys
saattaa muodostua alkutilaa heikommaksi (ng -> ny).

Kuvio 2.10  Julkisen sektorin ekspansion valiton ja valillinen
syrjaytysvaikutus.

v
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Velkarahoitteisessa tapauksessa julkisen sektorin ekspansion vaiku-
tus on samansuuntainen, etenkin jos lahtokohtatilanteessa velkaa on
paljon. Koska lisdvelanotto on téssa tapauksessa paljolti verotuksen
siirtdamista myOohempaan, taloudenpitgjat tinkivat nykyisestad kulu-
tuksestaan ja kasvattavat séastojaan. Niinpa velkarahoitteisella eks-
pansiolla (etenkin kun se suuren velan vuoksi on epduskottava) on
tyollisyyden kasvua hidastava vaikutus samaan tapaan kuin se oli
puhtaasti verovaroin rahoitetussa vaihtoehdossa. Ep&uskottavan
velkarahoituksen tapauksessa tyévoiman kysyntakéyra siirtyy alas-
péin (do-> d;) jasupistaa ndin kokonaistyollisyytta.
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3 EMUN PITKAN AJAN VAIKUTUS
SOSIAALITURVAAN

EMUn vaikutukset sosiaaliturvaan valittyvat talouden, tyomarkki-
noiden ja sosiaalipolitiikan kautta. Seuraavassa pyritaan selvitta-
maan sen eri vaylia pitkin kulkevat vaikutukset sosiaaliturvaan. Ky-
se on pelkistetysti kahdesta tekijastda. Ensinnakin siita, miten talou-
den muutos heijastuu sinénsé, tavallaan markkinatekijoiden valityk-
selld epaaktiivisen vaeston eduksi. Toinen vayla on se, etta talous-
ja sosiaalipolitiikassa tehddan jotain muutoksia, joilla sosiaali-
etuuksien tasoa, jakaumaa ja rahoittamista muutetaan EMUn seu-
rauksena. Naitd tarkasteluja varten tarvitaan laskentakehikkoa. Se
esitetdén alaluvussa 3.1. Luvussa 3.2 tarkasteluun tuodaan tarkea-
na elementtind tydmarkkinoiden toiminta, joka vaikuttaa keskeisesti
sosiaaliturvan kasvattamisen ja sen rahoittamisen taloudellisiin
seurauksiin ja sitd kautta myds EMU-vaikutusten muotoutumiseen
nimenomaan kiristyvan kansainvalisen verokilpailun oloissa. Lu-
vussa 3.3 pyritdan tekeméan johtopaatoksia EMUsta ja sosiaalitur-
vasta pitkalla aikavalilla kayttéen hyvaksi laadittua kehikkoa.

3.1 Laskentakehikko

Kokonaistuotantoa eli BKT:t4 maassa i vuonna t merkitddn symbo-
lilla Qj (euroissa lausuttuna). Se tuotetaan padomalla Kj; ja tydvoi-
malla L. Tuotantofunktio on tyyppia

1) Qit=AiF (KisLi),

jossa Ai: on ns. kokonaistuottavuuden taso kullakin hetkelld. Olete-
taan edelleen, ettd tuotantofunktio on lineaarisesti homogeeninen eli
talloin vallitsevat ns. vakioiset skaalatuotot. T&mé tarkoittaa sit4,
etta pddoma- ja tydpanoksen kasvattaminen kaksinkertaiseksi johtaa
kaksinkertaiseen tuotantoon.

Oletetaan, ettd euroalueen pé&domamarkkinat ovat (viimeistaan)
EMUnN muodostumisen seurauksena tehokkaat ja yhtendiset. Niilla
esteettomat padomavirrat saavat aikaan sen, ettd kaikissa EMU-
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maissa padoman tuotto asettuu keskendan yhté suureksi. Toisin sa-
noen padoman rajatuottavuus tuotantoon nahden on yhtd suuri eri
maissa ja toisaalta yhta suuri kuin yhtenéinen reaalikorko r euroalu-
eella, eli

(2a) A F. =1,

missa alaindeksi osoittaa osittaisderivaattaa (t4ssa padoman K suh-
teen). Tama yhtéldistyminen toteutuu kilpailun ja padoman liikku-
vuuden seka yhtendisten rahoitusmarkkinoiden vélitykselld. Sen si-
jaan on syyta lahted siitd, ettd reaaliset palkkatasot Wi tyontekijaa
tai tyotuntia kohti laskettuna poikkeavat edelleen euroalueen maiden
valilla. Ne maaraytyvat tydpanoksen rajatuottavuudesta, eli on

(2b) A F =W;.

Koska vallitsevat vakioiset skaalatuotot, tuotantofunktio F voidaan
tunnetun matemaattisen ominaisuuden perusteella Kirjoittaa

(3)  AF = Ap Fl Kio+ ApFl L .

Toisin sanoen patee Suomelle, jattden maasymboli i pois, etta
4) Qt = rKe + Wil .

Reaalisten sosiaaliturvamenojen S; oletetaan méaaraytyvan yksinker-
taisesti

(5)  Sik=siQit,

jossa sosiaalimenoasteet s;; poikkeavat euromaiden valilla. Méaaritte-
ly (5) merkitsee sitd, ettd — jos uusia sosiaalipoliittisia paatoksia ei
tehda eli ei muuteta parametria s;; — reaalituloista Q ja niiden lisayk-
sestd tietty osa jaetaan aina sosiaaliturvan nauttijoille siten, etté hei-
dan tulo-osuutensa kansantalouden kokonaistuloista pysyy vakiona.
Toinen vaihtoehto on se, ettd sosiaalietuusparametria s muutetaan.
Liséksi seuraavissa tarkasteluissa, ks. empiirisesti luku 7.3, kiinnos-
taa suhde
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St

(6)

IW, =b, ,

t

jossa N on vdestd. Suhde b kuvaa tavallaan pelkistetysti sitd, kuinka
sosiaalietuuksien saajien eli miten passiivivéaeston ja tyéllisten tulo-
tasot suhtautuvat toisiinsa ja se kuvaa heidan elintasojensa keski-
ndista suhdetta.

Kansantuote jaetaan aktiivivéestolle ja passiivivaestolle ja kotimai-
sille ja ulkomaisille pddoman omistajille. Viimeksi mainitut ovat
Suomen ulkomaisen velan haltijoita. Ndma ryhmat eivat ole toisiaan
poissulkevia, vaan kotimaisen p&d&doman omistajat kuuluvat kum-
paankin kahteen ensin mainittuun ryhméan. Myoskaan aktiivivées-
ton ja passiivivaeston raja ei ole selvd kokonaissosiaalimenojen na-
kdkulmasta, koska myos aktiivivaestd saa osakseen sosiaalietuuksia
(ks. luku 2), mutta passiivivaesto ei taas saa palkkatuloja, joita vain
aktiivivaestd saa. Verotuksella tapahtuvan tulojen uudelleenjaon,
redistribuution jélkeen kansantalouden kéytettavissa olevat tulot ja-
kautuvat eri sektoreille, tulonsaajaryhmille, kun ulkomaisen velan
haltijoiden saama osuus kokonaistuloista on osa padomatuloista,

(7) Qt= K + Wikt = (I-twg) Wik + (1-t)reKs + (1-ts0)s:Qx,

jossa ty on palkkatulojen, t. on padomatulojen ja ts sosiaalietuuksi-
en veroprosentti. Yhtélosta (7) voidaan ratkaista julkisen sektorin
budjettirajoite, kun julkinen talous toimii tasapainoisen budjetin ti-
lanteessa (siis ei alijadmaa eika velanottoa),

(8) (1-ts)StQr = twi Wikt + trriK

Vasemmalla puolella ovat nettomenot sosiaaliturvasta, joka rahoite-
taan tyolta ja padomalta kerattavilla veroilla. Veroasteet ts ja ty ovat
ajan t funktioita, vaikka niin ei aina olekaan merkitty nakyviin seu-
raavassa esityksessa. Tassé politiikkaparametreja ovat veroasteet ts,
tw ja t; seka sosiaalietuusaste s.

Yritysten investointip&atoksid ohjaava pddoman rajatuottavuusehto
(2a) ja tyollistamispaatoksia ohjaava tyévoiman rajatuottavuusehto
(2b) ovat verollisessa tapauksessa samat kuin ylla. Verot vaikuttavat
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saéstdjien sadstopadoman tarjontaan ja tydpanoksen tarjontaan tyo-
markkinoilla palkanasetannan valitykselld (ks. seuraavassa). EU-
maiden vélinen verokilpailu johtaa helposti siihen, ettd padomatulo-
jen veroasteet t;; ovat kaikissa maissa samat, muuten maat menetta-
vét padomiaan yli rajojen padomapaon vuoksi.t

EMUn hyvinvointivaikutus eli kulutuksen kasvu ei ole sama kuin
sen BKT:n tasoa muuttava vaikutus. EMU voi Kiihdyttdd myos paa-
omakannan kasvua. Pddomakannan kasvu ei kuitenkaan tule ilmai-
seksi, vaan se on saastettava, mika merkitsee kulutuksesta pidattay-
tymistd. Kulutuksen lisdys verrattuna tilanteeseen ilman EMUa on
yhtd kuin (symbolilla dx merkitddn muuttujan x muutosta suhteessa
vertailutilanteeseen),

@ dC=dQ-dl,

jossa C on kulutus ja I investoinnit. Koska investoinnit ovat yhta
kuin saastaminen (pitkélla tahtayksella, jossa vaihtotase on tasapai-
nossa eli ulkomainen velkaantuminen pysyy vakiona), investointien
pysyvd muutos on yhta kuin se, minkd pddomakannan kasvua dK
vastaavasti on pysyvasti lisattavd sadstamistd. Tama saéstamisen
lisdys on yhtd kuin pddoman korvauksen ja poistuman lisdyksen
summa eli (r+3)dK, jossa r on kansainvélinen reaalinen korkotaso ja
d on padoman poistokerroin. Nyt saadaan (9):n tilalle hyvinvoinnin
lisdykselle seuraava esitys,

(10) dC =dQ - (r+8)dK .

EMU-vaikutuksien suhteen on osaltaan olennaista huomata, etta jos
padomakanta kasvaa, niin pysyvan tasapainoisen kulutuksen muutos
on véhéisempi kuin tuotannon lisdys. Palataan tdiman merkitykseen
sosiaaliturvan mitoituksen osalta luvussa 3.3. Sit4 ennen on kuvat-
tava tarkemmin tyomarkkinoiden toimintaa, joka on eréiltd osin
keskeisessa asemassa EMU-hyotyjen muodostumisessa ja vélittymi-

CEPR (1993, 77-79) osoittaa, ettd kansainvélisesti vapaasti liilkkuvan pdédoman
verottaminen ei ole kannattavaa liikkumattoman tuotannontekijan eli tydn kan-
nalta, koska péddoman tuottoon ei pystytd vaikuttamaan sen méaardytyessa kan-
sainvalisilld pddomamarkkinoilla. Seurauksena on ainoastaan paédoman siirtymi-
nen pois maasta ja kansantalouden kokonaistulojen véheneminen.
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sessd sosiaaliturvaan. Tarkastelu on kuitenkin yleisempi esitys sosi-
aaliturvan ja talouden vilisistd suhteista kuin vain EMU-vaiku-
tuksiin keskittyva.

3.2 Sosiaaliturva ja talouden kasvu eri oletuksin ty6-
markkinoista

EMUn vaikutuksia ja sosiaaliturvan kehitystd arvioitaessa on olen-
naista se, kuinka tydmarkkinat toimivat. Teemme selkeiden tulosten
saamiseksi ja vaikutuskanavista saatavan kuvan selkeyttamiseksi kak-
si oletusta, jotka ovat adripaita siita, miten tyémarkkinat toimivat.

Ensimmaisen mukaan tyoémarkkinat ovat kilpailulliset ja tyon tar-
jonta on kiinted. Tama4 tarkoittaa sitd, ettd jokainen tyontekija haluaa
tehd4 tietyn kiintean maaran? tyota riippumatta palkasta eika mitaan
varsinaisia tydmarkkinaneuvotteluja kdyda tydehdoista. Palkka maa-
raytyy yksinomaan tyon kysynnan pohjalta. Tydpanos on kiinted, dL
= 0, vaikka tuotanto tehostuisikin esimerkiksi EMUn seurauksena ja
paineita tydvoiman lisdédmiseen olisi. Tallainen ekspansio heijastuu
ensi sijassa vain palkkaan eli dw > 0. Tamé on taysty6llisyyden
maailma.

Toinen &arivaihtoehto on se, ettd tyon tarjonta on monopolistista ja
jaykkaa siind mielessd, ettd (reaalinen) veronjéalkeinen nettopalkka
(1-tw)W on vakio, eli tdima on ay-liikkeen palkanasetannan séanto.
Tyon kysyntd maaraa nyt tyollisyyden, mutta ei vaikuta lainkaan
palkkaan eli dW = 0.

Kolmas, todellisuudessa realistisin vaihtoehto kulkee edell& olevan
valissd. Taté on toisaalta vaikein analysoida yleisin termein, jos ei
tarkemmin spesifioida palkanasetantakdyrén kaltevuutta.

Yksi tapa yhdistaa edelliset muotoilut on esittdd Soérensenin (1998)
tavoin, ettd palkanasetannan joustavuus on erilainen eri palkka-

2 Toinen mahdollisuus on, ettd aggregaattina halutaan tehda tietty kiinted maara

tyotd, vaikka osalla tyontekijoistd tyon tarjonta riippuu positiivisesti palkasta
Lw;j > 0, osalla taas tuloefektin dominoimana Ly; < 0, ja oletetaan, etta substi-
tuutio- ja tulovaikutukset kumoavat yli tydntekijoiden, ; Ly; = 0.
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tasoilla siten, ettd matalilla tasoilla palkanasetanta on monopolisti-
sen jaykkad, kun taas korkeatuloisilla kilpailulliset markkinat ovat
voimassa.

Néill4 eri tydmarkkinoiden eri vaihtoehdoilla on osaltaan tarkeé
merkitys sen suhteen, mit& seurauksia sosiaaliturvan rakentamisella
on talouden toimintaan sek& siihen, mitd vaikutuksia EMUIla on
tyomarkkinoihin ja sosiaaliturvaan seka suhteelliseen sosiaaliturva-
etuuteen (muuttuja b kaavassa (6) edelld).

Lahdetédén siitg, etta yli ajan on tapahtunut palkkatulojen veroasteen
tw nousu kasvavien sosiaalietuuksien rahoittamiseksi. Tarkastellaan
sitd, kuinka palkkatulojen veroasteen ty nousu yli ajan on heijastu-
nut edelld olevissa tapauksissa ty6llisyyteen ja palkkatasoon. Tata
lisddntyva verokilpailu alkaa nyt hillit4 ja jopa kd&ntda kehityksen
painvastaiseksi, kuten tuonnempana tulee puhe.

Ensimmaisessd edelld olevassa vaihtoehdossa tyovoima on tahan
saakka kantanut tyon verotuksesta aiheutuvan taakan, koska tyon tar-
jonta ja tyéllinen tyovoima (tyépanos) on Kiinted (ns. luonnollisen
tyottdmyysasteen tai vaihtoehtoisesti taysty6llisyyden vallitessa kuten
edelld). Sosiaaliturvan kasvattaminen ei ole kuitenkaan nakynyt te-
hottomuutena kansantaloudessa, koska tyopanos on verotuksen Ki-
ristymisesta huolimatta kansantaloudessa Kiinted eika riipu lainkaan
verotuksen kireydestd. Taloudenpitdjat ovat samaan aikaan haluk-
kaita tekemdadn tyotd ja kustantamaan sosiaaliturvajérjestelméan ra-
kentamista. Liséksi tdssa tapauksessa on voitu menetelld siten, etta
sosiaaliturvan parantamista ei ole rahoitettu kiristamélla pddoman
verotusta t; Tatd voidaan kutsua pohjoismaisen tai eurooppalaisen
hyvinvointimallin perustapaukseksi, joka on toiminut joten- kuten
hyvin tai tyydyttavasti Suomessa aina 1990-luvun lamaan asti. Tassa
tapauksessa sosiaaliturvan mitoitus on voitu myos tehdé itsendisesti
kussakin maassa talouden suorituskyvysta erilladn ja samalla irral-
laan siitd, mitd muissa maissa on sosiaaliturvasta paatetty, koska mai-
den valilla ei ole sellaisia heijastusvaikutuksia, jotka aiheuttaisivat
verokilpailua tai oikeammin antaisivat sille mitédan taloudellista si-
séltod. Huolimatta sosiaaliturvan aiheuttamasta tuloveroasteen nou-
susta tyovoima ei liiku eikd véhennd taloudessa toteutuvaa tyo-
panosta.
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Toisessa edelld olevassa vaihtoehdossa tyévoima on vyoryttanyt
verotuksen aiheuttamaa tehottomuutta, ns. verokiilan, kokonaan
paddoman ja epéaktiivivéeston — sekd tyottomien — kannettavaksi.
Tama on toteutunut siten, ettd reaalista palkkatasoa W:td on kam-
mettu ay-voimalla ylospdin. Toisaalta on myos poliittisella voimalla
vaadittu palkkaveroa ty alemmaksi ja vastaavasti pdaomaveroa t;
ylospdin ja sosiaalietuuksia saatettavaksi (enemman) veronalaisiksi
eli ts:da ylospéin. Kun yleisesti EU-maissa t; on alentunut eiké sita
ole kovin paljon mahdollista nostaa padoman liikkeiden reagoidessa
herkasti yhtendisten padoma- ja rahoitusmarkkinoiden oloissa, jal-
jelle jaa téssa vaihtoehdossa vain ts:n korottaminen ja W:n nostami-
nen. Jos taloudessa sosiaalietuuksia jo verotetaan kuten meill& suur-
ta osaa tulonsiirtoja samalla tavalla kuin palkkatuloja, néista ensin
mainittua vaylaa ei ole enda kaytettavissa.

Vaihtoehdossa 2 on siis aarimmillaan (1-tw)W entisell&an ty:n nou-
susta huolimatta (mitd voidaan kutsua reaalinettopalkkaresistanssik-
si). Talloin palkan muutoksille patee

(11)  dWIW = diw/(1-tw).

Tassa tapauksessa sosiaaliturvan kohentaminen aiheuttaa taloudessa
tehottomuutta, ja kokonaistuotanto véhenee kahta kautta sosiaalitur-
van lisddmisen merkitessé painetta verotuksen kohoamiseen. Ensin-
nakin palkkatason noustessa (11):n mukaisesti tydvoiman kysynta
jaa matalammaksi ja toiseksi tydvoimakustannuksen nousu heiken-
tdd myos pddoman kannattavuutta ja vahentda siten pddoman muo-
dostusta. Tehottomuus on sitd suurempaa, mité suurempaa on vero-
tuksen eteenpdin vyoryttdminen. Jos se on (11):n kaltainen eli tay-
dellinen, tyolliset (eli tyopaikkansa séilyttavat) eivat kérsi lainkaan
sosiaaliturvan merkitsemasta verotuksen kiristymisestd. Ainoastaan
sosiaaliturvan nauttijat voivat hdvita sitd kautta, ettd sosiaalietuus-
suhteen s:n nousu johtaa veroasteen ty nousun kautta tyévoiman
kysynnén, tuotannon ja kokonaistulojen supistumiseen. Tarkastel-
laan tata lahemmin.

Lyhyella aikavalillg, jolla padomakanta K on kiinted eikd muutu, voi-
daan johtaa seuraava tulos. Differentioidaan (8):sta sosiaaliturvaetuu-
den asteen s riippuvuus veromuutoksesta ja oletetaan, ettd t; = 0 ja ettéd
ts = tw. Sijoitetaan tulos yhtaloon (11) ja kéytetddn vakioisten skaala-
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tuottojen Cobb-Douglas-funktiota kaavassa (1). Nyt saadaan johde-
tuksi tulos, jonka mukaan kansantuotteen suhteellinen muutos on

(12) %Q = {s +a(f_+ ; - 11th )} ds = [s+aB]™(ds) ,

jossa o on tuotannon jousto padoman suhteen ja B:ll& on merkitty
kaarisuluissa olevaa lauseketta. Oletetaan, ettd hakasuluissa oleva
(staB) on positiivinen niin kuin se on kun a + s > tyw(1+s), mika
patee hyvin kaytannossa.® Talloin sosiaalimenojen kasvattaminen
vahentdd kansantuotetta. Sosiaalimenojen S (ks. kaava (5) edelld)
reaalinen maarad muuttuu méaaralla,

(13)  dlogs = dlog(sQ) = (%—ﬁ)ds.

Nyt voidaan paatelld, ettd tama muutos on aina positiivinen, jos B
on positiivinen, mik& on todennadkoista, mutta ei valttamatonta. On
tietysti muistettava, ettd tdma tarkastelu on johdettu sosiaalimeno-
jen, ei koko kansantalouden nakékulmasta, jota tassa tapauksessa
sosiaalimenojen kasvattaminen kaiken aikaa (12):n mukaan haittaa.

Tamaé sosiaaliturvan rakentamisen kannalta lohdullinen tulos riip-
puu kuitenkin olennaisesti siité, ettd osa sosiaaliturvan rakentamisen
aiheuttamasta kustannuksesta puretaan sosiaaliturvan nauttijoiden
kannettavaksi eli kohottamalla sosiaalietuuksien verotusta ts samas-
sa tahdissa kuin palkkatulojen verotusta ty. Jos néin ei ole, vaan ne
eriytetadén toisistaan siten, ettd dts = 0, eli halutaan samalla sosiaa-
lietuuksia saavien veronjalkeisten nettotulojen kasvavan yhta paljon
kuin “bruttososiaalimenot” eli sQ, niin silloin edelld oleva tulos
muuttuu tiukempaan muotoon. Ratkaisu on samanlainen kuin
(12):ssa, mutta parametrin B lausekkeessa termid s ei esiinny.

Tallgin saadaan tulos, jonka mukaan sosiaaliturvan rakentaminen
johtaa sosiaaliturvan nauttijoiden kannalta kielteiseen tulokseen, eli
(13) on negatiivinen, jos palkkaveroaste ty on suurempi kuin «,
padomatulojen osuus tuotannosta.

¥ Relevantteina parametriarvoina Suomen osalta voitaneen pitdd ty= 0.3, o =

0.45, s = 0.4, joilla yo. tulos pitd4 paikkansa.
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Tuloksen tulkinta on se, ettd mitd suurempi on padoman osuus tuo-
tannosta, sitd suuremmat mahdollisuudet tdmé tarjoaa verottaa téta
Iyhyella aikavélilla kiintedksi oletettua tuotannontekijéa. Mutta taméa
osuus asettaa toisaalta myos rajan sille, kuinka pitkalle verotusta voi
Kiristaa.

Pitkalla ajalla s:n ja verotuksen nousu laskevat my6s padoman kan-
nattavuutta, koska yrityksen tyopanoksen kysyntd vahenee ja péa-
oma ja tyOpanos ovat ns. yhteistoiminnallisia (eli kooperatiivisia)
tuotannontekijoitd. Olennainen tekija on siis se, voiko sosiaaliturvan
laajentamista salyttdd padoman maksettavaksi (epésuorasti palkkata-
son W nousun kautta), kuten (13):ssa on oletettu. Nykyoloissa tdma
ei kdy endd péinsa. Kannattavuuden laskiessa my6s pddoman maara
kansantaloudessa investointien kautta vahenee ja sosiaaliturvan laa-
jenemisen aiheuttama kustannus kasvaa. Pddoman kiintedn tuottoas-
tevaatimuksen, joka on peréisin yhteisiltd eurorahoitusmarkkinoilta,
tapauksessa padoman ja tydvoiman vaheneminen on pitkalla aikava-
lilld niin suuri, ettd sosiaalimenojen kasvattamisesta tulee tehotonta
(ks. alaviite 1 s. 30) eli k&antyy itsedan vastaan, ellei tydvoiman tar-
jonta ole kiinted, mita vaihtoehtoa tutkittiin edella.

Sosiaaliturvan tason kriittinen laajuus, jota korkeampiin etuusastei-
siin s:n ei kannata lyhyelld aikavélilld nousta, riippuu verotuksen
rakenteesta. Mitd matalampi on sosiaalietuuksien verotus, sitd mata-
lampi on se sosiaalimenoasteiden raja, jota suuremmat asteet ovat
tehottomia. Tama selittyy siitd, ettd mitd enemmaén sosiaalietuuksia
verotetaan, sitd enemman verotulojen kerddmisen paine siirtyy pois
tyovoimalta, jolloin myds veroasteen eteenpdin vyoryttdminen sosi-
aalimenojen noustessa jaa vahdisemmaksi ja siten BKT:n putoami-
nen jaa vahaisemmaéksi. Huomattakoon, ettd tdssa kauttaaltaan sosi-
aalimenoista ei oleteta olevan mitaan vélitonta tai valillista hyotya
kansantalouden tuotantoon esim. kuntoutuksen ja muun sairaanhoi-
don tai riskinkannon tehostumisen kautta jne., vaan niiden rooli on
ainoastaan elintaso- ja kulutuserojen tasaajana aktiivi- ja passiiviva-
eston vélilla, mika on liian kapea ndkokulma todellisuuteen.

Toisaalta sosiaalimenojen edelld oleva kriittinen taso nousee taas
siind tapauksessa, etta tydvoiman tarjonta on kiintedmpaa eika siirra
kaikkea verotuksen kiristymista eteenpdin. Lopuksi voidaan keskus-
tella itse sosiaalimenoihin kohdistuvasta tavoitteenasettelusta. Tassa
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kriteeri oli varsin lievd, eli tarkastellaan ainoastaan reaalisia sosiaa-
limenoja. Tatd voidaan kritisoida liian laveaksi. Tavoitteena voisi
pikemminkin olla sosiaalimenoista l&dhtevien kulutusmahdollisuuk-
sien kasvattaminen. YIla (11)-(13):ssa oleva vyorytystarkastelu
merkitsisi toisaalta sitd, ettd padoman tuotto olisi jaényt pysyvasti
matalammaksi kuin tasapainotilanne, mika ei liene ollut kaytannos-
s& asiantila Suomessa. Yritykset ovat voineet vastustaa (11):n kal-
taista reaalipalkkaresistanssia antamalla vuorostaan inflaation hoitaa
kannattavuuden palautumisen tasapainotasolle. Talldin reaalipalkka
ei ole todellisuudessa kehittynyt (11):n mukaisesti, vaan todellisuu-
dessa pysynyt vakaana riippumatta veron Kiristyksesta, eli tilanne
olisi vastannut lopulta kilpailullisten tydmarkkinoiden tapausta.”

3.3 EMUn pitkan ajan vaikutukset sosiaaliturvaan

Seuraavaksi tarkastellaan EMUn vaikutuksia sosiaaliturvaan eri
vaylia pitkin. On eroteltava eri tuotannontekijoiden rooli: litkkuma-
ton “tuotannontekija”: passiivivaesto, lilkkuva tuotannontekija: paa-
oma seka liikkuvaksi (ehkd) tuleva tuotannontekija: tyd. Kysymys
kuuluu: Voidaanko EMUn vaikutuksesta nostaa sosiaalietuusastetta
s vai onko se pidettdva ennallaan tai onko niitd peréti laskettava?
Valaistuksen saamiseksi naihin kysymyksiin on tehtavé tarkempi
erittely niista eri vaylista, joita pitkin EMUn vaikutukset kulkevat.

EMUIla on hyvin moninaisia vaikutuksia kansantalouteen. VVoidaan
eritell& seuraavia vaylia, kuten mm. Alho (1996) on tehnyt:

EMU kohottaa kansantalouden tuottavuutta poistaessaan (viimei-
set) kaupan esteet Suomen ja EMU-alueen vélilla. EMU Kkiristaa
vastavuoroisesti Kilpailua kotimaanmarkkinoilla.

EMU alentaa reaalista korkotasoa verrattuna siihen, ettd Suomi
olisi ja&anyt EMUn ulkopuolelle.

EMU kirista& verokilpailua jo aiemmin liikkuvan pddéoman suh-
teen sekd aiemmin litkkumattoman tydvoiman suhteen.

*  Kiitdamme anonyymia kommentaattoria huomion kiinnittdmisesta tahan koh-

taan.
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Tarkastellaan nditad vaylia lahemmin. Kun on péadytty siihen, etta
EMU on taloudellisesti edullinen, niin talous tehostuu, dQ > 0, ja
sen vaikutuksesta taloudellinen aktiviteetti vahvistuu euroalueella
siten, ettd tietyn alkuvaiheen aikana (joka voi osaksi odotustekijoi-
den vuoksi edeltdd euron kdynnistymistda vuonna 1999) talouden
kasvuvauhti kiihtyy suuremmaksi kuin perusurassa. Kansantuotteen
taso siirtyy talla tavalla uudelle korkeammalle tasolle, ja kasvu jat-
kuu siitd eteenpdin perusuran suuruista kasvunopeutta noudattaen.

Ensimmainen EMUn vaikutusvayld on se, etta vientia rasittavat es-
teet poistuvat euroalueelta, jolloin kokonaistuottavuus Aj; nousee.
Toinen vayla on se, ettd padoman tuottovaatimus eli edelld r; voi
laskea tiukan, uskottavasti harjoitetun inflaation vastaisen rahapoli-
titkkan ansiosta verrattuna siihen, ettd Suomi olisi jaanyt yksikseen
euroalueen ulkopuolelle. Kolmanneksi kilpailu Kkiristyy maiden vé-
lilla. Taté efektid voidaan tassa yhteydessa kuvata muuttujien r ja W
laskulla, koska kovempi kilpailu supistaa kiilaa rajatuottavuuden ja
reaalipalkan vélilla. Neljés tekija on se, ettd ns. verokilpailun vuoksi
tuotantoa rasittavia veroja on laskettava, mika nakyy suoraan t; - tai
tw -termien alenemisena, ks. edella.

Néiden tekijoiden nettoefekti on etumerkiltddn epavarma, koska
edelld olevaa jakoa ei luultavasti ole kukaan muu kuin Alho (1996)
tarkastellut EMUn ty6llisyysvaikutusten kannalta. Siindkin tuli ilmi,
ettd empiirisesti on hyvin vaikea pééatelld, minka suuruinen tdma
nettoefekti on, erityisesti kilpailun Kiristymisen vuoksi. Alho kui-
tenkin paatyi lievadn ekspansiiviseen efektiin ja positiivisempaan
ty6llisyyskehitykseen EMUn seurauksena kuin pysymalla ulkopuo-
lella. Seuraavaksi tarkastellaan edelld olevia vaylid tarkemmin ja
niiden merkitystd sosiaaliturvan kannalta.

3.3.1 Talouden tehostuminen

Kéytetddn jatkossa yksinkertaisesti (1):n paikalla Cobb-Douglas-
tuotantofunktiota

(14) Q=AK*''™ 0<a<l.

Tdssa tapauksessa voidaan tunnetulla tavalla empiirisesti identifioi-
da parametrit o = rK/Q ja 1-a = WL/Q. Tarkastellaan talouden te-
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hostumista EMUn seurauksena, kun talouden toiminnan edellytyk-
set paranevat transaktiokulujen poistuessa lopullisesti euroalueen
siséltd. Taman seurauksena kokonaistuottavuus A kohoaa, dA > 0.

Kiinnittaydytaan nyt siihen tydmarkkinoiden oletukseen, jossa tyon

tarjonta on kiinted L = L eli dlogL = 0. T&ll6in voidaan johtaa tu-
lokset, joiden mukaan A:n muuttuessa

(15) dlogQ = dlogK = dlogW = (1-o) “dlogA .

Jos tuloverotus ei ole progressiivista, dtw/dQ = 0 ja jos samoin paa-
omanverotus t, ei muutu, paadytaan tilanteeseen, jossa talouden te-
hostuminen menee neutraalilla tavalla julkisen talouden budjettira-
joitteen (8) perusteella sosiaalietuja saavien eduksi siten, etta sosiaa-
lietuusparametriin s ei tarvitse tehdd mitddn muutosta, ds = 0. Jos
tuloverotus on progressiivista, sosiaalietuudet kasvavat enemman
kuin BKT kasvaa. Kerrattakoon, mit4 edell& on todettu, ettd sosiaa-
lietuuksien kanavoiminen talla tavalla ei vaikuta takaisinkytkennan
kautta talouden tehokkuuteen, koska dL = 0.

Nyt on vield huomattava, ettd osa kansantalouden tuotannon kasvus-
ta aiheutuu siita, ettd on saastettava lisad padomakannan kasvattami-
seksi (ks. kaava (15)). Tésta saadaan (10):n perusteella esitys,

dC _dQ _ x5 K dK
(16) 50 (r +5)Q <

Oletetaan, ettd alun perin kansantalouden tehostuminen on suuruus-
luokaltaan termin A nousun kautta ehka 0.3 % (ks. Alho ym. 19923;
Kotilainen ym. 1994) ja tyotulojen osuus BKT:std 55 % ja pd&doma-
kerroin K/Q on noin 3, kansainvélinen korkokanta 5 % ja padoman
poistokerroin samoin 5 %. Silloin BKT:n kasvu on kaavan (15) mu-
kaan 0.67 %, mutta kulutuksen kasvu suhteessa lahtGtason koko-
naistuloihin, BKT:hen on (16):n mukaan matalampi, 0.45 %.

Jos sosiaalietujen nauttijat eivat saastaisi lainkaan, voidaan pééatya
tilanteeseen, jossa bruttotulojen samansuuntaisesta kehityksesta
huolimatta aktiivivéeston hyvinvoinnin C_ lisdys suhteessa omaan
tulotasoonsa Y = (1-s)Q on selvasti pienempi kuin (16):n mukai-
nen tulos. Suoralla laskulla voidaan pééatya siihen, etta
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(r*+5)E

dCL = CL_T)d IOgQ .

L

(17)

Edelld olevin numeerisin arvoin, kun sosiaalietuusaste s = 0.40, ak-
tiivivéeston kulutuksella mitattu hyvinvointi lisaéntyisi ainoastaan
puolet BKT:n kasvusta, eli 0.33 prosentilla suhteessa omaan tulo-
tasoonsa. Kokonaisuuden kannalta eri véestoryhmien valiset erot
séastdmisasteissa ovat jossain méérin erottava tekija hyvinvoinnin
lisddntymisessa EMUn seurauksena.

3.3.2 Koron lasku ja pddomamarkkinoiden tehostuminen

Seuraavaksi tarkastellaan EMU-vaikutuksia oletetusta rahapolitiikan
lisdantyvésta uskottavuudesta, mihin edell& viitattiin. On hyvin vai-
kea sanoa, kuinka suuri tdam& EMUn poistama devalvaation mahdol-
lisuuden aikaansaama riskipreemio korossa on. Se riippuu siitd,
kuinka usein ja kuinka suuria shokkeja talouteen muuten iskee. Jos
shokkeja tulee tiheddn ja jos talouspolitiikka eli rahapolitiikka so-
peutuisi niihin ekspansiivisesti eli devalvaatioin EMUn ulkopuolel-
la, silloin korkoon muodostuisi herkésti merkittdva riskipreemio
EMUnN ulkopuolella verrattuna rahaliiton jasenyyteen. Samoin jos
raha- ja valuuttapolitiikka on tehoton keino talouden tasapainotta-
miseen, jolloin valuuttakurssissa tarvittavat muutokset ovat suuria,
silloin téllainen preemio muodostuu. Korkopreemiota kasiteltiin jo
EY-jasenyystutkimuksissa Alho ym. 1992a ja VATT 1992, joissa
korkopreemioksi EY:n ulkopuolella asetettiin huomattavan suuret
arvot eli 1.5 ja 2 prosenttiyksikkod. Tosin ndiden vaikutusten merki-
tys taloudelle arvioitiin taas melko varovaisesti kayttden tuotanto-
funktion asemasta empiirisen investointifunktion antamaa evidens-
sid koron vaikutuksesta pddomanmuodostukseen.

Oletetaan nyt, ettd EMUn vaikutuksesta tapahtuu korossa muutos,

joka on suuruudeltaan dlogr = dr/r. Silloin voidaan johtaa edelleen
kiinteélla tydvoimalla L, ett&

(18) dlogQ=-—% dlogr.
l-«
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Vastaavalla tavalla kuin edelld voidaan laskea, ettd julkisen talou-
den budjettirajoite tuottaa neutraalisuustuloksen, jos tuloveroaste ty
pidetddn entiselldan, ettd ds = 0 ja sosiaalimenot kasvavat BKT:n
kasvun verran. Vaikutus sdéstamiseen on huomattava erikseen. Kir-
jaimellisesti (18):sta aiheutuu hyvinkin suuri tuotannon lisdys, mutta
silloin ajatellaan, ettd investoinnit maaraytyvét suoraan silla tavalla
kuin tuotantofunktio osoittaa padomakannan maaraytyvan padoman
rajatuottavuusehdosta. Kaytannossa investointiyhtaldiden mukaan
koron muutoksesta aiheutuu tét4 paljon vaimeampi reaktio.

Vastaavasti kuin edellisessa kohdassa paadytéan siihen, ettd kulu-
tustason nousu voi olla paljon véhdisempédé kuin tuotannon nousu
noudattaen samaa menettelyd kuin edelld. Ndin menetellen — jos
korkopreemio pienenee siten, ettd korko laskee esimerkiksi tasolta 5
prosenttia tasolle 4.8 prosenttia — tuotannon nousu olisi perati 4.1
prosenttia, siis erittdin runsaasti. Kulutuksella mitatun hyvinvoinnin
nousu suhteessa lahtdtason kokonaistuloihin eli BKT:hen on tata
selvasti pienempi eli 1.4 prosenttia.

3.3.3  Verokilpailu

Verokilpailun ldhtkohtaa késiteltiin jo edelld. EMU johtaa tyovoi-
man (ja pddoman) liikkuvuuden jonkinasteiseen, tosin mm. kielion-
gelmien vuoksi rajattuun nousuun Euroopassa. Tyomarkkinoiden
toimintaa koskevassa luvun 3.2 vaihtoehdossa 1 verokilpailun ko-
ventuessa ja tw:n laskiessa palkkataso ja tyopanos pysyvat ennal-
laan, eli on dW = dL = 0. Veron muutos ei muuta tydmarkkinoiden
tasapainoa eiké siten anna impulssia mydskaan pddomamarkkinoil-
le. Mikaan ei muutu taloudessa, ja tydvoima saa kaiken hyodyn it-
selleen. Sosiaalimenoja on nyt kuitenkin alennettava, jotta julkinen
talous saataisiin tasapainoon. Differentioimalla (8) saadaan s:lle
seuraava muutos (kun dts = 0)

_ WL dt,
Q 1-t,

Tdssé vaihtoehdossa ei ole kuitenkaan varsinaisesti taloudellista tar-
vetta eikd mieltd alentaa tuloverotusta ja sosiaalimenoja (peruste-
luista ks. luku 3.2). Jos tuloverotuksessa on kuitenkin muista yh-
teiskunnallisista syistd paine alentaa verotusta vaikkapa 5 prosent-

(19) ds
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tiyksikkod, mika on nykyinen tilanne Suomessa karkeasti suhteessa
EU-maiden keskitasoon, téastd aiheutuu karkeasti (19):n perusteella
samainen 5 prosenttiyksikon paine alentaa sosiaalimenoja. Verokil-
pailun tiivistyminen merkitsee tassa suhteessa liikkumattoman tuo-
tantoresurssin, sosiaalietuuksia saavan véeston verottamista ja sen
kanavoimista liikkuvammaksi tulevalle tuotannontekijalle, tydlle.

Tydmarkkinoiden toimintaa koskevassa toisessa vaihtoehdossa 2
taas tuloverotuksen lasku johtaa téysimaaraiseen palkkatason las-
kuun ja tyollisyyden nousuun, mika lisdéd myds pddoman kannatta-
vuutta ja investointeja. Riippuen siitd, onko kaavassa (13) suluissa
oleva ds:n Kkerroin positiivinen ja mitd oletetaan sosiaalietuuksien
verotuksesta, voi olla, ettd lyhyella ajalla s:n lasku (19):n perusteella
johtaa siihen, ettd reaaliset sosiaaliturvamenot supistuvat, koska
BKT ei kasva niin paljon, ettd alenema tata kautta kompensoituisi.

Keuschnigg ja Kohler (1998) ovat tarkastelleet EU:n mahdollisen
itdlaajenemisen vaikutuksia sukupolvimallissa Itdvallan osalta. Tu-
loksilla on analogista merkitystd myos edelld tarkastelluille vaiku-
tuksille. Nykyiset sukupolvet omistavat pddoman, jonka tuottoaste
kansantalouden tehostuessa nousee ja samoin koron laskiessa ole-
massa olevan pd&doman nettotuotot nousevat, joten nykysukupolvi
saa osakseen padomavoitot, jotka aiheutuvat valittdémasta padoman
tuottavuuden noususta. Tulevat sukupolvet hyétyvat siten, etta kan-
santalouden kasvaessa tuottavuuden nousun ja inhimillisen paa-
oman kohoamisen vuoksi tuottavuus ja palkkataso ovat korkeam-
mat. Jos padoma kasautuu vanhoille sukupolville enemman kuin
nuorille, voi olla, ettd muutoksen toimeenpanon hetkelld ”syntyvat”
sukupolvet hyotyvét véhiten.

Tassa luvussa on ensinnékin tarkasteltu sosiaaliturvan rakentamisen,
sen rahoituksen ja kansantalouden suhdetta yhdestd nakdkulmasta:
kuinka aktiivivéestd haluaa kantaa sosiaaliturvan rahoitusrasitteen
tai vyoryttdd sen muiden eli pddoman omistajien tai sosiaaliturva-
etuuksia saavan passiivivaeston kannettavaksi. Téssa suhteessa joh-
dettiin tulos, jonka mukaan sosiaaliturvan rakentaminen voi olla so-
siaaliturvan itsensé nauttijoiden kannalta epaedullista lyhyella aika-
valilla, kun sosiaalimenojen osuus BKT:sta kohoaa tietylle kriittisel-
le tasolle, jos sosiaaliturvan aiheuttaman veronkorotusten vyorytys
eteenpéin on taydellistd. Joka tapauksessa mahdollisuudet verottaa
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liilkkuvaa pddomaa ovat entistd huonommat ja johtavat myos verot-
tajien eli tydtulojen saavien palkanansaitsijoiden tulojen pienenemi-
seen. EMUn vaikutuksista eroteltiin kolme vaylaa. Niitd pitkin
EMU johtaa myos sosiaaliturvan nauttijoiden elintason kohoami-
seen. Té&ssé suhteessa on kuitenkin kiinnitettdva huomiota siihen,
ettd kansantalouden kokonaistulojen ja hyvinvoinnin nousussa on
eroa, koska EMU merkitsee osaltaan lisdantyvaa sadstamisen tarvet-
ta.
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4 JULKISEN VELAN JA ALIJAAMAN
OPTIMAALINEN TASO

Siirrytdan nyt EMUn pitkén aikavalin vaikutuksista asettamaan
sosiaaliturvamenot lyhyen ja keskipitkan ajan julkisen talouden
hoidon puitteisiin. Talouspoliittisessa keskustelussa esitetaan
usein normatiivisia kannanottoja siita, ovatko kullakin hetkella
vallitseva julkinen velka ja julkisen talouden alijaama liian suu-
ria, jolloin niitd pitaisi pienentad, vai voitaisiinko niita painvas-
toin yllapitaa tai kasvattaakin nykyisestd ilman suuria rasitteita.
Mutta voidaanko tassa suhteessa esittad taloustieteen analyysiin
perustuvia ndkdkulmia, joiden perusteella voitaisiin tehda paa-
telmi& velan ja alijddman sopivasta tasosta? Suomessa on laman
jaljiltéa keskusteltu melko vahan finanssipolitiikan sopivasta lin-
jasta nimenomaan alijadman ja velan suhteen tasta eteenpain.
Yleinen kanta nayttad olevan, ettd laman jaljilta kertynytta vel-
kaa on ainakin lievasti alennettava ja EU:n vakaussopimuksen
rajoihin on valmistauduttava riittavin julkisin ylijaamin (ks. ana-
lyysia tastad luvussa 7). Lipposen toinen hallitus otti kevaalla
1999 ohjelmassaan tavoitteet, etta valtiontalouteen syntyy raken-
teellinen rahoitusylijadma ja ettéa valtionvelan velkasuhde (eli
velan ja vuotuisen bruttokansantuotteen suhde) lasketaan 50 pro-
senttiin vaalikauden lopussa.

Seuraavassa pyritdan aluksi keskustelemaan siitd, mika voisi olla
yleisesti ottaen kullakin hetkella sopiva julkisen velan taso. Sitten
alaluvussa 4.2 tarkastellaan, mikd on yhdestd nakokulmasta opti-
maalinen julkisen talouden budjettialija@ma. Naihin kysymyksiin on
olemassa erdita analyyttisia valineita, ja niista yhta sovelletaan seu-
raavassa.

4.1 Julkinen velka ja julkinen padomavaranto

Seuraavassa ei pyritd esittdmadn mitédan yhtendista kehikkoa, jossa
finanssipolitiikan ja julkisen velkaantumisen monet ongelmat “rat-
kaistaisiin”, vaan ongelmaa tarkastellaan eri kulmilta. Usein finans-
sipolitiikkaan ja julkiseen velkaan ja yleensa talouspoliittisiin tar-
kasteluihin liittyy myos ns. aikaepékonsistenssin ongelma. Julkisen
velan kohdalla se syntyy siitg, ettd velka kaytettiin aikanaan elinta-
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son korottamiseen. Nyt velka voidaan herkasti kokea nykypolven
mielesta liian suureksi, koska hy6ty on jo koettu korkeamman kulu-
tustason kautta ja jaljella on vain velasta aiheutuva taakka korke-
ampina veroina tasta eteenpdin eli kulutuksen aleneminen. Talldin
julkisella vallalla on houkutus jatt4a osa velasta maksamatta, esi-
merkiksi alentaa inflaatiolla sen reaalista arvoa.

Tallaiset tekijat aiheuttavat riskipreemion julkisen velan korossa.
EU:n vakaussopimus ja ns. no bail out -klausuuli, jonka mukaan
unionilla tai mill&&n sen elimell4 tai jasenmaalla ei ole velvollisuut-
ta pelastaa jotain jasenvaltiota maksukyvyttdomyyden suosta, toimi-
vat kuitenkin rajoittimina ylivelkaantumiselle.

Julkinen sektori voi velkaantua eri tarkoituksin. Ensinndkin julkinen
sektori voi ottaa velkaa julkisten palvelujen tuottamiseen tarvittavan
padoman kasvattamiseksi eli julkisiin investointeihin (rakennukset,
maa- ja vesirakennukset, koneet ja laitteet, jne.). Toiseksi se voi ot-
taa velkaa nykyisen kulutuksen yllapitdmiseksi talouden elvyttami-
sen nimissd kanavoimalla varat yksityiselle sektorille tulonsiirtoina,
tyollisyystoiden valitykselld tai veronalennuksina. Tdma on ns. pa-
hamaineista syoméavelkaa. Velan takaisinmaksu siirretddn tulevai-
suuteen tai perdati tuleville sukupolville, jolloin valtion on alettava
noudattaa ylijadmaisten budjettien politiikkaa. Kolmanneksi valtion
velka voi olla seurausta poikkeuksellisista ulkoisista olosuhteista ja
poikkeuksellisen suurista paineista lisdta julkisia menoja, kuten ni-
menomaan sodasta ja muusta Kriisitilanteesta, jolloin menojen ra-
hoittaminen on perusteltua velalla mieluummin kuin veroilla.

Usein ei voida vastata yksiselitteisesti kysymykseen siitd, mika on
kullakin hetkella julkisen velan optimaalinen taso, koska se riippuu
my6s monista odotustekijoista talouden kehityksessa, johon taas
valtion velkapolitiikka osaltaan vaikuttaa. Yksi keskeinen nakokul-
ma julkiseen velkaan on myds sukupolvien valinen tulojen ja varal-
lisuuden jako, joka on osittain arvostuskysymys. Jos nyt otetaan
suuri ulkomainen laina, joka kéaytetdan tulonsiirtoja lisaten kulutus-
tason nostamiseen, niin aktiivivaesto ja eldkeldiset hyotyvat, mutta
tulevat sukupolvet kérsivat, koska velanhoitomenot ovat tulevai-
suudessa jatkuvasti suuremmat kuin perusvaihtoehdossa ilman lai-
nanottoa. Silti tima velanotto voi olla perusteltua keynesildisessa
katsannossa talouden elvyttdmiseksi lamassa, jolloin mm. sosiaali-
menot kasvavat automaattisesti (ks. luku 5 ja luku 7.3).
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On tietysti selkeitda markkinoiden julkiselle velalle sanelemia rajoi-
tuksia, jotka aiheutuvat siitd, etta julkinen sektori ajautuu niin suu-
reen velkaan, ettd sen kyky hoitaa velkaa tulee markkinoilla epai-
lyksen alaiseksi. EMUn vallitessa tdm& raja on aiempaa tiukempi,
koska maa (valtio) ei voi enda velkaantua omassa kansallisessa ra-
hassa tai valuutassa, jonka liikkeellelaskun se itse paattad. Samoin
EMUnN velkarajoite sitoo alijadmarajoitteen kautta myos julkisen
velan kumulaation nopeutta.

On helppo sanoa erdisté tapauksista, milloin julkinen velka on liian
iso: silloin kun lainanantajat eivét endéd anna lisélainaa. Julkista sek-
toria ei voida kuitenkaan laittaa samanlaisen maksukyvyttomyyden
velkakriteerin alle kuin yksityista. Julkinen velka voi olla liian iso,
ilman ettd julkinen sektori on maksukyvyton. Julkinen velka voi
nimittdin paisua kolmesta tekijastd suuremmaksi kuin miksi se
”markkinaehtoisessa jarjestelmasséd” muotoutuisi. Ensinnékin valti-
olla (ml. keskuspankilla) on monopoli laskea liikkeelle maksuvéli-
neitd, joilla velka voidaan maksaa velkojille. Toiseksi valtiolla on
yksinoikeus kerétd veroja, joilla ainakin “lievasti ylisuurista” ve-
loista voidaan selvitd. Julkinen velkaantuminen ei ole markkinaeh-

Laatikko 4.1 VARALLISUUSTASEET KANSANTALOU-
DESSA

Yksityisen sektorin nettovarallisuus =

Luonnonvarat + kiinted omaisuus + muu tuotantopddoma + jul-
kisen sektorin kotimainen velka — yksityisen sektorin ulkomai-
nen velkaa.

Julkisen sektorin varallisuus, netto =

Julkisen sektorin hallussa olevat luonnonvarat + julkisten palve-
lujen tuotantopddoma — julkinen velka (kotimainen ja ulkomai-
nen).

Néistd yhteenlaskemalla saadaan koko kansanvarallisuudeksi.

(*) Kansanvarallisuus, netto =
Luonnonvarat + kiinted omaisuus + (yksityinen ja julkinen) tuo-
tantopdédoma — ulkomainen velka (yksityinen ja julkinen).
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toista myoskaan siind mielessd, ettéd ne, jotka velan maksavat takai-
sin veroillaan, antaisivat suostumuksensa velanottoon (sukupol-
vindkokulma). Naisté syista julkinen velka on helposti liian suurta.
Entd voiko se olla painvastoin liian pientd? Tama on mahdollista
siksi, ettd tilapdisia suuria menoja esimerkiksi sodan yhteydessa ei
haluta rahoittaa velalla, vaan veroilla. Myos julkinen palveluvarus-
tus voi jaada liian pieneksi ilman velanottoa, ks. tasta tuonnempana.

Tarkastellaan aluksi lahemmin julkisen velan rasitetta ja vastavuoroi-
sesti hyotya kansantaloudelle. Kansantaloudessa ovat voimassa edella
kuvatut varallisuuden laskentaa koskevat taseidentiteetit (laatikko 4.1).

Kansanvarallisuus lisdantyy sééastamalla ja pddoman reaalisen arvon-
nousun kautta. Julkisesta velasta ja sadstamisestd on kaksi vastakkais-
ta ndkemystd. Ensimmadisen ns. ricardolaisen ekvivalenssin mukaan
julkisen sektorin budjettialijg@ma ja sen my6ta syntyvé julkinen vel-
kaantuminen on sama asia kuin ilmoitus tulevien verojen korotukses-
ta, ja yksityinen sektori s&astad valittomaésti velan liikkeellelaskun
verran enemman kuin ennen varautuessaan tulevaan veronkorotuk-
seen. Té&lloin ei julkisesta velasta tulisi mitd&n pitemman ajan rasitus-
ta talouteen, koska kansantalouden kokonaissaastaminen ei laske eiké
kansantalouden korkotaso kohoa julkisen velkaantumisen seuraukse-
na. Tama ei tunnu kovin uskottavalta pitkélla aikavalilla.

Oletetaan sen sijaan perinteinen ei-ricardolainen lahtékohta, ettéd
julkisen sektorin velan liikkeellelasku heijastuu koron nousuna, kos-
ka yksityinen séédstdminen ei lisddnny saman verran kuin julkinen
vahenee. Toteutuu sijoituskohteiden keskindinen muutos. Varalli-
suuden sisalla tapahtuu yksityisen tuotannollisen padomakannan
syrjaytyminen siten, ettd koron nousun kautta investoinnit véhene-
vat ja sadstdminen saavuttaa uuden tasapainonsa (ks. tarkemmin
Alho ym. 1992b). Toinen vaihtoehto on se, ett4 investoinnit rahoite-
taan ulkomaisella velalla, jolloin kotimaisen koron ei tarvitse koho-
ta. Pitkalla aikavalilla kuitenkin vaihtotaseen on paadyttava ja ul-
komaisen velan on asetuttava tasapainoon, koska maa ja sen maan
taloudenpitéjat eivat voi méaarattomiin velkaantua, joten pitkélla ai-
kavélilla julkisen velan syrjaytysvaikutus yksityiseen p&ioman-
muodostukseen on voimakkaampi kuin lyhyelld. Julkisen velan li-
sdédminen tietyllda maaralla voi johtaa jopa ylisuureen yksityisen
padoman syrjaytymiseen, jos velan hoitaminen merkitsee vinoutta-
van padadomaverotuksen kiristymisté (Atkinson ja Stiglitz 1980).



47

Néill& oletuksilla julkisen velan lisédminen vahentaa yksityista paa-
omanmuodostusta ja sitd kautta pysyvasti kansantalouden reaalitu-
loja. Oletetaan esimerkiksi, ettd julkisen velan tasapainoarvo olisi
60 prosenttia BKT:std 50 prosentin sijasta. Olettaen, ettd syrjaytys
tapahtuu yhden suhteessa yhteen, tama merkitsee kansantalouden
pddomakannassa nykyoloissa lahes 70 miljardin markan vahenemis-
t&, eli runsaan 3 prosentin alenemista pddomakannassa. Jos pddoma-
tulojen osuus tuotannosta on 0.45 (joka on siis yhtd kuin tuotannon
jousto padoman suhteen eli edellisen luvun parametri o), tallgin tuo-
tannon pysyvé menetys olisi noin 1.5 % suhteessa potentiaaliseen
tuotannon ja tulojen tasoon. Tama peukaloséénto tuottaisi siten var-
sin suuren menetyksen julkisesta velasta. Tdma on kuitenkin vain
yksi ndkokulma julkiseen velkaan.

Siirrytdén nyt tarkastelemaan kaantden sité, kuinka julkisella velalla
ei rahoiteta vain kulutuksen nostamista kuten asken, vaan sosiaalista
ja muuta palvelurakennetta ja elinkeinoeldmén tarvitsemaa infra-
struktuuria, kuten teitd, siltoja jne. Silloin on tutkittava sité, kuinka
suuri osa tuotannossa syntyvistd resursseista kannattaa kanavoida
julkisen talouden kautta toimimaan yhteydessa yksityisen sektorin
tuotantopanosten kanssa.

Asetetaan siksi tuotanto Q riippumaan yksityisistd panoksista, péaéa-
omakannasta K ja tyopanoksesta L seké lisdksi julkisesta padoma-
kannasta Kg, joka sisaltaa infrastruktuurin, julkisen palvelun raken-
nukset jne. seuraavasti

(1)  Q=F(K,LKg)=AK LMK, jossa

parametrit o, B ja y ovat positiivisia vakioita, mutta niiden koko-
naissumma voi olla yli ykkdsen, mika osoittaisi kasvavia skaala-
tuottoja, vaikka yksityisen sektorin panoksien suhteen vallitsisivat-
kin vakioiset skaalatuotot, eli o + § = 1. Asettamalla ty6voima tays-
ty6llisyyteen tyovoiman rajatuottavuusehdon kautta saadaan rat-
kaistuksi ehdolla budjettirajoite (*) laatikossa 4.1 yhteiskunnan ta-
solla optimaalinen varallisuudenjako julkiseen pddomaan ja yksityi-
seen pddomaan seuraavasti, kun pitkalla aikavalilla ulkomainen vel-
ka on tasapainossa,
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Tulos riippuu vain suhteellisten rajatuottavuuksien keskindisesta
suhteesta. Joka tapauksessa julkisen pddomavarannon tulee olla po-
sitiivinen, mik& on luonteva tulos, kun ja jos julkisella padomalla on
positiivinen ulkoinen heijastus eli ns. spillover-tuottavuusvaikutus
yksityisen sektorin tuotantoon néhden.

OECD:ssé on jokin aika sitten tutkittu julkisen infrastruktuuripda-
oman vaikutusta kokonaistuottavuuteen eli yht&lon (1) paikkansapi-
tavyyttd (Ford ja Poret 1991). Tarkoituksena téssa oli lahinna selvit-
taa sitd, onko julkisen infrastruktuuripddoman supistuminen syyna
kokonaistuottavuuden kasvun hidastumiseen. Aineistossa oli mu-
kana my6s Suomi. Parametriestimaattien mukaan Suomessa julki-
sen sektorin pddoman kasvun vaikutus vuosina 1967—88 talouden
kasvuun olisi (eli parametri y) niinkin suuri kuin vélill4 0.54-0.89,
ja a:n arvioksi voidaan ratkaista arvio 0.66. Tdman mukaan julkisen
padoman suuruus koko pddomakannasta (yksityinen ja julkinen) tu-
lisi asettaa karkeaksi puolikkaaksi. Néin valtaisa julkinen padoma
tuskin tulee mielekkaasti kyseeseen, eikd empiirinen tulos tunnu
kovin uskottavalta tuloksen (2) kannalta tutkittuna. Talta osin tulisi
tehda huolellisempaa empiirista analyysia. Kuvion 4.1 mukaan jul-

Kuvio 4.1 Julkinen velka (EMU-velka) ja julkinen pdaoma-
kanta suhteessa BKT:hen Suomessa, %o.
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kinen padomakanta olisi Suomessa noin 60 % suhteessa brutto-
kansantuotteeseen ja sitd kautta noin viidenneksen yksityisesta
kokonaispddomakannasta.

Miké& on tdman tarkastelun yhteys julkiseen velkaan? Sellainen poli-
tilkka, joka luovuttaa aina seuraavalle sukupolvelle julkisen pddoma-
kannan ja vastaavan suuruisen velan, on sukupolvien vélisesta nako-
kulmasta neutraalia. Optimaalisen suuruisen julkisen pddomakannan
ja vastaavan velan luovuttaminen tuntuisi olevan siind mielessé opti-
maalista politiikkaa, ett4 se olisi sukupolvien valisen hyvinvoinnin
kannalta neutraalia. Tietty sukupolvi voisi velkaantua, jos se samalla
kayttaisi velan investointeihin. Ns. sydmavelkaa ei otettaisi lainkaan.
Tamakaan politiikka ei olisi aikakonsistenttia, koska kukin itsekés
sukupolvi voisi haluta ottaa enemman lainaa kuin edeltdvé ja jattaa
jalkeensa suuremman julkisen velan kuin on julkinen pddomavaranto.
Tama voitaisiin ehkaistd lainsdadannolla, jossa alijgdman kayttami-
nen on sallittua vain julkisten investointien rahoittamiseen kuten Sak-
sassa. Taménsuuntaisia aanid on kuulunut myos liittyen EMUun, kun
on katsottu, ettd tiukkaa alijag@makriteeria ei tulisi ulottaa koskemaan
alijadmag, joka on otettu julkisiin investointeihin.

Kuvion 4.1 mukaan julkinen pddomakanta on ollut varsin tasaisesti
60 % BKT:std. Se kasvoi tdhan kokoonsa 1960-luvulla, jolloin tdma
suhde oli noin 40 prosenttia. Julkinen velka on ollut julkista paa-
omavarantoa pienempi, vaikka se onkin kasvanut merkittavasti
1990-luvulla.

Kuviossa 4.1. on esilld julkisen padomakannan ohella julkisen sekto-
rin EMU-velka. Ndhdaan, ettd pddomakannan edelld mainittua "kriit-
tistd rajaa” ei ole ylitetty kertaakaan velassa, vaikkakin sitd 1990-
luvun laman oloissa l&hestyttiin. Toinen kysymys on sitten se, onko
tdménsuuruinen julkinen pddomakanta jotenkin edelld olevassa mie-
lessa optimaalinen vai ei. Mutta joka tapauksessa voidaan hylata se
nakemys, ettd Suomessa nykyinen sukupolvi olisi ylivelkaantunut
siind mielessa, etté se jattaisi nettovelan taakseen perinnoksi.

4.2  Julkisen talouden optimaalinen ylijaama

Julkisen talouden alijagdmé& on se keskeinen héalytysmittari, johon
EMUssa kiinnitetddn keskeinen huomio, kun on pyritty sanktioi-
maan liialliseksi katsottua julkista velkaantumista ns. vakaus- ja
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kasvusopimuksen mukaan (ks. tuonnempana luku 7). Yksi keskei-
nen teoreettinen ldhtékohta verotuksen Kiinnittdmiseen ja alijgdmien
“optimaaliseen” suuruuteen on Barron (1979) esittdmé ns. tax
smoothing eli verotuksen tasoituksen argumentti.

Seurataan tdssd Olekalnsin (1997) esittdmad analyysia. Oletetaan,
ettd verojen keraamiseen liittyy vinoutumia ja tappioita, jotka ovat
kasvavia veroasteen t (= verot/BKT) suhteen. Tavoitefunktiona
kunakin ajankohtana t on minimoida tulevien tappioiden nykyarvo

() U =-W2TIEE).

jossa informaatio I; on hetkelld t vallitseva tieto ja diskonttaustermi
d (< 1) on se, jolla hallitus (julkinen sektori) diskonttaa tulevaisuut-
ta. Téssa muotoilussa oletetaan, ettd verojen kerddmiseen liittyvét
sitd suuremmat eli konveksiset hyvinvointitappiot, mita korkeampi
veroaste on. Sindnsa muotoilu (3) on ad hoc eiké perustu tarkkaan
mihinkdan teoreettiseen johtamiseen. Optimointi suoritetaan anne-
tulla julkisten menojen tulevalla uralla G, Gt1,... . Julkisen talou-
den budjettirajoite on kunakin vuonna

4 D,, =@+r)D, +G, —7,Q,.

Tavoitteen (3) maksimointi yhtalon (4) rajoitteella ja silla ns. ei-
Ponzi-pelin ehdolla, ettd julkinen sektori ei voi ottaa rajatta velkaa
niin, ettd korkomenot huolehditaan aina uudella velalla, saadaan
optimaalinen veroaste ratkaistuksi siten, ettd se noudattaa satun-
naiskulkua ja reagoi positiivisesti tuleviin muutoksiin julkisten me-
nojen nousuissa. Olettaen, ettd julkisen velan reaalinen kustannus
on sama kuin (3):een sisaltyva subjektiivinen diskonttokorko, opti-
maaliselle veroasteelle saadaan esitys

6) & =0-RYREQG)+(r-nd,,

jossa Qi+ on julkisten menojen ja BKT:n suhde vuonna t+i ja R =
d(1+n) = (1+n)/(1+r), r = reaalinen korkokanta ja n on talouden re-
aalinen kasvu seké d; on velka-aste periodin alussa. Tést4 nahdaan,
ettd veroaste on painotettu keskiarvo tulevista menoista ja riippuu
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lisaksi alkutilanteen velkaantumisesta. Jos kuten tavallisesti r ylittda
talouden kasvun, suurempi alkutilanteen velkaantuneisuus vaatii
(jonkin verran) suurempaa veroastetta alkutilanteessa.

Sijoittamalla optimaalinen veroaste budjettiylijaddman maaritelmaan
saadaan optimaaliselle ylijadmaélle (merkitédan tata YLIJ) suhteessa
BKT:hen seuraava ratkaisu.

YLIJ, k2
= > R'E(Ag,i]1,),

t i=1

(6)

jossa A on differenssi, Agt = g—0-1.

Taman verotuksen tasoittamisen tuloksen mukaan, jos kehitys vie —
kuten Suomessa nyt — siihen, etté julkisten menojen taso laskee suh-
teessa BKT:hen, on verotuksen tasaamiseksi ja sen aiheuttaman
vaadristymé&n minimoimiseksi veroaste asetettava jo etuk&teen niin
alhaiseksi, etta alkutilanteessa (nykyhetkend) syntyy alijgdma talou-
teen. Jos taas menojen odotetaan nousevan, on veroaste asetettava
niin korkeaksi jo alkutilanteessa, etté talldin syntyy ylijadma.

Kuviossa 4.2 on tehty laskelma talta pohjalta tulevaisuuteen ulottu-
en lahtien liikkeelle lamaa edeltdvésta tilanteesta ja jatkaen sitd vuo-
teen 2010 olettaen, ettd julkisten menojen osuus alennetaan aluksi
tasolle 45 % bruttokansantuotteesta, jolle tasolle se sitten vakautuu
ja jolta tasolta se sitten kohoaa lievasti. Ennuste on sama, joka on
tehty tdmén tutkimuksen luvussa 6. Kehitys on suurin piirtein myos
samanlainen kuin Talousneuvoston (1998) julkisen talouden kehi-
tyst& pohtivassa tyoryhmaéssa ennustettiin.

Julkisen sektorin alijg@mé olisi tdmé&n mukaisessa optimimielessa
poikennut varsin paljon siitd, mita on todella tapahtunut. Alijadmia
olisi ajettu paljon suurempina kuin todellisuudessa toteutui EMU-
sopeutumisessa 1990-luvulla ja ylijadmiin olisi noustu vasta vuoden
2002 paikkeilla, eik& jo nyt, niin kuin on tapahtunut. Yksi selitys
poikkeamille on — ulkoapéin annetun nopean EMU-sopeutumisen
ohella — siing, ettd edella oleva tarkastelu pitd4 koko ajan kansanta-
louden reaalikorkoa kiintednd vakiona, kun taas EMU-sopeutu-
misessa oli nimenomaisena tavoitteena saada julkisen sektorin va-
kauttamisella korkotaso painetuksi alaspéin siltd tasolta, jolla se oli
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Kuvio 4.2  Julkisen talouden optimaalinen ylijadma (optim.)
sekd toteutunut ja ennustettu ylijddma (tot.) veron
tasoituksen nakokulmasta Suomessa suhteessa
BKT:hen, %.
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valuuttaspekulaatioiden aikana 1990-luvun alkuvuosina. Joka tapa-
uksessa voidaan herattdd kysymys, onko finanssipolitiikka ollut lii-
an varovaista siind mielessd, ettd se olisi voinut rohkeammin ottaa
lahtokohdaksi julkisten menojen BKT-osuuden alenevan kehitys-
uran ja alentaa tdmé&n mukaisesti etupainoisemmin myos verotusta.
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) JULKISEN SEKTORIN RAHOITUS-
JAAMAN SUHDANNE- JA RAKENNE-
TEKIJA

Julkisyhteisdjen tuloilla ja menoilla on merkittava suhdannekehitys-
ta tasaava vaikutus. Estimointitulosten mukaan kokonaistuotannon
prosenttiyksikdn suuruinen trendipoikkeama johtaa samansuuntai-
seen 0.63 prosenttiyksikon suuruiseen muutokseen julkisyhteisdjen
perusjdaman BKT-suhteeseen. Julkisen sektorin  suhdanne-
tasaajista suurin merkitys on progressiivisella verojarjestelmallé.
Julkisissa menoissa suhdannetekijan vaikutus on verraten vahainen
ja se rajoittuu pitkalti sosiaaliavustuksiin ja kotitalouksien saamiin
tulonsiirtoihin. Niinpé& julkiset menot ovat etupaassa vaeston raken-
teesta ja finanssipolitiikan paatésperdisesta virityksesta riippuvia
erid. Saatuja julkisyhteisdjen tulojen ja menojen suhdanneherkkyy-
den mittaustuloksia hyddynnetdan luvun 6 kehitysarviossa, joka pe-
rustuu EMU-maille todennékdiseen pitkan aikavalin suhdanne-
uraan.

Julkisen sektorin tulojen ja menojen kehitykseen vaikuttaa merkit-
tavasti yleinen suhdannekehitys. Talouden noususuhdanteessa jul-
kisyhteisOjen tuloilla on taipumus nousta tuotannon ja kansantalou-
den kokonaistulojen kasvua enemmé&n muun muassa ansiotuloveron
progressiivisuuden vuoksi. Julkisyhteisdjen sosiaalimenot puoles-
taan pienenevat tyottémyyden laskiessa. Tuotannon kasvun hidastu-
essa tydvoiman kysyntd véhenee, mika puolestaan jarruttaa tulo- ja
kulutusverojen kasvua ja lisdd samalla sosiaalimenojen kasvupainei-
ta.

Myos kulutusveroissa on ansiotuloverotuksen kaltaista progressiota.
Korkeammin verotettujen kestokulutustavaroiden osuus kotitalouk-
sien kulutuskorissa vaihtelee myotéasyklisesti tulojen kehitystad myo-
téillen. Palkkatulojen kasvun hidastuessa yksityinen kulutus painot-
tuu lievemmin verotettuihin valttdmattomyyshyoddykkeisiin, jolloin
kulutusveroja kertyy valtion kassaan kulutusmenojen suhteellista
muutosta vahemman.

Noususuhdanteissa tyypillinen julkisyhteistjen tulojen kasvu tuo-
tannon kasvua nopeammin ja menojen supistuminen kertovat julki-
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sen talouden ns. automaattisten vakauttajien toiminnasta. Né&iden
suhdannetasaajien avulla julkinen sektori saatelee itsestdédn koko-
naiskysyntéd, mika normaalioloissa vahentéa finanssipolitiikan paa-
tOsperéista valiintulon tarvetta.

51 Hodrick-Prescott-tasoitusmenetelméa

Julkisen sektorin automaattisten vakauttajien eli suhdanneherkkyyden
suuruusluokan arviointia voidaan tehda usealla eri tavalla (ks. Brunila
ym. 1999). Tassd tutkimuksessa julkisen talouden suhdanneherkkyy-
den mittauksessa sovelletaan Hodrick-Prescott-trendipoikkeamame-
netelmda (menetelm& kuvattu seikkaperdisemmin mm. European
Economy no. 60, 1995). Mikali aikasarjan suhteellinen poikkeama sen
omasta trendistd on systemaattisesti suurempaa tai pienempad kuin
kokonaistuotannon vastaavaa poikkeama omasta trendistéan, saattaa
kyseessa olla suhdannevaihteluja automaattisesti tasaava vaikutus.

Automaattinen suhdannetasaus talouden noususuhdanteessa merkit-
see sitd, ettd julkinen sektori tuotannon kasvua nopeamman tulojen
kasvun ja toisaalta sosiaalimenojen supistumisen takia vahentaa au-
tomaattisesti kokonaiskysyntaa jarruttaen suhdannenousun nopeutta
(rahoitusjddma suhteessa BKT:hen kohoaa). Laskusuhdanteissa kdy

Taulukko 5.1  Julkisyhteisdjen tulojen ja menojen hajote.

Julkisyhteisojen tulot Julkisyhteisdjen menot
Kotitalouksien tuloverot Kulutusmenot
- valtio - valtio
- kunnat - kunnat
Yhteisoverot Sosiaalietuudet, -avustukset ja
- valtio tulonsiirrot
- kunnat - elakemenot
- sairausvakuutusetuudet
- tyottomyysturva

- muut sosiaalimenot

Valilliset verot

Sosiaalivakuutusmaksut
- kotitaloudet
- yritykset
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painvastoin. Julkisten tulojen kasvu jaa tuotannon muutosta hitaam-
maksi samalla, kun sosiaalimenot kasvavat, jolloin julkinen sektori
automaattisesti lisad kokonaiskysyntaa ja elvyttaa taloutta (rahoitus-
jadmé suhteessa BKT:hen pienenee).

Suhdannetekijan esille saamiseksi julkisyhteisojen Kiinteahintaisista
tulo- ja menoeristd samoin kuin kiintedhintaisesta BKT:sta on lasket-
tu trendi Hodrick-Prescott-tekniikalla. Julkisyhteistjen tulot (pl. kor-
kotulot) ja menot (pl. korkomenot) hajotettiin alaeriin taulukossa 5.1
esitetyn jaottelun mukaisesti. Kukin tulo- ja menoerd on muunnettu
reaaliseksi deflatoimalla se julkisten menojen hintaindeksill&, joka on
saatu kulutus- ja investointimenojen hintaindeksin painotettuna kes-
kiarvona. Deflatoinnin jalkeen kunkin tulo- ja menoerén trendipoik-
keamat omasta trendistddn on suhteutettu kiintedhintaisen kokonais-
tuotannon vastaavan vuoden trendiarvoon. Tuloksena saadaan kuviois-
sa 5.1 ja 5.2 esitetyt julkisyhteisdjen tulojen ja menojen poikkeamat

Kuvio 5.1 BKT:n trendipoikkeama ja julkisyhteisjen suh-
danneluonteisten tulojen poikkeama BKT:n tren-
distd, %-yksikkoa.
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Kuvio 5.2 BKT:n trendipoikkeama ja julkisyhteisdjen suh-
danneluonteisten menojen poikkeama BKT:n tren-
distd, %-yksikkoa.
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prosenttiyksikkdind BKT:n trendistd, jotka tayttavat automaattisen va-
kauttajalta vaadittavan ominaisuuden ja kertovat sen suuruusluokan.

Toteutuneen aikasarjan trendikomponentti, joka téssa kuvaa aika-
sarjan rakenteellista kehitystd, on saatu kayttdmalla vuosiaineistojen
tasoitukseen suositeltua tasoituskerrointa (A = 100). Tdma tasoitus-
kerroin tuottaa aikasarjalle trendin, joka vastaa likipitéden alkuperéi-
sen aikasarjan 10 vuoden keskistettyd liukuvaa keskiarvoa. Toteu-
tunut aikasarja litkkuu Hodrick-Prescott-tekniikalla estimoidun

Menetelmén etuna on sen helppokayttdisyys ja nopeus laajojen ai-
neistojen kasittelyssa. Merkittdvimmaét heikkoudet liittyvat sen har-
haisiin tuloksiin siiné tapauksessa, jos aikasarja taittuu jyrkasti pa-
lautumatta nopeasti takaisin pitkén aikavalin trendiuralleen. Mikali
aikasarjassa on esimerkiksi pysyva rakenteellinen taite alaspéin,
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laskettu trendi ampuu yli toteutuneen kehityksen, jolloin aikasarjan
suhdanneluonteinen osa tulee aliarvioiduksi.

Tama sama ongelma syntyy aikasarjan viimeisissa havainnoissa, jos
niissé on pysyva kaanne ylos- tai alaspéin. Néailta tasoitusmenetelmén
ongelmilta voidaan osaltaan valttya pidentamalla tarkastelujaksoa yli
tutkittavan aikajanteen (jos aikasarjassa on rakenteellinen taite) tai
jatkamalla alkuperéista aikasarjaa ennusteilla (jos aikasarjan viimei-
simmissa havainnoissa on pysyvé kaanne ylos- tai alaspdin). Myds
tasoituskertoimen arvoa saatelemalld voidaan néita ongelmia véhen-
tdd. Esimerkiksi ETLAN lyhyen aikavélin ennusteissa julkaistun ra-
hoitusjadman suhdannekomponentin laskennassa kéytetaan aina poh-
jana keskipitkén (5 vuotta) aikavélin kehitysarvion tarkistusta.

Julkisyhteistjen perusjddman (rahoitusjagdmé vahennettynd netto-
korkomenoilla) suhdannekomponentti saadaan seuraavasti

(1) Sjt: (tt—tt*)/(bktt*)loo —100(mt—mt*)/bktt* ,

jossa sj = rahoitusjadman suhdannekomponentti, %-yksikkoa
BKT:sta
t; = reaaliset tulot (pl. korkotulot) vuonna t
ty*= tulojen trendiarvo (pl. korkotulot) vuonna t
m; = reaaliset menot (pl. korkomenot) vuonna t
m¢*= reaalisten menojen (pl. korkomenot) trendiarvo vuonna t
bkt*= kiintedhintaisen BKT:n trendiarvo vuonna t

5.2 Julkisten tulojen ja menojen suhdannejousto

Tulo- ja menoerien suhdannejoustoa ja sen suuruutta tutkittiin erik-
seen regressioanalyysilla. Regressiomenetelmassé edelld saatuja
tulo- ja menoeran trendipoikkeamia selitettiin BKT:n vastaavalla
poikkeamalla. Estimoidut parametriarvot kertovat suoraan kyseisen
tulo- ja menoerédn jouston (prosenttiyksikkdind mitattuna) suuruu-
den BKT:n suhteen. Tyohypoteesina oli, ettd kaikki julkisen talou-
den valitut tuloerat muuttuvat BKT:n trendipoikkeaman suuntaises-
ti, kun taas menoeréat kéyttaytyvat painvastoin.

Kansantalouden tilinpidon mukainen aikasarja-aineisto kasitti vuo-
det 1960-1998. Regressiotestien ulottaminen 1960-luvulle heikensi
tulosten luotettavuutta siind maérin, ettd tarkastelujaksoksi paatet-
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tiin valita 1971-1996. 1960-luvun aikasarja-aineiston heikko toimi-
vuus viittaa siihen, ettd julkisen talouden rahoitusjadman suhdanne-
herkkyydella on taipumus kasvaa julkisen sektorin laajetessa.

Valtion ja kuntien tuloverojen osalta tilinpidon aineisto toimi hei-
kosti muun muassa verotuksen jalkikannon viipeiden vuoksi. Néi-
den ongelmien vélttdmiseksi valtion ja kuntien tuloverotusta kuvaa-
vina aikasarjoina kaytettiin Verohallituksen maksuunpanotilastoa.
Maksuunpanotilasto on tilinpitoon verrattuna luotettavampi kuvaa-
maan kunkin vuoden verorasituksen muutosta suhteessa saman vuo-
den BKT:n muutokseen, koska siind jalkikannon (liséverot ja veron-
palautukset samoin kuin suhdannesyista tehtyjen jalkikannon myo-
hentdmisten tai aikaistamisen) vaikutus poistuu.

Regressiotestissd kutakin tulo- ja menoerdn poikkeamaa BKT:n
trendista (%-yksikkod) selitettiin BKT:n omalla trendipoikkeamalla
(%-yksikkod). Estimoitava yhtélo on siten

(2) 100(t—t*)/(bki*) = a + bx100(bkt—bkt*)/bkt* + e,

jossa t;= selitettavé tulo- tai menoerd vuonna t
a = vakio
b = jouston arvo (prosenttiyksikkoing)
e = virhetermi

Estimointitulosten mukaan saadut tulojen ja menojen joustot BKT:n
muutoksen suhteen osoittautuivat tilastollisesti merkitseviksi ja odo-
tetun suuntaisiksi taulukossa 5.2 esitetyissé tapauksissa. Estimointi-
tulokset on esitetty liitteessa 1.

Regressiotestien mukaan julkisyhteistjen tuloissa suhdannekehitys-
t& automaattisesti vakauttavat erét olivat kotitalouksien ja yhteisdjen
maksamat tulo- ja varallisuusverot seka valilliset verot. N&iden suh-
danneluonteisten vero- ja maksutulojen osuus Kkaikista tuloista ilman
korkotuloja oli 65 prosenttia, mik& vastasi 175 mrd. markkaa vuon-
na 1995. Verotulojen jouston suuruus kokonaistuotannon muutok-
sille oli vuosina 1971-1996 keskimaarin vajaat 0.44. Tasta vélillis-
ten verojen (liikevaihto-/arvonlisévero ja valmisteverot) ja kotitalo-
uksien maksamien tulo- ja varallisuusverojen osuudet olivat kum-
matkin 40 prosentin suuruiset. Yritysten tuloskehityksen mukaan
maaraytyvat yhteisoverot selittivat verotulojen suhdanneluonteisesta
kokonaismuutoksesta loput 10 prosenttia.
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Taulukko 5.2 Julkisyhteisgjen tulojen ja menojen suhdan-
neluonteinen jousto 1971-1996.
TULOT MENOT
Jouston arvo Jouston arvo
Kotitalouksien 0.20 Tyo6ttdmyysturva -0.12
tulovero
-valtion tulovero 0.15 Muut sosiaali- -0.05
-kunnallisvero 0.05 menot
Yhteistvero 0.06
Vililliset verot 0.19
Tulot yhteensé 0.44 Menot yhteensé -0.17

Julkisissa menoissa suhdannekehitystd automaattisesti vakauttavat
eréat kéasittivat tyottomyysturvamenot ja sosiaalimenoista erdn muut.
Muut sosiaalimenot késittavat kotitalouksien saamat toimeentulo-
ja asumistuet ja niille suunnatut tulonsiirrot. N&iden osuus julkis-
yhteisojen kaikista sosiaalimenoista oli vuonna 1995 noin 30 pro-
senttia, mik& vastasi 55 mrd. markkaa. Julkisyhteisdjen kaikista
menoista ilman korkomenoja suhdanneherkkien menojen osuus oli
20 prosenttia.

Julkisissa menoissa prosenttiyksikon suuruinen BKT:n trendipoik-
keama sai aikaan menojen BKT-suhteen 0.17 prosenttiyksikén suu-
ruisen vastakkaissuuntaisen muutoksen. Menojen negatiivinen suh-
danneriippuvuus johtuu valtaosin ty6ttdmyyspaivérahojen reaktiosta
suhdannekaanteisiin. Pelkastddn tyottomyysturvamenot (peruspéi-
varaha, tydmarkkinatuki ja ansiosidonnainen paivaraha) selittivat 60
prosenttia muutoksesta, ja loppuosa jakautui muihin sosiaalimenoi-
hin (toimeentulo- ja asumistuki ja muut tulonsiirrot kotitalouksille).

Julkiset kulutus- ja investointimenot osoittautuivat suhdannevaihte-
luista riippumattomiksi menoeriksi. Vaikka parametriarvot eivat
olleet tilastollisesti merkitsevid, niiden saama positiivinen etumerk-
ki viittaa ennakko-oletukseen ndhden pdinvastaiseen kayttaytymi-
seen. Téaté tukevat myos kaytannén havainnot, jotka osoittavat use-
an julkisen kysynnén eran kasvavan noususuhdanteessa ja vahene-
van laskuvaiheessa. Tallaisia menoja ovat muun muassa julkiset
maa- ja vesirakennusinvestoinnit, joiden kysyntd automaattisesti
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kasvaa yksityisen rakennustoiminnan elpymisen myota. Myos julki-
siin kulutusmenoihin laskettavat lasten paivahoitopalvelut kayttay-
tyvat péasaantoisesti myotasyklisesti. Talouden laskusuhdanteessa
tyohon osallistumisaste tyypillisesti alenee, miké vahentaa julkisen
sektorin lastenhoitopalvelujen kysyntéé. Naista tekijoista huolimatta
estimointitulokset osoittavat, ettei talouden nopeakaan kasvuvaihe
automaattisesti vahennd julkista kysyntdd kuten useissa sosiaalime-
noissa on tyypillista. Johtop&atoksena onkin, ettd julkisten kulutus-
ja investointimenojen kehitys riippuu valtaosin finanssipolitiikan
paéatosperaisista tekijoista ja vaeston rakennekehityksesta.

Myoskadn sosiaalivakuutusmaksuissa estimoidut parametriarvot
eivat ole tilastollisesti merkitsevia®. Parametriarvojen negatiivinen
etumerkki kuitenkin kertoo, ettd sosiaalivakuutusmaksut reagoivat
suhdannevaiheisiin ennakko-oletusten vastaisesti. Kyseessa ei ole
kuitenkaan suhdanneluonteinen ilmid, kun otetaan huomioon tyo-
elakejarjestelman ja tyottomyysvakuutuksen toimintaperiaatteet.

Sosiaalivakuutusmaksujen kohoaminen varsinkin talouden taantu-
missa on laajalti paatosperaisté (katso luku 7.3) Tyottémyyden kas-
VU johtaa tyottomyysvakuutusmaksujen ja useimmissa tapauksissa
myos tyoelakemaksujen kohoamiseen. Esimerkiksi 1970-luvun puo-
livalin ja 1990-luvun alun taloustaantumissa ty6ttdmyysvakuutus-
maksuja korotettiin samalla kun kokonaistuotanto supistui.

TyoOeldkemaksujen nousu taloustaantumissa liittyy eldkejarjestel-
méan toimintaperiaatteisiin, joiden mukaan tydikaisen vaestén mak-
surasituksen kohottamisella on pyritty turvaamaan osittain rahastoi-
van elékejarjestelman pitkén aikavalin rahastointitavoitteet. Pitkén
aikavalin rahastointitavoitteesta kiinnipitdvéa tyoelékejarjestelmé on
talté osin jyrkentényt suhdannetaantumia maksukorotuksin.

Tyobelékejarjestelman ratkaiseva ero tyottomyysvakuutukseen verrat-
tuna on siing, etteivat paatdsperéiset maksukorotukset vélity kasvavi-
na elakemenoina kuten kay tyottomyysvakuutuksen tapauksessa.

! Sosiaalivakuutusmaksuille ei saatu automaattisen vakauttajan roolia. Taméa

johtuu siitd, ettd sosiaalivakuutusmaksut ovat prosenttiperusteisia ja palkka-
summaan sidottuja maksuja. Tuotannon kasvun vaihdellessa palkkasumma
vaihtelee likimain suhteellisesti yhta paljon, mika johtaa samatahtiseen mak-
sutulojen vaihteluun.
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Taloustaantumaa seuranneen nousukauden aikana aiemmin korotet-
tua eldkemaksurasitusta ei ole yleensa purettu, vaan tydeldkemaksut
ovat pikemminkin jatkaneet nousuaan Kiristaden tyoikaisen véeston
vero- ja maksurasitusta. Niinpa tyoelakemaksujen trendin-omainen
kohoaminen on hidastanut talouskasvua suhdannetilanteesta riip-
pumatta.

Eldkemenoissa (tyOeldkkeet, kansaneldkkeet ja muut elédkkeet) ei
havaittu ennakko-oletusten mukaista ja tilastollisesti merkitsevaa
suhdanneluonteisuutta. El&kemenojen estimoitu suhdannejousto oli
ennakko-oletuksen mukaan negatiivinen, mutta jouston arvo oli hy-
vin pieni ja mallin selitysaste alhainen.

Eldkemenomallin testiarvot pysyivét heikkoina siindkin tapaukses-
sa, kun eldkemenot rajattiin koskemaan pelkastaan tyéelakemenoja.
Lisdksi tilinpidon eldkemenoaineisto ei mahdollista tyottomyys-,
osa-aika- ja varhaiselakkeiden erillistarkastelua. Nailta osin on kui-
tenkin luontevaa olettaa, ettd myos eldkemenoihin liittyy vahvaa
vastasyklisyytta.

5.3 Julkisyhteisdjen rahoitusjddman suhdannetekija

Julkisyhteistjen suhdanneluonteisten tulojen ja menojen erotuksena
lasketun suhdanneluonteisen perusjddman (rahoitusjadma ilman net-
tokorkomenoja) jousto suhdannevaihteluille oli vuosina 1971— 1996
keskimé&arin 0.63. Kaytannossa tulos merkitsee sité, ettd prosent-
tiyksikon poikkeama BKT:n trendikasvussa aiheuttaa perusjadman
BKT-suhteeseen 0.63 prosenttiyksikOn suuruisen samansuuntaisen
muutoksen (kuvio 5.3).

Estimointitulosten mukaan julkisen talouden perusjaaman tasapaino
olisi talouden lamavuosina 1990-1994 edellyttdnyt talouskasvun
pysymistd pitkan aikavalin vuosien 1971-1996 keskiarvossa 2.7
prosentissa (taulukko 5.3). Toteutunut kasvu muodostui syvéan talo-
uslaman takia negatiiviseksi ja oli —1.4 prosenttia. Julkisen talouden
tasapainon edellyttdman talouskasvun ja toteutuneen kasvun erotus
oli siten runsaat 4 prosenttia vuodessa, mik& estimoidun budjetti-
jouston arvon perusteella heikensi julkisyhteisdjen rahoitusvajetta
suhteessa BKT:hen keskimaarin 2.6 prosenttia vuodessa.
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Taulukko 5.3  BKT:n kasvu ja julkisyhteisdjen perusjaama ja
sen suhdannekomponentti suhteessa BKT:hen
vuosina 1990-1994, %.

Toteutunut | BKT:n Perusjdama | Suhdanne-
. BKT:n trendi- %:a BKT:sta | jaama
Vuosi muutos kasvu %:a BKT:sti
1990 0.0 2.7 3.6 -1.7
1991 -7.1 2.7 -3.5 -6.2
1992 -3.6 2.7 -7.8 -3.9
1993 -1.2 2.7 -8.3 -2.4
1994 45 2.7 -4.3 1.2
Keskiarvo -1.4 2.7 -4.2 -2.6

Rahoitusjd@man suhdanneriippuvuus kasvoi tarkasteluperiodin jal-
kipuoliskolla (kuvio 5.3). Etenkin 1980-luvun lopun nopean suh-
dannenousun vuosina ja sita seuranneen talouslaman aikana vajeen
suhdanneluonteinen herkkyys kokonaistuotannon muutoksille lisaén-
tyi selvésti. Jos estimointiperiodi rajoitetaan vuosiin 1983-1996,
suhdanneluonteisen rahoitusjadman BKT-suhteen herkkyys koko-
naistuotannon muutoksille nousi 6 prosenttiyksikkéd lahes 70 pro-
senttiin. Merkittadvimmin tahan vaikutti valillisten verojen ja tyotto-
myysmenojen suhdanneluonteisuuden vahvistuminen. Vélillisten ve-
rojen osalta tdmé tukee kasitysta 1980-lopun velkavetoisen suhdan-
nenousun aikaansaamasta yksityisen kulutuksen kasvusta, joka pur-
kautui valtaosin raskaimmin verotettuihin kestokulutustavaroihin.

OECD:n laskelmien mukaan julkisyhteisojen rahoitusjadman (netto-
luotonanto/BKT) jousto suhdannevaihteluihin on maasta riippuen
positiivinen ja sen suuruus on 0.4-0.7. Julkisyhteisdjen menoissa
vastaava jousto on negatiivinen ja se vaihtelee 0.1:n ja 0.3:n vélilla
(OECD, Economic Outlook 1998).

OECD on laskenut Suomen julkisyhteisdjen tulojen joustoksi 0.5 ja
menojoustoksi on saatu —0.15, mitk& vastaavat likimain kasilla ole-
van tutkimuksen pohjana olevia joustoarvoja. Tulo- ja menojousto-
jen erotuksena saatu julkisyhteistjen rahoitusjadman jousto suhdan-
nevaihteluihin on siten OECD:n mukaan 0.65. My6s EU:n komissi-
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Kuvio 5.3 BKT:n trendipoikkeama ja julkisen sektorin suh-
danneluonteisen perusjadman poikkeama BKT:n
trendistd, %-yksikkoa.
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on arviot automaattisen suhdannevakauttajan mittakaavasta ovat
samaa suuruusluokkaa (European Economy no. 60, 1995).

5.4 Julkisyhteisdjen rakenteellinen rahoitusjaama

Julkisyhteistjen toteutuneen perusjadman ja sen suhdanneluonteisen
osan erotuksena saadaan rahoitusjadman rakenteellinen komponent-
ti. Rakenteellista rahoitusjadmaa nettokorkomenoilla vahennet-tyné
kutsutaan téssa rakenteelliseksi perusjaamaéksi. Se on laskettu kay-
vin hinnoin lasketusta perusjadmaén ja kiintein hinnoin lasketun suh-
danneluonteisen rahoitusjadman erotuksena seuraavalla tavalla:

(3) Rji= (T:/BKT;— MyBKT;— R/BKT)100 - sj;
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jossa Rj; = rakenteellinen perusjddma/BKT vuonna t
T: = tulot k&yvin hinnoin vuonna t

M; = menot kdyvin hinnoin vuonna t
R: = nettokorkomenot vuonna t
sjt = suhdanneluonteiset tulot véhennettyna vastaavilla

menoilla eli suhdannejd&ma vuonna t
BKT;=BKT kayvin hinnoin vuonna t

Rakenteellinen budjettijddma jakautuu paatdsperdiseen, aktiivisesta
finanssipolitiikasta aiheutuvaan vaikutukseen ja muuhun muun mu-
assa vaestorakenteesta ja kertaluonteisista tulo- ja menotekijoista
aiheutuvaan osaan. Kuviossa 5.4 esitetadn edelld kuvatulla tavalla
laskettu rakenteellinen rahoitusjadma. Siitd havaitaan, ettd julkis-
yhteisOjen perusjddma (rahoitusjddma nettokorkomenoilla vahennet-
tynd) kaantyi jo 1980-luvun lopun ylikuumenemisen vuosina ali-
jadmaiseksi. Tulos viittaa siihen, ettd finanssipolitiikka osoittautui
silloiseen suhdannevaiheeseen nahden aivan liian 16ysaksi ja erdina
vuosina, kuten vuonna 1987, jopa kokonaiskysynnén kasvua lisaa-
vaksi.

Kuvio 5.4  Julkisyhteisjen perusjagdma ja rakennejadma
suhteessa BKT:hen, %.
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Kuten aiemmin todettiin, julkisyhteisojen tuloista (pl. korkotulot)
suhdanneluonteiset erat kattoivat vuosina 1971-1997 keskiméarin
noin 65 prosenttia. Loppuosa tuloista muodostuu sosiaaliturva-
rahastojen saamista ja yritysten ja kotitalouksien maksamista sosi-
aaliturvamaksuista, jotka riippuvat pitkélti paatosperaisesta elékepo-
litiikan virityksestd ja tyollisyystilanteen maardédmista prosenttipe-
rusteisista maksuparametreista. Myos omaisuustuloihin laskettavat
osinkotulot ja julkisyhteiséjen muut tulot ovat valtaosin paatdspe-
raisid. Niiden kehitykseen vaikuttavat muun muassa valtionyhtioi-
den osingonjakopolitiikka ja julkisten liikelaitosten tuloskehitys.

Julkisyhteisdjen menoista (pl. korkomenot) vain 20 prosenttia 0soit-
tautui alttiiksi suhdannevaihteluille. Niinp& perusjadmén kehityk-
seen vaikuttavat rakenteelliset tekijat liittyvat valtaosin julkisiin
menoihin. Julkiset menot ovat laajalti paatdsperaisia, hyvinvointipo-
litiilkan mitoituksesta ja vaeston ikarakenteesta riippuvia kulutus-,
investointi- ja eldkemenoja.

5.5 Finanssipolitiikan paatdsperainen vaikutus

Finanssipolitiikan paatosperaisen vaikutuksen tarkka mittaaminen
edellyttdd muun muassa vdestorakenteen ja kertaluonteisten erien
poistamista rakenteellisesta jadmastd. Paatosperdisen vaikutuksen
esille saamiseksi on tassa turvauduttu yksinkertaisempaan ja lahinna
suuntaa antavaan menetelmaan.

Padtosperdisen vaikutuksen laskemiseksi rakenteellisista tulo- ja
menokomponenteista vahennettiin edellisvuoden vastaavat arvot.
Rakennekomponentin vuosimuutos vahentdd esimerkiksi vaeston
ikarakenteen pitkan aikavalin vaikutusta perusjaaméan. Kertaluon-
teisten ja satunnaisten erien vaikutusta se ei kuitenkaan poista.

Kuviosta 5.5 ndhdaan, ettd finanssipolitiikan paatdsperainen reaktio
karjisti suhdannevaihteluja aina 1990-luvun alkuun asti (ks. Pekka-
rinen ja Vartiainen 1991). Akkomodoivan, mydtéasyklisen finanssi-
politiikan taustalla on etenkin valtiontaloudessa pitkaan vaikuttanut
kameralistinen suuntaus. Valtion budjetin tasapainottamiseksi talou-
den laskusuhdanteissa on tavan takaa turvauduttu menojen kasvun
hillintddn ja verojen korotuksiin. Suhdannenousun vuosina on me-
netelty painvastoin.
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Kuvio 5.5 BKT:n trendipoikkeaman ja valtion ja kuntien
rakenteellisen perusjgdman BKT-suhteen muutos,
%-yksikkoa.

6.0 6.0

— Valtio ja kunnat

8.0 -
— BKT:n trendipoikkeama

-10.0 -10.0

Talouden laskusuhdanteissa Kiristavan péatosperdisen finanssipoli-
tilkan kayttod on ruokkinut Suomen taloudelle ominainen inflaatio-
alttius ja liikakysyntdd on edistanyt ekspansiivinen tulopolitiikka.
Ekspansiiviset tuloratkaisut ja niihin usein liitetyt sosiaalimenouu-
distukset ovat yleensé ajoittuneet viennin heikon hintakilpailukyvyn
ajanjaksoihin aiheuttaen talouden ylikuumenemisen ja vaihtotaseen
alijagdmaongelman. Kotimaisen kysynnén hillitsemiseksi ja vaihto-
taseen tasapainottamiseksi valtiontalouden kysyntaa hillitsevat toi-
menpiteet ovat jd&neet oikeastaan ainoaksi aseeksi.

Kuluvan vuosikymmenen alun lamavuosina tilanne jossain méaéarin
muuttui. Talouslaman k&ynnistyminen suuren vaihtotaseen alijaa-
maén oloissa johti pari vuotta kestdneeseen elvyttdvaan finanssipoli-
tilkkkaan (menoja lisattiin enemman kuin verotusta kiristettiin), mik&
jarrutti BKT:n laskutrendid.
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Kuvio 5.6 BKT:n trendipoikkeaman ja tyoelakelaitosten ja
muiden sosiaaliturvarahastojen rakenteellisen pe-
rusjaaman BKT-suhteen muutos, %o-yksikkoa.
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Kuviosta 5.6 havaitaan, ettd sosiaaliturvarahastojen paatdsperdinen
vaikutus suhdannekaanteisiin oli vield 1970-luvun lamavuosina sel-
vasti myotasyklistd, suhdannevaihteluja voimistavaa. Sen jalkeen
paatosperdinen reaktio on muuttunut neutraaliksi tai lievasti vasta-
sykliseksi. 1980-luvun nopean suhdannenousun vuosina sosiaalitur-
varahastojen paatosperdinen vaikutus BKT:hen oli neutraali.

1990-luvun lamavuosina sosiaaliturvarahastot (ty6ttémyys-, saira-
us- ja kansaneldkevakuutus) jarruttivat paatosperéisesti hienoksel-
taan kokonaiskysynnan supistumista. Tyoelakejarjestelmén vaikutus
oli lievasti elvyttava. Tyoeldkemaksujen korotukset (tyGnantajan
TEL-maksua tosin alennettiin tilapaisesti 2 prosenttiyksikolld vuon-
na 1992), ja palkansaajan maksun kayttoonotto vuonna 1993 jyr-
kensivat taloustaantumaa. Tyoeldkemenojen kasvun kysyntavaiku-
tus ylitti kuitenkin maksukorotusten kysynt&a hillitsevan vaikutuk-
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sen. Tamé tukee aiemmin esitettyd oletusta, ettd suhdannetilanteen
heikentyessa tyottomyys- ja osa-aikaelékeldisten mééra kasvaa.

1990-luvun talouslaman vuosina finanssipolitiikan regiimi muuttui
etenkin valtiolla ja kunnissa selvasti ei-akkomodoivaan keynesiléi-
seen suuntaan. Laman ensimmadising vuosina finanssipolitiikkaa ke-
vennettiin kokonaistuotannon alenemissuuntauksen jarruttamiseksi.
Lamaa seuranneen suhdannenousun vuosina finanssipolitiikkaa ki-
ristettiin lamavuosina rajahdysmaisesti kasvaneen budjettivajeen
umpeen kuromiseksi ja velkaantuneisuuden taittamiseksi. Julkisten
menojen leikkausten vastapainoksi vero- ja maksupolitiikkaa ke-
vennettiin hieman alentamalla kotitalouksien tuloverotusta ja sosi-
aalivakuutusmaksuja osana vuonna 1995 hyvéksyttya Suomen tyol-
lisyysohjelmaa. Julkisten menoleikkausten ja verotuksen kevenemi-
sen yhteisvaikutuksesta finanssipolitiikka oli vuosina 1993-1997
kokonaistuotannon kasvua rajoittavaa arviolta vajaan prosenttiyksi-
kon verran vuodessa.
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6 JULKINEN TALOUS JA SOSIAALI-
TURVA PITKALLA AIKAVALILLA

Suomessa julkisen sektorin nopean laajenemisen rahoitusongelmiin
alettiin kiinnittdd kasvavaa huomiota 1970-luvun lopulla. Tahan
vaikutti merkittavasti oljykriisien aikaansaama tuotannon kasvun
taittuminen ja valtion ja kuntien rahoitusaseman trendinomainen
heikkeneminen. Kiivaana jatkuneen sosiaalipolitiikan, varsinkin
elakejarjestelman, uudistustyén rahoituspohja oli heikentynyt mer-
kittavasti aiheuttaen kasvavaa vero- ja maksurasitusta. Pitkalla ai-
kavalilla huolestuneisuutta lisasi syntyvyyden pienenemisen myota
epaedulliseksi muuttuva vaeston ikarakenne. Seuraavassa esitetdan
erdita keskeisia arvioita julkisen talouden ja sosiaaliturvan toimen-
piteistd, joita viime vuosikymmenind on Suomessa tehty.

6.1 Julkiselle taloudelle laaditut pitkan ajan kehitys-
arviot 1980-1998

Sosiaaliturvatydryhméan kehitysarvio vuonna 1980

Suomessa ensimmaisia kattavia arvioita vaeston ikérakenteen muu-
toksen vaikutuksista julkiseen talouteen, lahinn& sosiaalimenojen ja
veroasteen pitkén aikavalin kehitykseen tehtiin 1980-luvun vaih-
teessa. Sosiaali- ja terveysministerion asettaman sosiaaliturvatyo-
ryhmén vuonna 1980 tekeméssa vuoteen 2020 ulottuneessa trendi-
laskelmassa, joka perustui 3 prosentin BKT:n ja 2.5 prosentin tyon
tuottavuuden kasvuun, sosiaalimenojen BKT-osuuden arvioitiin ko-
hoavan 6 prosenttiyksikolld 26 prosenttiin vuonna 2020. Sosiaali-
menojen kasvupaine aiheutui lahes kokonaan vaeston ikaantymisen
aiheuttamasta ty0eldakemenojen kasvusta. Julkisen sektorin rahoitus-
tasapainon vakauttamiseksi kokonaisveroasteen arvioitiin kohoavan
vastaavana ajanjaksona vajaalla 5 prosenttiyksikolla 43.5 prosent-
tiin. Sosiaalimenojen BKT-suhteen ja veroasteen noususta puo-let
arvioitiin toteutuvan vuoteen 2000 mennessa.

Muihin OECD-maihin verrattuna 1980-luvun alussa tehtyihin pit-
kan aikavélin meno- ja veropaine-ennusteisiin suhtauduttiin levolli-
sesti. Suomessa julkisen sektorin muita OECD-maita nopeampaa
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kasvua pidettiin pikemminkin perusteltuna muun muassa elin-
tasoeroihin vedoten. Myos verraten vahva julkisen sektorin rahoi-
tusasema ja véhdinen velkaantuneisuus vaikuttivat samaan suun-
taan. Liséksi Suomen idénkaupan erityisaseman vuoksi mahdollis-
ten suhdannetaantumien arvioitiin muodostuvan myés jatkossa mui-
ta OECD-maita lievemmiksi.

EU-maissa krooniseksi tulleilta julkisen sektorin rahoitusvajeilta
valtyttiin myos 1980-luvun jélkipuoliskolla, mika piti julkisen vel-
kaantuneisuuden pienend. Rahoitusmarkkinoiden liberalisoinnin
vauhdittamana kokonaistuotannon kasvu jatkui Suomessa voimak-
kaana, mika positiivisen suhdannetekijan avulla loi edellytykset "ta-
sapainoiselle” julkisen sektorin ekspansiolle.

Vuoteen 1990 tultaessa sosiaaliturvatyéryhméan kymmenen vuotta
aiemmin tekemét sosiaalimeno- ja veroaste-ennusteet osoittautuivat
pahasti alimitoitetuiksi. Perusvaihtoehdon mukainen sosiaalimeno-
jen BKT-osuuden ja veroasteen nousu 5 prosenttiyksikolla vuoteen
2020 mennessa toteutuikin ldhes kokonaan jo ensimmaisen vuosi-
kymmenen aikana. Suurimmat yksittdiset ennustevirheet syntyivét
julkisissa terveysmenoissa, joiden BKT-osuus ennustetun vakautu-
misen sijaan kohosi 2 prosenttiyksikolld. Tyoeldke- ja sairausvakuu-
tusmenot suhteessa kokonaistuotantoon aliarvioitiin  kummatkin
prosenttiyksikolla.

1990-luvun alun syva ja pitka talouslama paljasti julkisen sektorin
kasvattamiseen tdhdanneen talouspolitiikan haavoittuvuuden. BKT:n
voimakkaan supistumisen myo6ta julkisen talouden automaattiset
vakauttajat painoivat sosiaalimenot rajuun kasvuun samalla, kun
verotulot k&antyivat laskuun veropohjan kaventumisen seurauksena.
Valtion rahoitusvajeen ja velkaantuneisuuden erittdin nopean kas-
vun oloissa Suomen valtion luottokelpoisuus oli vakavasti uhattuna.
Talouspolitiikan uskottavuuden palauttamiseksi ja julkisen sektorin
vakauttamiseksi julkista kysyntéda ja sosiaalimenoja oli leikattava
kautta linjan.

Sosiaalimenotoimikunnan kehitysarvio vuonna 1994
Syvén talouslaman aikaansaama julkisen sektorin rahoituskriisi, en-

natyskorkea veroaste ja sosiaalimenojen BKT-osuus rajoittivat olen-
naisesti julkisten menojen pitké&n aikavalin rahoitusmahdollisuuksia.
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Vientivetoisen nousuvaiheen alussa vuonna 1994 julkaistussa sosi-
aalimenotoimikunnan (SOME) mietinndssd, jossa BKT:n perus-
vaihtoehdossa pitkén aikavalin keskiméaaraiseksi kasvuksi arvioitiin
2 prosenttia tyon tuottavuuden kohotessa 1.5 prosentilla vuodessa,
sosiaalimenojen BKT-osuuden arvioitiin alenevan lamavuosina en-
natyskorkealta 36 prosentin tasolta 33.5 prosenttiin vuoteen 2020
mennessa.

Sosiaalimenoista elédkkeiden BKT-osuuden arvioitiin kohoavan
tuolloin vallinneen lainsdadanndn mukaan seuraavien 25 vuoden
aikana 3 prosenttiyksik6élla 18 prosenttiin. Eldkemenoennuste oli
kutakuinkin linjassa vuonna 1980 tehtyyn arvioon verrattuna, kun
otetaan huomioon uusimman ennusteen BKT:n hitaampi keskimaa-
rdinen kasvuarvio. Talouskasvun asteittaisen elpymisen ja tyolli-
syyden paranemisen ansiosta tyottdmyyden ja siihen liittyvien mui-
den sosiaalimenojen BKT-osuuden arvioitiin alenevan samana ajan-
jaksona 4 prosenttiyksikolld. Sosiaalimenojen BKT-osuuden alene-
misesta huolimatta bruttoveroasteen arvioitiin pysyvén ennallaan
ldhes 50 prosentissa hitaasti pienenevien velanhoitokustannusten ja
tyoeldkemaksujen kohoamisen vuoksi. Perusvaihtoehdon mukaises-
sa kehitysarviossa, jossa reaalikoron arvioitiin olevan prosenttiyksi-
kon verran BKT:n kasvua korkeampi, julkisen bruttovelan BKT-
suhteen odotettiin alenevan hyvin hitaasti noin 70 prosenttiin
BKT:sta.

TyoOeldkejarjestelmén elédkerahastojen varojen BKT-suhteen enna-
koitiin kohoavan vuoteen 2020 mennesséd 15 prosenttiyksikolla 60
prosenttiin. Koska valtion ja kuntien bruttovelan BKT-osuuden ar-
vioitiin alenevan hitaasti noin 70 prosenttiin, julkisen sektorin net-
tovelka (valtion ja kuntien bruttovelka — eldkerahastojen sijoituk-
set) pysyi positiivisena aina vuoteen 2020 saakka.

Kansainvélisesti verraten huippukorkeaan veroasteeseen ja suureen
velkaantuneisuuteen perustuneet julkisen talouden pitkan aikavalin
linjaukset uhkasivat sosiaalimenojen rahoitusjarjestelmén kesta-
vyyttd. Vuonna 1995 muodostettu uusi hallitus jatkoi edeltdjansé
kaynnistimdd menoleikkauslinjaa. Finanssipolitiikan yhdeksi ta-
voitteeksi asetettiin julkisen talouden tasapainottaminen ja julkisen
velan BKT-suhteen k&antdminen laskuun vaalikauden aikana. Us-
kottavan talouspolitiikan linjauksen myo6ta valuuttakurssit saatiin
vakiinnutetuiksi ja korkotaso alemmaksi, mik& vélillisesti velanhoi-
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tomenojen kasvun hidastumisen myota joudutti julkisen talouden
tasapainottumista. Tiukkaa finanssipolitiikkaa edellytti myds halli-
tuksen tavoite saavuttaa Suomen EMUn jasenyysehdot, ns. EMUn
lahentymiskriteerit, EU:n asettamassa aikataulussa vuoteen 1997
mennessa.

Sosiaalimenotoimikunnan yksityiskohtainen analyysi sosiaalimeno-
jen kehityssuunnasta toimi pohjana useille muille myéhemmin jul-
Kistetuille kehitysarvioille Suomessa ja ulkomailla. Esimerkiksi val-
tiovarainministerio julkaisi oman véeston ikaantymista ja julkisen
sektorin kestavyytta pitkalla aikavélilla arvioivan selvityksen vuon-
na 1997.

Valtiovarainministerion kehitysarvio vuonna 1997

Valtiovarainministerion kehitysarviossa keskeiset julkisen talouden
tunnusluvut osoittivat edelleen huolestuttavaan suuntaan, vaikka
lamavuosien jalkeen k&ynnistyneen nousukauden aikana sosiaali-
menojen pitkan aikavélin kasvua leikattiin merkittdvasti muun mu-
assa eldkemenoissa.

Valtiovarainministerion julkisen talouden kehitysarvio perustui pit-
kélti SOMEn tekemiin yksityiskohtaisiin sosiaalimenoarvioihin ja
toisaalta Eldketurvakeskuksessa ja Kelassa laadittuihin uusimpiin
elakemenoennusteisiin. Pitkdn aikavélin BKT:n ja ty6n tuottavuu-
den kasvuksi arvioitiin 2 prosenttia vuodessa. Julkisen velan korko
asetettiin samaksi kuin elékerahastojen tuottoaste. Reaalikoron odo-
tettiin olevan keskimé&érin 3 prosenttia.

Merkittavin ero aiempiin kehitysarvioihin oli siing, julkisyhteistjen
rahoitusjaaman kehityksesta tehtiin eksplisiittinen ennuste ja elake-
maksujen taso vakautettiin vuoden 1997 tasolle. Niinpé tyoeléke-
menojen ennustetun kasvun annettiin maksukorotusten sijaan pur-
kautua elékerahastojen pddoman maaraan.

Perusvaihtoehdon mukaan julkisyhteisojen rahoitusylijgdman BKT-
suhde kaantyy alijg@maiseksi vuoden 2010 tienoilla ja paatyi lahes 4
prosentin vajeeseen. Koska tyoeldkkeiden maksut jaadytettiin ja
valtion ja kuntien rahoitusaseman arvioitiin pysyvéan tasapainossa,
julkisyhteisdjen vaje selittyy yksinomaan tyoeldkerahastojen alijéa-
méstd. TyoOeldkemaksujen jaadyttdmisen myotd kansantalouden
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bruttoveroasteen arvioidaan alenevan runsaasta 48 prosentista va-
jaaseen 45 prosenttiin. Elakemenojen suhde BKT:hen kohoaa val-
tiovarainministerion kehitysarvion mukaan nykyisesta 14 prosentis-
ta noin 18 prosenttiin vuonna 2020. Tyo6elédkerahastojen pd&domien
BKT-suhde alenee 20 prosenttiin vuoteen 2020 mennessa rahasto-
jen vajeen kasvun takia. Julkisen bruttovelan BKT-suhteen arvioi-
tiin puoliintuvan runsaasta 70 prosentista noin 35 prosenttiin.

Talousneuvoston tyéryhmaraportti 1998

Valtioneuvoston kanslian asettamassa Talousneuvoston tyéryhman
talouden pitkan aikavélin kehitysarviossa liikuttiin pitkalti SOMEn
ja valtiovarainministerién aiemmin tekemissa linjauksissa. Perusero
valtiovarainministerion kehitysarvioon oli selvasti varovaisempi
suhtautuminen eldkerahastojen kayttoon tyoelakemaksujen nousun
puskuroinnissa. Talousneuvoston kehitysarvion perusvaihtoehdon
mukainen ennuste BKT:n kasvussa pohjautui paljolti valtiovarain-
ministerion edellisvuonna tekemé&én vastaavaan ennusteeseen.

Talousneuvoston raportin mukaan tyon tuottavuuden kasvaessa
keskimaarin 2 prosentin vuosivauhtia sosiaalimenojen BKT-suhde
alenisi nykyisesta 36 prosentista 32 prosenttiin vuoteen 2020 men-
nessd. Elakemenojen BKT-suhde kohoaa téssd vaihtoehdossa vuo-
den 1996 tasolta 3 prosenttiyksikkod 17 prosenttiin. Tyottomyyteen
liittyvien menojen ja muiden kotitalouksien saamien tulonsiirtojen
BKT-osuuden odotetaan alenevan noin 6 prosenttiyksikolla. Hyvin-
vointipalvelujen (ml. koulutusmenot) BKT-osuuden arvioidaan kas-
vavan noin prosenttiyksikolla vajaaseen 12 prosenttiin.

Veroasteen odotetaan pysyvan vuoden 1999 arvioidulla 46 prosen-
tin tasolla. Ty6elakemaksujen noin 5 prosentin suuruisen nousupai-
neen kompensoi ty6ttomyysvakuutusmaksujen ja ansiotuloihin pe-
rustuvan muun verotuksen keveneminen. EU:n vélillisen verotuksen
harmonisoinnin takia bruttoveroaste alenee prosenttiyksikolla heti
ennustejakson alkuvuosina. Julkisyhteiséjen rahoitusylijg@mén BKT-
suhde kasvaa vuoteen 2010 mennessa 5 prosenttiin ja alentunee sen
jalkeen vajaaseen 2 prosenttiin vuoteen 2020 mennessa. My0os val-
tiontaloudessa péaéstédan ensi vuosikymmenelld ylijagdmaan. Periodin
jalkipuoliskolla valtion rahoitusylijgdmén BKT-suhde puoliintuu ja
alenee noin prosenttiin.
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Tyoeldkerahastojen sijoitusten reaalisen tuottoasteen pysyessa kes-
kimaarin 3 prosentissa rahastojen padomien BKT-suhde kohoaa pe-
riodin alkupuoliskolla runsaaseen 50 prosenttiin ja alenee tyoelake-
menojen vastaavia maksuja nopeamman kasvun takia vuoteen 2020
mennessé noin 45 prosenttiin. Valtiontalouden ylijgdmaisyyden an-
siosta julkisen velan BKT-osuus alenee ripeasti ja periodin lopulla
julkinen talous olisi likimain velaton.

Kehitysarvioihin sisaltyvat politiikkasuositukset™

Kaikissa tarkastelluissa julkisen talouden pitkén aikavélin kehitys-
arvioissa ennusteajankohtaan ja taustaoletuksiin liittyvista eroista
huolimatta keskeinen lopputulos on vadeston ikérakenteen aiheutta-
ma huomattava sosiaalimenojen pitkén ajan kasvupaine.

Sosiaalimenojen kasvupaineen rahoitustavan suhteen kehitysarvioi-
den paatelmat poikkeavat merkittavasti. Esimerkiksi vuonna 1980
tehdyssa sosiaaliturvatyéryhman arviossa sosiaalimenojen kasvu-
paine “rahoitettiin” veroja ja maksuja korottamalla, koska kansain-
valisen verokilpailun uhkaa pidettiin pienend ja verorasituksen taso
oli muita OECD-maita alhaisempi.

Valtiovarainministerion ja Talousneuvoston laatimissa kehitysarvi-
0issa muun muassa integraation syvenemisen ja suurtyéttdmyyden
takia julkisen talouden pitk&n aikavélin tasapainottamista ei en&a
voitu aiemmassa maarin laskea lamavuosina huippukorkealle nous-
seen veroasteen kohottamisen varaan. Kehitysarvioissa korostuu
uusien menosaastéjen ja vahintaan sosiaalipolitiikan uudistusty®n
jaadyttamisen valttaméattomyys. Korkealle kohonnutta veroastetta ja
julkista velkaantumista pidettiin sosiaalimenojen kasvun rajoitteena.

1990-luvun lamavuosina velkaantuneisuuden rajun kasvun ja korkean
reaalikoron vuoksi kehitysarvioiden painopiste siirtyi laajemmin jul-
kisen velan ja elékerahastojen kehityssuunnan arviointiin. Elékera-
hastojen sijoitustoiminnan tuottojen tarkeys korostuu, koska niilla on
suora yhteys eldkemaksutason maaraytymiseen ja samalla veroastee-
seen. Esimerkiksi valtiovarainministerion kehitysarviossa elakemak-
sujen taso jaadytettiin ja menopaineen sallittiin purkautua taysin ela-
kerahastojen padomiin vero- ja maksurasituksen kohoamisen sijasta.
Talousneuvoston raportissa tyoeldkejarjestelman maksupaineita pu-



75

rettiin vain osittain kayttdméalla alempaa rahastointiastetta vuodesta
2005 lukien.

6.2 Julkisen talouden ennustemallin keskeiset makro-
taloudelliset oletukset

Suomen liittyminen EMUun muuttaa ratkaisevasti talouden toimin-
taymparistod. Itsendisen raha- ja valuuttakurssipolitiikan poistumi-
nen ja euromaiden talouspolitiikan koordinaation tiivistyminen
merkitsevat etenkin alueen pienille jasenmaille, kuten Suomelle, ta-
louspolitiikkapaatosten maaraytymista osittain ulkoapain. Talla
tarkoitetaan sitd, ettd ’itsendisesti’” paatettavissa olevat palkka- ja
finanssipolitiikan ratkaisut mitoitetaan pitkalti EMU-ydinmaiden
Saksan ja Ranskan linjausten mukaisiksi.

Integraation syventyminen ja talouspolitiikan maaraytyminen EMU-
ydinmaista kasin merkitsevat huomattavaa muutosta myds lyhyen ja
pitkdn aikavalin talouskehityksen ennakointiin. Suomen talouden
kehitysarvioiden keskeinen informaatioperusta ankkuroituu muiden
euromaiden palkka-, vero- ja sosiaalipolitiikan uusimpien linjaus-
ten ohella niiden taloushistorialle tyypilliseen talouskehitykseen.
Niinpa EMU-ydinmaille tyypillinen suhdannerytmi ja talouspolitiik-
ka antavat suuntaa Suomen talouden tulevalle kehitykselle.

Euroalueen BKT:n kehitystd merkittavimmin s&ételevan kotimaisen
kysynnan heilahtelujen voidaan odottaa valittyvan asteittain saman-
tahtisena Suomen vastaavaan kehitykseen. Téhan vaikuttaa se, etta
euroalueen ja kulutusta ja investointitoimintaa ohjaava korkopoli-
tilkka on yhteisté ja finanssi- ja palkkapolitiikan koordinaation odo-
tetaan lisdantyvan (Ks. De Grauwe 1992).

Viennin vaihteluissa saattaa syntya suurempaa alueellista epéatahtia.
Vientijohteisen suhdannetaantuman tai -shokin mahdollisuus on
Suomessa muita euromaita suurempi, koska viennin merkitys talou-
den aktiviteetille on 40 prosentin suuruusluokkaa ja tasta 70 pro-
senttia suuntautuu euroalueen ulkopuolelle.

Varsinkin teollisuustuotantoon kohdistuu huomattavia riskejd, kos-
ka teollisuuden paavientimarkkinat ovat yhteisvaluutta-alueen ulko-
puolella. Vuoden 1997 vienti- ja tuotantolukujen mukaan teollisuu-
den tuotannosta puolet suuntautui vientiin. EMU-viennin osuus teol-
lisuuden tuotannosta oli ainoastaan 15 prosenttia (taulukko 6.1).
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Taulukko 6.1  Teollisuuden vienti EMU-maihin ja viennin
osuus tuotannosta.

Vienti Viennin EMU-viennin
EMU-maihin | osuus tuotan- | osuus tuotan-
nosta nosta

%:a toimialan | %:a toimialan | %:a toimialan

viennista tuotannosta tuotannosta
Kulutustavara 17 15 3
Metsa 45 64 29
Metalli 23 56 13
Kemia 23 41 9
Teollisuus
yhteensé (ka.) 30 50 15

Véeston ikdantymisen takia BKT:n pitkén aikavélin kasvun odote-
taan hidastuvan. Hidastuvaan trendikasvuun vaikuttaa tyoikadisen
vaeston ja samalla tydvoiman tarjonnan supistuminen. Ty6hon osal-
listumisasteen odotetaan pysyvéan nykyiselld tasolla, ja muuttoliik-
keen Suomeen oletetaan kehittyvan Tilastokeskuksen vuoden 1998
kevéalla laatiman véestdennusteen mukaisesti.

Suomen suhdannekehityksen odotetaan mydétédilevan EMU-ydin-
maiden Saksan ja Ranskan vastaavaa kehitystd. Suhdannevaiheiden
pituus ja vaihtelujen voimakkuus on laskettu ndiden EMU-ydin-
maiden BKT:n muutosten pohjalta soveltamalla Holt-Winters-
tasoitusmenetelmaé. Tasoitusmenetelméssa toteutuneesta suhdan-
nevaihtelusta poistetaan trendi ja satunnaisvaihtelu. Jaljelle jaanytta
saannollistd suhdannevaihtelua kaytetdan tdssa Suomen ja EMU-
maiden tulevan suhdannekehityksen kuvaajana. Suomessa BKT:n
vaihtelut seuraavat EMU-maiden suhdanneuraa. Pitkan aikavalin kes-
kiméaaraisen kasvuvauhdin odotetaan hidastuvan samaa tahtia kuin
tyoikaisen vaeston maara supistuu.

Holt-Winters-menetelmdn antaman tuloksen mukaan EMU-ydin-
maiden suhdannesykli osoittautuu keskiméaarin 8 vuoden mittaiseksi.
Taloustaantumassa BKT:n kasvuvauhti pysahtyy vuoden ajaksi.
Taantumaa seuraava suhdannenousu on verraten nopea. Siirtyminen
suhdannesyklin pohjalta syklin huipulle toteutuu kahden vuoden ai-
kana. Huipussaan BKT:n kasvu on vajaat 4.5 prosenttia vuoden ajan.
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Korkeasuhdanteen jalkeen talouskasvu hidastuu tasaisesti seuraavien
4 vuoden aikana vajaaseen 3 prosenttiin. Suotuisan ja verraten pitkan
kasvuvaiheen jalkeen suhdannekehitys taantuu seuraavien kahden
vuoden ajan saavuttaen uudelleen suhdannesyklin pohjan.

Suomen taloushistorialle tyypilliseen suhdannevaihteluun verrattuna
EMU-suhdanteet ovat huomattavasti vaimeampia. Tahéan vaikuttaa
Suomen talouden tiiviimpi integroituminen euromarkkinoille, mika
lisdd keskindisen kaupan maaraa. Myos itsendisen korko- ja valuut-
takurssipolitiikan poistuminen talouspolitiikan vélineistosta lisaa
talouskehityksen vakautta ainakin sen vuoksi, ettd Suomeen kohdis-
tuvien spekulatiivisten hyokkaysten mahdollisuus poistuu.

Toisaalta yhteisen koron ja valuuttakurssin oloissa omaehtoisen el-
vyttdmisen mahdollisuudet supistuvat, mik& mahdollisen epasym-
metrisen shokin tapauksessa pitkittdd taantumasta toipumista. Nou-
susuhdanne kaynnistyy aiempaa hitaammin, mika puolestaan hidas-
taa julkisen talouden tervehtymista.

Holt-Winters-tasoitusmenetelmalla laskettu EMU-ydinmaiden suh-
dannesykli taloustaantuman pohjalta seuraavan taantumaan pohjalle
tuottaa keskiméérin 2.7 prosentin BKT:n kasvun. Suomessa epa-
edullisen ikarakenteen vaikutuksen suuruusluokka BKT:n keski-
madrdiseen kasvuun on vuoteen 2025 mennessd keskimé&arin 0.5
prosenttiyksikkdd vuodessa. Niinpé pitkén aikavélin keskimé&aréi-
seksi BKT:n kasvuennusteeksi on tassé saatu 2.2 prosenttia.

Ennustettu suhdannekehitys valittyy julkisen sektorin suhdanne-
luonteisiin tuloihin ja menoihin taulukossa 5.2 esitettyjen joustoesti-
maattien arvoa vastaava. Vuosiksi 2000-2025 arvioidun suhdanne-
uran  suhdannekomponentti on laskettu  Hodrick-Prescott-
tasoitusmenetelmalld luvussa 5 kuvatulla tavalla.

Suhdannekehityksen epédvarmuus ja heikomman suhdannekehityk-
sen mahdollisuus on otettu huomioon ennustejakson alkuvuosina
(kuvio 6.1). Vaihtoehtoisessa kasvuarviossa vuosiksi 2001-2004
Suomea kohtaa vientijohteinen taloustaantuma. Taloustaantuma on
epasymmetrinen shokki, jolloin euromaista ainoastaan Suomen ta-
louskasvu hidastuu. Koska Euroopan keskuspankki ei korkopolitii-
kassaan ota huomioon pienten jasenmaiden tarpeita, jd& euromaiden
yhteinen korkotaso ennalleen. Tam& kohottaa Suomen reaalista kor-
kotasoa, koska taantuman vuoksi inflaatio hidastuu.
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Kuvio 6.1 BKT:n muutos perus- ja taantumavaihtoehdossa,
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Taloustaantumassa BKT:n kasvu jéisi neljan vuoden ajaksi keski-
ma&arin puoleen prosenttiin. Tdma on 2.8 prosenttiyksikkod vahem-
maén kuin perusvaihtoehdossa samana ajanjaksona. Taantumavaihto-
ehdossa BKT:n kasvu kiihtyy vuoden 2004 jalkeen keskimé&arin 0.5
prosenttia perusvaihtoehtoa nopeammaksi (catch up) siten, ettd se
toteuttaa perusvaihtoendon mukaisen 2.2 prosentin keskimé&éaraisen
kasvun kehitysarviokaudella.

Taantumasta palautuminen toteutuu hitaasti, koska EMU-oloissa
valuuttakurssin jouston mahdollisuutta ei end4 ole ja talouspolitiik-
ka on koordinoitu pitkalti EMU-ydinmaiden toimenpiteiden mukai-
seksi.

Véeston ikaantymisen takia tyomarkkinoilla tyévoiman tarjonnan
supistuminen johtaa tyovoiman liikakysyntdan, mik& nostaa reaali-
palkkatasoa. Reaalipalkkojen kohotessa tuotannon p&&omavaltai-
suudella on taipumus kasvaa, mik& puolestaan kohottaa tyon tuotta-
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vuuden kasvuvauhtia. Vuoden 2005 tienoilla kdynnistyvé Kiihtyva
poistuma tyomarkkinoilta johtaa tyon tuottavuuden kohoamiseen
alkujakson keskiméarin 2.5 prosentista noin 3 prosenttiin vuoteen
2015 saakka. Taéman jalkeen tyon tuottavuuden kohoaminen hidas-
tuu takaisin 2.5 prosentin tuntumaan.

Tyo6n tuottavuuden muutosvauhti on saatu BKT:n kasvun ja erikseen
estimoidun ty6llisyysennusteen erotuksena. Tydvoiman kysynnén ja
tarjonnan ennustettu muutos perustuu vastaavien tyévoimayhtaloiden
estimointituloksiin (liite 2). Tyévoiman kysyntdmallissa tyollisyys-
kehitys madraytyy pitk&n aikavalin tarkasteluissa tavanomaisella ta-
valla, tydvoiman tarjonnan ja BKT:n muutoksen perusteella. Tyo-
voiman tarjonta puolestaan selittyy 20-59-vuotiaan tyoikdisen vaes-
ton ja BKT:n kasvun perusteella. Tyémarkkinoilla palkanmuodostuk-
sen perinteinen k&ytantd on voimassa, jolloin tyon tuottavuuden kas-
vuvauhti ja inflaatio maédradvat ansiotason muutoksen. Inflaatiovauh-
din arvioidaan olevan 50 prosenttia tyon tuottavuuden kasvuvauhdis-
ta, mika vastaa Suomen taloushistorialle tyypillisté riippuvuutta.

Kuvio 6.2  Tyollisyyden ja tydvoiman tarjonnan muutos seka
tyottomyysaste, %o.

—— Tyovoiman kysyntéa (vasen asteikko) |
3.0 o~ : . 16.0
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Reaalipalkat sopeutuvat aiempaan verrattuna painvastaisesti eli myo-
tasyklisesti suhdannevaiheisiin. Talouden noususuhdanteessa reaali-
palkkojen nousu kiihtyy tyon tuottavuuden kohoamisen myoté. Ta-
louden laskusuhdanteessa kay pdinvastoin, jolloin tyon tuottavuu-
den kasvun hidastuminen vélittyy samansuuntaisesti reaalipalkkojen
kehitykseen. Palkkajoustavuuden perusteluna on tassa se, ettd yh-
teisvaluutan oloissa reaalipalkkojen joustavuus on keskeisin tyolli-
syytta ja yritysten kannattavuutta vakauttava tekija.

Kansantalouden palkkasumma maaraytyy tyon tuottavuuden kasvun
ja tyollisyyden muutoksen seké inflaation perusteella. Koska BKT:n
deflaattori vastaa kuluttajahintojen nousuvauhtia ja tyon tuottavuus
on reaalisen BKT:n muutoksen ja tyollisyyden muutoksen erotus,
palkkasumman osuus nimellisestd BKT:st4 pysyy pitkalla aikavélil-
14 ennallaan.

Liséksi koska BKT:n hinta seuraa kuluttajahintaindeksin kehitysta,
reaalipalkat sopeutuvat taysin reaalisen BKT:n vaihteluihin. BKT:n
kasvun hidastuessa/nopeutuessa reaalipalkkojen kasvu hidastuu/
nopeutuu saman verran. Yhtendisvaluutta-alueella reaalipalkkojen
joustavuutta on pidetty keskeisend tyollisyyskehitysta vakauttavana
tekijand. Joustamattomien reaalipalkkojen tapauksessa yrityksen kan-
nattavuuden vakauttamisen valineeksi ja& tydvoiman maaran sééate-
ly. Heikon suhdannekehityksen oloissa palkkojen jaykkyys alaspain
valittyy kasvavana tyottomyytena.

Julkisen sektorin rahoitusasemaan vaikuttava pddomamarkkinoiden
korkokehitys on lievasti aleneva. Julkisen velan implisiittinen nimel-
linen korko alenee nykyisestéd 8 prosentista vuoteen 2004 mennessa 6
prosenttiin, ja eldkerahastojen tuoton arvioidaan puolestaan kohoavan
vastaavalla ajanjaksolla prosenttiyksikolla 6 prosenttiin. Vuodesta
2005 lukien julkisen velan korko ja tyoelékerahastojen tuottojen ke-
hitys seuraa BKT:n ja tydn tuottavuuden trendikehitysta.

Euroalueella yhteisesti maaraytyva pitkéd korko liikkuu myos lyhy-
ella aikavalilla kokonaistuotannon vuosittaisia vaihteluja vastaavas-
ti. Talouden noususuhdanteessa reaalinen korkotaso kohoaa ja las-
kuvaiheessa sen odotetaan alenevan. Koko tarkasteluperiodilla reaa-
likorko ylittad keskimaarin prosentilla BKT:lle arvioidun 2.2 pro-
sentin kasvuvauhdin. Kansainvalisesti verraten alhainen 3.2 prosen-
tin reaalikorko heijastelee euroalueen talouspolitiikan uskotta-
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Kuvio 6.3 Pitka korko (5 v) ja tyon tuottavuuden kasvu, %.
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vuutta. Niinpd EMU-ydinmaiden julkisten talouksien odotetaan ke-
hittyvdn EU-maiden vakaussopimuksen tavoitteen edellyttdmalla
tavalla.

6.3 Julkisen talouden ennustemallin rakenne ja kayt-
taytymisoletukset

Julkisen sektorin pitkan aikavalin kehitysarvio perustuu edellisessa
luvussa kuvattuun makrotaloudellisen toimintaympéristdon muutok-
seen, jossa kansallisen talouspolitiikan mahdollisuudet supistuvat ja
reaalitalouden kehitys mukautuu EMU-ydinmaiden talouskehityk-
seen.

Julkisen sektorin rahoitusaseman ja velkaantuneisuuden kehityksen
arviointiin makrotaloudellisen toimintaympariston muutoksen ohel-
la tarvitaan lisdinformaatiota julkisen sektorin tulo- ja menokehi-
tykseen vaikuttavista pitkédn aikavalin tekijoista. Pitkan aikavalin
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suhdanneuran ja véeston ikdrakenteen muutoksen ennakoinnin
ohella tarvitaan lukuisa maara liséoletuksia julkisiin tuloihin ja
menoihin vaikuttavista tekijoistd. Nama ennustemallin kannalta
valttamattomat lisoletukset tehdaan tassa luvussa.

Suhdanneherkét julkisen sektorin tulot ja menot kattavat vain osan
rahoitusasemaan vaikuttavista tekijoistd. Myoskaan vaestorakenteen
ennakoidusta kehityssuunnasta ei voida suoraan tehd& luotettavaa
vaikutusarviota julkisen sektorin tuloihin ja menoihin, koska myos
lains&éadannolld on muun muassa sosiaalietuuksien ja -avustusten
vaihtelevan indeksisidonnaisuuden ja elékejarjestelman kypsymisen
takia keskeinen vaikutus julkisen sektorin pitk&n aikavélin tulo- ja
menokehitykseen.

Vuoteen 2020 ulottuvassa julkisen talouden kehitysarvion perus-
vaihtoehdossa ennustejakson ensimmadinen vuosi perustuu ETLAN
uusimpaan vuoden 1999 maaliskuussa tekeméén lyhyen aikavélin
suhdanne-ennusteeseen. Vuodesta 2000 lukien kehitysarvio perus-
tuu EMU-olosuhteet huomioon ottavaan julkisen talouden ennuste-
malliin.

Perusvaihtoehdossa julkisen sektorin tulo- ja menokehitys perustuu
olemassa olevaan lainséadantéon. Tama tarkoittaa sité, ettd veropa-
rametrit pysyvéat vuoden 1999 tasolla ja hyvinvointipolitiikka jaady-
tetddn nykytasolle (ts. tasokorotuksia ei tehda sosiaalietuuksiin ja -
avustuksiin eika tulonsiirtoihin) ennustejakson loppuun asti.

Taantumavaihtoehdossa myos vero- ja maksutulojen BKT-osuus on
jaadytetty perusvaihtoehdon mukaiselle tasolle. Tét4 valintaa voi-
daan perustella taloustaantumille tyypilliselld veroasteen paatospe-
raiselld nousupaineella, mika toteutuessaan muodostaisi EMU-
oloissa riskitekijdn. Suomea kohtaavan epasymmetrisen shokin ta-
pauksessa verotuksen Kiristdminen supistaa julkisen sektorin rahoi-
tuspohjaa liikkuvien tuotannontekijoéiden (kotitalouksien tuloverotus
ja yritysverotus) siirtyessd nopeamman kasvun ja alhaissmman ve-
rotuksen euromaihin.

Julkisen sektorin tulojen ennusteessa suhdanneherkkien verotulojen
(palkka-, yhteiso- ja vélilliset verot) jousto suhteessa BKT:n muu-
toksiin pysyy pitkéllad aikavélilla ennallaan taulukossa 5.2 (s. 59)
estimoitujen joustoarvojen suuruisena.
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Tybeldkemaksut pysyvat ennallaan vuodeksi 2000 ennakoidulla ta-
solla. Vakuutetun ja ty6nantajan TEL-maksuprosentin vakauttami-
sen perusteena ovat paljolti mallitekniset seikat. VVakuutetun ja tyon-
antajan maksujen vakioiminen mahdollistaa véeston ikaantymisen
ja jarjestelman kypsymisen aiheuttaman menopaineen valittymisen
tyoelékejarjestelman ylijddmaan ja rahastojen pddoma-arvoon. Tyo-
elakemenot maaraytyvat nykyisen lainsadadannon perusteella. EIlak-
keiden korvausasteen arvioidaan saavuttavan uusien eldkkeiden
kohdalla ennustejakson lopulla tavoitteeksi asetetun 60 prosentin
tason eldkekarttuman kohoamisen takia. Keskimaéardisen elinidn on
arvioitu kohoavan vuoteen 2020 mennessa kahdella vuodella.

Sairausvakuutus- ja kansanelédkevakuutusrahastot seka tyottomyys-
vakuutusrahastot pysyvét tasapainossa. Rahastojen tasapainotavoite,
etuusperusteisten menojen rahoittaminen vakuutetun ja tyénantajan
maksuilla vastaa Suomessa vallinnutta kdytant6éd. Vakuutettujen ja
tyGnantajien sosiaalivakuutusmaksuosuudet pysyvét ennallaan vuo-
den 1999 tasolla.

TEL-indeksiin sidottujen sairausvakuutusmenojen ennuste on las-
kettu kullekin ikaryhmélle tyypillisen yksikkdkustannuksen perus-
teella (taulukko 6.2). Inflaatiotarkistuksen alaisten kansaneldkeme-
nojen ennusteena on kaytetty sosiaali- ja terveysministerion uusinta
arviota. Sen mukaan kansaneldkemenojen tyoelédkevahenteisyyden
takia kansaneldkkeiden nimellinen kasvu jaa hyvin hitaaksi.

Ansiosidonnaisia tyottomyysvakuutusetuuksia ja tyottomyyden pe-
rusturvaa tarkistetaan vuosittain kuluttajahintaindeksilld. Indeksi-
tarkistuksen ohella vakuutetun ja tyonantajan ty6ttdmyysvakuutus-
maksuihin vaikuttaa ty6ttomien maaran kehitys. Runsaasti tyovoi-
maa tarvitsevien, valtaosin kuntasektorin tuotantovastuulla olevien
sosiaali- ja terveyspalvelujen sekd koulutuspalvelujen kehitykseen
vaikuttaa kokonaistuotannon kasvun ohella vdeston ik&rakenteen
muutos. Sosiaali- ja terveysmenojen ennusteessa on sairasvakuutuk-
sen tavoin otettu huomioon kullekin ikdryhmélle tyypilliset sosiaali-
ja terveysmenojen yksikkokustannukset (taulukko 6.2). Koulutus-
menojen kehitykseen vaikuttaa nuoren ik&luokan (6—20-vuotiaat)
vuosittainen muutos. Julkisten kulutusmenojen muiden erien, lahin-
na kollektiivisten yleishallintoon ja turvallisuuteen liittyvien palve-
lujen BKT-osuuden ennakoidaan pysyvan ennallaan vuoden 1999
arvioidulla tasolla.
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Taulukko 6.2  Sairausvakuutusetuuksien ja sosiaali- ja terve-
ysmenojen %-jakauma ikaryhmittain vuonna

1993.
Sairausvakuutus- | Sosiaali- ja terveys-
menot menot
Ikaryhma %-jakauma
0-6v 7.5 17.9
7-64 v 21.1 3.3
65-74 v 27.1 8.1
75-84 v 27.4 21.7
Yli85v 16.9 49.0
Yhteensa 100.0 100.0

Suhdanneherkkien sosiaaliavustusten, kuten toimentulotuki- ja
asumistukimenojen, seké kotitalouksien saamien muiden tulonsiir-
tojen joustavuus BKT:n muutosten suhteen pysyy ennallaan taulu-
kon 5.2 menojoustoestimaattien suuruisena. Lisaksi ndihin suhdan-
neherkkiin sosiaalimenoihin vaikuttaa BKT:n trendikehitys. Trendi-
riippuvuus on tassé otettu huomioon siten, ettd kunkin mainitun so-
siaalimenoeran trendiarvon suhde BKT:n vastaavaan arvoon on va-
kioitu samalle tasolle kuin se keskimé&arin oli vuosina 1971-1996.
Lapsilisien kehitykseen vaikuttaa BKT:n kasvun ohella lapsilisdén
oikeutetun alle 17-vuotiaan véaeston muutos.

Julkisen sektorin rahoitusasemaan vaikuttavat muut menot lukuun
ottamatta korkomenoja ja nettotulonsiirtoja ulkomaille lisdantyvat
BKT:n kasvua vastaten. Naitd menoja ovat yritysten saamat tuki-
palkkiot (ldhinna maataloustuki). Nettotulonsiirrot ulkomaille suh-
teessa BKT:hen kohoavat kehitysapumenojen ja EU:lle menevien
nettotulonsiirtojen kasvun vuoksi.

Julkisyhteistjen nettoinvestointien (bruttoinvestoinnit poistoilla va-
hennettynd) ennakoidaan seuraavan julkisten kulutusmenojen muu-
toksia. Julkisten hyvinvointipalvelujen kysynnan muutokset etenkin
lasten- ja vanhustenhuollossa sekéd koulutoimessa vélittyvét yleensa
samansuuntaisesti julkiseen investointitarpeeseen. Lisdksi hyvin-
vointipalvelujen tuotannon arvioidaan pysyvan myos jatkossa julki-
sen sektorin tehtavana.
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Julkisen sektorin omaisuustulot ilman korkotuloja ovat valtaosin
valtionyhtididen ja TEL-rahastojen saamia osinkotuloja. Pitkalla ai-
kavalilla julkisyhteisdjen osinkotulojen arvioidaan kehittyvdn BKT:n
kasvua vastaavasti.

Julkisyhteistjen perusjagaméén vaikuttavien keskeisten tulo- ja me-
noerien riippuvuudet eri taustamuuttujista on koottu yhtendiseen
taulukkoon liitteessa 3.

Vero- ja eldkepolitiikan vaihtoehtolaskelmat

1990-luvun alun ennéatyspitkén ja syvan talouslaman myota julkisen
sektorin rahoitusasema heikkeni nopeasti ja johti samalla julkisen
velkaantuneisuuden kestdmattomaan nousukierteeseen. Julkisen ta-
louden vakauttamiseksi verotusta kiristettiin ja julkisia menoja lei-
kattiin kansainvélisestikin verraten kovin ottein (taulukko 6.3.)

Finanssipolitiikassa tehdyt vakauttavat toimenpiteet ovat viime vuo-
sina saaneet osakseen kasvanutta kritiikkia. Arvostelu on kohdistu-
nut ennen muuta ennétyksellisen kireddn ansiotulojen verotukseen,
jonka alentamista rajoittaa lahivuosina valillisen verotuksen harmo-
nisointitarve. Toisaalta osaa elékemenojen leikkauksista on esitetty
purettavaksi samaan aikaan, kun ymmarrys eldkemenojen pitkéan
aikavalin kasvupaineen jarruttamisesta on lisadntynyt.

Taulukko 6.3  Julkisten menojen leikkaukset 1991-1999, mrd.

markkaa.
1991-1994 1995-1999 | 1991-1999
Julkiset kulutusmenot 3.7 2.0 5.7
Sosiaalimenot 10.3 3.8 14.1
Tyo6ttomyysturva 2.6 2.0 4.6
Kuntien valtionosuudet 5.7 9.7 15.4
Elinkeinotuet 1.3 7.1 8.4
Muut 1.7 1.0 2.7
Yhteensa 25.3 25.6 50.9

Lahde: ETLA, Suhdanne 1997/2
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Ennatyskorkealle kohonnut verotus on useiden viime vuosina tehty-
jen tutkimusten mukaan todettu tyollistymisen jarruksi, ja samalla
se rajoittaa suurtyottdmyyden pienentdmistd. Valtaosin tyollisyys-
syihin vedoten verotusta, etenkin ansiotulojen verotusta on, vaadittu
kevennettavaksi kautta linjan.

Mallitarkastelussa on oletettu, ettd yhden prosenttiyksikon suurui-
nen ansiotuloveron kevennys valtionverotuksessa, miké vastaa noin
3.5 mrd. markkaa, kohottaa saman vuoden kokonaistuotantoa 2.5
mrd. markalla eli 70 prosentilla veronkevennyksen markkaméaéarasta.
Loput 30 prosenttia veronkevennyksestda valuu ulkomaille ulko-
maisten tuontitavaroiden ja palvelujen kysynténa.

Suomen EU-jésenyyden myo6ta paineet vélillisen verotuksen har-
monisoimiseksi etenkin alkoholituotteiden verotuksessa ovat kasva-
neet. Suomen ja EU:n vélill& on sovittu, ettd vuoteen 2004 mennes-
s& Suomi purkaa kaikki alkoholi- ja tupakkatuotteiden tuontirajoi-
tukset EU:n sisélta. Pelkastaan tuontirajoitusten purku ilman Kkoti-
maisen tuotannon hairi6ita johtaisi alkoholi- ja tupakkatuotteiden
verotuksen puoliintumiseen nykyisestd. Veropohjan kaventumista
uhkaa myds muun Vvélillisen verotuksen, kuten arvonlisaverotuksen
ja autoverotuksen, EU-maita korkeampi taso.

Ansiotuloverotuksen keventdmisen ja valillisen verotuksen harmo-
nisoinnin vaikutusta kokonaistuotantoon ja julkisen talouden tasa-
painoon pitkalla aikavalill& on testattu olettamalla ansiotulojen ve-
rotuksen kevenevan 4 prosenttiyksikolla vuosina 2000-2004. Vélil-
lisen verotuksen harmonisoinnin takia niiden BKT-osuuden arvioi-
daan pienenevén vuosittain 0.3 prosenttiyksikolla vuosina 2001—
2003. Taméa merkitsee harmonisointikaudella yhteensa noin 8 mrd.
markan verotulojen menetystd. Koska vélillisen verotuksen keve-
nemisen odotetaan lisddvéan kokonaistuotantoa vastaavalla maaralla,
lopullinen valtion verotulojen menetys jad hieman esitettyd pie-
nemmaksi.

Ansiotulojen ja vélillisen verotuksen keventdamisen vaikutusta julki-
sen sektorin rahoitusjddmaan ja velkaantumiseen testattiin olettamalla
talouden kehittyvan perusvaihtoehdon mukaisesti ja ottamalla huo-
mioon veronkevennysten BKT:n kasvua voimistava vaikutus. Veron-
kevennysvaihtoehtojen tuottaman suhdanneuran suhdannetekija las-
kettiin luvussa 5 kuvatulla Hodrick-Prescott-tasoitusmenetelmalla.
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Sosiaalimenoissa paineet etenkin elédke-etuuksien korjaamiseen ovat
selvasti lisddntyneet. Osana hallituksen menoleikkausohjelmaa elak-
keiden indeksitarkistuksia leikattiin ottamalla kaytt6on vanhuusela-
keldisille ns. taitettu indeksi. Taitetussa indeksissa yli 65-vuotiaiden
elakkeitd tarkistetaan vuosittain TEL-indeksilld, jossa kuluttajahin-
tojen paino on 80 prosenttia ja palkkatason 20 prosenttia. Alle 65-
vuotiailla eldkel&isilld indeksitarkistus on vanhuuseldkelisié edulli-
sempi, koska tarkistuksessa huomioidaan 50-prosenttisesti seka ku-
luttajahintojen ettd palkkatason muutos.

Tybeldkemenojen ja -maksujen pitkan aikavalin kasvupaineesta ol-
laan nykyisen elékelainsaddannon jatkuessa laajalti yksimielisia.
Esitetyt eldkemenojen pitkan aikavalin kasvun hidastamisen keinot
ovat paljolti liittyneet eldkeikarajan korottamiseen. Vanhuuselakkei-
den taitetusta indeksistd luopumisen ja 2 vuodella korotetun eléake-
ikarajan pitk&n aikavélin vaikutusta tyomarkkinoihin, julkisen sek-
torin ja tyoeldkejarjestelman rahoitusasemaan sekd rahastojen paa-
oma-arvoon testattiin vertaamalla saatuja tulosta perusvaihtoehdon
mukaiseen ennusteeseen.

6.4 Perusvaihtoehdon tulokset

Taman tutkimuksen empiirisen osan perusléahtékohtana on Suomen
EMU-jasenyyden aiheuttama ratkaiseva muutos taloudellisessa
toimintaymparistossa. Itsendisen korko- ja valuuttakurssipolitiikan
poistumisen todennékdisin seuraus on talouspolitiikan suunnan ja
mitoituksen maaraytyminen euroalueella harjoitettavan politiikan
perusteella.

Kehitysarvion perusvaihtoehdon mukaan Suomen julkisen talouden
ajautuminen lahimpien 25 vuoden aikana EU:n vakaussopimuksen
sanktiomenettelyyn on epatodennakoista verraten vaatimattomassa-
kin, keskim&arin 2.2 prosentin BKT:n pitkan aikavalin kasvuvaih-
toehdossa. Tdmé& on tosin mahdollista siind tapauksessa, etta vero-
ja maksuperusteet jaadytetadn nykytasolle eikd sosiaalimenoja enaa
paatosperaisesti lisata.

Lahes kaikki viranomaisten tekemat elékemenoennusteet perustuvat
jatkuvaan tyoeldkemaksujen nousupaineeseen. Maksujen jatkuvaan
korottamiseen tahtaava elékepolitiikka ei kuitenkaan voi olla ennal-
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ta maarattya, eikd se valttamattd enda toimi uudessa EMU-
ymparistossa verokilpailun kiristymisen vuoksi.

Hyvinvointiyhteiskunta on puhtaasti sopimuksenvarainen jarjestel-
ma, jota voidaan tarvittaessa muuttaa. Nain on myos harjoitettavas-
sa elakepolitiikassa. Samaan tapaan kuin elakemaksuissa ja rahas-
tointiasteessa myos eldke-etuuksien perusteissa on syytd suurem-
paan joustavuuteen.

Seuraavassa esitettdvassa Suomen julkisen talouden pitk&n aikavé-
lin vuoteen 2025 ulottuvassa kehitysarviossa euroalueen integraati-
on syvenemisen vaikutukset suhdannekehitykseen on pyritty huo-
mioimaan. Yhtendisvaluutan odotetaan lisddvan talouskehityksen
vakautta, joka nékyy suhdannevaihteluiden vaimenemisena. Tulos-
ten kannalta ensisijaisen kiinnostuksen kohteina ovat ennen muuta
vaestorakenteen vaikutus julkisen sektorin rahoitusasemaan ja julki-
sen sektorin herkkyys joutua EU-maiden vakaussopimuksen ns. lii-
allisen alijgdméan menettelyyn.

Perusvaihtoehdon mukaisessa kehitysarviossa euroalueen BKT:n
kasvu on vuosina 1999-2025 keskimaarin 2.2 prosenttia vuodessa.
Kehitysarvion ensimmadiselld viisivuotiskaudella vuosina 2001-
2004 kasvun arvioidaan olevan keskimadrin 3.3 prosenttia ja sen
jalkeen kaantyvén hitaasti alenevaksi tyoikaisen véeston muutosta
seuraten. Vuosina 2005-2025 BKT:n kasvuvauhdin arvioidaan ale-
nevan keskimé&arin 2 prosenttiin. BKT:n pitkén aikavélin suhdanne-
uran odotetaan myotéilevan EMU-ydinmaille tyypillista vaihtelua.

Perusvaihtoehdon mukaisen talousennusteen pohjana on nykyinen
vero- ja sosiaaliturvalainsaadantd. Tarkempi kuvaus kaytetysta jul-
kisen sektorin mallista ja tehdyistd oletuksista on esitetty luvussa
6.3. Aiemmin tehtyihin pitk&n aikavalin kehitysarvioihin verrattuna
merkittavin ero liittyy oletukseen kiintedsta tyoelakemaksusta. Tyo-
eldkemaksun vakioimisella haluttiin testata l1ahinna elédkerahastojen
riittdvyytta elakemenojen kasvun puskuroinnissa.

Julkisyhteisot
Suomen julkisen talouden todenndkoisyys ajautua l&himpien 25

vuoden aikana EU-maiden vakaussopimuksen ns. liiallisen alijaa-
man menettelyyn on verraten pieni (taulukko 6.4). Perusvaihtoehdon
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Kuvio 6.4  Julkisen sektorin rahoitusjagdman suhde BKT:hen,
%.
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mukaisessa kehitysarviossa julkisyhteisgjen rahoitusjgdman BKT-
suhde alenee kehitysarvion alkuvuosien nopean kasvuvaiheen jél-
keiseltd runsaan 5 prosentin tasolta asteittain kohti tasapainoa (ku-
vio 6.4). Vdeston epdedullinen ikérakenne nostaa pitkélla aikavélilla
sosiaalimenojen BKT-suhdetta, mutta toisaalta ty6ttomyyden ale-
neminen ja koulutusmenojen kasvun jaaminen BKT:n kasvua hi-
taammaksi tuo julkisiin menoihin sdéstoja.

Perusvaihtoehdon mukainen nopea kasvuvaihe kehitysarvion alku-
vuosina 2001-2005 pit&éa valtion ja kuntien bruttovelan BKT-suhteen
selvéssé laskusuunnassa. Samaan aikaan tyoelakejarjestelman ja val-
tion eldkerahastojen padoma-arvojen yhteenlaskettu BKT-suhde ko-
hoaa ja se ylittdd velan BKT-suhteen vuoden 2003 tienoilla. Niinpa
julkisen sektorin nettovarallisuus kdantyy positiiviseksi ja vahvistuu
parhaimmillaan 40 prosenttiin suhteessa BKT:hen vuonna 2015.
Tehdyill& julkisen velan korko- ja eldkerahastojen tuotto-oletuksilla
nettovarallisuuden kasvu vahvistaa rahoitusylijadmaa pitkalla aikava-
lill& keskimé&érin 2 prosenttiyksikkod vuodessa.
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Kuvio 6.5  Julkisyhteisdjen perusjaama suhteessa BKT:hen,
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Julkisyhteis6jen perusjadmé (rahoitusjddma ilman nettokorko-
menoja) heikkenee koko rahoitusalijg@méa selvasti nopeammin
(kuvio 6.5). Kehitysarvion mukaan perusjadman BKT-suhde alenee
nykyisesta 4 prosentin ylijadmastd vuoteen 2025 mennessé lahes 6
prosenttiyksiko6lla, jolloin perusjd&ma on periodin lopulla 2 prosent-
tia alijadmainen. Perusja@man menopuolella sosiaalimenojen BKT-
suhde kohoaa nykyisestd 27 prosentista 3.5 prosenttiyksikolla 30.5
prosenttiin. Tulopuolella verojen ja maksujen BKT-suhde eli vero-
aste alenee runsaalla prosenttiyksikolla tyottomyys- ja kansanela-
kemaksujen alenemisen ansiosta.

Sosiaalimenoista ansiosidonnaisen tyoelékejarjestelman menojen
(ml. valtion eldkemenot) BKT-suhde kohoaa 5 prosenttiyksikolla
vajaseen 14 prosenttiin. Peruseldketurvaan laskettavien kansanelé-
kemenojen BKT-suhde alenee niiden tyoelakevéahentyisyyden vuok-
si prosenttiyksikolla vajaaseen 1.5 prosenttiin. Sosiaali- ja tervey-
denhuollossa véeston ik&antyminen kohottaa palvelumenorasitusta
noin 1.5 prosenttiyksikolla 8.5 prosenttiin.



91

Véeston ikarakenteen tuomat saastot rajoittuvat nuorempien ika-
luokkien koon supistumiseen, mika pienentad etenkin koulutusme-
nojen BKT-osuutta vajaalla prosenttiyksikolla 4.5 prosenttiin. EI&k-
keelle siirtymisen aikaansaama Kiihtyva poistuma tydmarkkinoilta
ja tyévoiman tarjonnan supistuminen pienentdvat rakennetyotto-
myyttd. Tyottdmyysturvaan liittyvien vélittdmien (tyottdmyyskor-
vaukset) ja vélillisten menojen (ldhinna toimeentulo- ja asumistuki
sekd tyovoimapoliittiset tukitoimet) saastot suhteessa BKT:hen ko-
hoavat noin 2 prosenttiyksikkoon.

Perusjaamaan laskettavien muiden tulojen BKT-suhde alenee hie-
man. Valtion saamien osinkotulojen BKT-osuus pysyy noin 0.5 pro-
sentissa. Perusjaaméan laskettavien muiden menojen BKT-suhde,
joihin lasketaan valtion maksamien kehitysapumenojen ohella net-
tomenot EU:lle, kohoaa kehitysarvion mukaan 1.5 prosenttiyksikol-
14 4.5 prosenttiin.

Valtio ja kunnat

Valtiolla ja kunnissa perusjadmén suhde BKT:hen alenee 3 prosent-
tiyksikkoa vuoteen 2025 mennessa. Perusjaddman lahtétason arvioi-
daan olevan noin 3 prosenttiyksikkod ylijgdmainen vuonna 2000 ja
tasapainossa kehitysarvion loppuvuosina. Véaeston ikaantymiseen
liittyvien sosiaali- ja terveysmenojen sekd valtion eldkemenojen
BKT-osuus kohoaa yhteenlaskettuna vajaat 2.5 prosenttiyksikkoa.

Toisaalta vdeston ik&antymisen aikaansaamien bruttomenojen kas-
vun vastapainoksi nuorempien ikaluokkien supistuminen tuottaa
séastgja valtion ja kuntien talouteen. Vélittbmimmin tdmé nakyy
perus- ja ammatilliseen koulutukseen kaytettdvien menojen BKT-
osuuden supistumisena vajaalla prosentilla.

Myaos valtion ja kuntien rahoittamien tyottomyyteen ja siihen liitty-
vien muiden sosiaalimenojen supistumisen taustalla ovat véestora-
kenteelliset tekijat. Eldkkeelle siirtymisen kiihtyminen ja nuorempi-
en tyomarkkinoille osallistumisidn saavuttaneiden méaran supistu-
minen pienentdvat rakenteellista ty6ttOmyyttd jo tulevalla vuosi-
kymmenelld. Valtion ja kuntien ty6ttémyyden hoitoon liittyvien va-
littomien ja valillisten menojen BKT-osuuden arvioidaan supistuvan
vuoteen 2025 mennessa runsaalla prosenttiyksikolla.
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Taulukko 6.4  Julkisyhteisdjen rahoitusjaaman ja niiden tulo-
jen ja menojen suhde BKT:hen, %.

2000 | 2005 | 2010 | 2015 | 2020 | 2025

Perusjddmén tulot 474 46.7 46.3 45.9 46.0 45.7
Vero- ja maksutulot 46.5 46.0 45.6 453 454 45.2
— kotitalouksen valittomat verot | 14.5 14.8 14.7 145 14.8 14.6
— yhteisoverot 4.0 3.8 3.7 3.7 3.8 3.7
— vOkukkuser verot 14.7 15.0 15.0 14.9 15.0 15.0
— sosiaalivakuutusmaksut 13.2 124 12.2 12.2 11.9 11.9
josta tydeldkemaksut 7.7 7.7 7.7 7.7 7.7 7.7
Omaisuustulot 0.8 0.7 0.6 0.6 0.5 0.5
Perusjddmén menot 435 427 448 46.7 46.4 47.6
Hyvinvointipalvelut 12.3 12.3 12.4 12.5 12.7 13.0
- sosiaali- ja terveydenhuolto 7.3 75 7.8 8.1 8.3 8.7
— koulutus 5.0 4.8 4.6 44 4.3 4.3
Sosiaalietuudet, -avustukset
ja tulonsiirrot 19.8 18.8 204 21.8 21.3 21.9
— tyoelakkeet 6.9 7.1 8.9 10.2 10.5 10.9
— valtion elékkeet 2.0 2.0 2.3 2.6 2.7 2.8
— kansanelakkeet 2.1 19 1.7 1.6 14 1.3
— sairausvakuutus 1.7 1.6 1.7 1.8 1.7 1.8
— ty6ttomyysturva 2.2 16 15 15 1.3 14
— muut sosiaalimenot 4.8 4.6 4.3 4.2 3.7 3.7
josta lapsilisat 1.2 1.2 1.2 1.2 11 1.1
Muut kulutusmenot 5.7 5.4 5.4 5.4 5.4 5.4
(pl. valtion eldkkeet)
Tukipalkkiot 2.0 2.0 2.0 2.0 2.0 2.0
Investoinnit (netto) 0.9 0.9 0.9 0.9 0.9 1.0
Muut menot 2.9 3.3 3.7 4.0 4.2 4.4
(ml. nettomenot EU:lle)
Perusjaama 3.9 4.0 1.5 -0.7 -0.5 -1.9
Korkotulot 3.4 4.0 3.9 3.4 3.1 2.9
Korkomenot 4.3 2.6 2.0 1.0 0.6 0.3
Rahoitusjaamé 3.0 5.3 3.4 1.7 2.0 0.6
Eladkerahastojen varat 474 55.5 61.1 60.3 54.4 47.7

Valtion ja kuntien bruttovelka 61.0 43.2 326 20.4 11.4 6.2

BKT:n arvo, mrd. mk 739 964 1205 | 1501 | 1902 | 2253
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Véestorakenteen muuttumiseen liittyvien menojen kehitys on valti-
olla ja kunnissa vastakkaissuuntaista. Ikdantyminen kohottaa sosiaa-
li- ja terveysmenoja, mutta nuorten ikaluokkien supistuminen pie-
nentdd mm. koulutus- ja tyottémyyden perusturvaan liittyvid meno-
ja. Niinpé valtion ja kuntien yhteenlasketun perusjadman BKT-suh-
teen arvioitu supistuminen 2.5 prosentilla aiheutuu 1dhinnd muiden
menojen (kuten kehitysapu ja EU-menot netto) epdedullisesta kehi-
tyksesté.

Valtion ja kuntien omaisuustulojen, jotka ovat valtaosin valtion saa-
mia osinkotuloja, BKT-osuuden arvioidaan pysyvan likimain ennal-
laan. Oletuksena on, ettei valtionyhtidita endd yksityisteta vuoden
2000 jélkeen, jolloin valtion saamien osinkotulojen tulopohja va-
kautuu ja osinkotulojen kehitys vastaa yritysten keskimé&araista
kannattavuuskehitysta.

Valtion ladhinna ulkomaille suorittamien nettotulonsiirtojen BKT-
osuuden arvioidaan selvasti kasvavan. Pitkalla aikavalilla etenkin
kehitysapumenoihin kohdistuu huomattavaa nousupainetta. Lisaksi
EU:n laajeneminen (Agenda 2000) ja tyottdmyyden selvé pienene-
minen merkitsevat EU:lta saatavien alue- ja rakennetukien BKT-
osuuden huomattavaa supistumista samaan aikaan kun EU:lle mak-
settavat menot kasvavat BKT:n muutoksia vastaten.

Valtion ja kuntien yhteenlaskettu rahoitusjadma pysyy tasapainoisena.
Merkittdvimmin t&dh&n vaikuttaa kehitysarvion alkuvuosien BKT:n
suotuisan kasvun aikaansaama vahva perusylijag@mé, miké sallii valti-
onvelan supistamisen. Valtion ja kuntien bruttovelan supistumisen
myota velasta maksettavien korkomenojen BKT-suhde alenee ripeés-
ti pitden rahoitusjadman likipitden tasapainoisena koko tarkastelujak-
son ajan. Velan BKT-suhteen arvioidaan supistuvan vuoteen 2015
mennessa yli 40 prosenttiyksikolld 20 prosentin tuntumaan. Kehitys-
arvion lopulla valtion ja kuntien velkaantuneisuus on enda vajaat 10
prosenttia (kuvio 6.6). Alhaiseen velan BKT-osuuteen vaikuttaa kes-
keisesti tehty oletus siitd, ettei nykyisid vero- ja maksuperusteita
muuteta. Verotuksen keventdmisen vaikutuksia velkaantuneisuuden
kehitykseen tarkastellaan lahemmin jaljempana.

Myos valtion korkotulojen ennakoidaan kasvavan hieman BKT:n
kasvua nopeammin valtion eldkerahaston karttumisen takia aina vuo-
teen 2010 saakka, mika valtion ja kuntien yhteenlasketun velan kor-
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komenojen supistumisen ohella vahvistaa niiden rahoitusasemaa.
Vuoteen 2010 mennessa valtion eldkerahaston varojen BKT-suhteen
arvioidaan yli kaksinkertaistuvan nykyisesta 3 prosentista 8 prosent-
tiin.

Vuoden 2010 jélkeen valtion eldkerahaston ylijgdmésta osa kanavoi-
daan tyoeldkerahastojen tapaan elédkkeiden maksuun, mika supistaa
eldkerahastojen tuottoa. Jos valtion tyontekijoiden tydeldkemaksun
pysyy ennallaan, elékkeiden rahoittaminen ensin ylijagdmia supista-
malla ja my6hemmin rahastoa purkamalla merkitsee valtion eléke-
menoihin sdéstojd, mika puolestaan vahvistaa valtion perusjaamaéa ja
jouduttaa siten velkaantumisen alenemistahtia. Koska elakerahaston
purkamistahti on t&ssé asetettu hitaaksi, niin rahaston kokonaisvaiku-
tus valtion rahoitusasemaan ja velkaantuneisuuteen jaé verraten pie-
neksi. Valtion eldkerahaston varojen BKT-suhteen arvioidaan alene-
van vuoden 2010 jalkeen noin 3 prosenttiyksikolla 5 prosenttiin
vuonna 2025.

Kuvio 6.6  Julkinen velka ja eldkerahastojen varat suhteessa

BKT:hen, %.
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Sosiaaliturvarahastot

Kehitysarvion perusvaihtoehdossa sosiaaliturvarahastojen perus-
jadmaé suhteessa BKT:hen supistuu valtion ja kuntien tavoin ldhes 3
prosenttiyksikkdd vuoteen 2025 mennessd. Koska sosiaaliturvara-
hastoihin kuuluvien kansaneldke-, sairaus- ja tyottomyysvakuutus-
rahastojen menot on katettu vastaavilla maksutuloilla, kohdentuu
perusjddman heikkeneminen yksinomaan tyelékelaitoksiin (TEL ja
KVTEL).

Ansiosidonnaisten tydeldkkeiden maksutason ja elékeidn pysyessa
ennallaan tyoeldkelaitosten perusjddma kaantyy jo vuoden 2010 tie-
noilla alijag@maéiseksi. Kehitysarvion lopussa tyGelékelaitosten perus-
jadman BKT-suhteen arvioidaan olevan 2 prosenttia alijadmainen.

Eldkemenojen kasvun kiihtyminen on valtaosin vaeston ikaantymi-
sestd johtuva ilmid. Elakemenorasituksen suuruutta voidaan karke-
asti havainnollistaa vertaamalla nykyisin maksettavien eldkkeiden
maarééd 25 vuoden paésta vallitsevaan tilanteeseen. Tilastokeskuk-
sen véestdennusteen mukaan yli 60 vuotta tayttdneiden maaré kas-
vaa vuoteen 2025 mennessd 1.6-kertaiseksi. Elékeldisten ma&ran
kasvu lisaa tyoeldkemenoja (ml. valtion eldkkeet) nykyhinnoin mi-
tattuna noin 30 mrd. markkaa. Tyoeldkemenojen kasvun rahoitta-
minen vero- ja maksukorotuksin edellyttaisi noin 5 prosenttiyksikon
suuruista korotusta veroasteeseen ja ldhes 10 prosenttiyksikén suu-
ruista korotusta ty6antajan ja vakuutetun TEL-maksuun. Tdm& on
ns. tekninen veroasteen nousupaine, jossa ei oteta huomioon elake-
etuuksiin vaikuttavaa lainsdédantoa eika karttuvia elédkerahastoja.
Elékerahastojen sijoitustoiminnan tuotoilla on jatkossa keskeinen
rooli eldakemenojen rahoittamisessa.

Kiintedsta tyoelakkeiden maksusta huolimatta ja osittain rahastoi-
van tyOelakejérjestelméan sijoitustoiminnan tuotot huomioiden TEL-
laitosten rahoitusjg@ma pysyy kuitenkin ylijddmadisend. Sijoitusten
tuottojen BKT-osuus kaantyy laskuun samaan aikaan, kun ty6eléke-
laitosten perusjad@méaan syntyy kasvavaa alijgdméa vuoden 2010 tie-
noilla. Nykyisen maksutason séilyessa ja eldkemenojen ja rahasto-
jen tuottoennusteen toteutuessa rahastojen sijoitustoiminnan ylijaa-
mét sulavat vuoteen 2025 mennessd, jonka jalkeen tyoeldkejarjes-
telmaén syntyy kasvavaa rahoitusvajetta. Niinpad ilman maksutason
korottamista vuoden 2025 tienoilla nykyisen lainsdadannon turvaa-
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vien eldke-etuuksien rahoittaminen johtaa elédkerahastojen pdéomien
asteittaiseen supistumiseen.

Mikali eldkemenojen rahoituksessa paadyttaisiin maksukorotusten
sijaan vuoden 2025 jalkeen eldkerahastojen asteittaiseen purkami-
seen, riittaisivat rahastojen varat perusennusteen mukaisilla talous-
kasvu- ja korko-oletuksilla nykytasoisen elédke-etuuksien jarjestami-
seen ainakin seuraavat 25 vuotta (kuvio 6.7).

Kuvio 6.7 Tyoelédkerahastojen varat suhteessa eldkemenoi-
hin ja palkkasummaan 1970—-2042F, %.

— %:a palkoista (vasen asteikko)
180 1 —9p:a elakemenosta (oikea asteikko) | 900

TyoOelékerahastojen purkautuminen ajoittuisi vuoden 2025 jalkei-
seen ajanjaksoon, jolloin Tilastokeskuksen védestdennusteen mukaan
tyoikaisen ik&luokan osuus vdestostda kaantyy kasvuun vuosina
1945-1960 syntyneiden suurten ikéluokkien supistumisen takia. Sa-
malla paineet vanhuusvaestdn sosiaali- ja terveydenhoitomenojen
kasvua kohtaan vaimenisivat asteittain.



97

Elékepolitiikka EMU-oloissa

Suomessa tehdyissd eldkemenoennusteissa on toistuvasti lahdetty
siita, etta nykyisia tyoelakemaksuja joudutaan lahimpien 25 vuoden
aikana kohottamaan talouskasvusta riippuen 3—9 prosenttiyksikolla.

Tyoeldkemaksujen nousupaine ei kuitenkaan ole ennalta maaréattya,
koska maksupolitiikka riippuu tehdyista taloudellisista ennusteista,
kuten kokonaistuotannon ja padomamarkkinoiden tuottojen kehi-
tyksestd seka vaeston kasvusta. Keskeista maksupolitiikan mitoituk-
sen kannalta on pddomamarkkinoiden korkokehitys, mika vaikuttaa
merkittavasti eldkerahastojen tuottoasteeseen. Toistaiseksi tyoelake-
rahastoille ei ole asetettu konkreettisia pitkan aikavalin tavoite-
tasoja. Niinpa nykyiseen lainsdadantéon perustuvien virallisten ela-
kemenolaskelmien mukainen maksupolitiikka on herkk& heijaste-
lemaan jatkuvasti muuttuvaa lahtokohtatilannetta.

Mennyt lama on tésta havainnollinen esimerkki. Tuotannon ja tyol-
lisyyden voimakkaan supistumisen myoéta tyoelékejarjestelman ra-
hoituspohja romahti, miké tuolloin laadittujen pitk&n aikavalin en-
nusteiden mukaan johti riped&n maksutason nousuun. Vuosina
1989-1995 tydelékkeiden maksutaso kohosi yksityisilla aloilla 14.9
prosentista 20.6 prosenttiin. Laman ollessa syvimmillddn vuosina
1991-1993 yksityisten alojen TEL-maksu kohosi 16.9 prosentista
18.6 prosenttiin. Laman jalkeen k&ynnistyneen nousukauden aikana
tyonantajan ja vakuutetun yhteenlaskettua TEL-maksua korotettiin
edelleen nykyiseen 21.5 prosenttiin.

Tybeldkemaksujen jatkuvaan kohottamiseen tahtdéva etuusperustei-
nen eldkejarjestelmé (TEL-maksu joustaa etuusperusteisessa elake-
jarjestelmassd) ei vélttdmatta toimi EMU-ympéristossa. Kiristyva
verokilpailu asettaa kotimaiset yritykset ja tydvoiman epaedulliseen
asemaan integroituvilla euromarkkinoilla. T&lld hetkelld Suomen
vero- ja maksurasitus ylittdd noin 5 prosenttiyksikolla euromaiden
keskiarvon. Alhaisimman verotuksen Valimeren jasenmaihin vero-
aste-ero venéhtaa jo 15 prosenttiyksikkoon. Mikéli tehdyissa laskel-
missa kaavailtua eldkemaksujen korotuslinjausta perustellaan sillg,
ettd myos muut yhteisvaluutta-alueen maat joutuvat niita vastaavas-
sa maarin korottamaan, olisi tdmé koko euroalueen kilpailukyvyn
kannalta huono vaihtoehto.
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Suomen EMU-jasenyyden myota talouspolitiikan painopiste suh-
danteiden ja rakennepolitiikan ohjaajana siirtyy finanssipolitiikan
suuntaan. Mikali nykyisista pitkén aikavalin elakemeno- ja maksu-
politiikan linjauksista pidetdan orjallisesti kiinni, merkitsee tdma
hallituksen vélittomaésti paatettavissa olevan finanssipolitiikan pin-
ta-alan supistumista elékemenojen ja niiden rahoituksen lohkaistes-
sa alati kasvavan osan sosiaalimenoista ja vero- ja maksutuloista.

Elékejérjestelmén ensisijaisena kiinnostuksen kohteena on asetetun
tehtdvan perusteella nykyisen lainsdddannon mukaisen etuusperus-
teisen elékejarjestelmén rahoittaminen. Niinpd positiivisen talous-
ja tyollisyyskehityksen kannalta on vaarana, etté tuotannon kilpailu-
kykytekijat unohtuvat ja elédkepolitiikan yhteys muihin sosiaalime-
noihin, verotukseen ja myos tulonjakoon hamértyy.

Koska elédkkeiden etuusperusteisuus on annettu, johtavat etuuksien
kasvupaineet vastaavaan maksujen kohoamiseen, jota joissakin las-
kelmissa on hieman tasoitettu eldkkeiden rahastointia séatelemalld.
Kuvaavaa eldkemaksupolitiikalle on se, ettei yhdessakaan julkais-
tussa laskelmassa eldkemaksuja ole alennettu. Valtiovarainministe-
rion vuonna 1997 tekeméssa kehitysarviossa elakemaksut oli jaady-
tetty (katso luku 6.1).

Samaan tapaan kuin eldkemaksuissa ja rahastointiasteessa on myos
elake-etuuksien perusteissa syyta suurempaan joustavuuteen. Esi-
merkiksi nykyisten eldke-etuuksien maaraytyminen ei sosiaali- ja
hyvinvointipoliittisilla kriteereilld arvioituna ole itsestddn selvaa.
On paljolti valinnan kysymys, pitddko eldkkeensaajien etuuksien
noudattaa tydikdisen vaeston tuottavuuden kohoamista (etuuksia
tarkistetaan osin ansiotasoindeksilld) vai riittddko eldkkeensaajan
reaalisen ostovoiman (eldke-etuuksia tarkistetaan kuluttajahinnoilla)
turvaaminen oikeudenmukaisen elédkepolitiikan pohjaksi. Myds elé-
kejarjestelman etuusperusteisuus voidaan kyseenalaistaa tuotannon
kilpailukykyd EMU-oloissa. Tastd hyvana esimerkkind on IMF:n
tuorein Suomea koskeva maakatsaus, jossa suositetaan elakejarjes-
telméan muuttamista maksuperusteiseen suuntaan.

Elékepolitiikassa kuten koko hyvinvointijarjestelmassd on kyse
puhtaasti sopimusvaraisesta jarjestelystd, joka on tarvittaessa muu-
tettavissa sekd eldkemenojen perusteita, maksupolitiikkaa ettd ra-
hastointitavoitteita saateleméalld. Harjoitetun eldkepolitiikan jarjes-
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telmakeskeisyys johtaa helposti siihen, ettei julkisessa taloudessa ja
varsinkaan eldkepolitiikassa ole mahdollista sopeutua EMU-oloihin
kovinkaan hallitusti ilman puuttumista muuhun, lahinna tydikéaisen
vaeston nauttimaan sosiaaliturvaan ja/tai maksurasitukseen.

Julkisesti jarjestetyn elékejarjestelmén uudistushankkeissa koroste-
taan lapindkyvyyden lisadmistd. Elékejarjestelmén tarjoama infor-
maatio ansioeldkkeen nykyarvosta tayttaa osittain lapindkyvyydelle
asetettuja vaatimuksia. Toinen puoli l&pindkyvyysvaatimuksesta
liittyy niiden rahoittamiseen ja kustannusrasituksen jakautumiseen
sukupolvien ja ikéluokkien vélilla. Tallaisia laskelmia ei elakejar-
jestelma hyvista teknisistad valmiuksista huolimatta toistaiseksi tuota
(ks. esim. Lindell 1997).

Oheiseen kuvioon 6.8 on laskettu yksi mittari ikaluokkien valisesta
subvention suuruudesta. Siind on esitetty ansioeldkkeisiin liittyvien
ty6eldkemaksujen kustannusvastaavuus tyouran alkamisajankohdan
mukaan. Laskelman l&htokohtatietoina on k&ytetty kehitysarvion
perusvaihtoehdon mukaista elakemenoennustetta (ks. myds kuvio
6.13, s. 110), jota on jatkettu vuoteen 2040 saakka samoilla talous-
kasvu- ja korko-oletuksilla kuin vuosina 2004-2025. Laskelma on
tehty siten, ettéd tyontekija on 40 vuotta kestdneen tyduransa aikana
maksanut eldkemaksua, mik& on saatu jakamalla kunkin vuoden to-
teutunut eldkemaksukertyma tyollisten lukumaarélla. Tyduran aika-
na kertyneitd eldkemaksuja on hyvitetty julkisen velan keskikorolla.
Tyduran aikana kertyneet maksut ja niiden tuotot puretaan 20 vuotta
kestavan eldkkeelld olon aikana hyvittdamalla véhentyvalle rahasto-
padomalle kehitysarviossa ennustettu elédkerahastojen pdadoman ni-
mellinen tuottoprosentti. Miké&li maksut ja tuotot eivat kata saatavi-
en eldke-etuuksien kumuloituvaa arvoa, jaa elakemaksujen kustan-
nusvastaavuus alle 100.

Kuvion 6.8 mukaan esimerkiksi vuonna 1960 tydnteon aloittaneella
elake-etuuksista jaa kattamatta keskiméaarin runsas viidennes, mika
vastaa neljan vuoden eldkemenoja. Vuonna 1980 tyonsa aloittaneel-
la tilanne on pdinvastainen. Korvausaste kohoaa lahes 155 prosent-
tiin, mikd merkitsee sitd, ettd tuolloin tyonsa aloittanut maksaa tyo-
uran aikana kertyneistd elédkesééstoistdan omien elékkeiden lisaksi
55 prosenttia toisten saamasta eldke-etuudesta.
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Kuvio 6.8  Tyoelakkeiden kustannusvastaavuus®, %.
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1960-luvulla tyduransa aloittaneen alhaiseen korvausasteeseen vai-
kuttaa tydelakejarjestelmén asteittainen voimaantulo. Tyoeldkemak-
sujen kerd&minen yrityksilta aloitettiin TEL:n perustamisvuonna
1962 soveltamalla vuoteen 1970 asti verraten alhaista 5 prosentin
suuruista tyoeldkemaksua. Toisaalta 1980-luvun alussa tyGuran
aloittaneen eldkemenoja suurempaan maksujen ja tuottojen kerty-
maén vaikuttaa korkeampi maksuprosentti ja rahastojen tuottoaste.
Vaikka eldkerahastoja tdssé esimerkissa puretaan jo vuodesta 2025
lukien, kohoaa nuorimpien ik&luokkien maksamien eldkemaksujen
ja niistd saatavien tuottojen arvo jatkuvasti suhteessa odotettavissa
olevaan eldketulon arvoon. Niinpa nuoremmissa ikaluokissa elake-
etuuksien maksuvastaavuus eli ns. aktuaarisuus toteutuu negatiivi-
sena, mika rasittaa nuorempien ikaluokkien elékeaikaista ostovoi-
maa.

L PI. tyokyvyttdmyyselakkeet ja hallintomenot.
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Kuvio 6.9  TEL-maksu ja tyoeldkerahastojen paaoman tuot-
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6.5 Taantumavaihtoehto

Mallitarkastelussa kehitysarviokauden alkuun vuosiksi 2001-2004
ajoitettu vientijohteinen taantuma (epasymmetrinen shokki) tuottaa
pitkalla aikavalilla noin 2 prosenttiyksikkdd heikomman rahoitus-
jaaman ja 30 prosenttiyksikkod suuremman velan kuin ne olivat pe-
rusvaihtoehdon mukaisessa tasaisemman kasvun tapauksessa.

Kehitysarviokauden alkuun osuvan vakavan taantuman vaihtoehdossa
Suomi valttdd EU-maiden vakaussopimuksessa mainitun sanktiome-
nettelyn. Taantumavaihtoehdossa rahoitusjagdméan BKT-suhde olisi ke-
hitysarviokauden lopulla vuonna 2025 noin 2 prosenttia alijagdmainen.

Mikali BKT:n kasvu jaa kehitysarvion alkuvuosina heikoksi, mutta
Kiihtyy kehitysarvion loppua kohden siten, ettd BKT:n keskikasvu
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on perusvaihtoehdon mukaiset 2.2 prosenttia, julkisyhteisojen pe-
rusjadmaé palautuu hitaasti perusvaihtoendon mukaiselle tasolle vas-
ta kehitysarviokauden lopulla. Perusjgdman BKT-suhteen hidas pa-
lautuminen taantuman jalkeen johtuu kokonaistuotannon kasvun verk-
kaisesta palautumisesta trendikasvu-uralle (katso kuvio 6.1, s. 78).

EMU-oloissa talouden hidas elpyminen vientijohteisesta taantumas-
ta johtuu pitkalti itsendisen valuuttakurssipolitiikan poistumisesta
(ks. mm. EMU-asiantuntijatyéryhmén loppuraportti 1997). Siihen
vaikuttaa myos paatettavissd olevan finanssi- ja palkkapolitiikan
méaaraytyminen pitkalti EMU-ydinmaiden toimenpiteista késin.
Niinpé perusjg@mén BKT-suhteen nopeamman palautumisen edel-
Iytyksend olisivat finanssipolitiikan kiristdminen ja talouden raken-
teelliset tyollisyyden kasvua vahvistavat uudistukset.

Taloustaantumaa seuraavan maltillisen suhdannenousun aikaansaama
perusjadman hidas koheneminen johtaa perusvaihtoehtoon verrattuna

Kuvio 6.10  Julkisyhteisdjen nettokorkomenojen BKT-suhde
perus- ja taantumavaihtoehdossa, %o.
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Kuvio 6.11  Julkisyhteis6jen rahoitusjdaman BKT-suhde pe-
rus- ja taantumavaihtoehdossa, %o.
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julkisyhteisdjen nettokorkomenojen BKT-suhteen huomattavaan kas-
vuun (kuvio 6.10). Niinpd julkisyhteisdjen rahoitusjaddman BKT-
suhde vajoaa vuoteen 2025 mennessa 2 prosenttia alijg@maiseksi (ku-
vio 6.11). Sektoreittain tarkasteltuna nettokorkomenorasitus kohdis-
tuu lahes yksinomaan valtion ja kuntien talouteen.

Taantumavuosina julkisen velan nimellinen korko jaa perusvaih-
toehdon mukaiselle tasolle, mik& kohottaa julkisen velan reaaliko-
ron 6 prosenttiin. Taantuman jalkeen talouskasvu kiihtyy hieman
perusuraa nopeammaksi. Tama kiihdyttaa inflaatiota, ja euroalueen
talouskehityksestd kasin maaraytyvén koron tapauksessa reaalikor-
ko alenee hieman perusvaihtoehtoa alemmaksi.

Ottaen huomioon valtion ja kuntien bruttovelan BKT-suhteen kor-
kean lahtOtason, taantumavuosina korkealle kohoavan reaalikoron
ja perusjadman hitaan tasapainottumisen, valtion ja kuntien yhteen-
laskettu velkaantuneisuus kohoaisi noin 30 prosenttiyksikkod pe-
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rusvaihtoehtoa korkeammalle tasolle (kuvio 6.12). Valtion ja kunti-
en rahoitusjddman BKT-suhde on kehitysarviokauden lopulla 2 pro-
senttia alijag@mainen, kun se perusvaihtoehdossa oli l&dhes tasapai-
nossa (ks. Kinnunen ja Tujula 1997).

Sosiaaliturvarahastojen rahoitusjadmaan pitkittyva taloustaantuma
vaikuttaa verraten véhan. Rahastojen myontamien sosiaalietuuksien
ja -avustusten BKT-osuus kohoaa taantumavuosina vajaat 2 pro-
senttiyksikkod (josta elakemenojen osuus on noin puolet) ja palau-
tuu perusvaihtoehdon mukaiselle uralle kehitysarvion lopulla. Sosi-
aalimenojen kasvun vastapainoksi taantumavuosina kohoava reaali-
korko nostaa eldkerahastojen pddoman tuoton BKT-osuutta, miké
kompensoi merkittavésti elakemenojen kasvupainetta.

Taantumavaihtoehdossa elakerahastojen varojen BKT-suhde jaa
noin 10 prosenttiyksikk6& perusvaihtoehdossa arvioitua 50 prosent-

Kuvio 6.12  Valtion ja kuntien bruttovelka suhteessa BKT:hen
perus- ja taantumavaihtoehdossa, %.
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tia alhaisemmaksi. Koska samaan aikaan julkisen velan BKT-suhde
kohoaa noin 30 prosenttiyksikkod perusvaihtoehtoa suuremmaksi
(kuvio 6.12), niin perusvaihtoehdon mukainen julkisyhteisdjen posi-
tiivinen nettovarallisuus sulaa pois.

Yhteenveto talouskasvuvaihtoehtojen vaikutuksista julkiseen
talouteen

Kehitysarvion perusvaihtoehdon mukaan Suomen julkisen talouden
ajautuminen ldhimpien 25 vuoden aikana EU:n vakaussopimuksen
sanktiomenettelyyn on hyvin epatodennédkoista verraten vaatimat-
tomassakin BKT:n pitkdn aikavalin kasvuvaihtoehdossa. Tdma on
tosin mahdollista vain siind tapauksessa, ettd vero- ja sosiaali-
menopolitiikka jaadytetddn nykytasolle. Finanssipolitiikan j&&dyt-
tdminen tarkoittaa kaytdnndssa sitd, etta julkiset menot ja tulot hei-
lahtelevat ennustetun suhdanne- ja korkokehityksen mukaisesti ja
ettd tulo- ja menokehityksen trendida saatelee paljolti vaestoraken-
teen ennustettu kehitys.

Tarkastellut BKT:n kasvuvaihtoehdot vuosiksi 2001-2004 tuottivat
huomattavan erilaiset vaikutukset julkisyhteisdjen rahoitusasemaan
ja velkaantuneisuuteen, vaikka keskimaardinen pitkén aikavélin
kasvuvauhti oli kummassakin tapauksessa yhtd suurta. Tulokset
osoittavat sen, ettéd talouden kasvuvaiheiden ajoittumisella on EMU-
oloissa merkittava vaikutus julkisyhteisdjen rahoitusasemaan ja sa-
malla my6s sosiaaliturvajarjestelman kestdvyyteen seuraavan nel-
jannesvuosisadan aikana. Kehitysarviokauden alkuun ajoitettu vien-
tijohteisen taantuman tapaus tuotti 2 prosenttiyksikkéd heikomman
julkisyhteisojen rahoitusjddman ja 30 prosenttiyksikkdd suuremman
velan BKT-suhteen kuin ne olivat perusvaihtoehdon mukaisessa
tasaisemman kasvun tapauksessa.

EMU-olosuhteet huomioon ottavat mallitarkastelut korostavat talo-
uskasvun vakauden suurta merkitystd julkisen sektorin rahoitusjaa-
mén ja velkaantuneisuuden kehitykselle. Itsendisen raha- ja valuut-
takurssipolitiikan poistuminen ja euromaiden talouspolitiikan koor-
dinaation lisddntyminen merkitsevat sitg, ettd Suomen kaltaisen pie-
nen jasenmaan kyky irtautua nopeasti mahdollisesta vientijohteises-
ta taloustaantumasta vaikeutuu. Hidas elpyminen jarruttaa julkisyh-
teisdjen rahoitusaseman kohenemista, mika pitdd velkaantuneisuu-
den korkeana.
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Valtiolle ja kunnille pitkittyvé taloustaantuma olisi hyvin epaedul-
lista. Taantuman takia julkisen velan reaalinen kustannus kohoaisi
nopeasti, koska kotimainen inflaatio alenisi samaan aikaan, kun eu-
rokorot pysyvat jaykkina (eurokorko méaraytyy EMU-maiden kes-
kimadaraisesta talouskehityksesta kasin). Niinpa kohoava reaalikorko
vaikeuttaisi valtiontalouden velkaantuneisuuden taittamista. VVelkaan-
tumisongelma olisi sitd vakavampi, mitd suurempaa velkaantunei-
suus olisi taantuman alkaessa. Sosiaaliturvarahastoille taantuman
vaikutukset ovat lievemmaét. Téahan vaikuttaa rahastoivan tydelédke-
jarjestelman varallisuuden kasvu. Taantumavuosina kohoava reaali-
korko nostaa elékelaitosten tuottojen BKT-suhdetta, mikd kompen-
soi eldkemenojen BKT-suhteen kasvupainetta.

Mahdollisissa taloustaantumissa valtiontalous kokisi siten huomatta-
van suuret menetykset, kun taas sosiaaliturvarahastot selvidisivét ra-
hastoivan tyoelékejarjestelmén avulla verraten hyvin. Tdmén epésuh-
dan olemassaolo johtaa siihen, ettd valtion- ja kuntatalouteen kohdis-
tuva saneerauspaine (julkinen palvelutuotanto ja valtaosin tydikaisel-
le vaestolle suunnatut sosiaalimenot) olisi huomattavasti suurempaa
kuin se olisi tyOeldkemenoissa. Tilanteen korjaaminen edellyttéisi
julkisen sektorin sisall finanssipolitiikan koordinaation lisdaédmista.

Elékerahastojen sijoitusten tuottoasteella on keskeinen merkitys jul-
kisen talouden rahoitusasemaan ja harjoitettavaan elékepolitiikkaan.
Perusvaihtoehdossa julkisen velan aleneva BKT-suhde saavuttaa
vuoden 2003 tienoilla tyoelédkerahastojen sijoituspadomien kasva-
van BKT-suhteen. Jos elékerahastojen sijoitustoiminnan reaalituotto
tdmankin jalkeen ylittdd BKT:n kasvun, voidaan tydelédkerahastoja
kayttdd eldkemenojen rahoittamisen kanavana ilman ettd niiden
BKT-suhde olennaisesti alenisi. Niinpd makrotalouden ndkdkulmas-
ta maksupolitiikkaan ja samalla rahastointiastetavoitteeseen vai-
kuttaa keskeisesti sijoituspadomien reaalisen tuottoasteen ja BKT:n
kasvun suhde.

EMU-ydinmaiden suhdannekehityksestd kéasin maaraytyvé korkota-
so johtaa siihen, ettd epdsymmetrisen suhdannetaantuman negatiivi-
set vaikutukset julkisen sektorin rahoitusasemaan vaimenisivat
merkittévasti, jos julkisyhteisdjen nettovarallisuus on positiivinen.

Pitkittyvissa taloustaantumissa ja BKT:n negatiivisen kehityksen
oloissa padomatappioiden méara kasvaa huomattavasti muun muas-
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sa osakesijoitusten arvon alenemisen takia. Mitd riskitttmampéaa
eldkelaitosten sijoitustoiminta on (ts. sijoitukset valtaosin valtion
liikkeelle laskemissa obligaatioissa), sitd pienemmiksi eldkerahasto-
jen menetykset muodostuvat heikon talouskehityksen oloissa. Sijoi-
tusten riskittdmyys ei kuitenkaan ole itseisarvo elékerahastojen si-
joitustoiminnassa. Riskin hajauttamiseen perustuvia osakesijoituk-
sia on perusteltua myos lisatd, mika puolestaan edellyttdd rahastojen
kansainvélisen ja kotimaisen sijoitusosaamisen vahvistamista.

6.6 Vero- ja elakepolitiikan muutospaineet

Perusvaihtoehdon mukaiseen kehitysarvioon verrattuna ansiotulo-
verotuksen merkittava keventaminen ja valillisen verotuksen harmo-
nisointi 1ahemmaksi EU:n keskimdaraista tasoa supistaisi pitkalla
aikavalilla julkisen sektorin rahoitusylijadmaa merkittavasti.

Kehitysarviokauden lopulla ilman finanssipolitiikan kiristavia toi-
mia julkisyhteisOjen rahoitusjaama rikkoisi EU:n vakaussopimuk-
sen 3 prosentin vajerajan. Veronkevennysten vaikutuksesta julkis-
yhteistjen bruttovelan BKT-suhde vakautuisi kehitysarviokaudella
noin 50 prosentin tuntumaan.

Vanhuuselakel&isten ns. taitetusta indeksista luopumisen ja elékeika-
rajan korotuksen nettovaikutus olisi vahaista julkisen sektorin rahoi-
tusasemaan ja velkaantuneisuuteen seka tyoelékejarjestelman varal-
lisuuteen pitkalla aikavalilla. Vanhan tydelakeindeksin kayttoonotto
olisi pitkalla aikavalilla verraten kallis ratkaisu. Tamén vaikutuksen
kuitenkin kompensoisi efektiivisen elékeian korottaminen kahdella
vuodella.

Julkisuudessa esitettyjen vero- ja eldkepolitiikkalinjausten vaikutuk-
set (ansiotuloverotuksen keventdminen, arvonlisaverotuksen harmo-
nisointi, eldkeikdrajan korottaminen ja taitetusta elékeindeksista luo-
puminen) julkisen sektorin rahoitusasemaan ovat paasaantoisesti ne-
gatiiviset.

Valtion tuloverotuksen keventdminen

Mikali ansiotuloverotusta valtion tuloverotuksessa paatetdan keven-
tdd prosenttiyksikon vuosivauhdilla seuraavan vaalikauden aikana,
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supistuisi valtion ja samalla koko julkisen sektorin rahoitusylijadma
vuoteen 2004 mennessa merkittavasti. Veronkevennysten vuoksi
julkisen sektorin velkaantuneisuuden aleneminen hidastuu merkit-
tavasti ja vakautuu kehitysarvion jélkipuoliskolla runsaaseen 35
prosenttiin (kuvio 6.13).

Koska kaytetyssa julkisen talouden mallissa palkkasumma kohoaa
BKT:n muutosta vastaten, samalla kaikki palkkaperusteiset etuudet,
kuten tybeldkemenot ja sairausvakuutusetuudet, nousevat palkka-
menojen kasvun tahdissa. Myo6s julkisten kulutusmenojen méaéra
kasvaa ja lisd4 ndin julkisia menoja. Niinpd ansiotuloveron keven-
tdmisen myo6td BKT:n kasvu voimistuu, mika puolestaan liséa vero-
ja maksutuloja ja jarruttaa julkisyhteisdjen tulojen supistumista.

Yhteenvetona voidaan todeta, ettd koska tassd mallitarkastelussa
BKT-riippuvia julkisia menoja on vastaavia tuloja enemman, 15
mrd. markan (vastaten 2.5 prosenttia BKT:sta) suuruinen ansiotulo-
verotuksen keventdminen neljan vuoden aikana heikentdd samalla
maéaréalla julkisen talouden perusjadaméa. Tyottomyys ja siihen liitty-
vat muut sosiaalimenot alenevat verraten véhan.

Ansiotuloveron keventdminen supistaa julkisyhteiséjen perusjadméaa
ja johtaa ndin aiempaa hitaampaan valtionvelan alenemiseen. Perus-
vaihtoehtoa hitaampi velkaantuneisuuden aleneminen kasvattaa ve-
lanhoitomenoja. Julkisyhteisdjen perusjd@mé suhteessa BKT:hen
heikkenisi pahimmillaan noin 1.5 prosenttia veronkevennysten péét-
tyessa vuonna 2004. Tamén jalkeen perusjddman heikkeneminen
asteittain hidastuu, ja se on kehitysarvion lopulla endd 0.5 prosenttia
perusvaihtoehdossa arvioitua pienempi. Julkisyhteiséjen rahoitus-
ylijddman BKT-suhde puolestaan supistuisi runsaalla 1.5 prosent-
tiyksikolla valtionvelan hoitokustannusten kohoamisen takia.

Valillisen verotuksen harmonisointi

Koska Suomi on EU:n jasenena sitoutunut vélillisen verotuksen
harmonisointiin, tdma johtaisi yhdessé ansiotuloveron keventamisen
kanssa kestamattomaan tilanteeseen. Vélillisen verotuksen harmoni-
sointi yhdessa ansiotuloverotuksen kanssa ilman voimakkaita fi-
nanssipolitiikkaa kiristavia toimenpiteitd tulo- ja/tai menopuolella
johtaisi valtiontalouden ja samalla koko julkisen sektorin krooni-
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seen alijgdgmaan, Kkiihtyvaan velkaantumiseen ja ennen pitkda va-
kaussopimuksen liiallisen alijagdman menettelyyn.

Ansiotuloverotuksen ja valillisen verotuksen kevenemisen yhteis-
vaikutuksesta valtion ja kuntien yhteenlaskettu bruttovelan BKT-
suhde vakautuisi noin 50 prosenttiin vuoden 2005 tienoilla. Julkisen
sektorin rahoitusjadma rikkoisi EU-maiden vakaussopimuksen 3
prosentin suuruisen liiallisen alijgdmén rajan vuoden 2020 jalkeen.
llman finanssipolitiikan tiukentamista rahoitusvajeen BKT-suhde
kasvaa vuoteen 2025 mennessé noin 4 prosenttiin. Julkisyhteistjen
rahoitusaseman dramaattinen heikkeneminen ja velkaantuneisuuden
kasvu kohdistuisi ldhes kokonaan valtiontalouteen.

Taitetusta indeksista luopuminen

Eléke-etuuksissa muutospaineet ovat liittyneet vanhuuseldkkeen (yli
65-vuotiaat) indeksitarkistuksiin. Ns. taitetusta indeksista luopumi-
nen ja siirtyminen vanhaan indeksimenettelyyn (indeksitarkistuk-
sessa otettaisiin huomioon 50 prosenttia kuluttajahintojen muutok-
sesta ja 50 prosenttia yleisesta ansiotason noususta nykyisen 80/20
sijaan) aiheuttaisi pitkalla aikavéalilld noin 2 prosenttiyksikon suu-
ruisen heikennyksen julkisyhteiséjen rahoitusjadman BKT-suh-
teeseen. Vanhuuselékeldisten taitetusta indeksista luopuminen puo-
lestaan leikkaisi perusvaihtoehtoon verrattuna noin 15 prosenttiyk-
sikoll& rahastojen p&ddomien BKT-suhdetta. Kaikkiaan paluu van-
haan indeksitarkistuskaytantoon olisi tassa tutkimuksessa hahmotel-
lun inflaatio- ja ansiotasokehityksen toteutuessa verraten kallis rat-
kaisu.

Elakeikarajan korottaminen

Elékepolitiikassa muutosehdotuksista eniten huomiota ovat saaneet
elakeian myohentdminen ja toisaalta elakkeiden indeksitarkistukset.
Elékkeelle siirtymisen lykkddminen kahdella vuodella heti vuodesta
2000 lukien kohentaisi julkisyhteisojen rahoitusaseman BKT-suh-
detta pitkalla aikavélilla keskimadrin vajaalla 2 prosenttiyksikolla.
Elékeikarajan korotus vahvistaisi sosiaaliturvarahastojen ylijadmaa
perusvaihtoehtoon verrattuna pitkalla aikavélilla noin 2 prosenttiyk-
sikoll ja kohottaisi tyoeldkerahastojen varojen BKT-suhdetta run-
saat 15 prosenttiyksikkoa.
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Valtion ja kuntien rahoitusasemaan eldkeian mydhentamiselld olisi
pitkalla aikavélilla lievasti positiivinen vaikutus. Eldkkeelle siirty-
misen lykk&&miselld on valtion ja kuntien sosiaalimenoja lisdavén
vaikutuksen ohella verotuloja kohottava vaikutus. Annetulla BKT:n
kasvu-uralla eldkeidn nostaminen liséa tyéttdmyytta ja siihen liitty-
vid muita sosiaalimenoja enemman kuin valtion eldkemenoja sdas-
tyy. Elékeidn korottamisen tyomarkkinavaikutus merkitsisi arviolta
50 000 henkildn suuruista lisdysta tyovoiman tarjontaan, mika on
runsas kolmannes elakeikérajan kohoamisen kohteena olevien tyo-
ikaisten maarasta.

Tyo6ttdmyysmenojen kasvun vastapainoksi valtion ja kuntien vero-
tulojen kasvu kiihtyy. Téahan vaikuttaa se, etta elakkeelle siirtymisen
lykk&&minen kasvattaa veropohjaa. Pidempi tydssdolo johtaa kes-
kimadaraista korkeampaan tuloverotukseen, koska raskaammin tulo-
verotettujen palkansaajien tulotaso ylittdd lahes kaksinkertaisesti
elakkeensaajan tulotason (kuvio 6.13).

Kuvio 6.13  Suhteellinen tulonjako.

0.8 0.8

0.3 f-- s - 0.3
R - 0.2
01 " TEL- ja KVTEL ELAKETULOT/PALKKASUMMA || o 1
—— ELAKETULOT/PALKKASUMMA
0.0 ++ A 0.0
— IO O M I~ «=H 1O O M I~ — I O o
N~ I~ I @ O o o o O o o o I
D OO O O O O O O O O O O o o
i i i i i i i i N N N N N N




111

Kuvio 6.14  Julkisyhteiséjen rahoitusjaama (ylin kuvio) ja vel-
ka (alin kuvio) suhteessa BKT:hen eri politiikka-
vaihtoehdoissa.
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Politiikkavaihtoehtoja

A Ansiotuloverotusta alennetaan vuosittain yhdell& prosenttiyksi-
kolla vuosina 2001-2004.

B Vilillinen verotus harmonisoituu, alennetaan vuosittain 0.3 %-
yksikkdd BKT:sta vuosina 2002—2004

C Tyoelakkeiden taitetusta indeksista luovutaan vuonna 2000.

D El&keikaa nostetaan 2 vuodella vuonna 2000.
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7 TALOUS- JA RAHALIITON VAKAUS-
SOPIMUS JA FINANSSIPOLITIIKAN
MITOITUS

Tassd luvussa paneudutaan finanssipolitiikan hoitoon EMU-
aikana. Talla on merkitysta paitsi kansantalouden itsensa kan-
nalta myo6s sosiaaliturvan mitoituksen kannalta taantumissa.
EMUssa julkiselle taloudenpidolle on haluttu asettaa rajoitus yhtei-
sen rahan oloissa. Vakaus- ja kasvusopimuksen (Stability and
Growth Pact) keskeinen sisaltd on se, ettd EMU-maan julkisen ta-
louden alijaamé ei saa kasvaa liian suureksi, vaan poikkeusoloja
lukuun ottamatta euroalueen maan on pidettava julkinen taloutensa
mieluummin tasapainossa, mutta joka tapauksessa budjettialijaa-
manséa pienempéana kuin 3 % bruttokansantuotteesta.

Tallaisen rajoituksen asettaminen voi sinéansa tuntua paradoksaali-
selta, jos asiaa katsotaan talouspolitiikan lyhyen ajan vakautusteh-
tdvan kannalta. Kun rahaliitossa talouspolitiikan keinovalikoimaa
on jo rajattu, kun valuuttakurssi- ja rahapolitiikka on yhteista eika
enda kansallista, eikd kansalliselle finanssipolitiikalle pitaisi pain-
vastoin turvata enemmaén liikkuma-alaa kansallisten taloushairigi-
den vaimentamisessa? Toisaalta talouden kasvu edellyttéad keskipit-
kalla aikavalilla sitd, etta julkinen sektori ei syrjayta yksityista toi-
mintaa. Luvun ohjelma on se, etta vakaussopimuksen perusteet esi-
tellaan luvussa 7.1, luvussa 7.2 analysoidaan sen merkitysta talous-
politikkan yleisesséa mitoituksessa ja erityisesti sosiaalietuuksien
kannalta luvussa 7.3.

7.1 Vakaussopimus ja sen perusteet

Edelld mainittuun talouspolitiikan stabilisaatio-ongelmaan ei juuri
ole selkeasti vastattu EU:ssa. Ongelmaksi ei ole koettu suhdanne-
heilahduksia ja niiden hallintaa, vaan julkisen sektorin rakenteellis-
luonteiset alijg@mat, joihin EU-mailla on taipumusta (ks. luku 5).
Lahtokohtana rahaliitossa on pikemminkin varmistaa se, ettei mi-
kaan jasenmaa voi yhteisen rahan oloissa siirtdd muiden maiden
vastuulle ja maksettavaksi omia julkisen talouden vaje- ja velkaon-
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gelmiaan vaan niista on selvittava itse. Yhteinen raha merkitsee sité,
ettd reaalikorko maaraytyy aiempaa tiiviimmin koko euroalueen yk-
sityisen ja julkisen sektorin sééastdmisen ja padomanmuodostuksen
valisestd tasapainosta. Talloin jasenmailla voi olla houkutus noudat-
taa 10yséé finanssipolitiikkaa, koska muut jaésenmaat kantavat osan,
mahdollisesti suurimman osan 16yséan finanssipolitiikan kuor-masta
koron nlousun kautta, mutta hyddyt koituvat I&hinna asianomaiselle
maalle.

Syy, miksi talouspolitiikan tehtédvaa talouden vakauttamisessa kan-
sallisten hairididen tilanteessa ei ole tarkasteltu juurikaan virallises-
sa EMU-prosessissa, on kaiketi se, etta ristikkaiskaupan valityksella
tiiviisti integroituneella euroalueella kansallisia talousshokkeja ei
juuri péaése esiintyméan. Tutkimuksen piirissé sen sijaan epasym-
metriset shokit ovat olleet keskeinen EMUun kohdistunut epdilys,
ks. esim. suomalaisen tutkimuksen osalta Kotilainen ym. (1994) ja
Valtioneuvosto (1997). Toinen syy edelld olevan nakékulman puut-
tumiselle, joka mainitaan vakaus- ja kasvusopimuksessa ja usein
Suomessa talouspoliittisissa pohdinnoissa, on se, ettd kolmen pro-
sentin vajeraja riittdd hoitamaan normaalien suhdannevaihtelujen ja
aktiivisen talouspolitiikan seka ns. automaattisten vakauttajien edel-
Iyttdmé&n tarpeen kayttad budjettivajetta, kunhan vain lahtotilantees-
sa ennen taantumaa budjetti on ldhelld tasapainoa. Erityisesti on
néin, jos budjetti on ylijadmainen. Tahan kysymykseen paneudutaan
tarkemmin luvussa 7.2.

Mainittu kielteinen kansainvalinen heijastuminen korossa voi tapah-
tua monta kautta. Ensinndkin finanssipolitiikan 10ystyminen lis&&
padomien kysyntaa suhteessa niiden tarjontaan. Tama nostaa korkoa
itsesséan. Toisaalta 10ysa finanssipolitiikka voi johtaa inflaatio-
odotusten nousuun ja sita kautta tarpeeseen kiristaa yhteista rahapo-
litiikkaa, kuten EKP:n padjohtaja Wim Duisenberg ndyttaa ajattele-
van (Taloussanomat 8.1.1999).

Tama heijastusvaikutus yhdestd maasta toisiin ei sindnsa viela tee
oikeutetuksi puhua yhden maan finanssipolitiikan euroalueen kor-

! Tama ei pid4 tarkasti paikkaansa, koska vaikka euroalue on melko suljettu

talousalue, jasenmaat ovat taas euroalueen siséllepain hyvinkin avoimia. Tal-
16in osa ekspansiivisen finanssipolitiikan vaikutuksesta vuotaa maasta ulos
tuonnin kasvun kautta muihin jasenmaihin.
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koa nostavasta vaikutuksesta jonkinlaisena markkinavinoutumana,
johon tulisi puuttua talouspolitiikan keinoin. Samanlainen riippu-
vuussuhde toteutuu aina markkinoilla, joilla jonkin hyddykkeen hin-
ta nousee, kun sen kysynta lisdéntyy. Tama4 ei ole kuitenkaan mark-
kinoiden toiminnan kannalta vaaristyma, vaikka kysynnan kasvun
aiheuttama hinnan nousu laskeekin kaikkien tata hyodykettd kulut-
tavien muiden taloudenpitdjien hyvinvointia (Buiter ja Sibert 1997,
ks. tasta Alho 1997).

Riippuvuus yhteisistda padomamarkkinoista ja yhteisesta korosta ai-
heuttaa kuitenkin tasta poiketen sen, ettd yhden maan finanssipoli-
titkasta seuraa kansainvélinen vinoutuma, jos (ja kun) julkiset me-
not rahoitetaan taloutta vinouttavin veroin. Tall6in velkaantuminen
yhdessd maassa merkitsee sitd, ettd markkinavinoutuma pahenee
toisissa maissa, koska myds niissé velkojen hoitokustannukset nou-
sevat, ja tdma edellyttdd talouden toimintaa vinouttavien verojen
kerddmista lisdad. Tama riippuvuus muodostaa negatiivisen ulkois-
vaikutuksen, joka vélittyy maasta toiseen markkinoiden toiminnan
ohitse. Talléin vinoutuma edellyttad myos tilannetta korjaavaa kan-
sainvélistd koordinaatiota, jota edustaa osaltaan vakaus- ja kasvuso-
pimus. Eri asia on se, onko vakaussopimus paras ratkaisu tdhan on-
gelmaan, mik& on varsin vaikea kysymys vastattavaksi. VVakausso-
pimus lahtee itse siitd, ettd vakaus julkisessa taloudessa on suo-
tuisaa, ellei peréati edellytys koko talouden tasapainoiselle kasvul-
le.

Vakaussopimuksen sisaltoé on tarkemmin lyhyesti seuraava.

EMU-maa joutuu liiallisen alijddmén menettelyyn, jos sen budjet-
tialijggma ylittdd kolmen prosentin rajan suhteessa BKT:hen ja jos
sité ei koske poikkeus. Poikkeus syntyy, jos sanktiorajan ylittavéa ali-
jad@mé johtuu jasenmaan ulkopuolisesta ja epatavallisesta tapahtu-
masta, jolla on huomattava vaikutus maan julkisen talouden rahoi-
tusasemaan tai jos se johtuu maan talouden vakavasta taantumasta.
Maa ajautuu vakavaan taantumaan, jos sen bruttokansantuotteen
maaré laskee yli 2 % vuodessa. Jos BKT supistuu tata vdhemman,
0.75 — 2 % vuodessa, tilanne voidaan myos katsoa poikkeukselli-
seksi, jos jasenvaltio osoittaa taantuman olleen &killinen ja jos ta-
louden kumulatiivinen poikkeama trendistaan on huomattava suh-
teessa aiempaan kehitykseen. Eli ndin on, jos taantuma pitkittyy.
Esimerkiksi kyseessd voi olla toinen perdkkainen vuosi laman al-



116

kamisesta. N&dissa molemmissa poikkeustapauksissa korotonta talle-
tusta tai sakkoa ei aseteta.

Mutta kuten Alho (1997) huomauttaa, jos maan talous tdman jal-
keen supistuu vield vahemman kuin 0.75 % tai kdantyy kasvamaan
joko potentiaalista kasvu-uraa hitaammin tai nopeammin (yleensa
lamasta toivuttaessa aluksi potentiaalista uraa hitaammin), mutta
tyottomyys pysyy tyypillisesti korkealla tasolla, joudutaan silti
sanktioihin. Tyypillisesti julkisen talouden tasapainoon saattaminen
kestdd varsin pitkaan, koska tyollisyydeltd, joka séatelee osaltaan
varsin tiukasti julkisen sektorin menoja (ks. luku 6), kestdd kauan
sopeutua takaisin aiempaan tasapainoonsa. Erityisesti nain on
EMUssa, koska avoimen sektorin yritysten tasapainoon paéseminen
tapahtuu etupééssa yritysten saneerausten kautta eika ekspansiivisen
talouspolitiikan keinoin kuten ennen devalvaatioin. N&in tdmankal-
taisia ongelmia vakaussopimuksessa voi tulla esiin k&ytannossa.

Kuvio 7.1 EU:n vakaussopimuksen sakko- ja talletussank-
tiojarjestelma.
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Vakaussopimuksen sanktioiden sakkojarjestelmé on esilla kuviossa
7.1. Ensimmaisessa vaiheessa kolmen prosentin vajerajan tultua yli-
tetyksi maan on tehtéva koroton talletus, joka vasta kahden vuoden
kuluttua muuttuu sakoksi, jos maa ei ole talla valilla ryhtynyt riitta-
viin, julkisen talouden parempaan tasapainoon johtaviin toimenpi-
teisiin. Talletuksia ja sakkoja voidaan maarata erikseen jokaiselta
vuodelta, joten finanssipolitiikan pysyva l0ysyys johtaa kumulatii-
visesti kohoavaan sakkorasitukseen.

Tastd huomataan, ettd sakkoon paatyminen on varsin pitkallinen ja
ehdollinen prosessi, mita voi pitaa tyypillisena EU:n paéatoksenteol-
le ja mekanismeille. Tiukoista periaatteista ja paatoksista lahdetaan
liikkeelle, mutta niitd pehmennetéan ja vesitetadnkin matkan varrel-
la. Tamé ei kuitenkaan merkitse sitd, ettei vakaussopimuksen sank-
tioiden riski ohjaisi finanssipolitiikkaa kiristdvaan suuntaan, mité
arvioidaan alaluvussa 7.2.

Liiallisen alijggman menettelyn liséksi vakaussopimus sisaltaa sen,
ettd EMU-maat tekevat suunnitelmia eli ns. vakausohjelmia talou-
den kehityksesté ja julkisen talouden hoidosta. Julkinen talous on
vakausohjelmien periaatteiden mukaan pidettdva tasapainossa tai
mieluummin ylijaddmaéisend. Ohjelmat kasitelldadn ja hyvéksytaan
ECOFIN-neuvostossa.

Julkiset menot riippuvat osaltaan demografisesta kehityksestd, jon-
ka perusteella 1&hivuosikymmenind on odotettavissa paineita julki-
siin menoihin ja velanottoon. Téllaiseen tilanteeseen varautuminen
merkitsisi julkisen velan alentamista nyt ja nostamista myéhemmin.
On kuitenkin huomattava, ettd vakaussopimus ei varsinaisesti tunne
tallaista intertemporaalista tasoittamista, jonka ajatukseen esimer-
kiksi Talousneuvoston (1998) tyéryhmaéraportti julkisesta taloudesta
useaan otteeseen viittaa. Toisin sanoen tietyll& julkisen talouden yli-
jaamalla ei voi "hankkia oikeutta” harjoittaa suurempien alijag@mien
politilkkaa my6hemmin, mit4 voidaan pitdd vakaussopimuksen yh-
tend puutteena. Jos intertemporaalinen tasoittaminen sallittaisiin,
vakaussopimuksen kriteerind olisi nimenomaan julkinen velka eiké
alijgdmaraja. Itse asiassa Buiterin ja Sibertin analyysissa negatiivi-
set ulkoisvaikutukset nimenomaan kanavoituvat julkisen velan ja
sen korkomaksujen eivétka alijggman kautta.
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7.2 Vakaussopimus ja varovaisuus vs. riskinotto
talouspolitiikassa

Suomessa on tultu ylijadmaisten budjettien aikakauteen koko julki-
sen sektorin osalta. Ylijadmaisten budjettien politiikka merkitsisi
sitd, ettd julkinen velkasuhde (velka/BKT) alentuu trendinomaisesti
varsin nopeaa vauhtia. Voidaan kysya, onko tdmé tarkoituksenmu-
kaista (ks. luku 6.2). Vakaussopimus luo selvan varovaisuustekijén
julkisen talouden hoitoon. On ylldpidettdva “varmuuden vuoksi”
kiredd menotaloutta eli karsittava menoja, kuten sosiaaliturvameno-
ja, tiukalla otteella. Toinen vaihtoehto on pitd4 verotusta Kiredm-
malla kuin muuten tehtaisiin.

Tarkastellaan nyt, minkalaisen rajoitteen vakaus- ja kasvusopimus
asettaa julkisen talouden hoidolle. Kuinka pitkalle on syytd varoa
sopimuksen sanktioita eli sakkojen laukeamista ja kuinka pitkélle
voidaan ottaa riskid tassa suhteessa? Riskinotto tarkoittaa tassé yh-
teydessé sitd, ettd budjetin ylijaddman annetaan vakaussopimuksesta
huolimatta olla pieni tai budjetin suorastaan alijadmainen, jolloin
verorasitus voi olla pienempi kuin jos budjetti olisi selvasti ylijaa-
mainen. Toinen vaihtoehto on sitten operoida julkisilla menoilla,
ml. sosiaaliturvamenot ja olla karsimatta niitéa.

Lahtokohtana seuraavassa on se, ettd vakaussopimukseen varautu-
minen aiheuttaa kustannuksia jokaisessa maassa riippumatta siita,
ettd se tuo hyotya pitkélld ajalla koko euroalueelle. Kysymys on sii-
t4, kuinka paljon kustannuksia aiheuttaa verotuksen kiristdminen
verrattuna siihen hyétyyn, joka vakaussopimuksen sanktioiden valt-
tdmisestd aiheutuu.

Taman selvittdmiseksi pyritdén seuraavassa ensimmaisessa vaihees-
sa mittaamaan vakaus- ja kasvusopimuksen noudattamatta jattami-
sen riski ja odotetut kustannukset. On huomattava, ettd kyseessa
ovat pelkéstaén rahalliset kustannukset sakkoina. Tamén lisaksi voi-
daan ajatella, ettd vakaussopimuksen rajojen ylittdminen merkitsee
my6s muita kuin rahallisia tappioita siind mielessd, ettd maan maine
heikkenee (vrt. Italian herattdma kohu kevaalla 1999, kun maa il-
moitti, ettei se pysy vakausohjelmassaan sovitussa budjettialijaa-
mé&ssd), mika taas haittaa mm. maan asemaa ja uskottavuutta EU-
paatoksenteossa ainakin tilapdisesti. Samoin maan luottokelpoisuus
saattaa heiketd, mik& merkitsee suoranaisia rahallisia kustannuksia
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maan yrityksille, valtiolle ja muulle julkiselle sektorille niiden mak-
saman koron nousuna. Toisaalta on todennakdista, ettd rajoja ylitta-
vid ja sanktioiden piiriin tulevia maita on yhta aikaa useita, jos ky-
seessd on lieva taantuma eri osissa euroaluetta, mika vahentaa yksit-
taisen maan “hépedd”. Vakaussopimuksen Kritiikiksi voidaan vie-l&
mainita, ettd se luo tunnelman lyotyd lyddaan”, eli vaikeuksissa
olevalle maalle aiheutetaan lisdd ongelmia ja rasitteita maaraamalla
sakkoja, vaikka silld on muutenkin vaikeuksia saada kansantalou-
tensa ja julkinen taloutensa tasapainoon.

N&itd muita kustannuksia kuin varsinaisia sanktioita on vaikea ellei
mahdoton méaritelld ja mitata kvantitatiivisesti. Kun lisdksi esi-
merkkitapauksia ei vield ole olemassa rahaliiton kayttaytymisesté
nimenomaan luottokelpoisuuden osalta ylitettdessa vakaussopimuk-
sen rajat, seuraavassa joudutaan ndiden kustannusten eritteleminen
jattamaan sivuun ja keskittymaén ainoastaan vakaussopimuksen ra-
hallisiin sanktiomaarayksiin, jotka olivat esilla kuviossa 7.1. Tdma
on tietysti suppea nédkdkulma, mutta antaa toisaalta kuvan siit,
minkalainen rooli néille muille kustannustekij6ille tulee antaa, kun
pohditaan julkisen meno- ja tulotalouden suuntaviivoja EMUssa.

Seuraavassa muodostetaan siis ensin menettely, jolla voidaan arvi-
oida vakaussopimuksen sanktioiden odotettua kustannusrasitetta,
mika tuottaa samalla arvion hyodysta vélttdd sopimuksen sanktiot.
Sitten tdma rinnastetaan kustannukseen, mink& sopimuksen noudat-
taminen eli kiredmpi verotus kansantaloudelle aiheuttaa. Menettely
on yleisesti kuvattuna seuraava. (Tekniset yksityiskohdat saa halut-
taessa tekijélta.)

Kunakin vuonna talouspolitiikkaa mitoitettaessa talouden kehityk-
selle laaditaan ennuste, jonka mukaan BKT:n taso seuraavana vuon-
na on u (mrd. euroa). Samalla on laadittu ennustearvio julkisen ta-
louden alijagdmalle, jota merkitdan z.:l14. Alijddmaennuste on yht&
kuin

Z.=g-1M,

jossa g on julkisen sektorin menojen ennuste, korkomenot mukaan
lukien, ja t on veroaste laajassa mielessé sisaltden verot ja muut jul-
kisen sektorin tulot. Oletetaan, ettd julkisten menojen ja veroasteen
kehitys ovat annettuja, Kiinteitd parametrejd, mik& on tietysti vain
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karkea approksimaatio todellisesta tilanteesta. Talloin budjettiali-
jadma on satunnainen sen mukaan kuin BKT, jonka toteutuvaa ar-
voa merkitddn y:ll&, vaihtelee poiketen ennustetusta arvostaan .
Talléin jos ennuste on liian optimistinen, eli y < p, toteutuva ali-
jadma on z > z, ja on suurempi vaara joutua sanktiomenettelyn pii-
riin kuin jos y = p. Jos taas suhdanteet kehittyvét paremmin kuin on
ennakoitu eli y > p, julkisen talouden alijg@méa (ylijadma) on pie-
nempi (suurempi) kuin on ennustettu, ja riski vakaussopimuksen
sanktioista pienenee.

Sivuutetaan nyt kysymys vakaussopimuksen edelld mainituista
poikkeuksista ja lahdetdan siitd, ettd kyseessé ei ole poikkeukselli-
seksi ennustettu tilanne. BKT ei supistu reaalisesti yli 2 %, jolloin n
> (0.98+p)yo, jossa Yo on BKT:n taso ennustevuotta edeltdvana
vuonna ja p inflaatiovauhti. Sivuutetaan myds vakaussopimuksen
ajallinen dimensio ja se, ettd sanktiosta on mahdollista paasta kireél-
14 politiikalla eroon, koska ndma muodostavat sellaisen monimut-
kaistuksen, ettei niiden huomioon ottaminen ole mahdollista nyt
esilla olevassa kehikossa.

Sakkomenettelyyn joudutaan siis, jos z = g — ty > 0.03y. Sakon
odotettu arvo, odotusarvo, saadaan selville integroimalla kuvion 7.1
sakkofunktio alijadman z tiheysfunktiolla. Seuraavassa menettelyssé
on tehty myds se yksinkertaistus, ettd integroinnin rajoja laskettaes-
sa z:n mdérittelyssa oleva todellinen y on korvattu ennustetulla
BKT:II& eli w:ll&, koska muuten todennékdéisyyksien ja sakon odo-
tusarvon ratkaiseminen olisi hankalaa eika tasta menettelysté tuleva
epatarkkuus verrattuna todelliseen liene kovinkaan merkittava.

Toinen approksimaatio, joka on tehty, koskee kuviossa 7.1 olevaa
nousevaa sakkoasteikkoa 3 ja 6 prosentin suuruisen alijg@man vélil-
1. Integroitaessa todennékdinen sakko lineaarisesti nousevan sak-
koasteikon tapauksessa jouduttaisiin osittaisintegraaliin ja sen myo-
t& varsin tyoldisiin numeerisiin menettelyihin. Siksi on seuraavassa
yksinkertaisesti asetettu alijgdmén z:n keskiarvo sen ollessa talla
valillg, eli sen painopiste yhté& suureksi kuin vélin aritmeettinen kes-
kiarvo, joka on 4.5 % BKT:stéa. Pienilla ennustetuilla alijaamilla ta-
mé& menettely yliarvioi sakkomenettelyn, mutta jalleen ottaen huo-
mioon tarvittavan tarkkuuden, tdmé likiarvo riittdnee tdssé yhtey-
dessa hyvin.
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Lopputuloksena on sakkokustannuksen odotettu suuruus (odotusar-
V0), joka aiheutuu siis siit4, etta vakaussopimus tietylla todennakoi-
syydella rikotaan ja joudutaan sanktioihin. T&méa on sitd suurempi,
mit4 pienempi ennustettu ylijddma& on tai mitd suurempi ennustettu
alijgdma on.

Numeerinen ratkaisu, joka on esilla kuviossa 7.2, perustuu lisaksi
seuraavaan menettelyyn. Oletetaan, ettd BKT:n ja alijaddman ennuste
tehd&én kullekin vuodelle edellisen vuoden syksylld. Tédssé yhtey-
dessa on BKT:n ennusteen epdvarmuuden mittana kaytetty Elinkei-
noeldman Tutkimuslaitoksen tallaisten ennusteiden ennustevirhei-
den hajontaa, joka on pitkélla aikavélilla ollut 2.8 prosenttiyksik-
kod. Oletetaan edelleen, ettd todellinen BKT (tai yhtapitavéasti
BKT:n ennustevirhe) noudattaa normaalijakaumaa odotusarvolla
BKT-ennuste p (vastaavasti nolla).?

Kuvio 7.2 Vakaus- ja kasvusopimukseen liittyvan sakon
odotusarvo, % BKT:sta funktiona veroasteesta.
Vaaka-akselilla julkisten menojen suhde BKT:hen
on kiinnitetty 50 prosenttiin, ks. tarkemmin tekstia.
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Veroaste

2 Huomattakoon, etté toistaiseksi ei ole kaytettavissa itse julkisen talouden ali-

jaaméennusteiden ennustevirheiden jakaumaa koskevaa tietoa, koska aikasar-
jat ovat tdmén laskemiseksi vield liian lyhyita.
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Kuvio 7.2 rakentuu oletukseen 50 prosentin julkisten menojen as-
teesta (menot/BKT). Kuten &sken oli esillg, mitd korkeammalle ve-
roaste t kiinnitetadén, sitd epatodennakdisempadd on, ettd joudutaan
sakkojen alueelle, ja kaantden. Kuviosta nahdaan ensinnékin, ettd
mit4 matalampi on veroaste eli mitd suurempi on l&htttilanteen ali-
jadmaennuste, sitd todennakodisemmin paadytdan sakkoihin ja sita
suurempi on odotettu sakko. Maksimissaan tdméa todennakoisyys
lahenee ykkosta, ja silloin myds odotettu sakko on maksiminsa mu-
kainen eli 0.5 prosenttia BKT:sté.

Tasta ndhdaan myos, ettd sakon odotettu kustannus reagoi hyvin vé-
héan lahtotilanteen alijgdméaan, kun alijadma on pieni tai budjetti on
lahell& tasapainoa eli kun veroaste on lahelld menoastetta. Tdméan
mukaisesti el ndyttaisi olevan juuri perusteita Kiristda budjettia muu-
taman prosenttiyksikon vajetta pienemmaksi suhteessa BKT:hen.

Tama on vasta toinen puoli talouspolitiikan mitoituksen analyysia.
Tahan saakka on mitattu kustannusten kohoamista, joka aiheutuu
siitd, ettd vakaussopimuksen suhteen otetaan matalalla verotuksella
riskid joutua sanktioihin. Tdman rinnalle on asetettava se hyoty, jo-
ka saadaan siitd, ettd veroja ei kerdtd tai menoja, kuten sosiaali-
menoja, ei karsita niin paljon verrattuna siihen, ettd pyrittaisiin esi-
merkiksi julkisen talouden ylijadmaan tai tasapainoon.

Tata tekijéa on tassa tarkasteltu seuraavalla tavalla. Verrataan vaih-
toehtoja, jotka eroavat toisistaan siten, ettd toisessa veroja keratédéan
pysyvasti yksi prosenttiyksikkd enemmaén suhteessa BKT:hen. Ole-
tetaan edelleen, ettd kyseessa on talouden toimintaa ehké& eniten vi-
nouttava verotuksen muoto eli tyén verotus. Kuinka paljon tdmén
kirean verotuksen pitdminen yll& maksaa tai toisinpdin, mita hyotya
saataisiin siitd, etta verotusta voitaisiin pitaa lievempana?

Taman erotuksen vaikutus BKT:hen lasketaan tyémarkkinoiden ta-
sapainon kautta seuraavasti. Ensinnékin lasketaan verotuksessa ole-
van erotuksen vaikutus verokiilaan ja tdman vaikutus vuorostaan
tyomarkkinoiden tasapainotyottomyysasteeseen. Lopuksi kaantei-
sesti Okunin lain avulla voidaan laskea tdmén erotuksen vaikutus,
eli sen vaikutus BKT:hen (ks. edempénad).

Tassé laskelmassa on kéaytetty hyvéksi ensinnékin Kianderin ja Peh-
kosen (1998) estimoimia tydmarkkinoiden yhtal6itd, joista tyotto-
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myysasteen tasapaino voidaan ratkaista (ks. myds Alho 1996). Yh-
tend selittdjana yhtaldissa on mm. tuloveroaste. On tietysti selvaa,
ettd vaikutusarviot ovat aina epdvarmoja, kun ne joudutaan pohjaa-
maan empiirisesti estimoituihin tyémarkkinoiden toimintaa kuvaa-
viin yhtél6ihin, joiden kertoimet voivat myos vaihdella huomatta-
vasti ajassa. Yhden prosenttiyksikon korkeampien (suhteessa siis
BKT:hen) verojen yllapitaminen merkitsee ansiotulojen veroastees-
sa (joka on keskimé&érin 33.9 % vuoden 1999 tilanteessa, Hannu
Kasevan arvio) 1.85 prosenttiyksikén nousua verrattuna siihen, ettei
taté veroasteen kiristysta tehtaisi. Taméa taas merkitsee Kianderin ja
Pehkosen (1998, yhtélon 6.2. mukaan) tyottomyysasteessa nousua
noin 0.8 prosenttiyksikkoa pitkalla ajalla.

Lopuksi tdmd vaikutus pitéisi k&antdd arvioksi muutoksena
BKT:ssd. Tdma voidaan tehda Okunin lain avulla, joka kuvaa tyot-
tomyyden riippuvuutta BKT:n suhteellisesta poikkeamasta taystyol-
lisyystasoltaan. Gylfasonin (1998) estimoinnin mukaan tdma riip-
puvuuskerroin on Suomessa ollut suuruudeltaan 0.38 vuosina 1960-
1996. Kayttéden tatd kerrointa pdinvastaiseen suuntaan paady-taén
siihen, ettd edelld olevan suuruinen ero tyottdmyysasteessa aiheut-
taisi BKT:sséd 2.2 prosentin pudotuksen.

Yksinkertaisesti tulkittuna tdma kustannus korkeammasta veroas-
teesta — tai oikeastaan hyoty alemmasta veroasteesta — ylittdisi sel-
vasti joka pisteessd kuvion 7.2 vakaussopimuksen sanktioiden odo-
tetun kustannuskayran. Lopputulos olisi pelkistetysti, ettd vakaus-
sopimuksen riskeihin ei pid4 varautua niin, ett4 pidetdan ylla ylen-
maadrin Kireda verotusta vain siksi, ettd pelkona on vélttda sakkoihin
joutuminen.

Minkalaisia johtopaatoksié tasta analyysista ja ndiden eri tekijoiden
vertailusta voidaan tehdad? Talla tarkastelulla on haluttu virittdé kes-
kustelua siitd, mika on vakaus- ja kasvusopimuksen asema julkisen
talouden menojen, ml. sosiaaliturvamenot, ja verotuksen mitoituk-
sessa. On pyritty kuvaamaan pelkkiin numeroihin Kiteyttden sitd,
kuinka paljon vakaus- ja kasvusopimusta pitdd talouspolitiikassa
”varoa”. Tatd vaikutusta ei yleensa ole ainakaan tdhan saakka kési-
telty tutkimuksessa. Lahtokohtana on tavanomainen nékemys siita,
etta vakaussopimus muodostaa tehokkaan sanktion, jota on kaiken
aikaa varottava. Mutta tdma tavanomainen suhtautuminen ei sano
sitd, kuinka paljon pitdd varoa, koska satunnaissyista saatetaan jou-
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tua maksamaan sakkoa. Kysymys on yll& ollut siitd, minkélaista
keskipitkan ajan rakenteellista ali- tai ylijadméa tulee tavoitella.

Edellisesta analyysista voidaan tehda se johtopaatos, ettd vakausso-
pimukseen ei kannata suhtautua ainakaan ylivaroen. Odotettu kus-
tannus, eli sakon odotettu suuruus ei juurikaan kohoa, vaikka ajet-
taisiin pienté alijadmaa verrattuna siihen, ettd pidettaisiin ylijadméaa
tai tasapainoa julkisessa taloudessa. Hyoty tésté on varsin selva, sel-
vasti suurempi kuin kustannus.

Toisaalta voidaan todeta, ettd kansainvalisissa valtioiden vélisissa
taloussuhteissa ei yleensa kéytetd sakkoja tai peliteorian tuntemia
ns. sivumaksuja, vaikka niiden kéyttdminen voisikin tuottaa talou-
dellisessa suhteissa huomattavan tehokkaan ratkaisun johonkin
paatdsongelmaan, jossa kansainvélinen koordinaatio on tarpeen.
Perimmadinen syy t&dhan vastahakoisuuteen on se, etti valtioiden
suvereenisuuden yksi kulmakivi on, etta niilla on verotuksen yk-
sinoikeus alueellaan, eikd siihen haluta padstdd muita maita osal-
listumaan. Tassd mielessé vakaus- ja kasvusopimuksen sakot ovat
kansainvélisessd katsannossa varsin tuntuvia, ovathan ne suurim-
millaan useita miljardeja markkoja, ja poliittiset eturyhmét ja halli-
tukset véantavat kattd usein huomattavasti pienempdd suuruus-
luokkaa olevista erista budjetissa. Kysymys on osittain siitd, mitka
taloudelliset ja muut tekijat ohjaavat paatdksentekoa, ja edelld on
esitetty yksi tarkasti rajoitettu tarkastelutapa tdéhan ongelmaan.

Y1l4 oleva tarkastelu ei siis ota huomioon sitd, mitd hyotya va-
kaussopimuksesta on koko EMU-alueen kannalta. Tama hyoty
kanavoituu alemman reaalikoron ja suotuisamman keskipitkan
ajan kasvun kautta koko alueelle ja siten myds yksittéiselle ja-
senmaalle. Tdman ndkokulman lisédminen analyysiin voi jossain
maarin muuttaa yo. johtopé&atosta siihen suuntaan, ettd vakausso-
pimuksen noudattamisen hyoty tulee esitettyd suuremmaksi.

Yo. paatelma ei myoskaan sano sitd, mika on sopiva julkisen sekto-
rin alijadma keskipitkalla ajalla, joka perustuu mm. finanssipolitii-
kan kestévyyteen intertemporaalisessa katsannossa, esimerkiksi tar-
kasteltuna julkisen velan ja julkisen pddomavarannon suhteen kautta
(ks. luku 4.1). Yo. tarkastelua voidaan soveltaa poikkeamiin talta
uralta, siis siihen, tulisiko ylijaddmaa kasvattaa talta sopivalta uralta
vain siksi, ettd sanktioiden riski& voitaisiin vahent&a.
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7.3 Lama ja sosiaaliturvaetuudet

Kansantalouden halukkuus ja kyky kantaa sosiaaliturvaan liittyvié
kustannuksia riippuu sen taloudellisesta menestyksesta ja siit4, mi-
ten se arvostaa riskin karttamista seka siitd, kuinka korkeaksi sosi-
aaliturvan taso on jo ennestadn mitoitettu. Sosiaaliturvan rasitus
riippuu kahdesta tekijastd. Toisaalta siitd, mika on sen varassa ela-
vien henkil6iden ja tyossa kayvien eli kansantuotteen tuottajien lu-
kumadrén suhde toisiinsa ja toisaalta siitd, kuinka suuri on sosiaa-
lietuus per henkil6 suhteessa tydllisten palkkatuloon.

Tdssa voidaan k&yttad seuraavaa hajotetta:

Sos.menot  Epaaktiivi vaestd Sosiaalietuus saajaa kohti
Palkkasumma Tyolliset Palkkataso '

Kun vasen puoli ja oikean puolen ensimmaéinen termi, elatussuhde,
lasketaan tilastoista, voidaan yhtélosta ratkaista oikean puolen toi-
nen termi, jota voidaan kutsua suhteelliseksi sosiaaliturvaetuu-
deksi. Tamé hajote on luonnollisesti karkea siind mielessd, ettd osa
sosiaalietuuksista tulee myos palkkaa ansaitsevien tyollisten eduksi,
kun taas ei-aktiivivaestd ei saa muuta kuin sosiaalietuuksia.

Hajote on Suomen tilanteesta empiirisesti tehty kuviossa 7.3. Sen
mukaan sosiaalietuus saajaa kohti oli 1960-luvun alussa vain noin
23 % suhteessa palkkatasoon. Siitd se nousi sosiaaliturvan raken-
nusvuosina 1990-luvun alkuun 30 prosenttiyksikolla, ja se oli kor-
keimmillaan laman alettua vuonna 1992 tasolla 53 %. Siité se on
sitten laskenut taloudellisen tilanteen parannuttua ja julkisen talou-
den sopeutumistoimien seurauksena 50 prosentin tuntumaan.

Tama lasku on suhteellisen pieni ottaen huomioon sen valtaisan
nousun elatussuhteessa, jonka 1990-luvun lama aiheutti ja joka na-
kyy my0s kuviossa. Tamén perusteella etuussuhdetta voidaan pitaa
melko vakaana sosiaaliturvan mitoituksen ja kansantalouden suh-
detta kuvaavana muuttujana, erdanlaisena sosiaaliturvan rakenteelli-
sena kansantaloudellisena politiikkaparametrina. Toisaalta suhteen
viimeaikaisen kehityksen perusteella voidaan paatella — koska
etuussuhteen kehityksessa on 1990-luvulla tapahtunut taittuminen —
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ettd sosiaalietuuksien tasossa on saavuttu jonkinlaiseen kyllastymis-
pisteeseen. Tastd ei ole mahdollista edeté etuuksien kasvattamisessa
ylospdin samaan aikaan, kun yhteiskunnassa halutaan laajalti alen-
taa verotusta ja vahent&4 julkisen sektorin velkaantuneisuutta ja sen
seurauksena myds julkisten menojen osuutta kansantaloudesta.

Tehd&dén vertailun vuoksi sama hajote vuoden 1995 tilanteessa eri
EU-maiden osalta. Vuonna 1995 Suomessa sosiaaliturvamenot asu-
kasta kohti olivat kuudenneksi suurimmat EU-maissa (lahde Euros-
tat). Ne olivat neljanneksen suurimmat kuin EU:n keskitaso ja toi-
saalta runsaan neljanneksen karkimaan Tanskan takana. Vertailu-
laskelmat ovat esilla taulukossa 7.1.

Taulukossa 7.1 maéérittelyt poikkeavat jonkin verran siitd, mité
esiintyy Suomen osalta kuviossa 7.3 Elatussuhteen laskemisessa on
kaytetty yhdenmukaisuuden vuoksi pelkéstdan palkansaajia, kun
taas kuvion 7.3. Suomen luvuissa ovat mukana myds yrittdjat. Li-
sdksi pelkkid palkkoja (palkkasummaa) ei ollut saatavissa kaikis-

Kuvio 7.3  Sosiaalietuussuhteen hajote (selityksistd, ks. tekstia).
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ta maista vaan ainoastaan tyovoimakustannukset kokonaan (palkka-
summa ja tyonantajan sosiaaliturvamaksut). Siksi etuussuhteet tule-
vat matalimmiksi kuin ylla, mutta toivottavasti ovat paremmin ver-
tailukelpoisia maiden valill4. Né&issa luvuissa Suomi on EU-keski-
arvossa huoltosuhteessa ja etuustaso on runsaat 15 % parempi kuin
keskiarvo.

Taulukko 7.1  Sosiaalietuuksien hajote EU-maissa vuonna

1995 *,
Maa Sosiaaliturva- Elatussuhde | Sosiaalietuus-

menot/BKT, % suhde, % *
Ruotsi 36.0 1.4 44.2
Tanska 34.3 1.3 48.8
Suomi 32.8 2.0 32.1
Hollanti 31.6 2.2 27.4
Ranska 30.6 1.9 30.1
Belgia 29.7 2.4 23.3
Itdvalta 29.7 1.7 335
Saksa 29.4 1.6 335
Britannia 28.0 1.6 32.5
Luxemburg 25.3 1.1 51.2
Italia 24.6 2.7 21.8
Espanja 21.9 3.1 15.3
Kreikka 20.7 4.1 17.0
Portugali 20.7 2.3 20.8
Irlanti 19.9 2.6 16.7
EU15 28.0 2.0 27.6

! LLahde: Eurostat, OECD ja omat laskelmat.
? Sosiaalietuuden ja keskimaaraisen tydtulon suhde, ml sotumaksut, ks. teksti.

Mielenkiintoista on nahda, etta elatussuhteen ja suhteellisen sosiaa-
liturvaetuuden valilla eri EU-maiden kesken vallitsee selva kéantei-
nen riippuvuus, ks. kuvio 7.4. Mita edullisempi on elatussuhde, sita
korkeammaksi etuustaso on voitu virittaa ja k&antéaen.
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Kuvio 7.4 Elatussuhteen ja etuussuhteen hajonta EU-maissa
vuonna 1995.
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Seuraavassa Vvaiheessa tutkittiin etuussuhteen suhdannekayttayty-
mistd Suomessa. Ensin etuussuhteelle laskettiin Hodrick-Prescott-
suotimella trendi ja sitten laskettiin alkuperdisen sarjan poikkeamat
tastd eli trendipoikkeamat. Menettelyd on selostettu tarkemmin
edelld luvussa 5. Sitten tdmé rinnastettiin BKT:n suhdanneluontei-
sen komponentin kanssa eli sen vastaavaan suhteelliseen poikkea-
maan trendistadn. Tulokseksi saatiin seuraava yhtalo

ETUGAP =-0.46 - 1.30BKTGAP, R*=0.72,,
(51) (14)

jossa ETUGAP = etuussuhteen suhteellinen trendipoikkeama (eli se
on yhta kuin 100*(ETU-ETUy)/ETUy, jossa ETUy on etuussuhteen
trendi) ja BKTGAP on BKT:n vastaava suhteellinen poikkeama
trendiltddn, prosenttia. Suluissa kertoimen alla on kerroinestimaatin
keskivirhe.
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Kuvio 7.5  Sosiaalietuussuhteen suhdannepuhdistus (muuttu-
jien maarittelysta, ks. teksti).
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Tuloksen mukaan sosiaalietuudet ovat selvasti vastasyklisid: kun
talous ajautuu taantumaan, sosiaalietuudet nousevat, ja taas kaanta-
en noususuhdanteessa ne alenevat. Toinen yhtélon osoittama tulos
on se, ettd etuussuhteen reaktiokerroin on itseisarvoltaan yli ykko-
sen, eli BKT:n trendipoikkeamat aiheuttavat itseddn suuremman
vastakkaisen muutoksen etuussuhteessa. Kun tarkastellaan néiden
muuttujien trendipoikkeamia kuviossa 7.5., néhdaan vield, etta sosi-
aalietuuden ja palkkatason trendipoikkeamat ovat tulleet ajan myo6té
aina vain suuremmiksi. Periaatteessa siis sosiaalietuudet voivat olla
vastasyklisyydesséan riskitekija EMU-oloissa, jossa vakaus- ja kas-
vusopimus seuraa ja sanktioi suuria julkisen sektorin vajeita (ks.
sopimuksesta edellinen luku 7.2).

Sovelletaan nyt edelld olevaa estimoitua yhtéaloa kuvitteellisen la-
man oloissa. Oletetaan, ettd taloudellisessa aktiviteetissa syntyy
poikkeama alaspdin trendiltd&n, joka on suuruudeltaan 1, 2 tai 5
prosenttia trendiin verrattuna. Mainittakoon, ettd 1990-luvun laman
oloissa suurin trendipoikkeama BKT:ssa oli vuonna 1993 lahes 9
prosenttia, mutta nédin suuret lamat ovat erittdin poikkeuksellisia. Ja
JOs niit4 syntyisi, ne menisivat vakaus- ja kasvusopimuksen sankti-
oiden rajojen ohi, erityisesti taantuman alkuvaiheessa, ks. luku 7.2.
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Tallaisessa lamassa sosiaalietuussuhteessa tapahtuu edelld olevan
estimointituloksen mukaan vastaavasti nousu, joka on suuruudel-
taan (pidetddn lahtotasona etuussuhdetta 50 %) 0.65, 1.3 ja 3.25
prosenttiyksikkod. Edelld olevan sosiaalietuuksien hajotteen kautta
laskettuna tdma merkitsee painetta julkisen sektorin budjettivajee-
seen suhteessa BKT:hen (palkkasumman suhde BKT:hen on noin
40 % ja etuuksien saajien lukumaara/tyolliset on 1.5), joka on suu-
ruudeltaan vastaavasti noin 0.4, 0.8 ja 2 prosenttiyksikkoa.

Aiheuttaako tdmad paine tarpeen muuttaa sosiaaliturvan todettua vas-
tasyklistd kayttdytymistd, joka on tdhan mennessa ollut vallalla?
Lukujen perusteella nayttaisi silté, ettd lievissa taantumissa tahan ei
olisi tarvetta. Sellaiset taantumat, jollainen vallitsi 1970-luvun lop-
pupuolella, jolloin BKT:n kasvu pysahtyi neljéksi vuodeksi, mutta
tuotannon taso ei kdantynyt laskuun, eivét ole poikkeuksia vakaus-
ja kasvusopimuksen kannalta. Niissa BKT:n trendipoikkeama voi
olla kuitenkin viiden prosentin luokkaa, kuten tuolloin tapahtui
1970-luvulla. Naissé tilanteissa on siten syytd &skeisen perusteella
varautua siihen, ettei aiemman kaltaista vastasyklista sosiaaliturva-
politiikkaa voida yllapitad, koska myds muut julkisen sektorin kom-
ponentit ovat vastasyklisid, ks. luku 5. Kyse on silloin siitd, milla
prioriteeteilla julkista taloutta hoidetaan eli mitd menoja kiristetdén
jamitd tuloja lisatdan vakaussopimuksessa pysymiseksi.
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8 SOSIAALITURVA JA EMU-PUSKURIT
TAANTUMASSA

Sosiaaliturvamenot ovat keskeinen julkisten menojen komponentti.
Kuten edelld on néahty, sosiaaliturvamenot ovat kahdella tavalla
suhdanteista riippuvia. Ensinndkin sosiaalimenoja saavien henkildi-
den maara kasvaa laman aikana tyottomyyden lisdédntymisen vuok-
si. Toisaalta myGs etuudet ovat vastasyklisia siten, ettéd taantuman
tullen keskimaarainen sosiaalietuus saajaa (passiivivaestda) kohti
kasvaa tyypillisesti.

Kasvavat sosiaalietuudet merkitsevat sitd, ettd myds niiden rahoit-
tamiseen kerattéavien varojen tarve kasvaa taantuman aikana. Jos
sosiaalietuudet pidetdan ennallaan, mutta rahoitetaan kohoavin
maksuin, talla tavalla pidetdan ylla etuuksia saavien kulutuskysyn-
taa ja kokonaiskysyntaa taloudessa, mutta samalla vaikeutetaan yri-
tysten kykya tyollistda. Sosiaaliturva toimii tavallaan itsedan vas-
taan, jos jarjestelman yllapito itsessaan luo tyottomyytta. Vaihtoeh-
toina on talloin leikata sosiaalietuuksia laman aikana, mika on si-
nansa poliittisesti vastenmielista ja taloudellisestikin kyseenalais-ta,
tai pyrkia sallimaan sosiaaliturvajarjestelmassa ajoittaiset alijaa-
mat taantumien aikana, mik& on sitten kompensoitava parempina
aikoina. Tamé voidaan saada aikaan rahaliiton oloissa rakenta-
malla sosiaaliturvajarjestelmaan ns. EMU-puskurit. Naiden merki-
tystd talouden vakauttamisessa ja sosiaaliturvan rahoittamisessa
tarkastellaan téssa luvussa simuloiden eri vaihtoehtojen merkitysta
talouden kannalta alaluvuissa 8.1-8.3. Lopuksi alaluvussa 8.4 tut-
kitaan sitd, kannattaako taantuman aikana, kun tyéllisyyden yllapi-
tdminen on tavoitteena, alentaa yritysten kustannuksia vai lisata ku-
lutusmahdollisuuksia edistavia sosiaaliturvaetuuksia.

8.1 Puskureiden perusteet

Kun Suomessa alettiin valmistautua talous- ja rahaliittoon, tiedos-
tettiin sen merkitsema uusi regiimi paitsi talouspolitiikassa myds
tyomarkkinoiden toiminnassa. Palkanmuodostuksessa ja tulopoli-
titkassa vaikuttavat implisiittiset ja eksplisiittiset rajoitukset olivat
yksi tekija, joka tiedostettiin tuolloin. Tdmé&n vuoksi vaadittiin li-
séé palkkajoustoa tyomarkkinoille niiden sopeutumisen parantami-
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seksi rahaliitossa, jossa tyomarkkinoiden sopeutumiskykya kor-
vaavia talouspolitiikan valineitd ei ole enda kaytettavissi samassa
méaarin kuin aiemmin. Ammattiyhdistysliike vastasi tahén palkka-
joustavuuden tarpeen esille nostoon muotoilemalla vuoden 1996
lopulla ehdotuksen siitd, ettd tulisi koota erimuotoisia rahastoja,
ns. EMU-puskureita, joilla voidaan helpottaa taantuman tullen yri-
tysten tydvoimakustannusten taakkaa ja edistdd yritysten kykyé
tyollistad, ilman ettd tarvitsisi koskea nimellispalkkoihin. Tyo-
markkinajarjestot saavuttivat kevaalla 1997 periaatepaatoksen
tyomarkkinoiden pelisddnnoistda EMU-oloissa, joiden mukaan tyo-
ehtosopimusjérjestelma sailytetdan sellaisenaan myos rahaliitossa,
eikd EMU sinénsd merkitse nimellispalkkojen alentamista. Jos ta-
lous kuitenkin joutuu vaikeaan taantumaan, tilanne on luonnolli-
sesti aina arvioitava erikseen ja on paatettavé, mika kulloinkin on
paras tapa sopeutua.

Hyvé sosiaaliturva voi sindnsa estdd talouden ns. reaalipalkka-
sopeutumista. Tall4 tarkoitetaan sitd, ettd hyvan sosiaaliturvan
vuoksi tyontekijat eivat halua tinkiéd tyollistymiselle asettamistaan
ehdoista, vaikka kansantalouden kyky tyollistdd onkin heikentynyt
taantuman aikana. Tat4 on tarkastellut talouspoliittisena ongelmana
mm. Alho (1998b). Tatd tyomarkkinoiden jaykkyyden ongelmaa
EMU-puskurit eivét kykene hoitamaan, joten niitd voi siten pitaa ns.
toiseksi parhaana politiikkana.

On myos esitetty pelko siitd, etta puskurit voivat “tuudittaa” talou-
denpitjat ja tyomarkkinoiden péaatoksentekijat ”huolettomuuteen”
(ns. moraalivaje (moral hazard) -ilmi6), mika voi johtaa tehokkai-
den sopeutumistoimenpiteiden tarpeettomaan lykk&d&miseen (Alho
1997).

TyOmarkkinajarjestot kévivat vuonna 1997 neuvotteluja EMU-pus-
kureiden muodostamisesta tyoelékejarjestelméén, tyottomyysturva-
jarjestelmddn seka henkilstorahastoja kayttamalla ja muin yritys-
kohtaisin keinoin, kuten tulospalkkauksella. Keskusjérjestot péasi-
vat periaatesopimukseen puskureista marraskuussa 1997. Suurim-
mat muutokset saavutettu neuvottelutulos aiheuttaisi tyottomyystur-
vajdrjestelmaén. Selostusta tasté ks. itse sopimus seka Holm ja Ma-
kinen (1998).
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Tavoitteena on keratd Tyottomyysvakuutusrahastoon (ent. Tyotto-
myyskassojen keskuskassa) rahasto, jonka pddoma olisi noin 3 mrd.
mk vuosina 2002-2004. Tamén arvioidaan olevan riittdva puskuri
“normaaleja” suhdannevaihteluja varten. Rahasto voi ottaa lainaa
menojensa kattamiseen. Myos TEL-jarjestelmaén kerataan tasoitus-
varauksen puitteisiin niin ik&&n normaaleja suhdannevaihteluita var-
ten puskuri, joka olisi noin 2.5 % palkkasummasta. Kéytanngssa
tama merkitsisi noin 4 mrd. markan puskuria.*

Né&iden puskureiden tavoitteena on pitaa ensisijaisesti tyonantajien
ja palkansaajien sosiaalivakuutusmaksujen kehitys eli maksuprosen-
tit mahdollisimman vakaina yli ajan. Rahastointia k&ytetd4n tasaa-
maan jarjestelman juoksevien tulojen ja menojen epétasapainoa se-
k& taantumien aikana vajausta.

Puskureiden muodostamisen taustalla oli se nurinkurinen kehitys,
johon jouduttiin tydttémyysturvajérjestelméassa 1990-luvun lamassa,
jolloin ty6nantajien ty6ttomyysvakuutusmaksu korotettiin kymmen-
kertaiseksi suhteessa palkkaan. N&in oli meneteltdva, koska maksu-
kertymé pieneni tyollisyyden heiketessa ja etuuksien saajien méara
kasvoi tyottomyyden lisdantyessa. Tyollisyys heikkeni vuorostaan
edelleen, koska tyollistamisen edellytykset heikkenivat, kun tyosta
perittdvid tyonantajamaksuja jouduttiin nostamaan, jne. kierre jat-
kui. T&ma oli tietysti sangen epéatoivottava tilanne lamassa, jota lei-
masivat ennétyksellinen tyopaikkojen katoaminen ja massatyotto-

myys.

EMU-puskurit merkitsevét tdhdn muutosta, koska tavoitteena on pi-
td4d tyonantajan maksuprosentit entisellddn. Toinen mahdollisuus
olisi kayttad muodostettuja puskureita torjumaan aktiivisesti taantu-
maa, eli laskea maksuprosentteja taantumassa ja nostaa niita kor-
keasuhdanteessa. Tdmé aktivistinen talouspoliittinen toiminta ei kui-
tenkaan sisally tydmarkkinajarjestdjen puskurisopimukseen. Periaat-
teessa rahaston kayttd on tulevaisuudessa tietysti tallakin tavalla
mahdollinen. T&han siséltyy monenlaisia kdytannén ongelmia sa-
maan tapaan kuin yleensékin suhdannepolitiikassa, kuten toimenpi-

1 Nama jarjestelyt koskevat yksityista sektoria, joten julkinen on niiden ulko-

puolella.
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teiden ajoituksen oikeellisuus jne. (ks. keskustelua mm. Alho,
1997).2

Vaikeiden taantumien ja lamojen sattuessa mainittujen puskureiden
mahdollisuudet tulevat nopeasti kéytetyiksi, koska niiden koko ei
riitd silloin pitkalle. Ne antavatkin pelivaraa, sopeutumisaikaa, jon-
ka turvin voidaan toisaalta estdd tilanteen ajautuminen véardéan
suuntaan, eli ettd maksut nousisivat lamassa jopa moninkertaisiksi,
kuten kavi 1990-luvun alussa. Toisaalta voidaan ryhtyd — ainakin
periaatteessa — pysyvampiin korjaustoimiin lamatilanteeseen sopeu-
tumiseksi puskureiden antaman ajallisen pelivaran turvin.

Merkittdvimmaét tallaiset muutokset tydvoimakustannusten kannalta
tarkasteltuna voidaan tehda tyoelakejarjestelméssa sek&d maksuissa et-
t4 eldke-etuuksissa, kuten tyomarkkinajérjestdjen valisessa sopimuk-
sessa todetaan. Aiemminkin ndin on menetelty. 1970-luvun lopun
lamassa TEL-maksuprosenttia alennettiin 2 prosenttiyksikkoa vuonna
1978 (tosin sita oli juuri edelliseksi vuodeksi nostettu jarjestelman
perusteista lahtien samalla maaralld). 1990-luvun lamassa tytnanta-
jan maksuprosenttia alennettiin 1.5 prosenttiyksikolla vuonna 1992
(tosin sité oli juuri nostettu 2 prosenttiyksikkda ennen lamaa vuonna
1990). Léhes entiselle maksutasolle kivuttiin vuonna 1996.

8.2 Puskureiden merkitys talouden ja sosiaaliturvan
kannalta EMU-oloissa

Talouden toiminnan kannalta EMU-puskureiden merkitys on siina,
etta verrattuna vaihtoehtoon eli ei-rahastoivaan jakojarjestelmaan,

2 Eduskunnan v. 1998 hyvaksymassa laissa tydttdmyysetuuksien rahoituksesta

on tydttdmyysvakuutusrahaston muodostamalle suhdannepuskurille asetettu
yldraja, joka vastaa 3.6 prosentin tyéttdmyysasteen mukaisia menoja, ja alara-
ja tdmén vastalukuna. (Nama rajat tarkoittanevat vuotuisia menoja, vaikkei ta-
ta sanota eksplisiittisesti lain 3. pykaldssd.) N&mad rajat vastaavat hallituksen
esitystd ja siten myds tydomarkkinajarjestdjen sopimaa puskurin kokoa. Kun
suhdannepuskurirahasto on néiden rajojen siséllg, vakuutusmaksuja ei muute-
ta, vaan rahaston pdédomalla tasataan juoksevien tulojen ja menojen erotus. Jos
tyottomyys lisdéntyy niin, ettd rahaston pddoman alaraja uhkaa alittua, mak-
suprosenttia korotetaan siten, ettd rahasto ei ole endé alijagdmainen eika paa-
oma ndin padse pienenemadn alarajaa matalammaksi. N&in voidaan todeta, et-
t& kyseessa on siten rajattu tai “leikattu” suhdannepuskuri.
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sosiaaliturvamaksujen kehitys on periaatteessa tasaisempaa kuin,
jos juoksevat menot ja tulot on pidettdvé tasapainossa. Seuraavaksi
paneudutaan tarkemmin tahan eroon. Sosiaaliturvan kannalta rahas-
toiva jarjestelma merkitsee pienempéé painetta alentaa jarjestelman
tuottamia sosiaalietuuksia taantuman aikana, minka suuntaisia pai-
neita jarjestelman heikentyneen maksukyvyn vuoksi nousee helposti
tuolloin (ks. analyysia tasta alaluvussa 8.4).

Alho (1998a) on tutkinut ndiden EMU-puskureiden merkitysta ja
verrannut niitd tydmarkkinoiden oman dynamiikan tuottamaan so-
peutumiseen, mukaan lukien tulospalkkaus. Johtopaat6s on se, etté
tulospalkkauksen kaltaisen joustavan erdn merkitysta ei pida sopeu-
tumisen nopeuttajana sivuuttaa, kun se rinnastetaan EMU-
puskureiden tuomaan sopeutumisvaraan ja yleensa palkkasopeutu-
misen merkitsemaan sopeutusvaraan. Toisaalta Alho paatyy siihen,
ettd tulospalkkauksen sisaltamaan sopeutumiseen voi siséltya epéa-
stabiili elementti, koska tyypillisesti laman jaljilt4 tuottavuus koho-
aa ja yritysten kannattavuus palautuu nopeammin entiselleen kuin
tyottdmyys painuu takaisin lahtotasoonsa. Talldin palkkojen nousu-
vauhti voi Kkiihtyd, vaikka tyottomyys ylittad tasapainotasonsa. Toi-
saalta tulospalkkauksen merkitystd sopeutumisen nopeuttajana ei
pida véheksyd, koska tulopolitiikka voi olla sangen hidasliikkeista
reagoidessaan muuttuneeseen tilanteeseen.

Holm ja Makinen (1998) ovat tarkastelleet ty6ttémyysvakuutusjar-
jestelmédn muutosta tyomarkkinajarjestdjen em. EMU-puskuri-
sopimuksen jalkeen ja uuden jarjestelman toimintaa EMU-oloissa
puskurina. Varsinaisia kayttaytymisoletuksia, kuten tyovoimakus-
tannusten, palkkojen ja ty6llisyyden vélisia riippuvuuksia ei liitetty
tdhan tarkasteluun, vaan kyseessa on tekninen, mutta toisaalta yksi-
tyiskohtainen laskelma siitd, kuinka jarjestelma toimii mahdollisen
taantuman tullen. Oletuksena on kuviteltu taantuma, jossa tyotto-
myys nousee l&ht6tilasta vuodessa 40 000 henkil6a, eli siis on kah-
den vuoden kuluttua 80 000 suurempi kuin muuten. Sen jalkeen
ty6ttdmyys palautuu takaisin perusuralleen samassa tahdissa, kun
talouteen tulee positiivinen shokki.

Holmin ja Mékisen laatiman varsin yksityiskohtaisen laskelman
mukaan téllainen kehitys aiheuttaa ty6ttomyysvakuutusmaksussa
prosenttiyksikén nousupaineen. Tama voidaan estda rahastoivalla
jarjestelmalla, jossa rahaston padoma voi muuttua noin 6 mrd. mar-
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kalla, eli siis 1&htotason 3 mrd. markasta se alenisi —3 mrd. mark-
kaan velkaa ottamalla. Kaavamaisesti laskien tdmé maksuhelpotus
olisi vuotta kohti 0.5 prosenttiyksikkoa palkoista. Tamé helpotus on
suhteessa vaihtoehtoon eli ty6ttomyysturvan ei-rahastoivaan jako-
jarjestelmaan.

Pyritddn nyt kuvaamaan puskureiden toiminta, mutta tilanteessa,
jossa lamasta tulee niin paha, ettd puskureiden puskurointikyky yli-
tetaan, seka tekemaan tasta simulointilaskelmia.® Taantumatilannet-
ta on havainnollistettu kuviossa 8.1.

Oletetaan, ettd ajankohtana to (origossa) kansantalous ja sosiaalitur-
vajdrjestelmad, kuten tdssa lahinnd ajatellaan tyottomyysvakuutusjér-
jestelmd, ovat tasapainossa siten, ettd puskurirahaston koko R on
yhté suuri kuin rahaston yléraja, jota merkitdan Ry:ll&, esim. 3 mrd.
mk. Tyottomyysvakuutusmaksu, jota merkitadn m:|I1&, on tassa alku-
vaiheessa tasolla, joka pitdd rahastot entiselld tasolla, eli ty6tto-
myysetuuksia maksetaan yhta paljon kuin vakuutusmaksuja kera-
taan siséan jarjestelmaan.

Oletetaan edelleen, ettd samasta ajankohdasta to l&htien talous jou-
tuu taantumaan, joka muuttuu aikaa myoten lamaksi. Ty6ttomyys-
aste, jota merkitadn U:lla, alkaa nousta. Talloin EMU-puskurijar-
jestelmén mukaan toimittaessa ei nosteta maksuprosenttia m, vaan
pidetddn se ennallaan. Tyo6ttomyyden nousu lis&a kuitenkin jarjes-
telmdn menoja ja alentaa sen tuloja. Tdma merkitsee sitd, etta pus-
kurirahaston pddoma R alkaa laskea alijg@man vuoksi, kunnes paa-
dytdan ajankohtaan tj, jolloin pddoma on tullut alarajalleen Ra (ks.
alaviite 2 edelld). Oletettu taantuma pahenee kuitenkin lamaksi ja
tyottdmyys nousee yha. Koska EMU-puskuri on, kuten edelld todet-
tiin, “leikattu puskuri”, sitd on nyt ryhdyttdva hoitamaan tasté ajan-
kohdasta eteenpéin jakojarjestelmand. Tamé& merkitsee hyppaysta
ylospain tyottdmyysvakuutusmaksuprosentissa hetkelld t;.

Kuvioon 8.1 on merkitty myds se tydttdmyysturvamaksu, jota kerat-
taisiin, jos oltaisiin koko ajan jakojarjestelméssa. Merkitdan tata
maksua m’:lla. Ajankohdasta to eteenpéin jakojarjestelmén mukaista
maksua nostetaan vélittdméasti maksujen ylittdessd juoksevat tulot.
Sanotun perusteella ajankohtana t; maksut ovat yhta suuret molem-

®  Ppuskureiden toiminnasta ks. myés Holm ym. (1997).
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missa jarjestelmissa.* N&in on my6s siihen asti, kun ty6ttémyyden
kaantyminen laskuun tekee ajankohtaiseksi paattada, mitd puskurijar-
jestelméssa on tavoitteena tehda ennen kuin tyéttomyys laskee lah-
totasolleen, joka on tdssé oletettu ns. luonnolliseksi tyottomyysas-
teeksi eli pitk&n ajan tasapainoiseksi tyottdmyysasteeksi.

Kuvio 8.1 EMU-puskurin toiminta taantumassa (selityksista,
ks. teksti).

Aika >

*  Kuviossa on virheellisella tavalla yksinkertaistettu, etta ty6ttomyyden kehitys
on molemmissa vaihtoehdoissa kuvattu samanlaiseksi. T&h&n eroon palataan
tarkemmin tuonnempana kohdassa 8.3 simuloinnin yhteydessd. Kuviossa ja
jatkossa seuraavassa on myos tehty se yksinkertaistus, etta rahaston padoman
korkotuotot ja -menot on sivuutettu niiden suhteellisen pienen merkityksen
vuoksi. Tdma ei tuo olennaista muutosta analyysiin tuloksiin.
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Periaatteessa on kolme vaihtoehtoa. Ensinndkin voidaan tdhdata no-
peaan rahastojen kasvattamiseen alarajaltaan, toiseksi hitaaseen kas-
vattamiseen ja kolmanneksi ei lainkaan niiden kasvattamiseen, en-
nen kuin tyéttomyys on palannut l&htotasolle. Tassa viimeksi maini-
tussa vaihtoehdossa ryhdyttdisiin kerddmaan padomaa vasta sitten,
jos tyottomyys laskee positiivisen suhdanneshokin seurauksena alle
luonnollisen tasapainotasonsa. Téhan viimeksi mainittuun vaihtoeh-
toon voidaan kuitenkin kohdistaa kriittisi& huomautuksia kaytdnnon
kannalta. Ei ole varmaa, etté seuraava shokki on buumi, vaan se voi
olla uusi taantuma, jolloin sen tullen puskuri ei antaisi lainkaan pe-
livaraa ja maksukehitys olisi koko ajan silloin m’:n kaltainen. Li-
sdksi voidaan esittad, ettd parhaillaankin todellisuudessa Suomessa
keratd&n maksuja puskuriin, vaikka yleisen kasityksen mukaan tyot-
tomyys kaiken aikaa ylitt44 talouden luonnollisen ty6ttdmyysasteen.
Né&in voidaan lahted siitd, ettd puskureita halutaan hyvinkin kerata,
vaikka tyottomyys ylittéisi tasapainotasonsa, kunhan tyottomyys
vain on laskusuunnassa. Kuviossa 8.1 on oletettu, ettd néistd vaihto-
ehdoista noudatetaan keskimmaista.

EMU-puskuri tuottaa yrityksille pienemmat tyévoimakustannukset
ja on siten tyollisyyden kannalta parempi kuin jakojarjestelma kuvi-
ossa 8.1 olevan alueen A verran. Kuviossa olevan alueen B verran
tilanne olisi péinvastainen. Kysymys jarjestelmien edullisuudesta
riippuu alueiden A ja B keskinéisestd koosta ja siité, ettd ne eroavat
ajoitukseltaan, B toteutuu myéhemmin kuin A. Tamaé tekija merkit-
see diskonttauksen vuoksi puskurille etua jakojérjestelméan verrat-
tuna.

Alue A ei riipu siitd, minkélaista politiikkaa noudatetaan rahastojen
padédomien kerddmiseksi. Tama vaikuttaa ainoastaan alueeseen B.
Alue B on sitd suurempi, mitd korkeammaksi hetkelld t3 rahaston
padoma R pyritddn saamaan, ja kaantéen.

EMU-puskureita kerattdessa on Suomessa ollut tarkedlld sijalla se,
ettd kokoaminen on tehty yritysten palkanmaksun jakovarasta.® Toi-
sin sanoen palkansaajat ovat tinkineet timan verran saamistaan pal-

®> Jakovaralla tarkoitetaan sitd palkankorotusten suuruutta, joka pitaa yritysten

kannattavuuden ennallaan. Se on siis yhta suuri kuin tuottavuuden ja yritysten
tuottajahintojen nousun summa vahennettyna palkkaliukumalla.
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kankorotuksista, eli ne on tehty tuottavuuden nousun puitteissa, jol-
loin ne eivét kohota yritysten tyévoimakustannuksia.

Voiko tdma sama toistua myds EMU-puskurijarjestelmaa sovellet-
taessa? Tamé tuntuu epatodenndkoiseltad. Sill4 jos néin tapahtuisi
aina, jakojarjestelma toimisi tasmélleen samalla tavalla kuin pusku-
rirahasto yritysten kokonaistyovoimakustannusten kannalta. Siksi
on erotettava nyt meneillaan oleva vaihe ja puskureiden mahdolli-
nen kaytto.

Jos ja kun kompensaatiovaikutus ei ole taydellinen, yritysten tyo-
voimakustannukset poikkeavat toisistaan naissd kahdessa tapauk-
sessa, EMU-puskurissa ja jakojarjestelmassa. Tamé aiheuttaa sen,
ettd myos tyollisyyskehitys on néissa kahdessa tapauksessa erilai-
nen siten, ettd kummassa maksun nousu on korkeampi, siind myds
tyottOmyys tassé vaiheessa kehittyy huonommin. VVoidaan péaatella,
ettd mitd joustavammin tyollisyys reagoi tydvoimakustannusten
eroon ja mitd vdhemman palkat kompensoivat yritysten kannalta so-
siaaliturvamaksujen nostamista, sitd edullisemmaksi EMU-puskuri
muodostuu verrattuna jakojarjestelmaan.

8.3 Simulointi EMU-puskureiden toiminnasta ja mer-
kityksesta taantumassa

Laaditaan nyt edelld esitettyjen ajatusten havainnollistamiseksi ja
konkreettisen kuvan saamiseksi EMU-puskureiden toiminnasta ja
merkityksestd seuraava numeerinen simulointi niistd taantuman
oloissa. Oletetaan, ettd tyottomyysturvajarjestelman puskuri on ke-
ratty tdyteen madréansa, 3 mrd. markkaan, kun tyottomyysshokki
iskee.

Verrataan kolmea jarjestelmaa keskenadn oletetussa taantumasyk-
lissa:

1)  Taysin rahastoiva jarjestelméd, jossa rahaston padoman alara-
jaa ei ole méaritelty eikd se "tule vastaan” taantumassa, joten
tassa vaihtoehdossa pidetdan tyottdmyysvakuutusmaksua en-
nallaan eli l&ht6tilanteen suuruisena koko ajan.
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2)  Jakojarjestelmad, jossa maksuja nostetaan ja lasketaan tyotto-
myyden mukana siten, ettd juoksevat tulot ja menot ovat ku-
nakin vuonna tasapainossa.

3)  EMU-puskurijérjestelmd, joka sisaltdd kummankin edelld ole-
van jarjestelman piirteitd siten, ettd se toimii kuin rahastoiva
jarjestelma silloin, kun rahaston pd4doma ylittaa alarajansa eli
-3 mrd. mk, ja jakojarjestelmana muulloin.

Simulointilaskelma on kalibroitu todellisuuteen siten, etta nykyisilla
tyottdmyysvakuutusmaksuilla (yhteensa palkansaajan ja tydnantajan
osalta, keskimadrin 4.15 % palkkasummasta) rahasto on juoksevien
menojen ja tulojen tasapainossa ja tyottomyysaste on 10 %. Tama
merkitsee sité, ettd tyottomyysetuuksien taso on ratkaistu tésté tasa-
painoyhtalosta: se on 37.4 % palkkatasosta. Nailla suureilla ei kui-
tenkaan ole merkitysta tassa yhteydessd, koska tyollisyyden kehitys
madraytyy ainoastaan tyottomyysvakuutusmaksujen muutosten kaut-
ta ja on muuten riippumaton tyéttdmyysturvaetuuksien tasosta.

Taantuma on oletettu sellaiseksi, etté tyottdmyysasteen lahtdtaso on
10 % ja talouteen tulee ensin todella tuntuva taantumashokki, joka
kahtena seuraavana vuonna nostaa tyottdmyysasteen téysin rahas-
toivassa jarjestelméssa ensin 12:een ja sitten 14 prosenttiin. Sen jal-
keen talouteen tulee positiivinen shokki, joka palauttaa tyottomyys-
asteen kahtena vuotena ensin 12:een ja sitten takaisin l&ht6tasolleen
eli 10 prosenttiin.

Kun verrataan muita vaihtoehtoja taysin rahastoivaan jarjestelmaan,
on otettava huomioon kaksi riippuvuutta. Ensinnakin tyottomyys-
vakuutusmaksu poikkeaa niiden valilla. Tdma aiheuttaa poikkeami-
sen tyottomyydesséd, koska yritysten tydvoimakustannukset ovat eri-
laiset. Tyottdmyys taas aiheuttaa muuttuneen tarpeen kerata tyotto-
myysvakuutusmaksuja, mika taas vaikuttaa tyottdmyyteen. Naiden
kahden riippuvuuden simultaanisesta tasapainosta maaraytyy tyot-
tomyys ja tyottomyysvakuutusmaksu eri jarjestelmissa.

Puskurijérjestelmassad on vield kolmas riippuvuus, joka vaikuttaa
lopputulokseen ja jota késiteltiin edelld. Jarjestelmé&n ominaisuudet
riippuvat siitd, minkalaista kehitysta tavoitellaan rahastojen tasolle,
kun niiden pelivara on ensin taantumassa tullut k&ytetyksi.
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Jarjestelmédn simuloinnissa tarvitaan kolme keskeistd parametria.
Ensinndkin sit4, mikd on tydvoimakustannusten nousun vaikutus
tyottdmyysasteeseen. Tassa on kaytetty Alhon (1996) estimointitu-
losta, jonka mukaan yhden prosentin nousu reaalisissa tydvoima-
kustannuksissa aiheuttaa lyhyelld aikavalilla ensimmaéisen vuonna
0.2 prosenttiyksikdn nousun tyottémyysasteessa. Toinen parametri
koskee sitd, kuinka paljon yritysten tyovoimakustannusten nousu
heijastuu palkanmaksuvaran kaventumisen vuoksi palkkojen nou-
sun hidastumisena. Tasta on saatu empiirisesti varsin erilaisia tulok-
sia, jotka vaihtelevat molempien daripédiden valissa. Tulosten mu-
kaan kompensoiminen palkoissa on taydellista tai sitd ei tapahdu
lainkaan. Seuraavassa on tdma parametri kiinnitetty puolivélin ar-
voon, eli 0.5:een. Sen mukaan puolella vélillisten tydvoimakustan-
nusten nousun maarésta kavennetaan palkannousua. Toisin sanoen
nostettaessa maksuja prosenttiyksikolla yritysten tyévoimakustan-
nukset nousevat puoli prosenttia. Kolmas parametri on se, joka ku-
vaa prosessin dynamiikkaa. Alhon (1996) mukaan ty6ttdmyysaste
riippuu kertoimella 0.74 vuodella viivastetystd arvostaan edellisten
tekijoiden liséksi. Edelleen laskelmissa on oletettu, ettd tyottomyys-
turvamaksuprosentin nousu heijastuu sellaisenaan yritysten maksa-
maan osaan maksusta.

Tulokset on koottu taulukkoon 8.1. Siiné on esilla rahastojen koko,
tyottdmyysvakuutusmaksut ja tyottomyysaste. Kuten nahdaan, tay-
sin vakiona pidettdvd vakuutusmaksu vie rahaston ndin syvassa
taantumassa huomattavan negatiiviseksi. Nain kdy myds EMU-
puskurissa, jota on siksi ryhdyttdva korjaamaan vuotena kaksi, niin
ettd vakuutusmaksuja keratdan niin paljon, ettd rahaston padoma ei
alene alle —3 miljardin markan tason. Seuraavina periodeina EMU-
puskurille on laadittu kuvitteellinen ja tavoitteellinen ura, joka tau-
lukossa 8.1 péatyy nollatasolle tarkastelujakson paattyessd. Taman
suhteen tehdaan lisatarkasteluja taulukossa 8.2.

Tuloksissa taulukossa 8.1 kiinnittd4d huomiota se, etté tyéttdmyyden
tasoltaan eri jarjestelmat poikkeavat suhteellisen vahan, ellei peréti
yllattdvan véhéan. Kun jokaisesta jarjestelmasta lasketaan diskontat-
tu (5 %:n korkokannalla) ja keskima&rin periodia kohti laskettu
ty6ttdmyysprosentti, EMU-puskuri on jakojarjestelmaé parempi 0.1
prosenttiyksikon verran vuotta kohti yli suhdannejakson, eli tyollis-
ten méaarassa ero on talla tavalla mitattuna pari tuhatta henkeé vuot-
ta kohti keskim&arin. Tdmé& on seurausta osittain siitd, mihin edell
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kuvion 8.1 yhteydessa kdydyssa keskustelussa viitattiin eli etta pus-
kuri on huonompi kuin jakojérjestelma silloin, kun rahastoa kasva-
tetaan. Sen sijaan suurin ero tyottdmyydessa puskurijarjestelman
eduksi on 0.25 prosenttiyksikkod, eli 6 000 henkildd vuosina kaksi
ja kolme.

Sen sijaan tyottomyysvakuutusmaksussa jarjestelmien vélilla on
varsin huomattava ero. Ero on puskurin hyvéksi suurimmillaan 1&-
hes kaksi prosenttiyksikkod eli siis varsin tuntuva. Tdmén seurauk-
sena myos tyottomyysasteen kehityksessa on selva ero tuona perio-
dina. Toisinpéin taas jakojarjestelméssa on viimeisind vuosina noin
puoli prosenttiyksikkdéd matalampi maksu, koska puskurirahastoa
kasvatetaan.

Taulukossa 8.2 on tehty vertailuja sen suhteen, mikd on EMU-pus-
kurille tarkastelujakson loppupddssa asetettavien kerd@mistavoittei-
den vaikutus jarjestelmén toimintaan ja tuloksiin. On muodostettu
kolme vaihtoehtoa. Ensimmaisessa rahaston pd&doma palautetaan
lahtdtasoonsa korottamalla runsaasti ty6ttomyysvakuutusmaksua
vuosina 3 ja 4. Toinen vaihtoehto on se, ettd rahastojen pddomaa ei
pyrité ollenkaan palauttamaan esilla olevana aikavaling, vaan se ly-
kataan tarkasteluhorisontin taakse parempiin aikoihin. Kolmas vaih-
toehto on kahden ensimmaéisen valissd, ja se on sama kuin taulukos-
sa 8.1 (ja kuviossa 8.1) esiintynyt EMU-puskurilaskelma. Tulosten
mukaan rahastojen suhteen noudatettavalla politiikalla on merkitys-
t4 periodin loppuvaiheissa siten, ettd ero ty6ttOmyysasteessa olisi
aarivaihtoehtojen (eli vaihtoehtojen 1 ja 2) vélill4 0.25 prosenttiyk-
sikkoa loppuperiodina. Ero ty6ttémyysvakuutusmaksuissa on lahes
puolitoista prosenttiyksikkod niiden vélilla. Nain rahastojen suhteen
noudatettavalla politiikalla on oma merkityksensé paitsi maksuille,
myos tyollisyydelle.

8.4 Pitadakod sosiaalietuuksia lisata vai leikata taantu-
massa?

Tarkastellaan tdmén luvun lopuksi sitd, minkalaista politiikkaa sosi-
aalietuuksien ja sosiaaliturvamaksujen suhteen pitdisi noudattaa
taantuman aikana. Pitadko sosiaalietuuksia lisata vai leikata taantu-
massa? Edelld tdssa luvussa etuuksia, tdssa yhteydessa tyottomyys-



Taulukko 8.1

Eri tyottomyysturvajarjestelmien simulointi taantuman oloissa.

Periodi | Taysin rahastoiva Jakojérjestelméa EMU-puskuri
Tyottd- | Maksu- | Rahasto, | Tyotto- | Maksu- | Rahasto, | Ty6tt6- | Maksu- | Rahasto’,
myys, % | pros. mrd. mk | myys, % | pros. mrd. mk | myys, % | pros. mrd. mk
0 10 4.15 3.00 10 4.15 3.00 10 4.15 3.00
1 12 4.15 0.81 12.099 5.14 3.00 12 4.15 0.26
2 14 4.15 -3.57 14.281 6.22 3.00 14.027 4.42 -3.00
3 12 4.15 -5.76 12.317 5.25 3.00 12.188 5.83 -1.50
4 10 4.15 -5.76 10.246 4.26 3.00 10.212 4.88 0

* Erikseen maadritelty tavoite periodeille 3 ja 4, ks. teksti.

Taulukko 8.2  Eri EMU-puskureiden vertailua pddoman kerryttamisen suhteen, selityksista ks. teksti.
Periodi | Palautus lahttasoon Ei palautusta lainkaan Palautus nollatasoon
Tyottdé- | Maksu- | Rahasto, | Tyottd- | Maksu- | Rahasto, | Tyotto- | Maksu- | Rahasto,
myys, % | pros. mrd. mk | myys, % | pros. mrd. mk | myys, % | pros. mrd. mk
0 10 4.15 3.00 10 4.15 3.00 10 4.15 3.00
1 12 4.15 0.81 12 5.14 0.81 12 4.15 0.26
2 14.027 4.42 -3.00 14.027 6.18 -3.00 14.027 4.42 -3.00
3 12.256 6.51 0 12.120 5.14 -3.00 12.188 5.83 -1.50
4 10.331 5.57 3.00 10.093 4.15 -3.00 10.212 4.88 0
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turvaetuuksia pidettiin kaiken aikaa vakiona. Pyritdén vastaamaan
tdhan kysymykseen rinnastamalla sosiaalivakuutusmaksujen merki-
tys kustannustekijana tyollistdmisen kannalta ja toisaalta sosiaa-
lietuuksien maksamisen merkitys kulutuskysynnén kannalta.

Kun sosiaalietuuksia lisatdan, tdma merkitsee tyottdmien ja muiden
sosiaalisia tulonsiirtoja saavien kulutusmahdollisuuksien paranemis-
ta. Toisaalta tim& merkitsee sosiaalivakuutusmaksujen kerdamisen
lisadmistd, mika lisatessédéan yritysten kustannuksia kaventaa yritys-
ten tyollistdmisen edellytyksid. Kummalla tavalla tulisi mene-tell&
lamassa, jotta saavutettaisiin tyollisyyden kannalta mahdollisimman
hyva tulos? T&t4 varten edelld olevaa tarkastelua on laajennettava
koko kansantalouden kattavaksi. Oletetaan, ettd taloudessa on la-
massa vajaita resursseja, tydvoimaa, jota voidaan ottaa k&yttoon, jos
taloudessa olisi enemmén kysyntaa (ja palkkataso pysyisi ennal-
laan).

Méaritella&n yksityinen kulutus C koostuvaksi tyollisten ja tyo6tto-
mien kulutuksesta ja pddomatuloihin liittyvasta kulutuksesta:

1) C =cpll + ¢t WL + cy(eW)U,

jossa cr; on rajakulutusalttius voitoista IT ja c_ (vastaavasti cy) on
tyollisten (ty6ttémien) rajakulutusalttius, e on ty6ttdmyysturvaetuu-
den suhde palkkaan, W on reaalinen palkkataso (palkkataso suh-
teessa tuotannon hintaan), L on ty6llisten maara ja U on tyottomien
lukumé&éara. Kansantulo jakautuu voittoihin ja ty6tuloihin,

(2  Q=(WK)L+II,

jossa WK on reaaliset tyotulot (palkka + sotu deflatoituna tuotannon
hinnalla) ty6llista kohti. Huoltotaseidentiteetti on

B Q=A+C+(X-mQ),
jossa Q = bruttokansantuote, A = autonominen kysynta (investoinnit
ja julkinen kysyntd), X = vienti, ja M = mQ on tuonti, missa m = ra-

jatuontialttius. Tyévoima N taloudessa on Kiinted,

(4 L+U=N.
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Tydvoiman kysynta riippuu tuotannosta ja reaalisesta tydvoimakus-
tannuksesta WK. Madritellddn ensin logaritminen tyon Kkysynté-
funktio,

(5) log(L) = b + 1og(Q) - o log(WK)

jossa o on substituutiojousto tyon ja padoman vélill4, o > 0. Sosiaa-
liturvajarjestelmd perustuu palkoista kerattaviin sosiaaliturvamak-
suihin, joiden prosenttia merkitaén ty:l1&. On siis

6)  twWL=eWU +S,

missa muut symbolit ovat esiintyneet jo edelld ja S on jarjestelmén
ylijadma (alijgdmé) lamassa. Tydvoimakustannus voidaan Kirjoittaa:

(7) WK =W(1+ty), jossa
W on reaalinen tuotepalkka (palkkataso/tuotannon hinta).

Heti on selvéd, ettd jos S voi muodostua vapaasti lamassa, se kan-
nattaa tehdd mahdollisimman pieneksi (eli alijadma suureksi), koska
sekd tyovoimakustannusten alentaminen ettd etuuksien kasvattami-
nen on ekspansiivista politiikkaa lyhyella ajalla. Siksi seuraava ver-
tailu tehd&én sellaisessa tilanteessa, jossa alijadma on kiinnitetty, eli
dS=0.

Oletetaan edelleen, ettd laman oloissa reaalipalkka W ei jousta alas-
péin, vaan on koko ajan Kiinted, mikd vastaa Suomessa koetun
1990-alun laman tilannetta varsin pitkalle. Tdma oletus ei ole miten-
kaan tarked seuraavassa tarkastelussa, koska tdssa yhteydessa on ai-
noastaan merkittdvad, joustaako reaalinen tydvoimakustannus sen
mukaan kuin sova-maksua tyw (ja parametria ) muutetaan. Olete-
taan nyt yksinkertaistaen ja poiketen edellisesté alaluvusta 8.3, ettéd
tatd joustoa ei tapahdu. Differentioidaan nyt edell& oleva malli L:n
ja e:n suhteen ottaen huomioon kayttaytymisrajoitukset ja sosiaali-
turvajarjestelman taseidentiteetti (6). Tat4 varten differentioidaan
ensin logaritminen tyon kysyntayhtélo (5) seuraavaan aritmeettiseen
muotoon,

Gy dL= (L/Q)Q - (cL/WK)J(WK) .
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Koska reaalipalkka on vakio, voidaan palkan differentiaali kirjoittaa
d(WK) = W(dtw). Yhdistetddn nyt (5)’:ssa olevaan dQ:hen huolto-
taseidentiteetti (3) differentioituna, kun siihen on ensin sijoitettu (1)
ja (2) sek& dtw:n paikalle sen differentiaali taseidentiteetista (6).
Paastadn seuraavaan politiikkatulokseen tyollisyyden ja sosiaa-
lietuuksien vélisesté suhteesta lamassa:

Tulos. Tyollisyyden lisdamiseksi lamassa kannattaa sosiaalietuuksia
kasvattaa ja rahoittaa etuudet lisdamalla yritysten sosiaalivakuu-
tusmaksuja, jos

Cy, —Cp (%)_G 1
l1-c,+m Q 1+t,

>0

(8)

Jos taas (8) < 0, kannattaa sosiaaliturvamaksuja alentaa ja sosiaa-
liturvaetuuksia leikata ty6llisyyden edistamiseksi lamassa.

Tuloksen (8) tulkinta on varsin suoraviivainen. Ensimmaéinen termi
kuvaa keynesiléistd kerroinvaikutusta. Ty6ttOmien etuuksia lisatta-
essé heidan kulutuksensa kasvu (parametrin cy vaikutuksesta) liséé
tyollisyyttd, mutta samalla tulojen kanavointi heille ja tydvoimakus-
tannusten nousu véhentda voittoa, mikd alentaa kysyntaa (termi
—crr).® Naiden nettovaikutus kerrotaan paiomatuloihin liittyvalla
keynesilaiselld kokonaistaloudellisella kertoimella (multiplikaatto-
rilla), joka on 1/(1-cp+m), ja tdmd painotetaan vield ty6tulojen
osuudella kansantulosta, koska tyottomyysetuudet koskevat vain
tyotuloja. Tama hyddykemarkkinoiden kautta kulkeva kysyntavai-
kutus rinnastetaan tarjontavaikutukseen eli tydvoimakustannusten
nousun aiheuttamaan tyévoiman kysynnan pienenemiseen substi-
tuutiovaikutuksen kautta.

Tuloksesta n&dhd&an heti, ettd jos rajakulutus- tai menoalttius voi-
toista ja tyottémien tuloista ovat yhtd suuria, kannattaa aina leikata
sosiaalietuuksia ja alentaa sosiaaliturvamaksuja. Koska yleisen kési-
tyksen mukaan ty6ttdmien kulutusalttius on suurempi kuin raja-
menoaste voitoista, edelld oleva edullisuusjohtopéétdsté ei voi suo-

®  Edella yhtalossa (1) padomatulojen vaikutus kysyntadn on kuvattu kulutuksen

kautta, mutta yht4 hyvin voidaan laajemmin ajatella cr;:n kuvaavan voittojen
vaikutusta kokonaiskysyntddn myds investointien kannattavuuden kautta.
Tama ei tuo mitdan muutosta tarkastelun johtopaatdksiin.
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raan tehda a priori, vaan tulos riippuu siitd, mikd on parametrien
keskindinen suuruus ja se on siten empiirinen kysymys.

Tehd&&n nyt tastd suppea empiirinen tarkastelu. Pitkan aikavalin es-
timointituloksen mukaan Suomessa koko kansantaloudessa subs-
tituutiojouston o arvo (pitkalla ajalla) olisi 0.37 (t-arvo on 3.7).”
Multiplikaattori on noin ykkonen ja adritapauksessa olisi cy = 1 ja
crp = 0. Silloin tilastollinen testi osoittaa, ettd politiikkakriteeri (8) ei
poikkeaisi merkitsevésti nollasta, koska ensimmaéinen termi (8):ssa
olisi silloin suuruudeltaan 0.47 (palkkojen kansantuoteosuus on las-
kettu siten, ettd vélillisista tyévoimakustannuksista on vahennetty
ty6ttdmyysturvamaksut). Mutta tdmé vertailu koskee &arimahdolli-
suutta. Voidaan lahted siitd, ettd myos tyottomyysetuuksista sééste-
tdan jotain ja ettd padomatulot kanavoituvat kulutukseen ja inves-
tointeihin. Jos esimerkiksi cy — ¢ = 0.6, niin silloinkaan ei viel&
voitaisi péatelld, mitd kannattaa tehdd. Mutta jos menndén viel&
pienempé&éan eroon, eli vaikka arvoon cy — c; = 0.3, kannattaisi alen-
taa sosiaalikustannuksia vaikka sosiaalietuuksia kaventamalla, kos-
ka substituutiojousto o olisi tilastollisesti erittdin merkitsevésti suu-
rempi (5 prosentin tilastollisella riskitasolla) kuin kriteerin (8) en-
simmaéinen termi.

Edella oletettiin, ettd sosiaaliturvajarjestelman alijaddma S oli annet-
tu. Jos alijadmaa voidaan lisata eli dS < 0, niin kannattaa joko alen-
taa tyOvoimakustannuksia tai lisatd tyottdmyysturvaetuuksia sen
mukaan, onko (8) negatiivinen vaiko positiivinen, mutta operoida
vain toisella puolella jarjestelmad, ei molemmilla kuin siin& poikke-
ustapauksessa, jossa (8) on voimassa yhté suuruutena.

Edelld on pyritty antamaan perusteita keskustelulle sosiaaliturvajar-
jestelmdn toiminnasta mahdollisen EMU-taantuman oloissa. Joh-
topéatokseksi voidaan todeta, ettd EMU-puskureihin kohdistetaan
ehka helposti liian suuria toiveita. Ne ovat askel oikeaan suuntaan,
mutta toisaalta niiden tuoma ty6llisyyden puskurointikyky on sitten-
Kin varsin pieni erityisesti, jos ty6ttomyysshokki on iso, kuten edel-
I& oletettiin. Puskurit eivat voi korvata talouden reaalipalkkajousta-
vuutta, joka samoin kuin yritysten omat puskurit, mm. vahva tase,
ovat keskeisid taantuman seurauksia lievitettdessa. Lopuksi tehtiin

" Empiirisen estimoinnin on suorittanut Anthony de Carvalho ETLASssa.
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tarkastelu siitd, miten taantumassa pitéisi operoida: séilyttaako sosi-
aaliturvaetuudet nousevin sosiaalivakuutusmaksuin vai sailyttdadko
maksut alenevin etuuksin. Johtopaatos riippuu siitd, miten eri vaylat
painottuvat merkitykseltadn, ja tarkastelu kaipaa tuekseen tarkenta-
vaa jatkotutkimusta relevanttien parametrien suuruudesta.
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9 YHTEENVETO

Talous- ja rahaliiton jasenyydelld on monia vaikutuksia Suomen
talouteen ja talouspolitiikan harjoittamiseen. Vaikka EMU onkin
raha- ja makrotaloudellinen jarjestelma, silla on vankka mikrotalou-
dellinen perustansa, jolla tarkoitetaan sitd, ettd poistaessaan “viimei-
set” kaupankaynnin ja liiketoimien esteet euroalueen maiden valilta
se tehostaa taloutta ja lisad kilpailua. Tamé Kilpailu ilmenee seka
suorana kilpailuna kotimaanmarkkinoilla ettd vélillisend verojarjes-
telmien ja sitd kautta myos sosiaaliturvajarjestelmien vélisend te-
hokkuuskilpailuna, joka nakyy kilpailuna liikkuvista tuotannonteki-
joistd, pddomasta ja aiempaa enemmaéan myos tydévoimasta.

Pitkalla aikavélilla lisatessédan talouden tehokkuutta ja alentaessaan
reaalikorkoa verrattuna rahaliitosta ulkona pysymiseen EMU on
suotuisa myo6s sosiaaliturvan kannalta. Hyo6ty rahaliitosta siirtyy
neutraalilla tavalla myds epaaktiiville vaestolle. Hyo6ty ei ole kuiten-
kaan kvantitatiivisesti suuri. Liséksi on otettava huomioon, etta ra-
haliiton hyotyjen aikaansaaminen edellyttdd myos liséinvestointeja,
joten kulutusmahdollisuuksien nousulla mitattuna sen hyvinvointi-
vaikutus on tuotannon lisdysta pienempi. Sen sijaan verokilpailun
lisddntyminen voi johtaa my0ds sosiaaliturvamenojen BKT-osuuden
alenemiseen.

Tutkimuksessa suoritettiin myo6s tarkasteluja, joiden mukaan sosiaali-
turvan rakentaminen riippuu keskeisesti tydmarkkinoiden toiminnas-
ta. Kilpailullisen joustavat tyémarkkinat, joilla myds tyévoiman tar-
jonta on kiinted, merkitsisivat sitd, etta sosiaaliturvaa on voitu rahoit-
taa kussakin maassa irrallaan muista maista ja tyota verottamalla ai-
heuttamatta tehottomuutta taloudessa. Monopolistisen jaykat tyo-
markkinat taas olisivat siirtdneet tehottomuuden kokonaan tyottomien
ja sosiaaliturvan etuuksien nauttijoiden ja lyhyelld aikavalilla myds
padédoman kannettavaksi. Tassé tapauksessa johdetaan ehto, Kriittinen
raja, jonka yli sosiaaliturvaa ei kannata nostaa, kun kriteerind ovat
sosiaaliturvan nauttijoiden reaaliset nettotulot. T&ma raja on se vero-
aste, joka on yhté kuin padomatulojen osuus kokonaistuloista. Monis-
sa Euroopan maissa on lahestytty, ellei ylitettykin tdma raja. K&ytan-
t0 tyomarkkinoiden toiminnasta sijaitsee ndiden &aripisteiden véli-
maastossa, mika lievent&d edellista johtopéatosta.



150

Tutkimuksessa tarkasteltiin seuraavaksi sitd, onko julkinen velka
rakenteellisesti liian suurta Suomessa. P&4&dytdén siihen, etta tas-
sd yhteydessa on tdrkeda ottaa huomioon my®os julkisen sektorin
padomavaranto ja sen hyodyllisyys ulkoisvaikutuksena yksityisen
sektorin tuotannon kannalta. Erdiden ulkomaisten tulosten mu-
kaan — jotka ovat luonnollisesti epavarmoja — julkisen sektorin
pddomakannan tulisi olla varsin huomattava suhteessa yksityi-
seen. Joka tapauksessa tilanne Suomessa on se, etta julkinen péa-
omakanta on ollut 1990-luvun alun rajun velkaantumisen jaljilta-
kin suurempi kuin julkinen velka. Tdman perusteella ei siten voi-
da paatelld, ettd Suomessa olisi liian suuri julkinen velka. Tutki-
muksessa péatelld&n alustavasti, ettd my6s ns. sukupolvinako-
kulmasta katsottuna voisi olla paikallaan, ettd jokainen sukupolvi
rakentaisi ja yllapitéisi tdssa mielessa “optimaalista” julkista
padomakantaa ja rahoittaisi sen velanotolla ja luovuttaisi ndmé
molemmat seuraavalle sukupolvelle neutraalilla tavalla.

Tutkimuksen tdssé luvussa sovellettiin myds ns. veron tasoituksen
(tax smoothing) -teoriaa, jonka perustuloksen mukaan veroasteiden
pitéisi olla mahdollisimman tasaisia, koska veroihin liittyvat kon-
veksiset (ylospain kuperat) tehokkuustappiot. Kun tat4 sovelletaan
Suomen viimeaikaiseen ja tutkimuksessa kaavailtuun julkisten me-
nojen kehitykseen, p&adytaan siihen, ettd — yksinomaan tasta nako-
kulmasta tarkastellen — julkisen talouden tasapainottaminen on ollut
budjettialijgdmén kannalta lilan nopeaa. Saavutettu tarked tasapai-
nottaminen julkisissa menoissa ja niiden koon painaminen suhteessa
bruttokansantuotteeseen alenevalle uralle olisi mahdollistanut myos
alentamisen veroasteessa ikadn kuin jo ennakolta. Tama olisi kui-
tenkin ollut ristiriidassa EMU-sopeutumisen kanssa, joka on edel-
Iyttanyt tiukkaa ja nopeaa budjettialijgdman kuromista kiinni.

Suomen taloushistorialle tyypilliseen suhdannevaihteluun verrattuna
EMU-suhdanteet ovat huomattavasti vaimeampia. Euroalueen BKT:n
kehitystd keskeisesti saatelevan kotimaisen kysynnan heilahtelujen
voidaan odottaa valittyvén asteittain samantahtisena Suomen koti-
maisen kysynnén kehitykseen. Téhédn vaikuttaa se, ettd euroalueen
kulutusta ja investointitoimintaa ohjaava korkopolitiikka on yhteista
ja finanssi- ja palkkapolitiikan koordinaation odotetaan lisaantyvan.
Viennin vaihteluissa saattaa syntya suurempaa alueellista epéatahtia.
Teollisuustuotantoon kohdistuu Suomessa omia riskejd, koska teol-
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lisuuden vientimarkkinat ovat suurelta osin yhteisvaluutta-alueen
ulkopuolella.

Tutkimuksessa laadittiin pitkan aikavélin kehitysarvio koko talou-
delle ja erityisesti varsin yksityiskohtaisena julkiselle taloudelle 25
vuotta t4sté eteenpdin.

Suomen julkisen talouden todenndkdisyys ajautua lahimpien 25
vuoden aikana EU-maiden vakaussopimuksen ns. liiallisen alijaa-
méan menettelyyn on verraten pieni. Tdmé on tosin mahdollista vain
siind tapauksessa, ettd vero- ja sosiaalimenopolitiikka ja&dytetaan
nykytasolle. Finanssipolitiikan jaadyttdminen tarkoittaa k&ytannos-
s& sitd, ettd julkiset menot ja tulot heilahtelevat ennustetun suhdan-
ne- ja korkokehityksen mukaisesti ja ettd tulo- ja menokehityksen
trendia séatelee paljolti véestorakenteen ennustettu kehitys.

Perusvaihtoehdon mukaisessa kehitysarviossa julkisyhteisdjen ra-
hoitusjaddman BKT-suhde alenee kehitysarvion alkuvuosien nopean
kasvuvaiheen jélkeiseltd runsaan 5 prosentin tasolta asteittain kohti
tasapainoa. Vaeston epaedullinen iké&rakenne nostaa pitkalla aikavé-
lillda sosiaalimenojen BKT-suhdetta, mutta toisaalta ty6ttémyyden
aleneminen ja koulutusmenojen kasvun jaaminen BKT:n kasvua
hitaammaksi tuovat julkisiin menoihin saéstoja.

Perusvaihtoehdon mukaisessa kehitysarviossa ansiotuloverotuksen
4 prosenttiyksikon keventdaminen vuosina 2001-2004 ja valillisen
verotuksen harmonisointi 1dhemmaksi EU:n keskimaardista tasoa
supistaisivat pitkalla aikavélilla julkisen sektorin rahoitusylijgdméa
merkittavasti. Veronkevennysten toteutuessa ilman finanssipolitii-
kan kiristavia toimia julkisyhteisGjen rahoitusjadma rikkoisi EU:n
vakaussopimuksen 3 prosentin vajerajan kehitysarviokauden lopus-
sa. Veronkevennysten vaikutuksesta julkisyhteistjen bruttovelan
BKT-suhde vakautuisi noin 50 prosentin tuntumaan ensi vuosi-
kymmenen puolivélin jalkeen.

Kehitysarviokauden alkuun vuosiksi 2001-2004 ajoitettu kuviteltu
vientijohteinen syvé taantuma Suomessa (epdsymmetrinen shokki)
tuottaisi pitkalla aikavélilla noin 2 prosenttiyksikkdda heikomman
rahoitusjadman ja 30 prosenttiyksikka suuremman velan suhteessa
BKT:hen kuin ne olivat perusvaihtoehdon mukaisessa tasaisesmman
kasvun tapauksessa.
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Valtiolle ja kunnille pitkittyvé taloustaantuma olisi hyvin epaedul-
lista. Taantuman takia julkisen velan reaalinen kustannus kohoaisi
nopeasti, koska kotimainen inflaatio alenisi samaan aikaan kun eu-
rokorot pysyvat jaykkina (eurokorko méaraytyy EMU-maiden kes-
kimaaraisesté talouskehityksesta kasin). Niinpa kohoava reaalikorko
vaikeuttaisi valtiontalouden velkaantuneisuuden taittamista. Vel-
kaantumisongelma olisi sitd vakavampi, mitd suurempaa velkaan-
tuneisuus olisi taantuman alkaessa.

Sosiaaliturvarahastoille taantuman vaikutukset olisivat lievemmat.
Tahan vaikuttaa rahastoivan tyoeldkejarjestelman varallisuuden
kasvu. Taantumavuosina kohoava reaalikorko nostaa elékelaitosten
tuottojen BKT-suhdetta, mik& kompensoi eldakemenojen BKT-
suhteen kasvupainetta.

Mahdollisissa taloustaantumissa valtiontalous kokisi huomattavan
suuret menetykset, kun taas sosiaaliturvarahastot selvidisivat rahas-
toivan tyOelakejarjestelman avulla verraten hyvin. Tdmén epésuh-
dan olemassaolo johtaa siihen, ettd (julkiseen palvelutuotantoon ja
valtaosin tyoikaiselle véestOlle suunnattuihin sosiaalimenoihin)
kohdistuva saneerauspaine olisi huomattavasti suurempaa kuin se
olisi tyoeldkemenoihin. Tilanteen korjaaminen edellyttaisi julkisen
sektorin sisélla finanssipolitiikan koordinaation lisdéamista.

Lahes kaikki viranomaisten tekemét eldkemenoennusteet perustuvat
jatkuvaan tyteldkemaksujen nousupaineeseen. Maksujen jatkuvaan
kohottamiseen téhtaava elékepolitiikka ei kuitenkaan voi olla ennal-
ta maarattyd, eikd se valttamatta endd toimi uudessa EMU-ympé-
ristéssa verokilpailun kiristymisen vuoksi. Hyvinvointiyhteiskunta
on puhtaasti sopimuksenvarainen jérjestelmé, jota voidaan tarvitta-
essa muuttaa. Tama patee myods harjoitettavaan eldkepolitiikkaan.
Samaan tapaan kuin eldkemaksuissa ja rahastointiasteessa myos
elake-etuuksien perusteissa on syytd suurempaan joustavuuteen.

Yksi keskeinen talouspolitiikkaa ja myds sosiaaliturvamenoja kos-
keva lyhyen ja keskipitkan ajan rajoite rahaliitossa on kasvu- ja va-
kaussopimus. Sen mukaan julkisen talouden alijg&ma on pidettava
kolmea prosenttia pienempand suhteessa bruttokansantuotteeseen
poikkeusoloja lukuun ottamatta. Tamén vaikutusta talouspolitiikan
mitoitukseen pyrittiin arvioimaan tassa tutkimuksessa tavalla, jota ei
liene aiemmin tehty. Pyrittiin arvioimaan kustannukset ja hyddyt



153

yhden jasenmaan eli Suomen kannalta vakaussopimuksessa pysyt-
téessé tai k&d&ntden jouduttaessa sen sanktiomenettelyyn. Jalkimmai-
sestd mainitusta nakokulmasta kustannukset aiheutuvat vakausso-
pimuksen sakkosanktioista, jotka voivat kohota 0.5 prosenttiin suh-
teessa bruttokansantuotteeseen. Hyddyt riskinotosta eli vahan suu-
remmasta budjettialijagdmasta aiheutuvat taas siitd, ettd ndin mene-
tellen voidaan pitéa yll& matalampaa verotusta. Arvioimalla verokii-
lan aiheuttamaa tehottomuutta tyollisyydessa ja edelleen tuotannos-
sa paadytaan siihen, ettd vakaussopimuksen suhteen otettu riskinot-
to on perusteltua: verotuksen alenemisen aiheuttama kokonaistulo-
jen liséys kattaisi odotetut kustannukset siité, ettd jouduttaisiin va-
kaussopimuksen sanktioihin. Koska vakaussopimukseen liittyy ko-
ko euroalueen kannalta myds hyotya, jota ei tdssd yhteydessé otettu
huomioon, talta osin tarvitaan tdydentdvaa tutkimusta.

Tutkimuksen viimeisessa osassa tarkastellaan suomalaista jarjes-
telmaé, jolla on pyritty varautumaan EMUssa mahdollisesti kohdat-
taviin taloushairidihin, eli ns. EMU-puskureita. Niiden keskeinen
idea on se, ettd sosiaaliturvajarjestelmassé voidaan lyhyella aikava-
lilla sallia taantumissa rahoitusvajausta, milld estetddn maksujen
nousu silloin, kun yritykset ovat muutenkin tiukoilla taantumassa
kustannustensa hallinnassa ja tyollisyyden yllapidossa. Tutkimuk-
sessa verrataan puskureiden toimintaa suhteessa vaihtoehtoihin eli
jakojarjestelmé&én ja taysin rahastoivaan jéarjestelméan. Tyo6llisyyden
kannalta nayttaisi tassé yhteydessa laadittujen simulointien perus-
teella, ettd ero EMU-puskurin eduksi suhteessa aiempaan jakojérjes-
telmaén ei olisi kovinkaan huomattava, mutta ero olisi suurempi
yritysten kustannusten ja kannattavuuden valilla. T&ssa vertailussa
on huomattava, ettd puskureissakin on ajoittain noudatettava kireda
politiikkaa, eli silloin kun rahasto palautetaan maksukorotuksin al-
kutilanteeseen taantuman jaljilta.

Lopuksi tutkittiin sitd, kannattaisiko taantumassa alentaa yritysten
sosiaalikustannuksia vai lisata sosiaalietuuksia, jotka yllapitavat ku-
lutusmahdollisuuksia, kun tavoitteena on ty6llisyyden yllapito. Em-
piirisen arvion mukaan tilanne jai avoimeksi, koska tassé yhteydes-
sé el ollut kaytettavissa tietoa kaikista tdhan paatoksentekoon vai-
kuttavista relevanteista parametreista. Taltdkin osin kaivattaisiin
lisatutkimusta.
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10 SUMMARY

Membership in the Economic and Monetary Union has a big influ-
ence on the Finnish economy and the way economic policies are
pursued. Even though EMU is basically a new macroeconomic en-
vironment, it has a solid microeconomic foundation as well. This
means that, once the “last” barriers to trade and business operations
have been abolished between the countries in the Euro Area, EMU
will enhance competition and make the economy more efficient.
This competition will manifest itself as direct competition in the
home and foreign markets and as indirect competition related to the
efficiency of the tax and social security systems. This will entail
more competition on the mobile factors of production, i.e. capital
and on the labour force too, than before.

In the long run, while increasing efficiency and lowering the inter-
est rate in comparison to a situation without a monetary union,
EMU is favourable also from the point of view of social security.
The gain from the monetary union can be shifted in a neutral way
also to the inactive part of the population of welfare recipients.
Quantitatively, the gain is not a big one. In addition, it has to be
taken into account that, in order to gain from the monetary union,
more investment has to be carried out so that, measured by the rise
in the consumption potential, the welfare impact of EMU is smaller
than the rise in output. More intense tax competition can, on the
other hand, lead to a reduction in the share of social security bene-
fits.

In the study, we come to realise that the effects of the build-up of
social security essentially depend on the functioning of the labour
market. If the labour market had been flexible with perfect competi-
tion and a fixed supply of labour, this implies that it has been possi-
ble to finance the enlarged social security in each country separately
from the other countries and without causing an inefficiency in the
economy by taxing and reducing the use of the labour input. On the
other hand, the labour market can be monopolistically rigid and the
whole burden of inefficiency shifted onward, to be borne by the un-
employed and the welfare recipients and in the short run also by the
owners of capital. In this case a condition, a critical upper limit, is
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derived, above which it is not any more profitable, from the point of
view of real income of the welfare recipients, to raise the level of
social security benefits and the consequent taxation. This limit is the
tax rate, which is equal to the share of capital income in total in-
come of the economy. In many European countries this limit has
been approached, and even been exceeded. In reality, the function-
ing of the labour market is somewhere between these extremes,
which makes the above conclusion looser.

As the next item in the study, we evaluate whether the public
debt is too high in Finland in a structural sense. The analysis is
based on the fact that it is important to take also into account the
capital stock of the public sector and its positive external effects
on private sector production. Basing the argument on some for-
eign research results — which are of course uncertain — the public
sector capital stock should be sizeable in relation to the private
one. In any case the situation in Finland is that, even after the
huge indebtedness of the public sector in Finland in the early
1990s, the capital stock of the public sector is larger that the cor-
responding debt. On the basis of this, it cannot be concluded that
the public sector debt would be too high. It is preliminarily con-
cluded in the study that, from a generational point of view, a neu-
tral situation would be that each generation builds and maintains
an “optimal” public sector capital stock in the above sense and
finance it through borrowing by the same amount and then ex-
tends both of these over to the next generation.

In this chapter of the study, the theory of so-called tax smoothing
was also applied. According to its basic result, the tax rate should be
as smooth as possible, because there are convex efficiency costs re-
lated to taxes. When this result was applied to the recent and out-
lined future path of public expenditure in Finland in the study, the
conclusion was made that — solely from this angle — the balancing
of the public sector deficit has been too rapid during recent years.
The levelling off of public expenditure and its current downward
trend in relation to GDP would have in a way as in advance made it
possible to lower the tax rates as well. This would have been in con-
flict with the EMU adjustment, which has necessitated a tight and
rapid elimination of the public sector deficit.
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Historically, EMU business cycles have been noticeably more sub-
dued than typical Finnish business cycles. It is likely that the mod-
erate volatility of domestic demand in the EMU area will gradually
pass through in the same degree to Finnish domestic demand. This
change in the economic pattern arises from common interest rate
policy that symmetrically affects consumption and investment ac-
tivity in the Euro Area and by the expected increase in fiscal and
incomes policy coordination. Larger regional differences may arise
in the degree of export fluctuations. Industrial production in Finland
will face its own risks because export markets are largely outside of
the single currency area, notably in the USA, UK and Sweden.

This study develops a long-term economic projection extending to
the year 2025, with a particular interest on a detailed analysis of the
public sector.

In the coming twenty-five-year period, Finland’s public sector has
good chances of avoiding the implementation of so-called excessive
deficit procedures, as laid out in the Stability and Growth Pact. The
sound financial balance of the public sector requires a freeze in tax-
ation and all social expenditures at their present level. In practice,
freezing welfare policy means that all income and expenditure items
may fluctuate according to projected economic fluctuations and in-
terest rate developments and that revenue and expenditure trends
are determined by demographic changes.

In the baseline projection, Finland’s public sector financial balance
will deteriorate gradually from a surplus of over 5 percent of GDP
to a balanced position. The costly age structure of the population
will raise the ratio of social expenditures to GDP, but, on the other
hand, the decline in unemployment and slower growth in education
expenditures compared to GDP growth will lower public expendi-
ture levels.

In the baseline projection, the planned easing of income taxation in
the years 2001-2004 and the harmonisation of indirect taxation
closer in line to the average EU level would significantly reduce the
public sector surplus in the long run. The easing of taxation without
a concomitant tightening of public expenditure policy would lead to
a violation of the EU Stability and Growth Pact’s 3-percent deficit
limit at the end of the forecast period. The impact of an easing of
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taxes would stabilize the public sector debt-to-GDP ratio at a level
of 50 percent.

An hypothesised export-driven deep economic downturn in Finland
(asymmetric shock) in the early years of the projection period,
namely 2001-2004, would lead to a decline in the public sector bal-
ance amounting to 2 percentage points and to a rise in the debt-to-
GDP ratio of 30 percentage points as compared to the baseline pro-
jection.

A prolonged economic downturn would be very costly for the cen-
tral government and municipalities. As a result of the economic
downturn, real interest payments made on the public debt would
rise rapidly because domestic inflation would fall while Euro-Area
interest rates remain rigid (interest rates in the Euro Area are deter-
mined by average economic developments in the EMU countries).
So, the rising real interest rate would hinder the decline in the pub-
lic debt level. The higher the government debt is at the beginning of
the downturn, the more acute is the indebtedness problem resulting
from the downturn.

The economic downturn would have a milder effect on the financial
position of the social security funds. This is influenced by the
growth in partly funded pension assets. The rising real interest rate
during the recessionary years would raise the asset yields of the
pension funds as a share of GDP, which would compensate for the
rise in pension expenditures as a percentage of GDP.

During possible economic downturns, the financial position of the
central government would deteriorate markedly, whereas the social
security funds would manage relatively well with the help of the
partly funded pension system. This sectoral disparity would lead to
unfair fiscal tightening, where the active population would have to
sacrifice itself on behalf of retirees, as it did in the previous eco-
nomic depression. Correcting this fiscal bias requires greater fiscal
policy coordination.

Almost all of the official pension expenditure forecasts are based on
a continuous increase in pension contributions. Pension policy
which encompasses a continuous increase in contributions cannot,
however, be pre-determined, nor does it necessarily work in the new
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EMU environment due to the heightening of tax competition. The
welfare society is a purely contractual system, which can be modi-
fied when needed. This is also the case with the implemented pen-
sion policy. Similar to pension contributions and the degree of fund-
ing, pension benefits also require more flexibility in the EMU envi-
ronment.

One central short-run and medium-term constraint imposed on
economic policies and social security in EMU is the above-
mentioned Stability and Growth Pact. According to it the public
sector deficit has to be kept at less than three per cent in relation to
GDP without derogations. The effect of this on the stance of eco-
nomic policy was evaluated using an approach that has not likely
been used earlier. The gains and losses were evaluated from the
point of view of one country, i.e. Finland, if it avoids or incurs the
sanctions laid out in the Stability Pact. The losses are due to the
sanctions of the Pact, which can be annually 0.5 per cent in relation
to GDP at the most. The gains from risking the barriers, i.e. from
running a slightly higher budget deficit, are that it is thereby possi-
ble to maintain a somewhat lower level of taxation. By estimating
the inefficiency associated with the reduction in employment and
further in production and aggregate income, created by the tax
wedge, it was concluded here that risk taking at least in some de-
gree is warranted with respect to the Stability Pact. The increase in
aggregate income would well cover the expenses possibly related to
the sanctions of EMU. It should be noticed, however, that this anal-
ysis is solely based on the one country case and does not take into
account the gains of the whole Euro Area related to the Stability
Pact through a smaller crowding out of private sector expenditure
through a higher real interest rate associated with a higher aggregate
public sector deficit. This has to be addressed it later on in the anal-
ysis.

In the last part of the study, we examined the system, characteristic
only of Finland, through which preparations have been made with
respect to a possible recession in EMU caused by an adverse
asymmetric shock hitting the Finnish economy. These are called
EMU buffer funds in Finland, to be collected within the unemploy-
ment insurance and the pension system. Their basic idea is that, in
the short run, a deficit is allowed for in the social security system,
by which it is possible to prevent the rise of payroll taxes of em-
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ployers in such a situation where they are already strained by costs,
lower demand, and difficulties in maintaining employment. The
buffers are compared in the study to their alternatives, the pay-as-
you-go system and the fully funded social security system. The cal-
culations show that, with respect to stabilising employment, the
gain of the buffers is not sizeable but the gain would be marked as
to the costs of the firms. The former result is due to the fact that,
also with respect to the buffers, a tight policy has to be adopted and
the funds collected by raising the employers’ social security pay-
ments to balance the funds after running a period of deficit.

Finally, an evaluation was made in the study of whether it would be
better in a recession to lower the social costs or social security bene-
fits when the goal is to maintain employment as high as possible.
The results were to some extent inconclusive and more evidence on
this point is also required.
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JULKISYHTEISOJEN TULOJEN JA MENOJEN REGRESSIOMALLIN TULOKSET
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