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Tiivistelma

Tutkimuksessa arvioidaan Suomen julkisen talouden rahoituksellista kestavyytta. Vdeston ikddntyessa ela-
kemenot ja julkiset terveys- ja hoivamenot kasvavat ja koulutusmenot pienenevat, jos menot henkea koh-
ti kehittyvat nykyisten saantdjen ja kdytantdjen mukaisesti. Kestavyyslaskelmiemme mukaan nykyinen ve-
rotaso ei riita ndgiden menojen rahoittamiseen. Perusvaihtoehdossa oletamme, etta finanssikriisi ei enaa
pahene ja ettd kriisin jalkeen tuottavuus palaa aiemmalle kasvu-uralleen. Suomen julkinen talous on tal-
I6in vield tilanteessa, jossa julkinen velka tai alijadma ei ylitd uusia EU:ssa sovittuja rajoja. Julkisten me-
nojen odotettua enemmyytta tuloista kuvaavan kestavyysvajeen arvioidaan olevan noin yksi prosentti
bruttokansantuotteesta. Toisessa vaihtoehdossa kriisi pitkittyy ja pahenee, ja julkinen talous velkaantuu
enemmadn ennen kuin talous padtyy pitkdn ajan kasvu-uralle, jolla kasvuvauhti on aiempaa matalampi.
Kestdvyysvaje tdssa vaihtoehdossa olisi 2,5 prosenttia bruttokansantuotteesta. Laskelmat pohjautuvat Ti-
lastokeskuksen vuonna 2012 tekemdan vdestdennusteeseen.

Asiasanat: Julkinen talous, eldkkeet, terveys- ja hoivamenot, rahoituksellinen kestavyys

JEL: H30, H62, H63

Abstract

This study analyses financial sustainability of the Finnish public sector. Current tax rates are unlikely to
yield sufficient tax revenue for financing public expenditure under an ageing population. In the base al-
ternative we assume that the European crisis does not worsen and that productivity returns to its previ-
ous growth path. The estimate of the sustainability gap is 1 per cent of GDP, for the period 2012-2060. In
an alternative where the crisis becomes prolonged and productivity converges to a lower growth path,
the gap estimate is 2,5 per cent. The estimate is based on the 2012 population projection by Statistics Fin-
land, where life expectancies are slightly lower and net migration substantially larger than in the 2009 pro-
jection.

Key words: Public finance, pensions, health and long-term care, sustainability gap

JEL: H30, H62, H63



Julkisen talouden rahoituksellinen kestavyys

1 Johdanto

ETLA tekee Valtiontalouden tarkastusvirastolle Suomen julkisen talouden rahoituksellista
kestavyyttd koskevan tutkimuksen. Tama tutkimuksen osaraportti sisiltdd arvion Suomen jul-
kisen talouden rahoituksellisesta kestdvyydesta vuosille 2012-2060. Suomen véeston ikdanty-
minen kasvattaa eladkemenoja ja terveys- ja hoivamenoja ja pienentdd koulutusmenoja. Kes-
tavyyslaskelmiemme mukaan nykyinen verotaso ei riitd ndiden menojen rahoittamiseen, jos
julkiset menot henked kohti kehittyvit nykyisten sddntdjen ja kdytdntdjen mukaisesti. Kesta-
vyysvaje on kuitenkin pienentynyt siitd, mitd kaksi vuotta sitten arvioimme sen olevan.

Kestavyysarvion tekeminen keskelld kansainvilistd talouskriisid koostuu kahdesta osasta. En-
simmdinen osa tarkastelee lahivuosien kehitystd. Siind tehdddn arvio kriisin etenemisesta ja
Suomen talouden tilanteesta v. 2020, johon mennessé oletamme kriisin olevan ohi. Toinen osa
koostuu vdeston ikddntymisen vaikutusten tarkastelusta tasaisen keskiméaraisen talouskasvun
oloissa vuosina 2020-2060. Arvion osat eivit ole riippumattomia toisistaan.

Perusvaihtoehdossamme kriisi ei endd pahene, ja kriisin jalkeen tuottavuus palaa aiemmalle
kasvu-uralleen. Suomen julkinen talous on sen jdlkeen vield tilanteessa, jossa julkinen velka
tai alijadma ei ylitd uusia EU:ssa sovittuja rajoja. Toisessa vaihtoehdossa kriisi pitkittyy ja pa-
henee, ja julkinen talous velkaantuu enemmaén ennen kuin talous pédtyy pitkdn ajan kasvu-
uralle, jolla kasvuvauhti on aiempaa matalampi.

Kestavyysarvion lahtokohtia pohditaan luvussa 2. Vdeston oletetaan kummassakin vaihtoeh-
dossa kehittyvan Tilastokeskuksen v. 2012 vdestoennusteen mukaisesti. Vaihtoehtojen oletuk-
set ja keskeiset tulokset esitetddn luvuissa 3 ja 4. Luku 5 sisdltda kestdvyyslaskelmista tehdyt
johtopddtokset. Liitteessd 1 selostetaan terveys- ja hoivamenojen arviointitapaa. Liitteessa 2
tarkastellaan, miten arvio julkisesta taloudesta poikkeaa vuoden 2009 vdestdennusteeseen pe-
rustuvasta arviosta. Vdeston ikdantymisen aiheuttama julkisten menojen kasvu néyttdd aiem-
paa pienemmaltd. Tama johtuu oletuksien muuttumisesta, ja niiden taustalla on muutama ha-
vainto aiempaa korkeammasta nettosiirtolaisuudesta ja aiempaa hitaammasta kuolevuuden
alenemisesta joissakin ikdryhmissa. Liitteessd 3 esitetddn arvio kevailla 2012 tehdyn ns. tyo-
urasopimuksen vaikutuksesta julkisen sektorin rahoitukselliseen kestavyyteen.

2 Kestavyysarvion lahtotilanne

ETLAn edellinen arvio julkisen talouden rahoituksellisesta kestavyydestd tehtiin vuonna
2010. Sen jélkeen tapahtuneista muutoksista kasittelemme tdssd luvussa finanssikriisid, vero-
politiikkaa, pyrkimyksid tyourien pidentdmiseen ja muutoksia viestdennusteessa.

2.1 Finanssikriisi

Vuonna 2010 tekeméssaimme kestdvyysarviossa, joka julkaistiin tammikuussa 2011, totesim-
me, ettd 2008 puhjenneella finanssikriisilld on kaksi merkittdvaa vaikutusta kestavyysarvioi-
hin. Ensinndkin, silld on merkitystd kestavyysarvion ldhtotilanteessa. Julkiset varallisuusarvot
ovat pienempii ja velat suurempia. Finanssikriisin toinen ja mielestimme merkittdvampi roo-
li on muistuttaa, miksi on varauduttava odotettua huonompaan kehitykseen yleensa ja miksi
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sellaisen toteutuessakin on siilytettava taloudellista lilkkumavaraa siltd varalta ettd uusi suu-
ri kriisi yllattaa.

Kriisin pitkittyminen korostaa molempia edelld esitettyja ndkokohtia. Lahtokohtatilanteen ar-
viointi on muuttunut hyvin vaikeaksi, ja velkaantumiseen liittyvd uhka korkojen rajuista nou-
suista on tullut aiempaa selvemmaksi.

Finanssikriisiin on liitettdvd myos kolmas ndkokohta. Talouspoliittinen toimintaymparisto
Euroopassa on muuttunut. Liiallinen velkaantuminen on keskittynyt muutamaan ongelma-
maahan, mutta vaikutukset ovat suuria kaikissa Euroopan maissa. Ongelmat ovat johtaneet
EU-maissa ja euroalueen maissa uusiin finanssipoliittisiin sdantoihin, jotka lainsdddannon
kautta vaikuttavat tulevaan politiikkaan my6s Suomessa.

Velkaantuminen on kasvanut ldhes kaikissa Euroopan maissa, kuten kuvio 1 osoittaa. Krei-
kassa, Irlannissa, Espanjassa ja Portugalissa velkasuhteen muutokset ovat olleet nopeita, kun
verrataan vuoden 2008 lopun tilannetta (harmaat pisteet) 3,5 vuotta my6hempaén eli vuo-
den 2012 puolivilin tilanteeseen (punaiset pisteet). Julkinen velka ylittdd vakaus- ja kasvuso-
pimuksessa madritellyn yldrajan (60 % BKT:sta) 12 euromaassa, jotka edustavat 96 prosenttia
euroalueen BKT:sta.

Euroopan maiden velkaongelma on taustana Suomea koskevalle vaihtoehtoiselle kestavyysar-
violle. Tama pitkittyvan kriisin vaihtoehto noudattaa vuosien 2012-2016 osalta ETLAn Suh-
danteessa 2012:2 (s. 17) esitettyd huonoa vaihtoehtoa, jota luonnehditaan seuraavasti: "Ku-
vattu hitaan kasvun vaihtoehto voi syntyéd esimerkiksi siten, ettd euroalueen valtiot joutuvat
tormdyskurssille lyhyen aikavdlin sopeutumistoimista ja pitkdn aikavdlin kehityslinjauksis-
ta. Tdma johtaa luottamuksen heikkenemiseen edelleen rahoitusmarkkinoilla, tuotannollisis-
sa yrityksissd ja kotitalouksissa. Jonkin pienen maan (esimerkiksi Kreikan) irtautuminen eu-
roalueesta mahtuu vield timédn skenaarion puitteisiin. Koko euroalueen hajoaminen nopeasti
synnyttdisi kuitenkin vield suuremman kriisin.”

Kuvio 1 Julkinen velka v. 2008 ja 2012/06 ja veroaste v. 2008 erdissa maissa

Julkinen velka, % BKT:sta
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2.2 Veropaatoksia

Finanssikriisin aikaisiin valtiontalouden alijaddmiin on reagoitu tdhdn mennessa ldhinna vero-
tusta kiristimalld. Verotuotoiltaan merkittdvimmat kiristykset ovat kohdentuneet tupakka-,
alkoholi- ja makeisveroihin seké energiaveroihin ja arvonlisiveroon. My®s yksityisalojen tyo-
elaikemaksuja on nostettu. Vuodelle 2013 sovittua maksunkorotusta ei tehdi, ja on epésel-
vad, tehdddnko korotus seuraavana vuonna aiemmin sovitun 0,4 prosenttiyksikon lisaksi. Tyo-
urasopimuksessa tyoeldkemaksua sovittiin edelleen korotettavaksi 0,4 prosenttiyksikkod seka
2015 etta 2016. Veronkevennyksid on kohdistettu kasvuyritysten rahoitukseen ja T&K-toi-
minnan verotukseen, ja myos yhteisoveroasteeseen on tehty pieni lasku.

2.3 Tyourien pidentaminen

Tyomarkkinajarjestot sopivat maaliskuussa 2012 toimenpiteistd tydurien pidentamiseksi. Tyo-
urien kannalta keskeiset uudistukset ovat varhennetun vanhuuseldkkeen poistaminen, osa-
aikaelakkeen alaikdrajan nostaminen yhdelld vuodella 60 vuoteen ja tyottomyysturvan lisapai-
vdarahaoikeuden alaikdrajan nostaminen myds yhdelld vuodella 61 vuoteen.

2.4 Vaestoennusteesta

Tilastokeskuksen v. 2012 syyskuussa julkaisema ennuste Suomen véestélle poikkeaa muuta-
massa suhteessa v. 2009 julkaistusta ennusteesta. Tyoikédisen vdeston ennuste on kasvanut suu-
remman nettosiirtolaisuusoletuksen vuoksi. Yli 65-vuotiaiden ja yli 80-vuotiaiden lukumaéri-
en ennusteet ovat puolestaan pienentyneet, koska uudessa ennusteessa kuolevuuden oletetaan
alenevan hieman hitaammin. Vanhushuoltosuhde nousee ndiden muutosten vuoksi vihem-
man kuin aiemmin tehdyissd ennusteissa. Muutokset ennusteissa perustuvat uusimpiin ha-
vaittuihin kokonaishedelmillisyys- ja nettosiirtolaisuuslukuihin sekd kuolleisuuden muutok-
seen ajanjaksojen 2007-2011 ja 1987-1991 valilla.

Uusi vdestoennuste parantaa julkisen talouden kestavyysnikymid. Tydeldkemeno kasvaa vi-
hemmain ja tydelikemaksut nousevat vihemmain kuin v. 2009 ennusteeseen pohjautuvissa las-
kelmissa. Uuden ennusteen mukaan elikkeensaajia on vahemmain ja eldkemaksujen maksajia
enemman. Hitaampi kuolleisuuden alenemisvauhti vaikuttaa vain vahdn kokonaiselakeme-
noon, koska eldkkeet suurenevat elinaikakertoimen vuoksi aiempaan ennusteeseen verrattu-
na. Terveysmenojen kehityskuva ei muutu, mutta hoivamenot, jotka keskittyvat yli 80-vuoti-
aaseen vdestonosaan, kasvavat uuden ennusteen perusteella vihemmain kuin aiemman ennus-
teen mukaan.

3 Perusvaihtoehto

Kansantalouden lahivuosien nakymit ovat heikentyneet merkittavasti velkakriisin pitkittymi-
sen ja yrityssektorilla kdynnissd olevan rakennemuutoksen vuoksi. Tarkeitd kysymyksid ovat,
kuinka nopeasti talouskasvu elpyy ldhivuosina ja onko kriisi vaikuttanut sithen millaiselle
kasvu-uralle paddytadn pitkélla aikavililld. Taustaoletuksemme mukaan Suomen yksityisen
sektorin tuottavuus oli ennen finanssi- ja velkakriisid niin ldhelld kansainvilistd tuottavuu-
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den kirked kuin se voi olla ilman suuria muutoksia instituutioissa ja talouden toimintadyna-
miikassa. Perusvaihtoehtoa voisi kutsua myds nopean tuottavuuskasvun vaihtoehdoksi; ole-
tamme, ettd tyon tuottavuus nousee yksityiselld sektorilla kymmenen vuoden kuluessa edelld
kuvatulle potentiaalisen tuottavuuden tasolle ja kasvaa sen jilkeen samaa vuosivauhtia kuin
eturintamamaissa. Tyon tuottavuuden ei oleteta muuttuvan julkisella sektorilla, jonka osuus
kansantalouden ty6tunneista on noin kolmannes.

Naiilld olettamuksilla saadaan koko julkisen talouden kestdvyysvajeeksi yksi prosenttiyksikko.
Menoja olisi pysyvasti leikattava tai verotusta kiristettdva yhden prosentin verran bruttokan-
santuotteesta.

Yksityisalojen tyoeldkejarjestelmdssd olisi tyonantajien ja vakuutettujen palkkaperusteisia
maksuja nostettava pysyvisti yhteensd kolmella prosenttiyksikolld tai leikattava eldke-etuuk-
sien nykyarvoa samalla maéralld, jotta maksut odotusarvoisesti riittdisivit menojen rahoitta-
miseen. Arviossa on oletettu, ettd yksityisalojen vakuutettujen ja julkisissa eldkejérjestelmissa
vakuutettujen lukumaéarien suhde ei muutu. Terveys- ja hoivapalvelut ty6llistavat paljon ny-
kyistd enemman, mutta osan palveluista kunnat ostavat yksityiseltd sektorilta.

Taulukko 1 Perusvaihtoehdon keskeiset oletukset

2010 2010- 2015- 2020- 2060-
2014 2019 2064 2064

Tyon tuottavuuden vuotuinen

kasvuvauhti yksityiselld sektorilla 5,39 3,4 1,9 1,75
Valtion 10 v. velan reaalikorko 1,78 0 1,6 2,5
TyEL-sijoitusten reaalituotto 9,29 2 6 39
Tyo6ttomyysaste 8,4 7,9 6,5 6

25-vuotiaan eldkkeellesiirtymisian odote,
muutos vuodesta 2004, vuotta 1,3 3,4

Taulukko 2  Velat ja varat, % BKT:sta, perusvaihtoehto
2010 2014 2019

Velat ja varat vuoden lopussa, % BKT:sta

Eldkevarat
- yksityinen 525
- julkinen 25.2
Valtio
- finanssivarallisuus 30 30 30
- velka 41,8 48 48
Julkinen EMU-velka 48,6 55 55

Kuntien finanssivarallisuus, netto 0,2 0,2 0,2
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Taulukko 3  Kestadvyysvaje perusvaihtoehdossa, %

Kestdvyysvaje
- koko julkinen sektori, % BKT:sta

- TyEL, % palkkasummasta, vuoden 2012 maksutasoon verrattuna

Taulukko 4  Ikdsidonnaiset julkiset menot/BKT

50 vuoden horisontti

2011 2020- 2040- 2060-
2024 2044 2064
Elakkeet 12,7 14,4 14,9 14,8
Terveys ja hoiva 8,9 8,7 9,7 9,7
Koulutus 6,5 59 59 59
Muut 5,7 49 4,8 4,8
Yhteensa 33,8 33,9 35,3 35,2
4 Pitkittyvan kriisin ja hitaan kasvun vaihtoehto

Koska ldhtotilanteen arviointi on erityisen epavarmaa euroalueen kriisin takia, laskemme
vaihtoehtoisen kestavyyskuvan. Se perustuu osittain ETLAn Suhdanne-julkaisussa 2012:2 esi-
tettyyn huonoon vaihtoehtoon, jonka hitaan kasvun trendid olemme jatkaneet vuoteen 2020
saakka. My0s sen jdlkeen tuottavuuden kasvuvauhdin oletetaan jaavdn hitaammaksi kuin pe-
rusvaihtoehdossa. Oletuksen taustalla on ajatus, ettd myos tuottavuuden eturintamamaissa
kasvuvauhti jad odotettua vaimeammaksi. Suomen suhteellinen asema pysyy ndin ollen ennal-
laan. Hitaan kasvun oloissa on odotettavissa, ettd tyottomyys on korkeampi ja valtion velan re-

aalikorko, samoin kuin eldkerahastojen tuotto jadvat alhaisemmaksi.

Taulukko 5  Pitkittyvan kriisin ja hitaan kasvun vaihtoehto

Tyon tuottavuuden vuotuinen
kasvuvauhti yksityiselld sektorilla

Valtion 10 v. velan reaalikorko
TyEL-sijoitusten reaalituotto
Tyottdmyysaste

25-vuotiaan eldkkeellesiirtymisian odote,
muutos vuodesta 2004, vuotta

2010

5,39
1,78
9,29

8,4

2010-
2074

2015-
2019

Muutos
2020-2060

0,4
1,0
0,0
-0,1
1,3

2020-
2064

1,5
2
3
7

2060-
2064

34
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Taulukko 6  Velat ja varat, % BKT:sta pitkittyvan kriisin ja hitaan kasvun
vaihtoehdossa

2010 2014 2019

Velat ja varat vuoden lopussa, % BKT:sta

Eldkevarat
- yksityinen 525
- julkinen 252
Valtio
- finanssivarallisuus 30 30 30
- velka 41,8 51 55
Julkinen EMU-velka 48,6 58 62
Kuntien finanssivarallisuus, netto 0,2 0,2 0,2

Kuvio 2 Yrityssektorin tyon tuottavuus

=3 Perus mm Pitkittyv kriisi
Ind Ind
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Taulukko 7  Kestavyysvaje pitkittyvan kriisin ja hitaan kasvun vaihtoehdossa, %

50 vuoden horisontti

Kestdvyysvaje
- koko julkinen sektori, % BKT:sta 2,5
- TyEL, % palkkasummasta, vuoden 2012 maksutasoon verrattuna 5

Kestavyysvajeet ovat kasvaneet perusvaihtoehtoon verrattuna, mutta eivit kovin paljon.

No 3
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Taulukko 8 Ikasidonnaiset julkiset menot/BKT, pitkittyvan kriisin ja hitaan kasvun

vaihtoehto
2011 2020- 2040- 2060- Muutos
2024 2044 2064 2020-2060
Elakkeet 12,7 15,4 15,9 15,2 -0,2
Terveys ja hoiva 8,9 9,1 10,0 10,1 1,0
Koulutus 6,5 59 5,9 5,9 0,0
Muut 5,7 54 5,5 57 0,4
Yhteensa 33,8 35,7 37,3 36,8 1,2

4.1 Miksi kestavyysvaihtoehdoissa on niin pienet erot?

Vuoden 2010 tilanteeseen verrattuna henkea kohti laskettu bruttokansantuote v. 2060 on li-
hes 2,5-kertainen perusvaihtoehdossa ja noin kaksinkertainen hitaammassa vaihtoehdossa.
Henked kohti laskettu bruttokansantuote v. 2060 on perusvaihtoehdossa neljainneksen suu-
rempi verrattuna hitaan kasvun tilanteeseen. Vaihtoehdot ovat siis kaukana toisistaan talou-
dellisen hyvinvoinnin kannalta tarkasteltuna. Huomattakoon, ettd oletamme Suomen tuotta-
vuuden seuraavan muun maailman tuottavuutta, emme siis jad jalkeen muusta maailmasta hi-
taammassakaan vaihtoehdossa.

Julkisen talouden rahoituksellisen kestavyyden kannalta vaihtoehdot sen sijaan poikkeavat
paljon vihemman. Kestavyysvaje esimerkiksi kasvaa vain puolitoista prosenttiyksikkod siir-
ryttdessd perusvaihtoehdosta hitaamman kasvun vaihtoehtoon. Téstd erosta ty6ttomyys aihe-
uttaa 0,2 ja tuottavuus 0,8 prosenttiyksikkod. Velan ylldpito on kalliimpaa hitaamman kasvun
aikana, mutta korkotaso on myos oletettu matalammaksi. Eldkerahastojen sijoitustuotot ovat
huonompia ja TyEL-sektorin kestavyysvaje suurempi.

Erojen pienuus johtuu siitd, ettd markkinatalous sopeutuu erilaiseen tuottavuuskehitykseen.
Yritykset ja kotitaloudet mukauttavat paatoksidan olosuhteisiin, joihin ne eivit itse voi suo-
raan vaikuttaa. Myos tydmarkkinat sopeutuvat, vaikkakaan eivit laskelmissamme tdysin, ku-
ten ero tyottomyysasteissa kertoo. Julkisen talouden kannalta hitaampi tuottavuuden kasvu
nékyy sekd veropohjien ja siten verotulojen kasvuvauhdissa mutta myos menojen, erityisesti
palkkamenojen kasvuvauhdissa.

Mallianalyysissamme kotitaloudet ja yritykset elavit budjettirajoituksensa puitteissa, eikd niil-
le synny velkaantumisongelmaa. Julkinen sektori ei sen sijaan mallissa automaattisesti sopeu-
ta menojaan ja tulojaan, vaan se vaatii erillisid paatoksid. Kestavyyslaskelma osoittaa, kuinka
suuria uusia padtoksid vaaditaan, jotta velkaantuminen pysyy annetuissa rajoissa.
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4.2 Vertailua muihin kestavyysarvioihin

Joulukuussa 2012 julkaistiin kaksi arviota Suomen julkisen talouden rahoituksen kestavyy-
destd. Toinen on Euroopan komission talous- ja raha-asioiden pddosaston laatima (European
Commission (DG ECFIN), 2012) ja toinen Suomen Pankissa tehty (Kinnunen ym., 2012). Ko-
mission arvio kestdvyysvajeesta on 5,8 % bruttokansantuotteesta, Suomen Pankin 4 %. Ne ovat
siis selvdsti suurempia kuin ETLAn arviot.

Erot syntyvit valtaosin véeston ikdantymiseen liittyvien menojen erilaisista arviointitavois-
ta. Kinnusen ym. (2012, s. 75) mukaan Suomen Pankin oletukset seuraavat komission ikdan-
tymistyoryhmassd sovittuja kdytdnt6jd. Laskelmissa oletetaan, ettd “yksilollisten julkisten
palvelumenojen, kuten terveydenhoidon, koulutuksen ja sosiaalimenojen, méaéra henkeé koh-
ti kasvaa samaa vauhtia kuin tuottavuus eli BKT ty6llistd kohti. Palvelujen méara siis kasvaa
elintason kohenemisen myota. Edelleen oletetaan, ettd palvelujen hintakehitys seuraa yleis-
td hintatason nousua. Ndiden oletusten seurauksena julkisten palvelumenojen BKT-osuuteen
vaikuttaa vain ikdrakenteen tai tyollisyyden muuttuminen.” Ikdrakenteen vaikutusten osalta
Suomen Pankin arviossa todetaan, ettd komission ikdantymistyéryhmaén suosituksia seuraten
on valittu my6s ikdkohtaiset painot terveydenhoidossa, pitkdaikaishoidossa ja koulutuksessa.

ETLAn laskelmissa oletetaan, ettd sosiaali- ja terveyspalvelujen muut kuin tyovoimakustan-
nukset pysyvit vakiosuhteessa bruttokansantuotteeseen. Jos ndiden vilituotteiden hinta seu-
raisi yleistd hintakehitystd, kasvaisi niiden kédytté vuodesta 2010 vuoteen 2060 maarillisesti
2,5-kertaiseksi perusvaihtoehdossa ja lihes kaksinkertaiseksi pitkittyvén kriisin ja hitaan kas-
vun vaihtoehdossa. Vdeston ikddntymiseen pohjautuva hoivapalveluindeksi kasvaa samalla ai-
kavililld vajaat 50 prosenttia. ETLAnkin laskelmissa siis vélituotekaytté kasvaa nopeammin
kuin sosiaali- ja terveyspalvelujen vaatima tydpanos, mutta kasvu on hitaampaa kuin EU:n ja
Suomen Pankin arvioissa.

Muiden kuin tyévoimakustannusten lisdksi ikdkohtaiset painot terveydenhoidossa, pitka-
aikaishoidossa ja koulutuksessa arvioidaan eri tavoin. ETLA antaa enemmin painoa kuole-
man ldheisyyteen liittyville menoille kuin EU. ETLAn laskutapa johtanee pienempiin ikdén-
tymisvaikutuksiin, vaikka systemaattista vertailua suhteellisen ty6ldiden laskutapojen vililla
emme ole tehneet. ETLAn laskutapa on kuvattu liitteessd 1. Ikdantymistyéryhman kaytinto-
ja on kuvattu raportissa European Commission (DG ECFIN) and Economic Policy Commit-
tee (AWG) (2012).

Suomen Pankin oletus koko kansantalouden tuottavuuden kasvusta on 1,5 %, mika on lahelld
ETLAn perusvaihtoehtoa, jossa yksityisen sektorin tuottavuus kasvaa 1,75 % vuodessa ja jul-
kisen sektorin tuottavuus ei kasva. Pankki olettaa eldkesijoitusten reaalituotoksi 3,5 % vuo-
dessa eli hieman vihemman kuin ETLA perusvaihtoehdossa. Pankin arviossa tyottomyysaste
padtyy 6,5 prosenttiin eli puoli prosenttiyksikkod korkeammaksi kuin ETLAn perusvaihtoeh-
dossa. Sijoitusten matalampi tuotto-odotus ja korkeampi ty6ttomyysaste selittavat osan Pan-
kin korkeammasta kestdvyysvajearviosta.

Euroopan komission joulukuussa 2012 julkaistussa kestavyysarviossa Suomen kestavyysvaje
S2-indikaattorilla mitattuna on 5,8 prosenttia bruttokansantuotteesta. Arvioita tekevd ryhma
pitdd 6 prosentin rajaa sellaisena, jonka ylittdminen tarkoittaa korkeaa kestavyysriskid. Suo-
mi my6s kuuluu niiden harvojen maiden joukkoon, joiden kestavyysvajearvio on heikentynyt
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vuodesta 2009. Selvityksessd mukana olleiden EU-maiden keskiméardinen kestdvyysvaje on
sadstojen, veronkiristysten ja rakenteellisten toimien, kuten eldkeikien noston vuoksi pienen-
tynyt 6,5 %:sta 2,7 %:iin. Suomen kestdvyysvajeen syveneminen on arvion mukaan huomat-
tavan suuri, 1,8 prosenttiyksikkod. Niakemys, ettd kestavyysvaje on suurentunut, on sikalikin
mielenkiintoinen, ettei se vastaa muiden instituuttien Suomelle tekemié viimeaikaisia arvioi-
ta. OECD:n kestdvyysvaje arvio on alentunut aikavalilla 2010-2012 8%:sta 4,6 %:iin ja Suomen
Pankin arvio samalla aikavalilld 6 %:sta 4,2 %:iin. Valtiovarainministerio pdivittda oman arvi-
onsa myohemmin kevaalla 2013.

Arvioiden ristiriidan vuoksi on perusteltua tismentdd komission lukujen taustoja. Térkein osa
vajeen muutoksessa on lahtétilanteen rakenteellisen alijadman 1,4 prosenttiyksikon kasvu. On
ilmeistd, ettd komissio nidkee velkakriisin pitkittymisen vaikuttavan merkittavasti myos pit-
kalld aikavililld potentiaaliseen tuotantoon, koska tuottavuuden kasvuennustetta on alennettu
hieman ja vuoden 2060 tyottomyysastetta nostettu huomattavasti Suomen osalta. Toinen asia,
joka tuottaa suuremman vajearvion, on se ettd komissiolla on mukana politiikkatoimet vain
vuoden 2011 loppuun asti. Sen jilkeen on tehty tydurasopimus ja verotusta on kiristetty. Ko-
mission oletukset tuottavuudesta ja tyottomyydestd ovat ldhes identtisid Suomen Pankin ole-
tusten kanssa. Komission arvio pohjautuu Eurostatin vdestdennusteeseen, jonka ikdsuhdear-
vio on Suomen osalta muuttunut edulliseen suuntaan aiemmasta ennusteesta.

5 Johtopaatoksia

Ennen finanssikriisid tehty ETLAn arvio julkisen talouden kestavyydestd on raportoitu jul-
kaisussa Lassila ja Valkonen (2008). Stokastisen laskelman mediaaniarvio kestavyysvajeesta
oli silloin 1,4 %-yksikkod bruttokansantuotteesta. Vuonna 2010 tehty perusarvio oli 2,5 %-yk-
sikkod (Lassila ja Valkonen, 2011). Nyt arviot ovat valilld 1-2,5 prosenttiyksikkod. Edelliseen
arvioon verrattuna vajetta pienentdvit veroihin pédtetyt korotukset, tyourien pidentdmistd
koskevat paatokset ja muuttunut viestoennuste. Finanssikriisin pitkittyminen puolestaan kas-
vattaa vajetta, mutta kummassakin vaihtoehdossa vaikutukset ovat pienid, ja tirkeintd on mil-
laiselle uralle talous kriisin jalkeen pdisee.

Kestdvyysvajearvioiden muutokset eivdt ole erityisen suuria, kun niitd vertaa vajearvioihin
liittyvadn epdavarmuuteen. Viestdennusteisiin ja sijoitustuottoihin liittyvdn epdvarmuuden
huomioiva 50 prosentin luottamusvili on noin 2 %-yksikkod ja 80 prosentin luottamusvili
noin 4 %-yksikkoa leved (Lassila ja Valkonen, 2008).

Kestavyysvajendkyma ja sen muuttuminen antavat aiheen muutamaan talouspoliittiseen paa-
telmédan. Ensinnékin, verotukseen pédtetyt kiristykset vahentévit tulevaa liikkkumavaraa. Toi-
seksi, velkaantuminen ndyttdd hieman kasvavan ja 60 % raja voi menna rikki. Silld lienee vain
ndenndistd merkitystd, erityisesti koska korkoreaktioita ei ole odotettavissa. Suurempi mer-
kitys on silld, ettd seuraavan taantuman aikana velkaantumisvara voi osoittautua kéytetyksi.
Kolmanneksi, politiikkasuositukset eivat muutu. Tarvitaan rakenteellisia paatoksia, joiden el-
vyttavat vaikutukset voisivat alkaa heti ja mahdolliset kiristdvat vaikutukset vasta muutaman
vuoden paastd. Suhdannepoliittisesti valittomat kiristykset olisivat vadrin. Tarkastelemme en-
sin verotuksen rakennetta, sitten tydurien pidentdmisté ja lopuksi ldhivuosien suhdannepoli-
tiikkaa.
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5.1 Vaeston ikaantyminen lisaa tyon verotusta

Pohjoismaisen hyvinvointivaltion menestymisen yksi keskeisid tukipilareita on korkea tyolli-
syysaste. Sen ylldpitiminen on hankalaa, kun verotuloja tarvitaan paljon. Tyé6tulojen ja kulu-
tuksen verottaminen vahentdvat kannusteita tehda tyota ja voittojen ja pddomatulojen verot-
taminen vdhentdvit sadstamis- ja investointikannusteita. Ristiriitaa on pystytty lieventimain
tulonsiirtojen ansiosidonnaisuudella ja tukemalla tydntekoa alihinnoitelluilla julkisilla palve-
luilla, kuten koulutuksella ja péivihoidolla.

Videston ikddntyminen vihentda tyoikdisten mddardd samaan aikaan kun tulonsiirtojen ja pal-
velujen painopiste siirtyy eldkeikdisten suuntaan. Henkilokohtaisten palvelujen osuuden kas-
vu tuotannossa hidastaa kansantalouden tuottavuuden nousua, mika sekin lisdd painetta julki-
seen talouteen. Vdeston ikddntyminen rahoitetaan padosin tyohon kohdistuvien elakemaksu-
jen ja kunnallisverojen avulla, mika heikentda tyontekokannusteita. Esimerkiksi yksityisalojen
tyoeldkemaksun nousupaineeksi on yleisesti arvioitu noin 3-4 prosenttiyksikkod. Kun etuudet
eivdt parane vastaavasti, niin kyseessd on puhdas vero.

Ikadntymishaasteeseen on vastattu parin viime vuosikymmenen aikana monella tavalla. Suo-
tuisa talouskehitys mahdollisti yhtdaikaisen tydllisyyden paranemisen, valtion velan supista-
misen, verotuksen keventamisen ja eldkerahastojen kasvattamisen. Eldkeuudistuksilla on ra-
joitettu ennenaikaista siirtymista eldkkeelle. Kuntasektorilla on pyritty lisédmaan kuntakokoa
tuottavuuden ja taloudellisen kestokyvyn parantamiseksi.

Finanssikriisi ja teollisuuden rakennemuutos ovat aiheuttaneet suuren alijddmaén valtiontalou-
teen. Siihen on reagoitu tdhdn mennessé ldhinnd verotusta kiristamalld. Verotuotoiltaan mer-
kittavimmat kiristykset ovat kohdentuneet ns. syntiveroihin (tupakka, alkoholi, makeiset) se-
ka energiaveroihin ja arvonlisiveroon. My6s yksityisalojen tydelakemaksua on nostettu reip-
paasti. Talouden kasvua pyritddn tukemaan taismakevennyksilld kasvuyritysten rahoituksen ja
T&K-toiminnan verotukseen ja pienelld laskulla yhteisoveroasteeseen.

Edellinen hallitus teetti perusteellisen selvityksen ns. Heteméden tydoryhmalld siitd, millaisella
verorakenteella voidaan vahentdd verotuksen haitallisia kannustevaikutuksia ilman merkitta-
vid muutoksia tulonjaossa. Tama selvitys nojautui uusimpaan verotutkimukseen, jonka tulok-
set on hyvaksytty laajalti asiantuntijoiden keskuudessa, mutta tyéryhman esitykset tyrmattiin
poliittisin perustein. Ehdotuksia on sittemmin joiltakin osin toteutettu, mutta rakenteelliset
uudistukset ovat jadneet puolitiehen.

5.2 Hyva verojarjestelma

Seuraavassa on pohdittu hyvin verotuksen keskeisten periaatteiden ohjaamana sitd, millaisel-
la verorakenteella pitdisi julkinen talous rahoittaa. Verotuksen haittavaikutusten merkitys saa
arviossa aiempaa suuremman painon, koska jo ennestdan korkeita veroasteita ollaan nosta-
massa vaeston ikddntymisen vuoksi.

Kunnallisessa verotuksessa on perusteltua laajentaa kiinteistoveron veropohjia ja nostaa ve-
roprosenttia, koska kiinteistoverolla on vihemman haitallisia kannustevaikutuksia kuin kun-
nallisverolla. Asuntosijoituksista saatavan vuokratulon verotuksen kevennys ja kiinteistoveron



Julkisen talouden rahoituksellinen kestavyys

korotus vihentdisiviat myds asumismuotojen valinnan vilistd vadristymad, joka johtuu siitd et-
td omistusasuntojen laskennallista asuntotuloa ei veroteta. Esimerkki vadristyman vaikutuk-
sista on, ettd varallisuudesta valtaosa on kiinni omassa asunnossa vield myohaisessa idssd, mi-
kd vahentaa ikddntyvien mahdollisuuksia ottaa vastuuta omien vanhuuden ajan menojensa ra-
hoituksesta.

Verotuksen painopisteen siirtiminen tyon ja pddoman verotuksesta kulutuksen suuntaan va-
hentiisi kannusteongelmia. Yksi keino olisi poistaa alennetut arvolisaverokannat. Alennusten
kayttaminen tulonjaon tasaamiseen ja kdyhyyden vihentdimiseen on tehotonta, koska vero-
tulomenetykset ovat suuret suhteessa tavoiteltuihin vaikutuksiin. Sama tulonjako saadaan te-
hokkaammin aikaan pienituloisille ja erityisesti vahdn kuluttaville suunnatuilla tulonsiirroil-
la. Arvonlisdveron nosto kohdentuu myés olemassa olevan varallisuuden ostovoimaan, jolloin
sen veropohja on suurempi kuin tyon verotuksen ja vastaavasti veroasteen nostotarve on pie-
nempi.

Verrattaessa arvonlisdverotusta pddomatulojen verotukseen huomataan, ettd arvonlisdvero ei
vaikuta kulutuksen ajoitukseen, toisin kuin sddstdmisen verottaminen. Arvonlisdyksen verot-
taminen on myds investointien kannalta tehokasta, koska investointihyodykkeisiin sisaltyva
vero on vahennyskelpoinen. Tdtd ominaisuutta ei ole kaupankdyntiin kohdentuvilla veroilla,
kuten vakuutusmaksuverolla, varainsiirtoverolla tai rahoitusmarkkinaverolla.

Padomatulojen verottaminenkin voidaan tehda véhilld kannustevdéristymilld. Jos vero koh-
dennetaan riskittomaén tuoton ylittivadn osaan, se ei vaikuta merkittdvasti sddstamisen ja in-
vestointien madrddan. Yhteisoverojen osalta keskeinen tutkimustulos on, ettd se kohdentuu
avotaloudessa pddosin ty6tuloihin, joko alhaisemman palkanmaksuvaran tai heikomman tyol-
lisyyden kautta. Suora tydtulojen verottaminen on silloin tehokkaampaa.

Nykyisessa verojérjestelméssd on paljon elementtejd, joiden huomioiminen tekisi jérjestel-
mastd vihemmadn védristavdn ja hallinnollisesti yksinkertaisemman. Niiden avulla vdeston
ikadntymisen rahoittaminen olisi helpompaa.

5.3 Tyourien pidentamisesta

Tyoeldkejdrjestelman maksupaineisiin on vaikea vastata veropolitiikalla muuten kuin eldke-
maksuja nostamalla. Tyourien pidentdminen toisi helpotusta maksujen korotuspaineisiin pit-
kaksi aikaa, vaikka eldkemenotkin tulevaisuudessa kasvaisivat. Tarkedmpi vaikutus olisi se,
ettd valtion ja kuntien verotulot kasvaisivat. Tehokkain ja kustannuksiltaan alhaisin tapa on
nostaa ikdrajoja tydelamasta poistumiseen kaytetyilld reiteilld. Julkisen talouden kestdvyyden
kannalta arveluttavin tapa saada tydeldkemaksua nostetuksi on kompensoida maksujen nou-
sua alentamalla muita veroja, kuten tehtiin sosiaalitupossa.

Tyomarkkinajarjestdjen on pitdnyt sopia tyouriin vaikuttavista elakkeiden ja tyottomyystur-
van ikdrajoista. Padtoksenteko ndytti ennen kevdan 2012 tydurasopimusta juuttuneen pattiti-
lanteeseen. Hallitus odottaa, ettd uusia merkittavia paatoksia tehddan vuoden 2013 aikana. Jos
hallitus ryhtyy tukemaan paatoksentekoa kompensoimalla sitd veromuutoksilla, on edelld esi-
tettyd verorakennetarkastelua syyté pitda ohjenuorana.
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54 Politiikkatoimien ajoittamisesta

Julkisen talouden rahoituksellinen kestavyysnakyma vaatii uusia tasapainottavia toimia. Mi-
tddn syytd panna kiristavid toimenpiteitd voimaan talouden vield kdrsiessa finanssikriisisté ei
kuitenkaan mielestimme ole. Tarvitaan rakenteellisia padtoksia, joiden elvyttavat vaikutukset
voisivat alkaa heti ja mahdolliset kiristavit vaikutukset vasta muutaman vuoden paista.
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Liite 1 Vaeston ikaantyminen ja terveys- ja hoivamenot

Ikddntyneet kayttavit terveys- ja hoivapalveluja keskimdarin enemman kuin nuoremmat ika-
luokat. Koska ikdantyneiden lukumaari kasvaa, tdstd pditellddn, ettd nditd palveluja tarvitaan
tulevaisuudessa enemman. Edelleen tdstd paitellddn, ettd niitd tuotetaan enemman ja ettd jul-
kinen talous rahoittaa lisdantyvistd kustannuksista yhtd suuren osan kuin aiemmin. Talla aja-
tuskululla tehddén lahes kaikki tulevaisuuden hoito- ja hoivapalveluarviot, monin teknisin va-
riaatioin.

Terveydenhoitomenojen kokonaismédrié ei voida johtaa yksilotason tarpeisiin perustuvien
terveysmenojen summana. Kyse on julkisten menojen osalta siitd, ettd terveydenhoitomeno-
jen kokonaisbudjetti on annettu poliittisin padtoksin. Taman kokonaisrajoituksen sisédlld me-
not jakautuvat niin, ettd se heijastaa yksiléiden kokemaa hoidon tarvetta. Tdssd on tirked ero
elakemenoihin verrattuna. Kokonaiselakemenot todella maaraytyvit yksityisten ihmisten saa-
mien eldkkeiden summana, jos vallitsevista eldkesddnnoéistd pidetddn kiinni. Terveyspuolella
nykypolitiikka koskee enemman kokonaisbudjettirajoitusta kuin yksittdisen ihmisen hoidon
maarittelyd. Kdytdnndssé ero eldke- ja terveysmenojen vililld ei ole ndin ehdoton. Eldkesddn-
t6ja voidaan muuttaa kokonaiseldkemenojen sddtelemiseksi, ja toisaalta julkisten terveysme-
nojen kokonaismaarad voidaan saadelld hoidossa havaittujen puutteiden mukaan.

Arviot siitd, miten vdeston ikddntyminen vaikuttaa julkisiin terveys- ja hoivamenoihin, ovat
siis aina ehdollisia tuleville poliittisille paatoksille menojen suuruudesta. Suomessa asiaa on
pohdittu raportissa Kautto ym. (2006). Kirjoittajat toteavat perustuslaissa kirjatun, ettd julki-
sen vallan on turvattava jokaiselle riittavit sosiaali- ja terveyspalvelut. Julkisen vallan on myos
edistettava terveyttd. Palvelujen jarjestimisvastuu on kunnilla, ja suurin osa hoito- ja hoiva-
palveluista on maédrarahasidonnaisia. Kunta siis paattda budjettiprosessissaan, kuinka paljon
rahaa ndiden palveluiden jérjestimiseen varataan. Lainsddtdjd on kylld halunnut turvata asi-
akkaan asemaa ja oikeuksia, mutta laeissa ei ainakaan toistaiseksi maaritelld perusturvan eika
peruspalveluiden siséltod.

Tarvetta arvioiville laskelmille on kuitenkin hyddyllisid tulkintoja. Jos ajatellaan, ettd nykyi-
nen terveys- ja hoivamenojen ikdjakauma heijastaa oikein ihmisten hoito- ja hoivatarpeita,
voidaan erdin oletuksin pdatelld, ettd ikdantyvé yhteiskunta kéyttaa nykyistd suuremman osan
tuloista ndihin palveluihin.

Tarkeitd oletuksia on ainakin nelja. Ihmisten preferenssit ovat yksi; niiden ei ole syyté olet-
taa muuttuvan. Niitd palveluja arvostetaan paljon. Toinen asia ovat terveys- ja hoivapalvelu-
jen tulevat hinnat suhteessa muun kulutuksen hintoihin. Niidenkdan on vaikea ndhdd muut-
tuvan ainakaan niin, ettd palveluihin kiytettdisiin suhteellisesti pienempi osa tuloista kuin nyt.
Kolmas asia on, noudattaako julkisten hoito- ja hoivamenojen kohdentuminen tulevaisuudes-
sa palvelujen kayttdjien preferenssejd. Tama on poliittinen valinta, kuten edelld on todettu.
Luontevin oletus lienee, ettd menojen kohdentuminen ei olennaisesti muutu. Neljds asia ovat
palvelutarpeiden idn mukaisen kohdentumisen muutokset tulevaisuudessa. Siitd on olemassa
muutamia yleisesti kdytettyjd kuvaamistapoja. Ndiden oletusten vallitessa on luonteva ajatella,
ettd ikdantyva vdesto kuluttaa suhteellisesti suuremman osan tuloistaan terveyteen ja hoivaan.

ETLAn menolaskelmissa on oletettu, ettd hoito ja hoiva vaativat tydpanosta aina samassa suh-
teessa tietynikdisten ihmisten lukumaédrdan. Lisdksi viimeiset elinvuodet vaativat enemman
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tyOpanosta idstd riippumatta. Laskelmissa palvelun hinta seuraa palkkakehitystd. Laskelman
voidaan katsoa sisdltivin myos palvelujen laadun paranemista, jos tuottavuus hoivatyossa
kasvaa. ETLAn mallipohjainen laskentatapa tuo my®os yleisen tasapainon elementtejé tarkas-
teluun, esimerkiksi hoivahenkilokunnan tarpeen vaikutukset tydmarkkinoihin ja yleisen palk-
ka- ja kustannuskehityksen vaikutukset terveys- ja hoivamenoihin. Laskelman perustelut on
esitetty julkaisussa Lassila ja Valkonen (2011).

Kuviossa 3 pylvait kuvaavat keskimaardisia terveydenhoidon kustannuksia, kun kuoleman 1a-
heisyyteen liittyvdt menot on poistettu. Menohuippu osuu ikdryhméan 80-84 vuotta. Kuole-
manlédheisyyden aiheuttama lisikustannus on hieman yli 5 000 euroa. Jos siis henkilo kuo-
lee viiden vuoden kuluessa, kustannukset kasvavat talla maaralla keskimadrdiseen ikdryhman
edustajaan verrattuna.

Kuvio 3 Terveydenhoitomenot henkea kohti vuonna 2006
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Kuviossa 4 on esitetty sama kuvaustapa hoivamenojen riippuvuudelle véestotekijoistd. Hen-
ked kohti mallitetut hoivamenot kasvavat merkittaviksi ikdvuodesta 75 alkaen ja kasvavat sen
jalkeen jyrkasti. Kuolemanldheisyyden aiheuttama hoivakustannusten lisdys on noin 5 000 eu-
roa, ldhes sama kuin terveysmenoissakin.

Kuvio 4 Hoivapalvelumenot henkea kohti vuonna 2006
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Elinidn pitenemisen mukanaan tuomia lisakustannuksia voidaan tarkastella olettamalla, ettd
henkil6 eldd yhden vuoden enemmaén ikdryhméssa 80-84 vuotta. Kuolemanldheisyyden huo-
mioiva laskentatapa tuottaa tuloksen, jossa terveydenhoitomenot lisddntyvit 3 800 eurolla ja
hoivamenot 3 000 eurolla, eli yhteensd 6 800 eurolla. Kuoleman léheisyyteen liittyvat kustan-
nukset eivit kasva, ne vain siirtyvit vuodella myéhemmaksi. Jos lisdelinvuosi tulee ikairyhmis-
sd 95+, terveydenhoitomenot lisddntyvit 1 200 eurolla ja hoivamenot 21 000 eurolla, yhteen-
sd 22 200 eurolla.

Kuolemanldheisyyden huomioiminen menoprojektioissa on ajatuksellisesti sopusoinnussa
elinikien pidentymisen kanssa - jollain tavoin terveempié ja vihemman hoivan tarpeessa ih-
miset luultavasti tulevaisuudessa ovat, jos he pitempédn elavit.

Laskutavassa on oletettu, ettd tietyssd idssd oleva henkilo aiheuttaa tulevaisuudessa saman kes-
kimédrdisen kustannuksen kuin nykyisin. Oletuksen kaytto perustuu siihen, ettei sille ei ole
helppoa keksid neutraalia vaihtoehtoa. Sama syy on myo6s oletukseen kuolemanldheisyyteen
liittyvien kustannusten vakioisuudesta.

Laskelman tuloksia kéytetddn FOG-mallin yhteydessa. Malliin lasketaan kolme indeksia:

- Terveyspalveluindeksi, kuvion 2 kuvaamin kertoimin. Menoryhmén osuus v. 2006 vali-
tuista sosiaali- ja terveyspalvelumenoista oli 63 % (valitut menot ovat sairaus- ja terveys-
palvelut, toimintarajoitteisuus, vanhuus ja perhe- ja lapsipalvelumenot, jotka muodostavat
93 % kaikista sosiaalipalvelumenoista).

- Hoivapalveluindeksi, kuvion 3 kuvaamin kertoimin. Menoryhmén osuus v. 2006 valituis-
ta sosiaali- ja terveyspalvelumenoista oli 22 %. Ndmad jaetaan vanhuusmenoihin, joka tar-
koittaa 65+ ryhmalle menevid palveluja, ja muuhun hoivaan eli alle 65-vuotiaiden toimin-
tarajoitteisuuspalveluja.

- Perhepalveluindeksi, jonka painorakenne on seuraava: 0-4 -vuotiaat 66 %, 5-9 -vuotiaat
27 %, 10-14 -vuotiaat 7 %. Menoryhmén osuus v. 2006 valituista palvelumenoista oli 15 %.

Niitd kolmea indeksid painottamalla saadaan sosiaali- ja terveyspalveluiden ty6voimatar-
ve indeksind. Sen paille laitetaan muita kuin tyévoimakustannuksia kuvaava vakioitu BKT-
osuus, jolloin saadaan sosiaali- ja terveyspalvelujen kokonaiskustannukset suhteessa brutto-
kansantuotteeseen.

Tarvelaskelmat ovat enemmin nykytilanteen projisointia tulevaisuuteen kuin ennusteita.
Muut kuin véestotekijat, kuten BKT:n kasvu, ladketieteen ja —teknologian kehitys, terveyden-
hoitosektorin inflaatio ja ikddntyneiden perhesuhteet ovat tunnetusti tarkeitd. Tutkimuksis-
sa todetaan usein, ettd hoitomuotojen kehittyminen merkitsee usein kalliimpaa hoitoa (Kaut-
to ym., 2006, s. 92). Tasmallisempdd on todeta, ettd teknologian kehittyminen tuottaa sindnsa
kustannussddstojd, jos ajatellaan vanhoja hoitomuotoja. Kustannuksia lisdd se, ettd mahdollis-
ten palvelujen madrd kasvaa ja niitd kiytetddn enemmdn, ja tdimé efekti on suurempi kuin saés-
toefekti (Krugman ja Wells, 2006).

Terveydenhuollon kustannusten kannalta tuotekehitykselld on erityinen rooli. Tuoteinnovaa-
tiot ladkkeissd, hoitomenetelmissd ja laitteissa lisddvat terveydenhuollon tehokkuutta tervey-
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delld mitattuna. Toisaalta osa niistd on aiempia kalliimpia, ja niitd saatetaan myos soveltaa ai-
empaa useammin. Oheisessa kuviossa on tarkasteltu kuntien terveydenhuoltomenojen joiden-
kin alaerien kehitystd asian havainnollistamiseksi.

Kuvio5  Terveydenhuolto, BKT-osuudet, %
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Kuviosta 5 ndhddan ensinnékin, ettd vuosina 1990-2010 terveydenhuollon menojen suhde
BKT:hen on vaihdellut voimakkaasti ldhinné kansantuotteen vaihtelujen vuoksi. Edellisen la-
man jélkeiset sddstot ja tehostamistoimet sekd nopea talouskasvu painoivat menojen BKT-
suhteen 2000-luvun alkuun mennessd jopa matalammaksi kuin se oli 1990-luvun taitteessa.
Sen jéilkeen menosuhde kasvoi tasaisesti, kunnes finanssikriisi nosti sen taas uudelle tasolle.

On myo6s merkillepantavaa, ettd terveyspalvelujen tuotannossa on tapahtunut huomattava ra-
kenteellinen siirtyma vélituotepanosten kdyton suuntaan. Tama viittaa edelld mainittuun il-
mioon, jossa kalliit tuoteinnovaatiot ja niiden kdyton laajeneminen ovat merkittava osa meno-
jen kasvusta. Talla aikavalilla vaestorakenteen muutoksella on ollut vain vdhdinen osuus me-
nojen kasvussa.

Terveydenhuoltomenojen ennustamisen kannalta nayttdisi siis olevan keskeistd, paitsi meno-
jen iké- ja kuolemanldheisyysriippuvuuden ja tulevan vdestokehityksen kautta tapahtuvan ky-
synndn arviointi, my®ds se, miten paljon terveysteknologiaan panostetaan tulevaisuudessa jul-
kisessa terveydenhuollossa.

ETLAn laskelmissa valituotekdyton oletetaan, osana sosiaali- ja terveyspalvelujen muita kuin
tyovoimakustannuksia, pysyvdn vakiosuhteessa bruttokansantuotteeseen. Jos vilituotteiden
hinta seuraisi yleistd hintakehitystd, kasvaisi vélituotekaytto vuodesta 2010 vuoteen 2060 maa-
rillisesti BKT:n méadran mukaisesti, eli 2,5-kertaiseksi perusvaihtoehdossa ja lahes kaksinker-
taiseksi pitkittyvan kriisin ja hitaan kasvun vaihtoehdossa. Vdeston ikddntymiseen pohjautu-
va terveyspalveluindeksi, jota ylld on selostettu, kasvaa samalla aikavililld vajaat 40 prosenttia.
ETLAnkin laskelmissa siis vélituotekdytto kasvaa nopeammin kuin terveyspalvelujen vaatima
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tyopanos. Suomen Pankin ja Euroopan komission laskelmissa oletetaan, ettd vilituotteiden
maard henked kohti kasvaa samaa vauhtia kuin tuottavuus eli BKT tyo6llista kohti. Tama joh-
taisi ymmartdaksemme 40 prosenttia suurempaan vilituotekdytton kuin ETLAn arviossa, jos
Suomen Pankin ja komission kdyttdmat muuttuvat ikdpainot seuraisivat ETLAn palveluindek-
sin kehitystd. Koska muuttuvat ikdpainot kasvavat palveluindeksid nopeammin, on vilituote-
kaytto arvioitu Suomen pankin ja komission laskelmissa vield suuremmaksi.
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Liite 2 Miten uusi vaestoennuste muutti kestavyysnakymaa?

Tilastokeskuksen v. 2012 syyskuussa julkaisema ennuste Suomen viestélle on vaestén koko-
naismadrdn suhteen ldhes identtinen v. 2009 julkaistun ennusteen kanssa. Kuviossa 6 eroa
ei huomaa. Tyoikdisen vdeston ennuste on kasvanut suuremman nettosiirtolaisuusoletuksen
vuoksi (Kuvio 7). Yli 65-vuotiaiden ja yli 80-vuotiaiden lukuméérien ennusteet ovat puoles-
taan pienentyneet, koska uudessa ennusteessa kuolevuuden oletetaan alenevan hieman hi-
taammin (Kuviot 8 ja 9). Vanhushuoltosuhde nousee ndiden muutosten vuoksi vihemman
kuin 2000-luvulla tehdyissd ennusteissa (Kuvio 10). Muutokset ennusteissa perustuvat uu-
simpiin havaittuihin kokonaishedelmaillisyys- ja nettosiirtolaisuuslukuihin sekd kuolleisuu-
den muutokseen ajanjaksojen 2007-2011 ja 1987-1991 vililla.

Viestéennusteen muutos parantaa julkisen talouden kestdvyysnikymia. Tyoelakemeno kas-
vaa vihemman ja tydelakemaksut nousevat vaihemman kuin v. 2009 ennusteeseen pohjautu-
vissa laskelmissa (Kuvio 11). Uuden ennusteen mukaan eldkkeensaajia on vihemmin ja eldke-
maksujen maksajia enemman. Hitaampi kuolleisuuden alenemisvauhti vaikuttaa vain vdhdn
kokonaiseldkemenoon, koska elakkeet suurenevat elinaikakertoimen vuoksi aiempaan ennus-
teeseen verrattuna.

Terveys- ja hoivamenot kasvavat uuden ennusteen perusteella vihemman kuin aiemman en-
nusteen mukaan (Kuvio 12). Erityisesti hoivamenot keskittyvit yli 80-vuotiaaseen vdeston-
osaan, joten pienempi henkilomédrdennuste johtaa matalampaan kustannusennusteeseen.
Terveyspalveluitakin ikddntyneet henkilot kdyttivat nuorempia enemman, mutta ikdraken-
teen muutokset, viestomadrdn pysyessd ennallaan, ndyttavit kumoavan toisensa, ja kokonai-
suudessaan terveyspalvelujen taso on lihes sama molemmissa laskelmissa.

Kuvio 6 Koko vaesto: Tilastokeskuksen ennusteet
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Kuvio 7 Tyoikdinen vaesto (15-64 v.): Tilastokeskuksen ennusteet
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Kuvio 8 65 vuotta tayttaneet: Tilastokeskuksen ennusteet
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Kuvio 9 80 vuotta tayttaneet: Tilastokeskuksen ennusteet
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Kuvio 10
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Kuvio 11  Terveys- ja hoivamenot
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Taulukko 8  Vaestoennusteen muutoksen arvioitu vaikutus TyEL-menoihin ja
-maksuihin, suhteessa yksityisalojen palkkasummaan ja terveys- ja
hoivapalvelujen kdytto6n

Muutos, %-yks Ero kdytossd, %
TyEl-meno  TyEL-maksu Terveyspalvelut  Hoivapalvelut Yhteensd
2020 -0.3 -0.4 0.7 -1.7 0.1
2030 -0.5 -0.6 0.6 -3.0 0.0
2040 -0.4 -0.6 0.2 -4.9 -1.1
2050 -0.1 -0.5 -0.2 -6.3 -1.8
2060 -0.1 -0.6 26 -4.1 0.9

Tutkimuksessa Lassila, Valkonen, Alho (2011) havainnollistettiin viestoennusteiden epédvar-
muuden vaikutuksia julkisen talouden velkaantumiseen ja verotuksen tasoon. Tutkimukses-
sa tarkasteltiin politiikkaa, jossa terveys-, hoiva- ja muut julkiset palvelut tarjotaan nykyis-
ten kdytdntojen mukaisesti tulevaisuudessakin, ja ne rahoitetaan kunnallisveroilla ja valtion-
osuuksilla. Kunnallisverot joustavat tarpeen mukaan, valtio sen sijaan pitdd arvonlisdveronsa
vakiona ja tuloveroasteikkonsa ansioihin suhteutettuna nykyisellddn. Valtion velka joustaa
menojen ja veropohjien muuttuessa. Tyoeldkkeet kehittyvit nykyisten sdantdjen mukaisesti,
ja eldkemaksut muuttuvat tarpeen mukaan. Kansanelakkeet méaardytyvat myos nykysaanndin,
paitsi ettd alkavien eldkkeiden taso seuraa ansiokehitystd. Laskelmat tehtiin FOG-mallilla.

Tamidn politiikan seurauksena sekd julkinen velka ettd bruttoveroaste muuttuvat vdeston
ikddntyessd. Kuviossa 12 on esitetty mahdollisia velka- ja verotilanteita 2060-luvun alussa.
Musta viiva, joka alkaa vuodesta 2010, kuvaa velka- ja verokehitystd viisivuotisjaksoin ole-
tuksella, ettd vdaestokehitys noudattaa Tilastokeskuksen vuonna 2009 tekemié ennustetta. Pu-
nainen kdyrd perustuu vuoden 2012 vdestdennusteeseen. Kummassakin tapauksessa julkinen
velka suhteessa kokonaistuotantoon pysyy selvisti alle EU:n kuuden kohdan pakettiin sisalty-
van 60 prosentin rajan. Bruttoveroaste kohoaa nykyisestd, mutta jad pienemmaiksi kuin vuo-
den 2000 bruttoveroaste 47,2 prosenttia. On vaikea ennakoida, olisivatko téllaiset veronkoro-
tukset poliittisesti ja taloudellisesti realistisia, mutta mahdottomina niiti ei voi pitda. Tarkas-
teltu politiikkalinjaus ei siis ole julkisen talouden kannalta kestimétontd, jos asiat menisivét
niin kuin nykyisin odotetaan.

Siniset pisteet perustuvat stokastiseen viestdennusteeseen, joka on tehty v. 2009 viestoennus-
teen ymparille. Kukin piste kuvaa julkista velkaa ja bruttoveroastetta 2060-luvun alussa yhden
simuloidun vdestopolun tapauksessa. Kaikkiaan simuloituja védestdja on 200. Ainoa asia, joka
on velka- ja veroasteiden erojen taustalla, on erilainen vdestokehitys ja talouden sopeutumi-
nen siihen. Politiikka on ollut sama kaikissa tapauksissa.

Stokastinen laskelma tuo esiin politiikkalinjaukseen sisdltyvit suuret riskit. Todennakdisyys
ylittdad kuuden kohdan paketin asettama velkaraja on yli 50 %. Kuvioon on laitettu my6s 90
% raja, jonka ylittdminen tutkimuksen (Reinhart ja Rogoff, 2010) mukaan yleensa johtaa ta-
louskasvun hidastumiseen. Tdma raja ylittyy laskelman mukaan n. 10 % todenndkdisyydelld.
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Kuvio 12 Julkinen velka ja bruttoveroaste 2060-luvun alussa
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Veroasteetkin voivat nousta paljon korkeammiksi kuin perusennusteissa. Vuoden 2000 vero-
aste-ennatys ylittyy n. yhden kolmasosan todennékoéisyydelld. Vuoden 2010 ldhtétilanteeseen
verrattuna veroasteet nousevat kaikissa tapauksissa. Vdeston ikdantymisesta kehityssuuntana
ei siis ole epdilystd, ja tarkasteltu politiikkalinjaus johtaa kohoaviin kunnallisveroihin ja eldke-
maksuihin. Muutosten suuruudet vain ovat epavarmoja.

Peruspolitiikan seuraukset pysyvit 60 % velkarajan ja vuoden 2000 bruttoveroasteen alapuo-
lella vain noin 30 prosentissa tapauksissa. Todenndkdisyys pdityd erittdin huonoon tilantee-
seen, jossa veroaste on korkeampi kuin vuonna 2000 mutta siitd huolimatta velkaa on yli 90 %
bruttokansantuotteesta, on 8,5 %.

Viestoon liittyvdt ja sen aiheuttamat riskit ovat niin suuria, ettei tarkastellun politiikkalinja-
uksen kestdvyyteen voi luottaa. Piste-ennusteisiin perustuvat arviot eivat sisallé sitd olennais-
ta politiikkaviestid, ettd odotettua huonompaan kehitykseen on varauduttava, ja varautumi-
nen on tehtdva hyvissi ajoin etukiteen. Minkailaisiin politiikkalinjauksiin timi johtaa, onkin
sitten toinen asia. Erditd vaihtoehtoja on tarkasteltu em. tutkimuksessa Lassila-Valkonen-Al-
ho (2011).
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Liite 3 Tyourasopimuksen elakeratkaisut pienentavat kestavyysvajetta

Tyémarkkinajdrjestot sopivat 22.3.2012 toimenpiteistd tyourien pidentdmiseksi. Tydurien
kannalta keskeiset uudistukset ovat varhennetun vanhuuseldkkeen poistaminen, osa-aikaeldk-
keen alaikdrajan nostaminen yhdelld vuodella 60 vuoteen ja tyottomyysturvan lisipaivaraha-
oikeuden alaikdrajan nostaminen myos yhdelld vuodella 61 vuoteen. Lisdksi tydeladkemaksua
sovittiin korotettavaksi 0,4 prosenttiyksikkod sekd 2015 ettd 2016. ETLAssa tehdyssd muisti-
ossa arvioitiin ndiden uudistusten vaikutuksia tyduriin ja julkiseen talouteen.

Toimenpidekokonaisuus pienentdd kestavyysvajetta kasvattamalla tyopanoksen kasvun kautta
verotuloja ja pienentdmalla eldke- ja ty6ttomyysmenoja. Olettaen, ettd tydpanoksen kasvu oh-
jautuu yksityiselle sektorille, pienenee koko julkisen talouden (johon siséltyy myos tyoeldke-
jarjestelma) kestavyysvaje 0,5 prosenttiyksikkod suhteessa bruttokansantuotteeseen. Tdsté vai-
kutuksesta noin puolet seuraa tyourien pidentymisestd ja puolet tyoeldkemaksun nostamisesta.

Arviossa ei ole mukana muita ty6ttomyysturvaan tehtdvid uudistuksia kuin tydttomyysput-
ken alarajan siirto. Se ei mydskéddn sisélld tyoelamatyoryhmén esittdmien uudistusten vaiku-
tuksia. Esimerkiksi tyoterveyshuollon kehittaminen ja tyohyvinvoinnin edistiminen vaikutta-
vat tydurien pituuteen, mutta maarallisen arvion esittiminen néiden vaikutusten suuruudes-
ta on mahdotonta.

Arvio perustuu julkaisussa Hakola ja Médattdnen (2009) kuvattuun stokastiseen elinkaarimal-
liin. Mallissa edelld kuvattu toimenpidekokonaisuus nostaa 55-68 -vuotiaiden ty6llisyysastet-
ta 43 prosentista 46 prosenttiin. Tehdyt ty6tunnit lisdédntyvit hieman yli 4 prosenttia. Tydvuo-
siksi kddnnettynd tama tarkoittaa, ettd 55-68 -vuotiaat tekevit uudistuksen seurauksena kes-
kimédrin noin nelja kuukautta enemmain kokopdivityotd (osa-aikatyossa vietetty vuosi vastaa
mallissa puolta kokopiivitydssd vietettyd vuotta). Toisin sanoen tydurat pitenevét noin neljal-
14 kuukaudella.

Tyollisyysasteet 55-59 -vuotiaiden ja 60-68 -vuotiaiden ikdryhmissd ovat mallissa ennen uu-
distusta 68 ja 29 prosenttia. Uudistuksen jilkeen vastaavat luvut ovat 71 ja 31 prosenttia. Sekd
55-59 -vuotiaiden ettd 60-68 -vuotiaiden tydtunnit kasvavat noin 4 prosenttia. 55-59 -vuoti-
aiden ja 60-68 -vuotiaiden ty6ttomyysasteet ovat mallissa ennen uudistusta 12 ja 8 prosenttia.
Uudistuksen jalkeen vastaavat luvut ovat 8 ja 9 prosenttia. Osa-aikaelakkeiden kaytto loppuu
uudistuksen seurauksena ldhes kokonaan.

Toimenpidekokonaisuuden vaikutusta tyduriin rajoittaa jo se, ettd vain suhteellisen pieni osa
elakeikdd ldhestyvistd ihmisistd on tyottomyysputkessa tai osa-aikaeldkkeelld. Varhennetun
vanhuuseldkkeen poistaminenkin vaikuttaa ldhinnéd vain ty6ttomyysputken houkuttelevuu-
teen. Ty6ttomyysputkesta on oikeus siirtyd vanhuuseldkkeelle 62 vuoden idssd ilman varhen-
nusvidhennystd. Lisdaksi uudistuksen seurauksena osa osa-aikaeldkevuosista korvautuu tyotto-
myysvuosilla.

Toimenpidekokonaisuus kasvattaa 55-68 -vuotiaiden palkkasummaa 3,5 prosenttia, eli jonkin
verran vihemman kuin mitd ty6tunnit lisdantyvat. Tama tarkoittaa, ettd uudistus pidentaa eri-
tyisesti keskimadraista pienempituloisten tyouria. Tama vaikutus vahentdd uudistuksen hyo-
tyjé julkisen talouden kannalta. Kestavyysvajeen laskemista varten mallin ennustamat tyoura-
vaikutukset syotettiin ETLAn limittdisten sukupolvien FOG-malliin.
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