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Esipuhe

Talouspolitiikan arviointineuvosto perustettiin tammikuussa 2014 tuotta-
maan riippumaton arvio talouden tilasta ja harjoitetusta talouspolitiikasta.
Valtioneuvoston asetuksen (61/2014) mukaan neuvoston tehtdvana on arvi-
oida

1) talouspolitiikalle asetettujen tavoitteiden tarkoituksenmukaisuutta

2) talouspolitiikalle asetettujen tavoitteiden saavuttamista ja valittujen kei-
nojen tarkoituksenmukaisuutta

3) talouspolitiikan valmistelussa kdytettyjen ennuste- ja arviointimenetel-
mien laatua

4) talouspolitiikan eri osa-alueiden yhteensovittamista ja kytkent6ja yhteis-
kuntapolitiikan muihin osa-alueisiin

5) talouspolitiikan onnistumista erityisesti taloudellisen kasvun ja vakauden,
tyollisyyden ja julkisen talouden pitkan ajan kestavyyden kannalta

6) talouspolitiikan instituutioiden ja julkisen talouden rakenteiden tarkoituk-
senmukaisuutta.

Valtioneuvosto on nimittdnyt neuvoston jasenet korkeakoulujen taloustie-
teellisten yksikdiden ja Suomen Akatemian ehdotuksen perusteella. Neuvos-
ton jdsenet ovat yliopistojen professoreita, jotka osallistuvat neuvoston
toimintaan oman toimensa ohella. Nykyinen neuvosto aloitti tyonsa huhti-
kuussa 2019. Samalla neuvoston kokoonpanoon lisattiin kierto, jossa kaksi
neuvoston jasentd vaihtuu kahden vuoden vilein. Samalla jasenten toimikau-
den pituus lyhennettiin neljaan vuoteen.



Talouspolitiikan arviointineuvoston kahdeksannessa raportissa esitimme
arviomme hallituksen finanssipolitiikasta ja tyollisyyttda tukevasta politii-
kasta. Tassa raportissa arviointineuvosto keskittyy julkisen talouden kesta-
vyyteen, tyollisyyspolitiikkaan, taloudelliseen kasvuun ja kasvupolitiikkaan.

Arviointineuvosto ei tee omia ennusteitaan, vaan nojaa enimmakseen valtio-
varainministerion tekemiin ennusteisiin. Viimeisimmat tassa raportissa kay-
tetyt julkaisut ovat valtiovarainministerion talven 2021 ennuste seka
tyovoimatutkimuksen joulukuussa julkaistut luvut.

Talouspolitiikan arviointineuvosto hankki maararahoillaan my6s ulkopuo-
lista tutkimusta tyonsa tueksi. Ndma taustaraportit julkaistaan varsinaisen
raportin yhteydessd, mutta ndiden taustaraporttien kirjoittajat ovat itse vas-
tuussa niiden sisallosta. Taustaraporteissa esitetyt nakemykset eivat valtta-
mattd vastaa neuvoston nikemyksia.

Taman raportin yhteydessa on julkaistu viisi taustatutkimusta. Hannu Piek-
kola Vaasan yliopistosta tutkii aineetonta padomaa ja sen vaikutusta tuotta-
vuuteen. Matti Pohjola Aalto yliopistosta tarkastelee tuottavuutta,
rakennemuutosta ja talouskasvua. Paivi Puonti ETLAsta tarkastelee julkisen
velan ja talouskasvun yhteyksia. Otso Hao ja Henri Kerdnen arviointineuvos-
ton sihteeristostd analysoivat kysynta- ja tarjontashokkien pitkan aikavalin
vaikutuksia kokonaistuotantoon. Sara Alhola ja Henri Keranen arviointineu-
voston sihteeristosta arvioivat suhteellisten yksikkotyokustannusten vaiku-
tusta suhteelliseen vientimenestykseen.

Talouspolitiikan arviointineuvosto tilasi yhdessa Tuottavuuslautakunnan ja
Yritystukien tutkimusjaoston kanssa OECD:Itd Suomen yksityisen sektorin
kilpailullisuutta ja tuottavuuden dynamiikkaa koskevan tutkimuksen. Kii-
tdmme organisaatioita yhteistyosta.

Useat asiantuntijat ovat osallistuneet neuvoston kokouksiin, tuottaneet tietoa
raporttia varten tai kommentoineet tekstid. Kiitimme Matti Pohjolaa, Paivi
Puontia ja Hannu Piekkolaa keskusteluista, Vesa Vihridlaa, Pekka Lindroosia
Ty0- ja elinkeinoministeriosta ja Mika Malirantaa Laboresta asiantuntemuk-
sensa ja nakemystensa jakamisesta kanssamme. Valtiovarainministerion
Markku Stenborg, Ilari Ahola, Veliarvo Tamminen, Niina Suutarinen ja Jukka
Mattila ovat olleet apuna yksityiskohtia selviteltdessa. Otso Hao ja Sara Alhola
ovat toimineet erinomaisina tutkimusapulaisina. Olemme kiitollisia my0s



VATT:n Anna-Maija Juusolle, Ville Pernaalle, Marjo Nybergille, Riikka Kono-
selle, Markku Kiviojalle ja Anni Kekaldiselle avusta hallinnossa ja viestin-
nassa.

Itse raportti julkaistaan englanniksi, koska se on neuvoston tyokieli. Tama on
epavirallinen suomenkielinen kdannos.
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1. Yhteenveto

Vuosi 2021 on ollut haastava Suomen taloudelle ja tarjonnut monia yllatyksia.
Muutokset pandemiatilanteessa sekd uusiin virusvariantteihin liittyva epa-
varmuus ovat asettaneet suuria haasteita talouspolitiikalle. Vuosi alkoi vii-
veilld rokotetarjonnassa, mutta talouden nopea elpyminen on ollut
positiivinen yllatys. Juuri kun koronarajoituksia voitiin hollentad, viruksen
uusi omikronvariantti johti tautitilanteen dkilliseen heikkenemiseen. Kaiken
kaikkiaan Suomen talous on ollut edelleen toipumisvaiheessa ja toiminut alle
tayskapasiteetin.

Vuoden 2021 loppupuolella laadittujen talousennusteiden mukaan - ennus-
teiden, jotka on laadittu pitkalti ennen uuden infektioaallon varsinaista alka-
mista - Suomen ja Euroopan taloudet ovat palaamassa sille trendiuralle, jota
niille ennustettiin vuonna 2019. Alhaisesta talouden aktiviteetista vuosina
2020-2021 kertynyt hyvinvointitappio ei kuitenkaan tule katetuksi. Tulevien
vuosien kasvunakymiin liittyy negatiivisia riskeja, jotka ovat suurempia kuin
normaaleina aikoina. Tama tulisi ottaa huomioon myoés talouspoliittisissa
paatoksissa.

Vaikka kasvundkymat ovat lupaavat, Covid-19-Kriisi on jattanyt arpia talou-
teen ja yhteiskuntaan: julkisen velan maara on noussut, pitkdaikaistyotto-
mien maara on kasvanut, fyysisen terveyden ja henkisen hyvinvoinnin
ongelmia on kertynyt ja koulutuksen kohdalla ongelmat voivat aikanaan na-
kya osaamisessa.

Myds tyollisyys kasvoi nopeasti vuonna 2021, seuraten nopeaa toipumista
koronakriisista. Vaikka on vaikeaa suoraan osoittaa, ettd myonteinen kehitys
olisi politiikkatoimien aikaansaamaa, on todennakdista, etta talouden tuke-
minen Kriisin aikana on edistanyt tyollisyytta. Tyollisyys on palannut kriisia
edeltdneelle tasolle, mutta ty6ttomyysaste ei ole laskenut vastaavalla tavalla.
Monilla toimialoilla on ndhtdvissa viitteitd tarjontarajoitteista ja siita, etta



avoimiin tehtdviin on vaikea loytaa tekijoita. Joillakin toimialoilla, erityisesti
palveluissa, toimintaa rajoittavat edelleen koronaan liittyvat rajoitustoimet.

Tyollisyyspolitiikka

Hallitus on jatkanut tyollisyysasteen nostamiseen tdhtadvien paatosten teke-
mistd. Suurin vuonna 2021 esitetty uusi politiikkatoimi liittyy tyovoimapal-
velujen siirtimiseen kunnille, ja sen odotetaan tuovan yli 6 000 uutta tyollista.
Monien politiikkatoimien yksityiskohdat eivat kuitenkaan viela ole tiedossa,
minka takia on vaikeaa antaa tarkkaa arviota siitd, kuinka paljon tyéllisyyden
voidaan odottaa nousevan.

Hallituksen politiikkatoimien tyollisyysvaikutuksiin liittyva viestinta oli epa-
selvdd vuonna 2021, silld eri ministeriot antoivat omia arvioitaan. Asianosais-
ten ministerididen tulisi edelleen selkeyttdd kommunikaatiotaan liittyen
hallituksen toimien tyollisyysvaikutusten arviointiin. On myos tunnistettava,
ettd joidenkin uudistusten tyollisyysvaikutuksia ei voida luotettavasti arvi-
oida.

Tyollisyysastetta voidaan edelleen kasvattaa toimenpiteilld, joilla pyritaan li-
sdamdadn tydvoimaa ja alentamaan tyottomyysastetta. Nama kaksi kanavaa
edellyttavat todenndkoisesti erilaisia politiikkatoimia.

Tyollisyyden lisddmistad voidaan tavoitella monesta eri syystd, kuten sosiaali-
sen syrjdytymisen torjunnan tai yleisen hyvinvoinnin parantamisen vuoksi.
Joskus eri yhteiskunnallisten tavoitteiden valilld joudutaan tekemaan valin-
toja, esimerkiksi huolehtimaan ty6ttomien tulotasosta tai lyhentamaan tyot-
tomyysjaksojen Kkeskipituutta. Oikean tasapainon loytdminen naiden
tavoitteiden valilld riippuu yhteiskunnallisista mieltymyksista. Jos tavoit-
teena on vahvistaa julkista taloutta, korkeamman tyollisyysasteen saavutta-
misesta aiheutuviin kustannuksiin on Kkiinnitettdva erityistd huomiota
tyollisyyspoliittisia toimenpiteita arvioitaessa.

Tyottomien maara on vaihdellut selvasti viime vuosikymmenen aikana sa-
malla, kun rakenteellinen ty6ttdmyys on ollut laskussa. Talouspolitiikan arvi-
ointineuvosto on huolissaan siitd, ettd viimeaikaisista poliittisista
ponnisteluista huolimatta tasapainotyéttomyysasteen odotetaan pysyvan
korkealla tasolla. Korkea tyottomyys rasittaa kansantaloutta ja tuottaa sosi-
aalisia kustannuksia. Rakenteellisen tyottomyyden vahentdamiseksi tarvitaan
edelleen uusia politiikkatoimia.



Finanssipolitiikan viritys

Vaikka talouden elpyminen olikin odotettua nopeampaa, vuoden 2021 loy-
sahkoa finanssipolitiikan viritysta voidaan silti pitda tarkoituksenmukaisena.
Talous on toipumassa varsin syvasta kriisista, ja se on toiminut pitkadn aika-
valin potentiaalinsa alapuolella.

Maailmantalouden negatiiviset riskit ovat edelleen huomattavia kdynnissa
olevan Covid-19-pandemian ja viruksen uusien mutaatioiden vuoksi. Vuoden
2020 raportissaan arviointineuvosto painotti tarvetta tarkoituksenmukai-
selle finanssipoliittiselle liikkumavaralle. Vuoden 2021 kehitys on korostanut
finanssipoliittisen liikkumavaran merkitysta entistakin enemman.

Nakymat vuodelle 2022 nayttavat kuitenkin suhteellisen lupaavilta. Tuotan-
tokuilun odotetaan sulkeutuvan ja ty6ttomyyden saavuttavan lahes tasapai-
notasonsa. Vaikka finanssipolitiikan viritys vuodelle 2022 on vahemman
ekspansiivista kuin vuosina 2020-2021, se tukee silti kokonaiskysyntaa. Nor-
maalioloissa finanssipoliittista viritysta voitaisiin pitaa liian l6ysana. Mahdol-
lisuus odotettua heikompaan talouskehitykseen ja tarve lieventda Kriisin
aikana kertyneita vahinkoja voivat kuitenkin perustella talouden toipumista
tukevaa finanssipolitiikan viritysta. Olisi silti hyodyllistd, jos hallitus peruste-
lisi syyt l10ysahkolle finanssipoliittiselle linjalleen selkeasti.

Kuluvan hallituskauden jalkeisille vuosille ennustetaan talld hetkellda suuria
alijadmia, jotka pahentavat julkisen talouden kestiavyyteen liittyvia riskeja.
Jotta negatiivisia vaikutuksia julkiseen talouteen voitaisiin lieventag, kaikkien
uusien toimenpiteiden, jotka koetaan tarpeellisiksi yritysten, kotitalouksien
ja talouden tukemiseksi, tulisi olla hyvin kohdennettuja. Suomen julkisessa
taloudessa on rakenteellinen alijadma kuten ennen kriisidakin, mutta julkisen
velan taso on nyt kohonnut. Julkista taloutta tulisi taten alkaa asteittain so-
peuttaa. Sopeuttamisen ei tarvitse olla valitontd, mutta sen pitdisi olla halli-
tuksen suunnitelmia nopeampaa.

Hallituksen paatos korottaa menokehysta kesken kauttaan heikentaa aiem-
min hyvin toimineen kehysmenettelyn uskottavuutta toimia julkisen talou-
den ankkurina ja menokehityksen hillitsijana. Sen sijaan hallitus olisi voinut
pyrkid luomaan finanssipoliittista liikkumavaraa uusille menotarpeille myos
leikkaamalla joitakin muita valtion menoja. Kriisi on myds lisinnyt uskotta-
vuuden merkitysta finanssipolitiikassa. Uskottavuus auttaa esimerkiksi pita-
maan velanhoidon kustannukset maltillisina, mikd puolestaan osaltaan



auttaisi rajoittamaan finanssipoliittisen elvytyksen kustannuksia myds tule-
vissa kriiseissa.

Kuntasektorin alijddman odotetaan jatkuvan. Tama seikka yhdessa hyvin-
vointialueisiin liittyvien muutoskustannusten kanssa vaatii huomiota tule-
vina vuosina. Muuttuvat taloudelliset olosuhteet - yhtena tarkeimmista tarve
rahoittaa vihreaa siirtymaa - edellyttavat myos julkisen sektorin investoin-
teja. Yksi seuraus tasta on se, ettd muita menoja tulisi arvioida tarkkaan, jotta
ilmastotoimille olisi finanssipoliittista tilaa.

Julkisen talouden kestavyys

Suomen julkisessa taloudessa on edelleen merkittava kestavyysvaje vaeston
ikdantymiseen liittyvdn menokasvun johdosta. Tamdn ongelman ratkaisemi-
nen vaatii pitkalla aikavalilla toteutettavia toimenpiteitd, mutta naiden toi-
menpiteiden uskottavuutta lisdtaan, jos paatokset tehddan riittavan ajoissa.

[Iman korjaavia toimia, velkasuhteen odotetaan jatkavan kasvuaan keskipit-
kalla aikavalilla. Velka-asteen vakauttamiseksi tulisi julkista taloutta sopeut-
taa vuosittain noin 0,2-0,4 prosentilla suhteutettuna BKT:hen.

Vaikka negatiivisten makroriskien vuoksi varovainen lahestymistapa julkisen
talouden sopeuttamiseen on ensi vuonna asianmukaista, riskit korostavat
myos kestavyyskysymyksia. Ehdollisten vastuiden maara on jatkanut kasvu-
aan, vaikka se on Suomessa jo ennestddn korkea verrattuna muihin maihin
kriisia edeltdaneelld ajanjaksolla. Naiden vastuusitoumusten kertyminen lisaa
julkisen talouden pitkaaikavalin riskeja.

[Imastonmuutoksen hillitseminen ja siihen sopeutuminen maksaa, mutta hy-
vin hoidettu vihrea siirtyma voisi vahentaa kustannuksia. Vaarat politiikka-
valinnat voivat kuitenkin aiheuttaa lisikustannuksia julkiselle ja yksityiselle
sektorille. [Imaston lampenemisen esiin tuomista riskeista olisi myds perus-
teltua keskustella valtionhallinnon riskiraporteissa.

Vihredan siirtymaan liittyvat kasvavat menopaineet ja ikdsidonnaisten meno-
jen kasvu edellyttavat julkisten menojen nykyisen rakenteen uudelleenarvi-
ointia, erityisesti investointien ja kulutuksen valilla. Sddstoja voitaisiin hakea
tuista tai verovapautuksista, jotka eivat edista ilmastonmuutoksen torjuntaa.

Nama kehityskulut korostavat tarvetta laatia uskottava keskipitkan aikavalin
suunnitelma julkisen talouden alijadman korjaamiseksi. Arviointineuvosto on
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aiemmin ehdottanut, ettd tama voitaisiin toteuttaa parlamentaarisesti, jolloin
padtokset toimisivat ankkurina paitsi nykyisille myos tuleville hallituksille.

Talouskasvu

Tuottavuuden kasvu on hidastunut monissa kehittyneissa talouksissa, ja
lasku on ollut erityisen voimakasta Suomessa. Kun samaan aikaan tyonteki-
joiden keskimadraisten tydtuntien maara on pienentynyt, Suomen asukas-
kohtainen bruttokansantuote on yha vuonna 2008 saavutetun tason
alapuolella.

Suomen suhteellisen matala investointien taso liittyy hitaaseen tuottavuus-
kasvuun. Investoinnit kohdistuvat suhteellisen voimakkaasti rakennuksiin ja
rakennelmiin, kun taas tieto- ja viestintatekniikkainvestoinnit myos ohjelmis-
toihin ovat OECD:n keskiarvon alapuolella. Tietointensiivisten palvelujen
osalta Suomi on edelleen verrokkimaita ja etenkin Ruotsia jaljessa rakenne-
muutoksessa. Asianmukaiset toimet, joilla tuetaan uusien ideoiden synty-
mistd, omaksumista ja levidmistd ja jotka edistavat tuotantoresurssien
siirtymista kasvaville toimialoille, ovat perusteltuja.

Nama kehityskulut ovat hyvin tunnistettuja suomalaisessa poliittisessa kes-
kustelussa. Yksi mahdollinen syy heikkoon talouskasvuun voi liittyd Suomen
2010-luvun leikkauksiin koulutuksessa ja T&K-tuissa, milld on todenndkoi-
sesti ollut vahentava vaikutus tutkimus- ja kehitystoimintaan.

Maiden valisessa yritystason tietojen analyysissa korostuu se, etta yksityinen
sektori on useilla aloilla verrokkimaita keskittyneempi. Suurempi keskitty-
minen yhdistyy Suomessa alhaiseen tuottavuushajontaan ja resurssien pie-
nempaan allokatiiviseen tehokkuuteen. Siksi resurssien
uudelleenkohdentamisella voitaisiin parantaa tuottavuuden kasvua. Tarvi-
taan lisad analyysia sen selvittamiseksi, mitka kitkatekijiat ovat esteena re-
surssien uudelleenkohdentumiselle.

Suomella on jo kdytéssa monia kasvua edistavia politiikkakeinoja. Esimerk-
kind STEM-alojen! osuus korkea-asteen koulutuksesta on suuri. Talouspoli-
tiikan arviointineuvosto huomautti vuoden 2017 raportissaan, ettd Suomi on
yliopistotason koulutuksen laajuudessa jaljessa joistakin muista kehitty-
neista talouksista. Viimeaikaiset toimenpiteet, jotka tarjoavat korkea-asteen

1STEM, joka on englanninkielinen lyhenne sanoista science, technology, engineering, and mathema-
tics, on termi, jota kdytetddn kuvaamaan luonnontieteiden, teknologian ja insin66rityon aloja.
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koulutusta suuremmalle osalle vaestostd, ovat siksi hyvin perusteltuja. Perus-
tutkimuksen riittavalla rahoituksella olisi oltava keskeinen osa tulevassa
T&K-politiikassa.

Yksi keskeinen pullonkaula on ulkomaisten asiantuntijoiden saatavuus. Tyo-
lupaprosessien yksinkertaistaminen ja virtaviivaistaminen ansaitsevat Kkii-
tosta. Ulkomaisille  huippuasiantuntijoille =~ kohdistettu  verotuksen
erityiskohtelu on perusteltua verotuksen ja maahanmuuttoon perustuvan
tutkimustiedon nakokulmasta.

Suomen T&K-tukijarjestelma on poikkeava verrokkimaiden joukossa, koska
T&K-verokannusteita kidytetdan hyvin rajallisesti. Taltd osin parlamentaari-
sen tutkimus-, kehittdmis- ja innovaatiotoiminnan tydoryhman asettama ta-
voite, jonka mukaan myo6s Suomen pitdisi ottaa kayttoon suurempi T&K-
verovahennys, on perusteltu. Suorilla tuilla ja verotuilla on kummallakin omia
vahvuuksia ja heikkouksia. T&K-toimintaa on ylipaataan tarpeen tukea voi-
makkaammin tuottavuuskasvun merkittavan hidastumisen takia. Kyseinen
politiikkamuutos voisi lisdtda innovaatioita, joita on vaikea saavuttaa usein
monimutkaisen T&K-tukiprosessin kautta - vaikka innovaatiot olisivatkin
luonteeltaan enemman asteittaisia.
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2. Talouden viimeaikainen
kehitys

Maailmantalous toipui pandemiasta vuonna 2021 eritahtisesti, mika johti tar-
jontapuolen hairiéihin. Julkisen talouden ja rahapoliittisen elvytyksen vahvis-
tama kysynndn voimakas palautuminen sekd tuotannon ongelmat ovat
johtaneet kustannuspaineisiin ja korkeampaan inflaatioon.

Tuoreimpien tietojen mukaan kysynta on elpynyt Suomessa nopeasti. Myos
tyomarkkinat ovat palanneet ldhelle tasapainotasoa, ja joissakin ammattiryh-
missd on jopa pienid merkkeja tyévoimapulasta.

Vaikka covid-19-tartuntojen maara kasvaa edelleen Euroopassa, euroalueen
ja Suomen talouden odotetaan palaavan vuonna 2019 ennustetulle uralle.
Vahva finanssipoliittinen elvytys kehittyneissa talouksissa jatkuu tulevina
vuosina, mika todenndkoisesti vahvistaa kasvua niissa talouksissa, joihin pan-
demia vaikuttaa vdhemman. Pitkittyneet ongelmat tuotantoketjuissa ja li-
sddantynyt epavarmuus taloudessa voivat kuitenkin vaatia veronsa, mika
puolestaan nostaa rahoituskriisin riskida hauraissa maissa ja yrityksissa.

Tassa luvussa kasitelldan viimeaikaista talouskehitysta ja sen vaikutuksia fi-
nanssipolitiikan virityksen kannalta.

2.1. Suomen kokonaistuotanto ja sen
kehitys

Suomen talous lahti toipumaan covid-19-Kkriisista jo vuoden 2020 jalkipuolis-
kolla. Neljannesvuositilinpidon mukaan lasku ja elpyminen olivat paiosin
seurausta yksityisen kulutuksen muutoksista (ks. kuvio 2.1.1). Vuoden 2020
laskusuhdanne vaikutti enimmakseen yksityiseen kulutukseen, joka vaheni
yli kymmenen prosenttia vuoden 2020 toisella neljanneksella. Kriisin aikana
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kotitalouksien tulot pysyivat suurelta osin ennallaan sosiaaliturvan auto-
maattisen nousun ja hallituksen paattamien suorien tukitoimien ansiosta. Ky-
synta- ja tarjontashokkien vaikutusten eroja Suomen BKT:n kasvuun lyhyella
ja pitkalla tahtaimella kasitellaan kehikossa 2.1.

Kuvio 2.1.1. Vuoden 2020 laskusuhdanne ja vuoden 2021 palautuminen olivat
yksityisen kysynnan ajamia.

Varastojen muutos Yksityinen kulutus
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Lahteet: Tilastokeskus ja arviointineuvosto.

Taulukossa 2.1.1 esitetdan yhteenveto useiden kansallisten ja kansainvalisten
jarjestdjen kasvuennusteista. Ennustajien kesken vallitsi laaja yksimielisyys
siitd, ettd elpyminen on voimakasta vuonna 2021, mutta niiden valilla on edel-
leen epatavallisen suuria nakemyseroja elpymisen tahdista vuonna 2022. Val-
tiovarainministerion kasvuennuste, joka muodostaa perustan hallituksen
tulevien vuosien finanssipoliittisille arvioille, on varovaisin. Vaikka Suomen
talous on pitkalle toipunut covid-19:n aiheuttamasta taloudellisesta shokista,
globaalien toimitusketjujen mahdolliset hairiot kriisin jalkeisena aikana seka
mahdolliset uudet koronainfektioiden aallot lisdavat huomattavasti globaa-
lien nakymien epavarmuutta.
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Taulukko 2.1.1. Ennusteet BKT:n kasvusta (prosenttia).

2021 2022 2023 2024 2025 2026

Valtiovarainministeri6 (20.12.2021) 3,4 3,0 1,5 1,4 1,2 1,2
Suomen Pankki (17.12.2021) 35 2,6 15 1,3

OECD (joulukuu 2021) 3,5 2,9 1,5

Euroopan komissio (11.11.2021) 3,4 2,8 2,0

IMF (12.10.2021) 3,0 3,0 1,5 1,3 1,3 1,3
ETLA (20.9.2021) 35 30 1,7

Labore (16.9.2021) 3,0 3,5 1,8

PTT (14.9.2021) 3,7 4,0

Edelld esitetyn taulukon kasvuennusteita on havainnollistettu kuviossa 2.1.2.
Suomalaisten ennustajien konsensusndakemys on, ettd BKT saavuttaa vuonna
2022 sen tason, jota joulukuussa 2019 ennustettiin. Tama tarkoittaa sita, etta
vaikka BKT toipuisi tdysimaaraisesti edelliselle kasvu-uralleen vuonna 2022,
vuosien 2020 ja 2021 tuotantotappio jaa pysyvaksi.

Kuvio. 2.1.2. Vuonna 2022 BKT:n odotetaan saavuttavan vuonna 2019
ennustetun tason.

Ennusteita BKT:n maaran kasvulle
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Lahteet: Suomen Pankin, Etlan, PTT:n, Laboren ja VM:n viimeisimmat ennusteet.

Potentiaalinen tuotanto voidaan maaritella tuotannon tasoksi, joka pitkalla
aikavalilla voidaan kestavasti yllapitaa kaytettavissa olevilla tuotannonteki-
joilla. Kotimainen tuotanto voi jaadda potentiaalinsa alle esimerkiksi silloin,
kun kotimainen kysynta on tarpeettoman alhainen kotitalouksien tilapadisten
kayttaytymismuutosten vuoksi.
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Normaaleina aikoina potentiaalisen tuotannon ja tuotantokuilun arviointiin
liittyy paljon epavarmuutta, joka johtuu reaaliaikaisen datan puutteista, me-
netelmallisistd ongelmista trendin (potentiaalin) ja syklisen vaihtelun (tuo-
tantokuilun) madrittelyssa sekd toteutumatietojen tarkentumisesta ja
taustalla olevien ennusteiden muutoksista. Viimeaikainen kriisi vaikeuttaa
tata arviointia entisestadn. Viimeisimpien arvioiden mukaan bruttokansan-
tuote oli nelja prosenttia potentiaalisen tasonsa alapuolella vuonna 2020 (ks.
kuvio 2.1.3 eri instituutioiden tuotantokuiluarvioista).

Kuvio 2.1.3. Eri instituutioiden arviot tuotantokuilusta.

——IMF, lokakuu 2021 Euroopan komissio, lokakuu 2021
--- Valtiovarainministerid, syyskuu 2021 ——OECD, joulukuu 2021
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Lahteet: IMF, Euroopan komissio, valtiovarainministerio.
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Tuotantofunktion nakokulmasta ty6voiman, tuotantopdaoman ja tuottavuu-
den muutokset ovat potentiaalisen tuotannon kasvun ajureita. Suomen talous
on jo palannut ldhelle vuosina 2017-2019 koettua korkeaa tyollisyysastetta.
Vaikka tdma on positiivinen uutinen, hitaasti vidheneva ty6ikdinen vaesto vai-
keuttaa tyovoiman lisddmistd tulevaisuudessa. Talloin talouskasvu jaa paa-
omapanoksen kasvun ja kokonaistuottavuuden varaan pitden Suomen
bruttokansantuotteen kasvun keskimdarin alle 1,5 prosentissa keskipitkalla
aikavalilla. Talouskasvua haittaavat pidemmalla aikavalilla tyoéllisyyden ra-
kenteelliset muutokset vidhemman tuottavia aloja eli sote-alaa kohti.

2.2. Tyomarkkinat

Kokonaistuotannon muutokset linkittyvat tyomarkkinoihin tyollisten maa-
ran muutosten, heidan tydopanoksensa ja tuottavuutensa muutosten kautta
(ks. kuvio 2.2.1). Korona-aikaa edeltavina vuosina tyollisyys kasvoi ja tyon
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tuottavuus heikkeni. Tyo6llisyys lisddntyi voimakkaimmin vuonna 2018 ma-
joitus- ja ravitsemisalalla. Tyollisten mdara vaheni voimakkaasti vuonna
2020, mutta toipui edeltavalle tasolleen jo vuonna 2021. Myd6s tyontekijaa
kohden tehdyt ty6tunnit laskivat kuitenkin nopeasti vuoden 2020 toisella nel-
janneksell, eivatka ne ole viela tdysin toipuneet. Tamanhetkisen tiedon mu-
kaan tuottavuus tyotuntia kohti on kasvanut kriisin jalkeen.

Kuvio 2.2.1. Tyon tuottavuus alkoi kasvaa vuoden 2020 toisella puoliskolla, ja
tyollisyys on toipunut vuonna 2021.
Tuottavuus tydtuntia kohti, vaikutus kasvuun
mm Tyontekijat, vaikutus kasvuun
= Ty6tunnit tyontekijaa kohti, vaikutus kasvuun
—BKT,% vuotuinen kasvu vastaavasta neljanneksesta
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Lahteet: Tilastokeskus ja arviointineuvosto. Ajanjakso: 2006N1-2021N3.

e

Tyovoimatutkimuksen mukaan tyollisten maara 15-74-vuotiaiden ikaryh-
massa nousi kaikkien aikojen korkeimmalle tasolleen vuoden 2021 toisella
neljanneksella. Vuoden 2019 toiseen neljannekseen verrattuna tyévoiman eli
tyollisten ja aktiivisesti tyota hakevien maara oli lisadntynyt 70 000 henki-
16114. Tyollisten maara oli kasvanut 32 000 henkil6lla. Neljannesvuositilinpi-
don mukaan tydtuntien maara tyollistd kohden on vdhentynyt, ja vuoden
2021 alkupuoliskolla se oli ldhes kaksi prosenttia pienempi kuin vastaavalla
ajanjaksolla vuonna 2019. Covid-19-kriisin aikana ty6llisyys on toipunut huo-
mattavan nopeasti. Aiemmissa suhdanteissa tyollisyys on vastannut tuotan-
non muutoksiin 2-6 vuosineljanneksen viiveelld, mutta nykyisessa kriisissa
tyollisyyden muutokset ovat olleet valittomia (ks. kuvio 2.2.2).
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Kuvio 2.2.2. Muutokset tyollisyydessa ovat aiemmin seuranneet BKT:ta 2-6
neljanneksen viiveella.
—BKT —Tyodlliset
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Lahteet: Tilastokeskus. Ajanjakso: 1991N1-2021N3.

Rekisterdityjen ty6ttdmien maara oli huhtikuussa 2020 huipussaan ollessaan
yli 443 000 henkil64, joista yli 160 000 oli lomautettuja tyontekijoita. Osittain
tyollisyyden toipuminen johtuu tydvoimaan mukaan tulevista ei-tyottomista,
mika tarkoittaa pidempia ty6ttomyysjaksoja osalle tyottomista. Pidempaan
kuin kuusi kuukautta tyottomana olleiden maara ei ole vihentynyt vuonna
2021, ja luku on nyt lahelld vuoden 2016 tasoa (ks. kuvio 2.2.3). Rekisteroity-
jen tyottdmien maara oli laskenut 253 000:een marraskuuhun 2021 men-
nessd. Ty0- ja elinkeinoministerié ennustaa tyomarkkinaennusteessaan, etta
pitkaaikaistyottomyys pysyy korkeana vuosina 2022 ja 2023 ja henkiléiden
maara on 99 000 ja 80 000.
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Kuvio 2.2.3. Tyottomyys on alkanut laskea, mutta pitkaaikaistyottomyys on

silti korkealla tasolla.
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Lahde: Tyo- ja elinkeinoministerio.
Ajanjakso: tammikuu 2006 — marraskuu 2021.

Tyovoimatutkimuksen mukaan 15-64-vuotiaiden tyoéllisyysasteen trendi oli
marraskuussa 2021 korkeimmalla tasollaan ollen 72,8 prosenttia ja tyotto-
myysasteen trendi oli 6,9 prosenttia, joka on vain 0,4 prosenttiyksikkoa kor-

keampi kuin vuoden 2019 alun alin arvo (ks. kuvio 2.2.4).

Kuvio 2.2.4. Tyomarkkinat ovat toipuneet ja osallistumisaste on kasvanut

verrattuna vuoteen 2019.

—Tyollisyysaste, 15—64-vuotiaat,%, trendi
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Lahteet: Tilastokeskus, Tydvoimatutkimus. Osallistumisasteen kausitasoitus on tehty arvi-

ointineuvoston toimesta. Ajanjakso: tammikuu 2010 — marraskuu 2021.
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Helsinki GSE-tilannehuoneen tarjoamien, tulorekisteriin perustuvien tietojen
mukaan yli tuhat euroa kuukaudessa ansaitsevien henkildiden maara on la-
hes saavuttanut vuoden 2019 tasonsa. Samat tiedot osoittavat yli 3 000 euroa
kuussa ansaitsevien maaran kasvaneen vuosina 2019-2021 lahes 100 000
henkilolla, mika osoittaa 1 000-3 000 euroa kuukaudessa ansaitsevien maa-
ran vdahentyneen selvasti.

Kuvio 2.2.5. Tyollisten maara: yli 1 000 euroa kuukaudessa ansaitsevat ja yli 3
000 euroa kuukaudessa ansaitsevat.
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Lahde: Helsinki GSE tilannehuone, www.helsinkigse.fi.

Covid-19-pandemian pahimman tyoéllisyysvaikutuksen kokivat 25-34-vuoti-
aat naiset ja 45-54-vuotiaat miehet, mutta viimeisimman tyovoimatutkimuk-
sen mukaan naisten ryhmassa toipuminen on ollut huomattavaa (ks. kuvio
2.2.6). Tarkempi tarkastelu paljastaa, ettd naisten osa-aikatyé on vuonna
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2021 noussut kaikkien aikojen korkeimmalle tasolleen. Tyéllisyysasteen toi-
pumista auttaa myos tyollisyysasteen nouseminen vanhimmassa ikaryh-
massd, mutta yli 45-vuotiaiden miesten tyollisyystilanne on pysynyt
huonompana kuin vuosina 2017-2019. Osallistumisaste on kuitenkin elpynyt
kaikissa ikdaryhmissa, mika viittaa siihen, etta viimeaikaisen taantuman pitka-
aikaiset tyomarkkinavaikutukset saattavat jaada vahaisiksi. Seka tyollisyys-
ettd osallistumisaste on 23-44-vuotiailla naisilla huomattavasti alhaisempi
kuin naihin ikdryhmiin kuuluvien miesten tyollisyys- ja osallistumisaste.

Kuvio 2.2.6. Tyollisyys on toipunut eivatka tyottomat ole poistuneet
tyovoimasta

Tydllisyysaste, trendi Osallistumisaste, trendi
——Naiset 25-34 --- Miehet 25-34 ——Naiset 25-34 === Miehet 25-34
——Naiset 35-44 --- Miehet 35-44 ——Naiset 35-44 -=-=- Miehet 35-44
——Naiset 45-54 --- Miehet 45-54 ——Naiset 45-54 --- Miehet 45-54
——Naiset 55-64 --- Miehet 55-64 ——Naiset 55-64 --- Miehet 55-64
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Lahteet: Tilastokeskus, kausitasoituksen on tehnyt arviointineuvosto.
Aikavali: tammikuu 2015 — marraskuu 2021

Viimeaikaiset muutokset talouden aktiviteetissa ovat vaikuttaneet myos avoi-
mien tyopaikkojen maaraan. Kuviossa 2.2.7 kuvataan avoimien vakanssien ja
tyottomyysasteen kehitysta Beveridge-kayran avulla. Beveridge-kayra kuvaa
vakanssiasteen ja tyottomyysasteen kehitystd, ja molemmat asteet maaritel-
laan suhteessa tyovoiman kokoon. Teoreettisesta nakokulmasta liikkeet kay-
raa pitkin johtuvat vaihteluista suhdannekierron aikana, kun taas itse kdyran
siirtymat voidaan tulkita muutoksiksi tydmarkkinoiden toiminnassa eli niin
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sanotussa tydmarkkinoiden kohtaannossa.?2 Kohtaannon heikentyminen nos-
taa tyottomyysastetta missa tahansa suhdannekierron vaiheessa. Vakanssias-
teeseen vaikuttavat muutokset seka avoimien tyopaikkojen maardssa etta
tyovoiman maarassa. Vuonna 2021 tyévoima on kasvanut, mutta avoimien
tyopaikkojen maara on kasvanut vield nopeammin. Avoimien tyopaikkojen
maara voi olla jonkin verran liioiteltu mahdollisen kaksinkertaisen laskennan
vuoksi, kun samoista tyomahdollisuuksista ilmoitellaan useilla eri alueilla.
Avoimien tyopaikkojen voimakas kasvu vuonna 2021 kertoo, ettd talous on
noususuhdanteessa, mutta siihen nahden vaatimattomampi reaktio tyollisyy-
dessa viittaa ongelmiin tyomarkkinoiden kohtaannossa.

Kuvio 2.2.7. Tyomarkkinoilla on paljon kysyntaa.
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Lahteet: Tyo- ja elinkeinoministerié, OECD, Tilastokeskus ja arviointineuvosto.

Kuviossa 2.2.8 esitetddn tyottdmyysaste, valtiovarainministerion tyotto-
myysaste-ennuste ja rakenteellinen tyottomyysaste eli Euroopan komission
arvioima NAWRU-ty6ttomyysaste (Non-Accelerating Wage Rate of Unemplo-
yment). Komission arvion mukaan tyottomyysasteen voimakkaat liikkeet

2 Jos avoimien tyopaikkojen ja tyénhakijoiden maara kasvaa samanaikaisesti, yksi tulkinta on, etta
talous on huonontunut sovittamaan ndma kaksi yhteen. Beveridge-kdyran siirtyminen voi johtua
talouden rakenteissa tai politiikassa tapahtuvista muutoksista. Esimerkiksi tyottdmyyskorvausten
aleneminen lisdisi todenndkoisesti tyon etsintda ja edelleen alentaisi tydttdmyysastetta annetulla
vakanssiasteella. Téssa tarkastelukehikossa edelld mainitun kaltainen politiikkamuutos tulkittaisiin
kohtaannon tehostumisena.
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vuoden 2020 taantuman aikana ja toipuminen vuonna 2021 eivat vaikutta-
neet rakenteelliseen tyottomyysasteeseen. Rakenteellinen ty6ttomyysaste on
laskenut jatkuvasti vuodesta 2015, ja se on saavuttanut 6,5 prosentin tason
vuonna 2021. Sen ennustetaan laskevan edelleen keskipitkalla aikavalilla.

Kuvio 2.2.8. Tyottomyys on kasvanut vuodesta 2019, mutta rakenteelliset
muutokset ovat epavarmoja.
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Lahteet: Tilastokeskus, valtiovarainministerio (talven 2021 ennuste) ja Euroopan komissio
(NAWRU, syksyn 2021 ennuste).

Kuvio 2.2.9 kuvaa hajotelman, missa Suomen nimellisten yksikkotyokustan-
nusten muutokset esitetddn osatekijoittdin eli tyon tuottavuuden, tyontekijaa
kohden laskettujen palkkojen ja tyonantajien sosiaaliturvamaksujen muu-
toksina. Talouden noususuhdanne kasvatti tuottavuutta vuosina 2015-2017.
Puolet nimellisten yksikkotyokustannusten alenemisesta vuonna 2017 johtui
kilpailukykysopimukseen liittyneiden tyonantajien sosiaaliturvamaksujen
alennuksista, ja toinen puoli oli tyon tuottavuuden kasvua, jota ei kompen-
soitu vastaavilla palkankorotuksilla. Kuten kilpailukykysopimuksessa sovit-
tiin, tydnantajien sosiaaliturvamaksut laskivat edelleen vuosina 2018 ja 2019,
mutta tdman alennuksen vastapainona oli vuonna 2018 tyon tuottavuuden
lasku. Vuonna 2018 ja sen jalkeen palkat tyontekijaa kohti ovat kasvaneet.
Vuonna 2020 tyon tuottavuus heikkeni covid-19-pandemian liittyvien tekijoi-
den vuoksi. Tukitoimenpiteena hallitus alensi asteittain tyonantajien sosiaa-
liturvamaksuja 2,6 prosenttia vuoden 2020 touko-joulukuun valisena aikana.
Huolimatta tuottavuuden myonteisesta kehityksesta vuonna 2021 yksikko-
tyokustannusten odotetaan kasvavan entisestaan seka palkkojen etta tyonan-
tajien sosiaaliturvamaksujen nousun vuoksi.
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Kuvio 2.2.9. Nimellisten yksikkotyokustannusten kasvun ajurit Suomessa.
EmTyon tuottavuuden muutoksen vaikutus
mmTyOnantajien sosiaaliturvamaksujen muutosten vaikutus
EmTyontekijdkohtaisten palkkojen muutos
—Nimellisten yksikkdty6kustannusten muutos
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Lahteet: Tilastokeskus ja arviointineuvosto.

Kehikko 2.1. Kysynti- ja tarjontashokkien hystereesivaiku-
tukset

Covid-19-pandemian aikana hystereesivaikutukset ovat nousseet puheenai-
heeksi Suomen talouspoliittisessa keskustelussa. Tervala (2020) pohtii eri-
laisten pandemiaan liittyvien politiikkavalintojen pitkan aikavalin
vaikutuksia ja ottaa huomioon hystereesivaikutukset eri skenaarioissa.
Laina (2021) puolestaan argumentoi, ettd pandemian aikana toteutetulla el-
vytyspolitiikalla on pitkdssa juoksussa suuria pysyvia vaikutuksia Suomen
tuotantoon ja tyollisyyteen.

Tassa keskustelussa ja makrotaloudessa yleisemminkin termi hystereesi lii-
tetddn useimmiten kysyntashokkien pysyviin vaikutuksiin. Perinteisen na-
kemyksen mukaan tuotannon pitkdn aikavdlin kasvu maaraytyy
tarjontatekijoiden, kuten teknologian ja tyévoiman tarjonnan, perusteella,
kun taas kysyntashokeilla on vain ohimenevia vaikutuksia. Toisin sanoen
trendid ja suhdannevaihteluita pidetddn erillisind. Tatd nakemystd ovat
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haastaneet esimerkiksi Cerra ja Saxena (2017), kun taas kysyntapuolen hys-
tereesin taustalla oleviin mahdollisiin mekanismeihin kuuluu esimerkiksi
endogeeninen kasvu (Anzoategui ym., 2019).

Mikali hystereesivaikutuksia todella on, silld on seurauksia siihen, kuinka
makrotalouspolitiikkaa tulisi harjoittaa. Vastasyklisesta politiikasta saadut
hyvinvointihyodyt ovat otaksuttavasti suuremmat, jos hetkellisesta kysyn-
nan puutteesta aiheutuu pitkan aikavalin negatiivisia vaikutuksia BKT:hen.
Tilanteessa, jossa hystereesivaikutuksia on, nykyhetken kysyntaa tukeva
vastasyklinen politiikka voi siten paitsi vaimentaa nykyista suhdannetta,
myo0s tukea elintasoa pysyvasti, jos se torjuu hystereesin pysyvia vaikutuk-
sia.

Furlanetto ym. (2021) tarjoavat empiirisen ldhestymistavan hystereesin
olemassaolon tutkimiseen mallilla, jossa selitetddn tuotannon kasvua ky-
syntd- ja tarjontashokeilla, joilla on mahdollisesti pysyvia vaikutuksia. Hei-
dan tdarkein havaintonsa kdyttden Yhdysvaltojen aineistoa on, ettd myos
kysyntashokit ovat merkittava tekija pitkalla aikavalillda. Hao ja Kerdnen
(2022) laajentavat taman analyysin Suomeen ja joihinkin muihin Euroopan
talouksiin. Yhdysvaltoja koskevasta tuloksesta poiketen he eivat kaytta-
malla samaa metodologiaa 16yda tilastollisesti merkitsevda kysyntapuolen
hystereesivaikutusta Suomen taloudessa. Joissakin Euroopan maissa kysyn-
tapuolen hystereesi naytta kuitenkin olevan lasna.

Kuvio B.2.1 kuvaa Haon ja Kerdsen (2022) mallin implikoimia kysynta- ja
tarjontashokkien kumulatiivisia vaikutuksia BKT:hen per véestd. Vasem-
massa yladkulmassa Yhdysvaltain (logaritmisen) BKT:n ura on kuvattuna
kiintedlla viivalla. Katkoviiva kuvaa mallin antamaa vaihtoehtoista uraa,
jossa kaikkien vuoden 2005 jalkeisten shokkien vaikutus on poistettu toteu-
tuneesta urasta. Naiden kahden viivan valilla on kuvattu kysynnan (punai-
nen) ja tarjonnan (sininen) shokkien kumulatiiviset vaikutukset. Malli
viittaa siihen, ettd vuoden 2008 finanssikriisi on jattanyt Yhdysvaltain brut-
tokansantuotteen pysyvdsti matalammalle uralle. Suuri osa tasta poik-
keamasta johtuu kysyntdshokeista, ja erityisesti ajanjaksolla 2008Q3-
2009Q1 esiintyneet kysyntashokit ovat jattaneet noin viiden prosentin py-
syvan vaikutuksen BKT:hen.
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Kuvio B2.1. Haon ja Kerasen (2022) mallin implikoimat kysynta- ja
tarjontashokkien kumulatiiviset vaikutukset BKT:hen per vaesto.
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Kuvion B.2.1 oikeassa yldkulmassa esitetddn vastaava analyysi, jossa kayte-
taan Suomen mallia ja havaintoja. Tarjontashokkien voidaan todeta olevan
Suomen BKT:n merkittavin ajuri vuodesta 2005 lahtien, ja BKT nayttaa ole-
van pysyvasti alhaisempi negatiivisten tarjontashokkien vuoksi. Vaikka ky-
syntdshokeilla ei ndytd olevan suuria pysyvia vaikutuksia, ne ajavat silti
BKT:ta lyhyella aikavalilla. Oikeassa alakulmassa esitetddn kysynta- ja tar-
jontashokkien kontribuutiot, kun mallia, joka on estimoitu ajanjaksolta en-
nen covid-pandemiaa, kdytetddn selittdmadn Suomen BKT:n uraa vuoden
2019 viimeisesta neljanneksesta eteenpain. Malli viittaa siihen, etta seka ky-
synta- etta tarjontatekijoilla on ollut merkitysta nykyisessa kriisissa. Aluksi
kysynta on vaikuttanut enemman BKT:n laskuun, mutta myéhemmin tarjon-
tatekijat nayttavat olevan suurempi selittdja. Naihin tuloksiin on kuitenkin
suhtauduttava varoen, koska taloudellinen tilanne on ollut hyvin epatavalli-
nen menneisyyteen verrattuna ja aineiston viimeisimpia havaintoja mahdol-
lisesti tarkistetaan. Hystereesia kasitellddn tarkemmin Haon ja Kerdsen
(2022) taustatutkimuksessa.
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2.3. Viimeaikainen kehitys Euroopan ja
maailman taloudessa

Vaikka covid-19-pandemia itsessdan on ollut ajoitukseltaan ja vakavuudel-
taan samankaltainen, se on vaikuttanut eurooppalaisiin maihin vaihtelevasti.
Eniten karsivat tihedsti asutut maat, joissa palvelualojen osuus arvonlisasta
on suurempi. Euroopan komission arvioimat tuotantokuilut osoittavat, etta
negatiiviset vaikutukset Suomen talouteen ovat olleet pienemmat verrattuna
moniin Euroopan maihin ja myos eraisiin muihin Pohjois-Euroopan maihin
(ks. kuvio 2.3.1). Komission marraskuussa 2021 antama ennuste kertoo kui-
tenkin Euroopan talouden olevan ldhelld potentiaaliaan vuonna 2022, mika
johtuu lahinna Keski-Euroopan maiden suotuisista nakymista.

Euroopassa potentiaalisen tuotannon kasvun taustalla on paaasiassa tuotta-
vuuden ja pddoman kasvu, kun taas tyopanoksen lisdys on jaanyt melko pie-
neksi. Ruotsissa ja Tanskassa potentiaalisen tuotannon kasvua on tukenut
tyovoiman kehitys. Suomessa ja EU:n itdosissa, Baltian maat mukaan luet-
tuina, tyopanoksen odotetaan vahenevin. Muissa alenevan tyopanoksen
maissa potentiaalisen tuotannon kasvua tukee keskimaaraistd suurempi ko-
konaistuottavuuden kasvu, kun taas Suomessa kokonaistuottavuuden kasvun
odotetaan pysyvan keskimaaraisella tasolla.

Kuvio 2.3.1. Tuotantokuilut Suomessa ja Euroopan unionin alueella.
EU-maiden suurin ja pienin arvo
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Ldahde: AMECO-tietokanta perustuen Euroopan komission syksyn 2021 ennusteeseen.
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Kuvio 2.3.2. Potentiaalisen tuotannon kasvu eraissa maissa.
- = Euroalue —Tanska Ruotsi = Suomi
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Ldhde: AMECO-tietokanta perustuen Euroopan komission syksyn 2021 ennusteeseen.

EU:n riippumattomien finanssipoliittisten instituutioiden (EU IFI) verkoston
tekeman kyselyn mukaan covid-19:4an liittyvien politiikkatoimien keskimaa-
rdinen fiskaalinen vaikutus EU-maissa oli viisi prosenttia suhteessa BKT:hen
vuonna 2020, ja sen ennustetaan olevan nelja prosenttia suhteessa BKT:hen
vuonna 2021.3 Suomen politiikkatoimien fiskaalinen vaikutus suhteessa
BKT:hen oli lahella verrokkeja (ks. kuvio 2.3.3). Covid-19-politiikkaan liitty-
vat toimet ovat olleet enimmadkseen menopuolen toimia, kun taas veronlyk-
kaykset ja muut julkisen talouden tulopuoleen vaikuttavat toimenpiteet ovat
olleet pienemmassa asemassa. Euroopan maat ovat myos kayttaneet takauk-
sia ja lainoja talouden tukemiseen. Vaikka ndma toimenpiteet eivat vaikuta
suoraan julkisen talouden tasapainoon, ne lisddvat tulevia riskeja. Jotkut maat
ovat ilmoittaneet merkittavista takuista. Esimerkiksi Unkari on taannut yh-
teensa lainamdaran, jotka vastaa noin 30 prosenttia suhteessa BKT:hen, ja
Portugali on ilmoittanut likviditeettitoimenpiteista, jotka ovat noin 23 pro-
senttia suhteessa BKT:hen. TSekissa, Espanjassa ja Ranskassa takausten ko-
konaismaara on yli kymmenen prosenttia suhteessa BKT:hen. Suomessa
lainat ja takaukset ovat yhteensa kuusi prosenttia suhteessa BKT:hen.

3 Ks. EU:n riippumattomien finanssipoliittisten instituutioiden verkosto (2021). IMF seuraa myos
hallitusten ilmoittamia tai toteuttamia finanssipoliittisia toimenpiteita, ks.
https://www.imf.org/en/Topics/imf-and-covid19/Fiscal-Policies-Database-in-Response-to-
COVID-19.
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Kuvio 2.3.3. Covid-19:aan liittyvien politiikkatoimien fiskaaliset vaikutukset
valituissa Euroopan maissa, pois lukien takaukset ja lainat.
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Lahteet: EU Independent Fiscal Institutions -tietokanta.
*Kommentti: Suomessa luokka Muut sisaltaa siirrot valtionhallinnolta paikallishallin-
nolle, kun taas Italiassa kyseinen luokka sisaltaa lukuisia erilaisia toimenpiteita.

Vuonna 2020 EU-maat sopivat elvytys- ja palautumistukivalineesta (Reco-
very and Resilience Facility, RRF). RRF:n koko on 673 miljardia euroa, josta
noin puolet on avustuksia ja toinen puoli lainoja. Varat jaetaan EU:n jasenval-
tioille useiden eri kriteerien perusteella, kuten taloudellisen taantuman vaka-
vuuden, reaalisen BKT:n, vdestdosuuden ja tyottomyyden perusteella. RRF
rahoitetaan EU:n liikkeeseen laskemasta velasta, mika tarkoittaa, etta silla ei
ole suoraa vaikutusta kansallisiin velkoihin ja alijadmiin. Paketti kuitenkin si-
saltaa lainoja joillekin EU:n jasenmaille. Nama lainat nakyvat vastaavan maan
velassa. Euroopan komission mukaan kahden seuraavan vuoden aikana elvy-
tys- ja palautumistukivalineen kokonaistaloudellisen vaikutuksen odotetaan
olevan yhteensa 1,2 prosenttia EU:n reaalisesta BKT:std vuonna 2019. RRF
vaikuttaa EU:n talouteen padasiassa investointien kautta. Euroopan komissio
(2021) arvioi, etta RRF:11a on my0s epasuoria tarjontapuolen vaikutuksia,
jotka tukevat potentiaalisen tuotannon kasvua. Useimmissa maissa elvytys-
ja palautumissuunnitelmat ulottuvat kuuden vuoden jaksolle, mutta ne ovat
selvasti etupainotteisia suurimman osuuden menoista toteutuessa vuosina
2021 ja 2022. Koska investointihyodykkeiden osuus Suomen viennista on
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suuri, eri EU-maiden elvytys- ja palautumissuunnitelmat saattavat lisata Suo-
men vientikysyntaa.

2.4, Johtopaatokset

Suomen talous on toipunut Kkriisistd nopeasti, mutta viela ei ole selvaa, mitka
sen todelliset pitkan aikavalin vaikutukset ovat. Kriisin negatiivisia pitkan ai-
kavalin vaikutuksia voi syntya esimerkiksi pitkdaikaistyo6ttomyydesta johtu-
vien vaikutusten kautta, erityisesti nuorten keskuudessa. Myds Kriisin
mahdolliset kielteiset vaikutukset fyysiseen ja henkiseen terveyteen seka va-
jeet oppimistuloksissa voivat nakya taloudessa pitkaan.

Tyollisyys on palannut kriisia edeltavalle tasolle, mutta ty6ttomyys ei ole pa-
lautunut vastaavalla tavalla. Vuonna 2021 talous on toimi keskimdarin
tayskapasiteettinsa alapuolella.

Talous on todenndkoisesti palaamassa vuonna 2019 ennustetulle trendi-
uralle. Alhaisesta talouden aktiviteetista vuosina 2020-2021 kertynyt hyvin-
vointitappio ei kuitenkaan nykyisten ennusteiden valossa tule katetuksi.
Tama tarkoittaa sitd, ettd kasvaneesta velkatasosta jaa yksi kriisin negatiivi-
nen perinto.

Tulevien vuosien kasvundkymiin liittyy ennustettua heikomman talouskehi-
tyksen riskeja, jotka ovat suurempia kuin normaaleina aikoina. Tama olisi
otettava huomioon myos talouspoliittisissa paatoksissa.
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3. Tyollisyyspolitiikka

Hallitus asetti ohjelmassaan tyollisyyspolitiikansa paatavoitteeksi saavuttaa
75 prosentin tyollisyysasteen vuoteen 2023 mennessa. Tyollisyysastetavoite
on myos ilmaistu tavoitteena toteuttaa politiikkatoimenpiteitd, jotka kasvat-
tavat tyollisten maaraa 60 000 henkil6lla. Tyollisyystavoitteen asettamisen
lahtokohtana on talouden pitkan aikavalin kestavyys, ja tyollisyyden kasvun
toivotaan olevan yksi tirkeimmista julkisen talouden tulojen kasvun lahteista
hallituskauden aikana.

Tyollisyysaste oli 73 prosenttia vuonna 2019, mutta koronakriisi pysaytti
tyollisyyden positiivisen kehityksen. Vastauksena huonontuneeseen talous-
ja tyollisyystilanteeseen hallitus asetti tavoitteekseen lisata tyollisyytta
80 000 henkilolla pidemmalla aikavalilla.

Tassa luvussa arvioimme hallituksen tyollisyyspolitiikkaa, sen tavoitteita ja
hallituksen harjoittaman politiikan vaikutuksia tyévoiman tarjontaan.

3.1. Tyollisyyspolitiikan tavoitteet

[stuva hallitus ilmoitti vaalikauden alussa tavoittelevansa 75 prosentin tyolli-
syysastetta tai tyollisyyden lisdysta 60 000 henkil6lla. Nama tavoitteet oli tar-
koitus saavuttaa vuoteen 2023 mennessa. Tyollisyyden lisiamisen tarkein
motivaatio on tarve vahvistaa julkista taloutta keskipitkalla ja pitkalla aikava-
lilld. Vuonna 2020 talouden ndkymia tarkistettiin alaspdin, mika vaikeutti ly-
hyen aikavalin tyollisyystavoitteiden saavuttamista. Vastauksena hallitus
muutti tyollisyystavoitteensa 80 000 henkiloon. Tarkoitus on paasta uuteen
tavoitteeseen 2020-luvun aikana.

Tilastokeskus paivitti vuoden 2021 alussa tyévoimatutkimuksen taustalla
olevaa metodologiaa, ja sen seurauksena tyollisyysastetilastoja tarkistettiin
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alaspdin %2-1 prosenttiyksikkoa. Useiden eri tyollisyystavoitteiden ja muut-
tuneiden mittareiden takia tavoitteiden saavutettavuuden arvioinnista on
tullut melko hankalaa. Tyollisyystavoitteen ohella hallitus pyrkii tasapainot-
tamaan julkista taloutta, vahentamaan eriarvoisuutta, kaventamaan tuloeroja
ja asettamaan Suomi polulle kohti hiilineutraalisuuden saavuttamista vuo-
teen 2035 mennessa. Nain monet samanaikaiset poliittiset tavoitteet heratta-
vat huolta siitd, ettd paatokset yhden tavoitteen saavuttamiseksi voivat
vaikuttaa kielteisesti muiden saavuttamiseen.

Vaikka hallitus onkin pitanyt kiinni talous- ja ty6llisyystavoitteistaan, politiik-
katavoitteiden kokonaisuus on edelleen hieman epaselvaa. Nykyisissa valtio-
neuvoston asiakirjoissa, esimerkiksi Julkisen talouden suunnitelmassa,
alkuperdista 75 prosentin tyoéllisyystavoitetta tavoitellaan kuluvan vuosi-
kymmenen puolivaliin mennessa. Taustalla on se, etta tavoitteet tehtiin alun
perin olettaen, ettd taloudellinen tilanne pysyisi normaalina. Vaikka taloudel-
lisen tilanteen ennustetaan palautuvan normaaliksi vuosien 2022-2023 ai-
kana, ei ole yksinkertaista 10ytda ja toteuttaa politiikkatoimenpiteitd, jotka
nostaisivat tyollisyysasteen pysyvasti ja kestavasti 75 prosenttiin. Toisaalta
nykyinen tilanne, jossa on seka keskipitkan ettd pitkdn aikavalin tavoitteita,
kannustaa seka lyhyen aikavalin toimenpiteiden ettd rakenteellisten toimen-
piteiden toteuttamiseen.

Keskittyminen pelkdstdan tyollisyystavoitteiden saavuttamisen arviointiin si-
vuuttaa tyollisyystavoitteiden perimmaiset syyt pois analyysistd. Korkean
tyollisyystavoitteen asettamiselle voi periaatteessa olla monia syitd, kuten
kotitalouksien tulojen kasvattaminen ja sosiaalisen yhteenkuuluvuuden li-
saaminen. Taloudessa tarvittavan ja kdytettavissa olevan tydvoiman maara
perustuu viimekadessa yksilollisiin valintoihin. Vaikka tyémarkkinoiden toi-
minnan parantaminen edistda hyvinvointia, hallituksen tarvetta lisata tyolli-
syyttd motivoi pddasiassa Suomen julkisen talouden ja hyvinvointivaltion
kestavyyden parantaminen. Koska kaikki edelld mainitut nakokulmat ohjaa-
vat tyollisyyspoliittisia paatoksia, tehtyjen paatosten ja politiikkakokonai-
suuksien vaikutukset julkiseen talouteen, kotitalouksien kaytettavissa oleviin
tuloihin seka eriarvoisuuteen ja tulonjakoon vaihtelevat. Suomen nykyinen
rakenteellinen tyottomyysaste on pohjoismaisessa vertailussa korkea, ja ti-
lanteen muuttamiseksi toteutettava politiikkka mita todennakéisimmin ko-
hentaa hyvinvointia. Julkisen talouden ndkokulmasta tydllisyyden
lisddmisesta saatava verotulojen kasvu ei riipu pelkastdan tyollisten maa-
rastd, vaan myos tyollisten tuottamasta arvonlisdyksen kasvusta. Taman
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vuoksi on tarkeaa arvioida myos tehtyjen tyotuntien maaran lisdysta ja tyon
tuottavuutta.

Vuoden 2021 loppuun mennessa hallitus oli toteuttanut erilaisia tyollisyys-
poliittisia toimenpiteitd ja ilmoittanut valmistelevansa lisatoimia. Vaikka
minka tahansa hallituksen toimenpiteiden tyollisyysvaikutusten arviointi
etukdteen on vaikeaa, valtiovarainministeri6é on pystynyt tuottamaan arvioita
eri toimenpiteiden tyollisyysvaikutuksista. Nadita toimenpiteitd kasitelldadn
yksityiskohtaisemmin jaljempana. Kuten hallitusohjelmassa mainitaan, li-
sdantyneen tyollisyyden vaikutus julkiseen talouteen ja siten julkisen talou-
den kestavyyteen voi vaihdella tyopaikkojen laadun ja niiden saavuttamiseksi
toteutettujen politiikkatoimien mukaan.

Eri politiikkatoimien tyollisyysvaikutuksia ovat arvioineet valtiovarainminis-
terio (VM), opetus- ja kulttuuriministerio, sosiaali- ja terveysministerio seka
tyo- ja elinkeinoministerio. Useissa tapauksissa vaikutusarviot ovat perustu-
neet aikaisempien reformien vaikutuksiin tai simulaatiomenetelmiin. Pienien
politilkkamuutosten vaikutusten arviointi on kuitenkin vaikeaa ja on joissain
tapauksissa perustunut skenaarioluonteisiin laskelmiin ja niin sanottujen po-
tentiaalisten vaikutusten esittamiseen. Eri ministeriot ovat myos voineet paa-
tya erilaisiin arvioihin toimenpiteiden vaikutuksista. Eri arvioiden saaminen
samasta toimenpidepaketista voi johtaa tehottomuuteen ja vaikeuttaa politii-
kan valmistelua.

3.2. Tyollisyyspoliittiset toimet

Valtiovarainministerié on arvioinut, etta hallituksen kevaan 2021 puolivali-
neuvotteluita edeltdneilld hallituksen tyollisyytta edistavilla paatoksilla voi-
taisiin saavuttaa 31 000-33 000 henkilon tyollisyysvaikutus ja vahvistaa
julkista taloutta 300 miljoonalla eurolla vuoteen 2029 mennessa. Kuitenkin
edellisen hallituksen niin sanotun aktiivimallin osittainen kumoaminen on
saattanut heikentaa tyollisyytta 2 000-5 000 henkilolla (ks. Talouspolitiikan
arviointineuvosto, 2021). Tydllisyyteen vaikuttavat myds muut politiikka-
muutokset, kuten verotuksen ja sosiaaliturvan muutokset.*

Kevaalla 2021 hallitus sopi vuosien 2022-2025 kehysneuvottelujen yhtey-
dessa toimenpiteistg, joilla tavoitellaan tyéllisyyden lisaysta 40 000-44 500

4 Talouspolitiikan arviointineuvoston arvion mukaan hallituksen toteuttamat veromuutokset ja so-
siaaliturvan muutokset ovat vahentineet tyollisyyttd 2 900-8 600 henkilolla.

33



henkil6lla. Valtiovarainministerion alustavien arvioiden mukaan toimenpi-
teilla voitaisiin kuitenkin saavuttaa vain noin 11 000 lisaty6paikkaa ja vahvis-
taa julkista taloutta 150 miljoonalla eurolla pitkdlla aikavalilla.
Valtiovarainministerion ja muiden ministerididen arvioita kasitellaan jaljem-
pana.

Hallitus on toteuttanut joitakin tyo6llisyystoimia, ja useita toimia ollaan val-
mistelemassa tai esittimdssa eduskunnalle. Toteutettujen toimenpiteiden lu-
ettelo on lyhyt: aktivointimallin osittainen poistaminen, aikuiskoulutustuen
uudistaminen, tyottomyysturvan lisapdivdoikeuden alaikdrajan nostaminen,
varhaiskasvatusmaksujen alentaminen, pohjoismainen tydvoimapalvelu-
malli ja oppivelvollisuuden pidentaminen. Eduskunnalle esitetyt tai jo valmis-
teluvaiheen ohittaneet toimenpiteet: yli 55-vuotiaiden tyollisyyden
lisadminen, palkkatukijarjestelman yksinkertaistaminen ja osatyokyvytto-
myyseldkkeen lineaarinen malli. Nditd toimenpiteitd on kuvattu yksityiskoh-
taisemmin liitteessa 1.

Hallituksella on myos useita tyo6llisyysuudistuksia suunnitteluvaiheessa. Hal-
lituksen asiakirjojen mukaan toimenpiteisiin kuuluvat seuraavat: osatyoky-
kyisten  tyollistamiseen perustettava erityisyhtido, osatyokykyisten
tyollistyminen lisaamalla sosiaalisten kriteerien huomioimista kuntien han-
kinnoissa, sairauspoissaolojen ja tyokyvyttomyyseldkkeiden ennaltaehkaise-
minen, tyovoimapalvelujen siirtdiminen kunnille vuoteen 2024 menness3,
maahanmuuttajien kotouttamista parantavat toimenpiteet ja tyoperdisen
maahanmuuton lisdédminen seka elinikdisen oppimisen uudistaminen. Naiden
toimenpiteiden tyo6llisyys- ja finanssipoliittisia vaikutuksia on vaikea arvi-
oida. Lisdksi osa naista tyollisyystoimista edellyttaa julkisten menojen lisayk-
sid. Vaikka ndma toimet eivat vahvistaisi julkista taloutta, ne voivat edistaa
muita tavoitteita, kuten sosiaaliseen hyvinvointiin ja oikeudenmukaisuuteen
tai jopa ihmisoikeuksiin liittyvia kysymyksia. Tallaisiin toimenpiteisiin kan-
nattaa ryhtya, vaikka julkinen talous ei vahvistuisikaan. Olisi kuitenkin selke-
ampad, jos tallaisia toimenpiteitd ei kasiteltdisi budjettitasapainoa
parantavien tyollisyystoimien yhteydessa.

Jotta tyollisyystoimenpiteiden kokonaisvaikutusta voitaisiin arvioida realisti-
sesti, tulisi toimenpiteiden seka suorat etta niiden valilliset vaikutukset ottaa
huomioon. Talouspolitiikan arviointineuvosto on aiemmin korostanut, etta
tyollisyysvaikutusten arvioiden tulisi olla kattavia; tyollisyyden kasvun tulisi
olla hallituksen toimenpiteista johtuen pysyvaa tai ainakin hyvin pitkakes-
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toista; myos tyollisyyden kasvun luonteesta tulisi keskustella julkisen talou-
den nakokulmasta; kun lasketaan useiden toimien tyo6llisyysvaikutuksia, niin
sanotut ristikkaisvaikutukset olisi otettava huomioon, ja politiikkatoimien
vaikutuksia muihin toimenpiteisiin olisi syyta tarkastella mahdollisuuksien
mukaan. Lisdksi arviointineuvosto on kiinnittanyt huomiota joidenkin aiem-
pien politiikkamuutosten mahdollisiin kielteisiin tyollisyysvaikutuksiin.

Suurinta osaa viela valmisteilla olevista toimenpiteista voidaan pitaa aktiivi-
sen tyovoimapolitiikan piiriin kuuluvina. Aktiiviseen tyévoimapolitiikkaan
kaytetyt julkiset menot vaihtelevat maiden valilla. Tutkimuskirjallisuus, mu-
kaan lukien Havik ym. (2014) ja Gaddnas (2019), viittaa siihen, etta aktiivi-
seen tyovoimapolitiikkaan kohdistuvat suuremmat panostukset tyotonta
kohden ovat yhteydessad alhaisempaan rakenteellisen tyottomyyteen. Asp-
lund ym. (2018) tuovat esille, ettd vaikka aktiiviset tyovoimapoliittiset toi-
menpiteet parantavat niihin osallistuvien tyollisyyttd viiteryhmaan nahden,
osa myoOnteisestd vaikutuksesta tulee siitd, ettd toimenpiteet vaikuttavat vii-
teryhman tyo6llisyyteen kielteisesti. Card ym. (2018) tekevat yhteenvedon yli
200 viimeaikaisesta aktiivista tyovoimapolitiikkaa kasittelevasta tutkimuk-
sesta ja esittdvat johtopaatoksendan, etta aktiivisen tyovoimapolitiikan vai-
kutukset ovat lyhyella aikavalilla keskimaarin lahella nollaa, mutta muuttuvat
positiivisemmiksi 2-3 vuotta toimenpiteen paattymisen jalkeen. Vaikutusten
aikaprofiili vaihtelee toimenpiteen tyypin mukaan, ja vaikutukset ovat suu-
rempia toimenpiteilld, joissa panostetaan inhimillisen pddoman kertymiseen.
Osallistujaryhmien valilla on jarjestelmallista heterogeenisuutta siten, etta
vaikutukset ovat suurempia naisilla ja pitkdaikaisty6ttomilla ja ne ovat toden-
nakdisemmin positiivisia taantumassa. Puig-Barrachinan ym. (2020) teke-
man meta-analyysin mukaan aktiivinen tyémarkkinapolitiikka johtaa myds
terveyden paranemiseen kohderyhmassa.

OECD:n tilastojen mukaan Suomi on kdyttdnyt pienemman osuuden brutto-
kansantuotteesta aktiiviseen tyovoimapolitiikkaan kuin Tanska, mutta hie-
man enemman kuin joissakin Keski-Euroopan maissa on kaytetty. Kuvio 3.2.1
osoittaa, ettd Suomen pohjoismaiset vertailumaat kdyttiavat huomattavasti
enemman julkisia varoja tuettuun ty6llistymiseen ja suojatyohon, kun taas
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Suomi ja Ranska kohdentavat enemman resursseja suoraan tyopaikkojen luo-
miseen.> Aktiivisen tydvoimapolitiikan kustannukset antavat aiheen toteut-
taa esitettaviin toimenpiteisiin liittyvd kustannushyodtyanalyysi ainakin
karkealla tasolla.

Kuvio 3.2.1. Suomen menot aktiiviseen tyovoimapolitiikkaan ovat suhteellisen
matalia viime vuosina.

Aktiivisen tydvoimapolitiikan menot prosentteina suhteessa BKT:hen
vuosina 2015—2019 keskimaarin
m Kannustimet yritystoimintaan
Suora ty6paikkojen luominen
O Suojatyd ja tuettu ty6llisyys
B Tyollisyyden kannustimet
O Koulutus
m Julkiset tydvoimapalvelut ja tydmarkkinachjelmien hallinnointi

2,5

S 2
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Ruotsi Tanska Suomi Alankomaat Saksa Ranska

Lahde: OECD, Public expenditure and participant stocks on LMP.

Alasalmi ym. (2020) tarkastelevat aktiivisen tyovoimapolitiikan ongelmia.
Heiddn mukaansa aktiivinen tydvoimapolitiikka voi vaikuttaa ty6llisyysas-
teen sijasta lahinna siihen, ketka ovat tyo6llisia. He tulevat johtopaatokseen,
ettd julkisen sektorin palkkatuki on pikemminkin passiivinen tydmarkkina-
poliittinen valine, koska sita kiaytetadn myos tyottomyysturvan tyévaatimuk-
sen tdyttdmiseen. TyoOvoimapoliittinen koulutus parantaa osallistujien
tyollisyytta pitkalla aikavalilla. Silla on kuitenkin merkittava lukitusvaikutus:
itse koulutuksen aikana tyollisyystilanne on huonompi. Nain ollen aktiivisen
tyovoimapolitiikan tulisi vaihdella suhdannetilanteen mukaan. Tutkimus-
ryhma toteaa myos, ettd moniammatillisista palveluista ja aktiivisen tyovoi-
mapolitiikan kustannustehokkuudesta tarvitaan lisda tutkimusta. Nykyiset

5 Suora tydpaikkojen luominen sisaltaa tilapaista tyota ja joissakin tapauksissa sddnnollisia tyotar-
jouksia tyottomille julkisella sektorilla tai voittoa tavoittelemattomissa organisaatioissa.
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kustannus-hyoty-analyysit eivat ole kovin rohkaisevia aktiivisen tyomarkki-
napolitiikan kustannustehokkuuden kannalta.

Talouspolitiikan arviointineuvoston edellinen raportti sisdlsi Ollonqvistin
ym. (2021) laskelmia veroihin ja sosiaaliturvaan liittyvien politiikkamuutos-
ten vaikutuksista tyonteon kannustimiin vuosina 2019-2020. Arviointineu-
vosto on paivittanyt nama laskelmat koskemaan vuotta 2021. Laskelmat on
tehty SISU-mikrosimulointimallilla kdyttden samaa metodologiaa kuin Ollon-
qvist ym. (2021).

Politilkkamuutokset voivat muuttaa tyénteon kannustimia seka ekstensiivi-
selld ettd intensiiviselld marginaalilla. Ekstensiivinen marginaali viittaa tyon-
tekijoiden valintaan osallistua tyomarkkinoille ylipaataan (tietylla
ennustetulla palkalla), kun taas intensiivinen marginaali viittaa valintaan
siitd, kuinka paljon tyota tehdaan. Ekstensiiviselld marginaalilla kannusti-
mien muutoksia voidaan mitata osallistumisveroasteiden (participation tax
rate, PTR) perusteella. Osallistumisveroaste mittaa sita tosiasiallista veroas-
tetta, joka syntyy seka lisddntyneista veroista ettd etuusvahennyksistd, joita
seuraa henkilon tyollistymisesta. Korkeampi osallistumisveroaste tarkoittaa
alhaisempia tyonteon kannustimia. Kuviossa 3.2.2 esitetdan vuosien 2019 ja
2021 lainsaddantoon perustuva simuloitu jakauma osallistumisveroasteista.
Jakauman siirtyminen oikealle vuodesta 2019 lahtien kertoo heikentyneista
tyonteon kannustimista. Intensiivisestd marginaalista puhuttaessa kannusti-
mia mitataan sen sijaan efektiivisilla marginaaliveroasteilla (effective margi-
nal tax rate, EMTR). Namd marginaaliveroasteet mittaavat sitd todellista
veroastetta, joka kohdistuu kuukausitulojen lisiantymiseen sadalla eurolla,
kun otetaan huomioon seka maksettujen verojen nousu etta vihentyneet tu-
lonsiirrot. Efektiivisten marginaaliverojen simuloidut jakaumat vuosille 2019
ja 2021 on piirretty kuvioon 3.2.3. Efektiivisten marginaaliverojen jakauma
on myos siirtynyt oikealle, eli tyonteon kannustimet ovat heikentyneet.
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Kuvio 3.2.2. Osallistumisveroasteen jakaumat 2019 ja 2021
0.12+

0.10-

40 50 60 70 80 90
Osallistumisveroaste

Vuosi [ ] 2019 [] 2021

Lahteet: SISU-mikrosimulointimalli, arviointineuvoston laskelmat.

Kun otetaan huomioon nama politiikkamuutosten vaikutukset tyonteon kan-
nustimiin, voimme laskea arvion niiden tyoéllisyysvaikutuksista seuraamalla
Ollongvistin ym. (2021) menetelmaa yhdistamalla kannustimien muutos em-
piirisen kirjallisuuden tarjoamiin arvioihin tyontarjonnan joustoista. Kaytta-
mallad joustoa 0,2 (0,1-0,3) molemmilla marginaaleilla hallituksen vero- ja
tulonsiirtopolitiikan muutosten arvioidaan alentavan tyollisyytta 5 800 hen-
kilolla (2 900-8 600) henkilolla. Tassa arviossa ei kuitenkaan oteta huomioon
parantuneita tyonteon kannustimia, jotka aiheutuvat vuonna 2021 tehdysta
varhaiskasvatusmaksuja alentavasta uudistuksesta. Kyseisen uudistuksen
myonteinen tyollisyysvaikutus oli 2 500-3 600 tyollista ja tama vaikutus on
esitetty erikseen Taulukossa 3.2.1. Suurin osa kannustimien vihenemisesta
on perdisin vuosien 2019-2020 vero- ja etuusmuutoksista, joita Ollonqvist
ym. (2021) tutkivat. Pandemian aikana ei ole tehty merkittavia pysyvia vero-
jen ja sosiaaliturvaetuuksien uudistuksia.
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Kuvio 3.2.3. Efektiivisen marginaaliveroasteen jakaumat 2019 ja 2021
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Lahteet: SISU-mikrosimulointimalli, arviointineuvoston laskelmat.

Edella kasiteltyjen eri politiikkamuutosten tyoéllisyysvaikutukset on koos-
tettu taulukossa 3.2.1. Kuten voidaan nahda, arviot eivat ole tarkkoja, ja nii-
den laskeminen yhteen kokonaisarvioksi olisi vaikeaa. Voidaan kuitenkin
paatelld, etta hallituksen politiikan kokonaisvaikutus tyollisyyteen on myon-
teinen. Vaikka jokaisesta yksittdisesta tyollisyyspolitiikan toimenpiteesta
olisi arvio, niiden kokonaisvaikutuksen laskeminen ei ole suoraviivaista.
Tama johtuu mahdollisista ristikkaisista vaikutuksista, jotka saattavat vahen-
taa yhteenlaskettua vaikutusta.
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Taulukko 3.2.1. Arviot hallituksen toteuttamien ja esittamien toimien

tyollisyysvaikutuksista.

Aikuiskoulutuksen tukiuudistus
Tyo6ttomyysturvan lisdpaivaoikeuden alaikarajan
myohentaminen

Pohjoismainen tyovoimapalvelumalli
Varhaiskasvatusmaksujen alentaminen
Oppivelvollisuuden laajentaminen

Osatyokyvyttomyyseldkkeen lineaarinen malli

Aktiivimallin osittainen poisto*

TE-palvelujen siirtdminen kuntien vastuulle**
Palkkatukijarjestelméan yksinkertaistaminen**

Yli 55-vuotiaiden tyollisyyden lisddminen**
Osatyokykyisten tyollistimiseen perustettava eri-
tyisyhtio**

Tyokykyohjelman laajentaminen ja palkkatuki**
Osatyokykyisten tyollistyminen lisddmalla sosiaalis-
ten kriteerien huomioimista hankinnoissa***
Tyokyvyttomyyselakkeiden ja sairauspoissaolojen
ennaltaehkaisy***

Maahanmuuttajien onnistunut integraatio***
Tyoperdisen maahanmuuton lisddminen***

Elinikaisen oppimisen uudistus***
Veromuutokset ja muutokset sosiaaliturvassa suh-
teessa vuoden 2019 lainsaadantoon****

Tyollisyytta

lisaava

vaikutus
200

6 500-7 000
9500
2 500-3 600
10 000
200

6 600
500-1 000
9100

1000
600

2 000

2500
2 000
15 000
10 000

Tyollisyytta
vahentava
vaikutus

5 000-12 000
(2 050—4 920)

2 900-8 600

Lahteet: Valtiovarainministerion laskelmat, arviointineuvosto.
* Suluissa esitetyt luvut ottavat huomioon arvioidun substituutiovaikutuksen. Ar-
vio on arviointineuvoston tekema, ks. Talouspolitiikan arviointineuvosto (2021).
** Valmistelussa oleva toimenpide. Muut taulukon toimenpiteet on toteutettu.
*** Vaikutusarviot perustuvat eri ministerididen tekemiin skenaarioihin ja laskel-

miin.

**%* Arviointineuvoston laskelmat perustuvat Ollongvistin ym. (2021) metodiin.

Jos hallitus pyrkii saavuttamaan tavoitteensa lisata tyollisyytta 60 000 henki-
1611a kautensa loppuun mennessa tai 80 000 henkil6lla vuosikymmenen lop-
puun mennessd, sen on mahdollisesti harkittava myos muita kotitalouksien
ja yksityishenkil6iden tyollisyyspaatoksiin vaikuttavia politiikkatoimia. Tal-
laisia toimenpiteitd ovat muun muassa muutokset tuloverotuksessa, sosiaali-

turvassa ja muissa tulonsiirroissa.
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Professori Jantin johtama tyoéryhma (ks. Busk ym. (2021)) suosittelee myos
tyovoimapalvelujen resurssien lisdamista ja ehdottaa tyonhakutukea ja esi-
merkiksi uusien teknologisten ratkaisujen kayttoa. Ryhman mukaan aktii-
vista tyOvoimapolitiikkaa voitaisiin kdyttda myo0s osatyokykyisten
tyomarkkinoille osallistumisen tukemiseen. Tukea tarvitaan erityisesti rekry-
toinnissa ja tyokykytuen tarpeen arvioinnissa. Lisaksi olisi syyta edistaa osit-
taisen sairauspdivarahan kayttoa ja mahdollistaa
osatyokyvyttomyyseldkkeella olevien henkildiden tyollistymista.

VM:n laskelmien mukaan sovitut toimenpiteet voisivat kokonaisuutena lisata
tyollisyytta vain 40 000 henkil6lla ja vahvistaa julkista taloutta 450 miljoo-
nalla eurolla. Lisdksi hallitus on ilmoittanut tekevansa kaudellaan paatoksia
tyollisyystoimista, jotka vahvistavat julkista taloutta 110 miljoonalla eurolla.

Hallituksen tyollisyystoimet eivat ole vahvistamassa julkista taloutta sen itse
asettamien tavoitteiden mukaisesti. Hallituskauden aikana sovitut tyolli-
syytta koskevat toimenpiteet ja hallituksen puolivaliriihessa julkistettu lop-
pukauden 110 miljoonan euron tavoite vahvistaisivat julkista taloutta
yhteensa noin 560 miljoonalla eurolla, kun hallituksen julkisen talouden kes-
tavyystiekartassa mainittu tavoite on 1-2 miljardia euroa.

Suomen tyomarkkinoiden rakenteellinen ty6ttdmyys on edelleen korkea, ja
pitkaaikaistyottomyys on lisdantynyt viimeisen vuoden aikana. Nama ongel-
mat ja tyomarkkinoiden kohtaanto-ongelmat tulisi ratkaista tyollisyyspolitii-
kalla.

Tyovoimatutkimuksessa ihmiset, jotka eivat ole toissd, jaetaan kahteen ryh-
maan: aktiivisesti tyota etsiviin ja niihin, jotka eivat ole hakeutumassa tyéhon.
Vuonna 2020 keskimdarin 78 prosenttia 25-64-vuotiaista oli tyollisid, noin
viisi prosenttia tyottomia ja 16 prosenttia tyovoiman ulkopuolella (ks. kuvio
3.2.4).
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Kuvio 3.2.4. Ikaryhma 24-64-vuotiaat tyomarkkina-aseman mukaan.
= Tyolliset ®Tyottomat = Tydvoiman ulkopuolella olevat henkil6t
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Ldhde: Eurostat.

Eurostatin yksityiskohtaisten Tyodvoimatutkimuksen vuositietojen perus-
teella Suomessa suurimman ty6ttdmien ammattiryhman muodostavat henki-
16t, jotka ovat aiemmin tydskennelleet palvelu- ja myyntityontekijoina tai
perustason ammatissa®, ja molempien edelld mainittujen ryhmien osuus on
lahes 20 prosenttia tyottomista. Vuonna 2020 kymmenella prosentilla tyotto-
mistd ei ollut ammatillista taustaa (ks. kuvio 3.2.5).

Kuvio 3.2.5. Tyottomien aiemmat ammatit vuonna 2020.

Lahde: Eurostat.

= Asiantuntijat

= Teknikot ym.

= Toimistotydn tukityontekijat
= Palvelu- ja myyntitydntekijat
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= Kasityolaiset ja ao. kauppojen
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m | aitos- ja koneenkayttajat ja
kokoonpanijat

= Muut tyontekijat

= Ej tydllisyytté viimeisen 8 vuoden
aikana

6 Kansainvalisen ammattiluokituksen mukaan muiden tyontekijoiden joukkoon lasketaan siivoojat
ja avustajat, maa talous-, metsa- ja kalastustyontekijat, kaivos-, rakennus-, valmistus- ja kuljetus-
alan tyontekijat, elintarvikkeiden valmistuksen avustajat, katu- ja niihin liittyvat myynti- ja palvelu-
tyontekijat, kieltdytyvat tyontekijoista ja muut perustyontekijat.
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Ty6voiman ulkopuolella olevia 25-64-vuotiaita eli heitd, jotka eivat ole tyol-
lisia eivatka aktiivisesti hae tyota, oli 457 000 vuonna 2020. Tasta vaestosta
20 prosentilla on vain peruskoulutus, 50 prosentilla on toisen asteen koulutus
ja lahes 30 prosentilla korkea-asteen koulutus. Tyovoimatutkimuksen vuo-
sitietojen mukaan 25-64-vuotiaiden keskuudessa suurin syy olla etsimatta
aktiivisesti tyota on sairaus, vamma tai elakkeelle jaaminen. Laheisia hoitavat
aikuiset ja muista perhe- tai henkilokohtaisista syista tyévoiman ulkopuolella
olevat muodostavat 12 prosenttia tydévoiman ulkopuolisesta vaestostd, ja
koulutuksessa olevien osuus on 15 prosenttia. Noin 20 prosenttia 25-64-vuo-
tiaista tyovoiman ulkopuolisista ovat joko lomautettuina tai ovat sita mieltj,
etta toita ei ole tarjolla, tai heilla on muita syita olla hakematta tyota.

3.3. Neuvoston nakemykset

Tyollisyyden kehitys on piristynyt nopeasti vuonna 2021 koronakriisista toi-
pumisen vanavedessa. Positiivisen kehityksen osoittaminen politiikkatoi-
menpiteista johtuviksi on vaikeaa. On kuitenkin todennakoista, etta talouden
tukeminen kriisin aikana on edistanyt tyollisyytta.

Hallitus on jatkanut tyo6llisyysasteen nostamiseen tahtdavia paatoksia. Vuo-
den 2021 tarkein uusi toimenpide-esitys liittyy tyovoimapalvelujen siirtami-
seen kunnille, ja sen arvioidaan tuovan yli 6 000 uutta tyo6llistd. Monien
toimenpiteiden yksityiskohdat ovat kuitenkin vield tuntemattomia, ja siksi on
vaikea antaa tarkkaa arviota syntyneiden uusien tyopaikkojen maarasta.

Hallituksen viestintd on ollut jonkin verran epdselvaa, koska eri ministeriot
ovat antaneet omia arvioitaan eri politiikkatoimien tyollisyysvaikutuksista.

Tyollisyysastetta voidaan nostaa edelleen toimenpiteill3, joilla pyritaan lisaa-
maan tyovoimaa ja alentamaan tyottomyysastetta. Nama kaksi kanavaa edel-
lyttavat todennakoisesti erilaisia poliittisia toimenpiteita.

Tyollisyyden lisdaminen on tavoite, jonka taustalla voi olla useita syitd, kuten
sosiaalisen syrjaytymisen torjuminen ja yleisen hyvinvoinnin parantaminen.
Joskus eri yhteiskunnallisten tavoitteiden valilla joudutaan tekemaan valin-
toja, esimerkiksi ty6ttomien tulotason suojeleminen ja tyottomyysjaksojen
keskipituuden lyhentdminen voivat olla keskenaan ristiriidassa. Oikean tasa-
painon loytidminen naiden tavoitteiden valilld riippuu yhteiskunnallisista
mieltymyksista.
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Jos tavoitteena on vahvistaa julkista taloutta, korkeamman tyollisyysasteen
saavuttamisesta aiheutuviin kustannuksiin on kiinnitettdva erityista huo-
miota tyollisyyspoliittisia toimenpiteita arvioitaessa.

Talouspolitiikan arviointineuvosto on huolissaan tasapainotydttomyysasteen
pysymisesta korkealla tasolla ja tahan liittyvista sosiaalisista kustannuksista
ja kehottaa hallitusta harkitsemaan talle alueelle liittyvia uusia toimia.
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4, Finanssipolitiikka

Hallitus asetti ohjelmassaan talouspolitiikkansa tarkeimmat tavoitteet, jotka
olisi saavutettava vuoteen 2023 mennessa: 75 prosentin tyollisyysaste ja jul-
kisen talouden tasapaino. Lisdksi todettiin, ettd politiikkapaatoksilla pyritaan
vahentamadan eriarvoisuutta, kaventamaan tuloeroja ja asettamaan Suomi po-
lulle kohti hiilineutraalisuuden saavuttamista vuoteen 2035 mennessa. Nama
tavoitteet asetettiin ehdollisina normaalille taloudelliselle ymparistolle niin
Suomessa kuin muualla.

Covid-19-kriisi muutti seka talouden etta julkisen talouden ndkymia rajusti.
Julkisen talouden alijaamilla rahoitettujen tukitoimenpiteiden ja tulojen va-
henemisen jdlkeen vuosina 2020 ja 2021 talouden elpyminen on jo alkanut
vahvistaa julkista taloutta. Kriisiaika vaikeutti hallituksen ty6ta niiden asian-
mukaisten kasvu- ja vakauttamistoimien l16ytamiseksi, joita tarvitaan vuonna
2019 asetettujen julkisen talouden keskipitkadn aikavalin tavoitteiden saavut-
tamiseksi.

Koronaviruskriisin aikana hallitus luopui menokehyksista vuosille 2020 ja
2021 voidakseen korottaa menoja kansanterveyden ja talouden tukemiseksi.
Sen sijaan, ettd hallitus palaisi edellisiin, vuonna 2019 paatettyihin kehyksiin,
hallitus muutti finanssipoliittista linjaansa valtion menojen asteittaista va-
hentamista kohti, eli valtion menoja vuosille 2022-2023 lisattiin. Hallitus on
edelleen sitoutunut vakauttamaan kasvavaa velka-astetta, mutta on tarkista-
nut finanssipoliittisia tavoitteitaan niin, ettd ne on helpompi saavuttaa jo il-
moitetuilla politiikkatoimilla.
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Tassa luvussa kasitellaan finanssipoliittisia paatoksia, jotka on tehty vuodelle
2021 ja sen jalkeen. Julkisen talouden kestavyytta kasitelladn luvussa 5.

4.1. Paatosperaiset toimet ja
finanssipolitiikan viritys

Hallitus julkisti ohjelmassaan suunnitelman nostaa valtion menoja pysyvasti
1,4 miljardilla eurolla vuoteen 2023 mennessa ja kdynnisti vuosille 2020-
2022 tulevaisuusinvestointien ohjelman, joka lisdisi menoja valiaikaisesti
enintdan kolmella miljardilla eurolla. Pysyvat menolisdaykset olivat etupainot-
teisia, ja suuri osa niistd alkoi jo vuonna 2020. Vuonna 2020 hallitus teki myos
useita uusia menopaatoksia, sekd kertaluonteisia ettd pysyvid. Nama uudet
paatokset lisdavat vahitellen pysyvia menoja vaalikauden aikana ja nousevat
230 miljoonaan euroon vuoteen 2023 mennessa. Valiaikainen elvytyspaketti
ja muut kertaluonteiset toimenpiteet kasvattivat valtion menoja 3,8 miljar-
dilla eurolla vuonna 2020.

Hallitus paatti puolivaliriihessa kevaalla 2021 korottaa valtion kehystasoa
vuosille 2022 ja 2023. Kehystasoa korotettiin 900 miljoonalla eurolla vuo-
delle 2022 ja 500 miljoonalla eurolla vuodelle 2023. Vuoden 2021 kolmannen
lisatalousarvion yhteydessa koronavirustilanteen aiheuttamiin kertaluontei-
siin menoihin tehty varaus korotettiin myo6s 1,85 miljardiin euroon. Kehysta-
son nousua vuonna 2022 selittivit my6s Suomen elpymis- ja
palautumissuunnitelman 600 miljoonan euron menot, joiden rahoitus tulee
EU:n elpymis- ja palautumistukivalineestd. Tulevaisuusinvestointeihin varat-
tuja madrarahoja kdytetdan joiltain osin vuonna 2020 sovitun taloudellisen
elvytyspaketin rahoittamiseen. Vuonna 2022 tulevaisuusinvestointien menot
ovat 466 miljoonaa euroa. Lisdksi vuodelle 2022 kohdennetaan hieman yli 80
miljoonalla eurolla investointeja kansallisesta asuntorahastosta.

Hallitus on ilmoittanut, ettd pysyvien menojen korotukset rahoitetaan esi-
merkiksi nostamalla veroja tai tyollisyyden kasvusta seuraavilla korkeam-
milla verotuloilla. Tulevaisuusinvestoinnit rahoitetaan myo6s myymalla
valtion omistuksia. Omaisuuserien myynnit on ajoitettu vuosille 2021 ja
2022.
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Hallitus ilmoitti lokakuussa 2019, etta verotulot kasvavat vahitellen hallitus-
kauden loppua kohden. Hallitus on esittdnyt veromuutoksia ja muita paatok-
sid, jotka nostavat verotusta jopa 1 200 miljoonalla eurolla vuonna 2023, ja
verotulojen pysyva kasvu on lahes 500 miljoonaa euroa vuonna 2023.7

Kuvio 4.1.1 kuvaa paatosperaisten politiikkapaatosten vaikutusta valtion ta-
louteen. Kuviossa menojen nettomuutokset jakautuvat pysyviin ja valiaikai-
siin menoihin hallitusohjelmassa kaytetyn tavan mukaisesti. Covid-19-
kriisiin liittyvat menojen lisdykset, mukaan lukien pandemiaan suoraan liit-
tyvat menot ja elvytyspakettiin liittyvat menot, erotetaan muista valiaikai-
sista menojen korotuksista. = Nettoveronkorotuksiksi ei lasketa
tuloveroasteikon inflaatiotarkistuksia.8?

Kuvio 4.1.1. Paatosperaisten toimien vaikutus valtion budjettitasapainoon
(miljardia euroa) verrattuna tilanteeseen ilman politiikkamuutoksia.

Em Tulevaisuusinvestoinnit

mKoronavirustilanteesta johtuvat maararahalisdykset
mm\Veroperusteiden muutosten kompensaatio kunnille
EVeromuutosten nettovaikutus

EPysyvien menojen nettomuutos

—Paatdsten vaikutus yhteensa

O —

Miljardia euroa

2019 2020 2021 2022 2023 2024 2025

Lahteet: Julkisen talouden suunnitelmat 2020-2023, 2021-2024 ja 2022-2025, hallituk-
sen lakiesitykset, Budjettikatsaus 2022, arviointineuvoston laskelmat. *Kommentti: Kuvio
ei ota huomioon hyvinvointialueisiin liittyvia menoja vuodesta 2023 eteenpain.

7 Verotulojen pysyvista korotuksista puolet tulee tupakka- ja alkoholiveroista. Ndiden hyodykkei-
den verotuksen korottaminen viahentda niiden kulutusta, joten verotulojen kasvua ei voida pitda
pysyvéna toisin kuin joissakin muissa verotusmuodoissa.

8 Kaikki esitetyt luvut ovat staattisia arvioita. Ne kuvaavat veromuutosten suoria vaikutuksia tuloi-
hin ilman kayttaytymisvaikutuksia. Niissa ei esimerkiksi oteta huomioon tuloverojen muutosten
mahdollisesti aiheuttamia muutoksia tydvoiman tarjontaan.

9 Tyonantajien elakemaksujen véliaikaisia muutoksia ei ole otettu huomioon kuviossa 4.1.1., koska
ne eivat vaikuta valtiontalouden rahoitusasemaan.
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Kuvion 4.1.1 musta viiva osoittaa paatosperaisten toimenpiteiden nettovai-
kutuksen valtiontalouden tasapainoon verrattuna tilanteeseen ilman politiik-
kamuutoksia eli suhteessa huhtikuussa 2019 julkaistuun tekniseen julkisen
talouden suunnitelmaan. Paatosperaiset toimet heikensivat vuoden 2020 jul-
kisen talouden tasapainoa 11,1 miljardilla eurolla ja 7,3 miljardilla eurolla
vuonna 2021. Kuviossa 4.1.1 oleva harmaa palkki sisdltaa seka suoraan etta
valillisesti koronakriisin hoitoon liittyvat kustannukset. Valiaikaisen elvytys-
paketin asteittainen paiattyminen parantaa budjettitasapainoa vuosina 2021
ja 2022. Tama politiikkatoimia alhaalta yl6spain kokoava tarkastelu osoittaa,
etta hallituskaudella tehdyt finanssipoliittiset paatokset ovat kokonaiskysyn-
taa tukevia vuosien 2020-2025 ajan.10

Kuvion 4.1.1 keltaiset palkit osoittavat hallituksen vuodesta 2019 lahtien te-
kemien paatosperdisten veromuutosten staattisen nettovaikutuksen valtion
tuloihin. Vertailukohtana on jalleen tilanne ilman politiikkamuutoksia. Vaiku-
tuksiltaan suurimmat veromuutokset ovat polttoaineveron korotus, tupakan
valmistevero ja suurituloisia koskevan valiaikaisesti korkeamman tulovero-
kannan jatkaminen. Vuonna 2023 nama veropaatokset lisadvat tuloja ldhes
1 200 miljoonalla eurolla, kun taas sihkéverojen alentaminen ja uusien inves-
tointien poistojen tilapainen korotus vuosina 2020-2023 seka arpajaisveron
ja erdiden muiden erien alentaminen laskevat tuloja noin 700 miljoonalla eu-
rolla.

Valtiovarainministerion ennusteen mukaan valtion kokonaismenot ovat
vuonna 2022 yhteensa noin 69,3 miljardia euroa, joka on 0,5 miljardia euroa
vahemman kuin vuonna 2021, mutta 7,6 miljardia euroa enemman kuin
vuonna 2019. Vastaavasti tulot kasvavat 62,8 miljardiin euroon, mika on 3,7
miljardia euroa enemman kuin vuonna 2019. Vuonna 2022 valtiontalouden
alijddman ennustetaan olevan 6,5 miljardia euroa.

Paikallishallinnon menot ldhtivat kasvuun vuonna 2018, kun taas tulojen odo-
tettiin pysyvan jokseenkin muuttumattomina. Vuonna 2020 paikallishallinto
oli budjettitasapainossa valtionhallinnon kasvaneiden tulonsiirtojen vuoksi.
Vaikka siirtojen odotetaan pysyvan noin 18 miljardissa eurossa vuosina 2021
ja 2022, paikallishallinnon vuotuisen alijaddman odotetaan nousevan yli mil-
jardin euron. Korkean alijadman syyna on ikdsidonnaisten menojen kasvu. Li-
saksi hallituksen paatokset koulutuksen seka sosiaali- ja terveyspalvelujen

10 Vertailussa kuvataan politiikkamuutosten vaikutusta talouskasvuun suhteessa uraan ilman poli-
tilkkamuutoksia. Julkisen talouden virityksen muutosta voidaan mitata myds nettoluotonannon tai
rakenteellisen tasapainon vuotuisten muutosten perusteella (ks. kuvio 4.1.3).
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vahvistamisesta lisddvat myos kuntien tehtdvia ja velvoitteita. Tulonsiirtoja
paikallishallinnolle Kkorotetaan naiden lisdkustannusten Kkorvaamiseksi.
Vuonna 2023 kuntien menojen ja tulojen ennustetaan vihenevan 24 miljar-
dilla eurolla, kun sote-palvelujen ja pelastustoimen vastuu siirtyy aluetasolle.

Sosiaaliturvarahastot ja elakerahastot maaritellddan molemmat osaksi Suo-
men julkisyhteis6ja. Nama rahastot ovat keranneet huomattavan maaran ta-
loudellista varallisuutta, ja parantunut taloustilanne vahvistaa niiden
taloudellista tasapainoa. Elakerahastojen ylijadma vaheni vuonna 2020 palk-
kasumman laskun ja tydnantajien maksuosuuksien valiaikaisen alentamisen
vuoksi. Alennuksen kompensoimiseksi maksuosuutta korotetaan vastaavasti
vuonna 2022. Viimeisimpien tietojen mukaan sosiaaliturva- ja elakerahastot
selvisivat vuodesta 2020 ylijaamaisind, ja niiden ylijddman ennustetaan pa-
lautuvan noin prosentin tasolle suhteessa BKT:hen.

Julkisyhteistjen nettolainanoton suhteessa BKT:hen ennustetaan paranevan
vahitellen valtion budjettitasapainon parantuessa. Vuonna 2021 julkisyhtei-
sojen nettoluotonanto on -2.8 prosenttia, mutta sen ennustetaan paranevan -
2,1 prosenttiin vuonna 2022 ja -1,3 prosenttiin vuonna 2023 (ks. kuvio 4.1.2).

Kuvio 4.1.2. Julkisyhteisojen rahoitusasema sektoreittain.
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Lahteet: Tilastokeskus ja VM:n ennuste (talvi 2021).

Politiikan vaikutusta julkisyhteisdjen nettolainanottoon voidaan arvioida
puhdistamalla siitd suhdanteiden ja kertaluonteisten tekijoiden vaikutukset.
Tastd seuraavan niin sanotun rakenteellisen jadaman muutoksia kaytetaan
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usein julkisen talouden virityksen indikaattorina: finanssipolitiikka on elvyt-
tavaa rakenteellisen jadman heiketessa ja kiristavaa sen parantuessa. Raken-
teellinen jaama on ollut alijddmdinen vuodesta 2010 lahtien, eli
kokonaiskysyntaa on tukenut julkisyhteisdjen jatkuva velkaantuminen.

Kuvion 4.1.3 sininen viiva osoittaa tuotantokuilun!?! ja julkisyhteis6jen raken-
teellisen jaaman kehityksen, jotka perustuvat valtiovarainministerion ennus-
teeseen. Vuonna 2020 toimet talouden tukemiseksi ja muut
harkinnanvaraiset toimenpiteet heikensivait rakenteellista jadmaa 2,2 pro-
senttiyksikkoa. Rakenteellisen jaédman ennustetut muutokset kertovat julki-
sen talouden asteittaisesta kiristyksesta vuosina 2021 ja 2023. Rakenteellisen
jddman arviointi on altis muutoksille seka tilastoissa ettd ennusteissa.

Kuvio 4.1.3. Julkisessa taloudessa on ollut rakenteellinen alijaama vuodesta
2010.
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Lahteet: VM:n ennuste (talvi 2021) ja arviointineuvoston laskelmat.

Julkisen talouden virityksen mittaaminen julkisyhteis6jen rakenteellisen ta-
sapainon muutoksella ei ole suoraviivaista, koska huomioon on otettava
useita tekijoita. Ensinnakin suhdanteen vaikutuksen huomioiminen perustuu
arvioon tuotantokuilusta, joka on altis tarkistuksille. Toiseksi menojen ja tu-
loerien historiallisen vaihtelun perusteella suhdannekorjauksella pyritaan
erottamaan automaattiset ja paatosperdiset menot seka suhdanteen aiheut-
tamat muutokset tuloissa ja veromuutoksista johtuvat tulojen muutokset (ks.

11 Tuotantokuilu mittaa todellisen BKT:n poikkeamista sen potentiaalisesta tasosta. Negatiivinen
tuotantokuilu osoittaa, ettd talous on potentiaalisen kapasiteetin alapuolella. Ks. luku 2.2.
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OECD 2014). Vuosina 2020 ja 2021 suuri osa julkisten menojen kasvusta joh-
tui koronapandemian aiheuttamista menoista, jotka olisi erotettava paatos-
perdisten menojen muutoksista.

Kuviossa 4.1.4 tehdaan hajotelma julkisyhteis6jen nettolainanoton muutok-
sista, jotka johtuvat politiikkatoimenpiteistd, suhdannevaikutuksista, ko-
ronapandemiaan liittyvistd menoista seka sosiaaliturva- ja elakerahastojen
rahoitusaseman muutoksista. Pandemiaan liittyvilla menojen muutoksilla,
mukaan lukien suorat terveydenhuollon kustannukset ja tukitoimet, on suuri
rooli selittdessadan nimellisen tasapainon muutoksia vuosina 2020-2022,
koska sen arvioidaan selittavan 1,7 prosenttiyksikkoa kasvusta vuonna 2020
ja tukitoimenpiteiden poistuminen vahentad nettolainanottoa suhteessa
BKT:hen 1,5 prosenttiyksikk6a vuonna 2022. Vuosien 2021-2023 suhdan-
teen parantumisen ennustetaan korvaavan vuoden 2020 menetykset. Ottaen
tdma huomioon paatdsperdisten toimien vaikutus julkiseen talouteen ilman
pandemiaan suoraan liittyvia menoja oli lievasti positiivinen vuosina 2020 ja
2021, kuten kuvassa 4.1.4 esitetyt siniset palkit osoittavat. Vaikka Covid-19-
menot vahenevat vuonna 2022, paatosperaiset toimet nayttavat vastaavasti
kumoavan osan julkista taloutta vahvistavasta vaikutuksesta.

Kuvio 4.1.4. Julkisyhteisojen rahoitusaseman muutosten taustalla olevat
tekijat, % suhteessa BKT:hen.
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Koska koronapandemia vaikutti Suomen talouteen vidhemman kuin useim-
piin Euroopan talouksiin vuonna 2020, julkisen talouden reagoinnin tarve oli
Suomessa pienempi. EU:n laajuisessa vertailussa, jossa mitattiin rakenteelli-
sen tasapainon muutosta, Suomen julkisen talouden reaktio oli pienempi kuin
useimmissa EU-maissa. Myds Suomen rakenteellisen jadman ennustetaan py-
syvan yhtena EU:n pienimmista vuosina 2021-2022.

Kuvio 4.1.5. Rakenteelliset jaamat Euroopan unionissa.
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4.2, Finanssipolitiikan tavoitteet ja sita

ohjaavat saannot

Nykyisen hallituksen talouspolitiikka pyrkii lisiamaan ihmisten hyvinvointia
ja vaurautta. Hallituskauden keskeiset talouspoliittiset tavoitteet ovat:

e Tyollisyysasteen nostaminen 75 prosenttiin vuoden 2023 loppuun men-
nessa ja tyollisten maaran nouseminen vahintaan 60 000:1la.

e Suomen julkisen talouden tasapainottaminen vuonna 2023 tavanomaisen
globaalin suhdanteen vallitessa.

52



 Hallituksen paatokset vahentavat eriarvoisuutta ja kaventavat tuloeroja. 12

 Hallituksen paatokset laittavat Suomen polulle kohti hiilineutraaliuden saa-
vuttamista vuoteen 2035 mennessa.

Hallitusohjelma viittaa siihen, ettd taloudelliset tavoitteet ovat luonteeltaan
rakenteellisia. Ndin ollen julkisen talouden tasapainottaminenkin nayttaytyy
rakenteellisen tasapainon tavoitteena, vaikkakin suhteessa maailmantalou-
den tilanteeseen eika tavanomaisemmin suhteessa kotimaiseen suhdanne-
vaihteluun. Vuoden 2020 epasuotuisasta talouskehityksesta huolimatta
hallitus ei ole luopunut taloudellisista tavoitteistaan. Maailmantalous ei ollut
normaalissa tilassa vuosina 2020 ja 2021, mutta nykyisten ennusteiden mu-
kaan useimmat Euroopan maat, mukaan lukien Suomi, saavuttavat normaalin
kasvuvauhdin ja aiemman kasvu-uraansa vuonna 2023.

Julkisen talouden suunnitelmaa koskevassa valtioneuvoston asetuksessa
edellytetdan, etta hallitus asettaa ja paivittaa julkisen talouden tarkeimpien
indikaattoreiden vuosittaiset tavoitepolut, esimerkiksi julkisen talouden ve-
lan ja alijddman suhteessa BKT:hen, seka tavoitteet nettoluotonannolle kaik-
kien julkisyhteisojen alasektorien osalta. Vuonna 2019 ndma tavoitteet
asetettiin hallituksen ohjelman mukaisesti eli siten, ettd ne johtivat tasapai-
noiseen julkiseen talouteen. Vuonna 2020 naita tavoitteita ei asetettu, mika
on tdysin ymmarrettivaa. Tavoitepolun olisi oltava rakenteellisen jadman
osalta julkisen talouden keskipitkan aikavalin tavoitteen mukainen (medium
term objective, MTO), ja tdman tavoitteen hallitus asetti -0,5 prosenttiin suh-
teessa BKT:hen vuonna 2019. Toukokuussa 2021 julkaistussa Julkisen talou-
den suunnitelmassa vuosille 2022-2025 hallitus asetti alakohtaiset tavoitteet
niin, etta julkisyhteis6jen nettoluotonanto pysyy -1,75 prosentissa suhteessa
BKT:hen. Valtioneuvoston asetuksessa todetaan, ettd poikkeuksellisina ai-
koina ndma tavoitteet voidaan asettaa sellaisiksi, etteivat ne johda MTO:n saa-
vuttamiseen. Koska taloustilanne on normalisoitumassa, ndita tavoitteita olisi
myos tarkistettava vastaavasti.

Nykyisten saantojen mukaan julkisen talouden sopeuttamisen vaadittu tahti
kohti keskipitkdn aikavalin tavoitetta riippuu muun muassa suhdannetilan-
teesta ja velan suhteesta BKT:hen. Vaikka vuosia 2020-2021 pidetaan poik-
keuksellisena ajanjaksona, jolloin aiemmin asetettuja saant6ja ei sovelleta,

12 Tuloero méaaritelldan eroksi tuloissa eri tuloryhmien vililld, esimerkiksi tulonsaajien ylimméan 20
prosentin ja alimman 20 prosentin valilla.

53



olisi jo nyt valmisteltava vaadittua sopeutusta kohti keskipitkan aikavalin ta-
voitetta. Viimeisimman ennusteen mukaan rakenteellinen jadma heikkenee
hieman vuonna 2022 ja alkaa vahvistua vuonna 2023. Vahvistumisen nopeus
kuitenkin hidastuu vuodesta 2024 eteenpain jattaen rakenteellisen jaaman -
1 prosenttiin suhteessa BKT:hen eli kauas tavoitteesta. Arviointineuvosto on
todennut aiemmissa raporteissaan, etta julkisen talouden kestavyyden tuke-
miseksi keskipitkan aikavalin tavoite olisi asetettava tasolle, joka on tiukempi
kuin -0,5 prosenttia suhteessa BKT:hen.

Vaikka hallitusohjelmassa asetetut tavoitteet vaikuttavat tarkoilta, viittaus
maailmantalouden normaalitilaan tekee tavoitteesta vaikeasti maariteltavan.
Viimeaikaiset vaihtelut maailmantaloudessa vaikeuttavat todellisten tavoit-
teiden arviointia (ks. alaluku 2.3). Kuten Julkisen talouden suunnitelmassa
vuosille 2022-2025 todetaan, hallitus ei tavoittele julkisen talouden tasapai-
noa vuoteen 2025 mennessa. Julkista taloutta ja tyollisyytta koskevien tavoit-
teiden saavuttamista hankaloittaa myds toteamus, jonka mukaan poliittisiin
tavoitteisiin kuuluu eriarvoisuuden viheneminen, tuloerojen kaventaminen
ja Suomen laittaminen tielle hiilineutraalisuuden saavuttamiseen vuoteen
2035 mennessa.

Suomen finanssipoliittiset sdannot juontuvat vakaus- ja kasvusopimuksen
sdannoistd. Karkeasti ottaen nailla EU:n sdaannoéilla pyritadn varmistamaan,
ettd alijddma on enintddan kolme prosenttia suhteessa BKT:hen ja ettd velka
suhteessa BKT:hen jaa alle 60 prosentin. Saannoét ovat luonteeltaan teknisia,
ja ne antavat ohjeita vasta, kun ongelmat alkavat - esimerkiksi jos velka suh-
teessa BKT:hen ylittda 60 prosentin kynnysarvon, se olisi asetettava laske-
valle uralle, jolla ylimaarainen velka vahenisi 1/20 vuodessa. Saantdjen
yhteydessa on syytd muistaa, ettd vakaus- ja kasvusopimus ei rajoita pysyvien
menojen madran lisddmista tai julkisen sektorin kokoa. Sddntdjen tarkoituk-
sena on varmistaa, ettd korotukset saavutetaan kestavalla tavalla, joka ei
johda akillisiin muutoksiin alijadmassa.

Euroopan komissio julkaisi 20. maaliskuuta 2020 tiedonannon, jossa vakaus-
ja kasvusopimuksen yleinen poikkeuslauseke oli aktivoitu koronaviruksen
puhkeamisen aiheuttaman vakavan taloudellisen taantuman perusteella. Ko-
mission finanssipolitiikkaa koskeva tiedonanto 3. maaliskuuta 2021 selvensi,
ettd paatoksen yleisen poikkeuslausekkeen deaktivoimisesta olisi perustut-
tava talouden tilan kokonaisarvioon, ja keskeinen maarallinen kriteeri olisi
EU:n taloudellinen tilanne suhteessa kriisid edeltavaan aikaan. Komission ke-
vaan 2021 taloudellisen ennusteen perusteella yleisen poikkeuslausekkeen
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odotetaan poistuvan kaytostd vuodesta 2023 alkaen. Suomessa eduskunta
hyvaksyi hatdlainsdaddannon 18. maaliskuuta 2020 ja esityksessd ensim-
maiseksi lisdtalousarvioksi hallitus ilmoitti 20. maaliskuuta 2020, etta valti-
ontalouden kehykset eivat vallitsevissa olosuhteissa rajoita valtion menoja
vuonna 2020. Vuonna 2021 menokehys aktivoitiin poikkeuksia lukuun otta-
matta uudelleen (ks. alaluku 4.3).

Vuonna 2021 velka suhteessa BKT:hen nousi yli 70 prosentin, eika sen odo-
teta vakautuvan keskipitkalla aikavalilld, koska kasvavat vaeston ikaantymi-
seen liittyvat kustannukset painavat Suomen julkista taloutta. EU:n
sdantokehysta tarkistetaan parhaillaan, ja vaikka nayttda todenndkoiselts,
ettd nykyisia viitearvoja eli kolmen prosentin alijddmaa suhteessa BKT:hen
tai 60 prosentin velkasuhdetta BKT:hen ei muuteta, voivat nykyiset pitkan ai-
kavalin kehitysarviot tuoda mukanaan muutoksia. Esimerkiksi sadan prosen-
tin velkasuhteen viitearvo on johdonmukainen kolmen prosentin
alijddmarajan ja kolmen prosentin nimellisen kasvun kanssa pitkan aikavalin
tasapainossa.l3 Suomelle todenndkdisesti tulee paineita pienentaa julkisen ta-
louden alijadmaa ja velkaa suhteessa BKT:hen. Vaikka on olemassa yhteisym-
marrys siitd, ettd Suomen julkisella sektorilla on huomattava pitkan aikavalin
kestavyysongelma, ei ole yksimielisyytta siitd, mita finanssipoliittisia toimia
sen ratkaisemiseksi tarvitaan. Yhteisymmarryksen etsiminen auttaisi halli-
tusta asettamaan lyhyen ja keskipitkdn aikavalin tavoitteet tavalla, joka tukisi
valttamatonta julkisen talouden vahvistamista. Yhteisymmarrysta tarvitaan,
jotta valtetadn mahdollisesta sopeuttamisesta aiheutuvan julkisen talouden
liikkumatilan kaytto poliittisesti motivoituneisiin lyhytaikaisiin menojen lisa-
yKsiin.

Kehikko 4.1. Julkisen velan vaikutukset talouteen

Julkisen velan korkomenot ovat Suomessa talla hetkella erittdin alhaiset. Talous-
tieteellinen kirjallisuus viittaa siihen, etta myds korkomenojen ollessa pienet jul-
kisella velalla voi olla hyvinvointivaikutuksia. Puontin kirjallisuuskatsauksen
(2022) mukaan maakohtaisia tuloksia antavat empiiriset tutkimukset viittaavat
sithen, ettd se kynnysarvo, jonka jdlkeen julkinen velka muuttuu haitalliseksi, on
pienempi kuin Suomen nykyinen 69 prosentin velkasuhde BKT:hen. Velkasuhteen
lisdksi myds velkasuhteen kehitysuralla on todettu olevan merkitysta talouskas-
vulle. Korkean ja kasvavan velkasuhteen todetaan olevan haitallista kasvulle,

13 Tarkempaa keskustelua varten ks. Francova ym. (2021).
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mutta vaikutus on heikompi tai jopa katoaa suhdelukujen laskiessa. Tastd nako-
kulmasta Suomen julkisen velkasuhteen noususuuntaus luo riskitekijan pitkan ai-
kavalin talouskasvulle.

Kansantulon ja potentiaalisen tuotannon kasvattamiseen tulevaisuudessa tarvi-
taan kotimaisia sadstojd ja tuottavia investointeja. Alijaamat seka julkisella etta yk-
sityisellda sektorilla voivat vauhdittaa taloutta lyhyellda aikavalilla lisaamalla
kokonaiskysyntaa. Pitkalla aikavalilla sdaastojen vahyys voi pienentda talouskas-
vua, kun pddomaa kertyy hitaammin. Puonti (2022) listaa tutkimukseen perustu-
via todisteita siitd, ettd suuri julkinen velka johtaa yksityisen sektorin pienenevaan
saastamiseen, yksityisten investointien vihenemiseen ja pienempadn padaoman
kertymiseen. Syrjaytymisvaikutus on todenndkoisesti suuremmassa roolissa
maissa, joissa suuri osa velasta on kotimaisessa omistuksessa, koska kotimaiset
velan ostot syrjayttavat tuottavia investointeja maassa (Broner ym. 2013). Toi-
saalta ulkomaisen velan suuri osuus altistaa maan riskille, ettd rahoitusvirrat py-
sahtyvat dkisti (ylivelkaantuminen).

Velan ja kasvun suhde on monimutkainen ja riippuu maakohtaisista ominaisuuk-
sista, jotka voivat muuttua ajan myo6td, mikad perustelee maakohtaisia velkarajoja
tai velan viahentdmisasteita. Maan finanssipoliittiset rajat riippuvat maassa vallit-
sevista instituutioista, ja julkiseen talouteen liittyvat odotukset seka uskottavuus
ovat olennainen osa naita (ks. esim. Leeper ym. 2011 tai Ahlborn ja Schweickert
2017). Sitoutumalla finanssipoliittiseen suunnitelmaan hallitus voi vahentaa epa-
varmuutta, edistdd hyvaa investointiympdarist6a ja siten lisata julkisen talouden
liikkumavaraansa. Suuri julkinen velka luo odotuksia tulevista veronkorotuksista
ja lisda epavarmuutta julkisen sektorin suorituskyvysta vahentdaen kannustimia
sdastamiseen ja investointiin. Olemalla avoin finanssipoliittisista suunnitelmis-
taan ja kunnioittamalla finanssipoliittisia instituutioita hallitus voi ankkuroida
odotukset ja luoda vakaan investointiympariston. Suomen kehysbudjetointi ja
EU:n yhteiset finanssipoliittiset sidnnot ovat osa naita finanssipoliittisia instituu-
tioita Suomessa.

Julkisen velan riskienhallinnan ndakékulmasta hallitus voi tdndan velkaa vahenta-
malla varautua ennakoimattomiin tapahtumiin, jotka vaativat merkittavaa julkista
velanottoa tulevaisuudessa. Velkataakkaa keventamalla hallitus voi vahentaa ve-
lan hoitamiseen tarvittavan verotuksen vaaristavia vaikutuksia. Velan vahentami-
nen talouden noususuhdanteessa, kun yksityinen kysyntda on voimakasta ja
rahapolitiikka mukautuvaa, johtaa finanssipolitiikkaan, joka on optimaalista seka
lyhyella etta pitkalla aikavalilla ja minimoi julkisen talouden sopeuttamisen mah-
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dollisesti haitallisia vaikutuksia talouskasvuun. Talouskasvua vauhdittavien poli-
tilkkamuutosten ja rakenneuudistusten ansiosta velkasuhde pienenee talouskas-
vun myo6td, mika vahentaa julkisen talouden sopeuttamisen tarvetta.

Julkisesta velasta keskustellaan yksityiskohtaisemmin Paivi Puontin (2022) taus-
taraportissa.

4.3. Valtion menokehykset ja

Valtion talousarvion menot eli ministerididen, valtion laitosten ja virastojen
menot ovat osin menokehysten rajoittamia.l* Menokehykset kattavat noin 80
prosenttia budjettierista, eikd niitd sovelleta menoihin, jotka riippuvat suh-
danneolosuhteista, valtionvelan korosta, finanssi-investointimenoista tai siir-
retyistd maksuista ja ulkoisista rahoitusosuuksista. Kehykseen lasketaan
muutokset suhdanneriippuvaisten menojen perusteissa, kuten tyottomyys-
korvauksien, asumistukien ja perustoimeentulotuen kriteereissa. Menokaton
ulkopuolelle jaavat kunnille maksetut korvaukset niiden tuloihin vaikutta-
vista veromuutoksista, esimerkiksi muutoksista tuloveroissa.

Hallitus paivitti sddnnot uuden hallituskauden menokehyksestd vuonna
2019. Vaikka tarkeimmat sadannot pysyivat muuttumattomina, menorajaan li-
sattiin kaksi muuta joustoeraa: 1) mahdollisuus lisata valtion menoja 500 mil-
joonalla eurolla kahtena seuraavana vuonna, jos taloudellinen tilanne on
poikkeuksellinen, ja 2) mahdollisuus kayttaa loput kertaluonteiset menoerat
seuraavana vuonna olettaen, ettd lisatalousarvioissa ei ole kdytetty kaikkia
kehysten sallimia menoja.

Hallitus ilmoitti kevaalla 2020, etta vallitsevissa olosuhteissa valtiontalouden
kehykset eivat rajoita valtion menoja vuonna 2020. Vuoden 2020 vakava
taantuma edellytti myos poikkeusolojen mekanismin aktivointia. Taman seu-
rauksena vuosien 2021 ja 2022 kehysrajoja korotettiin 500 miljoonalla eu-
rolla sen sijaan, ettd rajoja olisi nostettu vuonna 2020. Perusteluna oli

14 Valtion menot, jotka eivat sisally talousarvioon, koostuvat yliopistojen ja Yleisradion menoista,
valtion hallinnon hallitsemien ja rahoitusmarkkinoiden ulkopuolella toimivien osakeyhtiéiden me-
noista seka valtion omistamien rahastojen menoista.
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koronapandemian ja talouden taantuman my6ta kasvanut tarve kertaluontei-
sille menoille. Talla hetkelld suhdanteen ennustetaan normalisoituvan vuo-
teen 2022 mennessd, jolloin kokonaiskysynndan 500 miljoonan euron
lisdatuelle vuonna 2022 jaa niukat perustelut.

Hallituksen esitys valtion talousarviosta vuodelle 2021 oli 11,7 miljardia eu-
roa alijddmainen, ja paatetyt menot olivat 65,2 miljardia euroa. Hallitus teki
vuoden aikana nelja lisatalousarviota, ja seuraavassa esitetdan karkea yleis-
kuva niiden sisallosta (ks. myds taulukko 4.3.1, jossa luetellaan eduskunnan
hyvaksymat talousarviot). Ensimmaisessa lisatalousarviossa hallitus kasvatti
menoja 394 miljoonalla eurolla, josta sosiaali- ja terveydenhuollon menojen
lisaykset olivat noin 150 miljoonaa euroa ja REACT-EU-valineeseen (Reco-
very Assistance for Cohesion and the Territories of Europe) liittyvat menot
130 miljoonaa euroa. Muut korotukset liittyivat padasiassa koronapandemi-
aan ja rokoteostoihin. Vuoden 2021 verotuloarvioita tarkistettiin ylospain.

Toinen lisdtalousarvio kasvatti valtion menoja 277 miljoonalla eurolla, ja se
sisdlsi kulttuuri-, liikkunta- ja tapahtuma-alalle 225,86 miljoonan euron tuki-
paketin sekd 40 miljoonan euron lisamaararahan ravintoloiden sulkemispo-
litilkan kustannusten kattamiseen.

Kolmas lisatalousarvio kasvatti menoja 2 171 miljoonalla eurolla, mukaan lu-
kien elpymis- ja palautumistukivalineen mukaisten menojen nousun noin 117
miljoonalla eurolla. Lisdksi menoja kertyi Euroopan maaseudun kehittamisen
maaseuturahastosta (EAFRD) rahoitettavista toimenpiteista yhteensa 92 mil-
joonaa euroa. Maaseuturahaston lisdarahoitus tulee kokonaan EU:sta. Lisata-
lousarvio sisdlsi useita menojen lisdyksia, joista suurimmat olivat seuraavat:
covid-19-rokotteiden hankintaan tehtiin 223,5 miljoonan euron lisdys, Raja-
vartiolaitoksen rahoitusta korotettiin 120 miljoonaa euroa rannikkovartios-
ton alusten hankintaa varten, 257 miljoonaa euroa varattiin Suomen
Kaasuverkko Oy:n pddomittamiseen sekd 650 miljoonan euron siirto tehtiin
valtion takuurahastoon Finnvera Oyj:n vientitakaus- ja erityistakuutoimin-
nan padaomittamiseksi. Tuloennustetta pienennettiin 185 miljoonaa euroa.

Neljas lisatalousarvio sisdlsi pdivitetyn ennusteen, jonka mukaan tulot olivat
1,9 miljardia euroa suuremmat, sosiaaliturvamenot 242 miljoonaa euroa pie-
nemmat, uusiutuvien energialdhteiden tuet 40 miljoonaa euroa pienemmat
energian hintojen nousun vuoksi seka tutkimukseen ja innovointiin myénne-
tyt lainat 80 miljoonaa euroa pienemmat kysynnan vahenemisen vuoksi.
Nama vahennykset menoissa kompensoituivat osittain erilaisilla pienemmilla
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menolisayksilla, minka seurauksena kokonaismenot olivat 249 miljoonaa eu-
roa pienemmat.

Taulukko 4.3.1. Valtionhallinnon meno- ja tuloarviot 2021

Eduskunnan hyvaksymat talous- ja lisatalousarviot, miljoonaa euroa

Tulot Menot Erotus
Vuoden 2021 talousarvio 53 503 65 245 -11743
1. lisétalousarvio +415 +394 +21
2. lisatalousarvio -9 +277 -286
3. lisatalousarvio -185 +2171 -2 357
4. lisatalousarvio 1924 -249 +2 172
55 647 67 839 -12 192

Lahteet: Valtiovarainministerio ja eduskunta.

Vuoden 2021 kehystasoksi asetettiin 50,9 miljardia euroa kevaalla 2020, mu-
kaan lukien lisatalousarviovaraus, kohdistamaton era ja varaus tulevaisuus-
investointeihin. Taman jalkeen kehysrajoja korotettiin
koronavirustilanteesta johtuvien kertaluonteisten ja pakollisten julkisen ta-
louden menotarpeiden, poikkeusolojen mekanismin, sekd pienimuotoisten
rakenteellisten korjausten ja hintaennusteiden muutosten vuoksi. Neljan-
nessa lisatalousarviossa kehyksiin kuuluviksi menoiksi asetettiin 53,3 miljar-
dia euroa ja kehysten ulkopuolisiksi menoiksi 14,7 miljardia euroa.

Kevaalla 2021 kehystasoa korotettiin 900 miljoonalla eurolla vuodelle 2022
ja 500 miljoonalla eurolla vuodelle 2023. Osana ratkaisua, kehysmenoja paa-
tettiin uudelleen kohdentaa 370 miljoonan euron edestad vuodesta 2023 lah-
tien. Kehysrajojen nousun taustalla on tarkistettu finanssipoliittinen linja,
silla hallitus tavoittelee vahitellen laskevaa menouraa. Valtion menoja koro-
tettiin vuosina 2020 ja 2021 koronapandemiaan liittyvien menojen ja muiden
tukitoimenpiteiden vuoksi. Koska naita kulutuseria ei tarvita samassa mitta-
kaavassa vuosina 2022 tai 2023, vuosien 2022 ja 2023 ylimaaraiselle kulu-
tukselle on niukasti perusteita taloudellisen suhdanteen nakékulmasta.

Kehyskorotus on myo6s vastoin hallituksen omia kehyssaantojen periaatteita.
Valtiontalouden kehyssaantojen tarkoituksena on rajoittaa veronmaksajien
rahoittamien menojen kokonaismaaraa. Suomen kehysjarjestelmaa on kay-
tetty eri yhteyksissa - esimerkiksi suhteessa EU:n finanssipolitiikan koordi-
nointimenettelyyn - esimerkkind hyvin toimivasta finanssipoliittisesta
sdannosta. Julkisten menojen kasvun pitdminen kurissa vahentaa huolta fi-
nanssipolitiikan akillisistd muutoksista. Tallaiset huolenaiheet voivat haitata
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taloudellisten toimijoiden paatoksentekoprosessia. Vaikka oli hyvia syita
kayttaa resursseja terveydenhuoltoon tai lisdtd menoja vuosina 2022 ja 2023,
erien sijoittaminen kehysten ulkopuolelle ja kehystason korottaminen tar-
koittavat, ettd muita menoja ei tarvinnut syrjayttaa. Menokehykset ovat luon-
teeltaan poliittinen sopimus. Lisdksi on hyvat mahdollisuudet, etta
poikkeukselliset olosuhteet toteutuvat myos tulevaisuudessa ja etta verorasi-
tuksen nostamiselle nyt avattua polkua hyodynnetadn myos tulevaisuudessa.

Vuoden 2022 talousarvioesityksessa hallitus esittdad 12 miljardin euron ke-
hysrajojen ulkopuolisia menoja ja 52,8 miljardin euron menoja kehyksen si-
salla. Menokehys sisaltaa myo0s 300 miljoonan euron
lisatalousarviovarauksen ja 117 miljoonan euron kohdentamattoman va-
rauksen. Vuonna 2019 sovittuihin kehysrajoihin verrattuna vuoden 2022 ke-
hysrajoja korotetaan edelld mainitulla tavalla 900 miljoonalla eurolla ja,
poikkeusolojen mekanisminseurauksena 500 miljoonalla eurolla. Menot tule-
vaisuusinvestointeihin ovat kuitenkin 507 miljoonaa euroa alun perin suun-
niteltua pienemmat.

Vuoden 2021 kolmas lisatalousarvio kasvatti elpymis- ja palautumissuunni-
telman mukaisia investointeja 3,76 miljoonalla eurolla. Vuoden 2022 talous-
arvioesityksessa ehdotettiin yhteensa 1,2 miljardin euron edesta
maararahoja ja valtuuksia elpymis- ja palautumissuunnitelman toimeenpane-
miseksi, josta budjetoitiin noin 636 miljoonaa euroa kaytettdavaksi vuonna
2022. EU:n maksut Suomen valtiolle perustuvat kansallisen suunnitelman
etenemiseen seka asetettujen valitavoitteiden ja tavoitteiden saavuttamiseen,
joten elpymisvalineen kautta tulevat tulot kertyvat hitaammin kuin maarara-
hoja kaytetdan. Suomen rahoitusosuus elpymisvalineen takaisinmaksusta,
noin 6,6 miljardia euroa indeksoituna vuoden 2018 hintoihin, maksetaan
vuosina 2028-2058.

Vuonna 2019 hallitus kdynnisti niin sanotun tulevaisuusinvestointiohjelman,
jonka oli tarkoitus kasvattaa menoja vuosina 2020-2022 enintdaan kolmella
miljardilla eurolla. Tulevaisuusinvestoinnit olivat kokoelma toimista eri hal-
linnonaloilla. 750 miljoonaa euroa vuodelle 2020 jaettiin 85 erilliseen eraan,
joiden mediaani oli vain noin kolme miljoonaa euroa. Varojen kaytosta vuo-
delle 2021 paatettiin kahdessa osassa, vuonna 2019 ja vuoden 2021 talousar-
vioehdotuksessa. Varojen kokonaiskayttd, 785,1 miljoonaa euroa, oli noin
450 miljoonaa euroa suunniteltua pienempi vuonna 2019. Suurimmat me-
noerat liittyivat koulutukseen kaikilla tasoilla ja TKI-toiminnan tukemiseen,
mutta myo6s kehitysyhteistyohon. Suurimmat rahoitusteemat vuoden 2022
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tulevaisuusinvestoinneissa ovat koulutus ja sote-uudistuksen valmistelun tu-
keminen. Vuonna 2022 paketti on kooltaan 466 miljoonaa euroa, eli yli 0,5
miljardia euroa vihemman kuin alun perin suunniteltiin. Niin sanottuja tule-
vaisuusinvestointeja koskevan paketin kokonaismenot vuosina 2020-2022
ovat kaksi miljardia euroa. Vuonna 2020 jaljella oleva varaus paatettiin jakaa
siten, ettd sitd voitaisiin kayttda myos muihin rakenne- ja suhdannepoliitti-
sesti vaikuttaviin kokonaisuuksiin. Julkisen talouden suunnitelmassa vuosille
2022-2025 kyseisesta varauksesta paatettiin tehda 366,8 miljoonan euron
ajoitusmuutos vuodelle 2023.

Yleensa ottaen monet pakettiin sisdltyvat toimet eivat varsinaisesti ole inves-
tointeja. Vaikka menojen kayttamisesta joihinkin kohteisiin voi olla hyotya
pitkalla tahtaimelld, on harhaanjohtavaa leimata kokonaisuus investointipa-
ketiksi. Suurin menoera on koulutus, eiki ole selvai, miksi lisdrahoitusta tar-
vitaan valiaikaisesti vain vuosille 2020-2023. Paketti oli tarkoitus rahoittaa
omaisuuserien myynnilld. Vuoden 2022 talousarvion mukaan osingoista ja
osakkeiden myynnistda saadut tulot ovat 2,4 miljardia euroa sekda vuonna
2021 ettd 2022, ja summa on enemman kuin pakettiin kaytettiin. Koska pa-
ketti nayttda koostuvan menoerista investointien sijaan, se on vahentdnyt
valtion nettovarallisuutta. Valtion rahoitusvarallisuuden kokoa ja koostu-
musta koskevat paatokset olisi tehtdva erikseen sitda koskevien nakékulmien
perusteella, esimerkiksi voitaisiinko valtion omistusten muutoksilla lievittaa
markkinahairioita.

4.4, Neuvoston nakemykset

Vaikka elpyminen vuonna 2021 oli odotettua nopeampaa, vuoden 2021 16y-
sahkoa finanssipoliittista viritystd voidaan silti pitda tarkoituksenmukaisena.
Talous on toipumassa melko syvasta Kriisistd, ja se on toiminut pitkdn aika-
valin potentiaalinsa alapuolella.

Maailmantalouden negatiiviset riskit ovat edelleen huomattavia kaynnissa
olevan covid-19-pandemian ja uusien varianttien vuoksi. Vuoden 2020 rapor-
tissaan arviointineuvosto on korostanut tarvetta tarkoituksenmukaiselle fi-
nanssipoliittiselle liikkumavaralle. Vuoden 2021 kehitys on korostanut
finanssipoliittisen liikkumavaran merkitysta entisestaan.
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Nakymat vuodelle 2022 nayttavat kuitenkin suhteellisen lupaavilta. Tuotan-
tokuilun odotetaan sulkeutuvan ja ty6ttomyyden saavuttavan lahes tasapai-
notason. Vaikka finanssipolitiikan viritys vuodelle 2022 on vahemman
ekspansiivista kuin vuosina 2020-2021, se tukee silti kokonaiskysyntaa. Nor-
maalioloissa finanssipoliittista viritysta voitaisiin pitda liian 10ysana. Riski
odotettua alhaisemmasta kasvusta voi kuitenkin motivoida taloutta tukevaa
finanssipolitiikkaa. Olisi silti hyodyllista, jos hallitus perustelisi syyt finanssi-
poliittiseen linjaansa selkeasti.

Kuluvan hallituskauden jalkeisille vuosille ennustetaan tallda hetkella suuria
alijaamia, mika pahentaa kestdvyysriskeja. Siksi kaikkien uusien menoja li-
sdavien toimenpiteiden tulisi olla hyvin kohdennettuja.

Suomen julkisessa taloudessa on rakenteellinen alijadma kuten ennen Kkriisia,
mutta julkisen velan taso on noussut. Julkista taloutta tulisi taten asteittain
sopeuttaa. Sopeuttamisen ei tarvitse olla valitontd, mutta sen pitaisi olla hal-
lituksen suunnitelmia nopeampaa.

Hallituksen paatos nostaa menokehyksid toimikautensa keskella heikentaa
kehysmenettelyn - joka on toiminut hyvin aikaisemmin - uskottavuutta toi-
mia julkisen talouden ankkurina ja menokehityksen hillitsijana. Sen sijaan
hallitus olisi voinut pyrkia luomaan finanssipoliittista liikkumavaraa uusille
menotarpeille leikkaamalla joitakin muita valtion menoja.

Finanssipolitiikan uskottavuus on entistd suurempi kysymys pitkittyneen
pandemian ja suuremman julkisen velan myo6td. On tdrkeda, ettei uskotta-
vuutta heikenneta vaikeina aikoina.

Muuttuvat taloudelliset olosuhteet - yhtena tarkeimmista tarve rahoittaa vih-
reaa siirtymaa - edellyttavat myos julkisen sektorin investointeja. Yksi seu-
raus tastd on se, ettd muita menoja tulisi arvioida tarkkaan, jotta
ilmastotoimille olisi finanssipoliittista tilaa.

Kuntasektorin alijadman odotetaan jatkuvan. Tama seikka, yhdessa hyvin-
vointialueisiin liittyvien muutoskustannusten kanssa, vaatii huomiota tule-
vina vuosina.
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5. Julkisen talouden kestavyys

Julkisen talouden kestavyys laajasti maariteltyna tarkoittaa kykya sailyttaa
nykyinen meno- ja veropolitiikka seka muut politiikkalinjaukset ilman mak-
sukyvyttomyyden uhkaa. Maissa, joilla on akuutti velkakriisi, maksukyvytto-
myys tai kyvyttomyys lainata varoja budjettivajeen kattamiseksi, julkisen
talouden kestdvyyden pettiminen on hyvin valiton ongelma. Vaikka velan
suhde bruttokansantuotteeseen on noussut nopeasti, se ei tidlla hetkella ole
Suomen kohdalla ongelma, silla hallitus pystyy lainaamaan hyvin alhaisilla,
jopa negatiivisilla koroilla. Suomelle ongelmana onkin julkisen talouden kes-
tavyys pitkalla aikavalilla.

Keskipitkalla aikavalilla velkasuhteen odotetaan kasvavan entisestddn ilman
korjaavia paatoksia. Ikdsidonnaisten menojen kasvun lisdksi yksityista ja jul-
kista taloutta tulevat rasittamaan ilmastonmuutoksen torjumiseksi tarvitta-
vista toimista aiheutuvat kustannukset. Hyvin hoidettuna vihrea siirtyma
voisi hyodyttda Suomen taloutta, mutta epdedulliset politiikkavalinnat voivat
osoittautua kalliiksi.

Tassa luvussa Kkisitelladn useita julkisen talouden kestdvyyteen liittyvia
aiheita: julkisyhteisojen tasetta ja lyhyen aikavalin riskej3, julkisen talouden
keskipitkan ja pitkdn aikavalin kestavyytta seka yksityiskohtia hallituksen
kestavyystiekartasta. Kasittelemme myo6s ilmastonmuutoksen ja julkisen
talouden kestavyyden valista suhdetta.

5.1. Julkisyhteisojen tase ja nettoarvo

Julkisen talouden kestavyyttd maarittavat aiempi varojen ja velkojen kerty-
minen seka oletukset siitd, miten varat ja velat kehittyvat tulevaisuudessa.
Valtion paatoksilla, joilla on valiton vaikutus sen varoihin ja velkoihin, on vai-
kutus my0s sen tuleviin menoihin ja tulovirtoihin.
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Suomessa eldkerahastot maaritellddan kuuluvaksi julkisyhteis6ihin. Taman
seurauksena julkisyhteisojen rahoitusvarojen kokonaisarvo ylittaa julkisyh-
teisOjen rahoitusvelkojen markkina-arvon eli julkisyhteis6jen nettovelka-
asema on negatiivinen. Vuonna 2020 julkisyhteis6jen rahoitusvarojen koko-
naisarvo oli noin 350 miljardia euroa, kun bruttovelan ja vastuiden kokonais-
arvo oli 202 miljardia euroa. Suurin osa rahoitusvaroista on eldakerahastojen
hallussa, ja niita on kartutettu kattamaan kertyneiden elakkeiden rahastoitu
osa.

Julkisyhteisojen reaalivarat koostuvat padosin maaomistuksista, rakennuk-
sista ja rakenteista. Lahes kaksi kolmasosaa naista reaalivaroista on paikallis-
hallinnon omistuksessa ja kolmasosa valtionhallinnolla. Julkisyhteis6jen
nettovarallisuus eli rahoitusvarojen ja -velkojen seka reaalivarojen summa oli
vuonna 2020 lahes 330 miljardia euroa (ks. kuvio 5.1.1.). Julkisyhteis6jen net-
tovarallisuus maariteltyna nettovarallisuuden ja eldkevastuiden summana on
alle -200 prosenttia suhteessa BKT:hen.

Kuvio 5.1.1. Julkisyhteisojen varallisuus vuonna 2020.
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Lahteet: Tilastokeskus ja arviointineuvosto.

Kuvio 5.1.2 kuvaa valtion rahoitus- ja reaalivarojen seka rahoitusvastuiden
kehitysta. Valtion rahoitusvarallisuus sailyi 2010-luvulla melko vakaana 60-
70 miljardin euron tuntumassa, mutta se kasvoi 88 miljardiin euroon vuonna
2020. Valtion reaalivarallisuus vdaheni vuonna 2020. Kuvio osoittaa myos jul-
kisen sektorin heikkenevan nettorahoitusaseman 7,2 miljardin euron positii-
visesta nettorahoitusasemasta vuonna 2007 negatiiviseen -70 miljardin
euron vastaavaan vuonna 2020. Valtion hallinnon nettovarallisuus kaantyi
negatiiviseksi vuonna 2015.

64



Kuvio 5.1.2. Valtion rahoitus- ja reaalivarallisuus seka rahoitusvastuut.
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Lahteet: Tilastokeskuksen rahoitustilinpito ja arviointineuvosto.

Valtion omistamien osakkeiden arvo vaihtelee vuosittain, kun porssiyhtioi-
den markkina-arvo vaihtelee. Hallitus ansaitsee osinkotuloja ndista yrityk-
sistd ja voi myyda osan tai kaikki omistamansa osakkeet. Valtion omistamat
porssiosakkeet ovat joko valtioneuvoston kanslian suorassa maaraysvallassa
tai erityisholdingyhtio Solidiumin maaraysvallassa. Solidium on merkittava
osakas 11 porssiyhtiossa. Jos yrityksen katsotaan olevan strategisesti kiin-
nostava, sen paatoksenteosta halutaan tyypillisesti taysi tai ainakin osittainen
madrdysvalta. Tallaista maardysvaltaa voidaan kayttaa pitimalla omistuksen
kautta riittdvaa aanivaltaa yhtiokokouksissa ja omaisuuden myyminen va-
hentda tita aanivaltaa.

Padomasijoittajat voivat kuitenkin ndhda riskeja valtion omistuksessa arvioi-
dessaan, ettd yhtion paatoksia ohjataan suuntiin, jotka eivat ole yhteensopivia
heidan etujensa kanssa, mika puolestaan voi vaikuttaa haitallisesti yhtion
markkina-arvoon. Hallitus siirsi syksylla 2021 omistuksensa pohjoismaisen
teraksentuottajayhtio SSAB Ltd:n osakkeista Solidiumista valtioneuvoston
kansliaan ja ilmoitti mahdollisesti aikovansa kayttaa aanivaltaansa vauhdit-
taakseen vihreda siirtymaa Suomessa. Tallaiset mahdollisesti haitalliseen
omistajapolitiikkaan liittyvat markkinavaikutukset ovat esimerkki vihreian
siirtyman politiikkaan liittyvista piilokustannuksista (ks. luku 5.2).
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Nykyinen hallitus on ilmoittanut myyvansa rahoitusvaroja rahoittaakseen va-
liaikaisesti korkeampia menoja vuosina 2021-2022. Omaisuuden myynti oli
2,4 miljardia euroa vuonna 2021, mika vastaa myos vuodelle 2022 budjetoi-
tua summaa. Nettovarallisuuden osalta omaisuuden myynti on neutraalia
vain, jos myyntituloilla rahoitetaan sijoituksia reaalivaroihin. Niin sanotut tu-
levaisuusinvestoinnit eivat muutu reaalivarallisuudeksi kokonaisuudessaan,
eli nettovarallisuus on jatkossa entista negatiivisempi. Mahdollinen alijaama
on ainakin aluksi rahoitettava uudella velalla tai myymalla omaisuutta eli net-
tovarallisuuden vahentamisella.

5.2. Ilmastonmuutoksen fiskaaliset
vaikutukset

Kansalliset toimet ilmaston lampenemisen vaikutusten lieventamiseksi ovat
nykyisessa keskustelussa seka viime vuosien poliittisissa paatoksissa keskit-
tyneet padstojen verottamiseen ja julkisiin menoihin tai toisinaan niin sanot-
tuihin vihredn tuotannon tukiin. Myos ilmastonmuutos itsessddn vaikuttaa
kuitenkin aikanaan julkiseen talouteen sekd meno- etta tulopuolella. Tassa
alaluvussa kasitelladn ilmaston lampenemisen ja ilmastonmuutoksen hillitse-
miseksi tehtavien politiikkamuutosten fiskaalisia vaikutuksia erityisesti jul-
kisen talouden kestavyyden nakokulmasta.

Julkinen valta puuttuu markkinoihin periaatteessa markkinoiden epaonnis-
tumisten ratkaisemiseksi ja resurssien tehokkaan allokaation aikaansaa-
miseksi. Vaikka markkinoiden paatokset nayttavatkin seuraavan
lisddantynytta tietoisuutta ja muutoksia yleisessa suhtautumisessa ilmaston-
muutokseen, vaikutta tarpeelliselta myos vauhdittaa ilmastonmuutoksen hil-
lintda  julkisten  vallan  politiikkatoimilla.  Optimaalinen  valinta
ilmastonmuutokseen sopeutumisen ja sen hillinnan valilla on vaikeaa, silla il-
maston lampenemisen torjuminen karsii vapaamatkustajaongelmasta, kuten
suomalaisessa julkisessa keskustelussa on todettu, kun taas sopeutumiskus-
tannukset ja -hyddyt ovat usein hyvin paikallisia. Suomi kuitenkin noudattaa
paastojen leikkaamiseksi kansainvalisid ja EU-sopimuksia, joiden lisdksi on
kansallisia tavoitteita. Siksi tarvitaan seka torjumista ettd sopeutumista.

Yleisesti ottaen julkisia toimia ilmastonmuutoksen hillitsemiseksi voidaan pi-
tad resurssien uudelleenkohdentamisena ei-toivotusta toiminnasta sellaiseen
toimintaan, joka ei kiihdyta ilmastonmuutosta. Koska hillintaan liittyvat toi-
met ja sopeutuminen todennakoisesti jatkuvat pitkaan, yksi johtopaatos on,
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ettd ilmastonmuutos lisda valtion allokatiivista eli resursseja kohdentavaa
roolia. Talla hetkelld ainakin Suomessa ollaan tilanteessa, jossa politiikassa
keskitytadn ilmaston lampenemisen hillitsemiseen, mutta ilmaston lampene-
misen jatkuessa siihen on ryhdyttdva myo6s sopeutumaan, mika vaatii eri-
laista politiikkaa ja vaikuttaa eri tavalla julkiseen talouteen. On huomattava,
ettad lieventamispolitiikat voivat lisata eriarvoisuutta nostamalla energian ja
perushyodykkeiden hintoja, joten ndiden muutosten kompensoimista muilla
vero- ja tulonsiirtopolitiikoilla todenndkdoisesti tarvitaan.

[Imastolaissa (609/2015) esitetdan ilmastopolitiikalle suunnittelujarjes-
telmad, joka koostuu seuraavista osista: 1) pitkan aikavalin ilmastopolitiikan
suunnitelma, 2) keskipitkan aikavalin ilmastopolitiikan suunnitelma, joka pe-
rustuu pitkdn aikavalin suunnitelman ennusteisiin ja tavoitteisiin, ja 3) ilmas-
tonmuutoksen Kkansallinen sopeutumissuunnitelma. Ilmastopolitiikan
suunnittelujarjestelman tarkoituksena on seka maarittda kasvihuonepaasto-
jen vihentamistavoitteet ettd ilmastonmuutokseen sopeutumisen tavoitteet
seka toimenpiteet, joita tarvitaan ndiden tavoitteiden saavuttamiseksi eri hal-
linnonaloilla. IlImastopolitiikkaa koskeva pitkan aikavalin suunnitelma ja kan-
sallinen ilmastonmuutokseen sopeutumista koskeva suunnitelma olisi
hyvaksyttdva vahintdan kerran kymmenessa vuodessa, ja hallituksen on hy-
vaksyttava ilmastopolitiikkaa koskeva keskipitkdn aikavdlin suunnitelma
kerran vaalikautta kohti.

Vuonna 2014 julkaistun kansallisen ilmastonmuutokseen sopeutumista kos-
kevan suunnitelman (Maa- ja metsatalousministerio 2014) mukaan darim-
maiset sadtapahtumat, kuten tulvat ja myrskyt, ovat todennakoisimpia
tilanteita, joihin on sopeuduttava. Lyhyella aikavalilla ilmastonmuutoksella
voi Suomessa olla myonteisia vaikutuksia joillekin aloille esimerkiksi tuotta-
vampien ja kestavampien lajikkeiden kayton tullessa mahdolliseksi maa- ja
metsitaloudessa ja lammityksen tarpeen tai kylmyydesta johtuvien terveys-
riskien vahentyessi. Kokonaistasolla ndma pienet hyodyt kumoutuvat kus-
tannuksilla, jotka aiheutuvat ilmastoriskien hallintaan liittyvien toimien
kasvusta. Taman lisdaksi ilmastonmuutoksen mahdolliset positiiviset vaiku-
tukset Suomessa voivat kadntya negatiivisiksi, jos ilmastonmuutosta ei onnis-
tuneesti hillita. Esimerkiksi viljantuotantoon liittyvat riskit kasvavat
Suomessa merkittavasti, jos ilmasto on yli nelja astetta lampimampi kuin ny-
kyaan.
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Niin riskit kuin kustannukset ja hyodyt, jotka liittyvat sopeutumispolitiik-
kaan, voivat jakautua epdtasaisesti yhteiskunnan eri ryhmien valilla. Esimer-
kiksi Kdnzig (2021) arvioi, etta hiilen hinnoittelujarjestelmien kiristdminen
johtaa energian hintojen merkittdvdaan nousuun, paastojen pysyvaisluontei-
seen laskuun ja vihreiden innovaatioiden kasvuun, mutta se johtaa myos ta-
loudellisen toiminnan valiaikaiseen laskuun, joka ei jakaudu tasapuolisesti
koko yhteiskunnassa. Hanen tutkimuksensa viittaa siihen, ettd koyhemmat
kotitaloudet vdahentavat kulutustaan merkittavasti, kun taas rikkaammat ko-
titaloudet kdrsivat vihemman. Samalla alueella ilmastonmuutos voi vaikuttaa
eri tavoin erilaisiin elinkeinoihin. Onkin tarkeaa, ettd sopeutumistoimenpi-
teitd arvioidaan ja valitaan vaikutusten laaja-alaisen arvioinnin perusteella.
Sopeutumisen sisdllyttaminen osaksi talouden normaalia toimintaa voi saas-
taa kustannuksia ja tarjota mahdollisuuksia. Jos sopeutumistoimia ei toteu-
teta tai se tehdaan irrallisina, kustannukset voivat pitkalla aikavalilla kohota
merkittaviksi pitkalla aikavalilla. Sopeutumistoimien taloudellisesti tehokas
ajoittaminen edellyttda parhaan saatavilla olevan luonnon- ja taloustieteelli-
sen tiedon yhdistamista seka kustannusten ja hyotyjen tarkastelua yli ajan.

Ensimmainen keskipitkdn aikavalin ilmastopoliittinen suunnitelma hyvak-
syttiin vuonna 2017 ja toinen oli ymparistoministerion valmistelussa viela
vuoden 2021 lopulla. Keskipitkdn aikavalin ilmastopoliittista suunnitelmaa
paivitetddn siten, ettd se tayttaa hallituksen tavoitteen hiilineutraalista Suo-
mesta vuoteen 2035 mennessa.

[Imastonmuutoksen hillitsemiseksi tehtdvan politiikan taustalla ovat usein
erilaiset markkinahairiot, esimerkiksi epdsymmetrinen tieto negatiivisista ul-
koisvaikutuksista, jolloin yksityiset markkinat eivat paady lopputulokseen,
jossa ilmastonmuutosta hillittaisiin tehokkaasti. Imastonmuutoksen hillintaa
on Suomessa toteutettu osin finanssipoliittisin keinoin, kuten hiilidioksidi-
pohjaisilla veroilla tai vihreiden investointien ja kulutuksen tuilla, mutta
myos rajoituksia, kiinti6itd ja tuotannon vahennystavoitteita on kaytetty.
Acemoglun ym. (2012) analyysin mukaan optimaalisessa ymparistoa koske-
vassa sadntelyssa tulisi aina kayttda seka tuotantopanoksiin kohdistuvia ve-
roja nykyisten paastojen kontrolloimiseksi etta tutkimustoiminnan tukia tai
voittoihin kohdistuvaa verotusta, joilla tutkimusta ohjataan kohti puhtaampia
teknologioita. Kannustinverojen kohteleminen normaalina tulonldhteena
johtaa ongelmiin, kun taloudessa aikaansaadut muutokset johtavat verotulo-
jen alenemiseen. Lisaksi mahdollisten tukien aiheuttamat menojen korotuk-
set ovat hyvaksyttdvampia silloin, kun ne rahoitetaan ainakin osittain

68



kannustinveroilla eivdtka siten syrjayta muita menoja. On myo6s markkina-
pohjaisia valineitd, kuten paastokiintiot ja paastokauppa, jotka muuttavat toi-
mijoiden kayttaytymista vaikuttamalla niiden taloudellisiin kannustimiin.
Talouden kayttiaytymista voidaan muuttaa esimerkiksi saantelyn avulla, jolla
kielletdan ei-toivotut teknologiat, tai sadntelylla, joka tekee tiettyjen teknolo-
gioiden kaytosta pakollista. Naiden suora budjettivaikutus on marginaalinen,
koska kustannukset kohdistuvat yksityiselle sektorille, kun taas mahdollisia
dynaamisia vaikutuksia tuloihin ja menoihin on vaikea arvioida.

Kokonaisarvion tekeminen tietyn paastojen vahennystavoitteen fiskaalisista
vaikutuksista on vaikeaa tietdmatta valittujen toimien koostumusta. Kuten
edella todettiin, politiikka, joka tuottaa saman lopputuloksen, voidaan toteut-
taa julkisen talouden instrumenteilla tai suoralla lainsaadannélla. Lisaksi jot-
kin politiikkatoimet voivat olla toisiaan tdydentavid, esimerkiksi
kannustinvero voi aiheuttaa muutoksia kdyttaytymisessd, mutta sadntely
saattaa olla tarpeen ndiden muutosten ohjaamiseksi haluttuun suuntaan. Kun
ilmaston lampeneminen jatkuu ja teknologia kehittyy edelleen, optimaalisen
politiikkayhdistelman etsiminen voi olla iteratiivinen prosessi, jossa on otet-
tava huomioon ymparisto- ja kasvuvaikutusten lisaksi myds tasa-arvo- ja hy-
vinvointikysymykset. Oikeudenmukaisuusnakékulmat ovat Suomessa
nousseet esiin jo turvetuotannon tulevaisuudesta ja metsapolitiikasta kaydyn
keskustelun yhteydessa.

Suoriin ilmastonmuutokseen liittyviin sopeutumistoimenpiteisiin voivat kuu-
lua esimerkiksi investoinnit uuteen infrastruktuuriin, olemassa olevaa infra-
struktuuria suojaavat investoinnit ja katastrofitapauksessa avustus- ja
jalleenrakennustoimet. Sopeutumiskustannusten arviointi on haastavaa, silla
ilmastonmuutoksen vaikutukset voivat vaihdella alueittain myos Suomessa.
Lisdksi suurin osa taloudellisista vaikutuksista juontuu kansainvalisista yh-
teyksista tai kanavista, kuten toimitusketjuista tai rahoitusmarkkinoista. II-
mastonmuutoksen myo6td kasvavat maailmantalouden riskit saattavat lisata
kotimaisen makrovakauttamispolitiikan tarvetta tulevaisuudessa. Koska il-
maston lampeneminen on jo kdynnissa, jonkinasteinen varautuminen voi olla
jo tarpeellista. Usein tuodaan myos esille, ettd ilmastonmuutos saattaa vahen-
taa joitakin Suomessa aiheutuvia kustannuksia ja siten vahentaa sopeutumis-
kustannuksia.

[Imastonmuutoksen torjunnan finanssipoliittiset vaikutukset on kohdattu
EU:n tasollakin, kun Next Generation EU -paketista paastiin yhteisymmarryk-
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seen. Paketin menoihin sisaltyy myos finanssipoliittisia toimenpiteita vihre-
dan siirtymaan liittyvien investointien edistamiseksi. Joissakin yhteyksissa
pakettia pidetadn koronapandemian jalkeisena elvytyspakettina. Vaikka pit-
kan aikavalin rakennemuutosta ei voida saavuttaa lyhyen taantuman jalki-
mainingeissa, tarvittavien muutosten toteuttaminen voi tdlléin tulla
edullisemmaksi, kun muutokseen tarvittavat resurssit eivit ole kaytossa
muualla. Tulevaisuudessa ilmastonmuutoksen torjuntaan ja lieventamiseen
liittyvida menoja voidaan kayttaa suhdannevaihteluiden vakauttamiseen.

[Imastonmuutoksen vaikutuksella talouteen on kaksi komponenttia: "fysikaa-
liset riskit” eli ymparistoon kohdistuvat vaikutukset ja ”siirtymariskit” eli il-
mastonmuutoksen hillitsemiseen tahtadvien politiikkojen seuraukset
(Batten, 2018).

Hillitsemis- ja sopeutumispolitiikat kohdentavat resursseja uudelleen ja
muuttavat taloudellisia rakenteita, mika edellyttda muutoksia verorakentee-
seen. Lisdksi ilmaston lampenemisesta johtuvat investointitarpeet voivat va-
hentda investointeja tuottavuuden kasvuun, ja toimialarakenteiden nopeat
muutokset tapaavat nostaa kitkatyottomyytta.

Euroopan komission vuoden 2019 velkakestivyyden seurantaraportti
(2020) jakaa ilmastonmuutoksen finanssipoliittiset vaikutukset paatésperai-
siin ja ei-paatosperaisiin toimiin (ks. taulukko 5.2.1). Paatésperaisten toimen-
piteiden luokka kattaa edella kuvattujen sopeutumispolitiikan ja
hillintapolitiikan vaikutukset.

Taulukko 5.2.1. Fiskaaliset vaikutukset: paatosperaiset ja ei-paatosperaiset
toimet.

Ei-padtosperaiset toimet ja vaikutukset Paatosperaiset toimet
Julkisten varojen kaytto vahinkojen korjaa-  Sopeutumispolitiikka
miseksi

Tulonsiirrot ilmastonmuutoksen haitoista Julkiset investoinnit infrastruktuuriin
karsiville kotitalouksille

Valtiontakausten realisoituminen Tuet sopeutumiseen

Rahastot pahan paivan varalle
Verotulojen véheneminen Lieventamispolitiikka
Terveydenhuoltomenojen lisdantyminen Hiiliverot ja paastokauppa

Julkiset tuet vihreaan siirtymaan

Lahde: Euroopan komissio (2020)

[Imaston lampenemisen aiheuttamista riskeista olisi aiheellista keskustella
valtion riskiselvityksissa. Mahdolliset riskitekijat voivat sisaltdaa ilmastoon
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liittyvien riskien jakoon liittyvat kustannukset, jotka voivat vaikuttaa kansan-
talouteen suoraan tai vastuusitoumusten kautta valillisesti. Esimerkki tallai-
sesta raportista on OBR:n (Office for Budget Responsibility) riski- ja julkisen
talouden kestavyysanalyysi (2019).

[Imaston lampeneminen tuo yha enemman epavarmuutta julkiseen talouteen.
Siihen liittyvien riskien luonteen ymmartaminen voi auttaa valmistautumaan
niihin. Johdonmukainen politiikka ja joustavuus ovat avainasemassa lisdanty-
neen epavarmuuden kasittelemisessa. [Imaston lampeneminen voi lisata ta-
louden ulkopuolelta tulevista riskeista eli riskeistd, joita ei voida suoraan
kontrolloida saantelyn avulla. Koska riskien toteutumisen valiaikaiset talou-
delliset vaikutukset katetaan todenndkoisesti osittain julkisella velalla, saat-
taa olla tarkoituksenmukaista vdhentda painetta kerryttda julkista velkaa
muusta kuin ilmastosta johtuvista syista ja pitda velka kestavalla tasolla. Jos
odotetut kielteiset vaikutukset ovat luonteeltaan pysyvid, on jopa vahvempi
syy valttaa julkisen velan kestamaton kasvu.

5.3. Julkisen talouden riskit

Vahva julkinen talous on tarpeen normaalina aikana talouden vakautta-
miseksi ja talouden toipumiseksi erityisen vaikeista ajoista. Julkisen sektorin
taseeseen vaikuttavat muutokset voivat haitata hallituksen kykya hoitaa
nama tehtdvat. Asianmukaisella finanssipoliittisten riskien hallinnalla jul-
kista taloutta voidaan tehda vahvemmaksi. Finanssipoliittisia sadntoja laadit-
taessa olisi otettava huomioon myos fiskaalisten riskien hallinta. Naiden
riskien nakokulmasta julkisen talouden liikkumavara olisi pyrittava varmis-
tamaan niin, ettad valtion menoihin ja tuloihin liittyvat riskit voidaan kohdata
ilman valittdmia ongelmia alijddmien rahoittamisessa.

Taseriskit syntyvat varoihin tai velkasitoumuksiin vaikuttavien tapahtumien
tai trendien muutosten vuoksi. Naita voi esiintyd myos, jos julkinen valta ottaa
lisavelkaa yksityisen sektorin toimijoiden rahoittamiseksi tai jos olemassa
olevien varojen tai velkojen arvo muuttuu. Finnair Oy:n ja Finavia Oy:n viime-
aikaisia pddomittamisia voidaan pitaa tallaisina tapahtumina.

Suurimmat tulo- ja menovirtoihin liittyvat lyhyen ja keskipitkan aikavalin ris-
kit ovat makroriskeja eli odottamattomien taloudellisiin tapahtumiin riskej3,
niin kotimaassa kuin kansainvalisesti. Vuonna 2020 Suomen talous kohtasi
makroriskin maailmanlaajuisen pandemian muodossa. Nykyiset ennusteet
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vuodelle 2022 sisaltdvat myos huomattavia alaspdin suuntautuvia riskeja.
Naitd talousennusteisiin liittyvia poikkeuksellisia riskeja kaytiin hyvin lapi
valtiovarainministerion talven ennusteessa. Julkisen talouden lyhyen aikava-
lin ndakymat liittyvat pandemian kehitykseen ja rokotteiden saatavuuteen.
Makroriskeja voidaan havainnollistaa esimerkiksi ekonometrisilla malleilla.
Kuviossa 5.3.1 esitetdan simuloitu ennuste julkisesta velasta suhteessa
BKT:hen, joka perustuu aiempiin havaintoihin ja tilastolliseen varianssiin.
Olettaen muuttumaton talouspolitiikka vuosina 2022-2024, on kymmenen
prosentin mahdollisuus sille, ettd velan suhde BKT:hen ylittda 80 prosenttia
vuonna 2024.

Kuvio 5.3.1. Julkisen velkasuhteen todennakoisyysjakaumat vuosina 2022-2024
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Lahteet: Arviointineuvosto, perustuen Tilastokeskuksen ja VM:n ennusteen tietoihin.
Kommentti: Musta viiva kuvaa toteutuneita havaintoja ja VM:n ennustetta. Veroaste ja
nimellinen kulutus on oletettu muuttumattomiksi vuosina 2022-2024. Vuoden 2021 en-
nuste oletetaan toteutuneeksi historiaksi. Lisatietoja varten ks. Talouspolitiikan arviointi-
neuvosto (2018).

Vuonna 2020 valtiontakaukset ovat nousseet osana Finnveran takausten
kautta myonnettyja yritystukia.ls Valtiontakaukset olivat vuoden 2021 toi-
sella neljanneksella 62,7 miljardia euroa, noin 25 prosenttia ennustetusta
BKT:std. Valtiontakauksia kdytetddn usein yritystukena, koska ne ovat bud-
jettineutraaleja, jos niihin liittyvia ehdollisia riskeja ei oteta huomioon.

15 Finnvera on valtion omistama erikoisrahoitusyhtio ja Suomen virallinen vientiluottolaitos (ex-
port credit agency, ECA). Finnvera takaa viennin rahoitukseen liittyvia poliittisia tai kaupallisia ris-
keja vastaan. Poliittiset riskit ovat riskejd, jotka syntyvat taloudellisesta tai poliittisesta tilanteesta
maassa, jossa suomalaisella vientiyrityksella on asiakkaita. Kaupalliset riskit liittyvat joko ostajaan
tai ostajan pankkiin. Finnveran ja Asuntorahaston ehdollisiin vastuusitoumuksiin liittyvaa riskia
kasitelladn Junttilan ja Raatikaisen (2020) selvityksessa.
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Vuonna 2021 lisadntyneet riskit huomioitiin ja sita varten lisattiin maarara-
haa mahdollisten tappioiden kattamiseksi. Padtettiin, ettd maararaha olisi
valtion menokehysten ulkopuolella, eli budjetointikdytanto ei ole vield neut-
raali eri yritystukimuotojen valilld. Finnveran (2021) mukaan Finnveran
vientitakaus- ja erityistakaustoiminnan piti tehdd makrotalousennusteiden
heikentymisen ja yksittdisten riskierien riskiluokitusten seurauksena yh-
teensd 1 222 miljoonan euron lainatappiot vuodelle 2020, mutta merkittavia
lopullisia tappioita ei ole toteutunut.

Edella esitetyssa fiskaalisten riskien simuloinnissa ei otettu huomioon korko-
riskid. Aiempina vuosina Suomen talous on hyotynyt alhaisesta markkinako-
rosta. Julkisen sektorin hyoty alhaisemmista koroista kertyy hitaasti, kun
velkaa lasketaan liikkeelle eri maturiteeteilla, ja alhaisemmat korot koskevat
vain uutta ja uudelleenrahoitettua velkaa. Inflaation kiihtyminen vuoden
2021 jalkipuoliskolla oli muistutus siitd, ettd epatavallisen alhaisten korkojen
aikakausi saattaa olla paattymassa. Ennustettua korkeammat korot nostaisi-
vat efektiivistd korkoa melko hitaasti, silld efektiivinen korko laskee niin
kauan kuin uutta velkaa voidaan laskea liikkeeseen eraantyvaa velkaa mata-
lammalla korolla. Valtiokonttorin tietojen mukaan vuosina 2022-2027 val-
tion velkoja on erdantymassa 57,5 miljardia euroa. Taulukko 5.3.1 osoittaa,
ettd lahitulevaisuudessa uudelleenrahoitettavan velan korot ovat korkeam-
malla kuin markkinoiden ennusteet tulevista koroista. Hieman ennusteita
korkeammat korot ldhtisivat nostamaan efektiivistd korkoa vuodesta 2026
eteenpain.

Taulukko 5.3.1. Valtion velan keskimaardinen korko ja maara velan eraanty-
misvuoden mukaan.

Keskimaarainen korko Maara, miljardia euroa
2022 0,81% 10,35
2023 0,70 % 10,775
2024 1,11 % 9,015
2025 2,61 % 11,002
2026 0,34 % 9,675
2027 0,50 % 6,721

Lahde: Valtiokonttori.

Korkeammat korot nostaisivat luonnollisesti suoraan korkomenoja. Toisaalta
korko vaikuttaa rahoitusvarallisuudesta ansaittuun tuottoon, mika tasapai-
nottaisi suurimman osan koronliikkeiden vaikutuksesta julkisyhteisojen ta-
loudelliseen asemaan.
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5.4. Keskipitkan ja pitkan aikavalin
kestavyys

Aiemmissa osioissa tarkasteltiin julkisen talouden kestavyytta lyhyella aika-
valilla. Lyhyen aikavalin fiskaalisten riskien indikaattorit eivat viittaa valitto-
maan sopeuttamistarpeeseen, mutta julkisen talouden kestavyyttd on syyta
tarkastella myos pidemmalla aikavalilla. Valtiovarainministerion kestavyys-
laskelmien pitkan aikavalin ennusteiden avulla arvioimme julkisen talouden
kestavyytta vuosina 2023-2035 eli seuraavien kolmen vaalikauden aikana.
Julkista taloutta voidaan pitaa kestavana, jos politiikkamuutoksille ei ole tar-
vetta maadritellylla ajanjaksolla. Tarkastelussamme tama tarkoittaa sita so-
peutuksen maaraa, joka pitaa velkasuhteen uralla kohti viitearvoa, eli 60:ta
prosenttia suhteessa BKT:hen.

Kuviossa 5.4.1 esitetadn keskipitkan aikavalin kestavyysanalyysimme tulok-
set. Perusennusteessa, joka perustuu valtiovarainministerion pitkan aikava-
lin kestavyyslaskelmiin ja muihin VM:n syksyn ja talven ennusteissa saatavilla
oleviin tietoihin, velkasuhde BKT:hen nousee yli 80 prosenttiin vuoteen 2040
mennessa. Peruslaskelmissa oletetaan, ettd ikdsidonnaiset menot kasvavat
vaestoennusteen mukaisesti, ettd velan korkomenot ja rahoitusvarallisuuden
tulot kehittyvat velka- ja rahoitusvarallisuuden maaran mukaisesti ja etta
muiden tulojen ja menojen bruttokansantuotteen osuus sailyy vakiona vuo-
den 2024 jalkeen. Vuosina 2026-2030 velkatason kasvua vauhdittaa myds
havittdjahankinnan rahoittaminen viidelld miljardilla eurolla. My6s vuosina
2028-2058 valtiota rasittaa EU:n RRF-ohjelman mukainen 6,6 miljardin eu-
ron velan takaisinmaksu.

Kuviossa 5.4.1 esitetdan kaksi skenaariota, joiden avulla voidaan antaa yleis-
kuva vaaditusta sopeutuksen maarasta, jolla voidaan saavuttaa erilaiset vel-
kasuhteet suhteessa BKT:hen. Laskelmissa otetaan huomioon myo0s
sopeuttamisen vaikutus BKT:n kasvuun ottamalla huomioon kirjallisuuteen
perustuvat finanssipoliittiset kertoimet.16 Ensimmaisessa skenaariossa vel-
kasuhde saavuttaa 60 prosentin kynnysarvon kolmen seuraavan vaalikauden
aikana sen jalkeen, kun sopeutusta tehdaan vuositasolla 0,4 prosenttia suh-
teessa BKT:hen vuosina 2024-2027 eli seuraavalla vaalikaudella. Talla so-
peuttamisen maaralla, yhteensa 3,8 miljardilla eurolla, on heikentava

16 Tulojen ja menojen muutosten kautta tapahtuvan sopeutuksen oletetaan vaikuttavan talouteen
symmetriselld tavalla, eli simulaatioissa ei eroteta eri toimenpiteitd. Asteittaisen sopeuttamisen vai-
kutus BKT:n kasvuun on pieni. Kuvio 5.4.1 perustuu kertoimen arvoihin 0,85. Finanssipolitiikan
kertoimia késittelevaa keskustelua varten ks. muun muassa Seuri (2019) ja Ahonen (2020).
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vaikutus talouskasvuun, ja se pienentda velkasuhdetta suhteessa BKT:hen no-
peammin kuin EU:n finanssipoliittiset siannot edellyttavat.

Toisessa skenaariossa sopeuttaminen on lievempaa ja jakautunut kahdelle
vaalikaudelle. Sopeuttaminen 0,2 prosenttia suhteessa BKT:hen pitaa velka-
suhteen vaaditulla uralla kohti 60 prosentin kynnysarvoa. Vaadittu 0,2 pro-
senttia bruttokansantuotteesta merkitsisi lahes 0,5 miljardin euron vuotuista
sopeuttamista. Kun otetaan huomioon ikdantymiseen liittyvien menojen en-
nustettu kasvu 2030-luvulla, velan suhde BKT:hen alkaa jalleen kasvaa vuo-
den 2035 jalkeen, mika edellyttaa lisdsopeutusta molemmissa skenaarioissa.

Kuvio 5.4.1. Velkasuhteen laittaminen laskevalle uralle vaatii merkittavia
toimia.
—Perusura

Vuosittainen sopeutus 0,4 % suhteessa BKT:hen vuosina 2024-2027
—\Vuosittainen sopeutus 0,2 % suhteessa BKT:hen vuosina 2024-2031
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Lahteet: Arviointineuvoston laskelmat perustuen VM:n kestdvyysarvioon elokuussa 2021
ja VM:n joulukuun ennusteeseen.

Vaikka keskipitkdn aikavadlin analyysimme perustuu samaan ennusteeseen
ikadntymiseen liittyvien menojen kasvusta kuin valtiovarainministerion tuot-
tama pitkan aikavalin kestdvyyslaskelma, vaadittu sopeutus ei ole taysin ver-
tailukelpoinen. On huomattava my®os, ettd ndiden laskelmien tarkoituksena
on osoittaa, ettd velkasuhdetta on vaikea tuoda alas ilman ennakoimattoman
suotuisaa taloudellista kehitysta.

Pitkan aikavalin kestavyysvaje osoittaa sen pysyvan sopeutustarpeen perus-
jdamaan (prosentteina suhteessa BKT:hen), joka vaaditaan sen varmista-
miseksi, ettd tulevien verotulojen nykyarvo riittdd kattamaan tulevien
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menojen nykyarvon (lisattyna olemassa olevan nettovelan hoitokustannuk-
silla). Kestavyysvajearvio riippuu ennustetusta vaestonkasvusta ja monista
muista tekijoistd, joten sitd on paivitettava sadannollisesti.

Valtiovarainministerio arvioi syksylla 2021, etta pitkan aikavalin kestavyys-
vaje on noin kolme prosenttia suhteessa BKT:hen. Pitkan aikavalin kestavyys-
vajeessa - tai Euroopan komission kielenkdytossa S2-indikaattorilla - on
nelja osatekijaa: ikdan liittyvien menojen kasvu tulevaisuudessa, olemassa
olevan julkisen velan tulevat kustannukset, rakenteellinen perusjaama las-
kennan perusvuoden aikana ja tulevat muutokset rahoitusomaisuustuloissa.
Kestdvyysvajearvion erittely esitetdan taulukossa 5.4.1.

Taulukko 5.4.1. S2-kestavyysvajeindikaattorin hajotelma.

Nykyisen velan korkomenojen nykyarvo 0,5
Perusjaama lahtévuotena 0,8
Muutokset padaomatuloissa -0,5
Muutokset ikdsidonnaisissa menoissa 2,0
S2-kestavyysvaje 2,7

Lahteet: VM:n syksyn 2021 ennusteen taustamateriaali.

Perusjadaman pienentdminen parantaisi suoraan kestavyysvajetta. Kestavyys-
vajeen poistaminen kokonaan tai osittain kasvupolitiikan avulla ei ole yksin-
kertaista, koska talouskasvu henked kohti laskettujen tulojen kasvun tai
teknologisen muutoksen kautta kasvattaa usein myos palveluiden ja niiden
laadun kysyntdd. Hyvin maariteltynd olettamuksena kestavyyslaskelmissa
on, ettd ikdsidonnaisten palvelujen yksikkokustannukset suhteessa BKT:hen
pysyvat ajan mittaan kiinteina ja kokonaiskustannusten muutokset johtuvat
palvelutarpeen muutoksista. Vaikka nykyisen sosiaali- ja terveydenhuollon
uudistuksen taustalla ei ole ikdsidonnaisten menojen kasvun vahentaminen,
talouskasvun ja terveydenhuollon kustannusten valisen yhteyden rajoittami-
seen liittyvilla nakokohdilla pitaisi olla jatkossa enemman painoarvoa.

Pitkdn aikavalin luonteensa vuoksi S2:n kestavyysindikaattoria ei tule pitaa
suorana politiikan ohjenuorana. Jos julkista taloutta sopeutettaisiin S2-indi-
kaattorin ilmoittamalla maaralla kuluvalla hallituskaudella, kestavyyslaskel-
missa julkinen talous olisi ylijadmainen ja velkasuhde BKT:hen olisi
laskusuunnassa. Menojen kasvu vahentdisi lopulta ylijaamaa, mutta velka-
suhde BKT:hen tasaantuisi lahes kymmenen prosentin tasolle. Mika tahansa
pienempi sopeutus johtaisi lopulta darettomasti kasvavaan velkasuhteeseen
suhteessa BKT:hen, ja mika tahansa suurempi sopeutus johtaisi varallisuuden
loputtomaan kertymiseen. Naiden laskelmien luonne on havainnollistava.
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Naissa keskipitkan ja pitkdn aikavalin ennusteissa ei oteta huomioon talou-
den suhdannevaihteluita. Niitd voidaan pitaa vain indikaattoreina, mutta ne
auttavat tunnistamaan julkisen talouden keskeisimmat ongelmat. Seka keski-
pitkan aikavilin etta pitkdn aikavalin kestiavyysindikaattoreiden mukaan
Suomen julkisen talouden kestavyysongelman paaasiallinen lahde on vallit-
seva rakenteellinen alijadma seka velkaantuneisuus ja nousevat kustannuk-
set, jotka johtuvat julkisrahoitteisten palvelujen kasvavista tarpeista.

Loytadkseen ratkaisuja tdhdan ongelmaan hallitus kdynnisti huhtikuun 2020
alussa hankkeen julkisen talouden kestavyyden vahvistamiseksi. Tavoitteena
oli laatia niin sanottu tiekartta, jossa maaritelldan eri politiikkatoimien mah-
dollisuudet pitkdn aikavalin kestavyysvajeen pienentdmisessa. Tiekartan en-
simmadinen luonnos julkaistiin syksylla 2020, ja siihen sisaltyi luettelo
mahdollisista rakenneuudistusten painopisteista. Julkisen talouden vahvista-
misen tarpeen arvioitiin olevan viisi miljardia euroa, mutta tuntemattomalla
horisontilla ja maarittelemattdmien toimenpiteiden kautta. Huhtikuun lo-
pussa 2021 hallitus julkaisi tarkistetun version kestavyystiekartasta. Taman-
hetkinen tavoite on saavuttaa 75 prosentin tyollisyysaste ja taittaa
velkaantumisen kasvu vuosikymmenen puolivaliin mennessa.

Vaikka mahdolliset julkisen talouden vahvistamisen lahteet pysyivat samoina
kuin asiakirjan kesdakuussa 2020 julkaistussa versiossa, ne olivat hieman tar-
kempia, ja ne todettiin seuraavasti:

e Tyodllisyyden lisddminen ja tyottdomyyden vahentdminen tekemalla
paatoksia, jotka lisaavat tyollisyytta 80 000 henkil6lld, julkistalouden
hyo6ty noin 1-2 miljardia euroa.

e Talouskasvun edellytysten vahvistaminen nostamalla T&K-investoin-
tien osuus bruttokansantuotteesta neljaan prosenttiin vuoteen 2030
mennessa, lisadmalla tyévoiman maahanmuuttoa 30 000 henkilolla
vuoteen 2030 mennessa seka lisadmalla osaamista ja jatkuvaa oppi-
mista. Julkistalouden hyoty noin 1-2 miljardia euroa.

e Julkishallinnon tuottavuuden kasvattaminen kustannustehokkuuden
parantamisen avulla. Julkistalouden hydty noin miljardi euroa.

e Kustannusvahennykset sosiaali- ja terveydenhuollon uudistuksesta.
Julkistalouden hyoty noin nelja miljardia euroa.

Tunnistettu potentiaali vaihtelee 3,5-5,5 miljardin euron valilla. Julkisen ta-
louden vahvistaminen viidella miljardilla eurolla edella mainituilla keinoilla
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edellyttdisi niiden potentiaalin hyédyntamista tdysimaaraisesti, mika vaikut-
taa hieman eparealistiselta. Ehdotettujen uudistusten aikatauluun liittyy
myo0s epavarmuustekijoitd, koska rakenneuudistusten aikaansaamien vaiku-
tusten toteutuminen voi vieda aikaa. Vaikka hallitus on ottanut kdyttoon eri-
laisia tyollisyystoimia, monien ndistd toimenpiteista on tarkoitus tulla
voimaan vuonna 2023, jolloin ne eivat ehtivat vaikuttaa julkiseen talouteen
suhteellisen lyhyen aikaa. Kasvaneiden T&K-menojen kasvuvaikutus on to-
denndkdisesti positiivinen, mutta tavoitteen toteuttaminen aiheuttaa kustan-
nuksia julkiselle taloudelle lyhyella aikavalilla. Hallitus totesi kevaalla 2021,
ettd valtiovarainministerion arvion mukaan 2-2,5 miljardin euron sopeutus-
toimet vuosien 2024-2029 aikana kaantaisivat velkasuhteen laskuun vuosi-
kymmenen puolivdliin mennessa.

Vaikka julkisen talouden kestdavyyden vahvistamista koskeva tiekartta kaipaa
tadsmennystd, Talouspolitiikan arviointineuvosto suhtautuu myonteisesti pit-
kdn aikavilin suunnittelua koskevaan aloitteeseen. Erityisen tervetullutta
olisi l16ytda keinoja taloudellisen toimeliaisuuden edistamiseksi. Monet tun-
nistetuista mahdollisuuksista voidaan tulkita julkisen talouden sopeutustoi-
miksi, silld periaatteessa ne johtaisivat siihen, ettd kaytetdan vahemman
resursseja julkishallintoon ja palveluihin. Tallaisia toimenpiteita on vaikea pi-
taa ylla vuosikymmenen ajan, varsinkin kun tille aikavalille sisaltyy kahdet
vaalit.

5.5. Neuvoston nakemykset

Suomen julkisessa taloudessa on edelleen merkittava kestavyysvaje. Taman
ongelman ratkaiseminen vaatii pitkalla tdahtdimelld purevia toimenpiteits,
mutta niiden uskottavuutta lisdd, jos ndma paatokset tehddan riittavan
ajoissa.

Keskipitkalla aikavalilla velkasuhteen odotetaan nousevan 80 prosenttiin
2030-luvun loppuun mennessd ilman Kkorjaavia toimia. Velan vakautta-
miseksi keskipitkalla aikavalilla tarvittaisiin vuotuista sopeuttamista, jonka
suuruusluokan tulisi olla 0,2-0,4 prosenttia suhteessa BKT:hen.

Negatiivisten makroriskien vuoksi julkisen talouden sopeuttamisessa on pe-
rusteltua olla varovainen. Samalla my0s julkisen talouden kestavyysongelmat
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nousevat entista keskeisemmiksi. On ensiarvoisen tarkeaa, etta julkisen ta-
louden liikkumavaraa on riittavasti myos tulevissa kriiseissd, mika edellyttaa
julkisen talouden kestavyyden sdilyttamista.

Valtionhallinnon ehdollisten sitoumusten laajuus on Suomessa jo ennestaan
korkea verrattuna muihin maihin kriisia edeltaneella ajanjaksolla, ja se on jat-
kanut kasvuaan. Naiden vastuusitoumusten kertyminen lisaa pitkaaikaisia
riskeja julkisessa taloudessa.

[Imastonmuutoksen hillitseminen ja muutokseen sopeutuminen maksavat.
Hyvin hoidettu vihrea siirtyma voi vahentaa naita kustannuksia, mutta vaarat
politiikkavalinnat voivat aiheuttaa lisakustannuksia julkiselle sektorille tai
yksityiselle sektorille. Imaston lampenemiseen liittyvia riskeja olisi sopivaa
tarkastella valtionhallinnon riskiraporteissa.

Paineet vihreaan siirtymdan ja ikdsidonnaisiin menoihin liittyvien rahoitus-
tarpeiden kasvu edellyttavat julkisten menojen nykyisen rakenteen uudel-
leenarviointia investointimenojen ja kulutuksen valilld. Sadst6ja voitaisiin
hakea esimerkiksi tuista tai verokevennyksistd, jotka eivat edistad ilmaston-
muutoksen torjuntaa.

Nama kehityskulut korostavat tarvetta laatia uskottava keskipitkéan aikavéalin
suunnitelma julkisen talouden alijaidman korjaamiseksi. Arviointineuvosto on
aiemmin ehdottanut, ettd tdma voitaisiin toteuttaa parlamentaarisilla neuvot-
teluilla, joiden paatokset toimisivat ankkurina paitsi nykyiselle myds tuleville
hallituksille.
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6. Kasvupolitiikka

2010-lukua on kutsuttu Suomen talouden menetetyksi vuosikymmeneksi.
BKT:n keskimaarainen vuotuinen kasvuvauhti oli 1,2 prosenttia, ja pitkalla
aikavalilla talouskasvua rasittaa vaheneva tyoikdisten maara. Viime vuosi-
kymmenen aikana kehittyneissa teollisuusmaissa tyon tuottavuuden koko-
naiskasvu on hidastunut.

Tyon tuottavuus kasvaa padomaintensiteetin kasvun, inhimillisen padoman
lisadntymisen ja teknologisen kehityksen kautta. Tutkimus- ja kehitysinves-
tointien maaran lisadminen on parhaillaan agendalla monissa kehittyneissa
maissa, myos Suomessa. Koulutuksen ja T&K-tukien leikkaukset 2010-luvulla
ovat todenndkdoisesti vaikuttaneet kielteisesti inhimillisen pddoman kertymi-
seen ja uusiin innovaatioihin Suomessa.

Tassa luvussa Kkasittelemme talouskasvua, innovaatioita, tutkimusta ja
kehitysta seka koulutusta.

6.1. Talouskasvusta

Talouskasvua mitataan yleisesti maan bruttokansantuotteen (BKT) vuotui-
sena kasvuvauhtina. Asukasta kohden lasketun BKT:n kasvuvauhti vaihtelee
suuresti maiden valilla. Kuviossa 6.1.1 verrataan OECD:n tilastojen avulla kes-
kimadraista asukaskohtaista kasvuvauhtia eri maissa kahden ajanjakson ai-
kana, vuosina 1970-2000 ja vuosina 2000-2020. Suurimmat kasvuluvut
nahdaan yleensa maissa, joissa BKT asukasta kohden on suhteellisen alhai-
nen, kun taas maat, joissa BKT asukasta kohden on suhteellisen korkea, kas-
vavat yleensa hitaammin, ja niiden kasvuvauhdeissa on vahan variaatiota.
Pienituloisten maiden BKT:n kasvun taustalla on niin sanottu kiinniottovai-
kutus (catching up effect), eli ndama maat voivat lisata tuottavuuttaan otta-
malla kayttéon uusia innovaatioita, jotka ovat perdisin korkeamman
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tulotason maista. BKT:n kasvu asukasta kohden nayttad myos hidastuvan,
kun maat rikastuvat.

Kuvio 6.1.1. Asukasta kohden olevan BKT:n kasvu nayttaa hidastuvan, kun
maista tulee rikkaampia ja teknologisesti kehittyneempia.
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Lahteet: OECD, arviointineuvoston laskelmat.
Kommentti: Suomi on merkitty punaisella pisteella.

Endogeenisen kasvun teorian yksinkertaisimmassa versiossa ei huomioida
eroa padoman kertymisen ja teknologisen kehityksen valilld, vaan BKT:n kas-
vua selitetddan tyopanoksen ja tyontekijoiden kdyttdman padoman kasvulla.
Investointien, joko inhimilliseen padomaan, fyysiseen padomaan tai teknolo-
giseen kehitykseen, oletetaan tuottavan teknologista kehitystd oppimisen
kautta (learning by doing), mika kasvattaa padoman marginaalituottoa. Tassa
niin sanotussa AK-mallissa oletetaan, etta korkeat kasvuluvut sdilyvat saasta-
malla suuri osa bruttokansantuotteesta.

Solowin (1957) kehittamdn kasvutilinpidon avulla voidaan hajottaa BKT:n
kasvu fyysisen pddoman ja tydpanoksen seka tuottavuuden (kokonaistuotta-
vuus; total factor productivity, TFP) kasvuun. Kuten kuviosta 6.1.2 nahdaan,
tuotantofunktion nakékulmasta Suomen BKT:n kasvua on vauhdittanut koko-
naistuottavuuden kasvu, kun padoman kertymisen kontribuutio on ollut pie-
nempi. Tyopanoksen eli taloudessa tehtyjen tyotuntien kokonaismaaran
muutosten vaikutus on ollut suhteellisen pieni.
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Kuvio 6.1.2.

BKT:n kasvun osatekijat
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Lahteet: Tilastokeskus (kansantalouden tilinpito), arviointineuvoston laskelmat.

Koska AK-malli sivuuttaa teknologisen kehityksen, se ei ole kovin informatii-
vinen Kkasvupolitiikan ndkokulmasta. Yksinkertaisen AK-mallin sijaan
voimme kdyttdad innovaatioihin perustuvia kasvumalleja, jotka voivat auttaa
ymmartdmaan paremmin teknologista kehitysta ja auttaa politiikkasuositus-
ten laatimisessa. Romerin (1990) malli perustuu oletukseen siitd, ettd kunkin
yksittdisen hyodykkeen tuotannossa on vihenevat skaalatuotot. Tassa kehi-
kossa innovaatiot luovat uusia hyodykevariaatioita ja auttavat siten jakamaan
tuotantopddomaa suurempaan maaraan kayttotarkoituksia ja tekevat koko-
naistuotannosta tehokkaampaa. Mahdolliset monopolivoitot, jotka ovat seu-
rausta onnistuneesta innovaatiosta, motivoivat innovaattoreita T&K-
toimintaan.

Syksyn 2021 aikana talouspolitiikan arviointineuvosto tilasi OECD:It4 tata ra-
porttia varten analyysin, joka kayttda OECD:n kahta laajaa tietokantaa (Mul-
tiProd ja DynEmp) ja joka tarkastelee toimialojen dynamiikkaa
tehdasteollisuudessa ja markkinapalveluissa, pl. rahoitussektori.1” Nama alat
muodostavat suurimman osan arvonlisdayksesta ja tyollisyydesta useimmissa

17 Tama tuottavuusanalyysi on tehty OECD:n tiede-, teknologia- ja innovaatio-osastolla, ja se on yh-
teinen ty6 OECD:n henkildston ja kahden suomalaisen harjoittelijan, Outi Jurvasen ja Auri Lassin,
kanssa. Se perustuu kolmen suomalaisen asiantuntijapaneelin (Talouspolitiikan arviointineuvosto,
Tuottavuuslautakunta ja yritystukien tutkimusjaosto) yhdessa tekemaan toimeksiantoon.
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maissa, ja niissa kilpailu on avainasemassa yritysten innovoinnin ja kasvun
kannustimien edistimisessd. MultiProd- ja DynEmp-tietokannat sisaltavat
suuren maaran indikaattoreita yrityksista (tuottavuus, kannattavuus, koko,
ika, toimiala jne.), yritysrakenteista (yritysten lukumaara, tuottavuuden ha-
jonta yritysten valilla, markkinarakenne jne.) seka liiketoiminnan dynamii-
kasta (uudet ja lopettaneet yritykset, uusien yritysten kasvu, nuorten osuus
yrityksista jne.).

Uudet yritykset ovat keskeisia luovan tuhon kannalta ja ne edistavat merkit-
tavasti tyopaikkojen luomista ja ne voivat olla avainasemassa tuottavuutta
kohentavissa toimissa seka radikaalien innovaatioiden kayttoonotossa. Li-
sdksi uusien yritysten tulo voi lisata kilpailua ja synnyttaa innovaatiokannus-
timia vakiintuneille toimijoille, ja tima vaikutus voi olla erityisen voimakas
teollisuudenaloilla, jotka ovat lahempana teknologista rajaa (Aghion, Griffith,
Howitt, Prantl, & Blundell, 2006). Kokonaisuutena uusien yritysten markki-
noille tulo nayttad Suomessa olevan melko lailla samassa linjassa muiden
maiden kanssa.

Kilpailu on modernien talouksien tuottavuuskasvun keskeinen ajuri. Se kan-
nustaa innovaatioihin, tehostaa resurssien uudelleenkohdentamista ja johtaa
uusien ja tuottavien yritysten syntyyn. Maiden valisessa yritystason tietoja
hyodyntavassa analyysissa korostuu se, ettd suomalaiselle yksityiselle sekto-
rille on ominaista verrokkimaita korkeampi toimialojen keskittyminen, lu-
kuun ottamatta digitaalisia palveluja, joissa se on linjassa verrokkien kanssa.
Tama havainto vastaa tuottavuuslautakunnan (2021) havaintoja.

Se, ettd tuotannon keskittyminen on verrokkeja suurempaa ja tuottavuuden
hajonta on pienempaa (erityisesti yksityisissa palveluissa), saattaa merkita
sitd, ettd toimialarakenteella on heikko yhteys tuottavuuteen. Jos ndin on, re-
surssit voivat olla vihemman tehokkaasti allokoituneet kuin vertailumaissa.

Taman hypoteesin testaamiseksi OECD tutki arvonlisiosuuden ja yrityksen
tuottavuuden valista kovarianssia, joka on laajalti kdytetty indikaattori re-
surssiallokaation tehokkuudesta (tunnetaan yleisesti nimella Olley-Pakes-ko-
varianssi). Kuvio 6.1.3 osoittaa, ettd yksityisissa palveluissa tama kovarianssi
antaa Suomessa pienemman kontribuution kokonaistuottavuuteen verrat-
tuna vertailumaihin. Digitaalisessa tehdasteollisuudessa allokatiivinen tehok-
kuus oli paljon suurempi kuin vertailumaissa ennen finanssikriisia, mutta
putosi selvasti sen jalkeen lahinna tietokone- ja sahkoteollisuuden kehityksen
takia, mika puolestaan liittyi Nokian laskuun.
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Kuvio 6.1.3. Suomessa resurssien allokoituminen lisaa tuottavuutta vahemman
suhteessa vertailumaihin.
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Suurempi keskittyminen yhdistyy pienempadn tuottavuuserojen hajontaan ja
resurssien pienempaan allokatiiviseen tehokkuuteen, mika viittaa merkitta-
vaan potentiaaliin tuottavuuden kasvattamiseksi tukemalla resurssien uudel-
leenkohdentamista  taloudessa. Tarvittaisiin lisdanalyyseja sen
selvittamiseksi, mitka kitkatekijat ovat esteena resurssien uudelleenkohden-
tumiselle.

Positiivisempi tulos on, ettd suurempi keskittyminen ei ole yhteydessa korke-
ampiin voittomarginaaleihin (mark-ups) tai suurempiin esteisiin uusien yri-
tysten markkinoille tulossa ja kasvussa. Suomalaisten voittomarginaalien
tasot ovat vertailuarvoon vertautuvia, eivatka ne nayta kasvaneen analysoin-

18 Tama luku raportoi Olleyn ja Pakesin kovarianssitermin tuottavuuden log-tasolla, keskiarvona
vuosina 2004-2018 Suomessa ja vertailuryhmassa SNA A38 -sektoreilla, jotka on ryhmitelty niiden
digitaalisen intensiteetin mukaan seuraten Calvinoa ym. (2018) ja keskittyen teollisuuteen ja palve-
luihin pl. rahoitusala. Vertailuryhman muodostavat Belgia, Ranska, Italia ja Ruotsi. Kovarianssi-
termi maaritelldan arvonlisdyksen ja log-tason kokonaistuottavuuden kovarianssiksi keskimaarai-
seen arvonlisdykseen verrattuna. Tama jaetaan sitten arvonlisdyksen painotetun keskimaaraisen
log-kokonaistuottavuuden mukaan. SNA A38:n sektoritasoiset osuudet yhdistetdan alakohtaisten
painojen perusteella arvonlisdayksen osalta. Vuosi 2013 on jatetty Suomen aineiston ulkopuolelle
Tilastokeskuksen yritystilastojen uusimiseen liittyvan aikasarjan katkon vuoksi.
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tijakson aikana. Voittomarginaalit laskettiin suomalaisille ja vertailuyrityk-
sille kayttaen rakenteellista ekonometrista mallia. OECD:n analyysin mukaan
suomalaiset voittomarginaalien tasot ovat samanlaisia kuin verrokkien teh-
dasteollisuudessa, missa kansainvalinen Kilpailu todennakoéisesti ajaa margi-
naaleja kohti matalampaa ja verrannollista tasoa eri maissa. Palvelusektorilla
(pl. rahoituspalvelut) keskimaaraiset marginaalit ovat Suomessa yleisesti pie-
nemmat kuin verrokeilla, erityisesti muilla kuin digitaalisissa palveluissa, ja
verrattavissa mediaanimaahan.

Vaikka teollisuuden keskittyminen Suomessa on suurempaa, yritykset eivat
naytda hyoddyntavan markkinaosuuttaan korkeampien voittomarginaalien
asettamiseksi. Voi siis olla, ettd suurempi keskittyminen ei liity korkeampaan
markkinavoimaan.

Lisdksi yritysten dynaamisuus ja nuorten yritysten panos tyollisyyteen nayt-
taa olevan suurempi Suomessa suhteessa vertailuarvoon, mika osoittaa, etta
luovan tuhon positiiviset voimat ovat tukeneet kasvua. Aikaisempi tutkimus-
naytto onkin viitannut "ylos-tai-ulos”-dynamiikan rooliin, jolloin nuoret inno-
vatiiviset ja menestyvat yritykset kasvavat nopeasti ja edistavat tyopaikkojen
luontia, tuottavuutta ja talouskasvua tai epaonnistuvat nopeasti ja poistuvat
markkinoilta, jolloin resurssit voidaan kohdentaa uudelleen tuottavampiin
kayttotarkoituksiin (Haltiwanger, Jarmin, & Miranda, 2013; Criscuolo, Gal, &
Menon, 2017). OECD:n tuottamat tulokset viittaavat siihen, ettd vahintaan
viisi vuotta toimivien mikrotulokkaiden osuus on kaiken kaikkiaan verran-
nollinen keskimaaraisen tai selviytymisosuuden mediaanin kanssa verrokki-
maiden ryhmassa. Tehdasteollisuudessa mikrotulokkaiden selviaminen oli
Suomessa parempaa verrattuna vertailumaihin aikaisempien yrityskohort-
tien osalta, mutta sittemmin niista on tullut verrannollisempia uusimpien ko-
horttien osalta. Palveluissa mikrotulokkaiden eloonjddminen vaikuttaa myos
hieman vertailumaiden keskiarvoa korkeammalta kohorteista riippuen lu-
kuun ottamatta vuoden 2009 kohorttia. Tama johtuu mahdollisesti finanssi-
kriisin voimakkaammasta vaikutuksesta suomalaisiin yrityksiin.

Analyysi osoittaa myds, etta mikrotulokkaiden eloonjaaminen yhdistyy voi-
makkaampaan kasvuun Suomessa vertailumaihin verrattuna. Yrityksista,
jotka tyollistavat alun alkaen 2-9 henkilda ja toimivat tehdasteollisuudessa
(palveluissa), 21 (16) prosentilla on vahintdan kymmenen henkiléa viiden
vuoden jalkeen. Verrokeilla kasvavien yritysten osuus on vain 16 prosenttia
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teollisuudessa ja palveluissa kymmenen prosenttia. Ndin ollen mikrotulok-
kaiden kasvu, joka on maaritelty niiden kokonaistyo6llisyyden kasvuna, nayt-
tda Suomessa huomattavasti suuremmalta kuin verrokkimaiden ryhmassa.

Kaiken kaikkiaan tulokset viittaavat siihen, ettd Suomessa startup-yritykset
kasvavat nopeasti. Yritysten suhteellisen suuri kasvu voi olla merkki kilpailu-
voimasta, eli startup-yritykset ohittavat innovaatioiden avulla markkinajoh-
tajat ja stimuloivat samalla myo6s vakiintuneiden yritysten innovaatioita.
Kilpailun kannalta ndma indikaattorit voivat kuitenkin heijastella jossain
maadrin vastakkaisia mekanismeja. Suurempi selviytymistodennakdoisyys yh-
distettynd suurempaan kasvuun voi viitata myos suurempaan valikoitumi-
seen markkinoille tulon yhteydessa ja mahdollisiin esteisiin markkinoille
tulemisessa.

Kilpailun seurauksena markkinatalouksien ominaisuutena on jatkuva resurs-
sien uudelleenkohdentuminen jopa kapeasti maaritellyilla toimialoilla, koska
jotkut yritykset laajenevat, kun taas toiset kutistuvat. Tydmarkkinoiden jous-
tavuus edistda uusien teknologioiden kdyttoonottoa ja levidmistd, mutta sen
innovointia vauhdittavasta vaikutuksesta ei ole naytt6a. Maliranta ym. (2009)
ovat kayttineet suomalaista dataa selvittidkseen, levittavatké tyontekijat
T&K-toimintaan perustuvaa tietoa yritysten valilla liikkuessaan. He ovat ha-
vainneet, etta sellaisen tyontekijan palkkaaminen, jolla on aiempaa koke-
musta T&K-toiminnasta, lisdd tuottavuutta vain silloin, kun tyontekija
palkataan muuhun kuin T&K-toimintaan. Kuvossa 6.1.4 esitetddn vakiintunei-
den yritysten tyopaikkojen uudelleenkohdentamisaste, joka heijastaa vakiin-
tuneiden yritysten samanaikaista tyopaikkojen luontia ja havidmista
toimialoilla. Tulokset viittaavat siihen, ettd Suomessa uudelleenkohdistumis-
asteet ovat suhteellisen korkeat vakiintuneiden yritysten kohdalla, kun ver-
rataan vertailuarvoon erityisesti digitaalisilla teollisuuden aloilla. Joitakin
poikkeuksia ovat ruoka- ja juomateollisuus, media seka hotellit ja ravintolat.
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Kuvio 6.1.4. Tyopaikkojen uudelleenkohdentumisasteet (%) vakiintuneissa
yrityksissa SNA A38 -toimialoittain ryhmiteltyna digitaalisen intensiteetin
mukaisesti.

mSuomi  mKeskiarvo vertailumaissa @ Mediaani vertailumaissa

25
20
15
X
10
5
0
3] Q - > > © [} O b= () [} > © —
5~ © o E 8§ 3 3 F g 0 © 8 3 o © 3 & £ 5 T
= B £ H g > 2 8 8 53 £ £ E S = O
E 8 5 & 3 c T S § S £ E S 3 & £ =
e & = E = o & 5 = 8 =2 E 2 g & xXx © =
g & o 9o X £ 5 = 8 = 0 8 = X = 2 g O
v ¥ 2 O s 3 £ ¢ g & s X Z 8 < 28 > g
° 3 o = = $ B 2 x = 9o E 2 3% 8 £ & =
= c e c = o = @ S s c - =
8 5 2 o v ¥ 2 S § 9 ¥ 2 8 a9 T
o ¥ X £ F ¥ e ¥ x « s = =2 2
c 3 g = G > 8 o 2
o ] = & =5 T 4 3
[e) 8 o T X
K, X =
= @) =
digitaalinen digitaaliset palvelut ei-digitaalinen valmistus ei-digitaaliset
valmistus palvelut

Lihde: OECD:n DynEmp-tietokanta.®

Vuosina 2005-2007 tyopaikkojen uudelleenkohdentumisaste on laskenut
Suomessa noin nelja prosenttiyksikk6d, mika on verrattavissa havaittuun
muutokseen vertailuryhmassa. Kuten Calvino, Criscuolo ja Verlhac (2020) to-
teavat, nama muutokset voivat liittya markkinarakenteeseen ja yritysten he-
terogeenisuuteen ja voivat olla linkittyneet digitalisaatioon ja aineettomien
hyodykkeiden lisddntymiseen.

OECD:n analyysin mukaan on epdtodenndkdistd, ettd ne sindnsa pystyisivat
selittimaan merkittavia rakenteellisia muutoksia tuottavuuden kasvussa, ku-
ten finanssikriisin paattymisen jalkeen koettu hidastuminen.

Kilpailun vaikutus innovaatioihin on teorian perusteella epidvarmaa. Toi-
saalta innovaatioiden palkkiona ovat monopolivoitot, ja korkea kilpailu voi
yleensa merkitd pienempia voittoja. Lisdksi pienemmat voitot rajoittaisivat

19 Kommentti: Tama kuvio kertoo vakiintuneiden yritysten keskimaaraisen uudelleenkohdentamis-
asteen prosentteina havaitun ajanjakson aikana Suomessa ja vertailumaissa SNA A38 -toimialoit-
tain ja digitaalisen intensiteetin mukaan. Vertailuryhman muodostavat Belgia, Ranska, Italia,
Portugali ja Ruotsi. Tyopaikkojen uudelleenkohdentamisaste maéaritelladn vakiintuneiden yritysten
tyopaikkojen tuhoutumisasteen ja tydpaikkojen luomisasteen summana yli alan keskimaaraisen
(ajan t-1 ja t valilla) kokonaistyollisyyden vakiintuneissa yrityksissa.
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kaytettavissa olevia varoja T&K:n rahoittamiseen. Toisaalta monopolisteilla,
jotka toimivat markkinoilla, jonne on vaikea paasta, ei ole juurikaan innovoin-
tikannustimia, ja kilpailu voi saada yrityksida innovoimaan uusia tuotteita tai
kustannuksia sddstavia prosesseja. Aghion ym. (2005) toteavat, etta suurem-
man Kilpailun vaikutus innovaatioihin on positiivinen, mutta muuttuu nega-
tiiviseksi korkeammalla Kilpailutasolla. Shun ja Steinwenderin (2019)
tekeman katsauksen mukaan ulkomainen kilpailu lisdd enimmaéakseen inno-
vaatioiden kasvua.

Vaikka Romerin (1990) tuotevariaatioihin perustuvassa mallissa ei korosteta
uutta teknologiaa, niin sanottu schumpeterilainen kasvuteoria keskittyy laa-
tua parantaviin innovaatioihin. Onnistuneen innovaation jalkeen tietyn alan
teknologiarintamaa etenee, ja innovaattori voi syrjayttda aiemman tuottajan
ja tuotteet pois kyseiselta sektorilta. Tata jatkuvaa innovaatioketjua kutsu-
taan luovaksi tuhoksi. Schumpeterilainen kehikko erottaa kaksi tiedon varan-
toa, aiempien innovaattoreiden Kkerryttdamdn ja uuden innovaattorin
muodostaman. Naistd ensimmadinen auttaa ymmartdmaan ja analysoimaan
maan tai tietyn maan toimialan kokonaistuottavuutta siitd nakékulmasta,
mika on sen etaisyys kansainviliseen teknologiseen rintamaan.

Collins (2015) osoittaa teoreettisella mallilla, etta tuotannon ja TFP:n taso ja
kasvuvauhti nousevat, jos maa onnistuu siirtymdian muiden imitoinnista
omaan innovointiin. Hinen tuloksensa osoittavat, ettd imitointi on hyodyllista
ja sita tulisi tukea ja rohkaista, kunnes maan on mahdollista ja taloudellisesti
jarkevaa siirtyd innovaatioihin. Teknologian diffusiosta riippuvaisten maiden
tulisi keskittya T&K-tyontekijoidensa tehokkuuden parantamiseen, jos ne ha-
luavat oppia keksimdan uusia tuotteita.

Pohjola (2022) jakaa katsauksessaan kiintedt investoinnit ICT-
laiteinvestointeihin ja muuhun padomaan. Suomi on investoinut Ruotsia
enemman rakennuksiin, mutta vdhemman kasvua edistaviin ICT-laitteisiin,
ohjelmistoihin ja tietokantoihin kuten myo6s tutkimus- ja kehitystoimintaan.
OECD:n tietojen perusteella Suomi on vasta keskiryhmassa naiden investoin-
tien bruttokansantuotteen osuudessa 16 maan vertailussa. Sveitsi, Ruotsi ja
Yhdysvallat muodostavat tassa vertailussa karkikolmikon.

Kun Suomi on siirtynyt lahemmaksi teknologista rintamaa tai joillakin toi-
mialoilla jopa saavuttanut sen ja tyontanyt sitd eteenpdin, kyky yllapitaa kor-
keaa kasvuvauhtia yksinkertaisesti soveltamalla aiempia innovaatioita on
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vaikeutunut. Investoinnit uusiin ei-kypsiin teknologioihin ovat kalliita ja ris-
kialttiita, ja ne saattavat edellyttda uusien tuotantoprosessien kehittamista.
Nama investoinnit tarvitsevat padoma- ja ammattilaisresursseja.

Talouspolitiikan arviointineuvoston taustaraportissa Pohjola (2022) toteaa,
ettd Suomen talouskasvu on hidastunut finanssikriisin jalkeen enemman kuin
muissa teollisuusmaissa. Suomen talouden suurin kasvuongelma on se, etta
kokonaistuottavuuden kasvu on pysdhtynyt teollisuudessa eikda kokonais-
tuottavuuden kasvu palveluissa ole kasvanut riittdvasti sen kompensoi-
miseksi. Pienempi Kkiintedn pddoman bruttomuodostus suhteessa
verrokkeihin ei selity sillg, ettd voittoaste on alhaisempi. Erityisesti investoin-
nit tieto- ja viestintateknologiaan ovat olleet Suomessa paljon pienempia kuin
Ruotsissa vuosina 2011-2019, ja siten ICT-padoman osuus tuottavuuden kas-
vusta on ollut Ruotsissa kaksi kertaa suurempi kuin Suomessa (2001-2019).
My0s osaamisintensiivisten markkinapalvelujen rooli on paljon pienempi
kuin Ruotsissa, jossa ylivertainen talouskasvu syntyy ndiden palvelujen no-
peammasta tuottavuuden kasvusta. Koulutuksen ja T&K-toiminnan leikkauk-
silla on todenndkoisesti ollut kielteinen vaikutus T&K-toimintaan ja myos
tuottavuuteen padomaintensiteetin kautta.

6.2. Kasvua edistava politiikka

Tuottavuuden kasvuun voi vaikuttaa epdsuorasti tukemalla tuottavuutta pa-
rantavien uusien ideoiden kehittdmista tai jo tunnettujen ideoiden hyodynta-
mista. Lisdksi voidaan edistda resurssien, tyovoiman ja pddoman siirtymista
heikosti tuottavilta toimialoilta korkean tuottavuuden aloille. Innovointiin
liittyvan positiivisen ulkoisvaikutukseen nahden yritykset panostavat liian
vahan tutkimus-, kehitys- ja muuhun innovaatiotoimintaan, kun asiaa katso-
taan koko yhteiskunnan nakoékulmasta. T&K-padomaan liittyvat yksityiset
tuotot ovat empiiristen tutkimusten mukaan yleensa korkeampia kuin muut
padaomatuotot. Tutkimuksesta ja kehityksesta saatu yhteiskunnallinen tuotto
puolestaan on suurempi kuin yksityinen tuotto (ks. esim. OECD, 2015). T&K-
toiminnan tukeminen julkisella rahoituksella on siis perusteltua.

Tuoreessa katsausartikkelissaan Bloom ym. (2019) tarkastelevat innovaa-
tiopolitiikan erilaisia muotoja. Katsaus viittaa siihen, ettd epasuorat tuet ve-
ronkevennysten muodossa, ammattitaitoisen tyovoiman maahanmuutto,
kaupan ja kilpailun lisddantyminen seka yritysten suorien T&K-tuet ovat lyhy-
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elld ja keskipitkalla aikavalilla tehokkaimpia innovaatiopolitiikan keinoja. Pit-
kan aikavalin politiikkaa tutkimuksen ja innovoinnin lisadmiseksi on tieteen,
teknologian, tekniikan ja matematiikan korkeakoulututkintojen lisidminen.

Suorat tuet ja veronkevennykset lisadavat tutkimus- ja kehitystoimintaa alen-
tamalla yritysten kustannuksia. Suorat tuet mahdollistavat toiminnan tiu-
kemman kohdentamisen kuin veronkevennykset, jotka antavat yrityksille
enemman harkintavaltaa. Suora tuki olisi kohdennettava toimiin, joissa ul-
koisvaikutukset ovat suurimmat eli lahelle perustutkimusta ja kehitysta. Tu-
kia voi kuitenkin saada vain sellaisiin hankkeisiin, joihin niitd haetaan.
Veronkevennyksia voi sen sijaan saada jokainen tukikelpoinen yritys. Vero-
tukia on vaikeampi kohdentaa. Pienempien hallintokulujensa vuoksi verotu-
kien nettovaikutukset voivat olla suoria tukia suuremmat (ks. esim. Bloom
ym., 2019).

Innovaatioita voidaan kannustaa alentamalla yritysten immateriaalioikeuk-
sien, kuten patenttien, tekijanoikeuksien, muotoilun ja tavaramerkkien, tuot-
tamien tulojen yritysverokantoja. Nama niin kutsutut "patenttilaatikot” eivat
valttamatta johda tutkimuksen ja kehityksen lisddntymiseen, vaan ne ovat
haitallisia verokilpailun nakékulmasta. Mydskaan aineettomien hyodykkei-
den suojelun vahvistamiselle ei ole perusteita varsinkaan digitalisaation aika-
kaudella.

Pohjola (2022) huomauttaa taustaraportissaan, etta valtaosa innovaatiopoli-
tilkan vaikutuksia tarkastelevista tutkimuksista on keskittynyt Yhdysvaltoi-
hin ja muihin suuriin talouksiin. Ndin ollen saadut tulokset eivat valttdmatta
koske Suomen kaltaisia pienia avoimia talouksia. Ero on siind, ettd pienessa
taloudessa on suurempi todenndkoisyys, ettd T&K-tukien vaikutukset suosi-
vat ulkomaisia yrityksia ja kuluttajia verrattuna suureen talouteen. Tukien
perusta on sitten heikompi.

Suomessa tutkimus- ja kehittimistoiminnan menot kasvoivat voimakkaasti
1990-luvulta lahtien. Taman kasvun taustalla oli yksityisen sektorin, pitkalti
Nokian ja muun elektroniikkateollisuuden kontribuutio. My6s valtion rahoit-
tamat T&K-menot kasvoivat nopeasti seka reaalisesti ettd osuutena valtion
menoista suhteessa BKT:hen. 2010-luvulla tdma suuntaus kaantyi sen jal-
keen, kun Nokia menetti matkapuhelinmarkkinat. Teollisuuden T&K-toi-
minta on laskenut 1990-luvun lopun tasolle, ja sen seurauksena myos
talouden tutkimus- ja kehitysmenojen BKT-suhde on laskenut alle Ruotsin ja
Saksan tason. Pohjola (2022) toteaa, ettd Suomen ICT-investointien taso on
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noin puolet Ruotsin tasosta ja keskimaaraista alhaisempi 16 OECD-maan ver-
tailussa. Myos T&K-menojen bruttokansantuoteosuus on laskenut alle Saksan
ja Ruotsin osuuden. Kansainvilisen International Federation of Robotics jar-
jeston tiedot lisaksi osoittavat, etta teollisuusrobottien maara 10 000 tyonte-
kijaa kohti on Suomen tehdasteollisuudessa noin puolet Saksan ja Ruotsin
vastaavasta. Naihin ongelmiin vastaamiseksi hallitus on asettanut neljan pro-
sentin tavoitteen BKT:std kotimaisille T&K-investoinneille.

Tallainen maarallinen T&K-tavoite on vaativa, silla sen on arvioitu vaativan
vuosittain 600 miljoonan euron lisipanostuksia, joista 200 miljoonaa euroa
julkiselta sektorilta. Tavoite asettaa ankkurin suomalaisen kasvupolitiikan
suunnalle, mutta tavoite ei viela takaa toivottua lopputulosta. Hallitus asetti
jovuonna 2005 vastaavan neljan prosentin tavoitteen tuleville vuosille, mutta
sen sijaan 2010-luvulla nahtiin pysahtyneen innovaatiopolitiikan ja T&K&I-
menojen bruttokansantuoteosuuden vahenemisen aikakausi.

Eniten kiinnostusta kohdistuu siihen, millaisia tukimuotoja ja tukia lisatdan
tai otetaan uudelleen kdyttéon. Vaikka suurin osa kiinnostuksesta on Suo-
messa keskittynyt yritystukiin, lisipanostusten suurin hyoty l6ytyy perustut-
kimuksesta seka ammattilaisten maaran ja tutkimusosaamisen lisddmisesta.
Ketju perustutkimuksesta innovaatioiden kaupallistamiseen on pitka ja vaatii
patevia tutkijoita ja asiantuntijoita. Siksi kaikkien lisikontribuutioiden ei pi-
taisi tulla yritystukien muodossa.

Eri tukimuodoista eniten huomiota ndyttaa kohdistuvan T&K-verokannustei-
siin. Esimerkiksi parlamentaarinen tutkimus-, kehittdmis- ja innovaatiotoi-
minnan tyoryhma suositteli tallaisen tukimuodon kayttoonottoa Suomessa.
Tama edustaa myo0s ajattelutavan muutosta, silla Hetemaen verotyoryhma ei
nahnyt tarvetta tallaiselle tukimuodolle Suomessa (ks. Valtiovarainministe-
rio, 2010). T&K-verotukea vuosina 2013-2014 arvioivassa tutkimuksessa
paadyttiin myos siihen, ettd verokannustimet, vaikka ne suunniteltu ja niista
olisi tiedotettu paremmin, tuskin toisivat suurta arvoa innovaatiojarjestel-
malle (Kuusi ym., 2016).

Useimmissa OECD-maissa tdllaiset verokannustimet ovat kdytossg, ja niiden
suosio on ollut kasvussa. Verokannustimien etuja ovat timantyyppisten tu-
kien hallinnollinen helppous, hakuprosessin yksinkertaisuus ja erilaisten
T&K-muotojen neutraali kohtelu. Toisaalta verokannustimia voidaan kayttaa
my0s innovaatioihin, jotka olisi toteutettu joka tapauksessa, ja ne voivat kan-
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nustaa tavanomaisten toimintojen keinotekoiseen luokitteluun T&K-toimin-
naksi ("uudelleenluokittelu”). Empiirista nayttoa tallaisesta kayttaytymisesta
esitetddn esimerkiksi Chenin ym. (2021) artikkelissa, jossa kirjoittajat totea-
vat, ettd neljannes raportoidusta T&K-toiminnan kasvusta Kiinassa vuoden
2008 verouudistuksen jalkeen johtui uudelleenluokittelusta. Heiddn simulaa-
tionsa osoittavat, etta seka yritysten valikoitumisella ettd uudelleenluokitte-
lulla on tarkea rooli ja etta politiikkatoimet, jotka johtavat yhteenlasketun
T&K-toiminnan suurempaan kasvuun, tuovat mukanaan mydés valikoitumista
alhaisemman tuottavuuden suuntaan. Uudelleenluokittelu huomioiden, etta
aito T&K-toiminta lisda kiinalaisten yritysten tuottavuutta, ja arvioivat todel-
lisen tuottavuuden jouston T&K-toiminnan suhteen olevan yhdeksian pro-
senttia.

OECD:n tietojen mukaan ainakin 28 OECD-maassa 38:sta tarjotaan jonkinlai-
sia verohelpotuksia yritysten T&K-toimintaan (Business Enterprise R&D,
BERD) vuonna 2018 (ks. kuvio 6.2.1). Suomessa T&K-toiminnan tuen brutto-
kansantuoteosuus on suhteellisen pieni, ja sitd annetaan lahinna vain suorana
tukena. OECD:n maista T&K-toiminnan keskimaarainen tuki on 0,2 prosenttia
suhteessa BKT:hen. Tukeminen on vahvinta Ranskassa, Venajalla, [sossa-Bri-
tanniassa, Etela-Koreassa ja Alankomaissa.

Ernst & Youngin (2017) vertailuoppaan mukaan T&K-verojarjestelmien to-
teuttaminen vaihtelee suuresti eri ulottuvuuksiltaan eri maissa:

o Kaytetddnko jarjestelmdssa verohyvitystd vai T&K-kulujen superva-
hennysta (>100 %) vai T&K-tyontekijoiden sosiaalimaksujen alenta-
mista

e Verohyvityksen tai -vahennyksen koko

e Hyvitys toiminnan lisdyksesta vai koko toiminnasta
e Suositaanko pk-yrityksia vai ei

¢ Yksityiskohdat hyvaksi luettavista menoista

e Voidaanko kayttamattomia hyvityksia vieda ajassa eteenpéin kaytetta-
vaksi silloin, kun yritys tekee voittoa
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Kuvio 6.2.1. Yritysten T&K-toiminnan tuet BKT:hen suhteutettuna ovat

Suomessa verrattain matalat.
Yritysten T&K-toiminnan tuet vuonna 2018
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Lahde: OECD R&D Tax Incentives -tietokanta, maaliskuu 2021.

OECD:n laaja, mikrotason yritystietoihin perustuva tutkimus koskee 20
maata ja antaa viitteitd verokannustimien tehokkuudesta (OECD, 2020). Tu-
lokset osoittavat nyrkkisaantona, etta yksikon lisatuki lisda yritysten T&K-
toimintaa 1,4 yksikolla. Kasvu on luonnollinen seuraus ndiden investointien
yrityksille aiheutuvien kustannusten vahenemisestd, mutta se ei sindnsa
osoita tuen yhteiskunnallista hyotya kustannus-hyotyanalyysissa.

OECD:n tulosten mukaan verokannustimet lisadavat T&K-toimintaa eniten
pienissa yrityksissa ja eniten kasvua tuovat tuote- ja prosessikehitysmenot eli
innovaatioketjun loppupag, joka on lahella markkinoita. Ndama piirteet eivat
viittaa suuriin positiivisiin ulkoisvaikutuksiin ja merkittaviin vaikutuksiin
tuottavuudessa koko taloudessa. Samalla tulokset antavat syyta varovaisuu-
teen, silla vahvin argumentti julkisille T&K-kannustimille on nimenomaan po-
sitiivisten ulkoisvaikutusten esiintyminen.

Talouskasvun ja T&K-menojen kokonaiskasvun valinen yhteys ei ole suora-
viivainen. T&K-toimintaan osallistuvat yritykset kilpailevat resursseista,
tassa tapauksessa ammattilaisista ja riskipaaomasta. Acemoglu ym. (2018)
osoittavat yleisen tasapainon mallissaan, ettad vaikka T&K-toimintaan kohdis-
tuisi huomattavia ali-investointeja, optimaalista politiikkaa ei olisi T&K-tyyp-
pisten toimien tukeminen, koska tallaiset tuet lisdavat seka alhaisen etta
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korkean tuottavuuden omaavien yritysten T&K-investointeja. Sen sijaan op-
timaalista politiikkaa olisi vapauttaa resursseja heikon tuottavuuden yrityk-
siltd, ja resursseja voitaisiin kdyttda korkean tuottavuuden omaavien
yritysten T&K-toimintaan, ja tama voidaan saavuttaa kannustamalla heikosti
tuottavien yritysten poistumista esimerkiksi verottamalla kaikkien yritysten
toimintaa.

Acemoglun ym. (2018) tekeman tutkimuksen ovat replikoineet suomalaisella
aineistolla Eini6 ym. (2022). Vaikka heiddn tuloksensa ovat suurelta osin
Acemoglun ym. (2018) havaintojen mukaisia, he havaitsevat tarkeita Suomea
koskevia tuloksia. He osoittavat, etta hyvinvointia ja talouskasvun vauhtia
voidaan kiihdyttaa optimaalisella politiikalla myo6s Suomessa. Heidan tulok-
sensa osoittavat, ettd kun pienimmat yritykset (2-5 tyontekijaa) sisillytetaan
analyysiin, innovaatiopolitiikalla on pienemmat mahdollisuudet lisata hyvin-
vointia, koska yksittdisten yritysten innovaatiopotentiaali ja toiminnan kiin-
teat kustannukset ovat pienemmat mikrokokoisissa yrityksissa. Taten
pienten yritysten osalta tukien ja luovaa tuhoa edistavan politiikan vaikutuk-
set ovat pienemmat kuin Acemoglun ym. (2018) raportoimat tulokset. Sen si-
jaan vahintadn viisi tyontekijaa tyollistdvia suomalaisia yrityksia koskevat
tulokset osoittavat, ettd naiden politiikkojen edut olisivat yleensa suurempia
kuin yhdysvaltalaisessa aineistossa.

Tuoreessa katsausartikkelissaan Hall (2019) esittdd yhteenvedon uusim-
mista verokorjatuista estimaateista T&K:n hintajoustolle. Chang (2018) kayt-
tdd Yhdysvaltain osavaltiotason tietoja, joita instrumentoidaan liittovaltion
veromuutoksilla, ja han havaitsee joustoja, jotka ovat valilta -2,8...-3,8. Mul-
kay ja Mairesse (2013) kayttavat Ranskan vuoden 2008 veromuutoksia ja ha-
vaitsevat hintajouston, joka on vahintaan -0,4. Dechezlepretre ym. (2016)
kayttavat regressioepdjatkuvuusmenetelmaa Isossa-Britanniassa toimiville
pk-yrityksille ja havaitsevat -2,6 jouston. Guceri ja Liu (2019) kayttavat sa-
mantyyppistd eksogeenisen saantikynnyksen sisaltavaa aineistoa ja havaitse-
vat -1,6 jouston.
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Kuvio 6.2.2. T&K-toiminnan suorat ja verotuet seka yritysten T&K-
intensiteetti.

Yritysten T&K-toiminnan varokannusteet, Yhdysvaltojen $, vuonna 2018
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Antelias T&K-tuki ei kuitenkaan nayta maavertailussa suoraan lisdavan yksi-
tyisen sektorin T&K-intensiteettid. Kuten kuviosta 6.2.2 kdy ilmi, Ranskalla,
Vendjalla ja Isolla-Britannialla, jotka ovat T&K-toiminnan suurimpia tukijoita
(vaihtelevilla osuuksilla suoriin tukiin ja verokannustimiin), on suhteellisen
alhainen T&K-intensiteetti. Huomionarvoista on myos se, ettd Suomi, Saksa ja
Sveitsi tukeutuvat pelkastdan suoraan tukeen, mutta niiden T&K-intensiteetti
on keskimdaraista suurempi.

Suorien tukien suuri maara joissakin maissa voi heijastaa taipumusta kytkea
poliittista harkintaa T&K-hankkeiden valintaan. Tutkimuskirjallisuus ei tar-
joa yksiselitteistd tukea sellaisille hankkeille, joita viranomaiset toteuttavat
ylhaalta alaspdin. Niilld voi tosin olla muita myoénteisid vaikutuksia, kuten il-
mastonmuutoksen hillitseminen ja tavoite hiilineutraalista taloudesta.

Kunnianhimoisten ilmastotavoitteiden tilanteessa yritystukia tulisi arvioida
myo0s sen perusteella, miten ne kykenevat nopeuttamaan puhtaiden teknolo-
gioiden kehitysta. Yleinen T&K-verotuki ei ole paras valine, kun tuet on koh-
dennettava erityisesti vihredan siirtymaan. Paine julkisiin menoihin kasvaa
merkittavasti, jos tukien valinnassa ei onnistuta linkittdmaan innovaatio- ja
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ilmastopolitiikan tavoitteita. Tama nakokulma suosii suorien tukien kayttoa
ilmastopolitiikan tavoitteiden saavuttamiseksi.

Suorat T&K-tuet voivat auttaa ohjaamaan tutkimusta ja kehitysta vaadittuun
suuntaan tai kohti aloille, jotka lisaavat yleistd hyvinvointia. Suorien tukien
hakeminen on usein kuitenkin yrityksille kalliista ja niiden hallinnointi puo-
lestaan kallista julkiselle vallalle. Suorat tuet voivat olla my6s liian tarkasti
suunnattuja, ja esimerkiksi uusimmat tuet yritysten ja tutkimuslaitosten vali-
selle yhteistyolle voivat olla liian kapeita ja johtaa vihentamaan muuta T&K-
toimintaa sen sijaan, ettd T&K-menot kokonaisuudessaan kasvaisivat. Suo-
messa tukia myos myonnetddn yleensa yrityksille, jotka tuottavat voittoa ja
joilla on resursseja hakea tukia, jolloin pienet startup-yritykset jaavat ilman
julkista tukea.

Piekkola (2022) tarkastelee analyysissaan laajoja aineetonta padomaa mu-
kaan lukien seka organisaatiopaaomaa (organisational capital, OC) etta tieto-
ja viestintateknologiaa (ICT) tuottavuuden2® keskeisind tekijoind ja arvioi
T&K- ja OC-tyontekijoiden ajamaa teknista kehitystda uudella mittaustavalla.
Héanen analyysinsd mukaan Suomen teknistd kehitysta ajavat T&K ja OC, ja
kehitys on jatkunut samalla tasolla 2010-luvulla. Siihen ei ole kirjattu mitdan
vahenemista finanssikriisin jalkeen yhdessakdan tarkastelluista maista, joita
ovat Suomi, Tanska, Norja ja Slovenia. Laajat aineettomat investoinnit ovat
elintdrkeitd yritysten kannattavuuden arvioinnissa. Piekkolan Suomelle te-
kema analyysi osoittaa, ettd yritysten voittomarginaalit ja siten kannattavuus
olivat heikompia vuosien 2011-2014 hitaan kasvun aikana. Piekkola toteaa,
etteivat Suomen voittomarginaalit kuitenkaan koskaan laskeneet Tanskan ja
Norjan tason alapuolelle tuona hitaan kasvun aikana. Suomalaiset suuret yri-
tykset ovat muutoin olleet kannattavimpien joukossa verrattuna vertailumai-
hin.

Piekkolan analyysin mukaan liike-elaman palvelut ovat kehittyneet Suomessa
suhteellisen hyvin vertailumaihin Tanskaan ja Norjaan verrattuna ja paljon
paremmin kuin Sloveniassa. Osaamisintensiivisten palvelujen arvonlisan kas-
vuvauhti on viime vuosina (2016-2019) ollut 5,7 prosenttia, ja vuotuinen
kasvuvauhti on ollut kolme prosenttia vuodesta 2001 ldhtien, kun vastaavat
koko yksityisen sektorin kasvua koskevat luvut ovat pienemmat, 1,7 prosent-

20 Suurin ero kansantalouden tilinpidossa on se, ettd analyysiin sisdltyy myds organisaatiopddoma
(hallinnointi- ja markkinointipddoma).
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tia ja 2,5 prosenttia. Suomi on selvasti Ruotsia jaljessa digitaalisissa palve-
luissa, mutta han ei 16yda todisteita takamatkasta muihin Pohjoismaihin ver-
rattuna.

Piekkolan tutkimus herattiaa kysymyksia kokonaistuottavuuden kayttami-
sesta teknologisen muutoksen mittarina, koska muutokset siina liittyvat pit-
kalti voittomarginaaleissa tapahtuneisiin muutoksiin. Siksi se ei olisi oikea
mittari arvioimaan teknista muutosta, joka riippuu laajoista aineettomista in-
vestoinneista. Toinen tutkimaton aihe on julkisen sektorin laskenut T&K-in-
tensiteetti finanssikriisin jalkeen. T&K-toiminnan alentunut taso ei siis koske
vain yliopistoja, vaan koko julkista sektoria.

Osaava tyovoima ja koulutus

Vaeston ikdantymista pidetdan usein kielteisena asiana talouskasvulle, mutta
ikddntymisen ja elintason nousun valilld ei ole selvaa korrelaatiota. Kun tyo-
voiman tarjonta vdhenee, palkat yleensa nousevat ja yritykset korvaavat tyo-
voimaa koneilla - nykyaikana roboteilla, tietokoneilla, ohjelmistoilla ja
tekoalylla. Tuloksena on tyon tuottavuuden kasvu (ks. Acemoglu & Restrepo
(2019) laajempaa tarkastelua varten).

Erot kokonaiskoulutusmenoissa OECD-maiden valilla ovat pienia, ja koulu-
tusmenojen kasvuvaikutuksista voidaan naiden erojen perusteella tehda vain
vahan johtopaatoksia. Talouskasvun ldhteiden ndkokulmasta on erotettava
toisistaan innovaatioiden omaksuminen ja tuottavuuskehityksen eturinta-
massa tehtavat uudet innovaatiot. Naillda uuden omaksumisen muodoilla on
puolestaan yhteys eri koulutustasoihin. Suomen siirryttyd muun Euroopan
tavoin lahemmas tuottavuuskehityksen karked, mahdollisuudet imitointiin
ovat loppumassa ja yha tirkedmpaa on panostaa lisda korkeakoulutukseen
innovoinnin ja uusimpien teknologisten innovaatioiden edistamiseksi.

Teknologisen rintaman muutos myo6s laajentaa kuilua vain perustaitoja vaa-
tivien tyopaikkojen ja keskitason taitoja vaativien tydpaikkojen valilla. Tek-
nologinen muutos edellyttaa ikaantyneiden tyontekijoiden
uudelleenkoulutusta, jotta voidaan parantaa heiddn kykyaan omaksua tehok-
kaampia prosesseja.

Takalo ja Toivanen (2018) huomauttavat, ettd innovatiivinen toiminta keskit-
tyy maantieteellisesti ja ettda laadukkaat yliopistot ovat keskeisessd asemassa
tassa kasaantumisprosessissa. Huippuyliopistot edistavat innovatiivisen toi-
minnan kasaantumista esimerkiksi tarjoamalla koulutettuja yksil6ita, joista
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innovatiivinen toiminta riippuu. Esimerkiksi Moretti (2004) havaitsee, etta
Yhdysvalloissa yhden prosenttiyksikon kasvu yliopistotutkinnon suorittanei-
den osuudessa metropolialueella johtaa toimipaikkatason tuottavuuden 0,5
prosenttiyksikon kasvuun. Adams (1990) kayttaa Yhdysvaltain toimialatason
tietoja ja toteaa, etta tieteellisilla julkaisuilla mitattuna tieteellinen tieto lisaa
kokonaistuottavuutta, mutta viive perustutkimuksesta tuottavuuden kas-
vuun voi olla pitka, jopa 20-30 vuotta.

Vaikka perustutkimus on vuosien padssa patenteista ja uusista tuotteista tai
prosesseista, laadukkaissa yliopistoissa tehdylla perustutkimuksella on myos
merkittdava paikallinen tiedon laikkymisvaikutus yksityiselle sektorille. Taka-
lon ja Toivasen (2018) katsauksessa todetaan, etta kun innovatiiviset yrityk-
set pyrkivat hyotymaan naista ldikkymisvaikutuksista, ne sijoittuvat lahelle
yliopistoja. Erityisesti pienissi avoimissa talouksissa ei pida vahatella korkea-
laatuisen perustutkimuksen merkitysta ulkomaisen T&K-toiminnan vetoteki-
jana.

Bianchi ja Giorcelli (2019) tutkivat padaineiden paasyvaatimusten muutosten
vaikutuksia tieteen, teknologian, insinoodritydon ja matematiikan (STEM)
aloilla Italiassa. He havaitsevat, etta STEM-aloja padaineinaan opiskelleiden
maaran kasvu johti suurempaan innovaatioiden maaraan erityisesti kemian,
ladketieteen ja tietotekniikan alalla. He huomauttavat kuitenkin, ettd monet
tutkinnon suorittaneet STEM-koulutetut voivat halutessaan tydskennelld
aloilla, jotka eivat ole erityisen keskittyneita tutkimukseen ja kehitykseen tai
innovaatioihin.

Osallistuminen laajasti maariteltyihin STEM-tieteenaloihin, mukaan lukien
tekniikka, tiede, tietotekniikka, terveys ja maatalous, vaihtelee maittain/alu-
eittain seka yli ajan. Freemanin ym. (2019) tekeman, vuosia 2011-2015 kos-
kevan analyysin mukaan STEM-tieteenaloihin osallistuneiden korkea-asteen
opiskelijoiden osuus oli suurin Suomessa (keskimaarin 53 %), Etela-Koreassa
(47 %), Saksassa (46 %) ja Ruotsissa (45 %). Tieteenaloittain Eteld-Koreassa
ja Saksassa on suurempi osuus insindorialan opiskelijoita, kun taas Ruotsissa
ja Suomessa on enemman terveydenhuollon ja hyvinvointialojen opiskeli-
joita. Suomessa on korkein korkea-asteen opiskelijoiden osuus tieto- ja vies-
tintatekniikassa.

Husson ja Moilasen (2021) tuoreessa tyo- ja elinkeinoministerion (TEM) ra-
portissa huomautetaan, etta yritysten ja yliopistojen valilla on Suomessa
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enemman yhteisty6ta kuin monissa muissa EU-maissa. Yhteistoiminta on kui-
tenkin ollut laskussa viime vuosina. Yksityiselta sektorilta saadun rahoituk-
sen osuus korkeakoulujen T&K-menoista Suomessa oli TEM:n raportin
mukaan vuonna 2018 vain 2,9 prosenttia, hieman vihemman kuin Ruotsissa.
Etelda-Koreassa ja Saksassa yritykset rahoittivat yli 13 prosenttia korkeakou-
lutuksen T&K-menoista vuonna 2018. Yritysten ja yliopistojen yhteistyon in-
tensiteetin nostaminen edellyttdd muun muassa yhteistydn voimavarojen
pitkdn aikavalin lisddmista ja mahdollisesti kannustimien muutoksia.

T&K&I-menojen lisddminen neljdan prosenttiin BKT:std vaatii resursseja
seka yksityiselta etta julkiselta sektorilta, mutta myos entista enemman tut-
kijoita, insin60reja ja ammattilaisia. Hallitus on kdynnistdnyt useita toimia,
joilla helpotetaan ulkomaisten ammattilaisten paasya osaksi Suomen tyovoi-
maa.

Yksilotason liikkuvuus voi liittya my0s maiden valisiin veroaste-eroihin, ja ve-
roasteiden vaikutusta innovaattoreiden ja muiden ryhmien liikkuvuuteen
tarkastellaan kasvavassa joukossa tutkimuksia. Kleven ym. (2020) tarkaste-
levat tdhan liittyvaa tutkimuskirjallisuutta ja toteavat, etta tietyt tyomarkki-
nasegmentit, erityisesti korkean tulotason tyontekijat ja ammattiryhmat,
joilla on vdhan sijainnista riippuvaa inhimillista paddomaa, saattavat reagoida
veroihin ja ottaa ne huomioon sijaintipaatoksissaan. Akcigit ym. (2016) kes-
joille (lahelld yhtd) ja hyvin pienid joustoja kotimaisille keksijoille (0,03).
Kleven ym. (2013) tutkivat, miten ulkomaiset asiantuntijat reagoivat ulko-
maalaisten erityiseen verosdantoon Tanskassa, ja he myos havaitsivat suuren
jouston talle ryhmalle (noin 1,5).

Kirjallisuus viittaa siihen, etta erityisjarjestelyt, kuten Suomen jarjestelma, ul-
komaisten avaintyontekijoiden houkuttelemiseksi ovat toivottavia, koska ta-
man ryhman muuttopaatokset riippuvat veroasteista. Sen sijaan kotimaisten
tyontekijoiden verojen alentaminen mahdollisten maastamuuttohuolien
vuoksi ei vaikuta perustellulta tutkimusnayton perusteella.

Talouskasvua voisi vahingoittaa Suomen suhteellisesti korkeat kustannukset
verrattuna kauppakumppaneihin. Koska hinnat ja palkat sopeutuvat hitaasti
rakenteellisiin muutoksiin ja niiden sopeutuminen alaspain on erityisen hi-
dasta, talouskasvu voi olla hidasta pitkdan. Vuoden 2008 finanssikriisin ja No-
kian samanaikaisen matkapuhelinteollisuuden maailmanlaajuisen johtajan
paikalta putoamisen jalkeen Suomessa nahtiin pitkdkestoinen heikon kasvun
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aika. Samaan aikaan monet viittasivat kustannuskilpailukyvyn heikkenemi-
seen keskeisena tekijana tdssa tilanteessa. Kajanoja (2015) arvioi tuolloin,
ettd Suomen olisi parannettava kustannuskilpailukykyaan 10-15 prosenttia.
Vaikka niin sanotun kilpailukykykuilun tasmallisesta koosta oli myds erilaisia
nakemyksia, tunnustettiin laajasti tarve torjua heikkoa vientikehitysta ja hi-
dasta tuottavuuden kasvua. Tavoitteena oli 16ytda politiikkatoimia, joilla on
melko valittomia vaikutuksia ja talloin tydovoimakustannusten roolia koros-
tettiin kasvupolitiikan paatekijana. Vuonna 2015 virkaan astuneen paaminis-
teri Sipildn hallitus ajoi toimia kustannuskilpailukyvyn parantamiseksi niin
sanotulla kilpailukykysopimuksella. Kehikossa 6.1 sekd Alholan ja Kerasen
(2022) taustaraportissa esitetyn analyysin perusteella nayttaa silta, etta tama
politiikka auttoi alentamaan yksikkotyokustannuksia ja mahdollisesti lisaa-
maadn tyovoiman kysyntdd, mutta nayttoa siitd, etta se olisi vauhdittanut Suo-
men vientid tuntuvalla tavalla ei ainakaan vahvasti ole.
Kustannuskilpailukyvyn tasapainottamisen aikaa on sittemmin seurannut
politiikka, jossa painotetaan pddasiassa tuottavuuden kasvua ja sen tekijoita.

Kehikko 6.1. Kuinka suuria ovat kustannuskilpailukyvyn pa-
rantamisen potentiaaliset vaikutukset?

Alhola ja Kerdnen (2022) tutkivat kustannuskilpailukyvyn muutosten dynaamisia
vaikutuksia toimialatason paneeliaineistolla OECD-maiden tehdasteollisuudessa
keskittyen yksikkdtyokustannusten (unit labour costs, ULC) muutosten vaikutuk-
siin. Yksikkotyokustannukset mittaavat keskimaaraisia tydvoimakustannuksia
tuotettua tuotantoyksikkoa kohti. He havaitsevat tilastollisesti merkitsevan, mutta
melko vaatimattoman vaikutuksen yksikkotyokustannusten suhteellisista muu-
toksista suhteelliseen vientimenestykseen. Suhteellisten yksikkdtyokustannusten
yhden prosentin kasvun estimoitu vaikutus vientiin on noin -0,1 prosenttia keski-
pitkalla aikavalilla mallin spesifikaatiosta riippuen. Toisin sanoen yksikkotyokus-
tannusten kymmenen prosentin lasku ennustaisi noin yhden prosentin kasvua
viennissa keskipitkalla aikavalilla toimialan tasolla. Suhteellisten tyévoimakustan-
nusten muutoksilla todetaan olevan suurempi absoluuttinen vaikutus vientiin
kuin suhteellisen tuottavuuden muutoksilla, ja ndyttaa siltd, ettd yksikkotyokus-
tannusten muutosten vaikutus vientiin on suurempi euroalueella, jossa valuutta-
kurssit ovat kiinteita.

Alhola ja Kerdanen (2022) tutkivat myo6s Suomen kilpailukykysopimuksen vaiku-
tuksia suomalaiseen tehdasteollisuuteen. He havaitsevat, etta yksikkotyokustan-

nukset laskevat noin kymmenen prosenttia sopimuksen julkistamista seuraavina
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vuosina, mutta talla ei ndyta olevan tilastollisesti merkitsevaa vaikutusta vientime-
nestykseen. Valitettavasti samaan aikaan Suomen vientiin vaikutti shokki, joka liit-
tyi Vendjan aggressioon Ukrainassa vuonna 2014. Siitda johtuviin taloudellisiin
seurauksiin Suomi altistui muita aineiston maita enemman, mika vaikeuttaa ana-

lyysia.

Kuviossa B6.1 tarkastellaan lisdatuloksia Suomen kilpailukykysopimuksen vaiku-
tuksista. Kuviossa Suomea verrataan synteettiseen kontrolliryhmaén, joka raken-
netaan muiden kehittyneiden talouksien painotettuna keskiarvona OECD:n
aineistojen perusteella. Painotus tehddan niin, ettad se vastaa parhaiten palkansaa-
jakohtaisia korvauksia ja tuottavuutta Suomessa vuosien 2010-2014 aikana. Kil-
pailukykysopimus tuli voimaan vuonna 2017, mutta vuotta 2015 voidaan pitda
ensimmaisena vuotena, johon sopimus vaikuttaa, koska sopimusta oli kiistatta en-
nakoitu vuodesta 2015 ldhtien. (Alhola & Kerdnen, 2022.) Tdman vuoksi kontrol-
liryhma tehdaan aiempia havaintoja kayttden.

Kuviossa B6.1 on nahtavissa selva kuilun avautuminen Suomen ja synteettisen
kontrollin yksikkotyokustannusten valilla noin vuonna 2017. Taman kuilun taus-
talla on 1dhinna erot palkansaajakorvauksissa, vaikka Suomen tuottavuus myos pa-
rani samanaikaisesti. Vienti kohenee samoihin aikoihin, mutta kuten todettua,
Suomen vientiin nayttavat vaikuttavan muut kilpailukykysopimusta edeltavat ta-
pahtumat, ja Suomen viennin uraa tarkasti seuraavaa vertailuryhmaa onkin hyvin
vaikea rakentaa. Vaikka Suomen viennissa on kasvua, vienti vaikuttaa paasevan
kuitenkin vain synteettisen kontrollin tasolle, vaikka kustannuskilpailukyky para-
nee suhteessa kontrolliryhmaan. Mielenkiintoista on, ettad seka tyollisyys etta tuo-
tanto, jotka alkoivat poiketa synteettisestd kontrollista vuosina 2014-2015,
nayttavat paranevan Kkilpailukykysopimuksen astuttua voimaan. On mahdollista,
ettd sopimus vauhditti Suomen talouden sopeutumista kohden korkeampaa tyol-
lisyytta ja tuotantoa talouden taantumasta, mutta naytto siitd, ettd se vauhditti
Suomen vientida merkittavasti, vaikuttaa jokseenkin heikolta.
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Kuvio B6.1. Arvio kilpailukykysopimuksen vaikutuksista kayttaen synteettisen
kontrollin menetelmaa.
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Kommentti: Synteettinen kontrolli on muodostettu painottaen toisia kansantalouksia
niin, etta se vastaa mahdollisimman hyvin palkansaajakohtaisten korvauksien ja tuotta-
vuuden kehitystd Suomessa vuosina 2010—-2014 ja viennin kehitysta vuonna 2014 ver-
rattuna perusvuoteen 2012. Korkeimman painon synteettisessa kontrollissa saavat
Ruotsi (0,375), Italia (0,295), Norja (0,275) ja Kreikka (0,054). Kaikille muille maille algo-
ritmi antaa lahes nollapainon. Aineistona on OECD Economic Outlook 109. Vientid mita-
taan vuoden 2015 Yhdysvaltain dollareissa. Tyollisyys ja tuotanto (reaalinen BKT) ovat
suhteessa tyoikaiseen vaestoon (15—75-vuotiaat).
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6.3. Neuvoston nakemykset

Tuottavuuden kasvu on hidastunut monissa kehittyneissa talouksissa, ja
lasku on ollut erityisen voimakasta Suomessa. Kun samaan aikaan tyonteki-
joiden keskimadraisten tyotuntien maara on pienentynyt, Suomen asukas-
kohtainen bruttokansantuote on yha vuonna 2008 saavutetun tason
alapuolella.

Jokseenkin matala investointien taso yhdistyy hitaaseen tuottavuuskasvuun.
Investoinnit Suomessa painottuvat suhteellisen voimakkaasti rakennuksiin ja
rakennelmiin, kun taas tieto- ja viestintatekniikkainvestoinnit, myos ohjel-
mistoihin, ovat OECD:n keskiarvon alapuolella. Tietointensiivisten palvelujen
osalta Suomi on edelleen verrokkimaita, etenkin Ruotsia, jaljessa rakenne-
muutoksessa. Toimet, joilla tuetaan uusien ideoiden syntymistd, omaksu-
mista ja levidmista ja jotka edistavat tuotantoresurssien siirtymista kasvaville
toimialoille, ovat perusteltuja.

Nama kehityskulut ovat hyvin tunnustettuja suomalaisessa politiikkakeskus-
telussa. Yksi mahdollinen syy heikohkoon talouskasvuun voi Suomessa liittya
2010-luvun leikkauksiin koulutuksessa ja T&K-tuissa, millda on todennakoi-
sesti ollut vahentava vaikutus tutkimus- ja kehitystoimintaan.

Suomella on jo kaytéssa monia kasvua edistdvia politiikkakeinoja. Esimer-
kiksi STEM-alojen' osuus korkea-asteen koulutuksesta on suuri. Talouspoli-
tiikan arviointineuvosto huomautti vuoden 2017 raportissaan, ettd Suomi on
yliopistotason koulutuksen laajuudessa jdljessd joistakin muista kehitty-
neista talouksista. Viimeaikaiset toimenpiteet, jotka tarjoavat korkea-asteen
koulutusta suuremmalle osalle vaestosta, ovat siksi hyvin perusteltuja. Perus-
tutkimuksen riittavalla rahoituksella olisi oltava keskeinen osa tulevassa
T&K-politiikassa.

Yksi keskeinen pullonkaula on ulkomaisten asiantuntijoiden saatavuus. Tyo6-
lupaprosessien yksinkertaistaminen ja virtaviivaistaminen ansaitsevat Kkii-
tosta.  Ulkomaisille  huippuasiantuntijoille = kohdistettu  verotuksen
erityiskohtelu on hyvin perusteltua verotuksen ja maahanmuuttoon perustu-
van tutkimustiedon nakékulmasta.

Suomen T&K-tukijarjestelma on poikkeava verrokkimaiden joukossa, koska
T&K-verokannusteita on kaytetty hyvin rajallisesti. Talta osin parlamentaari-

103



sen tutkimus-, kehittdmis- ja innovaatiotoiminnan tydoryhman asettama ta-
voite, jonka mukaan Suomi ottaa kdaytto6n suuremman T&K-verovdahennyk-
sen, on perusteltu. Suorilla tuilla ja verotuilla on omia suhteellisia vahvuuksia
ja heikkouksia. Tuottavuuskasvun merkittavan hidastumisen takia T&K-toi-
mintaa on tarpeen tukea voimakkaammin. Tama politiikkamuutos voisi lisata
sellaisia innovaatioita, joita on vaikea saavuttaa usein monimutkaisen T&K-
tukiprosessin kautta - vaikka innovaatiot olisivatkin luonteeltaan enemman
asteittaisia.
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Liite 1.

Aikuiskoulutuksen tukiuudistus, jonka tarkoituksena on edistda palkan-
saajien mahdollisuuksia tyon ja opiskelun yhteensovittamiseen. Uudistus tuli
voimaan 1.8.2020, ja sen arvioitu tyollisyysvaikutus on 200 henkiléa. Tyolli-
syysrahaston vuosikertomuksen mukaan aikuiskoulutukseen tukea saanei-
den maara kasvoi viisi prosenttia, joka on hieman enemman kuin aiempina
vuosina. Etuuksia saavien maara uuden lainsddadannon jalkeen oli noin 4 500
henkil6a.

Tyottomyysturvan lisdpdivdoikeuden alaikdrajan myohentaminen. Toi-
menpiteen tultua voimaan 1.1.2020 vuonna 1961 tai myohemmin syntyneet
tyottomat saavat tyottomyysturvan lisapaivid 62-vuotiaana, aiempi ikdraja
oli 61 vuotta. Arvioitu tyollisyysvaikutus on 6 500-7 000 lisatyollista.

Varhaiskasvatusmaksujen alentaminen 70 miljoonalla eurolla lisaa tyolli-
syytta noin 2 500-3 600 tyollisella. Arvioitu vaikutus perustuu mikrosimu-
lointimallinnukseen.  Hallituksen  esityksen = mukaan toimenpiteen
nettovaikutus julkiseen talouteen on negatiivinen 100 miljoonaa euroa. Toi-
menpide astui voimaan elokuussa 2021.

Oppivelvollisuuden pidentiaminen 18 ikavuoteen. Oppivelvollisuuden laa-
jentamiseen liittyvat toimet kohdistuvat erityisesti vahan koulutettuun ja pie-
nituloiseen vaestonosaan. Voidaan olettaa, ettd oppivelvollisuuden
pidentdminen vahentda niin sanottujen menetettyjen vuosien maaraa ja siten
nostaa tyo6llisyysastetta, mikd edelleen auttaa Suomea selviytymain demo-
grafian muutoksen aiheuttamasta tyévoimapulasta pitkalla aikavalilla. Uudis-
tuksen Kkeskipitkdan aikavdlin tyollisyysvaikutukseksi arvioidaan 1 600
henkil6a ja pitkan aikavalin vaikutukseksi 15 000 henkiloa. Arviot perustuvat
Seurin ym. (2018) tuloksiin. Uudistus astui voimaan elokuussa 2021.

Pohjoismainen tyovoimapalvelumalli. Tyonhaku- ja ohjauspalvelujen tu-
kemiseksi tydttomien tarvitsemien palvelujen arviointia parannetaan ja tyon-
haun tukea lisatdaan niin, etta tyottomia ohjataan kahden viikon valein
tyonhaun alkuvaiheessa. Tyonhakijoita vaaditaan hakemaan 0-4 tyopaikkaa
kuukaudessa riippuen alueen tyomarkkinatilanteesta ja omasta tilanteestaan.
Jos tyonhakija ei tayta vaatimusta, rangaistuksena on viiden pdivan leikkaus
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tyottomyyskorvauksiin tai kymmenen paivan leikkaus, jos vaatimus jaa tois-
tuvasti tayttymatta. Hallitus tavoittelee uudistuksella tyollisyyden lisadmista
vahintadn 9 500 henkilolla. Uudistuspaketti eteni eduskuntaan lokakuussa
2021 ja tulee voimaan toukokuussa 2022.

Pohjoismaisen tyovoimapalvelumallin uudistus koostuu kolmesta paaele-
mentista:

e Tyovoimapalvelujen jarjestamat intensiiviset haastattelut tyottomille
joka toinen viikko kuuden ensimmaisen kuukauden ajan. Jos tyotto-
myys on pitkittynyt, intensiivisid haastatteluja jatketaan kuukauden ai-
kana jokaista uutta kuuden kuukauden jaksoa kohden.

o Tyohakemuksille tulee maarallinen vaatimus, mutta samalla poiste-
taan nykyinen pakollisten tyotarjousten jarjestelma.

e Uusi tydnhakutoiminnan seurantajdrjestelmd, jossa sanktiot kasvavat
asteittain, mutta samalla vihennetdan suurimpien mahdollisten sank-
tioiden suuruutta.

Kunkin komponentin arviointi perustuu tutkimuskirjallisuuteen, jossa tutki-
taan vastaavien uudistusten vaikutuksia padasiassa muissa Pohjoismaissa
mahdollisimman patevien tutkimusmenetelmien avulla ja arviointi vaikuttaa
patevasti tehdyltd.2! Uudistuksen on tarkoitus lisita ty6ttomien haastattelu-
jen maara nelinkertaiseksi, mika vaatii noin 1 200 lisdtyontekijaa tyovoima-
palveluihin.

Aktiivimallin osittainen kumoaminen.22 Aktiivimallin tyollisyysvaikutus-

ten varovaisen arvion perusteella mallista luopuminen vahensi tyollisyytta
2 000-4 900 henkilolla.

Yli 55-vuotiaiden tyollisyyden lisaaminen lahinnd poistamalla tyotto-
myysturvan lisapaivat. Yli 60-vuotiaiden tyollisyytta lisdisi myos tyotulova-
hennyskaton nostaminen. Ehdotukseen sisdltyy myos uusi 55-vuotiaiden

21 Ks. Talouspolitiikan arviointineuvosto (2021) pidempaa kasittelya varten.

2z Aktiivimalli vahensi ty6ttomyysturvaa 4,65 prosenttia passiivisten tyonhakijoiden osalta. Toi-
mintaa seurattiin kolmen kuukauden jaksoissa, ja vaatimuksena oli 18 tuntia palkallista ty6t4, osal-
listuminen tydvoimapalveluihin viiden paivéan ajan tai 241 euron ansaitseminen itsendisena
ammatinharjoittajana. Kyyra ym. (2019) raportoivat, ettd noin kolmasosa kaikista etuuden saajista
joutui epdaktiivisuuden vuoksi sanktioiden piiriin ja vanhemmat tydénhakijat kokivat todennakoi-
semmin kuin muut etujensa leikkaantumisen. Katso myds Talouspolitiikan arviointineuvosto
(2021) yksityiskohtaisempaa keskustelua varten.
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irtisanomispalkka- ja koulutusvelvoite sekd uusi 70 prosentin palkkatuki-
malli yli 55-vuotiaille. Paketti voisi mahdollisesti lisata tyollisyytta 9 000 hen-
gella keskipitkalla aikavalilla. Uudistus on vield valmistelussa, ja sen
odotetaan etenevan eduskuntaan vuoden 2022 aikana.

Palkkatukijarjestelman yksinkertaistaminen asettamalla tuen tasoksi 50
prosenttia tyottomyyden pituudesta riippumatta ja nostamalla osatyokykyis-
ten palkansaajien palkkatuki 70 prosenttiin. Yhdessa muiden pienempien yk-
sityiskohtien kanssa uudistuksen arvioitu tyéllistava vaikutus on 500-1 000
henkil6d, mika on linjassa Asplundin ym. (2018) tutkimuksen kanssa. Tutki-
muksen mukaan tuet lisdavat yksityiselle sektorille palkkatuella palkattujen
ansioita ja lisdavat myos heidan tyokuukausiaan samalla vahentaen heidan
tyottomyysaikaansa. Naiden vaikutusten ei kuitenkaan ole todettu olevan
suuria. Palkkatukijarjestelman yksinkertaistamisen tyollisyysvaikutuksista ei
ole julkaistu tarkempaa arviota. Uudistus on edennyt valmisteluvaiheen lapi,
ja hallituksen esityksen odotetaan etenevan eduskuntaan syksylla 2022.

Osatyokyvyttomyyseldkkeen lineaarinen malli, joka mahdollistaa osit-
taisten tyokyvyttomyyseldakkeiden ja ansiotulojen lineaarisen yhteensovitta-
misen. Osittaisen tyokyvyttomyyseldkkeen lisdaksi saajat voivat ansaita tuloja
suojattuun maaraan asti ilman vaikutuksia eldkkeeseensa. Suojatun summan
ylittyessa eldkettd pienennetdan lineaarisesti. Uudistuksen arvioitu voimaan-
tulo on 1. tammikuuta 2023. Valtiovarainministerion arvion mukaan uudis-
tuksen  sisdltimat taloudelliset  kannustimet voisivat parantaa
osatyokykyisten tyollisyyttd noin 200 henkil6lla. Uudistus lisdisi jo tyoela-
massa olevien eldkeldisten tyopanosta, eli muutos ei valttamatta lisaisi tyol-
listen maardaa. Yhden tyollisten ryhman lisdadntynyt tyOponnistus voi
mahdollisesti vahentda tyovoiman kysyntaa muista ryhmista. Koska paavai-
kutus on kuitenkin jo melko pieni, mahdollinen toissijainen vaikutus olisi mi-
taton. Uudistus on edennyt valmisteluvaiheen lapi, ja hallituksen esityksen
odotetaan etenevan eduskuntaan syksylla 2022.
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